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ABSTRACT

Dimensions of leadership of
professionalized local politicians in Finnish
municipalities’ administrative regulation
documents

In recent years, Finnish municipalities have had
a new political leader institution, profession-
alized local politicians. There is part- and full-
time working municipal council and municipal
board chairpersons, paid chairpersons in mu-
nicipal committees, mayors, and vice-mayors.
In this article we study abductively municipal
administrative regulation documents, by ask-
ing what kind of political leadership is being
constructed within tasks and duties addressed
for professionalized politicians. Research data
consist of administrative regulation documents
of all municipalities that have introduced part-
and fulltime working elected politicians (N23).
Results of abductive qualitative content anal-
ysis indicate that exclusivity seem to be high-
lighted to the detriment of extensiveness; col-
lective leadership appear minor and scattered.
Executive leadership is being greatly empha-
sized in exercising executive political leadership
and leading political processes, and due to the
adapting administrative tasks. Collaborative
leadership is supported mainly with mayoral
models. As a conclusion, executive leadership
seem to be underlined, and thereby a position of
some individual local politicians is highlighted
and shaped into more administrative and mana-
gerial direction. There is differentiation between
and within different professionalized local poli-
tician positions. The contextuality of new politi-
cal leadership institution and meaning of locally
negotiated and generated administrative regula-
tion documents are emphasized.
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JOHDANTO

Suomalaisten kuntia kehystavien hallinnon-
uudistusten aallon voidaan nidhdé alkaneen jo
1990-luvulla (Leinonen 2010, 141). Julkista hal-
lintoa haastavat suuret kehityskulut kuten globa-
lisaation ja keskindisriippuvuuden kiihtyva kas-
vu, julkisen talouden kriisi, vdeston ikddntymi-
nen, alueellinen eriytyminen ja hyvinvointiero-
jen kasvu ovat toimineet hallinnon uudistamisen
lahtokohtina (Nyholm, Airaksinen & Haveri
2016). Liséksildasnd ovat olleet perakkiiset ja osin
péallekkaiset, kuntien keskeisimpiin toimintoi-
hin ja palveluihin vaikuttaneet uudistukset, jot-
ka osaltaan monimutkaistavat paatoksenteko-
ympdristod. Puoluepoliittisen osallistumisen las-
kuna, matalana aénestysaktiivisuutena ja kansa-
laisten etddntyneend politiikkasuhteena ilmene-
vd kuntademokratian murros haastaa kuntien
edustuksellista pdatoksentekoa (Borg 2017, 167).
Edellisten ohella johtamiseen ja vallanjakoon
mielletty epéselvyys haastaa johtamisjarjestel-
mid ja ohjaavat niiden kehittdmiseen (Jantti, Ha-
veri & Airaksinen 2021a). Ulkoisten paineiden
ohella kuntien poliittisessa johtamisessa on tun-
nistettavissa myos sisdisid muutospaineita. Tut-
kimukset poliittisesta johtajuudesta kiteytyvit
keskusteluun luottamushenkil6tyon edellytyk-
sistd ja ndiden edellytysten puutteesta kunnissa.
(Jantti ym. 2021a; Kyosti & Paananen 2020;
2021.) Kuntien johtamisjirjestelmien kokonai-
suuksien ohella muovataan myos poliittisen
johtamisen instituutioita ja tarkasteltavana on,
mihin suuntaan poliittinen johtajuus kehittyy.
Institutionaalisen kehittimisen tuloksena
suomalaisiin kuntiin on syntynyt uusi johtaja-
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instituutio, ammattimaiset luottamushenkilot.
Kattokisitteend se kokoaa yhteen osa- ja koko-
aikaiset kunnanvaltuustojen ja -hallitusten pu-
heenjohtajat, palkattuina tyoskentelevit lauta-
kuntien puheenjohtajat ja kenties nikyvimpind
pormestarit ja apulaispormestarit. Tarkemmat
madrittelyt ammattimaisten luottamushenkil6i-
den tehtdvistd sisaltyvit kuntalain 33§ ja 80§
pykdliin, joissa mairitellddn valtuuston voivan
paattad padtoimisen tai osaaikaisen luottamus-
henkilén valinnasta (2015/410). Tallaiseen
tehtdvaan on mahdollista valita henkild, joka on
suostunut ottamaan toimen vastaan (Kuntalaki
2015/410, 80$), mutta kdytdnnossd tehtdvassa
toimivat valtuuston puheenjohtajat, kunnanhal-
lituksen puheenjohtajat ja varapuheenjohtajat
sekd lautakuntien ja valiokuntien puheenjohta-
jat. Valtuusto paattda myos luottamushenkilolle
maksettavasta palkasta tai korvauksista. Kunta-
laissa madritelldan siis lahinnd osa-aikaisten ja
pédtoimisten luottamushenkiloiden tyosuhtee-
seen liittyvid asioita, ei tehtdvin sisallollisid ky-
symyksid. Tdma tutkimus tarkastelee ammatti-
maisia luottamushenkilditd heiddn tehtdavanku-
viensa ja vastuidensa kautta.

Viljan sdantelyn vuoksi kuntakohtaiset erot
ovat suuria eiké kattavaa kuvaa ammattimaisten
luottamushenkiléiden asemasta osana kuntien
johtamisen kokonaisuutta ole vield muodostu-
nut. Uuden johtajainstituution ymmartdmiseksi
olennaista on tarkastella mekanismeja, joiden
kautta instituutiot syntyvit, muuntuvat ja vais-
tyvit ja kuinka uudet instituutiot korvaavat tai
taydentévit vanhoja (Olsen 2009, s. 4). Kuntien
palkkalistoille ja entistd tiiviimméksi osaksi
kuntaorganisaatiota asettuva poliittinen johtaja-
instituutio muovaa vallanjakoa, poliittisen joh-
tamisen painotuksia ja tuo politiikan osaksi
aiemmin viranhaltijavoimin toimineiden kunta-
organisaatioiden sisdistd toimintaa. Kiinnosta-
vaa on, minkélaiset olosuhteet ymparoivit uu-
den johtajainstituution muotoutumista (ks. lisda
Olsen 2009, s. 4), minkélaisia ovat johtajainstituu-
tion kehityskulut, miten ymparistd vaikuttaa
uudistusten muotoutumiseen (Bentzen, Lo &
Winsvold 2020, 501), ja miten uutta johtajainsti-
tuutiota legitimoidaan dokumentein ja sopimuk-
sin. Siind missé paikallispoliittisia instituutioita
koskeva muutos on julkisesti arvioitavissa yhteis-
kunnallisessa keskustelussa, jadviat muutosta ja-
sentdvit ja legitimoivat hallintosdannét kuntien

sisdisesti ja paikallisesti neuvoteltaviksi. Min-
kélaista poliittisen johtajuuden kehitysta suo-
malaisten kuntien hallintosadnnét legitimoivat?

Tama artikkeli tuottaa tietoa uudesta poliittis-
ta johtajainstituutiosta ja tarkastelee poliittisen
johtajuuden rakentumista ja organisoitumista
suomalaisissa kunnissa. Tutkimuskysymyksena
on, minkdlaista poliittista johtajuutta kuntiin
rakennetaan hallintosddntéihin kirjatuissa am-
mattimaisille luottamushenkildille osoitetuissa
tehtdvissd ja vastuissa. Tutkimusaineiston muo-
dostavat osa- ja kokoaikaisia luottamushenkildi-
td hyodyntineiden kuntien hallintosdannoét ja
niiden kirjaukset, jotka koskevat ammattimai-
sille kuntapoliitikoille osoitettuja vastuita ja
tehtavankuvia. Aineisto on analysoitu teoria-
ohjaavasti tukeutuen Tina Qllgaard Bentzenin,
Christian Lon ja Marte Winsvoldin (2020) po-
liittisen johtajuuden vahvistamisen ulottuvuuk-
sia kuvaavaan typologiaan.

KUNTIEN JOHTAMISJARJESTELMIEN
KEHITTAMINEN POLIITTISIA
INSTITUUTIOITA MUOVAAMALLA

Ammattimaistuva luottamushenkild
osana kunnan johtamisjarjestelmaa

Suomalainen kunnallishallinto on perinteisesti
nojannut dualistiseen periaatteeseen, jossa joh-
tamisjdrjestelmd on rakennettu toisistaan ero-
tettujen poliittisen ja ammatillisen johtajuuden
varaan (Heuru 2001). Duaalimallissa poliittisen
johtajuuden kautta asetetaan pdamadrit, ja vi-
ranhaltija eli kunnanjohtaja johtaa valmistelua
ja toteuttaa nditd padmairid yhdessa kuntaorga-
nisaation kanssa. Tall6in hallinto ja johtaminen
perustuvat kunnanjohtajan sekd kunnanhalli-
tuksen ja kunnanvaltuuston tiiviiseen yhteis-
tyohon. Periaatteellisesta yksinkertaisuudestaan
huolimatta duaalimallia kdytdnto6n sovellet-
taessa tilanne on haastavampi, ja toisinaan teh-
tavdrajojen madrittely viranhaltijajohdon ja po-
liittisen johdon vililld on hankalaa. Poliittinen
paatoksenteko ja virkavalmistelu kytkeytyvit
toisiinsa tiiviisti tdydentden toisinaan, eiké nii-
den tarkastelu erillian ole aina mahdollista tai
edes tarkoituksenmukaista. (Kts. Leinonen 2012,
57-58; Majoinen ym. 2008, 63; Svara 2001, 176-
177; Ryyndnen 2001, 49-50.)

Lainsddddnnon ndkokulmasta kuntien joh-
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Kuvio 1 Ammattimaiset kuntapoliitikot kunnan johtamisjarjestelmassa.

tamisjarjestelmd muodostuu kunnanvaltuus-
tosta, joka vastaa kunnan toiminnasta ja talou-
desta kdyttden kunnan pédtosvaltaa; kunnan
toimintaa, hallintoa ja taloutta johtavasta kun-
nanhallituksesta sekd kunnanhallituksen alaise-
na kunnan hallintoa, taloudenhoitoa ja muuta
toimintaa johtavavasta kunnanjohtajasta tai
pormestarista, jonka valtuusto voi asettaa kun-
nanjohtajan sijasta (Kuntalaki 410/2015, Kuvio
1). Lainsdadannollisesti jarjestelmd on varsin
joustava, ja tosiasiallisesti johtamiseen liittyva
toimivalta tarkentuu vasta kuntatasolla kunnan
hallintosdédnndssé vahvistetun johtamisjérjestel-
min mukaan (Heuru 2000, 372; Virikko 2016,
40, 25).

Uudempana johtamisjarjestelmdn vaihtoeh-
tona vuodesta 2006 alkaen on ollut pormestari-
malli, jota voidaan tulkita jatkumona jo aiemmin
alkaneelle kuntien johtajainstituutioiden valisen
rajan liudentumiselle ja dualistisen periaatteen
merkityksen heikentymiselle (ks. Heuru 2001,
372). Vuodesta 2015 ldhtien kunnat ovat voineet
maksaa osa- tai kokoaikaisesta tyoskentelystd

palkkaa pormestarien ja apulaispormestarien
lisaksi my6s muille luottamushenkiléille; kun-
nanvaltuustojen ja -hallitusten puheenjohtajille
sekd lautakuntien puheenjohtajille (Piipponen
& Pekola-Sjoblom 2018, 6; Kuntalaki 410/2015,
80 §). Pormestarimallin yleistyessd uidenkin
luottamushenkiloiden palkkaamisen arvellaan
kasvattavan suosiotaan. (Piipponen & Pekola-
Sjoblom 2018) Luottamushenkiléiden ammatti-
maistumiskehitys ei rajaudu vain yksittdisiin
toimielimiin, vaan vaikuttaa monella tasolla
kunnan johtamisjarjestelmassa (Kuvio 1).
Tutkimustietoa kuntien johtamismalleista
ja niiden muutoksista on kuitenkin vihan, ja
johtamisjarjestelmid kehitetddn muun tiedon
ja kehittdmiselle asetettujen odotusten varassa
(Haveri ym. 2021, 33). Johtamismallin onnistu-
nut soveltaminen on aina kytkoksissd aikaan ja
paikkaan, vallitseviin arvoihin ja toimintakult-
tuuriin, historiaan, poliittisiin voimasuhteisiin,
henkilostoon sekd johtajien osaamiseen ja per-
soonaan. Johtamismallin olennainen merkitys
on siind, miten se médrittad virallisia rooleja ja
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suuntaa vuorovaikutuksen kanavia todennakai-
siksi suhteiksi; kuka puhuu ja kenelle, kuka an-
taa mairayksid ja ohjeita, ja miten ohjeita saaneet
suhtautuvat niihin. (Svara & Watson 2010, 4.)

