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Pormestari vai virkajohtaja — miksi N |
kunnan johtamismallin muuttamista

harkitaan?

Anni Jantti, Arto Haveri & Jenni Airaksinen

ABSTRACT

“Mayor or Manager — Why Changing
the Management Model is under
Discussion in Municipalities?”

The aim of this study is to produce new knowl-
edge on why municipalities consider changing
their management model and what contexts
and issues lead to such considerations. Based on
previous research we first comprise a synthesis
about the factors that bring about the need for
changing the management model. Then we use
it as an analytical tool in analysing our empirical
qualitative data, which consist of Finnish news
articles. Our findings strengthen and comple-
ment the previous research: the changing op-
erational environment as well as dissatisfaction
with management and distribution of power are
the key issues that bring up considerations for
changing the management model. Our empiri-
cal data analysis comprehends previous research
by revealing new factors, the growing demands
for local politicians and practical reasons, that
may lead to changes in the management model.

Keywords: mayor, manager, management model,
municipalities, Finland

JOHDANTO

Vuosituhannen vaihteen tienoilla alkanutta ajan-
jaksoa voi luonnehtia suomalaisten kuntien na-
kokulmasta suuren murroksen ajaksi. Kuntien
toimintaymparistd on muuttunut kiihtyvalla
tahdilla, kuntien tehtdvimaird on kasvanut,
kunnat eriytyvit yha voimakkaammin ja joutu-
vat jatkuvasti etsimddn uusia keinoja ekologi-
sesti, sosiaalisesti ja taloudellisesti kestdvén tu-
levaisuuden luomiseksi. Kuntien toimintaym-
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périston muuttuessa kasvaa my6s tarve pohtia
kunnan johtamismallia.

Suomessa pormestarimalli on verrattain uusi
ja vield harvinainen johtamismalli. Eurooppalai-
sittain tarkasteltuna maamme ndyttaytyy melko
poikkeuksellisena: kun pormestarimalli on Eu-
roopassa valtavirtaa, Suomessa on perinteisesti
kunnan johtohenkil6né ollut pormestarin sijaan
viranhaltijana toimiva kunnanjohtaja. Myos Suo-
messa on kuitenkin viime aikoina kiyty run-
saasti julkista keskustelua pormestarimallista.

Pormestarimalli kuntajohtamisessa mahdol-
listui Suomessa vuonna 2006, kun kuntalakia
muutettiin siten, ettd kunta voi valita ykkdsjoh-
tajakseen joko viranhaltijana toimivan kunnan-
johtajan tai luottamushenkiloné toimivan por-
mestarin. Lakimuutoksen taustalla oli tarve
vahvistaa poliittista johtamista. Osittain laki-
muutoksen tarve nousi paikallistasolta, silla
Tampereen kaupunki halusi siirtyd pormestari-
malliin.

Sittemmin tdtd mahdollisuutta pormestari-
malliin on kdyttanyt vain muutama kunta. Vuon-
na 2020 pormestari johtaa kuntaa kuudessa suo-
malaisessa kunnassa: Helsingissd, Karkoldssa,
Pirkkalassa, Puolangalla, Tampereella ja Tuusu-
lassa. Ndiden pormestarijohtoisten kuntien li-
saksi ainakin Espoossa, Heinolassa, Himeen-
linnassa, Imatralla, Jamséissd, Kokkolassa, Kot-
kassa, Lahdessa, Nokialla, Oulussa, Porissa, Ro-
vaniemelld, Salossa, Seindjoella, Turussa, Van-
taalla ja Vihdissd on pohdittu pormestarimalliin
siirtymistd. Naistd kunnista Lahti ja Turku ovat
tehneet padtoksen pormestarimalliin siirty-
misestd valtuustokauden 2021-2025 alkaessa,
mutta Lahti kumosi paitoksensd vuonna 2020.
Pormestarimalli ei siis ole Suomessa ainakaan
toistaiseksi saanut kovinkaan laajaa kannatusta,
mutta erityisesti suuremmat kaupungit ovat
esittdneet kasvavaa kiinnostusta sitd kohtaan.
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Kunnan ylimmén johtajan rooli ja asema kun-
taorganisaatiossa vaikuttavat merkittavasti koko
johtamisjdrjestelmddn ja kunnan johtamiseen.
Valinnassa kunnanjohtajamallin ja pormestari-
mallin vililld on kyse paitsi kunnan johtohah-
mon asemasta ja roolista, myos laajemmasta
johtamisjarjestelmédd koskevasta muutoksesta.
Johtamisjarjestelmdn muuttamisella voi olettaa
olevan monen tasoisia ja monenlaisia vaikutuk-
sia kunnan poliittiseen ja viranhaltijaorganisaa-
tioon, sekd kunnan toimintatapoihin ja toimin-
takulttuuriin. (Jantti, Haveri & Airaksinen 2021.)
Siirtyminen pormestarimalliin onkin toteutettu
osana suurempaa kaupungin toimintamallin
muutosta esimerkiksi Tampereella, Helsingissd
ja Turussa, joissa johtamismallin muutoksen li-
sdksi on samanaikaisesti uudistettu muutenkin
kaupungin organisaatiota.

Suomalaisessa kuntatutkimuksessa pormes-
tarimalliin ja pormestareihin liittyva tutkimus
on vield varsin vihdistd. Suomalainen pormesta-
ritutkimus on toistaiseksi liittynyt ldhinnd Tam-
pereen toimintamallin muutokseen ja sen ar-
viointiin (ks. esim. Hakari 2009, Stenvall &
Airaksinen 2009, Hakari, Stenvall & Rannisto
2013). Ne harvat pormestariin tai pormestari-
malliin liittyvét suomalaiset tutkimukset, joita
aihepiiristd on julkaistu, eivat juurikaan ksitte-
le kunnan johtamismallin muuttamiseen liitty-
vid syitd. Taman vuoksi myos tdimén tutkimuk-
sen viitekehys koostuu pddasiassa muiden mai-
den pormestarimalleja koskevasta tutkimukses-
ta. Pormestarimalliin kohdistuvan kiinnostuk-
sen kasvaessa aihepiiriin liittyvalle tutkimuksel-
le on kuitenkin aiempaa enemmén tilausta.
Suomalaisten kuntien johtamisen moninaistues-
sa avautuu myds uusia kuntajohtamisen tutki-
mukseen liittyvid kysymyksid ja mahdollisuuksia.

Tamién artikkelin tarkoituksena on tuottaa
uutta tietoa siitd, minkilaisissa tilanteissa kun-
nan johtamismallin muuttamista harkitaan, ja
minkilaiset tekijit tuovat esiin tarpeen pohtia
kunnan johtamismallin muutosta. Kunnan joh-
tamismallilla tarkoitamme téssd artikkelissa
kunnan ylinti johtohenkil64, joka siis Suomessa
voi olla joko kunnanjohtaja (virkajohtaja) tai
pormestari. Tosin suuremmissa kaupungeis-
sa kyse on myds apulaisjohtohenkil6istd, jotka
voivat olla myos virkajohtaja- tai pormestarini-
mikkeelld. Pyrkimyksend on luoda ymmarrysta

niistd asioista, joita kunnan johtamismalliin
muutostarpeesta keskusteltaessa liitetadn.

Tutkimusotteemme on laadullinen, kuvaileva
ja uutta ymmarrystd tuottava. Artikkelin teo-
reettinen kehys rakentuu erityisesti kansainva-
lisen kuntajohtamistutkimuksen varaan, ja sen
tarkoituksena on tarjota viitekehys sen ymmar-
mismallin muuttaminen liitetddn. Aiemman tut-
kimuksen pohjalta tehdddn synteesi niistd kan-
sainvilisessd tutkimuskirjallisuudessa esiinty-
vistd tekijoistd, joiden perusteella johtamismallin
muutosta harkitaan tai sithen paadytdan. Téta
synteesid hyédynnetddn analyyttisena kehikko-
na tutkimuksen empiirisen aineiston analysoin-
nissa.

Tutkimuksen empiirinen aineisto on koottu
suomalaisesta kirjoitetusta media-aineistosta.
Yhdistdmalld aiemman tutkimuksen havaintoja
ja empiirisen aineiston analyysin tuloksia artik-
kelissa vastataan seuraavaan kysymykseen: mik-
si ja millaisissa tilanteissa kuntien johtamismal-
lin muuttamista harkitaan?

Aluksi kuvaamme johtamismalleihin liittyvié
trendejd Euroopassa ja Yhdysvalloissa aiemman
tutkimuskirjallisuuden pohjalta. Timén jalkeen
tarkastelemme kansainvilisen tutkimuksen va-
lossa johtamismallin muutokseen vaikuttavia te-
kijoitd sekd teemme synteesin aiemmasta johta-
mismallin valinnan perusteluja koskevasta tutki-
muksesta. Tdmén synteesin perusteella muo-
dostamme analyysikehikon, joka toimii puit-
teena media-aineistomme laadulliselle sisdllon-
analyysille. Tdman jéalkeen esittelemme media-
aineiston analyysin tulokset. Lopuksi pohdim-
me kunnan johtamismalliin liittyvid odotuksia
ja uskomuksia sekd esitimme johtopaatoksem-
me kunnan johtamismalleihin liitettdvistd mer-
kityksista.

