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KIOTOKSET

Vanha kiinalainen elaménohje sanoo: Istuta puu, kasvata poika ja kirjoita
kirja. Olen istuttanut eldiméini aikana monta puuta. Useimmat niistd ovat ldh-
teneet kasvamaan hyvin. Perheessini on kolme poikaa. En ole osannut heité
sen kummemmin kasvattaa, mutta kuitenkin heisti on tullut kunnon kansa-
laisia. Tdma kirjan kirjoittaminen on ollut ylivoimaisesti vaikein mainitun
elaminohjeen osatehtiva.

Pitkdn kidytdnnon hallintovirkamies on tottunut kirjoittamaan esityslistoja
japoytikirjoja samoinkuin erilaisia selvityksii ja kirjelmid omalla tavallaan.
Politiikassa mukana olleena olen toisaalta tottunut kirjoittamaan ympéari-
pyoredsti ja vihjailevasti. Tieteellisen kirjoittamisen ohjeet ovat aivan toisen-
laiset. Muuntautuminen tieteelliseen tydskentelyyn on tuottanut suurta tus-
kaa. Sen ovat havainneet myos ohjaajani. Heitd on kidynyt sdiliksi, niin ko-
ville hekin ovat joutuneet.

Kiitdan sydamellisesti professori Paavo Hoikkaa, jonka ohjauksessa tyota-
ni aloitin sekd professori Ari-Veikko Anttiroikoa, joka jatkoi ohjaustyota.
Kiitidn koko Kunnallistieteen laitoksen henkilokuntaa, joka eri tavoin on edes-
auttanut timén kirjan valmistumista. Professori Anita Niemi-lilahti ja emeri-
tusprofessori Erkki Pystynen antoivat tyon alkuvaiheissa hyodyllisii viitteitd
tyolle. Téstd lausun parhaat kiitokseni.

Tyoni esitarkastajat, professori Markku Temmes ja professori Ilkka
Ruostetsaari ovat myos antaneet viimeiset ohjeet tille tyolle. Heille siitd par-
haat kiitokseni. Porin kaupungin virkamiehille lausun parhaat kiitokset siitd
auliista palvelusta, jota sain kokea hakiessani erilaista tietoa kaupungista.
Erityisesti kaupunginkamreeri Martti Kataja, apulaiskaupunginkamreeri Han-
nu Jokinen ja kaupunginsihteeri Leena Metsild saavat limpimit kiitokset
palvelualttiudestaan. Kiitokset myos niille poliitikoille ja muille aktoreille,
joita olen joutunut vaivaamaan tyoni eri vaiheissa.

Erityisen kiitoksen ansaitsee Luvian kirjastonjohtaja Helena Kankaanpia,
joka on hankkinut tarvitsemiani kirjoja vaikka maailman déristi, nopeasti ja
joustavasti. Hinelle lausun syddmelliset kiitokset.



Minulla on ollut harvinaislaatuinen onni, kun kauppatieteisti 26-vuotiaa-
na Vaasassa vditellyt poikani Vesa on ollut henkisend kannustajanani. Hin
laati my0s englanninkielisen tiivistelmén. Kiitén hénti tdstd kaikesta.

Taloudellisesti ovat tyotini tukeneet Suomen Kulttuurirahaston Satakun-
nan rahasto ja Kunnallisalan Kehittdmissaitio. Molemmille lausun parhaat
kiitokset. On hienoa todeta, ettd myos varttuneet tieteentekijit huomioidaan
apurahojen jaossa.

Suuren kiitoksen ansaitsee Sisko, joka on ollut tarkeini tukenani silloin,
kun ty0 on kaikkein vaikeimpia hetkid kokenut. Ilman tiedeyhteison tukea
yksinidisyydessi tyoskentelevélle lahipiirin tuki on ratkaisevan tirked.

Porissa huhtikuussa 2002

Pauli Puttonen



TIIVISTELMA

Suomen kunnallishallinto perustuu edustukselliselle demokratialle. Joka nel-
jas vuosi jarjestettdvissd kunnallisvaaleissa kuntalaiset valitsevat kunnanval-
tuuston, joka kayttdd vaalien vélilla kuntalaisten valtaa. Tuota valtaa ei
valtuutetuilta voida ottaa pois ennen seuraavia vaaleja. Kunnanvaltuustolla
ja valtuuston valitsemalla kunnanhallituksella on lakiin perustuva melko laa-
ja valtuutus organisoida kunnan toiminnot parhaalla mahdollisella tavalla.
Demokratian toimivuuden kannalta on kuiten erittdin tiarkeia, ettd kuntalainen
pystyy kontrolloimaan valtuuston ja muiden kunnan toimielimien tyoskente-
lya.

Kunnan toimiala on sangen laaja ja siksi kunnanhallitus tarvitsee kidytin-
non hallintoty6ssddn apunaan lautakuntia. Ne toimivat Kuntalain mukaan,
miki tarkoittaa julkisuusmielessd avoimmuutta ja muutoksenhakumielessa
laajaa valitusoikeutta lautakuntien paatoksista.

Viime vuosikymmenen alkupuolelta ldhtien kunnat ovat kuitenkin pyrki-
neet tehostamaan toimintojaan yhtidittamalld erditd palvelutuotantojaan.
Yleisimmit yhtidittimismuodot ovat osakeyhtio, asunto-osakeyhtio, osuus-
kunta, yhdistys ja sddtio. Nama organisaatiomallit eivit ole Kuntalain alaisia
vaan toiminta tapahtuu kunkin erityislain mukaan. T#ll6in Kuntalain kaksi
keskeistd periaatetta, julkisuuden ja muutoksenhakuoikeuden periaate eiviit
koske nditd organisaatioita.

Tama tutkimus pyrkii tunnistamaan voiko yhtiomuodon yleistymiseen
kuntaorganisaatioissa liittyd kunnallista demokratiaa heikentiviad elementte-
ja.

Tutkimustehtdvi on sellainen, ettd empiirisen evidenssin saaminen on han-
kalaa. Laajahkon teoreettisen tarkastelun tehtdvina oli tutkia, onko organi-
saatioiden toiminnassa jotain sellaista, ettd siitd voisi 10ytya syytd kunnalli-
sen toiminnan yhtidittamiseen. Yhdeksi tillaiseksi syyksi voitiin 16ytda kunta-
kulttuurin ja yrityskulttuurin vélinen ero. Yrityskulttuurissa on luonnollista,
ettd toimintojen kustannustehokkuutta tarkasteltaessa ratkaisuksi usein vali-
taan henkilokunnan supistaminen. Kuntakulttuurissa timai ei ole aikaisempi-
na vuosina ollut tavanomaista.



Kunta kuitenkin yhtiittdd joitakin palvelujaan vedoten toiminnan tehok-
kuuteen tai rahoitusmahdollisuuksien parantumiseen. Tama tutkimus selvit-
ti, oliko olemassa seikkoja, jotka puoltaisivat viitettd, ettd kuntayhtioitd kdy-
tettdisiin myos kunnallispolitiikan pelinappuloina. Téssé tarkoituksessa suo-
ritettiin selvitykset ja haastattelut seuraavissa osioissa:

* Hallituspaikkojen jako

* yhtion johdon valinta ja pitevyysvaatimukset

* kahden erilaisen taloyhtion asukasvalinnat

* erddn yhtion henkilokunnan haastattelu

* poliitikkojen haastattelu

* kaupunginvaltuuston jisenille tehty kysely

* erdille vertailukaupunkien virkamiehille tehty kysely
* kaupunginhallituksen puheenjohtajan haastattelu

» valtalehden kunnallistoimittajan haastattelu.

Melkein kaikissa nédissi osioissa havaittiin eri asteista vallankayttdon liit-
tyvdd vidristymad. Vain vanhustentalon asukasvalinnat osoittivat, ettei siinéd
havaittu tutkittavan ilmion olemassaoloa. Empiirisen evidenssin suppeudesta
johtuen ei voida tehdd kovin pitkille meneviid johtopdétoksid. Tutkimus kui-
tenkin osoitti, ettd kunnalliset yhtiot saattavat muodostaa demokratiavajeen,
joka toimii edustuksellista jarjestelmii vastaan. Sen vuoksi tutkimuksen johto-
paitoksissd esitetddn parannusehdotus kuntayhtigille.

Osakeyhtion yhtiokokousedustuksen uudelleenorganisointi kuntayhtidissi
ja erddt muutokset Osakeyhtidlakiin toisivat kunnallisiin yhtidihin méaéra-
vihemmistosuojan, joka olisi merkittdvi. Se vihentiisi merkittivésti kunta-
yhtiditd kohtaan tunnettavaa epédluuloa vaarantamatta kuitenkaan yhtididen
tarvitsemaa liikesalaisuutta ja pdétdsten pysyvyysfunktiota.
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ABSTRACT

The Finnish local government is founded on representative democracy. Every
fourth year citizens select the city council which uses the authority between
elections. This authority cannot be taken away before the next election. The
law provides the city council and local government with a full authority to
organize the operations of the city. Democracy requires that citizens are able
to control the working of city council and other administration.

Since the beginning of 90’s cities have managed some of its services in
corporate form in the name of efficiency. The two basic principles of the
Local Government Act, publicity and the right to appeal a decision, are not
central in organizations that operate in corporate form. One might argue that
these separate companies may not be solely based on democratic decision
making.

This study examines whether the municipal political elite uses the corporate
form to remain and even increase its political power.

Theoretically it is difficult to argue why companies as decision makers
would behave differently from municipal organizations. One might, however,
argue that there exist differences between municipal and corporate cultures.
In corporations cost efficiency is the key driver which may e.g. lead to
minimization of personnel.

The city justifies the use of corporate form by general efficiency and better
financial resources. This study empirically examines whether there exists
any evidence showing that the corporate form is used by municipal elite to
increase its own political power. The limited empirical evidence suggests
that the corporate form may in some cases lead to deficiency of representative
democracy.

This study provides a reform proposal for the selection process of
representatives in the general meeting of municipal corporations. A minor
change suggested in the Finnish Corporate Act. These changes would prevent
any possible misuse of corporate form in municipal decision making.

11






JOHDANTO

1.1. Yhtioittdmisen 1ahtokohtia

Toisen maailmansodan jilkeen Euroopassa alkoi voimakas uudistustyo. Tek-
nillinen kehitys mahdollisti yhéd voimistuvan keskindisen kanssakdymisen mika
osaltaan vaikutti myds kansallisvaltioiden hallinnolliseen kehitykseen. Oma-
na erityiskehityksenéddn Pohjoismaissa voimakkaana jatkunut yhteistyo ke-
hitti oman yhteiskuntamallin, josta ryhdyttiin kiyttimééan nimitystd Pohjois-
mainen hyvinvointivaltiomalli.

Koko toisen maailmansodan jilkeisen ajan jatkunut Linsi-Euroopan mai-
den kansantalouksien suhteellisen tasainen kasvu ja sen mahdollistama jul-
kisten palvelujen laajentaminen saavuttivat taitepisteensd useissa ndistid maista
1980-luvun alussa. Julkinen sektori jatkoi kylldkin kasvuaan ldhes kaikissa
maissa 1980-luvulla, mutta kyse oli enemmaén jo kdynnistettyjen uudistusten
loppuun saattamisesta kuin uusien uudistusten aloittamisesta. Uutta vaihetta
vauhditti uusliberalistinen poliittinen suuntaus, joka nousi mm. pddministeri
Margaret Thatcherin myo6té valtaan Iso-Britanniassa ja sai uutena poliittisena
ideologiana jalansijaa aina Pohjoismaita myoten 1980-luvulla. Suomalaises-
ta nikokulmasta hyvinvointivaltion kasvusta johtuneet ongelmat 1980-luvun
lopulla, joilla on siis yhteys kehittyneiden maiden ongelmiin Euroopassa ja
maailmanlaajuisestikin, voidaan pelkistii seuraaviin viittdmiin:

> Julkisten palvelujen jirjestelmait ja hallintokoneisto ovat laajentu-
neet mittasuhteisiin, jotka tuottavat merkittdavid byrokratiaongelmia.
Samalla julkisen sektorin toimiala ja toimintakapasiteetti ovat mer-
kittdavisti monipuolistuneet ja professionalisoituneet.

> Julkisen sektorin osuus kansantaloudesta on paisunut niin suureksi,
ettd kansantalouden mahdollisuudet rahoittaa sitd ovat vaarantuneet.

> Raja julkisen ja yksityisen kansalaistoiminnan samoin kuin julkisen
ja yksityisen taloudellisen toiminnan vélilld on hamirtynyt siten,
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ettd julkinen ja yksityinen ovat laajalti yhteenkietoutuneet ja koko
yhteiskunta on byrokratisoitunut (Temmes 1997, 16).

Edelld luetellut syyt olisivat olleet riittdvén suuria atheuttamaan painetta
my0s kuntasektorille. Kun tédhén vield lisdtdin se, ettd 1990-luvun alkupuo-
lella Suomea kohtasi erittdin voimakas taloudellinen lama, pakotti tilanne
lukuisia organisaatioita miettimédén olemassalonsa oikeutusta. Tédlloin my0s
koko julkinen sektori joutui yleisen arvioinnin ja samalla my0s kriittisen ar-
vostelun kohteeksi. Vaikka valtion ja myods kunnan olemassaolo perustuu
lakiin ja on siten tavallaan itsestidinselvyys, arvostelu pakotti kuntia mietti-
miin uudelta pohjalta toimintojensa toteuttamismalleja. Kunnissa pohdittiin
hallinnon uudelleenorganisointeja. Kdynnistettiin myos vapaakuntakokeilu.
Vaikka niiden taloudelliset hyddyt voidaankin ehké arvioida melko vihai-
siksi, niin kokeilu kdynnisti kuitenkin kuntakentédssi uudenlaista ajatteluta-
paa hallinnon ja palvelujen jirjestimisesta.

Vapaakuntakokeilun ldhtokohtana oli kunnallisen itsehallinnon kisite,
jonka mukaan vaadittiin kunnan aseman vahvistamista suhteessa valtioon.
Toiseksi tavoitteeksi vapaakuntakokeilulle asetettiin kunnan jasenten osallis-
tumismahdollisuuksien laajentaminen. Kun myds valtion viranomaisten mie-
lenkiinto vapaakuntaideaa kohtaan herési, sithen liitettiin yhteiskunnallisen
palvelutuotannon tehostamisen pyrkimys, jonka hallinnon hajauttamiskomitea
oli ottanut julkisen hallinnon uudistamisen perusldhtokohdaksi puhumalla
hallinnon tuottamien palvelujen laadun parantamisesta (KM 1986:12,9).

Erdind hallinnon uudistamismuotona otettiin kunnissa kiyttoon erilaisia
yhtiomalleja. Yleisin yhtiomuoto oli osakeyhtid, mutta myos yhdistys otet-
olla sdddoksiin perustuvaa muotosidonnaista taloudellisuusajattelua tai tun-
teisiin vetoavaa yhteisollisyytti. Jo aikaisemminkin oli kunnissa ilmennyt eri
lahtokohdista tapahtunutta ja eri syihin perustuvaa yhtidittdmisti, mutta yh-
tidittiminen sai uutta kannatusta juuri 1990-luvulla. Yhtidittiminen tarjoaa
mielenkiintoisen tutkimuskohteen valtasuhteiden ndkokulmasta katsottuna,
silld kunnallishallinnossa kédytdssi oleva edustuksellinen demokratia tuntuu
vierastavan yhtiokisitettd, koska yhtion paitoksentekojirjestelmé ei noudata
kunnassa kdytossi olevaa edustuksellisen demokratian mallia.

Suomen kunnallishallinto perustuu edustukselliseen demokratiaan. Se 14h-
tee siitd, ettd vaikka kunnan jdsen luovuttaa vaaleissa valtansa valtuutetulle,
hén pystyy seuraamaan kunnan organisaatioiden padtoksentekoprosessia ja
tarvitessaan puuttumaan asioiden kulkuun. Vaikka valtaa kdyttivitkin siis
kuntalaisten valitsemat edusmiehet eli valtuutetut ja nididen valitsemat kun-
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nanhallituksen ja lautakuntien jdsenet, kontrolli on kuitenkin viime kéddessa
kuntalaisilla. Timai on késilld olevan tutkimuksen keskeisii ldhtokohtia.

Yhtidmuotoisessa hallinnossa asiat ovat toisin. Ero johtuu organisaatioi-
den ldhtokohdista. Yhtididen toimintaidea ldhtee siitd, ettd ylin paattavi elin
kokoontuu kerran vuodessa arvioimaan yhtion johdon toiminnan tulokselli-
suutta. Ndin ollen ei osakkaalla eikd muullakaan ”sivullisella” ole mahdolli-
suutta asioihin perehtymiseen esim. lukemalla poytékirjoja tai valittamalla
jostakin paddtoksestd. Poytikirjat ovat salaisia. Valitusoikeutta ei padsaantoi-
sesti ole. Yhtio toimii “salassa”, vain sisépiiri tietdd asioista. Tamé on ym-
mirrettdvii sikili, ettid kyseessi ovat liikesalaisuudet.

Edelli olevan johdosta voidaan asettaa kysymyksenalaiseksi yhtiomuotojen
sopivuus kunnalliseen, avoimmuutta korostavaan demokraattiseen toimin-
taan. Kuten aikaisemmin jo todettiin, kunnallisia toimintoja on kuitenkin
yhtiditetty viime vuosikymmenelld paljon. Syiksi mainitaan yhtion toimin-
nan nopeus ja pditosten pysyvyys. Myos hallinnon keveys mainitaan
yhtidittdmisen perusteluna. Tama tutkimus pyrkii selvittdméén yhtidittdmisen
kayttdmisti valtapyrkimysten keinona.

1.2. Tutkimustraditiosta

Tami tutkimustyo edustaa valtatutkimusta. Se keskittyy eliitin tutkimiseen.
Suomalaisessa eliittitutkimuksessa on erotettu omaksi luokakseen marxilai-
nen, elitistinen, funktionalistinen, pluralistinen ja deskriptiivinen (kartoittava
tai kuvaava) ldhestymistapa. Marxilainen ldhestymistapa nédyttdd Hoikan
(1995, 12) mukaan keskittyneen yksinomaan taloudellisen eliitin tarkaste-
luun, eikd se ole kohdistunut esimerkiksi sellaiseen keskeiseen eliittityyppiin
kuin koulutus- tai kommunikaatioeliitti. Elitistinen tutkimusote niyttdd vuo-
rostaan keskittyneen toisaalta poliittisen eliitin ja toisaalta taloudellisen eliitin
tutkimiseen (varsinaista hallinnollista eliittid” ei ole edes eliittiteoreetikkojen
taholla riittdvésti tutkittu). Taustalla on erityisesti amerikkalainen valta-
tutkimustraditio. Taté kisitellddn ldhemmin kohdassa 3.3.1.

Kunnallista hallinnollista eliittid on tutkittu siis suhteellisen viahin. Wal-
demar Buhlerin (1977) viitoskirjan jilkeen Paavo Hoikka kirjoitti Kunnal-
listieteellisessd Aikakauskirjassa 3/78 merkittidvén artikkelin ”Valtarakentei-
den ja eliitin tutkimus paikallishallinnon tutkimuksen uutena painopiste-
alueena”. Edelld mainittujen lisdksi Hannu Tuitun (1994) viitoskirja ja Mart-
ti Sinisalmen lisensiaattityd vuodelta 1995 kisittelevit virkamieseliittid. Myos
Sinisalmen viitoskirja ”Suomen kaupunkien keskushallinto 1927-1998”
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vuodelta 1999 kasittelee valtasuhteiden muutoksia demokratian ja paatok-
senteon nidkokulmasta. Vallan keskittymisen ongelmaa kisittelee myos Sa-
kari Mottosen véitoskirja vuodelta 1997. Kauko Heurun véitoskirja ”Kun-
nan pédtosvallan siirtyminen” vuodelta 2000 litkkuu my6s kunnallisen pda-
toksenteon huipulla.

valtaa siirtyy my0s valtuustolta pois. Sen sijaan kunnallisia yhtioitd ja niissd
esiintyvid elitismid on tutkittu varsin vihén. Sari Tupakan tutkielma vuodel-
ta 1992 kisitteli kaupungin toimintojen yhtidittdmistd. Pekka Valkama on
tutkinut yhtioittdmistd kunnallishallinnossa ja raportti on julkaistu Litkkuma-
varaprojektin raportissa vuonna 1993. Valkama on julkaissut my6s Kunnallis-
tieteellisessd Aikakauskirjassa samana vuonna artikkelin yhtioittdmisen mah-
dollisuuksista ja merkityksestd. Oma kunnallispolitiikan tutkielmani vuodel-
ta 1992 samoin kuin lisensiaattityoni “Kuntalaisen valta kunnallisyhtioissd”
vuodelta 1995 kisittelivit kunnallisyhti6itd, mutta ne eivét olleet eliitin tutki-
musta. Myds Matti Nupposen lisensiaattityd Elinkeinoyhtiét kunnallisen
elinkeinopolitiikan toimeenpano-organisaatioina” vuodelta 1999 tarkastelee
kunnallisia yhtiditd ldhinnd organisaatioteoreettiselta kannalta.

Yhtidittdminen on osa laajempaa hallinnon uudistusta. Frieder Naschold
(1995) on tehnyt yhteistydssd Suomen TyOministerion kanssa vertailevan
tutkimuksen julkisen sektorin uudistamisesta Euroopassa.

Tissd yhteydessd on mielenkiintoista todeta, ettd tutkijat painottavat eri
asioita eri tavoin riippuen heidédn tiedonintressistddn ja omasta tutkijan-
taustastaan. Kun Mottonen viitoskirjassaan (1997, 23) toteaa poliittisten pad-
toksentekijoiden ja viranhaltijoiden véilisen suhteen olevan kunnallisessa
dualistisessa poliittis-hallinnollisessa jarjestelméssi kunnallisen demokratian
nikokulmasta jarjestelmén sisdinen ydinsuhde, viitteessd heijastuu selvisti
Mottosen virkamiestausta ja sitd kautta virkamiesnidkokulma. Tutkimus ker-
too siitd valtataistelusta, jota kunnallinen luottamushenkil6joukko ja toisaalta
virkamiehet kdyvit jatkuvasti, vaikka sitd ei kovin paljon tuoda julkisesti
esiin. Méttonen viittaa Lundqvistin ja Harisalon tutkimuksiin ja toteaa, ettd
on tirkedd kunnallisen demokratian toteutumisen ndkokulmasta katsottuna
selvittidd, miten poliittisten pdiitoksentekijoiden ja viranhaltijoiden viilinen
suhde toimii. Tuota suhdetta on varmaankin syytd tutkia. Demokratian esiin-
tyminen edelld mainittujen toimijoiden vilissd on kuitenkin vaikea ymmir-
tad. Luottamushenkilot tekevit paédtokset ja viranhaltijoiden tehtdvdnd on —
valmistelun lisdksi — toimeenpanna pédiatokset. Taminsuuntaisia ndkemyksid
tuli esiin myos Mottosen tutkimuksen empiirisessd osassa, jossa haastateltiin
Suolahden ja Joensuun kaupunkien luottamushenkilditd (Mottonen 1997,
357).
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Téssi on esitelty vain viitoskirjoja, lisensiaattitditd ja muutamia raportte-
ja, jotka koskettavat eliittitutkimusta. Luettelo ei ole kattava, mutta timén
kisilld olevan tutkimuksen eri kohdissa tullaan kiyméén ldpi runsaasti muita
tutkimuksia, jotka liittyvit tdhén aihepiiriin.
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TUTKIMUKSEN PERUSVALINNAT

2.1. Tutkimustehtdvan méaérittely

Tamin tutkimuksen ndkdkulmaksi on valittu kuntalaisen ndkdkulma. Valin-
ta johtuu pitkilti siitd, ettd olen itse ollut pitkddn kunnallisissa luottamus-
toimissa kotikuntani valtuutettuna ja kunnanhallituksen jdseneni sekd kun-
nanhallituksen edustajana sosiaalilautakunnassa ja sittemmin yhdistyneessa
sosiaali- ja terveyslautakunnassa. Olen ollut myds kuntainliittojen ja kunta-
yhtymien tilintarkastajana ja tarkastuslautakunnan jasenend. Néen tiarkeim-
miksi kunnallisen demokratian tutkimuskohteeksi kuntalaisen ja vaaleissa
valitun luottamushenkilon vilisen suhteen ja sen toimivuuden. Siini on taite-
kohta, jossa demokratia ja ennenkaikkea edustuksellinen demokratia ndyttda
toimivuutensa.

Kunnallisten yhtididen mukanaan tuomien organisaatiomuutosten yhteni
seurauksena on valtasuhteiden muutos. Muutettaessa kunnallisen palvelu-
tuotannon yksikon juridista muotoa osakeyhtioksi muutetaan samalla myos
valtasuhteita. Kunnallinen edustuksellinen valta muuttuu omistajavallaksi,
jossa vallan méirdd mitataan rahassa. Tédssi tutkimuksessa selvitetédédn teoria-
osassa ensin valtarakenteiden muutoksia kunnallisten palvelujen yhtioit-
tamisprosessissa. Yhtidissid padtoksenteko on salaista. Pddtokset eivit ole
kuntalaisen kontrollissa. Sen vuoksi on olemassa vaara, ettd yhtioitd kiyte-
tddn tarkoituksiin, jotka eivit ole kuntalaisen edun mukaisia. Eliitilld on peri-
aatteessa mahdollisuus kdyttdd kuntayhtiditd oman valtansa lujittamiseen.
Case-tapauksen valossa voidaan saada viitteitd siitd, kuinka paljon tdtd kiy-
tannossi tapahtuu.

Tamén tutkimuksen tarkoituksena on selvittid yleisesti valtasuhteiden muu-
toksia kunnallisten palvelujen yhtidittimisen yhteydessa. Erityisesti on tar-
koitus tunnistaa, voiko yhtiomuodon yleistymiseen kuntaorganisaatioissa liit-
tyd kunnallista demokratiaa heikentivid elementteja.

Kunnallishallinnon vallassaolijat pyrkivét luonnollisesti sédilyttdméén ase-
mansa ja mahdollisimman paljon sitd laajentamaankin eikd siini ole mitéin
demokratian kannalta arveluttavaa, pdinvastoin. Poliittisen toiminnan péétar-
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koitus on juuri vallan kasvattaminen. Jos kuitenkin kdytetidén kuntayhtididen
epiddemokraattisia organisaatioita kunnallisten valta-asemien ohjailuissa, voi-
daan sitd demokratian kannalta kritisoida.

2.2. Tutkimuksen rajaukset

Tutkimus on rajattu koskemaan kuntaenemmistoisten tai kunnan yksin omis-
tamien osakeyhtididen, asunto-osakeyhtididen, yhdistysten, osuuskuntien ja
sadtididen toimintaa. Jdljempédni tullaan edelld mainituista yhteisomuodoista
kayttimiin termid yhtio, vaikka miiritelma sisdltidkin yhdistykset ja sditi-
0t, jotka eivét ole varsinaisia yhtioitd. Mikéli yhtion ylintd padtosvaltaa kiyt-
tdd kunta yhtidjdrjestyksessi olevan mairdyksen tai valtuutuksen taikka erik-
seen tehdyn sopimuksen perusteella, nimékin yhtiot on otettu timén tutki-
muksen piiriin. Pddkriteeri on siis kunnan médriysvalta. Rajauksen peruste-
luna on se tosiasia, ettd vain kunnan méérdysvallassa olevissa yhtidissi késil-
14 olevan tutkimustehtividn mukaista vaikuttamista voidaan pitdda demokrati-
an kannalta tuomittavana.

Kunnallista toimintaa harjoitetaan itse asiassa melko monenlaisten hallin-
nollisten organisaatioiden kautta. My0s yksityisen litketoiminnan ja kunnal-
lisen yhtiomuotoisen palvelutuotannon vililld on melko héilyvi raja. Yhteis-
kunta on toiminut joustavasti ja ndin muodostuu kirjo alkaen kunnallisena
liikelaitoksena toimivasta sdhkolaitoksesta ja padtyen yksityiseen péiviko-
tiin tai vanhusten hoitokotiin.

Rajaamalla tutkimus vain kuntaenemmist6isiin yhtiéihin joudutaan jatta-
miin tutkimuksen ulkopuolelle lukuméériisesti melko suuri joukko yhti6iti,
joissa kunta on merkittivissd méidrin mukana olematta kuitenkaan silti madra-
vissd asemassa. Kun nididen yhtididen toiminta on samalla myos ldhelld kun-
nan toimialaa, on selvéi, ettd kunnan virkamiesten ja samalla my6s luottamus-
henkildorganisaatioiden vaikutus ndidenkin yhtididen toimintaan on olemassa.

Kunnalliseen toimintaan sopivaa yhtiomallia on yritetty laatia eri tahoilla.
Ahonen (1984, 228) mainitsee rahastomallin sekd kunnallisyhtion, mutta to-
teaa samassa artikkelissaan niiden muotojen olevan vaikeita toteuttaa. Vuo-
den 1989 alussa sisdasiainministerid asetti kunnan liikalaitostoimikunnan sel-
vittimédn kunnallisen liiketoiminnan organisaatiokysymyksid. Toimikunnan
tuli laatia my0s ehdotus sellaisen organisaation periaatteista, jossa kunta voi-
si yksindén tai yhteistoiminnassa muiden kanssa toteuttaa tehtividén siten,
ettd toiminnassa otetaan vaikutteita sekd julkisesta ettd yksityisestd yhteisos-
ta.
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Toimikunta jétti mietintonsd vuoden 1990 alussa (KM 1989:61). Keskei-
nen ehdotus oli, ettd kunnan tai kuntainliiton harjoittama liiketoiminta saate-
taan sellaisten sdinndsten varaan, jotka antavat liikelaitoksille entistd enem-
min itsendisyyttd ja padtosvaltaa sille kuuluvassa toiminnassa (Koivukoski
1990, 240).

Ristiriitaista ajattelua toimikunnan voidaan katsoa osoittaneen, kun se laati
luonnoksen laiksi kunnallisyhtidisti, mutta samalla jitti suosittelematta lain
sadtdmistd! Lakiluonnoksen mukaan kunnallisyhtio olisi julkisoikeudellisella
pohjalla toimiva yhteiso, jonka voisi perustaa kunta tai kuntainliitto yksin tai
yhdessi kunnan tai kuntainliiton kanssa liiketoiminnan harjoittamista varten.

Lakiluonnoksen tavoitteena oli luoda yhtid, joka voi toiminnassaan ottaa
huomioon sekd kunnallishallinnossa noudatettavia periaatteita ettd yksityi-
seen litkketoimintaan kuuluvaa joustavuutta sekd nykyaikaisia liikeyrityksen
johtamis- ja tulosvastuuperiaatteita. Kunnallisyhtio olisi siten jonkinlainen
julkishallinnollisen toimintayksikon ja yksityisoikeudellisen liikeyrityksen
vélimuoto.

Tamén kisilld olevan tutkimuksen johtopditelmissd tuodaan esiin Osake-
yhtidlain muutosehdotuksia, joiden avulla saadaan kunnallinen osakeyhtio
toimimaan demokraattisemmin. Siind tuodaan myds esiin niitd Osakeyhtio-
lain vihemmistdsddnnoksid, jotka jo ovat olemassa ja joita kiyttamalld kunta-
yhtidihin saadaan vdhemmiston dédni kuuluviin. Ndiden lainkohtien kiytto
edellyttdd uudenlaista yhtiokokouskdytdntod kunnallisiin osakeyhtidihin.
Myos tistd tehdddn ehdotus malliksi tutkimuksen johtopédédtelmissi.

Kuntayhtymit samoinkuin kunnallisen lautakunnan tai johtokunnan y1l&-
pitamit kunnalliset liikelaitokset on jétetty timén tutkimuksen ulkopuolelle,
koska mainituissa yhteisoissd ovat voimassa Kuntalain maaridykset. Niissa
kunnan jdsenen vaikuttamismahdollisuudet ovat siis samanlaiset kuin kun-
nallisessa paitoksenteossakin.

2.3. Keskeiset kasitteet

Vield 1900-luvun alkupuolen yhteiskunnassa perhe oli keskeinen yhteiskun-
nallisten palvelujen tuottaja. Maatalousvaltaisen yhteiskunnan perusyksikko
oli suurperhe, jossa hoidettiin vanhukset ja my0s lapset, samoin suurelta osin
myOs vammaiset ja sairaat. Suvun ja kyldkunnan merkitys kansalaisten
hyvinvointipalvelujen tuottajana oli kauan merkittiva, vaikkei tuolloin vield
ollutkaan kdytossd nykypdivin termejd “hyvinvointipalvelu” ja ’palvelun-
tuottaja”. Osoituksena siiti, ettd kehitys Suomessa on ollut voimakasta poh-
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joismaisen hyvinvointivaltion suuntaan on se, ettd yha vield useimmissa EU-
maissa perheen vastuu sosiaalipalveluista on edelleen pididsddntonid. Se on
jopa niin keskeinen, ettd siitd on sdddokset kirjattu lakiin (Kautto 94).

Siirtyminen agraariyhteiskunnasta teolliseen yhteiskuntaan toi mukanaan
kehitystd my0s sosiaalisissa oloissa. Erityisen nopeaa kehitys on ollut toisen
maailmansodan jilkeen. Samalla kansalaisten tarpeiden arvoasteikko on laa-
jentunut. Mukaan on tullut voimakas henkisten tarpeiden tyydyttdmistarve.
Se on tuonut Hoikan (1969, 344) mukaan arvostusongelman. Hénen mu-
kaansa padmadrattoméin kuntien sivistyshallinnon nostaminen samalle arvos-
tustasolle kunnallishallinnon muiden lohkojen kanssa edellyttidd ensin kult-
tuurin kisitteen eksplisoimista ja hallinnon eri tasojen sivistyspoliittisten pai-
méidrien selvittdmistid. Samalla sivistystoiminnan laajentuminen on tuonut
mukanaan hallinto-ongelmia.

Edelldamainitusta Hoikan véitdskirjan ilmestymisestd on kulunut jo 30
vuotta. Ihmisten mielikuvitus tuottaa yhé uusia palvelutarpeita, joiden tyy-
dyttamisessi padtoksentekokoneistossa joudutaan kiyméién arvokeskustelua
palvelujen etuoikeusjirjestyksestd. Markkinavoimat pyrkivit edesauttamaan
tdassd kansalaisia keksimélld yhd uusia kulutusmuotoja ja tarpeita. Hirvitté-
vidd harhaoppisuutta on kuitenkin Powellin (1972, 12-27) mukaan ki4ntda
tarpeet ihmisen oikeudeksi. Kun viime vuosina tdhén keskusteluun on tuotu
erilaiset organisointi- ja hallintomallit, on paitoksentekijat saatettu aikaisem-
min kokemattomaan ristiriitatilanteeseen.

Hyvinvointiyhteiskuntaan siirtymisen edellytyksené on ollut palvelutuo-
tannon yhteiskunnallistaminen ja ammatillistaminen (Kosonen 1989,79). Kun-
nallishallinnon mieltdminen mahdollisimman tehokkaaksi palvelujen
tuottajaksi ei tapahtunut ymmarettavistikiin hetkessi. Tdmaé kehitys on kui-
tenkin vienyt demokratian kannalta huonoon suuntaan. Kunnallishallinnon
sektoroitumisen, monimutkaistumisen ja byrokratisoitumisen takia on tullut
kunnallishallintoon demokratiaongelmia (Hoikka 1990, 103).

Yhti6ittdmisti tapahtuu erityisesti kunnan palvelutuotannon osalta. Sen
vuoksi on tirkedd médritelld, mitd ovat kunnalliset palvelut? Julkisten pal-
veluiden méiritteleminen on todettu vaikeaksi (Harisalo 1986,7). Harisalo
esittdd useampia madritelmii:

1) Julkisina palveluina voidaan pitdi niitd palveluja, joiden tuottamiseksi
ei ole vastaavaa yksityisti tarjontaa.

2) Julkisina palveluina voidaan pitdd myds niitd palveluja, jotka vas-
taavat funktionaalisesti, mutta eivit laadullisesti yksityisti tarjon-
taa.
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3) Ryhmittely voidaan tehdi my0s silld perusteella, ettd hyodyn saajat
ja tuotantokustannukset eroavat vastaavasta yksityisestd palvelu-
tuotannosta.

4) Erddn midritelmédn mukaan julkiset palvelut voidaan mééritelld
palveluiksi, joihin on varat julkisyhteison talousarviossa.

Harmon ja Mayer (1986, 6) médrittelevit asiaa seuraavasti:

Julkinen hallinto muodostuu paitoksistd, jotka
 vaikuttavat ihmisten eldméén,

* jotka tuotetaan julkisen hallinnon nimissi ja
* joihin kéytetéddn julkisia varoja.

On tirkedd heididn mukaansa lisdksi huomata, ettd julkisen hallinnon jéir-
jestdmissd palveluissa on aina itse palvelun lisdksi my0s viranomaisaspekti.
Tistd julkisen palvelun médrittelysté tehdiin selkoa ldhemmin tutkimuksen
kohdassa 5.2.

Kunnan jidsenen Kunnallinen Yksityinen

Kuvio 1. Kunnan jdsenen palvelutarpeet ja niiden tyydyttamisvaihtoehdot.
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tarpeet palvelutuotanto palvelutuotanto
koulutustarpeet || peruskoulu tyovienopisto
ammatill.koulu | | kurssit
terveyspalvelut || terveyskeskus | |lddkdrikeskus
paivihoito paivikoti péivikoti
litkuntapalvelut | urheilukentté kuntosalit
kirjasto yleinen kirjasto | | yksit. kirjastot
vanhustenhuoltq | vanhainkoti vanhainkoti
palvelutalot palvelutalot
kotihoito kotihoito




Edelld olevasta kuviosta ndhdiin, ettd kunnan jdsenten tarpeita voidaan
ldhes aina tyydyttdd sekd kunnallisen palvelutuotannon piirissi ettd yksityis-
ten palveluntuottajien avulla. Kysymys on usein palvelujen saatavuudesta ja
myO0s rahasta.

Kunnallisten palvelujen monipuolistuminen on tuonut niiden siséllon melko
lahelle yksityistéd palvelutuotantoa. Toisaalta yksityinen palvelutuotanto on
hakeutunut aloille, jotka toimivat ldhelld kunnallista palvelutuotantoa. Sivul-
la 22 olevasta kuviosta ilmenee, etti yhteiskunnassa esiintyy laaja luettelo
kansalaisten tarpeista, joiden tyydyttdmiseksi toimii laaja tarpeiden tyydyt-
tamisverkko. Tami verkko muodostuu seki kunnallisista palvelujentuottajista
ettd yksityisen sektorin palvelujen tuottajista. Eri kunnissa verkot saattavat
olla hyvin erilaisia.

Kehitys on Nupposen (1999, 205) mukaan johtanut samanaikaisesti jul-
kisen ja yksityisen (public-private) suhteen hdmértymiseen. Henkiset pidikkeet
ja hallinnon uudistuspolitiikan uudet painotukset ovat vaikuttaneet yli poliit-
tisten rakenteiden siihen, ettd julkinen ja yksityinen ovat ldhentyneet. On
loydetty vaihtoehtoisia organisointitapoja, jotka ovat julkisen ja yksityisen
eri tavoin muodostamia yhdistelmii. Elinkeinojen kehittamisyhtioistd on tul-
lut ikdn kuin vilimuoto tai private-osa julkista organisaatiota.

Julkisten palvelujen vertaaminen yksityiseen on kuitenkin silti joiltakin
osin kohtuutonta. Niiden tavoitteet ovat erilaiset. Julkisen palvelun tavoitteet
ovat pitkilti yhteiskuntapoliittisia, kun taas yksityisen toiminnan tavoitteena
on liiketaloudellinen tuotto eli kannattavuus (Kosonen 1989, 82). Tilloin
tarkastelun ulkopuolelle jaavit yksityiset non profit -yritykset.

Téamin tutkimuksen kannalta rajanveto julkisen ja yksityisen palvelun-
tuottajan vililld muodostuu jossain médrin ongelmalliseksi erityisesti sdétioi-
den osalta. Rajaa vedettidessd voidaan ottaa ldhtokohdaksi lakeihin ja
yhtidjérjestyksiin sekid sddntoihin perustuva médrdysvalta. Mutta yleisesti on
tiedossa, ettd madridysvaltaa kiytetdin monin eri tavoin kuitenkin myds ohi
organisaatioiden. Valtasuhteiden kannalta kuitenkin ero kunnalliseen ja yksi-
tyiseen palveluntuottajaan on tirkedd tehdd, silld yksittdisen kansalaisen vai-
kuttamismahdollisuudet ovat kunnallisessa ja yksityisessd organisaatiossa
hyvin erilaiset.

Liiketoimintojen yhtioittamisestd on kehittynyt suosittu talouseldmin raken-
nemuutoksen keino. Yleiselld tasolla termi yhtidittdminen kuvaa hyvin ta-
pahtuman siséltod: liikketoimintaa yhtiditetddn omaksi erilliseksi yhtioksi (Im-
monen 1993, 25). Immonen toteaa, ettei kielenkdytto kirjallisuudessa ole ol-
lut yhtenéinen.
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Operatiivisesti yhtidittimisessd on tapahtuman varsinaisessa merkityksessi
kysymys toiminnan siirtimisesti uudelle oikeussubjektille, joka jatkaa toi-
mintaa saamallaan liikeomaisuudella. Yhtidittiminen merkitsee sulautumi-
selle vastakkaista tapahtumaa.

Tissi tutkimuksessa yhtidittdmiselld tarkoitetaan kunnallisen toiminnan
muuttamista kunnallisesta hallintomallista yksityiselld sektorilla kdytettdviin
hallintomalleihin. Niitd ovat osakeyhtio, asunto-osakeyhtid, asunto-osuus-
kunta, yhdistys ja sditi6. Kun kunta luopuu mainitun toiminnan harjoittami-
sesta joko myymélld toiminnot perustettavalle yhteisolle tai perustamalla toi-
minnan suoraan yhtiomuotoiseksi, puhutaan yhtidittdmisestd. Téarkeinti on
tdlloin havaita, ettd valta ja vastuu toiminnasta siirtyvit samalla uuden yksi-
kon paittiville elimille pois kunnan paédtoselimilta.

Yhtioittdminen liittyy laajempaan hallinnon ja johtamisen uudistusaaltoon,
josta kdytetddn termejd managerialismi ja New Public Management (NPM).
Nama 1dhinnd anglosaksisissa maissa litkkeelle ldhteneet uudistukset saivat
aluksi tukensa poliittisesta uusliberalismista, mutta ovat uudistustyotd koske-
vien kokemusten kautta vakiintuneet hallinnon uudistuspolitiitkkaa ohjaavaksi
professionaaliseksi doktriiniksi (Temmes 1997, 21).

Valta on kisite, jota tutkijat ovat pyrkineet selvittdmaén erittdin laajasti, mut-
ta jonka he ovat todenneet vaikeasti médriteltdviksi. Vallankdyton empiiristd
tutkimusta vaikeuttaa Ruostetsaaren (1992, 143) mukaan mm. se, ettei ylei-
sesti hyviksyttyi valtateoriaa ole olemassa. Yksimielisyytti ei vallitse edes
kisitteistd: valta ja vaikutusvalta toisten mielestd kuuluu yhteen ja toisten
mielestd ne on pidettivd ehdottomasti erillddn. Hinkin toteaa, etté virallinen
asema ja vaikutusvalta eivit vilttimitti kytkeydy yhteen; harmaan eminenssin
mahdollisuus on otettava huomioon.

Tidssd tutkimuksessa vallalla tarkoitetaan pédédtdsvaltaa, joka erilaisilla
organisaatioilla on ja miki perustuu oikeudellisiin sdddoksiin sekd my0s val-
taa, joka kunnan jidsenelld on tarkkailla eri organisaatioiden toimintaa ja tar-
peen mukaan puuttua pddtoksentekoprosessiin. Toisaalta tdmin tutkimuksen
keskeisiin tutkimuskohteisiin kuuluu selvittda sitd valtaa, jota valtaeliittiin
kuuluva kiyttdd alaisiinsa jidrjestdessddn asemaansa liittyen sosiaalipalveluja
tai muita hyvinvointiin liittyvid palveluja, joita kunta jédrjestaa.

Abraham Lincoln lausui vuonna 1863 Gettysburgissa kuuluisan méri-
telmin, jonka mukaan demokratia on ”government of the people, by the
people, for the people.” Vapaasti suomennettuna Lincoln siis tarkoitti kansan-
vallalla sellaista hallitsemistapaa, joka kuuluu kansalle, jossa kansa itse hal-
litsee itsensd ja joka toimii kansan hyvéksi.
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Reinhold Niebuhr (1988, 160) tutki demokratiaa uskonnollis-eettiselti kan-
nalta ja toteaa, ettd ihmisen kyky hyvéin tekee demoratian mahdolliseksi,
mutta thmisen mieltymys pahaan tekee demokratian vélttaméattomaksi.

Demokratia-sana on tullut poliittiseen sanastoon jo antiikin Kreikasta.
Termid ovat médritelleet lukuisat tutkijat. Késitykset painottuvat eri tavalla.
Usein selityksiin liittyy poliittisia ja ideologisia vivahteita. Hagopian (1985,
15) sanoo demokratian merkitsevin kansan valtaa. Valdemar Biihler (1977,
37) midrittelee demokratiakdsitteen yksinkertaisesti ja selkedsti ihmisten
osallistumiseksi omien asioiden késittelyyn ja niistd padattdmiseen. Lihes sa-
manlaiseen miiritelmiin padtyy Erkki Pystynen (1965, 300).

Ruotsalainen politiikan tutkija Carl-Johan Westholm on esittéinyt neljad de-
mokratian mééritelméad, jotka kuvaavat demokratian muodon ja sisédllon eri-
laisia painotuksia (Westholm 1976; Anckar 1984a, 15).

Ensimmaéinen médritelmé samaistaa demokratian enemmiston vallan kans-
sddnnon avulla.

Toisessa midritelméssi painotetaan edelleen enemmiston valtaa, mutta de-
mokratiaan ndhdiin kuuluvan myos viahemmistdjen oikeuksien turvaami-
nen (esim. kansalaisoikeuksien avulla).

Kolmannessa mééritelméssi painotetaan enemmén demokratian sisaltod:
demokratian on taattava kansalaisoikeuksien lisidksi esimerkiksi myos kan-
salaisten taloudellinen hyvinvointi.

Neljids demokratian mééritelma taas korostaa politiikan sisédltod ilman mi-
tadn médrittyjd muotoja. Jos politiikka takaa kansalaisten tavoittelemat arvot
(esim. kansalaisten hyvinvointi), poliittisen jéarjestelméin muodolla ei ole vi-
lid demokratian kannalta.

Mairitelmiit eroavat siis melko paljonkin toisistaan. Biihlerin ja Pystysen
médritelmissd 1dhdetdédn yksilon vaikuttamismahdollisuuksista itsendisingd pad-
toksentekijoind. Tdssd tutkimuksessa tullaan ldhtokohtana pitdiméédn ndistad
lahtokohdista nousevaa ajatusta.

Eliitti ymmairretdédn tdssd tutkimuksessa kunnan suurimpien puolueiden
muodostamaksi ryhmiksi. Ryhma pyrkii pitdmédédn pienpuolueet ja muut
erillisryhmiit pois valta-asemista. Eliitti muodostuu jokaisessa kunnassa eri
tavoin. Rivivaltuutettu, jolla ei ole valtuustopaikan lisdksi muuta merkittivaa
luottamustehtivid, ei kuulu eliittiin. Sitdvastoin kunnanhallituksen jdsenet
voidaan lukea eliitin jdseniksi, koska he useimmassa tapauksessa ovat myos
valtuutettuja. MyOs merkittdvimpien lautakuntien puheenjohtajat (jotka niin
ikdin yleensd ovat myos valtuutettuja) voidaan lukea eliitin jdseniksi. Tamén
tutkimuksen ldhtokohdista katsottuna my®0s rivivaltuutettu, jolla on kunta-
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yhtidéiden luottamustehtiivid runsaasti, voidaan katsoa kuuluvan kunnalliseen
eliittiin. Edelld oleva jako karsii jo kiytdssid olevan vaalijdrjestelmin mukaan
pienryhmien edustajat pois eliitin piirista.

Eliitti mééritelldin tdssd tutkimuksessa siis ryhméksi henkil6itd, joilla on
asemaan perustuvaa institutionaalista valtaa keskimaéraisti luottamushenkilod
enemmadn. Kédytdnnossi se tarkoittaa Porin kaupungissa Suomen Sosialide-
mokraattisen puolueen, Vasemmistoliiton ja Kansallisen Kokoomuksen
valtuutettuja.

Kunnan jisenelld tarkoitetaan tdssa tutkimuksessa Kuntalain 4. §:n mukaan
maddriteltyd henkilod, jonka kotikuntalaissa (201/1994) tarkoitettu kotikunta
kyseinen kunta on (kunnan asukas) samoin yhteisod, laitosta ja sdétioti, jon-
ka kotipaikka on kunnassa sekd siti, joka omistaa tai hallitsee kiintedd omai-
suutta kunnassa. Kunnallislaissa (953/1976) olivat kunnan jdsenid myos ne,
jotka harjoittivat liikettd tai ammattia kunnassa. Nyt ndmai eivét endd ole kun-
nan jisenid. Tdssd tutkimuksessa kidytetddn kunnan jdsenestd myos termid
kuntalainen, silld se kuvaa paremmin fyysistd kunnan jdsentd. Fyysinen hen-
kilo niyttelee tdrkedd roolia tdssd tutkimuksessa, hin kun voi dédnestys-
kéayttaytymiselldidn tehdid ehdokkaan kannalta joko toivottuja tai ei-toivottuja
ratkaisuja.

Jattimalld Kuntalaissa kunnan jdsenyyden ulkopuolelle kunnassa liikettd
tai ammattia harjoittavat yksityiset kansalaiset ja oikeushenkil6t rajattiin hei-
dit samalla myds muutoksenhakuoikeuden ulkopuolelle. Niin suuret yhtiét
menettivit "kansalaisoikeutensa’. Tilld ei ole sindnsé erityisen suurta kiy-
tannon merkitystd, silld aina on saatavissa henkiloiti valituksen tekoon, mi-
kili jokin suuryhti6 tarvitsee valittajan johonkin omaa intressidén palvele-
vaan muutoksenhakuun.

Tassi tutkimuksessa vaikuttamismahdollisuus on keskeinen kiinnostuk-
sen athe. Se ymmarretidin kahteen suuntaan toimivaksi. Kunnan jisenesti
eliittiin pdin vaikuttamismahdollisuus on positiivista, silld se muodostaa de-
mokratian kulmakiven. Sen sijaan eliitin vaikuttamismahdollisuus kunnan
jdsenen suuntaan saattaa pitdd sisdlldéin painostuskeinon tapaisia elementte-
J4, joita voidaan pitdd demokratian kannalta arveluttavina. Timén seikan teo-
reettista pohdiskelua on kohdassa 3 ja tutkimuksen empiirisen osan analyysi-
0sassa.
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2.4. Teoriaperustan valinta

Tieteellisessi tutkimuksessa kdytettivit teoriat madraytyvét tutkimuksen luon-
teen ja viitekehyksen perusvalintojen pohjalta. Kunnallispolitiikan alaan kuu-
luvilla tutkimuksilla tima valikoima on todella suuri (Anttiroiko 1993a, 26).
Kun ajatellaan téta tutkimusta kunnallisten palvelujen yhtidittimiseen liitty-
vistd valtasuhteiden muutoksista ja otetaan huomioon yhtidittimiseen liitty-
vid organisaatioteorioita sekd muita tihin alueeseen liittyvid probleemeja,
teoriavalikoima on erittdin laaja. Teoriaperustan valikoima supistuu jonkin
verran, kun tutkimuksen niakokulmaksi valitaan kunnan jasenen ndkokulma.
Talloinkin tarkastelu voi nojautua varsin eri tavoin painottuneisiin lahestymis-
tapoihin sen pohjalta, nojaudutaanko siind yhteiskuntateoreettisesta,
politologisesta vai hallintotieteellisestd keskustelusta nousseisiin kysymyk-
senasetteluihin.

Kun otetaan huomioon tissa tutkimuksessa esiinnostetut kysymykset, ovat
myo6s kunnallispolitiikan teoriat merkittdavid tdssid tutkimuksessa. Kunta-
paradigma on laaja kisite ja sisdltda monta moniselitteistd kisitettd ja teoriaa.
Anttiroiko tyypittelee eri kisitystapoja (1993a, 44). Tamin tutkimuksen 1dh-
tokohdaksi on otettu Anttiroikon jaottelusta lokalistinen kuntaparadigma.
Perustelu tille valinnalle 10ytyy kisilld olevan tutkimuksen nakokulmasta,
joksi valittiin kunnan jasenen ndkokulma.

Tassa tutkimuksessa kuntaa ldhestytiddn hallinto-organisaationa. Moderni
analyyttinen institutionalismi voidaan kunnallistutkimusta ajatellen jakaa kar-
keasti ottaen kahteen padhaaraan: (a) oikeudelliseen tai perustuslailliseen seka
(b) hallinto-opilliseen ldhestymistapaan. Tamén tutkimuksen ldhestymistavaksi
on otettu jalkimmé&inen suuntaus, joka korostaa hallintojarjestelmia. Talli ta-
voin painottunut institutionalismi liittyy ldheisesti hyvinvointivaltioajatteluun,
jossa kunnilla on huomattava merkitys.

Lokalistinen tarkastelutapa nojaa institutionalistiseen paradigmaan. Se ko-
rostaa kunnallisen demoratian merkitystd ja pyrkii tunnistamaan hallinto-
jarjestelmin muutostarpeet. Kun yhtidittdmisessd on kysymys juuri hallin-
non muutoksesta, uuden hallintojirjestelmén ottamisesta kidyttoon, on
lokalistinen kuntateoria erds merkittivisti ajatusmalleista tdssa tutkimukses-
sa.

Kasillad oleva tutkimus selvittdi erilaisten organisaatioiden toimintaa yrit-
tden nidhdd, miten valtaa niissd kdytetdan. Kuten kisitteiden méadrittelyssa
todettiin, yleisesti hyviksyttyi valtateoriaa ei ole olemassa. Valtaa on silti
tutkittu varsin laajasti. Valtatutkimuksessa on ollut kaksi hallitsevaa ndkokul-
maa.
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Perinteisempii eliittiteoreettista nikokulmaa ovat edustaneet monet sel-
laiset elitistit kuten Machiavelli, Michels, Mosca ja Pareto. Sen mukaan val-
lankidyttoon, padtoksentekoon osallistuvat vain harvat, valta keskittyy, valta-
taistelu on eliittien vilisti kilpailua (vastaavasti kansanvalta on eliittien kes-
keistd kilpademokratiaa). Vallan keskittyneisyyttd korostaa myods nidkemys
yhtendisestd valtaeliitistd, joka asemansa perusteella kontrolloi poliittista
tiedonkulkua.

Pluralistisen suuntauksen tunnetuin edustaja on Robert Dahl. Hinen mu-
kaansa valta ei keskity vaan on hajautunut tapaus tapaukselta eri késiin. Vai-
kuttaminen on mahdollisimman monien asia (poliittiset voimat, yksityiset
kansalaiset). Siten ei ole yhtendistd “valtaeliittid”, vaan useita kilpailevia vai-
kuttajia tai eliittejd (eri aloilla omansa) ja valta hajautuu (Hoikka 1992).

Dahl katsoi yhtendisen valtaeliitin esiintymiseen viittaavien tutkimustu-
losten johtuneen siitd, ettd haastattelututkimuksissa kiytetyt kysymykset oli
muotoiltu epatdsmallisesti. Dahlin omaa késitysti on puolestaan kritisoitu siité,
ettei se ole ottanut huomioon vallankdyton “pimeii puolta”, sitd ettd se on
jddvuoren tapaan suurelta osin nikymaéttamissé (vallan “kahdet kasvot™). Ni-
kyvi vallankiytto saattaa peittdd ndkyvistd mutkikkaan valtaverkon (Hoikka
1992).

Suomalaisessa yhteiskunnassa paikallishallinosta vastaa peruskunta, jo-
ten kunta tulee olemaan se taso, jossa titéd tutkimusta suoritetaan. Kunnan
jarjestdmien hyvinvointipalvelujen organisoinnista puhuttaessa erilaiset yri-
tysmaailman kiyttdmiit teoriat tulee kuitenkin selvittii, jotta nihdédédn niiden
toimivuus kunnallisessa toimintaympéristossi. Pddstdksemme tdmén tutki-
muksen ydinkysymyksen kanssa tekemisiin joudutaan miettiméén, mitké teo-
riat liittyvit kansalaisten kdyttdytymiseen sosiaalisessa kentédssd. Kun tutkim-
me kuntalaisen ja valtaeliittiin kuuluvan piittdjin vilisid suhteita ja ennen-
kaikkea sitd, miten se eri vaiheissa rakentuu, voimme tarkastella asiaa pii-
mies-agenttiteorian nikokulmasta.

Seuraavassa luvussa tullaan kdyméén ldpi valtaan ja yhtidittdmiseen liit-
tyvid teorioita. Se on vilttimitontd sen vuoksi, ettd ymmirretdédn se prosessi,
mikd yhtidittdmisessd itse asiassa tapahtuu ja myds monet siihen liittyvit il-
miot. Perusteorialtaan timai tutkimus tulee siis keskittyméén eliittiteorian poh-
jalta vallan muutoksiin. Vallanpitéjat nimittdin pyrkivét lujittamaan otettaan
vallasta kaikin keinoin. Se on demokraattisen toiminnan hyvéksyttava 14hto-
kohta. He kiyttivit hyvikseen kansalaisia, mutta samalla he joutuvat lupaa-
maan joitakin vastapalveluja kansalaisille. Ndin vastavuoroisuus toimii aina
tietyn periodin vélein. Pdimies ja agentti vaihtavat paikkaa. Eliitti on vallan-
nut kuntaorganisaation tirkeét paikat ja sitd kautta myos kuntayhtiot. Kunta-
yhtiot ovat erds vastapalvelujen tarjoamisfoorumi. Tdhén timén tutkimuksen
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empiirisessi osassa pyritdin saamaan vastauksia vastapalvelujen olemassa-
olosta, niiden laadusta ja marasta.

2.5. Tutkimusmenetelmét ja aineisto

Téssd tutkimuksessa on kdytetty empiirisen evidenssin hankinnassa useita
menetelmii. Tutkimus jakaantui yhdeksién erilliseen osioon, joissa oli erilai-
set toteuttamistavat ja erilaiset tavoitteet.

Ensimmdisessd tutkimusosiossa suoritettiin lomakkeen pohjalta haastattelu-
tutkimus vanhusten palvelutalon asukkaille. Haastattelun jidlkeen otettiin
haastatellulta allekirjoitus lomakkeeseen. Tiltd osin pyrittiin saamaan kaksi
piadasiallista tietoa: palkitsevatko poliitikot asukkaita antamalla heille sosiaali-
palveluja ja toiseksi palkitsevatko vanhukset poliitikkoja tulevien vaalien
ddnestyksissd. Palvelutalo otettiin tutkimuskohteeksi yksikkoni, jossa dénesti-
javerkosto on jo olemassa. Palvelutaloksi valittiin Porin Vanhustenkotiyh-
distyksen ylldpitamai Kiinteisté Oy Tiilimden Vanhustentalot. Siini on asun-
toja yhteensd 20 kpl ja niissd asukkaita 31.12.1997 yhteensd 22 henked.
Haastattelututkimukselle saatiin yhdistyksen toiminnanjohtajan lupa. Haas-
tattelut toteutettiin syksylld 1998. Haastattelu toteutettiin lomakehaastattelun
muotoisena henkilokohtaisena haastatteluna kédyttdaen apuna liitteeni 1 ole-
vaa lomakkeistoa. Téstd kdytetddn tutkimuksen analyysiosassa nimitystd
vanhustentalo. Haastatteluyhteys saatiin 14 asukkaaseen, joten vastauspro-
sentiksi tuli 63,6 %. Vastausprosenttia voidaan pitidd hyvénd.

Toiseksi tutkimuskohteeksi valittiin asukkaat aktiivivdestolle tehdyssa
vuokrakerrostalossa, jonka omistaa Porin YH-Asunnot Oy. Talossa on yh-
teensd 30 asuntoa. Talo rakennettiin vuonna 1995. Vuokratalon asukkaille
tehtiin kysely lomakkeella, joka on liitteend n:o 2. Vastaajat sdilyivit
anonyymeind. Ndiden kyselyjen perusteella pyrittiin selvittimaén, kayttiko
eliitti asuntoa vastapalveluna kunnan organisaatiossa saamastaan poliittises-
ta vallasta. Myos ddnestyspalkitsemista tutkittiin tissd kyselyssd. Tiedon-
intressi oli siis sama kuin vanhusten palvelutalon asukaskyselyssikin. Vasta-
uksia saatiin 24, joten vastausprosentiksi saatiin 80 %. Sitd voidaan pitdd
hyvini.

Kolmannessa tutkimustydssé Porin Linjat Oy:n henkilokunnalle tehtiin
niin ikddn lomakekysely kirjeitse. Lomake on liitteend n:o0 4. My0os timén
tutkimuksen vastaajat jdivit anonyymeiksi. Tdmén tutkimuksen toivottiin
osoittavan, miten kuntayhtion henkilokunnan keskuudessa havaitaan valta-
eliitin olemassaolo ja sen kiyttimai valtapyrkimys. Erityisesti pyrittiin saa-
maan selville, kdyttivitko poliitikot mainitun yhtion tydpaikkoja palkkiona
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poliittisesta yhteistyostd. Kysely ldhetettiin 82 hengelle. Vastauksia saatiin
47 eli vastausprosentti oli hyvd 57,3 %.

Neljantend tutkimuskohteena oli kuntayhtiéiden toimitusjohtajat. Viidelle
kuntayhtion toimitusjohtajalle ldhetettiin kyselylomake, josta vastaajat on tun-
nistettavissa. Lomake on liitteend n:o 3. Tdmén osan toivottiin selvittdvin,
kokeeko henkilosto tulleensa palkituksi viralla tai toimella.

Viidenteni tutkimusosiona suoritettiin neljdn tunnetun ja merkittavassi
asemassa olevan kunnallispoliitikon haastattelu. Haastattelu suoritettiin
lomakkeelle laadittujen kysymysten mukaisesti ja se nauhoitettiin. Lomake
on liitteend n:o0 5. Kauan polititkassa mukana olevilta toivottiin rehellisid vas-
tauksia valtaeliitin kiyttdytymisestd kuntayhtidissid. Titd tietoa ei ole mis-
sddn poytikirjoissa eikd muissa dokumenteissa, se on epavirallista mutta silti
se on olemassa. Haastateltaviksi valittiin kokoomuksesta talousjohtaja Lea
Peltomiki, SDP:std toimistosihteeri Raija Parkkali, vasemmistoliitosta toimis-
tonhoitaja Raila Aho ja keskiryhmien edustajaksi Suomen Keskustan prosessi-
mies Jaakko Hirttio. Heilld kaikilla on erittdin pitkd ja monipuolinen koke-
mus kunnallispolitiikasta ja Aholla my0s kansanedustajatasolla. Valituista
Hirttio edustaa Porissa selvii eliitin ulkopuolista tahoa, koska keskustalla on
varsin pieni kannatus Porissa (7,5 % @énisti ja 3 valtuutettua 59:std). Muut
edustavat Porin kaupungin valtaeliittid. Haastattelussa pyrittiin saamaan sel-
ville missid méérin on havaittavissa kuntayhtididen kautta tapahtuvaa politi-
kointia. Haastattelututkimus suoritettiin ajalla 8.2.2000—12.2.2000 ja se nau-
hoitettiin. Vaikka kysymys oli kokeneista poliitikoista, niin nauhoitus toi sel-
visti varovaisuutta vastauksiin. Tutkimuksen analysointiosassa kédytetéddn téastd
haastattelututkimuksesta termié “poliitikkojen haastattelu.”

Kuudentena tutkimusosiona tehtiin Porin kaupunginvaltuuston jédsenille
lomakehaastattelu. Kyselylld pyrittiin saamaan selville valtuutettujen nike-
mys kuntayhtididen sopivuudesta kuntaorganisaatioon ja kuntayhtididen
kayttdmistd vallan vilineind. Téstd kiytetddn analyysiosassa nimitystd valtuus-
tokysely.

Seitseméntend osiona tehtiin puhelinhaastattelu viiden keskisuuren kau-
pungin virkamiesjohdolle. Kyselyssd kartoitettiin kaupunkien yhtioitté-
mistoimia ja selvitettiin virkamiesten ndkemys yhtididen sopivuudesta kun-
nalliseen toimintaan.

Kahdeksantena osiona haastateltiin Porin kaupunginhallituksen pitkéai-
kaista puheenjohtajaa, rehtori Timo Koivistoa sekd yhdeksédntend osiona Sata-
kunnan Kansan poliittisen osaston toimittajaa Vesa Paavilaista.

Muu aineisto on saatu Porin kaupungin rahatoimistosta ja kaupungin van-
hustenhuollon esitteistd sekd virkamiesten haastatteluista, joita kédytettiin
esiymmaérrystd vahvistavana tutkimusaineistona.
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2.6. Tutkimuksen rakenne

Tamai tutkimus jakaantuu teoreettiseen ja empiiriseen osaan. Teoreettisessa
osassa luvussa 2 esitetdéan tutkimukselliset perusvalinnat ja operationalisoidaan
keskeiset kisitteet. Siind selvitelldin kahden erityyppisen organisaation, kun-
nan ja yhtion vililld olevia eroavuuksia. Organisaatiot ja toimintatavat ovat
niissd tutkimuksen ydinajatuksen, kunnallisen edustuksellisen demokratian
kannalta merkittavisti toisistaan poikkeavia. Teoriaosan laajuus johtuu siiti,
ettd toisistaan suuresti poikkeavat organisaatiot toimivat eri tavoin, eri tavoit-
tein ja eri kulttuuri-ilmapiirissd. Nididen erilaisuuksien tiedostaminen edes-
auttaa ymmartimain empiirisen osan esiintuomia kdyttaytymisilmioita.

Tutkimuksen alkuosa luvussa 3 on valtaan liittyvin problematiikan teo-
reettista pohdiskelua. Siind selvitetddn mité valta on ja mihin sitd kiytetdin
demokraattisessa hallintojirjestelméssa. Sen jialkeen luvussa 4 selvitetdan kun-
nallisessa palvelutuotannossa useimmin esiintyvien yhtididen paatoksenteko-
prosessia ja vallan olemuksen muutoksia siind. Sen jidlkeen verrataan kun-
nallista padtoksentekoa ja yritysmaailman paitoksentekoa keskenédédn. Nako-
kulmana pidetédén koko tutkimuksen ajan kunnan jasenen nikokulmaa, jol-
loin korostetaan kuntalaisen asemaa vaikuttajana, ei niinkédén palvelujen kéyt-
tdjand. Tamain jilkeen selvitetdin kunnan jasenen vaikuttamismahdollisuuksia
erikseen kunnallisessa paatoksentekoprosessissa ja erikseen yritysten toiminta-
ymparistossa.

Padtoksentekoprosessien vertailun jialkeen pohditaan kunnallisten palve-
lujen yhtidittamiseen liittyvid organisaatioteoreettisia nakokulmia valtaan liit-
tyvien teorioiden kannalta katsottuna ottamalla esiin my6s organisaatiokult-
tuurin muutoksen vaikutuksia.

Teoriaosan jatkossa selostetaan ensin luvussa 4 kunnallisen toiminnan or-
ganisointia Suomessa. Luvussa 5 selvitetddn yhtidittimiseen liittyvid syiti,
tavoitteita ja sitd suurta muutosta, miki yhtidittdmisessi tapahtuu toiminta-
kultuurin osalta. Empiirisessi osassa luvussa 6 selostetaan Poria koskevan
tapaustutkimuksen tuloksia. Siind kartoitetaan yhtididen méirdéd Porissa ja
selvitetddn kaupungin yhtitissa toimeenpannuissa henkilovalinnoissa samoin-
kuin ndiden yhtididen varsinaisessa toiminnassa tapahtuneita mahdollisia
demokratialoukkauksia, eli siind pyritddn selvittimiin, onko havaittavissa
kannattajia ja siten vahvistetaan eliitin otetta vallasta. Luvussa 7 esitetdin
tutkimustulokset ja johtopaditokset seki joitakin uudistusehdotuksia, jotka
saattaisivat auttaa kunnallisten yhtiéiden toimivuutta edustuksellisen demo-
kratian periaatteita noudattaen.
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VALLAN JADEMOKRATIAN
PROBLEMATIKKAA KUNNALLISEN
TOIMINNAN ORGANISOINNISSA

3.1. Erilaisia lahestymistapoja valtailmioon

Kun yritetddn mairitelld valtaa kdsitteend voidaan 1dhtokohdaksi ottaa ihmi-
sen kdyttaytymiseen liittyvit psykologiset perusteet. Voidaan siis tarkastella
ihmisen kdyttdytymistapoja vallankédytossd. Samoin voidaan tarkastella niitd
ilmenemismuotoja, joissa valtaa kdytetddn. Voidaan todeta, ettd vallalla on
monet ilmenemismuodot, monet kasvot.

Vallasta on esitetty lukuisia madrittelyjd ja sitd on tutkittu paljon myos
muiden kuin hallintotieteiden piirissi. Erityisen kiintoisia Borgin (1980, 12)
mukaan ovat politologian kannalta sosiaalipsykologien, sosiologien ja psy-
kologien méirittelyt vallasta. Valtio-opissa kaksi ehké tavanomaisinta vallan
mddrittelyd ovat sen kytkeminen yleensa paitoksentekoon osallistumiseen ja
kykyyn vaikuttaa toisten paitoksiin ja toimintaan haluttuun suuntaan. Naisti
madrittelyistd on kiyty runsaasti keskustelua mm. siksi, ettd pelkki osallistu-
todelliset paatokset tehdddan muualla ja kyseinen paitostilanne on vain todel-
lisen padtoksen muodollista hyviksymistd tai perdti naamiointia.

Vallasta puhuttaessa on Viyryseen (1992, 97) yhtyen tehtidvi ero toimi-
joita ja niiden suhteita koskevan valtatutkimuksen ja vallan kollektiivisena
ilmiona nikevin tutkimussuuntauksen vililld. Toimijakohtaisessa tutkimus-
otteessa valta ja sen kéytto sidotaan yhteiskunnallisiin toimijoihin, niiden
intentioihin ja tavoitteisiin. Kollektiivisen valtakisityksen mukaan sité ei voi
esiintyd irrallaan yhteisostd. Kollektiivi voidaan tidssd yhteydessa kéasittaa
kahdella tavalla. Ensiksikin se voidaan méaritelld kokoelmaksi henkiloita,
jolloin valtasuhteet voidaan palauttaa yksiloiden vilisiksi suhteiksi. Toinen
mahdollisuus on todeta kollektiivilla olevan sellaisia kontekstuaalisia omi-
naisuuksia, joita ei voida palauttaa yksilon ominaisuudeksi (vrt. Barnes 1988,
65-60).

Tissa tutkimuksessa pyritdédn selvittiméidn toimijakohtaista valtaa subjek-
tin ja objektin vililld sekd myos sitd valtaa, jota kollektiiveilla on niiden paa-
tosten kohteeseen nihden. Nama kietoutuvat kunnallisessa padtoksenteko-
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prosessissa keskenéén sellaiseksi valtasuhteiden vyyhdeksi ja verkoksi, jos-
sa on monta eri ulottuvuutta. On ndin ollen vaikeaa ymmirtda Arendtin (1969,
43-44) esittimad vditettd: * Valta ei ole koskaan yksilon ominaisuus; se kuu-
luu ryhmdlle ja on olemassa vain niin kauan kuin ryhmé pysyy yhdessad’.
Tami ndkokulma on ymmdrrettdvissd vain niin, ettd organisaation paatos-
valta on vain organisaatiolla itselldén, ei sen yksittdisilld jasenilld. Parvikko
(1996, 190) muotoilee tdmin niin, ettd arendtlainen politiikka on ennen kaik-
kea yhteenkokoontumista jonkin uuden aloittamiseksi, joka koskee julkisen
valtakuntaa, ihmisten jakamaa yhteistd maailmaa.

Yhti totta kuitenkin on, ettd arendtlaisessa poliittisessa universumissa
yksityiset identiteetit politisoituvat tai ovat politisoitumatta juuri suhteessa
julkiseen valtakuntaan. Mikd tahansa voi politisoitua, mutta kaikki ei
politisoidu yhtdaikaa. Samalla kuitenkin unohdetaan se tosiasia, ettd organi-
saation muodostavat yksittdiset fyysiset ihmiset, joilla on valta- ja muut suh-
teensa ymparoiviidn yhteiskuntaan. Heilld on valtaa myds tuon organisaati-
on ulkopuolella. He kiyttdavit valtaansa mutta samalla he my6s luovat
riippuvuussuhteita omassa suhdeverkossaan.

Vallan kéyton ja riippuvuuden vililld on kahdensuuntainen suhde: yh-
tadltd valtaa ei voi kdyttidd ilman osapuolten vilistd materiaalista tai henkistd
riippuvuutta ja toisaalta valtasuhde luo oman riippuvuussuhteensa. Edelli-
sessd tapauksessa asia voidaan ehki ilmaista niin, ettd ritpppuvuus on vallan-
kdyton valttimiton, mutta ei riittdva edellytys. Toisin sanoen valtasuhteessa
on aktiivisen vaikuttamisen ohella joko suoranaista vaikuttamisesta pidét-
tdytymiseen liittyvid tai jopa vaille artikulointia jadvid valtaprosesseja (Makt-
utredningens huvudraport SOU 1990, 18-19).

Valta voidaan Viyrysen (1992, 100) mukaan ndhdd my0s yleisend
kompetenssina, kykyni toteuttaa tavoitteita. Tédtd kompetenssia on kunnalli-
sella paitoksenteko-organisaatiolla, kun se toteuttaa kunnassa sille uskottuja
Viyrynenkin jakaa viltakésitteen valvontaan ja kompetenssiin ja toteaa, ettd
ndiden vililld vallitsee yhteiskunnallinen jdnnite. Jos valta ndhdédédn yksi-
ulotteisena ilmion4, niin silloin kontrollia tehostamalla voidaan estéa sitd vas-
tustamaan ’vadridd’ valtaa vahvistamalla omaansa vaihtoehtoisilla keinoilla.
Kuntalainen kontrolloi péddtoksentekijoitd aktiivisesti ja kdyttdd valtaansa
vaaleissa joko hyviksyen noudatetun toiminnan tai tuomiten sen.

Tuittu toteaa, ettd suhteena valta on instrumentaalinen ja vastavuoroinen.
Se on epitasapainotila. Tdlloin se on voimasuhde, jossa toinen osapuoli voi
saavuttaa toista enemmén, mutta jossa kumpikaan ei ole tdysin puolustusky-
vyton. Valtasuhteessa vaihdetaan toimintamahdollisuuksia. Valta miirittyy
kummankin osapuolen vapausmarginaalissa. Mitd enemmaén toisella on va-
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pautta kieltidytyd siitd, mitd toinen héneltd vaatii, sitd enemmaén hénelld on
valtaa (Tuittu 1994, 63).

Tavallisessa keskustelussa puhutaan usein taloudellisesta vallasta ja po-
liittisesta vallasta. Molemmat termit ovat varsin epatdsmallisid. Taloudellista
valtaa kdytettidessi tehdddn usein my0s politiikkaa ja poliittiseen valtaan liit-
tyy usein my0s varsin suuria taloudellisia ratkaisuja. Misti valta pohjimmal-
taan lidhtee?

Kaikessa yksinkertaisuudessaan valta on dahlilaisen méérittelyn mukaan
ithmisen A halu maiéiritd toista ithmistd, B, tekemiin niinkuin A haluaa.
Psykologisille valtateorioille on ominaista, ettd ne madrittelevit vallanhalun
yhdeksi ihmisen perusvietiksi tai thmisen perusluontoon kuuluvaksi (Varis
1989, 64). On luonnollista, etti toiset ihmiset haluavat valtaa itselleen enem-
mén kuin toiset. Edustuksellisen demokratian kannalta onneksi on myos nii-
td ithmisié, jotka eivét halua valtaa itselleen. He haluavat, ettd joku toinen
hoitaa asioita heiddn puolestaan. He ovat valmiit antamaan valtuutuksen joil-
lekin luottamustaan nauttiville henkildille. Tdmi luottamus osoitetaan vaa-
leissa ehdokkaina oleville, joista eniten 44nid saaneet muodostavat valtuutet-
tujen ryhmaén.

Koski (1995, 34) siteeraa amerikkalaisia tutkijoita, joiden mukaan Ameri-
kassa pieni joukko gladiaattoreita (5—7 %) taistelee viihdyttiikseen katseli-
joita (60 %), jotka lopulta ddnestévit siitd, kuka on voittanut taistelun. Apaattiset
(kolmannes) eivit edes katsele titd ndytostd. Samassa kohdassa Koski mai-
nitsee erdén tirkeédn ilmion kunnallishallinnossa. Henkil6, joka on aktiivinen
yhden kunnallishallinnon osallistumismuodon ollessa kyseessi, on muita to-
denndkoisemmin aktiivinen myds toisia kunnallishallinnon osallistumis-
muotoja toteutettaessa. Tatd Koski nimittidd kasautumisilmioksi.

Hellsten nékee tissi erddnlaisen paradoksin. Han kysyy: Mihin katosivat
poliittinen ja moraalinen auktoriteetti modernissa hyvinvointivaltiossa? Li-
beralistinen ideologia korostaa yksilon vapautta ja yksilon onnellisuutta. Kun
ithmiset sitten ajautuvat ajamaan omia etujaan ja vihét vilittdvit yhteisten
asioiden hoidosta eli politiikasta, ihmetelldén heiddn vélinpitiméattomyyttién
(Hellsten 1996, 10). Ilmi6té voitaisiin selittdd siten, ettd kansalaiset vaaleissa
ddnestettydin antavat edustajilleen tyorauhan eivitki ole alinomaan puuttu-
massa yhteiskunnan pddtoksentekomekanismiin.

Tatd tulkintaa ei kuitenkaan tue Borgin (1998, 77) tekema tutkimus kun-
talaisten tiedon tasosta omaa kuntaa koskevissa asioissa. Tutkimuksen mu-
kaan edes oman kunnan suurimpien valtuustoryhmien nimeé ei suurimmissa
kunnissa tiedetty kuin 41 % vastanneista. Pienemmisséd kunnissa sentéin 71%
jakeskisuurissa kunnissa 61 % tiesi nimetd suurimmat valtuustoryhmit koti-
kunnassaan. Vield himmaistyttavimpi tulos on niin keskeisen kunnallis-
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poliittisen tiedon kuin kunnallisen verodyrin hinnan tietiminen. Pienissi kun-
nissa 17 %, keskisuurissa kunnissa 17 % ja suurissa kunnissa vain 13% vas-
tanneista tiesi sanoa, miké on kotikunnan verodyrin hinta. Tdma kuvaa totaa-
lista vélinpitdmittomyytti kotikunnan asioihin.

Vai onko sittenkin toisin? Onko asia tulkittavakin siten, ettd kunnallinen
palvelutuotanto on niin tirked, ettd sen hinnalla ei oikeastaan ole niin suurta
tensa tasapainottamisty9ssd seuraavan vuoden talousarviota laatiessaan. Jon-
kinlaisena d@drimmiiseni keinona ajatellaan veroprosentin korottamis-
vaihtoehtoa. Osoittaako se paittdjistd luutuneisuutta? Veroprosentin korotta-
minen yhdelld prosenttiyksikolld tekee 200.000 markan verotettavan vuosi-
tulon omaavalta 2000 markkaa eli 166,66 markkaa kuukaudessa. Borgin tut-
kimuksen mukaan yli 80 % dinestdjistd ei edes tiedd, mikd oman kunnan
veroprosentti on. Sen korottaminenkaan ei siis taitaisi olla yhteiskuntarauhaa
sen kummemmin jirisyttdva uutinen. Tatd paittdjit kuitenkin pelkddvit.

Pelko lienee turhaa. Kunnallisalan Kehittdmissdétion [Imapuntari 1998:n
Kansalaismielipide ja kunnat (1998) -artikkelin mukaan monet raportit vies-
tivit siitd, ettd suomalaiset ovat kasvaneet kiinni kunnallisiin palveluihin. Val-
litseva ajattelutapa on, etti kunta kaitsee, huoltaa ja hoivaa kansalaisen keh-
dosta hautaan. Koska tdhén on totuttu, tilanteen muuttaminen on hankalaa.
Perustellutkaan taloudelliset argumentit eivét vilttimattda murra psykologista
kiinnittymistd. Niin paljon kuin verotusta kammotaan ja kirotaankin, se ei
hevin saa suomalaisia kdidntamaién selkdénsad kunnallisille palveluille. Vaik-
ka verot vastaan palvelut -asetelma onkin todellisia toimintavaihtoehtoja yksin-
kertaistava ja sellaisenaan kategorinen, sdétion tutkimus ldhti kuitenkin siiti
kysymyksest.

Verot ja palvelut suoraan vastakkain asettava kysymys tuottaa palvelu-
myonteisen tuloksen. Kaksi kolmesta (68 %) pitdd parempana korottaa
kunnallisveroa kuin karsia kunnallisia palveluita. Pdinvastaista mieltd olevia
on vajaa kolmannes (29 %). Tulosten trenditarkastelu kertoo, etti palveluita
puolustava kanta on voimistunut ndkyvésti vuodesta 1996, jolloin kysymys
oli edellisen kerran mukana tutkimuksessa.

Paattdjat kuitenkin karsisivat mieluummin palveluja kuin korottaisivat
veroja. Niin kunnanjohtajien kuin puheenjohtajienkin enemmisto (63 % ja
57 %) on ensiksi mainitulla kannalla. Silti pdittdjienkin asennoitumisessa
voidaan havaita vihiistd liikettd palveluja preferoivaan suuntaan (emt. 23—
24).

Valtaa on joskus verrattu huumeeksi. Sen sanotaan tekevin sokeaksi ja
riippuvaiseksi. Michels (1986, 56) toteaa, etti valtuutuksesta kehittyy edus-
tamisen moraalinen oikeus. Kerran valtuutetut pysyvit keskeytyksettd
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viroissaan, sikili kuin sddntdjen midrdykset tai tavattomat sattumukset eivit
heitd siitd estd. Vaalista tiettyyn tarkoitukseen tulee elinikdinen toimi. Tottu-
muksesta tulee oikeus. Johtaja, joka on jonkin aikaa sd@nnollisesti tullut vali-
tuksi, vaatii lopulta uudelleen valintaa kuin omaisuuttaan. Jos jatko evétiin,
hin uhkaa heti kohta painostustoimilla, joista eroanomuksen jédttiminen on
vield vahiten vahingollinen — ja saattaa nédin puoluetoverit hdmmennyksiin.
Mutta timéd himmennys pédttyy melkein aina johtajan voittoon.

Valtaan siis tottuu, siihen ikiinkuin kasvaa kiinni eiki siitd ole helppo
luopua. Vallassaoloaikanaan luottamushenkil6t tulevat luoneeksi vaikuttaja-
ja tuttavuusverkon, minkd kiyttdmisestd luopuminen olisi monessa mielessa
vastenmielistd. Sen vuoksi vallassaolijat pyrkivit keksiméén kaikkia mah-
dollisia keinoja vallassa pysymiseen. Kuntayhtitt saattavat tarjota yhden
mielenkiintoisen keinon valtapyrkimyksille. Mutta ennenkuin titd aihetta 14-
hemmin kisitelldén, palataan vield kansalaisten ja edustuslaitoksen viliseen
jannitteeseen.

Jotain suurta muutosta dénestijiakunnan ja edustuslaitoksien (eduskunta
jakunnanvaltuusto) vélisisséd suhteissa voidaan aavistaa ldhitulevaisuudessa
tapahtuvan. Kansalaiset eivit enédd pitkédédn voi hyviksya sitd toimettomuutta,
mitéd edustuslaitokset osoittavat kipeiden ratkaisujen tekeméittomyydessa.
Tissid kohtaa viittaus veroprosentin korottamisrohkeuteen riittdnee. Jokai-
nen ajatteleva kansalainen tajuaa, ettd jotain varsin radikaalia tdytyy tehdd
kansantalouden saattamiseksi kestéville pohjalle, mutta paittdjit ovat kadotta-
neet otteen asioihin ja samalla he ovat kadottaneet otteen my0s dédnestdja-
kunnan ajatuksiin ja toiveisiin.

Hallitseminen on tullut ja tulee edelleen yhi vaikeammaksi myos paikallis-
tasolla, silld kompleksisuus lisdéntyy, raha on yhi tiukemmassa ja siitd huo-
limatta vaatimukset hallintoa kohtaan kasvavat. Ongelmaa pahentaa edel-
leen monien kunnallispoliitikkojen padtoshaluttomuus. Kasvun aikana voi-
tiin vélttdd epamieluisia vaihtoehtoja usein silld, ettd osoitettiin jokaiselle riit-
tavin ddnekkidsti esitetylle asialle rahat. Hyvéntekeviisyyteen ovat tandéin
varat lopussa. Siksi sunnuntaipoliitikkojen aika on ohi (Ryynénen 1996, 125).

Vaikka kansalaiset siis ovat kannattamassa edustuksellista demokratiaa,
he silti alitajuisesti kaipaavat ideaalidemokratiaa. Edelld olevaa voi perustel-
la ihmisen kaipuulla valtaan ja pddtoksentekoon. Borgin (1995, 36) mukaan
on kummallista, ettd demokratian reaalikehityksen rinnalla on kaiken aikaa
eldnyt toinen, erddnlainen ideaalidemokratian linja, jolla on oleellisesti toi-
senlaiset juuret, ja jonka ithanteena on ollut edustuksellisuudesta suuresti poik-
keava niinsanottu suora demokratia.

Tdmén mallin tai ajattelutavan juuret ovat antiikin Kreikassa. Oleellista
tille padtoksentekojdrjestelmélle oli kaikkien yhteison jdsenten tasavertainen
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jalaaja osallistuminen yhteison tavoitteista kiytdvain keskusteluun sekd pad-
toksentekijoiden ja toimeenpanijoiden valintaan. Oleellista oli myds jokai-
sen yhteison vapaan jasenen mahdollisuus tulla valituksi vuorollaan eri teh-
taviin.

Tidhén sopisi viélineeksi erinomaisesti teledemokratia. Nykyinen viestin-
nin vallankumous, mikrotietokoneiden, tietoverkkojen ja tietovarantojen
suorastaan rdjihtiva kasvu voi antaa todellisen kiytdnnon mahdollisuuden
erityisesti alueellisen ja paikallisen demokratian ja paitoksenteon muuttami-
sen suoraksi. Téstd on Keskisen mukaan jo 80-luvulta ldhtien kdytetty nimed
teledemokratia (Keskinen 1995, 10). Tdhén viittaavat myos Anttiroiko ja
Hoikka (1999, 36). Sana tulee kreikankielisesti sanasta tele = kaukana, kau-
as.

Suoraan teledemokratiaan siirtyminen tulee kuitenkin tapahtua asteettain.
Ensimmaisessd vaiheessa tulisi ottaa kdyttoon ddnestdjien ja edusmiehen vi-
linen tiedonkulku sihkdisid vélineitd hyviksikdyttien. Tosiasiassa jokaisella
kansanedustajalla on oltava, paistikseen kansanedustajaksi, jonkinasteinen
tukimiesverkko joka kunnassa. Tdmai paikallistason pikku vaikuttajista koot-
tu joukko voisi aivan hyvin sdhképostin muodostamassa verkossa viestittdd
edustajalleen tuntonsa ja ldhipiirinsd ajatukset kulloinkin valmisteltavana tai
kisiteltdvind olevista asioista. Edustaja taas viestittdd tukiverkolleen ajan-
kohtaiset kisittelyssd olevat asiat. Tieto kulkee molempiin suuntiin. Onko
tami mahdollista jo ldhitulevaisuudessa?

Mutta tarkastelkaamme vield hieman tuon valtapyrkimyksen sisinté ole-
musta. Ranskalainen Michel Foucault (1926—1984) on yksi keskeisimmista
yhteiskunta- ja kulttuuritutkimuksen vaikuttajista. Hinen tutkimuskenttéinsa
on ollut varsin laaja. Foucault’n tutkimusten vilittdmin kasvualusta oli rans-
kalainen tieteenfilosofian perinne, joka korosti tieteellisen tiedon, rationaali-
suuden ja kisitteiden historian tutkimista. Tdmé perinne ohjasi hiinté kisitté-
miin tieteellisen tiedon, totuuden ja jdrjen pohjimmiltaan historiallisina ja
muuttuvina. Se myos sai hinet tutkimaan sitd, miten rationaalisuus ilmenee
sovellettuna konkreettisiin tieteellisiin ongelmiin, sekd ajattelemaan tieteen
ja tiedon muuttumista jatkuvuuden sijaan epistemologisten katkosten ndko-
kulmasta (Helén 1994, 271).

Foucault’n kisitykset vallasta ovat hdnen tuotantonsa keskeisintéd antia
sosiologialle ja yhteiskuntatutkimukselle. Hinen ihmisti koskevan tiedon ja
yhteiskunnallisen vallan yhteyksid koskevat kysymyksensé voidaan rinnas-
taa tiedonsosiologian ja ideologiateorioiden ydinongelmiin. Hdnen genea-
logiansa eroaa néisté kuitenkin siini, ettei se ole yhteiskunta- tai valtateoriaa
vaan valta-analytiikkaa. Tiedon ja vallan punokset eivdt hahmotu vallan ole-
muksen médrittdvan mallin tai késitteen — esim. luokka-, valtio- tai instituutio-
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teorian kautta — vaan konkreettisten, historiallisesti erityisten valtasuhteiden
ja -tekniikoiden, tilanteiden ja asetelmien analyysin kautta.