Johtamisjérjestelmien rakenteelliset ominai-
suudet ovat sekd véylid ettd lopputuloksia toi-
minnalle uusien toimintaprosessien muodos-
tuessa ja vanhojen muuntuessa. Rakenne muo-
dostaa kehyksen, jonka sisilld toimijat, ammat-
timaiset luottamushenkilot, kayttavdt valtaa,
vuorovaikuttavat toistensa ja viranhaltijoiden
kanssa, ohjaavat virkakoneistoa ja kansalaisten
osallistumisen kaytdntoja (ks. Frederickson ym.
2004). Rakenne edustaa sekd sdantojd ettd toi-
minnan resursseja, joita kuntapoliitikot hyo-
dyntévit toiminnassaan. Lyhyelld ja keskipitkal-
14 aikavililld rakenne médrittelee toiminnan kon-
tekstia eikd muutu yksittdisen toimijan vaiku-
tuksesta, mutta pidemmaélla tahtdimelld raken-
ne edustaa toimijoiden arvovalintojen ja toimin-
nan jatkumoa (ks. Moulaert ym. 2016). Kunnan
johtamisjarjestelmé ei rakenteena ole riippuma-
ton ja irrallinen selittdva tekijd, vaan se realisoi-
tuu kontekstin ja toimijoiden kanssa vuorovai-
kutuksessa.

Tarpeita ja keinoja kuntien poliittisen
johtamisen vahvistamiseksi

Poliittisen johtamisen instituutio muodostuu
johtamisen rakenteista, kontekstista ja toimi-
joista, joiden kautta paatoksenteko tapahtuu. Po-
liittisen johtamisen instituutio ei madrittele toi-
mijoiden toimintaa tai kéytostd, vaan tarjoaa
enemmankin “pelisddnt6jd” ja samaistumiskoh-
teen, vertailukohtia ja toiminnan mahdolli-
suuksia. (Lowndes & Leach, 2004, s. 560.) De-
mokraattisina instituutioina kunnat muodos-
tuvat erilaisista komponenteista, joiden koko-
naisuudessa eri osien viliset suhteet vaihtelevat
usein hitaiden kehityskulkujen seurauksena.
Poliittisen johtamisen instituutio muuttuu jat-
kuvasti, ja pienemmit kehityspolut ristedvit
tai muuntuvat osaksi suurempaa kehityskaarta.
Erilaisten toimijoiden muodostaman hallinnon
tarpeena on siilyttdd tasapaino muutoksen ja
jarjestelmin riittdvdn vakauden turvaavan pysy-
vyyden vililla. (Ks. Olsen 2009, 3-4.) Eri suun-
tiin ohjaavat ja eri suunnista osoitetut muutos-
paineet kehystévit kuntien poliittisten instituu-
tioiden kehittdmista.

Suomessa keskeisimmait syyt johtamismallin
muutostarpeelle liittyvit toimintaympéristoon
ja sen muutokseen liittyvat sekd vallanjaon ja
johtamisen toimivuuteen. Keskeinen syy kun-
tien johtamismallien muuttamiselle on tarve ja
halu vahvistaa poliittista johtajuutta kunnissa
vastauksena demokratiavajeeseen, luottamus-
henkil6tyon vaativuuden kasvuun sekd paikal-
lisiin johtamisongelmiin. (Jantti ym. 2021a.)
Vield vuosituhannen vaihteessa kehittdminen
suuntautui uuden julkisjohtamisen (NPM)
doktriinin mukaisesti managerialistiseen kun-
nallishallintoon, hallintoprosessien tehostami-
seen sekd hallinnon ja politiikan erottamiseen,
mikd ohjasi huomiota demokratian toteuttami-
sesta kunnan toiminnan tehokkuuteen ja tulok-
sellisuuteen (Heuru 2000). Sittemmin poliitti-
sen johdon vaikutusvallan ja kontrollin lisddn-
tymisestd toimeenpanovallan eli hallinnon vir-
kakoneiston sisalla (politicization) néyttad tul-
leen eurooppalainen kehitystrendi (Halligan
2019, 39), joka haastaa managerialistisen uudis-
tamisen myos Suomessa. Haluna on vahvistaa
nimenomaan poliittista johtajuutta. (Temmes
2014; Halligan 2020; Jantti, Haveri & Airaksinen
2021b.) Suomessa tdimd on nakynyt erityisesti
pyrkimyksind luottamushenkil6tyon edellytys-
ten parantamiseksi. Vuonna 2006 kuntalakiin
(578/2006) lisattiin kunnallisen demokratian
kehittaimishankkeen tuloksena 1) pormestari-
malli, 2) luottamushenkil6lle oikeus saada vapaa-
ta tyostadn luottamustehtévan hoitamista varten
ja 3) valtuustoryhmin toiminnan tukeminen ja
vuonna 2015 mahdollistettiin palkan maksami-
nen pormestarin ohella my6s muille luottamus-
henkiléille. Pohjoismaissa erityisesti kollektii-
vista, kaikkien luottamushenkiloiden, poliittista
johtajuutta vahvistavien uudistusten perus-
teluissa on tukeuduttu argumentteihin vallan
palauttamisesta kaikille poliitikoille hallinnon
tultua liian vahvaksi (Bentzen ym., 2020, 494).

Keskustelu johtamismallin toimivuudesta
kytkeytyy demokratiavajeeseen sekd demokraat-
tisen péditoksenteon ja johtamisen ongelmiin,
mikd on korostanut tarvetta poliittisen johta-
juuden vahvistamiselle (Wollmann 2014, Jantti
ym. 2021a). Yhteisty6hon perustuvaa johtajuut-
ta tukevissa hallinnonuudistuksissa huomio on
keskittynyt demokratian toteutumiseen ja yli-
padtdan politiikan ja politiikan kohteena olevien
kansalaisten viliseen suhteeseen (Bentzen ym.
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2020, 495). Liséksi kirean taloudellisen tilanteen
vuoksi yhteistoiminnalla pyritdidn mobilisoi-
maan yhd useampia toimijoita, esimerkiksi pai-
kallisyhteisojé ja jarjest6ja osaksi kuntien palve-
lutuotantoa (Bentzen ym. 2020, 495; Torfing &
Ansell 2016).

Kansainvilisesti poliittisen johtajuuden vah-
vistaminen voidaan ndahdd myos vastauksena
odotuksiin, jonka mukaan vaalein valitulta
paattdjalta ennen kaikkea johtajuutta hallinnon
suunnan ndyttdmiseksi mutta myo6s pienem-
missd, luonteeltaan enemmain hallinnollisissa,
erityisesti kansalaisia itseddn lahelld olevissa
kysymyksissd kaivataan tehokkuutta (Peters &
Helms, 2012, 25). Huoli paatoksentekokyvytto-
myydesti ja koettu hajaannus kuntapolitiitiikas-
sa on toiminut perusteluna toimeenpanevaa po-
liittista johtajuutta tukeville hallinnonuudistuk-
sille. Toimeenpanevan poliittisen johtajuuden
avulla uskotaan saatavan aikaan valttamattomia
padtoksid. (Bentzen ym. 2020, 493-494, 497.)

Yhteiskunnalliset muutokset ja muuttuva
politiikka ohjaavat joitakin yhteiskunnallisia
paatoksid ulos perinteisiltd edustuksellisen de-
mokraattisen pdatoksenteon areenoilta, mika
voi lisdtd epdsymmetriaa vaaleilla valittujen
pédtoksentekijoiden ja virkajohtajien asemien
vililla. Kaytettavissé oleva tieto, kouluttautumis-
mahdollisuudet, asiantuntijuuden karttuminen
seka kéytettdvissd olevat resurssit ja kapasiteetti
tarjoavat esimerkkejd niistd nakokulmista, joista
késin tasapainoa voidaan tarkastella. (Voort ym.
2011, 129.) Edustuksellisen demokratian roolin
muutos ei kuitenkaan valttamittd tarkoita, ettd
vaaleilla valittujen luottamushenkildiden asema
radikaalisti pienentyy tai katoaa. Edustuksellisen
demokratian rinnalle on noussut ja tulee nouse-
maan “rinnakkaisia maailmoja’, jotka toimivat
omalla institutionaalisella logiikallaan ja institu-
tionaalisilla sddnnoilladn (Edelenbos ym. 2009,
495-96). Demokratiatavoitteita voidaan pyrkid
konkretisoimaan paikallisina osallistuvan de-
mokratian toimina (Kurkela 2021, 50). Kuntien
nykyinen tehtavakenttd on laaja ja monia naistd
toiminnoista ja tehtdvistd on vaikea kehittai il-
man perinteisten poliittisten roolien ulkopuolis-
ta tukea ja osallisuutta, ja tyo paikallisyhteis6n
osallisuuden ja demokraattisen paatoksenteon
vilisen yhteyden vahvistamiseksi on merkittd-
vdd (Edelenbos ym. 2009, 495-96). Valtaa ha-
jauttavaa poliittista johtajuutta on tavoiteltu

perustelemalla asiaa osallistuvan demokratian
ihanteen kautta. Kantavana ajatuksena on, ettd
osallistamalla pédatosten vaikutuspiirissi olevia
toimijoita paitoksentekoon ja mobilisoimalla
paikallisia resursseja voidaan vapauttaa valtuus-
to toimimaan strategisella tasolla. (Bentzen ym.
2020, 494-496.)

Yhtend vastauksena poliittisen johtajuuden
vahvistamisen ja demokratiavajeen paikkaami-
sen tarpeisiin on hyddynnetty pormestarimal-
lia. Sen tuoman vahvan johtajuuden on uskottu
hyodyttavan asukkaita, lisddvdn kuntalaisten
osallistumista ja kiinnostusta paikallispolitiik-
kaan, vahvistavan kansalaisyhteiskuntaa seka
yleisesti parantavan demokratiaa (Fenwick &
Elcock 2014; 2016; Lodge 2012.) Demokratian
vahvistumista kéytetddn keskeisend argument-
tina pormestarimallin puolesta my6s suomalai-
sessa pormestarikeskustelussa, jossa pormesta-
rimallin uskotaan lisddvdn kuntalaisten kiinnos-
tusta kunnan asioihin, ldhentdvan kunnan ja
kuntalaisten valistd suhdetta, kanavoivan vaali-
tuloksen paremmin kunnan johtamiseen ja nos-
tavan ddnestysaktiivisuutta kuntavaaleissa
(Jantti ym. 2021b).

Poliittista johtajuutta harjoitetaan kunnissa
vahvojen paineiden alaisina (Bentzen ym 2020,
484; Torfing ym. 2019). Luottamushenkil6ty6 on
muuttunut aiempaa vaativammaksi, mika nakyy
erityisesti suomalaisessa kuntien johtamista kos-
kevassa keskustelussa. Luottamushenkil6tyohon
kasvavat vaatimukset ovatkin keskeinen syy sii-
hen, miksi johtamismallin muutosta kunnassa
aletaan pohtia. (Jantti ym. 2021a; KyGsti ja Paa-
nanen 2020 & 2021.) Luottamushenkil6tyon vaa-
tivuuden kasvuun ovat vaikuttaneet kuntien teh-
tavien laajentuminen, asioiden monimutkaistu-
minen sekd kaytettdvissd olevan tiedon maérian
kasvu, minkd vuoksi paatoksentekoon liittyvddn
valmistautumiseen ja asioihin perehtymiseen ei
valttaimattd ole aina riittédvésti aikaa eikd mah-
dollisuuksia (Jantti ym. 2021a; vrt. Ruostetsaari
ja Holttinen 2004, 290). Tdma4 on ajanut kuntia
etsimédn ratkaisuja luottamushenkil6tyon edel-
lytysten parantamiseksi. Kdytdnnosséd tahan on
ollut kaksi vaihtoehtoa: siirtyminen pormesta-
rimalliin tai luoda mahdollisuus hoitaa johtavia
luottamustehtdvid osa-aikaisesti tai kokoaikai-
sesti palkattuna luottamushenkil6na.