PORMESTARI JA VIRKAJOHTAJA
KUNNAN JOHTOHAHMOINA

Kun kuntien johtamisjdrjestelmid vertaillaan
kansainvilisesti, ensimmadisend huomio kiinnit-
tyy erilaisten mallien valtavaan variaatioon, joka
johtuu sekd paikallishallinnon historiasta, kult-
tuurista ettd kansallisvaltioiden erilaisista hallin-
tojarjestelmistd. Euroopassaja Yhdysvalloissa on
kaytossd yhtaaltd lukuisia erilaisia ns. pormesta-
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rimalleja eli pormestarien johtamia kuntia, ja
toisaalta virkajohtamiseen perustuvia kunnan-
johtajaperusteisia malleja. Kdytamme artikkelis-
sa termid virkajohtaja viittaamaan kaupungin-
tai kunnanjohtajaan. Euroopassa pormestarien
johtamat kunnat ovat selkedsti valtavirta, ja vir-
kajohtajamalli on kiytossa lahinné vain Suomes-
sa, Irlannissa ja Islannissa. Yhdysvalloissa taas
kaikkein suurimpia kaupunkeja lukuun ottamat-
ta virkajohtajamalli on nykydén vallitsevampi.

Euroopassa pormestarimallin osalta on tér-
kedd erottaa kaksi eri padvaihtoehtoa; suoralla
kansanvaalilla valittavan pormestarin malli
sekd valtuuston valitseman pormestarin malli.
Suomessa ndistd kiytdssd on vain valtuuston
valitseman pormestarin malli. Valtuuston valit-
sema pormestari on yleisemminkin tyypillisem-
pi sellaisissa maissa, joissa kunnilla on laaja
tehtavakenttd ja suuri vastuu palvelujen jarjesta-
mistd. Pohjoismaissa pormestari on tyypillisesti
valtuuston valitsema, kun taas esimerkiksi Sak-
sassa, Ranskassa, Espanjassa ja Italiassa suosi-
taan suoralla vaalilla valittavan pormestarin mal-
lia. Niissa Keski- ja Eteld-Euroopan maissa kun-
tien tehtdvakenttd on huomattavasti suppeampi
kuin Pohjoismaissa.

Kaiken kaikkiaan suoralla vaalilla valittava
pormestari on Euroopassa yleisempi kuin val-
tuuston valitsema pormestari: vuonna 2006 yli
kaksi kolmasosaa eurooppalaisista pormesta-
reista oli valittu suoralla vaalilla (Magnier 2006).
Joissakin maissa, kuten Alankomaissa, Belgiassa
ja Luxemburgissa, pormestarien nimitykset vah-
vistaa valtion keskushallinto, ja pormestareilla
on paikallisen johtajaroolin liséksi valtiollisia,
esimerkiksi véestorekisterin yllapitoon liittyvid
tehtdvid. Yhdysvaltain osalta taas on hyva huo-
mata, ettd useimmissa kaupunginjohtajakau-
pungeissakin on pormestari. Talléin pormesta-
rin rooli on kuitenkin johtajana heikompi kuin
pormestarimallin kaupungeissa, joissakin ta-
pauksissa 1dhinné seremoniallinen (Svara 2003).

Kansainvalisen kaupungin- ja kuntajohtajien
yhdistyksen kyselyn mukaan vuonna 2011 Yh-
dysvaltain kunnista reilussa kolmanneksessa oli
kaytossd pormestarimalli loppujen ollessa virka-
johtajan johtamia. Pormestarikunnista ldhes
kaikissa pormestari valitaan suoralla vaalilla.
(ICMA International City/County Management
Association: Municipal Form of Government
survey 2011.)

Suurin ero amerikkalaisten pormestari- ja
virkajohtoisten kaupunkien vililld on siing, ke-
nelld on kontrolli péivittéisistd hallintokoneiston
toimista ja valta tehdd pdatoksid resurssien
kaytostd. Kontrolli on joko pormestarilla tai
virkajohtajalla, joilla on tyypillisesti erilaiset
ammatilliset kannustimet ja poliittiset motivaa-
tiot, jotka voivat — ainakin teoriassa — vaikuttaa
sithen, miten kaupunki toteuttaa tehtdvidén.
Virkajohtaja toimii yhdessa valtuuston kanssa,
ja tirked osa tdtd tyota on tiedon ja paatoksen-
teon vaihtoehtojen puoluepolitiikasta vapaa tar-
jonta kaikille valtuutetuille. Pormestarimallissa
pormestari on puolestaan merkittava poliittinen
auktoriteetti, joka voi vihentdd valtuuston roo-
lia (Kreft 2007, 4).

Viimeisten vuosikymmenien aikana kehitys
on Euroopassa kulkenut suoralla vaalilla valitta-
van pormestarin suuntaan. Etenkin monissa Ita-
Euroopan maissa, kuten Puolassa ja Romaniassa
sekd entisen Itd-Saksan osavaltioissa, on otettu
kdyttoon malli, jossa pormestari valitaan suo-
ralla kansanvaalilla, mutta sen suosio on lisdan-
tynyt my0ds lantisen Saksan osavaltioissa ja jon-
kin verran Britanniassa ja Norjassa. (Ks. esim.
Larsen 2002.) Sen sijaan virkajohtajamalliin ei
ole juurikaan siirrytty missda4dn maassa 2000-lu-
vun puolella. Eurooppalaista keskustelua kay-
dddn ldhinnd pormestarien valintatavasta ja
muista pormestarien asemaan ja valtaan vaikut-
tavista tekijoistd kuten riippumattomuudesta ja
tehtdvistd sekéd heiddn suhteestaan valtuustoon
ja muihin kunnan hallintoelimiin.

Yhdysvalloissa muissa kuin suuremmissa
kaupungeissa kehitys on puolestaan kulkenut
enemmin pormestarimallista virkajohtajamal-
lin suuntaan (Carr 2014, 673; Choi, Feiock ja
Bae 2013). Yli sadan tuhannen asukkaan kau-
pungeissa muutosta on tapahtunut kumpaankin
suuntaan, yhtdaltd virkajohtajamallista (council-
manager) pormestarimalliin (mayor-council),
ja toisaalta pormestarimallista virkajohtajamal-
liin. (Svara & Watson 2010).

Euroopassa, jossa pormestarijohtoisuus on
hallitsevassa asemassa ja virkajohtajamalli en-
nemminkin kuriositeetti, vertailua pormestari-
ja virkajohtajamallin vililld ei varmaankaan ole
koettu yhtd mielekkaéksi ja tarpeelliseksi kuin
Yhdysvalloissa, jossa timéntyyppistéd tutkimusta
onkin tehty selvésti enemmain. Eurooppalainen
vertaileva tutkimus on enemmaénkin ollut kiin-
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nostunut suoralla vaalilla valitun pormestari-
mallin ja valtuuston valitseman pormestari-
mallin eroista (ks. esim. Copus 2004; Heinelt,
Hlepas, Kuhlmann & Swianiewicz 2017; Schaap,
Daemen & Ringeling 2009; Wollman 2014) kuin
pormestarimallin ja virkajohtajamallin vastak-
kainasettelusta.

MIKSI KUNNAT HALUAVAT MUUTTAA
JOHTAMISMALLIAAN? — SYNTEESI
AIEMMASTA TUTKIMUKSESTA

Kunnan johtamismallin valintaa ja sen muutta-
mista koskeva aiempi tutkimus on keskittynyt
erityisesti yksittdisten maiden tarkasteluun (ks.
esim. Baldini 2002; Fenwick & Elcock 2014;
Garmann 2015, Marsh 2012, Sancino &
Castellani 2016; Svara ja Watson 2010; Sweeting
& Hambleton 2020; Wollmann 2014). Taman ai-
emman tutkimuksen pohjalta teemme synteesin
siitd, minkalaisia tekijoitd liittyy kuntien haluun
muuttaa johtamismalliaan. Olemme jaotelleet
synteesissd kahteen ryhmain aiemmassa tutki-
muskirjallisuudessa esitetyt syyt johtamismallin
vaihtamiseen. N4it4 syitd ovat:

1) toimintaympdristoon ja sen muutokseen

sekd
2) vallanjaon ja johtamisen toimivuuteen liit-

tyvat syyt.

Hasset ja Watson (2007, 141) toteavat, ettd jois-
sakin kaupungeissa nayttdd olevan jatkuva jén-
nite ja keskustelu meneilldan virkajohtajamallin
ja pormestarimallin vililld, kun taas toisissa
asia ei herétd juurikaan intohimoja. Jannitekau-
pungeissa johtamismallin uudistaminen saattaa
nousta heilurityyppisesti pinnalle piankin sen
jalkeen, kun mallia on viimeksi uudistettu:
”Vaikka péddtds uudesta rakenteesta on tehty, se
ei ole pysyvd” Johtamismallien vilinen jinnite
voi nostaa pormestarimallin ja virkajohtajamal-
lin edut julkiseen keskusteluun milloin tahansa,
mutta erityisen otollinen aika keskustelulle on
ennen vaaleja, jolloin poliittiset ryhmat kaytta-
vit johtamismallin uudistamista tai sdilyttamistd
vaaliteemanaan.

