VALTA DUALISTISESSA JOHTAMISESSA
Tarkastelussa kunta ja seurakunta

Tampereen yliopisto
Y hdyskuntatieteiden laitos
Pro gradu —tutkielma

Toukokuu 2007
Kari J. Hietala



Tampereen yliopisto
Y hdyskuntatieteiden laitos

HIETALA, KARI JUHANI: Valta dualistisessajulkishallinnossa. Tarkastelussa kunta ja

seurakunta

Kunnallispolitiikan pro gradu -tutkielma, 132 sivua, 10 liitesivua
Toukokuu 2007

Kuntien ja seurakuntien edustuksel lisissa demokratioissa on dualistinen johtamisj&rjestel ma,
jossa organisaatioita johtavat seka luottamushenkil 6t etté viranhaltijat. Suomen kuntien ja
seurakuntien dualistinen johtamigj&rjestelmé on ainutlaatuinen kansainvalisesti tarkasteltuna.

Tutkimuksen tavoitteena on selvittés, kenellatai millatoimielimelléd on valtaa kunnan ja
seurakunnan dualisti sessa johtamisessa. Tutkimushypoteettisena |dhtokohtana on muissa
tutkimuksi ssa esitetty nakemys, etté valtaa on siirtynyt luottamushenkil 6ilta viranhaltijoille.
Dualismin késitteen kautta tutkimus selvittéd, millaiset ovat muodolliset valtarakenteet ja mita
muutoksia niissa on tapahtunut. Kyselytutkimuksen avulla selvitetdan vallan tosiasiallisia
tekijoita ja muutoksia, jotka ovat vaikuttaneet koettuun vallan siirtymiseen luottamushenkil 6ilta
viranhaltijgjohdolle. Samoin pyritdan selvittamaan, miten edustuksellinen demokratia toteutuu
luottamushenkil 6j &rjestel méan kautta kunnissa ja seurakunnissa seka haetaan vastausta siihen,
missé asioissa luottamushenkilGiden valtaa tulis lisététal vahentaa

Empiirinen kvantitatiivinen kyselytutkimus tehtiin 30 seurakunnan kirkkoneuvoston jasenille ja
kirkkovaltuustojen puheenjohtgjistolle. Vastauksia saatiin 180 kpl ja vastausprosentti oli 58,4 %.
Kunnissa ja seurakunnissa on samoja luottamushenkil 6itd. V astagjista kunnan
luottamushenkildna oli toiminut 94 henkiléa eli 52,2 % kaikista vastagjista vastasi myos
kuntahallintoa koskeviin kysymyksiin. Kyselyn tuomat paétulokset koskivat valtaa. Eniten
tosiasiallista valtaa on seurakunnissa kirkkoherralla ja kunnissa kunnanhallituksella. Kirkko- ja
kunnanvaltuusto ovat elimi&, joiden valtaa luottamushenkil 6t toivovat eniten liséttévan
nykyisesta. L uottamustoimielinten valtaa toivotaan liséttévan seurakuntahallinnossa
seurakuntatyon tavoitteiden asettamisessa ja seurakunnan strategisissa linjauksissa. Kunnan
osalta luottamushenkil 6t toivovat valtaansa lisédttavan erityisesti hyvinvointipal veluiden
kehittémisasioissa ja kunnan kehityssuuntien méarittelyssd. Kunnan henkil 5ston toimimisen
kunnan luottamustoimissa eli ns. kaksoi sagenttiroolissa katsotaan kaventavan demokratiaa.

Tutkimuksen yll&ttavin tieto oli, etté seurakuntien luottamushenkil 6t pitavét hallinnollisesta
kirjanpidosta liikekirjanpitoon siirtymista ja sité seuranneita lukuisia seurakunnallisen
Kirjanpitojarjestelman muutoksia suurimpana syyna valtansa vahenemiseen. Kuntapuolella
luottamushenkil 6t pitavét suurimpana syyna valtansa vahenemiseen kuntien tiukkaa tal outta.

Avainsanat: dualismi, edustuksellinen demokratia, johtamigérjestelmd, kunta, politiikka,
seurakunta, valta
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen tausta

Kuntien ja seurakuntien hallinnossa ja toimintaympéristéssa on tapahtunut viime akoina
voimakkaita muutoksia (ks. Heuru 2000; Harjula & Préttéla 2004, 3; Huotari 2006; Ryynanen
2006). Myo6s jatkossa kuntien arvioidaan olevan suurien kehittdmishaasteiden ja
rakennemuutosten edessd niiden toimintaedellytysten muuttuessa muuttoliikkeen, vaeston
ikdrakenteen muutoksen, globalisaation ja elinkeinorakenteen muutoksen seka valtion
kunnallishallinnon ohjauksen takia (Majoinen & Maki 2005, 139). Kuntien tulevaisuus 2005 -
tutkimushankkeen alustavien tulosten perusteella Suomen kuntien pitkén aikajanteen kehityksen,
aina vuoteen 2025, kannalta keskeisia asioita ovat aluerakenteen muutos, palvelut, kuntatal ous,

tydllisyys, kunta—valtio -suhde ja demokratia (von Bruun 2005, 5).

Valtakirkkomme eli Suomen evankelis-luterilaisen kirkon, johon kuuluu 82,4 % suomalaisista
(Kirkon Tutkimuskeskus 19.2.2007), seurakunnat ovat myds suurten haasteiden edessa
Sekularisaatiosta, uskonnollisuuden heikkenemisesta eli maallistumisesta on monia merkkeg,
joskin toisenlaistakin kehitysta on nahtavissa (Kaéridinen, Niemela & Ketola ym. 2003, 253—
257). Suomalaisten uskonnollisuus on muuttumassa. Uskonnollisuus e enda ole niin
Kirkkoinstituutioon sitoutunutta kuin aiemmin vaan individualistisempaa. (Paarma 2004, 3;
Kéaridinen ym. 2003, 258.) Seurakunnat joutuvat sopeuttamaan toimintaansa myos
enndtyssuureen kirkosta eroavien méardan ja samalla etsmdin keinoja jasenkadon
pysayttamiseksi (Seppéald 2007, 3; Kirkon Tutkimuskeskus 19.2.2007).

Kunta- ja pavelurakennehanke ns. Paras-hanke koskee kuntien lisdksi seurakuntia
(Kirkkohallitus 2006a). Kuntien yhdistdminen johtaa automaattisesti muutokseen
seurakuntarakenteessa.  Kunnilla ja seurakunnilla aueellisesti  toisiinsa  sidottuina
julkisoikeudellisina  yksikkdind on samankaltaisia pavelurakenteeseen  kohdistuvia
muutospaineita sijaitessaan joko muuttovoitto- tai muuttotappioalueilla, maaseudulla tai
kaupungissa, taantuvallata kehittyvalla alueella. Muutostilantel ssa organi saati oiden johtamisella
on suuri merkitys siihen, miten muutokset kohdataan. Johtamigarjestelman tulisi mahdollistaa

organisaatioi den perustei sta |éhteva demokratian huomioiminen johtamisessa.

Alue- ja palvelurakenteen muutosvaatimuksissa toimintojen tehostaminen on ollut poliittisen
keskustelun keskiossa. Vahemmadlle huomiolle on jaanyt muutosten vaikutus kuntien ja
6



seurakuntien itsehallintoon, demokratiaan ja valtarakenteisiin. Luottamushenkilét ovat
kunnallisen itsehallinnon ja demokratian kannalta avainasemassa. Kunnallisen itsehallinnon
perustumista luottamushenkil6ihin nojaavaan edustukselliseen demokratiaan ja hallintoon e ole
kyseenalaistettu kunnallislainsdddannon eri yhteyksissd tapahtuneissa uudistuksissa (Heuru
2000, 59; Ryyndnen 2006, 10). Seurakunnissa on itsehallinnollisina julkisoikeudellisina
organisaatioina ja oman perinteensa pohjata myos edustuksellinen demokratia. Syksyn 2006
seurakuntavaalien ddnestysprosentti 14,5 % heréttdd ajatuksen, ettd luottamus seurakuntien
demokratiaan ei ole korkeallatasollata silla e koeta olevan merkitystd. Seurakuntien ja kuntien
hallinnoissa demokratiaa erityisesti edustavat |uottamushenkilgjarjestelmé ovat  hyvin
samankaltaiset (ks. Raivio 1994, 37-38). Suomen luterilaisen kirkon hallinnon kaikilla tasoilla

on luottamushenkil 6isté koostuva edustusrakenne (Kauppinen, Sérkié & Hiilamo 2006, 12).

Demokratian tila kunnissa on heréttanyt epéilyja. Paljon on keskusteltu siitd, ettd kansalaisten
valitsemien valtuustojen valta olisi kaventunut. Aihetta on myds tutkittu. Hannu Tuitun
vaitoskirjan Eliitti, valta ja budjetti mukaan kuudessa suurehkossa Suomen kaupungissa valta
budjettiasioissa on etéantynyt valtuutetuista eli he eivdt ole "budjettidiitin sissmmalla
valtavyohykked & (1994, 314). Sakari Mottdnen toteaa vaéitoskirjassaan poliittisten
paadtoksentekijoiden vallan vahentyneen ja viranhatijoiden vallan liséantyneen. Han on tullut
téhan johtopaéttkseen tutkiessaan tulogjohtamismallin kayttdonoton vaikutuksia. (1997, 383.)
Martti Sinisalmi on padatynyt vaitoskirjassaan (1999) kaupunkien keskushallinnon jérjestamisesta
ja valtasuhteista siihen, etté viranhaltijoiden asema luottamushenkil6hallintoon verrattuna on
voimistunut ja samoin on vahvistunut kaupunginhallituksen asema suhteessa muihin
luottamuselimiin. Kauko Heurun oikeudel lisessa véitoskirjassa Kunnan paatdsvallan siirtyminen
(2000) selvitetdan, etta mm. tulogohtamisen ja managerialismin my6ta valtuutettujen valta on

kaventunut.

Onko seurakuntien valtuustojen vallasta kukaan huolissaan? Seurakuntavaalien 2006 aikaan
lehdistdssa oli kriittisia kommentteja kirkkovaltuuston roolista ja vallasta (mm. Eronen 2006, 2),
mutta kirkon johdon taholta ei juuri ole kannettu huolta demokratiasta tai valtuutettujen vallasta.
Sen sijaan piispainkokous on 14.—15.9.2004 esittanyt, etté ”kirkkoherran asemaa tulisi vahvistaa

seurakunnan selkeéna johtajana’.

Demokratian toimivuuteen ja valan kayttéon kuin myds seurakuntahallintoon liittyvaa

tutkimusta on seurakuntakentasta kuntasektoriin verrattuna huomattavasti véhemman. Annika



Aroharju  (2004) on Seurakunnan luottamushenkilond -teoksessa selvittanyt mm.
luottamushenkil 6iden kokemuksia heidan vaikutusmahdollisuuksistaan ja siita kenella on valtaa
seurakunnissa. Tutkimus perustuu vuonna 2002 sadan seurakunnan luottamushenkilGille ja
viranhaltijoille tehtyyn kyselyyn. Vastaavanlaisia kyselyité on tehty vuosina 1972 ja 1986; siis
melko harvakseltaan. Vuoden 1972 luottamushenkilokyselya on kéasitellyt Helkki Makeldinen
(1974) hallintotieteellisessa tutkimuksessaan Luottamushenkilét seurakunnan hallinnossa. Han
selvittelee mm. minkdlaisia hallinnollisia tai uskontoon liittyvia patevyysvaatimuksia odotettiin
luottamushenkilGilta Risto Raivio (1994) on omassa polititkan tutkimuksen vaitoskirjassaan
kayttanyt yhtend aineistona vuoden 1986 luottamushenkil6kyselya Han péétyi tutkimuksessaan
tuloksiin, joiden mukaan puolueet toimivat térkeind orgaaneina seurakuntavaalien kannalta siten,
etta danestystulokset vastaavat aiempaa paremmin jaseniston rakennetta ja etté seurakunnallinen

aktiivisuus ja puoluegésenyys toimivat seurakuntavaal el ssa 88nestamista aktivoivana tekijana.

Tutkimuksessani tarkastelen kuntia ja evankelis-luterilaisia seurakuntia. Kunnat ja seurakunnat
eroavat toisistaan ratkaisevimmin perustehtéviltéén. Kunnat vastaavat valtapsasta kansalaisten
hyvinvointipalveluita (Anttiroiko ym. 2007, 55, 66, 291). Seurakunnat vastaavat taas valtaosasta
hengellisistéa palveluista. Kuntasektori on toiminnaltaan ja taloudelliselta volyymiltaan monta
kertaa seurakuntasektoria suurempi. Vuonna 2005 kuntien ulkoiset tulot ja menot olivat noin 31
miljardia euroa (Suomen Kuntaliitto 2006a). Vastaavasti seurakuntien tulot ja menot olivat noin
miljardi euroa (Kirkkohallitus 2006c, 4-15). Kuntien tuloveroprosentti on vuonna 2007
keskimadrin 18,46 % (Suomen Kuntaliitto 2006b). Evankelis-luterilaisten seurakuntien
Kirkollisveroprosentti on keskiméarin 1,33 % vuonna 2007 (Kirkon tiedotuskeskus 2006).
Evankelis-luterilaisen ja ortodoksisen kirkon jasenet maksavat seurakunnalleen kirkollisveroa
(KL 15:28 ja Laki Ortodoksisesta kirkosta 8§ 77). Muilla uskonnallisilla yhdyskunnilla el ole
verotusoikeutta. Kuntasektorin palveluksessa on noin 422.000 henkil6a (Suomen Kuntaliitto
2006c). Evankelis-luterilaisen kirkon palveluksessa on noin 21.000 henkil6a (Kirkkohallitus
2006b, 27).

Tehtavé- ja kokoluokkaeroavuuksista huolimatta kunnilla ja seurakunnilla julkisoikeudellisina
yhteistind on paljon yhteisia piirteitd. Tutkimukseni kannalta téarkein yhtéldisyys on naiden
organisaatioiden sekd luottamushenkilGihin ettd viranhaltijoihin  perustuva dualistinen
johtamisrakenne. Tarkea on my6s luottamushenkildihin nojaava edustuksellinen demokratia.
Kunnilla ja seurakunnilla on ollut pitkd, maaseudulla jopa noin 600 vuoden yhteinen historia.
Seurakunnat ovat edelleen alueellisesti sidottuja kuntiin. Kirkon lainsdadanndssa seurataan



kuntien hallinnon kehitystyota (Lilja 2001, esipuhe). Kunnat tekevat alueellaan paljon
yhteisty6ta seurakuntien kanssa (Kunta ja seurakunta — 2002). Kunnissa ja seurakunnissa on
paljon yhteisia luottamushenkil6ita. He vélittavéat gjatuksia organisaatiosta toiseen, joskus jopa
niin, ettd organisaatioiden erot niiden perustehtdvista ovat unohtua. Tampereen yliopiston
kunnallistutkinnon ja hallintotieteiden maisterin tutkinnon suorittaneita tyoskentelee myos
seurakuntasektorilla nyt ja tulevaisuudessa. Olen ollut itse tyodssd sekd kunta- etta
seurakuntahallinnossa, jolloin olen havainnut yhtéldisyyksid ja eroja ndissa julkishalinnon
organisaatioissa. Tasta syysta aihe kiinnostaa minua ja pidan perusteltuna tavanomaista

|agjempaa ndkokul maa tutkimuksessani.

1.2 Tutkimustehtava

Tutkimus on selittdva. Sen tavoitteena on selvitté valtaa kunnissa ja seurakunnissa ja mitka asiat
vaikuttavat ja ovat vaikuttaneet siihen, ettd valtarakenteet ovat muodostuneet nykyisenkaltaisiksi.
Kuntia ja seurakuntia tarkastellaan julkisoikeudellisina organisaatioina hallintotieteellisesta ja
poliittisesta nakdkulmasta. Kummassakin organisaatiossa on kaytossd edustuksellinen
demokratia. Demokratia- ja valtateoriat luovat pohjan tarkastelulle.

Kunnan hallinto perustuu jésentensd itsehallintoon, mika on kunnallishallinnon olennaisin
ominaisuus (Hannus & Hallberg 1997, 27; ks. Ryynanen 2006, kuvailulehti.) My6s Suomen
valtakirkon (aluksi roomalaiskatolinen ja uskonpuhdistuksesta l&htien evankelis-luterilainen)
seurakunnilla on aina ollut tietty itsehallinto ja jasenten paétbsvaltaan perustuva demokraattinen
rakenne (Pirinen 1991; Laaksonen 1991; Murtorinne 1992; Murtorinne 1995). Demokratiaa
kunnissa ja seurakunnissa toteutetaan edustuksellisen demokratian kautta. Kuntien ja
seurakuntien organisaatioiden johdossa on dualistinen johtamisrakenne, jossa valtaa kayttéavét ja
hallintoa hoitavat toisaata demokraattisesti valitut poliittiset paéttgjét eli luottamushenkilét ja
toisaalta viranhadltijat; aale kouluttautuneet ja tehtéviinsd palkatut ammattilaiset. Tama
dualistinen johtamisrakenne ja erilaiset dualismin lgjit ja niiden madritelmét ovat kytkoksissa
toisiinsa.  Selvitdn tutkimuksessani  kunnallishallinnollisen dualismin piirteet, joilla on
yhtymékohtia dualistiseen johtamisrakenteeseen. Dualismin eri piirteiden ja niiden k&ytannon
toteutuksessa tapahtuneiden muutosten kuvaaminen on tarpeen, jotta dualistisen
johtamisrakenteen poliittisen ja ammatillisen johtamisen nykytila tulee ymmarretyksi.
Julkishallinnon perinteessa ja hallintotieteessa asiaa tarkastellaan myds politiikka-hallintojakona,
jota jakoa kaytetdan tassakin tutkimuksessa. Dualismi muodostaa demokratia- ja valtateorioiden
lisdksi tutkielman teoreettisen viitekehyksen.



Tutkimuksen paaongelmana on selvittéd, kenella tai milla toimielimella on valtaa kunnan ja
seurakunnan dualistisessa johtamisessa. Tutkimushypoteettisena |ahtokohtana on muissa
tutkimuksissa esitetty nakemys, etta valtaa on sirtynyt luottamushenkil6ilta viranhaltijoille.
Osaongelmina tutkimuksella on selvittéd, millaiset ovat muodolliset valtarakenteet ja mitka
muutokset ja vallan tosiasiadliset osatekijat ovat mahdollisesti vaikuttaneet koettuun vallan
siirtymiseen luottamushenkildiltéd viranhaltijgiohdolle. Samoin pyritédn selvittdméaén, miten
edustuksellinen demokratia toteutuu luottamushenkildjarjestelman kautta kunnissa ja
seurakunnissa sekd haetaan vastausta siihen, missa asioissa luottamushenkilGiden valtaa tulis
lisdta tai vahentéa. Tarkastelen myds, milla tavoin dualistinen johtamisrakenne on muuttunut sen
ihanteesta. Hirgarvi, Remes & Sgavaara (1997, 121) mukaan yleensid osaongelmien
selvittdminen mahdollistaa vastaamisen padongelmaan. Tutkimuksen ongelmia selvitetdan
kirjallisuuskatsauksella ja ennen kaikkea kolmeenkymmeneen seurakuntaan tehdyn

kyselytutkimuksen analysoinnilla.

1.3 Tutkimuksen rakenne

Tutkielma vallasta dualistisessa johtamisessa etenee kolmessa tasossa. Ensin selvitetddn luvussa
2 demokratiaa ja valtaa kéasitteellisella tasolla Demokratia- ja valtateoreettiset agatukset
nivoutuvat toisiinsa ja ovat pitkéa jatkumoa erilaisista kasityksista ja niiden vasta-argumenteista.
Késitykset ovat muuttuneet yhteiskuntien muuttuessa mutta demokratian ja vallankéyton
ihanteissa voidaan palata jopa antiikin Kreikasta saatuihin lahtokohtiin. Luvussa luodaan
kirjallisuuskatsaus demokratia- ja valtateorioihin ja sihen, miten ne ovat gan kuluessa
muuttuneet. My6hemmin tutkimuksessa tehddan huomioita, mihin teoriaan johtamigérjestelmien

ilmiot liittyvat.

Toisena tasona tutkimuksessa on muodollisen demokratian ja vallan taso, jota selvitetdan
luvuissa 4 ja 5 dualismin kéasitteiden ja niiden sisdltoon vaikuttaneiden muutosten kautta
kunnassa ja seurakunnassa. Dualistinen johtamigjérjestelmé on erityisena tutkimuksen kohteena.
Tarkastelussa haetaan asemaperusteisesta valtaa. Luvussa selvitetdan dualistisen valtarakenteen
kehitystd ja s8nnoksid. Dualistiseen johtamiseen siséltyva poliittisen ja ammatillisen johtamisen
jannite on osa tété tutkimusta. Seurakunnissa dualistiseen johtamigarjestelmaan vaikuttaa myos

teologia-hallintojannite.
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K olmantena tasona on yksil6iden — kunnan ja seurakunnan luottamushenkildiden — mielipiteet
ja kokemukset vallasta, vaikutusvallasta edustuksellisen demokratian yksik6issd, joissa on
k&yttssa dualistinen johtaminen. Yksiloiden mielipiteista selvida, millaisena valta nayttaytyy ja
koetaan luottamushenkil 6iden taholta kunnissa ja seurakunnissa. Y ksil6iden nékdkulmien kautta
haetaan vastauksia tutkimuksen pé& ja osaongelmien selvittdmiseen. Tama tutkimuksen
empiirinen osa on kvantitatiivinen, jossa on kyselytutkimukseen perustuen kerétty tietoa
luottamushenkil 6iden kokemuksista ja mielipiteista. V astaajien taustatiedot esitetdan luvussa 6 ja

yhteenvedot heidan mielipiteisténsa koskien valtaa kunnissa ja seurakunnissa luvussa 7.

Néiden kolmen tason rinnala on koko tutkimuksessa historiallinen aspekti. Vata ja
demokratiakasityksia, dualismia ja kunta- ja seurakuntahalinnon Kkehitystd tutkitaan
yhteiskunnallisen muutoksen mukaan. Lisdks luku 3 on kokonaan kuntien ja seurakuntien
yhteista historiaa tarkasteleva. Kuntien ja seurakuntien itsehallintoa tallé hetkella muovaava
Paras-hanke pyrkii tehostamaan sitd kuntarakennetta, joka on pagosin syntynyt seurakunnallisista

tarpeista.
Luvussa 8 esitetddn tutkimuksen padtulokset verrattuna tutkimustehtévaan. Samoin esitetééan

muutamia esille tulleita kunta ja  seurakuntakontekstien  piirteitd  dualistisesta

johtamisrakenteesta, joi ssa ndma organisaatiot voisivat ottaa oppia toisiltansa.
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2 DEMOKRATIAJAVALTA

Tassd luvussa on politiikkatutkimuksille tyypilliseen tapaan paneuduttu demokratia- ja
valtatutkijoiden klassikoiden gatuksiin, koska niilla on ollut paljon vaikutusta nykyisiin
kasityksiin vallasta ja sen jakautumisesta (ks. Hoikka 2001, 48). Lyhyesti tarkastellaan myods
uudempia valta- ja demokratiateorioita. Padhuomio on edustuksellisen demokratian teorioissa
mutta my6s suoraa demokratiaa tarkastellaan. Teemaa ldhestytd&dn David Heldin
demokratiamallien kautta, joita tdydennetéén muiden tutkijoiden gatuksin. Edustuksellinen

demokratia seké siina ilmeneva valta ovat keskeinen osa tutkimukseni teoreettista viitekehysta.

2.1 Demokratia- ja valtakasityksista

Vata on aina kiinnostanut ihmisia (Tuittu 1994, 22; Sipponen 2000, 20). Vadtaa e ole
kuitenkaan tutkittu Suomessa niin paljon kuin sen merkityksesta voisi gjatella (Ahlfors, Kolanen
& Reuna 1995, 24; Wiberg 2005, 62; ks. Hoikka 2001, 63;). Osasyyna téhan on 1973-1977
toteutettu sosialistisesti varittyneen tasa-arvo ja demokratia projektin (TANDEM) saama kritiikki
ja siten valtatutkimuksen |eimautuminen enemman ideologiseksi kuin tieteelliseks toiminnaksi
(Suomen Kuvalehti 2005, 10; Etel&Suomen Sanomat 2007, 2; ks. Sinisami 1999, 113).
TANDEM-tutkimukseen osallistui yli viisikymmenta tutkijaa ja heilta tuli yli kolmekymmenta
julkaisua. Samaan aikaan pa&éttyi myos Helsingin yliopiston DETA -projekti eli demokratia ja
tasa-arvo (Tuittu 1994, 96). Lahes hyddyntaméttad jaanyt tutkimusohjelma on vaikuttanut siihen,
ettd Suomen Akatemia e ole rahoittanut valtatutkimuksia ennen kuin nyt (Suomen Kuvalehti
2005, 10). Vdta Suomessa -tutkimusohjelma on kaynnissd 2007-2010 (Suomen Akatemia
2007).

Lopullista totuutta siitd, mika on paras vallank&yton muoto, e ole saatavissa selville. Poliittiset
jarjestelméat myds muuttuvat jatkuvasti (Dahl 1971, 93). Historia on osoittanut, miten ihmiset
pyrkivét keskittémaan itselleen valtaa tilanteen salliessa. Vallan keskittédminen on usein johtanut
mielivaltaiseen hallintoon. (Harisalo & Miettinen 1997, 20.) Nykyisen lansimaisen kasityksen
mukaan vallan 18hde on kansa ja kansanvalta eli demokratia on tavoiteltavin vallankayton muoto.
Demokraattisissa maissa vallan kayttd on jarjestetty yleensa edustuksellisen demokratian kautta
(Jyranki 2003, 103). Suomen perustuslain (731/1999) 2.1 8:n mukaan valtiovalta kuuluu
Suomessa kansalle, jota edustaa valtiopdiville kokoontunut eduskunta. Myds kunnissa ja
seurakunnissa on oma edustuksellinen demokratiansa. Suomalaista noin 90 % pitéa
12



demokraattista jarjestelmdd parhaimpana, vaikka he eivéa ole kaikilta osin tyytyvéisia sen
toimivuuteen (Karvonen & Paloheimo 2005, 291). Setdla (2003, 101) toteaa ajatuksemme
demokratiasta hal uttavana jarjestelmana olevan riippuvainen sen kyvysta toteuttaa tiettyja arvoja
japeriaatteita.

IThmisen toimintaan liittyvissa késitteissa el voida padtya yhteen ainoaan oikeaan maaritykseen
(Berndtson 2005, 32). Ihminen voi asettaa itselleen pddmaaria, muuttua ajassa kokemustensa ja
vuorovaikutuksensa ansiosta. l|hminen voi myds muuttaa ymparistodan. Ihmisten vailla
kasitykset todellisuudesta syntyvét sosiaalisessa vuorovaikutuksessa. Siksi kasitykset jostain
ilmiosta voivat saada eri merkityksia eri aikoina ja eri kulttuureissa (Hirgarvi & Hurme 2001,
18-19.)