Tarve muuttaa johtamismallia ja vahvistaa po-
liittista johtajuutta liittyy myds luottamushenki-
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Kuvio 2 Poliittisen johtajuuden typologia (Bentzen ym. 2020, s. 493)

16tyon ammattimaistumiseen. Vield 2000-luvun
alussa kuntapolitiikka oli vain harvoilta osin ja
suurissa kaupungeissa ammattimaistuneeksi
tulkittavissa (ks. Ruostetsaari ja Holttinen 2004).
Nykyisin luottamushenkil6tyé koetaan aikaa
vieviksi, ja erityisesti johtavien luottamushenki-
16iden tehtavit koetaan paikoin varsin sitoviksi
ja raskaiksi. Lisaksi luottamushenkil6tyohon
liittyy paljon vastuuta ja vuorovaikutusta eri
toimijoiden kanssa. (Jantti ym. 2021a; KyOosti
ja Paananen 2020 & 2021.) Tehtdvdn ammatti-
maisuutta yksilotasolla kuvaavat luottamusteh-
tavien koettu poliittisuus, tehtdvin hoitoon ja
siind menestymiseen liitetty ambitiotaso seka
karttunut kokemus (Ruostetsaari & Holttinen
2004, 278).

Paikallisesti johtamismallin muuttaminen
nousee keskusteluun usein silloin, kun vallan-
jaon ja johtamisen toimivuudessa on episel-
vyyksid ja ongelmia. Kyse voi olla poliittisen
ilmapiirin epavakaudesta tai koetusta valtaepa-
tasapainosta poliittisen ja viranhaltijajohdon
vililld. Kokemus viranhaltijajohdon epdonnis-
tumisesta ja paikalliset johtamisen kriisit voivat
my0s nostaa esiin tarpeen vahvistaa poliittista
johtajuutta. (Ks. esim. Svara & Watson 2010;
Fenwick & Elcock 2014; Jantti ym. 2021a.) Myos
valta- ja vastuukysymysten epéselvyydet voivat

toimia pontimena johtamismallin muuttamisel-
le (Jantti ym. 2021a).

Edelld esitetyistd uudistustarpeista huolimat-
ta kotimaista kuntien poliittisen johtamisen ke-
hittdmistd ja uudistusten vaikutuksia kasittele-
vai tutkimustietoa on rajoitetusti. Vertailukohtia
voidaankin etsid muista pohjoismaista, ja tdssd
tutkimuksena analyysikehikkona sovelletaan
Tina Qllgaard Bentzenin, Christian Lon ja
Marte Winsvoldin (2020) poliittista johtajuutta
vahvistavia hallinnonuudistuksia kuvaavaa ty-
pologiaa. He ovat tutkineet, mihin suuntaan po-
liittista johtajuutta on kehitetty poliittisen joh-
tajuuden vahvistamiseksi toteutetuilla paikallis-
lahtoisilla hallinnonuudistuksilla tanskalaisissa
ja norjalaissa kunnissa. Institutionaalista kehit-
tamistd jasennetddn neljan erilaista poliittista
johtajuutta painottavan uudistustyypin kautta
(Kuvio 2). Hallinnonuudistustyyppeja on tar-
kasteltu sen mukaan, minkélaista vallanjaon
ideaalia ja demokratiaihannetta ne edustavat.
Toimeenpanevaa ja kollektiivista johtajuutta tu-
kevat uudistukset pysyttaytyvit edustuksellises-
sa demokratiaihanteessa, joskin jalkimmdiset
pyrkivat hajauttamaan valtaa vaaleilla valittujen
luottamushenkil6iden kesken. Vastaavasti ha-
jautettua johtajuutta ja yhteistyohon perustuvaa
johtajuutta tukevissa uudistustyypeissd demo-
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kratiaa tulkitaan vahvemmin osallistavuuden
kautta. Naistd yhteistyohon perustuvan johta-
juuden pédtoksenteossa korostetaan kuntien
roolia kokonaisuutena, kun taas hajautetun
johtajuuden tavoitteena on hajauttaa poliittista
valtaa kuntayhteisolle. (Bentzen ym. 2020, 493.)
Toimeenpanevaa johtajuutta (executive lea-
dership) vahvistetaan erityisesti ylintd poliittista
johtajuutta mahdollistaen kuten tiydentamailld
viranhaltijaorganisaatiota poliittisilla neuvon-
antajilla ja tiivistimalld ylimpien poliittisten toi-
mijoiden yhteistyota sekd nostamalla johtavia
poliitikkoja merkittdvddn rooliin toimeenpa-
nossa, kuten johtoryhmissd ja talouden johta-
misessa. Kollektiivista johtajuutta (collective
leadership) vahvistetaan tukemalla kaikkien
valtuutettujen poliittista toimintakyky4 ja johta-
juutta mm. valtuutettujen kouluttautumismah-
dollisuuksilla, parantamalla tiedonvilitysta ja
vahvistamalla poliittisten toimielinten valistd
yhteistyotd. Poliittisen johtajuuden painopiste
siirtyy vahvemmin toimintapolitiikan kehitta-
misen mahdollisuuksiin. Sisddnrakennettuna
ideana on vahvistaa politiikan roolia suhteessa
vahvaan hallintoon. Yhteisty6hon perustuvaa
johtajuutta (collaborative leadership) tuetaan
nostamalla kuntalaiset ja muut paikalliset toimi-
jat osaksi poliittista johtajuutta. Kuntalaiset nah-
déin innovatiivisina, uusia ideoita ja tietoa tuot-
tavina toimijoina, joita on tarpeen kutsua osaksi
toimintapolitiikan muovaamista mm. hyo-
dyntdmalld tilapdisid yhteisty6foorumeita. De-
mokratiaa toteutetaan paikallisyhteison laajan
osallisuuden ja hajautetun vallan kautta. Hajau-
tettuun johtajuuteen (distributive leadership)
pyrittdessd painopiste on yhteistyéhon kutsu-
misen sijaan poliittisen vallan delegoinnista
edustuksellisen poliittisen jarjestelmén ulko-
puolisille ryhmille ja toimijoille. Esimerkkeind
ovat fasilitoiva ote kansalaistoimijoihin, erilai-
siin kansalaisyhteiskunnan hankkeisiin ja vaik-
kapa osallistuvan budjetoinnin hyédyntdminen.
Vaikka poliittista valtaa ei suoraan vahvistettaisi,
voidaan tukea poliittisen johtamisen fokusoi-
tumista tiukemmin strategisten kysymysten
ympirille. (Bentzen ym. 2020, 493-497.) Edelld
esitellyn kehikon soveltamisen hallintosdantoai-
neistoon esittelemme seuraavassa luvussa.

AINEISTON JA ANALYYSITAVAN ESITTELY

Empiirinen aineisto

Taman tutkimuksen aineiston muodostavat osa-
ja kokoaikaisia luottamushenkil6itd hyodynta-
vien kuntien hallintosddnnot. Hallintosadnnon
sisdllostd ja sen muutoksista paattaa valtuusto.
Hallintosddntdjen reunaehdot on médritelty Kun-
talaissa (90 §), ja jokaisella kunnalla ja kunta-
yhtymilld tulee olla hallintosddnto. Hallinto-
saannon tulee sisdltad vihintddn ne maaraykset,
jotka kuntalaissa on lueteltu. (Kuntaliitto 2021.)
Hallintosdannossé tulee antaa madrdykset aina-
kin hallinnon ja toiminnan jarjestimiseen, p4a-
toksenteko- ja hallintomenettelyyn seki valtuus-
ton toimintaan liittyvistd asioista. Valtuuston
kokoontumisen perussdannot on esitetty kunta-
laissa, mutta muiden toimielimien osalta ko-
kousmenettelyt perustuvat padasiassa hallinto-
sdant6on. (Myllymaki, 2020, ss. 4-6.) Tutkimus-
aineistona hallintosddnnét ovat merkittévid silld,
kuntien péddtoksenteon perustana ovat Kunta-
laki ja kunnan hallintosdadnnoén madéraykset,
hallintosddnto jasentdd sekd kuvaa kunnan joh-
tamisjdrjestelmaa ja hallintosadnto toimii myds
toimivaltasuhteiden neuvottelun ty6kaluna.
Tutkimusaineistomme on 23 suomalaisen
kunnan hallintosdannét (ks. Liite 1), jossa edus-
tettuna ovat kaikki aineistonkeruuhetkelld
(31.12.2020) osa- tai kokoaikaisia luottamushen-
kiloitd hyodyntidneet kunnat. Valintakriteerina
oli, ettd vihintddn yhden luottamushenkilon
tehtdvé oli médritelty joko osa-aikaiseksi, koko-
aikaiseksi, padtoimiseksi tehtaviksi, kuukausi-
palkkioon oikeuttavaksi tai oikeudeksi virka- ja
tyoehtosopimuksen mukaisiin etuuksiin.
Institutionaalisina dokumentteina hallinto-
saannot on laadittu ensisijaisesti kuntien toimin-
taa varten. Ammattimaisille kuntapoliitikoille
osoitetut tehtdvit ja vastuut ovat muodoltaan
toteavia, eivitka itsessadn valota sitd, miten lin-
jauksia sovelletaan ja mitd kdytdnnon vaikutuk-
sia niilld on. Hallintosdantéjen analyysissd kiin-
nitetddn huomiota sithen mité kirjauksia ja vel-
voitteita hallintosddnté sisdltdd, mutta tulkin-
nassa tarkastellaan, minkélaisia normeja doku-
menteissa luodaan ja minkélaista poliittista joh-
tajuutta niissd legitimoidaan. (Prior, 2008, 825.)
Hallintosddntdjen systemaattisen tarkastelun
avulla voidaan muodostaa yleiskuva poliittisen
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Taulukko 1 Hallintosadntdaineiston tehtava- ja vastuukirjausten jakautuminen toimenkuvittain

Kunnan- Kunnan- Kunnan-

valtuuston | hallituksen hallituksen Lautakunnan

puheen- puheen- varapuheen- Apulais- puheenjohtaja, | Kaikki

johtaja johtaja johtaja Pormestari | pormestari (vain Oulu) tehtavat
Toimeen-
paneva
3) Politiikan 60 30 42 30 40 50 32
johtajuus
b Hallinnon 0 a2 27 41 13 0 39
johtajuus
Kollektiivinen 40 11 8 8 20 50 11
johtajuus
Yhteistyohon
perustuva 0 17 23 21 27 0 18
johtajuus
Hajautettu 0 0 0 0 0 0 0
johtajuus
Yht| 100 % 100 % 100 % 100 % 100 % 100 % 100 %
(n 10) (n316) (n 26) (n 140) (n 30) (n2) (N 524)

johtajuuden painotuksista. Toimivaltasuhteita ja
tehtdvinjakoa jasentdvdt dokumentit tarjoavat
ajankohtaisen ja paikallisesti neuvotellun kuvan
kuntien johtamisjirjestelmin vallanjaosta ja
reunaehdoista, jotka kehystdvdt ammattimais-
ten kuntapoliitikkojen tehtavankuvaa.

Aineiston analyysi

Hallintosddntoaineisto analysoitiin teoriaoh-
jaavan sisdllonanalyysin keinoin hyodyntden
Bentzenin ja kumppaneiden (2020) typologiaa
rajoittamattomana analyysikehikkona. Analyy-
sissd mielenkiinto kohdistui kysymykseen, min-
kalaista poliittista johtajuutta hallintosddnnot
tukevat. Tavoitteena on ollut kohdennettujen
havaintojen tekeminen aineistosta sdilyttden
kuitenkin mahdollisuus ottaa mukaan esiin
nousevia teemoja myo6s analyysikehikon ulko-
puolelta (Elo & Kyngés, 2008). Analyysikehikon
avulla aineistosta on tunnistettu ammattimai-
sille luottamushenkiléille osoitettuja tehtavid ja
vastuita. Tehtdvinkuvaukset ja osoitetut vastuut
on jasennetty sen mukaan, minkélaista johta-
juuden painotusta ne tukevat; toimeenpaneva
johtajuus, kollektiivinen johtajuus, yhteistyo-
hon perustuva johtajuus ja hajautettu johtajuus
(Bentzen ym. 2020, 494-97).