Foucault’n valta-analytiikka ei kisittele vallan olemusta, siis valtaa yleen-
sd eli jokaista mahdollista valtasuhdetta vaan diskursiivisen ja ei-diskursiivisen
erityisid, rajattuja suhteita ja yhteenliittymid. Hian hylkidi kéasitykset, jotka
ymmirtdvit vallan olemuksen hierarkiseksi, pysyviksi rakenteeksi tai institu-
tionaaliseksi jarjestykseksi. Ylivalta, alistaminen, estiminen ja rajaaminen eivét
ole vallan ensisijaisia aspekteja, eikd valta ole kenenkéén hallussa. Jo sana,
jota Foucault kdyttdd — pouvoir eli osata, voida, kyetd — korostaa vallan toi-
minnallisia ulottuvuuksia. Valta on olemassa kiytettiessd ja toimittaessa, kyse
on kyvysti ja toimivallasta. Valta on toimijoiden eli subjektien vilinen toi-
minta- ja vaikutussuhde, siksi se on luonteeltaan taktista ja strategista. Valta
on suhde, jossa A:n toiminta ja pyrkimykset vaikuttavat B:n toimintaan ja
padmédriin. Kuitenkaan subjekteja A ja B ei ole olemassa valtasuhteen ulko-
puolella ja siitd riippumatta. Oleellista on se, ettei valtasuhde ole ulkoinen
vertailusuhde vaan sisdinen vuorovaikutussuhde (Helen 1994, 276-277).

Foucault’n ldhestymistapa valtaan on Pulkkisen (1996, 155) mukaan to-
dellakin erilainen seki hegelildis-marxilaiseen tdydellisen hallinnan utopiaan
ettd liberaaliin vallasta irtipddsyn utopiaan nihden. Valta on aina olemassa.
Idea ei ole pdistd irti vallasta vaan saada aikaan siirtymii siind. Utooppisen
perspektiivin hylkdiminen sulautuu yhteen sen kanssa, ettd kiinnostus koh-
distuu vallan yksityiskohtiin. Marxilainen politiikan tutkimus ldhestyy hel-
posti valtaa kuin isoa moykkyéd vadrissi kisissi ja liberaali tutkimus kuin
vilttimitontid pahaa. Molemmat ldhestymistavat osoittavat hyvin vihin huo-
miota sen yksityiskohtaiselle tutkimukselle, mitd valta itse asiassa tekee.
Foucaultlainen ldhestymistapa valtaan yleiseni aikaansaavana tekijani ke-
hottaa vihemmain tunneperdiseen, yksityiskohtaisempaan tutkimukseen sii-
td, kuinka tai pikemminkin minkilaisen vallan tuloksena miki tahansa
tutkittavana oleva ilmi6 on tullut olemassa olevaksi. Foucault’n positivismi
irrottaa vallan analyysistd vahvan normatiivisuuden ja kannustaa tasmaél-
lisempéin analyysiin.

Edelld kuvattuun vuorovaikutusmekanismiin perustuu my0s timén tutki-
muksen tutkimustavoite. Miten suuresti vuorovaikutussuhteessa ovat kunta-
yhtion eliittii edustavat vallassaolijat ja heidin palveluksiaan nauttivat hallinto-
alamaiset ja minkélaisia toimintamuotoja ja -tapoja tdlloin kdytetdan?

38



3.2. Vallan olemus ja vallan kaytto

3.2.1. Mihin valta perustuu?

Amerikkalainen taloustutkija Kenneth Galbraith (1984, 19) erottaa vallan-
kiyton vilineiden takaa kolme vallan 1dhdetta:

1 Persoonallisuus

2 Omaisuus

3 Organisaatio.

Nidmad valtaldhteet, joko yksittdisind tai erilaisina kombinaatioina, ovat
Persoonallisuus ilmenee karismaattisena johtajana. Karismaattisella johtajal-
la tulee ensinnékin olla halu johtajaksi, mutta hédnelld tulee myds olla kyky
saada toinen uskomaan hinen esityksiéén ja tottelemaan hinti.

Omaisuus antaa valtaa erityisesti talouselimén ratkaisuissa. Ottamatta tissi
yhteydessi esille niitd monia eri vaikutuksia, joita omistajavallalla on, timén
tutkimuksen kannalta on merkittivaa todeta, ettd osakeyhtiossd padtosvalta
noudattaa omaisuuden mairad, eli kansanomaisesti sanottuna “’raha ratkai-
see”. Tatd asiaa selvitetddn yksityiskohtaisemmin timén tutkimuksen luvus-
sa4.

Vaikka kunnalla onkin erittdin suuri omaisuusmassa ja kunnan vuosittain
kayttima rahaméérd on taloudellisesti erittdin merkittdvi, voidaan silti tode-
ta, ettd kunnallinen valta ei perustu omaisuuteen vaan organisaatioon. Se on
kunnan jdsenten muodostaman kuntayhteison organisaatio, jonka kiyttdmén
vallan ilmenemismuoto on paitdsvalta, josta Ahmavaara (1970, 200) kiyttdd
termid avoin edustusvalta. Vaikka kunnan piditoksissd usein kosketellaan
suuria taloudellisia intressejd, timin tutkimuksen kannalta silli ei ole keskeistd
merkitystd. Sensijaan keskeistd on, ettd kunta tekee organisaatiossaan niité
padtoksid, joita se katsoo tirkeiksi kuntalaisilleen. Pddtosvallan toteuttami-
sessa kdytetddn demokraattista toimintatapaa ja padtoksilld tehdddn kunnal-
lispolitiikkaa.

Yhtioissd pddtdsvalta perustuu omaisuuteen riippumatta siité, kuka yhti-
On omistajana tai omistajina on. Péddtokset perustuvat luonnollisesti myos
organisaatioon, silld kaikista organisaatiomuodoista on olemassa omat
erityislakinsa, joiden mukaan yhtiot toimivat ja tekevét padtoksiddn. Valta
ilmenee péddtosvaltana, joka on useimmiten taloudellista valtaa.

Jokaisella erilliselld organisaatiolla on siis oma erillinen valtansa. Luo-
malla uusia organisaatioita luodaan my0s uutta valtaa. Tdma on tdmén tutki-
muksen keskeisid kohtia: Luomalla uusia kuntayhtioitd luodaan uutta
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valtaa. On huomattava, ettd kunnallisen organisaation valta on kuitenkin
luonteeltaan erilaista kuin yhtion valta. Tdhén palataan tutkimuksen myohéi-
semmadssi osassa. Tutkimuksen 1dhtokohdista kisin arvioituna valtaa on sekd
ihmisilld itselldédn ettd ihmisten luomilla organisaatioilla. Nama vallat ilmene-
vit eri tavoin ja eri muodoissa.

Harisalo toteaa (1991b, 30), ettd valtansa avulla organisaatiot pystyvit
arvottamaan asioita ja toimimaan tarkoituksenmukaisesti. Ndin ymmarretty-
ni valta ei olekaan mitédén kiintedd, méarillisti tai ulkoa annettua, jollaiseksi
se valitettavan usein ymmarretdén. Jokaisen organisaation on kyettdvi hank-
kimaan itselleen riittdvisti valtaa voidakseen tehdé valinnat, jotka ovat vilt-
tamattomit asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Vallan hankkiminen ei
yksin riitd, vaan valta on myos kyettdva sdilyttamiin. Vallan sdilyttimiseksi
on koko ajan tydskenneltdva. Mutta aina ei organisaatiolla ole mahdollisuuksia
sdilyttidd valtaansa, vaikka se pdattdisi mitd. Toisten organisaatioiden tekemiit
paitokset saattavat vaikuttaa sithen, ettd toisen organisaation valta vihenee,
tai jopa lakkaa. Tami on yleistd markkinatalousjirjestelmissd, jossa kilpailu
muuttaa valta-asemia koko ajan.

Viime vuosien kunnalliset organisaatiot ovat muuttuneet voimakkaasti.
Lautakuntia on yhdistelty, toimintoja yhtiditetty, yhtiditd on koottu yhteen
yhdeksi yhtioksi j.n.e. Miten vallan on kidynyt nédissd muutoksissa? Onko
valta lisddntynyt, onko se vihentynyt vai onko se kenties jossain osassa jopa
kokonaan loppunut? Nditd valtasuhteita tdssd tutkimuksessa tarkastellaan
pitden koko ajan mielessi kunnan jdsenen nikokulma, silld hdnen valtansa
on demokraattisessa jirjestelméssi perusldhtokohtana loukkaamaton.

3.2.2. Vallan luonteesta

Galbraith (1984, 18) jakaa vallan sen luonteen puolesta kolmeen eri luok-
kaan: ansaittuun valtaan (condingn power ), korvaavaan valtaan
(compensatory power ) ja ehdolliseen valtaan (conditional power). Galbrait-
hin kirjan on suomentanut Leevi Lehto. Suomennosta on arvosteltu erdiden
tutkijoiden toimesta toteamalla kddnnos virheelliseksi. Paloheimon (1992,
67—-68) mukaan kaksi ensimmadisté termid olisi tullut kddntii sanoilla ’ran-
kaiseminen” ja ’palkitseminen”. Ansaittu valta alistaa kytkemalld yksilon tai
ryhmén suosimiin asioihin vaihtoehdon, joka riittdvin epdmiellyttivéni tai
tuskallisena saa ndmé hylkdiméén ne. Ansaittu valta alistaa epédsuotuisilla
seuraamuksilla taikka téllaisten uhalla. Korvaava valta sitd vastoin alistaa tar-
joamalla vahvistavia palkkioita antaen alistujalle jotakin, mitd tima pitdd ar-
vossa. Ehdollista valtaa harjoitetaan muuttamalla alistujan uskomuksia.
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Boulding (1990, 10) jakaa vallan uhkausvaltaan, taloudelliseen valtaan ja
joukkovaltaan. Tidssd tutkimuksessa tdrkein néistd on taloudellinen valta,
osittain myos uhkausvalta.

Ahmavaaran (1970, 200) mukaan yhteiskunnallinen valta jakaantuu avoi-
meen ja peitettyyn valtaan. Avoin valta on edustusvaltaa, se perustuu
valtuutukseen. Peitetty valta jakaantuu hallinnolliseen valtaan, asiantuntija-
valtaan, taloudelliseen valtaan ja vikivaltaan. Kunnallinen valta on avointa
valtaa, edustusvaltaa, se perustuu valtuutukseen. Kunnallisten palvelutoimin-
tojen yhtidittdmisessd demokraattinen edustusvalta muuttuu taloudelliseksi
vallaksi, koska yhtiossd valta perustuu omistamiseen. Tdmén tutkimuksen
kisittdmissi yhtiomuodoissa vallan luonne vaihtelee.

Historiallis-orgaanisen tradition mukaan valta on paikallisyhteistjen kes-
keisin ominaisuus. Se on paikallisyhteison voiman ldhde, moottori. Filosofi
Bertrand Russell kirjoittaa kirjassaan Power: A New Social Analysis( 1938):
Valta on demokratiassa sama kuin fysiikassa energia. Vaikka rahalla ja
organisaatiolla on valtaa, niiltd puuttuu se vallanhalun palo, joita vain thmi-
selld on. Pelkki raha ja pelkkd organisaatio eivit voi viedd asioita mihin-
kédn. Tarvitaan ihmisen sisélld oleva vallan halu viemiin kehitysté eteen-
pdin. Demokratian tehtidva on ohjailla néité eri thmisten haluja, jotta koko-
naisuus olisi yhteison edun mukainen. Samaa tarkoittaa Harisalo toteamalla,
ettd jos kunnat voisivat ratkaista ongelmansa turvautumalla johonkin periaat-
teeseen, ohjeeseen, neuvoon tai sdintoon, valtaa ei tarvittaisi (Harisalo 1990,
19).

Historiallis-orgaanisen tradition mukaan kunnilla on uuden luomisen kyky.
Kautta historiansa kunnat ovat pystyneet sopeutumaan, kehittyméén ja muut-
tumaan vallitsevien olojen mukaan. Kunnille historiallis-orgaanisella traditiolla
on huomattava merkitys. Sen mukaan juuri kunnille kuuluu vastuu yhteis-
kuntansa tilasta, ongelmista ja oloista. Mainittu traditio johtaa kuntien toi-
minnan ja varainkdyton erilaistumiseen. Tdma on luonnollista siksi, ettd kun-
tien tarpeet, ongelmat ja olot seké niiden pohjalta tehdyt kunnallispoliittiset
ratkaisut eroavat toisistaan (Ryynénen 1986, 13).

Vallan ilmenemismuoto voi olla elitistinen, jolloin valta on keskittynyt
verraten pienelle hallitsevalle joukolle. Pluralistisessa muodossa taas valta
jakaantuu siten, etti se ei ole jakosuhteiltaan staattinen eikd monoliittisen
ryhmaén hallussa. Vallan jakaantuminen on néhtévissi paatoksittdin, silld paa-
toksenteon prosessi on vallan ilmenemismuoto (Hoikka 1978, 57-58).

Valtaa on siis monenluonteista. Tutkimusty6ti vaikeuttaa merkittivisti se,
ettd samassa ongelmassa saattaa olla erilaisia vallan luonteita ja ne saattavat
olla vield eri tavalla painottuneita. Tdmén tutkimuksen piirissi saattaa esiin-
tyd nditd kaikkia vallan muotoja. Riippuu toimintatilanteesta ja toimijoista
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sekd heiddn motiiveistaan, missd médrin mitdkin valtaa kiytetddn ja mihin
suuntaan valtaa kohdistetaan.

3.2.3. Mihin valtaa kiytetaan?

Aikaisemmin todettiin, ettd valta perustuu moneen toimijan ominaisuuteen ja
lahtokohtaan. Kun vallan luonteita tai tyyppejd on useita, tulee ndiden
yhdistelmistd monipuolinen vyyhti, jonka eri variaatioita on lukemattomia.
Tamin tutkimuksen tavoitteiden saavuttamiseksi tulisi pystyd tarkentamaan
ensinnékin vallan l4hteet ja toiseksi ne pidasiallisimmat vallan muodot tai
tyypit, jotka tamin tutkimuksen aihepiirissi esiintyvit.

Vanhasen (1995, 214) mukaan politiikan synty ja sen keskeinen teema
voidaan johtaa suoraan olemassaolon taistelun viistiméttomyydesti. Se on
yksi lajillemme tyypillinen muoto kamppailla olemassaolosta niukkuuden
maailmassa. Politiikan evolutiiviset juuret ovat vélttaméttomyydessi kilpail-
la niukkojen resurssien saamisesta ja jakamisesta. Tuo politiikan keskeinen
teema on sama kuin muuallakin luonnossa kédytidvissi olemassaolon taiste-
lussa.

Tuossa kamppailussa jokainen yksilo ja ryhmaé koettaa edistdd omia etu-
jaan kaikin kdytettdvissi olevin keinoin. Valta on vilittavind mekanismina
poliittisessa kamppailussa niukoista resursseista. Valta voidaan ymmaértaa
kyvyksi pakottaa tai taivuttaa toiset seuraamaan vallanpitéjin tahtoa. Valta
perustuu aina sanktioihin, joita kiytetddn pakottamiseen ja taivutteluun. Sank-
tiot voivat olla positiivisia tai negatiivisia.

Kun poliittisessa valtataistelussa kdytetdédn kaikkia keinoja, vallan saami-
nen riippuu ratkaisevasti valtataistelussa kdytettdvien sanktioiden eli valta-
resurssien jakautumisesta yksiloiden ja ryhmien kesken. Ne joilla on eniten
valtaresursseja, saavat myos enemmén valtaa. Néin paidytddn aksiomaattiseen
otaksumaan, jonka mukaan vallan jakautuminen riippuu sanktioiden jakaan-
tumisesta. Jos valtataistelussa kiytetyt resurssit jakautuvat laajalle monien
kesken, on perusteltua otaksua, etti my0s valta jakautuu monien kesken. Jos
resurssit ovat keskittyneitd, on seurauksena vallan keskittyminen. Tdmén riip-
puvuussuhteen sa@gnnonmukaisuus perustuu kaikkien yksiloiden ja ryhmien
vilttimittomyyteen taistella olemassaolon niukoista resursseista kaikin kei-
noin. Vanhasen argumentointi johtaa hypoteesiin, jonka mukaan poliittisen
vallan keskittyminen tai jakautuminen riippuu valtaresurssien jakautumisen
asteesta.

Jos tarkastelun kohteeksi otetaan kunnallisella palveluntuotantoalueella
toimiva kuntaenemmistdinen yhtio, voidaan aavistaa, ettd polititkanteon mah-
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dollisuus on olemassa. Vanhasen teemaa myotéillen kuntayhtiot muodosta-
vat uuden valtaresurssin, jonka kiytostd poliitikot saavat uutta mahdollisuut-
ta sanktioiden kiyttoon. Tamai tutkimus pyrkii saamaan selville, missd mia-
rin kuntaenemmistoisissd yhtidissi tehdiin senlaatuista valtapolitiikkaa, joka
yhtiomuotoihin ei padsiddntoisesti kuuluisi.

Ihmisten muodostamien organisaatioiden paitoksentekoa tarkasteltiin ai-
kaisemmin organisaatioiden itsensid kannalta. Yhd monimutkaisemmaksi asia
muuttuu, kun huomataan, etti itse organisaatiossa sisilld olevat ihmiset muo-
dostavat yhden uuden paitoksentekofunktion. Organisaation jdsenet voivat
toimia organisaation osana tekemissi organisaation intressin mukaisia paa-
toksid, mutta samalla he voivat liittd4 nédihin paatoksiin myods omien intressi-
ensd mukaisia tavoitteita. Tama on kunnallisessa pddtoksenteossa luonnol-
lista eivitkd organisaation ja organisaatiossa toimijan intressit kovin paljon
eroa toisistaan. Mottosen (1997, 337) tutkimuksen mukaan kunnallisessa
poliittis-hallinnollisessa rakennelmassa poliittisten pééttdjien mahdollisuus
edistdd omia intressejdédn on aikaisempaa rajoitetumpi, mikili luottamushen-
kilot sitoutuvat tulosjohtamisen edellyttimiin toimintastrategioihin. Téarked
periaatteellinen 1dhtokohta kunnallisessa paitoksentekoprosessissa on se, etti
paitokset ovat avoimia ja kuntalaisten kontrollissa.

Yhtiiltd yhtididen intressit ja toisaalta yhtidorganisaatiossa toimivan hen-
kilon omat inressit saattavat olla samansuuntaisiakin, mutta ne voivat myos
olla silld tavalla limittdisid, ettd nikyvi osa padtostd ndyttidd olevan yhtion
intressin mukainen ja nikyméton osa voi palvella paiatoksentekijin omaa int-
kontrollin ulkopuolella. Ndinollen kunnan jisen ei voi arvioida pdétdsten
tarkoituksenmukaisuutta eiki asiaan liittyvid mahdollisia lieveilmioitd, kuten
vallan kdyttod muihin tarkoituksiin kuin niihin, misti kulloisessakin padtok-
sessd tarkoitetaan.

3.3. Valtaan liittyvié teorioita

3.3.1. Klassiset valtateoriat

Jotta ymmarretdan kunnassa tapahtuvaa vallankdyttod ja politiikan eri ilme-
nemismuotoja tulee ensin tutkia, miten poliittinen kidyttdytyminen laajem-
massa kontekstissa ilmenee, silld vaikka kuntien toiminta voidaan méaaritelld
kunnallisen itsehallinnon periaatteella toimivaksi, kunnan jdsenet ovat sa-
malla my0s osa valtakunnallista poliittista organisaatiota.
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Dahl (1971a, 18) médrittelee poliittisen jirjestelmén jokaiseksi inhimillis-
ten suhteiden pysyviksi muodostumaksi, jossa vallalla, hallitsemisella tai
auktoriteetilla on merkittdva osuus. Hin médrittelee auktoriteetin legitiimiksi
vaikutusvallaksi (1971a, 68). Hén luokittelee kolme kategoriaa vallan tavoit-
telun syyksi:

1) ihmisten sanotaan tavoittelevan valtaa yhteisen hyvin vuoksi,

2) on sanottu ihmisten tavoittelevan valtaa tietoisesti omaa etuaan ta-
voitellen,

3) mydos tiedostamattomien motiiviensa vuoksi ihminen saattaa tavoi-
tella valtaa (Dahl 1971b, 166-170).

Edelli olevaa ldhemmin tarkasteltaessa voidaan miéritelmiin havaita piti-
vin sisdllddn kaikki motiivit, jotka voidaan avoimesti myontii ja hyviksyé.
Galbraith (1984, 21) toteaa kuitenkin, ettd kuten tavallista, valtaan liittyvissd
asioissa pddmaddrit, joiden vuoksi sitd tavoitellaan, tunnetaan laajasti, mutta
jadvit usein lausumatta julki. Yksilot ja ryhmiét hakevat valtaa edistiddkseen
omia etujaan, my0s ja semminkin, rahallisia.

Eliittiteoria

Kuten jo aikaisemmin todettiin, toiset ihmiset haluavat valtaa itselleen ja toi-
set eivit. Valtaan pyrkivéstd puhuttaessa on siis kysymys erikoisesta ihmis-
tyypistd, jota ilkedssd kielenkdytossd nimitetddn pyrkyriksi. Minkélaisesta il-
miostd siis on kysymys?

Valtaeliittejd koskevat teoriat voidaan kiteyttdd kahteen peruskysymyk-
seen, eliitin lukumééréén eli sithen, ohjaako yksi vai useampia eliittejd yh-
teiskuntaa, ja eliittien luonteeseen eli sithen, onko eliitti avoin vai suljettu.
Kysymys on kahdesta vastakkaisesta eliittiteoriasta, hajautetusta ja keskite-
tystd, joiden perusteella erilaisia yhteiskuntajirjestelmid ja niiden valta-
verkostoja on vertailtu keskeniiin.

Hajautetun eliittiteorian mukaan valtaeliitti koostuu useista erilaisista
eliiteistd. Eliitin tulee olla avoin ja kontrolloitu ja silld tulee olla laaja rekry-
tointipohja. Se tulee koostua useista eri aatesuunnista ja nikemyksisté. Eliittien
tulee olla verkkomaisesti yhteydessi toinen toisiinsa. Keskitetyn eliittiteorian
mukaan on olemassa vain yksi valtaeliitti, joka on suljettu ja kaiken kontrol-
lin saavuttamattomissa. Sen rekrytointipohja on kapea ja silld on vain yksi,
yhtenidinen ideologia. Eliitti on jdrjestdytynyt pyramiidin mukaisesti
(Maktutredningens huvudraport SOU 1990, 44).

44



Eliittiteorian mukaan valta keskittyy siis harvoille yhteiskunnan jédsenille.
Edelldmainitut klassiset elitistit Niccolo Macciavelli, Gaetano Mosca ja
Wilfredo Pareto nikivit elitisteille hieman eri vivahteita. Machiavelli niki,
ettd ihmiset jakautuvat kahteen ryhmiin: niihin, jotka pyrkivit valtaan ja
niihin, jotka eivit sithen pyri, vaan alistuvat hallittaviksi. Toisaalta kansan
valitseman ruhtinaan on pysyteltivi valitsijoidensa suosiossa (Machiavelli
1984, 43).

Mosca puolestaan katsoi, ettid huippujohtajat olivat johtajia jo syntyessa-
in, heilld oli johtajan ominaisuudet, joita toisilla ei ollut. Tima johtui sekd
ithmisen sosiaalisesta luokasta ettd hinen dlykkyystasostaan. Vihin saman-
tapaiseen arvioon péityi Pareto todetessaan, etti eliitin lapsista tulee mitd
ilmeisemmin my®os eliittid, se on siis ikddnkuin periytyvii (Pareto 1976, 53).
Tami on ldheistd sille Moscan toteamukselle, etti eliitti riippuu ihmisen
sosiaaliluokasta. Tdhidn samaan viittaa Michels (1986, 35-36) huomaut-
tamalla, ettei keneltdkéin, joka vakavasti paneutuu historiallisiin tutkimuk-
siin, voi jiddd huomaamatta, ettd kaikki valtaa hallussaan pitdvit luokat ovat
innokkaasti olleet huolehtimassa siité, ettd heiddn omiin késiin kokoamansa
poliittinen valta periytyy heidén jélkeldisilleen. Poliittisen vallan perinndllisyys
on aina ollut tehokkain keino sdilyttdd oma luokka hallitsevana.

Machiavellistien opit totesivat kansan demokraattisen itsehallinnon ole-
van kidytdnnossd mahdottomuuden. He perustelivat eliitin hallinnon etuja néin:

1 johtoon tulee rodullinen parhaimmisto
2 johtoon tulee biologinen parhaimmisto
3 johtoon tulee luonnollinen parhaimmisto.

Machiavelli toteaa, ettd harvoin tai ei milloinkaan tasavalta tai kuningas-
kunta ole alusta alkaen hyvin jirjestetty tai sitd perusteellisesti uudistettu
muuten kuin yhden toimesta (Machiavelli 1958, 41). Robert Michelsin mu-
kaan demokratian ihannemalli on mahdoton (Michels 1986, 35). Vallan kes-
kittymiseen vievit seuraavat tekijét:

1 organisaatiot laajenevat

2 suuressa organisaatiossa nousee esiin sankarikultit
3 kasvavat rahavirrat

4 taloudellisesti riippumattomat johtajat

5 suurten organisaatioiden kurinpitokoneisto.

Kunnalliseldméédn sovellettuna tdmi teoria on vaikea tulkita suoraan.
Kunnan jisenet valitsevat vaaleissa valtuutetut. Sen jédlkeinen valintaprosessi,
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jota ei voi kovin demokraattiseksi kutsua, toteuttaa titi teoriaa kylld melkoi-
sen hyvin. Kun siis valtuusto kunnallisvaaleja seuraavan tammikuun aikana
ryhtyy luottamushenkilopaikkoja tdyttdméén, saattaa kiyda niin, ettd kun-
nallisjdrjeston puheenjohtaja, joka useimmiten on valtuutettu, tulee my0s
kunnanhallituksen jdseneksi. Samalla hiin saattaa saada my0s jonkun muun
merkittdvin luottamuspaikan, mikéd merkitsee sité, ettd hinelle kasaantuu valtaa
merkittdvisti. Vuoden 2000 loppuun péittyneelld vaalikaudella Porissa kau-
punginhallituksen puheenjohtaja oli kaupunginvaltuutettu ja myos Satakun-
nan Sairaanhoitopiirin kuntayhtymén valtuuston puheenjohtaja. Héanelle oli
siis kasaantunut valtaa melkoisesti.

Onko tdma eliittijoukko luottamushenkilditd vai onko niin ettd eliitin muo-
dostavatkin johtavat virkamiehet? Tutkijat ovat siitd vihintiénkin kahta mielté.
Hannu Tuittu (Talouseldmi 40/93, 16) katsoo, etti eliitin muodostavat kun-
nan johtavat virkamiehet. Hin syyttdd kuntien talousarviouudistusta yhdeksi
syyksi vallan siirtymisestd virkamiehille, kun siirryttiin “mattolaiturimo-
menteista” kymmenien miljoonien ja jopa satojen miljoonien markkojen
médridrahakokonaisuuksiin.

Edellid oleva saattaa pitdid paikkansa kidytdnnon tasolla, kun valtuutettujen
on vaikea hahmottaa kokonaisuuksien takaa osakokonaisuuksia. Mutta on
erityisen tiarkedd pitdd mielessd, ettd valta ei ole siirtynyt mihinkién ulottu-
mattomiin valtuustolta. Kysymys on vain yksinkertaisesti siitd, kykenevatko
valtuutetut omaa valtaansa kdyttdmiin. Valtuusto on vapaaehtoisesti siirté-
nyt monia tehtdvid kunnanhallitukselle, mutta se on jéttidnyt kontrollivallan
itselleen ja voi niin halutessaan ottaa vallan takaisin. Pa4tosvallan siirtdmisel-
14 on tarkoitettu valtuuston keskittyvén pienten rutiinipditdsten sijaan suur-
ten linjojen esittimiseen. Tdma ei kuitenkaan ole erityisen helppoa, pdinvas-
toin. Erdilld valtuutetuilla saattaa olla vaikeuksia ndhdi suuria kokonaisuuk-
sia.

Hallinnon asiantuntijavalta on Sinisalmen (1999, 66) mielestd syyti erot-
taa poliittisesta vallasta, jota valtionhallinnossa kéyttavit ministerit ja kan-
sanedustajat ja kunnallishallinnossa luottamushenkil6t. Avoin ja teoreettises-
ti perusteltu asiantuntijavalta on Sinisalmen mukaan (1999, 67) vieras Suo-
men poliittis-hallinnolliselle jdrjestelmélle. Asiantuntijan lausuntoja hankitaan,
kuunnellaan ja kunnioitetaan, mutta mikéén poliittinen voima ei ohjelmallisesti
aja asiantuntijavaltaa. Se esiintyy verhottuna. Kuntienkaan pdédtdksenteossa
ei esiinny tunnustettua ja puhdaspiirteistd asiantuntijavaltaa, vaan ainoastaan
piilevinid uskomus koulutuksen, tutkimuksen ja selvitystyon merkitykseen.
Henkil6t, jotka hallinnossa harjoittavat asiantuntijavaltaa, eivit aina edes tie-
di, ettd heidédn vaikuttamisensa on juuri asiantuntijavaltaa.
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Tiélld rajanvedolla on suomalaisessa kunnalliseldmissi suhteellisen lyhyt
historiansa. Vuoden 1865 kunnallisasetuksella oli luonnollisesti ratkaiseva
merkitys kunnallisen toiminnan kidynnistymisessd. Mutta vield ensimmaéisen
vuosituhannen viimeisen vuosisadan alkuaikoina kunnallishallinto toimi pie-
nilld paikkakunnilla tdysin luottamushenkiléiden toimesta. Toimintojen
monipuolistuttua tarvittiin palkattuja virkamiehid hoitamaan tirkeimpié teh-
tdvid. Tastd kertoo V.H. Vainio Hiitolan historiassa (1959, 39):

Uudelle taipaleelle (tarkoitetaan 1.11.1918 voimaan astunutta maa-
kuntain kunnallislakia ja kansanéddnestyksestd annettua lakia) 1dh-
dettdessd eivit kuntaa rasittaneet ainakaan monien virkailijoiden
palkat. Puheenjohtaja toimi samalla sihteerini ja rahastonhoitajana.
Tilit tarkasti kuntakokous ja méirési verot kunnallislautakunnan esi-
tyksestd. Tulo- ja menoarvio késiteltiin samalla tavalla. Mutta ajan
mittaan, tydomaarin lisddntyessi, ilmestyi virkailijoita, lautakuntia
ja toimikuntia, yha uusia ja uusia sitd mukaa kun olot kehittyivit.
Ensimmadisind virkoina Hiitolaan perustettiin rahastonhoitajan ja
kunnankirjurin virat (Vainio, 1959, 40).

Asiantuntijanvaltaan liittyy Sinisalmen mukaan (1999, 67) dilemma. Elam-
me maailmassa, jossa selvisti tarvitaan asiantuntijatietoutta, mutta jossa sa-
maan aikaan ei kuitenkaan kyetd joustavalla tavalla riittdvéasti luottamaan asi-
antuntijoihin.

Valtaeliitti pyrkii aina ottamaan hegemonian, henkisen ylivallan (Ahlfors-
Kolanen-Reuna 1995, 90). Sen hegemonian luomis- ja uusiutumiskeinoja ei
ole useinkaan helppo huomata. Silti ne voivat olla voimakkaampia vallan-
kdyttomuotoja kuin eduskunnan ja puolueiden vallankéytto. Taloudellinen
valtaeliitti osaa kdyttdd hienovaraisempia, henkiseen suostutteluun ja
perustelemistapoihin liittyvid ohjauskeinoja, jotka eivit ole puhtaan talou-
dellisia tai edes muuten koviin institutionaalisiin valtapesikkeisiin perustu-
via.

Valtaeliitti puolustaa ja peittdd omaa harvainvaltaansa puhumalla kauniisti
yhteiskunnassa olevista erilaisten intressien harmoniasta ja niiden moni-
arvoisesta edustuksellisuudesta. Tama puhe on hamaévaa siksi, etti eri intressi-
ryhmit eivit ole keskenédén tasaveroisia ja ndin ei myoskdian moniarvoisuus
voi toteutua. Naisilla, nuorilla, pienilld eturyhmilld, voimavaroiltaan heikoil-
la ryhmilla tai uusia ongelma-alueita edustavilla, kuten velkaisilla, ihmisilla
ei ole puhemiesti ja paikkaa néissa valtaa kdyttavissd hyvi-veli-porukoissa
(Ahlfors ym 1995, 91).

Onko tillainen vallan keskittyminen hyvé vai huono asia demokratian
toteutumisen kannalta? Voidaan perustellusti todeta, ettd asialla on seké hy-
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vit ettd huonot puolensa. Vallankeskittymisen yhtend hyvéna puolena voi-
daan pitéd sitd, ettd tieto kulkee hyvin eri suuntiin kun se kulkee henkilén
mukana. Tieto on muuttumatonta, alkuperdistd. Kun paitoksentekijoiden jouk-
ko supistuu, pdédtokset ovat myds paremmin ennakoitavissa. Télld on merki-
tystd asioiden valmistelussa. Esitteliji tietidi jo etukéteen, miké asia voi men-
ni ldpi ja miké ei. Timén toteaa myos Sinisalmi (1995, 171).

Eliitin kerddmalld vallalla on negatiivisena puolena se, etti valta etddntyy
kansasta, siis suurista joukoista, koska yhé pienempi joukko tietéd ja hallit-
see asioita ja asiakokonaisuuksia, jotka toisaalta samanaikaisesti yhi vain
monimutkaistuvat. Tiedonkulku vaikeutuu siksi, ettd kun eliittiin kuuluvia
on yhéd vidhemmiin, on yhi enemmaén niitd tahoja, joille tietoa tulisi vélittda.
Kun tdma4 osa tiedonkulusta ei toimi, kansalaisille muodostuu sellainen kési-
tys poliittisesta toimintaprosessista, ettd paitokset tehddin “kabinettien hi-
mirdssd”, muutamien henkildiden kesken. Asiat saavat negatiivisen arvo-
latauksen.

Pluralistinen valtateoria

Pluralistisessa valtajirjestelméssd mahdollisimman moni péaédsee osalliseksi
paitoksenteosta. Valta jakaantuu niin, ettd yhdelld henkil6lld on ehké vain
yksi tai kaksi luottamustehtidvad. Talloin ei itse asiassa olekaan endd kysy-
mys edustuksellisesta demokratiasta, koska vain valtuuston jdsenet valitaan
demokraattisesti ddnestiden kunnallisvaaleissa. Kunnanhallitus ja lautakun-
nat tulevat valituiksi valtuustossa. Télloin valituksi saattaa tulla henkil6ité,
jotka eivit olleet ehdokkaana ja siis kansan arvioitavissa ja saattaa kdyda
niin, ettd valituiksi tulee henkilGitd, joita kansalaiset eivit missidin nimessd
haluaisi luottamustehtivien hoitajiksi. Namai eivit edusta sitd luottamusta,
mitd edustukselliseen demokratiaan olennaisesti katsotaan kuuluvan.

Valta jakaantuu siis muotonsa puolesta kahteen ryhméén. Esiintymistapoja
vallalla kuitenkin on useita. Tédssd tutkimuksessa keskitytdin suurelta osin
paitosvaltaan. Eri organisaatioilla on yhteiskuntajédrjestelmin suomissa puit-
teissa legalisoituneet oikeudet paatoksentekoon. Péddtosvaltaa voidaan siirtda
organisaatiolta toiselle.

Mutta kuten Clegg (1992, 11) toteaa useiden muiden tutkijoiden tavoin,
el voida kiinnittdd huomiota vain sithen pditoksentekotapahtumaan, joka
voidaan todeta. On yhti tirkedd todeta se padtoksentekoprosessi, jota kutsu-
taan nimelld "non-decision-making”. Suomalaisessa puhekielessi kdytetidin
joskus sanontaa, etti asia vaietaan kuoliaaksi. On siis tirkedd todeta, miten
asiat paitettiin, mutta yhti tirkedd on siis tarkkailla, miti ei paitetty. Taltd
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osin valta jdd ikddnkuin varjoon, se ei tule esiin, koska mitiin esiintulevaa
paitostd ei ole tehty. Tamin on myods demokratian kannalta kiusallista, silld
paitoksestd, jota ei ole tehty ei voi olla myOskiin valitusoikeutta.

3.3.2. Tuoreempia valtateorioita
Regiimiteoria

Uusimpia valtatutkimuksen teorioita on regiimiteoria. Vaikka sen 1dhtokoh-
tana on amerikkalainen kaupunkitutkimus, voidaan siind esiintyvit ilmi6t
16ytad myOs suomalaisessa kaupunkipolitiikassa. Regiimiteoria korostaa hal-
linnollisten ja ei-hallinnollisten voimien keskindisid riippuvuuksia taloudel-
listen ja sosiaalisten haasteiden osalta. Siksi se kohdistaa huomioita hallin-
non ja talouseldmin sekd kolmannen sektorin ja kansalaisyhteiskunnan véli-
sen yhteistyon rinnastamisen problematiikkaan (Kainulainen 1999, 181).

Kaupungin politiikkaa ja valintoja muovaavat kaupungin hallitsevan
koaliition kokoonpano sekd sen jidsenten vilisten suhteiden luonne ja resurs-
sit, joita jdsenet tuovat kaupunkia hallitsevaan koaliitioon (Stone 1993, 2).
Regiimien polititkka muodostuu sosioekonomisessa ympiristossi, johon liittyy
niin vaikeuksia kuin mahdollisuuksiakin. Tdmin kaltainen fragmentoitunut
yhteiskunta asettaa yhteistyolle haasteita, joihin regiimin jdsenten olisi kyet-
tavd vastaamaan (Stoker 1995, 61). Stokerin mukaan regiimiteorian yritys
tyontdd kaupunkipoliittinen tutkimus kapeasta vallan kisitteestd kohti kysy-
mystd sosiaalisesta kontrollista on yleisesti ottaen tervetullut. Mikili moni-
mutkaista kaupunkipolititkkaa halutaan ymmartia entistéd laaja-alaisemmin,
on tutkijoiden hinen mukaansa irtauduttava kapeasta vallan késitteesti ja
pyrittdva kohti sellaisia kaupunkipoliittisia tutkimuksia, joilla voidaan saada
poliittiset toimijat tekeméén jotain sellaista, jota he eivit ehkd muutoin tekisi.

Regiimiteoriassa on kysymys nikokulman nostamisesta yksittéisisti ins-
titutionaalisen vallankdyton muodoista sellaisten ndkyméttomien hyviveli-
hegemonian muodostamien verkostojen monimutkaisiin periaatepddtoksiin,
joita on erittdin vaikea jdljittdd. Se kuitenkin ohjaa ja samalla my®s rajoittaa
verkostossa toimijoiden kiyttdytymistd. Stoker kéyttdd tdstd nimitystd sosi-
aalinen kontrolli tai komentovalta (command power).

Rajoittuneisuudesta voidaan tissi yhteydessi kiyttdd myonteisempidd ter-
mii sitoutuneisuus. Regiimiin kuuluu seki julkisen vallan pdédtoksentekijoitd
ettd my0s yksityissektorin paittdjid samoin kuin nk. kolmannen sektorin osa-
puolia. Nididen osapuolien keskeniin tekemét sopimukset ovat useimmiten
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periaatesopimuksia, linjanvetoja. Ne eivit tiytd julkisella sektorilla edelly-
tettdvid sopimuksen tai padtoksen muotomiirdyksid. Ne eivit ole hallinnol-
lisessa mielessd paatoksid ollenkaan. Pdatoksistd ei voida valittaa. Ne sitovat
kuitenkin julkisen vallan kiyttdjdd moraalisesti. Samaa voidaan sanoa mui-
den sektoreiden edustajista. On siis tehty pditos, jonka takana kaikki osa-
puolet periaatteessa sitoutuvat olemaan ja toimimaan sen mukaisesti. Kuiten-
kaan mitéddn virallista paétostd ei ole tehty. Joskus laaditaan myds asiakirjoja,
joiden nimind voivat olla aiesopimus, toimintaperiaatteet tms.

Laajemmassa mielessi téllaisia voivat olla my0s esimerkiksi selvitykset ja
raportit, joissa luodaan erilaisia kehitysmalleja ja toimintatavoitteita. Tastd
voidaan ottaa esimerkkind Porin seutukunnalla toimivan epdvirallisen
yhteistydalueen Karhukuntien Tampereen aluetieteen laitoksella teettima
tutkimus ”Karhukunnat peilissd.” Tutkimuksen loppuraportissa kartoitetaan
ensin ongelmat ja sen jédlkeen esitetddn toimintatapoja, joilla voidaan paran-
taa seudullista yhteistyotd. Raportti on késitelty Karhukuntien yhteistyo-
palaverissa, jolla ei ollut minkéénlaista virallista paitintdvaltaa asiassa.

Hyvihenkisen ja yksituumaisen kokouksen tuloksena voidaan kuitenkin
katsoa, ettd mukana olleet kuntien edustajat siotutuivat asiakirjan suuntavii-
voja noudattamaan. Kun kokouksessa olevissa kuntien edustajissa oli luon-
nollisesti useita elinkeinoeldmin edustajia, heididn voidaan olettaa ottavan
raportin kehityssuunnat huomioon omissa pdédtoksissddn. Erds merkittdvin
Sotaraudan (1999, 57) tutkimuksen tulos oli, ettd Porin kaupungin roolin
tulee selkiytyd ja terdvoityd seutuyhteistyOssi ja seudun kehittimisessd. Karhu-
kunnat kaipaavat veturia, kasvukonetta. Téhén teesiin palataan vihdan myo-
hemmin.

Regiimiteoriassa oletetaan, ettéd sosiaalisen tuotannon valta saattaa osalli-
siksi toimijat ja instituutiot ja liittd4 yhteen kapasiteetin ja toiminnan sovit-
tamalla yhteen niiden resurssit ja taidot ja luomalla pitkén tdhtdimen yhteen-
liittymaén, regiimin (Stoker 1995, 69). Yhteenliittyminen on sosiaalista kans-
sakdymistd, joka on enemmaénkin sosiaalista tuottamista kuin sosiaalista val-
taa (Stoker 1995, 59). Valtakamppailussa ei ole kysymys kontrollista, vaan
toiminnan kapasiteetin lisdimisestid — power to, not power over (Stoker 1995,
59, vrt. Stone 1989, 229).
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Kuvio 2. Urbaanin regiimin osapuolia.

mukaan aikaisemmasta poiketen huomiota myos tuottavaan sosiaaliseen val-
taan eli toimimisen ja resurssien mobilisoimisen kapasiteettiin. Regiimi on
juuri hallinnon ja talouseldmin sekd kolmannen sektorin ja kansalaisyh-
teiskunnan vilisen yhteistyon aikaansaamiseen tahtdava 16yha yhteisten int-
ressien yhdistima koalitio tai verkosto, joka syntyy kaupunkien hallinnon ja
yksityisen sektorin vilille. Regiimissd on kyse epdmuodollisista jarjestelyis-
td, jotka piirittavit ja tiydentédvit hallintoviranomaisten virallista, muodollis-
ta toimintaa.

Regiimi on siis epamuodollinen ryhmad, jolla on pédsy institutionaalisiin
resursseihin, ja joka vaikuttaa ratkaisevalla tavalla yhdyskunnan hallintaan
japaitoksentekoon. Kyseinen teoria heijastaa teoreettista uudistumista juuri
siind, ettd se siirtdd huomiota muodollisen hallintojérjestelmin yli, ’systee-
miseen valtaan,” joka suuntaa yhd monimutkaisemmaksi kdyviai paikallistason
poliittista ja hallinnollista toimintaa. Regiimin voima on yhteistyd. Regiimin
painoarvo on enemmén kuin siiné olevien toimijoiden painoarvot yhteensa.

Kasvukoneteoria

Monien yhteiskuntateorioiden tavoin kasvukoneteoria liittyy Amerikan kau-
punkien historiaan. Se sai alkunsa jo 1700-luvulla, jolloin amerikkalaisessa
kaupunkirakentamisessa oli tunnusomaista, etté siini sekoittuivat keskendin
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julkinen ja yksityinen hyvinvointi. Kaupunkien rakentajat ja niiden luojat
yrittivit kaikin keinoin saada hallintaansa alueen resurssit, mukaan lukien
vield tuolloin hioutumattoman poliittisen paitoksenteon, saadakseen alueelta
mahdollisimman suuren hyddyn itselleen. Kilpailu oli tilldin pikeminkin
kuntien vilistd kuin yksittdisten kansalaisten vélistd kilpailua (Logan - Molotch
1996, 293).

Kasvukoneteesi kiinnittdid huomiota pddasiallisesti maankiytostd tehtdviin
paitoksiin, kuten rakentamiseen, kaavoittamiseen, maapolitiitkkaan, toimin-
tojen sijoittamiseen ja alueen vetovoimaisuuteen. Kasvukoneteesin ndkokul-
ma pitid sisdlldéin niin maanomistajien, hallinnon kuin kuntalaistenkin ndko-
kulman. Sen erityisen huomion kohteena ovat kuitenkin paikallinen yrittd;ja-
yhteiso ja ennen muuta maan- ja kiinteistonomistajat (Kainulainen 1999, 179).

Kasvukoneen peruslidhtdkohtina voidaan pitdi seuraavia:

a) tarkoitus tuottaa kasvukoneeseen kuuluville jdsenille hyvinvointia
ja vaurautta,

b) vaikka eliitin keskuudessa ilmenisi erilaisia tavoitteita, luo yhteinen
pyrkimys kasvuun niitd yhdistivén tekijén,

c) kdytidnnossd kaikki kaupungit kilpailevat keskenéin, eikd saavutta-
matta jdidneet tavoitteet ndin ollen aiheuta konflikteja eliittien kes-
kuudessa,

d) eliitit voivat kédyttdd kasvukonsensusta eliminoidakseen vaihto-
ehtoiset paikallishallinnon tehtéavit ja

e) konsensus vaarantuu vain poikkeuksellisissa oloissa (Logan-
Molotch 1996, 292).

Kasvukoneen ideologisena ldhtokohtana voidaan Anttiroikon (1996 b,
66) mukaan pitdi viitettd siiti, ettd taloudellinen kasvu on hyviksi kaikille
yhteiskunnan jdsenille. Tdhdn ndkemykseen vetoamalla kasvukoalitio pyrkii
my0s legitimoimaan jdsentensd edut ja hyodyt.

Vanhanaikaisten jirjestelmien ja organisaatioiden rinnalle on ympéri koko
maata ollut nousemassa uusia moninaisia neuvottelu- ja kommunikaatio-
jarjestelmid, verkkoja ja verkostoja, kumppanuushankkeita ja klustereita.
Kaupunkipolititkan keskeisiksi kysymyksiksi on noussut seudullinen yhteis-
ty0 erityisesti kehittyvilld tai kehittymiseen haluavilla kaupunkiseuduilla
(Miinalainen 1999, 1). Hinen mukaansa kaupunkiseuduille tarvitaan myds
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seudullista, verkottunutta, strategioihin ja kunnallishallintoon sitoutunutta
johtajuutta, joka saa kaikki seudun ihmiset mukaan tekeméén yhteisesti tyotd
pitkdjénteisesti sovittujen tavoitteiden saavuttamiseksi.

Seutuyhteisty6td voidaan tarkastella kavukoneteesin pohjalta. Kuten jo
aikaisemmin todettiin, Porin seutu kaipaa veturia. Porin seudulla tuo veturin
rooli lankeaa luonnollisesti Porin kaupungille. Tuota seutuyhteistytd on oltu
kdynnistimissd vuoden 2000 alusta. Uudenlaista ajattelua kuitenkin tarvi-
taan. Karhukuntien yhteistyon alkuselvittelyn laatineen Aimo Miinalaisen
edelld mainitun raportin julkistamisseminaarissa todettiin, ettd kaksi asiaa on
titd seutuyhteistyotd hiertényt ja nyt ne on syytéd unohtaa:

1 taustalla hddmottavit kuntien yhdistdmiset
2 liiallinen Pori-keskeisyys.

Téamai tehtiin selviksi heti alkuunsa. Kuntaliitokset unohdetaan. Pori-kes-
keisyydesti todettiin, ettd asukaspohjaa verrattaessa ei voida muuta ajatella-
kaan kuin ettéd veturina on Pori. Jos Pori menestyy, menestyvit muutkin. Jos
taas Pori menettiii, se on koko seutukunnalta pois.

Kokouksessa esitettiin uudenlaisena ajatusmallina seutuyhteistyolle se, ettéd
jos jokin hanke tai palvelu tulee hoidettavaksi, me ajattelisimme niin, etti
harkitaan ensin asian toteuttamismahdollisuuksia seudullissa puitteissa ja jos
se ei ole mahdollista, vasta sitten sen toteuttaa kunta yksin (Satakunnan Kan-
sa 5.11.1999). Toinen yhtid hyvi ldhtokohta on se, ettd kunnat voivat olla
yhteisty0ssa silloinkin, jos naapurikunta voittaa jotain, mutta oma kunta ei
menetd mitddn.

3.4. Poliittinen valta

3.4.1. Poliittisesta kayttadytymisestd yleensa

Martikaisen (1991, 55) mukaan Pohjoismaat ja etenkin Suomi ovat osoittau-
tuneet maiksi, joissa puoluevalinnat perustuvat erityisen selvésti ddnestdjien
yhteiskunnalliseen luokka-asemaan. Tutkimusten mukaan ammatti liittyy
pohjoismaissa kiinteammin kuin muissa ldntisissd maissa vasemmiston ja oi-
keiston vastakkaisuuteen, joka yleensd muodostaa puoluevalintojen perus-
ulottuvuuden. Luokka- ja kerrostuma-aseman tirkeyden on katsottu ainakin
osaksi perustuvan siihen, ettd pohjoismaat ovat muiden yhteiskunnallisten
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tekijoiden — kuten uskonnon, kielen ja etnisen perustan — suhteen sisdisesti
varsin yhtendisid. Silloin kun tillaisia jaotuksia on ollut olemassa, niistd on
my0s pohjoismaissa kehittynyt poliittisen organisoitumisen perusta, niin kuin
kielestd Ruotsalaiselle Kansanpuolueelle Suomessa ja uskonnosta kristillisil-
le puolueille, joita pohjoismaissa on eri aikoina esiintynyt.

Pohjoismaat tuntuvat siis olevan poliittisesti laajasti ottaen samanlaisia huo-
limatta eri maissa esiintyvisti eri puoluenimistd. Henry Valen ja Stein Rokkan
ovat kuvanneet Norjan yhteiskunnan poliittisia vastakohtia kolminapaisella
“tyovoiman”, “elinkeinoeldmén” (pddoman) ja "maatalouden” muodostamalla
mallilla, jossa niitd kolmea yhteiskuntatalouden peruskategoriaa ja ammat-
tiryhmitysti vastaa poliittinen jaotus tyoldisten, johtavan luokan ja toimihen-
kiloiden sekd maanviljelijoiden puolueisiin (Valen ja Rokkan 1974, 333).
Tamai malli soveltuu Uusitalon mukaan myos Suomeen (Uusitalo 1975, 31—
32).

Mutta ennenkuin luokkien ja politiikan keskindissuhteen ongelma voi-
daan asettaa, on Blomin (1992, 15) mukaan tiedettdvi luokkien muodostu-
misen yhteiskunnallinen perusta. Samalla joudumme tarkastelemaan luokki-
en sisdisen yhtendisyyden tai eriytyneisyyden astetta ja syitd. Luokat ovat
yksi vastaus yhteiskunnallisten intressien muodostumisperustaa koskevaan
kysymykseen. Vaikka intresseistd on vield pitkd matka poliittiseen toimin-
taan, luokat ovat politiikan teoriassa olleet tirkeilld sijalla polititkan maksu-
objekteja etsittdessd. Luokkien asema yhteiskunnallisten voimien muodos-
tumisperustana on asetettu viime vuosina kuitenkin usein kyseenalaiseksi.
Tédstd mm. Palonen 1980.

Kysymykseen luokkien ja yhteiskunnallisten voimien suhteesta ei voida-
kaan vastata suoraan, vaan tarkastelu edellyttdd periaatteessa luokka-analyy-
sin etenemistd luokkarakenteen ja luokka-asemien médrittelystd luokka-
toiminnan ja luokkien organisoitumisen tarkasteluun ja lopulta luokkien ja
valtion ja luokkarakenteen ja muiden yhteiskunnallisten voimien artiku-
lointiperustojen (esim. alue, osakulttuuri tai sukupuoli) keskindisten suhtei-
den erittelyyn. Luokka-analyysi on siis luonteeltaan monitasoista.

Taloudellisessa merkityksessi luokista voidaan puhua aina kun laajojen
keskeisten yhteiskuntaryhmien vililld vallitsevat sellaiset yhteiskunnalliset
suhteet, ettd toinen voi sddnnollisesti ja vallitsevan yhteiskunnan mittapuulla
oikeutetusti saada kdytt6onsi toisen ryhmén tyon tuloksia (Blom 1992, 16).

Jo varhain on yhteiskuntafilosofiassa ymmarretty se tosiasia, ettid kaiken
ryhma- ja luokka-ajattelun taustalla on omia intressejdén ajava yksilo. Adam
Smithin liberaalikonseption mukaan yleinen hyvinvointi voidaan parhaiten
turvata antamalla kunkin yhteiskunnan jdsenen noudattaa omia intressejain.
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Tuolloin toimijat vastavuoroisesti tulevat ottaneeksi huomioon toisten toimi-
joiden intressit ja sdddelleeksi omaa toimintaansa.

Sosiologiaan intressin kisite vakiintui Max Weberin kautta. Sen ideaali-
malli muodostui markkinoilla laskelmoiden, vilineellisesti toimivista yksi-
16istd, jotka tavoittelevat (taloudellisia) pAddmairidén ja pitdvit ’kylmén asial-
lisesti’ toisten toimintaa vain ehtona omien pddméériensd saavuttamiselle
(Weber 1976, 15).

Yhteiskuntaluokkien ja elinkeinosektoreiden méirilliset voimasuhteet ovat
Suomessa muuttuneet viimeksi kuluneiden kahden, kolmen vuosikymme-
nen kuluessa nopeasti ja perusteellisesti, mutta tdhén jaotukseen kiinteisti
kytkeytynyt puoluejérjestelmé on pysynyt samanaikaisesti kuitenkin varsin
vakaana.

Mistidhin tdmé johtuu? Poliittisen toiminnan yhteni perustehtdvini on
tarve sdilyttdd asemat ja lisdtd vaikutusvaltaa. Tdma on niin itsestddnselva
viite, etti sitd ei liene valttiméttomyys perustella millién tavalla. Vanhaseen
(1995, 214) yhtyen voidaan viitata darvinilaiseen evoluutioteoriaan, jonka
mukaan kaikkien yksildiden ja ryhmien on pakko kédyda jatkuvaa kamppai-
lua olemassaolosta, koska monia eldmisen kannalta valttimattomii resursse-
jaon liian vihin. Kun tédtd toimintamuotoa harjoittavat kaikki puolueet, se
johtaa luonnollisesti puolueiden viliseen kovaan kilpailuun.

Huolimatta erdistd eduskuntavaalaissa tapahtuneista erittdin suuristakin
valtasuhdemuutoksista voidaan todeta, ettd kunnallisvaaleissa suuret valta-
siirtymaét ovat suhteellisen harvinaisia. Tdhédn puolueiden voimasuhteiden
pysyvyyteen on Martikaisen (1991, 9) mukaan monia syitd. Niisti yksi mer-
kittidvi ovat itse puolueet, jotka ideologisia ja toiminnallisia linjojaan uudistaen
ovat kyenneet seuraamaan yhteiskunnallista kehitystd ja ndin turvaamaan
kannatuksensa jatkuvuuden ja estimiin dénestdjien tarpeet etsid uusia vaihto-
ehtoja. On myos selvid, ettd tarjolla olevien puoluevaihtoehtojen olemassa-
olo sellaisenaan pitdd ylld jatkuvuutta. Asemansa vakiinnuttaneet puolueet
muodostavat kansalaisten késityksissd helposti jirjestelmiksi, joka kattaa tér-
keimmit kysymykseen tulevat poliittiset vaihtoehdot ja joka tdmén vuoksi
tarjoaa kansalaisille tyydyttdvit mahdollisuudet kéyttda heille kuuluvia po-
liittisen valinnan vapauksia ja oikeuksia.

Puoluejdrjestelméin suhteelliseen staattisuuteen on Martikaisen (1991, 10)
mukaan yhteni syyni se, ettd eurooppalaisissa jirjestelmissd — Suomi mu-
kaan lukien — poliittinen mobilisaatio ja poliittisten puolueiden syntykehitys
ovat edenneet yhteiskunnan rakenteellisia ryhmijakoja seuraten. Uskonto,
yhteiskunnan etninen koostumus ja alueellinen jédrjestelmi sekd erityisesti
luokka- ja ammattiryhmitykset muodostivat itsendisesti ja eri tavoin toisiinsa
yhdistivin poliittisen ajattelun ja toiminnan perustan. Tdmén tuloksena yh-
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teiskunnan perusjaotuksia sosiaalisista luokista ja ryhmistd samalla kehittyi
poliittisia ryhmid, joiden mukaisesti puoluejirjestelmi organisoitui ja vakiin-
tui.

Yhteiskunnallisten ryhmittymien seki niiden edustamien tavoitteiden ja
objektiivisten tarpeiden kiinted yhteys puoluejirjestelméin ja puolueiden
omaksumiin ideologioihin on luonut edellytykset vahvalle puolue-
samaistumiselle, joka on poliittisena traditiona siirtynyt sukupolvelta toiselle
silloinkin kun samaistumisen alkuperiiset syyt ovat kadonneet.

Tamin poliittisen osallistumisen ja sithen vaikuttavien tekijoiden vilisten
yhteyksien vakiintunut jirjestys (alignment) on viimeisten parin vuosikym-
menen aikana varsin yleisesti osoittautunut purkautumisen (dealignment)
merkkejd. Monilla tahoilla — myds Suomessa — perinteiset poliittisesti erot-
televat tekijét ja poliittisia rintamalinjoja luoneet tekijit ovat vdistymaéssi ja
poliittiset voimasuhteet ja puolueryhmitykset ovat alkaneet hakeutua uuden-
laisten yhteiskunnallisten kysymysten, arvojen ja tarpeiden suuntaan. Pitkiin
aikavilin poliittinen jatkuvuus on selvésti murroksessa.

Puoluepoliittinen toiminta on ymmarretty yhdeksi vaikuttamiskanavaksi
koko itsendisyyden ajan. Pesonen ja Sinkiaho (1979, 52) ovat tutkineet ta-
vallisen kansalaisen ndkokulmasta tdrkeimpid kansalaisen olosuhteisiin vai-
kuttavia ratkaisuja. Tehdyssd haastattelussa tehtiin seuraava kysymys: "Miké
kortissa olevista tekijoisti vaikuttaa eniten ja miki toiseksi ja mikd kolman-
neksi eniten ihmisten nykyisiin olosuhteisiin?”” Vastaajille ndytetyssd kortissa
lueteltiin yhteensd kahdeksan vaihtoehtoa: hallitus, eduskunta, kunnanval-
tuusto ja muut kunnan elimet, valtion virastot, suuryritykset, tyomarkkinajér-
jestot, ulkomaiset yritykset ja kirkko.

Saaduissa vastauksissa kunnanvaltuuston asetti yhdeksi kolmesta vallan-
kayttdjistd 46 %. Ikdjakaumassa oli selvid eroja. Kunnallisia paitoksenteki-
jOitd pitivit tarkeimpind kaikkein vanhimmat vastaajat. Vaikka tutkimus on
tehty vuonna 1979 ja vaikka kehitys puoluelaitoksen imagon kannalta on
saattanut johtaa huonompaan suuntaan, voidaan edelld olevan tutkimuksen
perusteella todeta, ettd varttunut véestd tajuaa kunnan péaidtoksentekoelinten
olevan heidin eldménolosuhteisiinsa vaikuttavan merkittdvin tekijian. Edelld
mainitulla tutkimustuloksella on merkitysti timén tutkimuksen kannalta.

3.4.2. Puolueiden ja kansalaisten vélisistd suhteista

Berndtsonin (1993, 64) mielesti yhteiskunnallisia arvoja korostavat yhtei-
syysteoreettiset tarkastelutavat ovat selvisti muodostaneet keskeisen osan
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politiikan behavioraalista tutkimista. Konflikti-teoreettinen ote on sen sijaan
tullut ndkyvammin esiin poliittisen sosiologian rinnalla kehittyneessd, talous-
tieteen innoittamassa ns. rationaalisen valinnan teoriassa. Téatédkin 1dhesty-
mistapaa voidaan pitdd osana behavioraalista tutkimusta (pyrkimys eksaktiin
teorianmuodostukseen), vaikka se muuhun behavioraaliseen tutkimukseen
verrattuna on ollut luonteeltaan erilaista. Kun kulttuurista ja yhteiskuntaraken-
teesta ldhtevit empiiriset tutkimukset pyrkivit rakentamaan teoriaa havainto-
jen perusteella, rationaalisen valinnan teoreetikot tekevit kansalaisten luon-
netta ja kdyttdytymistd koskevia ennakko-oletuksia ja yrittdvit johtaa niistd
loogisesti politiikan teorian.

Térkeimpid tavoitteita useimmille ovat valta, status ja taloudelliset hyo-
dykkeet. Néihin pyrittdessd thmisten kiyttdytymiseen eivit niinkdén vaikuta
sisdiset arvot, vaan mahdolliset toimintaa estivit ulkoiset rangaistukset (Barry
1978, 9-10) Ihminen on itsekids, omaa etuaan tavoitteleva toimija, minka
vuoksi yhteiskunta on jirjestettdvi siten, etteivit kansalaiset paise liikaa alis-
tamaan toisiaan.

Rationaalisen valinnan teorian tuojana politiikan tutkimukseen pidetiéin
englantilaisen kansantaloustieteilijan Anthony Downsin teosta An Economic
Theory of Democracy (1957), jossa Downs pyrki soveltamaan kansantalo-
ustieteessi kehittyneen hyvinvointiteorian olettamuksia politiikan tutkimuk-
seen. Tutkimustraditio tarkasteleekin kansalaisen poliittista kiyttdytymisti
egoistisena, rationaalisena toimintana nykyaikaisen kansantaloustieteen esi-
merkin mukaan. Tédsséd mielessi rationaalisen valinnan teoria on konflikti-
teoria, eiké se juuri ole kiinnostunut yhteiskunnan integraatiota yllipitavista
mekanismeista.

Adinestijin ja ehdokkaan vilisissi suhteissa on eri vuosikymmenini ta-
pahtunut my6s muutoksia. Pesonen ja Sidnkiaho (1979, 458) ovat tutkimuk-
sissaan vuonna 1979 todenneet, ettd kun vieston tiedollinen kehitys toden-
nikoisesti lisdd seuraavienkin ikédluokkien kansalaispdtevyyttd, kansa-
laismielisyys voittaa alaa ja ’vaalikarjan’ paimentaminen mutkistuu entises-
tadn. Tdma koskee varsinkin sitd “vaalikarjan’osaa, jolle ddnestdminen on
vain yksi vaikutuskeino monien joukossa. Ajateltaessa jirjestelmin kansan-
valtaistamista ei ole oikein unohtaa niitd uskollisia ”alamaisiakaan”, joista ei
koskaan tule aktivistikansalaisia. Kansanvallan normien mukaista on paran-
taa heiddnkin mahdollisuuksiaan syottidd panoksia poliittiseen jarjestelméin.
Titd varten he itse haluavat hajauttaa seké hallintoa ettd padtdksentekoa.
Tavoitetta voidaan edistidi esimerkiksi uudistamalla véliportaan hallintoa ja
tehostamalla toimivaa kunnallista itsehallintoa.

Myds kokonaan poliittisen jirjestelmén ulkopuolelle jattdytyvit “alamai-
set” on otettava huomioon. Yksi kansanvallan suurista eduista on, ettd vastuu

57



ndistdkin "alamaisista” jakautuu kaikille, jotka osallistuvat poliittiseen pro-
sessiin. Vihintddnkin kaikki “varsinaiset kansalaiset” ovat eliitin mukana
kantamassa vastuuta politiikan vaihtoehtojen esittimisestd ja valitsemisesta.
Olisi kovin paradoksista, jos “varsinaiset kansalaiset” saisivat tdmin lisdksi
joskus vastata jopa kansanvallan puolustuksesta kansanvaltaisia puolueita
vastaan.

Kansalaisten mielipide tulee siis puoluepoliitikkojen mielestd ottaa huo-
mioon entistd paremmin. Niin ei kuitenkaan nédytd kdyneen. Ahlfors ym.
(1995, 156) toteavat Pesosen ja Sidnkiahon tutkimuksesta 16 vuotta myo-
hemmin, ettd Suomessa kansalaisten luottamus piittdjid kohtaan on heiken-
tynyt voimakkaasti. Vaaleissa vahvaksi kestoehdokkaaksi on noussut henki-
16, jota voi kutsua “ei kukaan ehdokaslistalla olevista”. Yksi osoitus luotta-
muspulasta on ddnestamattd jattiminen. Sekin on ymmdrrettivid, koska d4-
nestdminen ei nidytd vaikuttavan mitéén; jarjestelmi koetaan sellaiseksi, ettd
kaikki entiset tosiasiallisesti valtaa kdyttavit tulevat kuitenkin valituiksi.

Ahlforsin ym. mukaan suomalaisessa demokratiassa kansalaiset saavat
ddnestdd ja asettaa ehdokkaita vaaleihin melko vapaasti. Demokratia alkaa
klikata siind vaiheessa, kun ehdokas on tullut valituksi ja ero valitsijoihin
alkaa kasvaa. Kansalaisten vallankiytto kirpoaa, kun valittu ehdokas alkaa
toimia ja ottaa poliittiset evidinsi siitd elimestd, johon hédnet on valittu. Kat-
kos on liian dramaattinen, siind edustuksellinen demokratia osoittaa
vajavuutensa ja nykyisen kipukohtansa. Valittu on karannut valitsijansa ulot-
tumattomiin. (ks. my6s Forma 1996, 202-205).

Karjistden voidaan sanoa, ettd kansalaiset alkavat olla kylldstyneitd koko
edustukselliseen demokratiaan. Tétéd tukee ddnestysaktiivisuuden lasku aina
vuodesta 1976 liahtien. He kokevat, ettd valta on liian kallisarvoinen asia
annettavaksi toisten hoitoon. He kaipaavat jonkinlaista kansalaisyhteiskuntaa,
vaikka eivit vield olekaan pystyneet hahmottamaan tarkasti, mité se kdytidn-
nossd merkitsisi. Kansalaisyhteiskunnalle tuntuu Iloniemen (1996, 39) mu-
kaan olevan sosiaalinen tilaus. Se on saanut paljon kannatusta puheissa ja
toinen toisensa jilkeen yhdistykset ja liitot ilmoittavat olevansa osa kansa-
laisyhteiskuntaa.

Kuitenkin kansalaisyhteiskunnassa kyse on ennenkaikkea vaihtoehdoista
nykyiselle pédidtoksenteolle, ei suinkaan uudenlaisesta perusteesta puoluei-
den ja korporaatioiden olemassaololle. Asian voisi ilmaista niin, ettd kansa
haluaa palauttaa itselleen osan siitéd vallasta, jonka se on delegoinut eduskun-
nalle ja kunnanvaltuustoille. Aidolle kansalaisyhteiskunnalle on ominaista
julkisesta vallasta riippumaton toiminta. Siind mielessi valtiollistuneiden puo-
lueiden itsensdleimaaminen kansalaisyhteiskunnan edustajiksi kuulostaa
omituiselta.
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Kansalaisyhteiskunnan nousu johtuu Iloniemen mukaan useasta tekijis-
td. Vieraantuminen puolueista on vain yksi vaikuttaja. [Imi6é on maailmanlaa-
juinen. Vastaavaa keskustelua on kidyty eurooppalaisissa valtioissa Berliinin
muurin sortumisesta alkaen. Iti-Euroopan murroksessa kansalaisliikehdinnilld
oli keskeinen rooli. Muissakin maissa kansalaiset kysyvit, miki on vapaus-
aste sddntelyn kasvaessa. Euroopan unionissa omaksuttu subsidiariteetti-
periaate lisdd ajankohtaisuutta.

Edelld oleva koskee kisittiddkseni 1dhinnd eduskuntavaaleja. Tdmén tut-
kimukseni perusoletuksen mukaan kunnallisella tasolla on toisin. Vaikka kan-
sanedustuslaitoksen ty6 (lakien sddtdminen) tuottaa sellaisia tuloksia (lake-
ja), ettd ne koskettavat jokaista kansalaista, niiden vaikutus koetaan jollain
tavalla etdisemmaiksi kuin kunnallisen pditoksentekojérjestelmén piidtokset
jaratkaisut, kuten jo aikaisemmin todettiin Pesosen ja Sdnkiahon tutkimuk-
sen perusteella.

Kunnalliset pdétokset saattavatkin kohdistua selkeimmin yksittdiseen
kuntalaiseen, samoin yksittdinen péittdjd saattaa edustaa suurempaa vaiku-
tusvaltaa kuin kansanedustuslaitoksen yksittdinen jasen. Kansalainen kokee
erdinlaista voimattomuutta vaikuttaa lainsdidéntoon, kansanedustaja on jol-
lakin tavoin etdédntynyt kansasta. Sen sijaan kunnan péditdksentekoon ja -
tekijoihin kuntalainen arvioi voivansa vaikuttaa monella tavalla.

3.4.3. Ainestiminen vastapalveluna?

Vaalien osapuolista molemmat — déinestdjd ja ehdokas — kaipaavat selvisti
otetta toiseen osapuoleen. Pddmies—agentti -suhde tuntuu toimivan huonosti.
Kun osapuolien vilisissd keskusteluissa sivutaan jotakin vastavuoroisuutta,
ajatus ldhentyy palkkiojirjestelmid, jolloin maaperi tuntuu otteen saamisen
kannalta olevan otollinen. Kumpikin osapuoli tuntee, ettd tdssd on mahdolli-
suus paremman otteen saamisesta toiseen osapuoleen. Ainestiminen vaa-
leissa on eris keino tuon otteen saamiseen ja toisaalta lupausten lunastamiseen.

Kunnallisvaalilain (365/1972) mukaan Suomessa pidettivit kunnallisvaalit
ovat yleiset, salaiset, vilittomiit ja suhteelliset. Azinestyskiyttiytyminen lie-
nee erds kaikkein suurimpia ja tarkimmin varjeltuja salaisuuksia kansalaisten
keskuudessa. On luonnollisesti niitdkin, jotka avoimesti kertovat, ketd ovat
ddnestdneet. Mutta kun lainsditdjd on miiritellyt vaalit salaisiksi, suuri osa
kansalaisista pitdd tuosta edustaan kiinni siten, ettd eivit yleisesti mainitse,
kenelle ovat vaaleissa ddnensi antaneet. Aivan viime aikoina yleistyneet exit-
pollit-kyselytutkimukset antavat viitteitd siitd, ettd tuosta salaisuusfunktiosta
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saatetaan tulevaisuudessa joissakin tapauksissa dénestdjien puolelta hieman
joustaa.

Vaikka edelld todettiin, ettd ddnestyskdyttdytyminen on ollut erittiin tar-
kasti varjeltu salaisuus, niin silti tutkijat ovat I0ytdneet ddnestdmiseenkin monta
teoriaa. Perinteiset ddnestyskdyttiytymisen selitysteoriat on totuttu jakamaan
kolmeen ryhméén: A sosiologiset ddnestdmisen selitysteoriat, b) psykologi-
set selitysteoriat ja c) sosiaalipsykologiset selitysteoriat, joita voidaan pitdd
edellisten yhdistelméni (Oksanen 1985, 193). Lisédksi on kehitetty klassi-
seen demokratiakédsitykseen perustuva d) rationaalisen dénestdmisen selitys-
malli sekd edelleen e) responsiivisen ddnestimisen malli.

Vaalien ja ddnestyskdyttdytymisen tutkimus on nykyééinkin yksi suosi-
tuimmista politiikan tutkimuksen aiheista. Laajassa katsannossa tutkimus-
alueeseen liittyy yhtd hyvin demokratian ja poliittisten instituutioiden tutki-
mus kuin yksiloiden sekd ryhmien poliittisen toiminnan selittiminen ja ym-
mirtdminen (Borg, 1996, 19). Tiedemiehet ovat tutkineet vaalien tuloksia ja
samanaikaisesti yhteiskunnassa tapahtuvia muutoksia ja vetdneet niisté joh-
topddtoksid ddnestdjien kiyttdytymisestd. Saattaa olla, ettd vuosisadan alku-
aikoina yhteiskuntamurroksen ollessa suurimmillaan voitiin vaalituloksista
tietdd, mitd puoluetta mikikin kansanosa dédnesti, mutta vihintddankin van-
hentuneena noita teorioita voidaan pitii. Adnestijien liikkuvuus on viimei-
sissd vaaleissa ollut sitd luokkaa, ettd samanaikaisesti esiintyvén dédnestimat-
td jattdmisen kanssa nousee esiin ajatus tdysin sattumanvaraisen ddnestys-
kédyttdytymisen osuuden lisddntymisesti.

Kansalaisia polititkkaan yhdistineet luokka- ja ammattisiteet ovat yhteis-
kunnan rakennemuutoksen johdosta murtuneet tai vihintdénkin himértyneet
jaluokka- ja ammattirakenne on liukunut pois puolueiden alta, miké on hei-
kentédnyt poliittisen sosialisaation toimivuutta. Erityisesti rakennemuutos on
Martikaisen ja'Ylosen (1991, 31) mukaan nostanut esiin aivan uudenkin ryh-
min, subjektiiviselta luokkasamaistumiseltaan anonyymin ja poliittisesti jos-
sain méérin ’kasvottoman’ keskiluokan, jonka poliittinen suuntautuminen ja
sen perusta tunnetaan vield varsin heikosti.

Mitd monimutkaisemmaksi yhteiskunta rakentuu ja mitd monipuolisem-
maksi eri puolueiden vaaliohjelmat muuttuvat, sitd vaikeampi yksittdisen
kansalaisen on muodostaa kisitystdédn oikeasta ddnestyskohteesta. Siksi hin
saattaa, tajutessaan virheddnestdamisen merkityksen, jittdda kokonaan dénes-
tamdttd. On kuitenkin tirkedd tehdd ero valtiollisten vaalien ja kunnallisvaa-
lien vaalikdyttdytymisessa.

Kunnallisvaaleissa kuntalaisen tavoitteet ovat toisenlaiset kuin valtiolli-
sissa vaaleissa. Vaikka puolueet ovat viime aikoina pyrkineet saamaan kunnal-
lisvaaleille yleispoliittista savyd, on edelleen tosiasia, ettd kunnallisvaaleissa
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oman ehdokkaan 16ytyminen on huomattavasti helpompaa. Kunnallisvaaleja
pidetdin yha ensisijaisesti henkilovaaleina. Kunnallisvaaleissa dénestdji ko-
kee ehdokkaan ratkaisijaksi omille ongelmilleen. Tétd ei kuitenkaan voida
tilastojen valossa kuvata. Aiinestysaktiivisuudet ovat viime vuosien 4ines-
tyksissd olleet taulukon 1 mukaisia.

Taulukko 1. Vaaliaktiivisuus koko maassa. ( %)

Kunnallisvaalit Eduskuntavaalit
1976 78.5
1979 81,2
1980 78,1
1983 81,0
1984 74,0
1987 76,4
1988 70,5
1991 72,1
1992 71,1
1995 71,9
1996 61,3
1999 68,3
2000 55,8

Téhin ddnestysaktiivisuuden muutoksiin eivét tutkijat ole 10ytaneet yksi-
selitteisid luonnollisia vastauksia. Tétéd ilmiotéd on selvittanyt Borg (1996, 162—
166). Hiankiin ei ole 16ytdnyt selitystd sille, miksi kunnallisvaaleissa ddnes-
tysaktiivisuus seuraa kylld eduskuntavaalien aktiivisuustendenssid, mutta on
aina muutaman prosenttiyksikon peridssa. Kunnallisvaaleissa suuri osa ehdok-
kaista on kuitenkin kuntalaisille jollain tavoin tuttuja. Heid4n ajatusmaailmansa
on tullut tutuksi niissd monissa yhteyksissd, joissa he ovat mukana. Niin
ollen he ovat tehneet, tieten tai tietamittdédn, vaality6téd jo kauan. Heisté ja
heidin tavoitteistaan on muodostunut jonkinlainen kuva dinestdjdlle. Kun
sithen yhdistetdin vield henkilokohtainen kontakti ja ddnestdjdn tarpeiden
kartoitus, on ddnestyspéditds huomattavasti helpottunut. Miksi sitten kuiten-
kaan ei menni ddnestdmain? Voisi olettaa, ettd juuri tdma asioiden ldheisyys-
funktio toisi muutaman prosenttiyksikon lisdyksen ddnestysaktiivisuuteen
verrattuna eduskuntavaaleihin.

Oksasen mielesti tutkijoiden suhteellisen vihédinen kiinnostus kunnallis-
vaaleista, jopa niiden huomionarvon ajoittainen puuttuminen kokonaan on
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teorian ja kidytdnnon kannalta sangen onnetonta. Ensinnékin, kunnallisvaa-
leissa ratkaistaan suurin osa sellaisia kysymyksid, jotka vaikuttavat vélitto-
mimmin kuntalaisen eliméén. Esimerkiksi koulutus-, terveys- ja sosiaalipal-
velujen tuottamista ja vélittdmistd kansalaisille toteuttavat kunnat valtaosan.
Kunnalliseen paitoksentekoon liittyvit taas kunnanvaltuustojen, hallitusten
jalautakuntien jdsenten vaali, mitkd selvimmin kytkeytyvit kansanvaltaisen
poliittisen demokratian toteuttamiseen. On myonnettiva, ettd vaalien poliitti-
sen prosessin tdydellinen ymmartdminen vaatii luultavasti vertailua toisaalta
valtiollisten vaalien, eduskunta- ja presidentinvaalien, toisaalta kunnallisvaa-
lien vililld. Eri vaaleissa dédnestédjien poliittinen mobilisaatioprosessi saattaa
tapahtua ratkaisevasti eri tavalla (Oksanen 1985, 207).

Oksasen kirjoituksen jdlkeen tutkimustyd on huomattavasti vilkastunut.
Helander, Stahlberg ja monet muut ovat tutkineet kunnallisvaaleja. Viimeksi
on ilmestynyt Soile Kuitusen véitoskirja Kuntalaisesta ehdokkaaksi, ehdok-
kaasta valtuutetuksi v. 2000.

Olemme ilmeisesti menossa kohti aikaa, jolloin uusutilitarisuus on nosta-
massa jilleen pditiin. Jaakko Nousiainen ja Matti Wiberg toteavat jo vuon-
na 1988 Politiikka-lehden numerossa 4: mainoskikoilla ei monia mobilisoida
kiyttiméadn dinioikeuttaan, mutta enimmaét lahtevit litkkeelle kun nédkevit
keskeisten etujensa olevan kysymyksessd”. Tuon késityksen mukaan puolue-
kannan vaihtaminen, entisen sdilyttiminen tai ddnestimatti jattiminen ovat
useimmiten rationaalisia reaktioita. Pohjimmiltaan ihmiset toimivat jarkevin
egoistisesti, oman etunsa tunnistaen. Tdlld vuosikymmenelli (siis 1980-1u-
vulla) 34 dédnioikeutetuista tekee déinestyspiitoksen vasta harkittuaan, mitd
poliitikot ovat tehneet heidin hyvikseen tai vahingokseen (Nousiainen &
Wiberg 1988, 319).

Rationaalisuus on Anttiroikon ym . (1996a, 11) mielestd sindnsd ongel-
mallinen oletus dénestyskiyttdytymistd ajatellen. Heiddn mukaansa useissa
empiirisissd tutkimuksissa on nimittiin todettu, ettd vain pieni osa valitsija-
kunnasta on tiedollisesti niin valveutunutta, ettd kykenee analysoimaan po-
liittista toimintaa ja tekeméédn tdysin rationaalisia valintoja. Perin harvinai-
seksi siis kirjoittajat viittdvit taloustieteesti polititkan tutkimukseen lainatun
rationaalisen ddnestdjdn mallin 1dhtokohtana olevan homo economicuksen.

Jokainen laskutaitoinen ja poliittista lukutaitoa” omaava kansalainen tie-
tad, ettd hinen kdytettdvissi olevan yhden déinen merkitys on vaalituloksen
kannalta hdvidvén pieni. Lisédksi vaalituloksesta on vield pitkd ja monipolvinen
matka dinestdjdd hyodyttiviin tuotoksiin (Suhonen 1989, 57).

Oman edun ajaminen dédnestdmaélld ei siis voi olla jirkevédd toimintaa
formaalin individualistisen pddméérarationalisuuden mielessi. Sen sijaan on
mahdollista, ettd kansalaisilla on epérealistisia kuvitelmia oman dénensi voi-
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masta. Ainestiminen voi silti olla mys arvorationaalista. Tdss kohdin saat-
taa olla kysymys my0s mittasuhdevaikutuksesta. Kansalainen saattaa melko
hyvin ymmirtid yhden dinen merkityksen vihdisyyden koko vaalia ajatel-
len, mutta yhden d4nen merkitys juuri oman ehdokkaan ldpimenolle kunnal-
lisvaaleissa ei ole kovinkaan pieni. Kun agenttiteoria edellyttii nimenomaan
vastavuoroista palvelua, yhdenkin dénen tiedetiéin olevan tirkein. Sité paitsi
kunnallisvaaleissa ympériston vaikutus on suuri. Jos jonkun perheen piirissi
joku yksild on saamassa jonkin merkittdvédn edun (esim. vanhus saa vanhus-
tentaloasunnon), on melko helppo saada puhuttua ldhipiiristd monta d4ntd
tamén ehdokkaan taakse. Siind kohdassa juuri sen yhden ddnen antamisen
kynnys sellaisella henkil6ll4, jolla juuri siind eldméntilanteessa ei ole kovin
suuria omia intresseji ajettavanaan, ei ole kovin suuri. Tatd ilmioti tdssa tut-
kimuksessa selvitetdin empiirisessid osassa.

Myos Suomessa, missi puoluejirjestelmi on edelleen vakaasti yhteiskun-
taluokkien vilisen intressitaistelun tuottamassa muodossa, suuri osa ddnesté-
jistd tekee ja perustelee valintansa arvo-orientaatioiden varassa. Usko yhden
ddnen voimaan on arvopddmaédriin pyrittdessd yhti epérealistista kuin omaa
etuaankin ajettaessa. Mutta keinojen ja niiden tehokkuuden laskelmointi ei
kuulukaan arvorationaalisen toiminnan kisitteeseen. Edelld olevan perusteella
Suhonen (1989, 57) on valmis viittiméain, ettd ddnestimisessd, ddnesti-
mittomyydessi ja poliittisissa valinnoissa on yksityisen kansalaisen kannalta
instrumentaalisen toiminnan sijasta kysymys useimmiten ilmaisullisesta toi-
minnasta. Sitd voidaan kutsua myods symboolikdyttdytymiseksi. Niin siitd
huolimatta, ettd mainitut teot eivét ole kovin nikyvii.

Edellid on selvitetty useiden tutkijoiden ndkemyksid vaaleissa tapahtuvas-
ta ddnestyskdyttdytymisestd. Mutta kuten ihmisid yleensikin niin myos
ddnestdjind heitd on “joka 1dht66n”, jokaiseen kategoriaan ja jokaiseen teori-
aan. On ithmisid, jotka periaatteesta dinestivéit kodin, uskonnon ja isinmaan
puolesta, siis ideologian pohjalta. On myds niitd, jotka déinestdvit muutok-
sen puolesta kaikkea vanhaa hapatusta vastaan. On my0s niitd, jotka dénes-
tavit “sitd ihanaa tummatukkaista miestd, jolla on harrastuksena metsistys
tai sitd naapurin pikku pirpanaa, joka on aina sanonut tulevansa isona poliiti-
koksi ja joka jo on ndyttinyt olevansa oikealla tielld kun se viime syksynid
niin ponnekkaasti ajoi paivikodin perustamista meidédn kuntaan”. Kun edel-
14 olevaan lisdtdén vield kaikkien osatekijoiden kaikki kombinaatiovaihto-
ehdot, saadaan lopputulokseksi se, ettei vaalien tulosta voida kovin hyvin
tutkia ilman, ettd mennéén vaalikoppiin. Kun voimassa olevan lainsdddin-
non mukaan se on kiellettyd, voidaan asiaa pyrkid tutkimaan haastattelu-
tutkimuksella.
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3.4.4. Demokratiasta

Kuten kisitteiden méérittelyssi todettiin, demokratia on erittdin moniulotteinen
kisite. Tama tutkimus ldhtee Biihlerin ja Pystysen méaritelméstd, jossa de-
mokratia késitetdzan yksinkertaisesti ja selkedsti ihmisten osallistumiseksi omien
asioiden kisittelyyn ja niistd paittdmiseen (Pystynen 1965, 300). Eri tutkijat
ja tutkijaryhmit ndakevit demokratian kukin omalla tavallaan, eri nikokul-
mista, jolloin késite saa tavallaan oman sisallon.

TANDEM-projekti (1977, 4) pitdd demokratiaa olemukseltaan ihmisjouk-
kojen rationaalisena ja organisoituna vallankédyttona. Projektin vetdjat ank-
kuroivat timén olemuksellisen mairitelmén tosiasiassa sosialistiseen, marxilais-
leninildiseen kansanvallan kisitykseen, vaikka he korostivat, ettd “viliton,
tieteellinen syy siihen, ettd hylkddamme demokratian empiristisen (ldnsimai-
sen) madrittelyn, ei ole kuitenkaan sen ideologinen sidonnaisuus, vaan sen
teoreettinen hedelméttomyys suomalaisen demokratian ongelmien tutkimuk-
selle.” Gyford esittdd késitteen osallistuva demokratia (Gyford 1989, 339).

Osallistumisasteen voimakkuudesta on kysymys selvitettdessi erilaisia
demokratiateorioita. On kysymys siitd, miten voimakkaasti ja milld tavalla
kansalaiset osallistuvat itseddn koskeviin paatoksiin. Niemi-lilahden (1992,
85) mukaan klassisen demokratiateorian mukaan koulukunnat jaetaan &déri-
pdissi perinteisesti kahteen ryhmééan — demokratian osallistumisteorioihin ja
eliittiteorioihin — sen mukaan, minkilainen funktio osallistumisella on. Kos-
ka osallistumisteorioiden mukainen osallistumisihanne ei kdytdnnossi toteu-
du demokraattisista institutionaalisista jirjestelyistd huolimatta, on elitistien
mukaan teorian tarkistaminen ja muuttaminen ollut valttimatonta.

Osallistumisteoreetikkojen ihannedemokratian tilalle elitistit tarjoavat
realistisiksi luonnehtimiaan demokratiamalleja. Eliittien kilpailuteoriassa tai
teorioissa kansalaisten laajan osallistumisen korvaa intressiryhmien sitoutu-
minen politiikkaan. Airipdiden viliin asettuvat pluralistiset demokratiateoriat
yhdistédvit aineksia kansalaisten osallistumisesta ja eliitin vallasta (Niemi-Iilahti
1992, 85).

Eliittiteoreetikkona tunnettu itdvaltalainen Joseph Schumpeter méiritteli
demokratian pelkkina institutionaalisena menetelmini, joka mahdollistaa
poliittiset paatokset. Demokratia perustui kilpailuun ihmisten d4nistd, jolla
eliitit saivat vallan pdittdd asioista (Schumpeter 1987, 269). Demokratia edel-
lytti yleistd ja yhtéldistd danioikeutta sekéd mielipiteen vapautta ja poliittisen
opposition olemassaoloa, mutta kuten Schumpeter sanoo:
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”demokratia ei tarkoita, eiki voi tarkoittaa, ettd kansa todellisuudes-
sa hallitsee... demokratia merkitsee vain sité, ettd kansalla on mah-
dollisuus hyviksyi tai hyldtd henkilot, jotka hallitsevat heitd”
(Schumpeter 1987, 284-285).

Samaa toteaa Jyrinki (1989, 107) sanomalla, ettei kysymys kansanvallasta
asetukaan niin, ettd kansanvalta on jéarjestelmd, jossa kaikilla on sama mééra
valtaa. Kysymys on hianen mukaansa pikemminkin siitd, kuinka suuri mah-
dollisuus hallitulla enemmist6lld on valita, vaihtaa ja valvoa hallitsevia. Mitd
suurempi tdllainen mahdollisuus on, sitd kansanvaltaisemmaksi jdrjestelmai
voidaan nimittai.

TANDEMIN ldhtokohtana on yksildiden muodostama joukko ja sitid kautta
joukkovoima. Titd ndkemysti tukee Robert A. Dahlin nikemys demokrati-
asta. Hin kdyttdd mielelldén késitettd poliarkia (poliarchy), milld hiin tarkoit-
taa parasta mahdollista demokratian muotoa. Demokratian tavoitteena on
kansanvalta, mutta todellista kansanvaltaa ei Dahlin mielestd voida koskaan
saavuttaa. Kansalaiset eivit koskaan pysty kiyttdméén valtaa suoraan, vaan
sen voivat tehdd vain kansalaisia edustavat ryhmét. Tastd myos Held 1995.