Pormestarimallin kasvanut suosio liittyy
aiemman kansainvilisen tutkimuksen perusteel-
la kiintedsti kuntajohtamisen muuttuvaan toi-
mintaymparistdon. Toimintaympdristoon ja sen

muutokseen liittyvit syyt voivat olla niin paikal-
lisia, kansallisia kuin kansainvélisia.

Svaran ja Watsonin (2010) mukaan haluun
uudistaa johtamismallia vaikuttavat esimerkiksi
seuraavat kunnan toimintaymparistoon liittyvat
tekijat:

- voimakas kasvu tai sen puute,

- elinkeinoeldmin ja median vaikutus seka

- muut rakenteelliset johtamiseen liittyvit

uudistukset.

Kuntien johtamismalliin liittyvd pohdinta saa
vahvasti vaikutteita my6s kansainvilisestd kes-
kustelusta ja kansainvilisistd esimerkeistd (ks
esim. Hambleton & Sweeting 2004). Pormesta-
rimalliin siirtymistd voidaankin tulkita yhtend
vastauksena kuntien muuttuvaan toimintaym-
péristoon, jossa talouden globalisaatiolla on
suuri merkitys. Téhédn liittyy myos uudella ta-
valla korostunut verkostojen ja kumppanuuden
merkityksen kasvu.

Vaikka johtamismallien uudistamisessa hae-
taankin kansainvalisid vaikutteita, myds perin-
teisilld kansallisilla hallintokulttuurin piirteilla
on suuri merkitys sithen, minkélaisiin johtamis-
malleihin kunnissa nojataan. Esimerkiksi Poh-
joismaissa kuntajohtaminen on perustunut
kollektiiviseen, jaettuun johtamiseen, kun taas
pormestarimalli perustuu vahvemmin yksilo-
johtamiseen. Tdma vaikuttaa osaltaan pormes-
tarimalliin liittyvd4n vdhdisempaan kiinnostuk-
seen Pohjoismaissa, vaikkakin kiinnostus on
jonkin verran kasvanut. (Goldsmith & Larsen
2004.)

Saksassa puolestaan toisen maailmansodan
jalkeiselld jaolla miehitysvychykkeisiin ja voitta-
javaltioiden kaytdnnéilld on ollut vaikutuksensa
johtamismalleihin eri osavaltioissa (Garmann
2015). Yhdysvalloissa johtamismallin uudista-
minen on enemmdn esilld erityisesti suurissa
kaupungeissa, joissa ongelmat ovat kompleksi-
sempia, vdesto on heterogeenisempéd ja moni-
arvoisempaa kuin pienissi kunnissa.

Historian ja kulttuurin lisaksi my6s valtakun-
nan tason poliittisten voimasuhteiden muutok-
sella on vaikutuksensa kuntien johtamismallien
uudistamiseen. Esimerkiksi Isossa-Britanniassa
suoralla vaalilla valittavat pormestarit olivat osa
David Cameronin johtamien konservatiivien
paikallisuutta korostavaa agendaa, ja monet aja-
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tuspajat tukivat ja edistivét ideaa voimakkaasti.
(Marsh 2012.)

Edelld mainittujen syiden lisiksi erilaiset ta-
vat hahmottaa kunnan rooli ja merkitys, voivat
vaikuttaa sithen, miksi johtamismalleja uudiste-
taan. Uudenlaiset ajatukset kunnan roolista, jul-
kisten palvelujen jarjestimisestd ja kuntajohta-
misesta haastavat myos kuntajohtamisen ja he-
rattaviat pohdintoja sopivasta johtamismallista
(Goldsmith & Larsen 2004). Kunta on mahdol-
lista nahd4 yhtailta kilpailevien intressien peli-
kentiksi, tai yhteisoksi, jolla on yhteiset kuntaa
kokonaisuutena hyodyttavat arvot ja paamaarit.
Ensimmdinen tulkinta korostaa vahvan joh-
tajuuden merkitystd konfliktien ratkaisussa ja
kanavoimisessa, koska ryhmiit ja yksilot ajavat
vain omaa etuaan. Jalkimmadisessd korostuu
tarve tuoda eri ryhmii yhteen tyoskentelemadn
yhdessd, ja jaetun johtajuuden ndhdaédn ilmen-
tavdn yhteisid tavoitteita. Yksilojohtajuutta pai-
nottavat pormestarimallit tukevat vahvoihin yk-
siloihin perustuvaa johtajuutta, valtuuston mer-
kitystd korostavat virkajohtajamallit taas jaetun
johtajuuden ajatusta.

Intressien moninaisuus ja pelikentdn moni-
mutkaisuus voisi osittain selittdd sitd miksi
suuremmissa kaupungeissa kiydddn enemmaén
johtamismallin uudistamiseen kohdistuvaa kes-
kustelua ja tehdddn aloitteita muutoksista. Pie-
nemmissd kunnissa yhteisollisyyden kehittymi-
nen on yleensd helpompaa kuin suurissa kau-
pungeissa, joissa on myos tyypillisesti edustettu-
na suurempi méaré erilaisia kilpailevia taloudel-
lisia, poliittisia tai ympéristoon liittyvid intres-
seja.

Keskustelu pormestari- ja virkajohtajamallis-
ta kytkeytyy osin my6s kuntakokoon. Suomessa
(Juntunen & Leinonen 2007; Leinonen 2010),
kuten Yhdysvalloissakin (ks. Svara & Watson
2010) on ollut tapana ajatella, ettd pormestari-
malli sopii paremmin suuriin kaupunkeihin,
kun taas pienemmissd kaupungeissa ja kunnissa
virkajohtajamallin on katsottu tuottavan parem-
pia tuloksia. T4td ndkemystd on Suomessa perus-
teltu esimerkiksi suurempien kaupunkien laa-
jemmilla tehtavilld ja haasteilla seké poliittisilla
ristiriidoilla. Koulutettujen virkajohtajien mer-
kitystd pienemmissd kunnissa on puolestaan pe-
rusteltu mm. hallinto- ja talousasiantuntemuk-
sella, jota pienten kuntien valtuustoista ei valtta-
mattd 16ydy samaan tapaan kuin kaupungeista.

Vastaavasti Yhdysvalloissa kidydédan yha keskus-
telua siitd, sopiiko virkajohtajamalli lainkaan
kaikkein suurimpiin kaupunkeihin.
Toimintaympéristoon ja sen muutokseen liit-
tyvien syiden lisaksi myos vallanjaon ja johtami-
sen toimimattomuus vaikuttaa siihen, ettd joh-
tamismallin muuttaminen nousee keskusteluun.
Kansainvilisessd tutkimuskirjallisuudessa joh-
tamismallin muutospohdintojen taustalta esiin
nousevat vallanjakoon ja johtamiseen liittyvit
epéselvyydet ja ongelmat seki valtaepétasapaino
poliittisen ja viranhaltijajohdon valilla. Esimer-
kiksi Svaran ja Watsonin (2010) yhdysvaltalai-
siin havaintoihin perustuvassa tutkimuksessa
nditd vallanjaon ja johtamisen toimivuuteen liit-
tyvid tekijoitd ovat:
- epévakaa poliittinen ilmapiiri,
- kokemus kunnanjohtajan tai pormestarin
epaonnistumisesta,
- voimakkaiden poliittisten johtajien aloit-
teellisuus seka
- muilta kunnilta saadut positiiviset esimer-
kit mallin uudistamisesta.

Johtamiseen liittyvit ongelmat ovat olleet ponti-
mena johtamismallin vaihtamiseen my6s muis-
sa maissa. Esimerkiksi Saksassa keskustelu joh-
tamismallin toimivuudesta on liittynyt yhtaalta
demokratiavajeeseen sekd demokraattisen péi-
toksenteon ja johtamisen ongelmiin, toisaalta
on haluttu 16yt4a ratkaisuja kuntien toimintaky-
kyyn liittyviin ongelmiin, kuten talousvaikeuk-
siin (Wollmann 2014).

Isossa-Britanniassa suoralla vaalilla valittava
pormestari ja tarve johtamismallin muutokselle
on noussut keskusteluun vastauksena kuntien
johtamisen ongelmiin. T4ssa keskustelussa por-
mestarimalliin siirtymistd on valtakunnan ta-
solla halki puoluekentdn pidetty johtamisongel-
mien ratkaisuna. Paikallisella tasolla pormes-
tarimallista ei kuitenkaan ole kovin monessa
kunnassa innostuttu. Niissd kunnissa, joissa
pormestarimalliin on siirrytty, taustalla ovat
yleensd olleet valtakunnallisessa politiikassa
lausuttujen yleistavoitteiden sijaan ennemmin-
kin paikalliset erityispiirteet, kuten jokin paikal-
linen johtamisen kriisi, kuntalaisten voimakas
tahtotila, tai korkean profiilin pormestariehdo-
kas. (Fenwick & Elcock 2014.)