Hallintosddnnot kéytiin systemaattisesti lapi
poimimalla kaikki maininnat, joissa osoitettiin
jokin osa- tai kokoaikaista luottamushenkil6a
koskeva tehtdvi tai velvollisuus. Néitd tehtdvid
16ytyi yhteensd 129, joihin viitattiin yhteensd
524 kirjauksella. Tehtavdt ryhmiteltiin aineisto-
ldhtoisesti samankaltaisuuksien ja aihepiiriensa
mukaan alaluokkiin (23 alaluokkaa). Esimerk-
kind toimii alaluokka Osallisuuden edistiminen,
mikd kokoaa yhteen tehtavat: edistid kuntalais-
ten osallistamis- ja vaikuttamismahdollisuuksia,
osallisuuden ja hyvinvoinnin jaoston puheen-
johtajuus, vastaa kuntalaisten osallistamisesta.
Tédmaén jalkeen eri tehtdvid yhteen kokoavat
alaluokat on yhdistetty analyysikehikkoon sen
mukaan, minkélaista poliittista johtajuutta ne
tukevat. Esimerkiksi Osallisuuden edistiminen
-alaluokka on sijoitettu Yhteistyohon perustuvan
johtajuuden ylaluokkaan.

Aineistossa painottui lukumaiéréllisesti toi-
meenpaneva johtajuus. Valtaosa (71 %) kaikista
aineiston tehtdvé- ja vastuukirjauksista oli tul-
kittavissa toimeenpanevaa politiikan tai hallin-
non johtajuutta tukeviksi. Toiseksi tyypillisimpia
olivat yhteistyohon perustuvaa johtajuutta tu-
kevat kirjaukset (18 %) ja kolmanneksi kollek-
tiivista johtajuutta tukevat kirjaukset (11 %).
Hajautetusta johtajuudesta ei aineistossa ollut
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Kuvio 3 Aineiston analyysin jasennys analyysikehikon mukaisesti

A
KOLLEKTIIVINEN JOHTAJUUS HAJAUTETTU JOHTAJUUS
LAAJA- Kunnan operatiivisen toiminnan seuraaminen
ALAINEN Kunnan Iuottamushenkllc{.ty?n seurc.wmln.en
Tarkastuslautakunnan tyéhoén osallistuminen
Tiedonsaantioikeus
TOIMEENPANEVA JOHTAJUUS YHTEISTYOHON PERUSTUVA JOHTAJUUS
Politiikan johtajuus Hallinnon johtajuus
VALLANIAON - Valtuustotyé Konsernijohto
IDEAALI Hallitustyé - Omistajaohjaus
Lautakuntatys - Johtoryhmétyéskentely
Jaostotyd - Kunnan johtaminen,
Puheoikeudet strategia ja talous
muissa - Viestinndn johtaminen Osallistaminen
toimielimissd - Sisdinen valvonta Informointi
- Kuntajohtajan palvelussuhde Poliittinen ja alueellinen yhteistyé
Kansliapddéllikén Edustaminen ja edunvalvojuus
palvelussuhde
- Konsernijohtajan
palvelussuhde
RAJOITETTU - Muiden viranhaltijoiden
johtaminen
EDUSTUKSELLINEN DEMOKRATIA- OSALLISTAVA
IHANNE

mainittavia viitteitd, ja késittelemme teeman
poissaoloa tulkinnassa. Painotukset eivdt nou-
datelleet tarkkarajaisesti ammattimaisten luot-
tamushenkiléiden tehtdvinkuvia, joista useim-
piin sisdltyi monenlaista johtajuutta rakentavia
tehtdvid ja vastuita (Taulukko 1).

Analyysin tulosten kuvaamisessa pyrittiin
sdilyttdiméan alkuperdisen typologian idea ja
selkeys, mutta aineiston omaleimaisuuden
vuoksi olemme soveltaneet kehikkoa aineiston
ehdoilla (Kuvio 3).

POLITTISEN JOHTAJUUDEN PAINOTUKSET

Toimeenpaneva johtajuus: jakautuminen
politiikan ja hallinnon johtajuuteen

Toimeenpaneva johtajuus néyttaytyy analyysim-
me myo6td erilaisena kuin alkuperdisessé typolo-
giassa jakautuen kahteen osioon, toimeenpane-
vaan politiikan johtajuuteen sekd toimeenpane-
vaan hallinnon johtajuuteen. Jakolinja muodos-
tuu tarkastellessa luottamushenkildlle osoitettua
tehtdvaa siten, onko tehtdvin tarkoituksena te-
hostaa toimeenpanevaa johtajuutta poliittisessa

péaatoksenteossa vai parantaa ylimmén poliitti-
sen johdon kykyd johtaa kuntaorganisaation
hallintoa. Kummankin muodon tarkoituksena
on vahvistaa ylimpien poliittisten johtajien vai-
kutusvaltaa ja padtoksentekokykyd, mutta erona
on, millaisia vaikutuksia kyseisten poliittisen
johtajuuden muotojen rakentamisella voi olla
kunnan toimintaan sekd laajemmin yhteiskun-
taan. Ndmé toimeenpanevan johtajuuden kaksi
painotusta kisitellddn omina kokonaisuuksi-
naan seuraavassa.

Politiikan johtajuus

Politiikan johtajuus nayttiytyy aineistossa mer-
kittdvana. Ammattimaisten luottamushenkil6i-
den asema on ldhtokohtaisesti vahva, silld teh-
tavankuvat ovat sidoksissa poliittisten elimien,
kuten kunnanvaltuuston, kunnanhallituksen,
lautakuntien ja erilaisten jaostojen toimintaan
ja johtamiseen. Politiikan johtajuutta rakenne-
taan ylimmain poliittisen johdon, pormestarin,
kunnanhallituksen puheenjohtajan, ja jossain
madrin my6s valtuuston puheenjohtajan, ase-
maa vahvistamalla. Ylimmin poliittisen johdon
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asemaa vahvistamalla on tarkoituksena tehostaa
poliittista paatoksentekokykya.

Polititkan johtajuutta tukevat tehtdvit liitty-
vit esimerkiksi kunnanhallituksen ja -valtuuston
kéaytdnnon tyoskentelyyn ja kokousten jérjesta-
miseen. Nahtdvissd on erilaisia linjauksia, jot-
ka kuvaavat sitd, miten yksittdisten luottamus-
henkiloén asemaa on vahvistettu suhteessa val-
tuuston kollektiiviseen rooliin. Ammattimaiset
luottamushenkil6t voidaan nostaa hallintosdin-
non kirjauksilla muun valtuuston yldpuolelle.
Tyypillinen politiikan johtajuuden ilmentyma on
pormestarien sekd kunnanhallituksen puheen-
johtajien ensisijainen puheoikeus valtuuston
kokouksissa. Tampereella valtuuston puheen-
johtajan on annettava puhevuoro pormestaril-
le ennen muita puhujia (102§, Puheenvuorot.)
Lisaksi esimerkiksi Kdrkoldssa pormestarilla on
valta paattad valtuuston jasenten koulutuksesta.
(24S, Pormestarin tehtévit ja toimivalta.)

Merkittava politiikan johtajuuden areena on
kunnanhallitusten puheenjohtajien johtama kun-
nanhallituksen tyoskentely. Aineistossa on mai-
nintoja, jotka antavat ammattimaisille luotta-
mushenkiléille erityistd toimivaltaa hallituksen
tyoskentelyssd ja mahdollisesti siten tehostavat
poliittista pdatoksentekoa. Hallituksen puheen-
johtajien rooli kunnanhallituksen johdossa on jo
lainsddddnnolld vahva, ja esimerkiksi kunnan-
hallituksen puheenjohtajan otto-oikeudesta sia-
detddn kuntalaissa. Kuitenkin esimerkiksi Kot-
kassa kaupunginhallituksen puheenjohtajalla
on oikeus toimia hallituksen esittelijind kaupun-
ginjohtajan sijasta (18§ Esittelijat). Turussa puo-
lestaan kunnanhallituksen puheenjohtajan poli-
tiikkan johtajuutta on tehostettu tiedonsaantia
parantamalla ja velvoittamalla kaupunginjohtaja
pitdméan nimenomaan hallituksen puheenjoh-
taja ajantasaisesti ja riittdvasti tietoisena kasitel-
taviksi tulevista asioista (21§, Kaupunginjohtaja).

Politiikan johtajuutta on vahvistettu lautakun-
tien tyoskentelyd muovaamalla. Ammattimai-
sella luottamushenkilolld, tyypillisesti apulais-
pormestarilla ja Oulussa lautakunnan puheen-
johtajalla, voi olla otto-oikeus, ja siten mahdol-
lisuus nostaa asia yksittdisen luottamushenkilén
harkinnan mukaisesti lautakuntakasittelyyn.
Hallintosddnnoissd apulaispormestareille sia-
detty lautakuntien puheenjohtajuus valtuuttaa
heidét vastuullaan olevien lautakuntien tyosken-
telyn arviointiin ja kehittdmiseen. Politiikan joh-

tajuutta on vahvistettu myos erilaisten jaostojen
kautta. Erityisesti kunnanhallituksen puheen-
johtaja on tyypillisesti médritetty hallintosdan-
noissd keskeisten jaostojen puheenjohtajaksi tai
jaseneksi. Puheenjohtajuuden lisdksi puheen-
johtajien asemaa voidaan vahvistaa esimerkiksi
myontdmalld kunnanhallituksen puheenjohta-
jille puhe- ja ldsnédolo-oikeus kunnan kaikkien
jaostojen kokouksiin.

Politiikan johtajuutta korostavat tehtévit ja
vastuut asemoivat ammattimaisen luottamus-
henkilon edustuksellisen demokratian ideaalia
mukailevien toimielinten toiminnan tehostajak-
si. Politiikan johtajuus siilyttdd vallanjaon ra-
joittumisen vaaleilla valituille luottamushenki-
16ille ja asemoi keskeisen vallankdyton vakiintu-
neisiin, edustuksellisiin toimielimiin. Politiikan
johtajuutta vahvistetaan kuntien johtamisjérjes-
telmén kaikilla tasoilla.

Hallinnon johtajuus

Hallinnon johtajuudessa poliittinen johtajuus
kohdistuu kuntaorganisaation hallinnolliseen
ja toimeenpanevaan osaan. Hallinnon johta-
juutta rakennetaan kytkemalld ammattimaiset
luottamushenkil6t suoraan kuntaorganisaation
strategiseen ja operatiiviseen johtamiseen. Liit-
tymadpintoja on muodostettu kunnan ja sen ta-
louden johtamiseen, konsernijohtoon, omistaja-
ohjaukseen, johtoryhmity6skentelyyn, viestin-
tdan sekd sisdiseen valvontaan. Kuntalain mu-
kaisesti kunnanhallituksen puheenjohtaja toi-
mii kunnanjohtajan esihenkilond, mutta hallin-
tosddntOaineistossa asemaa on tdsmennetty
yksityiskohtaisemmin kirjauksin, mikd myos
vahvistaa yksittdisen ammattimaisen luottamus-
henkil6n hallinnon johtajuutta.