Rainio (1980, 202) puhuu demokratiasta sd@ntelymekanismina, joka es-
tdd suuret muutokset tasapainotilasta. Niitd kaikkia késitteitd tullaan selven-
tdmiin ja laajentamaan myohdisemmassi osassa titd tutkimusta samalla kun
selvitetdin demokratian soveltuvuutta liike-elimén organisaatioissa.

Miten hyvin demokratia kulloinkin toimii kansan hyviksi ilmenee Peso-
sen mukaan (1993, 12) poliittisen jédrjestelmin tuotoksista, jolla sanalla tar-
koitetaan lakien ja muiden poliittisten pdédtosten saamaa sisédltod ja niisti koi-
tuvia seuraamuksia. Hallitsemisen onnistuminen tai epdonnistuminen voi-
saan harjoitetun politiikan. Tdmai koskee valtion tasolla harjoitettavaa toi-
mintaa.

Kunnallisesta demokratiasta puhuttaessa olisi kaiken tarkastelun pohjaksi
Hoikan mielestd oikeastaan otettava suomalainen kansanluonne, joka taitei-
lijan (Vidind Linna) mukaan on kuin suolampi: musta, syvi ja lapindkyméton
(Hoikka 1980, 331). Suomalais-ugrilainen luonne on huono yhteistoimin-
takyvyiltddan. Kunnallisen demokratian uusi tulevaisuus on kiinni nimenomaan
siitd, kykenemmeko uusiin yhteistydmuotoihin, hyddyntdméédn kunnallisen
demokratian jo nyt tarjoamat mahdollisuudet (Hoikka 1980, 332).

Yksinkertaistettuna demokratia voidaan nihdid kansojen johtamis-
jarjestelmistd sellaisena, jossa kansa itse saa pédittdd, miten sitd hallitaan
valtakunnantasolla ja miten valtiota pienemmissé yksikoissd hallinnointi ta-
pahtuu vastakohtana sille, ettd asioista pddttiid diktaattori tai anarkistit. Yh-
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teiskunnallisesta toiminnasta puhuttaessa tulee erottaa kisitteet demokratia ja
edustuksellinen demokratia. Edustuksellinen demokratia saa 1dhtdkohtansa
maaliskuun 1. pdivédnd vuonna 2000 voimaan astuneen Perustuslain 2. §:st,
jonka mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopdiville
kokoontunut eduskunta. Aikaisemmin méérdys oli Hallitusmuodon 2. §:ssd.
Samaa edustuksellisuutta tarkoittaa Kunnallisvaalilaki (365/1972).

Edustuksellisessa demokratiassa kansalaiset ratkaisevat vaaleissa, keille
he diinensd antavat eli kenet he valtuuttavat puolestaan paédttiméaén niisti asi-
oista, joita tulee ratkaistavaksi. Martikaisen mukaan (1991, 11) edustuk-
sellisessa demokratiassa kansalaiset ovat aina varsinaisen poliittisen padtok-
senteon ulkopuolella, ikdédn kuin sivustakatsojia. Tédstd kansalaisten roolin
rakenteellisesta kapeudesta aiheutuu kansalaisten ja politiikan suhteisiin kol-
me viistimitontd kysymysti, joiden saamat ratkaisut midrddvit sen, kuinka
vakaa poliittinen jdrjestelmé on. Nami kysymykset ovat:

> kansalaisten samaistumisesta poliittisiin vaihtoehtoihin ja
ideologioihin sekd niitd edustaviin puolueisiin,

> kansalaisten motivaatiota osallistua politiikkaan sekd kansalaisten
parissa vallitsevaa politiikan ja poliittisen vallankédyton hyvéksyn-
taa.

> Samaistumisessa on kysymys ldhinnd siitd, missd méérin kansalai-
set kykenevit arvioimaan ja tulkitsemaan politiikkaa seki sen tarjo-
amia vaihtoehtoja ja kiytdnnon ratkaisuja eldméntilanteensa,
tarpeidensa ja tavoitteidensa kannalta. Motivaatiossa taas on Kysy-
mys siitd, kuinka tirkedksi kansalaiset omalta tai yleiseltd kannalta
kokevat politiikan ja mahdollisuuden vaikuttaa siihen.

Brittildisten sosialistien joukosta vuosisadan vaihteessa esiinnoussut kilta-
sosialismi tuomitsi edustuksellisen demokratian, vaalit ja ddnestdmisen pelk-
kind fasadina. Ne eivit Hilare Bellockin ja Cecil Chestertonin (1911, 29—
38) mielesti vield ole sindnsd demokratiaa. Ongelmien ydin on heiddn mie-
lestidin puoluekoneisto. Puolueet ovat vinouttaneet edustuksellisen demo-
kratian toiminnan tunkeutumalla valitsijoiden ja valittujen sekd parlamentin
ja toimeenpanokoneiston viliin silld seurauksella, ettd valitsijat eivit endd
pysty kontrolloimaan edustajia ja edustajat hallitusta. Puolueet ovat sisdisesti
oligargisoituneet, mikd merkitsee sitd, etti keskitetty puoluejohto kykenee
tdydellisesti kontrolloimaan vaaleja ja vaalipiirejd. Ne ovat mystisid entiteettejd,
jotka eivit ole kansan eivitkd edes puolueaktivistien edustajia vaan kommu-
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nikointikanavia oligargian ja paikallistason vililld (Bellock & Chesterton 1911,
18-19, 30, 121).

Suomalaisessa yhteiskunnassa puoluelaitos on katsottu kuitenkin viltta-
mittomiksi. Sen tiarkeys nédkyy siind, ettid on sididdetty erityinen Puoluelaki
(10/1969) ja valtio tukee puolueiden toimintaa myds taloudellisesti myonté-
mélld niille puoluetukea. Edustuksellisuuden ongelmaksi saattaa valitulle
edustajalle nousta se, ettd toisaalta puolue puhuu tavoitteissaan laaja-alaisia
kokonaisuuksia miellyttddkseen mahdollisimman monia. Puolue puhuu ikédédn
kuin yldpuolella ihmisen. Sen sijaan edustajachdokas puhuu ihmisten tasol-
la. Silloin hénen on pakko keskittyd yksilon kokemiin kysymyksiin ja ongel-
miin.

Tistd kahden yleison dilemmasta johtuu Lappalaisen (1995, 92) mielestd
se puoluekriitikkojen viite, ettd puolueet propagoivat erityisesti vaalikam-
panjoissaan vain epimairdisii ja pinnallisia yleistyksid. Puolueista on tullut
yleispuolueita, koska ne ovat halunneet vedota mahdollisimman laajoihin
joukkoihin eli universaaliyleisoon. Télloin ne eivét voi kiyttda vain jollekin
erityisryhmélle tarkoitettuja argumentteja, vaan joutuvat kommunikaatiossaan
turvautumaan sellaisiin yleistyksiin, jotka miellyttdvit mahdollisimman mo-
nia ja joista mahdollisimman moni 16ytéd itselleen kohdistuvan sanoman.

Pyrkiessddn miellyttimédn mahdollisimman monia edustaja joutuu teke-
midn lukemattoman miirdn kompromisseja, jotka eivdat muodostu kenen-
kéin intressien mukaisiksi.

Puolueet ovat erdéinlaisessa alennustilassa. Kun ne muistuttavat yhd enem-
mén toinen toisiaan, voidaan kysyéd, mihin niitd en4i tarvitaan? Erds merkit-
tava tehtdva niilld toki on: ne asettavat ehdokkaat sekéd eduskuntavaaleissa
ettd kunnallisvaaleissa. Mutta samalla on todettava, ettd ehdokkaiden saanti
on yhi vaikeutunut, jolloin puolueet joutuvat ottamaan ehdokkaikseen julk-
kiksia ja muita populisteja, joiden kokouskéyttdytyminen on arvoituksellista.
Tami taas puolestaan hamirtii lisdd puolueiden profiilia.

Kéytinnossi puolueilta puuttuu todellinen tehtidva yhteiskunnassa. Kun
presidentti-instituution asema uudessa valtiosddnndssd heikkenee ja valtio-
neuvoston asema vahvistuu, voisi olettaa puolueiden kéyttivin tétd tilannet-
ta hyvikseen ja nostavan profiiliaan.

3.5. Yhtigittamiseen liittyvié teorioita

Tissid tutkimuksessa kuntaa tarkastellaan itsehallinnollisena yhteisond. Sa-
moin ymmarretdén yhteisoksi se hallinnollinen yksikkd, jonka toiminta on
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kunnassa jo yhtioitetty tai sen mahdollista yhtidittdmistd suunnitellaan. Niin
ollen yhteisoteoreettiset paradigmat ovat relevantteja timén tutkimuksen kan-
nalta.

Yhtioittdmistd voidaan tarkastella monesta ndkokulmasta. Sitd voidaan
tarkastella organisaation itsensi kannalta, sen toimivuutta koneistona, jirjes-
telménd. Sitd voidaan my®os tarkastella ikddnkuin siséltdpdin. Talloin tutki-
taan organisaation osien, siis organisaatiossa toimivien ihmisten reaktioita ja
niitd tarpeita ja tavoitteita, joita organisaation jasenet toiminnoille asettavat.

Eris tapa tutkia yhtigittdmiseen liittyvid ongelmia on tutkia organisaation
jasen ympdriston vuorovaikutukseen liittyvid asioita. Erilaiset organisaatiot
toimivat eri tavoin samanlaisissa ympéristoissd. Mutta kun ympéristd muut-
tuu, muuttuu organisaation kiyttdytyminenkin. Muutosten nopeus ja voimak-
kuus vaikuttavat reaktioiden voimaan ja muutostarpeeseen. Turbulenssi jat-
kuu ja voimistuu.

Tdmén tutkimuksen ndkokulma on kunnan jdsenen ndkdkulma. Vaikka
kuntalainen kuuluu olennaisena osana kuntakisitteeseen, héin on siis organi-
saatiossa sisilld, hin on kuitenkin toisaalta sen ulkopuolella, koska hén ei ole
sen padtoksentekoprosessissa muuta kuin kerran neljidssa vuodessa osallistu-
malla kunnallisvaaleihin ddnestdjini. Siksi organisaatiota tarkastellaan ul-
koa pédin. Kunnan jidsen on vaaleissa antanut valtansa valtuutetulle ja nédin
ikddnkuin siirtynyt sivustakatsojaksi. Tarkastelemme ensin organisaatioon
itseensd liittyvid teorioita, sen jilkeen organisaatioissa toimivien ldhtdkohtia
organisaatiomuutoksiin ja kolmanneksi organisaation ja sen ympériston vuo-
rovaikutuksessa vaikuttavia teorioita.

3.5.1. Organisaation rakenteeseen liittyvid teorioita

Klassisen organisaatioteorian muotoutumiseen ovat vaikuttaneet sellaiset tut-
kijat kuten Weber, Taylor, Gullick ja Urvik. Klassisen organisaatioteorian
periaatteita ovat:

* pitkille viety tyonjako

* tyonjaon ja vastuunjaon selkeys
* hierarkinen valvonta

* kapea valvontajédnne.

Tdman tutkimustyon tarkastelukohteena on kunnallinen palvelutuotanto
ja sen muuttaminen yhtiomuotoon. Kuinka kunnallinen palvelutuotanto vas-
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taa klassisen organisaatioteorian yllimainittuja periaatteita? Perustellusti voi-
daan viittdd, ettd se vastaa niitd melko hyvin. Tyonjako on eri hallintokuntien
vililld perinteisesti ollut selked. Valvonta on hierarkista (lautakunta-kunnan-
hallitus-valtuusto). Tutkimukseni yhteni funktiona on selvittidd kunnallisten
palvelujen yhtidittimiseen johtaneita syitd. Yhtidittdmiseen ei siis ndisté 1h-
tokohdista tuntuisi olevan erikoisia syiti.

Taylor (1970, 47) tutki organisaatiota sen toimivuuden kannalta. Hén
keskitti huomionsa organisaatiossa suoritettaviin toihin. Hén etsi tutkimuk-
sissaan parasta tapaa tyon jarjestimiseksi. Tunnetuimmat ainekset Taylorin
teoksissa ovat aika- ja liiketutkimukset (aikatutkimukset eri tydvaiheiden suo-
rittamiselle). Hén siis pyrki 10ytdmiédn tehokkuutta tyohon. Jos jélleen
tarkastelemme Taylorin tutkimuksia timédn oman tutkimukseni 1dhtokohtia
peilaten, tullaan alueelle, jossa puhutaan paljon pahaa kunnallisen tyon te-
hokkuudesta tai mieluummin tehottomuudesta.

Ottamatta kantaa tillaisten véitteiden oikeutukseen voidaan kysyé, onko
kunnallisen tyon mahdollinen tehottomuus organisaation vika? Onko siis
organisaatiota muutettava siksi, ettd tyo on tehotonta? Toisaalta herdd kysy-
mys: voidaanko olettaa, ettid organisaatiota muuttamalla saadaan tehokkuutta
tyohon?

Chester Barnard (1970, 69-73) korosti organisaatiota jarjestelménd. Hian
piti tdrkednd huomata organisaation sisélld oleva epédvirallinen hierarkia, var-
jo-organisaatio. Télld epévirallisella kiiskyvaltasuhteella on joskus suuri mer-
kitys. Tiastid epdvirallisesta varjo-organisaatiosta puhui myos padluottamus-
mies Roos Porin Puhelin Oy:sti (Puttonen 1995, 60). Ilmi6n vaikeus on sii-
ni, ettei koskaan tiedetd, kuka varjo-organisaatioon kuuluu, koska se ko-
koontuu ja missd. On vain joukko huhuja, jotka todentuvat jilkikéteen. Val-
taa kiytetddn painostusvallan muodossa ja eri voimakkuusasteissa.

Kuntaparadigmojen tarkastelussa kolme keskeistd médrittimiskriteerid ovat
vallan ldhde, kunnan késitteen ala ja yhteisomuodon perusta (Anttiroiko-
Kallio-Ronkko 1993a, 4). Ndiden pohjalta voidaan pédtyd kolmeen erilai-
seen kuntanidkemykseen, jotka saavat relevanssinsa nimen omaan kunnal-
listieteellisen tutkimuksen erityistarpeista. Nami paradigmat ovat:

1 itsehallinnollinen kuntakésitys
2 institutionaalinen kuntakésitys
3 kontekstuaalinen kuntakisitys.

Téamin tutkimuksen ndkdkulmaksi valitun kunnan jdsenen nikokulmasta
johtuen téssd tutkimuksessa ldhdetédédn itsehallinnollisesta kuntakésityksesta.
Siind kuntien toimintana ilmenevét rakenteet ja prosessit ndhdéin itsehallin-
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nollisesta yhteisostd kidsin madrdytyneind. Kunta ymmirretdédn systeemiksi,
jossa on alasysteemejd. Systeemiteoria on saanut alkunsa luonnontieteisti.
Luonto itsessddn on suuri systeemi, jirjestelmi, joka pitdd sisdllddn
lukemattoman méérén alasysteemejd. Luonnontieteistd systeemiteoria levisi
eri aloille, my6s sosiologiaan. August Comte ja Emile Durkheim, positivistisen
sosiologian isit, katsoivat erilaisten instituutioiden olevan olemassa tiyt-
tdadkseen erilaisia sosiaalisia tehtdvii.

Talcott Parsons (1964, 19-21) korosti sitd, ettd sosiaaliset jirjestelmiit voivat
sdilyd vain kyetessdin yllidpitimiin tasapainotilansa, miki puolestaan on
mahdollista vain tyydyttamailla tietyt jirjestelmitarpeet eli funktionaaliset
vilttdmittomyydet.

Max Weber oli sosiologi, jonka tutkimuksia on tulkittu sangen laajasti ja
moniselitteisesti. Weber médrittelee koko yhteiskunnan, valtion ja kunnat,
erddksi sosiaalisen organisoitumisen muodoista. Yhteiskunnan toiminnot taas
perustuvat legalistiseen ldhtokohtaan. Yhteiskunta saa valtansa lainsdddén-
nostd. Yhteiskunnan palvelijoiden tehtivini tulee taas olla kuuliaisia laeille.
Lainmukainen toiminta tulee perustua virkavallaksi organisoidun hallinto-
henkil6ston vilitykselld. Se on Weberin mukaan “’lainmukaisen hallinnan
puhtain muoto” (Ahonen 1989, 57).

Giddens (1984, 227) kuvailee Weberin kehittdmén tidysin kehittyneen
byrokratian ihannetyypin tunnusmerkeiksi seuraavat:

* rationaalis-legaalinen legitimaatioperusta

* auktoriteettipyramidiksi jarjestynyt virkojen hierarkia

« kirjoitettujen sddntdjen olemassaolo

* palkattujen kokopiivitoimisten virkailijoiden ammattikunnan kehit-
tyminen ja virkojen ja viran hallinnan irrottaminen hallinnon vilineis-
ton omistuksesta.

Jokapiiviisessi kielenkédytossi sanalla byrokratia on Szcepan’skin (1980,
322) mukaan hieman halventava merkitys. Se saattaa johtua hinen mukaan-
sa siitd, ettd kansalaisten mielessd byrokraattisesti toimivalla organisaatiolla
ymmirretddn organisaatiota, missd varsinainen asianhoito ja asiain vaatima
tehokkuus on alistettu sellaiseen organisaatiokoneeseen, jonka toiminta suun-
tautuu ennen kaikkea itsetarkoituksellisten tehtivien tdyttimiseen ja toimin-
taa sddtelevien sdddosten noudattamiseen.

Selvittdessddn syitd byrokratian muuttumiseen tehokkaan toiminnan
mekanismista lamauttavaksi mekanismiksi Szcepan’ski on tutkinut puolalaista
yhteiskuntaa ja mainitsee samat syyt kuin suomalaisessa yhteiskunnassakin
on havaittu: virkamiesten vastuuperiaate, kun niméi vastuuta vilttddkseen
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rakentelevat puolustus- ja varmistusmekanismeja. Tdlloin alemmat
organisaatiotasot eivit tee padtostd, vaan siirtdvit padtoksenteon yhdessi
vastuun kanssa ylemmille tasolle.

Tétéd voitaisiin mielestdni nimittdd yhtd hyvin myos vastuuttomuuden
periaatteeksi. Vastuuta pyritdédn vilttdmiin viimeiseen asti. Tdménsuuntaisia
piirteitd voidaan vdittdd kuuluvan suomalaiseen virkamieskulttuuriin. Vilte-
tddn viimeiseen asti virkavirhettd ja siirretdén paatoksenteko muualle.

Suomalaisen kunnallishallinnon voitaneen katsoa perustuvan melko pit-
kille Weberin byrokratiateorialle. Lihes kaikki kunnan toiminnot perustuvat
lakiin. Legaliteettiperiaate johtaa ymmarrettivisti jaykdhkoon hallinto-
koneistoon, jossa kédskyvaltasuhteet ovat byrokraattisia. Onko tédssi erds syy
pyrkimyksiin muuttaa kunnallista palvelutuotantoa yhtiomuotoon?

3.5.2. Organisaatiossa toimivien yksiloiden
kayttdytyminen

Vaikka Weber sosiologina ldhtikin yksilon kdyttaytymisestd litkkkeelle, hin-
kin péétyi tarkastelemaan organisaatiota itse toimivana koneistona. Kun kun-
nallinen toiminta perustuu ldhes yksinomaan ithmisten toimintaan sekd asiak-
kaalta kuntaorganisaatioon ettd itse organisaation toimijoissakin, on tarkedi
tarkastella organisaatiomuutoksia my0s toimijoiden itsensd kannalta. Eris
tutkimussuuntaus, joka on saanut nimekseen ihmissuhdekoulukunta, lihtee
siitéd, ettd organisaation tirkein lenkki on ihminen. Sen vuoksi organisaatioita
tuli suunnitella ja johtaa thmisten, organisaatiossa toimivien osien tarpeista
lahtien.

Elton Mayo (Hoikka 1992) katsoi, ettd mitd korkeampi moraali henkils-
tolld oli, sitd parempi tuottavuus saatiin. Thmissuhdekoulukuntalainen oli myds
amerikkalainen psykologi Abraham Maslow, jonka ldhtokohtana oli thmisen
seitsemén tarvetasoa:

1 fyysiset tarpeet

2 turvallisuuden tarve

3 solidaarisuuden, yhteisollisyyden ja hyviksymisen tarpeet
4 itsekunnioituksen ja statuksen saavuttamisen tarpeet

5 itsensd toteuttamisen tarpeet

6 tarve tietdd, oppia ja keksid

7 tarve symmetriaan, kauneuteen ja esteettisyyteen.
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Maslowin mukaan ihminen pyrkii toteuttamaan tarpeitaan tietyssa jirjes-
tyksessi siten, ettd ensin on tyydytettdvé perustarpeet ennen kuin voidaan
siirtyd tyydyttamiin “korkeampia” tarpeita.

Herzberg (Hoikka 1992) on tutkimuksissaan ldhtenyt myos tyontekijoi-
den motiiveista. Han on kehittinyt kaksifaktoriteorian. Sen mukaan ihmisten
tyotyytyvéiisyys riippuu kahdesta eri asiatyypistid. Ensiksi tyotyytyviisyys
riippuu motivaatiotekijoistd. Niitd ovat saavutukset tyossi, tunnustus tyosti,
tyO sinénsi, vastuu sekd eteneminen uralla.

Toisena tyOtyytyviisyyteen vaikuttavana tekijaryhméné ovat hygienia-
tekijit. Niitd ovat yrityksen tavoitteet ja hallinto, henkilosuhteet, tyoolot, palkka
ja tyonjohto. Tyotyytyviisyys ja tyytymittomyys johtuvat eri asioista. Ne
eivit ole toistensa vastakohtia.

Herbert Simon oli kéyttiytymistieteilijd, joka kumosi Gulickin ja Urvickin
pyrkimykset kehittdd yleispéteviksi tarkoitettuja hallinnon rakenne- ja toiminta-
periaatteita. Simon asetti teorianmuodostuksensa keskipisteeseen padiatoksen-
teon ja suhteutti teoriansa perusasettamukset padtoksentekijoiden kiyttiyty-
misestd valintatilanteissa taloustieteellisiin nikemyksiin samasta aiheesta. Hin
pitdd tirkednd huomata, ettd organisaatioilla ja henkil6sto1l4 on eri tavoitteet.

Yksilolld on perustelut kuulumiselle organisaatioon. Simonin mukaan on
olemassa kolme perustetta:

1 Hyviksyttdvyyden alue, jonka sisélld yksilo kokee organisaation auk-
toriteetin suotavaksi. Auktoriteetin hyviksyminen voidaan ndhdd
my0s tulokseksi organisaation taidosta luoda hyviksyttivyyden alue
ja jopa yksiloiden nikemyksid muokaten, manipuloiden, kasvattaa
tatd aluetta.

2 Kunkin yksilon toiminnan kannustimen ja toisaalta hdnen organisaa-
tion hyviksi toteuttamansa panosten suhde.

3 Samaistuminen. Tistd voitaisiin kdyttdd myos termid sitoutuminen.

Myos Hodkinson (1978, 146) nékee tarpeiden eri tasot ja eri pddmadrit
yksilolld, organisaatiolla ja yhteiskunnalla yleensid. Wilhelm Diltheyn mu-
kaan organisaatioprosesseilla on eri tasoja (Polkinghorne 1983, 28). Yksil6l-
le merkitsevd ympdristd ympéroi hinté. Se tekee kisitteellisid ja tulkinnalli-
sia organisaatiomalleja, jotka yksilo yhdistdd omiin merkityksenluomisen
prosesseihin. Se siis muokkaa hiinen ajatusmaailmaansa. (ks. tdstd myos
Lumijirvi 1980, 109).
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Erés organisaation osien kdyttdytymistd ohjaava tekijd on se kulttuuri, missa
toimitaan ja se kulttuuri, jota organisaatiossa toteutetaan. Organisaation kult-
tuuri madrittdd, millainen kdyttdytyminen on sopivaa, millaiset suhteet sopi-
via. Se motivoi yksilditd ja antaa ratkaisuille perusteet silloin kun epévar-
muutta ilmenee. Kulttuuri hallitsee tapaa, jolla yhti6 kisittelee tietoa, sisdisid
suhteitaan ja arvojaan. Se toimii kaikilla tasoilla alitajunnasta ndkyvéaén asti.
(Hampden-Turner 1991, 9).

Tamaén tutkimuksen erids keskeinen lahtokohta on, ettd on kuitenkin tér-
kedd erottaa toisistaan yrityskulttuuri ja kunnalliskulttuuri. Ne ldhtevit eri
ldhtokohdista ja tdhtddvit eri pddméidrddn. Kun kunnallisten palvelujen
yhtioittdmisessi ollaan muuttamassa kuntakulttuurista yrityskulttuuriin, tulee
tami muutos tiedostaa ja ottaa huomioon toimintoja organisoitaessa.

Hallinnon tutkimuksessa thmissuhteiden koulukunnan piirissi kehittyneistéd
teorioista tai empiirisiin tutkimuksiin pohjautuneiden yleistysten joukosta
monet koskivat myds johtamista ja johtajuutta. Douglas McGregor (Hoikka
1992) kuvasi ihmisié laiskoiksi, jotka vain pakotteita kiyttiden saatiin tyos-
kentelemiiin yrityksen pddmadrien hyviksi. He pitdvit turvallisuudesta, ei-
vit ole kunnianhimoisia, ottavat mielelldédn vastaan maardyksid, kaihtavat
vastuuta. Hanen kehittiménsi x- ja y- teorian mukaan x muistutti tieteellisen
litkkeenjohdon tekniikka- ja talouskeskeisiksi katsottuja motivaatioteorioita,
kun taas y omaksui ja laajensi ihmissuhteita korostavia késityksid. Sen mu-
kaan asiat pitdd kidintéd toisin péin. [hmiset pitidd saada vithtyméén tyossdén.
Humanistinen usko ihmiseen korostaa ihmisen kykyd itsekontrolliin, halua
itsensd toteuttamiseen, vastuun etsimiseen, luovuuteen ja tydssd viithtymi-
seen.

Townsend (1971, 56) antaa tihin hyvid ohjeita. Hin toteaa, ettd et voi
motivoida ithmisti. Se ovi on sisdpuolelta lukossa. Sen sijaan voit luoda ilma-
piirin, jossa suurin osa vike#si motivoi itse itsensd auttamaan yrityksen paa-
médrien saavuttamisessa.”

Kaikissa organisaatioissa johtajan asema on tirked. Organisaatioissa on
tietysti paljon muutakin kuin johtajia ja heidén luomiaan johtajajirjestelmid.
Kuitenkin juuri johtajaan tai johtajiin personoituva auktoriteettijirjestelma,
joka yhdistii ihmisten pyrkimykset yhteen, erottaa organisaation misti ta-
hansa muusta satunnaisesta ihmisryhméstd (Minzberg 1983, 7). Johtajan rooli
on siis tarkedd erityisesti siksi, ettd toimeenpaneva johtaminen on julkisessa
organisaatiossa aina osa my0s hallitsemista eli poliittista johtamista (af Ursin
- Heuru 1990, 92). Téstd myos Minzberg 1989.

Suomessa sodanjilkeisessi teollistumisvaiheessa vallalla olleen “ruu-
kinpatruunakultuurin” voidaan katsoa ldhteneen liikkeelle juuri henkilokun-
nan motiiveista. Yhtiot antoivat tyotd, mutta ne huolehtivat myos tyontekijoi-
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den vapaa-ajasta (urheiluseurat, ndytelmikerhot), pdivikodeista ja jopa sai-
raaloista. Pienehkailld paikkakunnilla saattoi 1dhes koko kunnan toiminta olla
riippuvainen yhden suuren tyonantajan toiminnasta ja sen yrityskulttuurista.

Miki merkitys tyOssd vithtymiselld on kunnallisessa palvelutuotannossa
jamiten merkitys muuttuu palvelutoiminnan yhtidittimisen yhteydessid? Hen-
kiloston saaminen mukaan tydyhteison kehittimiseen on aina erittiin tirked
asia yhteison menestymisen kannalta, mutta vaikea kysymys on, miten hen-
kiloston myOnteisen motivaation olemassaoloa voidaan selvittdd. Tdmin tut-
kimuksen tavoitteisiin peilaten voidaan kysyd, onko organisaation omistajalla
merkitystd ithmisten motivoitumiseen ja kdyttidytymiseen yleensikin.
Pyritddnkdo palvelutoiminnan yhtidittdmiselld saamaan kunnan henkildstoon
“uutta iskua”, uutta asennoitumista tyohon?

3.5.3. Systeemi- ja kontingenssiteoriat

Edelli olevat teoriat késittelevit kuntaorganisaatiota ja koko kuntakontekstia
ikddnkuin pullossa olevaksi. Se kisitetdin olevan itseriittoinen, omillaan
toimeentuleva kokonaisuus. Tdmi on kuitenkin epitodellista. Kuntaor-
ganisaatio on muiden organisaatioiden tavoin koko ajan tekemisissd mité
erilaisimpien intressiryhmien ja erilaisten muiden organisaatioiden kanssa.
Sitd ympirdi suuri vaikuttajajoukko, jonka koostumus ja muoto muuttuvat
koko ajan.

Tdmén kuntasysteemin ja ympdriston vuorovaikutussuhteita on tutkinut
mm. Olavi Kallio. Hinen mukaansa kunta on avoin, orgaaninen, moni-
tavoitteinen ja kompleksinen systeemi, joka koostuu useista keskenéén vuo-
rovaikutuksessa olevista osista ja joka on vuorovaikutuksessa sitd ympéroi-
vin yhteiskunnan kanssa (Anttiroiko-Kallio-Ronkko 1993a, 39). Kallion
mukaan oleellista nimenomaan on kunnan ja ympériston vélinen vuorovai-
kutus- ja vaihdantasuhde. Kuntakdsitys vaikuttaa sithen, millaisena tima
vuorovaikutussuhde tutkimuksessa ndhdaén.

Kontingenssiteorian mukaan ei ole mitidin yhtéldistd mallia kunnan ja
ympériston toimintoja varten. Mikd malli toimii yhdessd tilanteessa ei ehdot-
tomalla varmuudella toimi toisessa. Ympériston muuttuessa ja muutoksen
voimistuessa tarvitaan yhi uusia ja uusia malleja, jotta yhteistyo kunnan ja
sitd ympéroivéan valilld sujuisi hyvin.

Organisaatioita korostava ja niihin pohjautuva systeemiteoria korostaa
avoimmuutta: organisaation ja ympariston vilistd riippuvuus- ja vuorovaikutus-
suhdetta ja timin suhteen merkitysti organisaation jatkuvuudelle. Organi-
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saation on mukauduttava ympiristoonsid. Mukautuminen on organisaatiolle
selviytymisen ehto (Morgan 1986, 72).

Organisaation on kyettdvi tekeméin itsensd ympéristolleen tarpeellisek-
si. Muussa tapauksessa ympdristd ei ole valmis luovuttamaan organisaatiolle
sen tarvitsemaa energiaa, tuotannontekijoitid. Keskeisti 1dhestymistavassa on
Harisalon (1992, 40) mukaan oletus, etti jarjestelmén ympéristo maarii jar-
jestelmiin optimaalisen rakenteen. Jos jirjestelma tai organisaatio oivaltaa
ympériston asettamat vaatimukset oikein, se voi toimia tehokkaasti ja sailya.
Jos organisaatio ei kykene muuttumaan ympériston edellyttdmalld tavalla, se
ennen pitkdd hiavida.

Pitddko edelld oleva paikkansa kuntakontekstissa? Eiko kunta ole ole-
massa jo lakiin perustuvana organisaationa ilman, ettd kunnan tulee tehda
itsensé tarpeelliseksi? Tamén tutkimuksen ldhtokohdaksi otetun kunta-
paradigman mukaan kunta on itsehallinnollinen yhdyskunta, joka toimii sii-
nd olevien ja toimivien ehdoilla. Ottamalla kuitenkin tarkasteluun kunnan
palvelutuotannon yksittdinen sektori voidaan jo helpommin asettaa sen toi-
minnan oikeutus kyseenalaiseksi. Jos ajatellaan kunnallisen palvelutuotannon
organisaatiomallia, tulee se entistd alttiimmaksi tarpeellisuuden arvioinnille
jaolemassaolon oikeutuksen hankintavelvollisuudelle.

3.5.4. Julkisen valinnan teoria ja markkinavoimat

Julkisen valinnan teorian mukaan yhtiomuotoon siirryttdessa siirrytdédn sa-
malla palvelujen tuottajasta niiden kuluttajaksi. Mainitun teorian mukaan jul-
kiset yhteisot pystyvit parhaiten tuottamaan puhtaita julkisia palveluja
(Harisalo 1986, 49). Kuitenkin juuri sekalaisten julkisten hyodykkeiden tuo-
tannossa kunnat voivat kidyttdd hyvikseen erilaisia palvelujen tuotanto-
jarjestelmid ja ndenndismarkkinoita.

Kunnallishallinnossamme on Kosken (1995, 79) mukaan nyt edessi ko-
konaan uusi vaihe. Koko toimintakulttuuri on muuttumassa. Uudet toiminta-
muodot ja -tavat rakentuvat luonnollisesti tdhidnastisen kehityksen muodos-
tamalle perustalle, mutta aiempaa suuremmassa méérin joudutaan ottamaan
huomioon ulkopuolisia vaikutteita, myds maan rajojen ulkopuolelta.

Tehdessiin ajatuskokeita friedmanilaisesta ja keynesildisestd Suomesta
Uusitalo ennusti jo vuonna 1982 (Uusitalo 1982, 3), ettd julkisen sektorin
osuutta yleensikin supistetaan ja heikentyvéia julkisten palvelujen tarjontaa
korvataan alhaisemmalla bruttoveroasteella ja suuremmalla yksityiselld
kulutuksella. Eri vdestoryhmien sosiaalinen eriarvoisuus kasvaa Uusitalon
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mielestd, jos talousoppisuunnaksi otetaan friedmanilainen eli monetaristinen
talouspolitiikka.

Julkisten palvelujen ja yksityisen palvelutuotannon rajakohdan himérty-
misen myotd myos relevantit teoriat vaihtuvat. Yksityiselle palvelutuotannolle
luonteva ldhtokohta on markkinat.

Kunnallisista yhtioistd puhuttaessa markkinat eivét ole kuitenkaan paras
ldhtokohta toimintojen organisoinnille. Julkisen valinnan teorian (public choice
theory) — taustalla on uusoikeistolainen lihestymistapa, joka liittyy samalla
konservatiivisten yhteiskuntaryhmien ndkemyksiin yhteiskuntapolitiikan
merkityksestd ja suunnasta sellaisina, kuin ne ovat viime vuosikymmenenina
olleet esilld mm. Iso-Britanniassa, Yhdysvalloissa ja Saksassa. Teorian taus-
talla on liberaali taloustieteellinen ajattelu ja ldhtdkohtana oletus, ettd allokoin-
nin ja padtoksenteon optimaalisin mekanismi on markkinat. Sen enempéaa
julkinen byrokratia kuin edustuksellinen demokratiakaan eivét voi toimia yhta
tehokkaasti.

Markkinat 1dhtevit aina siis voiton maksimoinnista. Kunnallinen palvelu-
tuotanto ldhtee sitdvastoin ensisijaisesti kuntalaisten palvelujen saatavuudes-
ta ja niiden tuottamisesta, jolloin kannattavuuskriteeri jdi toisarvoiseksi. Suo-
malaisen yhteiskunnan menneen vuosituhannen viimeisen vuosikymmenen
alussa kokeman laman my®6ti titd kohtaa on viime vuosina kritisoitu ja pyrit-
ty tuomaan esiin markkinavoimia. On kuitenkin Heurun (2000, 336) mu-
kaan oleellista havaita, etteivit markkinat tunne yhteiskunnallista vastuuta.
Kokemus —tosin vield lyhytaikainen — on osoittanut, ettd kun valtio on hallin-
nonuudistuksensa seurauksena siirtdnyt merkittivin osan kansalaisten ela-
ménpiiriin vaikuttavista tehtdvistién julkisen hallinnon ulkopuolelle — aivan
niin kuin julkisen valinnan teoria opettaa — timén seurauksena ldhes sddnnon-
mukaisena ilmiond on ollut juuri tdmi; yhteiskunnallisen vastuun huomatta-
va heikentyminen niin yksityisid kansalaisia kuin maan alueellista tasa-ar-
voakin ajatellen.

3.5.5. Soluttautuminen

Kunnalliset yhtiot toimivat padsidintoisesti kunnan yleiselld toimialalla. Ne
toteuttavat kuntalaisten asettamia toiminnallisia tavoitteita ja pddmaérid. Kun
yhtididen hallinnolliset valinnat ja suuntaviivaratkaisutkin tehdédén 1dheises-
sd yhteistydssi kuntaorganisaation kanssa, on luonnollista, ettéd politiikka on
keskeisesti mukana my0s kuntayhtididen henkilovalinnoissa ja hallinnolli-
sissa ratkaisuissa.
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Téamin tutkimuksen tarkoituksena on saada tietoa kuntalaisten dénestys-
kiyttdytymisestd kunnallisten yhtididen 14hipiirissd toimivien osalta. Silld
kuten aikaisemmin todettiin, puoluepolitiikasta irrallaan olevakin aktivoituu,
kun hiintd itsedédn koskeva asia tulee konkreettisesti ajankohtaiseksi. Miten
silloin ddnestetiddn ja milld perusteella? Oleellista Suhosen (1986, 69) mie-
lestd on puoluejirjestelmén pysyvyyden kannalta se, ettd luokka-asemistaan
irronneetkin déinestdvit edelleenkin vanhoja puolueita ja ovat niissi jdseni-
ni. Téllaisessa jatkuvuudessa saattaa olla Suhosen mielesti kysymys arvois-
ta.

On kuitenkin huomattava, etti tdssid kohden on eletty merkittdvén suurta
murroskautta suomalaisessa yhteiskuntahistoriassa. Vield 1980-luvulla van-
hustentaloihin oli hakeutumassa sodankdynyt sukupolvi, jonka ajatusmaail-
ma on melkoisessa miirin toisenlainen kuin sodanjilkeen syntyneelld suku-
polvella. Rintamalla taistelleet miehet olivat rakentaneet sodasta palattuaan
omakotitalon ja raivanneet maatilat usein kylméin korpeen. Téstd johtuukin
se, ettd sille sukupolvelle jdi arvomaailmaan tirkeimmiksi 1dhtokohdaksi tuo
Maslowin tarvehierarkian ensimméinen taso, asunnon tirkeys. Sen vuoksi
tuolle sukupolvelle ei ehki koskaan padssyt kirkastumaan Habermasin (1981,
576-577) siirtymad aineellisen uusintamisen alueelta kulttuurin uusintamisen
alueelle. Tdmai ei missédin tapauksessa voi tarkoittaa sitd, etteikd sodankdynyt
sukupolvi olisi harrastanut myos kulttuuria, mutta se kertoo enemménkin sité,
ettd kun sodanjilkeisen sukupolven lapset ovat saaneet asunnot ikddnkuin
luontaisetuna, he ovat voineet kiinnittdd mielenkiintonsa enemmaén ~uuteen
polititkkaan”, eli elamédnlaadun, yhdenvertaisuuden, yksilollisen itsensé-
toteuttamisen, osallistumisen ja ihmisoikeuksien ongelmiin.

Tdhén samaan tulokseen voidaan katsoa myos Inglehartin tulleen (1977,
439), kun hiin puhuu vanhana politiikkana “materiaalisia arvoja” korostavaa
inflaation ja yhteiskunnallisen epijirjestyksen torjuntaa ja uutena politiikka-
na “’post-materialistia arvoja” korostavaa demokraattista osallistumismah-
dollisuutta ja sananvapautta. Téstd on kuitenkin vield matkaa ddriliikkeiden
esiinmarssille, mitd voidaan pitd4 vasta sodanjilkeen syntyneen ylioppilas-
polven aikaansaannoksena.

Tyytymittomyys vallassaolijoiden toimintaa kohtaan on siis se pohja, jos-
ta muutos voi alkaa. Kaiken tulee alkaa tilanteen arvioinnilla. Kunnallis-
eldmissd vallanvaihdos tapahtuu laillisessa jarjestyksessd. Kunnallisessa
paitoksentekojirjestelmissi paitokset tekee organisaatio itse. Niin ollen
paitokset kunnallisten palvelujen yhtidittimisesti tehddén vallassa olevien
puolueryhmien ja ryhmittymien toimesta. Uutena voimana mukaan haluavalla
ei ole mahdollisuutta kdyttdd kunnallisyhtiditéd valtansa hankkimiseen. Uusi
yrittdjd on tdssd jarjestelmissad ulkopuolinen, hidnelld ei ole paitosvaltaa. Vain
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vallassaolijat voivat operoida kunnallisilla yhti6illd. He voivat operoida niin,
ettd eliitin valta sdilyy ja my0s lisddntyy. Muutosta haluavan on pyrittiva
padsemalld voi uusi voima pdésti toimimaan my0s kunnallisiin yhtioihin.

Vaikka vallassaoleva eliitti ndyttdd toimivan vahvasti, silld on kuitenkin
teoriassa taipumus vdsymiseen ja rappeutumiseen. Vilfredo Pareto rakensi
tunnetuksi tulleen eliittien kiertokulun teorian, theorie de la circulation des
elites. Sen mukaan hallitsevalla luokalla on historiallinen taipumus tosin pe-
riaatteessa sdilyid perdsimessd, mutta todellisuudessa ldhinni uupua, sitten
rappeutua hajoamisprosessiinsa mennékseen lopulta niin moraalisesti kuin
psyykkisestikin upoksiin ja tehddkseen tilaa uudelle poliittiselle luokalle. Tosin
Pareton ketjussa ehki vain muutamat jisenet ovat hyvéksyttivid, silld pro-
sessi toteutuu vihemmén tosiallisena hajoamisena kuin pikemminkin uusien
ja vanhojen elementtien jatkuvan yhteen sulautumisen muodossa (Michels
1986, 256-257).

Edelld mainittu toimintaperiaate voi siis toteutua kunnallisessa padtok-
sentekoprosessissa. Mutta kunnalliset yhtiot toimivat toisenlaisessa toiminta-
ympiristdssd. Mitkd ovat nuo keinot ja toimintatavat, joilla kuntaenemmis-
toisid yhtioitd kdytetiddn olemassaolevan valtakoaliition valtapyrkimyksiin?

Soluttautuminen eri organisaatioihin on erds tapa. Téstd Piilonen (1982,
217) kirjoittaa esimerkin valtakunnantasolta. Suomen itsendistymisvuosina
Sosialidemokraattinen puolue kiytti soluttautumisen menetelmid kun se
Piilosen mukaan (1982, 217) miehitti ensin jédrjestysvallan. Puolue tiesi, ettd
jarjestyksen ylldpitdminen tulisi olemaan rauhanomaiselle sosialisointi-
prosessille elinehto. Saamalla omat miehet poliisihallinnon johtopaikoille
voitiin asia pitdd omien hallinnassa.

Edelld oleva kuvaa vallanvaihdoksen edellyttivin strategiaa, joka muo-
toutui vastustajan mukaan. Tdmi sama kaava sopii kunnalliseldmiin tind
pdivéni. Eri kunnissa ovat erilaiset poliittiset voimasuhteet, tarvitaan siis eri-
laisia toimintatapoja, erilaisia strategioita.

Piilosen kuvaama aika oli yhteiskuntakehityksessé levotonta aikaa. Enti
miten tuo “kunnallinen vallankumous” rauhan oloissa tehdiin? Menetelmé
on melko hidas ja vaatii aikaa, mutta toimii periaatteessa tdsmélleen samalla
periaatteella. Se ldhtee yksinkertaisesti thmisten tarpeista. Maslowin tarve-
hierarkiassa fyysiset tarpeet olivat ensimmaéiselld sijalla. Asunto on erds ihmi-
sen tdrkeimmistd tarpeista erityisesti tadlld kylmissd Suomessa. Aikaisem-
min jo todettiin, ettd ihminen ei voi paneutua koko tarmollaan tarvehierkiassa
ylempini olevien asioiden hoitamiseen ennenkuin alin taso on tyydyttivisti
hoidettu. Pyrkiessdén laajentamaan valtaansa vallassa oleva eliitti pitdd huo-
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len siitd, ettd asuntotuotanto on mahdollisimman suuressa méérin kunnalli-
sessa kotrollissa. Téhin tarjoaa yhtidittiminen oivan keinon.

Rakennuttajayhtiéind monessa kunnassa (Porissa Porin Haka, nyttemmin
Porin YH-Asunnot Oy) on kuntaenemmistdinen yhtio. Sosiaalihuollon puo-
lella vanhusten asuntokysymystéd hoidetaan monessa kunnassa vanhusten-
huoltoyhdistysten toimesta. Myos opiskelijalle asunto on erityisen tirked. Sen
vuoksi kunnat perustavat usein oppilasasuntoloiden rakentamista varten op-
pilas-asuntolayhdistyksié tai erillisid asunto-osakeyhtioitd.

Soluttautumisessa ndiden yhtididen johtoportaan miehittiminen on tirke-
44 ja valttamatontd. Ndin pddstiin vaikuttamaan suureen madrdin ihmisid,
joilla asuntoasia on muodostunut siind eldménvaiheessa erityisen tiarkedksi.
Niin eliitin omat miehet (tasa-arvolain mukaan my0s naiset) ovat hoitamassa
asuntokysymysti ihmisille, joilla asunto muodostaa senhetkisen eldméntilan-
teen tarkeimmaén asian. Ei ole kovinkaan vaikea siirtdd ajatusta hieman sii-
hen suuntaan, ettd valtaa tuossa tilanteessa kiytetdin sellaiseenkin, mihin
sitd el pitdisi kdyttii.

Edelld mainittu ilmio selittyy késittddkseni pitkélti Giddensin raken-
teistumisteorian avulla. Kaj [lmonen selostaa (Ilmonen 1994, 316-321) mai-
nittua Anthony Giddensin rakenteistumisteoriaa ja sen kritiikkid koskevassa
artikkelissaan Risto Heiskalan toimittamassa kirjassa Sosiologian teorian
nykysuuntauksia. Siind Giddens maédérittelee sosiologian yhteiskunnan haa-
raksi, joka keskittyy nimenomaan “kehittyneisiin” tai moderneihin yh-
teiskuntiin. Tdma tarkoittaa hinen mukaansa sité, ettd on pyrittdvd ymmarti-
méién “inhimillistd toimintaa” ja ’sosiaalisia instituutioita” samanaikaisesti.
Tdma ymmarrys tulee pukea yleistyksiksi, joilla on selitysvoimaa ja nédin so-
siologiassa on parhaimmillaan meneteltykin. Vika on vain yleisesti siind, ettd
selitykset ldhtevit tavallisesti kahdesta vastakkaisesta ndkemyksestd, joita ei
ole pyrittykédédn kunnolla sovittamaan yhteen.

Yhtiilld on funktionalismi ja strukturalismi, joiden yleistykset viittaavat
yksildllisten toimijoiden tietoisuuden ulottumattomissa oleviin yhteiskunnan
rakennepiirteisiin. Niiden arvellaan vaikuttavan yksildiden “selédn takana”
heidin toimintaansa ehdollistavina voimina. Toisaalla on Husserlin, Hei-
deggerin ja Wittgensteinin innoittama “ymmartdvi sosiologia”, jonka yleis-
tykset perustuvat yksildiden toimintaan ja siihen tietoon, jota yksiloilld on
ympiristostddn. Tilloin yhteiskunnan rakenteelliset piirteet, sikéli kuin nii-
den myonnetidédn edes olevan olemassa, ovat aina yksilollisen toiminnan suh-
teen toissijaisia ’vaikuttajia”.

Giddens ilmaisee tyytymittomyytensd tdhdn sosiologisten yleistysten
kahtiajakoon. Hin esittii, ettd sosiologisen yleistyksen on omaksuttava piir-
teitd kummastakin selitystraditiosta ollakseen pétevi ja selitysvoimainen.
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Hénen itselleen antama haaste onkin yhdistdd kumpikin yleistys jarkeviksi
ja toimivaksi kokonaisuudeksi, poistaa tekijin (agent) ja rakenteen vilinen
oletettu vastakohtaisuus.

Giddens kutsuu ratkaisuaan rakenteen kaksitahoisuudeksi (duality of
structure). Hin tarkoittaa tdll4 sitd, ettd sosiaaliset rakenteet ovat sekd inhi-
millisen toiminnan aikaansaannoksia ettd tuon aikaansaamisen vilikappaleita.

Toimisiko tuo yleinen yhteiskuntateoria myo6s kdytannon politiikassa? Asiaa
voidaan ldhestyi padmies-agenttiteorian ndkokulmasta. Ajatellaan tilannetta,
jossa kunnallisen rakennuttajayhtion valmistumassa olevaan rakennuksen
asuntoihin pyrkii monta asukasta. Tdlloin asukkaiden puolelta luodaan ver-
kostoa pyrkimilld vaikuttamaan asukkaiden valintajirjestelméssd oleviin
péittijiin.

Samoin toimitaan kunnallisen yhtion toimia tiytettdessd. Kun valinta kohtaa
jonkun yksilon ja tekee hinet onnelliseksi, tuo vaikuttamisvoima kéédntyy
toiseen suuntaan. Sen jdlkeen nuo vaikuttamisorganisaatiossa olevat puoles-
taan pyrkivét vaikuttamaan asukkaaksi tulleeseen ja avoimen toimen saanee-
seen ja heidén ldhipiiriinsd saadakseen d4nid seuraavissa vaaleissa. Kunnal-
lisen yhtion rakenne muodostuu siis seki inhimillisen toiminnan aikaansaan-
nokseksi ettd niiden saamisen vilikappaleiksi.

Edelld mainitussa kdyttdnnon eldmismaailman ilmidssé toiminnan sub-
jekti ja objekti, pddmies ja agentti, vaihtavat paikkaa vuorotellen. Yksilon
tarvehierarkiset tasot ovat olemassa seki subjektilla ettid objektilla. Kun polii-
tikko pyrkii edesauttamaan dénestéjin tarpeiden tyydytystd tarvetasolla 1 eli
asunnonsaannissa, hin samalla toteuttaa omaa tarvetasoaan pyrkimélli saa-
maan arvostusta didnestijien keskuudessa ja yhteiskunnassa yleisemminkin.

Cass kirjoitti jo vuonna 1962 (Cass 1962, 7), ettd menestyikseen vaaleis-
sa tdytyy omata kaksi edellytysté:

1 Tiytyy olla halu voittajaksi,

2 tdytyy olla kiinnostunut déinestdjdsti yksilond. Sinun tiytyy kyetd
kuuntelemaan ja ymméirtiméin dinestdjdd ja sinun tdaytyy kyetd
vastaamaan déinestdjille henkilokohtaisesti.

Cassin mukaan meidin tulee kiyttdd ddnestdjin termejd ja hinen arvo-
jaan. Jos tieddmme dédnestéjin ajatukset, arvojirjestyksen ja hinen tunteen-
sa, meilld on avaimet hinen poliittiseen kannatukseensa (Cass 1962, 12).

Kun kunnallispoliitikko keskustelee asuntoa tarvitsevan nuorenparin tai
vanhuksen tai jonkun muun asunnon tarpeessa olevan kanssa tulevasta kun-
nallisen rakennuttajayhtion asuntorakentamisesta ja niistd mahdollisuuksis-
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ta, joita hiinelld on asiaan vaikuttamiseen, on selvii, etté kieli on yhteinen.
Poliitikko tietdd, ettd asunto on kuntalaisen mielessi tdrkeimmailléd paikalla
juuri silld hetkelld.

Keskustelu on luontevaa, se litkkkuu oikealla aaltopituudella molempien
kannalta. Téssd on herkullinen tilaisuus politiikan tekoon. Itse asiassa kes-
kustelu on niin luontevaa ja luonnollista ja eldvissid eldmissi kiinni olevaa,
ettd siini ei oikeastaan tehdédkdin politiikkaa sanan negatiivisessa mielessd,
vaan hoidetaan timén yksilon asiaa.

Ahlfors (1988, 42) toteaa, ettd nykyaikainen vallankdyttd on hieno-
syisempid ja monipuolisempaa silld tavoin, ettd sen kohde ei useinkaan edes
tunnista olevansa vallankdyton kohde. Tété asiaa korostivat myds poliitikot
haastattelussa, jota selostetaan timén tutkimuksen empiirisessd osassa.

Wibergin (1990, 127) mukaan ihmiset ovat kiinnostuneita eri asioista kuin
poliittiset eliitit. Poliittiset eliitit askartelevat — yleensid — makrotason asioiden
kanssa, tavallisia kansalaisia kiinnostavat ldhes yksinomaan mikrotason asi-
at. Tavalliset ihmiset eivit ole kiinnostuneita valtiollisen politiitkan suurista
poliittisista ohjelmista tai kansantalouden makroekonomistisista sddntelyista.
Tavallisia ihmisid askarruttavat arjen huolet: ihmissuhteet, asunto, terveys,
ravinto, koulutus, tyollisyys, tulot. Maslowin tarvehierarkia on todellista tot-
ta kansalaisen jokapdiviisessd arkielimidssd. Ndmi arkieldmén pulmat
kanavoituvat parhaassakin mahdollisessa tapauksessa vain hyvin monimut-
kaisilla tavoilla suoraan valtiollisen poliittisen paitoksenteon ydinalueille.

Samaa ei voida sanoa kunnallisesta tasosta. Kunnallinen pdétoksenteko
koskee suoraa kuntalaisia niin, ettid se koetaan konkreettiseksi. Valtuustokin
joutuu askartelemaan makrotason asioiden parissa tasapainottaessaan talous-
arviotaan. Silti lasten pdivihoito, koulutusmahdollisuudet, terveydenhoito ja
kunnallistekniikka samoin kuin vanhustenhuoltopalvelut koskettavat useim-
pia kuntalaisia jossakin eldmin vaiheessa. Vaikuttamalla valtuutettuun koe-
taan my0s mahdollisuus vaikuttaa edelldmainittuihin asioihin. Samalla tieté-
en.

Tétd 1lmiotd voidaan kuvata seuraavalla kaaviokuvalla.
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Kuvio 3. Vastavuoroisuuden rakentuminen.

Vaihe A: Kuntalainen pddmieheni — poliitikko agenttina

1 Asukkaalla on tarve saada asunto kuntaenemmistdisen yhtion asun-
tolasta. Han ottaa yhteytti poliittiseen eliittiin ja pyrkii vaikuttamaan
sithen, ettd eliitti jdrjestdd hdnelle asunnon. Tadmai edellyttii, ettd
asukas kuuluu johonkin verkostoon, on jonkun poliitikon tukimie-
hii tai ainakin politiikan ulkokehilla.

2 Eliitti jirjestdd asunnon. Se on helppoa, silld eliitilld on avainpaikat
hallinnassaan.

3 Jilkihoito on tirkedd. Siind todetaan, kuka vaikutti asian myontei-
seen ratkaisuun. Télld keskustelulla on tirked tehtivi jatkossa.

4 Vaalien ldhestyessd otetaan asia uudelleen ikddnkuin sivumennen
esille. Tdlloin pyritddn vaikuttamaan siihen, ettd asukas palkitsee
eliitin dinestdmalld tdmin tai eliittiin kuuluvan henkilon péattiville
paikoille.
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Vaihe B: Kuntalainen agenttina — poliitikko pdimiehend

5 Adsnestys vaaleissa on tissi tapauksessa todella sanan varsinaisessa
merkityksessd kansalaisvelvollisuus. My6s ddnestyksen kohde on
”selvio”.

6 Vaalien jilkeen kdydiin ikddnkuin jdlkihoitoa, keskustelua siitd, mi-
ten molemmat osapuolet hyodyttivét toisiaan.

Vaihe C: Kuntalainen pddmieheni — poliitikko agenttina

7 Seuraavaksi olisi saatava tyttéarelle tyopaikka. Jdlleen otetaan yhteys
eliittiin. Yhteydenotto on nyt jo luontevaa, tuttujen kesken.

8 Eliitti voi taas jarjestdd tyopaikan kunnallisesta yhtiostd, koska silla
on yhtion avainpaikat hallinnassaan.

9 Jilkihoito tdssédkin tapauksessa on molemmille osapuolille mieluisa
hetki. Siind petataan jo taas seuraavia vaaleja.

Vaihe D: Kuntalainen agenttina — poliitikko pddmiehend

10 Vaalit lahestyvit jdlleen. Keskusteluyhteys on lihes muodollinen,
mutta se tuottaa tulosta.

11 Vaaleissa taas valta sdilyy, uusien puolueiden rynnistyksestd huoli-
matta.

Tamai malli lahtee ihmisten perustarpeista ja perustuu vahvaan suhteiden
verkkoon. Mallia ei tdssé tutkimuksessa kuitenkaan yksityiskohtaisesti testa-
ta, vaan se jii taustalla vaikuttavaksi ajatusta ohjaavaksi kaavioksi. Toimi-
vuuden selvittiminen ontuu erdéltd oleelliselta osaltaan eli ddnestys-
kayttdytymisen osalta. Vaalit ovat aina salaiset. Politiikassa kauan mukana
olleet kuitenkin tietdvit melko hyvin omat ddnestijiansa. Tasta pitdvit huolen
pienet ddnestysalueet ja toimiva tukiverkosto. Tukiverkko rakentuu pala pa-
lalta. Giddensin mukaan rakenteistumisteoria on samalla maailman re-
produktiota. Tamai pitdd paikkansa jopa silloin kun toiminta rikkoo olemassa
olevaa sosiaalista jdrjestystd tai murentaa konventiota. Toiminta on tédlloinkin
yhteiskunnan rakenteellisten piirteiden, jirjestyksen ja konventioiden kan-
nattamaa. Tama maailman tuottamisen ja uusintamisen suhdetta Giddens
kutsuu sosiaalisen eldmin “rekursiiviseksi luonteeksi”.
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Sosiaalisen eldamén rekursiivisuus ei ole Giddensin mukaan rakenteiden
vaan toiminnan perustava ominaisuus. Tilld hiin tarkoittaa tekijin kykyai ot-
taa huomioon yhteiskunnalliset rakenteet, kiyttdd niitd toimintansa ldhtokoh-
tana ja muokata niitd tarkoituksiinsa paremmin sopiviksi. Heidédn toimintan-
sa perusluonteeseen kuuluu, ettd he seuraavat koko ajan omaa ja muiden
tekemistd, tarkkailevat sen seurauksia sekéd perustelevat tekemisidéin. Toimin-
nan perustelu tarkoittaa sité, etti tekijoilld on toiminnastaan jo ldhtokohtaisesti
“teoreettista tietoa”, joka kytkee toiminnan annettuihin ehtoihin ja muokkaa
siitd ehtojen suhteen intentionaalista ja relevanttia.

Yhteiskunnallisen toiminnan rekursiivisuus on ymmarrettavi niin, ettid
ihmisid ei nihdé olosuhteidensa uhreina vaan ympéristodin tarkkailevina,
ajattelevina ja toimivina olentoina, jotka kykenevit my6s muuttamaan sité.
He ovat kyvykkditd “tekemiin toisin”. Toisin tekeminen tarkoittaa sitd, ettd
tekijd pystyy kiyttiméin valtaa. Valta on se tekijd, joka viime kiddessi tekee
thmisestd tekijin (Ilmonen 1994, 318).

Politiikassa tehtéviit ratkaisut riippuvat Noposen (1992, 36) mielestd var-
sinaisen poliittisen vallan ohella usein muilla yhteiskunnan aloilla tapahtu-
vasta vallankdytosti. Vaikutusvalta voi siten perustua taloudelliseen valtaan
(aineelliset edut, positiiviset sanktiot) tai henkiseen valtaan (symbolien ja
manipulaation avulla vaikuttaminen), jotka ovat tdll6in imformaalisia ja pii-
levid, ndkymattomid. Marxilaisessa ndkemyksessi pidetidén erityisesti yksi-
tyiseen padomanomistukseen liittyvén taloudellisen vallan merkitysté jopa
ensisijaisena ja katsotaan poliittisen tasa-arvoisuuden toteutumisen edellytté-
vin myos taloudellisen tasa-arvoisuuden aikaansaamista. Téllaisten késitys-
ten ja vaatimusten vetovoimaa ovat viime vuosien tapahtumat heikenténeet
suuresti. Tosiasia kuitenkin Noposen mukaan on, ettd vallankédytdssé ilme-
nee pikemminkin keskittymisti kuin hajaantumista. Tédlloin voidaankin ky-
syd, voisiko se johtua juuri edelld kuvatusta vallankaappauksesta?

Kansalaisten valtakésitykset tuntuvat muuttuvan eri aikakausina. Ruos-
tetsaaren (1995, 89) 1990-luvun alussa tekemissi tutkimuksessa kansalais-
ten asenne- ja mielipideilmaston muutoksia valtakésitysten osalta selittdd jok-
seenkin puhtaasti ja yksinomaan kotimainen lama, jonka myoté hyvinvointi-
palveluihin kohdistuvista sdisto- ja leikkauspaitoksistd samoin kuin veron-
korotus- ja pankkitukipditoksistd vastanneista poliittisista padtoksentekijois-
td, varsinkin hallituksesta on tullut entistd konkreettisemmin kansalaisten jo-
kapiiviiseen eldaméin vaikuttavia toimijoita. Osaltaan tdimi kuvastaa laman
syvyyttd asenteellisella tasolla. Poliittiset paitoksentekijdt ovat mediajulki-
suudessa kaapanneet sen aseman, joka pankeilla oli vield ennen lamaa. Para-
doksaalista on, ettd polititkka on kokemassa renessanssin tilanteessa, jossa
poliittisten paitoksentekijoiden eksplisiittisend tavoitteena on julkisen vallan

84



roolin kaventaminen yhteiskunnassa ja taloudessa supistamalla sditelyd
(deregulaatio) kilpailun ja markkinoiden roolin vahvistamiseksi.

Edelldkuvatulla saattaa olla vaikutusta maamme poliittisen jirjestelmén
toimivuuteen ja vakaisuuteen. On todennékoistd, ettd kun poliittisilla padtok-
sentekijoilld ndhddin olevan aiempaa enemmin valtaa, kansalaisten odotuk-
set paittdjid kohtaan my0s lisdintyvit, koska heilld ndhdiin olevan halutes-
saan mahdollisuus tehdi kansalaisten eldméin my0s positiivisesti vaikutta-
kansalaisten luottamus poliittisia padtdksentekijoitd kohtaan on ollut jo pi-
dempéin jyrkissd laskussa (Ruostetsaari 1995, 90).

Noponen (1992, 35) puolestaan toteaa, etti poliittiselle vallalle on yleen-
sikin luonteenomaista, ettd se on pakkovaltaa, sanktioitua, eli antaa mahdol-
lisuuden pakotteita kdyttdmalld kontrolloida yhteiskunnallista toimintaa ja
aikaansaada méirdysten noudattamisen. Vallanhallitsijan katsotaan sen vuoksi
yleensd pyrkivdn muuttamaan valtansa sellaiseksi, jota pidetdén oikeutettu-
na, hyviksyttynd, ja totellaan siksi ilman sanktiotakin. Téllaisesta vallasta
kdytetddn nimitystd legitiimi valta, auktoriteetti.

Suorittaessaan asukasvalintoja asuntolan johtokunnan jdsenet isdnnditsi-
jéan johdolla samalla suorittavat pddtoksentekoa, joka on legitiimid ja hyvik-
syttdvad. Suosimalla joitakin toisten kustannuksella tuo ’johtoeliitti”” hankkii
samalla itselleen sellaista ’tunnearvoa”, kiitollisuudenvelkaa, jota voidaan
olettaa saatavan takaisin tulevissa vaaleissa. Kun nuo paitokset kunnan
yhtidissd eivit ole kuntalaisten kontrolloitavissa, ne jddvit teoriassa salaisiksi
jajulkisuuden ulkopuolelle. Luonnollista on, ettd asukasvalinnat tulevat ilmi
asukkaiden muuttaessa taloon, mutta paitospoytikirjat jadvit salaisiksi. Mutta
mikd tirkeintd, valitusoikeutta paitoksiin ei ole. Valittaa ei saa sen enempad
asuntoa vaille jadnyt kuin muu kuntalainenkaan.

Edustuksellisessa demokratiassa kansalaiset ovat Martikaisen ja Ylosen
mielestd (1991, 11) aina varsinaisen poliittisen pddtdksenteon ulkopuolella,
ikddnkuin sivustakatsojina. Téstd kansalaisten roolin rakenteellisesta kapeu-
desta aiheutuu kansalaisten ja politiikan suhteisiin kolme véistdmitonta ky-
symystd, joiden saamat ratkaisut madraivét sen, kuinka vakaa poliittinen jir-
jestelmd on. Ndami kysymykset ovat:

1 kansalaisten samaistumisesta poliittisiin vaihtoehtoihin ja ideo-
logioihin sekd niitd edustaviin puolueisiin,

2 kansalaisten motivaatiota osallistua politiikkaan sekd
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3 kansalaisten parissa vallitsevaa politiikan ja poliittisen vallankdy-
ton hyviksyntaa.

Samaistumisessa on kysymys ldhinnd siitd, missd méérin kansalaiset ky-
kenevit arvioimaan ja tulkitsemaan politiikkaa seki sen tarjoamia vaihtoeh-
toja ja kiytdnnon ratkaisuja eliméntilanteensa, tarpeidensa ja tavoitteidensa
kannalta. Motivaatiossa taas on kysymys siiti, kuinka tirkeédksi kansalaiset
omalta osaltaan tai yleiseltd kannalta kokevat politiitkan ja mahdollisuuden
vaikuttaa siihen.

Edelldmainituissa ongelmissa asukasta auttavat poliitikot omista intres-
seistddn ldhtien. Vanhustenkotiyhdistyksen hallituksen tehtidvédni on suorit-
asukkaille, ettd heidit on valittu suuresta joukosta (tdmi pitdd paikkansakin,
silld asuntopula on ollut Suomessa jonkinasteisena lihes aina koko sodanjél-
keisen ajan). He ovat siis saaneet “armon.” Valtaeliittiin kuuluva isdnnditsija
ilmoittaa asian asukkaille kédyttden ilmoitukseen kaiken poliittisen taitonsa
tehdédkseen heihin vaikutuksen.

Kun seuraavat kunnallisvaalit tulevat, voidaan perustellusti kysyd, voiko
talon asukas hyviksyi tai hylitd ehdokkaana olevan isdnnditsijén tai halli-
tuksen jdsenen ddnestimisen. Vaalit ovat salaiset, mutta asukkaan itsesuo-
jeluvaisto sanoo selvisti, ketd hiinen tulee dinestidd. Uhkausvalta toimii erit-
tdin hienosditoisesti mutta toimii kuitenkin. Kukaan ei uhkaa ketédén suora-
naisesti, mutta uhkausvalta on silti olemassa.

3.5.6. Yhteenvetoa yhtioittimiseen liittyvista teorioista

Edelld olevassa on kidyty ldpi yhtidittimiseen ldheisesti liittyviid teorioita.
Teoriavalikoima koostuu suurelta osin organisaation muodostumista ja toi-
mivuutta samoin kuin sen johtamista koskevista teorioista. Namé kaikki edelld
lapikdydyt teoriat ovat relevantteja silloin, kun organisaatiomuutosta tehdédin
ilman mitdén taka-ajatuksia. Ndmad teoriat palvelevat timén tutkimuksen en-
simmadisen paifunktion, vallan rakenteiden muutoksen tutkimista, mutta on
tarkedd tutkimuksen toisen funktion, kunnallisten palvelujen yhtidittdmiseen
liittyvin vallan vadrinkdyton syiden selvittimisen kannalta selvittdi organi-
soinnissa tapahtuneet muutokset ja muutosten aiheuttama toimintakulttuurin
muutos.

Toimintojen suunnittelu, organisaatioiden muutos vaatii monien eri asioi-
den huomioon ottamista. Organisaatiosuunnittelun huomion kohteeksi voi-
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daan Elorantaa (1977, 20) myéotiillen eritelld neljé erilaista vuorovaikutus-
tyyppid:

1 Organisaatio — ympdristo - yhteys
Organisaation tulee toteuttaa tehokkaasti sité tehtdvii, jota varten organi-
saatio on olemassa. Sen tulee ottaa toiminnoissaan huomioon ympéristo ja
siind jatkuvasti tapahtuvat muutokset. Ndiden muutosten ottaminen huo-
mioon organisaation toiminnassa ja nimenomaan muutoksiin tapahtuva
reagointinopeus ovat erityisen tirkeitd organisaation menestymiselle.

2 Organisaatioyksikoiden ja -ryhmien keskiniiset yhteydet

Kun organisaation yksikdt on muodostettu toimintojen jaossa, on myos
hoidettava niiden viliset integrointiongelmat, s.o. taattava, ettd ryhmiit teh-
tdviensi erilaisista ominaisuuksista ja erilaisista nikokulmistaan huolimatta
pyrkivit yhteiseen tarkoitukseen. Tdméa vuorovaikutustyyppi tulee koros-
tuneesti esille kun kunnan toimintoja muutetaan yhtiomuotoon. Kunnan
ja yhtion hallinto- ja paatoksentekotavoista riippumatta tulee pitié tiarked-
ni mielessd, ettd toimitaan kunnan jdsenen toiveiden mukaan.

3 Organisaatiot — yksilot -yhteydet
Niihin kuuluvat sellaiset seikat kuten organisaatiojdsenten tunnesitou-
tuminen organisaatioon, motivointi, itsendisyys, halu kiyttdi luovuutta,
kykyjen hyviksikdyttomahdollisuuksien edistaminen, osallistumis-
muotojen kehittiminen (esim. yritys- ja tyopaikka-demokratia) jne.

4 Henkil6 — henkild -yhteydet

Organisaatioon liittyy aina joukko ihmissuhteita ja samalla usein my0s
ithmissuhdeongelmia. Organisaatiosuunnittelija ei tietenkédédn voi suunni-
tella nditd ihmissuhteita, mutta hidnen tulee mahdollisuuksiensa mukaan
arvioida, miten muodollinen organisaatiorakenne suhteutuu niihin yhte-
yksiin. Tdhén voidaan todeta, ettd mitd selkedmpi organisaatiomalli on,
sitd paremmat mahdollisuudet on sen toiminnalle. Se ikddnkuin ennalta-
ehkiisee monta konfliktia.
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3.6. Vallan demokratian ja organisoinnin
yhteenkietoutuminen

Edell4 on pyritty kuvaamaan sitd erittdin monimutkaista vallan vyyhted, joka
liittyy jokaiseen organisaatioon. Organisaatioiden liittyessd erilaisiin
verkostoihin myos valta verkottuu. Organisaation muodosta riippuen valta
saa erilaisia luonteenpiirteitd. Niitd kaikkia teemoja on kdyty edelld tdssa
luvussa ldpi. Kisilld olevan tutkimuksen ldhtokohtana pidetty edustuksellinen
demokratia toimii eri yhteisoissd huomattavasti toisistaan poikkeavalla taval-
la. Tdma on luonnollista, koska erilaisilla yhteisomuodoilla on kaikilla omat
perusldhtokohtansa. Yhdistys on perusldhtokohdiltaan henkiliden muodos-
tama yhteiso jonkin aatteen (urheilu-, palokunta-, partio- tai puolueaatteen)
eteenpdinviemiseksi. Osuuskuntakin on erddnlainen aatteellinen yhteenliit-
tyma, mutta siind myos taloudellisilla intresseilld on merkittdava rooli. Osake-
yhti6 voidaan luonnehtia rahan voimalla toimivaksi talouseldamin hallinto-
malliksi.

Naissd kaikissa yhteisoissd valta on erilaista sekéd organisaatioilla itselldin
ettd myos siind mukana olevilla yksil6illd suhteessa yhteisoon. Erilaisten or-
ganisaatioiden paitokset syntyvit kollegioissa, joita muodostavat ajattelevat
jainhimillisid tuntoja omaavat ihmiset. Kun nimai paittdjat tekevit organi-
saatiossa padtoksid, he ottavat luonnollisesti huomioon organisaation tarpeet
padtostensd ldhtokohtana. On kuitenkin inhimillisté, ettd paatoksentekoon
liittyy tai ainakin saattaa liittyd myos pééattdjan henkilokohtaisista ldhtokoh-
dista esiin nousevia asioita, jotka vaikuttavat jossain méérin paatoksenteki-
joiden kiyttaytymiseen.

Kuntakentéssi esiin tulleeseen organisaatiomuutosaaltoon on yhtena osa-
na tullut kunnallisten palvelujen yhtidittaminen. Erilaisten yhtiomuotojen so-
piminen kunnalliseen edustukselliseen demokratiaan on asetettava kuiten-
kin kyseenalaiseksi. Tdmain perustelemiseksi kdyddin seuraavassa luvussa
suhteellisen laajasti ldpi niitd eroavuuksia, joita kunnallisen ja yhtiomuotoisen
organisaation vililld voidaan osoittaa.
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4

KUNTAJAYHTIO
— KAKSIERI ORGANISAATIOTA
JA KAKSI ERIMAAILMAA

4.1. Polititkan teko kuntatasolla
4.1.1. Yksilollisyys ldhtokohtana

Yleisessd kielenkdytossd ja myods monissa tutkimuksissa puoluepolitiikkaan
luetaan sekd valtakunnantason politiikka etti my0s maakunta- ja kuntatason
politiikka. Samoista kansalaisista onkin kysymys. On kuitenkin huomattava,
ettd kansalaisen vaalikdyttdytymiseen vaikuttavat monet erilaiset asiat ja mikd
tarkeintd, eduskuntavaaleissa ddnestyskdyttiytymiseen vaikuttavat eri asiat
kuin kunnallisvaaleissa. Tamad ero on tirked tdimén tutkimuksen kannalta.

Ennekuin ryhdytidin selvittdmiin yksilon vaalikdyttdytymisti, tulee hie-
man selvittdd yksilon kadyttdytymistd yleiselld tasolla, sekd itsendisesti ettd
ryhmissd. Durkheimin (1982, 122) mukaan kaikkien vihédnkin merkittdvien
sosiaalisten prosessien varsinaista alkuperdd tulee etsii sisdisen sosiaalisen
miljoon rakentumisesta. Ainekset, jotka muodostavat timén miljoéon, ovat
kahdenlaisia, esineitd ja ihmisid. Yhteiskuntaan kuuluvien materiaalisten
objektien lisdksi esineiden joukkoon pitdd lukea myos aikaisemman sosiaali-
sen toiminnan tuotteita: laki, vakiintuneet tavat, kirjalliset ja taiteelliset tuot-
teet jne.

On kuitenkin selvid, ettd mistdédn ndistd ei voi tulla yllyketti, joka aiheut-
taisi sosiaalisia muutoksia, silld ne eivét sisalla litkevoimaa. Ne voidaan var-
masti ottaa huomioon selitysyrityksissd. Niilld on tietty paino sosiaalisessa
kehityksessi, jonka nopeus ja myos suunta vaihtelee niiden luonteen mukai-
sesti. Mutta ne eivit sisdlld mitdén mitd vaaditaan sen kdyntiin saattamiseksi.
Ne ovat sitd materiaa, johon yhteiskunnan sosiaaliset voimat vaikuttavat, mutta
ne eivit itse vapauta mitdin eldvad voimaa. Aktiiviseksi tekijaksi jdd siis var-
sinainen inhimillinen milj6o.

Liberaalinen maailmankatsomus ihannoi yksilon vapautta ylimpéni ihan-
teenaan. Vapaat markkinat ja yksilon valinnanmahdollisuus pitivét liberaalissa
ajatusmallissa yhteiskunnan jatkuvassa kiymistilassa, jossa vapaa kilpailu
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toisaalta pitdd huolen siitd, ettd hinnat eivit pddse kohoamaan sellaisiksi, ettei
jollakin kansanosalla olisi palveluihin mahdollisuuksia. Patomien (1996, 16)
mukaan liberalistinen, edustuksellinen ja kansallisvaltiokeskeinen demokra-
tiakasitys sisdltdd myos demokratian antiteesin, koska silld on taipumus kiel-
tad politiikka. Jopa silloinkin kun liberalismia tdydennetiin tulojen ja edelly-
tysten oikeudenmukaisen uudelleenjaon periaatteella, silld on taipumus vie-
di pohja pois poliittiselta osallistumiselta.

Ottamalla poliittisen toiminnan ldhtokohdaksi kansalaisten osallistumisen,
nousee kdyttikelpoiseksi teoriaksi Rawlsin oikeudenmukaisuusteoria (Rawls
1990). Se kiinnittidd Patomien (1996, 14) mukaan huomiota poliittiseen osal-
listumiseen ehkd enemman kuin yksikddn muu liberalistinen teoria. Lisédksi
Rawls osaa nidhdid myos sosiologisia yhteyksiid eikd ole kiinnostunut vain
abstrakteista periaatteista, oikeuksista ja velvollisuuksista.

Itse asiassa on vaikea 10ytdd sellaista liberalismin muunnelmaa, joka olisi
herkempi havaitsemaan polititkan muutoksia kuin Rawlsin oikeudenmukai-
suusteoria. Monet liberalismin muodot eivit nimittédin ole juurikaan kiinnos-
tuneita poliittisesta osallistumisesta, tosiallisista yhteiskunnallisista kehitys-
prosesseista tai esimerkiksi persoonallisen ja sosiaalisen historiallisista yhte-
yksistd.

Rawlsin oikeudenmukaisuusteorian ldhtokohtana on poliittinen oikeuden-
mukaisuus ja sitd vastaava perustuslaki. Tavoitteena on turvata yhtildinen
vapaus sekd oitkeudenmukainen ja tehokas lainsdddédntojarjestelma (Rawls
1990, 197-198). Silloin kun yhtildisen vapauden periaatetta sovelletaan po-
liittisiin menettelytapoihin, se tarkoittaa, ettd jokaisella kansalaisella on yhté-
ldinen oikeus osallistua niihin perustuslaissa sididettyihin prosesseihin, joissa
lait sdddetiiin ja asetetaan. Kaikilla on myos yhtildinen oikeus osallistua noi-
den prosessien tosialliseen muokkaamiseen ja mddraamiseen. Tétd yhtéldi-
sen vapauden periaatetta Rawls kutsuu ’tasaveroisen osallistumisen peri-
aatteeksi’(Rawls 1990, 221).

Tamad tarkoittaa Rawlsin mukaan neljdd tunnusmerkkia:

1) Jokaisella tervejirkiselld aikuisella on yksi déni reiluissa, vapaissa
jariittdvén usein pidetyissd eduskunta- ja muissa vaaleissa.

2) Perustuslaissa taataan, ettd vallitsee sanan-, kokoontumisen- ja yh-
distymisen vapaus.

3) Lojaalin opposition periaate on hyvéksytty; koska erimielisyydet
ja kamppailut ndhddin osaksi normaalia demokraattista politiikkaa,
on myos oppositio lojaali perustuslaillisia periaatteita kohtaan.
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4) Kaikilla on yhtildinen oikeus liittyd poliittisiin puolueisiin ja pyr-
kid luottamustehtéviin tai auktoriteettiasemiin.

Rawls kuitenkin tdsmentii, ettd hdn puhuu nimenomaan reilusta mahdol-
lisuudesta ottaa osaa ja vaikuttaa poliittisiin prosesseihin, ei pelkédstd muo-
dollisesta periaatteesta (ks. Rawls 1990, 224-227).

Rawlsin mukaan oikeudenmukaisuus on yhteiskunnallisten institutioiden
tarkein hyve niin kuin totuus on puolestaan ajatusjérjestelmien tirkein hyve.
(Rawls 1988, 15). Hinen mukaansa oikeudenmukaisuusteorian pidajatus
on: Ne jotka antautuvat keskindiseen yhteistoimintaan, valitsevat yhdessa
yhdelld yhdistetylld toimella periaatteet, jotka jakavat perusoikeudet ja -vel-
vollisuudet ja médrddvit yhteistoiminnan hyddyn jaon (mt. 19). Oikeuden-
mukaisuusteoria voidaan Rawlsin mielestd jakaa kahteen piddosaan:

1) ldhtotilanteen tulkinta ja siind valittaviksi tarjottujen eri periaattei-
den muotoilu ja

2) periaatteiden valinnan perustelu.
Oikeudenmukaisuudella on kaksi periaatetta:

1) Jokaisella on oleva yhtildinen oikeus laajempaan mahdolliseen
perusvapauteen, joka on sovitettavissa yhteen muiden samanlaisen
vapauden kanssa.

2) yhteiskunnalliset ja taloudelliset eriarvoisuudet on jérjestettdva sel-
laisiksi, ettd
a) on jarkeenkdypii odottaa niisté etua jokaiselle ja
b) etté ne liittyvét kaikille avoimiin asemiin ja virkoihin ( mt. 46).

Edelld olevan ajatuksen mukaan kaksi toimijaa ldhtee siis tasavahvoina
neuvottelijoina kartoittamaan kummankin osapuolen inressejd ja sen jilkeen
katsotaan, miti voidaan tehdd kumpikin tahollaan toisen hyviksi niin, ettid
panokset ja tuotokset ovat suurin piirtein tasapainossa. Kun yhteiskuntatie-
teissd selitetdin jonkin tapahtuman tai prosessin kausaliteettid, tulee edelld
kuvattu monitahoisuus ottaa huomioon, silld se osoittaa juuri sitd rakenteis-
tumisteorian mukanaoloa, josta Giddens puhuu. Ilmidstid Gould kiyttia ter-
mid resiprositeetti eli vastavuoroisuus (Gould 1983, 53). Téssé siis toimii
padmies—agentti -suhde. Tdhén tdimén tutkimuksen keskeiseen teemaan pa-
lataan tutkimuksen my6hédisemmassi vaiheessa seikkaperiisesti.
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Liberalistinen, yksilokeskeinen toimintamalli on vienyt ldnsimaista kehi-
tystd suuntaan, jota kaikki eivit hyviksy. Turvattomuus henkilon ja materian
osalta, moraalittomuus ja itsekkyys kaikilla tasoilla on johtamassa siihen, ettd
vastavoimia on alkanut syntyd. lhmiset ovat huomaamassa, etté liberaalisen
perinteen mukainen yksilon oikeuksien ylikorostaminen on syyllinen itse-
keskeisyyteen ja poliittiseen vieraantuneisuuteen.

Jilkimodernille yhteiskunnalle tyypillinen asioita integroivan ja toimeen-
panevan subjektin puute nikyy Uusitalon (1994, 168) mukaan seké yksil6i-
den ettd yhteiskunnan tasolla. Monien arvopddamaiirien vililld hiilyva yksilo
on muuttunut niin monirooliseksi, ettd hin on vaarassa menettid integri-
teettinsd ja minitietoisuutensa. Selkeit luokka- ja eliméntapaerot eivit endd
toimi samaistumisen perusteena. Pikemminkin ihmiset ovat erilaisten makujen
jamieltymysten solmukobhtia, ja etenkin nuorempien on hyvin helppo yhdis-
telld niitd ja syyllisyyttd tuntematta vaihtaa yhdestd kiyttdytymismallista tdy-
sin toiseen aina tilanteen mukaan.

Edelld mainittu kuvaa hyvin sitd epdvarmuutta, minka rajaton vapaus tuo
tullessaan. Kun todellisen maailman moninaiset vaihtoehdot suovat ihmisel-
le vapauden valita, vaihtoehtojen runsaus tuokin eteen pulman valinnan oi-
keellisuudesta. Kansalainen haluaa itsendisesti tehdd ratkaisut, mutta se on
vaikeaa, kun ei ole ryhmiin tuomaa tukea ratkaisun tekemiseen.

Kaikki edelld mainittu johtaa yksilon helposti sellaiseen epdvarmuuden
tilaan, jossa nousee voimakkaasti esiin myos ajatus koko “’poliittisesta jirjes-
telméstd” irtautumisesta. Tami tarkoittaa kidytdnnossd kansalaisen passi-
voitumista politiikan suhteen. Se merkitsee my0s ddnestamattd jattimista.
Tédhin ei kuitenkaan kansalaisen tulisi alistua, silld kuten Patomiki (1996,
15) argumentoi, politiikka sanan republikaanisessa, laajassa merkityksessa
on eettisesti ja moraalisesti arvokas asia. Vaikka ei voidakaan puhua vahvas-
ta velvoitteesta osallistua politikointiin, on olemassa hyvii perusteita sekd
henkilokohtaiselle osallistumiselle ettd sellaisille kollektiivisille projekteille,
jotka edesauttavat monien osallistuvaa politikointia eri eliménalueilla.

4.1.2. Yhteisollisyyden uusi tuleminen

Yksilollisyyden ylikorostamisen sijaan on alkanut yhteisollisyyden
(community) uusi tuleminen. Amerikassa timé uusyhteisollisyys on saanut
nimen kommunitarismi (communitarianism). Se pyrkii Koikkalaisen (1998,
4) mukaan saamaan uutta sisdltod yhteisollisyyden paradigmaan. Kommuni-
tarismi on Hellstenin (1998, 33) mukaan Amerikan yliopistoissa 1970-luvul-
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la virinnyt poliittis-ideologinen liike, joka korostaa yhteisid arvoja, yhteis-
kunnallista vastuuta ja vastavuoroista solidarisuutta. Se pitdd absurdina tilan-
netta, jossa kaikilla on vain rajoittamattomia oikeuksia ilman vastuuta omista
teoistaan tai velvollisuuksia muiden oikeuksien suojelemiseksi.

Nami ovat niitd hyveitd, joiden Frohnenin (1996, 5) mukaan luultiin jo
lahes kadonneen ja unohtuneen. Nyt ne ovat nousemassa osaksi nykypdivin
todellisuutta, uudenlaiseksi elimisen konseptioksi. Erds tdmén aatteen
ndkyviampid kannattajia ja puolestapuhujia on amerikkalainen sosiologi Amitai
Etzioni. Kommunitarismia on tutkimut myos Tam (1998, 85), joka luettelee
kolme syyti, miksi kansalaiset ylipiditdansd haluavat tyoskennelld yhteisois-
sé:

1) ensinnékin he haluavat kd4ntda resurssit tavaroiksi ja palveluiksi,
joita he itse tarvitsevat.

2) tyosketelemilld ha saavat ansiotuloja, joka edesauttaa heidit talou-
dellisesti itsendisemmiksi ja riippumattomammiksi.

3) tyd on arvo sinénsi. Se on tirkedd siksi, ettd ilman jarkevii tyotd
ithminen saattaa kadottaa omanarvontunteensa ja samalla jopa koko
eldmin tarkoituksen.

Sosiologisen yhteisotutkimuksen kohteena ovat Lehtosen (1990, 15)
mukaan ryhmédmuodostelmat ja niiden ilmentdmé vuorovaikutus. Vaikka
niméikin voidaan paikantaa alueeseen, ei alueellisuus ole tutkimusasetelmi-
en keskeinen piirre. Yhteisoon kuuluvilla on oltava jotain yhteistd. Lehtonen
luettelee (1990, 23) Hardyé ja Sipildd lainaten kaksi yhteisyyden kehitys-
prosessia:

1) Yhteisyys vuorovaikutuksessa kehittyvind ilmiond. Jisenten ryhmé-
identiteetti muotoutuu konkreettisen toiminnan seurauksena ja tu-
loksena voi olla foiminnallinen yhteiso. Kunta on riittdvén pieni
yksikko, jossa yksittdinen kuntalainen kokee olevansa osa toimivaa
yhteisod.

2) Yhteisyys tietoisuudessa vahvistuvana yhteenkuuluvuuden tunteena,
jonka tuloksena kehittyy symboolista yhteyttd. Se voidaan ymmér-
tdd ryhmaéidentiteettii vahvistavana tietoisuusmuotona. Tdmaé voi-
daan ajatella toimivan valtakunnan tasolla.
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Sosiologian varhaisimpiin klassikkoihin luettavassa teoksessaan Gemein-
schaft und Gesellschaft (1887) Ferdinand Tonnies kehitteli késitteiston, joka
tdmin piivin sosiaalipsykologian historiallisesti rajoittuneita vuorovaikutus-
teorioita kattavammin pystyy tavoittamaan my0s esikapitalistiset vuoro-
vaikutusmuodot. Eskola (1992, 135) selostaa Tonnesin termejd kuvaamalla
karjalaisen suurperheen ja ldnsisuomalaisen myllylahkon tyypillisiksi
Gemenchafteiksi. Ne perustuvat ihmisten luonnolliseen yhteyteen ja ihmiset
toimivat niissd luonnollisen olemuksen pohjalla. Sensijaan nykypéivén yh-
teisot, joiden ainakin pinnalle ndkyvit tunnusomaiset piirteet sosiometria,
vaihtoteoriat ja ristiriitojen sidintelyn teoria tavoittavat, ovat Eskolan mukaan
Gesellschafteja, erillisten yksikdiden yhteenliittymid. Ne perustuvat sithen,
ettd liittyminen on rationaalisesti edullista. Tilapdinen seurue, yhdistys tai
osakeyhtio ovat esimerkkejd Gesellschaft-tyyppisesti liittymasta.