Vuosina 2011-2012 noin 50 brittildisessd
kunnassa jdrjestettiin kunnallinen kansanéénes-
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tys pormestarimalliin siirtymisestd. Néistd vain
15 kunnassa padadyttiin siirtymédn pormestari-
malliin. Yksiselitteistd ja selkedd vastausta siihen,
miksi pormestarimalliin ei haluttu siirty, ei ole.
Yksi mahdollinen syy on se, ettd muutostarvetta
ei paikallisesti koettu suureksi, jos kunnassa ei
ollut selkeitd johtamiseen liittyvid ongelmia tai
kriiseja. Lisdksi paikallisvaalien matalan dénes-
tysaktiivisuuden ja sen taustalla olevan vahiisen
kiinnostuksen arvellaan osaltaan vaikuttaneen
tulokseen. Brittikokemusten perusteella kiin-
nostus pormestarimallia kohtaan on selvisti
vahvempaa valtakunnan tason keskusteluissa
kuin paikallisella tasolla. (Fenwick & Elcock
2014; Sweeting & Hambleton 2020.)

Italiassa pormestarin valitseminen suoralla
vaalilla tuli mahdolliseksi vuonna 1993. Kuten
monissa muissakin maissa, my6s Italiassa taus-
talla olivat kuntien johtamiseen ja vallanjakoon
liittyneet ongelmat. Pormestarimallin kéytt66n-
ottoon johtivat korruptiotapaukset, puoluepo-
litiikan levittdytyminen hallintoon ja kaipuu
vahvaan johtajuuteen. Taustalla oli my6s pit-
kadn jatkunutta poliittista epavakautta ja valta-
kunnan politiikan pyrkimyksid vaikuttaa pai-
kallishallintoon. Vuosina 1972-1989 suurin osa
italialaisten kuntien hallituksista pysyi kasassa
korkeintaan vuoden, miké vaikeutti johtamisen
pitkdjanteisyyttd. (Baldini 2002.) Ongelmia ja
epaselvyyksid oli myos valta- ja vastuukysymyk-
sissd (Sancino & Castellani 2016). Ndama monet
johtamiseen ja vallanjakoon liittyvéit ongelmat
yhdessé herittivit tarpeen pohtia johtamismal-
lin muuttamista.

Kysymys johtamismallista ja sen muuttami-
sesta kytkeytyy luonnollisesti my6s kysymykseen
vallasta. On esimerkiksi yleistd, ettd poliittiset
johtajat kayttdvit aikaa ja energiaa saadakseen
aikaan muutoksen virkajohtajamallista pormes-
tarimalliin, jotta he voisivat lisitd omaa vaikutus-
valtaansa. Sen sijaan on harvinaista 16ytad por-
mestari, joka ajaa muutosta pormestarimallista
virkajohtajamalliin, tosin yksi tédllainenkin ta-
paus l6ytyi Svaran ja Watsonin (2010) USA:n
kaupunkeja kisittelevastd tutkimusaineistosta.

Aiemman kansainvilisen tutkimuksen perus-
teella voidaan siis todeta, ettd johtamismallien
muutokseen liittyvét syyt yhtdilta kuntien toi-
mintaympériston muutokseen ja toisaalta val-
lanjaon ja johtamisen toimivuuteen kunnan
sisdlld. Kuntien toimintaympdristossa kasvun

kiihtyminen tai hiipuminen, kansallinen poli-
tiikka ja kansainviliset esimerkit voivat toimia
taustana johtamismallin muutokselle. Kuntien
sisdisistd tekijoistd puolestaan vallanjaon ja joh-
tamisen toimivuuteen liittyvédt kysymykset aja-
vat pohtimaan johtamismallin muuttamista.

LAADULLINEN SISALLONANALYYSI
SUOMALAISESTA MEDIA-AINEISTOSTA

Tutkimuksen empiirinen aineisto koottiin suo-
malaisesta kirjoitetusta media-aineistosta. Ai-
neistona olivat Ylen ja Helsingin Sanomien
verkkomediassa julkaistut tekstit, joissa kasitel-
lddn kuntien johtamismallin muutosta ja eten-
kin keskustelua pormestarimallista. Aineistoksi
valitsimme media-aineiston, koska sen avulla
pystyimme perehtymédan monen eri kunnan
johtamismallikeskusteluihin ja tavoittamaan ne
julkiseen keskusteluun nousseet keskeiset syyt ja
tilanteet, joissa kunnan johtamismallin muutos-
ta harkitaan.

Vaihtoehtoisena aineistona harkitsimme
myo6s kunnanvaltuustojen keskustelupoytékirjo-
ja, mutta niité ei ole saatavilla kaikista kunnis-
ta, joissa johtamismallin muutosta on harkittu.
Lisdksi poytakirja-aineiston rajoitteena on, ettd
johtamismallin muuttamista koskevaa keskuste-
lua ei vélttdmatta kiyda toimielimissd, erityisesti
jos kyseessd on esimerkiksi yksittdisen valtuute-
tun tai poliittisen ryhmén ehdotus tai keskuste-
lunavaus, jolloin asia ei valttdmatta etene viral-
lisiin keskusteluihin. Joka tapauksessa keskus-
telua kdydadn poytékirjan ulkopuolella my6s
silloin kun asiaa késitellddn virallisissa toimieli-
missd. Aineistona olisi ollut mahdollista kayt-
tad my06s haastattelu- tai kyselyaineistoa, mutta
niiden kerddmiseen ei tutkimusekonomisista
syistd ryhdytty, kun media-aineiston katsottiin
sopivan riittdvdn hyvin tutkimusasetelmaan.

Media-aineiston rajoitteena voi pita4 sita, ettd
aineisto perustuu tekstin tuottaneiden toimitta-
jien tulkintaan kaydystd keskustelusta, mika voi
osin varittda tai muuttaa kuvaa téstd keskustelus-
ta. Kuitenkin aineistona olevissa mediateksteissd
on kaytetty paljon esimerkiksi poliitikkojen suo-
ria sitaatteja, mika vahentdd tatd riskid.

Aineisto paitettiin rajata Ylen ja Helsingin
Sanomien tuottamaan aineistoon, silld niissa oli
tarjolla lukumaérdisesti eniten aineistoa ja ndma
mediat ovat luonteeltaan valtakunnallisia ja kat-
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tavat siten useita alueita ja kuntia. Erityisesti
Ylen tuottamassa aineistossa ksiteltiin aihetta
monien eri kuntien ndk6kulmista, minké voi
olettaa rikastavan ja monipuolistavan aineistoa.
Aineisto koottiin Ylen ja Helsingin Sanomien
internet-sivuilta ko. medioiden omien hakutoi-
mintojen avulla. Julkaisujen aikavili rajattiin
alkamaan vuodesta 2000 ja loppumaan vuoteen
2020. Aineistosta rajattiin tarkasteltavaksi sel-
laiset tekstit, joissa késitellddn johtamismallin
vaihtamista tai sen harkitsemista jossakin suo-
malaisessa kunnassa. Aineiston vanhimmat
tekstit ovat vuodelta 2001 ja uusimmat vuodelta
2020. Aineisto koostui yhteensi 92 mediatekstis-
td. Yleltd on aineistossa yhteensd 45 mediateks-
tid, joista kaikki ovat uutisia ja Helsingin Sano-
milta 47 mediatekstig, joista 28 on uutisia, 10 paa-
kirjoituksia tai kolumneja ja loput analyyseja
tai taustoittavia teksteja. Helsingin Sanomien
jutuista 13 on julkaistu 2000-luvulla, loput 2010-
luvulla. Ylen aineisto on ldhes kokonaan 2010-
luvulta, kaksi uutista on 2000-luvulta (v. 2009)
ja kaksi uutista 2020-luvulta. Analyysin tulokset
perustuvat em. aineistoon kokonaisuutena. Lh-
deluettelossa on mainittu ne mediatekstit, joihin
tassd artikkelissa on suoraan viitattu.

Koottu media-aineisto analysoitiin sisdllon-
analyysin keinoin aiemman tutkimuksen perus-
teella muodostamamme analyysikehikon avulla.
Analyysissa yhdistettiin induktiivista ja deduk-
tiivista paittelya (ks. esim. Fereday & Muir-
Cochrane 2006). Aineistoa analysoitiin tarkastel-
len sitd, miksi johtamismallin muutosta harki-
taan tai sithen paadytddn. Tdhan liittyen aineis-
toa peilattiin teoriaan perustuen analyysikehi-
kon ohjaamana toimintaymparistoon ja sen
muutokseen liittyviin syihin seké vallanjaon ja
johtamisen toimivuuteen liittyviin syihin. Lisak-
si analyysivaiheessa koottiin yhteen myds mah-
dollisia muita kuin analyysikehikon esittdmid
syitd.

Analyysiprosessi aloitettiin lukemalla koottu
aineisto huolellisesti ldpi, minka jilkeen aineis-
toa koodattiin Atlas.ti-ohjelman avulla pelkis-
tettyihin ilmauksiin kunnan johtamismallin
muutokseen liittyvistd syistd ja tilanteista. Ai-
neistosta muodostetut 133 pelkistettyéd ilmausta
kiinnittyivat 292 aineistositaattiin. Pelkistetyt
ilmaukset luokiteltiin neljaan padkategoriaan,
jotka esitellddn seuraavassa luvussa.