Erityisesti pormestarit ja kunnanhallituksen
puheenjohtajat ovat tiiviisti kytkoksissd kun-
nan strategiseen ja talouden johtamiseen. Am-
mattimainen luottamushenkil6 maaratdan hal-
lintosddnndsséd selkedsti johtamaan kuntaa ja
sen toimintaa, vastaamaan strategian valmiste-
lusta ja paikoin jopa sen toteuttamisesta. Esi-
merkkiné talouden johtamisesta on luottamus-
henkilén kytkeminen osaksi talousarvion val-
mistelua, esittelyéd ja talousarviossa esitettyjen
tavoitteiden toteuttamista. (Hameenlinna 4§,
Kaupunginhallituksen puheenjohtaja; Tuusula
4.1§, Pormestarin tehtavit.)
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Hallinnon johtajuutta vahvistetaan asemoi-
malla ammattimainen luottamushenkilé kon-
sernijohtoon esimerkiksi nimedmailla kunta-
konsernin johtajaksi tai asettamalla hénet kon-
sernijohdon, konsernijaoston tai muun kon-
sernijohtoon kuuluvan toimielimen johtajaksi.
Joissakin tapauksissa luottamushenkildlle on
taattu ainoastaan jasenyys konsernijohdossa tai
-jaostossa. Esimerkiksi Mikkelissd kunnanhalli-
tuksen puheenjohtajalle on mydnnetty vain pu-
he- ja lasndolo-oikeus kaupungin konserni- ja
elinvoimajaoston kokouksiin. Ammattimaiset
luottamushenkil6t ovat osallisina muutamien
kuntien omistajaohjauksessa. Kotkassa kaupun-
ginhallituksen puheenjohtaja on nimetty kun-
nan omistajaohjausjaoston puheenjohtajaksi.
Esimerkkiné luottamushenkilén pienemmisté
roolista omistajaohjauksesta on Rovaniemi,
jonka hallintosdannéssa kaupunginjohtaja on
velvoitettu pitimdan kunnanhallituksen pu-
heenjohtaja tietoisena omistajaohjauksen toi-
menpiteistd (4 §, Konsernijohdon tehtavit ja
toimivallan jako).

Aineistossa on vahvaa hallinnon johtajuutta
tukevaa sdintelyd erityisesti johtoryhmatyos-
kentelyyn liittyen, koskettaen padosin pormes-
tareita. Kunnan toiminnan johtamisen koor-
dinoinnista vastaavalla kunnan johtoryhmalld
on keskeinen rooli kunnan operatiivisessa joh-
tamisessa. Osassa kunnista todetaan pormesta-
rin pdattdvin sekd johtoryhmén jésenista ettd
sen tehtévistd, jolloin johtoryhmdstd muodos-
tuu merkittdvd hallinnon johtajuuden viline.
Tampereella pormestari yksiselitteisesti paattaa
kaupungin johtoryhméstd ja sen tehtévistd (3§,
Pormestari). Johtoryhmityoskentelyyn voidaan
sitouttaa ammattimainen luottamushenkil6 ke-
vyemminkin esimerkiksi kirjaamalla kunnan-
hallituksen puheenjohtajalle oikeus osallistua
johtoryhmén kokouksiin, kuten Kajaanissa on
tehty (22a$, Johtoryhmit.)

Hallinnon johtajuutta rakennetaan myos
pienempien vastuiden kautta, joiden kokonai-
suudesta syntyy osiaan vahvempi lopputulos.
Kunnan viestinndn johtamisessa ammattimai-
set luottamushenkil6t, erityisesti pormestarit ja
apulaispormestarit, voivat toteuttaa hallinnollis-
ta johtajuutta. Kolmessa kunnassa pormestarille
on osoitettu valta paittid neuvottelu-, tiedotus-
ja edustustilaisuuksien jarjestaimisestd. Myos
kunnan sisdisessd valvonnassa ammattimaisille

luottamushenkildille avautuu merkittava rooli
my6s muutoin kuin tarkastuslautakuntien tai
toimikuntien jasenyyksien kautta. Esimerkiksi
pormestareille on ohjattu valtaa velvoittamalla
heidét vastaamaan sisdisen valvonnan toimeen-
panosta ja tuloksellisuudesta tai suoraviivaisem-
min johtamaan, ainakin osittain, siséistd tarkas-
tusta.

Hallinnon johtajuuden rakentaminen nikyy
kuntalaissa kunnanhallituksen puheenjohtajille
luodussa roolissa kunnan viranhaltijoiden hen-
kilostohallinnollisena esihenkilond. Tavanomais-
ten esihenkil6vastuiden liséksi hallintosddntoi-
hin on kuitenkin tehty yksityiskohtaisempia
kirjauksia, joissa kunnanhallituksen puheenjoh-
tajan esihenkilovaltaa suhteessa johtajaan viran-
haltijaan on laajennettu; Lappeenrannassa kun-
nanhallituksen puheenjohtajan todetaan olevan
oikeutettu harjoittamaan tyonjohtovaltaa suh-
teessa kaupunginjohtajaan (3§, Ty6njohtovallan
kayttdminen); Kotkassa kunnanhallituksen pu-
heenjohtajalla on valta pidattdd kaupunginjohta-
ja viliaikaisesti virasta (19§, Virantoimituksesta
pidittiminen) ja pédttdd itsendisesti tdmén
sivutoimiluvasta (17§ Sivutoimet) kuten myos
Lahdessa (50§ Sivutoimilupa); Vantaalla kun-
nanhallituksen puheenjohtajalle on kirjattu
oikeus vaatia kaupunginjohtajalta selontekoa
kaupunginhallitukselle (3§, Selonteko) ja useis-
sa kunnissa paattaa kuntajohtajan koulutuksista.

Hallinnon johtajuuden vahvuus rakentuu
erityisesti pormestarien roolituksessa ja heiddn
suhteessaan kunnan ylimpiin viranhaltijoihin.
Pormestarien todetaan toimivan kansliapdalli-
koiden, tai Tampereella konsernijohtajan, hen-
kilostohallinnollisena esimiehend. Lisdksi por-
mestareilla saattaa olla ylimpiin viranhaltijoihin
liittyen muitakin valtaoikeuksia. Esimerkiksi
Helsingissd pormestarille on annettu oikeus
madritd kansliapaillikon tehtdvit ja Pirkkalassa
pormestarilla on valta itse valita kansliapal-
likk6 kunnan viranhaltijoiden joukosta (4§,
Toimialajohtajat). Osalle pormestareista on an-
nettu oikeus pidattaa erikseen madrittelematon
viranhaltija virasta viliaikaisesti. Karkoldssa
pormestarilla on hallintosddnt6on kirjattu oi-
keus selvittd johtoryhmén jdsenten tyo- ja toi-
mintakyky. Hallinnon johtajuutta rakennetaan
vankasti myos Puolangan hallintosddnnossa,
jonka mukaan kunnan pormestarilla on oikeus
nimetd henkil6 avoimen viran hoitajaksi enin-
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tadan puoleksi vuodeksi (34 §, Palvelussuhteeseen
ottaminen).

Hallinnon johtajuutta korostavat tehtéivit ja
vastuut luovat edellytykset luottamushenkilon
tyoskentelylle virkakoneiston johtajana. Siten
tehtdva siirtyy etddmmalle puhtaasta edustuk-
sellisen demokratian padtoksentekijdsta ja irrot-
taa ammattimaisen luottamushenkilon tehtévit
rivivaltuutettujen joukosta. Hallinnon johtajuus
asemoi vallankdyton mahdollisuudet yhid tiu-
kemmin ammattimaisen luottamushenkilon
ympdrille.

Kollektiivinen johtajuus

Kollektiivisella johtajuudella tuetaan kaikkien
valtuutettujen kykyé johtaa ja kehittdd kunnan
toimintaa nimenomaan kollektiivina. Etenkin
kunnanvaltuuston vaikutusvallan ja aseman
vahvistaminen voidaan tulkita osana kollektii-
vista johtajuutta. Kollektiivisen johtajuuden
vahvistaminen ndyttaytyy yhtdaltd hallintosaan-
téjen maininnoissa kunnan toiminnan seuraa-
misesta ja toisaalta yksittdisten kunnanvaltuu-
tettujen tiedonsaantioikeuksiin liittyvissd kir-
jauksissa.

Vahvimmin kollektiivista johtajuutta naytta-
vit tukevan ja vahvistavan erilaiset valtuutettu-
jen tiedonsaantioikeuksiin liittyvit tehtavit ja
velvoitteet. Tyypillisesti kirjauksissa velvoite-
taan ammattimainen luottamushenkil6 vas-
taamaan valtuutetun antamaan kysymykseen.
Ammattimaisia luottamushenkil6itd velvoite-
taan myos ldsndoloon kunnanvaltuuston ko-
kouksissa. Ainoastaan Lohjalla kunnanhallituk-
sen puheenjohtaja on velvoitettu pitiméan
paatospoytikirjaa tekemistdan paatoksista (3§,
Kaupunginhallituksen puheenjohtajan tehtévit
ja ratkaisuvalta), miki lisda merkittavésti yksit-
tdisen valtuutetun mahdollisuuksia pysyé ajan
tasalla tehdyistd paatoksistd, ja mikd asemoi am-
mattimaisen luottamushenkilon tilivelvolliseksi
valtuustolle.

Kollektiivista johtajuutta voidaan tulkita
tuettavan myos velvoittamalla ammattimaisia
luottamushenkil6itd “seuraamaan” tai “valvo-
maan” kunnan kokonaisuuden tai kuntaorga-
nisaation eri osien ja toimielinten toimintaa.
Tamantyyppiset kirjaukset eivdt suoranaisesti
lisad yksittdisten luottamushenkiléiden pédtan-
tavaltaa, vaan ennemminkin korostavat ammat-

timaisten luottamushenkiloiden roolia valtuus-
ton “silmind ja korvina” kunnassa. Erilaiset toi-
mielimien valvontaan liittyvit tehtavat tukevat
kollektiivista johtajuutta, kun ammattimaiset
luottamushenkil6t kykenevit valvomaan kun-
nan toimintaa ja informoimaan kunnanvaltuus-
toa mahdollisista epdkohdista.

Vaikka ammattimaisten luottamushenkil6i-
den tehtdvdnkuvat néyttavat joillakin tavoin
tukevan kollektiivista johtajuutta, jadvat hallin-
tosdantéjen muut kirjaukset ja osoitukset kol-
lektiivisen johtajuuden vahvistamiseksi véhai-
siksi ja hajanaisiksi. Kollektiivista johtajuutta
painottavat tehtavit voivat kuitenkin muuttaa
vallanjakoa laaja-alaisemmaksi ja ainakin tuo-
da nékyviksi valtuuston aseman vahvaa valtaa
kayttavdand kollektiivina. Demokratiaihanteen
nékokulmasta kollektiivinen johtajuus sitoo am-
mattimaisten luottamushenkiléiden tehtdvin
edustuksellisen demokratian kéaytantéihin.

Yhteisty6hon perustuva johtajuus

Yhteistyohon perustuvaa johtajuutta tukevissa
tehtédvissd korostuu yhteistoiminnallisuus po-
liittisessa ja alueellisessa yhteistydsséd ja edun-
valvontatehtdvassa sekd monitoimijaisuus, joka
ilmenee osallistamiseen ja informointiin liitty-
vissé tehtdvankuvissa. Osallistamiseen liittyvissa
tehtévissa korostuu kuntalaisten osallistumisen
ja vaikuttamisen mahdollistaminen. Viestintdan
liittyvissd tehtdvissa kumppaneiksi mainitaan
myos erilaisia sidosryhmid. Ammattimaisilla
luottamushenkil6illd on rooli my6s kunnan po-
liittisessa ja alueellisessa yhteistyossa.
Yhteistyhon perustuvaa johtajuutta vahvis-
tetaan hallintosddnnoissd ohjaamalla ammatti-
maisten luottamushenkiléiden roolia kohti
kuntalaisia osallistavaa ja heididn kanssaan vuo-
rovaikuttavaa toimintaa, tehtdvid on suunnattu
hallintosdént6jen kirjauksissa erityisesti por-
mestareille ja apulaispormestareille. Osoitetut
vastuut liittyvat mm. kuntalaisten osallistumisen
mahdollistamiseen sekd kuntademokratian ja
kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksien edista-
miseksi (Tampere 34§, Pormestarin tehtdvit ja
ratkaisuvalta; Puolanka 4§, Kunnan viestinta).
Lahdessa my6s kunnanhallituksen puheenjoh-
tajalle ja varapuheenjohtajalle on osoitettu jdse-
nyys osallisuuden ja hyvinvoinnin jaostossa (2§,
Luottamushenkildorganisaatio).
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Erilaisten sidosryhmien kanssa keskustelu
on nostettu osaksi hallintosddntdjen kirjauksia.
Yhteistyohon perustuvaa johtajuutta rakenne-
taan osoittamalla ammattimaisille luottamus-
henkiléille, lahinnd pormestareille ja kunnan-
hallituksen puheenjohtajille, vastuu poliittisen
ja alueellisen yhteistyén hoitamisesta sekd ko-
rostamalla pormestarin roolia kuntansa edus-
tajana sekéd edunvalvojana. Yhteistyohon perus-
tuvaa johtajuutta rakennetaan myds apulais-
pormestarien samankaltaisilla tehtévilla. Tie-
donjakoon liittyvien tehtdvien ja vastuiden
kautta rakennetaan myos yhteistyéhon perustu-
vaa johtajuutta. Ammattimaisia luottamushen-
kiloitd vastuutetaan laajasti kuntalaisten ja eri
sidosryhmien kanssa kaytavastd keskustelusta
mutta my6s kunnan erilaisten tavoitteiden ja
merkittdvien asioiden viestimisestd kuntalaisil-
le, kuten Raumalla hallintosdant66n on kirjattu
(4§, Kaupunginhallitus).