Usein sanotaan, ettd suomalainen asettuu mielellddn hividjin ja lyodyn
puolelle. Valtakunnantason politiikassa tistd hyvini esimerkkind on SMP:n
ylldttdva vaalivoitto v 1970, jolloin se sai puoluesihteeri Poutiaisen vetoavan
vaalityon ansiosta 18 edustajaa eduskuntaan. Pesonen ja Sidnkiaho (1979,
82) selvittédvit, ettd suomalaiset tuntevat myotituntoa vanhuksia ja eldkeldi-
sid kohtaan. Heidédn tekeméssdédn tutkimuksessa yhteensd 33 % vastaajista
oli sitd mieltd, ettd eritoten vanhukset, jotka eivit kuulu nykyaikaisiin eldke-
piireihin, jadvét ilman heille kuuluvia etuja ja oikeuksia. My0s sairaat ja vam-
maiset, sotaveteraanit, invalidit ja siirtolaiset, my0s yksinhuoltajat mainittiin
vihempiosaisina.

Edelld olevat myo6tituntoa saaneet ryhmiit esiintyvét yleisesti myos vaali-
puheissa kohderyhmini, joiden puolesta ollaan huolestuneita. Onko tima
sattumaa vai tietoista valintaa? Juuri tdssd kohdassa valtakunnanpoliitikot
unohtavat sen seikan, ettd valtakunnantason ddnestyskiyttdytymisessd ja
kunnallisvaaleissa ratkaisevat eri asiat. Vai onko niin, ettd kansalaiset eivit
endi luota valtakunnantason poliitikkojen lupauksiin, mutta kunnallispoliitikon
lupaus on niin ldheinen, ettd siithen voi luottaa ja toisaalta lupauksenantaja ei
paise pakoon lupaustaan vaan useimmiten pyrkii sen tdyttdmadan?

Témén tutkimuksen tavoitteiden kannalta on mielenkiintoista kysyéd, miksi
juuri sosiaalihuollon pehmeiti arvoja edustavilla kunnallisilla palvelu-
tuotantoaloilla kunnallinen toiminta usein saa yhtiomuodon? Kunnalli-
set vanhustentalot, vanhustenkotiyhdistysten palvelutalot, ensikotiyhdistysten
ylldpitdmiit ensi- ja turvakodit, veteraanitalot, invalidien palvelutalot ym ovat
usein yhtidmuotoisia. Perustelut néille padtoksille voidaan lukea poytékirjoista.
On kuitenkin my®0s perusteluja, joita ei kirjata mihinkéin poytikirjoihin. Ne
ovat poliittisen tarkoituksenmukaisuuden periaatteita. Tarvitaanko niitd, jot-
ta eliitin omaa valtaa sdilytetiiin ja valtaa lisdtddn?
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Kansalaiset ovat siis yleisesti ottaen ainakin kuntatasolla merkittdvassi
médrin ymmartineet puoluepoliittisen toiminnan omien etujensa mukaisek-
si. Tilanne on kuitenkin hitaasti muuttumassa. Pesosen ja Sdankiahon (1979,
456) mukaan demokraattisten jdrjestojen sisdinen kehitys ei olekaan vastan-
nut kansanvallan normatiivisia tavoitteita. Harvainvaltaistuvan ja byrokrati-
soituvan puoluekoneen lienee yhé vaikeampi saada otetta aktiiviin jisenkun-
taansa, joka itsendistyy niin, ettei puoluetyd ole sen ainoa keino vaikuttaa
poliittiseen prosessiin.

Edelld mainitusta tutkimuksesta on kulunut ldhes kaksi vuosikymmenta.
Tilanne on kehittynyt ennakoituun suuntaan. Téssékin pitdd kuitenkin huo-
mata ero valtakunnanpolitiikan ja kunnallispolitiikan vélilld. Vaikka maan
hallitukset ovat viime vuosina olleet padsddntoisesti eduskuntakausien mit-
taisia ja selvasti enemmistohallituksia, niiden harjoittama politiikka ei ole tyy-
dyttinyt kansaa. Tdma saattaa johtua siitd, ettd nykypuolueet pyrkivit miel-
lyttdmaéén kaikkia kansanosia. Tdma taas johtaa siihen, ettd puolueiden profi-
loituminen on selvésti vaikeutunut. Tdma taas puolestaan hammentidi déines-
tdjdd, jonka on entistd vaikeampi hahmottaa omaan viiteryhméénsé kuulu-
vaa ehdokasta, jolle voisi ddnensd ja valtuutuksensa antaa. Téstd saattaa joh-
tua vuoden 1995 eduskuntavaalien suuri ddnestyskato.

Pesosen ja Sdankiahon (1979, 456) mielestd yhteiskunnan puoluepolitisoi-
tuminen, puolueiden aseman virallistuminen seké puolueiden sisdinen byro-
kratisoituminen ja vallan keskittyminen, johon tosin samalla liittyy sisdistd
aatteelista hajanaisuutta, ovat osaltaan muuttamassa suomalaisen kansanval-
lan luonnetta. Huomattava merkitys on myos seké poliittisten johtajien ettd
koko vieston tiedon tason kasvulla ja kansan vaikutuskeinojen monipuolis-
tumisella. Julkisten tehtdvien lisdéntyminen tekee poliittisen jéarjestelmén en-
tistd tirkeimmaksi ja entistd vaikeammin hallittavaksi, mutta samalla kansa-
laisten kyky arvostella jdrjestelmén tuotoksia tulee entistd purevammaksi.

4.1.3. Poliitikon uran aloittaminen

Suomessa on Kunnalliskalenterin mukaan v. 1997 alusta alkavalla valtuusto-
kaudella 12692 kunnanvaltuutettua. Kunnallisvaaliechdokkaiden mééri on
vihintdédnkin viisinkertainen. Jokaisella heistd on yksilollinen poliittisen toi-
minnan alku. Muutamat heisti eivit ole mielestdédn poliitikkoja lainkaan,
ovatpahan vain muuten mukana vaaleissa “kun pyydettiin”. Eridit toiset ovat
mukana jonkin yksittdisen kunnallisen ongelman aiheuttaman paineen takia
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tunnuksella “pdivikoti meididnkin kuntaan” tai “ei kaatopaikkaa meidin kun-
nan alueelle”.

Jokainen poliitikko alkaa poliittisen toimintansa jostakin ja useimmat aloit-
tavat kunnallispolitiikasta jo sen yksinkertaisen syyn takia, ettd tdysin tunte-
mattomana eduskuntavaaliehdokkaana ei ole mitddn ldapimenomahdolli-
suuksia. Poliittista rekrytointia kunnallisvaaleissa on tutkinut mm. Salme Kui-
tunen v. 2000 ilmestyneessa viitoskirjassaan. Kuitusen ( 2000, 110) mukaan
joka neljiannelld valtuustoon pyrkivillid ensikertalaisella on jo jokin muu kun-
nallinen luottamustehtiva hoidettavanaan. Tamén kisilld olevan tutkimuk-
sen kannalta mielenkiintoinen havainto on, ettd valtuutetuista 22 % oli jos-
sain kuntayhtion hallintoelimessd mukana.

Péitettydédn ryhtyd kunnallisvaaliehdokkaaksi ehdokas arvioi mielessdéin
niitd mahdollisuuksia, joita hinelld tulevissa vaaleissa on. T4ll6in hén inventoi
niitd ldhipiirejé, sitd verkostoa, jossa hin toimii. Erilaiset verkostot voidaan
erotella niiden luonteen mukaan. Suhteet perustuvat esimerkiksi sukulaisuu-
teen, tuttavuuteen, tydtoveruuteen tai yhteisiin harrastuksiin. Hoikan (1995,
79) mukaan verkkoutuminen on hyvin pitkén, 1dhinnd modernisaatioon liit-
tyvédn kehitysprosessin tulos. Téstd ilmiostd 10ytyy esimerkkejd paikal-
lishallinnon valtatutkimuksessa (interlocking directorats) ja samaa todistaa
tavallaan my0s korporatiivinen tutkimus. Itse verkkoutumisessa on kysymys
itseohjautuvien toimijoiden synnysti ja niiden vilisestid vuorovaikutuksesta.

Verkostondkokulmassa on analysoitava sen kahta selkeiti kehityspiirretti:

1) toimijoiden itseohjautuvuutta ja

2) verkostoituvien suhteiden kehitysti erilaisine vuorovaikutusmuo-
toineen. Verkkoutumisessa on kyse voimistuvasta siirtymisesti
hierarkiasta horisontaaliseen vuorovaikutukseen. Tadssd tormétddn
Hoikan mukaan mittausongelmiin.

Politiikkaa aloittava ehdokas ei teorioista valttamaittd paljon tiedd. Hin toimii
vaistonsa ja intuitionsa varassa. Hin aktivoi sopivalla tavalla edelldmainitut
suhteensa. Samalla luodaan se kahteen suuntaan toimiva suhde, jota erdiden
tutkijoiden (mm. Forma 1996, 202) mukaan voidaan tarkastella pddmies-
agenttisuhteen valossa. Matti Wiberg ja Hannu Salonen (1991, 152) puhuvat
padmies- agenttiketjusta: kansalaiset (paamiehind) ddnestavit poliitikkoja,
jotka valituiksi tultuaan (agentteina) hoitavat yhteisia asioita antamalla kés-
kyjd johtaville byrokraateille (agenteilleen), jotka puolestaan kaskyttavét alai-
siaan virkamiehid (agenttejaan). Kaikki toimijat toimivat kahdessa roolissa -
sekd pddmiehind ettd agentteina. Paamies—agentti -suhde on siten ldasné kai-
kissa byrokratioissa ja ylipadnsa orgasnisatoorisessa politiikassa.
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Tamad litketaloustieteen puolelta lainatun teorian kiyttd kunnallispolitii-
kan ongelman ratkaisemiseksi on hieman ongelmallinen, koska tissi tapa-
uksessa pdamiehen ja agentin roolit vaihtuvat vuorotellen puolelta toi-
selle, pidmiehesti tulee agentti ja agentista pidamies ja taas pdinvastoin.
Forman mielestéd (emt. 203) agentin tehtdvi vaikeutuu heti kun ehdokas pai-
see eduskuntaan. Padmiehen tehtdviksi tulee valvoa agentin toimintaa. Kan-
sanedustuslaitoksen tehtidvien monitahoisuuden takia tehtdvi ei ole helppo.
Intressien vilittymisen kannalta on haitallista, ettéd valitsijoilla on vain vdhéin
mahdollisuuksia sanktioida agenttejaan. Vaikka kansanedustaja ei lainkaan
piittaisi eduskuntaan pdéstyiin ennen vaaleja lupaamistaan asioista, kansa-
laisen ainoa ase on dinen antaminen jollekin toiselle ehdokkaalle seuraavis-
sa vaaleissa, joihin voi olla aikaa useita vuosia. Tuota keinoa ei kuitenkaan
mielestiini tulisi vihételld.

Pidmies—agentti -suhteet ovat Wibergin (1991, 151) mielesti tyosuhteita,
joihin liittyvidt miirétyt (a) kompensaatiojirjestelyt, (b) informaatiojirjestel-
miit, (c) velvollisuuksien allokoinnit ja (d) omistusoikeuksien allokoinnit.
Paamies—agentti -asetelmissa on kyse kahden toimijan vilisen sopimuksen
noudattamisen tarkkailusta. Sopimus voi olla implisiittinen tai eksplisiittinen.
Olennaista on vain se, ettd osapuolet pitivit itseddn sopimuspuolina. P4i-
mies luovuttaa asiamiehelleen jotakin, esimerkiksi valtuutuksen toimia pai-
miehen puolesta. Paamiehen kannalta pulmana on informaatio- ja palkkio-
jarjestelmén luominen sellaiseksi, ettd asiamies motivoituu paamiehen kan-
nalta mielekkéédseen toimintaan. Asiamiehen kannalta pulmana on saada ai-
kaan sellainen jérjestely, jossa paimies maksaa mahdollisimman paljon mah-
dollisimman vihésti.

Kuten edelli jo todettiin, pddmiehen ja agentin suhde muuttuu vuorotel-
len puolelta toiselle. Télloin "hintapolitiikkakin™ voi olla toisenlainen, se voi
asettua luonnostaan melko alhaiselle tasolle, koska seuraavassa tilanteessa
taas toinen osapuoli on saajana ja toinen antajana.

Toimijat eivit kuitenkaan aina ole tasa-arvoisia keskenédédn. Gould esittda
tahiin toimijasuhteeseen liittyvin herruuden tai ylivallan (domination) késit-
teen. Herruus voidaan hdnen mukaansa mééritelld suhteeksi, jossa yhden
toimijan tai toimijaryhmén toiminta voi kontrolloida tai rajoittaa toisen toimijan
tai toimijaryhmén toiminnan alaa tai suuntaa. Kyseessa ei ole pelkki talou-
dellinen rakenne, vaan herruus, joka nikyy yhté lailla psykologisissa kuin
poliittisissa ja taloudellisissakin sfddreissd. Kaksi piitapaa joilla sellaista kont-
rollia toimijuuden ehtojen suhteen harjoitetaan ovat (i) tuotantovélineiden
kontrolli ja (i1) psykologiset tai sosiologiset sanktiot (Gould 1983, 79). Olen-
naista on se, ettd valta relationaalisen asymmetrian mielessd koskee toimi-
joiden “toimijana toimimisesta”. Herruus on siten sosiaalisen asymmetrian
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yhteiskunnallinen muoto par exellence. Se on sosiaaliontologian ydin, ja
jokaisen relevantin sosiaalisen instanssin perusmodus. T@mi on ulottuvuus,
joka usein jdd ldhes kokonaan huomiota vaille (Anttiroiko 1996 b, 246).

Gouldin vastavuoroisuuden malli eroaa sekd metodologisesta individua-
lismista ettd holismista siind, etti se ottaa perusyksikoikseen sosiaaliset yksi-
16t, jotka konstituoivat toiminnallaan sosiaalisen elimén muodot ja raken-
teet. Télloin malli korostaa seké vuorovaikutusta henkilotasolla etti institutio-
nalisoituja vuorovaikutusjirjestelmii sosiaalisen kokonaisuuden puitteissa.
Tidssd mallissa sosiaalinen kokonaisuus ndhdéddn perimmaltién toimijoiden
aktiviteettien kautta muodostettuna, ja vastaavasti, toimijoiden vilisid suhtei-
ta tarkasteltaessa otetaan huomioon heidédn sosiaalinen ja kulttuurinen
kontekstinsa (Gould 1983, 81-82). Vastavuoroisuus toimii selitysperiaatteena
yhteiskuntatieteissi tarjoamalla erottelukykyisen késitteellisen muodon toimi-
joiden perusteiden tarkastelulle: toimijat antavat toisilleen “ekvivalensseja”
eli vastikkeita keskindisessd vuorovaikutuksessaan (Gouldner 1960, 172).

Toimijat pyrkivit luonnollisesti pitiméén vastikkeet tasapainossa, mutta
herruussuhteet saattavat aiheuttaa sen, ettd toinen osapuoli joutuu ikddnkuin
alakynteen, hinen palvelunsa eivit riitd tasapainottamaan hinen saamiaan
palveluja. Asymmetria tarkoittaa ytimeltdén juuri siti, ettd vastikkeiden méai-
rittiminen ja suorittaminen ei tapahdu tasavertaisesti.

Kunnallispolitiikassa tilanne on valtakunnanpolitiikkaa selvisti helpom-
pi. Valtuutetut ovat kunnassa aina ldsnd. Heihin saadaan yhteyttd ja he otta-
vat yhteytti niisséd toiminnallisissa verkoissaan, joissa he piivittdin toimivat.
On selvii, ettd valtuuston ratkaistua maanantai-illalla jonkin merkittivin asian
joutuu valtuutettu jo seuraavana pdivind “Essoparlamentissa” kovaan kuu-
lusteluun pédédtoksen perusteluista. Feedback toimii vilittdmasti. Palautteen
saaminen on siind mielessd myonteisti, ettd silloin myds valtuutettu saa tietdd
kuntalaisten mielipiteen suoraan ja viivytyksetti. Télld on taas suuntaa anta-
va vaikutus valtuutetun tulevaan kokouskiyttdytymiseen.

Kuten aikaisemmin todettiin, toimiva suhdeverkosto pitdi huolen siitd,
ettd yksittdistd ddnestdjdad koskevat paidtokset viestitetddn valittomaisti hinel-
le. Se kuuluu vastapalveluperiaatteeseen, sithen palkkiojérjestelméén, jolla
seuraavissa vaaleissa taas lunastetaan dinié. On siis edustajan omassa intres-
sissd, ettd tieto kulkee dinestijille.

Ovatko kaikki edustajan tekemét paitokset sitten sellaisia, ettd hin pystyy
niitd puolustamaan valitsijoidensa edessd? Poliittinen pddtoksentekokoneisto
on tunnetusti sellainen, ettd sen on tehtdvi padidtokset sekd mukavista ettd
ikdvistd asioista, siis myos sellaisista, joissa kiddet likaantuvat. Likaisten kési-
en ongelma on nimenomaan poliittinen ongelma. Syy siihen, miksi poliitikot
kaikissa yhteiskunnissa joutuvat sa@nnollisin viliajoin ldhes halveksittuun
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asemaan, ei siis johdu siitd, etti poliittiseen paitoksentekoon liittyvii kédsien
likaamista ei hyviksyttdisi. Epdsuosion syy on ennemminkin se, ettd joilla-
kin poliitikoilla on taipumus liata kitensd vairalla tavalla (Réaikka 1993, 82—
83).

Viite, ettd kdsien likaamisessa ei aina ole mitdin vadrdi, voidaan Riikéan
(emt. 84) mukaan perustella turvautumalla niin sanottuun kaksoisvaikutuksen
periaatteeseen. Tdmén periaatteen muotoilivat alunperin Augustinus (354—
430) ja muut varhaiskeskiajan teologit, jotka halusivat tehdd moraalisesti oi-
keutetuiksi sen aikaisten poliitikkojen, 1dhinna sotapéillikdiden likaiset teot.
Mutta kaksoisvaikutuksen periaatteesta puhutaan yhi tind pdivini. Periaat-
teen mukaan teko on oikeutettu, vaikka aiheutettaisiin pahaa, mikili pahaa
aitheutuu vihemmin kuin hyviad, mikéli pahoja seurauksia ei toivota toteutu-
viksi ja mikili paha ei ole hyvin saavuttamisen véline.

Noustakseen politiikan hierarkiassa johtajistoon uusien kandidaattien tie
valtaan on vaivalloinen. Heidin tulee julistaa sota vallassaolijoita vastaan
mistd tahansa aiheesta. Vanhat vallassaolijat eivit luonnollisestikaan luovu
hevin vallasta. Joukot tukevat ensiksi sdinnonmukaisesti vanhaa johtajaa
hinen taistelussaan nuoria vastaan. Joukoilla on syvi pakko kunnioittaa hen-
kiloitd. He tarvitsevat alkukantaisessa idealismissaan maallisia jumalia, joita
he kannattavat sitd sokeammalla rakkaudella mitd kovemmin ankara elima
heitd koettelee.

Kauan vallassa ollut osaa kiyttdd valtansa lujittamiseen monia keinoja.
Vallassaolijalla on kiytettdvissddn monia sellaisia keinoja, joita valtaan
pyrkijélléd ei ole. Erds tdmén pédivin valtakoneisto on joukkotiedotusvélineet.
Aktiivisen vallankdyton keinoiltaan joukkotiedotuksen sisdltd voidaan
Ahlforsin (1988, 19) mukaan jakaa indokrinaatioon ja propagandaan. Indo-
krinaatio on keino, jonka avulla kulloinenkin (talouden-, politiikan- ja tie-
don-) vallanpitdjd pyrkii saavuttamaan ja sdilyttdméin vallan ilmaisematta
perimmadisid paddmairiddn. Propagandan avulla vallanpitdjd pyrkii saavutta-
maan ja sdilyttimadn vallan ilmaisemalla ja alistamalla julkiseen keskuste-
luun ihanteelliset pddméaérdansd. Néin eriteltynd tuo pahamaineinen propa-
ganda onkin avoimuutensa vuoksi voittopuolisesti rehellisempdi vallankdy-
ton muotoa. Itse asiassa indokrinaatio eli ujuttaminen on sdilynyt salaisen
luonteensa vuoksi siksi hyvin, etteivit ihmiset edes havaitse sen olevan vah-
va institutionaalinen vallankdytn muoto.

Vanhojen ja uusien johtajien véilinen taistelu péittyy harvoin ensin-
mainittujen tdydelliseen voittoon (Michels 1986, 147). Prosessin loppu-
tapahtuman muodostaa vihemman eliittien kiertokulku kuin pikemminkin
eliittien yhteensulautuminen. Molemmat elementit sulautuvat toisiinsa (Michels
1986, 154). Téssd keskindisessd valtataistelussa kumpikin osapuoli kéyttdaa
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jatarvitsee sitd sidosryhméverkostoaan, jonka palvelijana hin kokee olevan-
sa.

4.1.4. Kunnalliset yhti6t politiikan toiminta-areenana

Kuten jo aikaisemmin todettiin, kunnallisen pdédtoksenteon ja yhtididen pai-
toksenteon vililld on olemassa olennaisia eroja. Erds olennainen ero on pii-
tosten avoimmuudessa. Niistd eroista tehdddn tarkemmin selkoa tutkimuk-
sen kohdassa 4.2.3. Olennainen ero yhtididen paitoksissd on niiden avoim-
muuden puuttuminen. Vaikka siis julkinen sektori on yleisessd kielenkdytos-
sd suljettu sektori, se on itse asiassa avoin ja litke-eldmii sanotaan avoimeksi
sektoriksi, vaikka se on tavallaan suljettu (Ojanen 1998, 52). Vaikka kysy-
mys onkin nimenomaan talouden avoimmuudesta, on kisitteiden sekaannus
hyvin ldhelld erityisesti nyt, kun EU:n myo6ti kilpailuttaminen on tullut myds
kuntasektorille.

Toinen tirked seikka kuntayhtiéiden ja miksei myOs kunnan toimintaa
arvioitaessa on se tosiasia, ettd kaikki pddtokset eivit aina ole sitd, miltd ne
ndyttdvit. Ne pitdvit sisdllddn paljon muutakin kuin sen, mistd on péétetty.
Kunnan sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisprosessissa thmistyon osuus
on erittdin merkittdva. Kun tami palveluty6 puolestaan kohdistuu pdédsiin-
toisesti enemméin ithmisiin kuin materiaan, on luonnollista, ettd my0s politiik-
ka on lasni kaikkialla, haluttiin siti tai ei.

Voimme yhtyd Pitkiisen toteamukseen, ettd valta ja vallankdytto ovat vai-
keita, jopa pirullisia asioita. Koemme, etti valtaa esiintyy kaikkialla: luonnon
kausaliteeteissa, itsesditoisissd biologisissa rakenteissa, ihmissuhteissa, jér-
jestoissi ja jdrjestelmissd, valtioiden sisélld ja niiden vililld. Toisaalta, jos
maallikkoina tai tutkijoina yritimme saada késitteellistd otetta vallasta, kuva-
ta sitd, se hdmirtyy ja katoaa kokonaan nikyvistd. Lisidksi — mikédli omaamme
lainkaan itsetuntemusta —huomaamme nopeasti, ettd valta pyrkii kietomaan
salakavalasti verkkoonsa jokaisen, joka rohkenee ldhestyi sitd analyysi mie-
lessdén. Vallan pohtija ja tutkija huomaakin yhtikkid olevansa osa verkko-
maista valtasuhteiden kenttéd, alistuneensa analyysinsé vallan kdytettdviksi
( Pitkdnen 1991,1).

Eris vallan ongelmista onkin sen Janus-kasvoisuus. Ongelmallisinta on
my0s se, ettd valtaan liittyvén valon ja varjon raja on — ainakin késitteellisesti
—hailyva. Yksilo on useimmiten samanaikaisesti sekd vallan kohde ettd val-
lankiyttdjd. Koska vallan verkosto ulottuu kaikkialle, on ilmeistd, ettd vallan
vastustustakin on kaikkialla. Erds vaikeimmista tutkimusongelmista onkin
vallan ndkymittomyys tai lapikuultavuus, mikd saa monenlaisia ilmenemis-
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muotoja. Selkeiltd ndyttdva ulkoinen valta voi ldhemmissi tarkastelussa osoit-
tautua vain vallan naamioksi, jonka takaa avautuu todellisen vallan mutkikas
verkosto.

Yksilon tasolla vallan ongelmallisuus ilmenee Pitkisen (1991, 2) mukaan
siind, ettd ihmiselld on taipumus kitkeytyéd “persoonansa” taakse ja suojella
minuutensa keskusta, egoa, turvautumalla miti erilaisimpiin puolustusmeka-
nismeihin.

Kuten jo tutkimusongelman méiirittelyssi todettiin, timén tutkimuksen
paitarkoitus on selvittidd, voiko yhtiomuodon yleistymiseen kuntaorgani-
saatiossa liittyd kunnallista demokratiaa heikentiviad elementteji ja onko ha-
vaittavissa viitteiti siité, ettd kunnalliset luottamushenkil6t kdyttavit kunta-
yhti6itd oman valtansa lujittamisen vilineena.

Monien politiikan tutkijoiden mielestd ryhmitaso on politiikan tutkimuk-
sen keskeisin alue (Berndtson 1993, 149). Politiikassahan on paljolti kyse
juuri ryhmien, kollektiivisten toimijoiden, kdyttdytymisestd. Vaikka politiik-
ka on yksil6iden arvojen ja intressien toteuttamista, se vaatii usein monien
ihmisten yhteistoimintaa. Yksiloiden tiytyy tehdd kompromisseja muiden
kanssa arvojaan ja etujaan ajaessaan. Polititkan ryhméluonteen vuoksi poli-
titkan tutkimuksessa on merkittavin aseman saavuttanut ryhméteoriaksi kut-
suttu tutkimussuuntaus.
sentekojirjestelmisti johtuen mikédédn yksittdinen ryhmaé ei voi saada omaa
tahtoaan ldpi sopimatta siitd jonkun toisen ryhmén kanssa (poikkeuksen tésta
muodostaa Merijdrven kunta, jossa kaikki valtuutetut kuuluivat vaalikaudel-
la 1997-2000 Suomen Keskustaan). Tuo sopiminen tapahtuu mité erilaisim-
milla tavoilla. Tutkimuksen empiirisessi osassa selvitetddn niitd muotoja, joi-
ta saatiin selville. Erityisen hyvin neuvottelu- ja sopimiskentén tarjoavat kun-
nalliset yhtitt. Niiden epidemokraattinen paitoksentekojdrjestelma sallii 13-
hes rajattoman sopimisvapauden. Sen vuoksi on tirkedd selvittii, onko kun-
nallisissa yhtidissd tapahtumassa jotain epidemokraattista, mikd heijas-
tuu demokraattiselle kuntapuolelle ja sen valtarakenteisiin.

Kunnallinen yhtié muodostaa ryhmén, joka muodostuu vield pienemmis-
td poliittisista ryhmisti. Siind mielessd se muodostaa kunnallisen lautakun-
nan kanssa yhtildisen tarkastelukohteen. Yhtidomuotoisessa toiminnassa asi-
oiden tarkastelua ei voidakaan suorittaa avoimesti, koska yhtion asiat ovat
padsiintoisesti salaisia. Tdimd muodostaa periaatteessa uudenlaisen toiminta-
mahdollisuuden poliitikoille. Kuntayhtion pdédtokset ovat salaisia eiké niistd
ole valitusmahdollisuutta.
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4.2. Paatosvalta kunnallishallinnossa ja yhtioissa

4.2.1. Paatoksenteko kunnallishallinnossa

Kunnallishallinnon alkaminen

Kunnallisella itsehallinnolla on pitkit perinteet. Hallinnollisen ajattelun
perusldhtokohtana on useimmiten ollut ihmisen tarve hoitaa yhteisid asioi-
taan (Salminen 1985, 128). Varhaisemmassa kehitysvaiheessa yhteistoimin-
ta koettiin tarpeelliseksi pienyhteison sisdisen jirjestyksen ja ulkoisen turval-
lisuuden takaamiseksi. Ensimmaéiseni itsehallinnon muotona on ollut kérijille
kokoontunut rahvas, joka lainkdyton muotoja seuraten hoiti myos yleistd
hallintoa (Kuuskoski 1965, 1). Lainkdyton jouduttua vihitellen kérdjiko-
kouksilta kihlakunnantuomarin ja lautakunnan toimitettavaksi siirtyivit myos
hallintotehtivit kihlakunnan hoidettavaksi.

Itsehallinto-termi tulee Suomen lainsddddntoon muodollisesti vasta halli-
tusmuodossa vuonna 1919. Kunnallista itsehallintoa koskevaa sddnnos-
ehdotustakaan ei sisélly vield Weissenbergin komitean (KM 1887:9) esitta-
méédn perustuslakien kodinfiointiin. Kunnallista itsehallintoa koskeva sdinnos
on vasta Mechelinin senaatin vuonna 1906 esittdméissd perustuslaki-
luonnoksessa, joka oli hallitusmuodon laadinnan pohjana. Sen 41.2 §:ssd
ehdotettiin seuraavaa sddnnostd: "Kommunernas forvaltning skall vara
grundad pa medborgerlig sjdlvstyrelse, pa sitt siarskilda lagar hdrom stagda.”
(Mienpdd 1981, 21).

Eris merkittdva vaikutus kunnallishallinnon kehittymiselle oli keskushal-
linnon esittdmien tehtidvien lisddntymiselld (Hoikka 1990, 44). Verojen ohel-
la kirkko ja kuningas asettivat maaseutuyhdyskunnille uusia tehtivid, jotka
tosin koituivat rahvaan itsensd hyodyksi, mutta jotka asetettiin kuitenkin en-
sisijaisesti valtaapitdvien intressien mukaisesti. Jo keskiajalla kirkon rooli oli
keskeinen my0s monella maallisen toiminnan ajalla. Samanaikaisesti alkoi
kehittyi toinenkin itsehallinnon muoto, pitijikokous. Kirkkopitijien ja hallinto-
pitdjien rajat poikkesivat kuitenkin toisistaan.

Kirkon voimakkaan roolin johdosta kirkkopitijin paitoksentekoelimeni
kirkonkokous toimi pitkédin johtavassa asemassa paikallishallinnon tasolla.
Vaikka Suomen elinkeinorakenne varhaisempina aikoina oli varsin maatalo-
usvaltainen, kehittyi hallinto kaupungeissa lainsdddéntdasteelle varsin pal-
jon aikaisemmin kuin maaseudulla. Mauno Eerikinpojan kaupunkilaki noin
vuodelta 1350 antoi viitteet kaupunkien julkisesta hallinnosta seki erdistd
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lainkdyton asioista. Sen sijaan maaseutu jii pitkdédn kirkollisen méédridysval-
lan varaan.

Nykyaikaisen kunnallisen demokratian voidaan katsoa alkaneen vasta
maalaiskuntien kunnallishallinnosta vuonna 1865 annetulla asetuksella. Sa-
mansuuntainen asetus kaupunkien osalta annettiin 1873. Niiti edelsi Ruot-
sissa 1862 annettu kunnallisasetus, jonka pohjalta Suomen senaatin asettama
asiantuntijakomitea laati edelld mainitut asetukset ja joissa otettiin kiytt6on
kunta-kisite (Pystynen 1965, 35).

Vaikka edustuksellinen demokratia toteutettiin kunnallishallinnossamme
kaikkia viestonosia koskevaksi vasta vuonna 1917, demokratian arvo nousi
kunnallishallinnon ensisijaiseksi arvoksi jo 1800-luvun lopulla ensin talon-
poikaisvieston ja sittemmin myos tydvieston keskuudessa. Tama liittyi ta-
lonpoikien itsetunnon nousuun, kansalliseen herddmiseen ja kansainvilisiin
aatevirtauksiin, mutta ilmi6 sinédnsi sisdistettiin ikdan kuin kansan keskuu-
desta esille nousseena kunnallishenkenid (Heuru 2000, 234).

Oleellista Tiithosen (1986, 34) mukaan on kuitenkin se, ettd edelleen kun-
nallinen itsehallinto on kansalaisten hallintoa vilittomdmmin kuin muu hal-
linto, johon kansalaiset voivat vaikuttaa vain monien vilittdjitasojen kautta.
Paidtoksenteko- ja ohjausketju vaaleilla valitusta eduskunnasta valtioneuvos-
ton, ministerion, keskusviraston, viraston tai laitoksen kautta a.o. alueyksik-
kdon on huomattavasti moniportaisempi kuin ketju vaaleilla valitusta kunnan-
valtuustosta kunnanhallitukseen ja kunnan lautakuntaan.

Oleellista on kansanvallan suoruus: ei ole samantekevii tuleeko kansan-
valta alhaalta ylospdin itsehallintoperiaatteiden mukaan vai ylhailti alaspdin
lukuisten valtion eriasteisten elinten kautta.

Vuoden 1917 maalaiskuntien (MKunL) ja kaupunkien (KKunL) kun-
nallislaeilla siirryttiin yleiseen ja yhtéldiseen ddnioikeuteen my0s kun-
nallishallinnossa. Ndiden vuoden 1918 lopulla voimaan tulleiden lakien pe-
rusteella valtuusto tuli pakolliseksi kaikkiin kuntiin ja ddnten yhtildisyys ta-
kasi askeleen kohti todellista kansanvaltaa maalaiskunnissa ja kaupungeissa.
Suora hallinnon péitoksentekoon osallistuminen korvautui edustuksel-
lisuudella eli siirryttiin vilittoméastd demokratiasta vililliseen eli edus-
tukselliseen demokratiaan (Hoikka 1990, 32).

Vaalit edustuksellisuuden perustana

Kunnallisvaaleista on méaratty kunnallisvaalilaissa (361/1972). Kunnan asuk-
kaat valitsevat nelivuotiskaudeksi valtuuston jidsenet, jotka heidin puoles-
taan kayttavit kunnan paitosvaltaa. Tuo valta on erottamatonta. Valtaa ei
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valtuutetuilta saada pois kesken valtuustokauden. Valtuustoa ei siis voida erot-
taa.

Suomessa siirryttiin edustukselliseen demokratiaan erittdin epdvakaissa
yhteiskunnallisissa oloissa. Puoluelaitos oli vasta muotoutumassa. Edustuk-
sellisen demokratian syntyessd useiden tutkijoiden nidkemys poliittisista puo-
lueista oli kielteinen. Niiden nihtiin toimivan yhteisti etua vastaan ja lietsovan
turhia erimielisyyksid kansalaisten keskuudessa (Berndtson 1993, 155). Yksi
ensimmaisid puoluetutkimuksia oli venédldisen Moise Ostrogorskin (1854-
1919) demokratiaa seki englantilaisten ja yhdysvaltalaisten puolueiden
orgsanisaatiota késittelevi laaja kaksiosainen teos, joka ilmestyi englannin-
kielisend vuonna 1902 nimelld Democracy and the Organization of Political
Parties (Ostrogorski 1982). Ostrogorskin viitteet yleisen ja yhtédldisen déni-
oikeuden mukanaan tuomista puolueiden toiminnan viéristymisté olivat hi-
nen aikanaan suhteellisen yleisid. Ostrogorski viitti puolueiden oligargi-
soituvan, turvautuvan helposti dénestdjikunnan tietoiseen manipuloimiseen
japuolueiden ideologisten erojen tahalliseen himértamiseen. Hén olikin huo-
lestunut nykyaikaisten puoluejirjestelmien korruptoivista ja epidemok-
raattisista seurauksista.

Noista edustuksellisen demokratian alkuajoista puolueiden valta-asema
on lujittunut. Puolueiden merkitys ehdokasasettelussa on keskeinen. Enté
onko puolueiden taholta syyllistytty Ostrogorskin mainitsemiin tekoihin?
Tdhédn kysymykseen tama tutkimus yrittdd yhdeltd osin 10ytdd vastauksen.

Valtuuston paitosvalta

Kunnallisvaaleissa kuntalaiset paéttivit, kenelle he omaa valtaansa siirtidvit,
ketkd siis muodostavat valtuuston. Demokraattinen valta muuttuu edustuk-
selliseksi vallaksi. Kunnanvaltuusto suorittaa siis kunnan asukkaiden puo-
lesta paatoksenteon.

Mistid asioista kunnanvaltuusto péittdd? Aikaisemmin voimassaolleen
Kunnallislain méérdykset olivat niukat. Uuteen Kuntalakiin otettiin selvi lu-
ettelo valtuuston tehtidvistd. Kuntalain 13. § luettelee 11 kohtaa valtuuston
paitettdviksi tulevista asioista. Tdmén tutkimuksen kannalta tirkeitd kohtia
ovat 13. §:n 2. kohta, jonka mukaan valtuusto paittdaa hallinnon jarjestami-
sen perusteista. Sensijaan mainitun pykilin 5. kohta, jonka mukaan valtuus-
to padttdd kunnan liikelaitokselle asetettavista toiminnallisista ja taloudelli-
sista tavoitteista, ei voine tarkoittaa osakeyhtioiti tai yhdistyksia eikd sadtioi-
td, silld yhtiokokousedustajille annettavista ohjeista paittaa kunnanhallitus.
Téstd on sddnnos kuntalain 23. §:n 2. momentissa. Tdhédn problematiikkaan
palataan tutkimuksen myohdisemmassi vaiheessa.
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Kunnanhallituksen paiatosvalta

Kunnanvaltuustoa nimitetdédn yleisessi kielenkdytossd paljolti kumileima-
simeksi. Edelldmainittu lainkohta kuitenkin osoittaa, ettd valtuustolla on suu-
r1 pddtosvalta. Sensijaan kunnanhallituksen tehtidvéluettelo on melko lyhyt.
Kuntalain 23. §:n 1. momentissa sanotaan kunnanhallituksen vastaavan kun-
nan hallinnosta ja taloudenhoidosta sekd valtuuston pdédtosten valmistelusta,
taytantdonpanosta ja laillisuuden valvonnasta. Tdmén tutkimuksen kannalta
el ole kovin tdrkedd ryhtyd pohtimaan kunnanhallituksen roolia suhteessa
valtuuston rooliin. Tédrkedd on huomata vain jo edellimainittu seikka, ettd
ohjeet yhtiokokousedustajille antaa kunnanhallitus. Kun kunnanhallitus val-
voo kunnan etua ja edustaa kuntaa ja kdyttdd sen puhevaltaa, valitsee kun-
nanhallitus timén sdinnoksen perusteella myos edustajat yhtiokokouksiin,
silld yhtiokokouksissa valta ei olekaan demokraattista eikd edustuksellista
demokratiavaltaa vaan omistajanvaltaa.

Paatosvalta lautakunnissa

Varsinainen kunnallinen toiminta palvelutuotannossa tapahtuu useimmiten
lautakuntien toimesta. Lautakuntien kokoonpanon valitsee valtuusto
kunnallisvaaleja seuraavan tammikuun kokouksessa. Lautakuntien tyosken-
tely on melko itsendistd. Valtuuston vuosittain hyviksymén talousarvion ra-
joissa ne voivat toteuttaa laeissa ja johtosddnndissd niille annettua tehtdvai.
Valtionosuusuudistuksen jidlkeen vuodesta 1996 ovat kunnat saaneet mel-
koisesti valtaa itsendisesti pddttii asioistaan. Tuota valtaa kunnat ovat jaka-
neet valtuustolta lautakunnille valtuuston hyvéksymilld johtosdinnoilla.

Téamin tutkimuksen nikokulmasta katsottuna lautakunnan pdétésvalta on
koko ajan kuntalaisen kontrollissa. Hénelld on pidsddntoisesti oikaisu-
vaatimus- ja valitusoikeus lautakunnan tekemiin pdéatoksiin. Myos kunnan-
hallitus voi ottaa asian kisiteltdvikseen Kuntalain 51. §:n mukaan. Voidaan
siis todeta, ettd asiat ovat demokraattisessa kontrollissa. On kuitenkin jo tissd
vaiheessa Ryyndsen mukaan todettava, ettd nimenomaan kunnallishallinnossa
erityisesti luottamushenkil6toimielimien suorittama hallintotoimi tai paatos
on usein vain kirjaus sille paitoksenteolle, joka on suoritettu hallintokoneis-
ton ulkopuolella (valtuustoryhmissi, puolueen osastoissa, neuvotteluissa jne).
varsinainen kunnan toimielimen suorittama paitoksenteko ja toiminta (Ryy-
ninen 1988, 162).
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Misté tamé hajanaisuus saattaisi johtua? Onko Suomessa vallalla oleva
demokratiamalli liian lavea? Tanskassa pdédtoksenteko keskittyy melko pal-
jon parinkymmenen hengen suuruiselle edustuselimelle (kommunalbe-
styrelse), jonka asema ja vastuu kunnan asioista on keskeinen (Mennola 1991,
52). Tanskassa ndyttdisi toimivan todellinen edustuksellinen demokratia.
Suomessa vallalla olevaa jdrjestelmiid voidaan pitdi oikeastaan suoran de-
mokratian ja edustuksellisen demokratian vilimuotona. Kehitys Suomessa
kulkee kylld Tanskan mallin mukaiseen suuntaan. Lautakuntien yhdistdmi-
nen superlautakunniksi ja ohje, jonka mukaan kunnanhallituksen jdsenten
sekd ainakin lautakuntien puheenjohtajien tulee olla valtuutettuja, lihtee siitd
ajatuksesta, ettd vaaleissa kannatusta saaneiden tulee muodostaa paitoksen-
teon ydinjoukko.

Tuittu esittdd (1997, 72 ) mielenkiintoisen mallin kehiteltdviksi. Hanen
mukaansa virkavaltaisuuden lisidiintyessd johtavat kunnallispoliitikotkin ovat
alkaneet ottaa virkamiehen roolin, eli juuri ne, jotka Tuitun tutkimuksessa
ovat osoittautuneet vallan sisdkehélle kuuluviksi. Ehké se on orastava merk-
ki paittdjien halusta ammattilaistua muiden pohjoismaiden tapaan. Valtuus-
ton ja hallituksen puheenjohtajat voisivatkin kokeilla osa- tai kokopéiviista
tehtidvad poliittisen vallan lisdédmiseksi. Tdhédn joukkoon voisi Tuitun mu-
kaan kuulua mydos uusien superlautakuntien puheenjohtajat.

Toisaalta paineet suoran demokratian suuntaan ovat olemassa. Vaatimuk-
set suoran kansandénestyksen kdyttdonotosta ovat viime aikoina voimistuneet.
Kuntalakikin antoi viitteitd sithen suuntaan. Toisaalta tuoreet esimerkit ldhi-
vuosilta Rauman maalaiskunnasta, Konginkankaalta ja Kalannista eivét oi-
kein kannusta timénsuuntaisiin pyrkimyksiin. Néissd kunnissa neuvoa-anta-
va kansanéédnestys tuomitsi selvin enemmistoin kunnan liittdmisen naapuri-
viltettdisiin luonnollisesti silld, ettd lainsaaddnnolld maarittdisiin kansan-
ddnestykset valtuustoa sitoviksi.

4.2.2. Paatosvalta yksityisoikeudellisissa yhteisoissa

Edellisessd kohdassa selostettu kunnallinen péédtoksentekomalli ldhtee kun-
nan tehtivistid. Kunnan tehtiviksi katsotaan ensisijaisesti demokratiatehtiva
eli itsehallintotehtédvi ja vasta toissijaisesti kunnallisten palvelujen tuottamis-
tehtidvad. Kunnallisessa toiminnassa kidytetdén avoimen vallan muotoa, edus-
tusvaltaa.

106



Yritysmaailman lihtokohdat ovat tyystin toisenlaiset. Yritystoiminnassa
valta perustuu omistamiseen. Siind kdytetdédn taloudellista valtaa. Klassisen
yritysteorian mukaan yritystoiminnan ainoa tehtivé on tavaroita tai palveluja
tuottamalla tuottaa omistajilleen taloudellista hy6tyd. Sidosryhmaéajattelun
mukaan yrityksen ja yritysjohdon vastuu ja tehtdavikenttd ovat luonnollisesti
laajempia. Niitd muita tavoitteita ja 1dahtokohtia on erityisesti kunnallisilla
yhti6illd ja niitd selostetaan seuraavassa.

Téssi tutkimuksessa esilld olevat yhteisomuodot ovat toisistaan poikkea-
via monin eri tavoin. Myos paitosvalta niissd muodostuu eri tavoin. Myos
vallan muoto on erilainen, samoin pddtdksentekotasot. Senvuoksi néiti sel-
vitetddn seuraavassa yksityiskohdittain. Seuraavassa kisitellddn yhtididen
(osakeyhtio ja osuuskunta) lisiksi myos yhdistyksid ja sdétioitd sen vuoksi,
ettd nditd hallintomalleja kunnat ovat myos kiyttineet palvelutuotantonsa
organisoinnissa. Vaikka ne eivit siis olekaan yhtioitd, kdytetddn tutkimuk-
sessa ndistd yhteistd nimitysti yhtio.

Osakeyhtio ja asunto-osakeyhtio

Osakeyhtion hallinto-organisaatiot ovat yhtiokokous, hallitus eli johtokunta
ja tilintarkastajat. Suurissa osakeyhtidissi voi olla myos hallintoneuvosto.
Vapaaehtoinen, mutta useimmissa yhtidissd tavattava toimielin on toimitus-
johtaja. Osakeyhtié on toimielinyhteisd. Osakeyhtion toimielinyhteiso-
ominaisuus kuvastuu siini, ettd osakas ei pelkin osakasasemansa nojalla ole
oikeutettu ottamaan osaa yhtion asioiden hoitamiseen. Téssi osakeyhtio sel-
visti eroaa henkiloyhtidistd (avoimista yhtidistid ja kommandiittiyhtiGisti).
Yhtiokokoukset ovat suljettuja kokouksia, joissa vain osakkailla on ldsni-
olo-oikeus. Hallinnollista muutoksenhakuoikeutta paatoksiin ei ole.

Péitosvalta yhtiokokouksessa médrdytyy omistettavien osakkeiden luku-
midrdn mukaan. Useimmat asiat padtetdin yksinkertaisella ddnten enemmis-
tolld. Yhtiojirjestyksessd saattaa olla rajoitus osakkeiden ddnimééraan (Norri
1978, 186). Piidsddnto on kuitenkin yksinkertainen eli ehdoton enemmisto
(Toiviainen 1988, 54). Osakkeita osakeyhtitssi tiytyy olla vihintdin kol-
me, mutta ne voivat olla yhdellikin osakkaalla (Osakeyhtiolain 1. §). Yhden
omistajan yhtiot ovat siis lain mukaan sallittuja.

Osakeyhtion perustamisessa perinteisen yritysteorian mukaan lihtokoh-
tana pidetdin mahdollisimman suuren tuoton saamista yhtioon sijoitetulle
piddomalle. Tamai pétee vain puhtaasti litkeyrityksiin. Kuten jo aikaisemmin
todettiin, kunnalliseen palvelutuotantoon on otettu kidyttéon osakeyhtio-
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muotoja. Niissd ldhtokohtana ei ole voiton maksimointi vaan palvelujen tuot-
taminen omakustannushintaan.

Osakeyhtiossd padtoksentekotasot médritelldin osakeyhtiolaissa ja yhti-
On omassa yhtidjdrjestyksessd. Karkeasti yleistden voidaan sanoa, ettd yhtio-
kokous piittdd suurista linjaratkaisuista ja yhtion hallitus hoitaa kidytinnon
paitoksenteon. Sellaiset kunnalliseldmaéssi tirkeidksi koetut asiaratkaisut ku-
ten lainan ottaminen ja henkildston lisdiminen ja vihentdminen ovat puh-
taasti yhtion hallituksen tehtivid, jotka usein on vield delegoitu yhton
toimitusjohtajalle. Yhtion toimeenpanevan johdon asiana on seurata yhtion
asemaa markkinakentissi, huolehtia tavoitteen asettelusta, tehdd toiminta-
suunnitelmat ja huolehtia henkildston palkkaamisesta. Hallituksen asiana on
toimeenpanevan johdon raporttien perusteella valvoa ja ohjata titd toimintaa
(Norri 1987, 267). Tamé kuvastaa mielestdni sangen selvisti sen kulttuuri-
rolli ei ole tirkedd. Tirkedd on vain lopputulos, mihin on pyritty seké se,
kuinka hyvin tavoitteeseen on pédsty.

Suomessa ja muissa pohjoismaissa on kiytetty perinteisesti samaa osake-
yhtidmuotoa seki pienten etti suurten osakeyhtididen yhtiomuotona. EU:n
toisen yhtidoikeudellisen direktiivin mukaan on jouduttu Suomen osakeyhtio-
lakia muuttamaan siten, ettd tehtiin jako yksityisiin ja julkisiin yhtidihin. Sa-
malla jouduttiin ottamaan julkisia yhtioitd koskevaan lainsdadiantdon titd
yhtiomuotoa koskevat, direktiivin edellyttdmit muutokset (KM 1992:32, 60).

Komiteamietinndssa (KM 1992:32, 190) todetaan, ettd kotimaista tarvetta
tdllaiseen jakoon ei ole sikdli, kuin kyse on velkojaisuojasta ja yhtion toimin-
taan osallistuvien osakkeenomistajien suojasta ja vihemmistosuojasta. Tarve
tulee siis EU-direktiivistid. Syyskuun alussa 1997 voimaan astuneen Osake-
yht6lain uudistuksen mukaan osakeyhtiot jaetaan kahteen ryhméiin, julkisiin
ja yksityisiin osakeyhtioihin. Julkisten yhtididen nimilyhenteessé tulee olla
Oyj erotukseksi tavallisesta osakeyhtiostd, joka lyhennetdin Oy. On kuiten-
kin merkillepantavaa, ettd tima jako julkisiin ja yksityisiin ei noudatakaan
puhekielessi noudatettua kisitetti julkinen sektori = valtio, kunnat ja seura-
kunnat, ja yksityinen = muut, vaan julkisuus tarkoittaa tissd tapauksessa
porssinoteerattuja yhtioitd. Tétd terminologista uudistusta on pidettdvi hie-
man sekavana ja harhaanjohtavana.

Osakeyhtiossd kdytettidvd valta on puhtaasti omistukseen perustuvaa
omistajavaltaa. Vallan mééré kasvaa omistettavien osakkeiden médrin kas-
vaessa.

Asunto-osakeyhtiossd on voimassa Asunto-osakeyhtiolaki (809/1991).
Soveltuvin osin noudatetaan myds osakeyhtidlakia. Asunto-osakeyhtion kdy-
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tanto ei kuitenkaan merkittivisti poikkea osakeyhtiokédytannostd, minkd vuok-
si asiaa ei tdssd kohdin enempii selosteta.

Osuuskunta ja asunto-osuuskunta

Osuuskunnan hallintoelimet ovat osuuskuntakokous ja hallitus. Osuuskun-
nissa noudatetaan mies ja dini-periaatetta. Tama tarkoittaa siti, ettd osuus-
kunnan jidsenet ovat kaikki osuuskuntakokouksessa samanarvoisia, he kayt-
tavit ddnivaltaa samalla méérdlld. Vaikka osuuskunnan jdsenet voivatkin si-
joittaa yhtioon osuusmaksun lisiksi nk. lisdosuuksia, se ei kuitenkaan tuo
lisdd ddnivaltaa osuuskuntakokouksessa. Osuuskunnan jdsenini voivat olla
my0s yhteisot. Osuuskunnat esiintyvit yleisimmin maataloutta ldhelld ole-
vissa tuotantotaloudessa kuten osuusmeijerit, osuusteurastamot, kananmuna-
osuuskunnat ym. Myos kaupan puolella osuustoiminta menestyi voimakkaasti
sotien jdlkeen. Ruotsin mallin mukaisia asunto-osuuskuntia perustettiin 1970-
luvulla myds Suomeen, mutta ne eivit saaneet merkittavii kannatusta.

Osuuskunnassa piaitoksentekotasot ovat samantyyppiset kuin osake-
yhtidssikin. Osuuskunnan hallituksella on valta ottaa lainaa, liséiti ja vihen-
tdd henkildstod jne. Valtuudet médritellddan Osuuskuntalaissa ja osuuskunnan
omissa sddnnoissd. Osuuskunnassa kiytettdvin vallan muoto on luonteel-
taan omistukseen perustuvan vallan ja jisenyyteen perustuvan edustukselli-
sen vallan yhdistelma. Osuuskunnan jdsenet omistavat osuuskunnan. Jise-
nen valta perustuu siis omistukseen. Valta ei kuitenkaan lisdénny, vaikka ji-
sen sijoittaa lisdd pddomaa osuuskuntaan ( lisdosuuksia). Osuuskunta-
kokouksessa valittu hallitus kdyttdd edustuksellista valtaa piittdessidin osuus-
kunnan asioista. Osuuskuntakokoukset ovat padsdantoisesti suljettuja tilai-
suuksia, joissa on ldsndolo-oikeus vain jdsenilld. Hallinnollista
muutoksenhakuoikeutta paitoksisti ei jasenilld ole.

Miké on osuustoiminnassa kantava voima? Raija Volk (1993, 2) toteaa,
ettd osuustoiminnan kiytdnnon menestys liikketoiminnoissaan riippuu paljon
siitd, miten valveutuneita, yritykseensa sitoutuneita ja yhtd koyttd vetdjid ja-
senid silld on. He ovat samaan aikaan sekd sisdisid vahtikoiria ettd uskollisia
palvelijoita. Jotta osuuskunta olisi menestyksellinen yritysmuoto, jisenyy-
den eri osatekijit olisi saatava tasapainoon.

1990-luvulla osuuskunnat eivit ole voineet erityisen hyvin. Eka-yhtyma,
Elanto, Novera ja muut osoittavat, ettd osuustoiminnallisella rahalla ei ole
isdntéd tai isdnndn déni ei kuulu. Isdnnédttomén rahan problematiikka esiintyi
jo sadstopankkikriisissd. Nami siis koetaan yhteisoiksi, joita ei omisteta.
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Jos osuuskunnan jdsenend onkin kunta, voidaan kysyi, miten kuntalaiset
kokevat tdllaisen osuuskunnan omakseen. Sitoutuvatko he omistajan tavoin
palvelujen kiyttdjiksi? Kun asunto-osuuskunnassa noudatetaan soveltuvin
osin osuuskuntalakia ja kun ne valtateoreettiselta kannalta ovat rinnastetta-
vissa osuuskuntiin, ei niiti tdssd tutkimuksessa timén enempéd sivuta varsin-
kaan, kun niiden merkitys el Suomen yhteiskunnassa ole saanut sellaista
mittasuhdetta mitd Ruotsin mallin mukaan odotettiin.

Saatio

Edellisid harvinaisempi yhteisdbmuoto on sditio. Sditioitd on kahta eri tyyp-
pid: laitossddtiot ja rahastosditiot. Laitosten ylldpitoa varten voidaan perus-
taa sditio, kuten teatterisditio, jidhallisdatio tms. Niiden toimintasektori on
usein varsin ldhelld kunnallista toimintaa. Sd4tion hallintomalli on melko
poikkeava ja erikoinen. Sditiossd ylintd pddtdsvaltaa kiyttdd joko valtuus-
kunta tai hallintoneuvosto. Se tiydentdi itse itsensid. Se on siis sisddnldampidvi
eikd sen hallintoon ole helppo sivullisten pédidsti. Myos tiedonsaanti-
mahdollisuudet sditidistd ovat erittdin rajoitetut. Rahastosédidtiomallia ei tidssad
tutkimuksessa késitelld.

Myos sditiossid padtoksentekotasot ovat kunnallisesta toiminnasta poik-
keavia. Sdatiolaki (109/1930) ja sddtion omat sdédnnodt médrittelevit lainan-
ottovaltuudet, henkil6stopolitiikan ja monet muut asiat ja sdédtion luonteesta
lintoneuvosto péittidd pienehkoistidkin asioista. Sddtidssi ei ole yleistd ko-
kousta lainkaan. Valtuuskunnan ja hallintoneuvoston kokous on suljettu ti-
laisuus. Péddtoksistd ei ole yleistd muutoksenhakuoikeutta.

Sadtioissd esiintyvi valta on luonteeltaan vaikeasti madriteltdvissd. Saiti-
On valta on sen omaa, sitd ei ole saatu keneltikéddn. S44tiotd perustettaessa on
samalla tarkoitus perustaa uutta valtaa. Sen perustajat tarkoittavat uuden val-
lan olevan itsendistd. Juuri sen vuoksi erditi toimintoja muutetaankin sditio-
pohjaisiksi, ettd paidtokset olisivat itsendisid. Sditio ei ole tilivelvollinen ke-
nellekiin valtansa kiytostd. Kun sdétiotd perustettaessa maksetaan sididde-
piddoma, voitaneen katsoa siten luodun omistukseen perustuvaa valtaa. Sdi-
tion hallitus kdyttdd hallintoneuvostolta saamaansa valtaa sdation asioiden
hoidossa, mutta hallituksen kdyttdma valta on samaa sditivaltaa kuin
hallintoneuvostollakin, ei uutta.
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Yhdistys

Yhdistyksen perusmalli on aina ldhtenyt siiti, ettd joukko jonkun aatteen
kannatajia liittyy yhteen ja perustaa yhdistyksen asioita hoitamaan. Yhdis-
tyksen jérjestdideaa kuvaa jirjeston pitkédn tdhtdimen padmaérii, tilaa johon
jarjesto pyrkii (Loimu 1989, 56). Tyypillisimpid yhdistyksid ovat urheiluseu-
rat ja raittiusseurat. Suomea sanotaan yhdistysten luvatuksi maaksi. Erilaiset
yhdistykset toimivat joskus sangen ldhelld kunnallista palvelutuotannon toi-
minta-ajatusta. Vanhustenhuoltoyhdistys ylldpitidd vanhainkotia, pdivikoti-
yhdistys on yleensi perustettukin jo ylldpitdméain yksityistd paivikotia. Tés-
td johtuen ympériston haasteet jirjestoille ovat yhd monimutkaisempia (Loi-
mu 1989, 83).

Yhdistys muodostuu jidsenistostd. Jdsenind voivat olla my0s yhteisot.
Kunnat ovat mukana joissakin yhdistyksissd, jotka ylldpitidvét esim. jotakin
laitosta kuten uimahalliyhdistys. Yhdistyksen hallintoelimet ovat yhdistyk-
sen yleiset kokoukset ja hallitus. Halila (1989, 221) katsoo, ettd yhdistyksen
kokous ei ole yhdistyksen toimielin vaan menettelymuoto.

Myds yhdistyksissid on kdytdssd mies ja déni -periaate. Yhdistyksen ko-
koukset ovat periaatteessa suljettuja tilaisuuksia. Kokous voi pdittii, ettd myos
muilla kuin virallisilla edustajilla on ldsnéolo- ja puheoikeus. Kokous voi
jopa rajoittaa osanottajien litkkkumisvapautta kokousasalissa (Riitesuo 1990,
35). Myoskiin yhdistyksen kokouksista ei ole yleistd muutoksenhakuoikeutta.

Yhdistyksen hallituksen tehtdvini on palkata yhdistyksen toimihenkil6t
(Halila 1989, 396-397), ottaa velkaa ja antaa takaus. Yhdistyksessd kdytet-
tavd valta on edustusvaltaa. Yleisen kokouksen valitsema hallitus kéyttdaa
edustusvaltaa, joka on demokraattisesti saatu yhdistyksen jdseniltd. Yhdis-
tyksen vuosikokouksen valitsema hallitus joutuu jiseniston arvioitavaksi joka
vuosi yhdistyksen vuosikokouksessa. Hallitukselta voidaan siis ottaa valta
pois, jos jdsenisto ei ole tyytyviinen sen toimiin.

Richterin mukaan modernissa eurooppalaisessa yhdistyslaitoksessa voi-
daan erottaa seuraavat kulttuuriset ulottuvuudet (1985, 95-99):

1) Seurallisuus, joka antaa yksiloille mahdollisuuden tapaamiseen tois-
ten samanarvoisten ihmisten kanssa,

2) Identiteetinmuodostus, joka tulee ongelmaksi modernin yhteiskun-
nan sosiaalisen eriytymisen hévittiessi entiset sddtyyn liittyvit iden-
titeetin muodostusperustat. Korporaatioiden hévitessid ystavyys-
suhteet, vapaaehtoiset yhdistykset ja muut uudet muodot tulevat ti-
lalle,
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3) Salaisuus tulee yhdistysten perusperiaatteeksi: yksildiden ei tarvitse
paljastaa koko persoonallisuuttaan yhdistyksessd, riittdd kun tuo-
daan se osa yksityisyyttd yhdistysjulkisuuteen, jota yhdistyksen
padmédrit koskettavat,

4) Luottamus: jdsenten on voitava luottaa siihen, ettid yhdistyksessi
kunnioitetaan salaisuutta ja ettd yhdistys tulee tyoskenteleméén nii-
den pddmaéirien eteen, joiden vuoksi yksilo liittyy yhdistykseen,

5) Avoimuus, jolla ei rajata ketdédn sosiaalisen aseman perusteella yh-
distymisen ulkopuolelle, erottaa modernit yhdistykset sddtyyn
sidotuista korporaatioista.

6 ) Solidaarisuus yhteenliittymisen perustana, jonka tarkoituksena on
edistdd jdsentensd intressejd olla hyodyllisid yhteisen hyvén kan-
nalta.

Edelld olevia periaatteita tarkasteltaessa voidaan kysyi tdmén tutkimuk-
sen tavoitteista katsottuna, kuinka hyvin kunnan jdsenyys jossakin yhdistyk-
sessd vastaa edelld olevia periaatteita. Télloin voi jo asettaa kysymyksen:
onko kunnan yhdistysjdsenyydessi jokin muu funktio?

4.2.3. Paitosvallan vertailua

Paitosvallan muodostumisessa voidaan laajasti ottaen ndhdéd samanlaisia piir-
teitd ldhes kaikissa toimintaorganisaatioissa: ”Suuri yhteinen kokous” (kunta-
organisaatiossa kunnallisvaalit, osakeyhtiossid yhtiokokous, osuuskunnassa
osuuskuntakokous, yhdistyksessid vuosikokous) valitsee pienemmén joukon
paittimadn asioistaan. Valtateoreettisesti katsottuna voitaisiin todeta, etti en-
simmdisen asteen paitoksenteossa valta on mies ja dédni -periaatteella toimi-
vaa demokraattista valtaa sekd kunnassa, osuuskunnassa etti yhdistyksessd,
mutta omistukseen perustuvaa valtaa osakeyhtiossd. Niin valitut kunnanval-
tuusto, osakeyhtion hallintoneuvosto ja osuuskunnan hallintoneuvosto valit-
sevat vield pienemmaén joukon (hallitus) pdéttimiin ja toimeenpanemaan
asioita. Vain sdétio muodostaa selkedn poikkeuksen vallan perustan osalta.
Kunnallisen itsehallinnon kannalta katsottuna yhtiét muodostavat selke-
an poikkeuksen. Mienpédin (1981, 141) mukaan kunnan hallintokoneiston
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sithen kuuluvien elinten véliset suhteet miirdytyvit. Kunnanhallituksen teh-
tavind on johtaa kunnan hallintoa. Sen tehtivédnd on myds valvoa muiden
hallintoelinten paitoksentekoa ja mikili se katsoo aiheelliseksi, se voi puut-
tua asioiden kulkuun. Tarkeimmét puuttumiskeinot ovat kunnanhallituksen
ja sen puheenjohtajan oikeus otto-oikeuden kiyttoon eli asian saattaminen
kunnanhallituksen kisiteltdaviksi. Tétd oikeutta ei kunnallisten yhtididen te-
kemiin péatoksiin ole.

Toinen valvontakeino on kunnanhallituksen oikeus méédriti edustaja lau-
takuntaan. Tatdkddn valvontakeinoa ei kunnallisten yhtididen hallituksen
kokoksiin ole olemassa. Nidin nimaé kaksi merkittdvintd valvontakeinoa puut-
tuvat kunnanhallituksen keinovalikoimasta. Yhti6t toimivat siis erittédin itse-
ndisestl.

Onko Suomessa olemassa eliittiteorian mukaista todellista eliittijoukkoa?
Ruostetsaaren (1992, 56) mukaan on l0ydettdvissd useita tekijoitd, jotka ovat
luoneet kansallista konsensusta ja omalta osaltaan voineet edistdi yhtendisen
valtaeliitin syntymistd suomalaisessa yhteiskunnassa. Eri eliittejd on niitannut
yhteen yhtiilti yhteiskunnallinen eheytyminen ja toisaalta suomalaisen yh-
teiskunnan valtiokeskeisyys. Valtio on integroitunut kansalaisyhteiskunnan
toimintaan hyvin monilla eri tavoin ja monilla eri alueilla.

Entd miten on asianlaita paikallisella tasolla? Pitddkseen kunnallisten yh-
tididen toiminnot médrdysvallassaan ja varmistaakseen moitteettoman tiedon-
kulun yhti6iden ja kunnan hallinnon vililld valitaan usein yhtididen hallin-
toon kunnan johtavia virkamiehid tai kunnanhallituksen jdsenid Tamai tuo
Tupakan (1992, 73) mukaan jadviysongelmia. Hanen tutkimuksessaan ldhes
puolet eli 48 % haastatelluista totesi jddviysongelmia olevan. My6s oman
lisensiaattityoni (Puttonen 1995, 124) mukaan Porissa oli muutamassa tapa-
uksessa kaupungin johtava virkamies kaupungin yhtiéiden hallituksessa, jo-
el suuremmin todettu olevan, vaan valta on téltid osin suhteellisen hyvin
hajautettu.

4.3. Kunnan jisenen vaikuttamismahdollisuudet

Tissd tutkimuksessa pidetddn ndkokulmana kunnan jisenen nikokulmaa.
Kunnan jdsenen vaikuttamismahdollisuudet ovat sangen erilaiset erilaisissa
organisaatioissa. Tdma on keskeinen osa titd tutkimusta. Muutokset organi-
saatioissa merkitsevit aina samalla muutoksia my0s valtasuhteissa. Siksi téds-
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sd kohdassa selvitetidin nditd vaikuttamismahdollisuuksien muutoksia melko
laajasti.

Tutkimuksen alussa madritelmaiksi otetun demokratiakisityksen mukaan
kunnan jdsenen tulee saada vaikuttaa héntd itsedén koskevaan paitoksente-
koon. Tdmin liberaalisen demokratiateorian ensimméiisend médrittelijind
voidaan pitidd John Stuart Millid. Hén korosti kansalaisten mahdollisimman
laaja-alaista osallistumista padtoksentekoon. Mill oli kuitenkin ensimmaise-
nd muuttamassa demokratiakésitysti vilittomin kansanvallan suunnasta edus-
tuksellisen parlamentaarisen vallankédyton suuntaan (Jansson, 1969, 152). Hin
toteaa, ettd individualismille pitdisi kuulua se osa eliméd, joka pddasiallisesti
litkuttaa indiviidin etuja: yhteiskunnalle se osa, joka pddasiassa koskee yhteis-
kunnan etuja (Mill 1982, 80).

Edustuksellinen hallinto oli Millin mielesti paras hallintomuoto, silld se
yksin takasi jokaisen yksilon tdydellisimmén dlyllisen kehityksen, moraalin
jaluovan energian. Tédssd on mielestédni viittaus elitistiseen ajatussuuntaan.
Elitistisessd ajatussuunnassa nihdiin poliittisen paidtoksentekojirjestelmiin
suuren passiivisen kuntalaisryhmén.

Edustuksellisuuden ja kansalaisosallistumisen yhdistiminen ei ole Blo-
min mielestd (1992, 181) koskaan ollut niin helppo tehtdvi kuin Mill uskoi.
Pitkin harppauksin ldpikdydyssd demokratiateorian kehityksessi kansalais-
osallistumisen laajuuden merkitys sinélldén tuli vuosisadan alkukymmenilld
kielettyd ns. demokratian eliittiteoreetikkojen toimesta. Eliittiteoreetikot (mm.
Michells ja sittemmin Schumpeter) katsoivat, ettd poliittinen jirjestelmai ei
tarvitse toimiakseen laajaa kansalaisosallistumista eikd tdmi ole kehittyneen
nykyaikaisen teollisuusyhteiskunnan oloissa mahdollistakaan.

Weber katsoi kehityksen kulkevan kohti plebisitaarista johtajademokratiaa.
Plebisitaarisuus merkitsee tissd poliittista jdrjestelméd, jossa rutiinivalinnat
yhdistyvit jatkuviin suoriin luottamusédédnestyksiin. Demokratian ”johtaja-
luonne” taas merkitsee sitd, ettd vaaleissa on kyse ennen kaikkea tiettyjen
johtajien tai johtajaryhmien suosiosta, ei niinkédén asioista. Demokratian mer-
kitys kédédntyy nidin mekanismiksi tehokkaan poliittisen ja kansallisen johta-
jiston valitsemiseksi. Ongelma ei ole niink&dén kansanvalta vaan kyvykkéiden
johtajien 10ytdminen.

Yhdysvalloissa elitistit toimivat usein piilossa (Dahl 1972, 30). Ndin ai-
nakin viittdvit ne, jotka koettavat muuttaa valtaeliittid ja poliittista jarjestel-
mid. Amerikassa esiintyy my0s termi puolisalainen johtava luokka. Y16sen
mukaan sielld yhdyskunnissa vaikutusvaltaisten henkildiden epéviralliset
vaikutuskanavat ovat tehokkaampia kuin virallinen paétoksenteko (Y1onen
1993, 30). Tdma ilmi6 on tuttu myds Suomessa. Varsinkin kunnallisella ta-
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solla tiedetddn monen yhteiskuntaeldmin vaikuttajan karttavan aktiivista
puoluety6tid, mutta silti heidédn tiedetédin toimivan aktiivisesti joidenkin aktiivi-
poliitikkojen taustahenkil6ini. Harmaat eminenssit ovat tuttuja jopa pienillid
paikkakunnilla.

Vikmanin (1985, 66) mielesti pluralistisessa valtarakenteessa hallitsijoita
ovat ylivertaisia poliittisia kykyjd omaavat henkil6t, kun taas elitistisessi ra-
kenteessa johtajien valta on institutionaalista, statukseen liittyvid. Edellises-
sd korostuu vallankdytto, jilkimmadinen ottaa huomioon myos taloudellisen
vallan. Vikman vdittdd (sama, 69), ettd valtarakennesuuntaukset ovat yksi-
mielisid siitd, ettei klassisen demokratiakonseption edellyttimi kansan-
valtaisuus ole todellisuutta nykyaikaisessa poliittishallinnollisessa jérjestel-
missi. Asiasta voi olla myds toista mieltd. Vaikuttamismahdollisuuksia on,
mutta niiden kdytto vaatii aktiivisuutta ja asioihin paneutumista, se vaatii
vaivannikod. Siihen eivit kaikki ole halukkaita.

Toiset ihmiset eivit ole halukkaita valtaan ja sitd kautta myos vastuuseen,
toiset taas ovat. Kun halukkaita on véhin, keskittyy valta harvoihin késiin.
Onko se vaarallista? Ryynénen toteaa (1986, 501), ettd yhti vaarallista kuin
yhteiskunnallisen vallan keskittiminen yhteen pisteeseen on myos sen ha-
joittaminen osiinsa. Vallan keskittdmiselld on itsestiin selvit vaarat, mutta
jos valta on hajoitettu liian pieniin osiin, on yhteiskunnan toimintakyky vaa-
rassaestya.

Mitd tuo vaikuttaminen vallankdyton kannalta on? Dahl (1971b, 38) tote-
aa, ettdl vaikutuskdsitteet viittaavat ihmisten vilisiin suhteisiin. Vaikutusvalta
on siten suhde yksildiden, ryhmien, yhdistysten, organisaatioiden ja valtioi-
den vililld. Hin toteaa vallan olevan aktoreiden vélinen relaatio, jossa aktori
aiheuttaa muiden aktoreiden sellaisen toiminnan, johon ne eivit muutoin ryh-
tyisi. Se suunta tai taho, johon vaikutusta osoitetaan, on nimeltiin vaikutus-
piiri. Vaikutusvallan kéyttédjasti itsestdéin riippuu melko paljon se, kuinka paljon
vaikutuspiiri reagoi tuohon vaikutukseen.

Kunnallinen péditoksenteko on hajautunut melko laajalle. Siihen on ollut
monta syytd. Samalla hajautumisen seurauksena on syntynyt sellainen pai-
tOsten madrd, ettd yksittdinen kuntalainen pyrkiessdédn perehtyméin kunnan
tekemiin péddtoksiin tuntee olonsa vihintddnkin hdamilliseksi. Kehitykselld
saattaa olla vaikutusta siithen, ettd hin vieraantuu yhteisosta. Eriit tutkijat
taas viittdvit, etteivit ihmiset ole vieraantuneita politiikasta, mutta he ovat
vieraantuneita poliittisesta jirjestelmésti. Kuntalainen haluaa periaatteessa
seurata kunnan asioita, koska ne vaikuttavat hdanen jokapéiviiseen elaméién-
sd, mutta hianen mielestdédn hallintokoneisto ja sen péddtoksentekoprosessit
ovat niin monitahoisia, ettei siitd saa tarkkaa selkoa. Silloin luovutaan asioi-
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den seuraamisesta. Tdméa on demokratian tulevaisuuden kannalta huolestut-
tava kehityssuunta.

Tulevien vuosikymmenten todellinen haaste suomalaisessa yhteiskunnassa
tulee olemaan kansalaisten vaikutus- ja osallistumismahdollisuuksien olen-
nainen parantaminen. Linsimaisen edustuksellisen demokratian nykykeinoja
el koeta riittdvind. Itsehallinnon tdrkeyttd korostetaan kuitenkin useilla ta-
hoilla. Ryyninen (1986, 506) toteaa viitoskirjassaan, ettd kunnallisen itse-
hallinnon eettinen merkitys on siind, ettd sen kautta vastuuntunto ja harrastus
yhteiskuntaa kohtaan herii ja voimistuu. Se kasvattaa alueellisen yhteen-
kuuluvuuden tunnetta.

Mutta kuten Heuru (1994, 110-111) toteaa, jokainen vdhinkin ympéris-
todan havainnoinut oivaltaa, ettd suurin osa ihmisisti ei edes halua vaikuttaa
yhteiskunnallisiin asioihin. T@mai tosiasia on hyviksyttiva, silld sekin on
demokratiaa. Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien ongelman ratkai-
suyritykset, joita on tehty niin tutkimuksessa kuin kokeiluillakin, ovat epa-
onnistuneet juuri siksi, ettd ldhtokohtana on ollut virheellinen ithmiskési-
tys.

Eliitin vastine kaikissa eliittiteorioissa on massa. Massan jdsenet eivét ole
organistoituneet yhteiseen poliittiseen toimintaan. Kukin yksilo eldd omaa
yksityisti elaméinsi keskittyen omiin intresseihinsé ty0ssd ja vapaa-aikana.
Millsin mukaan (1956, 321-322) massan jdsenet ovat oman miljoonsi van-
keja. Vain eliitti kykenee ylittdmédn miljoonsi ja luomaan uuden ympéris-
ton.

Massan kiyttdytyminen perustuu suostumusteoriaan: auktoriteetin tottele-
misen yksinomaisena perustana on alamaisten suostumus. Kansalaiset alistuvat
poliittisen auktoriteetin valtaan, koska se on tehokas tapa turvata itselleen
suojelu: poliittisen auktoriteetin tehtdvini on alamaisten turvallisuudesta huo-
lehtiminen ja alamaisten tehtdvini on pidéttdytya tietyistd teoista (Viberg 1988,
55).

Hallintokoneiston ja kansalaisten etdédntymisesti kertovat useatkin viime-
aikoina tehdyt tutkimukset. Ryynédnen (1990, 52) korostaa, ettd ’kun arvioi-
daan sitd, miten pitiisi edetd kansanvallan kehittimisessd, on ensin saatettava
kuntien toimintavapaus sellaiseksi, etti siind toteutuu tdysimiérdinen kansa-
laisten itsehallinto niin toiminnan jérjestdmisessd, organistoinnissa kuin
palvelutuotannossakin.”

Viitoskirjassaan Ryynénen (1986, 123) kysyykin, ”onko kuntien toimin-
tojen riittdvin joustavuuden ja muuntuvuuden esteend vaikkapa niiden jayk-
ki ja jatkuvasti samanmuotoinen organisaatio, padosin sama poliittinen eliitti
vaaleista toiseen, vai virkamiehille asetetut rajoitteet ja alaisuussuhteet?” Hoik-
ka toteaa (Harisalo 1991b, 75), ettd kunnallishallinto 1ahimpéni kansalaista
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olevana hallinnon tasona on monenlaisen uudelleenarvioinnin kohteena.
Omaehtoisen toiminnan mahdollisuudesta seuraa, etti tarvitaan aivan uuden-
laista ajattelua: Strategista ldhestymistapaa. Strateginen ajattelu ja suunnitte-
lu kunnallishallinnossa onkin kehitettdva vastaamaan uusia kunnallishallintoa
kohtaavia haasteita. Uudelleenarviointi kunnallishallinnossa on ymmirretta-
vd muutospaineita kokonaisvaltaisesti huomioon ottavana prosessina, jonka
tarkoituksena on nostaa kunnallishallinnon tehokkuutta ja kohdentaa toimin-
toja ja palveluja kuntalaisten tarpeiden mukaisesti.

Hyvi kunnallispolitiikka edellyttidi, ettd kunnassa toimii runsaasti erilai-
sia pienryhmid, poliittisia yhdistyksid ja intressiryhmid, jotka kokoavat kun-
nan jdsenid muodostamaan mielipiteitd ja eri ryhmien pyrkimyksii ja jotka
vilittdvit niitd jatkuvasti pddtoksentekoon (Hoikka 1980, 344). Hinen
nikemykseensd voidaan kernaasti yhtyd. Virkamiesten tulisikin tajuta timén
ajatusmallin voima kunnan toimintojen kehittdjdand. Kanavoimalla nima voi-
mat kunnalliseen paitoksentekoon saadaan kuntalaiset innostumaan kuntan-
sa kehittamisestd. Tami tuo my0s kédédntden arvioiden myonteisyyttid: kun
kuntalaiset ovat itse olleet mukana jotakin asiaa suunnittelemassa ja toteutta-
massa, myos arvostelut ja negatiivinen palaute vihenevit. Kuntalaisten viih-
tyvyys lisdéntyy.

Téssd toteutuu ilmid, johon tdmén tistd tormitidin kunnallisen demokrati-
an olemusta tarkasteltaessa. Tétd ilmiotd voitaisiin nimittdd kunnallisen de-
mokratian dilemmaksi. Kansalainen on vaatimassa péditosvaltaa itselleen
ruohonjuuritasolle, kuntaan. Kun hén vaatii palveluja yhteiskunnalta, hédn ei
tajuakaan, ettd ne palvelut tulee myos hdnen itsensé tuottaa, vaan hin ajatte-
lee jonkinlaisen yldtason orgaanin hoitavan tuon palvelun tuottamisen.

Mutta yhteiskunnan kehitys on huima. Uusi, verkostoihin perustuva kun-
ta tulee olemaan eurooppalaisen demokratian toteuttajana. Moniulotteinen ja
dynaaminen todellisuus ei tule olemaan hierarkinen, vaan demokratiaa, tasa-
arvoa ja yrittdjyyttd korostavat verkostot syrjiyttivit kiithtyvilld vauhdilla
perinteiset organisaatiot. Verkostoissa palveluiden tuotanto ja kulutus tulevat
lomittumaan ja nivoutumaan toisiinsa, avaamaan uusia ja varmasti yllattavia
mahdollisuuksia (Hoikka 1991, 497). On mielenkiintoista nihdi, mikd mer-
kitys tdssd kehityksessd tulee olemaan kunnallisten palvelujen yhtioittdmiselld.

Joka tapauksessa vaikuttamismahdollisuuksia edustuksellisessa demokra-
tiassa jad yksittdiselle kansalaiselle runsaasti. Vaikuttamismahdollisuudet jae-
taan oikeuskirjallisuudessa preventiivisiin eli ennaltavaikuttaviin ja repressii-
visiin eli jilkikéteen vaikuttaviin. Preventiivisen oikeussuojan alaan kuuluu
hallintomenettelyn sééntely, joka on saanut oman lakinsa, Hallintomenettelylain
(598/1982). Merkittavimmit ennaltavaikuttavat sdannot ovat virkamiesten
esteellisyyssddannot, asianomaisen kuuleminen ja péditdsten perustele-

misvelvollisuus.
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My®s asiakirjan julkisuusperiaate on nihtdva yhtend preventiivisen oikeus-
suojan osatekijani (Uotila 1989, 58). Repressiivisen oikeussuojan alaan kuu-

varsinainen muutoksenhaku sekd yliméddrdinen muutoksenhaku.

4.3.1. Mahdollisuus vaikuttaa kunnalliseen
paatoksentekoon

Oikeus saada tietiaid asioista

Kunnan jidsenelld on laaja oikeus saada tietdd kunnan asioista. Kunnan vi-
ranomaiselle on sidddetty monissa laeissa velvollisuus aktiiviseen tiedotamiseen
kunnassa vireilld olevista asioista, mm Kuntalaissa on asiaa koskeva erityi-
nen pykéld (Kuntal § 29). Tdmin tutkimuksen kannalta mielenkiintoinen
kohta on mainitun lainkohdan toinen momentti, jonka mukaan “milloin kun-
nan tehtdvi on annettu yhteison tai sddtion hoidettavaksi, kunnan on sopivin
tavoin tiedotettava asukkailleen yhteison tai sdédtion toiminnasta”. Taltd osin
ei luonnollisestikaan ole vield oikeuskiytintdd, mutta on mielenkiintoista
nihdd, miten kunnallisen osakeyhtion asioista tiedotetaan niin, ettei osake-
yhtiolain sd@nnoksid rikota.

Kun Borg (1990, 31) méérittelee tavoitteita demokratialle, hén toteaa, ettid
julkinen keskustelu ja avoin tiedonsaanti kuuluvat oleellisena osana demo-
kratiassa sekd padtoksen tekoon ettd paiatoksentekijoiden kontrolliin.

Erids kunnan jdsenen kannalta merkittdvi tiedonsaannin keino on vapaa
oikeus seurata kunnanvaltuuston kokousta, joka on julkinen ja avoin (KuntalL
57.§). Kunnanhallituksen ja lautakuntien kokoukset ovat suljettuja ellei toi-
sin padtetd (KuntalL 57. § 2. mom.). Uudenaikaisen kunnalliskultuurin mu-
kaan kunnan virkamiesten tulee tiedottaa kuntalaisille kaikki viahdnkin merkit-
taviat muutokset kunnan toiminnoissa. Tdhén velvoittaa Kuntal. 29. §. Sdi-
dos ldhtee ndhdikseni siitd kunnallisen itsehallinnon periaatteesta, ettd koko
kuntaorganisaatio on kuntalaisia, ei organisaatiota itsedédn varten.

Oikeus nahda asiakirjoja

Toinen viranomaistoiminnan julkisuusperiaate on asiakirjajulkisuus. Asiakir-
jojen julkisuudesta puhuttaessa on huomattava tehdi ero yleisdjulkisuuden
ja asianosaisjulkisuuden kesken. Asianosaisjulkisuus on yleisojulkisuutta laa-
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jempi (Uotila 1989, 157). Vield eri ryhmén muodostavat viranomaisten toi-
minnan julkisuudesta annetun lain (621/1999) 6. luvun 22. §:n mukaan salassa-
pidettivit asiakirjat. Yleisojulkisuus tarkoittaa jokaisen — kenen tahansa —
oikeutta saada tietoja viranomaisten hallussa olevista asiakirjoista ja tallenteista.
Asianosaisjulkisuus taas puolestaan tarkoittaa siti, ettd asianosaisella (silla,
jonka etua, oikeutta tai velvollisuutta asia koskee) on oikeus saada tietoja
oman asiansa késittelyyn vaikuttavista tai vaikuttaneista seikoista.

Padsiinto yleisojulkisuudessa siis on, ettid yleiset asiakirjat ovat julkisia ja
jokaisella on oikeus saada niisti tieto. Poikkeuksen tédstd padasddnnostd muo-
dostavat luvanvaraisesti julkiset asiakirjat, joista voi saada tietoa vain asian-
omaisen viranomaisen suostumuksella.

Asiakirjan julkisuusperiaatteen merkitys on demokratian kannalta tirked.
Se toteuttaa hallinnon kansanvaltaisen kontrollin periaatetta (Uotila 1989,
134). Tétd taustaa vasten tuntuu periaatteessa liioittelulta, ettd viranomais-
selvityksen jadmistd yleisojulkisuuden ulkopuolelle perustellaan Uotilan
mukaan silld, ettd ne ovat usein viimeistelemittomid (Uotila 1989, 144).
Julkisuuslainsdddédnnon uudistamista varten asetetun julkisuustoimikunnan
mietinnon (KM 1992:9, 53) mukaan julkisuuslainsdiddnnon uudistamisen
yhteni tavoitteena on ollut saada my®os tallentamaton tieto mahdollisuuksien
mukaan julkisuuslain piiriin.

Julkisten ja luvanvaraisesti julkisten asiakirjojen lisdksi tunnetaan kolmas
asiakirjatyyppi, salassa pidettdvit asiakirjat. Ndistd on aina laissa tai asetuk-
sessa erikseen miiritty. Salassapito on saatettu sditiid joko julkisen tai yksi-
tyisen intressin perusteella. Tdmin tutkimuksen kannalta merkittivi lainkohta
on viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999) 6. luvun
24. §:n 17. kohta, jonka mukaan salassa pidettivid asiakirjoja ovat my0os ne
asiakirjat, jotka sisdltdvét tietoja valtion, kunnan tai muun julkisyhteison tai
4. §:n 2. momentissa tarkoitetun yhteison, laitoksen tai sdition liike- ja
ammattisalaisuudesta, samoinkuin sellaiset asiakirjat, jotka sisiltidvit
tietoja muusta vastaavasta litketoimintaa koskevasta seikasta, jos tiedon an-
taminen niistd aiheuttaisi mainitulle yhteisolle, laitokselle tai sditidlle ta-
loudellista vahinkoa tai saattaisi toisen samanlaista tai muutoin kilpailevaa
toimintaa harjoittavan julkisyhteison tai yksityisen parempaan kilpailu-
asemaan tai heikentdisi julkisyhteison tai 4. §:n 2. momentissa tarkoitetun
yhteison, laitoksen tai sidition mahdollisuuksia edullisiin hankintoihin tai si-
joitus-, rahoitus- ja velanhoitojérjestelyihin.

Edelld mainitun lain 4. §:n 2. momentissa todetaan, ettd mitid viranomai-
sesta sdddetiddn, koskee myos lain tai asetuksen tai lain tai asetuksen nojalla
annetun sdidnnoksen tai midrdyksen perusteella julkista tehtivad hoitavia
yhteisojd, laitoksia, sditioitd ja yksityisid henkiloitd niiden kéyttiessd julkista
valtaa.
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Onko kuntaenemmistdinen osakeyhtio edelldmainitun lainkohdan tarkoit-
tama “’julkista valtaa kiyttiva yhteis6”’? Mielestini kysymykseen on vastat-
tava useimmissa tapauksissa kielteisesti. Vastauksen perusteluksi voidaan
todeta, ettd usein kunnallinen yhti6 tuottaa hyvinvointipalveluja, mutta silld
ei ole viranomaistehtédvii eikd valtuuksia. Osakeyhtio ei ole viranomainen
eiki sen hallituksella ole asioiden julkisuuden osalta padtosvaltaa.

Oikeus muutoksenhakuun

Kunnan jasenelld on melko laaja muutoksenhakuoikeus kunnan pédatoksiin.
Valitus voidaan luokitella kahteen eri tyyppiin: kunnallisvalitukseen ja hallin-
tovalitukseen. Niiden laatimisoikeus ja valitusperusteet samoin kuin valituk-
seen oikeutettujen ryhmét eroavat toisistaan. Kunnallisvalitus voidaan tehdi
vain laillisuusperustein. Valituksen perusteena ei siis voi olla se, ettid piitos
on ollut kunnan kannalta katsottuna epétarkoituksenmukainen. Yleisimpid
kunnallisvalituksen perusteita ovat olleet kunnan toimialan ylitys ja harkinta-
vallan védrinkdytto (Kunnallisliitto 1988, 134).

Kunnallisvalituksella on eris erityinen funktio Suomen oikeusjirjes-
tyksessd. Kunnallisvalituksella ndet kunnan jdsenelle suodaan valitusoikeus
asiassa, joka ei hiinti suoranaisesti koske. Talld halutaan korostaa kunnalli-
sen itsehallinnon itsekontrollia. Laajennettu valitusoikeus ja rajoitetut valitus-
perusteet ovat siis kunnallisvalituksen oleellisia piirteitd.

Hallintovalitus eroaa kunnallisvalituksesta kahdessa tirkeédssi kohdassa.
Ensinnikin hallintovalitukseen on oikeutettu vain asianosainen, jonka mie-
lestd péitos loukkaa hinen oikeuttaan. Toisaalta hallintovalituksella voidaan
vedota my0s tarkoituksenmukaisuusperusteisiin. Hallintovalitusta voidaan ja
tulee kiyttdd kunnallishallinnossa sellaisissa tapauksissa, joissa valitetaan
jonkin hallinnonalan erityislain alaisesta padtoksestd. Hallintovalituksesta
kédytetddn myos nimitysté yleisvalitus ja se perustuu Lakiin muutoksenhausta
hallintoasioissa (154/1950).

Painostuskeinojen kiytto

Kunnallisessa toiminnassa erilaisilla painostuskeinoilla on suuri merkitys asi-
oiden kisittelyssd ja erityisesti valmistelussa. Itse asiassa jo asioiden esille-
tuloon on monilla painosryhmilld suuri vaikutus. Pluralistisen demokratia-
mallin mukaan paitoksentekojirjestelmin demokraattisuuden takaa juuri
eriytyneiden ryhmien vallankéytt. Tami ryhmien synty ja niiden mukaan-
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tulo péidtoksentekoon on puolestaan seurausta yksildiden etujen joutumises-
ta uhanalaiseksi. On voitu todeta, ettd poliittisesti passiivinenkin kuntalainen
aktivoituu, kun hdnen omat etunsa joutuvat vaarannetuiksi (Hoikka 1980,
339).