Analyysivaiheessa aineisto alkoi kylldantys,
eli se ei endd tuottanut uusia nakékulmia, min-
kd vuoksi tulkitsimme sen olevan riittdvan kat-
tava. Aineiston kattavuuden varmistamiseksi ko-
kosimme lisdksi samoja kriteereitd kéyttden ai-
neistoa my6s Eteld-Suomen Sanomista (yhdek-
san mediatekstid), Kalevasta (16 mediatekstid)
ja Turun Sanomista (10 mediatekstid). Tama
aineisto luettiin huolellisesti lapi, mutta koska
se ei tuottanut uusia nakokulmia jo muodos-
tettuihin kategorioihin, se jétettiin varsinaisen
analyysin ulkopuolelle.

ANALYYSIN TULOKSET

Suomalaisen media-aineiston analyysissa muo-
dostimme luokittelun avulla neljd kategoriaa
kuvaamaan niitd syitd, joiden vuoksi johtamis-
mallin muutosta aletaan kunnassa pohtia. Nama
kategoriat ovat:

1) toimintaymparistén muutos,

2) luottamushenkil6tyon vaativuuden kasvu
ja paikallisen poliittisen johtamisen am-
mattimaistuminen

3) tyytymaittomyys johtamiseen ja vallanja-
koon seka

4) kaytannolliset syyt.

Toimintaymparistoon muutokseen liittyvat syyt
sekd tyytymattomyys johtamiseen ja vallanja-
koon johtamismallin muutoksen pontimena
olivat samansuuntaisia aiemman tutkimuksen
havaintojen kanssa. Sen sijaan luottamushenki-
16tyon vaativuuden kasvu ja paikallisen poliitti-
sen johtamisen ammattimaistuminen seké kay-
tannolliset syyt eivdt nousseet esiin aiemmasta
tutkimuksesta.

Seuraavassa kuvaamme media-aineiston ana-
lyysin tulokset kategoria kerrallaan. Tulosten
yhteydessé esitetddn aineistositaatteja, jotka on
valittu siten, ettd ne valottaisivat mahdollisim-
man hyvin tekemiamme tulkintoja.

Toimintaympéristén muutos

Johtamismallin muutostarpeen taustalla vaikut-
taa kuntien toimintaympériston muutos niin
kansainviliselld, kansallisella, alueellisella kuin
paikallisella tasolla. Taman aineiston perusteel-
la toimintaympdriston muutos nayttiytyy var-
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sin harvoin suorana sysdyksend johtamismallin
muutospohdintoihin, joskin muutos voi vaikut-
taa taustalla epdsuorasti. Kuitenkin aineistossa
on myos joitakin suoriakin kytkentojd toiminta-
ympériston ja johtamismallin muutoksen valilla.

Kansainviliset vaikutteet, kuten johtamisop-
pien muuttuminen tai kansainvilisten kump-
paneiden kokemukset johtamismalleista ja nii-
den muuttamisesta voivat herattdd mielenkiin-
toa paikallistasolla ja kdynnistdad pohdintoja
oman kunnan johtamismallin muutostarpeesta.
Johtamismallin muutostarve voi kytkeytyéd esi-
merkiksi ajatukseen eurooppalaisesta kuntajoh-
tamisesta. Tarvetta johtamismallin muuttami-
selle on perusteltu esimerkiksi silld, ettd “por-
mestarimalli on laajalti kdytdssd Euroopassa’, ja
ettd ndin tarkasteluna voidaan pitdd suomalaista
virkajohtajamallia poikkeuksellisena ja erikoise-
nakin: ”[sJuomalainen kunnanjohtaja on lajis-
saan ainutlaatuinen, eurooppalainen kummajai-
nen” (Yle/Hjelt 2015).

Kansainvilisen keskustelun ja vaikutteiden li-
siksi johtamismallin muuttamisessa merkitysta
on silld, mitéd tapahtuu kansallisesti. Kansallisen
tason muutokset liittyvit erityisesti kansallisiin
hallinnonuudistuksiin tai kuntia koskevan lain-
sdddannoén muutoksiin.

Yksi viime vuosien isoista kuntien toiminta-
ympériston ja roolin muutokseen liittyvistd uu-
distussuunnitelmista Suomessa on ollut useam-
mankin hallituksen kaavailema valtakunnalli-
nen sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus. Esi-
merkiksi Tuusulassa “[y]ksi sysdys johtamis-
muutoksille on sote-uudistus: kun sosiaali- ja
terveyspalvelut irtoavat kuntien hoidosta, muut-
tuu kuntien rooli” (Yle/Turtola 2016). Kunnan
roolin muutoksen lisiksi my6s kuntapoliitik-
kojen roolin arvellaan sote-uudistuksen myo6ta
muuttuvan, mikd voi osaltaan olla pontimena
johtamismallin muutokseen. Taméi on noussut
esiin esimerkiksi Rovaniemelld: ”Poliitikkojen
merkitys muuttuu uuden sote-mallin my6ta. -- .
Rovaniemen perussuomalaisten mukaan kun-
tiin tarvitaan nyt poliitikkoja, jotka sitoutuvat
tehtavadnsi.” (Yle/Haapanen 2016).

Muiden kuntien esimerkeilld ja mediassa
esilld olevalla keskustelulla on véhintddnkin
kiinnostusta heréttava vaikutus johtamismallin
vaihtamiseen. Pormestarimallin yleistyessé kiin-
nostus voi lisddntyd etenkin muiden kuntien

myonteisten kokemusten kannustamana. Esi-
merkiksi Nokialla on pohdittu pormestarimal-
liin siirtymistd naapurikuntien kokemusten
my6td. “Nokian kaupunginvaltuuston puheen-
johtaja Jari Haapaniemi (kok.) pitdd silti por-
mestarimallia mahdollisena. Kylld se voisi meil-
lekin olla dynaaminen vaihtoehto. Tampereelta
ja Pirkkalasta saadut viestit olivat hyvin rohkai-
sevia” (Yle/Matson-Mikela 2013).
Toimintaympdériston muutos on tulkittavissa
suomalaisessa keskustelussa erityisesti taustalla
olevaksi tekijaksi, joka omalta osaltaan vaikut-
taa siihen, ettd johtamismallin muutosta aletaan
kunnassa pohtia. Osittain kyse on rakenteellisis-
ta puitteista, joissa kuntia johdetaan ja osittain
puolestaan kyse on esimerkkien kautta tulevis-
ta kansainvilisistd tai kansallisista impulsseista.
Toimintaympdriston muutos ei siis néyttiydy
suorana, yksittdisend muutokseen johtavana te-
kijand, vaan silld on epasuorempi vaikutus.

Luottamushenkil6tyén vaativuuden
kasvu ja paikallisen poliittisen johtamisen
ammattimaistuminen

Toimintaympariston muutos vaikuttaa osaltaan
luottamushenkilotyon vaativuuden kasvuun,
osin suoraan, osin epdsuorasti. Luottamushen-
kiloty6hon liittyvdt muutokset ja sithen kohdis-
tuvat kasvavat vaatimukset ovat aineistomme va-
lossa yksi keskeinen syy siihen, miksi johtamis-
mallin muutosta kunnassa ylipddnsa aletaan
pohtia. Kokemukset luottamushenkil6tyon vaa-
tivauden kasvusta ja luottamushenkilotyon
edellytykset korostuvat aineistossamme tayden-
tden ja syventden aiempaa johtamismallitutki-
musta. Johtamismallin muutostarve suomalai-
sissa kunnissa kiteytyykin usein keskusteluun
luottamushenkil6tyon edellytyksisté ja etenkin
niiden edellytysten puutteesta.
Luottamushenkil6tyé on aikaa vievéa. Eri-
tyisesti johtavat poliitikot, kuten valtuuston ja
hallituksen puheenjohtajat kayttavit luottamus-
henkil6tyon hoitamiseen huomattavan paljon
aikaa, vaikka suuri osa heistd tyoskentelee ko-
kopdivitoimisesti samalla kun hoitaa kunnal-
lista luottamustehtédvad. Luottamushenkil6tyo
— etenkin johtavien luottamushenkiléiden teh-
tavit — koetaan my6s paikoin raskaiksi ja sito-
viksi. Johtavilla luottamushenkil6illa on paljon
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vastuuta kannettavanaan ja useita erilaisia vuo-
rovaikutuksen rajapintoja hoidettavanaan aina
kuntayhteistystd omiin kuntalaisiin.

“Suurissa kaupungeissa etenkin kaupungin-
valtuuston ja -hallituksen puheenjohtajan pes-
teissd riittéisi tekemistd tdyden tyoviikon edesta.
"Padkaupunkiseudun yhteistyon tiivistyminen
on merkinnyt aivan uudenlaista ajankaytollista
haastetta keskeisille luottamushenkiléille, Van-
taan kaupunginhallituksen puheenjohtaja Mark-
ku Jaaskeldinen (sd) toteaa.” (HS/Moisio 2007.)