Vata on yks yhteiskuntatieteen peruskasitteista mutta sitéd e voida tyhjentdvasti méaritella
(Sotarauta, Kosonen & Viljanen 2007, 39; Ruostetsaari & Holttinen 2001, 21). Vatakasitteita
voidaan méaéaritella monesta nakdkulmasta ja niiden kayttokel poisuutta voidaan arvioida vain
siitéd ndkokulmasta, miten hyvin késitteet ja niiden sisdlto selittévat kulloinkin tutkittavia asioita.
Valta koostuu erilaisista voimista ja vastavoimista ja niiden suhteista, jotka vaikuttavat ihmisen
kayttéaytymiseen. (Berndtson 2005, 32-37.) Valta on yks ulottuvuus, jota on ldhes kaikissa
ihmisten vélisissa suhteissa (Toffler 1991, 35). Organisaatioissa valta on jarjestetty yleensa
pysyvien ja muodollisten valtasuhteiden varaan (Sipponen 2000, 20). Vata e ole nykyaén
keskittynyt instituutioihin, vaan osin hgjautunut monin tavoin organisoituneisiin verkostoihin
(Sotarauta ym. 2007, 38). Valtaa kaytetddn aina myds ohi rakenteiden (Ruostetsaari 2003, 33).
Henkilon tai organisaation on kaytettéva valtaansa voidakseen séilyttéa sen (Ruostetsaari &
Holttinen 2001, 21).

Vatarakenteita kehitetéén ja organisoidaan jatkuvasti uudelleen. Valta on ainajossain, se kuuluu
olennaisena osana sosiaalisten suhteiden verkostoon ja poliittiseen prosessiin (Ruostetsaaren
2003, 32; Hoikka 2001, 47). Valankdyton lahteitd ovat Gabraitin méaarittelyn mukaan
persoonallisuus, omaisuus sekd organisaatio (1984, 19). Tofflerin mukaan tarkeimmat
vallanldhteet ovat vakivalta, varallisuus ja tietamys (1991, 35). Demokraattisin vallan 18hde on
tieto. Vallankumouksellista tiedossa on, etté siihen on myds heikoilla ja kdyhilla mahdollista
paasta kasiksi. (Toffler 1991, 43.) Francis Baconin (1561-1626) nimiin kirjattu lausahdus ” Tieto
on valtaa” maarittdd myos asiantuntijavallan ja kansanvallan suhteita (Sinisalmi 1999, 66).
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Uselllatutkijoilla on omia vallan méaéaritelmiansa, jotka huomioivat eri puolia vallasta. Késitykset
ja médritelmét vallasta ovat muuttuneet gjassa (Hoikka 2001, 59) ja myds samoilla tutkijoilla.
Esimerkiksi Foucault kritisoi alkutuotannossaan perinteisen valtateorian nojautumista juridisiin
sdantoihin, hallitsijoihin ja instituutioihin ja korosti vallank&yton ei-juridisia menetelmig, joilla
rakenteiden ja instituutioiden merkitysta vallankdyttssa. (Ruostetsaari 2003, 30-32.) Foucautin
gjattelu vallan voimasuhteiden moninaisuudesta ja sen jatkuvasta muutoksesta sopii hyvin kunta-
ja seurakuntatodellisuuteen (ks. Hoikka 2001, 53).

Valtateoriat ja demokratiateoriat menevat monella tapaa péaédllekkdin. Monet teoreettiset
suuntaukset ovat ottaneet valkutteita aiemmin kehittyneistd teorioista. Osa teorioista on
kehittynyt samanaikaisesta eri 18htokohdista. Osalle teoriasuuntauksia on tyypillista, ettéd ne ovat
syntyneet kritiikistéa jotain toista suuntausta kohtaan. Vata ja demokratiatutkimukseen ja
keskusteluun liittyy monenlaisia kasitteellisia tulkintoja ja sitd kautta ongelmia (Setdla 2003, 9—
20; Hoikka 2001, 50). Vata on kéasitteena lagjempi ja demokratia on yks valtajarjestelma, jossa
vallan l8hteeks katsotaan kansa. Demokratia-sana tulee kreikankielisista sanoista demos (kansa)
ja kratos (valta tai suvereniteetti). Demokratialla tarkoitetaan menettelytapaa, jossa sdadetdan
vallankaytdstéa maaratyn ihmisyhteison jasenia koskevista eli kollektiivisista paatoksista. (Setda
2003, 9-18.) Demokratiaa on kansalaisten oikeus valita ja vaihtaa vallankayttgjia eli erityisesti
adnestysinstituutio (Setdla 2003, 168). Demokratiata edellytetdan sisdltdg, jossa kansalaisia
kohdeltaisiin mahdollisimman tasaveroisesti ja oikeudenmukaisesti |ainséadannossa. (Harisalo &
Miettinen 1997, 21.)

Demokratia mielletdan hyvin myodnteisena asiana; miltel itseisarvona (Setdla 2003, 9). Sen sijaan
valta on demokratioissa joskus jopa haukkumasana, vaikka demokratia on itse vallanjakotapa.
Valankayttéa pyritddn myos piilottamaan. Piilovallankayttd karttaa valvonnan ja vastuun
(Sipponen 2000, 22). Demokratian edellytyksena on kriittinen julkinen keskustelu (Ryynénen
1997, 10). Demokratiaa toteutetaan julkishallinnon kautta, jolle on nimensi mukaisesti ominaista

asioiden kasittelyn julkisuus, miké on osa demokratian kontrollia.

2.2 Demokratia- ja valtateoriat

Demokratia ja valta ovat kasitteind hyvin monitahoisia. Edell& esiteltyjen muutamien valtaan ja
demokratiaan liittyvien perusnakokulmien liséks demokratiaa ja valtaa on méaéritelty erilaisten
teorioiden ja mallien avulla. Demokratiateoriat ilmaisevat esittdjiensa kasitykset siitd, mitéa on

demokratia ja miten poliittinen ja valtiollinen jarjestelma toimivat. Valtiokasitteell& tarkoitetaan
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lagjasti koko julkista sektoria (Berndtson 2005, 232). Lisdksi teorioiden muutosten kautta
voidaan arvioida demokraattisessa kehityksessa tapahtuneita muutoksia. Demokratiamallit ovat
demokratiateorioiden systematisoitu muoto. (Berndtson 2005, 212.) Seuraavaksi esitelléan David
Heldin kirjassaan Models of Democracy (1987) luoma demokratian mallien jarjestelma,
painottaen edustuksellisen demokratian mallgja. Lisdks esitellédn muutamia téydentavia ja

uudempiateorioita.
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Figure 1. Variants of democracy.

Kuvio 1. Demokratian muodot (Held 1987, 5).

2.2.1 Klassiset mallit

Ennen varsinaisen poliittisen demokratian kehittymistd lénsmaissa oli ollut jo pitka
demokratiateorioiden perinne. Ateenan kaupunki-valtiossa oli antiikin aikana kehittynyt
klassinen demokratia, joka on vaikuttanut mydhempadn lansimaiseen demokratiakéasitykseen.
Ateenalaisten poliittiset ideat: kansalaisten vélinen tasa-arvoisuus, vapaus ja lakien kunnioitus
ovat olleet kautta aikojen lansimaissa demokratian ihanteina. Ateenalainen demokratia oli
pienten yhtei stjen demokratiaa. Ateenan ollessa merkittavimmilldan n. 500 Eaa siella oli arviolta
noin 30.000-45.000 asukasta mutta kansalaisia olivat vain vapaat miehet. Kansalaisuus tarkoitti
mahdollisuutta ja velvollisuutta osallistua yhtei sten asioiden hoitoon. Y hteisten asioiden hoito oli

15



ateenalaisten keskuudessa arvostetumpaa kuin yksityisten liiketoimien hoito. Antiikin
kreikkalaisia demokratiateoreetikkoja olivat mm. Platon (427-347) ja Aristoteles (384-322).
(Held 1987, 15-36.)

Klassisessa demokratiassa Kreikassa kansalaiset osallistuivat  suoraan  poliittiseen
paatoksentekoon kansankokouksissa, jotka kokoontuivat usein, jopa 40 kertaa vuodessa (Dahl
1989, 13; Setdla 2003, 18). Kansankokoukselle asioita valmisteli neuvosto, jonka jésenet ja muut
viranomaiset valittiin tehtéviinsd aluksi suorala vadilla ja my6hemmin arpomalla tai
kierréttamalla tehtavia kaikkien kesken (Setéla 2003, 18). Tehtavien toimikaudet olivat lyhyita
ja paéosa tehtavista oli rgjoitettu niin, ettd sama henkild saattoi hoitaa niita vain yhden kauden.
(Held 1987, 13-36.) Demokratian |ahtokodissakin oli edustuksellisen demokratian elementti.

Uuden gjan alusta akoi kehittya liberaaleja demokratiateorioita (Held 1987, 36—71). Niccol6
Machiavelli (1469-1527) oli vdivaiheen gattelija, joka oli yhtd vahvasti seka vanhan
aikakauden ettd uuden eurooppalaisen gattelun edustga. Hantd on sanottu modernin
valtiogjattelun enssimmaiseksi edustajaksi (Tolonen, 1984, 110). Machiavelli kirjoitti kahdessa
péadteoksessaan Ruhtinas ja Keskusteluja, miten tasapaino valtion ja kansalaisten vallan vélilla
voidaan saavuttaa. Machiavelli oli reaalipoliitikko ja hdnesta politiikan tehtavana oli luoda
jarjestystd maailmaan (Held 1987, 43.) Hanen realismiaan on syytetty kyyniseks ja
moradlittomaks mutta omasta mielestédn Machiavelli esitti vain tietoa keinoista ja
ominaisuudet, jotka auttavat hallitsemaan. On yhdentekevas, ettd osa naistd on hyvia ja osa
pahoja. Ne kuitenkin ovat olemassa ja niilla on vallankaytélle seuraamuksia. (Hoikka 2001, 59;
Tiihonen 2006, 8.) Ns. machiavellismiin on kuitenkin liitetty yksinvaltiuden ihannointi ja

kyyninen pelkan vallan hankkimiseen ja séilyttamiseen liittyva politiikka (Nurmi 1984, 68).

Liberaalin tradition suojelevan demokratian |ahtokohtana oli kansalaisten tarve suojeluun seka
hallitsijoiden vallankéaytolta ettd toisiltaan. Suuntauksen enssimmaéisia edustgjia oli Thomas
Hobbes (1588-1679) ja John Locke (1632—1704). Hobbesin mukaan vain vahva suojeleva valtio
voi turvata kansalaisia Hanestd parhaiten suojelutehtévassa onnistui valtio, jossa ylin
hallitusvalta oli keskitetty (Wiberg 1984, 77). Locke jatkoi Hobbesin gattelua ratkaisevasti
todeten, etteivét hallitsijat oma-aloitteisesti jarjestéis kansalaisille vapautta tavoitella etujaan.
Kansadaisilla oli itsellédn oikeus valita hallitsjansa, joka suojeli heiddn eldméansd ja
omaisuuttansa. Locken mukaan poliittinen valta perustuu ihmisten véliseen sopimukseen. Naine

gjatuksineen Locke oli merkittava kansansuvereenisuusgjatusten myéhemmadlle kehitykselle.
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Hanesta kuitenkin paras hallitusmuoto oli perustuslaillinen monarkia, jossa monarkilla oli
toimeenpanovalta ja kansan valitsemalla parlamentilla lainséantévalta. Han aloitti liberaalin
perustudaillisuuden. Locke oli merkittdva edustuksellisen demokratian puolesta puhuja.
(Pietarinen 1984, 92-102.)

Held toteaa (1987, 41) liberalismin kasitteen olleen kiistelty ja sen merkityksen hiukan
muuttuneen gjan myotd. Locke tarkoitti liberalismilla kansalaisten valinnan vapauden ja
suvaitsevaisuuden arvostamista tyrannian ja rajattoman itsevaltiuden oloissa. Téhan kuului myoés
uskon-, mielipiteen- ja sananvapaus (Pietarinen 1984, 101). Liberalismi pyrki rajoittamaan
valtion valtaa ja selkeasti maarittamaan yksityisen einpiirin (yksilon, perheen ja yrityselaman)
ns. kansalaisyhteiskunnan siten vapaaksi, etta valtion ja politiikan el tule puuttua sen asioihin.
Locken mukaan kansalaisilla tuli olla valta vapaasti kayttda kykyjaan ja muita voimavarojaan
(Pietarinen 1984, 100). Lockea pidetdan vyleisesti porvarillisen liberaain demokratian
keskeisimpana gjattelijana (Tolonen 1984, 121).

Ranskalainen Montesquieu (1689-1755) oli Locken seuragja. Montesquieu ihaili Englannin
perustusiakia ja Locken gattelua. Montesgquieu ymmars institutionaalisten jérjestelyjen
merkityksen edustuksellisen demokratian kehittdmisessa. (Dahl 1989, 29). Han uskoi luonnon
oikeuteen, mutta hanen kirjoituksillaan oli merkittava vaikutus kehitettdessd positiivisen
oilkeuden jarjestelmd&a.  Montesquieu erotti tarkasti toisistaan  toimeenpanovallan,
lains&adantovallan ja tuomiovallan (Held 1987, 55-60; ks. Norton 1994, 25-26.) Montesguieun
luoma malli vallan kolmijaosta, jonka han esitti teoksessaan Léspirit des lois (1748) on kaytossa
mm. Suomessa (Palomaki 2007, 2; Nousiainen 1998, 144). Ajatuksena on vallan kontrolloiminen
demokratiassa toisella vallalla (Ryynanen 2000, 179).

Suojelevan demokratiateorian toisen vaiheen edustajien James Madisonin (1751-1836), Jeremy
Benthamin (1748-1832) ja James Millin (1773-1836) toimesta liberaalin demokratian suojeleva
se e hadlinnut suoraan, vaan puolueettomien ja persoonattomien jarjestelmien kautta.
Hallitsijoiden tuli olla tilivelvollisia hallittavilleen poliittisten mekanismien kautta, joita olivat
mm. suljetut ja séénnolliset danestykset, ehdokkaiden valinen kilpailu. Néiden edustuksellisten
demokraattisten mekanismien avulla saavutetaan vallan ja vapauden tasapaino (Held 1987, 48—
61; Berndtson 2005, 202.) Setda nimittdd Benthamin ja Millin utilitarismin klassikoiksi.

"Klassisen utilitarismin tavoite oli mahdollissimman suuren ihmigjoukon paras mahdollinen
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hyvinvointi.” Benthamin ja Millin mukaan edustuksellisen demokratian perusteluna toimii se,
ettd  yhteiskunnan  kokonaishyvinvointia parannetaan  parhaiten  parlamentaarisella
padtoksenteolla. (Setdld 2003, 132—-133.)

1700-luvulla vanhojen poliittisten ja uskonnollisten perinteiden heikentyessd voimistuivat
vaatimukset kaikkien kansalaisten osallistumisoikeudesta poliittiseen padtoksentekoon. Heldin
(1987, 72-104) kehittdvan demokratian ajattelijoiden mukaan ihmisten osallistuminen julkisten
asioiden hoitoon oli vattdmatonta yhteiskunnan toimivuuden kannalta. Y hteiskunta tarvits
aktilvisia osdlistuvia kansalaisia, jotka ymmérsivdt sen toimintaperiaatteet. Toisadta
demokratiasta saattoi tulla keskeinen tekijaihmisten kehittymisessa.

Kehittavd demokratia jakautui kahteen suuntaukseen. Radikaali kehittdva demokratia vaeti
kansalaisten suoraa osallistumista paétoksentekoon. Sen merkittdvin edustgja oli Jean-Jacques
Rousseau (1712-1778). Rousseaun ideologiaa on kutsuttu mm. totalitaariseks demokratiaksi.
Hanen demokratiansa pddmédrana oli kansalaisten yhteinen todellinen tahto — yleistahto.
Y leistahto tulee tulkita esiin kansalaisten esittamien tahtojen alta, koska kaikki eivét oivalla, mita
heidan pitdis tahtoa (Tolonen 1984, 110-118). Rousseaun gjatuksilla oli merkittéva vaikutus
Ranskan suureen vallankumoukseen 1789 ja my6hempiin vallankumouksellisiin  seka
vasemmistolaisiin gjatuksiin Marxista aina anarkisteihin asti (Held 1987, 73-90; ks. Tolonen
1984, 121).

Maltillinen kehittdva demokratia oli edustuksellisen demokratian suuntaus. Se tavoitteli yleistéd ja
toisistaan seka kansalaisten osallistumista. Suuntauksen tunnetuin edustaja oli John Stuart Mill
(1806-1873). Mill oli demokratian puolustaja. Hanestéa poliittiseen elamédan osallistuminen —
aanestaminen, osalistuminen paikallishalintoon ja oikeudessa lautamiehena toimiminen — oli
dintarkedd, jotta ihmisille syntyi kiinnostus hallintoon, joka taas oli perustana tiedostavalle ja
kehittévalle kansalaisuudelle niin miehille kuin naisille. Mill oli hyvin kriittinen siihen epétasa-
arvoon, joka vallits tulojen, omaisuuden ja vallan suhteen. Kun han huomas, etta ne edustivat
monille ja erityisesti tyttatekeville luokille tavoiteltavaa kehitystd, han lakkas esittamasta
kannanottoja poliittisesta ja sosiadlisesta tasa-arvosta. Millin gatuksia, jotka oikeuttivat
etuoikeutettuun asemaan tiedoissa, taidoissa ja viisaudessa, voidaan kutsua kulutukselliseksi
elitismiksi. Millin gatukset vapaasta taloudesta ja vation roolin minimoimisesta ovat

myo6hemmin herétténeet negatiivissavyisd kommentteja. Hanestéa kuitenkin lakien tuli taata
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mahdollismman suuri vapaus kansalaisille. Millin mukaan liberaalin valtion tuli olla neutraali

suhteessa kil pailevien yksil6iden paamaériin ja eldman tyyliin néhden. (Held 1987, 90-104.)

Suoran demokratian teoria perustuu erityisesti marxismiin. Held (1987, 105) on otsikoinut
téman luvun " suora demokratia ja politiikan loppu”. Karl Marx (1818-1883) ja Friedrich Engels
(1820-1895) kritisoivat vallinneita oloja ja hyokkasivat “neutraain® liberaain valtion ja
“vapaiden” markkinoiden ajatusten kimppuun. Heisté luokkayhteiskunta oli ihmisten elamaan
eniten vaikuttava asia. (Held 1987, 105-139.) Marxille keskeisté oli luokkataistelu ja hén oli
nimenomaan vallankumousteoreetikko. Luokkataistel ut-teoksessa Marxin mukaan sosialismi on
proletariaatin  luokkadiktatuuria, joka on véttdmaon sSirtymavaihe havitettdessa
luokkaeroavuudet. (Koivisto, Mehtonen & Uusitupa 1984, 153-164.) Marxin kommunistisessa
teoriassa yhteiskunta tuli muuttaa téysin. Taloudessa markkinoiden, rahan ja yksityisen
omaisuuden merkitys lopetettaisiin. Valtion syrjayttava kansalaisyhteiskunta el tarvittaisi lakeja
eiké pakkovaltaa. Padtosvaltaa kayttaisivat pienyhteisot ja neuvostot. (Held 1987, 110-139.)

2.2.2 Nykyaikaiset mallit

Poliittisen demokratian ja puolueiden kehittymisen kautta puoluelaitoksesta tuli jarjestelma,
jossa yksildiden vaatimukset ja valtiolliset padédtokset yhdistettiin. Puolueisiin  liittyvaa
keskustelua ja dSiitd demokratian analyysia tehneitd tutkijoita on myodhemmin Kkutsuttu
eliittiteoreetikoiks ja myds machiavellisteiksi. Klassista dliittiteoriaa on pidetty ensimmaisend
valtateoriana, vaikka valta on oledlisesti liittynyt aiempiinkin demokratiateorioihin. Merkittévia
eliittiteorian kehittdjid ovat Gaetano Mosca (1858-1941), Vilfredo Pareto (1848-1923) ja Robert
Michels (1876-1936). Kaikki nadm& valan ja diitin tutkijat korvasivat marxilaisen
luokkakasitteen ja luokkataistelun eliittikasitteella ja eliittien kiertokulun historialla. (Berndtson
2005, 204.) Mosca pyrki historiallisin esimerkein todistamaan eliittien olemassaolon. Kaikissa
yhteiskunnissa on luokka, joka hallitsee ja halittavat (Dahl 1989, 265; Tuittu 1994, 52). Pareto
taas halus psykologisen tietdmyksen varassa todistaa ihmisten vallanhalun. Kyvykkammaét
valtaavat johtavat asemat (Tuittu 1994, 58.) Pareto teoretisoi selvimmin eliittien kiertokulun.
Valassa oli ana joku édliitti eivat kansalaiset. Eliittiteoreetikot pitivdt demokratiaa
mahdottomana saavuttaa (Dahl, 1989, 266). Michels perusteli tdta oligarkian rautaisella lailla
(Berndtson 2005, 204.) Oligarkian rautaisessa laissa organisaatio (Held 1987, 157), rakenteet ja
instituutiot yll&pitavat valtarakenteita (Dahl 1989, 267). Tuittu (1994, 52) luettelee edellisten
tutkijoiden klassiset dliittiteokset: Moscan " The Ruiling Glass’, Pareton ” The Mind and Society”
jaMichelsin " Political Parties’.
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Suhtautuminen eliittiteoreetikkojen gatuksiin on

ollut jyrkén jakautunutta. Heitd on pidetty

fasismin ja natsismin puolestapuhujina, koska heidan agatuksaan on voinut kayttéa
perustelemaan vahvan johtajan tarvetta. MyoOnteisesti liittiteoreetikkojen gjatuksiin suhtautuneet
ovat ndhneet heiddt demokratian puolustgjina, jotka ovat tehneet palveluksen esitellessdan

oligarkian vaaroja ja edustuksellisen demokratian

heikkouksia. (Berndtson 2005, 205.) Joka

tapauksessa klassisten dliittiteoreetikoiden ajatukset on edelleen perustana uudemmille

valtateoreettisia tutkimussuuntauksille. Elitistinen suuntaus on yksi merkittava valtatutkimuslinja

my6s kunnallistutkimuksessa. (ks. Hoikka 2001, 56.)

Nykyaikaiset variaatiot

224 ontemporary Variants
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— Indicates theoretical variants
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Figure 7.1 Theoretical trajectories of democratic models.
Kuvio 2. Nykyaikaiset demokratiateoriat ja niiden yhteydet (Held 1987, 224).
Kilpailuun perustuvan €litistisen demokratian (Held 1987, 143-185) tutkijoita €li

liittiteoreetikoita olivat mm. Max Weber (1864—-1920) ja Joseph Schumpeter (1883-1946). He
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jakoivat gatukset siitd, ettd poliittinen demokratia rgjoittui "tarkastavaan demokratiaan”, joka
parhaimmillaan merkitsi paéttgjien valintaa ja mahdollisuutta rajoittaa heidan vallankayttoa. Tata
elitistista kasitysta on kutsuttu my6s "minimalistiseksi demokratiaksi” (Setda 2003, 60).
Weberin paljon siteeratun késityksen mukaan valta on kykya saada toinen tekemaan jotain
sellaista, mita tdma el muutoin tekis eli valtaa voittaa toisen vastustus (Ruostetsaari & Holttinen
2001, 21; ks. Ollila 2005, 17). Weber kirjoitti teoksessaan Protestanttinen etiikka ja kapitalismin
henki, etté suora demokratia olisi mahdollista vain paikallis- tai muuten rajoitetuissa yhtei soissa.
Muutoin vallitsevana on edustuksellinen demokratia. Weber loi mallin kansallisvaltiosta kahden
tekijan varaan: aueellisuus ja vékivalta. Valta legitimoituun vékivaltaan oli vatiolla (Held
1987, 150). Weber loi myds hallintomallin, ns. byrokratiateorian, johon palaan myéhemmin
kunnallishallinnon dualismin yhteydessa. Weber kannatti markkinataloutta, parlamentaarista

hallintoa jakilpailevien puolueiden j&rjestelméé kuten monet aikalaisensa liberaalit.

Schumpeter oli elitistisen demokratiakasityksen vaikutusvaltaisin teoreetikko. Hanen 1942
julkaistulla klassikollaan Capitalism, Socialism and Democracy oli erityinen vaikutus
demokratiateorioiden kehitykseen toisen maailmansodan jalkeen. Monet ovat tutkineet ja
pyrkineet lagentamaan hanen padhypoteesgjaan siitd, miten poliittiset johtgjat ja danestdjat
kayttaytyvat ja vaikuttavat toisinsa. (Held 1987, 164.) Schumpeter ndki demokratian
ingtituutiona, joka mahdollisti poliittisten pééttdjien valinnan (Tuittu 1994, 73; Ruostetsaari
2003, 53; Berndtson 2005, 205.) Demokratia oli kilpailua ihmisten &nista, joilla eiitit saivat
padtosvallan. Demokratian edellytyksenda ovat yleinen ja yhtdldnen &anioikeus,
mielipiteenvapaus ja poliittinen oppositio. (Berndtson 2005, 206). Kansalaisia tarvittiin
erityisesti ailka gjoin valitsemaan hallitsijat. Silti Schumpeter piti demokratiaa toimivimpana
vallanjaon muotona (Held 1987, 174). Hanen mukaansa kansalaisten poliittinen vaikutus on
parhaimmillaan paikallisissa ja heidan yksityista el@manpiiridén [&hella olevissa asioissa (Setdla
2003, 61).

Eliittiteoreetikot saivat liikkeelle kriittisen yhteiskuntatutkimuksen. Kiinnostuttiin siitd, kuka
yhteiskunnassa todella kéyttéa valtaa. Erityisesti USA:ssa sosiologit kirjoittivat vallan
keskittymisestd. C. Wright Mills esitti teoksessaan The Power Elite (1956), ettéa Y hdysvaltoja
hallits 16yhd, aatemaailmaltaan melko yhtendinen sotilaallis-teollis-poliittinen €liitti. Floyd
Hunter taas kirjoitti teoksessaan The Power Structure (1953) vallan keskittymisestda Atlantan
kaupungissa. (Berndtson 2005, 206.)
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Pluralistinen valtateoria nousi reaktiona uusia eliittiteoreetikoita vastaan (Held, 1987, 186-220).
Pluralismi on ndhty myds eliittitutkimuksen suuntaukseksi (ks. Hoikka 2001, 60). Pluralistit
pyrkivat esittamadan kaytannon demokratian toimivuuden ja myo6tavaikuttamaan nykyaikaisen
yhteiskunnan kehitykseen (Held 1987, 188). Pluralistisen teorian perusteli tarkimmin Robert A.
Dahl teoksessaan Who Governs? (1961), jossa han tutkii USA:n New Havenin noin 100.000
asukkaan kaupungin vatarakenteita. Dahlin mukaan valta e ollut keskittynyt yhdelle vaan
jakaantunut usealle diitille. Eliitit kilpailevat keskenddn. Johtgjien liséksi myos alijohtgjilla ja
jopa kansalaisilla on omat niin suorat kuin epasuorat vaikutusmahdollisuutensa, mikali kyvyt ja
motivaatio riittivat. Dahlia kiinnosti valta vaikutusvaltana. Valtaa kayttivat yksilot, ryhmét ja
organisaatiot suhteessa toisiinsa. Dahl pyrki selvittdm&an ja esittdmadan naiden vaikutusvallan
jakautumista. Valta on eri jarjestelmien voimavarojen yhteentérmayksen tulosta. Valta e ole
milloinkaan taydellistd, vaan pienemminkin voimavaroin saattoi vaikuttaa tiettyyn pisteeseen
sagkka enemman valtavoimavaroja omaavaan. (Dahl 1961, 89-276; Berndtson 2005, 207.)
Vastaavasti valtaresursseja omaava saattoi jattda kayttamattd mahdollisuutensa valtaan. Dahl
totes, ettd ihmiset tekevat usein liian yksinkertaistettuja arvioita valtaan ja vaikutusvaltaan
liittyvistd asioista (Dahl 1971, 35-36.)