Yksittédisten kansalaisten painostus kunnanhallituksen jdseneen tai erilais-
ten ryhmien vaikutus valtuutettuun tai valtuustoryhméén on tunnettu kun-
nallisen pédidtoksenteon vaikutuskeinona. Janssonin (1969, 44) mainitsemat
harmaat eminenssit toimivat poliitikkojen taustalla ja saattavat muodostaa
erittdin merkittdvin painostusryhmén, milld seikalla saattaa joissain pienissa
kunnissa olla jopa suuri merkitys.

Pissild (1990, 26) toteaa, ettd painostusryhmékésite on epamééridinen. Sana
on periisin englannin kielen termistéd ”pressure group”. Késitteelld on nega-
titvinen perussivy. Nousiaisen (1963, 110) mielestd sanan on viitetty viittaa-
van painostusmenetelméén tai padtoksentekijidn kohdistettuun pakoteuhkaan.
Tissd valta siis esiintyisi Bouldingin (1990, 10) mainitsemassa uhkausvallan
muodossa. Poliittista painostusta harjoittavat ryhmaét pyrkivit mahdollisuuk-
siensa mukaan vaikuttamaan julkisen vallan kdyttoon, mutta niitéd ei voida
samalla tavalla kuin puolueita saattaa vastuullisiksi tehdyistd padtoksistd (Nou-
siainen 1963, 110).

Kosken viitoskirjatutkimuksen (1970, 41-42) mukaan aktiivisimpia
painostusryhmid ovat olleet kaupunginosittaiset pienkiinteistoyhdistykset,
joista oli muodostunut merkittdvi painostusryhmé kunnallishallinnossa. Yh-
distysten aloitteet kohdistuivat 1ihinnd oman asuinalueen kunnallisteknisten
toiden kiirehtimiseen. Péssildn tutkimuksen mukaan vaikutusvaltaisimmat
painostusryhmiit olivat ammattijirjestot, pankit ja kyldtoimikunnat.

Yksittdisen kunnan jasenen virallisista painostuskeinoista tirkein lienee
KuntalL 28. §:n mukaan tehty aloite kunnan toimintaa koskevassa asiassa.
My0s yksittdistd valtuutettua hdn voi ldhestyd jonkin ehdotuksen tekemisek-
si. Hin voi siis pyrkid painostamaan valtuutettua valtuustoaloitteeseen. Tie-
tysti hdn voi myos painostaa yksittdistd valtuutettua kiyttdymaiin tietyll4 ta-
valla jonkin hinelle tirkein asian esiintullessa valtuuston esityslistalle.

Demokratian pelisidéntdjen ja valtarakennetutkimuksen kannalta olennaista
on, ettd kunnan jdsen pystyy riittivin monin eri tavoin puuttumaan kunnalli-
seen pddtokentekoon.
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4.3.2. Mahdollisuus vaikuttaa yhtididen toimintaan

Aikaisemmin jo todettiin, ettéd yritystoiminnan ja kunnallisen toiminnan ldh-
tokohdat ja tavoitteet eroavat toisistaan. Yrityskulttuurissa lIdhdetéan siiti, ettd
yhtio hoitaa sille annetut tehtidvét itsendisesti niin, ettd yhtion johdolla on
tyorauha. Asioiden hoito punnitaan osakeyhtididen ja asunto-osakeyhtioi-
den osalta yhtiokokouksessa, osuuskunnan osalta osuuskuntakokouksessa
ja yhdistyksen osalta vuosikokouksessa. Samalla my6s “tuomio julistetaan.”
Vaikka yritystoiminnassa siis muodolliset vaikuttamismahdollisuudet nadytté-
vitkin olevan suppeita, joudutaan liike-eldmin asiakassuhteissa noudattamaan
verraten hienosaddtoistd politiikkaa. Vanha fraasi asiakkaan oikeassa olemi-
sesta pitdd edelleen paikkansa ja tulee ottaa huomioon.

Oikeus saada tietiad asioista

Osakeyhtion osakas voi saada tietoonsa asioita vain yhtiokokouksessa. I1-
man nimenomaista sddnnostikin yhtiokokous voi méaaritd hallintoneuvos-
ton, hallituksen tai toimitusjohtajan antamaan tietoja yhtiokokoukselle (Hut-
tunen 1984, 132). Yhtiokokous ei voi toisaalta paittad, ettei toimitusjohtaja
saa antaa yhtiokokouksessa joitakin tietoja osakkaille (Huttunen 1984, 132).
Yhtiokokous on siis osakkaille tiedonsaannin kannalta avoin tilaisuus. On
kuitenkin huomattava, ettd tiedonsaantioikeus on vain yhtiokokouksessa.
Yhtiokokouksen jidlkeen ei osakas eikd (kunta)osakkaan virallinen edustaja
voi saada mitédén tietoja yhtiosta.

On kuitenkin huomattava, ettd yhtion hallituksella on harkintavalta Osa-
keyhti6lain 9. luvun 12. §:n mukaan pééttid, annetaanko yhtiokokouksessa
tarkempia tietoja sellaisista seikoista, jotka saattavat vaikuttaa yhtion tilin-
paitoksen ja taloudellisen aseman tai muun kokouksessa kisiteltdvén asian
arviointiin. Jos hallitus katsoo, ettd tiedosta on olennaista haittaa yhtiolle,
hallitus voi pdittda olla antamatta tuollaista tietoa. Tuolloin hallituksen on
kahden viikon kuluessa yhtiokokouksesta annettava pyydetty tieto yhtion
tilintarkastajille. Tilintarkastajien on kuukauden kuluessa yhtiokokouksesta
annettava hallitukselle kirjallinen lausunto tiedon vaikutuksesta tilintarkas-
tuskertomukseen tai muuhun tilintarkastajien yhtiokokoukselle antamaan lau-
suntoon.

Tilintarkastajat toimivat ikddnkuin vilittdvanid suodattimena osakkaan ja
yhtion hallituksen vililld. T4lld korostetaan sité, ettd yhtiostd ei vuoda sen
ulkopuolelle tarpeettomasti tietoa.
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Kuntalaisella ei siis ole olemassa mitédén yleistd subjektiivista tiedonsaanti-
oikeutta. Kuntaenemmistdisissd osakeyhtidissd ei siis kunnan jdsenelld ole
mitéddn lakiin perustuvaa oikeutta saada tietdd osakeyhtion asioista. Itse asi-
assa yhtion toimihenkil6illd ei ole oikeutta kertoa asioista yhtion ulkopuolel-
le. Yhtion tietotuksesta vastaa toimitusjohtaja ja kuntaosakkaan puhevaltaa
kiyttdad kunnanhallitus. Yksittdiselld kunnan jasenelld ei siis ole mitidédn mah-
dollisuuksia saada tietoja kuntaenemmistdisen osakeyhtion asioista, ellei tél-
laisiksi katsota tietoja kaupparekisteristi.

Yhtion henkiloston tiedonsaantioikeutta on ryhdytty lisdédméén asioissa,
joissa henkilostod suoranaisesti koskevia asioita késitellddn. Tahin velvoit-
taa Laki yhteistoiminnasta yrityksissd (725/1978). Henkil6st6 on mielestéini
kuitenkin vaitiolovelvollinen esiin tulleista tiedoista. Tyontekijéit eivét ndh-
dikseni voi siis yleisesti kertoa yhtion asioista julkisuuteen. Téltéd osin tiedon-
saantioikeus on olennaisesti rajoittuneempaa kuin kuntayhteisossi.

Kuntaenemmistdisen osakeyhtion yhtidjéarjestyksessi ilmoitetun toimin-
nan vastaavuutta kunnan toimialan kanssa voidaan hallinto-oikeudellisin
keinoin valvoa vain silloin, kun osakeyhtion perustamisesta, muuttamisesta,
osakepddoman merkitsemisesti ja takauksista padtetdin kunnanvaltuustossa
(Rasinmiki 1990, 255).

Osakeyhtio tuntuu siis hallinnollisessa mielessd melko huonolta organi-
saatiomallilta kunnalliseen palvelutuotantoon. Se johtuu siitd, ettd osakeyh-
ti0 on suunniteltu litke-eldmin tarpeita varten ja osakeyhtioitd varten laaditut
sadadokset (Osakeyhtiolaki ja yhtidjirjestys) on luonnollisesti laadittu niitd
silmilldpitden. Kunnallisen toiminnan edellyttdmi avoimmuus ei voi olla
padsiinto osakeyhtiossd. Toiminta ei voi olla avointa vaikka niin haluttai-
siinkin.

Saattaa siis olla, etti esimerkiksi kunnallisen vesihuolto-osakeyhtion asi-
oissa el ole mitéén salattavaa. Osakeyhtidlain hengen mukaan yhtion toimi-
tusjohtaja ei voi kuitenkaan menni selostamaan lehdistolle yhtion rahoitus-
rakennetta tai maksuvaikeuksia. Tima puolestaan saatetaan kokea kuntalais-
ten taholta hankalaksi ja salamyhkéiseksi toiminnaksi.

On mielenkiintoista todeta, ettd kiinnostus yhtidittdmisti kohtaan on seki
Suomessa ettd Ruotsissa ollut jo kauan. Ruotsissa jo viisikymmentdluvun
lopulla alettiin kiinnittdd huomiota kunnallisten yhtididen mééirdn kasvuun
(Valkama 1993a, 12). Siellidkin asiaa tutki komitea ja se ehdotti kolmantena
ratkaisuvaihtoehtona uuden yhtiotyypin luomisen. Mutta kuten Suomessa-
kin, myos Ruotsissa kuntayrityskomitea katsoi, ettei ole syyti suosittaa uutta
yhtiomuotoa.

Edelldolevasta kdy selville, ettd jotain ongelmaa yhtioittdmiselld yritetddn
hoitaa. Samalla kuitenkaan ei oikein tiedeti, miten asia pitdisi ratkaista. Lie-
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neekin niin, ettd yritetddn ratkaista mahdotonta yhtdlod. Jos siirrytidin osake-
yhtidéon, joudutaan ilman muuta suljettuun ilmapiiriin. Niinpd Ruotsissakin
pidetéddn asian sopivana etenemistapana kunnallislain muuttamista ja kunta-
yhtiokdsitteen sisillyttdmistéd sithen (Valkama 1993a, 13). Tilloin saavutet-
taisiin kunnallinen kontrolli, mutta ei saavutettaisi yritysmaailman tarvitse-
maa litkesalaisuussuojaa.

lakia ehdotetaan muutettavaksi erdiltd osin. Silld saavutettaisiin demokraat-
tisempi ote kunnan jdsenten ja kuntayhtion vilille kdyttden hyviksi kokous-
edustuksen muutosta ja jo voimassaolevia sdint6jd vihemmiston oikeuksista
yhtiossa.

On kuitenkin selvid, ettd ratkaisujen hyviksyttavyys voidaan saavuttaa
ainoastaan silloin, kun niiden julkinen kontrolli on mahdollista. Aarnio (1989,
28-29) toteaa, etti suljettu ja julkisuudelta kitketty padtoksenteko on hyvik-
syttdvissd ainoastaan sellaisessa yhteisossi, jossa legitiimin ainoa mitta on
yleinen luottamus systeemiin, jossa siis kansalaisia ei kiinnosta jirjestelmin
sisélto, sen tuotos, vaan pelkkd syteemin toimivuus. Jos siis tavoitteeksi ase-
tetaan, ettd systeemin tuotoksen tulee vastata myos kansalaisten késityksid
oikeasta ja véidrdstd, on oikeudellisten ratkaisujen alistuttava julkiselle legi-
tiimisyysvalvonnalle. Vain niissd oloissa voidaan varmistaa demokraattiselle
yhteiskuntajérjestelmille luonteenomainen lainkéyttd. Politiikan ja koko yh-
teiskunnan tulee olla ldpinidkyvi. Tistd myos Vattimo 1989.

Kuntaenemmistoisen osakeyhtion yhtiokokouksessa kiyttdd padosakkaan
eli kunnan puhevaltaa kunnanhallituksen nimedmé kokousedustaja tai -edus-
tajat. Heilld on kokouksessa oikeus tiedustella asioista ja oikeus saada néhti-
vikseen asiakirjoja. Yhtiokokoukset ovat suljettuja tilaisuuksia, joihin eivit
ulkopuoliset voi saapua kuuntelemaan asioiden késittelyd. Ne ovat suljettuja
yksityisid tilaisuuksia, joihin ulkopuolisilla ei ole oikeutta tulla saapuville
(Lakimiesliitto 1981, 22). Yksityinen kunnan jisen ei siis voi menni kunta-
enemmistdisen yhtion yhtiokokoukseen saadakseen kuulla ja ndhdi yhtion
asioiden késittelyd ja pddtoksentekoa. Sama sdinto pitee my0os yhtion halli-
tuksen kokouksissa. Niissd voivat olla 1dsnd vain hallituksen jdsenet ja halli-
tuksen erityisesti kutsumat henkil6t.

Osuuskunnissa ja yhdistyksissid kokoukset ovat myds periaatteessa suljet-
tuja eli vain jisenille avoimia. Yhteisdjdsenten osalta vaaditaan valtakirja tai
poytikirjanote. Ndin esimerkiksi kunnan edustajalta vaaditaan kunnanhalli-
tuksen valtakirja valtuutuksesta toimia kunnan edustajana kokouksessa. Yk-
sittdinen kunnan jisen ei voi osallistua kokouksen seuraamiseen. Yhdistys-
lain 31. §:n 3 momentin mukaan jisenelld on oikeus saada poytikirjat ndhti-
viksi. Hallituksen poytékirjat ovat salaisia. Yhdistyksen jasenten ulkopuoli-
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silla ei ole oikeutta vaatia yhdistyksen poytékirjoja ndhtdvikseen. Hallitus
voi padttdd julkisuusasiasta (Halila 1989, 350).

Sadtiossi ei nk. yleistd kokousta ole lainkaan. Sditiossi asioista padttad
ylimpénd péittivani elimend joko hallintoneuvosto, valtuuskunta tai halli-
tus. Kokoukset ovat suljettuja ja vain viralliset edustajat eli pdéttdvin elimen
jasenet ovat lasni. Tami merkitsee erittdin suppeata piirid padtoksen tiedoksi-
tulemisessa ilman erityisté tiedotusta. Sdétididen luonteesta johtuen tdhin
pyritddnkin. Yleisimmin toiminnassa olevat sdétiot ovat nk. rahastosatioita,
joiden péiasiallinen tehtdva on pidomamassan hyvituottoinen sijoitus ja tuoton
jako stipendeind ja avustuksina. Kunnallista toimintaa ldhempéné ovat laitos-
sadtiot. Niissdkin sddtion perustamisella luodaan itsendinen varallisuuspiiri,
jota ei omista kukaan. Kun siis omistajatahoa ei ole, mydskéén informaatio-
tarvetta sithen suuntaan ei ole olemassa.

Oikeus nidhda asiakirjoja

Kaikissa edellamainituissa yhteisomuodoissa asiakirjojen julkisuudesta on
lahtokohtana salaisuus. Kunnan jasenelld ei ole missdin tapauksessa ehdo-
tonta oikeutta saada nihtdavikseen asiakirjoja. Yhtiokokousedustajalla on oi-
keus saada ndhtdvikseen yhtiokokousasiakirjat viikkoa ennen yhtiokokousta
yhtion pddkonttorissa (Lakimiesliitto 1981, 15). Kunnan jdsenelld eikd ke-
nelldkdan muullakaan sivullisella ole subjektiivista oikeutta ndhda asiakirjo-
ja.

Oikeus muutoksenhakuun

Myo6s muutoksenhaun osalta yhtiot eroavat peruskunnasta ratkaisevasti. Pai-
saantona on, ettei yhtidissd muutoksenhakuoikeutta padtoksiin ole. Osake-
yhtiossa hallituksen tekemiin péaétoksiin ei muutoksenhakuoikeutta ole ke-
nelldakddn. Yhtiokokouksen pdidtokseenkédédn ei ole yleistd valitusoikeutta.
Mikaili joku osakas katsoo oikeuttaan loukatun, hin voi ajaa yleistd kannetta
alioikeudessa. Osakeyhtiossa ratkaisut yhtiokokouksessa tehdddan enemmis-
topddtoksin siten, ettd eniten osakkeita omistavilla on pdétosvalta. Joissakin
suurissa osakeyhtitissa saattaa olla kdytossa ddnivallan suhteen erilaisia osake-
sarjoja, mutta niiden selvittelyyn ei tamén tutkimuksen osalta ole aihetta.
Kuntaenemmistoisissd osakeyhtidissad paitos on tietysti sellainen miksi kun-
nan kokousedustajat sen tahtovat. Muutoksenhakuun ei padaosakkaalla sil-
loin olekaan aihetta. Kunnan jdsen ei voi milldédn perusteella hakea muutos-
ta.
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Kunnanhallituksella on oikeus antaa toimintaohjeita kunnan yhtiokokous-
edustajille. Ohjeet ovat moraalisesti sitovia, mutta oikeudellista sitovuutta
ohjeilla ei liene. Yhtiokokousedustajat toimivat itsendisesti. Ongelmia voi
siis joskus tulla. Jos kokousedustajana toimii kunnan virkamies, tekee héin
mielestédni virkavirheen, mikili hdan ei noudata kunnanhallituksen hinelle
antamia ohjeita. Jos taas kokousedustaja on luottamushenkild, hinen vas-
tuunsa punnitaan vasta seuraavaa kokousedustajaa valittaessa.

Titd asiaa on Kuntaliitto kisitellyt yleiskirjeessidin 21.10.1994 (Yleiskirje/
94). Siind tukeudutaan professori Olli Médenpiidn asiantuntijalausuntoon.
Mienpii vetdd rajan juuri sithen, ettd virkamies toimiessaan kunnan yhtios-
sd toimii virkavastuulla, mikili hinet on sithen valittu kunnan edustajana.
Mienpii kytkee virkamiehen vastuun kunnan omistuksen méadrdin: mikéli
kunta omistaa vain vihemmistdosuuden, on epidtodennékdisti, ettd hinet on
valittukaan kunnan edustajana.

Katsoisin, etti asiaa ei voida kytked yksinomaan omistukseen. Esimer-
kiksi Teatterisdétiossd voi sddntdjen mukaan yhden tai useamman hallituk-
sen jdsenen madrddminen olla kunnan asiana. Télloin valinnan suorittaa
kunnanhallitus. Téllaista virkamiesedustajaa voitaneen pitdi virkavastuulla
toimivana. Mikéli valittu edustaja on luottamushenkild, hidnen vastuunsa
midrdytyy niin kuin luottamushenkilon vastuu yleensd madridytyy. Mikili
valinnan tekee sddntdjensd mukaan sditio, pitdisin henkilod yksityis-
oikeudellisessa vastuussa olevana, vaikka hén olisikin kunnan virkamies.
Kokousedustajan vastuu méérdytyy siis enemméinkin edustusvelvoitteen
antajan mukaan.

Kunnanvaltuuston ja kunnanhallituksen antamista ohjeista kuntaenem-
mistoisen osakeyhtion edustajalle ei voi valittaa, silli tillaiset ohjeet ja suosi-
tukset ovat luonteeltaan valmistelua (Rasinmiki 1990, 256). Samalla on huo-
mioitava, ettd yhtion asioissa kompetenssi on yhtiokokouksella ja yhtion hal-
lituksella eikd endd kunnanvaltuustolla tai -hallituksella. Yhtiokokouksen
paitokseen ei ole yleistd valitusoikeutta.

Edelli esitetyt periaatteet pitevit myos osuuskunnissa. Vaikka osuuskun-
ettd osuuskunnassa ei kukaan ole paitoksenteossa mukana enemmilléd kuin
yhdelld osuudella ja dédnelld, ei osuuskunnan jdsenelld ole oikeutta valituk-
sen tekemiseen osuuskunnan paatoksistid. Sama koskee yhdistysti.

Kaikkein itsendisin yhteisotyyppi on sditio. Kun sdétiotd ei omista ku-
kaan, siini ei ole osakkaita eiké jdsenid, ei ole mydskéin niitd, joiden etua
sadation paitokset loukkaavat. Ainoa mahdollinen oikeudenloukkaus voi ta-
pahtua asianosaiselle, jonka tulee muutosta halutessaan hakea sitd vahin-
gonkorvauskanteella alioikeudessa.
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Painostuskeinot yhtioiden toiminnassa

Painostuskeinot yritystoiminnassa ovat melko vaikeasti toteutettavissa. Bolding
(1990, 10) mainitsee kylld painostuskeinon yhteni vallan kolmista kasvois-
ta, mutta hink&én ei mainitse osakkaan painostusmahdollisuutta yhtiotd koh-
taan. Jos ajatellaan kuntaenemmistdisen osakeyhtion kohdalta asiaa, voidaan
ajatella painostuskeinoja kunnan yhtiokokousedustajaan nihden siten, ettd
uhataan hidnen erottamisellaan kokousedustajan tehtidvésti, mikéli hén ei toi-
mi uhkaajan toivomalla tavalla. Jotta uhkaaja voisi toteuttaa uhkauksensa,
tulee hinen saada kunnanhallituksen enemmisto péddttiméidn yhtiokokous-
edustajan vaihtamisesta. Tehtivé ei ole kuitenkaan helppo.

Kunnanhallituksen muodostamisessa kiytetdin menettelyd, jossa kaikki-
en merkittivid kannatusta saaneiden puolueiden tulee saada kunnan-
hallitukseen ddnimédrddnsi vastaava miira paikkoja. Tamé merkitsee kiy-
tannossi sitd, ettd kunnanhallituksessa on edustettuina mielipidesuunnat 14-
hes laidasta laitaan. Miké asia voisi siis olla sellainen, ettd enemmisté kunnan-
hallituksesta asettuisi sen puolelle? Kokousedustajan vaihtamiskeino on myos
osuuskuntatyypissd ja yhdistyksessd lidhes ainoa keino painostaa kunnan
edustajaa. Kun sditiossi ei kokousedustajaa edes ole, vaan sdétion hallinto-
neuvosto ja valtuuskunta tdydentivit itse itsediin, on sdétidssd painostuskeinot
olemattomat.

Kunnan jdsenen painostuskeinot edelld kuvatuissa tapauksissa ovat erit-
tdin hankalasti toteutettavissa. Kunnan jidsenen tulee siis saada kunnanhalli-
tuksen enemmisto taakseen, jotta kokousedustajat vaihdetaan. Jos kunnan-
hallitus ei vaihda kokousedustajia, tulee painostus kohdistaa kunnan-
valtuustoon niin, ettd se vaihtaa kunnanhallituksen jdsenet. Voidaan pitdd
melko selvini, etti tarvitaan melkoisen tirked yhteiskunnallinen asia, missd
tdllaiseen voitaisiin mennd. Kuntalaisen ldhes ainoaksi keinoksi jdi silloin
seuraavissa vaaleissa vaikuttaminen. Kun kunnallisvaalit ovat neljdan vuoden
vilein, et muutoksenteko ole kovin nopeasti mahdollista.

4.3.3. Vaikuttamismahdollisuuksien vertailua

Koko tdmén tutkimuksen ndkokulmana pidetdin kunnan jdsenen ndkokul-
maa. Suurelta osin vaikuttamismahdollisuudet ovat normeihin perustuvia,
mutta my0os epdvirallisten muotojen olemassaolo todetaan selvisti. Padtos-
vallan muodostuminen todettiin melko tavalla erilaisiksi kaikissa toiminta-
organisaatioissa. Samaa voidaan sanoa vaikuttamismahdollisuuksista. Vai-
kuttamiseen liittyvéd proplematiikkaa kuvaa seuraava kuvio:
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OSAKEYHTIO

KUNNAN YHDISTYS

LIKELAITOS
jdsen
KUNTA

Jdsen jdsen

SAATIO OSUUSKUNTA

Toimintajanojen selitykset: A= kunnan omistusoikeus B= kunnan puhevalta C= kun-
nan jisenen vaikuttamismahdollisuudet

Kuvio 4. Vaikuttamiskanavien kiinteys.

Kuvio osoittaa selvisti, ettd sdaatié on tdysin irrallaan kunnallisesta kont-
rollista. Kunnan puhevalta toimii vield muissa organisaatiomuodoissa, mutta
kunnan jiasenen vaikuttamismahdollisuudet ovat huonot.

Kunnallisessa toiminnassa lahdetédén siitd, ettd kuntalainen pystyy seuraa-
maan omien tai itseddn koskevien ja myos muiden asioiden késittelya kun-
nan organisaatiossa sen eri tasoilla ja tarpeen mukaan puuttumaan asioiden
kisittelyyn.

Ryyninen (1988, 129) arvioi toistakymmenti vuotta sitten, ettd timéi olo-
tila ndyttdd olevan muuttumassa. Samalla kun paitokset tulevat monimutkai-
semmiksi ja laajoja valmisteluja vaativiksi, tilanne on johtamassa siihen, etté
kunnanhallituksen rooli tulee vahvistumaan. Kunnanhallituksessa ratkaistaan
tosiasiallisesti kunnanvaltuustonkin paatosvaltaan kuuluvia asioita. Kunnan-
hallituksesta on tullut ndin kunnan tirkein orgaani. Kuten tiedetiéin, kunnan-
hallituksen kokoukset ovat kuntalain mukaan padsaantoisesti salaisia. Ndin
kuntalainen ei voikaan seurata asioiden késittelyd kunnan elimissd muuta
kuin jélkikiteen poytikirjoista. On kuitenkin tirkedd, ettei padtoksenteko katoa
ndkyméttomiin. Aarnion (1989, 184) mukaan demokraattisesti hallitussa yh-
teiskunnassa mikédin instanssi ei voi kdyttdd kontrolloimatonta valtaa. Val-

128



lankiyton valvonta puolestaan on mahdollista ainoastaan, kuten Aarnio huo-
mauttaa, jos hyviksytddan avoimmuuden periaate.

Julkisessa hallinnossa ldhtokohtana on siis avoimmuus. Yhtioissé 1dhto-
kohta on toinen. Suurissa osakeyhtidissi osakas ldhtee siitd, ettd hiin saa riit-
tavin tuoton sijoittamalleen pddomalle. Kun hién sen saa, ei yhtion hoito hén-
td muuten vilttdmittd suuremmin kiinnosta. Osakeyhtio on tyypiltddn pddoma-
yhti6. Se on luonteeltaan “’kapitalistinen”, pidoman kartuttaja ja kerddji (Toi-
viainen 1988, 47). Pienissd osakeyhtidissd tilanne on toisin. Niissd usein
omistaja tai omistajat tydskentelevit itse yhtiossé ja niinmuodoin myos yhti-
on toiminnallinen onnistuminen kiinnostaa heiti ja he pyrkivét parhaaseen
mahdolliseen tulokseen. Suuryhtidisséd osakkaiden arviot yhtiostd tapahtuvat
yksinomaan yhtiokokouksessa.

Osuuskunnassa jdsen arvioi hallinnollisesti yhtion toimintaa osuuskunta-
kokouksessa, ei muuten. Yhdistyksessd toiminnan hallinnollinen arviointi
tapahtuu péddasiassa yhdistyksen vuosikokousissa, jotka ovatkin usein san-
gen myrskyisid. Sddtidissd toiminta on kaikkein suljetuinta eikd vaikutta-
mismahdollisuuksia ole kovin paljon. Mutta kuten jo aikaisemmin todettiin,
sddtiossd el ole omistajatahoa lainkaan, joten sen etua sdiitio ei voi myOskdin
loukata. Intressiristiriita voi olla vain yhteistyokumppaneilla, siis 1dhinni asi-
akkailla.

Lehtonen toteaa (1990, 250), ettd suunnitellaan toiminnallinen yhteiso
miten tahansa, se rajoittaa véistimattd yksilollisid oikeuksia. Tdssédkin on siis
kysyttivi, halutaanko yksilolliset toimintaoikeudet pitidd voimassa kuten ny-
kyinen Kuntalaki edellyttidi, vai halutaanko ne korvata yhteisdjen toimin-
taoikeuksilla. Molempia ei voi saada samanaikaisesti. Toimiva yhteiso edel-
lyttdd sellaista yhteisollisten oikeuksien kunnioittamista, mitkd vaistimatta
rajoittavat yksilollisid toimintaoikeuksia.

4.4. Yhteenvetoa organisaation muutoksen vaikutuksesta
demokratian toteutumiseen

Luvussa kolme selvitettiin yksityiselld sektorilla olemassa olevien eri organi-
saatiomuotojen erilaisia ominaisuuksia, vallan erilaisia olemuksia niissi ja
niitd erilaisia tapoja, joita vallankédytossi nédissd organisaatiomalleissa ilme-
nee. Téssd luvussa on selvitetty kahden ldhtokohdiltaan tdysin erilaisen or-
ganisaation, kunnan ja yhtion, eroavuuksia. Kun yhtidittdmisessi on kyse
nédiden kahden erilaisen maailman yhdistamisestd kunnalliseksi yhtioksi, koh-
dataan suuri mééri erilaisia ongelmia. Lienee viistiméttd niin, etti tillaisessa
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tilanteessa joudutaan aina tekeméén lukuisa méird kompromisseja. Kun py-
ritdén poistamaan jotain ongelmallista, saadaan jotain myonteistd. Samalla
saadaan kuitenkin my0s jotain negatiivista.

Kunnalisen toiminnan yhtidittimisessd pyritdidn poistamaan kunnallisen
paitoksenteon haittapuolia, kuten piitoksenteon hitautta ja padtdsten pysy-
vyyden epdvarmuutta. Yhtiomuodossa pdétokset ovat nopeita ja ne ovat myos
pysyvid, koska valitusoikeutta ei ole. Samalla joudutaan kuitenkin luopu-
maan avoimmuuden periaatteesta. Padtoksentekijoiden tehtivdni on punnita
ndiden kahden asian painoarvoja.

Edustuksellisen demokratian periaatteista joudutaan yhtidittimisessa siis
tinkiméién tai itse asiassa kokonaan luopumaan. Voidaan kuitenkin kysyd,
miten tarkedd on, ettd kuntalainen voi saada tiedon kaikista kunnan erilaisista
toimintamuodoista ja lihinné niiden yksityiskohdista. Vastaus tdhin kysy-
mykseen on edustuksellisen demokratian periaatteiden kannalta katsottuna
se, ettd se on erittdin tarkedtd ja vilttdmatontd. Kun kunnallisten palvelujen
yhtidittdmistéd kuitenkin on tapahtunut melko paljon ja asia on edelleen erit-
tdin ajankohtainen, kiydéédn seuraavassa luvussa lépi asioita, joista yhtioit-
tamisessd on kysymys.
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KUNNALLISTEN PALVELUJEN
YHTIOITTAMINEN

5.1. Yhtidittdminen — muutos uuteen organisaatioon

5.1.1. Yhtioittimisen késitteesta

Tutkimuksen alussa olleen keskeisten kisitteiden méérityksen mukaan yhtioit-
taminen tarkoittaa jonkin kunnallisen toiminnon erottamista kunnallisesta
paitoksenteko-organisaatiosta erilliseksi hallinnolliseksi yksikoksi, jolla on
oma paitosvalta. Samalla organisaatio muuttuu Kuntalain alaisuudesta jon-
kin erityislain alaiseksi. Yhtioittdminen on kaiken kaikkiaan erittdin monita-
hoinen prosessi, johon saattaa liittyd hyvin monia eri aspekteja. Tapaukset
poikkeavat paljon toisistaan, tapaukset ovat hyvin yksilollisid. Asian selven-
tamiseksi on perusteltua ottaa muutama esimerkki.

1. Ajatellaan sairaalaa, joka on rakennettu aikansa ajattelutapaa noudattaen
kaupungin laitaosaan. Hoitohenkilokunnan lasten péivihoito-ongelma on
vaikea, silld hoitohenkilokunnan tydajat ovat epiasaannolliset. Kaupunki
ei pysty asiaa hoitamaan lasten vanhempia tyydyttaviin tulokseen. Niis-
séd olosuhteissa vanhemmat pyrkivit jarjestimédn asian omatoimisesti.
Tilloin Lehtosen (1990, 26) tarkoittama yhteisollistyminen nousee esiin.
Vanhemmat perustavat paivakotiyhdistyksen, joka itsendisend yhdistykseni
ryhtyy hoitamaan itse asiassa kunnan toimialaan kuuluvaa tehtivaa. Yh-
distys on erillinen oikeusyksikko, mutta taloudellisten suhteiden luomi-
sessa sen on kdytannollisesti katsoen pakko laatia sopimus kaupungin kans-
valtaansa. Tami méaardysvalta voidaan paivikodissakin kokea myonteise-
nd, silld toiminnan péétavoite, pdiviakotitoiminnan aloittaminen sairaala-
alueella, tulee hoidetuksi.
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2. Kun kaupungin sosiaaliviranomaisten tyokentédssi tiedetdédn olevan suure-
na ongelmana yksinhuoltajaditien asuntokysymys, voi joku poliitikko ar-
vioida toimintamahdollisuuksia télld sektorilla hyviksi ja ryhtyy puuhaa-
maan kaupunkiin ensikotia. Tédlloin hdn ulkopuolisena ryhtyy yhtei-
sOllistdméadn asiaan liittyvid ithmisid pyrkimilld perustamaan ensikoti-
yhdistystid. Tdssid tapauksessa yhdistysmuotinen toiminta saattaa olla pe-
rusteltu myos taloudellisista 1ahtokohdista ajatellen jos on mahdollista saa-
da esimerkiksi ulkopuolista hyvii rahoitusta hankkeelle (esimerkiksi Raha-
automaattiyhdistys ei avusta kuntaa, mutta se voi avustaa yhdistystd). Myos
tdssid toiminta jad ensikotiyhdistyksen erilliseksi toiminnaksi. Tdssékin ta-
pauksessa kaupunki pyrkii sopimusteitse saamaan jonkinasteista maira-
ysvaltaa yhdistyksessi.

3. Kolmas esimerkkitapaus on kunnan toimintana olleen kunnallisen palve-
lun muuttaminen yhtiomuotoon. T&ll6in ei ole kysymys liikelaitostamisesta,
vaan erillisen yhtion, useimmin osakeyhtion, perustamisesta ja toiminto-
jen siirtamisestd yhtion hoidettavaksi. Téltd osin kunnan omaisuus myy-
ddin osakeyhtidlle ja samalla siirtyy liiketoiminta yhtion vastuulle. Muu-
tosta voidaan luonnehtia melko paljon hallinnolliseksi, vaikkakin muutos
on merkittdva ja timén tutkimuksen nikokulmasta katsottuna ratkaisevakin,
kuten aikaisemmin jo on osoitettu.

Edelld olevat esimerkit ovat keskenéén erilaisia, mutta niitid yhdistii en-
sinndkin toiminta sosiaalipalvelujen tuottamisalueella. Toiseksi ne voisivat
kaikki olla kunnan toimintaa, itse asiassa niin kuuluisikin, mutta jostain syys-
td kunta ei noita sosiaalipalveluja juuri silld hetkelld itse pysty tuottamaan.
Silloin nousee esille yhtidittimisvaihtoehto.

5.1.2. Yhtioittamisilmion taustaa

Ymmirtidksemme paremmin julkishallintoon soluttautuvien liikkemaailman
hallintomallien esiintuomisen perusteita, meidén tulee aluksi selvittdd hallinto-
kulttuurimme ja koko hallinnollisen ajattelun taustaldhtokohtia.

Hallintoajattelu on vaikeasti médriteltdva késite (Temmes 1994b, 35). Se
voidaan kuitenkin ajatella kiinnostukseksi analysoida seki poliittista ohjaus-
ta ettd virkamiesjohtamista. Hallintoajattelu on kiytdnnossi erilaisten hallinto-
ideologioiden kulloinkin ajankohtainen synteesi, jonka avainvirkamiehet ovat
sisdistineet.

132



Historian kuluessa hallintoajattelu on jakautunut mannereurooppalaiseen
ja anglosaksiseen hallintoajatteluun, mink4 liséksi Temmes (1994b, 151) nikisi
mielellddn kolmantena hallintoajattelun mallina pohjoismaisen hyvinvointi-
valtion mallin. Mannereurooppalainen hallintoajattelu perustuu byrokratialle.
Se on saanut erilaisia vivahteita eri maissa. Ranskassa nihtiin Aristoteleen ja
Machiavellin vaikutus, Saksassa Platonin, Hegelin ja Weberin filosofioihin
perustuva hallintoajattelu voitti alaa.

Anglosaksinen hallintoajattelu levisi brittildisessd imperiumissa ja sen siir-
tomaiden alueilla. Se perustui paljolti vapaaseen markkinatalouteen ja mark-
kinavoimiin, jolloin valtion ja muun hallinnon rooli jdi vdhdisemmaéksi. Poh-
joismainen hyvinvointivaltiomalli on ndiden hallintoajattelumallien synteesi.
Niayttdd kuitenkin Temmeksen (1994a, 152) mukaan silté, ettd se sopeu-
tuessaan julkisen sektorin kasvun pysidhtymiseen ja ainakin osittaiseen su-
pistumiseen lihentyy mannereurooppalaista ja anglosaksista mallia. Téhidn
konvergenssiprosessiin ndyttdd kuuluvan erityisesti se, ettd eri vaihtoehtojen
hallintoajattelut ldhentyvit. Anglosaksinen hallinto on viime vuosikymmenina
omaksunut mannereurooppalaisia instituutioita ja laajempaa hallinnon toi-
minnan normittamista. Vastaavasti mannermainen ja pohjoismainen malli ovat
osana sopeutumisprosessia omaksuneet laajalti litkkeenjohdon innovaatioita
ja viimeksi markkinatyyppisid mekanismeja toimintansa uudistamiseksi.

Suomalainen hallintoajattelu kehittyi Ruotsin vallan aikana voimakkaas-
ti. Kansleri Axel Oxenstierna organisoi Ruotsin hallintoa ja perusti keskus-
virastojdrjestelmén. Toinen 1600-luvulla toimeenpantu uudistus oli 1ddnin-
hallitusjérjestelmi. Ruotsalaisen hallinnon hallintokultuuriset piirteet olivat
vield merkittdvampi esikuvallinen tekijd, joka on vaikuttanut hallintoajatte-
luumme. Suhteellisen tehokas ja korruptiosta vapaa hallintokoneisto sek itse-
valtiaan vallankdyttod tdydentédva ja tosin vain hienovaraisesti sdételevi valtio-
muoto olivat esikuvia, jotka autonomian saatuamme siirtyivét vuonna 1809
autonomisen suuriruhtinasmaan valtiomuodon ja hallintojérjestelmin perus-
taksi (Temmes 1994b, 186).

Edelld mainitut hallinnon kulmakivet olivat muodostuneet kuluneen kah-
densadan vuoden aikana niin merkittdviksi, ettd Suomen siirryttyi Venidjian
vallan alle ei hallintoajattelussa padssyt tapahtumaan kovinkaan suurta muu-
tosta. Venildinen kulttuuri koettiin jollain tavoin vieraaksi. Suomi hankkikin
vaikutteita suoraan Manner-Euroopasta. Erids merkittdvi lahtokohta hallin-
nollisen ajattelun eurooppakeskeisyyteen johtui oikeuslaitoksen voimistuvasta
otteesta. Suomalainen lainsdddantotyd muotoutui pitkilti saksalaisten esiku-
vien mukaan. Ndin Suomi liittyi saksalais-ranskalaiseen manner-eurooppa-
laiseen juridiseen traditioon. Sen vaikutus oli niin voimakas, ettd tunnontarkas-
ti omaksuttu oikeusdoktriini vaikutti ja vaikuttaa edelleen suomalaiseen
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hallintoajatteluun sen erdédni keskeisimpiind taustana. Temmes (1994b, 189)
“syyttdd” tdstd suomalaisia oikeusoppineita, kuten R.F. Hermansson, R.A.
Wrede, K.J. Stahlberg, J.K.Paasikivi, Veli Merikoski j.n.e.

Kuitenkin erds hallintoajatteluun vaikuttanut piirre tuli suomalaiseen
hallintoajatteluun nimenomaan venéldisajanjaksona. Venildinen ajattelu oli
yhdelti osin perustunut militaristiseen ajatteluun. Se johtui pitkéstd hallinnon
kehityksestd, jossa sotilasuran jalkeen moni upseeri piési hyvéain hallinnolli-
seen virkaan hallinnollisessa jirjestelmissd. Sotilaallinen késkyvaltaorga-
nisaatio juurtui titen heidin kdytosmallinsa mukaisesti my0s siviilihallintoon.

Hallintokulttuurin kehitykseen on hallintohistoriamme pitkéssi juoksussa
vaikuttaneet eri ammattikunnat vuorollaan. Autonomian ajan alun ldhtokoh-
dat olivat vield pappishallintoa, koska Turun piispa oli ollut maan véihdisen
siviilihallinnonkin todellinen johtaja. Toinen tekijd, joka lisdsi sotilaiden vai-
kutusvaltaa autonomisen Suomen hallintokoneistossa, oli monien suoma-
laissyntyisten upseerien menestys Vendjdn armeijan palveluksessa ja sitd kautta
saatu johtajakokemus. Monet palasivat sotilasuran jdlkeen kotimaisen siviili-
hallinnon palvelukseen senaattoreina ja virastopiéllikkoiné ja muihinkin joh-
totehtéviin.

Dominoivan yleishallintotraditiomme kehityksen kolmas vaihe juristi-
monopoli alkoi kuitenkin vuosisadan loppua kohden saada niin vahvan ase-
man, etti se syrjaytti sotilaatkin hallintoajattelun kantajina ja leimasi hallinto-
kultuuriamme voimakkaasti. Yhteiskuntatieteet ja litkkeenjohdon opit ovat
tulleet ajankohtaisiksi haastajiksi juristimonopolille vasta vakavammin 1970-
luvulta alkaen, joten niilld ei ole hallintokultuurimme pitkén aikavélin kehi-
tykseen ollut juurikaan vaikutusta (Temmes 1994b, 212).

Liikkeenjohto-oppien juuri saatua 1980-Iuvulla jonkinasteista jalansijaa
kohtasi suomalaista julkishallintoa voimakas lama. Se pakotti julkisen hallin-
non, siis myos kunnallishallinnon, tutkimaan kaikkia mahdollisuuksia talou-
tensa parantamiseksi. Télloin otettiin esiin kunnallisten palvelujen yhtidit-
tdminen yhten vaihtoehtona. T@hén kaoottisuuteen tuli uutena ulottuvuutena
Suomen EU-jdsenyys. Se edellyttii kipedsti hallintokoneistoomme lisdi stra-
tegisen johtamisen kapasiteettia ja dlykkiitd rakenteita, jotka kykenevit yh-
teistyohon EU:n vastaavien organisaatioiden kanssa (Temmes 1994b, 305).

Kaikilla ilmi6illd on taustansa, syynsi ja alkunsa, niin kunnallisilla yhtioil-
ldkin. Ruotsissa kunnalliset yhtiot esiintyivit ensimmiisen kerran 1870-1u-
vulla (Svenska Kommunforbundet 1985, 5). Sdhko- ja kaasuyhtiot olivat
ei kuitenkaan kohonnut kovin merkittivéksi. Sensijaan vuoden 1974 pii-
tokseen saatetun kuntauudistuksen myo6td kuntien lukumiirin laskiessa
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278:aan nousi esiin kuntien yhteistyotarve. Talloin yhteistoimintamuotona
on hyvin usein osakeyhti6 (Pystynen 1996, 15).

Sama perusldhtokohta toimi my6s Suomessa. Energialaitokset ja puhelin-
yhtiot olivat ensimmdisten yhtididen joukossa. Kun paikallisia telefooni-
yhdistyksid tai - osuuskuntia vuosisadan vaihteen tienoilla perustettiin, 1dhto-
kohtana oli yksinkertaisesti kuntalaisten tarpeet. Silloin ei voitu aavistella,
ettd vuosisadan loppuvuosina taistellaan yhdistysten osakeyhtidiksi muutta-
misista, nurkanvaltausoperaatioista ja porssiin menoista kuten nyt tiedimme
tapahtuvan. Vesiosuuskunnat saivat 1ahtonsi niin ikdin kunnan asukkaiden
tarpeista. Tdman tutkimuksen kartoittamia valtapyrkimyksid tuskin tuolloin
kukaan ajatteli. Ne ovat ajan mukanaan tuomia lieveilmioita.

Suomalaisen yhteiskunnan muodostuminen hyvinvointivaltioksi kehittyi
asteittain. Muutos keskittyi 1960- ja 1970-lukujen suureen rakennemuutok-
seen. Julkisen hallinnon osuus kasvoi ja tehtdvien vaatima hallinnon laajen-
tuminen aiheutti byrokraattisen hallinnon rakenteiden jaykistymistd. Tdma
taas puolestaan johti toisaalta kustannuskriisiin ja toisaalta taas kansalaisten
etddntymiseen hallinnosta tai hallinnon etddntymiseen kansasta. Jouduttiin
harkitsemaan uusia hallintovaihtoehtoja. Yhtidittiminen on téti taustaa vas-
ten noussut esiin yhtend vaihtoehtona. Tdssd vaiheessa my0s kunnallisten
yhtididen esiintyminen erityisesti palvelutuotannon alalla laajeni. Yhtioitta-
minen esiintyi kahdella tasolla. Ensinnékin kunnallistettiin jo vuosisadan alussa
perustettuja yhtioitd. Toisaalta perustettiin kokonaan uusia yhti6itd kunnalli-
seen palvelutuotantoon ja samalla laajennettiin yhtidarsenaalia yhdistyksiin
ja sdatioihin.

5.1.3. Syyt organisaatiomuutokseen

Yhtigittdminen on ollut yleisintd kunnan yleisen toimialan puitteissa har-
joitettavan litketoiminnan osalta. Kunnallista litketoimintaa hoitava yksi-
tyisoikeudellinen yhteiso on tavallisimmin ollut osakeyhtio, mutta liiketoi-
mintaa harjoitetaan my0s osuuskunnan ja yhdistyksen seké kuntainliiton toi-
mesta (Rasinmiki 1990, 254).

Organisaatiomuutoksiin on varmaan monta syytd. Kun paadytiéin uuden
toimielimen perustamisen tarpeellisuuden toteamiseen, voidaan yleensa olet-
taa olevan olemassa tietty ongelma tai epdkohta. Uuden toimielimen perusta-
misella halutaan poistaa timi ongelma. Tavoitteeseen pyritdédn vaiheittain
toteuttamalla ensin organisaatiouudistus (Ryynénen 1986, 255). Organisaa-
tion kehittiminen uuden toimielimen asettamisella ei ole mik&én itseisarvo.
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Uuden orgaanin luomisella tavoitellaan aina méérittyja etuja. Tarkeimpidnid
tavoitteena on luonnollisesti pidettdvi pyrkimysti aikaisempaa parempaan
kuntalaisten hallinnolle asettamien vaatimusten tdyttymiseen (Ryyninen 1986,
207).

YhtiGittdmisessd korostuvat erilaiset ja hyvin monimuotoiset liiketalou-
delliset tavoitteet. Se on toiminnan strategisen tavoitteenasettelun toteutta-
miskeino. Liiketoimintojen ryhmittiminen voi palvella myd6s laajempia
toimialarationalisointiin tihtddvid jérjestelyjd. Keskeiset teesit, joilla yhtiGitti-
mistd tavallisesti perustellaan ovat tehokkuus, joustavuus, toimivuus, tulos-
itsendisyys ja henkiloston motivointi (Immonen 1993, 32).

Kunnan liikelaitostoimikunnan mietinndssd (KM 1989:61, 27) ndhdééan
osakeyhtion vahvoina puolina kunnallista laitosta nopeampi paatoksenteko
ja sopeutuminen muuttuviin olosuhteisiin. Osakeyhtion toimiminen itsenéi-
seni taloudellisena yksikkond helpottaa taloudellisen tuloksen seurantaa ja
varojen hankkimista toiminnan kehittimisen vaatimiin investointeihin seka
taloudellisten ja muidenkin resurssien tehokasta kéyttod. Téhén voidaan ker-
naasti yhtyé.

Sensijaan Paasion (1994, 75) esittiméddn ndkemykseen, jonka mukaan
yhtioksi muutetulla laitoksella investointien rahoituspohja on periaatteessa
vakaampi, on vaikea yhtyd. Vield vaikeampi on ymmirtidd Paasion totea-
musta, ettd yhtiolla olisi mahdollisuus kombinoida joustavasti vieraan ja oman
pddoman ehtoista rahoitusta. Lisiksi laitos voi hdnen mukaansa yhtioitti-
mistilanteessa ottaa kantaakseen myos kohtuullisen vieraan padoman taakan,
mikd auttanee kunnan paitoksentekoa asiassa. Yhtidittiminen ei tissi tapa-
uksessa ole mikéin taikasana, mielluummin péin vastoin. Kunnan kirjanpi-
dossa vieraan pidoman korkomenot kirjautuvat rahoitusmenoihin eiki vélt-
tamdttd laitoksen menoiksi. Sen sijaan itsendinen yhtio joutuu kirjaamaan
kaikki vieraan pddoman kustannukset tdysimiérdisend omaan kirjanpitoonsa.

Pienti jdrjestelymahdollisuutta yhtidittdmisvaiheessa on kuitenkin olemas-
sa. Yhtion alkavaa tasetta muodostettaessa kunta sijoittaa apporttiomaisuutena
liikelaitoksen omaisuusesineet. Niiden arvostamisessa lienee jonkin verran
joustomahdollisuutta, samoin kuin siind minki verran kunnan lainoja kirja-
taan yhtion rasitteeksi. Tédssi lienee syyti olla suhteellisen varovainen, jotta
yhtidlle annetaan kohtuulliset toimintaedellytykset. Osakeyhtitlaki on erit-
tdin tiukka laki oman pddoman riittdvyyden suhteen eikd Osakeyhtiolain 13.
luvun 2.§:n selvitystilasd@nnokset anna joustomahdollisuutta. Siksi kunnan
tulee turvata riittdvi oman pdioman osuus perustettavassa yhtiossa.

Rasinmiki (1989, 192) toteaa, ettd vallan keskittdmisestd, valitus- ja
valvontaoikeuden vihenemisesti huolimatta kunnalliset yhtidt ovat suosittu-
ja. Kérjistetysti hiinen mielestiin voidaankin epdilld, ettd tietyissé tapauksis-

136



sa edelld kuvatun kaltaisen oikeudellisen tilan saavuttaminen on ollut jopa
tarkoituksellista.

Epdilyyn on todella syyti. Yhtioittdmiselld aiheutetaan valvontaongelma.
Kuitenkin kunnan on omistajana kyettivad valvomaan omaa intressidén ai-
emmin kdytossd olleita menettelytapoja tehokkaammin. Kunnan on kyettdvi
tarvittaessa kehitysyhtion tavoin jédrjesteleméin konserniinsa kuuluvia yhti-
0itd ja niiden toimintaa tarkoituksenmukaisella tavalla (Aronen, 1994, 51).
Kun siis yhtiomalli selvittdd tulokset paremmin kuin kuntaorganisaatiossa
vastaava hallintokunta, edellytti timd myos nopeaa ja selkedd padtoksente-
koa. Tarvitaan nopeaa reagointikykya.

Pohjoismaiseen demokratiaan on vakiintunut ajatustapa, jonka mukaises-
ti yhteiskunta pyrkii pitiméén ylléd jasentensid perushyvinvointia turvaavia
rakenteita. On muodostunut késite "Pohjoismainen hyvinvointivaltio”. Myos-
kédn palvelujen rahoitusta ja tuotantotapaa koskevat yhteiskunnalliset risti-
riidat eivét ole yhtd kérjistyneitd kuin osassa muuta Eurooppaa (Kaupunki-
liitto 1989 a, 13). Kunnan perustehtivit voidaan nihda kahdella pdétavalla.
Toinen péétehtédvistd on paikallisen demokratian ylldpitdminen ja sen toteut-
taminen. Toinen kunnan paifunktio on palvelujen tuottamistehtiva. Hoikka
(juhlakirja s.70) toteaa kunnan roolin toisaalta palvelusten tuottajana, kansa-
laisten palveluvarustuksen lisdéjéni ja toisaalta arvojen allokoijana paikalli-
sella tasolla (poliittinen funktio).

Miksi néinollen palvelujen tuottaminen katsotaan voitavan antaa ulko-
puolisen yhtion tehtiviksi? Stewart toteaa, ettd kunnan uusi rooli vaatii mm.
yhti6iti tai yhdistyksid hoitamaan kunnallista palvelutuotantoa (Stewart 1988,
177).

Rasinmiki (1989, 144) pohtii kunnallislain 5.1 §:n velvoittavuutta. Vaik-
ka Kunnallislaki on kumoutunut, on vuoden 1995 Kuntalaissa sama asia lain
2.§:ssé. Hidnen pohdintansa sopii siis myos Kuntalain osalle. Rasinméki to-
teaa asiaa voitavan tulkita kahdella tavalla:

a) itsehallinnon nojalla itselleen ottamat”
— vapaaehtoista oikeutta

b) sille laissa erikseen sdidetyt tehtivit”
— pakottavaa oikeutta.

Rasinmien mielesti realistisempi tulkinta itsehallinnosta korostaisi sen
velvoittavuutta ryhtyi hoitamaan itsehallintoonsa kuuluvia tehtivid. Kunnan
tosin on hoidettava kyseiset tehtivit, mutta lainsédédtdjd on jittdnyt kuntien
tehtidviksi valita olosuhteisiin parhaiten sopivat keinot ja menetelmit niiden
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hoitamiseksi. Erdédni vaihtoehtona Rasinmien mielesti tulee tilloin kysy-
mykseen yksityistdiminen eli tehtdvien siirto yksityiselle.

Rasinmien tulkintaa voidaan pitdd perusteltuna. Kunnallisen yhtion pe-
rustaminen on erds muunnos yksityistimisestd, sen lievempi muoto”. Siini-
kin paitosvalta siirtyy pois kunnan pédtoksentekoelimiltd, mutta omistusoi-
keus yhtioon sédilyy kunnalla. Tehtdvien luovutus nédyttdd lainsdddannon va-
lossa mahdolliselta. Miksi siirtoja siis tapahtuu?

Voisiko tissd yhteni syynd olla kuntien itsesuojelu lainsditidjad vastaan?
Lainsdétdjd on viime vuosien aikana lisdnnyt kunnallisten toimintojen
lakisddteistdmistd eli erityislakien suuri méérd osoittaa, ettd lainséditijd haluaa
kdyttdd normimuotoista sddntoohjausta vaikuttaakseen kehitykseen myos
kunnassa. Se ei luota siithen, ettd toiminta tapahtuisi siten kuin nimaé itsehal-
linnolliset yksikot itse haluaisivat. Mitdén pakkoahan normimuotoisen sadnto-
ohjauksen kéyttoon ei olisi, koska kuntien yleisen toimialan sdédntely kunnal-
lislaissa riittdd kidytdnnossd varsin laajalle (Ryyndnen 1986, 107). Samaa
voidaan sanoa uuden kuntalain mahdollisuuksista. Voisiko yhtidittdmisen
ymmadrtdd niin, ettd kunta ikdinkuin siirtdd joitakin toimintoja “piiloon”
lainsditdjiltd, yhtiomuotoon?

Ryynénen (1986, 324) pohdiskelee viitoskirjassaan, mitd oikeastaan mer-
kitsee, kun uusi tehtdvi uskotaan kuntien hoidettavaksi. Hin vastaa Hans
Muthesiusta lainaten sen merkitsevin ldhinnd tiettyd tehtivin suhteellistamista,
silld uusi tehtidvé joutuu nyt monien muiden kunnallisten tehtivien joukkoon.
Sen on tédssi joukossa sopeuduttava ja osoittauduttava hyviksi. Lainsdétdjalla
ei ole mitddn mahdollisuutta pakottaa antamaan télle uudelle tehtdville mi-
tddn erityisasemaa, ei enempdad taloudellisessa kuin organisatoorisessa mie-
lessd tai henkildston kannalta.

Onko yhtidittdmisessd kysymys pyrkimisestd pdinvastaiseen? Onko pyr-
kimys saada jotain erikoista vapautta, oikeutta toimia vapaammalla tavalla?
Onko pyrkimys pédstd pois valtion viranomaisten valvonnasta? Tdamin-
suuntaiseen tulokseen tuli Nupponen kuntien elinkeinopolitiikkaa koskevas-
sa tutkimuksessaan (1999, 224-225). Siind todetaan, ettd yhtidrakenteen jous-
tavuus padtoksenteossa oli tirkedssd roolissa yhtidittimisen perusteluna ver-
rattuna julkisen hallinnon monimutkaiseen piitoksentekoon ja kankeaan
hallintorakenteeseen. Nopeaan pédiatoksentekoon liittyy olennaisesti padtok-
sen lopullisuus, tietoisuus siitd, ettd padtoksestd ei voida valittaa.

Tamadkin funktio lienee poistunut Kuntalain tultua voimaan. Lidninhal-
lituksilla ei ole enédd suoranaista oikeutta puuttua kuntien toimiin. On itses-
tddn selvii, ettd 1ddninhallituksen valvontakeinot eivit pdde kuntien omista-
mien osakeyhtididen toimintaan. Osakeyhtiot toimivat Osakeyhtidlain mu-
kaan. Ovatko yhtidittimiskehitystd ajaneet aavistaneet Euroopan Unionin
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voimakkaan halinnointi- ja valvontamekanismin vaikutuksen ja pyrkineet
saamaan edes kunnallisen yhtidmuotoisen palvelutuotannon pois EU:n val-
vonnasta?

Kontingenssiteorian mukaan asiaa tulee tarkastella yhtion ja sen ympris-
ton vilisend vuorovaikutussuhteena. Organisaatiota ymparoivit piirit méaa-
radvit organisaation tehtdvid ja tuotantoa ja néilla piireilld on epdsuora vai-
kutus sen rakenteen muotoon ja henkildston valintoihin (Child 1988, 12).
Kiytdnnossd organisaatiomuoto voidaan ndhdi eri tavalla eri tilanteissa. Jois-
sakin tapauksissa on yhtidmuotoisen organisaation rahoitus helpompi kuin
kunnan. Téstd esimerkkinid voidaan mainita Raha-automaattiyhdistyksen
avustusten jako. Kunta ei voi olla saajana niisti varoista (Raha-automaatti-
yhdistyksestd annettu asetus). Sen vuoksi kunnat ovat perustaneet usein yh-
distyksii, esimerkiksi vanhustenhuoltoyhdistyksid, vanhustentalojen ja van-
husten avopalvelukeskuksien rakentamista varten. Varat ohjautuvat yhdistyk-
selle ja tulevat titen hyddyntdmiin kunnan vanhustenhuoltoa aivan yhtd hyvin
kuin siindkin tapauksessa, ettd avustus olisi tullut kunnalle.

Eris toinen syy saattaa olla puhtaasti taloudellinen. Tutkimuksessani (Put-
tonen 1995, 75) otin esimerkin pesulasektorilta, jossa palkkauskustannukset
kuntien omistamissa pesuloissa olivat yli 20 % suuremmat kuin yksityisten
pesuloiden kéyttimissd kemian liiton tydehtosopimuksissa.

Taloudellisiin kannattavuusndkokohtiin viittaa myos Porin kaupungin
puhelinlaitoksen yhtidittdmisen yhteydessi kdyty keskustelu (Satakunnan
Kansa 11.02.1992). Artikkelissa STTK-J:n puhelinlaitoksen luottamusmies
pahoittelee, ettei henkilostokysymyksii ole otettu esille ennenkuin kauppaa
ryhdyttiin vieméédn kaupunginvaltuuston ratkaistavaksi. Lahinnd kaivertavat
tydaika-, vuosiloma- ja elikekysymykset, joihin kaikkiin on tulossa heiken-
nyksid yksityiselle siirryttdessd. Puhelinlaitoksen johtaja myontid, ettd 14hto-
kohtana on siirtyd noudattamaan kunnallisen virkaehtosopimuksen sijasta
sdhko- ja telealan tyonantajaliiton sopimuksia.

Edelld kerrotuilla tavoin voidaan kyll péadstd kustannusten osalta edulli-
sempaan tilanteeseen. Kunnallisen palvelutuotannon ndkokulmasta katsot-
tuna edullisuusvertailujen teko ei kuitenkaan ole kovin yksiselitteinen tehté-
vi. Edullisuuden vertailussa ldhdetdédn aina ndkokulman rajauksesta. Kun-
nallisissa padtoksissi tirkein rajauskriteeri liittyy sithen, miten laajalle rajaus
ulottuu kuntayksikkod koskevien vaikutusten ulkopuolelle. Kunnan toimin-
nalliset tavoitteet ulottuvat paljon kuntayksikkod laajemmalle, minki vuoksi
nikokulman valinta on harkittava tapauskohtaisesti erikseen. Vaihtoehtoja
on useita:
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1 Yhteiskunnallinen ndkokulma, jossa piddpaino on voimavarojen oh-
jailussa,

2 Kansantaloudellinen nikokulma, jossa padpaino on hankkeen kan-
santaloudellisella merkityksell4,

3 Kuntayksikon tuottoihin ja kustannuksiin pitdytyva nikokulma, jos-
sa ovat mukana kuntayksikkoon kohdistuvat taloudelliset vaikutuk-
set (Kaupunkiliitto 1988,6).

On selvid, ettd eri nakokulmissa taloudellinen lopputulos on erilainen.
Tama tulee ottaa huomioon vertailua tehtidessa ja edullisuuksia vertailtaessa.
Liike-eldmin kdyttdma ndkokulma on useimmiten vain yhtion nikokulma.
Tarjous tehddin tiltd pohjalta.

Erddn mielenkiintoisen ja uuden nikdkulman kunnallisten yhtiGiden pe-
rustamiselle tarjoaa artikkeli Helsingin Sanomissa 12.12.1993. Sen mukaan
ulkomaiset yritykset hamuavat kuntien omistamia yhtioiti. Artikkelissa lue-
tellaan muutamia syité télle kiinnostukselle: ulkomaalaisomistuksen vapau-
tuminen, Euroopan alhaisin pddomaverotus (silloin vield 25 %), ja halpa
markka. Kuntien talousahdinko on kantautunut rahapiirien korviin. Suurinta
kiinnostusta ulkomailla on lehtiartikkelin mukaan herittianeet alueelliset jakelu-
sahkoyhtiot. Tastako tulee ratkaisu kuntien rahoitusongelmiin?

Koko alkuvuoden 1994 aikana ei muuta merkkid tistd ilmiostd ndkynyt.
Kuitenkin Talouselamai-lehdessd oli 18.11.1994 uutinen, jonka mukaan ruot-
salaiset valtaavat linja-autoliikenteen, kun ruotsalainen Swebuss Ab ostaa
Espoon Auto Oy:n. Samoin 21.11.1994 Kauppalehdessid, minkd mukaan
Espoon Sdhko Oy on yksityistetty juuri sen verran, eli 26 %, jotta se voidaan
saada porssikelpoiseksi. Jarjestetyssd osakeannissa kerittiin rahaa 220 miljoo-
naa markkaa. Uusina osakkeenomistajina on perinteisi sijoitusinstituutioita
eli vakuutusyhtioiti ja sijoitusrahastoja. Erityisen merkillepantavaa on, etta
amerikkalaiset ja eurooppalaiset sijoittajat merkitsivit kolmasosan annista.

Kun ruotsalainen energiayhtio Vattenfall osti vuoden 1995 alkupuolella
Lapuan seudulla olleen sihkoyhtion osakkeita, se nostatti melkoisen innos-
tuksen aallon alueen kauppiaissa. Huhuttiin 1ihes 500 miljoonan markan
kauppahinnasta. Summa sokaisi eikd endéd niahty samalla esiintyvaa suurta
vaaraa. On nimittdin selvii, ettei ruotsalainen pddoma tule paikkakunnalle
hyvintekeviisyystarkoituksessa. Se tulee sinne rahastamaan. Kun osake-
enemmisto on siirtynyt Vattenfallille, se méarii hallituksen jasenet ja hallitus
paittdd sen jalkeen sdhkon hinnan. Ja miki on tarkeédtd huomata tamin tutki-
muksen kannalta katsottuna: hallituksen paitokset ovat salaisia eikd niistéd
ole valitusoikeutta.
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Mutta kaiken kaikkiaan yhtididen kunnallishallintoon kytkeminen on
osoittautunut Arosen (1994, 51) mukaan ongelmaksi, joka ei ratkea ilman
kustannuksia. Yhtiot ovat ajautuneet itsetarkoitukselliseen toimintaan paallek-
kéisyyksiin ja ensinmainitut my0s kuntien kannettavaksi kaatuneisiin hallit-
semattomiin riskinottoihin. Akuuttien ongelmien taustalla on ongelma yhti-
Oiden valvonnan jédrjestdmisestd ja padtoksenteon edellyttdmin oikea-aikai-
sen ja omistajan intressid palvelevan informaation tuottamisesta. Aronen
suositteleekin nykyisin niin suosittua verkostoitumista yhdeksi ratkaisuksi
palvelujen siirtdmisessi kunnan ulkopuolisen organisaation tuottajaksi. Hin
suosittaa sopimuksien tekoa yhdistysten ja muiden vapaaehtoistyon tekijoi-
den kanssa. Sopimus on luonnollisesti kunnan kontrollissa ja toimii siind
mielessd demokratian pelisddntojen mukaan.
prosessissa tehtidvit sopimukset ovat avoimia asiakirjoja, joihin kuntalainen
voi tutustua ja samalla hiin voi verrata ja arvioida, toteutuuko palveluntuotanto
sopimuksen mukaisesti. Hin voi siis kritisoida huonoa palvelua ja pyrkid
vaikuttamaan siihen, ettd uutta sopimusta ei endd tehdd mainitun sopimus-
kumppanin kanssa. Kontrolli on siis kuntalaisella.

Kuitenkin Stewart (1988, 217) huomauttaa, ettd on virhe luulla organi-
saatiomuutosten sininsi tulevan ratkaisemaan ongelmia. Ne saattavat tarjota
osittaisratkaisuja ja osittaishelpotusta erdissid ongelmissa, mutta ongelma-ana-
lyysin tulee olla kokonaisvaltainen ja ratkaisut tulee tehdi kaikissa ongelma-
kohdissa. Elorantakin (1977, 17) huomauttaa, ettd rakenne on vain yksi niis-
td tekijoistd, jotka vaikuttavat organisaation menestymiseen.

Organisaatio ja hallintomalli tulee siis ndhdé vélineeni tehtidvien suoritta-
misessa, ei itseisarvona. Toisaalta voidaan yhtya Tuorin lausuntoon (Tuori 2
1983, 20), jonka mukaan organisaation muotoutuminen on aina poliittisten
suhteiden ja prosessien vilittdvien intentionaalisten toimenpiteiden tulosta.
Nikkild (1986, 79) tarkastelee hallinnon ongelmia valtiotasolla. Hinen mie-
lestdédn on virhe luulla, ettd hyvinvointivaltion ongelmat koskevat hallintoko-
neiston toimintaa ajatellen vain niiti lohkoja, jotka vélittomaésti tuottavat juu-
11 hyvinvointipalveluja. Hyvinvointivaltiota koskevat teoriat pdinvastoin ndyt-
tavit osoittavan, ettd ndmi lohkot joutuvat Idhinni paikkailemaan muiden
hallintosektorien ainakin vilillisesti atkaansaamia sosiotaloudellisia hanka-
luuksia.

Tdmén saman voi ajatella mielestéini myos kuntatasolle. Palvelusektori on
joutunut ensimmdisend tulilinjalle arvioitaessa julkisen sektorin kannattavuutta
ja tehokkuutta. Samaa arvostelua tulisi kuitenkin kohdistaa my0s sellaisiin
julkisiin toimintoihin, joita ei voida hoitaa muulla kuin kunnan organisaatiol-
la.
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Asiaa voidaan tarkastella my0s yritysfilosofiselta kannalta. Yhtioittimiselle
Immonen (1993, 35) nikee hyvidn maaperin n.s. back to basic -ajattelussa,
joka on kasvanut ja vallannut alaa Suomessa muutamien viime vuosien aika-
na. Yritysmaailmassa monitoimialayrityksissi keskitytddn perustoimintoihin,
perusosaamisen alueisiin, joilla saadaan paremmat erikoistumisedellytykset.
Samaa filosofiaa voitaisiin ajatella kunnallisessa palvelujen yhtidittamisessa.
Kunta keskityy olennaiseen kunnalliseen tehtdvien hoitoon ja yhtioittdd osan
palvelutuotannostaan.

Aikaisemmassa tutkimuksessani (Puttonen 1995, 125) todettiin yhtioit-
tdmisen tdrkeimmiksi syiksi seuraavat:

1) hallinnon keventdminen,
2) pddtoksenteon joustavuus seki
3) rahoitusmahdollisuuksien parantaminen.

Edelld olevat seikat tulivat siis esille. Mitd syité oli olemassa, mutta ei
tullut esille? Voisiko yhtend syynd olla vallan tavoittelu? Teollistuvassa yh-
teiskunnassa valta on suuremmassa méérin hakeutunut eri ryhmille. Tosin
nykyaikaiset joukkotiedotusvilineet, nopea litkenne ja hallinnon byrokraat-
tinen organisointi mahdollistavat teknisesti suuremman vallan keskityksen
kuin koskaan aikaisemmin. Sen takia onkin luonnollista, ettd modernissa
yhteiskunnassa kdydién jatkuvaa keskustelua nimenomaan vallan keskityk-
sen ongelmasta (Waris 1972, 73).

Waris toteaa (1972, 151), ettd toimitusjohtajat ja yleensid ammattijohto ovat
saavuttaneet suuryrityksissd poikkeuksellisen vahvan aseman. Galbraith
(1974, 120) toteaa saman huomauttamalla, ettd taloustieteilijit ovat jo kauan
mydntidneet, ettd valta on tiysin kehittyneessd yhtiossi siirtynyt osakkeen-
omistajilta johdolle — néin kuitenkin vain kdytinndssd, ei teoriassa. Omistuk-
sen ja johdon erkaneminen toisistaan muodostaa voimakkaan haasteen voit-
tojen maksimoinnin olettamukselle. Neoklassisessa mallissa on pyrkimys
voittoon herkedmitonti ja yksiviivaista.

Julkinen johtaminen on kuitenkin yrityksen johtamisesta poikkeavaa. Se
perustuu aina viralliseen auktoriteettiin, jonka on oltava legitiimid demokra-
tian tarkoittamassa mielessd. Organisaation auktoriteettirakenne sisiltidd sekd
personoituvan ettid byrokraattisen, sddntéihin pukeutuvan valtasysteemin
(Minzberg 1983, 140-150).
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Edelld oleva pyrkii osittamaan, ettd myos yritysjohto pyrkisi kasvattamaan
omaa valtaansa. Tamai tutkimus kuitenkin pyrkii hakemaan selvid ilmi6itd
siitd, ettd luottamushenkiloeliitti pyrkisi my0s valtansa vahvistamiseen. Siité-
kin voi nimittdin olla kysymys.

5.1.4. Organisaatiomuutoksen tavoitteet

Aikaisemmin jo todettiin, ettd kuntien toimintaympéristé muuttuu koko ajan.
Harjula ja Prittdld (1995, 5) toteavat, ettd kuntalain tavoitteisiin vaikuttaneita
yhteiskunnallisia muutoksia ovat olleet muun muassa:

1 Arvomaailman muutokset. Kansalaiset vaativat valinnaisuutta ja vaihtoeh-
toisia palveluja. Byrokratiaa vaaditaan purettavaksi. Pditoksentekojérjes-
telmiin ei luoteta, vaan kansalaiset haluavat itse vaikuttaa ja ottaa vastuu-
ta omien asioidensa hoidosta.

2 Kansainvélistyminen. Euroopan yhdentymiselld, lahialueyhteistyolla, Ve-
ndjdn tilanteen kehitykselld ja muiden Pohjoismaiden ratkaisulla on kai-
killa heijastusvaikutuksia kuntiin. Pohjoismaissa kunnilla on erityisen vahva
asema julkisten palvelujen tuottajana. Kunnan asema paikallisen kehityk-
sen ohjaajana ja asukkaiden peruspalvelujen turvaajana on keskeinen ja
Euroopan yhdentyessé se ndyttdd vahvistuvan entisestdin.

3 Talous. Hyvinvointiyhteiskunnan taloudelliseen kasvuun perustunut ra-
kennusvaihe on takana. Julkisen hallinnon on sopeuduttava talouden ylei-
seen kehitykseen. Taloudellisia voimavaroja on kiytettdvissd vuosiksi
eteenpdin selvisti vihemmin kuin ennen. Kun palveluja ei aina voida tai
haluta supistaa, ne on tuotettava entisti tehokkaammin.

Palveluja siis halutaan vaikka taloudellisia resursseja ei enédi olisikaan.
Téassd kunnilla on vaikea ongelma ratkaistavanaan. Minkdélaisia ratkaisuja
kunnat tekevit? Nupponen katsoo, ettd yhteiskunnan alueellisen tyonjaon
vaikutuksesta erityyppisten kuntien elinkeinopoliittiset tilanteet vaihtelevat
suuresti. Tdmaén lisédksi yksittdisten kuntien kulloinenkin elinkeinopoliittinen
tilanne muuttuu ajallisesti kunnan sisdisen kehityksen myoti. Kunnat asetta-
vat myos toisistaan poikkeavia kehittimistavoitteita ja kiyttavét erilaisia kei-
noja omien edellytystensd mukaisesti (Nupponen 1986, 113). Kuntien omat
yhtiét ovat osa kunnallista elinkeinopolitiikkaa, yksi tirked osa siti.
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Kuntaorganisaatio muodostuu tulevaisuudessa erilaisista organisaatiokult-
tuureista. Tavoitteena ei endi ole yhtendisen organisaatiokultuurin ja kdyttiy-
tymismallien luominen koko yritykseen. Kunnan teknisen sektorin henkilo-
kunnan tulee voida vapaasti toimia niin kuin sille parhaiten sopii ja sosiaali-
toimen tyontekijoiden pyrkid tuloksiin oman taustansa mukaisesti (Saarela-
Sainio 1991, 82).

Erityisen tiarkedni on pidettdva sitd, ettd yhtidittimisen motiivina ei saisi
olla pelkédstddn kunnan taseen kaunistaminen osan kunnan veloista siirtyessa
osakeyhtidlle (Rasinmiki 1990, 261). Tamé ongelma on poistunut vuoden
1997 alussa, kun kunnat siirtyivit konsernimalliseen kirjanpitoon.

Organisaation muutosvalmiuden arvioiminen on muutoksen suunnitteli-
joiden ja toteuttajien tyon olennainen osa (Kaupunkiliitto 1989 b, 49). Ylei-
selld tasolla lausutut uudistustavoitteet merkitsevit eri kunnissa ja eri hallinnon-
aloilla hyvinkin eri asioita. Uudet hallinto- ja toimintamallit saattavat muut-
taa tehtivirakenteita ja katkoa tirkeiksi koettuja kontakteja tyontekijoiden ja
tyoyksikoiden vililld. Uusien organisaatiomallien kdyttoonottoon liittyy erit-
tdin paljon ennalta arvaamatonta. Osakeyhtiomuotoisen elinkeinotoimen
ongelmaksi saattaa osoittautua se, ettd yhtio on erillddn kunnan muusta toi-
minnasta ja padtoksenteosta. Yhtio voi valikoida yksipuolisesti tehtdvidin
ottamatta huomioon kunnallisia ndkokohtia.

Tdhin viittaa myos Nupponen (1999, 192) kartoittaessaan elinkeinojen
kehittdmisyhtioiden toimintaan liittyvid ongelmia. Hinen mukaansa kunnan
ja yhtion suhteisiin voi muodostua jdnnitteitd johtuen erilaisesta lainsdddén-
nosti ja padtoksentekokulttuurista. My0os poliittiista vallankdyttdd koskevat
pyrkimykset voivat vaikuttaa kunnan ja yhtion suhteisiin. Ongelmien lisiksi
Nupponen nikee yhtidittdmisessd myos jotain uusia mahdollisuuksia. Ha-
nen mukaansa myos pddomasijoittaminen on tullut osaksi yhtididen toimin-
taa. Kuntien tulopohjan vahvistaminen elinkeinoeldmii kehittdmélld koe-
taan niin tdrkeéksi toiminnaksi, ettd hallittua riskinottoa pidetédén jilleen mah-
dollisena elinkeinojen kehittimistoiminnassa (Nupponen 1999, 193).

Kaikkeen yritystoimintaan kuuluu kuitenkin tdrkedni muistettava totuus:
yritys voi mennd joko hyvin tai huonosti. Riski tappioista on siis tiedostetta-
va heti alkuun yhteni vaihtoehtona. Vaikka pddomansijoittamiseen saattaisi
liittyd suuriakin tuottomahdollisuuksia, se mahdollistaa my6s suurimmat ris-
kit tappioihin. Pddomamarkkinoiden kirjoittamaton padsaanto on, ettd lisdd-
milla riskid lisdtdédn tuottomahdollisuuksia ja timé kédédntden: lisadmalld tuotto-
mahdollisuuksia lisdtdédn myos riskid. Tastd mm. Puttonen & Kivisaari: Mité
missd miljoona 1999.

Yhtend erityisen suurena haittana ja huomioonotettavana seikkana kun-
nallisen toiminnan yhtidittdmisratkaisussa on pidettivd verotusta. Osakeyhtio-
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muotoiseen kunnalliseen toimintaan sovelletaan normaaleja yhtidverotuksen
periaatteita (Uusitalo 1990, 91). Sama koskee osuuskuntaa. My6s yhdistys
ja sddtio ovat verovelvollisia liiketulostaan. Koivukosken (1988, 7) mielestd
argumenttina kunnallisyhtion puolesta voisi olla se, ettd kunnallisyhtio tarjo-
aisi verotuksellisille ratkaisuille nykyistd selkeimmin ja tdsméllisemmén
pohjan. Rajanveto liiketoiminnan ja “ei-litketoiminnan” vililld on oikeus-
kiytannossi ollut vaikeaa. Sddtamalld kuntayhtiot verottomiksi selkiytettédisiin
mielestédni verotuskdytdntod huomattavasti. Télld vaihtoehdolla on myos kiel-
teisid puolia. Se tulisi kieroonnuttamaan kilpailua kuntayhtididen ja yksityis-
ten yhtitiden vilill4, joten sitd ei voida mielestédni puoltaa.

Yhteni kaikkein tirkeimpédni huomioonotettavista seikoista on pidettivi
organisaatiokulttuuria. Kokonaan toisenlaiseen organisaatiokulttuuriin siir-
tyminen saattaa aiheuttaa koko muutosprosessin epdonnistumisen. Myos
Schein (1985, 137) toteaa, etti organisaatiomuutoksessa piilee vaaroja. Yri-
tyksen tulee oppia oma yrityskulttuurinsa. Tdmaé prosessi ei ole helppo, siind
on vaaroja, riskejd ja kustannuksia. Schein luettelee kolme ryhméé:

1) kulttuurin analyysi saattaa olla viira,

2) saattaa olla, ettd organisaatio ei ole valmis ottamaan vastaan palau-
tetta,

3) organisaatio saattaa olla helposti haavoittuva ulkopuolisten paljas-
tuksille.

Edelli olevan voisi késittdi niin, ettd kulttuurin muutoksessa tulee organi-
saation ”omanarvontunto” saada vahvaksi ulkopuolisten hyokkéyksid vas-
taan. Organisaation tulee siis oppia luottamaan itseensd. Omaksi yhtioksi eron-
nut kunnallinen palvelutoiminto on aikaisemmin tukeutunut kunnan suureen
organisaatioon. Uutena yksikkond sen tulee itsendisesti pystyé taistelemaan
paikkansa yhteiskunnassa ilman suuren organisaation apua.

5.2. Palvelujen yhtioittdmisen erityispiirteet

5.2.1. Kunnallisen ja yksityisen palvelun eroja

Saarelan ja Sainion mielestd (1991, 79) vaatimuksissa kunnan asettumista
kilpasille yksityisen yritystoiminnan kanssa on pohjana selkeisti vanhentu-
nut ajattelu. Ei ole syytd jaotella kuntalaisille tuotettavia palveluja sen mu-
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kaan kuka ne tuottaa, tehdi jakoa julkisiin ja yksityisiin tuottajiin. Kuntalaisen
kannalta on tirkeinti, ettd hin saa tarvitsemansa palvelut ja joutuu maksa-
maan niistd kohtuullisena pitdiménsi summan joko veroina tai maksuina. Jul-
kisen ja yksityisen sektorin vastakkainasettelun hylkddminen antaisi mah-
dollisuuden organisoida kunnankin tyot uudella tavalla. Perustana voisi olla,
ettd kuntien tyomenetelmien ja organisaation tulisi olla verrattavissa
kehittyneimpéén yksityiseen sektoriin. Kunnan tyokin tulisi voida organisoi-
da jarkevisti. Tyontekijélle tulisi antaa mahdollisuus vaikkapa erilaisissa tuki-
jaliitdnniispalveluissa muodostaa itsendisid yksikoiti tai kunnalle palveluja
tarjoavia yrityksii.

Koskela (1984, 99) toteaa, ettd kunnallisen liiketoiminnan ei ole tarkoitus
kilpailla yritystoiminnan kanssa. Kuntien liiketoiminta onkin yleensa rajoit-
tunut muutamiin harvoihin tehtéviin, jotka ovat luonteeltaan sellaisia, ettd
yksityisten mielenkiinto ei niihin riitd, tai ettd yhteiskunnan on yleisen edun
nimessi tarkoituksenmukaista huolehtia niisté itse. Kuitenkin viite on osit-
tain viird, silld aloilla, joissa kunta (tai kuntayhtymai) ja yksityinen toimivat
rinnakkain, on kilpailu miti kovinta. Ndkemyseron saattaa aiheuttaa aikajénne.
Esimerkkind téstd voisi olla jidlleen pesulasektori, jossa kuntainliittojen pesulat
kilpailevat yksityisten pesuloiden kanssa samoista pyykkimarkkinoista. Ki-
viniemi (1985, 82) katsookin, ettd palveluita lisiimélld on hankittu lisdd myo6s
poliittis-hallinnollista valtaa. Kunnallisen litketoiminnan harvalukuisuudes-
takin voitaneen olla eri mieltd. Kaupunkiliiton kirjassa (1989 a, 19) todetaan,
ettd kunnan osallistumista litke-eldméin voiton tavoittelemisen tarkoitukses-
sa ei ole pidetty sallittuna. Motiivina tulee olla palvelujen turvaaminen kun-
nan jisenille.

Vesi-, sihko-, kaasu- ja litkennelaitoksen ylldpidon katsotaan perinteisesti
sisdltyvin kunnan toimialaan. Sekd laitos- ettd osakeyhtiomuoto voivat tél-
16in tulla kyseeseen. Kunta voi my0s perustaa yrityksié toimintaedellytysten
luomiseksi elinkeinoeldmidlle (yrityspalveluyhtiot, joskus kehitysyhtiot), pe-
rustaa ravintoloita, hotelleja, kahviloita, kulttuuri- ja kongressitiloja, urheilu-
halleja jne. Perusteena tulee kuitenkin olla, ettei nditd toimintoja muuten ole
kunnassa riittdvisti saatavilla. Mielestiini toiminta-asteikko on melko laaja.
On kuitenkin todettava, ettei toiminta kdytdnnossi vield ole levinnyt kovin
laajalle.

Mutta yhi kiihtyvilld vauhdilla muuttuva yhteiskunta luo paineita ja haas-
teita kuitenkin monelta taholta. Rajanveto julkisen palvelutuotannon ja yksi-
tyisen yhdistyksen ylldpitdmien toimintojen vililld on joskus vaikeaa. Esi-
merkiksi sosiaalihuollon alalla toimivissa yhdistyksissd ndhddén Loimun
(1989, 83) mukaan yhd monimutkaisempia haasteita, joihin pitiisi tarttua.
Néen tdmin paineen tulevan yhi lisdédntyvistd palvelutarpeista ja toisaalta
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kuntien supistuneista taloudellisista mahdollisuuksista palvelujen lisd@miseen.
Tilloin kdinnytddn yksityisen sektorin puoleen ja painostetaan siti toimin-
taan. Niin on perustettu monta yksityistd ensikotia, lasten pdivikotia ja van-
hustentaloa. Toimitaan siis turbulenttisessa ympéaristossd, jossa paineet ovat
monensuuntaiset.

Kunnallisen ja yksityisen palvelun vilisti eroa selvitettdessd on erityisen
tarkedd huomata, ettd hallinnon toiminta on ldhtokohdistaan ja vaikutuksil-
taan perustavanlaatuisella tavalla laaja-alaisempaa ja moniulotteisempaa kuin
pelkkd tavarantuotanto, miki tekee tavarantuottavuuden nidkokulman liian
ahtaaksi ja jopa virheelliseksi. Hallinnossa on otettava huomioon demokrati-
an prinsiippi ja legaliteetti. Hallintoa koskevat péitokset ovat poliittisia komp-
romisseja, joissa taloudellisuusaspekti on pelkéstiin yksi padtosperusta mui-
den kriteereiden joukossa (Lumijdrvi 1990, 36).

Uusitalo (1984, 179) nikee myds hallinnon tehtéivit laajasti painottaa hal-
linnon rationaliteetin kriteerind seuraavia aspekteja:

1) palvelujen laadullisuus

2) tyollisyysvaikutusten huomioonottaminen

3) kustannusten pitdminen oikeassa suhteessa kansantalouden kanto-
kykyyn

4) ympiristo- ja kansanterveydellisten vaikutusten huomioonottami-
nen

5) kansalaisten oikeusturvavaateiden huomioonotto

6) tyonteon psyykkisten ja fyysisten haittojen minimointi

7) rehellisyys ja korruptoitumattomuus

8) ammattitaidon riittdvyys

9) avoimmuus ja kritiikin sietokyky

10) innovatiivisuus.

Térkedd on kuitenkin Koskiahon mielestid (1990, 160) tajuta ja nihda,
ettd yhteiskunnalliset sitoumukset politiikan (valtion ja yleensd julkisen val-
lan) ja talouden (yksityisen talouseldmin ja julkisen vallan taloudellisen toi-
minnan) kytkenndistd ovat romuttumassa ja uudistumassa.

Vartola selostaa maailmankuulun sosiologin Amitai Etzionin strategiaa
yhteiskunnan suunnittelua ja piitoksentekoa varten (Vartola 1985, 57).
Etzionin strategia kritisoi sekd inkrementaalista ettd rationalistista strategiaa
ja pyrkii muodostamaan kolmannen strategian, joka siséltdd aineksia molem-
mista. Etzionin mielesti padtoksenteossa tarvitaan strategiaa, joka on vihem-
min vaativa kuin rationalistinen strategia, mutta ei toisaalta niin “’salliva”
kuin inkrementalistinen strategia, ei yhtd utopistinen kuin rationalismi eikéd
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yhtd konservatiivinen kuin inkrementalismi. Etzionin malli on mixed-
scanning-strategia. Siini erotetaan perustavaa laatua olevat paitokset ja osa-
paitokset.

Julkis- ja yksityisoikeuden vélisen symbioosin on Rasinméden mukaan
viitetty menneen jopa niin pitkille, ettd niiden vélistd eroa ei esiinny lain-
kaan (Rasinméiki 1997, 78). Eri oikeuslihteisiin viitaten hin toteaa, etti rat-
kaisevassa asemassa ei ole oikeussubjektin status, vaan sen harjoittaman toi-
minnan laatu. Toiminnassaan eri oikeussubjektit voivat olla velvoitettuja nou-
dattamaan joko julkisoikeutta tai yksityisoikeutta, jolloin on olemassa nelja
perusvaihtoehtoa. Ensimmaisessé vaihtoehdossa kunta toimii julkisoikeuden
janeljannessi vaihtoehdossa yksityinen toimii yksityisoikeuden asettamissa
rajoissa. Vaihtoehdot kaksi ja kolme edustavat oikeuden kolmatta ulottuvuutta
eli sekaoikeutta. Niille on ominaista vieraan oikeussubjektin tunkeutuminen
ei-luontaiselle sfédrille.

Yksityinen toimii julkisissa tehtédvissi ja kunta puolestaan yksityisissi tehté-
jaottelu vaikuttaa jyrkélti ja teenniiseltd. Tarkasteluun on liséttdvi periaat-
teet, jolloin se kuvaa paremmin todellisuutta tai kdsityskykyamme siitéa.

5.2.2. Kunnallisten palvelujen erityisluonne

Ryhdyttdessd suunnittelemaan kunnallisten palvelujen yhtidittdmisti on tir-
kedd vield hieman analysoida julkisen palvelun luonnetta. Julkinen palvelu
voidaan nihdd hyddykkeini, joiden tuottamiselle voidaan asettaa Salmisen
(1988, 26) mukaan seuraavia kriteereiti:

1) julkisten palvelujen méiréllinen ja laadullinen mittaaminen on vai-
keaa.