Luottamushenkilotyon vaatimukset ovat kas-
vaneet kuntien tehtidvien laajentumisen, asioi-
den monimutkaistumisen ja kdytettdvissd ole-
van tiedon médran kasvun vuoksi. Esimerkiksi
péaatoksentekoon liittyvdan valmistautumiseen
ja asioihin perehtymiseen ei ole aina riittavasti
aikaa eikd mahdollisuuksia. Pormestarimallin
on arveltu voivan tuoda ratkaisun tahdn asiaan”
[Kokoomuksen] [r]Jyhmén puheenjohtaja Kai
Holmbergin mukaan pormestarimalli voisi ol-
la kuitenkin yksi keino vdhentdd kaupungin
johtavien luottamusmiesten tyGtaakkaa” (Yle/
Lassheikki 2012).

Luottamushenkil6tyon vaatimusten kasvu
onkin ajanut kuntia etsiméddn ratkaisuja luotta-
mushenkil6tyén edellytysten parantamiseen.
Pormestarimalli on tédssd keskustelussa néhty
yhtend mahdollisena ratkaisuna. Lisdksi kun-
nissa on vahvistettu luottamushenkildiden mah-
dollisuuksia hoitaa tehtdviddn osa-aikaisesti tai
kokoaikaisesti palkallisina luottamushenkil6ina.
Palkallisiin ammattipoliitikkoihin liittyvit koke-
mukset ja voimistuva keskustelu paikallispolitii-
kan ammattimaistumisesta voivat my0s toimia
siltana pormestarimalliin. Esimerkiksi pormes-
tarimalliin siirtymisesta pédttineilld Turulla ja
Lahdella on ollut ensin kokopidivitoimiset kau-
punginhallituksen puheenjohtajat. Yleisemmin
voidaan luonnehtia, ettd paikallispolitiikan am-
mattimaistuminen etenee péditoimisten luotta-
mushenkil6iden tehtévien kehittdimisen kautta.
Esimerkiksi Oulussa pormestaripohdintoja kiih-
dyttivat kokemukset palkallisista osa- ja koko-
aikaisista luottamushenkil6ista: ”[Ammattipo-
liitikko]jdrjestelmastd saadut kokemukset ovat
kaantamassd poliittisten paéttijien mielida por-
mestarimallille suosiollisiksi” (Yle/Sipola 2017).

Tyytymattomyys johtamiseen
ja vallanjakoon

Aiemman tutkimuskirjallisuuden perusteella
yhtend syyryppéddnd johtamismallin vaihtami-
seen ovat johtamiseen ja vallanjakoon liittyvat
ongelmat. Analyysimme suomalaisesta media-
aineistosta vahvistaa nditd aiemman tutkimuk-
sen havaintoja. My0s suomalaisessa keskuste-
lussa esiin nousee tyytymattdmyys johtamiseen
sekd vallanjakoon luottamushenkil6iden ja vi-
ranhaltijoiden valilla.

Taustalla voi olla esimerkiksi luottamushen-
kiléiden ja kunnanjohtajan vilisié ristiriitoja tai
viranhaltijoiden ja luottamushenkiloiden vili-
sid nakemyseroja, joihin ratkaisuksi mietitdan
johtamismallin muuttamista. Tilanne voi my6s
olla poliittisesti tulehtunut puolueiden vélilla tai
puolueen sisdlld, miké heijastuu myds viranhal-
tijoiden ja luottamushenkil6iden suhteeseen ja
kunnan johtamiseen. Esimerkiksi Puolangalla
pormestarimalliin siirtymisen taustalla olivat
kunnan poliittisen ja viranhaltijajohdon viliset
ristiriidat. Tuusulan pormestarimallikaavailujen
tulkittiin puolestaan olevan seurausta pitkdian
jatkuneista poliittisista ongelmista: ”— Tuusulas-
sa on ollut varsin tulehtunut poliittinen tilanne
viimeiset nelja vuotta. T44lld on yritetty erotus-
toimilla siirtad kunnanjohtajaa sivuun. Kun sii-
nd ei onnistuttu, on ldhdetty ajamaan pormesta-
rimallia, joka siirtad kunnanjohtajan sivuun. --,
[Tuusulan kunnanvaltuuston varapuheenjohtaja
Lauri] Untamo summaa” (Yle/Vesalainen &
Sarolahti 2017.)

Ajatus johtamismallin muuttamisesta voi
kummuta poliitikkojen kdytannon tyytymatto-
myydestd kunnanjohtajaan tai muihin johtaviin
viranhaltijoihin sekd heiddn johtamistapaansa
tai valmisteluunsa. Esimerkiksi Espoossa vih-
redt ovat esittdneet pormestarimalliin siirtymis-
td, koska heiddn mielestddn “kaupungin johtavat
virkamiehet vetdvit isoja padtoksid haluamaan-
sa suuntaan” (Yle Uusimaa 2009). Kotkassa
puolestaan perussuomalaiset ovat esittdneet
johtamismallin muuttamista sen vuoksi, ettd pe-
russuomalaisten mielestd “kaupunginjohto elda
leveisti veronmaksajien rahoilla samalla kun
kaupunki yrittda sdastaa” (Yle/Joki 2012).

Johtamismallin muutostarpeen arviointi voi
tulla ajankohtaiseksi myos siitd syysta, ettd val-
lanjaon ei katsota toimivan riittdvan hyvin luot-
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tamushenkild- ja viranhaltijajohdon vililld, mi-
ké heijastuu kaupungin paitoksentekokykyyn.
Vallanjaon ongelmien voidaan kokea heiken-
tavan kaupungin tehokkuutta tai politikkojen
kykyé ohjata kaupungin toimintaa. Esimerkiksi
Turussa kaupunginjohtajamallin “suurin ongel-
ma on [Turun kaupunginhallituksen puheen-
johtaja Olli A.] Mannin mukaan poliittisen paa-
toksentehon tehottomuus. --. "Kaupungin po-
liittinen johto ei ole ollut tarpeeksi vahva johta-
maan titd apparaattia. Nykyisen hallintomallin
toinen kriittinen kohta on virkamieskunta, jossa
asiat eivit aina etene. Sielld tahtoo olla vahin ita-
lialaista meininkia, Manni arvioi” (HS/Lehtinen
2015.) Muutostarve voi ldhted myo6s tilanteesta,
jossa luottamushenkil6t kokevat voimattomuut-
ta, koska viranhaltijoille on siirtynyt lijkaa val-
taa. Tdtd valtaa yritetddn johtamismallin muu-
toksen avulla palauttaa luottamushenkiléille.
Esimerkiksi Helsingissa (HS/Laitinen 2015) ja
Rovaniemelld (Yle/Haapanen 2016) johtamis-
mallin muutospohdintojen taustalla ovat olleet
juuri luottamushenkiliden kokemat valtaon-
gelmat.

Tyytyméittomyys johtamiseen ja vallanjakoon
voi liittyd my0s johtavien viranhaltijoiden valin-
taan ja siind erityisesti poliittisiin virkanimityk-
siin. Pitkissd virkasuhteissa olevat poliittisin pe-
rustein valitut viranhaltijat koetaan ongelmalli-
seksi etenkin poliittisten voimasuhteiden muut-
tuessa vaalien my6td. Kun johtavien viranhalti-
joiden paikat on jaettu puolueiden kesken eivit-
ka viranhaltijoiden toimikaudet noudattele kun-
nallisvaalikausia, voi synty4 tilanteita, joissa joh-
tajapaikkojen jako ei vastaakaan valtuuston po-
liittisia voimasuhteita.

Keskustelua johtamispaikkojen poliittisuu-
desta on kiyty etenkin suuremmissa kaupungeis-
sa ja erityisesti Helsingissd, jossa ennen pormes-
tarimalliin siirtymistd kaupunginjohtajan ja apu-
laiskaupunginjohtajien mairaaikaisten virkojen
kohdistumisesta oli sovittu puolueiden kesken.
Toistuvat ristiriidat ja tulkintaerimielisyydet apu-
laiskaupunginjohtajien valinnassa olivat yhtena
pontimena johtamismallin muuttamisen taustal-
la. ”Uudistusta on vauhdittanut apulaiskaupun-
ginjohtajien valinnoista kummunnut kritiikki.
Veronika Honkasalo (vas) luonnehti viimeaikai-
sia valintoja "hdmaréksi systeemiksi’ ’Se on syo-
nyt poliittista luottamusta meiltd kaikilta. Kau-
punkilaisten silmissd olemme kaikki olleet osa

tatd métaa tuolileikkid, Honkasalo epaili” (HS/
Salomaa 2016; Helsingin apulaiskaupunginjoh-
tajavalintoihin liittyvistd ongelmista ks. myds
esim. Yle/Frilander 2012, HS/Laitinen 2015.)
Media-aineistossa nikyy kuitenkin, miten avoi-
mesti johtajavalintojen poliittisuudesta on Hel-
singissd keskusteltu: "Demarien ajatus on, ettd
my0s seuraava kaupunkisuunnittelun apulais-
kaupunginjohtaja tulee Sdp:n riveistd. — Siitd on
sopimus, ettd se kuuluu meille. Kylld se on ihan
selked juttu, Sdp:n valtuustoryhmén puheenjoh-
taja Kai Kalima kertoo” Samassa artikkelissa
mainitaan my®ds, ettd: ”Vihredt ovat olleet jo pit-
kddn tyytymattomid edustukseensa Helsingin
johtajistossa.” (HS/Jokinen 2007.)