Poliittiseen yhteistyohon liittyvit kirjaukset
ja tehtdvit tukevat yhteistyohon perustuvaa joh-
tajuutta. Ammattimaisen luottamushenkil6én
tyon keskioon madritellddn hallintosddannoissa
tehtdvaksi johtaa kunnan poliittista yhteistyota.
Lahdessa yhteistoimintaan perustuvaa johta-
juutta on vahvistettu velvoittamalla kaupungin-
hallituksen puheenjohtajisto toimimaan kolle-
giona, vaikkakin puheenjohtajan johdolla (6§,
Kaupunginhallituksen puheenjohtaja ja varapu-
heenjohtajat). Esimerkkind vield laajemmasta
yhteistoimintavastuusta on Rauman kaupun-
ginhallituksen puheenjohtajalle mairitty tehti-
vd kuulua kaikkien valtuustoryhmien yhdessi
muodostamaan neuvottelukuntaan (111§, Val-
tuustoryhmien neuvottelukunta).

Yksittdisind yhteistyohon perustuvan johta-
juuden vahvistajina ovat vastuu myds alueelli-
sesta yhteisty0std ja seutuyhteistyon johtamises-
ta. Alueellisen kytkoksen my6td ammattimaiset
luottamushenkil6t, erityisesti pormestarit, ovat
velvoitettuja edustamaan kuntaa ja toimimaan
kansallisen (esim. Tuusula 4.1§ Pormestarin
tehtdvit) ja kansainvilisen tason edunvalvojina
(Helsinki: 1 § Pormestarin toimivalta).

Yhteisty6hon perustuvaa johtajuutta vahvis-
tavat tehtévit ja vastuut, kuten kunnan sisdinen
ja alueellinen yhteistyd, muovaavat ammatti-
maisen luottamushenkilén toimenkuvaa kohti
laajempaan osallisuuteen perustuvaa demokra-
tiaihannetta.

POHDINTA POLIITTISEN JOHTAJUUDEN
VAHVISTAMISEN SEURAUKSISTA

Tamin tutkimuksen tavoitteena on ollut vasta-
ta kysymykseen, minkdlaista poliittista johta-
juutta kuntiin rakennetaan hallintosddntoihin
kirjatuissa ammattimaisille luottamushenkiléil-
le osoitetuissa tehtdvissd ja vastuissa. Hallinto-
sddntGaineiston analyysin perusteella voidaan
todeta, ettd kunnissa, joissa on ammattimaisia
luottamushenkiloitd, rakennetaan erityisesti
toimeenpanevaa johtajuutta, jota vahvistetaan
yhtéaltd kuntaorganisaation sisdisesti hallinnon
johtajuudella ja toisaalta poliittisessa yhteisossa
politiikan johtajuudella. Ammattimaiset luotta-
mushenkilotehtévat nayttavit erilaistuvan, mika
heijastelee monia tarpeita ja odotuksia, joita po-
liittisen johtamisen vahvistamiselle on osoitettu.
Néhtdvissd on erilaistumista sekd eri ammatti-
maisten luottamushenkildroolien sisélld ja eri
kuntien valilla. Hallintosdadnnolld on ratkaiseva
merkitys sille, minkdlaiseksi ammattimaisen
luottamushenkilén tehtdvéd paikallisesti muo-
toutuu.

Toimeenpaneva johtajuus
korostuu ammattimaisissa
luottamushenkilotehtavissa

Ammattimaisten luottamushenkil6iden toimen-
kuvissa korostuu toimeenpaneva johtajuus, jo-
hon siséltyy seké politiikan ettd hallinnon joh-
tajuutta. Etenkin pormestarien ja kunnanhalli-
tusten puheenjohtajien vahva asema mahdollis-
tavat entistd vahvemman hallinnon johtajuuden
kunnissa. Toimeenpanevaa hallinnon johtajuut-
ta korostavat tehtavit ja vastuut luovat edelly-
tykset luottamushenkilon viranhaltijamaiselle
tyoskentelylle. Timé haastaa perinteisen poli-
tiikka-hallintodikotomian, eiki esimerkiksi val-
mistelu- ja pédatoksentekoprosessia ole endd
mahdollista tarkastella tdysin erillisind toisis-
taan. Hallinto-politiikka-rajapinnan nahddin
olevan jyrkan kahtiajaon sijaan liudentunut hal-
lintosaéntdjen vallan- ja tehtévienjakoa kuvaa-
vissa kirjauksissa.

Kuntien johtamisjérjestelman kehitystd voi
tulkita heiluriliikkeend, jossa uuden julkisjohta-
misen (NPM) tulkinnat hallinnon ja poliittisen
johtamisen tiukasta erottamisesta tulevat haas-
tetuiksi yhd vahvemmalla poliittisella johtajuu-
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della ja poliittisen johdon vaikutusvallan kasvat-
tamisella hallinnon sisalta kasin (Esim. Temmes
2014; Halligan 2020). Esimerkiksi Norjassa
toimeenpanevaa ja kollektiivista poliittista joh-
tajuutta vahvistaneiden hallinnonuudistusten
perusteluiksi on nostettu tarve luoda vastinpa-
ri vahvalle viranhaltijaorganisaatiolle (Bentzen
ym. 2020, 500). Kyse voi olla my®s siitéd, ettd
uuden julkisjohtamisen vahva vaikutus koko
julkista hallintoa médrittdneend ideologiana
pitdd asemansa, jolloin jopa poliittinen johta-
juus sovittautuu sen luomiin reunaehtoihin ja
toiminnan ideaaleihin (ks. Funck & Karlsson
2020, 366). Toimeenpaneva hallinnon johtajuus
on omiaan tiivistimddn poliittista vallanjakoa
kohdentuen yhé tiukemmin ammattimaisen
luottamushenkilén ympérille. Kehitys vie am-
mattimaisen luottamushenkilon roolia etddm-
miille perinteisesta edustuksellisen demokratian
padtoksentekijastd, eikd ammattimainen luotta-
mushenkilé endi rinnastu ns. rivivaltuutettujen
asemaan. Heilurin asennosta ja painotuksesta
riippumatta, viranhaltija- ja poliittisen johtami-
sen yhteen kietoutuneisuus suomalaisten kun-
tien johtamisjdrjestelmissd vahvistuu ja va-
kiintuu ammattimaisten luottamushenkil6iden
my6td entisestdan (ks. Leinonen 2012, 57-58,
Majoinen ym. 2008).

Poliittisen johtajuuden vahvistaminen ei
hallintosdéntotarkastelun perusteella nayta
vahvistavan valtuuston asemaa ja valtaa kollek-
tiivina, vaan on omiaan muuttamaan joidenkin
yksittdisten luottamushenkiloiden asemaa vah-
vemmiksi. Pormestarien ja kunnanhallitusten
puheenjohtajien tehtédvinkuvissa tunnistettuna
kehityssuuntana on politiikan henkil6itymi-
nen. Parhaimmillaan vahvalla poliittisella joh-
tajuudella voidaan sitouttaa muutoksentekijoita
osaksi kuntaorganisaatiota, minkd avulla voi-
daan aikaansaada uudenlaista dynamiikkaa, mi-
ki voi toimia poliittisen johtamisen tehostami-
sena (Jantti ym. 2021a). Politiikan johtajuuden
korostuessa ammattimaiset luottamushenkil6t
asemoituvat edustuksellisen demokratian ideaa-
lia mukailevien toimielinten toiminnan tehosta-
jiksi. Politiikan toimintavapaus kokonaisuudes-
saan ja kollektiivisena prosessina voi kaventua,
kun politiikalle asetetaan managerialistisia
tehokkuus- ja virtaviivaisuusodotuksia (myds
Heuru 2000, 354), joiden saavuttamiseksi hyo-
dynnetddn hallinnon ja politiikan johtajuutta.

Julkisessa keskustelussa on tunnistettavissa ha-
lu "saada pédtoksid aikaiseksi”. On syytd pohtia,
onko esimerkiksi kunnanvaltuustojen aseman ja
toimintatapojen perusteella aito tarve ja peruste
aktiiviselle muutosty6lle (vrt. Jantti ym. 2021a)
vai vaikuttaako uudistamisen taustalla myos
ideologinen tai kulttuurinen uskomus siitd, ettd
padtoksentekokykyd ja toimeenpanoa tulisi ldh-
tokohtaisesti kehittaa.

Kuntiin voi rakentua yhi vahvempia poliit-
tisia johtajapositioita ja vahvan johtajuuden
mahdollisuuksia, joiden rakentamisen uhkana
on elitistisempi demokratia. Valtuustojen kol-
lektiivisen vallankdyton mahdollisuudet voivat
ohentua, mikdli valta keskittyy vain harvoil-
le (ks. my6s Jantti, Haveri & Rannisto 2021).
Vallan keskittyminen noudattelee eurooppalais-
ta kehitystd (Halligan 2020). Ristiriita on ilmei-
nen, mikéli kehittdmisessd on nojattu demokra-
tiavajeeseen vastaamiseen (vrt. Wollmann 2014,
Jantti ym. 2021a). Kollektiivista johtajuutta
painottavat tehtévit ja vastuut kuitenkin voivat
hieman laajentaa vallanjakoa, ja niiden kautta
valtuuston rooli tulee nakyviksi. Kehittdimisen
kysymyksina on, minkélaiseen edustukselliseen
demokratiaan halutaan nojata, toteutetaanko
vallanjakoa avoimesti ja onko pohjimmaisena
ideaalina valtuuston jasenten yhtildiset oikeu-
det ja mahdollisuudet vaikuttaa.

Yhteisty6hon perustuvaa johtajuutta vahvis-
tavat harvat elementit muovaavat ammattimai-
sen luottamushenkilon toimenkuvaa kohti kun-
talaisten osallistumiseen perustuvaa demokra-
tiaihannetta. Siitd huolimatta yhteistyohon pe-
rustuva johtajuus tukee kuitenkin enemmankin
rajoitettua, vakiintuneiden toimijoiden valista
vallanjakoa kuin laaja-alaisuutta. Tarkastelluissa
hallintosaénnoéissé ei ole juuri lainkaan viitteitd
hajautetusta johtajuudesta toisin kuin esimer-
kiksi Tanskan hallinnonuudistamistapauksissa
(vrt. Bentzen ym. 2020, 500). Syyni voivat olla
kaytetyn dokumenttiaineiston rajoitteet, silld
ne tarjoavat vain yhden nakokulman poliittisen
johtajuuden hajauttamiseen. Kiinnostavaa on
kysy4d, miksei vallan edelleen delegointi ndy hal-
lintosdédnnoissd, vaikka kéiytdnnossé vallanjakoa
tapahtuu varsin laajasti esimerkiksi johtoryh-
mien ja toimikuntien mutta my6s kansalaisyh-
teiskunnan suuntaan. Toisaalta Suomen kun-
nissa esimerkiksi kansalaisyhteiskunnan rooli ja
osallistuvan demokratian kaytinteet ovat vield
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kehittymassd, ja niitd on tarkasteltu osana kun-
nan kokonaishallinnan avautumista eikd niin-
kddn kuntien poliittisen johtajuuden kysymyk-
send (ks. Kurkela 2021, 49-50). Ammattimaisten
luottamushenkiloiden hallintosdantoihin kirja-
tut tehtavankuvat néyttavit kokonaisuudessaan
tukevan poliittisen johtajuuden edustuksellista
luonnetta ja perinteisiin edustuksellisiin insti-
tuutioihin rajoittuvaa vallanjakoa (Bentzen ym.
2020, 492; ks. kuvio 2).