2) julkisia hyodykkeitd kuluttavat useat henkilét,

3) yksilod, joka ei maksa hyodykkeesti, on usein kuitenkin vaikea jét-
tdad sen kidyton ulkopuolelle,

4) yksilo el voi padsiintoisesti valita, kdyttadako hin hyodykkeitd vai
ei,

5) yksilo ei voi valita hyddykkeen lajin ja laadun vililla,

6) julkisista hyodykkeisti perittdvit maksut eivit ole suorassa suhtees-
sa niiden kysyntiin tai kulutukseen,

7) julkisista hyodykkeistd pditetddn poliittisessa padtoksentekopro-
sessissa.
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Edelld olevan luettelon pohjalta voidaan todeta, ettéd vain joitakin yhteis-
kunnan toimintoja voidaan siirtdd kunnalta erillisen yhtion hoidettavaksi.
Tarkastelkaamme kunnallisia palveluja edelldolevan miiritelmédn mukaan
kohta kohdalta. Otetaan yhdeksi osa-alueeksi palotoimi, josta tissd kdyte-
tadn nimitystd turvapalvelut ja toiseksi osa-alueeksi vahustenhuolto, josta téssa
kiytetddn nimitystd hoivapalvelut.

Ensimmadisessd kohdassa mainittu viite pitdd paikkansa. Turvapalvelujen
midrdd on vaikeaa mitata, samoin laatua. Turva on tidydellinen, vaikka yh-
tdadn hilytysti ei tule. Sensijaan hoivapalvelujen miird ja laatu voidaan mita-
ta.

Julkisia hyodykkeiti kuluttavat useat henkil6t, niin my0s turvapalveluja
jahoivapalveluja. Se ei kuitenkaan mielestéini erota julkista palvelua yksityi-
sestd, silld yksityisen vanhustentalon palvelujakin kédyttdd moni kiyttéja.

Kolmannessa kohdassa mainittu viite pitdd paikkansa, silli kaikki asuk-
kaat kuuluvat automaattisesti turvapalvelun piiriin. My0s vanhainkotipaikka
tdytyy ainakin jollain aikaviiveelld jirjestyd vaikka maksukykyi ei olisikaan.
Tissid yksityinen eroaa selvisti kunnallisesta palvelusta, silld yksityisen ei
tarvitse ottaa hoitoonsa maksukyvytonti asiakasta.

Valinnanmahdollisuus turvapalveluissa ei voi tulla kyseeseen. Kaikki kuu-
luvat automaattisesti turvan piiriin. Hoivapalvelun osalta tullaan vaikeaan
eettiseen ongelmaan. Voiko yksityinen kunnan jédsen kieltdytyéd ottamasta
kunnan hoitopaikkaa vastaan? Kuka vastaa vahingoista siind tapauksessa,
ettd palvelusta kieltdydytddn? Yksityisessd jarjestelmissd on ilman muuta
selvii, ettd valinnanvapaus on olemassa.

Turvapalveluissa yksil6 ei voi valita hyodykkeen lajin eiki laadun vilill4.
Sen sijaan hoivapalveluissa valinnanmahdollisuutta usein on myos kunnalli-
sissa jirjestelmissi. Yksityiselld sektorilla palvelujen monipuolisuus on itses-
tadnselvyys ja yksityisen palvelutuotannon menestymisen ehdoton edelly-
tys.

Selvin ero tulee finanssipolitiikan alueella. Turvapalvelu on yleensi vero-
Hoivapalveluissakin korvaukset ovat ldhtokohdiltaan mééraytyneet enem-
méinkin asiakkaan maksukyvyn kuin tuotantokustannusten mukaan. Sen si-
jaan yksityinen palveluntuottaja on pakotettu perimiin vidhintddnkin tuo-
tantokustannuksiaan vastaavan miérin selviytydkseen “hengissi”.

Hyodykkeistd ja niisté perittdvistd korvauksista pdétetddn luonnollisesti
kunnallisessa paitoksenteossa omalta osin ja yksityinen sektori paittad niisti
luonnollisesti omissa paitoksentekoelimissddn.
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5.2.3. Asiakaslahtoisyys kuntayhtioissa

Liike-elamin toiminnan luonnollinen ldhtokohta on asiakas. Kyetédkseen jat-
kuvasti tuottamaan asiakkaille heidén tarvitsemiaan tuotteita ja muita palve-
luja palveluntuottajan tulee aktiivisesti seurata asiakkaiden tarpeiden kehi-
tystd. Arvioitaessa kunnallista toimintaa ja asiakasldhtoisyyttd voidaan Hei-
nosen (1999, 107-108) mukaan luetteloida useita syitd, miksi asiakaslahtoi-
syyden toteutuminen kunnallisessa toiminnassa on perinteisesti ollut vaike-
aa. Useiden tutkijoiden tapaan hin luetteloi seuraavia esteita:

1. Organisaatioon liittyvii esteiti:
* Valtio asettaa kunnille tehtivid, joiden muuntaminen konkreettisiksi tuot-
teiksi on vaikeaa.

* Kunnallisen organisaation toimintaa perinteisesti leimaa oma organisaatio-
kulttuurinsa lakeineen, sdddoksineen ja hallintomenettelyineen. Asiakas-
kunnasta saatavaa palautetta ei ole pidetty tirkednd toiminnan kehittdmi-
sen ldhtokohtana.

* Kunnallinen virkamieskoneisto on toimintatavaltaan ei-kaupallinen, jol-
loin markkinointi ja asiakasldhtoisyys ovat kisitteind ja toimintatapoina
vieraita. Kunnan toiminnan tarkoitus on harjoittaa toimintaa voittoa
tavoittelematta poliittisten padtosten mukaan, minki vuoksi asiakasléhtoi-
syyden merkitys himartyy.

» Kunta organisaationa ei ole tottunut toimimaan kovinkaan tulosorien-
toituneesti mm. siksi, ettd sen toiminnan tulokset ovat hankalasti mitatta-
vissa. Kannusteet asiakasldhtoisyyteen ovat puutteelliset.

* Kuntalaiset ymmartidvét kunnallisen organisaation yhteni kokonaisuute-
na, jonka toimintaa leimaavat hallintokeskeisyys, kunnallisten toimintojen
heikko sisdinen koordinointi ja vihdinen kosketus asiakkaisiin.

* Paiatoksenteko, jota leimaa poliittisuus, on edustuksellisesta demokrati-
asta huolimatta kaukana asiakkaista.

2. Asiakaskuntaan liittyvid esteité:

 Kunnallisen organisaation on toiminnassaan otettava huomioon erilais-
ten asiakasryhmien tarpeet, jotka voivat erota toisistaan erittdin paljon.
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* Kunnalliset palvelut on rakennettu palvelemaan kuntalaisten “keskiarvo-
tarpeita”, jolloin kisitys kuntalaisesta asiakkaana hdamértyy. Kunnallinen
palvelutuotanto on usein luonteeltaan kollektiivista pyrkien varmistamaan
tiettyjen palvelujen saatavuuden asiakkaiden tulotasosta tai asuinpaikka-
kunnasta riippumatta. Esimerkkeja téllaisista palvelujista ovat koulutus ja
terveydenhoito.

* Kohderyhmi on erittdin suuri — Suomessa yli viisi miljoonaa asiakasta.
Toisaalta yhden kunnan tasolla kohderyhmé on kooltaan ja koostumuk-
seltaan jo huomattavasti hallittavampi.

* Asiakkaiden hankkiminen ei ole ollut kunnallisen sektorin ongelma.

3. Kilpailuun liittyvid esteité:
* Kunnallisia organisaatioita ei ole kannustettu toimimaan asiakasldhtoisesti,
silld usein vallitseva monopolitilanne ei ole antanut tdhén aihetta.

 Usein toimitaan tarjonnan, ei kysynnin markkinoilla, jolloin valta-ase-
ma on palvelun tarjoajalla, ei asiakkaalla.

Edelld olevaa luetteloa voidaan eriiltd osin kritisoida, mutta pdiosin ne
pitavit paikkansa. Organisaatioon liittyvii esteitd on osiltaan pyritty poista-
maan yhtioittimalld kunnallista palvelutuotantoa. Samalla on saatu tai aina-
kin pyritty saamaan parempi ~ote” asiakkaisiin. Antautumalla avoimeen kil-
pailuun muun yritystoiminnan kanssa on samalla my9s jouduttu tilanteeseen,
jossa asiakasldhtoisyys nousee keskeiseksi toimintaperiaatteeksi.

Heinosen (1999, 116) tutkimuksen mukaan kunnallinen demokratia ja
politiikka eivit aina palvelekaan kuntalaista eli asiakasta, ts. kunnallinen de-
mokratia ei valttiméttd toimi asiakasldhtoisesti. Vasta-argumenttina voidaan
toki kyseenalaistaa asiakkaan kyky ymmartdd, miki hénelle on parasta. Hei-
nosen (mt. 137) mukaan oman erityispiirteensi poliittisen intressin ja asiakas-
ldhtoisyyden ohjausmekanismin toiminnalle luo ns. edustuksellinen demo-
kratia, jonka vaikutukset ovat havaittavissa kunnallisessa toiminnassa péivit-
tdin. Optimaalisessa tilanteessa edustuksellisen demokratian mukaisesti poli-
tilkkka ja asiakasldht6isyys antavat samansuuntaista ohjausinformaatiota, mutta
kdytinnossd on mahdollista — ja jopa hyvin tavanomaista — ettd politiikan ja
asiakasldhtoisyyden antama ohjausinformaatio on keskenéin ristiriitaista.
Edustuksellisessa demokratiassa luottamushenkil6itd on perinteisesti kédytet-
ty kuntalaisten eli asiakkaiden mielipiteiden tulkitsijoina. Kokemukset osoit-
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tavat kuitenkin, ettd luottamushenkil6t eivit vaativassa tehtdvéssididn aina
onnistu.

Edelld kuvattuun edustuksellisen demokratian kaksitahoiseen ajatteluta-
paan on luonnollinen selitys.

Kunnalliset padttdjit, valtuutettu ja kunnanhallituksen jdsen kuuntelevat
tarkalla korvalla kunnan jisentd tdmén esittdessd vaatimuksia palvelujen tuot-
tamisesta, niiden laadusta ja mééristi ja ovat valmiit toimimaan siten, ettd
asiakasldhtoisyys tulee noudatetuksi. Mutta kunnallisella padtoksentekijalla
on samanaikaisesti vastuu myos kuntalaiselle siitd verorasituksesta, mika tu-
lee siiti, ettd kunnallista palvelutuotantoa lisédtdédn tai muuten kehitetdén.

Kunnallinen piittdjd istuu siis sekd tuottajan ettd kuluttajan edusmiehen
paikalla. Kunnallisen palvelun erikoispiirre on néet siind, ettd osan palvelun
hinnasta maksaa my0s se kuntalainen, joka ei palvelua tarvitse. Pditoksente-
ko tapahtuu ainaisessa ristiriitatilanteessa. Yhtiilld on kunnan jdsenten pal-
velujen yhi lisdéntyvi tarve ja toisaalla kustannuspaineen aiheuttama vero-
rasituksen lisddntyminen. Tilanne ei periaatteessa muutu, vaikka toiminta
muutettaisiin kunnallisen yhtion muotoon. Yhtidittdminen ei ole ratkaisu
asiakasldhtdisempiiin suuntaan.

Titd tilannetta ei liike-eldamén palvelutuotannossa ole. Sielld asiakas voi
vaatia palvelujen méérén ja laadun jatkuvaa parantamista tarvitsematta kan-
taa vastuuta palvelujen hinnasta. Jos asiakas katsoo hinnan liian korkeaksi,
hiin voi aina vilttdd maksumiehen roolin vélttimalld tuon palvelun kdyttod.

Tasa-arvo on erds kunnallisen demokratian kulmakivid. Se rajoittaa ndh-
dikseni sangen voimakkaasti asiakaslidhtoistd ajattelutapaa kunnallisessa
palvelutuotannossa. Ei voida rditiloidd yhdelle kuluttajalle tai edes kuluttaja-
ryhmille erilaisia ja eri hintaisia palveluja ja toisille taas toisenlaisia.

5.2.4. Kunnallisten yhtididen yleisyydesta

Kunnallisilla yhti6illd on jo melko pitkét perinteet. Méadréllisestikin toiminta
on melko laajaa. Tilastokeskuksen tilastojen mukaan elokuussa 1988 toimi
240 sellaista kuntien omistamaa osakeyhtiotd, jotka olivat olleet toiminnassa
jo vuonna 1986. Yhtididen toimialaluokituksen (TOL 1988) mukaan
jaoteltuina ndisti useimmat esiintyivéit seuraavilla toimialoilla:

* kiinteistopalvelu (61 yhtiotd)
e sihkohuolto (53)
* veden puhdistus ja jakelu (29)
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* lammon erillistuotanto ja jakelu (22)

* virkistys ja kulttuuri (16)

* puhtaanapito ja pesulatoiminta (9)

* hotelli- ja muu majoitustoiminta (6).

* muita toimialoja oli yhteensd 20 (KM 1989:61, 28).

On huomattava, ettd suuri miird kuntien omistamia yhtiditd on muodol-
taan asunto-osakeyhtioitd tai kiinteistoyhtioitd ja ndiden muodostamia
kiinteistonhoito- ja lampdyhtioitd, jotka puuttuvat ylldmainitusta tilastosta.

1980- luvun lopulla ja 1990- luvun alussa alkoi voimistua keskustelu kun-
nallisten palvelujen yhtidittdmisestd laajemmaltikin. Energialaitokset ovat
joissakin kunnissa jo kauan olleet kunnan yhtioitd. Jyviskylidssi suunnitel-
tiin kaupungin energialaitoksen yhtidittdmistd vuonna 1992, Raumalla
yhtioittdminen kdynnistyi talvella 1997. Liikennelaitos on kaupungeissa kun-
nallisen lautakunnan alaisena, mutta mm. Porissa toimii kaupunkienemmis-
toinen Porin Linjat Oy.

Kehitys Ruotsissa on ollut samansuuntaista. Kuntien jatkuvasti laajentu-
neesta litketoiminnasta huolehdittiin aikaisemmin paljolti lautakuntaorgani-
saation avulla. Nykyisin liikeluontoisten palvelujen tuottaminen on yhi suu-
remmassa mitassa uskottu kunnallisten yhtiitten ja sdétioitten huoleksi (He-
lander 1988, 99). Valkama selostaa tutkimuksessaan (1993 b, 17) Collinin ja
Hanssonin Ruotsissa tekemid yhtidittimistutkimusta ja toteaa, ettd
yhtidittdminen ei ruotsalaisten mielestd vilttamétti johda poliittisen valvon-
nan ja kontrollin vihentymiseen. Poliittinen valvonta oli pikemminkin lisdédn-
tynyt yhtidittimisen myotd.

Tilanne on reilussa vuosikymmenessé olennaisesti muuttunut. Tilastokes-
kuksen toimialaluokituksen (TOL-95) mukaan vuonna 1999 oli kuntien
omistamien yhtididen méadrd 847 kpl. Yhtioiden palveluksessa oli 14 052
henkildd ja yhtididen litkevaihto oli 1dhes 10.9 miljardia markkaa (Tilasto-
keskus 1999). Henkil6ston ja litkkevaihdon osalta miirit vastaavat keskiko-
koisen kaupungin lukuja.

Yhtitt jakaantuivat toimialoittain seuraavasti:
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Taulukko 2. Kuntayhtididen toimialat.

Toimiala Yrityksid | Henkilot Liikevaihto
(1000 mk)

A Maa- riista- ja

metsitalous 2 7 1724

C Mineraalien kaivu 2 18 56 523

D Teollisuus 5 92 82 460

E Sihko-, kaasu- ja

vesihuolto 179 43 897 636 653

F Rakentaminen 18 815 529 375

G Tukku- ja

vihittidiskauppa 9 89 57117

H Majoitus- ja

ravitsem.toimint 15 190 74 187

I Kuljetus-, varastointi

jatietoliikennepalvelut 40 1283 712 508

J Rahoitustoiminta 8 44 ?

K Kiinteisto-, vuokraus-

ja tutkimuspalvelu 478 4300 1110 631

M Koulutus 15 1314 234 051

N Terveydenhuolto-

jasosiaalipalvelu 4 164 40 154

O Muut yhteiskunnalliset

jahenkilokohtaiset

palvelut 72 1347 520 804
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Tilastot eivit ole vertailukelpoisia. Luokittelu on muuttunut ja vuoden 1988
tilastosta puuttuvat kiinteisto- ja asunto-osakeyhtitt. Vertailu ei ole tarpeen-
kaan. Viimeisin tilasto vain osoittaa sen, ettd kunnallisilla yhti6illd on huo-
mattavaa merkitystd yhteiskunnassa.

Olen aikaisemmassa tutkimuksessani (Puttonen 1995, 87-88) kartoittanut
eri kunnissa vireilld olleita kunnallistamisprosesseja. Yhtiot ovat erittdin mo-
nelta alalta. Valkaman mielesti miti tahansa kunnallista toimintaa ei kuiten-
kaan ole mahdollista yhtioittdd (Valkama 1993a, 378). Hdanen mielestidin
kuntien itsehallintoa toteuttavien kollektiivisten pdéatoksentekoelinten toimin-
taa ja julkisen vallan kdyttdmisti ei voida siirtdd yhtiolle. Jos kunnallinen
toiminta jaetaan julkisen vallan kdyttoon, paitoksentekoon ja tosialliseen toi-
mintaan, niin vain tosiallinen toiminta voidaan yhtigittaa.

Edelld olevaan voidaan hyvin yhtyi. Sen sijaan Valkaman (1993b, 23)
toisessa tutkimuksessa esittdma jako tuottaviin ja tappiollisiin yhtidihin on
etukiteen mahdoton. Valkama toteaa, ettd voiton tuottaminen ja muut sen
suuntaiset pyrkimykset voisivat sisdltyd kunnan toimialaan, mutta sitid vas-
toin kovin tappiollinen toiminta voidaan katsoa kunnan toimialaan kuulumat-
tomaksi. Tédssd ollaan mielesténi tekemisissé kulttuurieron kanssa. Jos men-
niin liike-eldmén toimintamalliin, on hyvéksyttivé, ettd voidaan saada voit-
toa tai tappiota. Yritystoiminnan oleellinen tunnusmerkki on vapaa tulon-
muodostus. Taloudellinen tulos voi olla joko voittoa tai tappiota. Etukiteen
sitd ei voi tietdd.

Harkittaessa kunnallisen palvelun yhtidittdmisti pidin erityisen tarkednd
havaita muutokset valtarakenteissa ja sen vaikutukset kunnalliselle demo-
kratialle. Myos Ryynénen (1986, 12) pitdi historiallis-orgaanisen tarkastelu-
tavan lahtokohtana koko kuntayhteisod ja siind vallitsevia moninaisia suhtei-
ta, joista keskeisimpini pidetédédn valtasuhteita.

On tarkedd tunnistaa, missa valta kulloinkin on. Muodollisesti katsottuna
tieddmme aina, missd paitdsvalta on, mutta kiytdnndssa se voi olla vaikeam-
paa. Kun péitodsvaltaa ja toimintoja kunnassa desentralisoidaan, esimerkiksi
perustamalla paikallisia elimii, timd ei sinédnsi tarkoita, etti padtosvalta siir-
tyy. Lopputulos riippuu paljon siitd, missd médédrin kunnan huippupoliitikot
ovat valmiina luopumaan omasta vallastaan. Todellisuudessa pulmana on,
ettd pddtoksid ei aina tehdd silld tasolla tai niisséd elimissi ja niiden keskuu-
dessa, missd se sddntdjen mukaan olisi tehtdvid (Kolam 1990, 333).

Kuten jo aikaisemmin on tullut esille, pidtoksentekotasot eri asioissa ovat
yhtidissd erilaiset kuin kunnassa. Kunnan jisenen vaikuttamismahdollisuu-
det vihenevit huomattavasti asioiden julkisuuden vihetessi ja valitus-
mahdollisuuksien monilta osin poistuessa. Samalla kun néiti asioita harki-
taan, tulisi myods miettid, kuinka tirkedd jokaiseen asiaan puuttumismah-
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dollisuus todella on. Pitdisiko ajatellakin, ettd lopputulos on tarkein? Tér-
keinti on se miti saadaan aikaan, eiki se, miten pdédtokset ovat syntyneet tai
kuka palvelun on jirjestédnyt.

Tédssd meilld suomalaisilla on oppimista englantilaisilta. Robert Atkins ja
Annie Ralph (KTA 4/94) selostavat ajatusmallin muutosta Braintree District
Counsillissa. Ajatus ldhtee kuntalaisen ldhtokohdista: asetetaan laatuvaati-
mukset standardin muotoon. Niitd asiakas on oikeutettu vaatimaan. Palvelu-
jen tuottajapuolella ldhdetédin siiti, ettd asiakas on palveluihin oikeutettu, asi-
akas on oikeassa. Niin saadaan aikaan myonteinen kuntakuva kun molem-
mat ovat oikeassa. Valtuusto antaa palveluista laatutakuuasiakirjan.

Suomessakin on jo otettu mallia edelldmainitusta. Himeenlinnan palvelu-
sitoumuksia selostetaan Kuntalehdessd 21-22/1996. Kaikki osapuolet tun-
tuvat olevan tyytyvdisid palvelusitoumuksiin.

5.3. Organisaatiomuutoksen haasteet

Kuntaorganisaation palvelutuotantoa kohtaan kohdistuu erityisesti laman ai-
kana voimakkaita paineita. Kuntien on kyettivi sdilyttdméén tai palautta-
maan veronmaksajiensa luottamus hallintoa kohtaan. Markkinasuuntau-
tuneisuus palauttaa kunnallisen alan johtamisen ja tavoitemédrittelyjen tehtivi-
kenttddn uuden ulottuvuuden: Kunnallishallinnon on uudestaan ja uudes-
taan ansaittava toimintaoikeutensa, legitimiteettinsd (Hiironniemi 1990, 21).
Kahta vertaa enemmin tuo vaatimus on kunnallisella liiketoiminnalla. On
varauduttava siihen, ettd suurimmat muutokset tulevatkin tapahtumaan
kuntalaisissa itsessddn. Ndiden muuttuneet arvot ja uusi suhtautuminen lain-
sdddéantoon ja hallintoon vaativat uudenlaista asennetta myds lainsdétdjiltd ja
hallinnon tyontekijoiltd (Salli 1988, 36-37).

Helppoa tuo muutos ei tule kuitenkaan olemaan. Vaikeus johtuu kulttuuri-
erosta. Samaa tarkoittaa Ansoff (1981, 42-43) toteamalla, ettd voittoa tavoit-
Ne ovat sisddnpidinkiintyneitd, ympiriston realiteeteista erilldédn olevia sisii-
sesti tehottomia organisaatioita. Jilkiteollinen kulttuuri tuo kuitenkin muka-
naan muutoksia myds kuntien toimintaan. Lyhyessd ajassa niiden ennen niin
rauhallisesta ympéristostd on tullut hyvin turbulenttinen, pyorteinen. Byro-
kraattiset rutiinit ovat syopyneet niin syvélle ja muutoksen vastustaminen on
niin voimakasta, etti tavallisesti tarvitaan todellinen uhka organisaation ole-
massaololle, ennenkuin julkinen organisaatio todella ottaa huomioon ympé-
ristonsd uuden todellisuuden.
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Hallinnollisen toiminnan arvostelu edelldmainitulla tavalla tuntuu melko
voimakkaalta. Arvosteluun on kylli aihettakin. Virkkunen (1987, 83) nikee
yhden haitan tavoitejohtamiselle olevan sdidddssidonnaisuuden. Tavoite-
johtamisen dynaamista luonnetta ajatellen hén katsoo, ettd myos toiminta-
valtuuksia tulisi olla riittdvisti. Ammattiyhdistysliikkeen suureen valtaan viit-
taa Sjostrand (1981, 155) katsoessaan, ettid pikemminkin liikkeenjohdon kuin
ammatti-yhdistysliikkeen tehtivini on 10yt ja todeta paras tapa tyon jirjes-
tamiseksi. Kun palkkaus kunnallisella alalla médardytyy padsiintoisesti kun-
nallisen virkaehtosopimuksen tai kunta-alan tyéehtosopimuksen mukaan, mer-
kitsee muutos yhtiomuotoon yleensd my0s palkkausjérjestelmin muutosta
alan yleisen tydehtosopimuksen piiriin.

Kunnan johtamisessa ihmisten johtaminen (leadership) ei Mannisen (1992,
65) mielesti eroa perusldhtokohdiltaan minkidin muun organisaation johta-
misesta. Sen sijaan asioiden johtamiseen (management) liittyy erityispiirtei-
td, jotka eroavat markkinaehtoisten yritysorganisaatioiden johtamisesta. Tal-
laisia ovat mm. tdsmillinen alueellinen rajaus, poliittinen péaatoksentekojir-
jestelmd, itsehallinto ja sithen liitty v itseverotusoikeus sekd valtionohjaukseen
ja valvontaan liittyvd sddnndstyneisyys.

Kaupallisten ja sosiaalisten nikemysten yhteensovittaminen on yksityis-
tamisprosessin vaikeimpia strategisia kysymyksii (Santalainen 1993, 151).
Intressiristiriita litketaloudellisten intressien ja hyvinvointivaltion palveluta-
son sdilymisen vililld syntyy esimerkiksi yksityistettdessd postia, rautatietd,
puhumattakaan terveydenhuoltoon tai sosiaalitoimeen liittyvistd palveluista.

Santalainen toteaa edelleen, ettd yksityistettivit julkisen sektorin toimin-
not kohtaavat myos aidon kilpailutilanteen. Enenevésti on ryhdytty kysy-
miin, pystyvatko yksityistettidvit organisaatiot toimimaan kilpailukykyisesti
ilman merkittdvid henkil6- ja rakennemuutoksia. Seuraavat yksityistimiseen
liittyvit strategiakohteet kuvaavat sitd pdadosin uutta johtamisen problema-
titkkkaa, jonka entistd useammat julkishallinnon johtajat kohtaavat:

* omistajien tuotto- ja muut odotukset

* liikkeenjohdollisen autonomian ja parlamentaarisen luotettavuuden
yhteensovittaminen

* organisaatiorakenteen muuttaminen julkisesta byrokatiasta jous-
taviksi asiakasldheisiksi yksikoiksi

* lyhyen aikavilin vilttdméttomyyksien ja pitkin aikavélin strate-
gioiden yhteensovittaminen

* sopimusten ja allianssien teko ulkopuolisten sidosryhmien kanssa,
palvelujen, uusien jakelukanavien luominen tai vanhojen kanavien
rationointi
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* liikketoimintatavoitteiden toteuttamiseksi vaadittavien taitojen ja omi-
naisuuksien luominen, strategisen ajattelun muuttaminen resurssien
jakajasta ydinpétevyyksien médrittdjédksi ja kehittdjaksi.

Edellid oleva on todettu valtion toimintojen yksityistimisestd, mutta aivan
samat asiat voidaan todeta tulevan kysymykseen kunnallisten palvelujen
yhtioittdmisessakin.

Organisaatiosuunnittelussa etsitién sellaista yhteistoimintarakennetta, joka
tarjoaisi parhaat mahdolliset edellytykset asetettujen pdaméiirien saavuttami-
selle (Eloranta 1977, 16). Tédhin tarjosi Hoikka jo 1980-luvun lopulla (1987,
60) avuksi tiedettd ja tutkimusta. Hin pohtii artikkelissaan pienten kuntien
asemaa. Hén toteaa, etti jos kunta pystyy omaksumaan kehittdmisopin ja
osaa vaatia luottamusmiehié ja virkamiehid ajattelemaan ja tyoskentelemiin
tavoitteellisesti, niin kuntien elinkelpoisuus kohenee. Hin perdédnkuuluttaa
tiedettd ja tutkimusta. Niiden avulla tulee selvittdd mm. palvelutuotannon ja
kunnallisen demokratian problematiikkaa.

Olavi Borg on selvittidnyt kuntien tarpeita vertailua helpottavasta tutki-
muksesta (Borg 2000). Tutkimuksen mukaan kunnat kaipaavat tutkimustie-
toa, joka auttaisi kuntia arvioimaan toimintaansa ja vertailemaan omaa toi-
mintaansa muihin kuntiin. Tdma edellyttdd Borgin mukaan kuntien solmivan
nykyisté kiintedmpid yhteistyosuhteita yliopistojen ja muiden tutkimuslaitos-
ten vililla.

Sotarauta (1990, tiivistelmi) toteaa, ettd kuntien taloudellinen liikkumavara
on kaventumassa ja perinteiset toimintamallit ja - menetelmét ovat jidmissa
yhteiskunnan pyorteisyyden jalkoihin. Hén painottaa (1990, 29), ettd jokai-
sen kunnan on itse oivallettava ympdaristonsd muutokset. Kunnan on itse
pystyttavd luomaan oma tulevaisuutensa ja omaksumaan uusia toimintamalleja
uuden yhteiskunnan varalle. Yksi keino hidnen mukaansa on strateginen ajat-
telu. (alleviivaukset Sotaraudan). Sotarauta toteaa edelleen (1990, 43), etti
kunnat ovat perinteisesti keskittyneet tekemiin sitd, miti niille on Suomen
laissa médritty. Kunnan strategisten ajattelijoiden tulisi kuitenkin keskittyd
sithen, mitd Suomen laki ei kielld seké sithen miki on jirkevintd ja oleellisin-
ta kunnan ja kuntalaisen kannalta.

Ryyninen toteaa (1986, 425), ettd kun kansalainen asettaa vaatimuksia
julkisten palvelujen kehittimiselle, hin ei useinkaan suuntaa niitd millekiin
erityiselle orgaanille. Hén pitédé julkista sektoria kokonaisuutena, johon kuu-
luvat valtio, kunnat ja kuntainliitot ja organisaatiot, joissa ne toimivat yhdes-
sd. Kuntaa ei siten kansalaisen nikokulmassa aseteta mitenkéén erityisase-
maan. Kansalaiselle on piiasia se, ettd hiinen tarvitsemansa palvelu tuote-
taan ja hén saa palvelun tarvittaessa hyvikseen. Tdhdn Ryynisen viittee-
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seen voi hyvin yhtyid. Tétd taustaa vasten on erityisen helppo ajatella, ettd
kansalainen ei pidd erityistd rajaa myOskédédn silld, onko palvelun tuottaja kun-
nan joku lautakunta tai ehkd kunnan omistama yhti6 tai mahdollisesti yksi-
tyinen palveluntuottaja.

Yksityistamiskeskustelu nousee aina aika ajoin esiin yhteiskunnassa. Ra-
janveto yksityisen litketoiminnan ja kunnallisen palvelutuotannon vilisesti
tarkoituksenmukaisuudesta ei kuitenkaan kuulu timén tutkimuksen piiriin.

Organisaatiomuutosten haasteet ovat kuitenkin kaikenkaikkiaan osittain
ristiriitaisia. Politiikka ja hallinto ovat omistukseen ja johtamiseen nihden
ristiriidassa siten, ettd omistuksen ja johtamisen perusteet ovat vakaammat,
mutta politiikassa ja hallinnossa on puolestaan kysymys konfliktien ratkai-
sun institutionalisoiduista muodoista (Ahonen 1989, 107). Ongelma ei ole
kuitenkaan ratkaisematon. Biihl (1988, 139) toteaa, etti organisaatioissa on
kriisejd talousjérjestelmista riippumatta. Hinen mukaansa kriisit hoidetaan
lantisissd talousjdrjestelmissd demokratian keinoin. Etzioni (1977, 25) tote-
aa, ettd siind madrin kuin voidaan mitata, vaikuttaa siltd, ettd monet moni-
tavoitteiset organisaatiot pystyvét tehokkaammin ja sujuvammin palvelemaan
eri padmadrid erikseen ja niitd kaikkia yhdesséd kuin samaan luokkaan kuulu-
vat yksitavoitteiset organisaatiot. Hin luettelee useita syita:

1) Yhden tavoiteen palveleminen parantaa usein toiseen tavoitteeseen
liittyvid toimintamahdollisuuksia,

2) monitavoiteorganisaatioilla on yleenséd suurempi vetovoima kuin
yksitavoitteisilla organisaatioilla,

3) henkil6std on motivoituneempi.

Edelld olevia nikodkohtia voidaan mielesténi kritisoida. Usein liike-el&-
missi voimaa saadaan juuri yhteen asiaan keskittymiselld. Télloin henkilo-
kunta on motivoituneempi, kun se tietdd yhden ainoan pddmaéirin yhtiolla.
Ronsyjen leikkaus on tavanomaista yhtioiden viimeaikaisissa saneerauksissa.
Deal ja Kennedykin (Deal 1983, 26) toteavat olevan selvii, ettd organisaati-
ot ovat itse asiassa saaneet lisdd puhtia yhteisistd arvoista, jolloin painotus on
sanalla yhteiset”. Jos tyontekijét tietdvit, mitd heidin yrityksensd edustaa,
jos he tietdvit, mitd standardeja heidédn pitiisi noudattaa, silloin on paljon
todennikoisempid, ettd he tekevit paiatoksid, jotka ylldpitdvét nditd standar-
deja. On myos todenndkoisempid, ettd he tuntevat itsenséd organisaation tir-
keiksi osaksi. He ovat motivoituneita, koska elima yrityksessd antaa sisil-
16n heidin eldmaélleen.
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Desentralisaatiolla on myos ongelmansa. Jakamalla kunnan toimintoja liian
moniin liian itsendisiin yksikoihin saattaa kdyda niin, ettd kokonaisuus hivi-
dd. Lihidemokratiatoimikuntakin (KM 1982:21) kiinnitti keskeistd huomio-
ta lautakuntiemme eriytyneeseen ja lohkoutuneeseen asemaan. Lohkoutu-
minen taas johtaa siithen, ettei kunnan kokonaiskehitysti riittavilla tavalla
oteta huomioon. Sektorihallintohan toimii usein itsetarkoituksellisesti. Kai-
killa organisaatioilla on nimittdin pyrkimys oman asemansa turvaamiseen.
Ne eivit vilttamadttd aina halua olla osa kuntaorganisaatiota, vaan tietyn teh-
tdvin suorittajia.

5.4. Muutos uuteen kultuuriin

5.4.1. Kulttuurin késite

Sana kulttuuri on perdisin latinankielen sanasta cultura. Se on alunperin tar-
koittanut viljelyd. Kulttuurista puhuttaessa voimme erottaa siind monta ta-
soa. Laajimmassa mielessd voimme puhua idédn ja lannen kulttuureista. Seu-
raavalla tasolla ovat etnisesti riittdvin yhtildiset maat, jolloin voidaan puhua
esimerkiksi Suomen kulttuurista. Maassa voi olla eri heimoihin kuuluvaa
kulttuuria, esimerkiksi karjalainen kulttuuri. Ammattikunnilla on omat
kultuurinsa. Organisaatiot omaavat oman kulttuurinsa, jolloin puhutaan
organisaatiokulttuurista. Kunnallisten palvelujen yhtigittimisessd muutetaan
kunnallisesta kulttuurista yrityskulttuuriin. Muutos on erittdin merkittava.

5.4.2. Byrokratiakulttuurista yrittdjyyteen

Organisaation kulttuuri médrittdd, millainen kédyttdytyminen on sopivaa, mil-
laiset suhteet ovat sopivia sekid motivoi yksilditd ja antaa ratkaisuille perus-
teet silloin kun epdvarmuutta ilmenee. Kulttuuri hallitsee tapaa, jolla yhtio
kisittelee tietoa, sisdisid suhteitaan ja arvojaan. Se toimii kaikilla tasoilla ali-
tajuisesta nikyviin asti (Hampden-Turner 1991, 9).

Harisalon mukaan organisaatiokultuurilla tarkoitetaan ihmisten kdyttiy-
tymistd ohjaavia perusolettamuksia, arvoja, normeja (Asikainen 1990, 32).
Ihmiset toimivat automaattisesti niiden mukaan kyseenalaistamatta niité tai
pohtimatta niiden merkitystd. Organisaatiokultuuri on siten organisaation
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syvirakenne, joka antaa ihmisille merkitykset ja toimintaa huomaamatta ja
hienovaraisesti ohjaavan merkiston ja viitaston.

On tarkedi erottaa toisistaan organisaation sisdinen kulttuuri ja kansakun-
nan, taloudellisen ryhmén tai maantieteellisen alueen laajempi kulttuuri. Edel-
lisid sanotaan yrityskulttuureiksi ja jalkimmaéisid makrokulttuureiksi. Yritys-
kulttuurien tutkimukseen sisiltyy sen tarkasteleminen, miten ihmiset kéyt-
tdytyvét organisaatiossa, millaiset olettamukset heidin kéyttdytymistdin hal-
litsevat ja mitkd sidokset tai liimat pitdvit organisaation yhdessi (Hampden -
Turner 1991, 10). Juutin mukaan yrityskulttuuri ilmentéa sitd, miten yritykses-
sd on totuttu toimimaan. Yrityskulttuuri saa muotonsa yrityksen perinteissd.
Se on niiden perusoletusten ja uskomusten kooste, joita yrityksen jdsenet
ovat yleisesti omaksuneet pyrkiessidin selviytyméddn ympiristossiin ja pyr-
kiessidin sdilyttdamiin yhteison kiinteyden (Juuti 1992, 39).

Palveluorganisaatioissa tarvitaan palvelukulttuuria, jonka tdrkeédni tehté-
vind, arvona ja elementtind on asiakkaiden menestys ja hyvinvointi, toteaa
Kiviniemi (1989, 32) Richard Normannia siteeraten ja jatkaa: Organisaatio-
rakenteiden joustavuus ja yhteistydryhmét voivat tukea tillaisen palvelu-
kulttuurin kehittymistd. Tyonjaon joustavuus ja palveluhenkildston yhteis-
toiminta ovat yleensikin apuneuvoja palvelubyrokratioiden toimintaongelmiin.

Voimakas organisaatiokultuuri mahdollistaa yhtendisen kiyttdytymisen
olemassa olevien arvojen mukaan. Uudet tyontekijdt omaksuvat helposti ole-
massa olevan kulttuurin kdyttdytymismallit. Voimakas kulttuuri ei kuitenkaan
ole etu, jos se ei ole sopusoinnussa organisaation kehittdmistavoitteiden kanssa.
Organisaation kehittiminen palveluperiaatetta noudattavaksi vaatii voima-
kasta palvelukulttuuria, jossa organisaation koko henkildsto johdosta alkaen
on kiinnostunut hyvisti palvelusta ja haluaa tyoskennelld asiakkaan parhaaksi
(Gronroos 1987, 85).

Yleisemminkin on alettu keskustella ”palvelukulttuurista”, ”virastokult-
tuurista” ja "hallitsemisen kulttuurista.” Kysymys on itse asiassa hallinnon
rakenteiden perusteellisesta uudelleenjérjestelystid. On arvioitu, ettd hallinto
Suomessa on kankeaa ja byrokraattista sekd vanhentuneempaa kuin esimer-
kiksi muissa pohjoismaissa. Pelkkien organisaatiomuutosten ja yksittdisten
rationalisointitoimien ei katsota olevan enéa riittdvii, silld koko julkisen sek-
torin toimintakulttuurissa tarvitaan muutos ,— hallintokultuurista on siirrytti-
vi kohti palvelukulttuuria, jolle on luonteenomaista asiakasystéavéllisyys, aloit-
teellisuus ja tuloksiin suuntautuva hallinto (Niemivuo 1991, 186).

Hallintokultuuri perustuu moniportaiselle byrokratialle. Moniportaisen
kisittelyn merkitys hallintokultuurille ei rajoitu vain tehottomuuden ylldpita-
miseen vaan sen luomiin alistaviin valtasuhteisiin ja vastuuttomuuteen (Tii-
honen 1992, 203). Nykyisessi jirjestelméssi paikalliset ja alimman tason
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viranomaiset eivit Tithosen mukaan opi vastuuntunnetta omista tekemisis-
tadn, heilld kun ei ole lopullista ratkaisuvaltaa. Vastuu on institutionalisoitu.

Anneli Temmes (1990, 68) toteaa, ettd byrokraattinen organisaatiokultuuri
on staattinen. Staattisuus tulee esille sekd nikymittomaissi ettd ndkyvéssa
organisaatiokulttuurissa. Ideologiat, arvot ja asenteet ovat sdilyneet ldhes
muuttumattomina. Y mpériston muutosten vaikutus on pyritty minimoimaan.
Nékyvén kulttuurin alueella seki asiakirjojen muodot ettd kiytinnot ovat
vanhoja. Uudet tehtivit ja toiminnot on mukautettu vanhoihin kaavoihin.
Kiytannossi esiintyy selvisti pyrkimys normien pikkutarkkaan noudattami-
seen. Kiytinnot ovat usein monimutkaisia, tyolditd ja yliorganisoituja.
Organisaatiokultuuri hyviksyy organisaation resurssien tuhlaamisen silloin
kun vanhojen muotojen noudattaminen siti edellyttda.

Temmeksen mukaan (1990, 69) byrokraattisessa organisaatiokulttuurissa
vallitsee jasentensd vililld selvi hierarkia. Tadmi huolimatta siitd, ettd esimie-
hen rooli ei ole litkkeenjohdollinen eiké johto katso itselldén olevan mahdol-
lisuuksia vapaaseen harkintaan ja paatoksentekoon. Virkanimikkeiti, asemaa
ja palkkaluokkia kunnioitetaan, ei niinkddn sitd, mitd kukin organisaation
jdsen saa aikaan ja miten hin toimii. Pdéllikkovaltaisuus ja mekanistinen
kuuliaisuus ovat byrokraattiselle organisaatiokultuurille tyypillisid. Koulu-
tusta arvostetaan virkaan vaadittavana muodollisena tutkintona. Pitevyys
tarkoittaa muodollista kelpoisuutta, ei kykyé saavuttaa tuloksia. Liikkuvuut-
ta vierastetaan, virkaikii ja pitkii virkauraa samoissa tehtdvissé arvostetaan.

Kahlitseva byrokratia ja vapaa yrittelidisyys ovat kuitenkin lihestymassi
toinen toisiaan. Muutos on enemmén byrokratian puolella. Hallintoon ollaan
yrittdmissid enemmin uutta luovaa ajattelua. Majoisen (1995, 54) mukaan
erds tunnusomainen piirre uudentyyppiselle hallinnolle on yhteisollisyyden
korostaminen. Hallinnon yrittdjyyttid korostavassa ajattelumallissa halutaan
puhua mieluummin kuntalaisista tai kansalaisista kuin asiakkaista. Tdmé kun-
talaisndkokulma korostaa toimijoiden itsendisyytti, omatoimisuutta ja vas-
tuullisuutta, samoinkuin osallisuutta. Taustalla on nédhtivissd pyrkimys
omavastuiseen kansalaisyhteiskuntaan. Tima merkitsee uudenlaista kunnal-
lishallinnon kulttuuria. Tdmaé kehitystie on hidas, mutta muutospaineet kun-
nissa ovat sitd suuruusluokkaa, etti uudenlaiseen ajatustydskentelyyn on
vilttamédtontd mennd. Majoisen esittdméd mahdollistava valtuusto luo uutta
toimintamallia.

Saadaksemme syvempdi eroa julkisen hallinnon ja yksityisen yritystoi-
minnan vilille meidin tulee tarkastella yritystoimintaan pohjimmiltaan kuu-
luvaa peruskasitetti yrittdjyys. Miti se itse asiassa oikeastaan tarkoittaa?

Heinonen (1999, 149—151) on kartoittanut yrittdjyyskéasitettd madrittele-
vid kirjallisuutta laajasti. Useat tutkijat médrittelevit yrittdjin yrityksen perus-
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tajaksi ja vetdjdksi riippumatta siitd, toimiiko timéi innovatiivisesti. Toisaalta
yrittdjd ymmirretidin innovaattoriksi riippumatta siité, luoko ja johtaako tima
omaa yritystddn. Schumpeter (1934) nousee yhtend kisitteen médrittdjana
selvisti esiin. Hinen mukaansa yrittiji on luova tuhoaja (creative destructive
force of the entrepreneur), jonka tehtidvini on innovoida ja yhdistdd tuotannon-
tekijit uudella tavalla. Hin korosti yrittdjdn roolia innovaattorina, silld hdnen
mielestiiiin johtajat ja yrittdjit kantavat riskid samalla tavalla. Riskin kantami-
sen hin liittdd peremminkin omistamiseen. Kuka tahansa, joka muodostaa
uusia kombinaatioita ja niin aiheuttaa epéjatkuvuutta, on hinen mukaansa
yrittdji.

Schumpeter korostaa yrittidjyyttd prosessina yrittdjdpersoonan asemasta.
Cuevas on toinen tutkija, jonka yrittdgjdmédrittelyyn Heinonen tukeutuu.
Cuevas pdityy oman yrittdjyyden médritelmén esittimisen asemesta kokoa-
maan historian yrittdjyystutkijoiden teorioista kolme yrittdjélle ominaista toi-
minta-aluetta — rahoitus ja pddoma, johtaminen ja organisointi, uusiutuminen
—jotka muodostavat yrittdjyyden ytimen. Fysiokraatit seki klassisen ja marksi-
laisen koulukunnan kannattajat pitdvit rahoitusta ja pddomaa yrittdjyyden
keskeiseni elementtind (Cuevas 1994, 79-80).

Anttiroiko ja Tiura ( 1997, 10) jakavat yrittdjyyden ulkoiseen ja sisdiseen
yrittdjyyteen. Heiddn esittdma jako jad epédselviksi sen vuoksi, ettd he eiviit
ota huomioon eristd yrittdjyyteen olennaisesti kuuluvaa elementtid, taloudel-
lista panosta. Heidén késitteensd ulkoinen yrittdjyys on késittiddkseni juuri se
yrittdjyyden perusmalli, jossa yrittdjd panee likoon koko henkisen kapasi-
teettinsa ja my0s taloudellisen panoksensa. Sisdisestd yrittdjyydestd puhutta-
essa puhutaan vain yrittelidisté, eteenpdinpyrkivistd ja tavoitteisiin tahtia-
vistd henkilosti, joka panee likoon henkistéd kapasiteettiaan mutta ei ole val-
mis panostamaan toimintaansa omia varojaan. Télld on aivan ratkaiseva ero.
Julkisessa hallinnossa voidaan esiintya yrittelidésti ja tavoitteellisesti, mutta
likoon pantavat pidomapanokset ovat julkisia varoja, ei virkamiehen omia.

Edelld mainitut kirjoittajat syyllistyvét lukuisten muiden kirjoittajien ta-
voin ylldpitdméin seuraavaa myyttii:

1 virkamies = laiska, taitamaton, ei ryhdy mihinkéén uuteen

2 sisdinen yrittdjd = yrittelids, uusia haasteita etsivi, ahkera palkolli-
nen

3 yrittdjd = kaikkensa likoon pistijd, uusia uria aukova, innovaattori.

163



Yllapitamalla titd myyttid annetaan julkisen hallinnon kulttuurille lupa
olla laiska, saamaton ja uusia aatteita karttava. Eiko tdhin kunnalliskulttuuriin
jo vihdoin kaivattaisi muutosta? Muutosta ei voida tehdd niin, ettd yritetdin
selittdd kunnallisen virkamiehen olevan jonkinlainen yrittdjd. Hallintovirkailija
on hallintovirkailija mutta hénen ei tarvitse olla laiska, saamaton ja riskejd
pelkidivi, vaan hinen muotokuvaansa tulisi pyrkid muuttamaan kiytinnos-
sd, ei selittamalla. Talld kohdalla kunnalliskulttuurilla on haasteellinen tehté-
vi kilpensi kirkastamisessa. Tidhén kisitteeseen palataan vield tuonnempa-
na.

Julkisten palvelujen paittdjille sisdisen yrittdjyyden késite on Heinosen
(1999, 205) mukaan kaiken kaikkiaan hahmottumaton. Sisdinen yrittdjyys
liitettiin hinen tutkimuksissaan rahaan ja kaupallisuuteen, yritysméiisyyteen,
yksityistdmiseen, taloudellisen riskin ottamiseen ja voitontavoitteluun. Kos-
ka erityisesti taloudellinen riskinotto nihtiin julkisen sektorin toiminnassa
vaikeana lain ja sdddosten asettamista puitteista johtuen, kisitteen sopivuus
julkiseen toimintaan jossain méérin kyseenalaistettiin. Toisen kokonaisuu-
den Heinosen tutkimuksissa muodostivat ne ndkemykset, jotka yhdistivit
sisdisen yrittdjyyden tehokkaaseen, taloudelliseen, rationaaliseen, tulokselli-
seen ja ahkeraan toimintaan sekd aitoon tulosvastuullisuuteen.

5.4.3. Byrokraatista yritysjohtajaksi

Koko kunnallishallinto on perustunut johtamismalliin, jossa toimintaohjeet
on saatu eri asteisin normein ja madrdyksin. Yksilollistd harkintavaltaa on
kunnallisjohdolle jétetty sangen véhin. Sosialisaatioprosessi hallinnon ylim-
missd virkakunnassa, jossa on oma ammattikultuurinsa, tuottaa todennédkoi-
sesti tulokseksi sen, ettd hallinto ensi kddessd omistautuu niihin ongelmiin,
joita timé@n ammattiryhméin keskuudessa on koulutettu havaitsemaan ja rat-
kaisemaan (Stewart, 1988, 206).

Voiko téllaisessa ilmapiirissd 10ytyéd jotain uutta luovaa ja innovatiivisuutta?
Harisalon tekemin tutkimuksen mukaan kysymykseen voidaan vastata myon-
teisesti. Tutkimuksen mukaan (Harisalo 1991 a, 108) kuntien henkilosto-
johtajien arvion mukaan johtajat nayttiisivét todellakin toimivan innovaat-
toreina kunnallishallinnossa. Johtajat etsiviit seki luovia ratkaisuja etti uusia
kehittdmisen ja parantamisen mahdollisuuksia. Samalla he antavat kannus-
tavan esimerkin alaisilleen ja vaativat heiltd samaa.

Eréén toisen Harisalon tekemén tutkimuksen (Harisalo 1988 b, 121) mu-
kaan kunnanjohtajat vierastavat kuitenkin kunnallisia osakeyhtiditd. Laaties-
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saan yhteenvetoa julkisen ja yksityisen vélistd yhteistoimintaa koskevasta
tarkastelusta Harisalo péityy kuuteen johtopéddtokseen. Niistd yhden mukaan
kunnanjohtajat eivit suhtaudu myonteisesti siithen, ettd kunnat olisivat
harjoittamassa taloudellisesti kannattavaa toimintaa esimerkiksi osakeyhtiois-
sd. Heiddn mielestédédn kuntien ei ole syytd osallistua kuin rajoitetusti ja tar-
koin harkiten sellaiseen taloudelliseen toimintaan, jossa voiton lisiksi on ole-
massa my0s mahdollisuus héviti.

Yhtend johtopiitoksend Harisalo toteaa, ettd kunnanjohtajat eivit ole kovin
halukkaita hyviksyméadn myoskéidn kunnallisia osakeyhtioitd. Tdma saattaa
Harisalon mukaan johtua siiti, ettd kunnanjohtajat kokevat osakeyhtion toi-
minnan ja niiden johtamisen sittenkin itselleen melko vieraaksi eivétkd he
siksi ole kovinkaan halukkaita kokeilemaan uutta.

Anneli Temmes (1990, 14) toteaa, ettd johtamisteorioita koskevassa kes-
kustelussa ongelmana on usein epéselvyys késitteistd. Ollaan my0s tekemi-
sissd hyvin eri tasoisten teorioiden kanssa. Saatetaan esim. késitelld samanar-
voisina perusteorioita kuten byrokratiateoriaa ja ns. uusia johtamisteorioita,
jotka usein ovat tosiasiassa pikemminkin luokiteltavissa johtamisideologiaksi,
johtamismalliksi tai ndkokulmaksi kuin teoriaksi. Itseasiassa varsinaisia johta-
misteorioita on vaikea 10ytdd, onhan niin litkkeenjohdon kuin hallinto-
teorioidenkin puolella johtamista késitelty vain yhtend organisaation toimin-
nan osatekijanid muiden joukossa. Tamai ei vilttamitti ole kuitenkaan puute,
onhan johtamista vaikea irrallaan muusta ympiristosté kéasitellikdédn. Johta-
minen on yksi osa organisaatiokokonaisuutta, joka edellyttii tietyn ympéris-
ton ja sithen kuuluvat osatekijiit.

Niittykankaan (1994, 64) mukaan yksityisen sektorin toimintamalleja on
viime vuosina pyritty siirtdméén kuntien toiminnan organisointiin ja suunnit-
teluun. Yhteni osoituksena on viime vuosikymmenen lopulla virinnyt kiin-
nostus strategialdhtdiseen suunnitteluun. Siind 1dhtokohtana on ndkemys
halutusta tulevaisuudesta ja keinoista, joilla tédtd tulevaisuutta tavoitellaan.
Niittykangaskin korostaa sité, ettd kunnan tehtivina on ensisijaisesti yritys-
ten yleisten toimintaedellytysten luomista, perustamisen edistdmisti ja toi-
minnan muutosvaiheisiin liittyvén epavarmuuden vihentdmistd. Hén viittaa
Minzbergiin ja timédn malleihin strategian muodostamistyyleistd. Minzberg
erottaa toisistaan yrittdji-, sopeutumis- ja suunnittelutyylit.

Koirasen mielestd julkisessa omistuksessa oleville organisaatioille yrittdjyy-
den tarve on erityisen konkreetti (Koiranen 1993, 17). Hinen mielestdin
uuteen johtamiseen ei kuitenkaan voida siirtyéd julistamalla, vaan siithen on
kasvettava oppimalla. T4lld tarkoitetaan organisaatiolle uutta ajattelumallia,
uusia uria aukovaa orientaatiota, jopa riskinottohalukkuutta.
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Tavoitejohtaminen, tulosjohtaminen ja muut termit tulivat esille yhi kiih-
tyvilld nopeudella ja niiden kdyttoonotto tapahtui ennen kuin oli edes tés-
miilleen selvitetty, mikd on kunkin organisaation tavoite ja miké on julkises-
sa palvelutuotannossa ja -hallinnossa tulos. Kuntalain 8. luvun 64 §:n 2.
momentissa todetaan, ettd ... talousarviossa ja -suunnitelmassa hyviksy-
tddn kunnan toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet.” On todettava, etti vield
monta vuotta lain voimaanastumisen jidlkeen kuntien toiminnalliset tavoitteet
nikyvit kuntien talousarvioissa sangen heikosti ja epiméadriisesti. Samaa voi-
daan sanoa kuntayhtymien osalta. Miten silloin voidaan ajatella tavoite-
johtajuutta jos ei ole pystytty médrittelemién tavoitteita?

Miké edelldmainituista strategiatyypeistd sopisi parhaiten kuntaorgani-
saatiolle? Kiviniemi (1989, 29) on kehittényt termin palvelubyrokratia. Ha-
nen mielestiin palvelualojen organisaatioissa on pyritty suojaamaan suorit-
tavan tason itsendisyyteen enemmaén kuin perinteisessi byrokratiassa. Paa-
tosvalta on suhteellisesti hajautetumpaa ja toiminta perustuu enemmén hen-
kiloston tietoon ja asiantuntemukseen kuin sdéntoihin ja ohjeisiin. Palvelu-
byrokratioissa yhdenmukaistavana tekijdné on suorittavan henkildston tieto
jataito.

Palvelubyrokratiassa ldhestytédén jo yrityskulttuuria. Jos osa kunnallista
palvelutuotantoa siirretdiin yhtiolle tai yhtioille, siirrytdsin samalla myos yritys-
kulttuurin alueelle. Yrityskulttuuri ldhtee asiakaspalvelun ldhtokohdista, mutta
samalla sen taloudellisuusvaatimukset muuttuvat. Talouseldmaén lait tulevat
voimaan tdysimaérdisesti. Tdmai vaatii yritysjohdolta asenteiden muutosta.
Kun toimitaan ympiristossd, jossa muutokset ovat ennalta arvaamattomia,
johtamisfilosofiaksi tulee valita poikkeamien valvonnan sijasta markkina- ja
asiakassuuntautuneisuus. Ohjauksen muodoksi taas tulee valita rakenne-
ohjauksen sijasta itseohjaus. Ohjausvilineini kédytetiin resurssibudjetin ase-
masta visioita, skenaarioita ja ’entd jos...” -laskelmia.
byrokratian kylmiin kahleisiin. Jaykka palkkaluokka-ajattelu voidaan korva-
ta suoritepalkkauksella. Voidaan maksaa siitd, ettd valmista syntyy. Kidytetyn
ajan sijasta maksetaan suoritetun tyon mukaan. Ylenemismahdollisuuksia
julkisella sektorilla jarruttavat muodolliset kompetenssipuutteet voidaan kor-
vata muulla osaamisella.

Muutosyrityksii hallintokoneiston johtomallien kehittdmiseksi on koko
ajan kehitteilld. Markku Temmes (1991, 13) toteaa, ettd timén péivén julki-
sen johtamisen kehitystason nostaminen edellyttédi litkkeenjohdon esikuvien
hyodyntdmistd hallintokoneiston ja erityisesti sen virastojen johtamisessa.
Mutta timad ei voi tapahtua oikeusvaltion ja valtiollisen demokratian saavu-
tuksia vaarantaen. Hidnen kisityksensd mukaan litkkkeenjohdon ideoiden hyo-
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dyntiminen julkisessa johtamisessa onkin mahdollista nditéd arvoja loukkaa-
matta. Ndin syntyvé tavoitteenasettelu on oikeastaan varsin tyypillinen julki-
sen hallintokoneiston kehittdmistilanne. Kehitystyolle joudutaan nédet aivan
normaalisti asettamaan useita ristiriitaisiakin tavoitteita, jotka uudistajien tu-
lee osata tasapainottaa keskendén.

On tosin myOnnettdvi, ettd dynaamisen litkkeenjohdon ideoiden ja osaa-
misen soveltaminen julkiseen johtamisen samalla turvaten neutraalin byro-
kratian ns. pysyvit arvot on vaativa tehtiva. Tasapainottamisen vaikeudet
johtuvat 1dhinnd virastojen ja virkamiesten kiyttdytymiseen vaikuttavista
kulttuurisista tekijoista.

Edelld on pohdittu ldhinnd virastojohtamisen kuvaa. Entd varsinaisen kun-
nallisen palvelutuotannon johtaminen? Hallintohan on hallintoa eiké se tule
vertailtavaksi yksityisen sektorin kanssa niinkéén kuin palvelutuotanto, joka
jo kilpailee yksityisen sektorin kanssa ja ndin ollen joutuu kehitteleméén myos
organisaatioitaan ja niiden toimintoja virtaviivaisempaan suuntaan.

Mannisen (1992, 70) mukaan on vield huomattava yksi erityinen ongel-
ma. Eri poliittisia puolueita ja ryhmii edustavista luottamushenkildisté joh-
tuu, ettd edustuksellisen demokratian mukaisessa paitoksenteossa mukana
olevilla on erilaisia kdsityksid organisaation tavoitteista ja ennenkaikkea kei-
noista niiden toteuttamiseksi. Vaikka poliittisten puolueiden ideologiset ni-
kemykset ovat ldhentyneet toisiaan jatkuvasti, niin erimielisyyksii esiintyy
esimerkiksi maksupolitiikan tason, tdiden toteuttamistavan ja eri toimialojen
painotuksen suhteen. Tdmad ja pakko-organisaatioluonne erottaakin kunnan
tavanomaisesta organisaatiosta, jossa kaikki organisaation jdsenet ovat va-
paaehtoisesti hyviksyneet organisaatiolle asetetun tehtidvin ja tavoitteet ja
sitoutuneet toimimaan yhdensuuntaisesti tavoitteen saavuttamiseksi. Tami
ero asettaa kunnan johtamiselle erityisvaatimuksia.

Markku Temmes (1991, 18) toteaa, ettd nykyaikaisen julkisen johtamisen
avainkysymykseksi on nousemassa julkinen johtaja yleisjohtajana. Myds
hallintokoneistoon on néet syntymissd ammattijohtajien luokka. Yleis-
johtajuuteen kuuluvat managerialismin ja leadershipin taidot ja tiedot koros-
tuvat timén kehityksen myotd ja muokkaavat uudelleen tai peréti sivuuttavat
aikaisemmat hallinto-generalistien ja professionalistien roolikuvat. Samassa
kirjassa (s.202) Temmes toteaa, ettd suomalaisen julkisen johtamisen keino-
valikoimaa joudutaan 1990-luvulta alkaen pitkilti arvioimaan uudelleen.
Muutospaineisiin vastaaminen edellyttdi nykyisen hallintopainotteisen jul-
kisen johtamisen sijaan professionaalista yleisjohtamista, joka johtamistaitojen
osalta ldhestyy liikkkeenjohtoa. Tdmad ei kuitenkaan merkitse samaistumista
yksipuoliseen liiketaloudelliseen ajatteluun.
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Tehokkaan ja ammattitaitoisen yleisjohtajuuden esiinmarssi edellyttid myos
poliittis-hallinnollisen jirjestelmin peruskysymysten uudelleen arviointia.
Normin, budjetin ja hierarkian muodostama byrokraattisen hallintoideologian
perusta tullee sdilyméén poliittisen ohjauksen ja oikeusturvan tason sdilytti-
miseksi. Ne tulevat kuitenkin antamaan tilaa virastojen yleisjohtajuudelle ja
niiden keskiniiset suhteet tulevat muuttumaan. Mm. raamilainsdadanto ja
kehittynyt vdljempi budjetointi muuttavat ndiden elementtien suhdetta.

Mutta riittddko organisaation muutos kiynnistimédn jotain uutta energi-
aa? Vanhan kapitalismin kdyttovoimana olivat valta ja voima. Suuret organi-
saatiot hallitsivat talouden ndyttdmoa eikd siind ollut yrittdjyydelld mitdén
tekemistd. Kenneth Galbraith ilmaisee tdimén kenties kaikkein selvimmin kuin
kukaan muu, silld hdnen mukaansa nykyaikaisen yhtiomuodon kehityksen
seurauksena yrittdjdd ei endd ole olemassa yksityisend henkilond, koska ke-
hittyneiden suuryritysten johtokoneisto on korvannut yrittdjén talouden joh-
tavana voimana.

Kuitenkin uudessa kapitalismissa yrittdjyys, inhimillinen luovuus ja in-
formaatio syrjdyttiavit vallan ja voiman yhteiskunnan strategisina resursseina.
Hyvi talous uudessa kapitalismissa rakentuu siten mitd todennikdisimmin
yksittdisten yrittdjien luovuuden, erilaisten tietojen ja taitojen seki toiminta-
kyvyn varaan (Harisalo 1988 a, 9). Koiranen puhuu tédll6in sisédisestd yritti-
jyydesti (Koiranen 1994, 64), joka on mahdollista kytked myds organisaati-
oihin ja johtamiseen liityvidin uuteen ajattelutapaan. Sisdiselld yrittdjyydelld
pyritddn organisaation joustavuuden kasvattamisen lisdksi tyontekijoiden
kapasiteetin monipuolisempaan hyviksikdytt6on.

Heinonen (1999, 155) tarkoittaa sisdiselld yrittdjyydelld yrittdjamaisti
toimintatapaa olemassa olevassa organisaatiossa, esimerkiksi kunnallisessa
yksikossi. Sisdisen yrittdjyyden ldhtokohta on mahdollisuuden olemassaolo
ja sen havaitseminen, sithen tarttuminen ja luottamus siihen, ettd mahdolli-
suuteen tarttuminen uudella, aikaisemmin totutusta poikkeavalla tavalla on-
nistuu ja tukee oreganisaation tavoitteiden toteutumista.

Harisalo ja Miettinen (1995, 9) kehitteleviit uutta kisitetti luottamuspdioma.
Se tarkoittaa, ettd vaikka yritykselld olisi taloudellisia pddomia riittdavasti eikd
my0skiin henkistd pddomaa puuttuisi, yhtio ei voisi toimia tehokkaasti, ellei
silld ole luottamuspddomaa. Luottamuspddoman he médrittelevit (mt. s 21)
inhimillisen vuorovaikutuksen tuloksena syntyviéksi vakaumukseksi siitd,
kuinka ihminen suhtautuu muihin ithmisiin, ldhipiiriinsi ja yhteiskuntaan.

Yritysilmapiirissd omistusfunktio toimii termostaattina, joka kdynnistdd
yrityksen uudistumisprosessin, kun kannattavuus ei tdytd omistajien asetta-
mia vihimmadisvaatimuksia tai kun on syyti uskoa, etti kannattavuus heik-
kenee tulevaisuudessa, ellei toimenpiteisiin ryhdyti ajoissa (Veranen 1988,
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25). Mutta aina tdméi termostaatti ei toimi. Veranen esittdd muutamia
syndroomia, jotka halvaannuttavat yhtion. Yksi on valtionyhtidsyndrooma.
Valtionyhtiossd veronmaksajat maksoivat yrityksen tappiot. He olivat yri-
tyksen omistajia, joilla ei kuitenkaan ollut toimivaa yrityksen valvonta-
mahdollisuutta.

Hallintoneuvoston valinnassa ratkaisivat poliittiset nikokohdat ja hallin-
toneuvosto edustikin pddasiassa muunlaista kokemusta ja osaamista kuin
litkketoimintapétevyyttd. Erddt jasenyydet hallintoneuvostossa oli annettu
palkkiona toiminnasta, jolla oli suhteellisen vihin tekemisté sen pitevyyden
kanssa, jota tarvittiin omistajien edustajina. Primiiriomistajien mahdollisuu-
det vaikuttaa edustajiensa valintaan hallintoneuvostoon olivat hyvin vihai-
set. Niinpi hallintoneuvoston jdsenet olivat suhteellisen hyvin suojassa néi-
den valvonnalta (Veranen 1988, 40).

Mutta vaikka yhtion hallinto olisikin ajan tasalla ja halukas puuttumaan
tarvittaessa ammattijohdon toimintaan, se ei kuitenkaan aina reagoi ajoissa.
Verasen mukaan (1988, 71) puuttuu ammattijohdon toiminnan valvontamalli.
Valvontamalli on ndkemys siitd, miten omistajat ohjaavat johtoa siten, ettd
yritys tdyttdd omistajien sille asettaman perustehtivién sdilyttden omistajien
edellyttdmin perusolemuksen.

Edelld kuvattu on siis valtionyhtidsyndrooma. Tunnusmerkisto sopii ki-
sittddkseni hyvin myo6s kunnallisyhtididen toimintamalliin. Silloin voitaisiin
puhua kuntayhtiosyndroomasta. Voidaan perustellusti kysyi, ottaako kun-
nallisen yhtion toimitusjohtaja — yksityisen yhtion toimitusjohtajan lailla —
yrityksen niin omakseen, ettd hdn yksityisyrittdjdn tavoin panostaa kaiken
tietonsa ja taitonsa yrityksen menestymiseen kiyttien kaiken vapaa-aikansakin
yrityksen asioiden suunnitteluun? Toinen vaihtoehto on, ettd hin kunnalli-
sen virkamiehen tavoin hoitaa virkaansa vain virka-aikana. Samalla hén tu-
lee antaneeksi suuren etumatkan kilpailijoilleen, silld talouden lakien mu-
kaan pienelld panostuksella voi saada vain pienii tuloksia.

Yrittdjyyskulttuurin istuttaminen kunnalliseen ilmapiiriin ei ole pieni asia.
On syytd Ryynisen (1994, 48) nikemykseen yhtyen vakavasti kiinnittda
huomiota erityisesti Saksassa korostettuun seikkaan: tulokset ja menestys
vaativat aikaa. Tuloksia ei pidd vaatia liian dkkii. Tastid on esimerkkind vapaa-
kuntakokeilu, jossa tuloksia vaadittiin ennen kuin kokeilu oli kunnolla alka-
nutkaan. Rekrytointi tulee tdssd muutosprosessissa avainasemaan. Hankki-
malla henkil6t yritysmaailmasta helpotetaan tétd prosessia. Ndin meneteltiin
Porin Puhelin Oy:ssi. Yhtion toimitusjohtajaksi tuli mies yksityisestd puhelin-
yhtiosti.

Temmes (1993, 24) kysyykin, miksi ei voitaisi yleisemminkin palkata yleis-
johtajia ja sen tueksi osaavampaa ja liikkkeenjohdon metodit hallitsevaa talous-
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johtoa ja henkildstdjohtoa yksityiseltd sektorilta? Hén itse vastaa toteamalla,
ettd joissain tapauksissa niin tullaan erityisesti liikelaitoksissa tekeméénkin.
Mutta asian ydin on kuitenkin siind, ettéd litkkkeenjohdon taitojen ohella jul-
kisten johtajien tulee edelleen hallita julkisen toiminnan koko monitahoinen
kenttd. Téllaisia johtajia ei ole valmiina yksityisissdkdin yrityksissd. Voidaan-
kin hinen mukaansa kysyi, onko helpompi muuttaa hyvi liikkeenjohtaja
hyviksi julkiseksi johtajaksi vai hyvé julkinen johtaja my0s litkkeenjohdon
keinovalikoiman hallitsevaksi todella hyviksi julkiseksi johtajaksi.

Joka tapauksessa muutoksen saaminen edellyttdd voimakkaita otteita.
Prichett ja Pound (1995, 5). toteavat, ettd voidaksesi horjuttaa vallitsevaa
kulttuuria edes tilapdisesti, on iskussasi oltava riittivisti tehoa. Tarvittava epi-
vakaus saadaan aikaan esimerkiksi muuttamalla organisaation rakennetta tai
palkkausjérjestelmid, vahentdmalld tai lisidmailld henkilostod, siirtimalla toi-
mintoja toiselle paikkakunnalle tai yhdistimalla tyotehtavid uudella tavalla.

He toteavat (1995, 32), ettd muutoksen myllerryksessd jokainen seuraa
tarkasti tilanteen kehittymisti. Taloudelliset argumentit saavat ihmisen par-
haiten vakuuttuneeksi. Vastustajien on vaikea kiistdd edistysti silloin, kun se
rahallisesti on mitattavissa. Siksi sinun on saatava muutoshanke tuottamaan
nopeasti taloudellisesti mittavia tuloksia. Viime kddessd kulttuurin muuttami-
nen seisoo tai kaatuu tulosnumeroiden mukaan. Raha puhuu kieltd, jota jo-
kainen ymmart&a.

Menestysti voidaan kylldkin mitata monin eri tavoin. Paras tapa on kui-
tenkin kdyttdd mittapuuna konkreettisia tuloksia, asioita, joilla on numeroita
takanaan, kuten tuottavuutta, laatua, markkinaosuuksia, tuloskehitystd, no-
peampia toimitusaikoja, asiakkaiden tyytyviisyytti, tuotesuunnittelun nope-
utta jne.

Prichettin ja Poundin mielesti (1995, 40) kultuurin muuttaminen kaipaa
radikaaleja, joilla on rohkeutta rikkoa normeja, nousta barrikaadeille ja kiel-
taytyd ulvomasta vanhan susilauman mukana. Se on toimintaa, jossa sinun
on omalla esimerkillédsi rohkaistava alaisiasi ylittimé@édn sovinnaisuuden rajat.

Johtamisjirjestelmdt ja opit vaihtuvat. Viimeisimmén uutuuden esittdd ruot-
salainen Kjell A. Nordstrom. Hénen mielestdin avainsana tulevaisuuden
johtamisessa on vapaaehtoisuus (Nordstrom 1999, 18). Hanen mukaansa
yritykset ovat pitdneet itsestddnselvyytend, etti tyontekijit ovat motivoituneita.
Ty6 on ollut arvo. Niin ei endd ole. Toitd tehdédédn tulevaisuudessa siksi, ettéd
halutaan tehdi. Ty0 ei endd ole moraalinen velvoite, johon meidét on kor-
keammalta taholta tuomittu. Hyvisti Luther. Tervetuloa Mini. Vapaaehtoi-
suus on tulevaisuuden bisneksen avainsana. Jos haluan, teen. Jos en, en tee.
Mini ratkaisen.
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Edelli esitetty ei liene vield aivan ldhitulevaisuutta. Kannanotto kuvaa
kuitenkin sitd, ettd vanhat johtamismenetelmiit eivit vilttimaétti toimi tule-
vaisuuden yhteiskunnassa. Uudet johtamismallit tunnetaan kirjallisuudessa
New Public Management-tyyppiseni ajattelutapana, josta kiytetddn lyhennettd
NPM. Tiami liittyy Heurun (2000, 249) mukaan managerialismiin tai
managerismiin, jota termid hén itse kdyttdd. Managerismi ldhtee hdnen mu-
kaansa siitd, ettd mikiin organisaatio ei ole arvo sindnsi, vaan jokainen niis-
td on ihmisten ja thmisryhmien jédrjestdytynyt muototiettyjen aikaansaannosten
eli tulosten toteuttamista varten. TAll6in on vain kaksi ehdottomuutta: 1) tu-
losten on oltava toiminnan johtamisen tinkiméton perusta ja 2) koko organi-
saation on tahdottava voimakkaasti asettetujen tavoitteiden (tuloksen) toteut-
tamista.

New Public Management (NPM) on muodostunut doktriiniksi, jonka kes-
keiseksi sisilloksi Temmes luettelee Pollittia lainaten seuraavat hallinnon
uudistuksia suuntaavat elementit:

* budjetoinnin ja laskentatoimen kehittaminen siten, etti ne parantavat
resurssien allokoinnin ldpinidkyvyytti ja tulosorientaatiota,

* laajojen byrokraattisten hallinnonalojen jakaminen tehtdva- ja
asiakaskentiltdin helpommin hallittaviksi palveluvirastoiksi (Iso-
Britanniassa ns. Next Step Agency), liikelaitoksiksi ja yhtioiksi,

* manageristisen toimivallan delegoiminen edelld mainituille palvelu-
jamuille yksikoille, samalla tavoitellen hierarkian portaiden vihen-
tamistd toiminnan ohjauksessa ja paatoksenteossa,

* palvelusten tuotannon ohjauksen erottaminen niiden tuottamisesta,
* markkina- ja kvasimarkkinamekanismien kéyttoonotto,

* suoritustavoitteiden ja toiminnan tuloksia seuraavien suoritusindi-
kaattorien sisdllyttiminen johtamiseen sekd nykyaikaisen vastuu-
velvollisuuden omaksuminen (performance management- ja account-
ability-kdsitteet),

* siirtyminen valtakunnallisesti suojatusta ja keskitetystd virkamiesten
palvelussuhdejirjestelmastd jirjestelméin, jolle on ominaista tulos-
palkkaus ja virastokohtainen palvelussuhteista sopiminen, ja

* korostamalla palvelujen laatua ja asiakasnidkokulmaa palvelujen suun-
nittelussa ja standardoinnissa (Temmes 1997, 20).
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Managerialistinen ajattelutapa on Heurun mielesté ldhtokohdiltaan demo-
kratiaa vihittelevi tai sen kokonaan mititoiva sekd byrokratiaa vastustava.
Sille ei ole mitddn merkitystd toiminta sinéinsi, jota demokratian toteuttami-
sen vaatimus korostaa, vaan aivan niin kuin litke-eldmé&sséi, toiminnan tulos,
jonka saavuttamiseen kaikki toimet tdhtddvat vilittamittd virkavastuusta,
kompetenssista, toimivallan rajojen jaykkyydestd, hierarkiasta tai demokrati-
asta (Heuru 2000, 251).

Johtajuus vaatii aikaisemmin hallinneeseen virkamiesajatteluun uudistu-
mista ja uudenlaista toimintapolitiikkaa. Tama taas puolestaan ei kysy omistaja-
organisaation muotoa eikd omistajan yhteiskunnallista asemaa. Kun kunta-
yhtiot ovat kuitenkin ldhelld yksityissektorin yritystoimintaa tai itse asiassa
osa sitd, saattaa managerismilld olla kuntayhtitissi otollinen toimintamaapera.

5.5. Yhtioittdmiseen liittyvid mahdollisuuksia

Téassd luvussa on tullut esiin se suuri muutos, miki tapahtuu muutettaessa
kunnallisesta organisaatiosta kunnalliseksi yhtioksi. Yhtidittiminen avaa ai-
van uudenlaisia ndkodaloja kunnallisen toiminnan hoitamiseen. Y htéddltd hal-
linnon keveys antaa mahdollisuuksia nopeisiin strategioihin kilpailutilanteis-
sa. Toisaalta se my0s vaatii aivan uudenlaisia toimintavapauksia. Siirryttdes-
sd yrityskulttuurin alueelle tulee hyvéksya sen eri toimintamuodot. Jos edel-
lytetdédn yritysmaailman tulosjohtamismallin mukaiset tavoitteet, tulee antaa
my0s sen tekemiseen tarvittavat toimintaedellytykset.

Tami saattaa tarkoittaa kunnallisen virkamiehen toimintaedellytyksisti
poikkeavaa toimintatapaa. Miké on kunnallisen virkamiehen kohdalla lahjo-
man vastaanottamista, saattaa olla litke-eldméssi normaalia vieraanvaraisuutta,
miké on edellytyksend litkesuhteisiin. Tutustumismatkat tavarantoimittajien
tuotantolaitoksille ovat litke-eldméssd arkipdividd. Kunnan vesihuoltoyhtion
hallituksen matka vastaavasti katsotaan helposti turhanpéivéiseksi korrup-
tioksi. Yhtion hallituksella on kuitenkin vastuu laitehankintojen onnistumi-
sesta ja kun se vastaa myos téllaisten matkojen ehki aiheuttamista kustan-
nuksista, ei liialliseen pikkutarkkuuteen olisi syyti. Se on juuri sitd kulttuuri-
eroa, joka tulee tiedostaa ja hyviksyé.
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5.6. Yhtioittimiseen liittyvien riskien tunnistaminen

Yhtioittdmisessd kuntalaisen demokraattinen kontrollimahdollisuus kaventuu
merkittivisti. Syntyy katvealueita, joita poliitikot saattavat kayttdd hyvik-
seen pyrkiessiin laajentamaan ja lujittamaan poliittista valtaa itselleen. Néi-
den katvealueiden ja vaarakohtien tunnistaminen on suhteellisen vaikea teh-
tavi. Seuraavalla sivulla olevalla kaaviokuvalla selvitetidin timén tutkimuk-
sen empiirisessa osassa tutkitut kohdat. Toimintakaavion mukaista etenemis-
jarjestystd seuraten pyritddn tunnistamaan, onko I6ydettivissi viitteitd siitd,
ettd kunnalliset luottamushenkil6t kiyttaviat kuntayhtiditd oman valtansa lu-
jittamisen vilineina.

Kuntalaisten vaaleissa valitsema (A) valtuusto muodostaa yhdelld tavalla
eliitin. Valta keskittyy jo tdssd vaihessa, mutta se tapahtuu demokratian sdéan-
tojen mukaisesti. Valtuuston suorittama kunnanhallituksen jdsenten valinta
(B) on hallintoprosessina jo etddntynyt kuntalaisesta, mutta sekin on vield
hianen Kuntalain mukaisessa kontrollissaan. Myos kunnanhallituksen suorit-
tama yhtiokokousedustajan valinta (C) kuuluu kuntalaisen kontrollivallan
piiriin, mutta sen jilkeinen paitoksenteko yhtidisséd on salaista. Yhtiokoko-
uksen suorittama hallituksen valinta (D) on jo kuntalaisen kontrollin ulko-
puolella. Samaa on sanottava hallituksen suorittamasta toimitusjohtajan va-
linnasta (E). Toimitusjohtajan suorittaessa henkilovalintoja yhtioon (F) paa-
tokset ovat salaisia. Yhtion hallituksen, toimitusjohtajan ja toimihenkildiden
antamat palvelut (G) ovat perusperiaatteiltaan yhtion asioita, valituskelvot-
tomia. MyoOskddn media ei salassapitoperiaatteen mukaan piaise tarkkaile-
maan yhtididen toimintaa. Yhtiossi tapahtuva paitoksenteko, sen motiivit ja
tavoitteet jadavit yhtion omaksi asiaksi. Palkitsevatko kuntalaiset (H) poliitik-
koja saamistaan palveluista?
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KUNTAYHTEISO

Kuvio 5. Kuntayhteison toiminnan tarkastelukohdat.
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6

KUNTAYHTIOIDEN HYVAKSIKAYTTO
VALTAPYRKIMYKSISSA — CASE PORI

6.1. Miksi valittiin Porin kaupunki ?

Tamin tutkimuksen empiirinen tutkimusosa kohdistuu Porin kaupunkiin ja
sen omistamiin yhtidihin. Pori on valittu kohteeksi kolmesta syysti. Ensiksi
se on ldhelld entisti pitkdaikaista asuinkuntaani, mikd on huomattavasti hel-
pottanut tutkimuksen kdytdnnon suoritusta. Kun toisaalta olen laatimut
lisensiaattityoni Porin kuntaenemmistoisistd yhtidisté, vaikkakin se oli toi-
sesta nikokulmasta 1dhtoisin, koska siind tutkittiin kuntalaisten valtaa kunta-
yhtidissd, se helpotti kuitenkin timén tutkimuksen tekoa. Kolmas syy oli se,
ettd olen suurimman osan eliménty0dstédni tehnyt Porissa ja sen sosiaalihuol-
lon kentéssé toimivassa yksityisessd sddtiossd, joten olen perehtynyt tutki-
muksen aihepiiriin jo vuosien ajan sisdltdpédin, mikd on osaltaan huomatta-
vasti helpottanut tutkimuksen tekemistd. Samaa on sanottava niistd monista
henkildsuhteista, joita olen vuosien varrella saanut solmituksi. Ne ovat olleet
erinomaisena apuna tutkimuksen kdytdnnon toteuttamisessa.

6.1.1. Porin valtaeliitti

Porin kaupunginjohtaja Martti Sinisalmi on lisensiaattitydssddn vuodelta 1995
nimennyt porilaiseen kahdeksan henkilon valtaeliittiin kuuluvan tunnusmer-
kit:

1 Vallan ytimelld on suora kytkentd padtoksentekoon.

2 Vallan ytimeen kuuluville on keskittynyt huomattava méaéara merkit-
tavid ja ndkyvid luottamustehtidvid muissa julkisissa yhteisoissi,
poliittisissa puolueissa ja jarjestoissi, talouseldamissi ja mediassa.
Niiden luottamustehtivien yhteinen miiré oli v. 1994 yli 50.
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3 Vallan ytimeen kuuluvilla on pitki kokemus kunnallisissa tehtédvis-
sd. Yhteisten vuosien médrd on yli 200 eli kutakin kohti keskiméaé-
rin 25 vuotta.

4 Vallan ytimeen on tultu vaiheittain, porras portaalta. Jokainen on
lapikdynyt vdhintdédn kaksi porrasta.

5 Keskindinen yhteydenpito on monimuotoista ja vilkasta. Ytimeen
kuuluvien vililld on havaittavissa keskiniistd kunnioitusta ja luotta-
musta.

6 Kunkin vallan ytimeen kuuluvan luottamushenkilon vuoden 1992
kunnallisvaaleissa saama d4niméaird on keskimééraistd korkeampi
eli 461. Keskiarvo oli 440.

7 Ytimeen kuuluvia ndhdiin usein suurissa yleisotilaisuuksissa, kau-
punkilaisten keskuudessa. Téllaisia ovat vastaanotot, oopperan ja
teatterin ensi-illat, konsertit, jalkapallo- ja jddkiekko-ottelut sekd muut
suuret yleisotilaisuudet.

8 Jokainen ytimen jidsen on erikoistunut vallan kdyttdmiseen. Kan-
nattajajoukkoja kuunnellaan, informaatiota hankitaan aktiivisesti ja
oma-aloitteisesti, vuorovaikutusta harjoitellaan ja osallistutaan kes-
kusteluun. Tietoisesti varotaan esiintymésti “todellisen ” vallan kéyt-
tijéni.

9 Mediaa osataan kiyttdd hyviksi. Keskindistd mittelod varsinkin jul-
kisuudessa mutta my0s paitoksentekotilanteissa tietoisesti kartetaan.
Omia nikemyksii tuodaan silti avoimesti esiin.

10 Jokaisella ytimen jdsenelld on laaja vuorovaikutusverkko kuin myos
oma suppea tukiverkko, joka raportoi nopeasti ja luotettavasti.

11 Vallan ytimeen kuuluva puolustaa edustuksellista demokratiaa ja
on jopa sen esitaistelija. Pyrkimyksené on edustaa kaupunkilaisia
hallintoon péin. Valtuuston asemaa ylimpéni paitoksentekoelimeni
korostetaan. Poliittisten ryhmien kilpailemista kunnallisvaaleissa
pidetdédn hyviénd. Vaalien tulosta kunnioitetaan niin pitkélle kuin se
on kiytinndssd mahdollista.



12 Vallan ydin on luonnehdittavissa inklusiiviseksi. Asenteellista etdi-
syyttd kaupunkilaisiin ei ole.

13 Vallan ytimen olemassaolo helpottaa ja jouduttaa padtoksentekoa.
Jasenten vastuuntunne on suuri ja vastuuta myos annetaan.

14 Vallan ydin perustaa paitoksentekonsa ensisijaisesti viralliseen in-
formaatioon ja korostaa jatkuvasti hyvitasoisen valmistelun merki-
tystd. Kaupunkilaisten nikemyksid tuodaan paitostilanteessa run-
saasti esille.

15 Vallan ydin on vahvasti luottamushenkildpainotteinen ja sen tapa
kayttdd valtaa on valistunut (Sinisalmi 1995, 170-172).

Edellid olevaa luetteloa voidaan pitdd melko kattavana. Luettelon laatija
on seurannut asiaa kauan ja ldheltd kuuluen itsekin tuohon ytimeen, joten
luettelon oikeellisuutta ei ole syyti asettaa kyseenalaiseksi.

Taman tutkimuksen kannalta merkittavid kohtia ovat seuraavat:

Kohta 2: Eliitin jasenet kdyttdvit valtaansa monissa jdrjestoissd, yhtidissd
ja muissa yhteisoissd. Ndissd yhteisoissd heidén tiedetddn olevan
kaupungin eliittid ja heihin suhtaudutaan siten eri tavalla kuin mui-
hin. He muodostavat organisaatioiden mukaisen verkoston ja sa-
malla heille muodostuu epévirallinen henkildsuhteiden verkosto.

Kohta 6: Demokratian kannalta on hyviksyttdavii, ettd paljon ddnid
saaneet muodostavat paiatoksenteon ydinjoukon.

Kohta 8: Vallan kiyttdd harjoitellaan. Tdhédn harjoitteluun tarjoavat
kunnalliset yhtiot erinomaisen toimintakentin.

Kohta 10: Laaja tukiverkko on tdrkedd. Se koostuu yhdeltd osin
kuntayhtifissi toimijoista. Tdmén tutkimuksen kannalta tarkednd
pidetédn sitéd tukiverkon toiminnan muotoa, missd kuntayhtioissa
tapahtuvat henkilstorekrytoinnit ja palvelujen jirjestely toimivat
palkitsemistapahtumana politiikan toimijoille.

Vaalituloksesta johtuen Porin eliittiin kuuluvat SDP:n, kokoomuksen ja
vasemmistoliiton valtuutetuista ne, jotka kuuluvat myos kaupunginhallituk-
seen. Heilld monista on my6s muita kunnallisia luottamustoimia mm.
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kuntayhtymissi ja kuntayhtidissd. Heidédt on helppo tunnistaa myos edelld
mainittujen tunnusmerkkien mukaan. Tdmén tutkimuksen kannalta ei kui-
tenkaan ole tarkoituksenmukaista ryhtyd selvittimiin enempidd henkilo-
kysymyksid. Voidaan vain todeta, ettd valta on keskittynyt Porissa eliitille
varsin voimakkaasti.

6.1.2. Kunnallisvaalitulos Porissa 1996

Kunnalisvaalit Porissa syksylld 1996 tuottivat seuraavan ddnimadrin:
(Suomen Virallinen Tilasto)

Taulukko 3. Kunnallisvaalitulos Porissa 1996.

puolue 4dnid yhteensi 9
SDP 12 063 34,7
KOK 9253 26,7
VAS 7728 22,3
KESK 2 596 7,5
SKL 1 448 4,2
VIHR 1 246 3,6
MUUT 11 1.0
Yhteensi 34715 100,0

Kunnallisvaalien tuloksena Porin kaupunginvaltuusto sai seuraavan
koostumuksen:

Taulukko 4. Porin kaupunginvaltuuston koostumus valtuustokaudelle 1997-
2000.

Valtuutettuja % ero ddniin
SDP 21 35,6 + 0,9
KOK 16 27,1 + 04
VAS 13 22,0 + 0,3
KESK 3 5,1 -24
SKL 4 6,8 + 2,6
VIHR 2 34 - 0,2
Muut - - - 1,0

59 100,0
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Suurten puolueiden saama hyoty johtuu d‘Hondtin vaalijirjestelmésta.
Porissa suuret puolueet ovat suhteellisen hallitsevia ja pienet puolueet taas
huomiota herittdvin pienid, minkd vuoksi mainittu hyoty on merkittivin suuri.
Kun monissa Suomen keskisuurista kaupungeista on vallinnut SDP:n ja ko-
koomuksen aseveliakseli ( esim. Tampere), Porissa téti akselia ei ole ollut,
vaan perinteisesti vasemmistopuolueet SDP ja vasemmistoliitto (aikaisem-
min SKDL) ovat vetidneet yhtd koyttd. Osittain tédlld selittyy vasemmisto-
liiton saama yliedustus kaupunginhallituksessa ja merkittdvien lautakuntien
puheenjohtajina (Porin Energian hallitus, Porin Palveluopiston johtokunta,
Porin Sataman hallitus, sosiaalilautakunta). Tdméan tutkimuksen nikokulmasta
katsottuna nimenomaan kaupunginhallituksen jdsenten puoluejakauma on
merkittdvi, koska kaupunginhallitus valitsee kuntaenemmistdisten yhtididen
yhtiokokousedustajat ja antaa evistyksii heille.

Kristillinen liitto ja keskusta olivat vaaliliitossa keskenéén. Tdlloin SKL
hyotyi vaaliliitosta ja keskusta vastaavasti hadvisi.