Poliittisia viranhaltijajohtajavalintoja on pi-
detty ongelmallisina my6s niihin liittyvien péte-
vyysepdselvyyksien vuoksi. Vaikka viranhaltija
on periaatteessa valittu hoitamaan tehtavaansa
puolueettomasti ja ansioituneisuuden perusteel-
la, kdytdnndssd puoluetausta on voinut nikyd
vahvastikin kunnan johtamisessa. *[Apulaiskau-
punginjohtaja Pekka] Sauri pitdd nykyistd apu-
laiskaupungintehtivadnsd ristiriitaisena. - Se-
hén on ristiriitainen tehtéva sikali, ettd nykydan
kaupunginjohtajat ja apulaiskaupunginjohtajat
on juridisesti virkamiehid, ja kuitenkin meidédn
nimen perdssa on suluissa puoluekanta” (Yle/
Koskinen 2016.) Virkajohtajien poliittisuus on
siis kahdesta suunnasta vaikuttanut siihen, et-
td johtamismallia on haluttu muuttaa. Yhtaalta
ristiriitaisuudet ja "tuolileikki” sekd patevyyteen
liittyvit epéselvyydet ovat vaikuttaneet muutos-
tarpeena ja toisaalta olemassa oleva poliittisuus
on haluttu tehdd pormestarimalliin siirtymisen
avulla nikyviksi.

Kaytannolliset syyt

Aiemman tutkimuskirjallisuuden perusteella
johtamismallin muutosta aletaan pohtia toimin-
taympiériston muutoksen sekd johtamiseen ja
vallanjakoon liittyvien ongelmien vuoksi. Nima
syyt loytyvdt analyysimme perusteella myos
suomalaisesta johtamismallin muuttamista kos-
kevasta keskustelusta. Ndiden lisdksi suomalai-
sen media-aineiston analyysi osoittaa, ettd ti-
lanteet, joissa johtamismallin muuttamista ja eri
vaihtoehtoja harkitaan, voivat olla myds varsin
kéaytannollisid. Naitd tilanteita voi luonnehtia
aikaikkunan avautumisena, jossa usein varsin
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intohimottomasti tarkastellaan erilaisia vaihto-
ehtoja omaan kuntaan sopivan johtamismallin
kehittdmiseksi. Téllaiseen tilanteeseen voidaan
péatyd, kun kunnanjohtaja on ldhtenyt tai on
1dhddssd kunnasta. Taustalla voi tosin olla myds
dramaattisempi prosessi: kunnan poliittisen ja
viranhaltijajohdon ristiriidoista johtuva kun-
nanjohtajan eroaminen. Kyse voi olla myds ti-
lanteesta, jossa kunnanjohtaja on eldkoitymassd;
nain on ollut esimerkiksi Hameenlinnassa (Yle/
Mustonen 2019), Kokkolassa (Yle/Kivioja 2015)
ja Seindjoella (Yle/Niemisto 2019). Toisinaan
taustalla puolestaan on kunnanjohtajan siirty-
minen toisiin tehtaviin, kuten on ollut esimer-
kiksi Nokialla (Yle/Matson-Makeld 2013) ja
Kérkoldssd, jossa jo aiemmin esilld ollut ajatus
pormestarimallista nousi uudelleen esiin johta-
jatilanteen muuttuessa: ”[Kédrkold-ryhmén val-
tuustoryhmén puheenjohtaja] Tapani Suokkaan
mukaan keskustelua pormestarimallin kéytt66n
ottamisesta Karkoldssd on kdyty heti kunnallis-
vaalien jalkeen. Silloin aihe ei kuitenkaan ollut
ajankohtainen. Pitkdaikaisen kunnanjohtaja
Seppo Huldénin siirtyessd muutosjohtajaksi asia
nousi uudelleen esiin.” (Yle/Turtola 2017).

Johtamismallin pohtiminen voi kidytdnnolli-
sistd syistd nousta agendalle, kun tyon alla on
yleisemmin johtamisen kehittiminen kunnassa.
Talléin on luontevaa ottaa tarkasteluun kunnan
johtaminen laajasti. Kyseessd voi olla esimerkik-
si kunnan strategiaty6, jonka yhteydessd pohdi-
taan myds sopivaa johtamismallia. Ndin tapahtui
vuosituhannen alun Vihdissa (HS/Saarelainen
2001). Pormestarimallin kdyttdonottoa on esi-
tetty selvitettdviksi samassa yhteydessd, kun
kunnan luottamushenkil6organisaatiota on
muutenkin uudistettu. Salossa asian nosti esille
paikallinen vihreiden ryhma: ”Vihreiden mie-
lestd osana alkavaa luottamushenkildorgani-
saation uudistusta Salossa pitdisi selvittdd por-
mestarimalliin siirtymisen edellytykset” (Yle/
Hjelt 2015). Rovaniemelld puolestaan perussuo-
malaiset esittivit johtamismallin muuttamista:
“Rovaniemen kaupunginhallitus laatii parhail-
laan esitystd uudesta luottamusmiesorganisaa-
tiosta. Rovaniemen perussuomalaisten mielesté
pormestarihallinnon luominen sopii téhin sau-
maan hyvin” (Yle/Haapanen 2016).

JOHTOPAATOKSET

Tamién tutkimuksen tarkoituksena on ollut tuot-
taa uutta tietoa siitd, minkélaisissa tilanteissa
kunnan johtamismallin muuttamista harkitaan
ja minkalaiset tekijdt tuovat esiin tarpeen pohtia
kunnan johtamismallin muuttamista.

Aiempaa kansainvilistd tutkimusta kokoavan
synteesimme perusteella kunnan johtamismal-
lin muuttaminen nousee agendalle toimintaym-
périston ja sen muutoksen sekd vallanjakoon
ja johtamiseen liittyvien ongelmien vuoksi.
Empiirinen analyysimme kunnan johtamismal-
lien muuttamista koskevasta suomalaisesta me-
dia-aineistosta vahvistaa, syventad ja tdydentdd
néitd aiemman tutkimuksen tuloksia. Téssé joh-
topaatosluvussa esitimme yhteenvedon analyy-
sista ja peilaamme sitd aiemman tutkimuksen
perusteella muodostamaamme synteesiin.

Kunnan johtamismallin muutosta koskevan
suomalaisen media-aineiston analyysimme tuo
nédkyviksi ne erilaiset syyt ja tilanteet, joiden
my6td johtamismallin muutos nousee yleisem-
péan keskusteluun. (ks. kuvio 1). Toimintaym-
périston muutos sekd johtamiseen ja vallanja-
koon liittyvd tyytymittdmyys ovat ldsné niin ai-
emmassa tutkimuksessa (esim. Svara & Watson
2010) kuin suomalaisessa keskustelussa. Nama
eurooppalaiseen ja yhdysvaltalaiseen keskuste-
luun kiinnittyvit tekijat kuvaavat kunnan johta-
mismallin muutostarpeen universaaleja taustoja.
Niiden yleisempien syiden lisdksi empiirinen
analyysimme tdydentdd aiempaa tutkimusta
tuoden esiin my6s luottamushenkilotyon vaati-
vuuden kasvun sekd kaytdnnolliset syyt, joiden
vuoksi kunnan johtamismallin muuttaminen
nousee esiin. Analyysimme tulokset siis vah-
vistavat osaltaan aiemman kansainvilisen tut-
kimuksen havaintoja kunnan johtamismallin
muuttamiseen tai muutostarpeen esiin nosta-
miseen johtavista tekij6istd, mutta empiirinen
analyysimme my0s syventdd ja laajentaa aikai-
sempaa tutkimusta tuoden esiin lisdd syitéd joh-
tamismallin muutostarpeelle.

Toimintaympériston muutos vaikuttaa taus-
talla tuoden myos johtamismallin muutostar-
peen esiin. Yhtéaltd kyse on paikallisen hallin-
non puitteista ja rakenteista, mutta toisaalta
my0s niistd esimerkeistd, jotka toimivat ikddn
kuin impulsseina uudistamiskeskustelulle. Kan-
sainvilisessd keskustelussa kyse on “eurooppa-
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Toimintaympariston
muutos

Tyytymattomyys johtamiseen

Kaytannolliset
syyt

ja vallanjakoon

-

Luottamushenkilotyon
vaatimustenkasvu ja

politiikan ammattimaistuminen

\

Miksi johtamisjarjestelman

muutosta harkitaan?

Kuvio 1. Analyysin tulokset kunnan johtamismallin muutostarpeeseen vaikuttavista tekijoista.

laistumisesta” (ks. esim. Hambleton & Sweeting
2004; Garmann 2015) ja kotimaisessa keskuste-
lussa useimmiten niistd hyvistd kokemuksista,
joita pormestarimallin my6td on kunnissa saa-
tu. Toimintaympaériston muutos vaikuttaa myds
epdsuorasti muutostarpeeseen, silld omassa ana-
lyysissimme olennaisena tekijand esiin nousi
luottamushenkiltyon vaativuuden kasvu ja pai-
kallispolitiikan ammattimaistuminen, jotka ovat
kytkoksissé laajasti kuntien toimintaympériston
monimutkaistumiseen ja muutoksen kiivauteen.
Kokemukset luottamushenkilotyon edellytys-
ten vaikeutumisesta lisddvat tarvetta tarkastella
johtamismallin sopivuutta. Téltd osin olemme
omalla analyysillimme kyenneet syventdmaén
ja tdydentdméan kotimaiseen kontekstiin sovel-
lettuna toimintaympériston muutoksesta johtu-
vien syiden ymmarrysta.