Erilaistuvat ammattimaiset
luottamushenkil6tehtavat

Toinen keskeinen tutkimuksen tuottama huo-
mio on ammattimaisten luottamushenkil6teh-
tavien erilaistuminen. Erilaistumista tapahtuu
tehtdvien sisdlld eli paikoin kunnanhallituksen
puheenjohtajan rooli voi olla hyvinkin vahva ja
muistuttaa pormestarin asemaa, kun taas toi-
saalla kunnanhallituksen puheenjohtajan rooli
on hyvin kevyesti ja vihin tehtdvinkuvin mai-
riteltyd. Vaikka yleispétevid jaotteluja eri luotta-
mushenkil6tehtdviin rakentuvasta johtajuudes-
ta ei voida aineiston rajoitteiden ja paikallisten
tulkintojen vuoksi antaa, on tehtédvien erilaisista
painotuksista viitteita.

Kunnanhallitusten puheenjohtajien ja por-
mestarien tehtdvét ja vastuut painottuvat sa-
mansuuntaisesti, kun johtajuutta rakennetaan
toimeenpanevaan suuntaan hallinnon ja politii-
kan johtajuuden kautta. Vaikka pormestarien
rooli onkin rakennettu vastineeksi virassa toi-
mivalle kuntajohtajalle, korostuu tehtivéssi aito
mahdollisuus painottaa tehtavaa sekd politiikan
johtajuuden ettd hallinnon johtajuuden suun-
taan. Pormestari on luottamushenkildisté ainoa,
jolle automaattisesti kuuluu keskeinen rooli joh-
toryhmityoskentelyssd, ja valta ohjata viranhal-
tijaorganisaation toimintaa. (Vrt. Halligan 2019,
39.) Muilla ammattimaisilla luottamushenkiloil-
14 ei kdytdnnossé ole padsya johtoryhman tyos-
kentelyyn, vaikka hallintosdant66n mahdolli-
suus olisikin kirjattu (ks. Kyosti & Paananen
2020).

Myo6s kunnanhallituksen puheenjohtajan
aseman voidaan tulkita ldhentyvin autonomi-
sempaa toimeenpanevaa hallinnon johtajuutta,
jossa luottamushenkild on tiiviisti johtamassa
kunnan toimintaa ja toteuttamassa kunnan
strategiaa. Tehtdvdstd on tunnistettavissa viran-

haltijoiden, mutta my6s pormestarien asemaa
muistuttavia piirteitd. Kollektiivinen johtajuus
néyttdytyy kunnanhallituksen puheenjohtajan
tehtdvissa vain vahdisesti, kun puheenjohtaja
asemoituu kunnanvaltuuston alaiseksi ja koko
valtuuston osallistumista tukevaksi. Asetelma
voi tunnustaa valtuuston roolin kollektiivina ja
vahvimpana vallankayttdjand kunnassa (esim.
Bentzen ym., 2020, 494), mutta se ei tule sisdén-
kirjoitettuna kunnanhallituksen puheenjohtajan
tehtdvissd ja vastuissa.

Tehtaviltdan politiikan johtajuuteen painot-
tuvien apulaispormestarien johtajuus rakentuu
erityisesti rajatun toimialan ympdrille. Keskit-
tyminen toimialan asioihin mahdollistaa syvil-
lisen perehtymisen sekd poliittisen nidkemyk-
sen ja suunnanndyttimisen tuomisen osaksi
valmistelutyotd (vrt. Peters & Helms, 2012, 25).
Riskind kuitenkin on, ettd nakymai ja mahdolli-
suudet johtajuuteen voivat kaventua ja siiloutua
viranhaltijaorganisaation tuottaman sektoriajat-
telun mukaiseksi (Torfing ym. 2019, 59).

Kunnanvaltuuston puheenjohtajan tehtévissa
painottuu politiikan johtajuus. Tehtdvénsiséltoja
on madritelty vain vdhin, ja ndyttda siltd, ettd
tarpeen on ollut ylipaataan ajankaytollisesti mah-
dollistaa valtuuston puheenjohtajan tehtévissi
toimiminen sen vaatimalla paneutumisella.
(Jantti ym. 2021a; Kyosti & Paananen 2020 &
2021.) Mahdollista my0s on, ettd politiikan toi-
mintavapaus on yleisesti pyritty sdilyttimain
eikd tehtévid ole haluttu sdadelld hallintosdanto-
tasolla.

Hallintosdannot paikallisten tulkintojen
ilmentajina

Kolmanneksi huomioksi nostetaan hallintosaan-
tojen merkitys paikallisten johtajuustulkintojen
ilment&jand. Hallintosdannoilld on aivan keskei-
nen rooli siind, minkélaiseksi ammattimaisen
luottamushenkil6n tehtédvin on mahdollista pai-
kallisesti muotoutua. Hallintosadntéanalyysin
osoittamat erot kuntien vélilld ilmentévat keske-
néin hyvinkin erilaisia tulkintoja siitd, minka-
laiseksi ammattimaisten luottamushenkildiden
roolia rakennetaan eri kunnissa. Lisdksi ana-
lyysi tuo nakyviksi hallintosddnnon keskeista
merkitystd kunnan johtamisjarjestelmén suun-
taajana. Hallintosddnnossd pohjimmiltaan kysy-
mys on johtamismallin, vuorovaikutuskanavien
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sekd vuorovaikutuksen ja ohjauksen suuntien
vahvistamisesta ja legitimoinnista (ks. Svara &
Watson 2010, 4).

Tam4 tutkimus ei voi selittdd hallintosdanto-
jen tosiasiallista merkitysta kuntien poliittisen
johtajuuden rakentumisen nédkokulmasta totea-
vien tehtévi- ja vastuukirjausten kautta. Hallinto-
saantojen kirjausten yleisluontoisuus ja kirjaus-
tarkkuuden suuri hajonta antaa kuitenkin viit-
teitd, ettei kunnissa ole vield syntynyt mallia tai
perinnettd sdadelld politiikan johtajuutta. Lisak-
si hallintosddnnoén uudistamisprosessi voi olla
tyolés ja vaikea, ja vallan- ja tehtévienjakoa tul-
laan jatkossakin toteuttamaan ad hoc muotoutu-
villa suullisilla sopimuksilla.

Julkisena dokumenttina hallintosddnto6 tekee
nékyviksi sekd kuntaorganisaatiolle ettd kunta-
laisille johtamisjarjestelman valta- ja vastuusuh-
teineen. Hallintosddntoihin kirjatut tehtavit ja
vastuut ovat kuntien valtuustojen hyviksymina
oletettavasti jaettuja tulkintoja siitd, miten am-
mattimaisten kuntapoliitikkojen olisi suotavaa
toimia tehtédvéssadn. Hallintosddnté toimii am-
mattimaisten kuntapoliitikkojen aseman legiti-
moivana ja jasentdavdnd tyokaluna, jota laadit-
taessa vallanjaosta padstadn keskustelemaan.

Hallintosa4dnnot eivat ole vain hallinnollisen
tehtdvinjaon vilineitd, vaan niiden laatimisen
voidaan ndhdd olevan keskeinen vallanjaon,
toimivaltasuhteiden ja ammatillisen luottamus-
henkil6tyén mahdollisuuksien neuvottelun foo-
rumi. Ammattimaiset luottamushenkil6t voivat
vaalikausien my6ta tuoda sddnnollisen neuvot-
telun, ja ainakin osittaisen, vallan uudelleenjaon
osaksi kuntaorganisaation sisdistd toimintaa.
Johtajainstituution ollessa vield tuore ei ole siis
yhdentekevéd, minkilaisia kaytantojé ja neuvot-
telukulttuureja kuntiin syntyy.

LOPUKSI

Artikkeli tarjoaa uudenlaisen ndkemyksen ins-
titutionaalisen kehittdmisen tuloksena kuntien
johtamisjarjestelmddn syntyneestd johtajainsti-
tuutiosta, jossa toimivilta kuntapoliitikoilta vaa-
ditaan aiempaa syvempdi asiantuntemusta ja
laajempaa ymmarrystd kuntaorganisaation toi-
minnasta (ks. Ruostetsaari ja Holttinen 2004).
Tédmé on omiaan ldhentdmddn poliittista joh-
tajuutta kohti virkajohtajuutta ja ohjaamaan
toimimaan viranhaltijaorganisaation ehdoilla.

Kasvaneet osaamistarpeet haastavat kuntademo-
kratiaa ohjanneen vakiintuneen kasityksen, jon-
ka mukaan luottamustehtdvad pitéisi pysty4 hoi-
tamaan maallikkona ja milld tahansa osaamis-
ja koulutustaustalla. Luottamushenkil6tyén am-
matillistuminen ndyttda jo toteutuvan kuntien
keskeisten poliittisten johtajapositioiden osalta.
Huomionarvoista on, ettei kaikkien luottamus-
henkil6ind toimivien tavoitteena ja intressind
ole tehd4 paikallispolitiikasta ammattia osa- tai
kokoaikaisesti.

Keskityttdessa kehittamdan muita poliittisen
johtamisen muotoja, ei valtuuston rooli ole vah-
vistunut odotetulla tavalla. Miten valtuuston
roolia uhkaavaan heikentymiseen pyritdan vas-
taamaan johtamisjdrjestelmédn kehittdmiselld?
Kuntalain tavoitteeksi asetettu luottamushen-
kiloiden toimintaedellytysten vahvistaminen ei
néytd toteutuvan tdysin, sill valtatasapaino poli-
tiikan sisdlld ei nayta edistyvan. Onko ammatti-
maistuvan luottamushenkil6tyon seurauksena
uusi poliittinen instituutio, jonka tehtavini on
johtaa valtuustoa? Tulevan tutkimuksen tehté-
vana on selvittda, minkalaiseksi muotoutuu kun-
nanvaltuuston rooli erilaisten intressien kol-
lektiivina ja paikallisdemokratian korkeimpa-
na vallankéyttdjang, kun kuntien tehtivikenttd
ja kuntien poliittinen johtaminen on suurten
muutosten keskidssa.

LAHTEET

Bentzen, Tina @ligaard, Lo, Christian & Winsvold,
Marte. 2020. Strengthening local political lead-
ership through institutional design: how and
why. Local Government Studies 46:3, 483-504.
https://doi.org/10.1080/03003930.2019.16909
94

Edelenbos, Jurian, Klok, Pieter-Jan & van
Tatenhove, Jan. 2009. The Institutional
Embedding of Interactive Policy Making:
Insights From a Comparative Research
Based on Eight Interactive Projects in the
Netherlands. The American Review of Public
Administration 39:2, 125-48. https://doi.
org/10.1177/0275074008317157

Elo, Satu, & Kyngds, Helvi. 2008. The Qualitative
Content Analysis Process. Journal of Advanced
Nursing 62:1, 107-15. https://doi.org/10.1111/
j.1365-2648.2007.04569.x

Fenwick, John & Elcock, Howard. 2014. Elected
mayors: Leading locally? Local Government


https://doi.org/10.1080/03003930.2019.1690994
https://doi.org/10.1080/03003930.2019.1690994
https://doi.org/10.1177/0275074008317157
https://doi.org/10.1177/0275074008317157
https://doi.org/10.1111/j.1365-2648.2007.04569.x
https://doi.org/10.1111/j.1365-2648.2007.04569.x

ARTIKKELIT | PAANANEN, JANTTI, LAJUNEN, KYOSTI & HAVERI

309

Studies 40:4, 581-599. https://doi.org/10.1080/
03003930.2013.836492

Frederickson, H. George, Johnson, Gary Alan &
Wood, Curtis. 2004. The changing structure
of American cities: A study of the diffusion
of innovation. Public Administration Review
64:3, 320-330. https://doi.org/10.1111/j.1540-
6210.2004.00376.x

Funck, Elin K., & Karlsson, Tom S. 2020. Twenty-
Five Years of Studying New Public Management
in Public Administration: Accomplishments
and Limitations. Financial Accountability
& Management 36:4), 347-75. https://doi.
org/10.1111/faam.12214

Halligan, John (toim.) 2019. Reforming public
management and governance: Impact and les-
sons from Anglophone countries. Cheltemham:
Edward Elgar Publishing. https://doi.
org/10.4337/9781839107498

Haveri, Arto, Jantti, Anni, Johanson, Jan-Erik,
Parkkinen, Jonne & Paananen, Henna. 2021.
Pormestarimallin vaikutus poliittiseen johta-
miseen sekd poliittisen ja virkajohdon yhteis-
ty6hon. Teoksessa: Jantti, Anni, Haveri, Arto &
Rannisto, Pasi-Heikki. (toim.) 2021. Tehokasta
ja demokraattista kaupunkihallintaa? Helsingin
johtamisjirjestelmén uudistuksen akateeminen
kokonaisarviointitutkimus. Tutkimuksia 2021:3.
Helsinki: Helsingin kaupunki.