Dahlia seurasi suuri tutkijgoukko, jotka kohdistivat tutkimuksensa pienyhteisojen
vatarakenteisiin  USA:ssa. Plurdistisesta valtateoriasta kehittyi ndin myds pluralistinen
demokratiateoria. Sen kautta alettiin kasitteellistdd koko yhteiskunnan poliittisen jarjestelman
toimintaa uudenlaisena demokratiana. Tall6in uusiin valtateorioihin yhdistettiin jo aikaisemmin
edellytyksend. Pluralistit kehittivat edelleen Schumpeterin késityksia vallasta ja demokratiasta.
Yhteista hellle oli ndhda Schumpeterin tapaan demokratia menetelmand mutta, kun
Schumpeterilla oli vain yks dliitti, pluralistien malissa vallan keskittymda e pidetty
vattamattomana (Berndtson 2005, 207-208.) He myds kehottivat yksildita yhdistdmaan
voimansa taistelussa vallasta ryhmissa ja indtituutioissa. Vata oli pluraistien mieesta
epahierarkkisesti jakilpailullisesti jérjestetty (Held 1987, 187-190.)

Pluralistien demokraattinen poliittinen kulttuuri sisdlss  kompromissien tekemistd ja
konsensuksen hakemista. Demokratiaan kuului taipumattomien ideologisten arvojen
tuomitsemista. Asioista sai olla eri mielta ja toimiva demokratia tarvitsi erilaisia ihmisia
(Berndtson 2005, 208.) Ihmisilla on eriasteisia mahdollisuuksia ja kiinnostusta politiikkaa

kohtaa. My0s poliittista passiivisuutta on ollut aina demokratioissa ja se on hyvaksyttava. Dalh
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jakoi poliittisen vallan tavoittelun suhteen ihmiset neljéén ryhmaén — vallassa oleviin, vallan

tavoittelijoihin, poliittiseen kerrostumaan ja epdpoliittiseen kerrostumaan (Dahl 1971, 150-176.)

Pluralistit saivat voimakasta kritiikkia jakibehavioraalisilta politiikan tutkijoilta. Erityisesti Peter
Bachrachin ja Morton Baratzin saivat artikkelillaan Two Faces of Power 1962 aikaan yleisen
keskustelun pluralistisen valtateorian léhtokohdista (Berndtson 2005, 208.) He nostivat esiin
paatoksentekoon liittyvan nakyvan vallan rinnalla ndkyméttoman, virallisten paatdsprosessien
ulkopuolella tapahtuvan vallankdyton. Huomiota kiinnitettiin niihin sosiaalisiin ja poliittisiin
arvoihin ja rakenteisiin, jotka estivéat joidenkin poliittisten kysymysten ottamisen poliittiseen
kasittelyyn. Steven Lukes teoksellaan Power: a Radica View 1974 meni Bachrachinia ja
Baratzinia pidemmalle perustellessaan pluralismin kritiikkidgéan (Held 1987, 199-200.) Lukes
katsoi, etta vallalle e ole kahdet vaan kolmet kasvot. Hanesta yhtei skuntaj arjestel maa eivét pida
ylla vain joukko yksilollisin p&dtoksiin perustuvia toimintoja, vaan niiden liséksi ryhmien
yhteiskunnallisesti rakentuneet ja kulttuurin  muovaamat toiminnot sekd instituutioiden
kaytanndt. (Tuittu 1994, 104.)

Laajemmin pluralistista demokratiakésitysta kritisoi Theodore J. Lowin teoksessaan The End of
Liberalism (1969). Han esitti, ettei kompromisseihin ja etujarjestdihin perustuva poliittinen
jarjestelma saa oikeudenmukaisuutta yhteiskuntaan. Lowinista se jopa synnyttéd enemman
ongelmia kuin poistaa niita. Etujarjestot gjavat yleensa vain jasentensa etuja. Kansalaiset, jotka
eivdt kuulu etujarjestoihin, jédva huonoimpaan asemaan eli ne, jotka kaipaisivat eniten
yhteiskunnan tukea, saavat sita vahiten. Tutkimuksin onkin todistettu, ettd huono-osaisimmat

saavat heilkoimmin &nensa kuuluviin. (Berndtson 2005, 209.)

Pluralistisilla demokratia- ja valtakésityksilla on yha sijansa demokratia- ja valtatutkimuksessa.
Kritilkki on otettu huomioon ja siita on kehittynyt ns. neopluralistinen suuntaus. Se on
huomioinut klassista pluralismia paremmin mm. erilaiset painostusryhmét ja niiden vaihtelevat
mahdollisuudet vaikuttaa poliittiseen paédtoksentekoon. Erityisesti liikeyritysten vaikutus
politiikkaan tunnustetaan. (Berndtson 2005, 211.) Vation ndhdén myo6s itse vaikuttavan
politiikan suuntaan, eika vain toimivan valittdana tai ratkaisijana erilaisten eliittien véalilla
Neopluralismi myontda epétasa-arvoiset vaikutusmahdollisuudet politiikkkaan ja hallinnon
avoimuuden olevan riittaméton. (Held 1987, 204.) Pluralismista on edelleen kehittynyt uusia
suuntia, kuten Alan Hardingin kasvukoneteesi tai Gerry Stokerin hallintajdrjestelmén teoria
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David Judge kuvaa pluralismin kehittyneen klassisesta, neovaiheen kautta hyperpluralismiksi.
Pluralismi on yksi keskeisia lahtokohtia kunnallisalan tutkimukseen. (Hoikka 2001, 69-70.)

Toisen maailmansodan jalkeen 1950-1960 -lukuja leimasi politiikan konsensus ja vakaus seka
keynesildisen hyvinvointivaltiotalouspolitiikka, jossa valtiot puuttuivat elinkeinoglamédan ja
sosiaalipolitiikkaan lainsdadannon ja rahoituksen avulla tarkoituksenaan vahentéd voimakkaita
talousheilahduksia ja yksildiden vélisia sosiadlisia ja taloudellisia eroja. (Held 1987, 233; ks.
Heuru 2001, 29; Harisalo & Miettinen 1997, 150). 1960-luvun lopun ja 1970-luvun ilmi6t, joita
Held (1987, 229) kuvaa termeilld " konsensuksen hajoaminen”, demokratian kriisi” ja " politiikan
ja talouden rappeutuminen” vaativat politiikan tutkijoilta ja sosiologeilta uutta tulkintaa. Syntyi
kaks vastakkaista demokratian kriisiteoriaa ylihuolehtivan valtion teoria ja legitimaation kriisin
teoria. Ylihuolehtivan valtion teorian léhtokohtana oli pluralistinen teoria ja sen ndkemys valtion
vallan jakautumisesta monille keskenddn kilpaileville ryhmille ja edustuksellisessa
demokratiassa vallassa olijoiden vaihtumisesta aika gjoin. Teoriaa kehittelivat 1975-1977 mm.
Brittan, Huntingdon, Nordhaus, King sekd Rose ja Peters. Ylihuolehtivan valtion ongelmat
syntyivét, kun hyvinvointivaltiogjattelua toteutettaessa kansalaisten odotukset ja eturyhmien
vaatimukset hyvinvointivaltiota kohtaan kasvoivat kasvamistaan. Pyrkiessdan vastaamaan
esitettyihin vaatimuksiin ja saamaan adnestgjien kannatuksen poliittiset ryhmét lupasivat aina
enemman kuin, mita pystyivéat toteuttamaan. Hyvinvointivaltion toteuttaminen johti yha uusien
hallinnollisten virastojen perustamiseen eri eldménaoille. Kansalaisten oman vastuun aue
kaventui ja samalla toteutumattomat lupaukset hyvinvointipalveluista kasvattivat
tyytymattomyyttad. Julkiset kulut kasvoivat voimakkaasti ja tastd seurasi inflaatiota. Mikéaan
poliittinen ryhma el uskaltanut tehdé kauaskantoisia strategisia uudelleen arviointgja tai ainakaan
|hted toteuttamaan niitd pdattavaisesti pelédtessddn menettdvansa danestgjia. (Held 1987, 229—
233.)

Legitimaation kriisin teorian lahtokohtana oli marxistinen teoria ja siind erityisesti yksityisen
paddoman kasvun aheuttamat rajoitukset valtion politiikalle. Legitiimisyydell& tarkoitetaan, etta
kansalaiset hyvaksyvét yhteiskunnan instituutiot, niiden padtokset ja menettelytavat (Setdla
2003, 204). Legitimaation kriisin teoriaa ovat kehitelleen mm. Jirgen Habermans ja Claus Offe.
Kun ylihuolehtivan valtion teoreetikot varoittivat harjoitetun politiikan vaaroista valtiolle,
legitimaation kriisin teoreetikot nékivat poliittiset ongelmat mahdollisuutena edistyksellisiin,
radikaaleihin  muutoksiin.  Teoreetikkojen mukaan yhteiskuntaa médraa yksityisen

voitontavoittelu ja talousel@man ollessa epavakaa syntyy vaistamatta kriisgja. Valtio korjatessaan
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talousongelmien vaikutuksia yll&pitéa kapitalistien ja johtavan luokan etuja. Valtion markkinoita
nakyvampi rooli johtaa kansalaisten silmissa kaikkien asioiden politisoitumiseen. Jos poliittisia
vaatimuksia e ratkaista tyydyttéavasti, syntyy legitimaatiokriisi. Kriisien aheuttamat
levottomuudet saattavat ollatilaisuus uudelle ”vahvalle valtiolle”. (Held 1987, 229-242.)

Lakiin perustuvan demokratian ja osallistuvan demokratian teoriat (Held 1987, 243-264) ovat
pluralismin uudempia tutkijoita Kkiinnostaneita teoriarakennelmia. Lakiin perustuvan
demokratian esikuvana on suojeleva demokratia ja se pyrkii palauttamaan yhteiskunnallisen
paédtosvallan vastuunalaiselle dliitille ja supistamaan julkisen sektorin toiminta-aluetta. Suuntaus
on saanut kannatusta erityisesti uusoikeistossa. (Berndtson 2005, 211.) Uusoikeisto |ahtee
gjatuksesta, etta poliittisen ja taloudellisen elaman tulee perustua yksilGiden vapauteen ja
aloitteellisuuteen. Valtion demokraattisen vallan kayttd tulee rajoittaa minimiin. Demokratiaa
Friedrich Hayek piti vain hyddyllisend vélivaiheena kohti korkeinta poliittista pdamaéraa —
vapautta. Neoliberalismin kaytannon toteutuksen aloittgjia ja tunnetuimpia edustgjia olivat 1970-
luvun lopulla ja 1980-luvulla Margaret Thatcher ja Ronald Reagan, joiden tavoitteena oli
tehottoman talouden ja julkishallinnon uudelleen organisointi (Norton 1994, 70; Heuru 2001,
36). Tutkijoista auktoriteetteina olivat erityisesti F.A. Hayek ja Robert Nozick (Held 1987, 243—
249.) Uusoikeistolaista (sis. neoliberalismin ja neokonservatismin) gjattelua ovat eritelleet myos
Harisalo ja Miettinen (1997). Heidén teoksensa mukaan uusoikeisto on rinnastettu klassiseen
liberalismiin. Suuntauksen tunnetuimpia tutkijoita ovat Adam Smith, Alexis de Tocqueville,
Milton Friedman, Hayek ja Schumpeter. (Harisalo & Miettinen 1997, 48-56.)

Osallistuvan demokratian teoreetikoiden tavoitteena on vastata yhteiskunnallisen muutoksen
haasteisiin. He uskovat, ettd tulevaisuudessa ihmiset haluavat osallistua enemman itseensa
vakuttavien asioiden padtosten tekoon. Poliittista jarjestelméd vaaditaan muutettavaksi tdman
mahdollistavaksi. (Berndtson 2005, 211.) Osallistuva demokratia on politiikan vasemman laidan
padasiallinen vastaus oikeiston lakiin perustuvalle demokratialle. Uusvasemmistolaisuutta ovat
innoittaneet Rousseaun, anarkistien ja pluraistien marxilaiset ndkokannat. Suuntauksen
gjattelijoista Held esittelee Carole Patemanin, C. B. Machersonin ja Nicos Poulantzasin, joilla el
ole yhtaldisa mielipiteitda mutta kuitenkin yhteisia |ahtokohtia. He ovat ottaneet vaikutteita
Marxin gjattelusta samalla myontéen ortodoksi sessa marxilai suudessa olevan perustavanlaatuisia
vaikeuksia. (Held 1987, 254-264.)
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Demosliittisen lahestymistavan dliittiteoriasta 1990-luvun kontekstiin on kehittanyt Eva Etzioni-
Halevy. Demosdlitismi pohjautuu liberaaliin  pluralistiseen  demokratiakasitykseen ja
edustuksellisen demokratian uudistamiseen (Anttiroiko 2000, 86-87). Etzioni-Halevyn jakaa
valan ja vaikutusvallan rakenteet trikotomisesti kolmeen tasoon: eliitteihin, alagliitteihin ja
yleisdon. Myds ndma voivat jakautua alakategorioihin. Yleisd, vaikka on alin taso ryhmittelyssa,
e ole kokonaan vailla vataa. Etzioni-Halevyn méérittelee dliitteihin kuuluviks ne, jotka
kayttéavat valtaa ja vaikutusvaltaa siten, ettd he aktiivisesti kontrolloivat kohtuutonta osaa
yhteiskunnan resursseista. (Ruostetsaari 2003, 44-49.)

Etzioni-Halevyn mukaan diittethin  kuuluvat epétasa-arvoisten elitististen rakenteiden
sdilyttamista gjavien liséksi ne, jotka aktiivisesti kamppailevat elitistisia rakenteita vastaan. Nain
yhteiskunnallisten ja protestiliikkeiden johto kuuluu hédnen mielestéan eliittiin. Etzioni-Halevy
myontéd, ettd yhteiskunnalliset liikkeet eivét ole yleisesti kovin vaikutusvaltaisia mutta voivat
joskus olla merkittédvia Demoelitistinen |ahestymistapa on l&hella paretolaista méaaritelmaa,

jonka mukaan minka tahansa el @manalueen parhaimmisto on dliittia. (Ruostetsaari 2003, 45-46.)

Dogan ja Higley ovat jatkokehitelleet demoelitistista maaritelméa Heista dliitilla tarkoitetaan
henkil6itg, jotka kykenevét séénndllisesti ja merkittavasti vaikuttamaan poliittisiin ratkaisuihin
strategisesti keskeisten asemiensa vuoksi, olivatpa asemat virallisissa tai toisingjattelijoiden
muodostamissa organisaatioissa. (Ruostetsaari 2003, 47-48.) Demoelitismissd e ole klassisen
eiittiteorian mukaisesti kahtigakoa eliittiin ja massaan vaan vallankéytGssa on aste-eroja.
Ruostetsaari on kuvannut vallan rakenteita hienojakoisella darts-tikkataulu metaforalla, jossa
vallan ydintd kiertéavat vaikutusvallan aste-erojen mukaan heikkenevét kehét, ja tikkataulun
sektorit kuvaavat yhteiskunnan eri sektoreita. Vaikutusvalta on vallan erityistapaus, joka
perustuu muodollisiin asemiin organisaatioissa tai epamuodollisiin tekijoihin kuten taitoon,
kykyyn ja karismaan (Ruostetsaari 2003, 49-50). Y ksildllisiin ominaisuuksiin perustuva valta on
riippuvainen kohdgoukosta. Vata on "laumata lainattua’ ja tietyt ominaisuudet saavat

"vastakalkua juuri tietynlaisessalaumassa’. (Ollila 2005, 17.)

Demoelitismin mukaan demokratia taataan kilpailevien eliittien olemassa ololla. Demoelitismin
kriitikko Peter Bacharac huomauttaa kuitenkin, ettd vain poliittisella diitilla on
kontrollijarjestelmé. Virkamieseliitti on vain korkeintaan vélillisessa vastuussa kansalaisille.
Taloudellinen dliitti, joka voi tehda kansalaisten kannalta paéatoksia, joilla on suurempi merkitys
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kuin poliittisilla padtoksilld, on myds vaalien muodostaman kontrollijarjestelman ulkopuolella.
(Ruostetsaari 2003, 54.)

2.3 Edustuksdllinen demokratia ja valta dualismissa

Edella luvuissa 2.1 ja 2.2 on selvitetty valtaa ja demokratiaa erilaisten teorioiden ja mallien
avulla. Padosa niista on edustuksellisen demokratian teorioita ja mallgja. Edustuksellisessa
demokratiassa danioikeutetut kansalaiset valitsevat edustgjat muodollisiin  viralisiin
padtoksentekoelimiin  médrédgaks (Wiberg 2001, 22). Vataosa demokratioista perustuu
edustukselliselle pohjale. Tahan on luonnolliset syynsa. Vaikka toivoismme kansalle lagjaa
vaikutusmahdollisuutta sitd koskevaan pagttksentekoon, niin kdytédnndssd on mahdotonta
jarjestéa siten, ettéd kansalla olisi aina mahdollisuus olla padttamassa kaikista heitéa koskevista
julkisista asioista. Kokemus on liséksi osoittanut, etteivat kaikki halua osallistua politiikkaan;
eivdt edes ddnestamdla Suurissa ja monimutkaisissa yhteiskunnissa — myds kunnissa ja

seurakunnissa — tarvitaan edustuksel lista demokratiaa.
2.3.1 Edustuksellinen demokratia kunnissa ja seurakunnissa

Tassa tutkimuksessa keskitytédn valtaan  edustuksellisen  demokratian  omaavissa
julkisoikeudellisissa yhteistissa — kunnissa ja seurakunnissa. Edustuksellisuuden periaatteet on
vahvasti ilmaistu maamme perustuslain 2 8:ssa. (Nousiainen 1998, 142). Samoin on asianlaita
kuntalain 1 8:n mukaan kunnallishallinnossa. Asukkaiden demokraattista oikeutta valita kunnan
ylin p&éttava elin pidetddn kunnallisen itsehallintomme yhtena oleellisimmista tekijoista (Heuru
2001, 45). Kunnalishallintomme perustuminen edustukselliseen demokratisan vastaa myds
Euroopan paikallisen hallinnon peruskirjan periaatetta: paikallisessa itsehallinnossa paavastuu on
valtuustoilla tai kokouksilla, joihin jasenet valitaan vapailla vaaeilla ddnestyksen ollessa
seurakuntien edustuksellinen demokratia on kirjattu kirkkolainsdadant6on. Edustuksellinen
demokratia pohjautuu seurakunnissa pitkéén perinteeseen, julkisoikeudelliseen asemaan ja ns.

yleiseen pappeuteen.

Kuntalaisten ja seurakuntalaisten térkein tehtdvd edustuksellisessa demokratiassa on aanestda
vaaleissa neljan vuoden valein kunnanvaltuutettuja ja kirkkoval tuutettuja paéttamaan puolestansa
yhteisista asioista (ks. Sutela 2001, 89). Aanestysaktiivisuus on yleisesti kaytetty mittari
edustuksellisen  demokratian  toimivuudesta. Seuraavassa ovat kunndlisvadien ja
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seurakuntavaalien danestysprosentit siita lahtien, kun ensimmaiset suhteelliset seurakuntavaalit
toimitettiin vuonna 1970 (Kansanaho 1976, 107).

Aanestysaktiivisuus 1970 - 2006

Lahteet: Tilastokeskus ja Suomen evankelis-luterilainen kirkko
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Kuvio 3. Aanestysaktiivisuus kunnallis- ja seurakuntavaal ei ssa 1970-2006.

1869-1969 seurakunnissa kirkonkokouksessa valittiin luottamushenkil6t ns. yksinkertaisella
enemmistOperiaatteella ja kokousten osanottgjgjoukko oli yleensd pieni. Esimerkiksi 1960-
luvulla osallistuneita laskettiin olleen 1-1,5 % jasenistosta (Raivio 1994, 55). Paremman
demokraattisuuden ja muissa yleisissa vaaleissa omaksutun k&ytannén mukaisesti toisen
maailmansodan jalkeen vaadittiin vaalitavan muuttamista suhteelliseksi. Suhteellista vaalitapaa
vastustettiin kirkossa, koska sen arveltiin tuovan mukanaan poliittisten puolueiden aktiivisuutta,
vaalipropagandaa ja haittaavan seurakuntayhteyttd. Kun muutos lopulta 1969 tuli voimaan,
sihen sisdllytettiin rgjoite, ettd valitsijayhdistysten ehdokadlistoista sai  kayttéd vain
jarjestysnumeroa eika muita tunnuksia saanut olla (Raivio 1994, 54; Kansanaho 1976, 107).
Seurakuntavaalien ahaisesta adnestysprosentista huolimatta (kansallisissa ja kunnallisissa

vadeissa nan ahasta &8nestysprosenttia pidettéisiin kriisin tunnuksena) 1969 muutos toi

1907 ja kunnalishallintoon 1917, niin seurakuntahallinnossa téhan oltiin valmiita vasta 1954
l&htien (Sinisalmi 1999, 20; Kansanaho 1976, 106).
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Seurakuntavaalien ja kunnallisvaalien alhainen &anestysprosentti asettaa toivomisen varaa
demokratian toimivuudelle talla mittarilla. Kunnissa on pyritty viime aikoina parantamaan
osallistumismahdollisuuksia vaaleihin. Vuoden 2000 kunnallisvaaleissa oli
ennakkodanestyspaikkoja 658 ja vuoden vaaleissa 2004 yhteensd 1.094 mukaan lukien Kiertéavien
vaaliautojen pysahdyspaikat. (Pikkala 2005a, 22.) Seurakuntavaal eissa on otettu lagjasti kayttoon
marketit ennakkodanestyspaikkoina. Yhtena mahdollisuutena lisdta adnestysaktiivisuutta on
verkkoddnestys, jota kokelllaan 2008 kunnallisvaaleissa kolmella paikkakunnalla
(Oikeusministerid vaaliyksikkd, 2007 b).

Suomen evankelis-luterilaisen kirkon traditio on korostanut seurakuntaa jasenineen kirkon
perusyksikkond Seurakuntien jasenten edustus eli edustuksellinen demokratia on kuulunut
kirkkomme hallintoon virkaan perustuvan padtdsvallan rinnalla. Kansalaisten itsehallinto ei ole
samala tavalla evankelis-luterilaisen kirkkomme ydintd kuin kunnissa. Seurakuntien
demokraattinen hallinto on kirjattu kuitenkin kirkkolainsé&dantton. Edustuksellisen demokratian
ollessa tosiasiadlinen kunta- ja seurakuntahallinnon demokratian muoto on se myds taman

tutki muksen keskidssa.

Adnestamisen eli  vaalivaikuttamisen jakeen toisena edustuksellisen  demokratian
tunnusmerkkind ovat luottamushenkilot.  LuottamushenkilOpaikat tarjoavat  aktiivisille
kansalaisille mahdollisuuden vaikuttaa danestdmista lagiemmin yhteisten asioiden hoitoon.
Toisaadlta heille kuuluu poliittisen vastuun kantaminen tehdyista padtoksista. Poliittinen vastuu
realisoituu neljan vuoden vélein vaaleissa. Kunnallisvaaleissa on ollut noin 40.000 ehdokasta,
joista on valittu noin 12.000 valtuutettua (Kansanvalta...2005, 64). Kaikkiaan kuntien
valtuustoissa, hallituksissa ja lautakunnissa oli noin 36.000 [uottamushenkil 6paikkaa
valtuustokaudella 2001-2004 (Suomen Kuntaliitto 2004). Seurakunnissa oli vastaavasti noin
12.000 vatuusto- ja 30.000 luottamustoimipai kkaa (Kirkko muutosten ...2004, 326).

Kolmas edustukselliseen demokratiaan liitettava asia on selkedsti mééritelty vallanjako.
Suomessa on perinteisesti lahdetty Montesquien vallan kolmijako-opista, jota soveltuvin osin
noudatetaan myds kunta- ja seurakuntahallinnossa. Kunta- ja seurakuntahallinnossa merkittavin

jako on jako pdatosvaltaan ja hallintoon.
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2.3.2 Dualismi kunnissa ja seur akunnissa

Kunnissa ja seurakunnissa edustuksellisen demokratian valtaa kéyttdd organisaatioiden
dualistinen johto. Dualistiseen johtoon kuuluvat sek& vaalellla valittu vatuusto ettd muut
luottamushenkil6t ja palkattu ammatillinen viranhaltijgjohto. Dualistisen johtamisrakenteen
nykyiseen asemaan vaikuttavat muut dualismin piirteet (dualistinen periaate, funktionaalinen
dualismi ja dualistinen organisaatio) ja niiden kehittymiseen vaikuttanut perinne seka nykyiset
demokratian politiikkavaatimukset ja toiminnan tehokkuusvaatimukset.

Tutkimuksen keskidssa on valta edustuksellisessa demokratiassa kunnissa ja seurakunnissa, mita
toteutetaan dualistisella johtamisella. Lahtokohtaisesti luottamushenkildita voidaan pitéa
poliittisen johtamisen ja viranhaltijgjohntoa ammatillisen johtamisen edustgjina. Nykyista
kuntal akia sé&dettéessa oli todettu viranhaltijavallan vahvistuneen ja lakiuudistuksen tavoitteeks
asetettiin tasapaino poliittisen ja ammattijohtamisen vaill& Useammissa tutkimuksissa on
todettu, ettd vata on edelleen liukunut viranhaltijagjohdolle. Samoin on todettu, etta
luottamushenkil6toimielinten osalta valtaa on keskittynyt erityisesti  kunnanhallitukselle.
(Sinisalmi 1999; Heuru 2000.)

Seurakunnista e ole vastaavia aiempia tutkimustuloksia kaytettavissa kuin kuntapuolelta.
Kuitenkin kirkkolainsdddannossa ja seurakuntien hallinnossa seurataan kunnallishallinnon
toimintaa ja samanlaisessa toimintaympéristossa samantapaiset toimet johtavat samantapaisiin
ilmidihin. Seurakuntahallinnossa viranhaltijavaltaisuutta e ole nostettu erityiseksi ongelmaksi.

Painvastoin piispainkokous on aloittanut keskustelun viranhaltija-aseman korostamiseksi.
Duadismi ja dualistisen johtamisen muodolliset valtarakenteet ovat osa tdman tutkimuksen

teoreettista viitekehystd. Yhdessd ne luovat pohjan tutkimuksen empiirisen osan

kysymyksenasetteluille.
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3 KUNNAN JA SEURAKUNNAN YHTEINEN HISTORIA

3.1 Yhteinen historiaja sen vaikutuksia

Y hteiskuntatieteellisessd  tutkimuksessa on otettava huomioon kontekstuaaliset tekijét
esimerkiksi historia ja kulttuuri (Hirgérvi & Hurme 2001, 19). Tassd luvussa selvitetdan
seurakuntien ja kuntien pitkaa yhteisté historiaa ja niiden maarén seka tehtévien kehitysta. Myo6s

hallintoelinten kehitysta ja nykyista kuntien ja seurakuntien lagja yhtei sty6ta esitel18an.

