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ABSTRACT

Local executive leaders’ decisions
reflecting public governance paradigms
and local governance

In this article, we scrutinize how local executive
leaders’ decisions as part of local governance
and management eventually illustrate the
prevailing governance paradigms. The article
builds on extant literature on the development of
governance paradigms and their impact on local
governance and management. The empirical
qualitative document analysis explores executive
leaders’ decision-making themes and their
emphasis in the city of Helsinki in two different
periods of time. The results show a clear shift
in the emphasis of themes, revealing different
management priorities that reflect different
kinds of governance paradigms. Our research
shows that the content of local executive leaders’
decisions reveals what is considered important
in local governance and how these valuations
become concrete through the emphasis of
certain governance relations and management
practices.

Local governance, management, governance,
decisions, decision-making, governance
paradigms

JOHDANTO

Hallinnon tutkimuksen ytimessé ovat hallinnon
paradigmat, joilla on merkittivé rooli julkisen
johtamisen muutoksessa ja sen tutkimuksessa.
Julkishallintoa, julkisjohtamista ja niiden tutki-
musta jdsennetddn yleisesti kolmen hallinnon
paradigman avulla. Perinteisen julkishallinnon
(public administration, PA), uuden julkisjohta-
misen (new public management, NPM) ja uu-
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den julkisen hallinnan (new public governance,
NPG) erilaiset késitykset hyvasta ja tehokkaasta
julkisesta hallinnosta ovat nakyvissd myos kunta-
johtamisessa.

Kuntajohtajan tehtavdnd on pyrkid toimi-
maan niin, ettd kunnan perustehtdvin toteutta-
miseksi asetetut tavoitteet saavutetaan. Tavoit-
teiden saavuttamiseksi kuntajohtaja toimii eri-
laisissa vuorovaikutusprosesseissa, jotka sijoit-
tuvat kunnan hallintasuhteisiin (Haveri ym.
2013). Kuntaorganisaation sisdisten hallinta-
suhteiden rinnalle ovat nousseet suhteet pai-
kallisiin yrityksiin, jarjest6ihin ja kuntalaisiin,
valtion keskushallintoon seké erilaisiin kan-
sainvilisiin toimijoihin. Kuntajohtaja valitsee
osin organisaationsa, osin omien intressiensa ja
osin ulkoisten vaatimusten ohjaamana, mihin
hallintasuhteisiin ja tehtdviin eniten keskittyy.
Hallintasuhteiden kulloisetkin painotukset ku-
vastavat osaltaan kasitystd siitd, mikd koetaan
kunnan perustehtévin toteuttamisen ja kunnan
toiminnan kannalta olennaiseksi. Samalla ne
tekevit ndkyvaksi paradigmojen vaikutuksen
kuntajohtamiseen, siis sen, miten paradigmat
sekd kuvaavat ettd ohjaavat kisityksia kuntajoh-
tamisen painopisteistd, ideaaleista, rajapinnoista,
rakenteista ja kdytannoistd sekd kuntajohtajana
olemisesta ja toimimisesta (ks. my6s Kaljunen
2011). Teoreettisina ja kdsitteellisind rakennel-
mina paradigmat konkretisoituvat organisaa-
tioiden ja niissd toimivien ihmisten kdytinnén
toiminnan ja johtamisen kautta esimerkiksi paa-
toksenteossa.

Téssa artikkelissa tutkimme hallinnon para-
digmojen, hallintasuhteiden, kuntajohtamisen ja
ylimmin kuntajohdon tekemien virallisten péa-
tosten muodostamaa kokonaisuutta. Kysymme,
miten kuntajohtamisen kiytannon tasolla tapah-
tuva kunnan ylimmén johdon péatoksenteko il-
mentdd hallinnon paradigmoja. Analysoimalla
ylimmén johdon tekemid virallisia viranhalti-
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japaatoksid kohdistamme huomiomme siihen,
miten paitosten perusteella voidaan tulkita kun-
tajohtamista ja minkilainen kuva kuntajohtami-
sesta syntyy. Aineistovalinnalla tiydenndmme
ja vahvistamme kuntajohtamistutkimusta, silld
viranhaltijapaitoksid ja -pddtoksentekoa johta-
mistekona ei ole juurikaan tutkittu osana kun-
tajohtamista.

Teoreettisesti kehystimme artikkelin julkis-
hallinnon paradigmojen kautta. Tutkimme kun-
tajohtamisessa korostuvien hallintasuhteiden,
kuntajohtamisen ja pddtoksenteon vilisid yh-
teyksid jasentden niitd suhteessa hallinnon pa-
radigmoihin. Tarkastelemme empiirisesti Hel-
singissd valtuustokaudella 2012-2017 toiminei-
den kaupunginjohtajan ja kansliapdallikon sekd
valtuustokaudella 2017-2021 toimineiden por-
mestarin ja kansliapaallikon paatoksid hallin-
non paradigmojen korostamien elementtien va-
lossa. Analysoimme paatosasiakirjoista paatos-
ten sisdlt6jd, sisdltojen painotuksia ja teemoja
laadullisen sisdllonanalyysin avulla aineistoldh-
toisesti jdsentden sitd, mihin asioihin Helsingin
ylimmén kuntajohdon péitokset kohdistuvat.

Pohdimme analyysin perusteella, minkalai-
set hallintasuhteet johtamisessa korostuvat, min-
kalaista johtamista padtokset ilmentavit ja mil-
laiseen hallinnon paradigmaan johtaminen kyt-
keytyy. Peilaamme havaintojamme teoreettiseen
keskusteluun hallinnon paradigmoista ja niiden
suhteesta johtamisen kiytant6ihin. Lopuksi poh-
dimme, minkilaista kuvaa ja kasitystd kunta-
johtamisesta kuntajohdon péitokset rakentavat.
Artikkeli tuottaa uutta tietoa siitd, miten kunta-
johtamisen kédytannot ilmentévat abstraktin ta-
son hallinnon paradigmakeskustelua.

JULKISHALLINNON PARADIGMAT
KUNTAJOHTAMISEN JA PAATOKSENTEON
TAUSTALLA

Julkishallintoa ja sen uudistamista seké johta-
mista jasennetddn yleisesti kolmen julkishal-
linnon paradigman: perinteisen julkishallinnon
(public administration, PA), uuden julkisjohta-
misen (new public management, NPM) sekd uu-
den julkisen hallinnan (new public governance,
NPG) avulla. Ne ovat kehittyneet ja kehittyvit
edelleen vastaamaan hallinnon tarpeisiin niin
kéytannossa kuin teoreettisessa keskustelussa-
kin. Paradigmat auttavat hahmottamaan ja ja-

sentdmdidn monimutkaista hallinnon kokonai-
suutta ja sen tutkimusta. Samalla paradigmat
vaikuttavat ajatteluumme ja ohjaavat kasityk-
sidmme siitd, mihin johtamisessa ja sen tutki-
muksessa tulisi kiinnittdd huomiota ja miksi (ks.
Gow & Dufour 2000). Hallinnon paradigmat
ohjaavat sitd, mitka hallintasuhteet kulloinkin
korostuvat kuntajohtamisessa, sekd mitka asiat
johtamisessa ja padtoksenteossa kulloinkin koe-
taan keskeisiksi. Kuntajohtamisen nakokulmas-
ta kyse on siis eri paradigmojen mukaisten kéy-
tantojen ja orientaatioiden kerrostuneisuudesta
ja yhtdaikaisesta ldsndolosta nykyaikaisessa
kuntajohtamisessa (Jantti, Paananen, Parkkinen,
Haveri & Airaksinen 2022).

Julkishallinnon uusien suuntausten voidaan
katsoa rakentuneen perinteisen julkishallinnon
perustalle tdydentdmadin siind havaittuja puut-
teita (Osborne 2006; Peters 2011; Kaljunen 2011;
Hakari 2013). Samalla esimerkiksi uuden julkis-
johtamisen ideat ovat osin sulautuneet osaksi
julkisen sektorin toimintaa (Funck & Karlsson
2020; Greve 2015). Toisiaan seuraavien vaihei-
den sijaan paradigmat tulisikin ymmartda sa-
manaikaisesti rinnan vaikuttavina, toisiaan tay-
dentavind suuntauksina (Rhodes 1996). Talloin
huomioidaan aikaisemmat julkishallinnon ke-
hitysvaiheet ja litkutaan byrokratian, markkinoi-
den ja verkostojen valill4 ja rajapinnoilla (Lund-
strom 2011).