6.2. Kaupunginhallituksen valinta

Edelld vaalituloksen perusteella muodostunut kaupunginvaltuusto valitsi
valtuustokauden alussa uuden kaupunginhallituksen. Sen koostumukseksi
tuli seuraava:

Taulukko 5. Porin kaupunginhallituksen koostumus kaudelle 1997-1998.

puolue valtuustopaikkojen mukaan todelliset paikat
olisi kuulunut paikkoja
SDP 3 3
KOK 2 2
VAS 2 3
KESK 0 1
SKL 1 0
VIHR o 0
9 9

Keskusta ja kristilliset olivat kaupunginhallituksen vaalissa yhteistyokump-
paneita, jolloin ndiden ryhmien yhteispaikkaluku antaa luvuksi 1. Puolueet
ovat sopineet kaupunginhallituksen paikan kierrosta vaalikauden aikana.
Taulukossa nousee siis esiin vasemmistoliiton voimakas yliedustus kaupun-
ginhallituksessa. Uuden ndkokulman tilanteesta antaa seuraava taulukko:
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Taulukko 6. Demokratiahdvio

danet %  valtuusto- KH- demokratiaero

paikat %  paikat %  %-yksikkod
SDP 34,7 35,6 33,3 -14
VAS 22,3 22,0 33,3 +11,0
KOK 26,7 27,1 22,2 -4.4
KESK 7,7 5,1 11,2 +3,7
SKL 42 6,8 0 -4,2
VIHR 3,6 34 0 -3,6
MUUT 1,0 0 0 0

Demokratiahiviolld tarkoitetaan tdssi sitd eroa, joka muodostuu vaaleissa
annettujen dinien ja kaupunginhallituksen paikkojen oikeista prosentti-
osuuksista. Tilannetta voidaan analysoida monella tavalla. Puolueiden luo-
kittelu oikeistoon ja vasemmistoon, oikeistoon, keskustaan ja vasemmistoon,
taikka sosialisteihin ja ei-sosialisteihin on vaikeutunut. Lukemalla puoluei-
den ohjelmia jakoja on silti erittdin vaikea tehdd. Puolueiden itsestdédn anta-
ma kuvakin on tdssid mielessd utuinen ja vaikeasti miiriteltdvissd. Suurim-
man vaikeuden tekee vihreit, joka itsekin ilmoittaa, ettei se kuulu perintei-
sessi jaossa kumpaankaan, ei vasemmistoon eiké eikeistoon muttei lukeudu
keskustaankaan.

Jos arvioidaan kuitenkin kaupunginhallituksen valintoja perinteisell oi-
keisto—vasemmistojaolla, saadaan seuraava asetelma:

Taulukko 7. Oikeisto—vasemmisto -akseli.

kaupunginhallituksen
ddnet % paikat % ero

SDP 34,7 33,3

VAS 223 33,3

yht. 57,0 66,7 +9,7
KOK 26,7

KESK 7,5

SKL 4,2

VIHR 3,6

yht. 42,0 33,3 -8,7
Muut 1,0 0 -1,0
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Laskenta- ja tarkastelutavasta riippumatta voidaan todeta, ettd vasemmis-
topuolueet ja nimenomaan vasemmistoliitto on yliedustettuna kaupunginhal-
lituksessa. Joissakin kunnissa tillainen yliedustus on pyritty kompensoimaan
puheenjohtajiston valinnoissa. Porissa ei titd ole kidytetty. Sekd kaupungin-
valtuuston ettd kaupunginhallituksen puheenjohtajat ovat SDP:sti. Tété voi-
daan pitid vasemmistoliiton palkkiona SDP:lle kaupunginhallituksen paikasta.
Tamin tutkimuksen ndkdkulmasta katsottuna kaupunginhallituksen koostu-
muksella on erittdin tirked merkitys. On aivan eri asia, jos kaupunginhalli-
tuksen voimasuhteet ovat lahtokohtaisesti 6-3 tai 5—4. Kunnalliseldmé kos-
kettaa ihmiseldmén koko kirjoa ja asiat ovat niin monisidrmadisid, moniulotteisia
ja monitahoisia, ettd poliittinen akseli ei suinkaan aina kaikissa tilanteissa
toimi. Silloin 5—4 dédnet voivat hyvinkin monista syistd johtuen joissakin asi-
oissa kddntyi toisin piin.

Demokraattisesti valitun valtuuston voimasuhteiden mukainen valta on
siis jo hieman védristynyt. Valta on siirtynyt piirun verran toisaalle. Eliitti
muodostuu siis hieman erilaiseksi kuin ddnestijit ovat tarkoittaneet. Valta-
resurssit madrittdviat Mottosen (1997, 95) mukaan sen, ketkd pystyviét osal-
listumaan péitoksentekoon ja pédseviit eliitin jaseniksi. Tuittu (1994, 147)
kuvaa kunnan budjettiprosessia ja toteaa sen toimivan rahankeruun ja rahan-
jaon valtafoorumina. Samalla se muodostaa aina verkoston, jossa on edustet-
tuna ohjaava yksikko jaohjattava yksikko (harvennus
Tuitun). Verkostossa toimivat sisdiset aktorit kohtaavat ulkoapéin paineita
ulkoaktorien taholta mité erilaisemmin tavoin. Kaikki kohtaavat budjettia-
reenalla, joka muodostaa vallan verkoston ydinpaikan. Lopputuloksena syn-
tyy kompromissibudjetti, joka ei ole kenenkiin oma. Eliitti sijoittuu keskei-
sen positionsa vuoksi aina ohjaavaan yksikkoon, jolla on valta luoda bud-
jettiresurssin pelisddnnot ja kdytinnot. Ohjattava yksikko on aina alisteinen.

Miti edelld on sanottu valtuuston budjettivallasta, koskee myds muuta
valtuuston valtaa. Valtuuston valtaresurssien kdytto nimenomaan kaupungin-
hallituksen jdsenten vaalissa on puoluepolitiikkaa parhaimmillaan.

181



6.3. Kunnalliset yhtiot toimintakenttana

6.3.1. Perustietoja Porin yhtioista

Kuntaenemmistdisten yhtididen méérid ja laatua ei ole Suomessa kovin hy-
vin kartoitettu. Lisensiaattity0ssini tutkin Porin kaupungin kuntaenemmisto-
isid yhtioitd. Tutkimus osoitti, ettd Porissa kuntaenemmistoisten yhtididen
litkkevaihdot olivat seuraavat:

Vuonna 1988 129.759.934 markkaa,
Vuonna 1992 283.874.398 markkaa.

Nousu oli 119 % (Puttonen 1995 s. 111). Kun nédiden yhtididen yhteinen
litkkevaihto vuonna 1992 oli 12 % Porin kaupungin talousarvion loppusum-
masta, voidaan madrad pitdd merkittdvina.

Edelldamainittu tutkimus perustui 1dhinnd méaéréllisiin tunnuslukuihin. Nyt
kisilld olevassa tutkimuksessa pyritddn saamaan selville puoluepolitiikan
esiintymistd kuntayhtitissd. Tutkimuksen perusidean selvittdmiseksi otetaan
aluksi satunnaisotannalla viisi kaupunkienemmistdisti yhtioti ja niiden hallitus-
paikkajako:

Taulukko 8. Esimerkkiyhtididen hallituspaikkajako.

SDP KOK VAS MUUT YHT

Porin Linjat Oy 2 2 2 0 6
Porin Limpovoima Oy 2 2 2 0 6
Porin Haka Oy 3 2 2 1 8
Sampolan Palv.keskus Oy 3 2 3 1 9
Kiint. oy Satek 2 2 2 0 6

12 10 11 2 35
% paikoista 34 29 31 6
% valtuustossa 35 27 22 16
yli- tai aliedustus % -1 +2 +9 -10
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Kunnallinen demokratia edellyttdi padsadntoisesti sitid, ettd kaikissa lauta-
kunnissa ja toimikunnissa, joita kuntaan perustetaan, noudatetaan kansalais-
ten vaaleissa osoittamaa tahtoa ja siten muodostunutta vallanjakoa. Edelld
oleva kuvaa, miten kauas tuosta periaatteesta on edelld olevien yhtididen
osalta jo ajauduttu. Asiaa ei selitd yksinomaan pienryhmien pienuus, silld sen
saamatta jddneet paikat tulisi jakautua tasaisemmin suurille ryhmille. Néin ei
kuitenkaan ole kdynyt, vaan ldhes koko ”potin” on korjannut vasemmisto-
liitto.

Pienryhmii olisi ilmeisesti auttanut se, ettd ne olisivat liittoutuneet keske-
nédn luottamushenkildpaikkojen jakoa varten. Néin ei kuitenkaan ollut ta-
paikkajaosta tehtiin tosiasiallisesti jo kaupunginvaltuuston kokouksissa de-
mokraattisesti eikd kyseisten yhtididen yhtiokokouksissa, joissa ne vain kir-
jattiin muodollisiksi paatoksiksi.

Vuoden 1997 tilinpaitoksessiin Porin kaupunki ilmoitti tytdryhteisojensi
tasearvon ensi kerran uuden kirjanpitojérjestelmin mukaisesti. Silloin kau-
pungin tytiryhteisojen yhteenlaskettu tasearvo oli kaupungin kirjanpidossa
100.3 milj.mk. Kolmessa vuodessa vuoden 2000 tilinpddtokseen arvo on
kasvanut 159 miljoonaan markkaan. Kasvua voidaan pitdd voimakkaana.
Kun lisdksi otetaan huomioon vieraan pddoman osuus yhteisdjen taseissa,
voidaan todeta kaupungin itse asiassa pyorittivin tytdryhteisojensi kautta
noin 920 miljoonan markan tasearvoista omaisuusmassaa.

Edelld mainittujen tytdryhteisdjen lisdksi kaupunki oli mukana eri osak-
kuusyhtitissd olematta padomistaja. Ndiden yhteinen tasearvo oli vuoden
padoman osuus oli 5.5 milj. mk.

Kaupunkikonserniin kuului vuoden 1997 tilinpaitoksessi tytiryhteisdini
3 asunto-osakeyhtittd, 45 kiinteistdosakeyhtiotd, 21 osakeyhtiotd sekid 3 sda-
tiotd ja 1 yhdistys. Osakkuusyhteisdjd konsernissa on 9 ja kuntayhtymiéa 3.
Tilikauden pédttymisen jdlkeen 29 kiinteistoyhtiotéd ja 2 asunto-osakeyhtiotd
on 1.1.1998 lukien fuusioitunut Porin Vuokrakiinteistot Oy:56n.
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Taulukko 9. Porin kaupungin tytiryhteisot.

Omistusosuus

emo Kkonserni
% %
97.76 97,76
69,50 69,50
99,80 99,80
100.00 100.00
0.00 100.00
80.00 90.00

65.00 65.00
100.00 100.00
100.00 100.00
52.40 52.40
100.00 100.00
100.00 100.00
100.00 100.00
100.00 100.00
100.00 100.00
100.00 100.00
60.00 60.00
98.40 98.40
71.00 71.00
100.00 100.00
100.00 100.00
100.00 100.00
62.61 62.61
100.00 100.00
51.00 100.00
100.00 100.00
70.26 70.26
100.00 100.00
56.99 56.99

1.20  96.50
100.00 100.00
100.00 100.00
68.00 68.00
100.00 100.00
51.00 100.00
100.00 100.00
100.00 100.00
55.00 55.00

Kaupunkikonsernin osuus

omasta

Yhtion nimi pddomasta
4 451 922
-38 774

As Oy Porin Siveltdjanlinna
Finnish Fish Auction Ltd Oy

Ki Oy Koivulan vanhustental 59 870
Ki Oy Liinaharjan Koti 50 000
Ki Oy Porin Kurssikeskus 2 201 345
Kiint.Oy Porin Opp.ja
nuorisoasunnot 270 019
Kiint.Oy Porin Pienteoll.talo 3 141 104
Ki Oy Porin Poliisitalo 9 143 473
Ki Oy Porin Risteys 2 350 567
Ki Oy Pormest.luodon Kesk. 1452 185
Ki Oy Reposaaren Vanh.talot 50 000
Ki Oy Satek 46 932 349
Ki Oy Sibeliuksenpuisto 50 000
Ki Oy Tiilimien Vanh.talot 50 000
Ki Oy Toejoen Vanh.talot 50 000
Ki Oy Tynkikuja 199 141
Ki Oy Ulvilanpuisto 35 466
Ki Oy Vanhustenrivit 129 298
Kirrin Lastentalo Oy 240 358
Loma-Yyteri Oy 34 028
Meri-Porin Palvelukeskus Oy 688 648
Pihlavan Limpd Oy 474 631 28 002
Porin Jazz Oy 993 720
Porin Kaupungin Vuokratalo 215 445
Pori Marketing Office Oy 128 539
Porin Linjat Oy 2929 512
Porin L-asemakiinteistd Oy 390 358 5
Porin Lampo6voima Oy 41 740 276
Porin Seudun Jitehuolto Oy 137 886
Porin Teatteritalo Oy 16 843 104
Porin YH-Asunnot Oy 10 301 143
Pormest.luodon Last.talo Oy 1172 352
Prizztech Oy 4 105 394
Sampolan Palvelukeskus Oy 5 035 892
Satak. Yrityshautomo Oy 298 112
Viinoldn Palvelutalo Oy 1 049 065
Viintio Oy 1 623 796
Yrityspalvelu Yrssi Oy

158 980 223
Porin Tennishalliyhdistys ry -2 737 726
Porin Teatterisditio 15 996 775
Anders Bustorffin sditio 171 023
Porin Aikuiskoulutussiitio 9 661 535

23 091 607

vieraasta
paddomasta

32 134 617
101 473

6 064 485
3 855 068
0

53 051 737
317 827
28 010 758
2 539 359
16 382

2 276 588
57 645 060
6 322 385
2 845 843
3223 055
9 504 643
3 695 238
3192 418
309 394
834

33 697 694

660 462

0

703 797

15 063 844
47 939

184 821 722
0

548 830

181 146 286
1 237 933

2 741 407
67 199 837
438 286

1 351 814
12 172 811

717 467 825
8 082 813
4911 657

1 600
8 424 837
21 420 906



6.3.2. Strategisten asemien valloittaminen yhtioissa

Toimiiko politiikka kuntayhtioissi?

Minkilainen toimintakenttd kunnallispoliitikoilla on kuntayhtididen osalta
kaytettdvissddan? Toimintamahdollisuuksia on useita. Tutkittavan ilmion esiin-
saamiseksi joudutaan kuitenkin suuriin vaikeuksiin. Tutkittaviksi osa-alueiksi
otettiin tutkimuksen perusoletuksen mukaisesti asuntopalvelujen jarjestimi-
nen, kuntayhtididen hallituspaikat, toimitusjohtajan valinnat, henkiloston
valinta sekd vaalirahoituksen maksaminen. Kuntayhtiéiden hallituspaikkoja
on Porin yhtidisséd noin 200, kuntayhtididen paidtoimisia toimitusjohtajia 5 ja
kuntayhtididen henkiloston méara noin 250.

6.3.3. Yhtiokokousedustajien valinta
kaupunginhallituksessa

Porissa noudatettiin paisaintond kiytdntdd, jossa kaupunginlakimies tai muu
keskushallinnon virkamies edusti kaupunkia yhtiokokouksissa. Hén siis to-
teutti kaupunginhallituksen hénelle antamia ohjeita. Yhtiokokoukset olivat
muodollisia. Tiltd osin poliittisia paineita ei ollut. Edelléd olevan jérjestelmiin
todensivat kaikki poliitikotkin. Tdmin voidaan katsoa johtuvan siitd, ettd kaik-
kialla ei vieli tajuta sitd poliittista vaikuttamista, mitd ndissd yhtidissi teh-
dédn. Toisaalta titd menettelytapaa noudattamalla pdédtosvalta sdilyy kaupun-
tynlaisia paatoksii.

Kaupunginhallitus siis valitsee yhtiokokousedustajat ja my0s evistii hei-
dit ohjeilla siitd, keitd tulee valita yhtididen hallituksiin ja tilintarkastajiksi.
Sinisalmi kuvaa véitoskirjassaan hyvin kaupunginhallituksen kokousase-
telmaa:
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”Kaupunginhallitus kédyttdd poliittista valtaansa virallisissa kokouk-
sissa ja ollessaan pddtosvaltainen. Téstd seuraa, ettd kaupunginhal-
lituksen yksittdiselld jasenelld ei ole vdhidisintdkddn itsendisti paa-
tosvaltaa eiki edellytyksid toimeksiantoihin esim. kaupunginjoh-
tajalle tai apulaiskaupunginjohtajalle.

Kaupunginhallituksen pédétostilanteessa ovat samanaikaisesti esil-
14 ja vaikuttamassa virallinen ja epdvirallinen kuin my®0s kirjallinen
jasuullinen informaatio, arvot ja tosiasiat, tavoitteet ja keinot, mo-
nipuolinen kokemus, vuorovaikutus- ja yhteistyOsuhteet, esittelijan
asiantuntijana esittdma tulkinta tilanteesta, ryhmipéitokset, mahdol-
liset kytkokset ja vield seikat, joita syvéllisinkdédn tutkimus ei kyke-
ne tuomaan yksiselitteisesti esille.

Kaupunginhallituksen kokouksessa valta tulee esille tai pysyy
kitkettynd hyvin monella tavalla. Kokouksen aikana argumen-
toidaan, suostutellaan, liioitellaan, uhitellaan, ndytelldfin, pimitetidtin
tietoa, vaietaan, mielistelldédn, tehdddn havaintoja, riidelldén,
taktikoidaan, vedotaan, sovitellaan ja kaiken kerrotun ohella teh-
ddin vield kompromisseja. Jo edelld mainittujen pditds-, ohjaus-,
omaa henkilokohtaista vaikutusvaltaa myds asemaan, poliittiseen
kannatukseen, oikeuksiin ja enemmistdon perustuvaa sekd ilmi- etti
piilovaltaa” (Sinisalmi 1999, 78).

Yhtiokokousedustajien valinnassa ei siis mitdédn taktikointeja ndyttanyt
tapahtuneen. Kokousedustajiksi valitut virkamiehet tekivit poytékirjan, jo-
hon kirjattiin kaupunginhallitusen ohjeiden mukaiset paatokset. Niin ollen
demokraattinen paatoksenteko ulottui itse asiassa yhden valta-askeleen edem-
mis kuin muodollisesti olisi ollut mahdollista. Tdma ei ole mikdin ongelma
asioissa jotka tulevat esiin etukiteen tiedettyind: hallituspaikkojen jako, tilin-
tarkastajien valinta, talousarvion laadinta ym.

Mutta on erityisesti huomattava, ettd yhtiokokous késittelee suuren maa-
rédn asioita, jotka tulevat yhtion toiminnan suunnasta: Téllaisia merkittdvid
asioita ovat esimerkiksi tilinpaatokset, tilintarkastuskertomukset ja sen pe-
rusteella myonnettdvit vastuuvapauskysymykset. Ndiden osalta virkamies
saa ndhdikseni suhteettoman suuren vallan padttaessdan myOs néistd omista-
jan eli kaupungin puolesta. Kunnan budjettivallan muodostumista tutkinut
Tuittu (1994,155) toteaa eliitille tiedon kontrollin olevan yksi vallankdyton
keskeisistd muodoista. Informaation tulkinta ja laista johdettujen tavoitteiden
jaeduskunnan vaatimusten sanallinen tulkinta on vallankédytt64, miké ei ole
kovin nikyvid. Budjetoinnin yhteydessa kiytetddn tulkintavaltaa tavoittei-
den asettelussa ja niiden toteuttamisen seurannassa.
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Mutta kuten edelli todettiin, yhtididen tilinpédédtokset eivit tule kaupun-
ginhallituksen tietoon, koska ne kisitellidin yhtion hallituksessa ja yhtioko-
kouksessa. Eliitin ydin saa asiat omalla verkostollaan tietoonsa, mutta se pi-
td4 tiedon kontrollilla asiat omana tietonaan. Silld kuten Tuittu toisaalla (1994,
53) toteaa, eliitille saattaa olla tirkedtd ja edullista valttdd enemmiston liiallis-
ta kontrollia. Elitistit eivit pelkistddn viitd, ettd vihemmisto tekee paitokset
jaenemmisto tottelee. Argumentointi menee vield pitemmélle: enemmisto ei
voi valvoa eliitin tekemisid, ohjaa kysymyksessid mitkd tahansa demokraatti-
set mekanismit. T#ssd voidaan Tuitun mukaan viittdi, ettd kunnallishallin-
toon liittyy varsin vahvat valvontamekanismit, jos niitd halutaan kédyttia.
Asioiden julkisuus ja hallinnon itsekontrolli ovat ehké tehokkaimmat kiy-
tdnnon valvontavilineet.

Edelld oleva pitee kunnallisen toiminnan demokraattisessa osassa. Kun-
nallisten yhtididen toiminnan osalta valvontamekanismit eivit toimi. Sen
vuoksi valvontajdrjestelmid niiden osalta tulee kehittdd. Muuttamalla
yhtokokoukset monijédsenisiksi, poliittisten voimasuhteiden mukaan valittu-
jen jasenten muodostamiksi yhtiokokouksiksi saataisiin poliittinen kontrolli
toimimaan paremmin. Téstd tehdédédn tarkempi ehdotus tdmén tutkimuksen
loppuosassa.

Edelld kuvatussa tilanteessa virkamies saa itse asiassa poliitikoille kuulu-
van vallan. Tdma liittyy sithen yhteiskunnassa kiytidvadn keskusteluun, jota
mm. Moéttonen (1997, 82) kuvaa toteamalla, ettd politiikka ja hallinto ovat
alkaneet yhtyd. Hin kuvaa kiytya keskustelua kritiikiksi sitd kohtaan, ettéd
virkakoneisto paittid asioista, joista poliittisten pédttdjien tulisi vastata ja toi-
saalta sitd kohtaan etti politiikka tunkeutuu hallinnon vastuualueelle. (Ks.
my0s Pekonen 1995).

Edelld kuvattu tilanne himértii politiikan ja hallinnon vilistd rajaa. Ta-
tavoitteista. On kuitenkin Ryynésen (2001, 103) mukaan viirin puhua tasa-
painosta kuntaorganisaatiossa, jossa oikeudelliset 1dhtokohdat edellyttivit
muuta. Kunnallishallinnon kansanvaltaisuusvaatimus edellyttdd kunnan kun-
nan asukkaita edustavan elimen eli valtuuston aseman madrddvyyttd. Sama
ensisijaisuuden vaatimus ulottuu my9s lautakuntaorganisaatioon, joka tind
péivind on — ollakseen sopusoinnussa edelld sanottujen ehtojen kanssa —
selkedsti valtuustoa palvelevassa roolissa, valiokunnan asemassa.

Edelléd kuvattu johtoajatus valtuuston voimasta kunnallisen yhtion ollessa
kyseessd on ongelmallinen. Raportointi ei toimi, pddtdsvalta on etddntynyt
valtuustolta. Kun niméi yhtiokokousedustajan paikat eivét ole kovin haluttu-
ja, voi poliittinen eliitti siis saada paremmin tahtonsa ldpi. Vaikka paikkajako
tehtdisiinkin valtuustossa ’suuressa jaossa”, voi eliitti taktikoida niin, ettd pien-
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ryhmille annetaan sellaisten yhtididen hallituspaikkoja, joissa valta ei koh-
distu kovin voimakkaasti yksittdisiin kunnan jdseniin suoranaisesti. Niinpd
kehitysyhtion hallitukseen saattaa padstd myos pienryhmén edustaja, koska
kehitysyhtion toiminta konkretisoituu yhteiseksi hyviksi vasta pitkélld aika-
janteelld. Téstd esimerkkind Porissa Satakunnan Yrityshautomo Oy ja Prizz-
tech Oy. Niiden yhtididen tuottama "hyva” saattaa ylittdd moninkertaisesti
jonkun asuntoasioihin keskittyvin yhtion aikaansaannoksen, mutta se koe-
taan kuntalaisen kannalta liian kaukaiseksi ja liian yleiseksi. Sitd ei siis koeta
omaksi hyvéksi.

Empiirisessd tutkimuksessa yhtiokokousedustuksissa ei ollut havaittavis-
sa eliitin taholta tulevaa vallan keskittdmispyrkimysti. Valta sdilyi kaupungin-
hallituksella, kuten edustuksellinen demokratia edellyttdd. Mutta kuten edel-
14 on tullut esiin, taustalla saattoi toimia miki tahansa valtasuhdeverkosto,
joiden olemassaolosta on vaikea saada selkoa.

Valtapyrkimyksesti yleensi

Pystyikseen jarjestelmid kdytannossi tdysipainoisesti hyodyntdméiin tulee
valtaapitdvin eliitin saada strategisesti tirkeit paikat hallintaansa. Tarkeiit
paikat jakaantuvat kahteen ryhmiin, hallituspaikkoihin ja toimihenkil6-
paikkoihin. Tarkeimpid néistd ovat hallituspaikat, silld useimmissa organi-
saatioissa hallitukset suorittavat toimihenkildvalinnat ainakin toimitusjohta-
jan osalta mutta myds monen keskijohtoon tai jopa suorittavan portaan
henkil6valintoihin asti. Télté osin tilanne on kylld muuttumassa. Poliitikko-
jen haastattelussa tuotiin esiin, ettd yhd useammassa yhtiossd toimitusjohta-
jalla on nimitysvalta henkildston suhteen. Néin siis toimitusjohtajan rooli
korostuu entisestddn.

Wibergin (1990, 124-125) mukaan kansalaiset ja ddnestijit ovat usein
epdvarmoja poliittisten tuotosten laadusta. Monasti he eivit edes tunne kaik-
kia poliittisia tuotteita. Aznestijit ovat siten epivarmoja politiikan todellises-
ta sisillosti ja joutuvat tekemédédn paiatoksidin vailla tiydellistd informaatiota
kaikista relevanteista muuttujista. Poliittisen tuen ilmaiseminen on yksinker-
taistaen mallinnettavissa toistuvana ostamisena: jos toimija on tyytyviinen
tietyn poliitikon tai tietyn poliitikkokoalition (esim. puolueen) tuotoksiin,
toimija tukee kyseisii poliitikkoja tulevaisuudessa. Téten déinestdjédn ja vaa-
leissa ehdolla olevan poliitikon suhde on ns. pddmies—agentti -tyyppid
(principal-agent). Aznestijilli ei missiin jirkevissd mielessi ole tiydellisti
kontrollia suhteessa vaaleissa ddnestiméénsi poliitikkoon. Vain déinestys-
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hetkelld kansalaisella on tdydellinen kontrolli kansanedustajachdokkaisiin
nihden.

Vaalien jilkeen kansalaisilla ei ole mitdin tehokasta keinoa sanktioida
kansanedustajia huonoista politiikkapditoksistd tai kehnoista politiikka-
tuotoksista. Politiikassa tosin on aina huominen tulossa. Tdma tarkoittaa, ettd
poliitikon tidytyy pitdd mielessdén, ettd hinen vaalikauden aikana tekemilla
padtoksilld ja teoilla saattaa olla vaikutusta ddnestéjien padtoksentekoon vaa-
lipdivinid. Tama ei kuitenkaan ole varmaa. IThmiselld on lyhyt ja valikoiva
poliittinen muisti. Uusilla hyvilld teoilla voi Wibergin mukaan kompensoida
aikaisempia virheiti.

Edellid oleva koskee kansanedustajan ja dénestédjdn vilistd vuorovaikutus-
suhdetta. Sama sdinto pétee paljon painavammin myo6s kunnallisvaali-
ehdokkaan ja kuntalaisen vilisessd toimintamallissa. Vaikka kansanedustus-
laitoksen tuottamat suoritteet, lait ja asetukset, koskevat useimmiten tavallis-
ta kansalaista, ddnestdjii, ovat kunnalliset padtokset eduskunnan paatoksia
helpommin todennettavissa ja tunnettavissa ’tdssd ja nyt” minua koskeviksi.
Sen vuoksi suhteet valtuutetun ja ddnestéjin vélilld toimivat huomattavasti
herkemmilld tavalla. Kuntayhtidissd ongelmaksi muodostuu tiedon puute.
Tieto ei kulje eikd se oikeastaan saakaan kulkea, silld yhtion asiat eiviit ole
julkisia.

6.3.4. Hallituspaikkojen miehittdminen

Kuten aikaisemmin jo todettiin, yhtidmuotoisissa organisaatioissa hallituk-
sella on yhtion padtoksentekoprosessissa vield keskeisempi asema kuin
kunnanhallituksella kunnallisessa pidtoksenteossa. Sen vuoksi yhtion halli-
tuksen jdsenten valinta on keskeisen tirked.

Hallituksen valinta on osakeyhtidissd yhtiokokouksen asiana. Sdétidissa
valinnan suorittaa ylimpéna paatoksentekoelimeni joko valtuuskunta tai hal-
lintoneuvosto, osuuskunnissa osuuskuntakokous, yhdistyksissi yhdistyksen
syyskokous. Kunnan edustajan tai edustajat kuntayhtion yhtiokokoukseen
valitsee kunnanhallitus. Valintaprosessi sidotaan joissakin kunnissa jo vaali-
kauden alussa tapahtuvaan luottamushenkildpaikkojen kokonaisjakoon. Po-
rissa ndin ei kuitenkaan tapahtunut, vaan valinta suoritettiin erillisenid. Koko-
naisuutena voidaan todeta, ettd kuntayhtididen yhtiokokousedustajan paikat
eivit olleet niitd merkittdvid paikkoja, jotka aiheuttaisivat suurempia poliitti-
sia intohimoja.

Mielenkiintoisen nikokohdan hallituspaikkojen haluttavuudesta toi esiin
kaupunginhallituksen puheenjohtaja Timo Koivisto. Hinen mukaansa erat
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henkilot hakeutuivat hallituksiin nimenomaan piiloon julkisuudelta. Kunnan
yhtidissd oli huomattavasti vapaampi ilmapiiri. Sielld tehtiin retkid ja muuta
viihteellisyyttd voitiin harrastaa julkisuudelta salassa, ilman suurta hélyi.

Taulukossa 9 luetelluista kaupunkienemmistdisistd yhtidistd 4 yhtioti edusti
toimialanaan asuntoja. Niistd kuitenkin kaikissa yhtiossi asukasvalinnat suo-
ritti kaupungin asuntolautakunta. Kiinteistoyhtion hallituksen tehtdvéni oli
vain kiinteiston kunnossapitotehtédvit. Niin ollen niiden poliittinen mielen-
kiinto oli luonnollisesti vihdinen. Sen sijaan 7 vanhusten asuntoihin keskit-
tyvin kaupunkienemmistoisen yhtion asukasvalinnat suoritettiin Porin Van-
hustenkotiyhdistys r.y:n toimesta. Ndissd yhtidissi oli asuntoja yhteensi 240.
Tehtdvd perustui kaupungin ja Vanhustenkotiyhdistyksen véliseen osto-
palvelusopimukseen, jolla kaupunki osti isdnnditsijapalvelut yhdistykselta.
Kiytannossd asukasvalinnat suorittaa Vanhustenkotiyhdistyksen toiminnan-
johtaja yksin. Vanhustenkotiyhdistys suoritti luonnollisesti myds omien
vanhustentalojensa asukasvalinnat. Porin Vanhustenkotiyhdistyksen jdsenid
ovat vain seuraavat yhdistykset:

Porin Seudun Eldkkeensaajat

Porin Sos.-dem. Toveriseura

Porin Kokoomuksen Naiset

Porin Kansallinen Elikeldisseura

Porin Demokraattinen Kunnallisjérjesto
Porin kaupunki

Sotainvalidien Veljesliiton Porin osasto

Tama yhdistys ei siis kuulu timén tutkimuksen peruskriteeriston mukaan
kaupunkienemmistoisiin yhtidihin. Kaupungin edustajalla on yhdistyksen
kokouksissa vain yksi dini kuten kaikkien muidenkin yhdistysten edustajil-
la. Vanhustenkotiyhdistys kayttiid kuitenkin hyvinvointipalvelujen tuottami-
sessa ja niiden jakamisessa niin keskeisti valtaa, ettd se tulee tissd ottaa esil-
le.

Johtokuntaan kuuluu puheenjohtaja ja viisi jasentd. Kaikki jdsenet vali-
taan yhdistyksen kokouksessa jdsenjdrjestdjen asettamista ehdokkaista. Toimi-
kaudella 1997-1999 johtokunnan koostumus on seuraava:

Taulukko 10. Vanhustenkotiyhdistyksen hallituspaikat.

SDP KOK VAS MUUT
Yhdistyksen nimedmiit 2 2 2 0
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Jasenet eivit ole johtokunnassa puolueidensa edustajina, mutta yhdistyk-
sen toiminnanjohtajan kertoman mukaan on realismia nimetid kaupungin
voimasuhteiden mukaan johtokunnan jédsenet, silld se varmistaa hyvit suh-
teet kaupunkiin. Néitd suhteita tarvitaan, kun yhdistyksen lainoille anotaan
kaupungin takausta jne.

Asuntokysymyksiin keskittyvien yhtididen lisidksi kaupunkienemmis-
toisissd yhtidissd on yhtiditi, joiden toimiala on muiden kiinteistdjen tai
kiinteistdalueen huoltoon ja kunnossapitoon liittyvét tehtdvit. Tillaisiksi
voidaan nimeti seuraavat:

Ki Oy Porin Kurssikeskus

Ki Oy Porin Pienteollisuustalo

Ki Oy Porin Poliisitalo

Ki Oy Risteys

Ki Oy Satek

Kirrin Lastentalo Oy
Pormestarinluodon Lastentalo Oy
Porin Seudun Jitehuolto Oy

Tistd otetaan satunnaisotannalla seuraavat yhtiot ja niiden hallituspaikka-
jako:

Taulukko 11. Kiinteistoyhtididen hallituspaikkojen jakautuminen.

SDP KOK  VAS MUUT

Ki Oy Porin Pienteollisuustalo 1 1 1 4 x
Ki Oy Risteys 1 1 1 0
Kirrin Lastentalo Oy 1 1 1 0
Pormestarinluodon Lastentalo Oy 1 1 1 0
yhteensi 4 4 4 4
vihennetdidn epdpol. paikat x 0 0 0 -4
prosenttia paikoista 35,7 35,7 28,6 0,0
valtuuston mukaan kuuluisi 35,0 27,0 23,0 9,0
demokratiaero # % + 0.7 + 8,7 +5,6 -9.0

# Demokratiaerolla tarkoitetaan tdssi sitd eroa, kuinka paljon hallituspaikat eroavat suhteessa val-
tuuston voimasuhteiden edellyttdméain paikkamiérién.
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Kiinteisté Oy Porin Pienteollisuustalon hallituksessa oli paikkoja saaneet
talossa litkkeenharjoittajina toimivat, epapoliittisina henkildind hallitukseen
tulleet. Edelld mainituissa yhtidissd niyttii siis kokoomus saaneen hallitus-
paikkoja merkittdvisti yli valtuustopaikkojen edellyttimédn médrin. Myos
vasemmistoliiton saama osuus ylittdd selvésti valtuustopaikkojen edellytti-
mén médrin. Sen sijaan pienpuolueiden menetykset ovat merkittivida. Ne
eivit padsseet yhteenkédin sellaiseen yhtioon, jossa on 5 tai vihemmin hallitus-
paikkaa. Tamén tutkimuksen kannalta kaikkein merkittavimpid Porin kaupun-
kienemmistoisid yhtiditd ovat seuraavat:

Porin Haka Oy (nykyisin Porin YH-Asunnot Oy)
Porin Linjat Oy

Porin Lampovoima Oy

Prizztech Oy

Sampolan Palvelukeskus Oy

Viinolidn Palvelutalo Oy

Porin Vuokrakiinteistot Oy

Naéiden hallituspaikat jakaantuvat seuraavasti:

Taulukko 12. Merkittivien yhtididen hallituspaikkojen jako.

SDP KOK VAS MUUT
Porin YH-asunnot Oy 3 2 3 1
Porin Linjat Oy 2 2 2 0
Porin Limpovoima Oy 2 2 2 0
Porin Teatteritalo Oy 1 1 1 0
Prizztech Oy 1 2 1 1
Sampolan Palvelukeskus Oy 3 2 3 1
Viinolidn Palvelutalo Oy 1 1 0 1
yhteensi 13 12 12 4
% koko madrasta 31,7 29.3 29,3 9,7
valt.paikkojen mukaan 35,0 27,0 23,0 9,0
demokratiaero % -3,3 +2.3 +6,3 +0,7
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Edelld olevassa kiinnittdd huomiota vasemmistoliiton edelleen suuri yli-
edustus hallituksissa. Ryhmédn Muut saamat paikat ndyttdvit melkein yksin-
omaan tulevan hallituksissa, joissa on enemmiin kuin 6 paikkaa. Tdmi on
kdytossd olevan vaalijirjestelmidn mukaista. Sen sijaan se, ettd aina kun ryh-
mi Muut saa paikan, sen luovuttajana on kokoomus eikd vasemmistoliitto,
johtuu vasemmistopuolueiden yhteispelisti. Poliitikot eivédt maininneet téstad
mitdén. Kaikkien haastateltujen mielesté hallituspaikat jakaantuvat poliittis-
ten voimasuhteiden mukaan. Edelli esiin tulleita eroja voidaan kuitenkin pi-
tdd merkittavind. Tdmin tutkimuksen kannalta ehki kaikkein merkittdvimmiksi
yhdistyksiksi ja sddtioiksi voidaan nimetd seuraavat:

Porin Vanhustenkotiyhdistys r.y
Porin Vanhojen Huolto r.y
Porin Teatterisditio

Porin Ammattikurssisdatio
Kiinteistd Oy Oppilas- ja
Nuorisoasunnot

Néiden hallituspaikkojen valinta on yhteisdjen oma asia, mutta osan pai-
koista tiyttdd Porin kaupunki.

Néiden hallituspaikkojen jakautuminen kdy ilmi taulukosta 13.

Taulukko 13. Merkittidvien yhdistysten ja siditididen hallituspaikkajako.

SDP KOK VAS MUUT

Porin Vanhustenkotiyhdistysr.y 2 2 2 0

Porin Vanhojen Huolto 0 0 0 0

Porin Teatterisditio 2 2 2 0

Porin Ammattikurssisdatio 2 2 1 1
Kiinteistdo Oy Oppilas- ja

Nuorisoasunnot 3 2 1 0
yhteensa 9 8 6 1

Porin Vanhojen Huolto r.y.n paikkoja ei jaeta poliittisin perustein.
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Osoituksena siitd, ettd kunnallisissa yhtioissa toimii jo rahanvalta on Kiin-
teistd Oy Oppilas- ja Nuorisoasuntojen hallitusvalinnat. Yhtion osakkeista
omistaa Porin kaupunki 270 osaketta ja Porin Teknillisen Oppilaitoksen
Oppilasasuntolan Tuki r.y. 30 osaketta. Viimeksi mainitun yhdistyksen ta-
holta vaadittiin hallituspaikkaa vedoten yhtion perustamisvaiheessa tehtyyn
sopimukseen. Porin kaupunki kiistdd sopimuksen ja toteaa, ettd sellainen on
vain mainitun yhdistyksen ja Porin Haka Oy:n vililla. Se ei siis sido kaupun-
kia. Ndin ollen Porin kaupunki kdytti omistajanvaltaansa ja miehitti kaikki
hallituspaikat tdssd yhtiossa.

Porin Vanhojen Huolto r.y:ssi ei politiikalla ole roolia. Henkilot hallituk-
seen valitaan yhdistyksen syyskokouksessa, jossa on aina suuri osanottaja-
joukko, noin 70 henkil4. Siini ei voi mikéddn ryhmai saada edustustaan ldpi
eikd sitd ole juuri kukaan yrittanytkdin. Merkittaviid timén yhdistyksen koh-
dalla oli, ettd kun kerran eris poliitikko yritti tunkeutua yhdistyksen hallituk-
seen, syyskokous sai vihid asiasta ja hoiti vaalin niin, ettei tuo valtausyritys
onnistunut. Poliitikko siis tajusi, etti tuossa yhteisossi olisi poliittista toiminta-
kenttdd, mutta ’vaki” katsoi, ettd ’timé on meidédn juttu” eikd tdnne sovi
tulla.

Edelld kuvatusta kiy selvésti ilmi, ettd ddnestédjien tahdon mukainen valta
on vadristynyt. Kun yhtiokokousedustajat edelld kuvatun mukaisesti olivat
padsadntoisesti virkamiehid, jotka vain toteuttivat kaupunginhallituksen heil-
le antamat ohjeet, tilanne siis vééristyi jo kaupunginhallituksessa. Esiin nou-
sevat etsiméttd Sinisalmen siteerauksessa edelld esiin tulleet kaupunginhalli-
tuksen jdsenen kédyttdytymistd ohjaavat . . . “ryhmipéitokset, mahdolliset
kytkokset ja vield seikat, joita syvillisinkddn tutkimus ei kykene tuomaan
yksiselitteisesti esille”. Ajatus siitd, ettd kyseessd olisi sattuma, on naiivi.

6.3.5. Toimivan johdon valinta

Yleista

Yhtidmuotoisessa organisaatiossa toimivan johdon valinta on hallituksen teh-
tavini. Aikaisempina vuosikymmeniné kunnissa katsottiin kunnan virat po-
liittisiin kiintidihin sidotuiksi. Tétd kuvaa se, ettd noin joka viides puolueisiin
kuuluvista viranhaltijoista toimii myds puolueensa luottamustehtivissi
perusjirjestossd, kunnallisjdrjestdssi tai muussa organisaation osassa (Pikkala
1997, 48). Samaa ei voitane sanoa kunnallisten yhtididen toimista. Sen vuoksi
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valtaeliitilld onkin ollut helppo saada omat miehet valituiksi néille valta-
politiikan kannalta elintédrkeille paikoille.

27) on selvittdnyt valtion virkamiesten yhteiskunnallisen rakenteen muutok-
sia ja toteaa, ettd suomalainen yhteiskunta on avoin, jossa virkaura sosiaali-
sen nousun viylidnd on realiteetti eikd pelkkd myytti. Ilmi6 kuvaa yhteiskun-
nan elinvoimaisuutta, sosiaalista tasavertaisuutta sekid kansanvaltaisuutta. Tulos
osaltaan vie pohjaa pois siltd arvostelulta, jota hallintokoneistoon suunna-
taan politisoitumisen kielteisend ilmiona.

Kunnallisten virkojen poliittisuutta ei voitane kiistdi. Poliittisia virkani-
mityksid on totuttu Suomessa pitdmiin maan tapana (Pikkala 1997, 47). Viran-
haltijoita valittaessa vaakakupissa painaa pitevyyden lisdksi sopivuus. Po-
liittinen sopivuus on yksi merkittdvampid kriteereitd. Puoluekantaa kysytti-
essid 45 % ilmoitti kuuluvansa johonkin puolueseen (Pikkala 1997, 48). Sen-
sijaan kuntayhtioiden henkiloston poliittisuus olisi mielenkiintoista selvittad.
On luonnollista, ettd kun kunnallinen yhti0 perustetaan ja sen paittaviin eli-
telee tirkedd osaa. Tdmén tutkimuksen empiirisessd osassa olevassa poliitik-
kojen haastattelussa kaikki pitivit selviond, ettd kunnallisten yhtididen toi-
met ovat poliittisia.

Kuntayhtioiden toimitusjohtajien kisitys toimien
poliittisuudesta

Saadaksemme selville yritysjohdon késityksid kuntayhtididen henkilosto-
politiikan poliittisuudesta tehtiin pienimuotoinen lomakekysely kuntayhtitiden
toimitusjohtajille. Yhtidiksi valittiin seuraavat yhtiot:

Porin YH-Asunnot Oy
Porin Linjat Oy

Porin Lamp6voima Oy
Prizztech Oy

Sampolan Palvelukeskus Oy

Yhti6t toimivat eri toimialoilla ja edustavat laajuudeltaan eri suuruusluok-
kia. Liitteeni n:o 3 olevalla lomakkeella kysyttiin toimitusjohtajien ndkemyksid
asioista. Vastauksia kommentoidaan seuraavassa. Kukaan vastanneista ei
katsonut toimia poliittisiksi. He katsoivat, ettd heiddn valintansa oli puhtaasti
koulutukseen ja kokemukseen perustuvaa. Kuitenkin kolme vastaajaa nel-
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jastd oli saman puolueen kannattajaa kuin hallituksen puheenjohtaja. Tastd
ei luonnollisestikaan voida tehdé pitkélle menevid johtopdétoksid.

Pitevyysvaatimukset

Julkisen virkavalinnan kannalta tirkeit kriteerit “kyky, taito ja koeteltu
kansalaiskunto” ovat tidrkeitd ndkokohtia myOs kunnallisten yhtididen
henkilostopolitiikassa. Sen liséksi tulee luonnollisesti erdét lakisdateiset pate-
vyysvaatimukset, kuten lddkireilld, tarveydenhoito- ja opetushenkil6illa.
Kaikilta osin ei ole olemassa lakisiiteisid tai virkaehtosopimuspohjaisia
pitevyysperusteita. Télloin pitevyysvaatimukset noudattavat yleenséd samal-
la tai sithen rinnastettavalla alalla voimassa oleviin pétevyysvaatimuksiin liit-
tyvid kriteereitd. Tdhén pakottavat tyontekijdjirjestot ja palkkausjirjestelma.
Voidaan siis todeta, ettd kunnallisissa yhtidisséd joudutaan noudattamaan pai-
sddntoisesti samoja patevyysvaatimuksia kuin kuntien viroissakin.

Saadakseen oman miehensi tirkeille paikalle valtaeliitti vaikuttaa henki-
I6valinnoissa niin, etti valinta kohdistuu eliitille suosiolliseen henkil66n. Koko
1990-luvun aikana vallinneesta lamasta johtuen viime vuosien aikana Porin
kuntayhtidissé valintoja on ollut varsin vdhidn. Lamasta aiheutuu my®ds se,
ettd hakijoita on ollut niin runsaasti, ettd sekd eliitille sopivia ettd epdsopivia
on hakijoiden joukossa runsaasti. Néin ollen ei ole tarvinnut muuttaa péte-
vyysvaatimuksia kovin usein. Tdma tuli esiin myds poliittikkojen lausun-
noissa.

Esimerkkikuntana olevassa Porissa oli kuntayhtidissi patevyysvaatimuk-
sia muutettu ainakin 2 kertaa. Porin Linjat Oy:n aloittaessa toimintansa yhti-
on ensimmadiseksi toimitusjohtajaksi kutsuttiin puuseppd. Henkil6 oli kau-
punginhallituksen jdsen ja hidnelle piti jdrjestdad poliittinen palkkiovirka, kos-
ka hén oli valtaeliitin jdsen. Yleisen kisityksen mukaan yhtion toiminnan
laatu ja laajuus sekd toimintasektori huomioiden olisi ollut kohtuullista, ettd
toimitusjohtajalla olisi ollut joko autoteknikon- , insind0rin- tai sitten korkea-
koulututkinto. Yhtion toiminnan aikana toimitusjohtaja on vaihtunut monta
kertaa. Syksylld v. 2000 toimitusjohtajana toimii insinddrikoulutuksen saa-
nut henkild, joka lisdksi on tdydentdnyt opintojaan 1 vuoden kaupallisella
koulutuksella.

Valtaeliitin pyrkimysten kannalta tarkoituksenmukainen tapa on asettaa
pitevyysvaatimukset "hieman keskitasoa alhaisemmaksi”. Vanhustenhuolto-
yhdistyksen toiminnanjohtajan toimen pitevyysvaatimuksiksi pantiin opisto-
tasoinen tutkinto, vaikka asema muissa kunnan vastaavantasoisissa toimissa
olisi edellyttidnyt vdhintdin alempaa korkeakoulututkintoa. Niin ollen toi-

196



meen voitiin valita sopiva merkonomi, vaikka hakijoiden joukossa oli ehdot-
tomasti sekd koulutuksensa ettd tyokokemuksensa perusteella pitevimpid
henkiloitd.

Asettamalla pitevyysvaatimukset hieman alakanttiin voidaan varmistaa
se, ettd saadaan joustavasti valita nimenomaan “’sopiva’ henkil6 toimeen.
Tamin tutkimuksen tavoitteiden kannalta merkillepantavaa on, ettd kun hal-
litus on pédtoksensa tehnyt, padtokset jadvit teoriassa salaisiksi ja toisaalta
valitusoikeutta ei ole kenellidkaén.

Toimitusjohtajan pétevyydet olivat tutkimushetkelld seuraavat:

Porin Haka Oy Insindori
Porin Linjat Oy Insindori
Porin Limpdvoima Oy Diplomi-ins.
Prizztech Oy Diplomi-ins.
Sampolan Palvelukeskus Oy Varatuomari

Haastattelulomakkeella kaikki vastaajat pitivét koulutustaan tehtidvéadnsa
sopivana. Tédhin ei liene huomautettavaa. Kahden yhtion johtajan valinnat
tapahtuivat juuri ennen tutkimuksen suorittamista kevaalld 1999, jolloin kou-
lutettua henkil6stod oli saatavilla runsaasti. Téltd osin tutkimus ei tuonut mi-
tdadn poikkeavaa esille. Sen sijaan tutkimuksen muissa osioissa esiintulleiden
henkil6valintojen osalta kahdessa johtajanvalinnassa voidaan katsoa koulu-
tuksen merkityksen jdéineen sivuseikaksi tai ainakin vihdisemmaélle huomi-
olle, koska valittujen koulutus oli yleisesti katsottavien pitevyysvaatimusten
alarajalla tai jopa sen alle.

Poliitikkojen haastattelussa mielipiteet vaihtelivat. Kaksi vastaajaa muisti
heti useita tapauksia, joissa noudatettiin menetelméd, jossa ensin katsotaan
toimitusjohtaja ja sen jidlkeen tehdédédn hénelle toimi. Yksi vastaajista piti tétad
kylld mahdollisena, muttei voinut nimeti yhtédédn tapausta. Yksi vastaajista
katsoi, ettei tdllaista tapahdu. Ilmi6 on siis kuitenkin varsin tuttu.

Otteita poliitikkojen lausunnoista:

”Ei tule mieleen. Hakijoita on ollut niin paljon, ettd on ollut vara
valita. Persoona on joskus tuottanut kiytdnnossi vaikeuksia, mutta
ei vield valintatilanteessa. Puoluekriteereist ei ole pidetty kovin kiin-
ni, tarkeintd on ollut, etti litkeyrityksen tiytyy tuottaa ja ettd se on
niinku ammattilainen ja osaa siis hommansa.”
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”Tulee mieleen monta tapausta. On ollut valmiina katsottuna mies
paikkaan ja se on siihen ajettu. Toimitusjohtajien paikoilla on ni-
men omaan niin tapahtunut ja tapahtuu varmaan tulevaisuudessa-
kin. Eli silloin kun ne on néin hallituksen valittavia, niin se on vield
enemméin mahdollista.”

”Kun ajattelen tavallisena kuntalaisena, niin vaikeaa on ajatella, et-
tei niin olisi padssyt kiyméaén ettd henkilo on muilla ansioilla lykatty

”’Se mitd mind olen ndissd mukana ollut niin kylld toimitusjohtajat
on jo aika pitkélle tsekattu, ei niit4 sielld hallituksessa ole muokattu.
Se tehtdvi on jo annettu jollekulle, joka on sitten muodostanut sen
yhtion. Palkitseminen ei tule mieleen. Politiikka kylld pelaa. Pite-
vyysvaatimuksia on kyll4 tdnd pdivind vaikea ldhted muuttamaan.”

Kunnallisen yhton hallitus tyoskentelee erittdin itsendisesti. Kun se lisdksi
tietdd, ettd yhtiokokous on edelld kerrotun mukaan muodollisuus, hallituk-
sen jasenilld on erittdin vapaat kiddet toimia. Patevyysvaatimuksista paatta-
minen, hakemusten késittelyn muoto ja laajuus, rekrytointihaastattelut ym
seikat on hallituksen melko vapaasti paatettivissd. Tamai tarjoaa runsaasti
mahdollisuuksia ”poliittiseen peliin”. Edelld kyselyn kohteeksi tulleiden va-
linnan suhteen ei liene huomautettavaa, mutta kahden vanhustyossa johta-
vassa asemassa mukana olevan valinnan suhteen voidaan tilannetta kritisoi-
da ldhinni patevyysvaatimusten tason suhteen.

Mottonen (1997, 90) toteaa, ettd poliitikon tarkeimpini tehtdvind pide-
tadn toiminnan linjaamista, pddmaiirien ja tavoitteiden asettamista seki ta-
voitteiden saavuttamisen seuraamista. Tulosjohtamisen tavoitteeseen liittyy,
ettd poliittisia padttdjid pyritddn estimadn toimimasta poliittisen toimijan ja
tuomarin rooleissa. Sellaisia paittijid, jotka unohtaen organisaation kokonais-
johtamistehtdvin ajavat omien taustaryhmien intresseja- olkoon ne ammatil-
lisia, alueellisia tai sosiaalisia — ei pidetd tulosjohtamisihanteen mukaisina
paittdjind. Heihin lyodaan kylédpoliitikon leima, joka tulisi pesté pois koulu-
tuksen ja yhteisiin tavoitteisiin sitouttamisen avulla. Téllaisella ajattelulla
intressikysymykset lasketaan kdytdnnon operatiivisiksi kysymyksiksi, jotka
jaavit virkakoneiston vastuulle.

Poliitikot saadaan tyoskenteleméin yhteison (kunta tai kuntayhtio) hy-
viksi Sinisalmen (1995, 169) mukaan sitouttamalla ja edellyttimalld heiltd
vaikutusvaltaa. Kuuluakseen eliittiin henkilolld tulee olla kyky ja halu sitou-
tua ja samaan aikaan hdanen vaikutusvaltansa tulee olla keskimaardistd suu-
rempi.

198



Edelld kuvattu ajatus on ihanteellinen ja voidaan katsoa koskevan myos
kunnallisen yhtion hallituksen jdsenten tyoskentelyd. Mutta , mutta ... Mitkd
ovat ihanteita eivit kaikki ole kdytinnon raadollista eldmii. Taytyy muistaa,
ettd poliitikko eldd koko ajan tulevia vaaleja varten ja tarkkailee kaikki mah-
dolliset toimintapaikat ja kdyttdd ne hyvikseen. Vain ndin tekemélld hin pda-
see eliitin jiseneksi.

6.4. Panostukset tuotoiksi = palkitseminen

6.4.1. Henkiloston kaytto valtapyrkimyksen keinona

Case Porin Linjat Oy

Tamin tutkimuksen perustehtidvéand on selvittdd, voidaanko havaita tunnus-
merkkeji siitd, ettd poliitikot kdyttavit kunnallisia yhtioitd valtansa laajenta-
miseen ja sen pysyvyyden varmistamiseen. Saadaksemme selville henkils-
toltd heiddn tuntojaan suoritettiin liitteend n:o 4 olevalla lomakkeella loma-
kekysely Porin Linjat Oy:n koko henkilokunnalle, jonka midrd on 82. Tut-
kimukseen pyydettiin yhtion toimitusjohtajan lupa ja asiasta informoitiin etu-
kiteen yhtion padluottamusmiestd. Molemmat suhtautuivat erittdin myontei-
sesti tutkimukseen. Ensimmaéiselld vastauskerralla saatiin vastauksia 35 eli
42,7 %. Yhteyksilld henkilostoryhmien edustajiin saatiin kuitenkin lisa-
vastauksia vield 12 kpl, joten kokonaisvastausméaéréksi tuli 47 kpl eli pro-
senteissa 57,3 %, mitd voidaan pitdd tyydyttavina.

Aluksi kysymykselld 2 kysyttiin tyontekijoiden ndkemysta siité, pitdvit-
ko he kuntayhtididen toimia poliittisina. Vastaukset olivat:

Taulukko 14. Tyontekijoiden késitys toimien poliittisuudesta.

kpl %
Ovat poliittisia 25 53,2
Eivit ole poliittisia 9 19,1
En osaa sanoa 13 27,7
Yhteensa 47 100,0
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Tulos kertoo selvisti, ettd myos kunnallisten yhtididen toimet mielletddn
poliittisiksi toimiksi. Tésti voisi ennakoida, ettid toimeen hakeuduttaessa ol-
taisiin oltu voimakkaasti yhteyksissé poliitikkoihin tydpaikan saamisen var-
mistamiseksi. Tutkimus osoitti, ettd néin ei kuitenkaan ole tapahtunut.

Kysymyksissi 1 ja 3 kartoitettiin vastaajien yhteyksid poliitikkoihin en-
nen hakemuspapereiden jattimistd. Vastauksista selvidd, ettd useimmissa ta-
pauksissa henkild oli vain jéttinyt hakemuksen avoinna olleeseen toimeen
eiki ole ollut yhteydessi poliitikkoihin eikd kehenkidin muuhunkaan. Vain
muutamassa tapauksessa paikansaanti liittyi kaupungin henkildstdjérjestelyihin
tai yrityskauppaan. Niiti oli 3 kpl eli 6,4 %. Suoranaista poliitikkoon yhtey-
denottoa oli vain 2 kpl eli 4,3 % vastanneista.

Kysymyksessd 4 pyrittiin vield saamaan selville, oliko paikkaa ehdotta-
nut joku allamainituista. Vastaukset olivat seuraavat:

Taulukko 15. Hakemista ehdottanut henkil6.

kpl %
1 yhti6n johto 12 25,5
2 kaupunginvaltuutettu tai muu poliitikko 2 4,3
3 tuttava 16 34,0
4 ei kukaan 17 36,2
yhteensi 47 100,0

Valtuutettuun tai muuhun poliitikkoon sanoi siis olleensa yhteydessa 2 kpl
eli 4,3 %. Kuten todettiin, lukua voidaan pitdd pienend kun kuitenkin 53,2 %
vastaajista piti toimia poliittisina. Tuttavan suosittelemaksi oli paassyt 16 kpl
eli 34 % vastanneista. Kysymyslomakkeen rakenteesta johtuen tdytyy paa-
telld, ettd ndma tuttavat ovat muita kuin poliittisia vaikuttajia, joten niillé ei
ole tdssd tapauksessa merkitystd. Sen sijaan yhtion johto oli suositellut 12
tapauksessa hakemuksen jattamistd. Kun yhtion johtaja on valittu poliittisin
perustein, voitaisiin tdstd ehki ajatella, ettd samalla oli luotu jonkinlaista ver-
kostoa my®0s politiikan suuntaan. Taméin kumoaa kuitenkin seuraavan Kysy-
myksen vastaukset.

Kysymyksessi 5 kysyttiin vastapalvelujen laatua. Melkein kaikki ilmoitti-
vat, ettei mistiin vastapalvelusta ollut puhetta. Vain kaksi henkil64, joista
toinen oli juuri se, joka oli ollut yhteydessi poliitikkoon, ilmoitti myds olleen
puhetta my0s tuesta jatkossa, mutta ei kuitenkaan déinestdmisestd. Toinen,
joka oli ollut yhteydessi hallituksen jdseneen, ilmoitti samalla olleen puhetta
ddnestdmisestd seuraavissa vaaleissa. Kyselyssi kartoitettiin myos henkilds-
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ton ndkemyksid kuntayhtidihin yleensi. Kysyttiessd kuntayhtididen jousta-
vuutta organisaationa verrattuna kuntaan saatiin seuraavat vastaukset:

Taulukko 16. Kuntayhtiéiden joustavuus.

kpl %
A kuntayhtiot ovat joustavampia 22 47
B eivit ole joustavampia 10 21
C en osaa sanoa 15 32
yhteensd 47 100

Néama vastaukset olisivat tarvinneet jatkoksi lisdkysymyksiksi ainakin
maininnan esimerkisti. En osaa sanoa -vastauksien suuri maéra voisi selittyd
silld, ettd vastaajista suuri osa eli 39 kpl eli 83 % oli suorittavan tason henki-
16iti eli kdytannossa linja-autonkuljettajia ja autonasentajia. He eivit ole kéy-
tannossa juuri missddn tekemisissd hallinnon kanssa eiki heitd sen vuoksi
juuri kiinnosta hallinnointi. Lahes puolet kuitenkin piti kuntayhtioitd
joustavampina kuin kunnallinen toiminta.

Taulukko 17. Tyontekijan nikemys kuntayhtidistd turvallisempana tyo-
paikkana verrattuna kuntaan.

kpl %
A turvallisemmiksi 1 2
B turvattomammiksi 16 34
C yhti turvalliseksi 23 49
D ei osaa sanoa 7 15
yhteensa 47 100

Vastaukset yllattavit. Kun ldhes puolet kokee kuntayhtiot yhtd turvalli-
siksi, selittynee se silld, ettd vastaajista 38 kpl eli 80.9 % oli ollut yhtion
palveluksessa yli 10 vuotta. Vastaukset siis kuvastivat omia tuntemuksia.
Turvattomammaksi tunteneiden osaltakin olisi ollut lisdkysymyksen tarvetta
siksi, ettd olisi saatu tietdd, oliko heilld ollut jotain omakohtaista kokemusta
tyopaikan pysyvyyden suhteen vai kuvastuiko heididn vastauksissaan vain
kisitys kuntayhtidistd yleisemmin. Talld vastauksella ei ole kuitenkaan mi-
tddn erityisen suurta painoarvoa timén tutkimuksen peruskysymyksien kanssa.

Kulttuurin muutos kuntakulttuurista yrityskulttuuriin todettiin tekevéan
mahdolliseksi sen, ettd henkilostod on helpompi saneerausvaiheessa myos
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irtisanoa. Tutkimuksessa kysyttiin tyontekijoiden arviota siité, voisiko olla
Jjopa niin, ettd kunnallisen litketoiminnan yhtidittimiseen olisi yhtend syyna
henkil6kunnan irtisanomisen helpottuminen.

Vastauksista todettiin, ettd 25 kpl eli 53,2 % vastasi kysymykseen myon-
teisesti. Toista mieltd oli 7 kpl eli 14,9 % vastanneista. Asiaan ei osannut
ottaa kantaa 15 kpl eli 31,9 % vastanneista.

Seuraavassa asia kuvataan kuvion muodossa.

Irtisanominen

kylla ei €o0s
Kuvio 6. Irtisanomisen helpottuminen.

Henkilokunnan keskuudessa oli siis vallalla késitys, ettid kuntayhtiot voi-
vat helpommin irtisanoa henkilokuntaansa kuin kunta. Ei osaa sanoa -vas-
tauksien suurehko mééri selittynee silld, ettd henkilosto oli pitkdaikaista eikd
asia ollut heille mitenké&én henkilokohtainen tai muutoinkaan ajankohtainen.

Seuraavassa kysymyksessi palattiin taas timén tutkimuksen kannalta kes-
keiseen teemaan. Kysyttiin tyontekijoiden havaintoja, kokemuksia tai tunto-
jasiitd, kdyttavitko poliitikot kuntayhtiditd pelinappuloinaan. Tulokset oli-
vat melko selviit:

Hyvaksikayton esiintyminen

15 % 32 %

1 %

42 %

Jakauma: a = tiedén, ettd kaytetddn
b = olen kuullut, mutta en ole ndhnyt
¢ = luulen, etti ei kéytetd
d = en osaa sanoa

Kuvio 7. Tyontekijoiden arvio kuntayhtididen kédytostd valtapyrkimyksissa.
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Vastanneista siis merkittiva osa tiesi varmasti, ettd kuntayhtioitd kiyte-
tddn jollakin tavoin vallan vilineend. My0s b-vastauksen antaneet olivat joil-
lakin tavoin saaneet sen kisityksen, ettd kuntayhtioitd kdytetdédn pelinappu-
loina, mutta mitdédn todistusaineistoa heilld ei ollut. Vastaamalla néin he kui-
tenkin osoittivat, ettd jotain on tapahtunut. Niin ollen vastanneista 36 kpl eli
76,6 % oli saanut jonkinlaisen késityksen siiti, ettd kuntayhtifissi toimii
poliitikkojen voimakas tukiverkko. Se onkin usein niin salassa, etti sitd on
vaikea tunnistaa ja todistaa. Kun néin suuri prosenttiosuus kuitenkin ilmaisi
kisityksenddn, ettd kuntayhtioitd kdytetiddn poliitikkojen pelinappuloina, on
tdma voimakas osoitus tdmén tutkimuksen perusoletuksen paikkansapitivyy-
desta.

Palkkiona tyopaikka?

Vastavuoroisuusteorian mukaan piaimies-agenttisuhde vaihtaa paikkaa vuo-
rotellen niin, ettd padmiehesti tulee agentti ja agentista padmies ja taas seu-
raavaksi pdinvastoin. Tdmaén tutkimuksen tehtdvind on saada selville, onko
havaittavissa sellaista, ettd poliitikko palkitsee kuntalaisen esimerkiksi jéir-
jestdmdlld hiinelle tai hdnen ldhipiirilleen tydpaikan. Poliitikkojen haastatte-
lussa kaikki myonsiviit, ettd titd tapahtuu. Asiaa pidettiin inhimilliseni ja
lahes hyviéksyttdvani. Katsottiin, ettd jos kerran voi jotakin kansalaista aut-
taa tyOpaikan saannissa, niin poliitikon on lihes velvollisuus ndin myds teh-
di. Kentiin d4nti tdytyy kuunnella. Kiitollisuudenvelka todettiin syntyvén,
mutta timén “velan maksuun” ei katsottu olevan ulosmittausmahdollisuuksia.
Tuittu puhuu sijoittamisesta “kunnalliseen palvelupankkiin”. Palveluksia
voidaan tehdd puolin ja toisin ilman vélitontd hyotyd (Tuittu 1994, 304).
Empiirisessd tutkimuksessa timéin mahdollisuuden todettiin yksimielisesti
vihenevin sen myotéd, ettd hallitusten tehtdvid nimitysten osalta on runsaasti
siirretty toimitusjohtajille.

Poliitikkojen lausuntoja

“Tiedédn kylli, ettd sellaista tapahtuu, mutta esimerkkii en nyt pys-
ty sanomaan. Se on nykyédédn vdhin vaikeampaa, kun yhteiskunta
lahtee siitd, ettei paikat olis endi poliittisia vaan olis ammattilaiset
joka tehtdviin. Luottamusmiesten valta on vahentynyt selvésti. Vir-
kamieskunta saa valita toimihenkilt usein. Néin ollen ylimmén vir-
kamieskunnan valinnan merkitys korostuu.”
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”Kyllad tdhénkin tdytyy sanoa, ettd sithen on jo ihminen katsottuna
ennen kuin tehtdvdd on eli kylld tdssd tdimi hyvéveli- tai -sisko-
jarjestelma pelaa erittdin hyvin. Ettd kylla tdtd meilld suosittu on
ithan kautta tdimén 30 vuotta ettei se mikédédn uusi ilmio ole.”

”Kylld sitd kdytannossi on. Jos muodollinen pédtevyys on sama niin
kylld silloin ratkaisee se millainen on jdsenkirja.”

”Oikeastaan ne on ne toimitusjohtajat, jotka timén tason henkil6t
valitsee. Ne el tule sinne hallitukseen tdnd pédivdnd. Kulttuuri on
muuttunut. Aikaisemmin kaikki paikat menivit méératyille tahoil-
le.”

Voimakkaasti kérjistden voidaan sanoa, ettid kyseessi on ilmid, jonka ole-
massaolo yleisesti mydnnetiin, mutta sen ilmenemismuotoa on vaikea tun-
nistaa. Kun joka neljdnnen henkilon osalta tyopaikkaa suositteli hakemaan
yhtion johto, ei asianomainen ehki tajunnutkaan, ettd kyseessd on verkosto,
johon hakija on joutumassa. Kaikista asioista ei puhuta suoraan nimilla ja
toisekseen jokainen ei aina huomaa tai ymmaérri hienovaraista puhetta. Tima
hienovaraisuus aiheuttaa sen, ettd mistdin Anttiroikon (1996b, 246) esitti-
mistd Gouldin herruuden tai ylivallan kisitteestd ei voida puhua. Herruus
voidaan Gouldin mukaan médritelld suhteeksi, jossa yhden toimijan tai
toimijaryhmén toiminta voi kontrolloida tai rajoittaa toisen toimijan tai
toimijaryhmén toiminnan alaa tai suuntaa. Kyseessi ei ole pelkka taloudelli-
nen rakenne, vaan herruus, joka nikyy yhti lailla psykologisissa kuin poliit-
tisissa ja taloudellisissakin sfadreissa.

Péadmies ja agentti ovat vaikeasti havaittavissa. Vaikka herruuden asteelle
menevistd méddrdysvallasta ei olisikaan kysymys, toimijat ovat kuitenkin kes-
kenéin vuorovaikutussuhteessa. Télloin voi kasvaa vastavuoroisuuden edel-
lyttima palkitsemistarve. Yhteisymmairrykseen piddsemiseen voi Anttiroikon
(1996b, 247) mukaan kuulua neuvotteluja ja sopimuksia, kolmannen osa-
puolen vaikutusta, ulkopuolisen auktoriteetin ratkaisuvaltaa, vetoaminen tun-
teisiin jne. kontekstista ja situaatiosta riippuen. Myos vastikkeiden mééritti-
minen vaihtelee tapauskohtaisesti.

Kasilld olevan tutkimuksen tavoitteista pdin katsottuna voidaan padamies-
agenttisuhteen arvioida toimivan melko selvisti. Lisdtutkimuksella saattaisi
tulla esiin lisdi argumentteja tdhén suuntaan.
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6.4.2. Asuntopalvelujen jarjestiminen

Aikaisemmin todettiin, ettd asuntokysymyksiin liitty vt palvelutuotannon alat
ovat usein saaneet yhtiomuodon. Porissa edelld mainituista yhtioista
asuntoasiohin keskittyvid yhtioitd oli 43 kpl eli 62,3 %. Asuntoja néissa
yhtidissi oli kaikkiaan 1687 kpl. Jos laskemme jokaisessa asunnossa olevan
keskimiirin 1,5 asukasta, vaikutettiin joka vuosi 2530 asukkaan eldmiseen
jaheiddn tarvetasollaan merkittidvin tarkedn asian hoitamiseen. Jos lasketaan
yhden asunnon vaihtuvuudeksi 10 vuoden vilein, saadaan vuotuiseksi
vaihdoksi 253 asukasta.

yhtigitd oli 6 kpl ja niissd asuntoja yhteensi 188. Niissi kiertonopeuden voi-
daan laskea olevan pienempi kuin 10 vuotta. Tydskennellessdni vanhusten
asuntoja hoitaneen sdation palveluksessa panin merkille, ettd jokaista van-
husten asuntoa hankkimassa tai muutossa mukana olevaa vikei oli véihin-
tadn 3-6 henked, jotka olivat keski-ik&isia ihmisid, joista monilla jo oli ddnestys-
ikdisid lapsia. Ottamalla nditd vield huomioon esimerkiksi 4 ihmisti jokaista
vanhusten asuntoa kohtaan, saadaan jo sellainen ddnestdjikunta, ettd silla
voi olla jotain merkitystd kunnallisvaalien paikkajaossa. Mummun tai papan
saama asuntopaikka oli koko suvun silld hetkelld yleisend puheenaiheena.
Tuolloin tuli esille luonnollisesti my06s ne keskeiset vaikuttajat, jotka olivat
asiaa ratkaisemassa. Vaalityo tehtiin ilman dramatiikkaa, luonnollisesti, ikddn-
kuin itsestddn, yhteiskunnan kustannuksella.

Porin kaupunkienemmistoisten yhtididen taloissa oli siis asuntoja yhteen-
sd 1687 kpl. Useat asunnon tarvitsijat ovat yksindisid. Lasketaan kuitenkin
1,5 asukasta asuntoa kohden keskimaiirin. N4in saadaan laskelma:

1,5 x 1687 = 2530. Kiertonopeus 10 vuotta. Jokaisessa asukasvalin-
tatilanteessa on tavalla tai toisella mukana jokaisella asukkaalla 4 henked.
Niin saadaan laskelma: 4 x 2530 /10 = 1012. Niin péastidin siis lukuun
1012. Ndin monta ihmisti siis oli vanhusten asuntoasiassa joka vuosi erityi-
sen aktiivinen ja altis poliittiselle vaikutukselle. Kun todetaan, ettd Porissa
vuoden 1996 kunnallisvaalien alin 44niméédrid valtuustopaikan saamiseksi oli
Kokoomuksen Piisin 141 dédnt4, voidaan todeta, ettd ylldolevalla seikalla on
saattanut olla merkitysti poliittisen voimasuhteen muotoutumiseen.

Kuten tutkimusmenetelmien késittelyn yhteydessi todettiin, suoritettiin
tdman asian todentamiseksi kaksi erilaista haastattelututkimusta, toinen kir-
jeitse ja toinen henkilokohtaisena haastatteluna lomaketta apuna kiyttiden.
Vanhustentalon asukkaiden haastattelu suoritettiin henkilokohtaisesti.
Haastatteluilmapiirin saamiseksi luontevalle tasolle asia kédytiin ensin esitte-
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lemissi talossa kerran viikossa kokoontuvan vanhustenkerhon vetijin kanssa
kerhon kokoontumistilaisuudessa pari viikkoa ennen varsinaisia haastattelu-
ja. Niin saatiin asia "hautumaan’ ja ilmapiiri titen asialle otollisemmaksi.
Haastattelu aloitettiin henkiloon kohdistuvalla kartoituksella. Talld pyrittiin
saamaan haastattelutilanne keskustelunomaiseksi ja vihemmaén viralliseksi.
Tissd onnistuttiinkin erinomaisesti. Toisaalta se johdatteli keskustelun luon-
tevasti itse tutkimuksen kannalta olennaisten kysymysten pariin. Yhdeksén
ensimmaistd kysymystd kartoitti henkilon sosiaalista taustaa ja niitd kdytin-
non syitd, jotka edelsivit vanhustentaloon muuttoa.

Vuokratalon osalta kysely tehtiin lomakekyselyni. Myos siind kartoitet-
tiin aluksi henkildiden sosiaalista taustaa ja asunnon hankinnan ldhtokohtia.

Asukkaiden henkil6tiedoista kévi ilmi, ettd vanhustentalon kyselyyn vas-
tanneista asukkaista 10 % ja vuokratalon asukkaiden osalta kolmasosa (33,4
%) oli ollut jollakin tasolla mukana politiikassa. Heiddt siis voidaan laskea
kuuluvaksi polititkan ulkokehéén.

Kun haluttiin saada selville asunnon hankintavaiheessa asukkaiden kuu-
luminen poliittiseen verkostoon, 50 % vanhustentalon kyselyyn vastanneista
asukkaista ilmoitti saaneensa tiedon tdstd asumismuodosta kunnan viranhal-
tijalta ja 50 % tuttavalta. Kuitenkaan kukaan vastaajista ei ollut etukéteen
yhteydessa poliittiseen tahoon. Yhteyttd puoluepoliitikkoihin ei siis heidin
kohdallaan niyttinyt olevan. Sen sijaan vuokratalon asukkaiden osalta 33,3%
ilmoitti olleensa yhteydessd omaan kunnanvaltuutettuunsa, 4 % omaan kan-
sanedustajaansa ja muutamat olivat olleet yhteydessa pariinkin tahoon. Tdma
osoittanee, etti poliittinen verkosto oli olemassa ja se toimi. Y hteydenottojen
suuri méddrd on ymmarrettivad sen vuoksi, ettd hakijoita oli runsaasti, minka
my0s hakijat todennékdisesti tiesiviit.

Vaikutuskanavan voimakkuutta ja pysyvyyttd selvitettdessd pyrittiin sel-
vittimédn vastaajan késitystd pdittdjan mahdollisuuksista vaikuttaa positiivi-
sesti hakijan intressin mukaiseen paitokseen. Vanhustentalon asukkaat eivit
olleet yhteyksissd mihinkiin tahoon, vaan katsoivat, ettd isdnngitsijatoimisto
hoitaa asukasvalinnan rutiinilla. Sen sijaan vuokratalon asukkaiden vastauk-
sista saatiin seuraavanlainen jakauma:

Vastaajista 53 % ilmoitti tietdneensa hianen olevan yleensi vaiku-
tusvaltainen henkilo, 11 % vastaajista tiesi hdnen olevan yhtion hal-
lituksessa, 16 % vastaajista tiesi hidnen olevan kaupungin eliitti-
porukkaa”. Sensijaan 21 % vastaajista ei tienyt hinen voivan vai-
kuttaa, mutta otti silti yhteytta.

Namai vastaukset osoittavat, ettd vaikutusvaltaiset henkil6t tiedettiin ja
uskottiin heidin voivan vaikuttaa asukasvalinnassa myonteisesti.
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Miti keinoja sitten kdytettiin vaikutettaessa yhteydenoton kohteeseen?
Vanhustentalon asukkaiden osalta ratkaisu on selvé: kun ei oltu yhteyksiss,
el pyritty myoskdédn vaikuttamaan milldédn tavoin. Siind valintaprosessi néh-
tiin virkamiesty6hon kuuluvaksi rutiiniksi, johon ei voi vaikuttaa.

Sen sijaan vuokratalon asukkaista 4 % yritti painostaa, 4 % vetosi van-
haan tuttavuuteen, 4 % lupasi ddnestdd seuraavissa vaaleissa, 21 % vastaajis-
ta pyrki vaikuttamaan jotenkin muuten. Jonkinasteista vaikuttamista siis yrit-
ti kolmasosa vastanneista asukkaista. Kertooko tdma siitd, ettd 1dhes kolmas-
osalla oli joku tukimies, johon hiin otti yhteyttd, vai oliko niin, ettid kun heilld
el ollut mitdén verkostoa, he hddissédédn ottivat yhteyttd johonkin? Téhén ky-
symykseen vastauksista ei saanut selvyytta.

Tukimiesverkostosta puhuu oikeastaan selvisti se, ettd kaksi viidesosaa
vastanneista ilmoitti, etteivit he yrittineet vaikuttaa mitenkiin, koska asia
luvattiin hoitaa. On huomattava, etti poliitikot vartioivat reviiriddn musta-
sukkaisesti eivitkd pid siitd, ettd asianomainen ottaa yhteyksid joka suun-
taan. Télld luodaan juuri sitd tukimiesverkkoa, josta timéa tutkimus puhuu.
Hoitamalla jonkun kuntalaisen asuntoasian kuntoon rakennetaan kiitollisuu-
denvelkaa, jonka maksuaika on seuraavissa vaaleissa.

Samaa nikemysti tukee se, ettid kyselyssd asuntovalinnan lopulliseksi rat-
kaisijaksi 12 % vastanneista mainitsi oman kunnanvaltuutettunsa, 8 % oman
kansanedustajansa ja 17 % isdnnditsijin, joka on tunnetusti erddn puolueen
jasen. Kun puolet vastanneista ilmoitti, ettei hiin tiedd kuka asian ratkaisee ja
kun vield 8 % ei vastannut kyseiseen kysymykseen, todetaan, ettei organi-
saatioita yleisesti ottaen tunneta.

Vastaukset osoittivat toisaalta kuitenkin sen, ettd niissd tapauksissa, joissa
oli otettu yhteyttd kunnanvaltuutettuun tai kansanedustajaan, myds asian lo-
pulliseksi ratkaisijaksi oli mielletty sama taho. Siiné siis nimenomaan toimi
palautteen antaminen. Tulos kuvaa myds poliitikkojen kdyttaytymistd: vaik-
ka valinnan suoritti jokin hallinnollinen kollegio, annettiin asukkaaksi pyrki-

Edelld olevasta kiy ilmi, ettd kyseessi on luulojen ja epdluulojen seka-
melska, jossa faktatietoa saattaa olla vihin. [hmisten arvio siitd, miké ratkai-
see juuri heiddn asunnonsaantinsa vaihtelee paljon. Vanhustentalon asukkai-
den vastaukset poikkesivat tissdkin kohdin vuokratalon asukkaiden vasta-
uksista. Puolet vanhustentalon asukkaiden tiedusteluun vastanneista piti sel-
vind, ettd polttava asunnon tarve ratkaisi asian ja kolmasosa vastaajista ei
osannut sanoa mitiin erityisti syytéd, miksi juuri heiti onnisti asunnon saan-
nissa. Ndin siis neljd viidesosaa vastanneista osoitti, ettei heidin asunnon-
saannillaan ollut mitdan muita funktioita.
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Sen sijaan vuokratalon asukkaiden vastauksissa jakauma oli mielenkiin-
toinen. Kysyttdessd minkd asian luulette painaneen eniten asuntoasiaa ratkais-
taessa, vastaukset jakautuivat seuraavasti:

Teidén suuri asunnontarpeenne 2 kpl, hyvét suhteet poliitikkoon 5
kpl, hyvit suhteet isdnnoitsijddn 2 kpl, omat vaikuttamiskeinot 3
kpl, oma pitkdaikainen toiminta politiikassa 2 kpl, jokin muu syy 6
kpl, en osaa sanoa 7 kpl.

Tissdkin kohden muutamat mainitsivat useita vaikuttamissyitd. Vastauk-
set osoittanevat, ettd verkottuminen myonnetdén avoimesti tai hieman
peitellymmin.

Palvelujen vastavuoroisuuteen kuuluu palkitseminen. Pdimies ja agentti
vaihtavat paikkaa. Taméin ilmion esiin saamiseksi tiedusteltiin asukkailta hei-
din palkitsemistapojaan. Tédssdkin kohden vanhustentalon asukkaiden vas-
taukset poikkesivat olennaisesti vuokratalon asukkaiden vastauksista. Kun
vanhustentalossa asukkaat eivit olleet yhteyksissi poliitikkoihin, ei heidin
tarvinnut my0Oskéén palkita ketdin milldén tavoin. Ei ollut mitéén kiitollisuu-
denvelkaa, ei siis tarvinnut mydskéin palkita ketdédn. Vastaukset olivat loogi-
sia, silld kaikki vastaajat ilmoittivat, etteivit he palkinneet ketddn milldén ta-
voin.

Sen sijaan vuokratalon asukkaiden vastaukset osoittivat seuraavan jakau-
man:

Vastaajista yksi tarjosi pdivillisen, yksi kutsui kahville, yksi ilmoitti
ddnestdvdnsi vaaleissa, yhdeksin ilmoitti palkitsevansa jotenkin
muuten, kahdeksan katsoi, ettei tarvinnut palkita mitenk&én, koska
asian hoito kuului hiinen tehtédviinsd, neljd ei antanut vastausta.

Nami vastaukset ovat mielenkiintoisia. Péivillisen ja kahvin tarjoajat
myOntivit rehdisti, ettd vastapalvelu toimii. Kun vain yksi ilmoittaa dédnesté-
neensi palkinnoksi, vastausta voidaan ihmetelld. Jdd episelviksi, miten toi-
mivat ne, jotka ilmoittivat palkitsevansa muuten. Siinikin tapauksessa kui-
tenkin myOnnettiin, ettd asia palkittiin jotenkin. Palkitseminen tapahtui siis
joka toisen vastaajan kohdalla. Kun kahdeksan vastaajaa ilmoitti, etteivit he
palkinneet asiaa lainkaan, vaan katsoivat asian kuuluneen heidén tehtédviin-
sd, ei vastaus silti sulje pois sitd, etteivitko vastaajat olisi jonkun verkoston
jasenid. He vaan pitivét verkoston toimintaa niin itsestdédn selvéni, ettei sitd
tarvitse palkita erikseen.

Vastaukset kuvaavat sitd monimutkaisuutta, miti tillaiseen sindnsé yksin-
kertaiseen asiaan kuin asunnon jirjestdmiseen saattaa liittyd. Empiiriset tut-
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kimukset osoittivat, ettd vastapalvelut toimivat. Tdmén tutkimuksen keinoin
el kuitenkaan ollut mahdollista pédéstd syville kaikkiin asiaan liittyviin ny-
ansseihin. Kaikki tapahtuu melko salassa, hienovaraisesti, ikddn kuin yhteis-
ten pelisddntdjen mukaan.

Tuittu toteaakin, ettd vaikka yleensd toimijan valtakdyttdytymisessi ei oli-
si juridisesti tai moraalisesti mitiin tuomittavaa, osapuolille saattaa olla useim-
miten edullista, etteivit ulkopuoliset toimijat tunnista ystdvyys- tai muiden
suihteiden olemassaoloa — puhumattakaan tilanteista, joissa osapuolet pyrki-
vit vaikuttamaan salaa ohi virallisen systeemin. Asioiden salaisuus tekee jar-
jestelméstd haavoittuvan ja korruptioalttiin (Tuittu 1994, 303). On nihty, ettéd
julkisen kontrollin puute suorastaan houkuttelee yksiloitd ajamaan omia etu-
jaan monin keinoin (emt. 304).

6.5. Vaalitja 4dnestaminen

6.5.1. Avustus vaalirahoitukseen

Edelld olevat syyt perustuivat pitkilti ihmissuhdeverkoston luomiseen tule-
via vaaleja ajatellen. Lidhes yhtd tirkedd on myos saada vaalityohon rahoi-
tusta. Demokratioissa korruptioskandaalit yhdistetifin usein poliittisten kam-
panjoiden rahoitukseen (Rose-Ackerman 1999, 132). Demokraattiset poliit-
tiset jdrjestelmit ovat kuitenkin pyrkineet hakemaan rahoitusta poliittisiin
kampanjoihinsa niin, ettd eivit olisi riippuvaisia poliitikoista (Rose-Acker-
man 1999, 133). Useissa maissa hallitukset ovat pyrkineet vetdmiin rajaa
hyviksyttivin ja ei-hyviksyttivin lahjan vilille. Riippuvuussuhteen synty-
minen on kuitenkin erittdin ldhella.

Mainonta maksaa eivitkd puolueosastojen kassat pysty maksamaan mer-
kittdvid vaalimainoslaskuja kun ottaa lisdksi huomioon sen, ettd ehdokkaita
on paljon ja tasapuolisuutta asiassa edellyttii jisenten tasapuolinen kohtele-
minen. My0s Kuitunen toteaa (2000, 97), ettd jirjestot eivit ole merkittivid
vaalityOn rahoittajia. Sen vuoksi on erittdin merkittivad, jos saadaan jalansija
kunnallisissa yhtioissd. Télloin voidaan mainoslaskuja maksattaa kuntayh-
tioilld. Tdmén seikan toteaminen kiytinnossi on erittdin vaikeaa. Siksi sen
kdyttdiminen onkin niin houkuttelevaa. Piiisddannon mukaan kunnallisenkin
yhtion asiakirjat ovat ja pysyvit salaisina. Yhtion toimivan johdon liséksi
vain tilintarkastajat voivat paasti tositteiden kanssa tekemisiin. Heiti taas si-
tovat erittdin tarkat vaitiolovelvollisuussdinnot. On my0s selvii, ettd kidytet-
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tavissdin olevan ajan puitteissa tilintarkastajilla ei tosiallisesti ole mahdolli-
suutta paistd asiassa kovin pitkille. Eri asia tietysti on, jos he keskittyviit
tahin yksittdiseen asiaan, mikd ei taas ole tilintarkastusinstituution ensisijai-
nen tarkoitus.

Kéytdannossi siis eliitin piiriin kuuluva kuntayhtion toimitusjohtaja pys-
tyy hoitamaan eliittiin kuuluvaksi katsomansa ehdokkaan vaalimainoslaskuja
melko hyvin yhtionsa kirjanpitoon ilman, ettd sitd kukaan kuntalainen pys-
tyy estiméin. Samaa voidaan sanoa my0s kuntayhtion kassanhoitajasta tai
kirjanpitdjastd. Kuntayhtididen kontrollijirjestelmé on sen verran ohut, ettéd
se ei voi kaikkia havaita.

Kuntayhtitiden johtajille osoitetun kirjallisen lomakekyselyn lisdksi suo-
ritetussa poliitikkojen haastattelussa kaksi neljdstid mainitsi edelld kuvatun
tapahtuman olevan mahdollista. Asian todistaminen tiedettiin vaikeaksi, kos-
ka puolueiden keskindinen valvonta on tehokasta. Sen sijaan tilintarkastajien
rooli tiedettiin rajalliseksi. Yksi neljédstd haastatellusta sanoi kyllid kuulleensa
jotakin sen suuntaista, muttei pysty todistamaan. Vain yksi haastatelluista sa-
noi suoraan, ettei se ole mahdollista.

Tissd lausuntoja:

”Ei ole. En ole kuullut, ettd Porin hallintokunnissa ikin olisi voinut
niitd kdyttdd vaalityossd. Keskindinen kontrolli pelaa”.

”Voi tapahtua. Mutta jos saadaan tietii, kylld siihen tartutaan. Mutta
tietysti voi antaa vaikka ilmoituksen tai vaikka postimerkkejd”.

”Kuulopuheiden mukaan tiedén ettd mm. erdédssi yhtiossi siitd pu-
huttiin julkisuudessa ettid poliitikon ja yhtion rahat olivat vihin
mennyt sekaisin”.

”Puheita kuulee. Saattaa olla. Vaikea todistaa”.

Tiltd kohdin empiirinen tutkimus tuotti vain vihin tukea oletuksille. Kuin-
ka olisikaan voinut olla toisin? Tdmaé on kuitenkin asia, jolla saattaa tulevai-
suudessa olla lisdd merkitysti, silld tunnettu tosiasia on, ettd vaalikampanjat
tulevat vuosi vuodelta kalliimmiksi ja rahoituksen saanti tulee muodostumaan
entistd tarkemmaéksi. Kuntayhtio yhtend valtaverkoston silmukkana saattaa
olla poliittisen eliitin kdyttokelpoinen pelinappula seuraavien vaalien vallan
sdilyttamistaistelussa.
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6.5.2. Adnestys vastapalveluna ?