Kunnallinen organisaatiomuoto ja sen paikallisen itsenédisyyden aste on saanut pédasiallisen
alkuperansd roomalaiskatolisen kirkon ennen reformaatiota soveltamista hallintoperiaatteista
(Ryyndnen 1997, 157). Tutkimuksessa on viimeaikoina korostettu, ettd pohjoismaisen
hyvinvointivaltion ymmartdmiseksi on otettava huomioon my6s luterilaisen kirkon vaikutus
(Huhta & Malkavaara 2005, 20). Hyvinvointiyhteiskunnan lagja-alaisuuden lisdksi
valtauskonnolla nayttdis olleen vaikutusta myds siihen, millainen hallintorakenne eri maiden
kunnissa on. Lidstrém (1996, 161) on tehnyt havainnon, jonka mukaan pormestarimalli tuntuu
hallitsevan katolisissa maissa erityisesti Lansi-Euroopassa ja kollektiivisempi valtarakenne
protestanttisissa maissa.

3.1.1 Ruotsin vallan aika

Yhteista historiaa seurakunnilla ja kunnilla on pitkdlti. Suomen kunnallinen itsehallinto on
syntynyt kahdesta perinteestd; kaupunkien porvareiden keskigjalla saamasta oikeudesta hoitaa
kaupunkien hallintoa ja seurakuntien papiston johtamista pitd ankokouksista (Jyrénki 2003, 115).
Suomessa ensimméisia itsehalinnollisia piirteita tuli “kauppakyliin® 1300 ja 1400-luvuilla
saksalaisten hansakauppiaiden toimesta (Gronholm 1983, 33). Kauppakyléat olivat pieniaja koko
Suomi hyvin maaseutumainen (Malkavaara 2003, 17). Kauppakylien paikalle kuninkaat
perustivat kaupunkeja sotilaallisistaja taloudellisista syistd (Ronkko 2001, 118).

Kaupunkien oikeuksia ja velvollisuuksia sdételivdt noin vuodesta 1350 Maunu Eerikinpojan
kaupunkilaki ja erilliset kaupunkien perustamiskirjat seka erioikeudet €li privilegiot etta
erityisrasitukset (Heuru 1995, 27). Viimeiset erityisoikeuksista ja -rasituksista poistettiin vasta
1976 kunnallidaissa. (Ronkko 2001, 119; Asikainen ym. 1984, 345; Gronholm, 1983, 34.)

Porvarit valitsivat yleisessa raastuvankokouksessa joukostaan neuvos- eli raatimiehet raatiin.
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Nama valitsvat keskuudestaan pormestarin. (Ronkkd 2001, 119.) Raadin tilale viralliseen
kielenkayttoon tuli maistraatti Kustaa |l Aadolfin aikana (hallitsijana 1611-1632). Nimen
vakiintuminen vei kuitenkin paljon ailkaa. Maistraatin tehtédvana oli yleisen jarjestyksen ja
turvallisuuden yll&pito, elinkeinotoiminnan edistdminen ja tuomioistuimena toimiminen.
Maistraatin tehtaviin kuuluivat myés valtion tehtéavét eli kuninkaallisten kaskyjen ja asetusten
toimeenpano seka verojen kanto ja luovutus. Vaikka laki edellytti maistraatin kollektiivista
vastuuta asioista, pormestaria pidettiin paédvastuullisena tehtévien hoidosta. (Sinisalmi 1999, 71.)
Kirkollisten asioiden hoito kaupungeissa kuului seurakunnille, jotka huolehtivat padasiallisesti
my®s opetustoimesta seké kdyhéin- ja sairaanhoidosta (Forsius 1978; Asikainen ym. 1984, 345—
346).

Maaseudulla oli paikallisen itsehallinnon perusyksikkona pitdja eli paikallisseurakunta (Pesonen
& Vesala 2006, 6). Seurakuntien perustaminen oli kanonisen oikeuden mukaan piispan tehtava
samoin kuin papin nimittdminen. Kayténnossd seurakunnat perustettiin yhteistydssa alueen
vaeston kanssa. Papin palkkaaminen ja kirkon rakentaminen oli suuri ponnistus ja taloudellinen
taskka. Yhteistoiminnassa nédkyi myds pohjoismainen kasitys vapaan talonpojan oikeudesta
pa&ttda itse omista asioistaan. Talonpoikien itsendisyys nékyi papin valinnassa, jossa he saivat
tehda yksimielisen ehdotuksen valittavasta piispalle. Myds epamiel uisia ehdokkaita talonpoikien
tiedetéén estaneen padsemasta pitdjdan (Pirinen 1991, 158). Keskiajalla maalai sseurakunnissa oli
yleensd vain yks pappi. Hanelle kuului vastuu seurakunnan hengellisista asioista ja seurakunnan
jarjestyksesta  sekd taloudestas Kansa sai sanoa midlipiteensd yhteisista asioista
pitddnkokouksissa ja kirkonkokouksissa. Kokousten vdlilla lienee jossain ollut eroa
pitdjankokousten kasitellessd hallintopitdjien asioita ja kirkonkokousten kirkollisia asioita.
Kayténnossa eron tekeminen oli vaikeaa ja usein ne olivat sama asia. Keskigian paattyessa
maassamme oli noin sata emaseurakuntaa ja viitisenkymmenta kappelia. (Kansanaho 1976, 66—
73.)

Uskonpuhdistuksen jéalkeen ja erityisesti 1600-luvun jakipuoliskolla pitdankokousten merkitys
paikalisena pédtavana elimenda kasvoi. Pitdankokouksista annettiin  yksityiskohtaiset
maaraykset papiston privilegioissa €li erioikeuksissa 1650 ja 1723 (Asikainen ym. 1984, 345;
Kansanaho 1976, 73). Kokouksissa, jotka pidettiin yleensd jumalanpalvelusten jéalkeen (Pirinen
1991, 356), kasiteltiin kirkkoherran johdolla niin pitgan kuin seurakunnan yhteiset asiat. Asiat
olivat padasiassa kuriin ja yleiseen jarjestykseen sekd sairaanhoitoon, kansanopetukseen ja
koyhéainhoitoon liittyvia mutta myos pit§an makasiinien perustamista ja teiden kunnossapitoa
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kasiteltiin (Kansanaho 1976, 73; Ronkkd 2001, 120; Jyranki 2003, 115; Pesonen & Vesala 2006,
6). Kdyhaintupien rakentaminen oli sdadetty kerjuujarjestyksessa 1642 seurakuntien tehtavaksi
(M&kinen 2002, 189). K oulujen opetusohjelman siséltanyt koulujérjestys oli osa kirkkojarjestysta
samoin kuin hospitaaleja eli sairastupia koskevat sdannokset (Pirinen 1991, 373-375).

Uskonpuhdistuksen mydéta seurakuntien perustaminen siirtyi piispalta hallitsijalle. Tosin pari
kertaa 1600-luvulla hallitsija antoi tdman oikeuden ensin Turun piispa lisak Rothoviukselle ja
sitten kenraalikuvernoori, kreivi Pietari Brahelle yhdessé piispojen kanssa. Uusia seurakuntia el
perustettu pitkéén aikaan uskonpuhdistuksen jélkeen, mutta 1600-luvulla niitd perustettiin
runsaasti niin, etta Ison vihan alkaessa vuonna 1710 seurakuntia oli 353. Kappeleissa saattoi olla

jo omakin pappi, mutta muutoin ne olivat emaseurakunnan kirkkoherran alaisia.

Yks olennainen osa uskonpuhdistusta oli sanoman julistamisen muuttaminen kansankieliseksi
latinan sijasta. Tama on lahentanyt seurakuntaa ja kansaa. Pitg ankokousten poytakirjat laadittiin
kuitenkin virkamiesten kayttamalle ruotsin kielelle. Huomattava asia hallinnolliselle gjattelulle

oli, etta virkamiehet ja papiston kasvattava koululaitos toimi tuomiokapitulin alaisena.

3.1.2Vendjan vallan aika

ihannoiva tsaari Aleksanteri | piti voimassa Ruotsin vallan aikaiset lait, niiden joukossa oikeuden
uskonnon vapaaseen harjoittamiseen ja kirkkolait (Heininen & Heikkila 1996, 161; Huhta &
Makavaara 2005, 20). Vastapalveluksena tsaarin suopeudesta kirkon tuli pitda kansalaiset
opetuksellaan ja valvonnallaan keisarikunnale noyrind alamaisina (Makavaara 2000, 22).
kansa tyytyvéisend, kun hallinto ja yhteiskunnalliset olot séilyivét totuttuina. Ortodoksinen tsaari
oli luterilaisen Suomen Suuriruhtinas ja my6s luterilaisen kirkon paamies. (Makavaara 2003,
17.) Tama sa kirkon tavoittelemaan suurempaa itsendisyytta valtiosta ja samalla se lisés
kirkossa ymmarrysta uskonnonvapautta kohtaan (Kunta ja seurakunta— 2002, 18).

Maalaiskunnissa 1830-luvulta vuoteen 1865 kaikki yhteiset itsehallintoasiat kasiteltiin
kirkonkokouksessa (Hannus & Hallberg 1997, 29-30; Asikainen ym. 1984, 345). Kirkon
hengellista toimintaa ja seurakuntien hallintoa koskevat lait pysyivat muuttumattomina, mutta
maalliset velvoitteet, kuten kdyhainhoito ja pitdan taloutta koskevat asiat lisééntyivat mm.
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teollistumisen ja vaestonkasvun takia (Malkavaara 2000, 22; Huhta & Malkavaara 2005, 20).
Pitdien hallinnolliset tehtavét veivéat suuren osan papiston gjasta. Nouseva herétyskristillisyys
korosti kirkon hengellista tehtévaa ja piti yhteiskunnallisia asioita mm. kdyhanhoitoa kirkolle
kuulumattomana tehtdvana (M akavaara 2000, 22).

Vengaan liitetyssd Suomessa oli aluksi 446 seurakuntaa, joista noin puolet oli kappeleita.
Seurakuntien perustamisoikeus siirtyi  keisari-suuriruhtinaalle, joka siirs tehtavan 1826
senaatille. Aloiteoikeus uuden seurakunnan perustamisesta oli tuomiokapitulilla ja kuvernoorilla
eli maaherralla ja nyt virallisesti myds seurakunnan jésenilla (Kansanaho 1978, 68-69.) Oma
valtiollinen kehitys akoi Suomessa Vengan valan akana Pakalisen itsehalinnon
vireytyminen muualla Euroopassa 1830-luvulta léhtien (Norton 1994, 7-10) havaittiin taallakin
ja asiaa pidettiin tarkeand Suomelle mm. yhteiskunnallisen eldman kehittymiseksi (Heuru 1995,
19; Heuru, Mennola & Ryynénen 2001, 19).

3.2 Eriytyva historia

3.2.1 Kunnan ja seurakunnan ero Vengjan vallan aikana

Poliittisen toiminnan kaynnistyttyd 1800-luvun puolivdlin jalkeen alkoivat kunnalis- ja
seurakuntahallinnon muutokset. Ensimmainen muutos oli fennomaanien aikaansaama laki, jonka
mukaan vuodesta 1859 akaen pitdjankokousten poytakirjat voitiin laatia suomeks niissa
seurakunnissa, joissa suomi oli my6s jumalanpalvelusten kielend (Tiihonen & Ylikangas 1992,
244). Muutoksia vauhditti talonpoikaisvéeston aktivoituminen, taloudellinen vaurastuminen,
paikallishallinnon tehottomuus seka Ruotsi sta saatu esimerkki (Murtorinne 1992, 206).

Nykyisenlainen kunnan ja seurakunnan tehtévg ako alkoi maaseudulla, kun 1865 annettiin asetus
kunnallishallituksesta maalla (MKunA). Kaupunkien itsehallinto oli séailynyt keskigjalta, mutta
asetuksella kunnallishallituksesta kaupungissa (KKunA) 1873 sekin ajanmukaistettiin. Samalla
lopetettiin - siihenastiset  talonomistgjien erikoiskunnat ja kaupunkien kunnallishallinto
yhtendistettiin  (Itkonen 1948, 5; Heuru 1995, 27). Kaupunkien hallinnossa porvareiden
pitkdaikainen etuoikeutettu asema paattyi (Sinisalmi 1999, 18). 1873 KKunA erotti selkeasti
padtosvallan ja hallinnon. Padtbsvalta saadettiin valtuustolle ja hallinto maistraatille ja
lautakunnille (Ursin & Heuru 1991, 7; Sinisami 1999, 18). Uudistuksen padosat mm.
kunnallishallinnon yksikét noudattivat Ruotsin 1862 kunnallislain linjoja (Bennet 1993, 42;
Heuru ym. 2001, 19). Uudistus oli kaiken kaikkiaan todella merkittéva. Erityisesti maaseudulla
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tédma oli suuri hallinnollinen muutos, kun seurakuntien liséksi samalla alueella alkoivat toimia
maalaiskunnat. Myods demokraattisessa mielessa muutos oli suuri (Gronholm, 1983, 37).
Kuntahallinnosta tuli osa poliittista jarjestelméa (Heuru ym. 2001, 19). Paatdsvaltaa kaytettiin
maaseudulla kuntakokouksessa ja my6s valtuuston perustaminen tuli  mahdolliseks.
Osallistumisoikeus kuntakokoukseen oli hyvamaineisilla kunnalle veroa maksavilla miehilla
Verojen periminen kunnalle, yksi kunnalishallinnon perusta, tehtiin mahdolliseks heti
(Asikainen ym. 1984, 346).

Tehtavét, joista seurakunnat olivat huolehtineet, eivét kaytannossa siirtyneet valittomasti kuntien
vastuulle. Asetuksessa oli kolmen vuoden siirtymaaika (Murtorinne 1992, 208) ja my6s 1860-
luvun lopun nalkévuodet vaikuttivat. Nalkévuodet suistivat monen pitgan hallinnon
epg arjestykseen. 1865 ja 1873 asetuksilla kuntia ja kaupunkega velvoitettiin huolehtimaan
avoterveydenhuollosta |ahinna tarttuvien tautien ja yleisen terveydenhuollon osalta (Kunta ja
seurakunta — 2002, 10.) Koyhéinhoito siirtyi 1879 vaivaishoitoasetuksella kunnille. Silloin
valinneiden liberalististen gjatusten mukaisesti kdyhédinhoitoon suhtauduttiin pidéattyvasti.
(Ronkko 2001, 123.) Kuntien velvoitteet kdyhdinhoidossa vahenivétkin siita, mitd ne olivat
olleet aiemmin seurakuntien osalta. Koyhiltd vietiin lakimdardinen oikeus koyhéinhoitoon ja
my6s mahdollisuus valittaa vaivaishoitopadtoksista (Ronkkd 2001, 123; M&kinen 2002, 195;
Mustakallio 2002, 199.)

Pappisto oli pddosin hyvilldédn seurakunnan ja kirkon erosta. Voimistunut herdtyskristillisyys
vaati kirkolle itsendisempaa asemaa valtioon ja yhteiskuntaan nahden. Papin toivottiin olevan
ensisijaisesti seurakunnan palvelija ja sielunhoitgja. (Makavaara 2003, 18.) Kirkon omaa
eritystehtéavéa aettiin  korostaa 1850-luvulta l&htien myds seurakuntapapiston toimesta
Kirkonkokoukset ja pitdan jatkuvasti lisdéntyneet tehtévét rasittivat papistoa. Suurimpana
rasituksena koettiin 1852 kdyhainhoitoasetus, joka oli lisdnnyt pitdjien huoltovastuuta ja samalla
papiston tydtaakkaa niin, etté yhtei skunnalliset tehtavét veivat pddosan seurakuntapapiston ajasta
(Kunta ja seurakunta — 2002, 10; Malkavaara 2000, 22). Silloisen yhtendiskulttuurin oloissa oli
papistossa myos niitd, jotka katsoivat yhteiskunnallisten velvoitteiden kuuluvan seurakunnalle ja
papille. Useat papit jatkoivatkin kunnallisasetuksen mukaisten uusien kuntakokousten ja
kunnallislautakuntien johdossa. Maallisten ja hengellisten asioiden kéasittelylle syntyi kuitenkin
selked ero jakirkko alkoi vetaytya yhteiskunnallisesta vastuusta. (Murtorinne 1992, 206-220.)
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Kunnallishallinnon uudistusten yhteydessa uudistettiin my6s koululaitos ja avoterveydenhuolto.
Kansakoulua koskevat asiat siirrettiin kansakouluasetuksella 1866 kuntakokoukselle. Papistolle
ja kuitenkin oikeus valvoa uskonnonopetusta kouluissa. Lasten alkeisopetus ja kansakoulua
lukuun ottamatta kirkon tehtavdksi. Oppikoulut jdivét pois tuomiokapitulien johdosta ja
valvonnasta uuden 1869 kirkkolain my6téa. (Kunta ja seurakunta — 2002, 10; Murtorinne 1992,
210214, 227.) Asetukset 1865 ja 1873 velvoittivat kuntia ja kaupunkeja huolehtimaan
avoterveydenhuollosta seka jarjestamaan rokotuksia ja kulkutautien torjuntaa, myos kétilo piti
nimeta (Kunta ja seurakunta— 2002, 10).

Vuoden 1869 ns. Schaumanin kirkkolaki oli merkittéva laki itsendistdessi kirkkoa suhteessa
valtioon ja vahvistaessa kirkon sisdista itsenaisyytta. Kirkolle tuli sen omaa lainsdadantda varten
Std sddtava synodi, kirkolliskokous. Kirkkolaki vahvisti kunnan ja seurakunnan eroa.
(Murtorinne 1992, 210-220.) Kunnan aluesidonnaisuus seurakunnan alueeseen sdlyi viela
Kirkkolain mukaan uuden seurakunnan ja samalla kunnan perustamiseksi vireillepano-oikeus oli
seurakunnalla, piispalla tai tuomiokapitulilla, mutta ei endd maaherralla. Uusiakin seurakuntia

perustettiin, mutta erityisesti kappeliseurakuntia itsendistettiin Vengan valan akana
(Kansanaho 1978, 68-69.)

3.2.2 Itsendisyyden aika

Erilaisia seurakuntia oli Suomen itsendistyessd yhteensd 528. Naistd 473 oli itsendisia
Kirkkoherrakuntia. Padtokset 35 kappelin ja 6 saarnagjaseurakunnan muuttamisesta
kirkkoherrakunnaksi oli jo tehty, joten jéjelle jai vain nelja kappelia ja kymmenen saarnagjan
hoitamaa seurakuntaa kirkkoherrakuntien eli kuntien liséksi. Aloiteoikeus uuden seurakunnan
perustamisesta oli seurakunnalla, piispalla tai tuomiokapitulilla. Myohemmin sé&dokseen tehtiin
lisdys, etta asia tuli alistaa kirkkohallituksen tutkittavaksi. Uuden seurakunnan perustamisesta
padtti valtioneuvosto. (Kansanaho 1978, 69.)

Merkittéva periaatteellinen muutos tuli kunnalliseen auegakoon kunnallisen jaotuksen
muuttamista koskevan lain my6ta, joka vahvistettiin 19.5.1925 (Itkonen 1948, 6). Vuoden 1925
loppuun saakka kunnan alueena oli seurakunnan alue. Uuden kunnan perustaminen oli siis ollut
riippuvaista seurakunnasta. Kaupunkien osalta e ollut tétd méadraystd, mutta kaytadnnossa
kaupungin ja siind toimivan seurakunnan alueet olivat yleensi samat. VVuodesta 1926 alkaen asia

on ollut toisin pain. Vain seurakuntayhtymien sisdlla seurakuntien ragjat voivat poiketa
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kuntargjoista. Seurakuntayhtymid on padasiassa suurissa kaupungeissa ja kaksikielisissa
kunnissa. Seurakuntayhtymankin tulee ulkorajoiltaan noudattaa kuntarajoja kuuluipa siihen sitten
yhden kunnan sisdlla olevat seurakunnat tai eri kuntien aueella olevia seurakuntia.
Kirkollisverojen perinndn takia seurakunnan tai seurakuntayhtymén alueen on noudatettava
kunnan aluetta. (Kansanaho 1976, 69-70.)

Seurakunnan diakonia ja kunnan sosiaality® irtautuivat toisistaan nopeasti kokonaan. Tosin
Kansalaisyhteiskunta ja diakonia sen mukana toimi sosiaalipolitiikan aukkojen paikkaajana.
1900-luvun akupuolella diakonissat olivat itse asiassa ainoita ammattilaisia huoltotydssa ja
autettavia riitti mm. 1918 sodan seurauksena. Uusi koéyhéainhoitolaki tuli voimaan 1922 ja 1937
astui voimaan sosiaaliturvan peruslait mm. kansanelakelaki. (Malkavaara 2000, 25-26.)

Yhteiskunnan kehittyessa ja hitaasti vaurastuessa seurakuntien rooli kapeni entisestéan.
Muutoksen tilanteeseen teki 1939-1945 sodat ja niitd seuranneet henkisesti ja taloudellisesti
valkeat gjat. Kirkko uudistui myds sisdisesti ja uudistuksen kérjessd olivat ns. asevelipapit, jotka
sodan keskella olivat l&hentyneet eri kansalaisryhmié Kirkon ihanteeks tuli kaikkia kirkon
jasenia palveleva kansankirkko. Konkretiaa oli 1944 kirkkolakiin tulleet lisdykset mm.
pakollisesta diakonian virasta seurakuntiin. Kirkko pyrki lagjentamaan gatteluaan yksilon
pelastautumisesta ja tarjoamaan vdineitd arkieldman ja yhteiskunnallisten ongelmien
kohtaamiseen. (Makavaara 2000, 27-29.) Ajankohdan erityisolosuhteet vaativat seurakunnilta
panostusta diakoniaan (Huotari 1977, 228).

Seuraava gjanjakso, jolloin kirkkoa siirrettiin yhteiskunnallisen kehityksen marginaaliin, akoi
1960-luvulta (Murtorinne 1995, 389). Kirkkoa arvosteltiin voimakkaasti ja vaadittiin kirkon ja
valtion eroa (Lampela-Kivistd 2003, 129). Taloudellinen kasvu ja hyvinvointivaltion luomiseksi
tehty lainsdadanto lisdsivat samaan aikaan merkittéavasti kunnan roolia palvelujen tuottgjana ja
yhteiskunnallisena toimijana. Kuntien henkilokuntama&réa kasvoi voimakkaasti. 1970-luvulla
kuntien tehtavdt lagentuivat lasten péivahoidon, peruskoulun, nuorisotoimen ja
kansanterveystyon  aueilla.  1980-luvulla  voimistuivat  sosiaalipalvelut,  erityisesti
vanhustenhuolto, ja kulttuuri- ja vapaa-gjanpalveluja tuli kuntien lakisddteisiksi tehtaviksi.
(Ronkko 2001, 129.) Merkittavin seurakuntien kannalta oli 1972 kansanterveyslaki, joka el enda
tunnustanut seurakuntien sairaanhoitgja-diakonissoja (Makavaara 2000, 42). Diakonissojen

tarjoama kotisairaanhoito ja diakonissojen kahden esimiehen — kirkkoherran ja kunnanl&dkarin
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jarjestelma ja pois. Néin viimeinen kunta-seurakuntayhteyden virallinen toiminnallinen side
katkesi. Seurakuntien yhteisdllinen gjattelu ja palvelut koko vaestdlle vahenivat (Malkavaara
2002, 249).

3.3 Yhteistyon aika

Suomalaisen yhteiskunnan rakenteita ravistellut suuri murros oli 1990-luvun alun lama
(Lampela-Kivistd 2003, 130). Lama ja sitd seurannut voimakas kansainvédlistyminen ja
markkinoiden etusijaistuminen yhteiskuntaan nahden oli yksi Suomen kolmesta suuresta
murroksesta. Aiemmat olivat 1860-luku (valtiollisten instituuttien ml. kunnallishallinnon
perustaminen ja suuri ndlanhétd), ja 1950-1960 -luvut (hyvinvointivaltion luominen). (Vayrynen
2000, 3-6; Ruostetsaari 2003, 12-13.) Kirkko reagoi lamaan ja muutamaan sen keskeisista
ongelmista melko nopeasti. Kirkon Y hteisvastuukerdyksen tuotolla perustettiin Takuu-S&étio ja
diakoniahenkil0st6d koulutettiin  auttamaan ylivelkaantuneita. Seurakuntien ja ty6ttOmien
yhdistysten perustamat tyottdmien ruokailupisteet ja my6hemmin ruokapankit toimivat
taloudelliseen ahdinkoon joutuneiden apuna ja yhteiskunnallisen keskustelun heréttgjina.
Mielenterveyshoidon laitospaikkojen alasgo ja yhteiskunnan turvaverkkojen pettaminen toivat
paljon asiakkaita diakoniatoimistoihin ja kirkon palvelevaan puhelimeen. (Lampela-Kivistd
2003, 133; Malkavaara 2000, 50.) Seurakuntien toiminnan reagointiherkkyys ja kuntien
talousahdinko saivat kunnat kiinnostumaan entista tiiviimmasta yhtei stydsta seurakuntien kanssa
(Kunta ja seurakunta— 2002, 11).

Toki kunnat olivat lagjojen hyvinvointipalvelujen tuottajina eturintamassa ja lagjemmalla
rintamalla vastaamassa laman kansalaisille mukanaan tuomiin ongelmiin. Samalla kunnat
joutuivat sopeuttamaan omaa talouttaan voimakkaasti alenevaan tulokehitykseen. Kuntien ja
seurakuntien yhteistyd oli yks konkreettinen tapa reagoida vaikeassa taloustilanteessa.
Y hteistydn syvennyttya erilaisia yhteistytohjelmia laadittiin. Y hteisty6ta auttoi myos se, etta
kummallakin julkishallinnon toimijalla on paéttéavissa elimissa samoja luottamushenkil Gita.
Uutta lagjan yhteistytnaikaa vastaan e ollut gjan henki yhteiskunnassa eika kirkon sisdlla
Yhteistydlle oli kannustimena toimintaympdariston muutos, joka kosketti niin kuntia kuin
seurakuntia (Kunta ja seurakunta — 2002, 72.) Molemmat palvelevat samoja kansalaisia samalla

aluedlla, joten yhteistyd on luonnollista.

Y hteistyota on tehty kautta aikojen kuntien ja seurakuntien kesken. Y hteistydsta on koottu
Suomen Kuntaliiton ja Kirkkohallituksen yhteistydlla 75-sivuinen kirja Kunta ja seurakunta —
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yhteisty6ta yhteison hyvaksi (2002). Y hteisty6 on aktiivisinta peruskoulun ja lukion toiminnassa,
jossa vastaajaseurakunnista 92,7 % harjoitti séannollistéd ja 5,3 % satunnaista yhteistyota. Tiivista
yhteisty6td on my6s vanhustenhuollossa, jossa vastaavat prosenttiluvut ovat 81,8 %+15,2 % ja
paivahoidossa 69,3 %+24,5 %, nuorisotoimessa 57,4 %+32,7 %, vammaisty6ssa 56,2 %+30,2 %,
toimitilojen  yhteiskaytossa 49,2 %+36,6 %, pdihdehuollossa 395 %+41,2 %,
kotisairaanhoidossa 38,7 %+46,0 % ja muussa terveydenhuollossa 30,3 %+48,6. (Kunta ja
seurakunta 2002, 13.) Kuntien ja seurakuntien yhteistydsta on annettu kuntien keskusjarjestéjen
ja kirkkohallituksen suositukset vuosina 1976 ja 1983 (Kirkolliskokous 2000, 119). Nyt
luotetaan esimerkin jatiedon voimaan, mita levitetd&dn mm. edella mainitulla yhteistyokirjalla.