Kuntajohtaminen ja paatoksenteko tapahtu-
vat suurelta osin vuorovaikutusprosessissa eri-
laisilla rajapinnoilla, joiden muodostamaa ko-
konaisuutta voidaan kutsua kunnan hallintasuh-
teiksi. (Haveri ym. 2013.) Kunnan hallintasuh-
teet voidaan jaotella sisdisiin, paikallisiin ja
ylipaikallisiin hallintasuhteisiin. Sisdisilld hallin-
tasuhteilla tarkoitetaan poliittisen ja ammatti-
johtamisen vilistd yhdyspintaa sekd hallinto- ja
palveluorganisaation sisdisid suhteita. Paikalliset
hallintasuhteet kohdistuvat kunnassa sijaitse-
viin ja vaikuttaviin yrityksiin, jérjestoihin, julkis-
yhteisoihin, naapurikuntiin ja seudullisiin orga-
nisaatioihin. Ylipaikallisten hallintasuhteiden
kautta vuorovaikutus kohdistuu valtioon, kan-
sallisiin toimijoihin sekd ylikansallisiin organi-
saatioihin. (Haveri ym. 2013.) Julkishallinnon
paradigmojen voidaan tulkita korostavan tiet-
tyja hallintasuhteita ja ohjaavan huomion kes-
kittymiseen eri asioihin kuntajohtamisessa ja
paatoksenteossa (vrt. Ikonen 2021).
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Johtaminen viittaa aktiiviseen toimintaan,
jossa johtaja huolehtii ja vastaa toimillaan orga-
nisaatiolle asetettujen tavoitteiden saavuttami-
sesta. Johtamiseen kuuluu my6s vastuunkanta-
minen toiminnan epdonnistumisista. (Ks. esim.
Seeck 2012; Hughes 2018.) Johtaminen liitetdadn
usein systeemien, rakenteiden ja prosessien
suunnitteluun, kontrollointiin ja valvontaan.
Niilld pyritddn mahdollistamaan ja edistiméan
johdettavan organisaation toiminnan ja proses-
sien sujuvuus. (Kotter 1990; Mintzberg 1994;
Avery 2004.) Allisonin (1983) mairitelmén mu-
kaisesti julkinen johtaminen koostuu kolmesta
perustehtdvista: strategisesta toiminnasta, orga-
nisaation sisédisten suhteiden johtamisesta seki
organisaation ulkoisten suhteiden hoitamisesta.
Strateginen toiminta pitdé sisdllddn organisaa-
tion tulevaisuuteen ja tavoitteisiin liittyvaa vi-
siointia, suunnittelua ja konkreettisia toimia ta-
voitteisiin padsemiseksi. Organisaation sisdisten
suhteiden johtamisessa kyse on resursoinnista,
organisoinnista, tydnjaosta ja rakenteista, joiden
avulla pyritddn saavuttamaan strategiset tavoit-
teet. Organisaation ulkosuhteiden hoitamiseen
ja johtamiseen sisaltyy yhteisty6té eri sidosryh-
mien, kuten muiden julkisten organisaatioiden,
yksityisen ja kolmannen sektorin sekd kansalais-
yhteiskunnan toimijoiden kanssa.

Kuntajohtaminen on liitetty erityisesti kun-
nan perustehtévin hoitamiseen (Sallinen, Majoi-
nen & Salenius 2012), jolloin kuntajohtaminen
voidaan maéritelld vastuun ottamiseksi kuntien
demokratiatehtdvan ohella kunnan asukkaiden
hyvinvoinnista, paikallisesta elinvoimaisuudes-
ta sekd kestavistd kehityksestd (Haveri & Antti-
roiko 2013, 83). Kuntajohtamisen erityispiirtei-
ni voidaan pitdd muun muassa poliittisen ja
ammatillisen johtamisen yhtdaikaista lasnioloa,
péaatoksenteon jasentymistd samanaikaisesti se-
ka strategisella ettd operatiivisella tasolla, kun-
talaisten ja kuntayhteison keskeistd merkitysté
ja niiden tavoitteiden moninaisuutta sekd jul-
kisuuden roolia osana johtamista (ks. Haveri
& Ronkko 2003; Haveri & Anttiroiko 2013).
Kuntajohtamista voidaan luonnehtia myds tasa-
painoiluksi erilaisten tavoitteiden ja pyrkimys-
ten ristiaallokossa, mihin liittyy my6s vallan
hankkiminen ja kéyttiminen keskendén ristirii-
taistenkin tavoitteiden yhteensovittamiseksi
(Haveri & Anttiroiko 2013).

Kunnan ylimmén johdon tehtédviksi on méa-

ritelty kuntalaissa (410/2015) kunnan hallinnon,
taloudenhoidon ja muun toiminnan johtaminen
kunnanhallituksen alaisuudessa. Kaytdnndssa
kuntajohtajan tehtdvikenttd maddrittyy ja tds-
mentyy kunnan hallinto- ja johtosdéntojen, joh-
tajasopimuksen ja muiden kunnanhallituksen
ja valtuuston paatosten perusteella (Harjula &
Prattdla 2019; Virikko 2016), mikd ndkyy kun-
tajohtajan toimenkuvan ja liikkkumatilan eroina
eri kuntien valilla.

Viranhaltijapatoksiin liittyva paatoksenteko
muodostaa kdytdnnén tasolla vain yhden osan
kuntajohtamisesta. Padtosten ollessa julkisia ne
kuitenkin tekevit nakyvéksi kuntajohtamista ja
siind kulloinkin painottuvia teemoja, hallinta-
suhteita ja niiden taustalla olevia julkishallin-
non paradigmoja. Téssé artikkelissa huomiom-
me kohdistuu juuri tdmian ketjun tarkasteluun.
Seuraavaksi esittelemme lyhyesti hallinnon pa-
radigmat ja niiden yhteydessd korostuvien hal-
lintasuhteiden, kuntajohtamisen ja pédatoksen-
teon keskeiset piirteet.

Perinteinen julkishallinto: sisdiset
hallintasuhteet, byrokraattinen ja
hierarkkinen johtaminen ja paatéksenteko

Perinteisen julkishallinnon valta-asema hallin-
non jisentdmisen paradigmana ajoittuu 1990-
lukua edeltdvddn aikaan. Byrokraattis-legalisti-
sena paradigmana se rakentuu muun muassa
Woodrow Wilsonin hahmotteleman julkishallin-
non periaatteen ja Max Weberin byrokratiamal-
lin perustalle (Kettl 2000, 8-9; Peters 2002, 156).
Perinteisen julkishallinnon mukaan keskeistd
ovat lain ja sddnnosten merkitys hallinnon saén-
telyssd, byrokratia sekéd sen vaikutus toiminta-
politiikkojen (policy) muotoilussa ja toimeen-
panossa, hallinnon ja valmistelun erottaminen
poliittisesta paatoksenteosta sekd asiantuntijuu-
den horjumaton asema palveluorganisaatioissa
(Osborne 2006; Osborne 2010).
Kuntajohtamisessa ja paatoksenteossa perin-
teisen julkihallinnon yhteydessa korostuvat eri-
tyisesti kunnan sisdiset hallintasuhteet sekd suh-
de valtioon. Byrokratian ja hierarkkisen johta-
misen keskeinen asema, sdant6ihin perustuvat
hallintoprosessit ja viranhaltijoiden vahva ase-
ma (Haveri & Ronkko 2003) keskittdvit huo-
mion kuntajohtamisessa ja paitoksenteossa en-
sisijaisesti sisdisiin hallintasuhteisiin. Toisaalta
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valtion vahva asema suhteessa paikallishallin-
toon korostaa kunta-valtiosuhteen merkitysta
(Pierre & Peters 2000).

Perinteisen julkishallinnon piirissd johtami-
nen ja padtoksenteko perustuvat muodolliseen
asemaan ja toimivaltaan. Johtamisessa on kyse
tyonjohdollisesta tehtdvien pilkkomisesta ja ja-
kamisesta seké toimeenpanoon liittyvésta valvo-
misesta. Sddntdjen ja menettelytapojen noudat-
tamisen valvominen on yksi johtajan keskeisim-
mistd tehtavistd. (Stoker 2006.) Paitoksenteko
keskittyy hallinto-, talous- ja henkil6stokysy-
myksiin. Poliittisen ja ammatillisen johtamisen
vilinen selked tyonjako ohjaa viranhaltijapda-
toksentekoa hallinnollisemman paitoksenteon
suuntaan. Byrokraattiseen julkishallintoon lii-
tettyjd haasteita ovat esimerkiksi jdrjestelmédn
heikko mukautumiskyky toimintaympariston
muutoksiin ja kykeneméttdmyys oman toimin-
nan korjaamiseen, toimintojen tiukka kontrolli
ja sen rajoittava vaikutus yksiléiden toimintaan,
raskaat ja aikaa vievit menettelytavat sekd vai-
kea lahestyttdvyys kansalaisten nidkokulmasta
(Haveri 2002). Kuntajohtamisessa ja -padtoksen-
teossa edelld kuvatut haasteet ovat nakyneet eri-
tyisesti kunnan palvelutehtdvan kautta, jonka
myotd valtion yksityiskohtiin meneva ohjaus ja
valvonta on ulottunut kuntien suunnittelu- ja
johtamiskéytantoihin (Mottonen 2011; Jantti
2016; Haveri & Majoinen 2017; Nyholm &
Niiranen 2017) kaventaen johtajien liikkuma-
varaa. Saddosten ja madrdysten toimeenpanosta
on ndin tullut keskeinen kuntajohdon toimintaa
jdsentdva perusta.