Haastattelututkimukset danestiamisesti kunnallisvaaleissa

Tamin tutkimuksen yhtena tarkoituksena on selvittidi, palkitsevatko poliiti-
kot ddnestdjiddn sosiaalipalveluilla, esimerkkind vanhusten palvelutalo-
asuntojen sekd vuokratalojen asukkaat. Haastattelututkimuksien eris tarkoi-
tus oli selvittdd, oliko sosiaalipalveluilla vaikutusta kuntalaisen ddnestyskayt-
tdytymiseen.

Vanhustentalon asukkaiden vastauksissa linja oli yksiselitteisen selva.
Kukaan ei ollut asunnon saannin johdosta muuttanut ddnestyskiyttiyty-
mistddn. Tama on loogista sille, ettd kun ei oltu vaikutettu kehenkién polii-
tikkoon asunnon hakemisvaiheessa, ei ollut jaanyt mitdin kiitollisuudenvelkaa,
joka olisi nyt pitanyt vaaleissa maksaa.

Myoskiin vuokratalon asukkaiden vastauksissa ei ollut havaittavissa muu-
toksen haluajia. Vastaajista neljd viidesosaa ilmoitti ddnestineensi entista
puoluetta ja entistd ehdokasta.

Mitd tdma tarkastelukohta itse asiassa kertoo? Tulkinta voi olla kahden-
laista. Yhtiilta voitaisiin ajatella, ettd kuntalaiset pitdvét tarkasti erilldan kak-
si asiaa — palvelujen jirjestimisen ja ddnestdmisen — eikd niilld ole mitdan
keskindistd riippuvuutta. Toisaalta voidaan ajatella, ettd vallan verkosto toi-
mii niin hyvin, ettd ddnestyskdyttdytyminen on juuri johtanut siihen, ettd
sosiaalipalvelun saanti jarjestyy ikddn kuin luonnollista tietd, itsestddnselvyy-
tend, palkkiona ddnestyskdyttaytymisestd edellisissd vaaleissa.

6.6. Eri toimijoiden ndakemyksia kuntayhtioista

6.6.1.Valtuutettujen nadkemykset kuntayhtioista

Tamin tutkimuksen eri osissa on jo todettu, ettd nyt tutkittavana olevaa ilmi-
otd, kuntayhtididen véadrinkdyttdd on erittiin vaikea todentaa faktisesti. Sen
vuoksi asiaa on ldhestytty eri ndkokulmista. Yhtend nikokulmana on kau-
punginvaltuuston nikokulma. Vuoden 2001 alussa virkakautensa aloittaneelle
kaupunginvaltuuston jidsenistolle tehtiin kysely liitteend 6 olevalla lomak-
keella.

Ensimmdisessi kysymyksessd kartoitettiin valtuutettujen ndkemyksid yh-
tiiden perustamismotiiveista. Monet vastasivat kahteenkin vaihtoehtoon.
Vastaukset olivat seuraavat:
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Pylviikot: 1 = Helpompi rahoitus
2 = Kevyempi hallinto
3 = Pddtosten nopeus ja pysyvyys
4 = Piitokset pois julkisuudesta

Kuvio 8. Kuntayhtididen perustamismotiivit.

Toisessa kysymyksessi tiedusteltiin valtuutetun arviota yhtididen sopi-
vuudesta kunnallishallintoon. Vastausjakauma oli seuraava:

Yhtididen sopivuus

B Hyvin

[] Tyydyttavasti
D Huonosti

Kuvio 9. Yhtididen sopivuus kunnallishallintoon.

Vastanneista 78 % katsoi, ettd yhtiot sopivat vihintédédn tyydyttidvisti kun-
nallishallintoon kaikesta epidemokraattisuudestaan huolimatta. Perustelut
nikyvit ensimmadisen kysymyksen vastauksissa.

Kolmannessa kysymyksessd kysyttiin valtuutettujen ndkemysté siité, voi-
daanko yhtioiti kdyttdd pelinappuloina politiikan teossa.

Vastausjakauma oli seuraava:
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Vaarinkayttdmahdollisuudet

. Voidaan
[ ] Eivoida

D Eos

Kuvio 10. Valtuutettujen nikemys vidrinkédyttomahdollisuuksista.

Neljiannessi kysymyksessi tiedusteltiin valtuutettujen ndkemyksii siité,
onko Porissa tapahtunut vallan véddrinkédytt6d yhtididen kautta.
Vastaukset jakaantuivat néin:

N
H
[ 3

[ ]4

Lohkot: 1 = Tiedin, ettd on kéytetty 13 %
2 = Olen kuullut, ettd on kéytetty 9 %
3 = Luulen, ettd kdytetddn 30 %

4 = Uskon, ettd ei kiytetd 48 %
Kuvio 11. Valtuutettujen arviot vadrinkidytoksistd todellisuudessa.

Eri asteista tietoa siitd, ettd kuntayhtioiti kdytetdédn vallan vélineind, on
siis 52 %:lla vastanneista valtuutetuista. Vastaavasti uskoa hallinnon puhtau-
desta on lihes samalla mairilla (48 %).
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6.6.2. Vertailukuntien virkamiesjohdon ndkemyksia
yhtioittdmisesta

Edelld on selvitetty kuntayhtididen henkilokunnan ja toimivan johdon seka
poliittisten paittdjien ndkemyksia yhtidittimisen eri puolilta. Saadaksemme
vertailuryhméd edelldmainituille otettiin vield pieni haastattelututkimus keski-
suurien kaupunkien virkamiesjohdon ndkemyksistd. Kaupungeiksi valittiin
Héameenlinna, Kotka, Rauma, Kuopio ja Seinidjoki. Ne edustavat keskisuu-
ria kaupunkeja, mutta niiden tiedettiin olleen aktiivisia yhtioittamiskehityk-
sessd.

Haastatteluissa tuli ilmi, ettd kaikissa mainituissa kaupungeissa on ollut
viime vuosina voimakasta yhtidittimistoimintaa. Rahoituksen vaikutus
yhtidittimiseen on ollut selvi, hallinnon keveys myos. Kaikki vastaajat kat-
soivat, ettd yhtiot sopivat hyvin kunnalliseen hallintoon. Vastaajat katsoivat,
ettd uudessa kuntahallinnossa on monenlaisia toimijoita, kunta, osakeyhtiot,
saatiot, kuntayhtymit maakunta- ja seututasolla. Yhtididen epddemokraat-
tisuutta ei kukaan todennut ongelmaksi. Erés timén tutkimuksen peruskysy-
myksen kannalta tiarked havainto saatiin: virkamieskunnasta suuri osa sanoi
aistivansa, ettd yksi syy yhtioittimiseen on poliitikkojen saaminen ulos johto-
tehtdvistd. Hallituksiin saadaan ammattiviked, joilla on selvdd ammatillista
nikemysti asioista. Tdméi osaltaan saattaa antaa viitteitd siitd, ettd puolue-
poliitikot hoitavat yhtion asioiden hoidossa jotakin muutakin kuin vain siti,
mitd varten heidit on yhtion hallintoon valittu.

6.6.3. Kaupunginhallituksen puheenjohtajan ndkemyksia
yhtidittdmisesta

Porin kaupunginhallituksen puheenjohtajana 24 vuotta yhtdjaksoisesti olleen
rehtori Timo Koiviston mukaan yhtioitd on kaupungille tullut kahdella taval-
la. Joissakin tapauksessa on ostettu jokin yhti6 ja sen toimintaa on jatkettu
edelleen yhtiomuotoisena. Téstd esimerkkind hdan mainitsee Porin Linjat Oy:n.
Toisaalta on perustettu yhtidé nimenomaan jotakin erityisté tehtdavid varten,
kuten esimerkiksi Sampolan Palvelukeskus Oy. Perustettujen yhtididen tar-
koituksena oli nimenomaan vilttda poliittista kontrollia ja siis nopeuttaa asi-
oiden hoitoa. Niissd yhtidissi valta oli nimenomaan kaupungin virkamies-
johdolla. Yhtion hallitus ei ollut mitenkéin asiantuntija. Esimerkkind oli eréds
kaupungin yhtid, jossa sekd hallitus ettd toimitusjohtaja olivat ’puolikun-
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toisia”. Kun sitten uudeksi hallituksen jaseneksi tuli liike-eldmisséd kokemusta
saanut henkild, hiin ensimmaisessi kokouksessa kysyi hallitukselta: Olette-
ko muuten huomanneet, ettd yhtié on konkurssissa? Himmastys oli ollut
suuri. Taseen lukutaito ei siis ollut kovin vahvaa. Viime aikoina kulttuuri on
muuttunut. Nyt kysytdéin hallituksen jidseniltd: Miti lisdarvoa tuot yhtiéon
tiedoillasi ja taidoillasi?

Yhtitiden hallituksien vastuu ei tuntunut kovin vahvalta. Aina, kun jokin
asia meni pieleen, kysyttiin poliittisilta padttdjiltd neuvoa asian hoitamiseksi.
Toisaalta koettiin, ettd kaupungilta sai aina rahaa hankkeiden rahoituksiin.
Jos jonkin rakennuksen hinta nousi kovin korkeaksi ja siten vuokratuottojen
vaatimus kohosi, kaupunki ikddn kuin pakotettiin vuokraamaan tilat kalliilla
vuokrilla, ilman kilpailua.

Yhdistysten kanssa on noudatettu toisenlaista polititkkaa. On tehty palve-
luntuottamissopimuksia, joihin kaupunki on pystynyt tarpeen mukaan sane-
lemaan vaatimuksiaan seki palvelujen médristd, hinnasta etti laadusta.

Tampereen “aseveliakseli”, jossa molemmat osapuolet (SDP ja kokoo-
mus) saavat jotakin ja jossa koheesio tdimén my6td lisdédntyy, on tuttu myos
Koivistolle. Porissa taiménlainen ilmi6 ei ole voinut tulla kysymykseen. Ha-
nen mukaansa ovat puuttuneet henkildt, jotka olisivat pystyneet luomaan tél-
laisen “kunnallismafian”.

Yhti6ittdminen on Porissa tulossa uudenlaiseen harkintaan. Jatehuollon
tehtidva hoidetaan kunnallisena liikelaitoksena. Tdsséd yhteydessd kunnalli-
nen kontrolli on koettu erittéin tirkeiksi.

Mutta aivan uuteen tilanteeseen ollaan tulossa Porinkin kunnallispolitii-
kassa. On huomattu, etti kaikki ei olekaan omissa kisissd. Maailmanlaajui-
nen kehitys erityisesti teknologian alalla on johtamassa siihen, etti kilpailu
kiy ylivoimaiseksi. Puhelinlaitoksen osalta ratkaisu on jo tehty monta vuotta
sitten. Nyt ollaan miettimissd Energialaitoksen osalta asiaa. Yhtigittdaako lai-
tos, jolloin se voisi ostaa muita yhtiditd helpommin ja sitd kautta saada suu-
ruuden ekonomiaa, vai pysyd kaupungin liikelaitoksena. Miten silloin kiy
sdahkon hinnan?

Voidaan siis toimia tulevaisuutta ennakoiden. Silld vaikka Sinisalmen
(1999, 83) mukaan kontingenssiteoriaa on yleensd sovellettu niin, ettd on
todettu toimintaympiristdssi jo tapahtuneet muutokset ja sen jidlkeen tehty
johtopédtoksid organisaatiosta niin teoria toimii my®os toisin pdin eli jéarjestel-
ldédn organisaatiota ennalta silld tavalla, ettd tietoisesti ehkéistiddn ndkopiiris-
sd olevan, epdmieluisaksi tulkitun muutoksen vaikutukset.
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6.6.4. Polititkan toimittajan nikemyksia

Porin valtalehden Satakunnan Kansan politiikan toimittajana pitkédén toimi-
neen Vesa Paavilaisen mukaan Porissa ei ole havaittavissa mitiin erikoisen
suurta "kdhmintda” kuntayhtioissd. Hian sanoo seuranneensa vain neljdi suu-
rinta yhtioti, joita ovat hinen mukaansa Porin Linjat Oy, Meri-Porin Palve-
lukeskus Oy, Sampolan Palvelukeskus Oy ja Porin Limpovoima Oy. Yhti-
Oiden perustamismotiivit ovat Paavilaisen saaman késityksen mukaan rahoitus-
syyt ja padtdsten nopeus. Poliittisia nimityksid on hinen mukaansa aikaisem-
min ollut, mutta ne ovat selvésti vihentyneet erityisesti alemmilla tasoilla.
Vield silloin tdlloin tulee sdhkopostilla viesti, ettd “’katsos titd nimitystd mitad
siind on takana”. Pitevyysvaatimuksia on aikaisemmin alennettu, mutta ny-
kyisin tapahtuu joskus myos pdinvastoin.

Vaalirahoitukseen yhtididen kautta Paavilainen ei usko. Keskindinen kont-
rolli pelaa. Sitd paitsi yhtioltd puuttuu motiivi tukea vain yhtd ehdokasta.
Yhtioiden hallituspaikat ovat edelleen poliittisia eikd hén ole havainnut
senlaatuista kehityst, ettd poliitikot oltaisiin korvaamassa ammattihenkilGilla.
Hallitusten jasenten tason nousun hdn on havainnut, mutta pitdi syyna sité,
ettd hallituspaikat kiinnostavat sellaistakin, joka on kylldstynyt kunnallisen
paitoksenteon hitauteen ja moniportaisuuteen.

Tulevaa kehitystd Paavilainen pitdd mielenkiintoisena. Kun Porin Ener-
gialaitoksen osalta on kiyty keskustelua yhtidittdmisesti, asia ei ole edennyt
juuri paljoakaan. Kun kuntaa ympér6ivi kehitys johtaa siihen, ettd mikddn
pieni yksikko ei voi toimia kannattavasti, joudutaan poliitikkojen tahdosta
riippumatta tekeméiin suuria hallinnollisia ratkaisuja.

6.6.5. Yhteenvetoa haastattelututkimuksesta

Tdmén tutkimuksen perusongelman, empiirisen evidenssin hankinta, on erit-
tdin hankalaa. Aihe on myds osin arkaluontoinen, joten kirjallisen todisteen
saaminen siitd osoittautui vaikeaksi. Tamai saattoi vaikuttaa my0s vastaus-
aktiivisuuteen.

Porin kaupunginvaltuuston jasenméérd on 59. Kyselyyn vaivautui vas-
taamaan 24 valtuutettua eli 41 %. Titd voidaan pitdd pienend. Kun yksi val-
tuutettu ldhetti kuitenkin vastauslomakkeen takaisin ottamatta kantaa kysy-
myksiin mutta esittdmélld voimakasta kritiikkid kysymysten asenteellisuudesta,
voitaneen pienehkod vastausprosenttia arvioida my0s jonkinlaiseksi kannan-
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otoksi yhtididen puolesta. Kovin pitkille meneviin johtopédételmiin niin ei
kuitenkaan voida menn.

Vanhustenkotiyhdistyksen ylldpitimén vanhustentalon 22 asukkaalta saa-
tiin vastauksia 14, vastausprosentti oli siis 64 %.

Toisena tutkimuskohteena oli aktiiviviestolle tehdyn vuokrakerrostalon
asukkaat. Talon omistaa Porin YH-Asunnot Oy. Vuonna 1995 rakennetussa
talossa on yhteensi 30 asuntoa. Tutkimus tehtiin kyselylomaketutkimuksena,
jossa asukkaille jaettiin liitteend 2 oleva lomake. Vastauksia saatiin 24, vasta-
usprosentti oli siis 80 %. Sitd voidaan pitdd hyvind. Vastausten madédriad voi-
daan pitdd edustavana, sensijaan kokonaisvastausten méérdd 38 kpl ei voida
pitdd merkittdvin suurena. Tutkimuksen kohteena olevan ilmion huomioon
ottaen kuitenkin vdhéinenkin esiintyminen voidaan jo laskea merkittdvéksi
tutkimustulokseksi. Kun siis toisessa talossa yhteensi 12 tapauksessa 24:std
eli 50 % vastanneista voitiin selkeésti osoittaa, ettd padmies—agentti -suhde
oli toiminnassa, voidaan tutkimustulosta pitdd merkittdvind. Toisessa talossa
ei ollut havaittavissa minkééntasoista vastavuoroisuusvaikutusta.

Porin Linjat Oy:n henkilokunnan kokonaisméérd on 82. Kun vastaajia oli
47 kpl eli 57 %, sitd voidaan pitdd tyydyttdvind, jopa hyvind. Erityisesti
vastausten voimakas kantaaottava luonne on merkille pantavaa.

Keskisuurten kaupunkien johdolle osoitettu puhelinkysely sai myontei-
sen vastaanoton. Kaikki vastaajat kertoivat laajasti kuntansa yhtidittdmis-
politiikasta. Samaa voidaan sanoa porilaisille poliitikoille tehdystéd haastatte-
lusta. My0s kaupunginhallituksen puheenjohtaja ja lehden poliittinen toimit-
taja vastailivat kysymyksiin avoimesti. On kuitenkin huomattava, etti ilman
poliisivaltuuksia ei voida pitdd kuulusteluja, vaan kaikki perustuu henkili-
den arvioon ilmidn olemassaolosta.

6.7. Korruptiosta

Hallintoalamaisen asiointi virkamiehen kanssa yksittdistapauksena harvoin
pitdd sisdllddn korruptioon viittaavaa. Sensijaan jatkuva asiointi (esim.
rakennuslupa-asiat) saattaa luoda suhteen, jossa suhde alkaa muistuttaa
vastavuoroisuutta. Kun kuvioon tulee mukaan kolmantena osapuolena elii-
tin jdsen, mahdollisuudet korruption mukaantuloon kasvaa. Rakenteis-
tumisteorian edellyttimi vastavuoroisuus edellyttdd padmies—agentti -suh-
teessa aina palvelujen hintaa. Kun liikutaan julkisen hallinnon ja liike-elé-
min vilimaastossa, on aina ldhelld korruption mukanaolon mahdollisuus.
Asian julkituonti on erityisen vaikeaa, silld jo korruption mééritteleminen on
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Isakssonin (1993,94) mukaan kisitteellisesti vaikeaa, silld se on aikaan ja
paikkaan sidottu. Korruption muodot julkisen vallan alueella poikkeavat lii-
ke-eldmadssi tapahtuvasta korruptiosta samoin kuin kehitysmaissa tapahtuva
korruptio poikkeaa ldnsimaisesta. Isakson tarkastelee korruptiota julkisessa
dologisen kritiikin kautta yhtend eliittien, joskin epéeettisend, vaikuttamisen
strategiana, jolla on ollut erityisen hyvi kasvualusta poliittis-hallinnollisen
paitoksenteon ja liike-eldmédn vuorovaikutuksen laajetessa. Hén arvioi
korruptiota ensisijaisesti eliittitoimijoiden epdasianmukaisena poliittisena stra-
tegiana, ei niinkéin rikollisena tai moraalisesti vddrdni toimintana.

Temmeksen (1994b, 53) mielestd on outoa, ettd vaikka 1970-luvun kor-
ruptio-oikeudenkiyntien ja etitkka-aallon yhteydessa kéytiin keskustelua
“rosvot kiinni” -hengessd, tuo keskustelu varsin pian vaimentui, vaikka tuota
keskustelua olisi ollut syyti kdyda entistd ponnekkaammin, koska markkina-
orientaation ja muidenkin liikkkeenjohdon innovaatioiden voidaan katsoa olen-
naisesti jarkyttdvin perinteisen virkamiesetiikan perusteita tai ainakin asetta-
van uusia vaatimuksia virkamiesetiikalle.

Korruption kisite on perdisin latinan sanasta corrumpere ja se tarkoittaa
henkil6n, erityisesti hdnen luonteensa, turmelemista. Mutta corrumpere voi
tarkoittaa myos jonkin fyysisti turmelemista, epdjdrjestykseen saattamista tai
epirehellisyyteen houkuttelemista seki lahjomista védrin valan tekemiseen
(Isaksson 1993,95).

Tiassd kohden voidaan todeta kuten monien muidenkin ilmi6iden osalta,
ettd jo muinaiset kreikkalaiset... [Imid on siis tavattoman vanha. Eubenin
(1989, 220-222) mielestd Aristoteles on keskeinen hahmo poliittisen kor-
ruption republikaanisessa kasityksessd. Eubenin mielestéd korruption késite-
historiasta on hahmoteltavissa kaksi vahvaa perinnettd, republikaaninen ja
liberalistinen. Republikanismissa korruptiota on kdytetty joko viitattaessa
lahjontaan tai yleisemmaissd merkityksessd méddidnndisyytend, rappeutu-
neisuutena tai alennustilana, jonkin alkuperiisen tai luonnollisen tilan
turmeltumisena.

Liberalistinen traditio kritikoi korruption republikaanisen idean moralistisia,
metafyysisid ja epistemologisia perustuksia sekd katsoi sen tarpeettomaksi
modernille ymmairrykselle. Korruptiota ei voi késittdd yksityisten intressien
voittona julkisesta hyvésti, koska korruption lukeminen hallintojérjestelméin
kuluvaksi on jo sindnsd yksityinen intressi, ja julkinen hyvi on yksinkertai-
sesti jonkun sellaisen yksityinen hyvi, joka pitdd kiinni luonnollisesta vapau-
destaan kun me muut luovumme omastamme (Euben 1989, 231).

Nyky-yhteiskunnassa esiintyvin korruption erittely edellyttdd Isakssonin
(1993, 96) mielestd kuitenkin republikanistista ja liberalistista korruptio-
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kisitystd yhteiskuntateoreettisempaa otetta. Kaikki yksityisen edun tavoitte-
lu ei ole kuitenkaan korruptiota, vaan sitd on 1dhinni epdasianmukainen vai-
kuttaminen poliittiseen vallankédyttoon. Tarkastelun kohteena ei ole tilloin
pelkéstiin korruptio yhteiskunnallisesti kiinnostavana toimintana, vaan koh-
teena on itse institutionaalinen valta, padtoksenteon luotettavuus ja ratkaisu-
jen hyviksyttivyys.

Seké republikanistinen etti liberalistinen korruptiokisitys ovat tulleet esille
my0s suomalaisessa keskustelussa. Sen sijaan korruption poliittisuuden poh-
dinta on lihes kokonaan laiminly6ty. Korruptiokisityksen individualismi- ja
legalismisidonnaisuudella eli korruption rajaamisella yksittdiseksi normin
vastaiseksi teoksi, on ollut Isakssonin (1993, 96-97) mukaan ainakin seuraa-
via seurauksia:

1) Korruption samastaminen lahjonnaksi jéttidd keskustelun ulkopuo-
lelle sellaiset vaikuttamispyrkimykset, jotka eivit ole rikosoikeu-
dellisesti sd@nneltyjd mutta ovat luonteeltaan korruptiivisia. Lihin-
né oikeustieteilijdt ovat tulkinneet korruption ja lahjonnan syno-
nyymeiksi.

2) Keskustelussa on laiminly6ty vallankdyton analyysi ja huomio on
kiinnitetty l1dhinni rikollisten paljastamiseen. Tdmé on johtanut
moralismin korostumiseen. Y hteiskunnallisia yhteyksid ja korruptiota
vaikuttamisen strategiana ei ole tunnistettu.

3) Oikeudellinen keskustelu on rajoittunut yksittdisten tekojen tarkas-
teluun. Korruptio on ymmarretty yksinkertaisesti erddnlaisen
parsonsilaisen vilineskeeman kautta, jossa korruptio ndhdéén yk-
sinkertaisesti vain rikkauden ja rahan, vallan tai vaikutusvallan funk-
tiona.

4) Kausaalisuuteen perustuvan selittdmisen avulla ei ole mahdollista
pitevisti ldhestyi korruption informaalia ja salaista luonnetta.

5) Yhteiskuntatutkijat Suomessa eivit ole juuri herdnneet tutkimaan
poliittisissa instituutioissa tapahtuvaa korruptiota.

Suomessa julkisen tuen lisdé@minen yrityksille, huolenpito talouseldmin
toimintaedellytyksistd, palvelujen ostaminen yrityksiltd, kuntien ja rakennus-
yritysten vililld tehdyt alueraketamissopimukset sekd muut suuret raken-
tamisprojektit ovat vaikuttaneet korruptiivisen rajapinnan laajenemiseen (Lai-
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tinen, 1986, 106—107). Kun aikaisemmin lahjonta ilmeni yhteiskunnan
organisaatiotason ja kansalaisyhteiskunnan vuorovaikutukseen liittyvina,
nykyisin se on yhd useammin organisaatiotason sisdinen, eri valtainstituu-
tioiden keskindisiin suhteisiin liittyvd ongelma (Laitinen 1986, 145-146).

Puolueet ja niitd 1dhelld olevat virkamiehet toimivat vélittdjind yritysten ja
julkisen vallan vililld. Téssd jirjestelmissd korostuvat litke-eldméin taloudel-
liset intressit. Julkinen intressi tahtoo jdiddd korporatiivisten ja muiden
erityisintressien jalkoihin.

Hallinto on samanaikaisesti avautunut entistd enemmén ulkopuolisille
vaikutteille. Olli Mdenpéédn mukaan hallintotoiminnan sidonnaisuus lakiin ja
sen toimeenpanon luonne ovat olennaisesti viljentyneet sekd julkisen vallan
yksipuolisesti sitova kdytto on hallinnon toiminnassa selvésti suhteellistunut.
Nami tekijit ovat mahdollistaneet sopimuskontruktioiden yleistymisen tai
ainakin vihentidneet muodollisia oikeudellisia esteitd. Tdhdn muutokseen liit-
tyy hallintokoneiston vélittdmien ja suorien kosketuspintojen laajentuminen
yhteiskuntaan ja hallintotoiminnan kohteiden lisddntyva pyrkimys vaikuttaa
vilittdmasti viranomaisiin (Médenpaa 1989, 20-22).

Jos tarkastelemme niitd haittoja, joita korruptiosta voi tulla hallinnon toi-
mintaan, voidaan médritelld ainakin kaksi hyvén hallinnon periaatetta, joi-
den osalta loukkausta tapahtuu. Objektiviteettiperiaate tarkoittaa mielivallan
ja asiaan kuulumattomien sivuvaikuttimien poissulkemista hallinnollisesta
toiminnasta. Tdmai saattaa vaarantua, mikéli virkamies on saanut jonkinas-
teista korruptiota asian hoitamiseksi.

Toinen vaarantuva hyvin hallinnon periaate on tarkoitussidonnaisuuden
periaate. Sen mukaan hallintoviranomainen on sidottu tehtdviénsa ja tarkoi-
tukseensa ja ettd viranomainen ei saa harkintaa kdyttdessdin edistii tehtavil-
le ja toimintavaltuuksille vieraita tarkoitusperid (Isaksson 1997, 63).

Kaikki edelld oleva koskee virkamiehid. Sen vuoksi olennainen kysymys
tdssd kohden kuuluu: onko kuntayhtion toimihenkil® virkamies, jolloin hin-
td voidaan korruptiotapauksessa syyttdd virkarikoksesta. Vastaus on kieltei-
nen. Virkamiehend voidaan pitdd vain henkilod, joka on virkasuhteessa
julkishallinnolliseen yhteisoon kuten valtioon tai kuntaan. Kunnallisen vi-
ranhaltijan asemaa sdéntelevit yleisen lainsddddnnon lisidksi Kuntalain (365/
95) ja kunnallisen virkasdannon normit. Kuntayhtiot toimivat erityislakiensa
pohjalta eivitkd ole hallintoviranomaisia. Kuntayhtidissa tyoskentelevilli ei
ole viranomaistehtédvid. Tistd voitaisiin pddtelld, ettd myoskédidn korruptiota
el voitane kuntayhtion virkamiehen osalta lukea virkarikokseksi. Ndin va-
paasti asiaa ei kuitenkaan voida tulkita. Vihintddnkin moraalinen oikeuden-
mukaisuus edellyttédi, ettd myos kuntayhtion virkamies toimii siten, ettei hinté
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voida syyttdd korruptiosta. Itse asiassa moraalinen funktio korostuu niin, ettd
se tulee méidradvaksi tekijdksi.
Edelld olevan teoreettisen pohdiskelun jilkeen voidaan ottaa késiteltidviksi
tdmén tutkimuksen perusmalli. Miten korruptio voisi olla ldsné siind?
Otetaan tihén ensin se puhdas perusmalli, jossa korruption sanotaan mah-
dollisesti esiintyvén:

Virkamies

Palvelun suunta Korruption suunta

Kuntalainen

Kuvio 12. Korruption vakiomalli.

Normaalissa hallintokdytidnndssd virkamies on se, joka myontédd jonkin
edun hallintoalamaiselle. Tdten myos mahdollisen lahjonnan suunta on aina
sama, hallintoalamaiselta virkamiehelle. Sensijaan tdmén tutkimuksen
peruskuviossa suhteet ovat seuraavat:

Poliitikko

Mairidyksen SV

Virkamies Korruptjon suunta

Palvelun suunta Kuntalainen

Kuvio 13. Korruption kiertomalli.

Siind virkamies myontii julkisen palvelun (esimerkiksi valitsee vanhuksen
asuntoon). Varsinainen aktori tdssd onkin luottamushenkild, poliitikko, joka
pyrkii vaikuttamaan virkamieheen siten, ettd se myontada kansalaiselle julki-
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sen palvelun. Kansalainen tietidi, ettd varsinainen ratkaisija onkin poliitikko
eikd virkamies. Sen vuoksi hén suorittaakin mahdollisen korruption poliiti-
kolle eikd virkamiehelle.

Toimintakaavio on selvésti monitahoisampi kuin edelld. Poliittisessa
korruptiossa on kyse Isakssonin (1993, 101) mukaan eliittien toiminnasta ja
tdlloin on tarkasteltava sitd, miten valtaa kdytetiiin ja miten strategisten valta-
asemien haltijat toimivat. Eliittien toiminta on ymmirrettdva hyvin ristiriitais-
ten intressien, odotusten ja tavoitteiden kentténi. Vaikka aktorit ovatkin yk-
silollisesti toimivia subjekteja, joilla on omia tavoitteita, ei heiddn toimin-
taansa voida ymmartédd vain niistd funktionaalisista asemista, vaan sitd on
tarkasteltava erilaisten strategisten rationaliteettien vilittdmisen instansseina.
Toisin sanoen poliittiset eliitit, esimerkiksi puolueet, pyrkivit edistiméin eri-
laisia rationaalisina pitimidédn vaikuttamisstrategioita (Moring 1989, 15, 46—
52).

Mahdollisuudet korruptioon ovat melkoiset, jos epédeettisesti toimivat joh-
tavat virkamiehet, poliitikot ja yritysjohtajat kykenevit salaiseen yhteistoi-
mintaan yhteisen strategian kehittdmiseksi (Rose-Ackerman 1978, 212).
Tillaista yhteistoimintamenettelyd voidaan Isakssonin (1993, 104) mielestd
kutsua legal graftiksi, lailliseksi lahjonnaksi. Itse asiassa tdssi ollaan tekemi-
sissd ehki kaikkien kiinnostavimman, mutta my0s vaikeimmin ldhestyttavin
ilmion kanssa. Laillisessa lahjonnassa rahaa ei vastaanoteta pdydén alla, pédin-
vastoin se maksetaan avoimesti tyOsuoritusten, kaupungin tekemien sopi-
musten, vilitys- ja myyntipalkkioiden, suhdetoimintapalkkioiden, omaisuu-
den vuokrasopimusten, kiinnitysten ja pankkitalletusten seki aluerakentamis-
sopimusten muodossa. Téllaiset toiminnot eivét ole laittomia, vaikkakin usein
yhteiskuntapoliittisesti ja moraalisesti arveluttavia. Ne aiheuttavat valtavia
kuluja yhteiskunnalle ja todelliset pdédtoksentekijdt pystyvit pysyttelemiin
julkisuudesta piilossa.

Tdmaén tutkimuksen empiirisessd osassa esiintullut palkitsemisilmio voi-
daan kaiken edelld olevan perusteella tulkita myos korruptioksi. Tdssd muo-
dossa esiintyvi korruptio on myds muodollisesti laillista. Siind palkkiot mak-
setaan poliitikon suunnalta avoimesti (esimerkiksi vanhukselle jarjestetiddn
asunto), vaikkakin mutkan kautta, silld “korvauksen” maksaa virkamies eika
poliitikko. Sen sijaan kansalaisen "maksama’ hinta saaduista palveluista po-
liitikolle maksetaan salassa, kun kansalainen dinestédd poliitikkoa salaisissa
vaaleissa.

Vai onko kyseessa sittenkddn mikédn korruptio? Lahjonta on Isakssonin
(1997, 84) mukaan korruption tirkein muoto. Julkisessa asemassa olevan
lahjonnan kannalta keskeisid ovat rikoslain virkarikossddnnokset, valtion
virkamieslain ja kuntalain sekd kunnan virkasd@nnon sidinnokset, jotka kiel-
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tdavit ottamasta taloudellista tai muuta etua, joka voi heikentid luottamusta
virkamieheen.

Kuviossa 13 ei piditoksentekijid ota mitdin vastalahjaa. Oletetaan, ettid
vastalahjan saa poliitikko. Mutta vain oletetaan, varmaa niyttod ei voida saa-
da. Vaalisalaisuus pitdd huolen siitd, ettei titd kohtaa koskaan pédsti todista-
maan. Toinen kohta, jossa lainkohta jii tdyttyméttd on késitteessd ddni. Onko
vaaleissa annettu dini taloudellinen tai muu etu? Kun siltékin osin ”saaja” on
muu kuin palvelun antaja, joudutaan toteamaan korruption paljastuminen tai
olemassaolon esille saaminen ldhes mahdottomaksi. Kuitenkaan ilmioti ei
edelld olevan empiirisen tutkimuksen jidlkeen voida vihitelld, saati mititoi-
da.
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7

JOHTOPAATOKSIA

7.1. Kunnallisyhtitt eliitin vallan valineind?

Tamin tutkimuksen peruskysymys kuului: Voiko yhtiémuodon yleistymi-
seen kuntaorganisaatiossa liitty4 kunnallista demokratiaa heikentédvid element-
tejd ja onko l0ydettivissd viitteiti siité, ettd kunnalliset luottamushenkil6t
kayttavit kuntayhtifitd oman valtansa lujittamisen vilineeni. Suhteellisen
laajan teoriaosan tarkoitus oli selvittdd kahden erilaisen hallintomallin, kun-
nallisen ja yhtididen, perusluonteita ja niitd ongelmia, mitd niin erilaisten
toimintafilosofioiden yhteensovittaminen kiytdnnossid merkitsee. Kun tietda
mitid ongelmaa ollaan hoitamassa, 10ytyy varmasti my9s toimintatavat timén
probleeman ratkaisuun.

Kunnallisten yhtididen perustamissyyt ovat usein tarve kevedmpiin ja
joustavampaan hallintoon. Se merkitsee nopeampaa ja samalla toiminta-
varmempaa paitoksentekoa. Pdédtokset ovat heti lainvoimaisia, niihin ei voi-
da valittaen saada muutosta. Tdma tuli esiin kaupunginvaltuuston jdsenille
tehdyssi kyselyssi. Ilmi6 on tuttu myos kaupunginhallituksen puheenjohta-
jalle seké poliittiselle toimittajalle. Kuntayhtio tietdd toimintaympéristolle ja
yhteistyokumppaneille luotettavampaa vastapuolta. Niitd ominaisuuksia ei
tule vihitelld toimittaessa timén pdivdan muuttuvassa yhteiskunnassa.

Yhtioittamistd siis tarvitaan. On kuitenkin pidettdva huolta siitd, ettd myos
vihemmistondkokulma tulee huomioiduksi kuntayhtididen hallituspaikka-
jaossa tai mikili se ei ole mahdollista, vihemmiston edut turvataan muulla
tavoin. Hallituksen péditosvalta on yhtiomuodoissa paljon laajempi kuin
kunnallishallinnossa. Ndin muodoin on my®0s erityisen tirkedd, ettd kunta-
yhtididen hallitukset mahdollisimman hyvin vastaavat demokraattisesti valit-
tujen kunnanvaltuustojen voimasuhteita. Niin ei ole timén tutkimuksen mu-
kaan kdynyt, vaan erdit puolueet saivat merkittavisti poliittista lisivoimaa
kuntayhtioden hallitusvalinnoissa. Demokratian kannalta on vaarallista, jos
kuntayhtitiden tekemillad paétoksilld hoidetaan jotakin muuta asiaa kuin itse
sitd, mistd ollaan kulloinkin péaattamassa.
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Jos kuntayhtididen henkilovalinnoissa palkitaan joitakin henkilditd hei-
din muista ansioistaan kuin mit4 virkaan tai toimeen tarvittaisiin, saattaa olla
kysymys my0s vastavuoroisuuteen liittyvéstd korruptiosta. Vaikka tdmin
korruption maksu siis tapahtuukin laillisin ja avoimin menetelmin, sité ei
kuitenkaan voida pitdd demokratian moraalin kannalta hyviksyttdvind.

Tutkimuksen empiirisessi osassa osoitettiin, etti viitteitd palkitsemista oli
havaittavissa. Tétd tutkimustulosta voidaan pitdd vain suuntaa antavana.
Kunnan koon mukaan tulokset saattavat vaihdella merkittdvésti. Pienessa
kunnassa saattaa olla vain muutama asunto-osakeyhti6 ja ehki Teollisuus-
halli Oy. Néiden kautta ei voida ajatella tehtdvin kovin paljon tdmén tutki-
muksen tarkoittamaa vastavuoroisuuspalvelua. Sen sijaan suurissa kaupun-
geissa mahdollisuudet ovat paljon paremmat. Tdma tutkimus ei kuitenkaan
olekaan pyrkinyt saamaan selville ilmion méirdd vaan vain ilmion olemassa-
olon mahdollisuutta yleensd. Tutkimukselle valittiin seuraavat tarkasteluosiot:

* Hallituspaikkojen jako

* Yhtion johdon valinta ja pétevyysvaatimukset

» Kahden erilaisen taloyhtion asukasvalinnat

* Erdédn yhtion henkildstohaastattelu

* Poliitikkojen haastattelu

» Kaupunginvaltuuston jdsenille tehty kysely

* Eridille vertailukaupunkien virkamiehille tehty kysely

» Kaupunginhallituksen puheenjohtajalle tehty haastattelu
* Poliittiselle toimittajalle tehty haastattelu.

Lihes kaikissa osioissa tuli esille viitteitd mahdollisuudesta vallan véérin-
kdyttoon. Vain vanhustentalon asukasvalinnat osoittivat, ettei siind havaittu
tutkittavan ilmién olemassaoloa.

Tutkimuksen validiteettia arvosteltaessa tulee ottaa huomioon, etti ollaan
tekemisissd erittdin vaikeasti todennettavissa olevan aiheen kanssa. Aihepiiri
on arka eikéd ole kovin helppo saada kuntalaisia viittiméaén todeksi sitd, min-
ki kylli tietdvit olevan olemassa, mutta jota on vaikea todistaa. Sen vuoksi
Porin Linjat Oy:n henkildston haastattelussa esiintulleet kannaotot ovat erit-
tdin merkittdvid ja rohkeita. Poliitikkojen haastattelussa tulleet nikokannat
tukivat edelld olevaa. Myos valtuutetuille tehdyssd kyselyssi tuli selvisti esiin
tutkittavana olevan ongelman lisniolo kunnalliseldamissa.

Vaikka edelld tehdyissd analyyseissd on kiytetty mairéllisid tunnuslukuja,
otosten pienuuden vuoksi havaintojen tulkinnassa on syyti painottaa enem-
miin kvalitatiivisia kuin kvantitatiivisia kriteereji. On siis tarkedampéé pohtia
sitd, voidaanko kunnallisia yhti6itd ylipddnsa kédyttda vallan vilineend kuin
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sitd, missd médrin yhtioitd on Porissa tdssi tarkoituksessa kiytetty. Kyseessd
on tapaustutkimus, mikd voidaan ymmartii keskeiseksi kvalitatiivisen meto-
dologian tiedonhankinnan strategiaksi, silld ldhes kaikki strategiat kdyttavit
lahestymistapanaan tapaustutkimusta. Toisin sanoen ldhes kaikki kvalitatii-
vinen tutkimus on tapaustutkimusta. Erot erilaisissa kvalitatiivisen tiedon-
hankinnan strategioissa ilmeneviit siitd, kuinka tieto hankitaan ja miké on
tutkimuksen kohde (Metsdmuuronen 2001, 18). Yin médrittelee tapaustutki-
muksen eli case studyn empiiriseksi tutkimukseksi, joka monipuolisia ja
monilla tavoilla hankittuja tietoja kdyttien tutkii nykyistd tapahtumaa tai toi-
mivaa ithmistd tietyssd ymparistossi (Yin 1983, 23).

Mutta Anttiroikon (1996b) mukaan ilmiot ja havainnot, empiristisen tut-
kimuksen “faktat”, eivit sellaisenaan anna perusteita ilmion selittimiseen ei-
vitkd luo teoriaa. Téllaiset tiedot abstrahoivat kunnalliselimin konkretiasta
samalla kun se tosiallisesti latistaa késittelyn kuvailun tasolle. Télloinhin me
emme ole tehneet interventiota itse ilmi0on emmeké antaneet kdytdnnon kan-
nalta relevantteja tuloksia kehittdmistyolle, vaan olemme juuttuneet pelkés-
tddn tiettyjen toimijoiden antamiin tietoihin ja heidin mielikuviinsa, joiden
tuloksista tulee empiirisen tarkastelun perusta.

Tillaisella tiedolla on todellista kdyttdarvoa melko rajoitetusti kahden
edellytyksen tdyttyessi: (a) tutkimuksessa halutaan selvittdd mielikuvatodel-
lisuutta strukturoitujen kyselyjen avulla ja saada tilld tavoin késiteltyd tietoa
spesifien tietimys- ja mielipidepohjaisten seikkojen osalta, ja (b) tietoa kiyt-
tdvé instanssi operoi praktisesti sellaisilla aggregaattitasoilla, joilla kulloinenkin
deskriptiivinen tieto tulee ekstensioltaan relevantiksi. Se, miti tillaisten selvi-
tysten sijaan kaivataan, on todellinen analyysi kunnalliseldméstd, sen ilmidistd
ja ympdristosuhteista, analyysi, joka on herkki sosiaalisen todellisuuden
konkretialle ja paljastaa sen formaaliontologian reifioituneet ja rakenteistuneet
muodot (Anttiroiko 1996b, 121-122).

Tiatd ilmiotd olen tdssd tutkimuksessa pyrkinyt selvittiméin. Olen siis
pyrkinyt tdyttdiméidn sitd “aukkoa”, jota Anttiroiko ( 1996b, 36) viittdd kunnal-
listutkimukseen jddneen, kun tutkimukset ovat keskittyneet vain vastaamaan
seuraavanlaisiin kysymyksiin: (a) mistd institutionaalisista jirjestelyistd kun-
nallishallinto muodostuu, (b) miten muodollinen kunnallispoliittinen ja -hal-
linnollinen jérjestelma toimii, (c) miten kuntien johtavat viranhaltijat asen-
noituvat kuntien toiminnassa ja ympiristosuhteissa esiintyviin ongelmiin, ja
(d) mihin suuntaan kunnallishallintoa tulisi kehitti, jotta se tulisi tethokkaam-
maksi ja responsiivisemmaksi?

Kasilld oleva tutkimus on osa edelld a-kohdan institutionaalista jédrjestys-
td, jossa kunta jirjestdd jotakin toimintaansa yhtiomuotoon. Samalla tutki-
muksessa selvidd timén jdrjestelmén toimintamekanismit. Mutta tirkeimmaiksi
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funktioksi on pyritty saamaan ne kunnallispoliitikon ja hintd ympéroivin
kuntakontekstin viliset vuorovaikutussuhteet, joiden varassa poliitikko toi-
mii ja hankkii kannatuksensa, niiden hyviksyttivyys tai tuomittavuus.

Toimiva edustuksellinen demokratia edellyttidi toimivia vaaleja, toimivat
vaalit edellyttdvit toimivia puolueita ja toimivat puolueet edellyttivit toimi-
via, osallistuvia kansalaisia. Osallistuvia kansalaisia ei puolestaan kasva il-
man késitystd osallistumisesta hyveend pitivisti kansalaisuudesta. Nahdiddnpa
demokratian takeena sitten pluralistisen késityksen mukaan kilpailevien
eliittien olemassaolo ja kamppailu vallasta tai klassisesti kansalaisten aktiivi-
nen osallistuminen poliittiseen toimintaan, edellyttii toimiva edustuksellinen
demokratia joka tapauksessa toimivia kansalaisasenteita, koska eliititkin pi-
tdd valita legitiimilld tavalla (Borg, 1996, 215).

Vallan lujittaminen ja sen laajentaminen kuuluu demokratian perusluon-
teeseen. Kuntayhtididen hyviksikiytto tdssi tarkoituksessa on kuitenkin de-
mokratian kannalta tuomittavaa.

7.2. Miten tésti eteenpdin?

7.2.1. Uuteen hallintokulttuuriin

Kaikkien huulilla oleva sana on muutos. Muutos on my6s hallinnon alalla
tulevaisuutta. Minkélaisia suuntaviivoja siind voidaan ndhdid? Suomen liityttya
Euroopan Unionin jdseneksi on julkiseen hallintoon saatu yksi hallinnon taso
lisdd. Hallinto jakaantuu nyt seuraaviin tasoihin:

Kansainvélinen hallinto (EU:n hallinto)
Keskushallinto

Aluehallinto

Paikallishallinto.

Suomen liittymisessid Euroopan neuvostoon vuonna 1989 samalla sitou-
duttiin noudattamaan Euroopan neuvoston hyviksymii yleissopimuksia.
Niistid yksi on Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja (The European
Charter of Local Self-Government). Tille kirjalle on annettu suomenkieli-
nen nimi Euroopan kunnallissopimus. Sopimuksen johdanto-osassa todetaan
mm:
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» Euroopan neuvoston jasenvaltiot katsovat, ettd paikallisviranomaiset
ovat demokraattisen jdrjestelmin tarkeimpid perustoja;

* jdsenvaltiot ovat vakuuttuneita siité, ettd paikallisviranomaiset, joilla
on todellista vastuuta, voivat luoda tehokkaan ja kansalaista ldhelld
olevan hallinnon.

Peruskirjan erédéind 1dhtokohtana voidaan pitdd subsidiariteetti- eli ldheisyys-
periaatetta. Se tarkoittaa paatoksenteon siirtoa mahdollisimman lidhelle sité,
jota asia koskee. Niin siis kunnallinen palvelutuotannon organisointi muo-
dostuu entistd enemmén kuntien omaksi asiaksi. Se voi siis pddttdd joko
yhtidittad palveluja tai pitdd ne edelleen kunnallisina toimintoina. On huo-
mattava, ettd Euroopan kunnallissopimuksessa ldheisyysperiaatteen mééri-
telmé eroaa Euroopan unionin ldheisyysperiaatteesta (tai toissijaisuus-peri-
aatteesta, kuten subsidiariteettiperiaate on unionisopimuksessa kéfinnetty) siind
periaatteellisessa ldhtokohdassa, ettd se lihtee “ruohonjuuritasolta”. Julkis-
ten asioiden hoito pitédisi ensi sijassa tapahtua kunnissa ja vasta sitten, jos
ndin ei voi tapahtua “tehtdvien laajuus ja luonne seké tehokkuus- ja taloudel-
lisuusvaatimukset” huomioon ottaen, asiat on hoidettava ylemmill4 tasolla
(Poyhonen 1996, 39).

Eris asia saattaa kylld vaikuttaa kunnallisyhtididen lisdéintymiseen. EU:n
myoOti julkiset hankinnat ovat tulleet avoimiksi. Vaikka tarjouskilpailuvaati-
muksen raja on melko korkealla markkamiiritasolla, se koskee kuitenkin
joitakin suurehkoja hankkeita. Kunnallisia yhtifitd sddnnokset eivét kuiten-
kaan ni@hdikseni koske, koska ne toimivat erillisten lakien pohjalta. Tima
saattaa olla yksi syy, miksi tulevaisuudessa kunnallisia yhtioitd tullaan perus-
tamaan.

Uudenlaista hallintokulttuuria ollaan joka tapauksessa opettelemassa EU-
jasenyyden myotid. Se merkitsee ensinniikin valtion virkamiesten katseen
alamaisiin pdin. Nyt hén joutuu katsomaan alhaalta pédin Brysseliin ja sen
komissaareihin. Myos vaikuttamistapa on muuttumassa asiakirja-asioinnista
“lobbauksen” suuntaan. Tédssd on varmasti opeteltavaa.

My®os hallintokulttuuri sdddostasolla tulee muuttumaan. Temmeksen
(1994a, 97-98) mukaan Suomen yhteydet yleiseurooppalaiseen hallinto-
kulttuuriin ovat kulkeneet aikaisemman emdmaamme Ruotsin ja Saksan kaut-
ta. Ruotsalaiset vaikutteet ovat luoneet perustan, jolle hallintokoneistomme
rakenneratkaisut ja toimintatavat on rakennettu. Saksalaiset vaikutteet ovat
kohdistuneet tarkemmin oikeusjirjestykseen ja legalistiseen tapaan ndahdd
julkishallinnon tehtévit ja hallintoproseduurien tarkoitus. Télle traditiolle on

228



ominaista legalismi, laaja kirjoitettu sdddosto ja formalistinen byrokraattisuus.
Manner-eurooppalaisen hallintokulttuurin haastajalle, anglosaksiselle
hallintotraditiolle on ainakin teorian tasolla pyrkimys painottaa kansalais-
yhteiskunnan merkitystd hallintokoneiston sijasta ja pyrkimys kevedmpiin
hallintoon.

Koska hyvinvointivaltion hallinnossa julkisen vallan kiytto ja véliton (ra-
joittava) puuttuminen yksilon oikeuksiin on taka-alalla, my6skién hallinnon
lainalaisuudella ei enédd ole vastaavaa oikeuksia turvaavaa tehtdavid kuin
oikeusvaltiossa. Ja kun hallinnon ja sen asiakkaan vililld ei ole muodollista
epitasa-arvoisuutta hallinnon painopisteen siirtyessi uusien etujen ja oike-
uksien (hallinnolliseen) tuottamiseen, ei hyvinvointivaltion hallintoideologiassa
ole myo6skédidn endd yhti tirkedd ndhdi tiukkaa lain noudattamista kansalai-
sen suojana. Viranomaisten harkintavallan lisddntyminen yhtéilti ja lain-
alaisuuden suhteellinen heikentyminen toisaalta merkitsevit, ettd hallinto-
koneiston oma poliittinen ja yhteiskunnallinen merkitys véistimaéttd vahvis-
tuu (Mienpdd 1991, 41).

Kunnallinen yhti6 edustaa tavallaan kevyempii hallintomallia. Aikaisem-
min jo todettiin, ettd sopivaa hallintomallia on koetettu etsid, mutta ilman
nikyvii tulosta. Osakeyhtio ei sindlldédn ole oikein toimiva malli kunnalli-
seen toimintaympéristoon. Suuria muutoksia ei kuitenkaan tarvittaisi, jotta
osakeyhti6 saadaan toimimaan. Seuraavassa kiydain lidpi sellaiset varteen-
otettavat muutokset ja uudet kiytdnnot, joiden avulla kunnallinen yhti6 saa-
daan toimimaan demokraattisemmin ja samalla kuitenkin yritysmaailman
edellyttdmin toimintaperiaattein.

7.2.2. Yhtiokokousedustuksen uudelleenjarjestely

Tutkimuksessa jo aikaisemmin todettiin, ettd Porissa kunnallisten yhtididen
yhtiokokouksiin valittiin pddsadntoisesti kunnan virkamiehet, padsiintoises-
ti yksi jokaiseen kokoukseen. Tdlloin yhtiokokouksessa vain kirjattiin ne
kaupunginhallituksen paitokset, jotka yhtididen osalta oli tehty koskien yh-
tion hallituksen valintaa ja tilintarkastajien vaalia. Tami on ollut ymmaérretti-
vii siitd syysti, ettd yhtiot ovat olleet suurelta osin pienid.

Kun esimerkkikunnassa Porissa vuoden 1998 alusta suuri mééri kiinteisto-
yhtiditi fuusioitiin, saatiin sellainen yhtio (Porin YH-Asunnot Oy), ettéd sen
volyymilld on merkitystid. Suurimpiin kuntaenemmist6isiin yhtiihin voitai-
siin yhtiokokousedustajat valita kuten lautakunnan jisenetkin. Voitaisiin kiyt-
tdd menetelmaid, jossa yhtion osakepddoma jaettaisiin valtuuston voimasuh-
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teiden mukaan ja kukin puolue edustaisi itsendisesti titen saatua d4nimaaria.
Puolueet nimedisivit kukin yhden yhtiokokousedustajan, jolla olisi puolu-
een osakemddridd edustava méird ddnid yhtiokokouksessa.

Kéytetdédn esimerkkini Porin Linjat Oy:n yhtiokokousta:

Valtuustopaikat Adniméadrit
SDP 21/59 11 034 osaketta ja ddntd,
KOK 16/59 8 407 osaketta ja ddnt,
VAS 13/59 6 830 osaketta ja dédnti,
SK 4/59 2 102 osaketta ja dédnti,
KESK 3/59 1 576 osaketta ja dint,
VIHR 2/59 1 051 osaketta ja dénti.

Taulukko 18. Valtuustopaikkojen edustama osake- ja ddnimaara.

Niin 6 kokousedustajaa ja koko osakepdadoma 31 000 osaketta olisi edus-
tettuna ja koko valtuuston voimasuhteet, kansanvaltaisesti valitut olisivat pai-
kalla. On selvii, ettd tima malli voisi toimia mielekkéddsti vain suurissa
yhtidissd (Puttonen 1995, 132). Se olisi kuitenkin parempi kuin Rasinmien
ehdottamassa mallissa, jonka mukaan yhtiokokouksena toimisi kunnanhalli-
tus (Rasinmiki 1989, 193). Rasinmaékikin toteaa, ettei kunnanvaltuusto voisi
toimia yhtiokokouksena. Mielestidni molemmissa tapauksissa kunnan paatok-
sentekoelin olisi identtiteettikriisissa.

Osakeyhtiossi toimitaan markka ja 4ini” -periaatteella. Ainiméird on
suorassa suhteessa edustettuihin osakkeisiin. Vertaamalla kunnallisen lauta-
kunnan tyoskentelyyn vihemmiston osa ndyttdd padllisin puolin samanlai-
selta eli enemmisto ratkaisee paatokset. Taman ymmartdminen on Pohjolan
(1991, 181) mukaan taloudellisen vallan kannalta tirkedd. Tirkedd on myos
huomata, ettd osakkeenomistaja voi ddnestii ja liittoutua vapaasti yhtioko-
kouksessa. Ndinhin voivat myos lautakunnan jasenet tehdd. Mutta kunnalli-
sessa padtoksentekoprosessissa enemmisto ratkaisee kaikki asiat. Sen sijaan
osakeyhtitlaissa on muutamia tarkeitd kohtia, joissa vihemmiston suoja on
olemassa. Téssi saattaisi olla erds mahdollisuus demokratian suojakeinoksi
kuntayhtioihin.

Osakeyhti6lain 9. luvun 6. pykilidn 2. momentin mukaan

”Yliméardinen yhtiokokous on niin ikdén pidettdva, jos tilintarkastaja tai osak-
keenomistajat, joilla on védhintddn yksi kymmenesosa tahi yhtio-
jarjestyksessd madritty pienempi osa kaikista osakkeista, kirjallisesti sitd
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vaativat ilmoittamansa asian késittelyd varten.”

Jakamalla osakkeiden edustus puolueille vaalikauden ajaksi ja maaria-
malld niille henkilokohtaiset kdyttédjét saataisiin lisdd demokraattista avoim-
muutta muistaen kuitenkin vaitiolovelvollisuuden midrdykset. Lisdd avoim-
muutta saadaan edelld mainitulla jirjestelylld Osakeyhtiolain 9. luvun 12.
pykélédn 5. momentin méaardyksen mukaisen sddnnon ottamisesta kidyttoon.

Lainkohdan mukaan

”Osakkeenomistajalla on oikeus yhtidssd, jossa on enintdin kymmenen osak-
keenomistajaa, tutustua yhtion kirjanpitoon ja muihin yhtion asiakirjoihin
siind laajuudessa kuin se 1. momentissa mainittujen seikkojen arvioimi-
seksi on tarpeen. Hallitus voi evité oikeuden siltd osin, kuin se katsoo, etti
tutustumisesta aiheutuu olennaista haittaa yhtiolle.”

Tamin kohdan kédyttoonotto saattaisi johtaa luonnollisesti myos kayttiy-
tymismalleihin, joita ei voi hyviksyd, mutta asiallisesti kiytettyind saattaisi
toimia myos osaltaan “ukkosenjohdattimena” yhtion ja kansalaisten valilla.
Salassapitoméérdyksien noudattaminen saattaisi muodostua joidenkin osalta
ongelmalliseksi varsinkin siksi, ettd sanktioiden olemassaolo on vdhdinen.
Vahingonkorvauksesta sdddetddn Osakeyhtiolain 15. Luvussa, jossa 3. py-
kédldn mukaan
“osakkeenomistaja on velvollinen korvaamaan vahingon, jonka hin myota-

vaikuttamalla timén lain tai yhtidjarjestyksen rikkomiseen tahallisesti tai

torkedstd tuottamuksesta on aiheuttanut yhtiolle, osakkeenomistajalle tai
muulle henkilolle.”

Tarvittaisiin voimakasta poliittista vastuuntuntoa, mutta samalla saataisiin
hyvii avoimmuutta yhtion taholta. Tdma olisi omiaan vihentdméén kunta-
yhtioitd kohtaan tunnettavaa epiluuloa.

Myos tilintarkastukseen on liitetty merkittdva vihemmistosuojasaannos.

Osakeyhtiolain 10. luvun 1.§:n 4. momentin mukaan

”Osakkeenomistaja voi vaatia yhden tilintarkastajan asettamista osallistumaan
tilintarkastukseen muiden tilintarkastajien ohella. Téti koskeva ehdotus
on tehtédva siind yhtiokokouksessa, jossa tilintarkastajat on valittava tai jossa
asia kokouskutsun mukaisesti on kisiteltdvi. Jos ehdotusta ovat kokouk-
sessa kannattaneet osakkeenomistajat, joilla on vihintdin yksi kymme-
nesosa kaikista osakkeista tai yksi kolmasosa kokouksessa edustettuista
osakkeista, osakkeenomistaja voi kuukauden kuluessa yhtiokokouksesta
hakea ldininhallitukselta hyviksytyn tilintarkastajan madrdaamisti.”

231



Edelld esimerkkiyhtiond kédytetyssd Porin Linjat Oy:ssi voisivat siis joko
SKL ja KESK, SKL ja VIHR tai SKL, sekd KESK ja VIHR liittoutua yh-
teen ja saada yliméadardisen tilintarkastajan tarkastamaan yhtion tilejd ja hallin-
toa. Sen sijaan keskustan ja vihreiden yhteenliittymai ei toisi titd oikeutta.
Kun muistetaan osakeyhtion tietojen “ei-julkisuus”, tdlld olisi merkitysti ylei-
selle hyviksyttivyydelle.

Osakeyhtiolain 10. luvun 14. §:n mukaan osakkeenomistaja voi vaatia
erityisen tarkastuksen toimittamista yhtion hallinnosta ja kirjanpidosta tie-
tyltd padttyneeltd ajanjaksolta taikka tietyistd toimenpiteistd tai seikoista. Téta
koskeva ehdotus on tehtiva varsinaisessa yhtiokokouksessa tai siind yhtio-
kokouksessa, jossa asia kokouskutsun mukaisesti on kisiteltdvi. Ja osak-
keenomistajat, joilla on vdhintdédn yksi kymmenesosa kaikista osakkeista tai
yksi kolmasosa kokouksessa edustetuista osakkeista, ovat ehdotusta kannat-
taneet, osakkeenomistaja voi kuukauden kuluessa yhtiokokouksesta hakea
lddninhallitukselta tarkastajan madrdamisté.

Tilintarkastajan rooliin kuuluu kuitenkin erittdin tiukka salassapitovel-
vollisuus. Néin ollen tilintarkastaja ei voi toimia informaation antajana. Tilin-
tarkastaja raportoi vain yhtiokokoukselle tai joissakin ohjeiden antamisen
kysymyksissd yhtion hallitukselle. Tama tarkoittaa sitd, ettd tilintarkastajat
olkoonpa heitd kuinka monta tahansa, eivit voi toimia kuntalaisten edusmie-
hind kunnallisessa yhtidssi.

Myds osakeyhtion voitonjaosta paitettdessd vahemmistdsuojalla on mer-
kitystd. Osakeyhtiolain 12. luvun 4. pykildn mukaan voitonjaosta paattaa
yhtiokokous. Yhtiokokous saa paittid jacttavaksi hallituksen ehdottamaa tai
hyviksymid méirdd enemmin vain sikéli, kuin se on 2. momentin tai yhtio-
jarjestyksen mukaan siihen velvollinen.

”Jos osakkeenomistajat, joilla on védhintddn yksi kymmenesosa tai yhtio-
tickokouksessa ennen voiton kdyttamisti koskevan péidtoksen tekoa sitid
vaativat, voittona on jaettava vihintiin puolet siitd, mitd tilikauden voitos-
ta jad jdljelle sen jdlkeen, kun siitd on vihennetty maéri, joka yhtidjérjes-
tyksen mukaan on siirrettdvi vararahastoon tai muutoin jétettdva jakamat-
ta, sekd muut 2. pykélédssi tarkoitetut miirét siltd osin kuin ndma ylittavit
vapaat rahastot, ylikurssirahaston ja vararahaston. Voitonjako ei kuiten-
kaan saa ylittdd 2. pykéldssi sdddettyd voitonjakokelpoisten varojen mii-
rad, eikd osakkeenomistaja voi vaatia voittona jaettavaksi enempii kuin
kahdeksan prosenttia yhtion omasta pidomasta.”

Tdmaén pykilédn sddnnoksilléd saattaisi olla merkitystd kuntayhtion osak-
keet omistavan kunnan taloudenhoidossa. Vaikka valtapuolueet paittédisivit
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kunnanvaltuustossa, ettd talousarvion katteeksi ei merkitd kuntayhtiolti saa-
tavia osinkotuloja, saattaisivat pienpuolueet liittoutumalla kuntayhtion yhtio-
kokouksessa vaatia, ettd osinkoa on jaettava em. lainkohdan sdédnnosten
mukaisesti.

Kun Porin kaupunginhallitus valitsi paidsdédntoisesti vain yhden yhtioko-
kousedustajan, ei edelld mainittujen pykilien mukainen vihemmistosuoja
luonnollisesti voinut tulla kiytinnossi kysymykseen. Sensijaan esittdmisséni
toimintamallissa pienpuolueiden edustajat saisivat yhteen liittyessdédn kutsut-
tua erityistilintarkastuksen johonkin kaupunkienemmistdiseen yhtoon, jossa
arvelevat sithen olevan aihetta.

Aivan yksinkertaista asian eteneminen ei nykyisilld lain sddnnoksill oli-
si. Vaikka siis pienpuolueet liittoutuisivat yhteen ja saisivat ehdotuksensa
yhtiokokouksessa hyviksytyksi, joudutaan miettimédén em. lainkohdan ter-
mid ”... osakkeenomistaja voi...” sisdltod. Osakkeenomistajana on tissd tapa-
uksessa siis kaupunki. Kaupungin hallinnosta vastaa kaupunginhallitus. Sa-
malla sen tehtidvind on myods médritelld kaupungin kanta asioihin. Néin siis
kaupunginhallitus voisi enemmistopddtokselld paidttid, ettei 1adninhallituk-
selta haetakaan erityistarkastusta. Taltd osin jouduttaisiin joko Kuntalakia tai
Osakeyhtiolakia muuttamaan. Helpommin asia ehki olisi hoidettavissa si-
ten, ettd Osakeyhtiolain timé kohta muutettaisiin kuulumaan seuraavasti:

“osakkeenomistaja tai kunnallisissa osakeyhtitissd osakkeita koko-
uksessa edustanut henkil6 voisi...”

Myos Osakeyhtiolain 14. luvun 19. §:n sddnnokset koskevat vihemmis-
ton suojaa, mutta lainkohta tarkoittaa sulautumistapausta ja siihen liittyvaa
lunastusoikeutta ja -velvollisuutta. Tilld lainkohdalla ei mielestini kuiten-
kaan ole merkitystd tdmén tutkimuksen aihepiirin kannalta.

Sen sijaan erittdin tdrked kohta on Osakeyhtitlain 15. luvun 6. §:n sdén-
nokset. Se koskee vahingonkorvauskanteen nostamista. Lainkohta ldhtee
samasta maddrdvaatimuksesta kuin edellisetkin lainkohdat eli 1/10 koko osa-
kepddomasta tai 1/3 kokouksessa edustetuista ddnistd. Télld voidaan katsoa
olevan erittdin suuri vihemmistosuojamerkitys ja se voisi olla kuntaenem-
mistdisissikin yhtidissd se “ukkosenjohdatin”, joka antaisi kuntayhtigille
toimintarauhan ilman, ettd osakeyhtidlain julkisuuspykdliin tarvittaisiin
viljennysti.

Merkittdavii valtaa voisivat vihemmiston edustajat kiyttdd myos Osake-
yhtidlain 13. luvun 2. pykilédn selvitystilahakemuksen jdttdmisessd. Lain-
kohdan mukaan tilintarkastajien ohella my0s osakkeenomistajat, joilla on
vihintddn kymmenesosa kaikista osakkeista, voivat jittdd tuomioistuimelle
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hakemuksen yhtion asettamisesta selvitystilaan mikéli yhtiokokous ei ole teh-
nyt padtostd selvitystilaan asettamisesta eikd yhtion hallitus ole tehnyt hake-
musta tuomioistuimelle.

Edelld mainituilla muutoksilla saataisiin kuntayhtidihin merkittavésti enem-
min demokraattista ilmettd. Namad muutokset on kisittddkseni helposti tehti-
vissd eikd niiden voida katsoa aiheuttavan suuria ongelmia millekéén tahol-
le. Sensijaan paitdsten pysyvyyteen ja asiakirjojen julkisuuteen ei voida puut-
tua aiheuttamatta merkittdavii haittaa kuntayhtioille, jotka toimivat néiltd osin
suljetussa litke-eldmén kentéssa.

Edelld mainituilla lainmuutoksilla ja uusittavalla kokousedustusvalinnoilla
saataisiin kuntayhtidihin palautettua kunnalliseldmésséd kauan vaikuttanut
midravihemmistosddnnos. Se olisi mainittua sdéntdéd paljon parempi vihem-
miston kannalta kun jo 1/10 osakepididomasta voisi toimia médritylld tavalla.
Vaikka Osakeyhtion méddravihemmistosddnnokset on laadittu toisiin tarkoi-

talaisten vihemmiston suojana.

7.2.3. Muut yhtiomuodot

Edelld on selostettu niiti ratkaisuja, joilla osakeyhtiomuotoinen kuntayhtio
saadaan toimimaan demokraattisemmin. Kuntakentissa toimii, kuten edella
on todettu, myOs muun hallintomallin toimijoita. Yhdistysmallia voidaan pi-
tdd henkiloyhteisoni eikd sitd ndin ollen voida pitdd sopivana kunnallisen
malli, jota ei voida sditiolain mukaan demokratisoida. Hallintokunnan ja
hallituksen jdsenten valinta kunnallisessa paitoksentekojérjestelméssi poliit-
tisia voimasuhteita vastaavaksi olisi luonnollisesti erds viittaus sithen suun-
taan, mutta mainittujen hallintoelinten itsendiseen paitoksentekoon silld ei
olisi vaikutusta.

Myoskiin osuuskunnan tai asunto-osuuskunnan kéytté kuntayhtioni ei
ole demokratian kannalta suositeltavaa eiké niiden toimintaperiaatteita voida
my0Oskddn muuttaa kunnan kannalta demokratiamielessi kayttokelpoisem-
maksi.
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LOPPUSANAT

Kunnallinen edustuksellisuuteen perustuva demokratia on kriisissd. Vuoden
2000 kunnallisvaalien dénestysprosentti koko maassa oli 55,8. Kuntakohtaiset
vaihtelut olivat suuria, mutta esimerkiksi Vantaan kaupungin dénestyspro-
sentti 45,5 (Kuntalehti 18/2000) on hilyyttiva. Meikéldisessd jarjestelméssi
tulos on hirvittdvi, maailmanlaajuisessa vertailussa se ei vield sité ole (Stahl-
berg, Kuntalehti 18/2000, 4). Useissa vaalien tulosta kommentoineissa pu-
heenvuoroissa on tihdennetty kansalaisten ja ddnestdjien eli kuntalaisten va-
lisen vuorovaikutuksen toimivuuden tirkeytté. Erityisen tirkeéksi on koettu
vaikuttaminen ennen paitoksentekoa. Puolueiden etsikkoaika tidssd mielessa
on alkanut.

Tama tutkimus pienend case-tutkimuksena riitti osoittamaan, ettd kunnal-
lisia yhti6itd saatetaan kédyttdd yhtion toimintaan kuulumattomaan kunnalli-
sen vallan lujittamiseen ja laajentamiseen. Aiheesta voitaisiin lisdtutkimuksella
saada uutta tietoa tutkimalla suurten kaupunkien kuntayhtiét ja niiden hallinto-
kéytidnnot. Lisatiedolla ei olisi kuitenkaan mitéén ratkaisevaa merkitystd. Talla
tassd tutkimuksessa esiin tulleella tiedolla jo voidaan asiaan kiinnitti4 sellais-
ta huomiota, ettd ongelma vihenee. Poistumaan titd ongelmaa ei saada to-
dennikoisesti millddn keinolla.

Edelld ehdotetuilla Osakeyhtidlain muutoksilla kuntayhtiodistd saatettai-
siin kuitenkin saada varsin toimintakykyisid yksikoitd kunnalliseen palvelu-
tuotantoon. Demokraattisuutta saataisiin merkittavisti lisdd tinkiméttd silti
yhtididen ehdottomasti tarvitsemasta liikesalaisuusperiaatteesta, paatosten
nopeudesta taikka niiden pysyvyydesta.
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Liite n:o 1

Vanhustentalon asukkaiden haastattelussa kiytetty
lomake.

Vanhustentalon asukaskysely / 199__
1. Vastaaja Mies Nainen

2. Ikd a) 50-55 b)56-60 3. Oletteko olleet mukana
c) 61-65 d) 66-70 polititkassa: a) kylli b) ei
e) 71-75 f) 76-80 Enti puoliso: a) kylli b) ei
g)81-85  h) 86 -

4. Sos:asema: a) johtava asema b) tyonjohto c) suorittava taso
5. Koulutus: a) kansakoulu b) ammattik. c) opisto d) korkeakoulu

6. Kuinka kauan olette asunut tissid asunnossa? a) alle 1 v
b)1-5v
c) ylisw

7. Aikaisempi asunto:
a) OKt b) Rt c) Kt Omist. vuokralla lasten luona
a b c
8. Vanha asunto oli nykyistd asuntoa
a) pienempi
b) samankok.
¢) suurempi

9. Miksi luovuitte siitd?
a) ei jaksa lumi- ja muita toitd b) kustannussyyt c¢) liikaa tilaa
d) mukavuudet puuttuivat e) palvelut kaukana f) muu syy

10. Misti saitte ajatuksen juuri tdstd asuntotyypisti?
a) lehti-ilmoituksesta
b) vanhustenkerhosta
¢) kunnan viranhaltijalta
e) tuttavalta, keneltd
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11. Keneen otitte yhteyttid saadaksenne tdimin asunnon?
a) pankinjohtajaan b) lapsiinne c¢)omaan kunnanvaltuutettuunne
d) omaan kansanedustajaannee) en keneenkiin

12. Misti tiesitte, ettd hdn voisi auttaa asiassa?
a) Tiesin hinen olevan yleensd vaikutusvaltainen
b) Tiesin hdnen olevan yhtion hallituksessa
c¢) Tiesin hdnen olevan kaupungin “eliittiporukkaa”
d) En tiennyt hiinen voivan vaikuttaa, mutta otin silti yhteytta

13. Minuun otti yhteytta a) omat lapset  b) kunnan viranomaiset
¢) oma valtuutettuni  d) joku muu poliitikko e) ei kukaan

14. Mitké olivat yhteydenotossanne vaikuttamiskenot?
a) yrititte painostaa heiti
b) vetositte vanhaan tuttavuuteenne
¢) lupasitte ddnestdd seuraavissa vaaleissa
d) pyritte vetoamaan sdélin tunteeseen
€) muuten
f) en yrittinyt mitdén, koska asia luvattiin hoitaa.

15. Asianhoitaja oli loppujen lopuksi a) omaisenne
b) oma kunnanvaltuutettunne
c) oma kansanedustajanne
d) joku muu poliitikko

16. Kun teitte paatostd hakeutua vanhustententaloon, ajattelitteko muodos-
taa ryhmaén tai yhteison jonkun muun kanssa?
a) En, silld en tietdnyt ketddn muuta, joka muuttaa samanaikaisesti
b) Kyll4, silld tunsin tdilld asuvia ihmisid useita
c) Kyll4, silld me hakeuduttiin porukassa tdnne
d) En ajatellut mitddn ryhméa, mutta silti ajattelin, etté tddltd saa
keskusteluseuraa

17. Kun saitte asunnon, minké asian luulette painaneen valinnassa?
a) teiddn suuri asunnon tarpeenne
b) hyvit suhteet poliitikkoon
¢) hyvit suhteet isdnnoitsijaan
d) omat vaikuttamiskeinoni
e) oma pitkdaikainen toimintani puoluepolitiikassa
f) jokin muu syy
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g) en osaa sanoa mitiin erityisti syytd eikd minulle ole kerrottu valinta
perusteista

18. Kun saitte asunnon, miten palkitsitte hdnet?
a) tarjositte hyvén paivillisen
b) kutsuitte kahville
¢) ddnestitte héintid vaaleissa
d) jotenkin muuten, miten ?
e) ette mitenk#in, koska katsoitte, ettd se kuului hinen tehtdviinsa.

19. Muuttiko asunnon saanti didnestyskayttdytymistdnne?
a) Kylld. Asnestin entistid puoluettani mutta uutta ehdokasta
b) Kylld. Asinestin uutta puoluetta ja uutta ehdokasta.
c¢) Ei muuttanut. Aiinestin entisti puoluetta ja entisti ehdokastani.

20. Oletteko tyytyvidinen asuntoon? a) hyvin tyytyvéinen
b) melko tyytyviinen
¢) en ole tyytyviinen

21. Puutteet: a) liian pieni
b) palvelut puutteellisia
¢) “laitosmainen”

22. Oletteko valittaneet asiasta
a) viranomaisille
b) tdimin talon johdolle
c) lapsillenne
d) omalle valtuutetulle
¢) muille poliitikoille
d) en ole kertonut vield kenellekédian

23. Enole vield ottanut yhteyttd, mutta aion ottaa yhteyden
a) talon johtoon
b) omaan valtuutettuun
¢) omaan kansanedustajaan
d) lapsiini
e) sosiaaliviranomaisiin

24. Katsotteko, ettd kylla el
- tillaisia tutkimuksia yleensd tarvitaan a) b)
- vaalisalaisuus ndin menetetian. c) d)
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Liite n:o 2
Asukaskysely Valtakatu 23:n asukkaille
Rengasta oikea vaihtoehto:
1. Vastaaajan ikd v. 2. a) Mies b) Nainen
3. Sosiaalinen asema: a) johtavaasema b) tyonjohto c¢) suorittava taso
4. Koulutus: a) Kansakoulu b) peruskoulu c)ammattikoulu d) opisto
e) korkeakoulu
5. Oletteko olleet politiikassa mukana?
a) ehdolla kaup.valtuustoon b) ay-liikkeessi c) mukana lautakunnassa
d) en ole ollut politiikassa mitenkdidn
6. Kuinka kauan olette asuneet tidssi talossa? a) alle 1 v.
b) 1-2 vuotta
¢) alusta alkaen
7. Aikaisempi asunto: a) omakotitalo  b)rivitalo c)kerrostalo
8. Aikaisempi asunto oli a) omistusas. b) vuokra-as. ¢) omaisten luona
9. Vanha asunto oli nykyistd asunto a) pienempi
b) samankokokoinen
¢) suurempi
10. Miksi muutitte tdhén taloon?
a) paremmat mukavuudet  b) kustannussyyt  c¢) palvelut ldhelld

d) tarvitsin tilaa enemmén €) muu syy

11. Misti saitte ajatuksen tistd asunnosta?
a ) lehti-ilmoitus b) tuttavalta c) kunnan virkamiehelti d) muuten

12. Keneen otitte yhteyttid saadaksenne tdimin asunnon?
a) isdnnditsijdtoimistoon b) omaan kunnanvaltuutettuun
¢) omaan kansanedustajaan  d) ldhetin vain hakemuksen
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13. Misti tiesitte, ettd hidn voisi auttaa asiassa?
a) tiesin hiinen olevan yleensi vaikutusvaltainen
b) tiesin hdnen olevan yhtion hallituksessa
¢) tiesin hdnen olevan kaupungin “eliittiporukkaa”
d) en tiennyt hinen voivan vaikuttaa, mutta otin silti yhteytti

14. Mitki olivat yhteydenotossanne vaikuttamiskeinot?
a) yrititte painostaa heitéd
b) vetositte vanhaan tuttavuuteenne
c) lupasitte ddnestdd hintd seuraavissa vaaleissa
d) pyritte vetoamaan siilin tunteeseen
e) jotenkin muuten
f) en yrittanyt mitdin, koska asia luvattiin hoitaa

15. Asian lopullinen ratkaisija oli
a) omaisenne
b) oma kunnanvaltuutettunne
¢) oma kansanedustajanne
d) isdnnoitsiji
e) en tiedd

16. Kun teitte padtostd muuttaa tdhin taloon, ajattelitteko muodostaa ryhmin
tai yhteison jonkun muun kanssa?
a) en, silld en tiennyt ketddn muuta, joka olisi jo muuttanut taloon
b) Kyll4, silld tunsin tddlla asuvia ihmisid
c¢) Kyll4, silld me hakeuduimme porukassa tdnne
d) en ajatellut mitdan ryhmai, mutta ajattelin saavani juttukavereita
tadlla

17. Kun saitte asunnon, minki asian luulette painaneen eniten ratkaisussa?
a) teiddn suuri asunnontarpeenne
b) hyvit suhteet poliitikkoon
¢) hyvit suhteet isd@nndgitsijain
d) omat vaikuttamiskeinot
e) oma pitkdaikainen toiminta politiikassa
f) jokin muu syy
g) en osaa sanoa

18. Kun saitte asunnon, miten palkitsitte sen, joka vaikutti ratkaisevasti
asunnonsaantinne?
a) tarjositte hyvén paivillisen
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b) kutsuitte kahville

¢) ddnestitte vaaleissa hianti

d) jotenkin muuten

e) en mitenk&in, koska katsoitte, ettd se kuului hinen tehtidviinsa

19. Muuttiko asunnon saanti teiddn dénestyskéyttdytymistdnne?
a) Kylli. Adnestin puoluettani, mutta uutta ehdokasta
b) Kylli. Asinestin uutta puoluetta ja uutta ehdokasta.
¢) Ei muuttanut. Aiinestin entisti puoluetta ja entisti ehdokasta.

20. Oletteko tyytyvdinen asuntoonne? a) hyvin tyytyvéinen
b) melko tyytyviinen
¢) en ole kovin tyytyvéinen
d) en ole lainkaan tyytyviinen

21. Pahimmat puutteet asunnossa ovat: a) rauhattomuus ja melu
b) liian pieni tarpeisiini
C) muu syy
d) ei suuria puutteita

22. Oletteko valittanut puutteista: a) isdnnoitsijalle
b) omalle valtuutetulle
¢) omaisillenne
e) en ole vield puhunut kellekédan

23. En ole vield ottanut yhteyttd, mutta aion ottaa yhteyden
a) isdnnoitsijdin
b) omaan valtuutettuun
¢) omaisiini
d) en aio ottaa yhteyttd kehenkiin

24. Katsotteko, etti tillaisia tutkimuksia yleensa tarvitaan
a) kylla
b) ei tarvita

C) en 0saa sanoa

25. Katsotteko, ettd ndin menetetddn vaalisalaisuutta a) kylla b) ei
C) en 0saa sanoa

Kiitos vastauksestanne. Hyvii joulun odotusta.
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Liite n:o 3

Yhtion johdon haastattelulomake
Yhtion nimi:

Toimitusjohtaja: Ika:
1 Koulutus:

2 Tullut tihén tyohon:

3 Olen puolueen jdsen: (puolue):

4 En ole mink&in puolueen jisen,
mutta kannatan (puolue)

Valintaanne koskevat kysymykset:
5 Mikaé koulutus on ndhdédksenne paras tidhédn tehtaviin:

6 Kun Teidét valittiin,
1 kuka oli hallituksen puheenjohtaja
2 tiesittekd muita hallituksen jdsenid

7 Otitteko yhteyttd hakemusvaiheessa (rengasta)
a hallituksen puheenjohtajaan
b hallituksen jdseniin
¢ oman puolueen poliitikkoihin
d muihin poliitikkoihin
e en ottanut yhteytti, lihetin vain hakemukset

8 Minkad luulette ensisijaisesti ratkaisseen valinnan Teididn eduksenne
(rengasta)

a) Teiddn hyvi koulutus

b) Teiddn hyvi kidytinnon tyokokemus

c¢) Edelldmainitut yhteensi

d) Teidén hyvit suhteet poliitikkoihin

e) Hyviit suositukset aikaisemmista tyopaikoista
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f) Puolueen jdsenyys
g) En osaa sanoa

Kannanottoja kunnallisyhtidihin:

9 Kunnalliset yhtiot ovat joustavampia hallinnossaan kuin kunnan omana
yksikkonéd toimivana:

akylld

bei

C en 0saa sanoa

10 Kunnllisella yhti6lld on paremmat rahoitusmahdollisuudet kuin kunnalla
akylld
bei

C en 0saa sanoa

11 Poliitikot kdyttavit kunnallisia yhtioitd poliittisen valtansa lujittamiseen
akylld
bei

C €n O0Saa sanoa

Kiitoksia vastauksestanne. Hyvii syksyi !
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Liiten:0 4

Kysely Porin Linjat Oy:n henkilokunnalle

Vastaajan tiedot: Asema yhtiossi:
1 johtavassa asemassa
Ika: 2 keskijohtoon kuuluva
3 tyonjohto

4 suorittava taso
Tullut yhtioon v.

Montako kertaa olet saanut ylennyksen:

Koulutus: 1 yliopisto tai korkeakoulu
2 opisto
3 koulu
4 ei ammatillista koulutusta

1 Kun sait tyopaikan yhtiosta
1 paikka oli normaalisti auki ja hait sitd
2 paikka oli kaupungin sisdisessd haussa
3 paikan tdytto liittyi kaupungin henkildstojérjestelyihin
4 halusit siirtoa ja sithen suostuttiin

2 Kaupungin virat ja toimet ovat yleensd poliittisia. Katsotko, ettd myos kun-
nallisen yhtion toimet

1 ovat my®ds poliittisia

2 eivit ole poliittisia

3 en osaa sanoa

3 Paikan ollessa auki
1 otit yhteytti hallituksen puheenjohtajaan
2 otit yhteytti hallituksen jdseniin
3 otit yhteyttd poliitikkoon
4 jatit vain hakemuksen

4 Tatd paikkaa ehdotti sinulle

1 yhtion johto
2 kaupunginvaltuutettu tai muu poliitikko
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3 tuttava
4 ei kukaan

5 Jos olit yhteydessd ennen valintaa poliitikkoihin, oliko silloin puhe
1 ddnestdmisestd seuraavissa vaaleissa
2 muusta tuesta sinun puoleltasi
3 muusta tuesta poliitikon puolelta
4 muusta palkitsemisesta
5 ei ollut mitéin puhetta, mutta ymmirsin, ettd se kuuluu asiaan
6 ei ollut mitiin puheita

6 Kunnallisia yhti6itd on tullut viime vuosina yhi lisdd. Katsotko ettd
1 ne ovat joustavampia kun kunnan omat organisaatiot
akylld
bei
C en 0saa sanoa

2 ne ovat tyontekijdn kannalta kunnan tyohon verrattuna
a turvallisempia
b turvattomampia
C en 0saa sanoa
d yhté turvallisia

7 Voisiko olla jopa niin, ettd kunnallisen litketoiminnan yhtidittdmiseen olisi
yhteni syynd henkilokunnan irtisanomisen helpottaminen

akylld

bei

C en 0saa sanoa

8 Oletko havainnut, ettd kuntayhtioitd kiytetddn poliitikkojen pelinappuloina
a tieddn, ettd kidytetddn
b olen kuullut, mutta en ole nihnyt
¢ luulen, ettd ei kiytetd
d en osaa sanoa
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Liiten:o 5:

Poliitikkojen haastattelun runkolomake

Kysymys|1
Miti tulee ensiksi mieleen sanasta kuntayhtio?
Kysymys 2

Laajennan kisitettd siten, ettd sithen kuuluu osakeyhtion lisdksi osuuskunta,
sditio, yhdistys. Mitd nyt tulee mieleen?

Kysymys 3

Kun kaupunki jérjestid jotain palveluaan yhtiomuotoon, voidaan viittad, ettd
silloin ajetaan jotakin muutakin asiaa kuin vain tuon palvelun tuottamista.
Pitddko viite paikkansa?

Kysymys 4

Katsotko, ettd kuntayhtididen ylimmaéssi elimessd, eli yhtiokokouksessa yms.
paidtosvalta edustaa kunnallisia voimasuhteita vai onko joku puolue saanut
mielestidsi enemmin valtaa kuin sille kuuluisi?

Kysymys 5

Onko hallituksen koostumus saanut poliittisia voimasuhteita vastaavan muo-
don?

Kysymys 6
Onko toimitusjohtajan vaalissa noudatettu normaalia tapaa vai onko jostakin

(esimerkiksi patevyysvaatimuksista) jouduttu tinkiméén, jotta saadaan sopi-
va henkild valituksi?
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Kysymys 7

Muistatko, etti jossakin kuntayhtitssi olisi pelattu jossakin henkilovaalissa
sellaista pelid, ettd jotakin henkildd olisi ajettu jollekin paikalle puoluepoliit-
tisista syisti?

Kysymys 8

Kunnan eliittiin kuuluva voi kéyttdd kuntayhtiotd kunnallisvaalikustannusten
maksajana eri muodoissa.

a) tuleeko mieleesi jokin tai joitakin tapauksia, joissa joku ehdokas olisi ndin
menetellyt?

b) piditko sitd ylipddnsd mahdollisena?

Kysymys 9

Vastavuoroisuusteorian mukaan pddmies—agentti -suhde toimii siten, ettd toi-
nen palvelee toista ensin yhdessd asiassa ja sen jidlkeen osat vaihtuvat ja toi-
nen palkitsee tidstd asiasta. Tuleeko mieleesi jokin tai joitakin tapauksia, jois-
sa tdimd palkitsemisteoria olisi toiminut?

Asunnon jirjestiminen tai tyopaikan jdrjestiminen

Kysymys 10

Voidaanko sanoa, ettid kuntayhtioitd kdytetdédn vallan vilineind

a) paljon

b) vihin
C) en 0saa sanoa

Kiitoksia vastauksista ja haastattelusta!
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Liite 6
Kysely Porin kaupunginvaltuuston jéisenille

Arvoisa kaupunginvaltuuston jdsen

Olen laatimassa véitoskirjaa Tampereen Yliopiston Kunnallistieteen laitok-
selle. Tyon nimi on ”Kunnalliset yhtiot vallan vélineind”. Nyt pyydédn apuan-
ne. Pyydin vastaamaan seuraaviin kysymyksiin. Rengasta

A) Kun muistelet Poriin viime vuosina perustettuja kaupungin yhtioiti (Oy),
niin mitd muistat olleen niiden tirkeimpéni perustamismotiivina:

1 Helpompi rahoitus

2 Kevyempi hallinto

3 Piitosten nopeus ja pysyvyys (Ei valitusoikeutta)

4 Paitokset pois julkisuudesta

5 Muu syy, mikd

B) Katsotko, ettd yhtitt sopivat kunnallishallintoon kaikesta epddemokraat-
tisuudestaan huolimatta
1 Hyvin 2 Tyydyttavisti 3 Huonosti

C) Yhtididen toiminta ei ole julkista. Poytikirjat ovat periaatteessa salaisia.
Paitoksistd el ole valitusoikeutta. Voidaanko timén johdosta yhtioitd kiyttad
pelinappuloina siten, ettd annetaan tyopaikka kuntayhtiostd, annetaan jokin
sosiaalipalvelu (vanhusten asunto, piivikotipaikka) tai annetaan jokin muu
palvelu. Tamin taustalla on ajatus ddnien kalastelemisesta tulevissa vaaleis-
sa.

D) Onko Porissa tapahtunut mielestési kuntayhtididen kautta vallan védrin-
kiyttod edelld mainituilla tavoilla?

1 Tieddn, ettd on kiytetty 2 Olen kuullut, ettd on kiytetty

3 Luulen, ettd kiytetddn 4 Uskon, ettd ei kiytetd

Léhetd timi oheisessa palautuskuoressa 18.4.2001 mennessd. Vastaukset
kisitellddn luottamuksellisesti ja vain tilastomuotoisena. Vastaajat jadvit

anonyymeiksi. Siksi en voi lahettdd karhukirjettd, vastatkaa siis jokainen.

Kiitos nopeasta vastauksesta. Hyvii kevitta !
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