Koska kunta ja seurakunta ovat eri julkisyhteisoja, e yhteisia virkoja voida perustaa, mutta on
olemassa erilaisia muita mahdollisuuksia k&yttéa saman henkil 6n tydpanosta seké seurakunnassa
etta kunnan tydssa. Sopimuksen perusteella voidaan ostaa ja myyda tydpanosta tai palveluita.
Koululaisten aamu- ja iltapéivatoiminnan jérjestdminen on yks viimeaikojen suosituista alueista,
jossa kunnat ovat ostaneet palveluita seurakunnilta. Hankintatoimessa on usein seka taloudellista
hyotya etta tyoméadréa vahentdvad, kun yks yhteistyokumppaneista kilpailuttaa kaikkien
puolesta jonkun hankinnan ja vastaavasti toinen yhteistyokumppani jonkun toisen hankinnan.

Kunnilla ja seurakunnilla on alueyhteytensa myota myos ”kohtalonyhteytensd’. Tarkeimpia
asioita kuntien menestymiseen yha globalisoituvammassa maailmassa on niiden sjainti.
Menestyvassa kunnassa myOs seurakunnan toiminnan rahoituspohja on parempi. Kunnat
miettivét parhaillaan yhteistyd-/kuntarakenneasi oita Paras-hankkeessa. Kuntaliitokset vaikuttavat
suoraan my6s  seurakuntiin.  Lahes puolet talla vuosikymmenella toteutetuista
seurakuntarakenteen muutoksista on johtunut kuntarakenteen muuttumisesta
(Seurakuntarakennetyryhma 2007, 2). Kuntaliitoksia on l&hiaikoina tulossa paljon lis8a.
Uusikin hallitus haluaa jatkaa tavoitteellisesti kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toteutusta ja
tukea erityisesti monikuntaliitoksia toimintakykyisen ja elinvoimaisen kuntarakenteen
aikaansaamiseks (Hallitusohjelma 2007, 17). Seurakunnilla on my6s omat palvelurakenteen
uudistamistarpeensa. Esim. piispa Huotari on esittanyt seurakuntien talousyksikoiden
muuttamista rovastikunta- tai seutukuntapohjalle, mika merkitsisi talousyksikoéiden vahentamista
390:sta 80:een (Kotimaa 17/2007, 5).

Kuntien ja seurakuntien yhteistyon sisdltéa on pitkalle linjattu viime aikoina valmistuneissa
kuntien eri strategioissa kuten vanhustyon, lapsi- ja perhe- seké palvelustrategioissa. Monissa

kunnissa seurakuntien edustgjat on otettu mukaan strategioiden vamistelutyéhon. Myos
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seurakuntien  strategiatydssd yhteistyd kuntien kanssa huomioidaan oleellisena osana
toimintalinjauksia. Y hteistyon tekeminen onkin nykyain enemman strateginen valinta kuin
yksittéisen asiakysymyksen osalta tapahtuvaa yhteistyota Y hteistyd on lisdantynyt ja lujittunut
viime aikoina. Molempia osapuolia ja ennen kaikkea kuntalaisia hyodyttavélle yhteistydlle on
tarvetta myos tulevaisuudessa. Yksi esimerkki jatkossa liséantyvasta yhteistyon tarpeesta tulee
vanhusvaeston lisaantymisestd. Jonkin asteinen sairaanhoitaja-diakonissojen paluu taydentamaan

kuntien kotisairaanhoitopal vel uita saattaa olla yksi tulevaisuuden ratkaisu.
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4 DUALISMI KUNNASSA

Tassa luvussa tarkastellaan dualismia julkisoikeudellisessa edustuksellisen demokratian
organisaatiossa — kunnassa. Luvussa tehdddn selkoa dualismin eri kasitteistd, kunnallishallinnon
tausta-gjatusten ja toiminnan kehityksesta. Toimielinten ja viranhaltijoiden valtaan vaikuttavista
asioista tuodaan esiin asemaperusteinen, muodollinen valta ja myods tosiasialliseen valtaan
valkuttavia seikkoja. Dualistinen johtamisrakenne on erityisend tutkimisen aiheena. Asiaa
lahestytdan  poliittisen  johtamisen ja ammatillisen johtamisen ndkokulmista seké
kunnallishallinnon demokratian toteutumisen ettd tehokkuusvaatimusten nakokulmista. Naihin
nakokulmiin sisdltyy keskindinen jannite. Nakokulmien esilla pitaminen on tarpeen, jotta
saadaan kokonaisnakemys kuntien dualistisesta johtamisesta.

4.1 Dualismin kasitteet jaihanne

Kunnallishallinnon termistdssa esiintyy monenlaista dualismia €li kaksinaisuutta (Heuru 2000,
58). Dualismissa kéasitteet vaikuttavat toisiinsa ja menevét osittain paéllekkdin. Dualistisella
johtamisrakenteella tarkoitetaan, ettd valtaa kéyttavdt ja organisagtioita johtavat toisaalta
demokraattisesti valitut poliittiset paéttgjdt eli luottamushenkilét ja toisaalta johtavat
viranhaltijat. Kunnallisainsdddannossd on omaksuttu gjatus tasapainoisesta dualistisesta
johtamisrakenteesta.  Hallituksen  esityksessa uusimmaks  kuntalaiksemme  pidettiin
tavoiteltavana, etta poliittisen ja ammattijohtamisen tulisi olla tasapainossa keskendan. Taman
katsottiin parhaiten toteuttavan demokratian ja tehokkuuden vaatimukset. Tavoitteena oli myos
poliittisen ja ammattijohtamisen rgjan selkeyttaminen. (Hoikka ym. 1999, 130.) Téhan pyrittiin
padtoksentekojarjestelman toimivuuden parantamisella (Harjula & Préttdla 2004, 9) ja

muutoksilla kunnanjohtajan asemaan.

Dualistisen johtamisrakenteen ihanteena pidan sitd, etta valta on tasapainossa poliittisten
padttdjien ja ammattijohtajien valilla. Dualismin ihannemallin tarkoituksena on Tore Modenin
1962 véaitoskirjaa Det kommunala fortroendeuppdraget mukaellen yhdistda luottamushenkil 6- ja
viranhaltijahallinnon tarjoamat edut ja samalla véattéé haitat (Ryynénen 2006, 25 mukaan).

Dualistisella periaatteella tarkoitetaan sitd, ettd kunnan toimintamuodot jaetaan paéttsvaltaan ja

hallintoon (valmistelu, taytantéonpano ja muu halinto). N&in on ollut nykymuotoisen

kunnallishallinnon alusta 1865 ldhtien (Kuuskoski 1954, 58; Heuru 2000, 58-59; Heuru ym.
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2001, 182; ks. Mottonen 1997, 22), vaikka kasitteille tutkijat ovat antaneet erilaisia sisdltoja.
Heuru on katsonut, ettéa pyrkimykset dualistisen periaatteen mitdtdimiseen johtaisivat kaaokseen
niin teorian kuin kaytannon tasolla (Heuru 2000, 60-62). Jaolla on pyritty seuraamaan
Montesquien vallanjako-oppia, mutta niin e ole tehty johdonmukaisesti. Paétosvaltaa sisdltyy
kunnalliseen hallintoon ja toisaalta paétosvaltaa kayttaville toimielimille on annettu luonteeltaan
tavalisia halintotehtavia. (Kuuskoski 1954, 58.) Kuntalainsdddannossd eika niiden
vamistelumateriaalissakaan ole koskaan tarkkaan madritelty, mitd paétdsvallalla tarkoitetaan
(Heuru 2001, 50; Kuuskoski 1954, 58). Dualismin periaatteessa ongelmaks muodostuu siten
rajanveto sSiitd, mika kuuluu p&édtdsvaltaan ja mika hallintoon; erityisesti valmisteluun. Miten
pitkdle vamistelu vaikuttaa paatoksentekoon? Voivatko padtoksentekijdt ennakolta ohjata
vamisteluaniin, etta paétettévaks tulee vain paattdjien tahdonmuodostuksen | 8pikaymia asioita?

Levasvirta kirjoittaa vaitoskirjassaan (1999) Kuntien hallinto muuttuvassa toi mintaympéri stossa,
etta valtuustolle kuuluvat lagjat strategiset ratkaisut edellyttavan niin suurta asiantuntemusta, etta
todelliset ratkaisut tehdaén jo vamisteluvaiheessa. Vatuuston rooliksi jéa hyvéksya
muodollisesti hallituksen ja viranhaltijoiden esitykset (Levasvirta 1999, 6). Sinisalmen
tutkimusten mukaan jopa 95 % padatoksistd syntyy vamistelussa (Hoikka ym. 1999, 138).
Tyo6njako, joka nojaa dualismin periaatteeseen el ole selked valtuuston ja hallituksen kesken eika
viranhaltijgjohdon ja poliittisen jarjestelman valilla (Ryynanen 2000, 179). Vata ja
vastuusuhteiden tosiasiallinen epéselvyys on ongelmallista (Ryynanen 2002, 14). Valtasuhteet
eivét olleet selkeitd edes 1948 Kunnallislain aikaan, jota Kuuskoski selvittéé teoksessaan. Silloin
kuitenkin viranhaltijoiden maara oli kunnissa lukuun ottamatta kaupunkeja niin pieni, etta
kunnanhallitus tai lautakunnat yleensa valmistelivat valtuuston padtettéavat asiat ja lahinna
toimeenpanossa tarvittiin apuna viranhaltijoita. (Kuuskoski 1954, 60.) Hallinnon muutos liittyy
kunnallishallinnon tausta-gjattelun ja tehtdvien muutokseen ja siks muutosta on kuvattava

dualismin kehityksen ymmartamiseksi.

Funktionaalisella dualismilla tarkoitetaan kunnallishallinnon toiminnan kaksiarvoisuutta.
Toiminnan arvoina nahdéan kuntalaisille tarjottavat palvelut (palvelufunktio) ja kuntalaisten
mahdollisuus demokraattisesti paattéa kunnan toiminnasta (demokratia- eli poliittinen funktio).
(Heuru 1995, 37; Heuru 2006, 159.) Y hteiskunnalle on nahty hyvaksi, etta ihmiset osallistuvat
paikallishallinnon demokraattiseen prosessiin ja télla on yhteiskuntaa kiinteyttavd merkitys.
Yhteiskunnan toiminnot saavat hyvaksyttdvyytta ja vastakohtaisuudet kansalaisten ja
yhteiskunnan vélilla lievenevéat. (Ryynanen 2006, 161; Heuru 1995, 37; ks. Norton 1994, 8.)

42



Erityisesti osallistuvan demokratian teoriat edustavat nakemystd, jonka mukaan hallinnon
legitiimisyys saavutetaan, kun kansalaiset saavat osallistua heitd koskevaan paatoksentekoon
(Setda 2003, 204). Politiikkafunktiolla voidaan ndhda olevan yksildiden tarpeita tyydyttava
vaikutus kuten sosiadlista arvostusta, ja myos yksilolle itselleen olevaa merkitystéd. (Heuru 1995,
37.)

Dualistinen organisaatio, jossa on seka luottamushenkil6- etta henkil 6kuntaorganisaatio (Heuru
2001, 154) syntyi kuntiin, kun henkilokunnan maéra alkoi kasvaa. Aluks kuntien hallinnossa
olivat vain luottamustoimielimet. Henkilstén maaran kasvu oli erityisen voimakasta vuodesta
1970 lahtien, jolloin kuntien ja kuntayhtymien yhteenlaskettu henkildstomagra oli 193.000.
Korkeimmillaan henkil 6stomaéra oli ennen 1990-luvun alun lamaa. Vuonna 1989 henkil st ol
kuntasektorilla 437.000. Alimmillaan sen jalkeen henkil0stoméaéra oli 1993 yhteensa 389.000,
jonka jalkeen se on hiljalleen kasvanut |8hes lamaa edeltdneeseen tasoon. L&hitulevaisuudessa
henkil 6stomaéran arvioidaan vakiintuvan 420.000 paikkeille. (Kunnallinen Tydmarkkinalaitos
2006.) Kuntien organisaatiot vaihtelevat kunnittain. Vapaakuntakokeilusta lahtien
luottamushenkilohallintoa on selkeytetty ja varsinkin lautakuntia on karsittu. Nykyaan
ainoastaan kunnanvaltuusto, kunnanhallitus, tarkastuslautakunta ja tietyt erityistoimialojen
elimet ovat pakollisia kuten kaksikielisen kunnan opetushallinto. Ohessa on 3.000 asukkaan

Perhon kunnan organi saatiokaavio.

kunnanvaltuusto

Tarkastuslautakunta —|

Kunnanhallitus

Kunnanjohtaja
I I I 1
yleishallinto perusturva opetus tekninen
osastopaallikld osastopaélliklka osastopasllikka osastopaslliklka
LAUTAKLUNNAT
keskusvaali tekninen
maaseutu perusturva opetus ymparistd

vapaa-ai\lfa\\\ \ / /

VASTUUALUEIDEN ESIMIEHET

Kuvio 4. Perhon kunnan organisaatio (Perhon kunta).
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Tampereen kaupungin uusi organisaatiorakenne lienee erikoisin maamme kunnissa kéytdssa

olevista pormestareineen jatilagja-tuottajamallin mukaisine til agjal autakuntineen.
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Kuvio 5. Tampereen kaupungin organisaatiorakenne 2007 (Tampereen kaupunki 2006).

Kunnan dualismin lgjit voidaan tiivistéa paésisaltonsa ja politiikka- ja tehokkuusvaatimuksiensa
mukaan seuraavaan kuvioon.

DUALISMI POLITIIKKAVAATIMUKSET | TEHOKKUUSVAATIMUKSET
Dualistinen Poliittiset johtajat, Viranhaltijgohtajat
johtamisrakenne |uottamushenkil 6t

Dualistinen organisaatio L uottamustoimielimet Henkil 6stborgani saatio
Dualistinen periaate Padtosvalta Hallinto

Funktionaalinen dualismi | Demokratiatehtéva Kuntalaisten palvel utehtavét

Kuvio 6. Dualismia kunnassa.

4.2 Kunnallishallinnon kehitysvaiheet

Heuru jakaa kunnallishallinnossamme muutoksen neljdan kehitysvaiheeseen, jotka ovat osin
gallisesti padlekkdin. Seuraava vaihe rakentuu edellisdle. Osa kunnallishalinnon
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ominaisuuksista on kaikesta huolimatta séilynyt 1&pi itsendisen kunnallishallinnon historian.
Vaiheet ovat liberalistinen (1860-1930), oikeusvaltiollinen (1930-1960), sosiaalivaltiollinen
(1960-1990) ja manageristinen (1990— ) (Heuru 2001, 17-18). Liberalistinen vaihe alkoi
kunnallishallinnon  erolla  seurakuntahallinnosta, joka tapahtui liberalististen ja
kansansuvereenisuusaj atusten innoittamana. Oikeusteoreettisena tausta oli
luonnonoikeusgjattelu.  Liberalistisen vaiheen ihanteena oli kansalaisia edustavien
luottamushenkil6iden johtamisen varaan rakentuva kunnallishallinto, joka oli vapaa valtiosta,
puolueista ja yhteiskunnan puuttumisesta ihmisten edméan. Kunnallishalinnon aun
liberalistiseen vaiheeseen kuului paljon vapausasteita ja vain vahdisessd maarin
lainsdddanndllisia velvoitteita. Kunnissa tyydyttiin velvoitteista tayttdmaén yleensa lain sdatama
minimitaso. Verorasituksen kasvua peléttiin kunnissa. Liberalistisessa vaiheessa kuntien
tehtavakentta oli pieni ja paino oli vapaiden miesten oikeudessa paittéd kunnan asioista.
(Levasvirta 1999, 13; Heuru 2001, 18-21.) Miehistdkin vain veroa maksavilla oli 88nioikeus ja
danimaara sidottiin maksettavan veron méaaréén. Vain pienella osala kuntalaisia, ehka
viidesosalla oli danioikeus. Kunnallishallinnon syntymisté 1860-1870 -luvuilla on kutsuttu myds
demokratian toiseks |18pimurroks kunnallishallinnossa. (Sinisalmi 1999, 19, 82.) Liberalistinen

vaihe antoi kunnalliselle itsehallinnolle sen itseisarvon (Heuru 1995, 32).

Oikeusvaltiollinen vaihe nojautui oikeuspositivistiseen " oikeutta on valtiosdannon madr admassa
jarjestyksessa syntynyt, tietoisesti luotu ja tahdottu oikeus™ -gjatteluun, jonka seurauksena kunta
nahtiin lailla luoduksi. Kunnalliseen itsehallintoon saattoi valtio puuttua, kunhan se tehtiin lailla.
(Heuru 2001, 21-22.) Yhteiskunnallisten palvelujen tarpeen lisdantyessa ja Siirryttéessa
hiljalleen liberalistisesta vaiheesta oikeuspositivismiin ja oikeusvaltiogjatteluun alettiin saétéa
yh& enemman velvoittavia lakgja kunnille. Velvoitteet toivat mukanaan tehokkuusvaatimuksen.
Vaatimukset ilmenivat enssimméisend 1927 Kaupunkien kunnallislain (KKunL) muutoksessa,
jolla kaupunginjohtagja tuli pakolliseksi kaupunkeihin ja kauppaloihin. Samalla luotiin keskitetty
kaupunginhallitugérjestelméd ja kehitettiin ~ kuntatalouden  sd&doksid  Maalaiskuntiin
kunnallistalouden sé&dokset ulotettiin Maalaiskuntien kunnallislain (MKunL) muutoksella 1934.
Kunnanjohtajgjarjestelmas, josta sdddettiin 1948 Kunnallidaissa, perusteltin myds
tehokkuusvaatimuksilla ja kaupunginjohtajgjarjestelmasta saaduilla kokemuksilla. (Itkonen
1948, 6-7; Ursin & Heuru 1991, 8-9; Heuru 1995, 37, 166.) Lainsdadantd sisdlss myds
valtionapuja kuntien hoitamiin tehtdviin ja valtion valvontaa. Oikeuspositivismi piti valtion

valvontaa luonnollisena, kun liberalistinen kuntakasitys oli pitanyt téta ongelmallisena.
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Hyvaksytyks ratkaisuksi tuli Reino Kuusikosken esittama jako kunnan toimialan jakamisesta
yleiseen ja erityistoimialaan. Kuntien vapaaehtoiset tehtévét olivat yleista toimiaaa ja lalla
kunnille sdadetyt tehtavét olivat erityistoimialaa. Erityistoimialalla valtion valvonta ja ohjaus oli
yleisté toimialaa tiukempaa. Yleisella toimiaalla oli vain vallan vaarinkayton vavontaa, mutta
erityistoimialalla oli myods tehokkuusvalvontaa, joka perustui valvontaviranomaisten kunnille
antamiin velvoittaviin ja sitoviin ohjeisiin. Huolimatta muuttuneesta gjattelusta ja tehdyista
tehokkuutta vaatineista muutoksista, jotka loivat viranhaltijaorganisaation kuntiin,
kunnallishallinnossa e luovuttu sen demokraattisesta itseisarvosta, jossa korostettiin
luottamushenkil6hallinnon asemaa. (Heuru 2001, 23-26.) Funktionaalinen dualismi oli syntynyt.

Oikeusvaltiolliseen vaiheeseen kuului selkedsti hallinnon legaliteetti- ja ns. byrokratian
toimintaperiaatteiden noudattaminen. Max Weberin byrokratiateoria on eniten julkishallinnon
organisointiin aikojen kuluessa vaikuttanut teoria. Byrokratiateorian mukaan hallinnon
ideaalityypissa hallinnon tuli téyttda seuraavat vaatimukset: 1) organisaatio ja sen valvonta on
jarjestetty hierarkkisesti, 2) erikoistuminen tyotehtdvien mukaan ja tarkasti méaritelty
toimivalanjako, 3) organisaation ja sen jasenten omaisuuden erottaminen toisistaan, 4)
viranhoitoa ohjaavat, soveltgjien erityiskoulutusta vaativat séanndt ja tekniset normit, 5)
eteneminen virkaidn perusteella, 6) yhden valta- ja johtamiskeskuksen korostaminen, 7)
séantdjen sitoma toiminta, jossa samoja saantdja noudatetaan kaikkiin yksikéihin esim. niiden
koosta riippumatta ja 8) asiakirjojen, paatdsten ja sééntdjen kirjalinen laadinta ja tallennus
(Heuru 2001, 27; Sinisalmi 1999, 51; Heuru 1995, 38; Salminen 1993, 53; Ahlstedt, Jahnukainen
& Vartola 1977, 31; Vartola 1975, 107-108) Byrokratiaan liittyvét haitat ovat arkikielessa
tehneet byrokratiasta |dhes kirosanan (Heuru 2001, 28; Saminen 1993, 52). Kritiikille on
perustellut syyns&: byrokratia on johtanut raskaisiin ja hitaisiin menettelytapoihin, hallinto on
ollut kansalaisille persoonatonta ja vaikeasti |8hestyttavaa ja hallinnon itseohjautuvuus seka kyky

(Heuru 2001, 26).

Kunnallisen itsehallinnon rooli kaventui oikeusvaltiollisessa vaiheessa verrattuna liberalistiseen
vaiheeseen, kun valtio ryhtyi méarittelemédan kuntien tehtévia (Levasvirta 1999, 13). Useat
oikeusteoreetikot méadrittelivat valtiovallan kolmijako-opin  mukaisesti  kunnallishallinnon
kuuluvaks hallintoon. Taten kunnallinen itsehallinto olisi vain valtion kunnille luovuttaman
hallintovallan kayttamista eli toimeenpanoa. Taysin yksimielisa siitd ei oltu ja liberalistisen

vaiheen perint6 ja vaikuttamaan. Oikeusvaltiollisen vaiheen perintdna kunnallishallintoon jéi
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lainalaisuusperiaate ja funktionaalinen dualismi. Toiminnan kaksiarvoisuuden tasapainossa

pitamisella on edelleen tarked osa kunnallishallinnon toiminnassa. (Heuru 2001, 24-28.)

Sosiaalivaltiolliseen vaiheeseen liittyvia tausta-gjatuksia on mm. utilitarismi, jossa tavoitteenaon
suurin mahdollinen onni suurimmalle mahdolliselle joukolle. L&htékohdat téle loi toisen
maailmansodan jalkeinen talouskasvu ja J. M. Keynesin (1883-1943) oppeihin perustuva
talouspolitiikka, joka kannatti valtion ohjaavaa vaikutusta talouseléméaén. (Heuru 2001, 29; Held
1987, 233.) Sosadipoliittisessa gattelussa korostui  yhdenvertaisten perusoikeuksien
turvaaminen kansalaisille asumisen, koulutuksen, sosiaaliturvan ja terveydenhuollon ym.
hyvinvointitekijoiden osalta (Heuru 2001, 31; ks. Levasvirta 1999, 13). Hyvinvointivaltion idean
saatua lagjan poliittisen kannatuksen erityisesti 1960-1970 -luvuilla laadittiin julkisia palveluja
ja tulonsiirtoja koskeva kattava lainsdadantd (Jyranki 2003, 63). Kunnissa lisdantyneiden
lakisaéteisten tehtévien hoitaminen vaati padatoimisen henkilokunnan palkkaamista niin
palveluihin kuin hallinnollisiin tehtaviin. Viranhatijaorganisaation lagenemisesta huolimatta
kunnallishallinto sdéilytti luottamushenkildvaltaisuuden leiman. Kunnallishallinto toteutti seka
itsehallinnollisuuden  poliittista tehtdvaa ettda yhteiskunnan palvelutehtdvia ja sen
tehokkuusvaatimuksia. (Heuru 1995, 37-38.) Kunnalishallintoa vaadittiin sopeutumaan
valtionhallinnon kanssa yhtendisiin linjauksiin. Kunnallishallinto nahtiin valtion sddteleman ja

suunnitteleman yhtei skuntapolitiikan toteuttajana. (Heuru 2001, 32.)

Oikeusvaltiosta sosiadlivaltiovaihe vel kohti hallintovaltiota ja erityisesti suurimmilla
hallinnonaloilla sosiaali- ja terveydenhuollossa keskitettyyn suunnittelujérjestelméaén (Heuru
2001, 33). Suunnittelugjattelu korvasi aiemman legalistisen lahestymistavan hallinnossa
(Méttonen, 1997, 41). Lait sisdlsivét pddasiassa tavoitenormeja, joiden tarkkuutta tdydennettiin
valtion viranomaisten ohjeilla. Ohjeiden tarkkuudessa mentiin monesti pidemmalle kuin, mita
lainsdddantd oikeutti. Vallinnut hallinnollis-byrokraattinen perinne kuitenkin edellytti kaikelle
julkiselle toiminnalle normitaustaa. Kunnallishallinto my6s itse aktivoitui ja otti uusia tehtavia
hoitaakseen. (Heuru 2001, 34.) Valtion liséksi kuntien keskusjérjestd ohjasi voimakkaasti
kunnallishallinnon menettelytapoja (ks. Sinisalmi 1999, 138-139). Mikali kunnat eivét saaneet
ohjeita valtion viranomaisilta, ne tulivat kuntien keskugjérjesttjen suosituksina tai lausuntoina.
Liséks kuntien keskugjérjestot sopivat valtion kanssa kuntataloudesta erillisesséa neuvottelu- ja
sopimusmenettelyssa. Kuntien oikeus padéttda henkilokuntansa elékkeista siirrettiin lailla 1964
Kuntien elékelaitokselle. Kuntien virka- ja tydehtosopimuksista ja yksittéisistéa pal kkaratkai suista

paattaminen siirrettiin 1970 Kunnalliselle sopimusvaltuuskunnalle. Naméa muutokset kavensivat
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melkoisesti kunnallisen itsehallinnon alaa kenenkéén asettamatta sitd kyseenalaiseksi. (Heuru
2001, 35.) Aikaa on madritelty kunnallishalinnon kannata ”puhtaimmin” vain valtion
hallintoviranomaisena toimimiseksi (Hoikkaym. 1999, 139).

Itsehallinnon kaventumisesta huolimatta 1960—1970-lukuja on kutsuttu my6s kunnallishallinnon
demokratian kolmanneksi aalloksi. Silloin ”demokraattinen yhteiskunta” haluttiin ulottaa
kaikkialle esim.  kouluihin  tulivat kouluneuvostot. Kyseessda oli  enemmankin
puoluepolitisoitumisen aalto. Kunnan henkildstod palkattiin puoluepoliittisin perustein osin
siivoojiin asti. Luottamushenkiliden vaikutusmahdollisuudet alkoivat dramaettisesti vahentya
erityisesti kaupungeissa, joihin palkattiin liséd apulaiskaupunginjohtajia, joilla oli danivalta
hallituksessa ja johto erilaisissa toimielimissa. (Sinisalmi 1999, 105-124.) Vastareaktiona 1976
kunnallislaissa luottamushenkildiden asemaa vahvistettiin  lisdaméla vatuutettujen ja
varavaltuutettujen maaréd, korvauksilla luottamustoimen hoitamisesta ja kunnanhallitusten
puheenjohtgjuuden siirtémisella kunnanjohtgjilta luottamushenkildille sekd kunnanjohtgjien
danioikeuden poistamisella (Ryyndnen 2006, 15). Sosiadlivaltiollisessa vaiheessa
kunnallishallinnon palvelutentavdt korostuivat ja itsehalinto ja taka-alalle vaikkakin
erédnlaisekss mantraksi. Viranhaltijajohdon asema vahvistui ja luottamushenkilgjohdon asema

heikentyi.