Uusi julkisjohtaminen: paikalliset
hallintasuhteet ja yksityisen sektorin
johtamisopit

1980-luvulta alkaen hallinnon jdsentimisessé
ja kehittdmisessd valtasivat yhd enemman alaa
uuden julkisjohtamisen mukaiset opit (ks. esim.
Hood 1991; Haveri 2002; Pollitt & Bouckaert
2017). 1990-luvulle tultaessa uusi julkisjohtami-
nen vakiinnutti asemansa hallinnon uudistuk-
sia ohjaavana ajattelumallina my6s Suomessa
(Haveri 2002). Uudelle julkisjohtamiselle omi-
naista ovat yksityisen sektorin johtamisoppien
ulottaminen julkishallintoon, markkinaehtoi-
sesti toimivien organisaatioiden lisddntyminen
(yksityistiminen, ulkoistaminen ja tilaaja-tuot-

tajamallit), markkinamekanismeihin liittyvien
kaytintojen yleistyminen sekd markkinamaisten
suhteiden ja sopimuksellisuuden (esim. johta-
ja- ja tulossopimusten) lisdantyminen julkisessa
palvelutuotannossa tehokkuuden, taloudellisuu-
den ja tuloksellisuuden lisddmiseksi (Osborne
2006; Osborne 2010).

Uuden julkisjohtamisen mukaisessa kunta-
johtamisessa ja paatoksenteossa erityisen paino-
arvon saavat markkina- ja kilpailuorientoituneet
hallintasuhteet kuntakonsernin sisdisiin ja ulkoi-
siin sopimuskumppaneihin, kuten yrityksiin
ja jarjestoihin (vrt. Haveri & Anttiroiko 2013).
Huomio laajenee kunnan sisiisista hallintasuh-
teista paikallisiin hallintasuhteisiin seké niiden
kautta jasentyviin sopimuskumppaneihin. Uu-
den julkisjohtamisen oppien my6té on korostet-
tu palvelujen tilaajan ja tuottajan erottamista
toisistaan. Tdm4 on vahvistanut kuntakonserni-
ajattelua. Ulkopuolisten palveluntuottajien li-
sdksi toimijoina ja sopimuskumppaneina ovat
kunnan liikelaitokset, kunnalliset osakeyhtiét ja
kuntayhtymat. Paatoksenteossa korostuvat han-
kinnat, sopimusten tekeminen ja niiden toteutu-
misen valvominen.

Uuden julkisjohtamisen voimistuminen on
lisinnyt yksityisen sektorin johtamisoppien
rantautumista myos julkishallinnon esihenkilo-
tyohon. Johtamisessa ja paitoksenteossa ovat
korostuneet ammattimaisuus, kdytdnnonldhei-
syys ja kuntajohtajan toimitusjohtajamainen
johtamisote (Hood 1991; Stoker 1999; Haveri &
Anttiroiko 2013).

Nékemys viranhaltijajohdon toimivallan laa-
jentamisesta luottamushenkil6iden toimivallan
vahentdmisen kustannuksella on yksi manage-
rialististen johtamisoppien perusolettamus
(Pollitt 1998), minkd voidaan katsoa osin
my0s toteutuneen kuntien johtamisessa ja paa-
toksenteossa (Haveri & Anttiroiko 2013). Mark-
kinaistamisen my6td johtamiseen ja padtoksen-
tekoon kytkeytyvit arvot ja mallit (taloudelli-
suus, tehokkuus, tuloksellisuus, vaikuttavuus,
value for money -ajattelu), hierarkkinen kont-
rolli sekd selvérajainen auktoriteetti ja vastuun-
jako toimivat osana linjaorganisaatiota, mut-
ta verkostomaiseen toimintaan ne eivit sovi
(Rhodes 1996). Lisaksi haasteeksi on esitetty vi-
ranhaltijoiden epéeettiseen toimintaan liittyvan
riskin kasvaminen (Maesshalck 2004).
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Uusi julkinen hallinta: paikalliset
ja ylipaikalliset hallintasuhteet,
vuorovaikutus ja kumppanuus

Uutta julkisjohtamista on tulkittu siirtymévai-
heeksi perinteisestd julkishallinnosta kohti uut-
ta julkista hallintaa (ks. esim. Osborne 2006;
Lundstrom 2011; Hakari 2013). 2000-luvulle
tultaessa kritiikki uuden julkisjohtamisen oppe-
ja kohtaan yltyi kansainvilisessd kirjallisuudes-
sa (ks. esim. Stoker 1999; Hood ja Peters 2004;
Chapman ja Duncan 2007), ja hallinnan seka
uuden julkisen hallinnan kasitteet yleistyivat
hallinnon ja sen muutoksen kuvailemisen yh-
teydesséd (ks. esim. Osborne 2006; Klijn 2008;
Osborne 2010). Uudelle julkiselle hallinnalle
ominaista ovat yhteis6jen, julkishallinnon ulko-
puolisten verkostojen ja kumppanuuksien kas-
vava merkitys, toimijoiden vilinen keskindinen
riippuvuus palvelutuotannossa sekd monitoimi-
jaisuuden ja verkostojen my6td korostuvat uu-
denlaiset johtamisen tavat (Osborne 2006; Klijn
2008; Bryson ym. 2014).

Kuntien johtamiseen ja padtoksentekoon liit-
tyen kisitys julkisesta hallinnosta muuttuu uu-
den julkisen hallinnan my6ta kohti monitoimi-
jaista ja avointa systeemid, jossa organisaation
sisdisten suhteiden sijaan korostuu ulkoisten
hallintasuhteiden merkitys. Johtamisessa koros-
tuu luottamuksen rakentamisen ja vuorovaiku-
tuksen merkitys, miké heijastuu myos paatok-
sentekoon. Hallinnon avautuessa ja kurottuessa
kohti kuntalaisia ja ulkoisia sidosryhmié seka
pyrkiessd néin kehittaméan toimintojaan yhteis-
tyossd kuntalaisten kanssa (ks. esim. Osborne
ym. 2013; Taurnas 2016; Jantti 2016; Leponiemi
2019) saavat paikalliset ja ylipaikalliset hallinta-
suhteet erityisen painoarvon kuntajohtamisen
huomion kohteena. Hallinto ymmirretddn vuo-
rovaikutusprosessiksi itsendisten, mutta toisis-
taan riippuvaisten toimijoiden muodostamassa
verkostossa (ks. esim. Pierre & Peters 2005).

Hallintasuhteiden hoitaminen perustuu toi-
mijoiden viliseen luottamukseen ja sen jatku-
vaan rakentamiseen (Rhodes 1997) sekd vuoro-
vaikutukseen, jonka avulla neuvotellaan ja sovi-
tetaan yhteen tavoitteita ja toimintoja seké so-
vitellaan ristiriitoja (Haveri ym. 2015). Uuden
julkisen hallinnan myo6td korostuvina johtami-
sen ja padtoksenteon haasteina ovat esimerkiksi
toimijoiden viliset erimielisyydet ja niiden edel-

lyttdma lisdadntyva yhteensovittamisen ja ristirii-
tojen ratkaisemisen tarve, epdselvit tilivelvolli-
suus- ja vastuukysymykset sekd osallistumiseen
liittyvat haasteet (McQuaid 2010; Stoker 2011).

KUNTAJOHTAMINEN PAATOSASIA-
KIRJOJEN DOKUMENTTIANALYYSIN
VALOSSA

Tatéd tutkimusta varten analysoimme Helsingin
kaupungin ylimmén johdon tekemid paatoksia.
Valitsimme tutkimustapaukseksi Helsingin, sil-
14 padkaupunkina ja Suomen suurimpana kau-
punkina Helsinkia ja sielld tehtdvid johtamiseen
liittyvid valintoja seurataan laajasti myds muis-
sa suomalaiskunnissa. Helsingin johtamista ja
péaatoksentekoa koskevalla tutkimustiedolla on
kaytannon kuntatoimijoiden ndkokulmasta yh-
teiskunnallista merkittavyytta.

Helsingisséd toteutettiin vuonna 2017 johta-
misjarjestelmdn uudistus. Uudistuksessa muu-
tettiin Helsingin johtamisjarjestelméd siirtymal-
14 1.6.2017 pormestarimalliin, jossa kaupunkia
johtaa pormestari ja nelja apulaispormestaria.
Samalla kaupunkiorganisaatiota uudistettiin
siirtymalld virastomallista ns. toimialamalliin:
keskushallinnon lisiksi muodostettiin neljd
toimialaa aiemman 31 viraston sijasta. Lisdksi
lautakuntarakenne uudistettiin siirtymalld nel-
jaan toimialalautakuntaan aiemman 14:n sijasta.
Johtamisjarjestelmédn uudistuksen yhteydessa
uudistettiin my6s kaupungin osallisuus- ja vuo-
rovaikutusmalli asukasldhtoisyyden ja kaupunki-
laisten osallisuuden parantamiseksi. Uudistuk-
sen myotd Helsingin ylimpdnd johtajana on
1.6.2017 alkaen toiminut kaupunginjohtajan si-
jaanpormestari. (Helsinginjohtamisjérjestelman
uudistuksesta ks. tarkemmin Jantti, Haveri &
Rannisto 2021.) Pormestarimalliin siirtymisen
taustalla Helsingissd, kuten muissakin suoma-
laiskunnissa, on ollut esimerkiksi pyrkimys mo-
dernisoida hallintoa ja johtamista (Jantti, Haveri
& Airaksinen 2021a; Jantti, Haveri & Airaksinen
2021b; Jantti, Haveri & Rannisto 2021).