Heuru, Kauko. 2000. Kunnan pddtdsvallan siirty-
minen: oikeudellinen tutkimus kunnanvaltuus-
ton vallasta suomalaisen kunnallishallinnon de-
mokraattisten arvojen ja tehokkuusarvojen risti-
paineessa. Tampere University Press. https://
trepo.tuni.fi/handle/10024/67034.

Jantti, Anni, Haveri, Arto & Airaksinen, Jenni.
2021a. Pormestari vai virkajohtaja — miksi kun-
nan johtamismallin muuttamista harkitaan?
Hallinnon tutkimus 40:2, 129-144. https://doi.
org/10.37450/ht.95735

Jantti, Anni, Haveri, Arto & Airaksinen, Jenni.
2021b. Pormestarimalli kuntajohtamisen muo-
tona - pormestarimalliin liittyvit tavoitteet,
odotukset ja uskomukset. Politiikka 63:2, 135-
157. https://doi.org/10.37452/politiikka.101245

Jantti, Anni, Haveri, Arto & Rannisto, Pasi-Heikki.
(toim.) 2021. Tehokasta ja demokraattista kau-
punkihallintaa? Helsingin johtamisjdrjestelmdn
uudistuksen akateeminen kokonaisarviointitut-
kimus. Tutkimuksia 2021:3. Helsinki: Helsingin
kaupunki.

Kurkela, Kaisa. 2021. Kunta ja muuttuva osallis-
tuminen: Toiminnallinen tapaustutkimus Van-
taan kaupungin osallistumisen kokonaisuuden
kehittamisesta. Hallinnon Tutkimus, 40:1, 37—
52. https://doi.org/10.37450/ht.92256

Ky®osti, Anni & Paananen, Henna. 2020. Ammattina
luottamushenkilo: tyoympéristond muuttuva
johtamisjarjestelmd. Uutta kunnista 4/2020.
Suomen Kuntaliitto. https://www.kuntaliitto.fi/
julkaisut/2020/2087-ammattina-luottamushen-
kilo-tyoymparistona-muuttuva-johtamisjarjes-
telma. Viitattu 21.4.2021.

Kyosti, Anni & Paananen, Henna. 2021. Ammat-
tina luottamushenkil: tyond yhteistyon johta-
minen. Uutta kunnista 3/2021. Suomen Kun-
taliitto.  https://www.kuntaliitto.fi/julkai-
sut/2021/2101-ammattina-luottamushen-
kilo-tyona-yhteistyon-johtaminen. Viitattu
21.4.2021.

Leinonen, Jaana. 2010. “Kunnanjohtaja johtamis-
jarjestelman kehittdmisen aallokossa: kunnan
poliittisen johtajuuden vahvistamistarpeet kun-
nanjohtajan nakokulmasta” Kunnallistieteel-
linen aikakauskirja. 38:2, 140-156.

Leinonen, Jaana. 2012. "Monelta suunnalta on
suitsia suussa, mutta niiden kanssa on elettava’:
johtamisen liijkkumavara kunnanjohtajan sil-
min. Acta-voitoskirja, 232. Suomen Kuntaliitto.

Lowndes, Vivien & Leach, Steve. (2004).
Understanding Local Political Leadership:
Constitutions, Contexts and Capabilities. Local
Government Studies, 30(4), 557-575. https://doi.
0rg/10.1080/0300393042000333863

Majoinen, Kaija, Korhonen, Sirpa & Merisalo,
Maria. 2008. Toimiva Kunta. Helsinki: FCG
Efeko Oy.

Moulaert, Frank, Jessop, Bob & Mehmood, Abid.
2016. Agency, structure, institutions, discourse
(ASID) in urban and regional development.
International Journal of Urban Sciences, 20:2,
167-87. https://doi.org/10.1080/12265934.201
6.1182054

Nyholm, Inga, Airaksinen, Jenni & Haveri, Arto.
2016. Julkisen hallinnon uudistamista saitele-
vit toimintaympéristomuutokset ja kehittamis-
impulssit. Teoksessa: Nyholm, Inga, Stenvall,
Jari, Airaksinen, Jenni, Pekkola, Elias, Haveri,
Arto, af Ursin, Klaus & Tiihonen, Seppo. Julkinen
hallinto Suomessa. Helsinki: Tietosanoma, 2016,
197-236.

Olsen, Johan P. 2009. Change and Continuity:
An Institutional Approach to Institutions
of Democratic Government. European
Political Science Review 1:1, 3-32. https://doi.
org/10.1017/51755773909000022

Peters, Guy B., & Helms, Ludger. 2012. Executive
Leadership in Comparative Perspective:
Politicians, Bureaucrats and Public
Governance”. Teoksessa Helms, Ludger (toim.),
Comparative Political Leadership. Palgrave
Studies in Political Leadership Series. Lontoo:


https://doi.org/10.1080/03003930.2013.836492
https://doi.org/10.1080/03003930.2013.836492
https://doi.org/10.1111/j.1540-6210.2004.00376.x
https://doi.org/10.1111/j.1540-6210.2004.00376.x
https://doi.org/10.1111/faam.12214
https://doi.org/10.1111/faam.12214
https://doi.org/10.4337/9781839107498
https://doi.org/10.4337/9781839107498
https://trepo.tuni.fi/handle/10024/67034
https://trepo.tuni.fi/handle/10024/67034
https://doi.org/10.37450/ht.95735
https://doi.org/10.37450/ht.95735
https://doi.org/10.37452/politiikka.101245
https://doi.org/10.37450/ht.92256
https://www.kuntaliitto.fi/julkaisut/2020/2087-ammattina-luottamushenkilo-tyoymparistona-muuttuva-johtamisjarjestelma
https://www.kuntaliitto.fi/julkaisut/2020/2087-ammattina-luottamushenkilo-tyoymparistona-muuttuva-johtamisjarjestelma
https://www.kuntaliitto.fi/julkaisut/2020/2087-ammattina-luottamushenkilo-tyoymparistona-muuttuva-johtamisjarjestelma
https://www.kuntaliitto.fi/julkaisut/2020/2087-ammattina-luottamushenkilo-tyoymparistona-muuttuva-johtamisjarjestelma
https://www.kuntaliitto.fi/julkaisut/2021/2101-ammattina-luottamushenkilo-tyona-yhteistyon-johtaminen
https://www.kuntaliitto.fi/julkaisut/2021/2101-ammattina-luottamushenkilo-tyona-yhteistyon-johtaminen
https://www.kuntaliitto.fi/julkaisut/2021/2101-ammattina-luottamushenkilo-tyona-yhteistyon-johtaminen
https://doi.org/10.1080/0300393042000333863
https://doi.org/10.1080/0300393042000333863
https://doi.org/10.1080/12265934.2016.1182054
https://doi.org/10.1080/12265934.2016.1182054
https://doi.org/10.1017/S1755773909000022
https://doi.org/10.1017/S1755773909000022

310

HALLINNON TUTKIMUS 4/2022

Palgrave Macmillan UK. 25-55. https://doi.
org/10.1057/9781137264916_2

Piipponen, Sirkka-Liisa & Pekola-Sjoblom, Ma-
rianne. 2018. Valtuustojen ja hallitusten puheen-
johtajat Manner-Suomen kunnissa vuonna 2017.
Uutta kunnista 3/2018. Helsinki: Suomen
Kuntaliitto.

Prior, Lindsay. 2008. Repositioning Documents
in Social Research. Sociology, 42:5, 821-836.
https://doi.org/10.1177/0038038508094564

Ruostetsaari, Ilkka, & Holttinen, Jari. 2004. Kun-
nallisten luottamushenkiléiden rooli ja profes-
sionalisoituminen. Kunnallistieteellinen aika-
kauskirja 32:4, 277-291.

Ryyninen, Aimo. 2001. Kuntayhteis6n johtaminen.
Kunnallisalan kehittdmissaatio.

Svara, James H. 2001. The Myth of the
Dichotomy: Complementarity of Politics and
Administration in the Past and Future of Public
Administration. Public Administration Review,
61:2, 176-183. https://doi.org/10.1111/0033-
3352.00020

Svara, James H. & Watson Douglas J. (toim). 2010.
More than mayor or manager: Campaigns to
change form of government in America’s large cit-
ies. Washington, D.C.: Georgetown University
Press.

Temmes, Markku. 2014. Politiikan politisoitumi-

nen - virkamiestyon kriisi. Hallinnon tutkimus,
33:1, 54-62.

Torfing, Jacob, & Ansell, Christopher. 2017.
Strengthening political leadership and policy
innovation through the expansion of collabo-
rative forms of governance. Public Management
Review, 19:1, 37-54. https://doi.org/10.1080/14
719037.2016.1200662

Torfing, Jacob, Eva Serensen, ja Tina Ollgaard
Bentzen. 2019. Institutional design for collective
and holistic political leadership. International
Journal of Public Leadership 15:1, 58-76. https://
doi.org/10.1108/IJPL-12-2018-0059

Virikko, Saanareetta. 2016. Kunnan johtamisjérjes-
telmdn oikeudellinen perusta. Kunnallistie-
teellinen aikakauskirja 44:4, 25-43.

van der Voort, Haiko G., Koppenjan, Joop ja Kars,
Mirjam. 2011. Politicians as Metagovernors —
Can Metagovernance Reconcile Representative
Democracy ans Network Reality? Teoksessa
Torfing, Jacob ja Triantafillou, Peter (toim.)
Interactive policy making, metagovernance and
democracy. Colchester: ECPR press. 129-48.

Wollmann, Hellmut. 2014. The directly-elected
mayor in the German Linder - introduction,
implementation and impact. Public Money ¢
Management 34:5, 331-337. https://doi.org/10.
1080/09540962.2014.945798


https://doi.org/10.1057/9781137264916_2
https://doi.org/10.1057/9781137264916_2
https://doi.org/10.1177/0038038508094564
https://doi.org/10.1111/0033-3352.00020
https://doi.org/10.1111/0033-3352.00020
https://doi.org/10.1080/14719037.2016.1200662
https://doi.org/10.1080/14719037.2016.1200662
https://doi.org/10.1108/IJPL-12-2018-0059
https://doi.org/10.1108/IJPL-12-2018-0059
https://doi.org/10.1080/09540962.2014.945798
https://doi.org/10.1080/09540962.2014.945798

ARTIKKELIT | PAANANEN, JANTTI, LAJUNEN, KYOSTI & HAVERI 311

Liite 1. Osa- tai kokoaikaisia luottamushenkilita hyédynténeet kunnat 31.12.2020
Kunnan- annan- annan- A Lautakunnan

valtuuston hallituksen hallituksen . Apulais-

puheen- puheen- varapuheen- Pormestari pormestari ".’“he‘?“'
johtaja johtaja johtaja johtaja

Espoo X X

Helsinki X X

Hameenlinna X X

Jyvaskyla X X X

Kajaani X

Kotka X X

Karkola X

Lahti X X

Lappeenranta X

Lohja X

Mikkeli X

Oulu X X X

Pirkkala X

Puolanka X

Raahe X

Rauma X

Riihimaki X

Rovaniemi X

Sipoo X

Tampere X X

Turku X

Tuusula X X

Vantaa X X

Kuntia yht. 4 17 4 6 3 1
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