Manageristisen vaiheen synnyn taustalla oli neoliberalistisen gattelun esiinnousu. Se kritisoi
julkisen talouden paisumista, korkeaa verotusta ja niiden yrittgjyytta tukahduttavaa vaikutusta
seka syytti julkista halintoa ja kansantaloutta tehottomaksi. Erityisesti kritisoitiin
kokonaisvaltaista suunnittel ua, joka mui stutti sosidistista jarjestelmaa.
Hyvinvointivaltioideologiasta el luovuttu mutta sen toteuttamisessa painotettiin markkinoita
entisen yksipuolisen yhteiskuntavetoisuuden sijaan. (Heuru 2001, 36-37.) Julkishallinnossa
muutokset toteutettiin erityisesti New Public Managementin eli uuden julkisjohtamisen
vaikutuksesta, josta téssa jatkossa kaytetdan vakiintunutta lyhennettda NPM. NPM on Heurun
kayttama& managerismia lagjempi késite pitden sisdllddn puhtaan managerismin lisdksi myos
muita elementtggd kuten julkisen vainnan teorian. NPM korosti arvoina erityisesti
taloudellisuutta, tehokkuutta ja hyvaa palvelua. Naihin tulis pdastd erityisesti hyvala
johtamisella.  Johtamisen esteitd ja rgoituksia poistetaan ja keskitytddn johtamisen
mahdollistamiseen. Tama tapahtuu esim. itseohjautuvuutta lisédmalla organisaatioissa ja
siirtymall& uusiin budijettikaytantdihin seké sdanndsohjausta karsimalla. Johtajille annetaan myds

uusia pakitsemisvélineitdq, jotta tyomotivaatiota voidaan lisdta NPM:n johtamisoppien
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mukai sesti johtaminen yksityisellajajulkisella sektorilla on samanlaista ja téten voidaan kayttda
yksityisalan mallgja ja liikkeenjohto-oppien kasitteitd sellaisenaan julkishallinnossa. (Haveri
2000, 33-34; Backlund 2001, 10; Lahdesméki 2003, 15; ks. myds Motténen 1997, 56;
Myllyntaus 2002, 22.) Ké&yttssd ovat mm. suoritemittaukset ja tyosuoritusten arvioinnit
yksilollisesti (Salminen 2004, 76). Julkishallintoon omaksuttiin yksityissektorilta my6s laskenta-
ja budjetointimallit sekd omaehtoinen rahoituksen hankkiminen. Uudistuksia toteutettiin lukuisia
ja yleensa yks kerrallaan. Paaduudistuksia olivat liikelaitos-, valtionosuus- ja
tulogohtamisuudistus (Mé6ttonen 1997, 43). Hallintokulttuurin muuttamiseen vaikuttaneista
uudistuksista merkittavin on ol lut tulosohjausuudistus (Haveri 2000, 34-35, 61.)

NPM:iin kytkeytyva julkisen valinnan teoria kritisoi julkishallinnon byrokraattien itseintressia
maksimoida budjettinsa ja pyrkid organisaatioylijéaman kasvattamiseen, jos heitd ei valvota
Julkisen valinnan teoria katsoo |ahtokohtaisesti tehokkuuden lisdantyvan, kun julkinen sektori
pienenee. Julkisilta palveluilta odotetaan laatua ja niita pidetddn maksettujen verojen vastineena
asiakkaina ja heille tulee sallia yksilolliset valinnat. Samanaikaisesti kustannusten tulisi laskea.
Lahtokohtina ovat julkisen byrokratian vahentdminen ja julkishalinnon monopoliasemien
purkaminen palveluista. Suomi oli 1990-luvulla Pohjoismaista NPM oppien jarjestelméllisin ja
madrétietoisin toteuttgja. (Haveri 2000, 35-38; Lahdesmaki 2003, 61-62; ks. Vayrynen 2000,
258.) Kunndlishallinnon manageristiseen vaiheeseen liittyneilla lukuisilla yksittéisilla
uudistuksilla vaikutettiin my6s kuntien ja valtion vélisiin suhteisiin. Valtion yksityiskohtaisesta
ohjauksesta ja valvonnasta luovuttiin. Lainsdadanndssa annettiin kunnallishallinnolle aluksi vain
toimintojen tavoitteet. Mydhemmin on tullut myos tiukennuksia; mm. 1.3.2005 voimaan astunut
hoitotakuu.

Kuntien itsehallinto lisdantyi, kun valtion yksityiskohtainen ohjaus kunnan toimintoihin
vahentyi. Tahan syyna oli ennen kaikkea jo ennen kuntal ai nuudi stamista vuonna 1993 tapahtunut
valtionosuusuudistus, jossa kustannusperusteisista valtionosuuksista siirryttiin laskennallisiin
valtionosuuksiin. (Harjula & Préttélda 2004, 9.) Myo6skaan valtionosuuden kayttotarkoitusta el ole
sidottu ja se mahdollistaa erilaiset palveluiden jérjestamistavat (Haveri 2000, 54). Jarjestelmaon
kuntia kannustava, koska kunta hy6tyy toiminnan tehokkaasta organisoinnista (Helin 2003, 2).
Toisaalta kuntien liikkumatila on kaventunut yhteiskunnan kiredssa taloustilanteessa tehdyista
ratkaisuista Vuonna 1996 poistettiin  kantokykyluokitugérjestelma ja sirryttiin - kuntien

verotulotasaukseen. Kuntien tulopohjan tasauksen jalkeen valtionosuuksia on vahennetty (Helin
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2003, 2). Laman jadlkeinen myonteinen talouskehitys el ole padssyt taydellisesti vaikuttamaan
kuntien talouden vahvistumiseen. Valtio on antanut kunnille liséd tehtavid riittdmattomalla
valtionosuudella, jolloin kuntien on ollut panostettava oma rahaa velvoitteiden toteuttamiseen
(Kuntalehti 2007, 5). Kunta- ja seurakuntatalouden tulopohjaa paransi pitkdan yhteisoveron
voimakas kasvu. Sittemmin valtio on leikannut kuntien (ja seurakuntien) osuutta yhteisoveron
tuotosta itselleen (Helin 2003, 2). My6s 2000-luvun veronkevennykset kansalaisille on toteutettu
paddasiassa kunnallisveron ja kirkollisveron ansiotulo- ja tulonhankkimisvahennyksia
korottamalla. Valtio on kanavoinut suurimman osan talouskasvun tuomista lisaverotuloista
itselleen. Kunnissa on pidetty tata jopa piilopolitiikkana, jolla kuntia pakotetaan yhdistymaan ja,
jolla kavennetaan kunnallista itsehallintoa. Toisaalta pitdd muistaa, ettd laman aikana valtio
velkaantui voimakkaasti ja tulevia haasteita ovat vaeston ikaantyminen ja sitd kautta kasvavat

sosiaali- jaterveydenhuoltomenot eli huoltosuhde heikkenee.

Manageristisessa vaiheessa kuntien itsehallinto suhteessa valtioon on vahvistunut verrattuna
edelliseen sosiaalivaltiolliseen vaiheeseen (Heuru 2001, 37.) Kuntahallinnon kehitysvaiheita on
arvioitu my6s hiukan eri ndkokulmista ja eri nimityksin, mutta ajanjaksot osuvat suunnilleen
samoihin kohtiin kuin Heurun esittémassa jaossa (ks. Anttiroiko ym. 2007, 88-100; Ronkko
2001, 116-132). Hallintoteoreettisista suuntauksista esiteltiin tassa tutkielmassa lyhyesti vain
kunnallishallinnon kannalta merkittavimmét eli Weberin byrokratiateoria ja New Puclic
Management. Kulloinkin vallitsevat valta-, demokratia- ja hallintoteoreettiset suuntaukset
vaikuttavat lainséadantotn ja muuhun ohjaukseen, jota kunnallishallintoon kohdistuu. Oikeus- ja
sosiaalivaltiollisessa vaiheessa lainsdadannon ohjaava merkitys on ollut suurempi kuin aun
liberalistisessa vaiheessa ja nyt manageristisessa vaiheessa. M anageristisessa vaiheessa kunnissa
e ole koettu kansanvallan elka poliittisen vallan lisdantyneen kuntalain tavoitteiden mukaisesti.
Poliittiselle johtajuudelle on toivottu tilaa keskusteluissa kunnallishallinnon kehittamisesta.
(Hoikkaym. 1999, 9-13.)

4.3 Dualistinen johtamigjarjestelma

Kuntien rooli demokratian toteuttamisessa on niin merkittava, ettd ilman kuntia demokratiaa el
olisi nykykasityksessdédn (Lidstrom 1996, 9; Ryynanen 1997, 158). Huolimatta erilaisista
traditioista ja kuntgarjestelmistd on kunnallishalinnolla tunnustettu asema koko
eurooppalaisessa hallinnossa (Bennet 1993, 1). Téta todistaa myds Euroopan neuvoston 1985
laatima paikallisen itsehallinnon peruskirja, jonka Euroopan neuvoston 46 jasenmaasta 42 on

alekirjoittanut (Ryynanen 2007, henk.koht. séhkoposti). Myds Euroopan yhteison perusarvoihin
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on haluttu sisdllyttéd demokratian ja itsehallinnon periaatteet Euroopan neuvoston paikallisen
itsehallinnon peruskirjasta (EU, 2003).

Suomen kunnallishallinto kuuluu pohjoismaiseen kunnallishallintoperheeseen (Lidstrom 1996,
35-39), joka toteuttaa pohjoismaista lagja-alaista hyvinvointivaltiopolitiikkaa (Wuori & YI6nen
1996, 50). Suomella on kuitenkin omanlaisensa dualistinen johtamisrakenne. Dualistisen
kunnallishallinnon johtamigérjestelméan perusta ja vahvuus on sen nojaaminen toisaalta
luottamushenkilohallintoon  ja  toisaalta  viranhaltijahalintoon. Meidan  dualistisen
kunnallishallinnon johtamigjérjestelman erikoisuutemme on vahva
ammattikunnanjohtajgjérjestelmé. Kunnanjohtagjalla on keskeisin asema kunnan ammatillisessa
johtamisessa. Kaytanndssa hanella on vahva asema myds kunnan poliittisessa johtamisessa.
Kuntgjohtgjien rooli on sekoitus virkamiehisyytta ja politiikkaa (Nieminen 2007; Ryynanen
2002, 13). Heuru (2001, 186) toteaa, ettel kaupungin- ja kunnanjohtgjgjérjestelmamme ole
puhdasoppisesti ammatillinen eika poliittinen mutta, jos se olis sijoitettava jompaankumpaan,

han sijoittaisi sen poliittisen johtgjuuden kategoriaan.

Dudlistista johtamigéarjestelmaid voi kutsua sen toteuttgjien mukaan luottamushenkil 6-
viranhaltijgohtojarjestelméaks tai sen sisdlldllisen tavoitteen mukaan poliittis-hallinnolliseksi
jarjestelmaksi. Poliittisen ja ammatillisen johtamisen ragjanveto liittyy kaikkiin dualismin
kasitteisiin. Dualistinen periaate eli jako padtbsvaltaan ja muuhun hallintoon rajaa, mista
poliittisessa johtamisessa ja toisaalta ammatillisessa johtamisessa perinteisesti on ollut kyse.
Yleisesti hallinnon padafunktiokss on katsottu poliittisten péaétbsten toimeenpano mutta
hallinnossa tehdaéan itsessédn my6s organisaation toimintaan vaikuttavia pagtoksia (Vartola
1975, 4-5). Halintoa hoitavat henkil6t, jotka ovat pysyvasti ja paétoimisesti palkattuja ja siten
hallinnolta odotetaan jatkuvuutta, mita vattamatta el ole poliittisilla paétoksilla ja niita tekevilla
Kuten tutkimuksen alussa esitellyissd useissa teorioissa todettiin, demokratian ehtona on
kansalaisten mahdollisuus valita pdéttgét ja vaihtaa heitd. Tama edustukselliseen demokratiaan
kuuluva parlamentarismi on voimassa olevassa kuntalaissa sovellettuna ja koskee vain kunnan
luottamushenkil6hallintoa. Kuntalain 21 8n mukaisesti valtuusto voi erottaa kunnan,
kuntayhtyman tai kuntien yhteiseen toimielimeen valitsemansa luottamushenkilét kesken
toimikauden, jos he tai jotkut heista eivédt nauti valtuuston luottamusta. Kun viranhaltijajohto
ottaa tosiasiassa osaa padtoksentekoon mutta kun he ovat parlamentarismin ulkopuolella, sitéa
syntyy demokratiaan periaatteellinen ongelma (Ryynénen 2006, 63).
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Kunnan hallinto perustuu jésentensd itsehallintoon, mika on kunnallishallinnon olennaisin
ominaisuus (Hannus & Hallberg 1997, 27). Edustuksellinen demokratia on kunnissa poliittisen
jarjestelman perustana (Harjula & Préattdla 2004, 9). Luottamushenkilét ovat kunnallisen
itsehallinnon kannalta avainasemassa. Heiddn kauttaan toteutuu vélillisesti kansalaisten
itsehallinto. Luottamushenkildiden katsotaan erityisesti toimivan kuntalaisten edustgjiina
kuntaorganisaatiossa. Tamakin gjatus on kyseenalaistettu (ks. Ryynanen 2006, 161). Paikallisten
olojen huomioonottamiselle ja hallinnon asiantuntemukselle on katsottu olevan etua
luottamushenkil §j érjestelmastd, joka toimii ammattivirkamiesten rinnalla (Nousiainen 1998,
292). Kuitenkin  jo oikeusvaltiollisesta vaiheesta saskka vakuttanut nakemys
kunnallishallinnosta vain taytantéonpanevana hallintona on  vakuttanut  moniin
kunnallisainsdddannén  yksityiskohtiin.  Erityisesti se  on  vakuttanut  kunnan
johtamig arjestelmaan. Viranhaltijaorganisaatio on vahva ja leimaa kunnalishalintoa, vaikka
silléa on tehtavanddn merkittévia yhtei skuntapoliittisia arvovalintoja. Itsehallinnon nékokulmasta
poliittisen johdon heikkous on selked ongelma (Hoikkaym. 1999, 136-137.)

4.3.1 Kunnanvaltuusto

Vatuusto on kuntalaisten valitsemana kunnallisen itsehallinnon ensisijainen toteuttaja (Heuru
2001, 130). Tahan gjatteluun nojaa eurooppal ainen kansanvaltaisen kunnallishallinnon perustana
oleva paikallisen itsehalinnon peruskirja (Anttiroiko ym. 2007, 39). Dualistisen periaatteen
mukaisesti kunnan korkein poliittisen johtajuuden elin ja pé&itosvalan kéytt§a on
kunnanvaltuusto (Sinisalmi 1999, 59). Voimassa olevan kuntalain (365/1995) 1.2 § mukaan
"Kunnan paatosvaltaa kayttda asukkaiden valitsema valtuusto”. Saadoksessd puhutaan kunnan
padtosvallasta, jolla on tarkoitettu, ettd keskeinen valta on valtuustolla (Harjula & Préttéla 2004,
93-94.) Valtuuston muodollinen asema kunnan térkei mpana toimielimena perustuu siten kahteen
asiaa: a) siihen, ettd se on kuntalaisten suoraan valitsema (demokratianékdkulma) ja b) etta silla
on yleinen toimivalta kunnan asioihin (Heuru ym. 2001, 145). Paatdsvalta kuuluu valtuustolle
ellei selain taikka lain nojalla annetulla méaréyksell& ole annettu muulle kunnan viranomaiselle
(Heuru 2001, 130). Vatuusto voi itse dirtéd eli delegoida péétdsvaltaansa alemmille
viranomaisille (KuntalL 14 8) (Harjula & Préttéla 2004, 93-94).

Kuntalain 13 8:ssi séadetddn valtuuston tehtavista:

Valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta.

Valtuuston tulee:
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1) paattaa toiminnan ja talouden keskeisista tavoitteista;
2) paattaa hallinnon jérjestamisen perusteista;
3) paattaa talouden, rahoituksen ja sijoitustoiminnan perusteista seka hyvaksya

talousarvio;
4) paattaa kunnan palveluista ja muista suoritteista perittévien maksujen yleisista
perusteista;
5) paattéa kunnan liikelaitokselle asetettavista toiminnallisista ja taloudellisista
tavoitteista;

6) paattaa takaussitoumuksen tai muun vakuuden antamisesta toisen velasta;
7) valita jasenet kunnan toimielimiin, jollel jaljempana toisin sadets;

8) paattaa luottamushenkil 6iden taloudel listen etuuksien perusteista;

9) valita tilintarkastajat;

10) hyvaksya tilinpaatos ja padttad vastuuvapaudesta; seka

11) paattda muista valtuuston paatettaviksi sdadetyista ja maaratyista asioista.

Pykadla el ole perinpohjainen esitys valtuuston toimivallasta vaan erdanlainen minimisaénnas,
mista valtuuston on itse pdétettava (Heuru 2001, 130). Tehtaval uettelo noudattaa yleisia ajatuksia
sitd, mista politiikassa on kyse. Politiikkaan on katsottu kuuluvan arvovalinnat ja valintojen
toteutusgarjestyksen paattaminen seka resursointi (Sinisalmi 1999, 58). Y hteiskuntapoliittiset
arvo- ja tavoiteméadrittelyt ovat entista selkeAmmin kunnanvaltuustojen valtapiiria 1990-luvun
uudistusten jalkeen (Heuru ym. 2001, 38). Luettelo antaa valtuustolle valtaa my6s organisointiin
ja kontrolliin. Valtandkokulmasta luettelo kertoo, misté asioista padattamalla valtuusto johtaa
kuntaa eli vastaa politiikkaohjauksesta. Kuntalain 13 8:n kunnallishalinnon perusteiden ja
tavoitteiden paattamisen korostamisella e ole ollut tarkoitus murentaa perinteista jakoa
vallankéyton jakamisesta padttsvaltaan ja vamisteluun, taytantdonpanoon seka muuhun
hallintoon. Asiaa on tarkasteltava yhdessd aiemmin mainitun kuntalain 1.2 8§ kanssa, joka on
etusijalla oleva sdannds, ja edellyttdd pédtdsvallan kuuluvan vatuustolle, mikdi sitd e ole
séddetty tai siirretty muulle viranomaiselle (Heuru 2001, 130.) Téaten poliittinen valta kuuluu

vatuustolle.

Politiikan vastapainona olevan halinnon osalta valtuusto pédéttda sen jarjestdmisen perusteista
(KuntaL 13 8 2 mom 2 kohta) ja organisoinnista seka tehtavistd hyvaksyméalla tarpeelliset
johtosdanndt (KuntalL 16 8). Johtosd8nntt ovat pysyvid ja valtuustoa itsedénkin sitovia
Pakollisia johtosdantdja ovat hallintosdanto ja virkasdantd. Koska kunnallishallinto perustuu
toisaalta asukkaiden itsehallintoon ja silla on toisaalta pal vel utehtévansa, tulee demokratian arvot
ja tehokkuuden vaatimukset huomioida hallinnon jarjestémisessd ja sovittaa yhteen. Yleisena
gjatuksena on, ettd demokratiaan liittyvdt asiat on organisoitu niin, ettd niista paattavét
luottamushenkil 6t ja palvel utehtévista vastaa palkattu henkil sto.
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Demokratialla on itseisarvonsa, jota kunnallisen itsehallinnon siséllé ja sen merkityksessa tulis
vadia. Kunnalinen demokratia perustuu kuntalaisten edustamiseen ja heidan yhteisista
asioistansa huolehtimiseen (Levasvirta 1999, 221). Politiikka on aina my6s ristiriitaisten
tarpeiden yhteensovittamista. Kuntalaiset my6s arvostelevat vdlilla voimakkaastikin poliittisia
ratkaisuja ja erityisesti politikoinniksi koettua toimintaa. Vatuuston péétdsvalta kunnan
asukkaiden valitsemana elimené on silti aidointa edustuksellista demokratiaa. Kunnanvaltuusto
Kunnanvaltuuston asemaa tulee korostaa, jos ja kun yleensa tavoitellaan demokratiaa
kuntatasolla.

Vatuuston liséks poliittiseen ohjaukseen ja hallintoon kuuluvaa péadtoksentekoa varten on
olemassa muita luottamushenkil 6isté koostuvia toimielimia kuten kunnanhallitus ja lautakunnat
seka muut toimielimet. Suomalaiseen kunnallishallintoon kuuluu yleisestéd eurooppalaisesta
jarjestelmasta poiketen, ettd luottamushenkilGind toimii myds muita kuin kansan vaaeilla
valitsemia. Vuoden 2003 péaittgakyselyn mukaan 24 % lautakuntapaikoista taytettiin
kuntalaisilla, jotka eivét olleet edes ehdolla kunnallisvaaleissa, 41 % sellaisilla endokkailla, jotka
eivét tulleet valtuustoon valituiks ja loput 35 % valtuutetuilla (Pikkala 2005b, 27). Vaikka
muiden kuin vaaleilla valittujen osalta kansalaisten luottamus voidaan asettaa kyseenalaiseks,
Suomessa on jarjestelméda perusteltu perinteelld ja silla, ettd mahdollissimman suuri joukko
kunnan asukkaista vois osdlistua itsehallinnon toteutukseen. (Ryyndnen 2006, 12.)
Luottamushenkil® on yleisnimitys niille kunnallisiin ja seurakunnallisiin toimielimiin valituille
henkilGille, jotka eivét ole tassa toimielimessa palvelussuhteessa ao. kuntaan tai seurakuntaan.
Kunnissa on tietyin ragoituksin palvelussuhteessa olevien mahdollista osalistua myos

luottamustehtaviin. Tahan palataan myohemmin.

Padtoksenteko on selkedsti muuttunut enemman yksittaispadtosten teosta strategioilla ja
tavoitteilla ohjaamiseksi. Mita suuremmasta kunnasta asukasluvultaan on kyse, sitd useammassa
niista on laadittu strategia. Kaikissa yli 50.000 asukkaan kaupungeissa on laadittu strategia.
Asukasluvultaan pienimmissakin eli alle 5.000 asukkaan kuntaryhmassa oli edellisella
valtuustokaudella laadittuna strategia 60 %:ssa kuntia. (Maoinen 2005, 59-67.) Yleisten
kuntastrategioiden liséks laaditaan yha enemmaén tiettyja kunnan toiminnan osa-alueita tai
tiettyja vaestoryhmié koskevia strategioita. Ongelmallisten asioiden hoitoon laaditaan myds
lyhyempi& toimintasuunnitelmia tai toimintapolitiikoita. Strategioiden kasittely valtuustossa on

muodostunut niiden selkeimméks pitkan aikavélin ohjauskeinoksi. Vahintdéan kolmeksi
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vuodeks eteenpédin laadittava toiminta- ja taloussuunnitelma ja sen ensmmaisen vuoden
talousarvio-osa ovat politiikkaohjauksen lahigan tyokaluina valtuuston pédtosvallan kannalta
olennaismpia. Valtuuston paéatdsvallan kannalta merkittavintd on, miten selkeitd ja sitovia
toimintaa ohjaavia tavoitteita se pystyy asettamaan ja valvomaan néiden tavoitteiden
toteuttamista (Anttiroiko ym. 2007, 72).

Tehostamisvaatimusten puristuksessa hallinnon uudistukset ovat vieneet dualistisen johtamisen
ihannemallista yha enemmén siihen suuntaan, ettd valtuuston péétbsvaltaa on delegoitu
organisaatiossa alaspdin. Kunnanvaltuuston péaéttsvaltaa voidaan siirtéd kuntalain 14 8§ mukaan
monijaseniselle toimielimelle, luottamushenkildlle ja viranhaltijalle. Tydsopimussuhteiselle ei
voida delegoida valtuuston toimivaltaa. Tasta naenndisen selkeasta sdannoksesta huolimatta, kun
talousarvion yksityiskohtaisuusvaatimuksesta on luovuttu, voi kunnanvaltuuston paétGsvaltaa
sirtyd toimielimien ja viranhaltijoiden liséks my0s tyontekijoille. (Heuru 2001, 134-135.)
Talousarvio on nykyaan tarkein kunnan tavoitteiden toteuttamisen valine. Téten siitd on tullut
myos tarkein delegoinnin keino, vaikka laki e sitd pdatosvallan siirtémisen keinoks katso.
(Heuru 2000, 383.)

Viranhdtijat toimivat nykyadn suuressa osassa asioiden padtoksentekijoind vamistelun ja
esittelyn lisaksi. Poliittista johtajuutta ja viranhaltijgjohtamista on téna paivana vaikea erottaa
toisistaan. Woodrow Wilsonin (1856-1924) jyrkka politiikka-hallinto dikotomiateoria e toimi
Suomessa. Wilsonista politiikka on keskittymista arvoihin, tavoitteisiin ja tarkoituksiin. Hallinto
taas keskittyy faktoihin ja toimintakeinoihin ja —tapoihin. (Salminen 2004, 14-31; Mdttonen
1997, 75.) Kaiken kaikkiaan keskustelua ja tutkimusta siitd, voidaanko ja pitééko politiikka ja
hallinto erottaa toisistaan, on ké&yty paljon ja kasitykset ovat vaihdelleet eri akoina, elka
téhank&an kysymykseen ole lopullista vastausta (Méttonen 1997, 75). Motténen nékee jopa
tietyn suuruisen jannitteen poliittisten paatoksentekijéiden ja viranhatijoiden valilla kunnan

poliittis-hallinnollista j&rjestel maa yll &pitavana voimana (M 6ttdnen 1997, 374).

Kunnan yhteistyosuhteiden hoitamisen merkitys on viime akoina lisdantynyt. Erilainen
yhteistyd seudullisissa ja monentasoisissa verkostoissa on tullut vattamattomaks (Miettinen
2001, 3). Vekostoihin valitaan kunnan edustgjikss yleensd kunnanjohtgja jaltai
luottamushenkilGista puheenjohtgjistoa ja kunnanhallituksen j&senia. Lagemman aueen
yhteisty0 ja verkostoituminen ovat olleet siirtdmassa valtuustoa vallankayton ytimesta syrjaan.

Liikelaitosten perustaminen ja kunnalisten liikelaitosten yksityistdminen ovat sirtaneet
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merkittaviakin osia kunnan aiemman politiikkaohjauksen piirissé olleita asioita sen ulkopuolelle.
Kunnan yleisessa kehittémisessd eli keskeisissa poliittisissa toiminnoissa on ryhdytty kdyttamaan
paljon erilaisia projektiorganisaatioita. Toiminnan ohjaus- ja seurantavastuu siirtyy niiden kautta
projekteissa mukana oleville, pdéasiassa viranhaltijoille. Kuntien johtamiskaytannoissi on siten
viimeaikoina korostunut kunnanjohtajan, kunnanhallituksen ja kunnanvaltuuston puheenjohtajien

jakunnanhallituksen seka viranhaltijajohdon asema.