Tutkimuksen empiirinen osio muodostuu
dokumenttianalyysista, jossa yhdistettiin kvali-
tatiivista teemoittelua ja kvantitatiivista sisallon-
erittelyd. Dokumenttianalyysissa on kyse doku-
menttiaineiston systemaattisesta lapikdymisesta
ja analysoinnista. Dokumenttiaineistojen kirjo
vaihtelee esimerkiksi poytakirjoista paivikirjoi-
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hin ja lehdist6tiedotteista organisaatioiden tuot-
tamiin raportteihin. Dokumenttianalyysi mene-
telmdnd etenee aineiston etsimisestd ja valin-
nasta sen sisdllon systemaattiseen lukemiseen,
tarkasteluun, tulkintaan ja syntetisointiin.
Dokumenttianalyysissa aineistoa voidaan jar-
jestad uudelleen erilaisiksi luokiksi, teemoiksi
tai kategorioiksi erityisesti sisdllonanalyysin
avulla. (Bowen 2009; Labuschagne 2003.) Si-
sillonanalyysissa pyrkimyksend on tunnistaa
aineistossa sdadnnonmukaisuuksia, joiden pe-
rusteella voidaan muodostaa temaattisia ana-
lyysikategorioita (ks. esim. Fereday & Muir-
Cochrane, 2006; Elo & Kyngas 2008).

Tutkimuksen pidasiallisena aineistona ovat
Helsingissa valtuustokaudella 2017-2021 toimi-
neen pormestarin ja kansliapdillikon sekd val-
tuustokaudella 2012-2017 toimineen kaupun-
ginjohtajan ja kansliapaallikon tekemat paatok-
set. Paatosasiakirjat 16ytyvit julkisina Helsingin
kaupungin verkkosivuilta muutamaa salassa
pidettidvad padtostd lukuun ottamatta. Salassa
pidettiavat paatokset on luokiteltu analyysissa
osaksi hallintopdatoksia. Tarkastelujaksoksi
otettiin kaksi kahdeksan kuukauden pituista
jaksoa kahtena eri ajankohtana. Pormestari
aloitti tehtdvéssddn 7.6.2017, mutta padtdsana-
lyysi aloitettiin syyskuun 2018 alusta ulottuen
huhtikuun 2019 loppuun asti. Néin ollen voi-
daan ajatella tarkastelujakson vastaavan todel-
lista tehtdvdn luonnetta ja kéytintojen olleen
jo vakiintuneet. Kaupunginjohtajan kauden
péitosten tarkastelujakso oli niin ikddn kahdek-
san kuukautta, syyskuun 2016 alusta huhtikuun
2017 loppuun. Kansliapaillikoiden paitokset
kerdttiin samalta aikavililtd kuin pormestarin
ja kaupunginjohtajan pddtokset. Analyysin ede-
tessd havaitsimme aineiston kylladntyvén, kun
uusia teemoja ei endd muodostunut. Tdmén
perusteella arvioimme péatoksié olleen valitulla
ajanjaksolla riittavasti analyysia ja tutkimusteh-
tdvadn vastaamista varten.

Aineistoksi valittiin péaatosasiakirjat, koska
yksittdiset pdatokset ja niistd muodostuva koko-
naiskuva heijastavat ja rakentavat kisityksid
siitd, minkalaista johtamista kunnassa ediste-
tadn ja pidetddn tarkednd. Kuntajohtamiseen
liittyvén paatoksenteon tutkimus on véhdistd ja
se on keskittynyt padsadntoisesti luottamushen-
kil6johdon padtoksentekoon ja kuntajohtajan
asemaan osana padtosvalmistelua. Sen sijaan
kuntajohtajan viranhaltijapadtoksiin keskitty-

vad tutkimusta ei juurikaan ole. Esimerkiksi
kuntajohtamista koskevassa kotimaisessa tutki-
muksessa ei ole aiemmin analysoitu viranhaltija-
pédatosten sisidltod. Osaltaan tdmé johtunee sii-
td, ettd paatoksenteko esitetddn kuntajohtami-
sen yhteydessd usein poliittisena ja kollektiivi-
sena paiatoksentekona, vaikka paitosvaltaa on
delegoitu poliittisilta toimielimiltd viranhalti-
joille. Julkishallinnon péatosasiakirjojen valit-
seminen hallintotieteellisen tutkimuksen tutki-
musaineistoksi on yllittavin harvinaista. Aineis-
tovalinnalla tdydenndmme ja vahvistamme
kuntajohtamistutkimusta ja laajemmin hallinto-
tieteellistd tutkimusta valottaen paitosasiakirjo-
jen kéyttomahdollisuuksia tutkimusaineistona.

Kuntalaissa (410/2015, 38§) kunnanjohtajan
ja pormestarin tehtdvat on madritelty suurpiir-
teisesti. Ylimmain johdon pédtosvalta ja liikku-
matila pdatoksenteossa tarkentuvat valtuuston
hyviaksymaissa kunnan hallintosaédnnéssa. Tulos-
ten tulkitsemista varten tdssd tutkimuksessa
onkin hyodynnetty Helsingin kaupungin hal-
linto- ja johtosddnt6jd eri toimijoiden péatos-
ja toimivaltaa koskevien médréysten ja niihin
liittyvien muutosten selvittdmiseksi sekd doku-
menttianalyysin luotettavuuden parantamiseksi
(vrt. Bowen 2009).

Analyysiprosessissa hyodynnettiin tutkija-
triangulaatiota analyysin luotettavuuden paran-
tamiseksi; analyysin tekemisesté vastasivat kaksi
tutkijaa, jotka yhdessd keskustellen ja tulkiten
luokittelivat aineiston paitosten sisiltéjen pe-
rusteella. Varsinaisen analyysiprosessin ensim-
maiisessé vaiheessa teimme jokaisesta pdatokses-
td sen sisdltod kuvaavan pelkistetyn ilmauksen,
jotta padtoksid voitiin analyysiprosessin seuraa-
vassa vaiheessa teemoitella. Padtosten teemojen
perusteella muodostettuja alaluokkia syntyi yh-
teensd 18.

Alaluokkien muodostamisen jélkeen jatkoim-
me teemoittelua yhdistdmalld syntyneita ala-
luokkia. Ndin muodostimme viisi temaattista
padluokkaa kuvastamaan péatosten sisdltod. Na-
mé padluokat nimesimme seuraavasti: 1) hallin-
to, 2) kumppanuus, 3) talous, 4) edunvalvonta
ja 5) kehittdminen. Taulukossa 1 on kuvattu
esimerkinomaisesti teemoittelun eteneminen
pédtosasiakirjojen otsikoista alaluokiksi ja paa-
luokiksi. Esimerkiksi analyysiprosessista on va-
littu kaksi erityyppistd paatosteemaa: hallinto ja
kehittdminen.
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Taulukko 1. Esimerkki paatosten luokittelusta: paatosten luokittelu alaluokkien kautta paaluokkiin.
Paaluokka Alaluokka Paatoksen otsikko (esimerkkeja aineistosta)
Kaupungin palveluksessa vuonna 2016 olleille my&nnettyjen
Hallinto Henkilostoasiat maksullisten kunniamerkkien lunastaminen

Salassa pidettavat
Saannét ja ohjeet

Paatosten seuraaminen
Tiedoksi merkitseminen

Muut hallintoasiat

Edustamaan kehottaminen

Kaupunginkanslian elinkeino-osaston elinkeinojohtajan sijaiset
1.1.2017 alkaen

Svenska Framtidsskolan i Helsingforsregionen Ab:n varsinainen
yhtiokokous 7.11.2018

Helsingin Uusyrityskeskus ry:n kevatkokous vuonna 2017

Salassa pidettava (JulkL 24 § 1 mom 20 k.)