Kansainvilisessd tutkimuksessa esiin nous-
seet johtamiseen ja vallanjakoon liittyvat ongel-
matja tyytymattomyys (ks. esim. Svara & Watson
2010; Wollmann 2014; Sancino & Castellani
2016) ovat monin eri tavoin ldsnd myds suoma-
laisessa johtamismallikeskustelussa. Jannitteet
viranhaltijoiden ja luottamushenkiléiden vili-
sessd vallanjaossa ja etenkin poliittisen johdon
kokemukset voimattomuudestaan voimakkai-
den viranhaltijoiden rinnalla toimivat usein
impulssina johtamismallin muutoskeskustelulle.

Vallanjakoon ja johtamiseen liittyvit ongel-
mat nayttavat suomalaisessa keskustelussa kul-
minoituvan poliittisiin viranhaltijoihin. Poliitti-

sin perustein valitut virkajohtajat nakyvat ai-
neistossamme ainakin kolmella tavalla johtamis-
mallin muutoksesta kéytdvin keskustelun taus-
talla. Ensinnékin, poliittiset virkanimitykset ei-
vat vdlttimattd ole samassa rytmissd vaalien
kanssa, jolloin kaupungin johtamisessa saattaa
syntyd epdsuhta vaalien tuloksen ja johtajan-
paikkojen vililld. Toiseksi, poliittisin perustein
tehtévit virkanimitykset ovat helposti ristiriito-
jen ja tulkintaerimielisyyksien vuoksi vaikeita ja
valintaperusteiden objektiivisuus ei vélttimatta
taysin toteudu. Kuitenkin virkajohtajan valin-
nassa ansioilla on oltava suuri merkitys eika sita
voi puoluekirjalla korvata. Kolmanneksi, poliit-
tiset virkanimitykset tasoittavat tietd pormesta-
rimallille, miké osaltaan voi selittdd sitd, miksi
pormestarimallista kdydadn vilkkainta keskus-
telua juuri suurissa kaupungeissa. Naissa poliit-
tiset kaupungin- ja apulaiskaupunginjohtajat on
jo pitkddn valittu poliittisen sopimisen kautta,
jolloin pormestarimalli vain tekee tédstd proses-
sista entistd avoimempaa ja paistdd myos kan-
salaiset — vdhintdan vilillisesti — vaikuttamaan
asiaan.

Analyysimme tdydentdd aiempaa tutkimusta
korostaen luottamushenkil6tyén vaativuuden
kasvun merkitystd johtamismallin muuttamis-
ta koskevan keskustelun yhteni kdynnistavana
tekijand. Lisdksi analyysimme tuo esiin kéytin-
nolliset syyt johtamismallin muutostarvetarkas-
telulle. Aiemmassa kansainvilisessd tutkimuk-
sessa kdytdnnolliset syyt eivdt nouse lainkaan
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esiin. Analyysimme perusteella kdytdnnolliset
syyt liittyvit tilanteisiin, joissa kunnan toimin-
taa ja johtamista muutenkin uudistetaan tai
tilanteisiin, jossa kunnanjohtaja on siirtynyt
tai siirtymdéssé eldkkeelle tai muihin tehtéviin.
Téllaisia tilanteita voi kuvata aikaikkunan avau-
tumisena, jossa ikdan kuin oheistuotteena selvi-
tetddn myos johtamismallin muuttamista.

Tutkimuksemme perusteella suomalaisessa
johtamismallikeskustelussa korostuvat erityises-
ti paikalliset tarpeet, jotka usein liittyvit koettui-
hin ongelmiin paikallisessa johtamisessa tai val-
lanjaossa. Kunnan johtamismallin muuttami-
nen on perustavanlaatuisesti paikallinen asia.
Niin on ollut myds esimerkiksi Isossa-Britan-
niassa, jossa valtiontason aloitteellisuudesta
huolimatta johtamismallin muutostarve paikal-
listasolla aktivoituu erityisesti paikallisten olo-
suhteiden ja tilanteiden vuoksi (Fenwick &
Elcock 2014; Sweeting & Hambleton 2020). Toi-
mintaympariston muutokset muuntuvat meilld
paikalliseksi ymmarrykseksi kahdella tavalla:
esimerkkien kautta, mutta etenkin luottamus-
henkil6tyon vaativuuden kasvun ja siihen liitty-
va paikallispolitiilkan ammattimaistumisen kaut-
ta, mikd omassa aineistossamme korostui voi-
makkaasti.

Suomalaisessa johtamismallikeskustelussa
valtio ei ole ollut kovinkaan aloitteellinen, kuten
esimerkiksi Isossa-Britanniassa (Marsh 2012),
vaan pikemminkin pdinvastoin. Meilld kyse on
ollut padasiassa kuntatason tarpeista nousevassa
aktiivisuudessa. Esimerkiksi pormestarimallin
mahdollistavaan kuntalain muutokseen oli suu-
ri vaikutus Tampereen kaupungin halulla siirtyé
pormestarimalliin.

Johtamismallin valintaa koskeva paikallisuus
korostuu my®s siten, ettd puolueet ovat suoma-
laisessa keskustelussa ottaneet erilaisia kantoja
pormestarimalliin paikallisesti eri kunnissa.
Joissakin kunnissa esimerkiksi kokoomus on
ollut aloitteellinen pormestarikeskustelujen
kéynnistamisessd, kun taas toisissa kunnissa
aloite on tullut vaikkapa vihreilta ja kokoomus
on vastustanut johtamismallin muuttamista.
Johtamismallin muutostarve ja siihen liittyvit
kannat vaihtelevat siis kunnittain.

Tarve uudistaa johtamismallia tulee esiin
monenlaisissa tilanteissa. Johtamismallin muu-
toskeskustelu tuo esiin suuret odotukset, joita
kunnan johtamismalliin kytkeytyy; kunnan

ylimmén johtajan varaan lasketaan paljon, ja
siitd haetaan ratkaisua moniin isoihin kunta-
johtamisen kysymyksiin. Taustalla voi olla kun-
nan ulkopuolelta tulevia asioita, mutta ennen
kaikkea kyse on paikallisista, kunnan sisdisist4,
kuntaorganisaation toimintaan, toimivuuteen,
toimintaedellytyksiin ja toimijoihin liittyvistd
kysymyksista (ks. my6s Jantti, Haveri & Airak-
sinen 2021).

Kunnan johtamismallin muuttamisesta etsi-
tddn apua niin isoihin toimintaympériston muu-
tokseen liittyviin kysymyksiin kuin vallanjaon,
johtamisen ja toimintakulttuurin ongelmiin. Li-
saksi johtamismallilla pyritddn parantamaan
luottamushenkil6tyon edellytyksid. Kunnan joh-
tamismalli ndyttaytyy tdssd keskustelussa yleis-
laakkeend, jonka avulla voidaan parantaa kun-
nan toimintaa ja johtamista.

Téllaiseen ajatteluun johtamismallista jon-
kinlaisena yleispitevdnd vastauksena erilaisiin
ongelmiin liittyy riskejé. Vaikka johtamismallilla
on merkitystd monien asioiden kannalta, se ei ole
riippumaton ja irrallinen selittdva tekijd, vaan se
vaikuttaa yhteydessd monien muiden muuttuji-
en kanssa. Siten samanlainen johtamismalli ei
valttdmattd toimi yhtd hyvin kaikissa kunnissa.
Kunnan johtamismallin onnistuminen on kyt-
koksissd aikaan ja paikkaan, tiettyihin konteks-
ja toimintakulttuuriin, historiaan, poliittisiin
voimasuhteisiin, henkil6stoon sekd johtajien
Osaamiseen ja persoonaan.

Tutkimuksemme korostaa sitd, ettd kunnan
johtamismallin muuttaminen tai sen harkitsemi-
nen on leimallisesti ja perustavanlaatuisesti en-
nen kaikkea paikallinen kysymys, miki on lin-
jassa kuntajohtamisen kontekstisidonnaisuuden
ja kuntajohtamisen paikallisten valintojen mer-
kityksen kanssa. Kuntien erilaistumiskehityksen
jatkuessa ja voimistuessa johtamismalleja kos-
kevassa keskustelussa onkin hyvd muistaa, ettd
mikddn johtamismalli ei itsessddn ole valmis
ratkaisu kuntien ongelmiin, eikd kuntajohtami-
seen ole olemassa yleispatevad erilaisiin kuntiin
sellaisenaan sopivaa mallia. Sen sijaan malli voi
mahdollistaa monenlaisia muutoksia, joiden
myota kunnan johtamista sekd eri toimijoiden
valistd vuorovaikutusta ja yhteisty6td voidaan
kehittdd ja parantaa. Varsinaisen tyon tekevit
kaikissa malleissa kuitenkin ihmiset — yhdessa.
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