4.3.2 Kunnanhallitus

Kunnanhallituksen asema on ollut vahva sitéa léhtien, kun ne tulivat ensin kaupunkien ja
sittemmin kuntien keskushallintoon. Kunnanhallitusten asema on yha voimistunut kunnissa.
Nykyisen kunnallislain valmistelun yhteydessa ensimmaista kertaa mietittiin kunnanhallituksen
asemaa pakollisena toimielimend. Pakollisuutta ei katsottu voitavan poistaa, koska tarvitaan
toimielinté vastaamaan hallinnon yhteensovittamisesta. Kuntalain uudistuksessa kirjattiin lakiin
mahdollisuus, ettd hallitus ja lautakunnat miehitettéisiin vain valtuutetuilla ja varavaltuutetuilla
(KuntaL 18 8). Taman ns. valiokuntaperiaatteen k&yttdmistd erityisesti kunnanhallituksen
kohdalla pidettiin tarkednd. Kunnalliskomitea katsoi, etté4 ”kasvotettu” vastuu toteutuisi nain
parhaiten. (Pikkala 2005b, 121.) Tama kuitenkin vaatii lisda aikaa luottamushenkiléilta ja
rajoittaa siten joidenkin mahdollisuuksia osallistua luottamustoimiin. Sellaistakin vaihtoehtoa on
esitetty, ettéd hallitukseen valittavien valtuutettujen tilalle valtuustoon nousisi varavaltuutettu.
(Sinisalmi 1999, 173-205.) Silloin tydtaakka ei kasvais kovasti ja hallituksen ja valtuuston

toimivaltasuhteita voitaisiin selkeyttéa.

Kunnanhallituksen keskeinen asema kunnan hallinnossa tuodaan esiin kuntalain 23 §:ss&:

Kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta sekd valtuuston
paatosten valmistelusta, taytantéonpanosta ja laillisuuden valvonnasta.
Kunnanhallitus valvoo kunnan etua ja, jollel johtosddnndssd toisin maaréta,
edustaa kuntaa ja kayttaa sen puhevaltaa.

Kunnanhallitus tai johtosaannossd maaratty kunnan muu viranomainen antaa

tarvittaessa ohjeita kuntaa eri yhteisojen, laitosten ja saatididen hallintoelimissa

edustaville henkil 6ille kunnan kannan ottamisesta kasiteltaviin asioihin.
Kunnanhallitus vastaa kokonaisvaltaisesti kunnalle térkeistéa taloudenhoidosta ja hallinnosta.
Lisdavahvistusta kunnanhallituksen asemaan tulee muista sdadoksistéd. Kaikki lautakunnat
tarkastuslautakuntaa ja vaaliorganisaatiota lukuun ottamatta toimivat kunnanhallituksen

alaisuudessa (Kuntal 17 8). Myds kunnanjohtaja (24 8) toimii kunnanhallituksen alai suudessa.
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Hallitus vamistelee padsaantdisesti valtuuston kasiteltdvaks menevéat asiat. Nain silla on
poliittiseen tahdonmuodostukseen todellinen vaikutusmahdollisuus. Hallitus on pienempi
jasenmagrdltdan ja se kokoontuu useammin kuin valtuusto. Téten silla on tiiviimpi yhteys
viranhaltijgjohtoon. Hallitus pystyy keskustelemalla ja vamisteluaineistoa koskevilla
tarkennuksilla ja vaihtoehtoisten ratkaisuehdotusten hakemisella ohjaamaan halutessaan
vamistelua. Kun valtuuston paétoksenteko on tullut entisté yleispiirteisemmaks tavoitteiden
asettamiseksi, se edellyttda hallitukselta valmistelun ja taytantéonpanon ohjaamista. Erityisesti
talousarvion yksityiskohtaisuusvaatimuksesta luovuttaessa on téytantdonpaneville orgaaneille
tullut térkedksi antaa tarkempia ohjeita lopullisille toimeenpanijoille. Nan myos
téytantdonpanoon sisdlityy enemman vaikutusmahdollisuuksia. Vallank&ayton mahdollisuuksia on
siirtynyt hallitukselle. Tiedollinen asiantuntijavalta keskittyy hallitukseen, koska merkittévimmét
asiat kasitelldan sen kokouksissa. Luottamushenkilovamistelun johto on hallituksella. (Heuru
2001, 174-175.)

Kunnanhallituksen vastatessa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta ja valtuuston vastatessa
kunnan toiminnasta ja taloudesta (KuntaL 13 8) tuntuisi s&8nnoksissi olevan tietyn asteinen
paallekkaisyys. Dualistisen periaatteen huomioiden systeemitulkinnan mukaan 18htékohtana on,
etta kunnanvaltuusto kayttda kunnan paédtosvaltaa ja talloin valmistelu, téytantddnpano ja muu
halinto jaa kunnanhallituksen asiaksi. Hallinnon jarjestelyin ja erityisesti delegoimalla
valtuuston valtaa, téta perusasetelmaa voidaan muuttaa. Muutosta on tapahtunut ja padtosvaltaa
on delegoitu hallitukselle ja muille toimielimille. Valmistelu pitéd sisdlldan pé&édtdsvallan
kayttamisen ja muuhun paétoksentekoon tarvittavien tosiasioiden ja sdadésnormien selvittamisen
seka tarkoituksenmukaisuusseikkojen (esim. strategiasta) huomioimisen ja péadtosesityksen
tekemisen. (Heuru 2001, 175-176.) Kunnanhallituksella on edustgansa puheoikeudella
lautakunnissa valvomassa niiden toimintaa ja viestittdmassa hallituksen tahtoa poliittisissa

Kysymyksissa.

Kunnanhallituksen puheenjohtaja on vahva vaikuttgia kunnallishalinnossa. Vuoden 1976
kunnallislaissa kunnanjohtgjilta poistettiin kunnanhallituksen puheenjohtajuus ja &anioikeus
kokouksissa. Kunnanhallituksen luottamushenkilopuheenjohtajista tuli vahvoja vaikuttgia
kunnanjohtgjien rinnalle. Kunnanjohtajan ja kunnanhallituksen puheenjohtajan valtasuhde oli
auks hyvin jannittynyt.  (Sinisalmi, 1999, 138.) Kunnanjohtgja ja kunnanhallituksen
puheenjohtgja ovat kunnan valtarakenteen johtokaksikko ja kunnanhallituksen puheenjohtajuus

tavoitelluin luottamustoimi  (Sinisalmi, 1999, 198). Kunnallidaissa e ole sdannoksa
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kunnanhallituksen puheenjohtgjan tehtavistd. Tehtavat maéritellddn kunnan hallintoséénndssa.
Kunnanhallituksen puheenjohtajan asemaa korostaa, kuten muidenkin kunnallisten
luottamustoimien puheenjohtgjien asemaa, jos ratkaisusta joudutaan &anestamdan ja
adnestystulos menee tasan, puheenjohtagjan &ni ratkaisee (KuntaL 59 8). Kéytanntssa vielakin
tarkedmpi yleensa on puheenjohtajan tydskentely kokouksessa ja erityisesti, milloin han joutuu
muotoilemaan erimielisessa kysymyksessa vélitysehdotuksen. On sanottu, etta taitava

puheenjohtaja vastaa yksin kaikkia muita toimielimen jasenia yhteensa. (Sinisalmi 1999, 138.)

Minna Karhunen on esittdnyt pro gradu -tutkimuksessaan (2001) kunnan johtamisjérjestelman
politiikka-hallinto-ongelman ratkaisuksi poliittisen ja ammatillisen johtamisen selkedmpaa
erottamista. Tama tapahtuis nykyjarjestelmdan (ehdotusta mydhemmin tullutta Tampereen
pormestarimallia lukuun ottamatta) pohjautuen mutta siten, etta valtuusto valitsis keskuudestaan
padtoimisen kunnanhallituksen puheenjohtajan poliittiseksi johtajaksi ja kunnanjohtgja
keskittyis ammatilliseen johtamiseen. Malli toisi selkedmman kaksoisohtgjuuden kuntiin.
Karhunen e kannata hallituksen puheenjohtajan suoraa kansanvaalia (pormestarivaalia), koska
se saattais helkentda valtuuston asemaa, lisdta negatiivista suhtautumista poliitikkoihin ja
vahentdd &dnestysaktiivisuutta kunnallisvadleissa. Hanestd molempia johtgia tarvitaan,
poliittisen ja hallinnollisen johtamisen lagjan kentan takia. Malli on hyvin lahella Ruotsissa
lagjasti kaytossd olevaa péddtoimista kunnallisneuvogérjestelmad. (Karhunen 2001, 46-47).
Turun kaupunki siirtyi  enssmméisend ja toistaiseksi ainoana paétoimisen palkatun
kunnanhallituksen puheenjohtajan jarjestelmaan vuoden 2005 alusta (Pikkala 2005b, 115).

4.3.3 Lautakunnat

Lautakuntaorganisaatio, joka toimii kunnanhallituksen alaisena, on kuntien vapaasti
organisoitavissa. Tarkastuslautakunta ja vaalilautakunnat, jotka eivat ole kunnanhallituksen
alaisia, ovat pakollisia toimielimid. (Heuru 2001, 153-158.) Kunnalliset luottamustoimielimet
olivat 1989  akaneeseen  vapaakuntakokeiluun  saakka  tarkkaan — sdanneltyja.
Vapaakuntakokeiluun ja hallinnon kokeiluun osalistuneet kunnat karsivat voimakkaasti
lautakuntaorganisaatioitansa.  Vuodesta 1989 lautakuntien maard vaheni koko maassa noin
5.800:sta vuonna 2001 alkaneen valtuustokauden 2.500:n lautakuntaan. Lautakuntam&&rén
lisdleikkaukset elvdt endd saa kovin suurta kannatusta kuntapééttégjien keskuudessa. (Pikkala
2005b, 199.) Kuntien keskugjérjestbjen ja sisdasiainministerion vapaakuntakokeiluun liittyneen
kyselyn mukaan kunnissa kokeilun tavoitteiden merkityksistéa 91 % vastagjista piti hallinnon ja
palvelutuotannon tehokkuuden ja taloudellisuuden lisddmista erittéin téarkeéna (Granlund 1989,
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77-78). Lautakunnat koettiin tehokkuutta haittaavaksi tekijéksi. Funktionaalisen dualismin

toinen puoli, demokraattiset arvot jéivéat sivuosaan.

Lautakunnat ovat olleet monille aloitteleville poliitikoille ensimméinen kunnallinen
luottamustoimi. Useat niistd, jotka eiva paasseet |8pi kunnallisvaaleissa, saivat
luottamushenkilOpaikan lautakunnista. Nykydan paikkojen saaminen on vaikeampaa.
Valiokuntamalli kiristéis lautakuntiin padsya edelleen. Lautakuntien osalta valiokuntamallia el
olekaan otettu kayttdon missddn kunnassa (Pikkala 2005b, 121). Kunnanvaltuusto valitsee
lautakuntien jasenet ja vargdsenet sekd nimedd puheenjohtajan ja varapuheenjohtgat.
Lautakunnan toimikausi vastaa vatuuston toimikautta ja sen tehtavat méaritellaén
johtoséénnossa mahdollisten |akiséatei sten tehtéavien lisdksi.

Kunnanhallituksen asema vahvistui selkessti 1995 kuntalain uudistuksessa lautakuntiin nahden.
Kaikki lautakunnat ovat kaikkien tehtdviensid osalta kunnanhallituksen alaisia. Aiemmin oli
pakollisia lautakuntia, joilla oli ns. erityistoimialalla lakisdéteisia tehtéavia, joista ne huolehtivat
itsendisesti. Kunnanhallituksella e ollut otto-oikeutta lautakuntien lakisdéteisiin asioihin. Nyt
hallitus voi siirtéa kasiteltdvakseen minka tahansa lautakunnan padattaman asian. Hallitus valvoo
ja ohjaa lautakuntien toimintaa my6s nimeamalla lautakuntiin edustajansa, jolla on kokouksissa
puheoikeus. Lautakunnan kokous on kuitenkin paétdsvaltainen, vaikka halituksen edustgja ei

olis paikalla

Lautakuntien merkitys kuntien politiikkaohjauksessa on siing, etta lautakunnat voivat keskittya
oman aansa kehittdmiskysymyksiin. Ne valmistelevat kunnanhallitukselle ja -valtuustolle
erikoisalansa asioita ja paattavét toimivaltansa puitteissa toisista asioista. Samalla lautakuntiin
hajautettu hallinto antaa tilaa kunnanhalituksen ja -valtuuston kéasitella kunnan

kokonai gjohtamisen kannalta |agjempia kysymyksia.

4.3.4 Kunnanjohtaja

Kaupunginjohtajat tulivat kaupunkeihin yhdessa kaupunginhallitusten kanssa lainmuutoksella,
joka tuli voimaan 1928. Né&td molempia eimia tarvittiin tehostamaan kaupunkien
keskushallintoa, joka oli jaanyt epamaardiseksi. Ongelmina oli ollut mm. maistraatin ja
valtuuston suhteet ja ettel vatuustossa késiteltévilla asioilla ollut kunnollista valmistelua.
(Sinisalmi 1999, 91.) Kunnallidaki 1948 mahdollisti kaupungeista saatujen esimerkkien ja

hyvien kokemusten mukaisen kunnanjohtajan viran perustamisen maalaiskuntiinkin (Itkonen
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1948, 85). Kaupungit ovat muutoinkin ottaneet ensin kayttdtn monet menettelyt, toiminta- ja
organisointimuodot, jotka sittemmin ovat siirtyneet koko kuntakenttdan (Heuru ym. 2001, 22).
Kunnallisaki 1976 teki kunnanjohtgjan virasta pakollisen kuntiin. Samalla kunnanjohtgjien
poliittista  johtguutta haluttiin  rgjoittaa poistamalla puheenjohtajuus ja &dnioikeus
kunnanhallituksessa. 1995 kuntalaissa taas annettiin mahdollisuus korostaa kunnanjohtagjan
poliittista asemaa. Vatuusto saattoi valita kunnanjohtajan maardaikaiseen virkaan
toimikaudekseen ja talléin samala kunnanhallituksen puheenjohtgjaksi. Poliittinen vastuu
seurais kunnanvaltuuston toimikauden mukana ja virka vois olla katkolla (Harjula & Préttéla
2004, 234). Missdan kunnassa ei otettu kayttoon taté mahdollisuutta.

Kunnanjohtajien virkojen perustaminen ensin kaupunkeihin ja sitten kuntiin ja myéhempi paétos
poistaa heiltd hallituksen puheenjohtajuus, liittyvét oleellisesti jatkuvasti k&ynnissi olevaan
keskusteluun ja tasapainoiluun tehokkuus- ja demokratiavaatimusten kanssa. Kunnanjohtgjan
asema kunnan johtamigjérjestelméssa on kunnan poliittisen johtamisen ja ammattijohtamisen
jarjestamisen avainkysymyksid. Kunnanjohtajien ammatillisen johtamisen puolta korostaa hanen
valintansa paddtoimiseen virkaan, johon on muodolliset pétevyysvaatimukset, ja toimiminen
muiden viranhaltijoiden esimiehena. Valinta tapahtuu kunnan toimielimen — valtuuston toimesta.
Poliittista johtamista taas korostaa kunnanjohtajan toimiminen kunnanhallituksessa kasiteltavien
asioiden vamistelun koordinoijana ja esittelijana. Kunnanhallituksen valmistellessa valtuuston
asiat on niiden alkuvamistelu kuitenkin kunnanjohtgjan hallinnassa. Kunnanjohtgja esiintyy
myo6s yhteistyoverkostoissa ja julkisuudessa kunnan edustgjana eli antaa kasvot kunnalle.
Kunnanjohtgjat myods valitaan poliittisin perustein. Kuntgjohtagjien asema on siten sekoitus
ammatillisuutta ja politiikkaa. Nykyisin vallalla olevassa jarjestelméassa kunnanjohtaja joutuu
tekemaén poliittisia valintoja, muuten hanella el ole edellytyksié toimia tehtéavassaan. (Nieminen
2007.)

Kuntapaéttdgjien keskuudessa tehdyissa kyselyissa nykyista kunnanj ohtajajarjestelméa on pidetty
parhaimpana (esim. Pikkala 2005b, 111-118). Toistakin mielta ollaan toki oltu mm. tutkijoiden
keskuudessa. Ryynanen (2002, 45) on kannattanut pormestarimallia Osa tutkijoista katsoo
kuntajohtajien poliittisen vastuun olevan sidoksissa kuntajohtgjan valintatapaan ja kannattavat
kuntajohtgjien valintaa kansalaisten vaaleissa. (Ks. Vaanta 2000, 43). Kunnanjohtgjan
valintatapa e kuitenkaan ole yksin ratkaisu, vaan kyse on kokonaisuudesta ja dualistisen
periaatteen noudattamisesta. Ammattikunnanjohtgjan valinta kuntalaisten vaaeilla vois

lopullisesti sekoittaa poliittis-hallinnollisen jaon jaluottamushenkil 6-viranhaltijajohtorakenteen.
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Kunnanjohtaja voidaan valita kuntalain 1995 mukaan joko toistaiseksi, valtuuston padattamaksi
méaragjaks tai valtuuston toimikaudeksi, jolloin héanet voidaan valita myds kunnanhallituksen
puheenjohtgjaksi. Kuntaliiton johtguuskyselyn mukaan vuosina 19952000 taytetyista
kunnanjohtajan viroista toistaiseksi taytettyja oli 86 (58 %) ja méardajaksi taytettyja 62 (42 %)
(Vaanta 2000, 56-57). Maardaikaisuuden kayton suosio kunnanjohtgjiia palkattaessa on
sittemmin laskenut. Vuoden 2004 lopussa kunnanjohtgjista enda 31 ei 7,1 % kaikista
kunnanjohtgjista oli madrdaikaisissa virkasuhteissa (Suomen  Kuntaiitto  2005).
Maérdaikaisuusmahdollisuudella  tavoiteltiin - kunnanjohtgjan  vastuuta valtuustolle ja
tulosvastuuta (Haveri 2000, 53). Kunnallislain uudistuksessa tavoiteltiin myds kunnanvaltuuston
aseman (Ruostetsaari & Holttinen 2001, 40), kunnallisen itsehalinnon ja kunnallisen
kansanvallan vahvistamista (Hoikka ym. 1999, 12). Lainlaatijat olivat selvasti todenneet
tasapainon siirtyneen poliittista valtaa ensi sijassa edustavalta kunnanvaltuustolta viranhaltijoille
ja ennen kaikkea kunnanjohtagjille. Kuntalailla tilannetta pyrittiin tasapainottamaan korostamalla
demokraattisia kunnallishallinnon elementtgja Toisaalta kuntalaki on aiempaa vajempi ja se
antaa kunnille mahdollisuudet jarjestda toimintonsa ja kunnan johtamisen hyvin monella tapaa
(Harjula & Préattala 2004, 9).

Kuntien johtavat virkamiehet ovat yleensa valittuja tehtdvaansa poliittisesti. Erityisesti ndin on
kunnanjohtgjien osalta. Kunnanjohtagjat mielletdan niin poliittisiksi, ettd usein lehtijutuissa
mainitaan kunnanjohtagjien nimen peréssa heidan poliittinen puolueensa tai sen lyhenne.
Kunnanjohtaja on kdyténndssa johtava kunnan politiikkaa maarittéava henkil 6. Poliittisuuden aste
voi vaihdella. Téhan vaikuttavat kunnanjohtgjan omien kykyjen ja aktiivisuuden liséks,
millaisen pelikentdn muut poliittiset toimijat; luottamushenkilét ja heistd ennen muuta
kunnanhallituksen ja kunnanvaltuuston puheenjohtgjat antavat kunnanjohtgjan k&yttoon.
Kunnanjohtagjista itsestéén peréti 71 % pitéa kunnanjohtgjaa kunnan tosiasiallisena johtajana.
(Kansalaismielipide ja kunnat 2005, 15). Kysymys on melko avoin muodoltaan mutta

tosiasiallisen johtajuuden taytynee pitda sisalléén myaos poliittisen johtajuuden.

Kuntalain 24 § kunnanjohtajasta ja pormestarista méérittel ee néin kahden johtohenkil 6n aseman
Seuraavasti:

Kunnan hallintoa, taloudenhoitoa seka muuta toimintaa johtaa kunnanhallituksen
alaisena kunnanjohtaja tai pormestari. Kunnanjohtajan tai pormestarin valitsee
valtuusto. Kunnanjohtaja on virkasuhteessa kuntaan ja pormestari on kunnan
luottamushenkil 6. Pormestari toimii kunnanhallituksen puheenjohtajana.

Jos kunnanjohtajan virka on téytettyna pormestarin toimikauden alkaessa,
valtuusto paattaa kunnanjohtajan siirtdmisesta hanelle soveltuvaan toiseen virkaan
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tai tyosopimussuhteeseen. Maaraaikainen kunnanjohtaja siirretéan jaljella
olevaksi maaraajaksi toiseen virkaan tai tydsopimussuhteeseen. Toiseen virkaan tai
tyosopi mussuhteeseen siirretylla kunnanjohtajalla on oikeus saada siihen kuuluvat
edut sellaisina, etteivat ne ole epdedullisemmat kuin kunnanjohtajan virkaan
kuuluneet edut.

Kunnanjohtaja voidaan valita joko toistaiseksi tai maardajaksi. Pormestari
voidaan valita enintdan valtuuston toimikaudeksi. Pormestarin toimikausi jatkuu
siihen saakka, kunnes uusi pormestari tai kunnanjohtaja on valittu.

Jos kunnanjohtajan tai pormestarin vaalissa kukaan e ole saanut yli puolta
annetuista aanista, toimitetaan uusi vaali kahden eniten @ania saaneen valilla.
Tassa vaalissa eniten aania saanut tulee valituksi. Pormestarin vaali suoritetaan
ennen kunnanhallituksen vaalia.

Kunnanjohtajalla tai  pormestarilla on oikeus kayttéd puhevaltaa

kunnanhallituksen puolesta sekd saada kunnan viranomaisilta tietoja ja

nahtavakseen asiakirjoja, jollei salassapitoa koskevista sddnnoksista muuta johdu.
Kunnanjohtgja on ainoa kunnallinen viranhaltija, jonka asemasta, tehtavista ja irtisanomisesta
séadetdan kuntalaissa (17.3.1995/365, muut. 29.6.2006/578). Muilta osin kunnanjohtgjaa ja
muita kunnan viranhatijoita koskevat sd&dOkset ovat laissa kunnallisesta viranhaltijasta
(304/2003) ja kuntien omissa johtosdadnndissd. Laki kunnallisesta viranhaltijasta méaarittelee
virkasuhteen julkisoikeudelliseksi palvelussuhteeksi, jossa kunta on tyonantgjana ja viranhaltija
tyon suorittgjana. Kunnanjohtajaan noudatetaan liséks virka- ja tydehtosopimuksen madarayksia
jaao. johtosaantoj &

Lisééntyvassd méadrin kunnanjohtajille ja muulle kunnan johdolle on tehty myds paikallisia ns.
johtajasopimuksia, jotka ovat " pelisdantdasiakirjoja’ (Majoinen, Piipponen & Vakenen 2005,
15). Johtajasopimuksista on 2006 val mistunut Kurkinen-Supperin kunnallispolitiikan pro gradu
-tutkielma Allekirjoitettu johtgjuus. Tutkielmassa todetaan kunnanjohtamisjarjestelmamme
olevan kunnanjohtgjakeskeinen mutta uudemmissa johtgjasopimuksissa korostetaan myo6s
luottamushenkil6iden panosta kuntajohtamisessa. Johtajasopimusten kautta voidaan edeté kohti
dualistista kuntajohtamista (Kurkinen-Supperi 2006, 120.) Johtajasopimukset ovat siten yksi
keino saavuttaa dualistisen kuntagjohtamisen tasapainoinen ihanne. Johtajasopimuksissa, joissa
madritellédn yhdessa luottamushenkildjohdon ja kunnanjohtajan kanssa kunnan politiikalle
asetettavat tavoitteet, voi ndhda deliberatiivista demokratiandkemysté.

Kunnanjohtgjalle saédettyja tehtdvia el saa jakaa tai ottaa pois niin, ettd kunnanjohtgjan
lakisddteinen asema kunnan hallinnon, taloudenhoidon ja muun toiminnan johtajana vaarantuu.

Esimerkiks kunnanhallitukselle valmisteltavissa ja esiteltavissd asioissa paavastuun tulee olla
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kunnanjohtgjala (Harjula & Préttdla 2004, 231.) Kunnanjohtajan aseman marssijarjestys on
periaatteessa selked. Valtuusto valitsee kunnanjohtajan ja méaarittel ee johtosdanndlla tarvittaessa
tarkemmin hdnen tehtavansad. Kuntalain mukaan kunnanjohtgja on kunnanhallituksen alainen.
Kunnanjohtaja vastaa asioiden valmistel usta ja esittel ystd kunnanhallitukselle.

Kunnanjohtaja voidaan irtisanoa kahdella tavalla. Kuntalain 25 8:n sdannoksin kahden
kolmasosan madraenemmistolld, jos kunnanjohtaja on menettanyt kunnanvaltuuston enemmiston
luottamuksen. Syyt on perusteltava ja niiden on oltava asialiset ja riittdvét. Toiseks
kunnanjohtgja voidaan irtisanoa kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain nojalla viranhaltijasta
johtuvilla irtisanomisperusteilla. Kunnanjohtgjaa e voida irtisanoa muiden viranhaltijoiden
tapaan taloudellisilla ja tuotannollisilla syilla, koska kunnanjohtajan virka on kuntalain mukaan
pakollinen (Heuru 2001, 192). Uutena tilanteena 1.8.2006 alkaen on mahdollista
luottamustoimisen pormestarin  valitseminen kunnan johtoon. Té&ldin virassa oleva
kunnanjohtgja siirretdan toiseen virkaan tai ty®sopimussuhteeseen, jossa palkka ym. edut
sdilyvdt. (Ks. HE 8/2006; Hallintovaliokunnan mietinté). Kuntajaon muutoksissakin
kunnanjohtgjan asema on turvattu kuntajakolain (1196/1997) 15 8:ssa siten, ettd lakkaavan
kunnan kunnanjohtagja siirretdan hanelle soveltuvaan lagentuvan kunnan tai uuden kunnan

virkaan.

Kunnanjohtajan muodollinen asema méaéraytyy laeilla sdédetyistd asioista ja johtosdanttjen
maérayksista. Hanen tosiasialiseen asemaansa vaikuttavat myds paikallinen hallintokulttuuri,
sosiaaliset normit sekéa kunnanjohtajan persoona. (Heuru 2001, 187.) Kunnanjohtajan aseman ja
tehtavien jarjestdminen liittyy kunnan luottamushenkildjarjestelmdan. Esimerkiksi vahvan
luottamushenkil 6johdon rinnalla kunnanjohtajan roolissa korostuu ammattiosaaminen. (Harjula
& Préttéld 2004, 232.) Kuntien koko asettaa my6s kunnanjohtajat erilaiseen asemaan. Kuntien
koko vaihtelee manner-Suomessa Velkuan 245 asukkaasta Helsingin 560.000 asukkaaseen ja
henkil6ston méaéra vaihtelee Velkuan yhdesta Helsingin kaupungin 40.000 tyontekijéan. Mm.

néi sta syista kunnanjohtgjan asemaja kunnan valtarakenteet ovat erilaisia eri kunnissa.