Ohjeet liputuksesta Helsingin kaupungilla

Lasndolo- ja puheoikeutetut kaupunginhallituksen elinkeinojaoston
kokouksissa

Kaupungin hallintoelinten paatosten seuraaminen

MAL 2019 -puiteohjelma

Kaupunginjohtajan virkamatka Tukholmaan 10.4.2017
Tietopyynto Lansimetro Oy:n hallituksen pdytakirjoista vuosilta 2015
ja 2016

Vastaus liikenneviraston selvityspyyntdon Lansimetro —hankkeen
kuukausiraporttien julkisuudesta

Kehittaminen

Taulukkoon 2 on koottu pormestarin, kaupun-
ginjohtajan ja kansliapaallikdiden paatokset
ajanjaksoilla 2018-2019 ja 2016-2017 muodos-

Hanketoiminta

Tyéryhmien perustaminen

Osallistuminen Euroopan Unionin rahoittaman EIT:n

Climate-KIC verkoston rahoitushakuun

Valtionavustusten hakeminen hankkeelle " AUTA-hankkeen kokeilut”
Suurten investointihankkeiden kustannusarvioiden kehittamisryhma
Siirtolapuutarha-tyéryhmén asettaminen

jestetty taulukkoon niiden suuruusluokan mu-
kaisesti ja esitimme analyysin tulokset suuruus-
luokkien mukaisessa jirjestyksessa.

tamamme luokittelun mukaisesti. Luokat on jér-

Taulukko 2. Paatosten lukumaarat ala- ja paaluokkiin luokiteltuina.
Pormestari | Kansliapaallikkd | Kaupunginjohtaja | Kansliapaallikké | Luokat
2018-2019 |2018-2019 2016-2017 2016-2017 yhteensa
Hallinto 16 52 40 34 142
Saannot ja ohjeet 2 9 0 0 11
Paatdsten seuraaminen 3 0 5 0 8
Edustamaan kehottaminen 2 2 13 1 18
Tiedoksi merkitseminen 0 0 3 5 8
Henkilostoasiat 4 19 13 17 53
Salassa pidettavat 4 5 1 2 12
Muut hallintoasiat 1 17 5 9 32
Kumppanuus 95 18 9 3 125
Yhteisty0 ja verkostot 9 17 9 3 38
Vieraanvaraisuus 86 1 0 0 87
Talous 1 50 29 32 112
Avustukset 0 18 16 3 37
Méararahat 0 1" 5 4 20
Maksut 0 2 2 3 7
Hankinnat 0 16 1 18 35
Muut talousasiat 1 3 5 4 13
Edunvalvonta 39 7 33 1 80
Lausunnot 36 1 10 0 47
Asiantuntijoiden nimedminen 3 6 23 1 33
Kehittaminen 9 46 1] 2 57
Tyéryhmien perustaminen 4 19 0 0 23
Hanketoiminta 5 27 0 2 34
| Kaikki paatékset yhteensi 160 173 111 72 516
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Laadullisen teema-analyysin liséksi tarkaste-
limme aineistoa my6s maéarallisesti eritellen si-
td teemojen mdédrdn mukaan kahtena eri ajan-
jaksona. Analyysin ja erittelyn tarkoituksena
on kuvata, minkdlaisena kunnan johtaminen
ndyttaytyy paitosasiakirjojen valossa. Kahden
tarkasteluajanjakson péaatdsanalyysi tuottaa kak-
si kuvaa kunnan johtamisesta. Samalla analyysi
tekee nakyviksi erilaiset painotukset padtoksen-
teossa eri ajanjaksoilla. Aineistokokonaisuuksia
tarkastellaan rinnakkain ndytteind kunnan
ylimmén johdon pédtoksenteon painopisteista.

Seuraavassa esitimme analyysimme aineis-
tosta sekd péddtosteemojen painotuksista ylim-
mén johdon tydssi. Tamén jalkeen pohdimme
analyysin tuloksia teoriataustaa vasten keskitty-
milléd sithen, minkélaisia hallinnon paradigmo-
ja ja kuntajohtamista pdatokset heijastelevat.

TULOKSET: KAKSI KUVAA
KUNTAJOHTAMISESTA

Asiakirja-aineiston kvantitatiivisessa sisallon-
erittelyssd huomio kiinnittyy ensiksi paatosmaa-
rien suuriin eroihin tarkasteluajanjaksojen valil-
la. Tarkastelujaksolla 2018-2019 pormestari ja
hénen toimikautensa aikainen kansliapaallikko
tekivat yhteensé 333 pdatostd, kun edellisen kau-
den tarkastelujaksolla 2016-2017 paatoksia ker-

tyi yhteensd 183. Kaudella 2018-2019 péatoksia
on siis tehty yhteensd ldhes kaksinkertainen
madrd verrattuna aiempaan tarkastelujaksoon.
Kansliapaillikon tekemien paitosten maird on
yli kaksinkertainen verrattuna aiempaan tarkas-
teluajanjaksoon.

Kuviossa 1 on esitetty paiatosteemojen suh-
teelliset osuudet kahden tarkasteluajanjakson
aikana tehtyjen paitosten madristd. Kaudella
2016-2017 paatoksissd painottuivat hallintoon
ja talouteen liittyvat paitokset: yli 70 % paatok-
sistd kuului néihin teemoihin. Sen sijaan kau-
della 2018-2019 hallintoon ja talouteen liittyvat
padtokset muodostivat 35 % paatosten kokonais-
madrastd. Edunvalvontaan liittyvien pédatdsten
lukumaéri on suurempi kuin edelliselld kaudel-
la, mutta niiden osuus kaikista pdatoksistd on
edelliskautta pienempi. Erityisen suuri ero on
kumppanuutta koskevien paatosten osuudessa.
Kun kaudella 2016-2017 kumppanuuteen liit-
tyvien pditosten osuus kaikista pdatoksista oli
seitsemdn prosenttia, seuraavalla tarkastelujak-
solla se oli 34 prosenttia. Merkittdvd on myos
ero ylimmén johdon tekemissd kehittimispaa-
toksissd eri tarkasteluajanjaksoilla. Kaudella
2016-2017 kehittamiseksi luokittelemiemme
péitosten osuus oli vain yksi prosentti, kun kau-
della 2018-2019 niiden osuus kaikista paatok-
sistéd oli 17 prosenttia.

2016-2017 33 ——19—1
[
2018-2019 15 ||||||E= 14 =
[ 5
0% 10 % 20% 30% 40 % 50 % 60 % 70 % 80 % 90 % 100 %
BHallinto OKumppanuus [MTalous BEdunvalvonta EKehittdminen

Kuvio 1. Paatosteemojen suhteelliset osuudet kokonaispaatdsmaarista tarkasteluajanjaksoilla.
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Kun tarkastelu puretaan yksittdisen johtajan
pédtosteemojen painottumisen tasolle, nakyvak-
si tulevat rinnakkain erilaiset tyonjaot ja paino-
tukset eri tarkasteluajanjaksoilla. Parittainen
tarkastelu yhtdalta pormestarin (2018-2019)
ja kaupunginjohtajan (2016-2017) valilla seka
toisaalta kansliapaillikoiden valilld tuo esiin
selkeitd eroja paitdsteemojen jakautumisessa ja
ylimmin johdon keskinéisessa tyonjaossa.
Kuviossa 2 on esitetty paitosteemojen jakau-
tuminen paatoksentekijin mukaan. Kaupungin-
johtajan pditoksissd ovat painottuneet hallin-
non ja talouden kysymykset (yhteensd 62 % paa-
toksistd), kun pormestarin pédatoksista hallin-
toon liittyvid péddtoksid on ollut 10 prosent-
tia ja talouteen liittyvia pdatoksid vain yksi pro-

Kaupunginjohtaja 2016-2017

Kansliapaallikkd 2016-2017

sentti kaikista péditoksistd. Pormestarin paa-
toksissd korostuu kumppanuuteen liittyvien
péatosten osuus (59 %), joka poikkeaa erittdin
merkittdvasti muiden padtoksentekijoiden
kumppanuuteen liittyvien pditosten madrista.
Edunvalvontaan liittyvien pdatosten osuus on
kaupunginjohtajalla 30 %, pormestarilla 24 %.
Kehittamiseksi luokittelemiamme paitoksid on
pormestarin pditoksistd 6 %, kaupunginjohta-
jalla niité ei ole lainkaan.

Kuvaamme seuraavaksi lyhyesti analyysissa
muodostamiemme viiden pédiluokan sisdltod
ja tarkastelemme pédtosteemojen painotuksiin
liittyvid eroja rinnakkain kahtena eri ajanjakso-
na.

Pormestari 2018-2019

Kansliapaallikké 2018-2019

0% 10% 20% 30%

@ Hallinto OKumppanuus

MTalous

50% 60% 100 %

70 %

40 % 80% 90%

Bl Edunvalvonta @Kehittdminen

Kuvio 2. Paatosteemojen mukaiset suhteelliset osuudet paatoksentekijan mukaan jaoteltuina.

Hallinto

Yhdeksi kunnan ylimman johdon péitosteemois-
ta nimesimme hallintoon liittyvat paatokset.
Niama péddtokset ovat kaikilla neljalla tarkastele-
mallamme paittajalla paasdantoisesti varsin tek-
nisluontoisia. Hallintoasioihin kuuluvat paatok-
set liittyvit henkilostoon (muun muassa an-
siomitalien myo6ntdmiseen, tulospalkkioiden
maksamiseen ja lyhyisiin sijaistamisiin liittyvia
péatoksid), paatosten seuraamiseen, poytikirjo-

jen nahtdvilld pitdmiseen, salassa pidettiviin
asioihin, tiedoksi merkitsemiseen, edustamaan
kehottamiseen, sadntoihin ja ohjeisiin sekd mui-
hin hallintoasioihin, kuten tietopyyntéihin, so-
pimuksiin ja toimitiloihin.

Hallintoon liittyvien péaitosten médrassd on
merkittdvd ero tarkasteluajanjaksojen vililla.
Kun kaudella 2016-2017 hallintoon liittyvia
péitoksid oli 40 % kaikista ylimman johdon paa-
toksista, niiden osuus kaikista pdatoksistd kau-
della 2018-2019 oli 20 %. Ero muodostuu péi-
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asiassa pormestarin ja kaupunginjohtajan péa-
tosten painotuseroista, silla kansliapaallikoilla
hallintoa koskevat pdatokset ovat muodostaneet
noin kolmanneksen pddtosten kokonaisméa-
rastd molemmilla tarkasteluajanjaksoilla (36 %
vuosina 2016-2017 ja 30 % vuosina 2018-2019).

Kumppanuus

Toisena teemana on kumppanuus, johon kuu-
luvat yhteisty6 kaupungin sidosryhmien kanssa
ja erilaisissa verkostoissa toimiminen. Vieraan-
varaisuuspaétokset koskevat kaupungin vastaan-
ottoja seké ulkopuolisten tahojen tapahtumien
jarjestdmistd kaupungin tiloissa. Kumppanuu-
teen liittyviin péadtoksiin kuuluvat myos yhteis-
tyotd ja verkostoja koskevat paitokset. Nama
padtokset koskevat esimerkiksi Helsingin ja
ulkomaisten kaupunkien vilisia yhteistyosopi-
muksia ja -julistuksia, seutuyhteisty6td sekd kan-
sainvilisiin kaupunkiverkostoihin liittymista.

Ajanjaksolla 2018-2019 kumppanuus on sel-
kedsti suurin pormestarin paitosteemoista. Por-
mestari on tehnyt 86 vieraanvaraisuuteen liitty-
vad padtostd. Nama padtokset muodostavat yli
puolet pormestarin tekemien paitosten koko-
naismairistd. Kauden 2018-2019 kansliapédal-
likolld on yksi vieraanvaraisuuteen liittyvd paa-
tos, muilla paatoksentekijoilld ei ole vieraanva-
raisuutta koskevia pdatoksid lainkaan. Kaiken
kaikkiaan kumppanuuteen liittyvien péaatosten
osuus muiden kuin pormestarin paatoksistd jaa
kummallakin tarkasteluajanjaksolla alle kym-
meneen prosenttiin kokonaispddtosmaarista.
Asiaa koskevaan pédtosvallan kayttimiseen
liittyvét erot on kirjattu kaupungin sdént6ihin.
Helsingin hallintosdannén (2021) yhdeksédnnen
luvun 1 §:n mukaan pormestari vastaa kaupun-
gin edustamisesta. Kaupungin vieraanvaraisuut-
ta koskevat hakemukset osoitetaan suoraan por-
mestarille. Kaudella 2016-2017 vieraanvarai-
suutta koskevista asioista huolehti kaupungin-
kanslian johtosddnnoén (2013) 5 §:n mukaan
hallinto-osasto.

Kumppanuudeksi luokiteltujen yhteistyotd
ja verkostoja koskevien pditosten méidrd on
jonkin verran suurempi kaudella 2018-2019
kuin kaudella 2016-2017. Kansliapaallikolla
on niitd paatoksid selvasti enemmain kaudella
2018-2019 kuin kauden 2016-2017 kanslia-
paallikolld. Kumppanuus ndyttdd kehittyneen

tarkasteluajanjaksolla 2018-2019 aiempaa kan-
sainvdlisempadn suuntaan koskien esimerkiksi
Helsingin ja ulkomaisten kaupunkien vilisid yh-
teistyosopimuksia ja -julistuksia sekd kansain-
vilisiin kaupunkiverkostoihin liittymista.

Talous

Kolmas kokonaisuus muodostuu talouteen
liittyvistd padtoksistd. Ne koskevat kaupungin
yhdistyksille myontdmid ja maksamia avustuk-
sia, kaupungin siséisid, eri virastojen, osastojen
tai toimielinten maarédrahoja, palvelu-, laite- ja
jarjestelmdhankintoja, maksuja sekd muita ta-
lousasioita, kuten talousarvio- ja tilinpdatos-
ehdotuksia, korkopaitoksid sekd lahjoitusten
vastaanottamista. Merkittdva osa talouteen liit-
tyvistd padtoksistd on luonteeltaan teknisia.

Talousasioita koskevan paitoksenteon maa-
rissd ja osuuksissa on suuria eroja eri paatok-
sentekijoiden ja ajanjaksojen valilld. Kaudella
2016-2017 talouspadtokset muodostivat kol-
manneksen pditosten kokonaismadrdstd, kau-
della 2018-2019 15 %. Kun kaupunginjohtajan
paatoksistd noin neljannes oli talouspaatoksia,
pormestarin pdatoksista taloutta koski vain yksi
prosentti. Pormestarilla oli aineistossa vain yksi
talouteen liittyvé pddtos.

Edunvalvonta

Neljantend teemana ovat kaupungin edunval-
vontaa koskevat pédtokset, jotka koostuvat
kaupungin antamista lausunnoista seka asian-
tuntijoiden (myos edustajien ja jdsenten) ni-
medmisistd erilaisiin kaupungin ulkopuolisten
tahojen perustamiin ryhmiin tai verkostoihin.
Lausunnot on annettu kaupunginjohtajan aikana
ministeridille, pormestarin aikana liséksi valtio-
neuvostolle, ELY-keskukselle, aluehallintoviras-
tolle sekd muille kaupungeille. Edunvalvontaan
liittyviksi paatoksiksi olemme luokitelleet sellai-
set paitokset, joilla pyritadn selkedsti suoraan
valvomaan kaupungin etua, joskin niillé voi olla
myos esimerkiksi kehittdmisulottuvuus.
Edunvalvontaa koskevien péddtosten maara
on kasvanut, mutta niiden osuus kaikista paa-
toksistd on hieman pienentynyt tarkasteluajan-
jaksojen vililld. Kun kaudella 2016-2017 edun-
valvontaan liittyvit paatokset koskivat erityisesti
asiantuntijan, edustajan tai jasenen nimedmista
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johonkin kaupungin ulkopuoliseen ryhméin
tai verkostoon, kaudella 2018-2019 péapaino
oli erilaisissa ulkopuolisille tahoille osoitetuissa
lausunnoissa, joilla haluttiin ilmaista kaupungin
nikemykset. Kaupungin ylimmén johtohahmon
pédtoksind annettujen lausuntojen médrd on
kaudella 2018-2019 selvisti suurempi kuin aiem-
malla kaudella. Edunvalvontaan ja kumppanuu-
teen liittyvien pditosten osuus kansliapaallikoi-
den pédtoksistd jad kummallakin tarkasteluajan-
jaksolla muutamiin prosentteihin kokonaispai-
tosmaarista.

Helsingin hallintosdannén (2021) yhdeksén-
nen luvun mukaan pormestari “antaa kaupun-
ginhallitukselta pyydettyjd lausuntoja --, jollei
asiaa sen periaatteellisen tai taloudellisen mer-
kityksen johdosta ole saatettava kaupunginhal-
lituksen kasiteltavaksi”. Vastaava kirjaus on ollut
kaupunginjohtajaa koskien kaupunginhallituk-
sen johtosddnnon (1996) 14 $:ssd aiemmalla
kaudella. Muotoilu on tulkittavissa siten, ettd
harkintavalta asian merkityksestd on pormesta-
rilla (ja aiemmin kaupunginjohtajalla). Onkin
mahdollista, ettd kaudella 2018-2019 pormesta-
ri on antanut lausuntoja kaupunginhallituksen
puolesta senkaltaisissa asioissa, jotka edelliselld
valtuustokaudella on saatettu kaupunginhal-
lituksen péatettaviksi, mikd voi osaltaan selit-
tad lausuntoja koskevien paitosten méaran kas-
vua.

Kehittaminen

Viidentend teemana on kehittiminen. Kehitté-
mispaitokset koskevat erilaisten tyéryhmien
(my6s ohjausryhmit, johtoryhmit) perusta-
mista ja hankkeiden kdynnistamistd seké rahoi-
tus- ja hankehakuihin osallistumista. Kyse on
esimerkiksi palvelujen, kaupunkiympériston ja
digitalisaation sekd kaupungin vetovoiman ke-
hittdmistd koskevista tydryhmista ja hankkeista.
Pédasiassa kyse on erilaisista EU-hankkeista ja
-rahoituksista. Hanke- ja rahoitushakujen aiheet
liittyvét esimerkiksi kansainvilistymiseen, asu-
miseen, tekoilyyn, elinkeinojen kehittaimiseen
ja tyollisyyteen.

Analyysiluokittelun mukaisia kehittdmiseen
liittyvid paatoksid oli tarkasteluajanjaksolla
2018-2019 17 % kaikista paatoksistd, kun edel-
liselld kaudella néitd paatoksid oli ylimman vi-

ranhaltijajohdon pditoksista 1 %. Kehittamis-
paitokset muodostavat ldhes kolmanneksen
kaikista kansliapdallikon tarkasteluajanjaksolla
2018-2019 tekemistéd paatoksista.

Paitosten tekeminen tydryhmien perustami-
seksi ja hankkeiden kdynnistimiseksi on maa-
ritelty kansliapéallikon tehtéavéksi, vaikka aloite
tulisikin pormestarilta. Yli puolet kehittamis-
péaatoksistd koskee rahoitus- ja hankehakuihin
osallistumista.

Kaudella 2016-2017 toimivalta Euroopan
Unionin rahoituksen hakemisessa oli maaritel-
ty kaupunginhallituksen johtosddannén (1996)
13 §:n mukaan rakennus- ja ympdristétointa
johtavan apulaiskaupunginjohtajan tehtavaksi
riippumatta siitd, mitd virastoa tai laitosta ha-
ku koski. Kaudella 2018-2019 EU-rahoituksen
hakeminen kuului kansliapaillikolle hallinto-
saannon (2021) 12. luvun mukaan. Muun rahoi-
tuksen ja hankkeiden hakeminen oli aiemmin
madritelty virastopaillikiden toimivaltaan, kun
kaudella 2018-2019 muun rahoituksen hakemi-
nen oli médritelty rahoitusjohtajan toimivaltaan
kuuluvaksi.

Yhteenveto paatosasiakirjojen analyysista

Yhteenvetona paitdsasiakirja-aineiston analyy-
sista voi todeta, ettd Helsingin ylimmin johdon
pédtoksid tarkastelemalla kahden eri ajanjak-
son kuntajohdon péitoksistd muodostuu kaksi
keskenddn hyvin erilaista kuvaa kuntajohtami-
sesta. Ndiden kuvien vililld nikyy selked, jopa
radikaali, ero péaitosteemoihin liittyvissd paino-
tuksissa. Ajanjaksojen rinnakkainen tarkastelu
osoittaa, ettd kunnan ylin johto on keskittanyt
huomionsa selkeisti eri asioihin eri tarkastelu-
ajankohtina. Erot pditdsten temaattisissa pai-
notuksissa kuvastavat kahta keskendin erilaista
kasitystd siitd, mikd kuntajohtamisessa koetaan
tarkeaksi.

Kun kauden 2016-2017 kokonaisuus muo-
dostuu pddasiassa hallintoon ja talouteen liitty-
vistd paatoksistd heijastaen erityisesti perintei-
sen julkishallinnon ja uuden julkisjohtamisen
paradigmoja, kaudella 2018-2019 painottuvat
selkedsti enemman kumppanuuteen ja kehitta-
miseen liittyvit teemat, jotka heijastavat eri-
tyisesti uuden julkisen hallinnan paradigmaa.
Ylimmén johdon, ja aivan erityisesti kunnan
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ykkosjohtajan (kaupunginjohtaja tai pormesta-
ri), paatokset keskittyvit tarkasteluajanjaksoilla
hyvin erilaisiin asioihin kuvastaen kahta erilais-
ta tapaa tulkita ja toteuttaa kuntajohtamista ja
toimia kuntajohtajana.

Paitosteemojen painottumisen lisdksi muu-
tos nakyy osin my6s ylimmian johdon paitet-
tdvdnd olevien asioiden mittakaavassa ja luon-
teessa. Vaikka ylin johto tekee edelleen kaudella
2018-2019 paljon my6s pienid hallinnollisia
rutiinipadtoksid, niiden rinnalla on vahvistu-
nut suurempiin kokonaisuuksiin kohdistuvien
paitosten osuus. Lisdksi verkostomaisuus, kan-
sainvilisyys ja kehittdmisorientaatio korostuvat
ajiempaa vahvemmin.

Pohdimme lopuksi, mistd tutkimuksemme
tulokset kertovat ja peilaamme tuloksia hallin-
non paradigmamuutokseen.

POHDINTA JA JOHTOPAATOKSET:
KUNTAJOHDON PAATOKSET JOHTAMISEN
HEIJASTUMINA - HALLINNOSTA
HALLINTAAN?

Tadssd artikkelissa olemme tutkineet sitd, miten
kuntajohdon paatokset heijastelevat abstraktin
tason hallinnon paradigmoja ja niihin liittyvia
muutoksia. Pohdimme lopuksi pddtdsanalyysin
perusteella, minkélaiset rajapinnat ja hallinta-
suhteet johtamisessa korostuvat ja minkélaista
johtamista ja hallinnon paradigmoja péaatokset
ilmentdvit. Taulukkoon 3 on tiivistetty aiemman
tutkimuksen ja empiirisen analyysimme pohjal-
ta, miten eri paradigmat painottavat eri hallinta-
suhteita ja ohjaavat johtajan roolia, johtamista ja
pédtoksentekoa.

Taulukko 3. Paradigmat kuntajohtamisen ja paatoksenteon taustalla.
Perinteinen julkishallinto | Uusi julkisjohtaminen Uusi julkinen hallinta
(PA) (NPM) (NPG)
Koordinaatio- Hierarkia Markkinat Verkostot

mekanismi

Hallintasuhteiden
painotus

Kunnan sisdiset ja suhde
valtioon

Kunnan siséiset ja paikalliset:
sopimuskumppanit, yritykset,
jarjestot

Paikalliset ja ylipaikalliset:
ulkoiset, verkostot (jarjestot,
yritykset, julkiset toimijat),
kuntalaiset

Johtajan rooli Varmistaa saantojen
ja menettelytapojen

noudattaminen

Auttaa tulostavoitteiden
maadrittelyssa ja saavuttamisessa

Kokoaa yhteen, luo
edellytyksia, rakentaa
luottamusta ja verkostoja

henkilostoasiat

Johtaminen Tyonjohdollista tehtavien Ammattimaista, Luottamuksen rakentamista
pilkkomista ja jakamista kéytannonléheista, ja vuorovaikutuksessa
seka toimeenpanoon toimitusjohtajamaista toimimista erilaisissa
liittyvaa saantojen verkostoissa
ja menettelytapojen
noudattamisen valvontaa

Paatoksenteko Hallinto-, talous- ja Hallintoasiat, kuten hankinnat ja | Kumppanuus, kehittaminen

sopimukset

Tutkimuksemme perusteella voidaan todeta,
ettd erot padtosteemoissa ja paatosten luonteessa
tekevit konkreettisesti ndkyviksi eri tavalla joh-
tamisessa korostuvat hallintasuhteet. Padtosten
erilaiset painopisteet kuvastavat erilaista kun-
tajohtamista, mikd nikyy pditosaineiston ana-
lyysissa siirtymana kuntaorganisaation sisiisten
asioiden hoitamiseen keskittyvistd perinteisen
julkishallinnon mukaisesta johtamisesta kun-

nasta ulospédin kurottautumista painottavaan,
uudelle julkiselle hallinnalle tyypilliseen johta-
mistapaan. Siind annetaan suuri merkitys yh-
teistyolle ja kumppanuudelle eri toimijoiden
kanssa. Organisaation sisdisten kysymysten ja
hallintasuhteiden sijaan korostuu uudelle julki-
selle hallinnalle tyypillisesti ulkoisten sidosryh-
masuhteiden ja kumppanuuksien rakentaminen
sekd ulkoiset hallintasuhteet eri hallinnonta-
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soilla (vrt. esim. Osborne 2006; Greve 2015).
Siirtymd péaatosteemojen painotuksissa ilmen-
tdd siten myos siirtymédd johtamisen kdytdn-
noissd ja hallintasuhteissa sekd niiden taustalla
olevissa hallinnon paradigmoissa.

Paitosteemojen painotuksissa ndkyvit erot
ja erilaisten hallintasuhteiden merkitys johtami-
sessa ovat kytkoksissd myos sithen, millainen on
kunnan strateginen ja kulttuurinen ymmarrys,
millaiset tavoitteet kunta on strategiassa itselleen
asettanut, ja minka ajatellaan olevan kunnan ja
sitd kautta myos kuntajohtajan perustehtava.
Priorisointiin vaikuttavat myds, misséd hallinta-
suhteissa kuntajohtajan oletetaan toimivan ja
millaisia odotuksia johtajalle asetetaan. Kunnan
ykkdsjohtaja rakentaakin johtamistaan niihin
hallintasuhteisiin, jotka hidn tunnistaa omalle
johtamiselleen tarkeiksi. Tutkimuksemme vah-
vistaa aiemman tutkimuksen havaintoja siit, et-
td johtajan toimintatila muotoutuu osittain sin-
ne, mihin kuntajohtaja aikaansa ja ty6tdnsa ha-
neen kohdistuvien odotusten mukaan priorisoi,
mutta my6s sinne, missd hian kokee viihtyvinsa
tai sinne, missd han kokee saavansa tilaa ja saa-
vuttavansa tuloksia. (Leinonen 2012; Haveri ym.
2015; Paananen 2016.)

Kunnan ylimmalld johdolla, ja aivan erityi-
sesti ykkosjohtajalla (kunnanjohtaja tai pormes-
tari) on erittdin vahva rooli kunnan johtamis-
jarjestelman kehittdmisessd. Ykkosjohtajan joh-
tamistyyli ja prioriteetit rakentavat merkitta-
villd tavalla koko kunnan johtamista. Erilaiset
persoonat johtajina tuovat omat painotuksensa
ja kisityksensd johtamisen prioriteeteista johta-
misty6hon ja osaltaan muovaavat vahvasti kun-
tajohtamisen ilmettd. Kauden 2016-2017 paatos-
analyysin perusteella kuntajohtajan roolina on
olla ensisijaisesti perinteisen julkishallinnon ja
uuden julkisen johtamisen paradigmoja heijas-
taen hallinnollinen toimitusjohtaja, kun kauden
2018-2019 pédtosanalyysi esittdd kuntajohtajan
ensisijaisesti uuden julkisen hallinnan mukai-
sesti verkostojen ja kumppanuuksien johtajana
(vrt. Haveri ym. 2015).

Painotusten ja johtamisorientaation vaihtelu
edellyttdd kunnan organisaatiolta joustavuutta
ja sopeutumista. Tdmé korostuu erityisesti por-
mestarimallin valinneissa kunnissa, silld por-
mestarille ei voida asettaa patevyys- ja osaamis-
vaatimuksia. Pormestari ei ndin ollen valttamat-

td ota perinteistd kuntajohtajan roolia siind mer-
kityksessd, ettd kunnan ykkosjohtaja vahvistaisi
johtamista organisaation kaikilla tasoilla. Orga-
nisaatioon onkin varsinkin pormestarikunnissa
rakennettava laajemmin johtamisessa tarvitta-
vaa kapasiteettia, koska johtajan vaihtuessa uusi
ykkdsjohtaja voi keskittdd huomionsa aiemman
johtajan linjasta poikkeaviin hallintasuhteisiin
ja teemoihin, jotka vastaavat paremmin hénen
omia kiinnostuksen kohteitaan. Talloin organi-
saation muiden toimijoiden on otettava vastuu-
ta vihemmalle huomiolle jaaneistd hallintasuh-
teista ja teemoista. On siis samanaikaisesti ra-
kennettava ja annettava tilaa ykkdsjohtajalle ja
toisaalta vahvistettava muiden toimijuutta niissd
teemoissa, joita ykkosjohtaja ei koe tirkedksi tai
luontevaksi hoitaa, mutta jotka kuitenkin ovat
keskeinen osa kunnan toimintaa. Erityisesti
korostuu ylimmén virkajohdon merkitys toi-
nen toistaan tdydentidviand johtamisen tukena
ja organisaation jatkuvuuselementtind etenkin
pormestarimallia soveltavissa kunnissa, joissa
ykkosjohtaja voi vaihtua neljan vuoden vilein.
(Ks. myds Haveri, Jantti, Johanson, Parkkinen &
Paananen 2021.)

Padtosaineiston analyysi tekee nakyviksi
kuntajohtamisen taustalla olevan paradigmasiir-
tymédn hallinnosta hallintaan, byrokratiaorien-
taatiosta kehittdmiseen ja verkostoihin. P4atos-
analyysin piirtdimét kuvat kuntajohtamisesta
heijastelevat paradigman muutosta kuntaorga-
nisaation sisdistd toimintaa painottavasta orien-
taatiosta kohti laajempaa avautumista eri sidos-
ryhmien suuntaan sekd toimeenpanoluonteises-
ta orientaatiosta kohti kehittdmistd ja kumppa-
nuuksia. Siirtymé voi nakyéd sekd yleisemmin
organisaation toiminnassa esimerkiksi strate-
gian tasolla ettd yksittdisten johtajien toimin-
nassa. Tdméd mahdollistaa myos yleisemmén
paradigman kanssa ristiriidassa olevan johtami-
sen johtajan preferenssien mukaisesti. Kunnan
ylimmalld johdolla on erittiin vahva asema,
miké antaa johtajalle mahdollisuuden toteuttaa
johtamista eri tavoin.

Paradigmaattisesta siirtyméstd huolimatta
tuloksissamme nédkyy myds kuntajohtamiselle
ja julkiselle hallinnolle tyypillinen hallinnon pa-
radigmojen samanaikaisuus ja kerrostuneisuus.
Vaikka ulkoisiin hallintasuhteisiin liittyvien
paatosten osuus on merkittivasti kasvanut, eivét
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ne ole kokonaan syrjdyttineet kunnan siséisiin
hallintasuhteisiin tai talouteen liittyvda paatok-
sentekoa (vrt. Agranoft 2006). Empiirinen tar-
kastelumme vahvistaa aiemman tutkimuksen
havaintoja siitd, ettd hallinnon paradigmat
eiviat kokonaan korvaudu uusilla kisityksilla
ja tavoilla johtaa, vaan erilaiset johtamistavat
ja -orientaatiot tdydentavit toisiaan. (Ks. myos
Peters 2011; Kaljunen 2011; Torfing ym. 2020;
Jantti ym. 2022.) Kerrostuneisuus nikyy siini,
ettd vaikka havaittavissa onkin siirtymai hallin-
nosta hallintaan, uuden julkisjohtamisen - ja
perinteisen julkishallinnon - ideat ohjaavat
edelleen kunnan toimintaa (ks. my6s Funck &
Karlsson 2020; Greve 2015). Paradigmat eivit
siis ole kokonaan korvautuneet, vaan ennem-
minkin kerrostuneet. Kumppanuuksien ja ver-
kostojen kasvaneesta merkityksestd huolimatta
kuntajohtajat toimivat edelleen hierarkkisesti
rakentuvassa ja palveluita markkinoilta ostavas-
sa kuntaorganisaatiossa.

Nykyaikainen kuntajohtaminen rakentuukin
aiempien kerrosten paélle, perinteisen julkishal-
linnon, uuden julkisjohtamisen sekd uuden jul-
kisen hallinnan ideoiden varaan. Tdmén kerros-
tuneisuuden hallitseminen edellyttdd kuntajoh-
dolta kyky4 tunnistaa, soveltaa ja sovittaa yhteen
erilaisia johtamistapoja ja vastata niin hierarkki-
sen, markkinamaisen kuin verkostomaisen hal-
linnan vaatimuksiin. Lisdksi johtajalta edellyte-
tadn kykyd mukautua jatkuvaan johtamisen uu-
distumiseen sekd vahvoja vuorovaikutustaitoja
eri areenoilla toimimiseen.

Artikkelissa kaytetty aineisto tarjoaa kiin-
nostavan nakoalan kuntajohtamisen painotuk-
siin. Aineistoon ja siitd tehtdviin tulkintoihin
liittyy kuitenkin joitakin rajoitteita. Kuten tutki-
muksemme osoittaa, kunnan ylimmén johdon
tekemid viranhaltijapaitoksid analysoimalla
on mahdollista tehdd nékyviksi, minkalaisiin
asioihin kunnan ylin johto pditoksenteossaan
keskittyy. Paatoksenteko on kuitenkin vain yksi
osa johtajan tyotd, minka vuoksi pditdsaineis-
ton analyysin perusteella ei voi tehdd johtopaa-
toksid johtajan tyon kokonaiskuvasta tai siitd,
mitd johtaja yleisemmin johtamistydssadn tekee
tai ei tee. Esimerkiksi se, ettd tdssd tutkimuk-
sessa kdyttdimamme aineiston mukaan kaupun-
ginjohtajalla ei ole ollut lainkaan kehittamiseksi
luokittelemiamme péatoksia, ei automaattisesti

tarkoita sité, ettd kaupunginjohtajan tyohon ei
olisi sisaltynyt myds kehittamista.

Kuntajohdon pédtokset eivit kerro koko to-
tuutta kuntajohtamisesta, mutta ne tuovat kui-
tenkin esiin johtajan pddtoksenteossa korostuvat
painopisteet. Paitosten ollessa julkisia, niiden
kautta piirtyy kuva asioista, joihin kuntajohtaja
paatoksenteossaan keskittyy, mikd puolestaan
osaltaan rakentaa laajempaa julkista kuvaa joh-
tajan tyon painopisteistd ja johtajan profiilista.
Tama vaikuttaa merkittavasti siihen, minkalai-
nen kuva kunnan toiminnasta ja johtamisesta
valittyy ulospéin.

Kunnat ovat paitoksenteon areenoita, joissa
myos viranhaltijoille on delegoitu paljon paitos-
valtaa. Sen kidyttamisestd ei juurikaan 16ydy tut-
kimustietoa. Etenkin kuntien ylimpien viran-
haltijoiden paitoksenteosta ja sen muutoksesta
tarvittaisiin lisdd tutkimusta, silld sithen kytkey-
tyy monia julkishallinnon toiminnan kannalta
olennaisia nikokulmia, kuten valta, duaalijohta-
misen tyonjako ja tassdkin tutkimuksessa esilld
ollut paradigmakeskustelu.

Taman artikkelin keskiossa ovat olleet hallin-
non ja sen tutkimuksen peruselementit: hallin-
non paradigmat, hallintasuhteet, johtaminen ja
paatoksenteko. Yksittdisten johtajien yksittdisid
pédtoksid analysoimalla olemme vahvistaneet
ja laajentaneet aiempaa tutkimusta valottamalla
péatoksenteon taustalla olevaa ketjua, joka ldh-
tee liikkeelle abstraktin tason paradigma-ajat-
telusta, vaikuttaa erilaisten hallintasuhteiden
korostumiseen ja ohjaa johtamisen ja johtamis-
tekojen, kuten paitoksenteon painotuksia para-
digmalle ominaiseen suuntaan. Tamén ketjun
empiirinen analyysi auttaa ymmartaméan kun-
tajohtamisen kokonaisuutta ja avaa teoreettisen
paradigma-ajattelun ilmentymistd ja konkreti-
soitumista kdytdnnon johtamisessa.
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