Kunnanjohtajan muodollisesta kel poisuudesta virkaan e ole séénnoksia kuntalaissa. Kelpoisuus
on kunnan itsensa pédtettavissa ja se tulis madritella johtosddnnossd. Kunnanjohtajan
vaalijarjestelma on poikkeava muista virkavaal eista kunnassa. Mikéli vaalissa kukaan el saa yli
puolta annetuista &anistd, toimitetaan uus vaali kahden eniten 8ani& saaneen kesken. Talla

toisella kierroksella tulee valituks eniten @nia saanut ehdokas. Oikeuskaytdnndssa sanonta
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"annetuista aanistd” on tulkittu niin, etta éénestyksesta pidattaytynytta tai tyhjaa d8nestanytta el
lasketa mukaan, kun selvitetéén, onko ehdokas saanut yli puolet annetuista éanista. Vaalia el
tarvitse suorittaa suljetuin lipuin, jos valtuusto on valinnasta yksimielinen. Aiemman kuntalain
mukaan henkilo, joka e ollut hakenut virkaan, voitiin suostumuksensa nojalla valita
kunnanjohtgjaksi. Uudessa kuntalaissa el ole tastd mainintaa, mutta edelleen niin voidaan
menetelld ottamalla siita séannds johtosdantdtn. Muutoin on meneteltava kuten muidenkin
kunnan virkojen kohdalla eli valita voidaan vain virkaa hakenut henkilé (Heuru 2001, 188-189.)
Kunnanjohtgjan vaalissa ehdokkaan puoluekannalla on merkitysta Poliittinen virkavaali tuo
esiin endokkaiden arvoja ja asenteita mutta ennen kaikkea kyse on puolueiden halusta vahvistaa

tal varmistaa valta-asemiansa (Karhunen 2001, 74).

4.3.5 Viranhaltijajohto ja viranhaltija luottamushenkil6na

Kunnissa tarvitaan asiansa osaavaa ja vahvaa viranhaltijajohtoa. Paivittaista operatiivista
johtamista varten kunnissa on yleensa johtoryhma. Siihen kuuluvat kunnanjohtgjan lisaksi
sektorijohtajat ja organisaatioista riippuen esim. talougjohtaja’kamreeri,
hallintojohtaja/kunnansihteeri ja viestintépaéllikko. Joissain kunnissa johtoryhmissd on myos
johtavia luottamushenkil6itd. Johtoryhma pystyy kasittelemdan kunnanhallitusta joustavammin
ja nopeammin kiireellisia toimenpiteita vaativat asiat. (Anttiroiko ym. 2007, 72). Johtoryhma
toimii lahinn& kunnanjohtgjan apuna. Kunnanjohtgjalla on téékin kautta ohjausvalta koko
viranhaltijaorganisaatioon. (Karhunen 2001, 62, 78.) Johtoryhmé&ssd on poikkihallinnollista

asiantuntemusta ja se ohjaa vamisteluresurssejatai valmistelee itse asioita.

1976 kunnallislaissa kunnanjohtgjien asema pyrittiin  muuttamaan vain ammeattijohtgjan
asemaks, poistamalla heiltd kunnanhallituksen puheenjohtguus ja sitomalla heidét
kunnanhallituksen paétoksiin esittelijavastuulla. Samanaikaisesti kunnallishallinnon tehtavét ja
viranhaltijakunta lisdantyivat nopeasti. Hallinto kehittyi ja viranhaltijaesittelyn pohjata tehty
padttaminen tuli yleiseks kaytéannoks myds lautakuntatasolla. Tosiasiallisesti eri hallinnonal ojen
johtavat viranhaltijatkin tulivat osaksi kunnan poliittista johtamista. (Heuru 2001, 186.)

Ajatukset viranhaltijajohdosta vain kuntien ammatillisen johtamisen ja hallinnon toteuttamisen
funktiossa ja toisaalta kunnallisen itsehallinnon ja poliittisen funktion toteutumisesta pelkastaan
luottamushenkil6iden kautta eivét ole nykykdytannén mukaisia. Kuntalaisten itsehallinnollisista
kysymyksistd huolehtivat luottamushenkilGiden lisdks kunnan henkildstd, viranhaltijat,
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erityisesti johtavat viranhaltijat ja aivan erityisesti toimielinten esittelijéina toimivat viranhaltijat.
(Heuru 2006, 166.) Viranhaltijat osallistuvat voimakkaasti kunnan toiminta-ajatuksen, vision ja
strategioiden laadintaan yhteistydssa luottamushenkil 6iden kanssa. Téhan on kaytannon syynsa,
koska viranhaltijat tuntevat parhaiten oman sektorinsa historian, ongelmat ja tarpeet.
Viranhdtijoilla on uusin tieto toimialansa innovaatioista sekd muiden kuntien kaytannon
kokemuksista (Miettinen 2001, 32). Miettisen viranhaltijoita ja kaytdnndn menettelytapoja
korostava gjattelu on yleista mutta jdttaa syrjaan kysymyksen poliitti sesta johtajuudesta.

Viranhaltijat luottamushenkil6ind muodostavat oman ongelmatiikkansa. Levasvirta kayttéa
nimitysta kaksoisagentti kunnallisista viran- ja toimenhaltijoista, jotka toimivat samanaikai sesti
kuntansa luottamustoimissa. Kaksoisagentin roolissa sekoittuu jo léhtdasetelmaltaan niin
poliitikon ja virkamiehen roolit kuin politiikka ja halinto. Heihin kohdistuu my@s ristiriitaisia
odotuksia. (Levasvirta 1999, 102, 198.) Kunnalidaissa on l&htokohtana kuntalaisten
mahdollismman laga osallistumisoikeus kunnan asioiden hoitoon |uottamushenkilGné.
Kunnallishallinnon uskottavuus kuitenkin kérsii, jos yhteisi sté asioi sta on padttamassa henkil 6ita,
joilla on litan voimakkaita omia tai taustayhteisonsa etuja gjettavina. Kuntalain 34-36 8:ssa on
séddetty vaalikelpoisuuden rgjoitukset kunnallisiin toimielimiin. Valtuuston osalta rajoitukset
ovat vdhaisimmét, koska on katsottu, etta kuntalaisten pitdis saada valita mieleisensa henkil 6t
mahdollismman lagjasti. (Harjula & Préttdla 2004, 285-286.)

Vadlikelpoisuutta vatuustoon e ole vation virkamiehilld, jotka hoitavat valittomasti
kunnallishallintoa koskevia vavontatehtdvid, kunnan johtavissa tai niihin rinnastettavissa
tehtévissa olevilla. Vaalikelpoisuutta e ole mydskddn kunnan madréamisvalassa olevan
yhteisbn ta s&dtion ta  kuntayhtyman paveluksessa olevala henkil6ostolla, jolla on
samankaltainen asema kuin kunnan johtavissa ja siihen rinnastettavissa asemissa olevilla
henkilGilla. Vaalikel poisuusséannoksia tiukennettiin viime kunnallislain uudistuksessa ns.
konsernigjattelun mukaisesti. Tiukennuksilla on pyritty varmistamaan, etta vaalikel poisuuteen ei
vaikuta, milla tavalla kunnan tehtéavien hoito on organisoitu (Harjula & Préttédla 2004, 286).
Konsernigjattelulla ymmarretéddn sitd, etta kunnat kayttavédt toiminnoissaan kuntayhtymi,
liikelaitoksia ja yritysmaailman organisointimallegja kuten osakeyhtititd. Tama kehitys on

viimeaikoina voimistunut (Majoinen 2005, 77; Kuntakonserni mietintd 2006, 15)

Kuntakonsernimallin yleistyminen on myds heréttanyt huolta siitd, miten kdy demokratian. Tata
varten asetettiin 2003 osaksi kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelmaa kuntademokratiahanke.
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Hankkeessa  selvitetéén mahdol i sesti tarvittavia  lainséédantdmuutoksia, jotta
konsernijohtamismallissakin voidaan turvata demokratia (Majoinen 2005, 77.) Tydryhma sai
tyonsa valmiiksi 2006 ja se ehdottaa kuntakonsernia ja kunnallista liikelaitosta koskevia
sdadoksia kuntalakiin. Kuntalaissa méadriteltéisiin kuntakonserni, konsernin johto, liséttéisiin
tytaryhteisdjen tiedonantovelvollisuutta kunnale sek& velvoitettaisiin kunnat, joilla on
merkittavia tytaryhteisoja, laatimaan konsernitaseen lisdksi konsernituloslaskelma ja konsernin
rahoituslaskelma (Kuntakonserni mietintd 2006, kuvailulehti).

Jadviyskysymyksissa tyOryhméssa nayttavéat tehokkuusvaatimukset painaneen enemman kuin
demokratianakdkulmat. Tyoryhma totes kunnan luottamushenkilGiden tai viranhaltijoiden
nimittdmisen kunnan tytéryhteisdjen hallintoon vahvistavan konsernindkdkulmaa ja
konserniohjauksen mahdollisuuksia. Esteellisyysséannosten soveltaminen myds kunnan
maérdysvallassa oleviin yhteisdihin heikentdis kunnan mahdollisuutta konserniohjaukseen
edustgjiensa vdlityksella. (Kuntakonserni mietinté 2006, 15-16.) Tyoryhma on esittéanyt
poikkeuksen halintolain yhteisojaévisdannokseen "henkild e olis esteellinen kunnassa silla
perusteella, ettd han tai hanen hallintolain 28.2 8:n 1 kohdassa tarkoitettu |dheisensa olisi
kunnallisen liikelaitoksen, kunnan tytaryhteison tai kuntayhtyman hallituksen, hallintoneuvoston
tai muu niihin rinnastettavan toimielimen jasen tai toimitugohtaja tai sitd vastaavassa
asemassa. Henkil6 olisi kuitenkin esteellinen, jos kysymys olisi sellaisesta asiasta, jossa kunnan
ja em. yhteisbn edut olisivat ristiriidassa keskendan tai jossa asian tasapuolisen kasittely
edellyttéisi, ettei han osallistu asian kasittelyyn.” (Kuntakonserni mietintd 2006, kuvailulehti.)

Kuntalain 36 § mukaan:

"Vaalikelpoinen kunnanhallitukseen on henkild, joka on vaalikelpoinen
valtuustoon, e kuitenkaan:

1) kunnan keskushallinnossa kunnanhallituksen alaisena toimiva kunnan
pal vel uksessa oleva henkil 6;

2) kunnan palveluksessa oleva henkil6, joka lautakunnan esittelijand tai muuten
vastaa kunnanhallituksen kasiteltdvaksi tulevien asioiden valmistelusta; eika

3) henkild, joka on hallituksen tai siihen rinnastettavan toimielimen jasenena
taikka johtavassa ja vastuullisessa tehtévassa tai siihen rinnastettavassa asemassa
liiketoimintaa harjoittavassa yhteisdssd, jos Kysymyksessa on sellainen yhteiso,
jolle kunnanhallituksessa tavanomaisesti kasiteltéavien asioiden ratkaisu on omiaan
tuottamaan olennaista hyotya tai vahinkoa.

Henkiloston edunvalvonnasta asianomaisessa kunnassa huolehtivan yhteison
hallituksen tai sihen rinnastettavan toimielimen puheenjohtaja e ole
vaalikelpoinen kunnanhallitukseen. Vaalikelpoinen ei mydskaan ole henkild, joka
yhteisbn neuvottelijana tai muussa vastaavassa ominaisuudessa vastaa
edunvalvonnasta.
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Enemmiston kunnanhallituksen jasenista on oltava muita kuin kunnan tai kunnan
madraamisvallassa olevan yhteison tai saétion palvel uksessa olevia henkil Gita.”

Kuntalakia muutettaessa oli esilla my6s vaihtoehto, jossa kunnan henkil8std kokonal suudessaan
olis jatetty kunnanhallituksen ulkopuolelle. Nain pitkdlle ei menty mutta selkeasti henkil 6ston
osallistumista kunnan henkildstopolitiikasta vastaavaan elimeen rajoitettiin. (Harjula & Préttala
2004, 307-315.) Vadikelpoisuudesta kunnan muihin toimielimiin on kuntalain 36 8:ssa
samanlaiset sadnnokset kuin vaalikelpoisuudesta kunnanhallitukseen, toki sovellettuna ao.
toimielimeen ja toisaalta KunL 36 8§ 3 mom mukaan ” johtokuntaan ja toimikuntaan voidaan
valita sellainenkin henkil®, joka ei ole vaalikelpoinen kunnanhallitukseen tai lautakuntaa tai

jonka kotikunta kunta ei ole.”

Dualismiperiaatteen tasapainoideaalin toteutumismahdollisuudet heikkenevét, kun kunnan
luottamushenkil 6pééttgind on kunnan omia viranhaltijoita ja tyontekijéita. Valtuustokaudella
2001-2004 valtuutetuista oman kunnan palveluksessa olevia oli 16 %, kuntasektorilla yleensa 24
%, valtiolla 7 %, yksityisella sektorilla 51 % ja muun taustan omaavia (elakelaiset, opiskelijat,
varusmiehet ja ty6ttomat) oli 18 %. Vatuuston puheenjohtajista oman kunnan palveluksessa oli
12 %. Hallituksen jé&senista oli 15 % oman kunnan palveluksessa ja 24 % kuntasektorin
palveluksessa yhteensd. Hallituksen puheenjohtgjista 7 % oli oman kunnan palveluksessa.
Lautakuntien jasenistéa oli 17 % kuntasektorin ja 12 % oman kunnan palveluksessa olevia
ndkee tilanteessa ongelmia mm. kuntien talouden tervehdyttamistilanteissa " saéstoja el saada
l8pi, kun oma tyOpaikka ja tydyhteiso ovat kyseessd’ (Silander 2007, 62). Kyselytutkimukseeni
vastanneista kunnan [uottamushenkilGisté [ahes 60 % katsoo, ettéa kunnan oman henkil 6kunnan
toiminen luottamustehtévissa kaventaa demokratiaa. Heuru (2006, 165—-166) ottaa erittéin tiukan
kannan viranhaltijoihin luottamushenkil6ind. Hanestd viranhatijan pitéis kieltaytya tasta

yhdistelmastd, jos se kuntalaisten mielesta vaarantaa viranhaltijan puol ueettomuuden.

Luottamushenkilon ty® vaatii nykyaén paljon aikaa asioihin perehtymiseen ja kokouksiin
osallistumiseen (Sauri 2002, 196; Kéarkkainen 2007, 2). Tydeldman vaatimukset ovat Kiristyneet.
Aina tybnantaja e katso hyvala poissaoloja tdistéa luottamustehtévien takia. Myo6s pitkét
tyomatkat tai perhetilanteet saattavat vaikeuttaa osallistumista vaativien |uottamustehtévien
hoitamiseen. Néissé tilanteissa on helppo esittdd kunnan omaa henkil 6st6a luottamustehtaviin,

kun he ovat “helpoimmin irrotettavissa’. Kunnan oman henkiloston toimiminen
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luottamushenkildind herdttdd kuitenkin epdilyksid muissa kuntalaisissa ja asiakkaissa
(Hamdédnen & Tekari 1995, 12). Erityisesti kuntien talouden ja henkiléstohallinnon
kysymyksissa kaksoisagenttien olemassa olo on hankala kysymys. Ammatillisuus ja poliittisuus
sekoittuvat ja osapuolilla on ristikkéisia intresseja verrattuna puhtaaseen dualismiin. Tulevissa
kuntalain  uudistuksissa oliss edelleen syyta kiristdd  henkiloston — osallistumista
luottamustoimielimiin.  Ainakin viranhaltijoilta, jotka hoitavat kunnan julkisoikeudellisia

tehtavid, tulisi poistaa oikeus toimia saman kunnan luottamushenkil 6na.

4.3.6 Pormestari

Suomessa viranhaltijoiden itsendisyytta suhteessa kunnan asukkaiden vaaeilla valitsemaan
valtuustoon on yleensd pidetty vahvuutena. Kunnallisen itsehallinnon perusperiaatteen
kansanvaltaisuuden nakokulmasta ndkemys on hankala. Se on myds ristiriidassa Suomen
hyvaksyméan Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan kanssa. Peruskirjan 3 artiklan 2
kappale edellyttdd, ettd kunnan valmistelusta ja taytantéonpanosta huolehtivat elimet ovat
valtuustolle vastuullisia. (Ryynanen 2002, 10.) Kunnissa e ole tartuttu 1995 kunnallislain
tuomiin uusiin  mahdollisuuksiin valtuuston toimikaudeks vaittavasta mé&aréaikaisesta

kunnanjohtgjasta, joka samalla olisi kunnanhallituksen puheenjohtaja.

Kesdlla 2006 saatiin kuntalakiin aikaan pormestarin mahdollistava jérjestelma. Laki tuli voimaan
1.8.2006. Tampereen kaupunki otti j&rjestelman ensimmaisena kayttéon 1.1.2007. Pormestari on
luottamushenkil 6 ja hénet valitsee valtuusto. Pormestari on vaihtoehto kunnanjohtagjale ennen
muuta kunnan poliittiseksi johtajaksi. Pormestari toimii automaattisesti kunnanhallituksen
puheenjohtgjana. Johtosdannon maardyksella pormestari voi olla myods kunnanvaltuuston
puheenjohtajana, mikali pormestari on valtuutettu. Nain kaikki kunnan poliittisen johtamisen
tarkeimmét asemat voidaan antaa pormestarin hoidettavaksi. Pormestariksi voidaan valita myds
sellainen henkil6, joka e ole valtuutettu tai joka ei ole vaalikelpoinen kunnan luottamustoimiin.
Valtuusto voi kuitenkin paéttéd, etta pormestarin ja apulaispormestarin on oltava kyseisen

kunnan valtuutettu.

Pormestarin luottamusasemaa on korostettu kuntalain sd&nnoksissd. Valtuusto voi erottaa
pormestarin ja apulai spormestarin kesken toimikauden, jos he eivat nauti valtuuston luottamusta.
Pormestarin toimikausi on enintddn valtuuston toimikausi. Pormestarimallilla suomalaisessa

kuntajohtamisen jérjestelméassa on todellisia mahdollisuuksia kuroa umpeen koettua kunnan

68



itsehallinnon demokratiavajetta ja saattaa voimaan dualistisen mallin ihanne kunnan poliittisen ja
ammatillisen johtamisen tasapainosta. L uottamushenkil 6iden asemaa pyrittiin parantamaan my6s
muilla muutoksilla kuntalakiin. Luottamushenkildlle sdadettiin oikeus saada vapaata tyodstéén
luottamustoimen hoitamiseksi. Valtuustoryhmien asema viralistettiin ja kunnalle annettiin

mahdollisuus tukea valtuustoryhmien toimintaa.

Tampereen enssimmainen pormestari Timo P. Nieminen (2007) selvittda siirtymisen taustalla
olleen gatuksen, ettd nykyinen kuntajohtajgjérjestelma olisi 1&hiaikoina tulossa tiensa paghan.
" Kansalaisten luottamus poliittiseen jarjestelméaén on heikentynyt. Jotta luottamus palautuisi, on
tarpeen uudistaa johtamigjarjestelmaa ja poliittista padtoksentekoa kunnissa. -- Pormestarimallin
lahtokohtana on nahda politiikka tarkoituksenmukaisuusharkintana. Tampere halusi selventda
rgoja poliitikot pdéttavét linjauksista ja vastaavat niistd kuntalaisten suuntaan, virkamiehet
toteuttavat tehtyja padtoksid. -- Kaupunkia johtavalla on silloin selva mandaatti johtaa myds

sellaisiaasioita, jotka ovat luonteeltaan poliittisia.”

Tampereella pormestari on valtuutettu eli kansan valitsema luottamushenkil 8. Pormestari toimii
kunnanhallituksen ja sen suunnittelujaoston puheenjohtgjana. Valtuuston puheenjohtgja on
erikseen ja myos hénet valtuusto luonnollisesti valitsee keskuudestaan. Pormestarin tehtavana on
kaupunginhallituksen johtosddnndn mukaan mm. "maéarata kaupunginhallitukselle esiteltavien
asioiden vamistelun suuntaviivoista, johtaa kaupunkistrategian valmistelua ja edistéd
kuntademokratiaa ja kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksia® (Tampere 2007). Vamistelun
muutosta pidetéddn Tampereella merkittavana. Poliittiset johtgjat ovat 1&asnd, kun asiat otetaan
ensimmaisen kerran kasittelyyn ja kun asiat saavat suunnan. Aiemmin luottamushenkil 6t saivat
asat eteensid pitkdle vamisteltuina. "Tampereella pormestari ja apulaispormestarit eli
padtoimiset luottamushenkilGt johtavat asioiden valmistelua niin kaupungin johtoryhmassa,
kaupunginhallituksessa kuin tilagjalautakunnissa’. (Nieminen 2007; ks. Tampere 2006.)

Helkoksi koetun luottamushenkildjohdon politiikkaohjausasemaa voidaan vahvistaa erilaisilla
tavoilla. Sopimuksilla ohjaaminen on tdlla hetkelld yleisin. Pa&toimisen kunnanhallituksen

puheenjohtajan ja pormestarin osalta Turku ja Tampere ovat avanneet tien. Kunnanvaltuustot ja

dualistisen johtamisen demokragattista puolta korostavia mallgja.
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5 DUALISMI SEURAKUNNASSA

Kirkollisessa kielenkaytossa dualismilla on my6s omia teologisia tarkoituksiansa. Teologia jda
téman tutkimuksen ulkopuolelle paitsi, milloin teologialla on hallinnollisa yhtymakohtia.
Dualismista on erityistarkastelussa tassa tutkimuksessa kunta- ja seurakuntaorganisaatioiden
johtamisrakenne, jolla tarkoitetaan sitd, etta valtaa kayttavét ja organisaatioita johtavat toisaalta
demokraattisesti valitut poliittiset paéttgjat eli  luottamushenkilét ja toisadta johtavat
viranhdltijat. Asiaa ldhestytédn demokratian toteutumisen sekd poliittisen johtamisen ja
ammatillisen johtamisen nakokulmista. Seurakunnan osalta tuodaan esiin myds hengellinen

johtaminen, kuitenkaan menemétta syvélle siihen kenttaén.

Aikaisemmin kunnan dualismin yhteydessa esitettyja dualismin piirteita ja niiden historiallista
kehitystd e voida suoraan verrata seurakuntaan. Seurakuntahallinnon tulisi ilmentda kirkon
olemusta ja palvella kirkon tehtdvan toteutumista. Hallinnon ensisijaisena tehtdvana pidetéan
edellytysten luomista jumal anpal vel uselamall e sen koko lagjuudessa, kirkollisille toimituksille ja
kristilliselle kasvatukselle, opetukselle seké lahetykselle. (Kirkolliskokous 2000, 1-20.) Hallinto
on yhteydessa kirkon teologisiin perusteisiin (Leino 2002, 18). Toisaalta teologisia argumentteja
kaytetddn kirkossa aivan puhtaasti hallinnollisilta tai tydjohdollisilta vaikuttavissa asioissa.

Kirkon hallinnon sisdlla on politiikka-hallinto jannitteen liséksi myos teologia-hallinto jannite.

Kirkkohallituksessa ja kirkolliskokouksessa seurataan kuitenkin kunnallishallinnon kehitysta.
(Ks. Kirkolliskokous 2000, 1-20; Lilja 2001, esipuhe.) Kuntien hallinnossa toteutetuista
uudistuksista monet on otettu mydhemmin seurakuntahal linnossa kéyttéon. Y leensa seurakuntien
talous-, luottamushenkil6- ja henkil6stohallintoon tehdyilla muutoksilla on ollut yksi yhteinen
perustelu: muutokset on aiemmin toteutettu kunnallishallinnossa. Téllaisia ovat olleet mm.
yleinen ja yhtddnen &anioikeus seurakuntavaaleissa, luottamushenkild  valtuuston
puheenjohtajaksi, tulosohjauksen soveltaminen, talousarvion yksityiskohtai suudesta luopuminen,
soveltuvin osin liikekirjanpitoon siirtyminen ja kustannusten kohdentaminen toimintayksikéille
seka tulossa oleva tehtavien vaativuuden arviointiin perustuva palkkaus érjestel ma.

Voimassa oleva kirkkolaki on sdadetty 1993 eli ennen kuntalain 1995 uudistusta, joten kaikkia

kuntalain mukanaan tuomia asioita e voitu selvittdd uusinta kirkkolakia sdadettéessa.

Myohemmin kirkkolakiin on tehty kuntalain mukaisa muutoksia ja selvitetty kuntalain
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sdddostaustaa, vaikka kaikki asiat elvét ole johtaneet kirkollisen sd&danndn muuttamiseen (ks.
Kirkolliskokous 2000). Kirkollista séadantta on monen tasoista. Kirkolliskokous tekee esitykset
kirkkolaista, jotka eduskunta joko hyvéksyy ta hylkd&a muuttamattomina. Kirkolliskokous
hyvaksyy suoraan kirkkojarjestyksen ja kirkon vaalijérjestyksen. Esitys kirkkolaiks ja
kirkkojarjestykseksi on hyvaksyttavd 3/4 enemmistolla tullakseen voimaan. Lisdksi
kirkkohalitus antaa seurakuntia sitovia ohjeita ja piispainkokous madrittelee
kelpoisuusvaatimukset. Seurakuntien puolesta virka ja tyoehtosopimukset solmii Kirkon
tyomarkkinalaitos ja el 8kkeet hoitaa el &kesd8nnon mukaisesti kirkon keskusrahasto.

5.1 Dualismin kasitteet seur akunnassa

Seurakunnissa on samanlainen |uottamushenkiléiden ja viranhatijgiohdon muodostama
dualistinen johtamisrakenne kuin kunnissa. Luottamushenkilét toteuttavat demokratiaa
seurakunnassa ja edustavat erityisesti seurakunnan j&senid Seurakunnan toimintamuodot
voidaan dualistisen periaatteen mukaisesti jakaa padédtosvaltaan ja hallintoon (vamistelu,

taytantdonpano ja muu halinto). Kirkossa on monia tapoja jakaa valtaa.

Protestanttisten kirkkojen hallinnossa on kolme paalinjaa eli johtamistapaa:
1. Episkopaalinen (kr. episkopos “paallekatsoja, piispa’) linja pitéa piispaa kirkon johtajana
2. Synodaalisen (kr. synodos “yhteentulo, kokous’) linjan mukaan valta kirkossa on
synodaalilla eli kirkolliskokouksella (Kansanaho 1976, 7.)
3. Konsistoriaalinen (lat. consistorium “kokoushuone, neuvosto’) linja painottaa
keskusviraston — tuomiokapitulin ja/tai kirkkohallituksen — asemaa (M akela 2003, 31,
Murtorinne 1992, 216, 228.)

Suomen evankelis-luterilaisen kirkon hallinnossa on yhdistetty kaikki em. elementit.
K okonaiskirkon tasolla episkopaalisuutta edustavat arkkipiispa ja piispat seka hiippakuntatasolla
piispa. Kokonaiskirkon synodaalisuus ilmenee kirkolliskokouksessa ja hiippakuntatasolla sita
edustaa hiippakuntavaltuusto. Kirkko-oikeudellisessa ja -hallinnollisessa tutkimuksessa
synodaalista on kutsuttu my6s synodaalis-presbyteeriseks tai presbyteeriseks eli hallinnoksi,
jossa maallikot yhdessa papiston kanssa johtavat kirkkoa. (Kortekangas & Huotari 1974, 6-7; ks.
Murtorinne 1992, 216). Kokonaiskirkossa konsistoriaalisuutta edustaa kirkkohallitus ja
hiippakunnissa tuomiokapituli (M&kela 2003, 31-32). Seurakunnissa episkopaalisuutta edustaa
kirkkoherra, synodaalisuutta kirkkovaltuusto ja kirkkoneuvosto; aiemmin kirkonkokouksen
aikaan nimenomaan kirkkoneuvosto (ks. Kortekangas & Huotari 1974, 9) ja konsistoriaalisuutta

edustaa seurakunnan viranhaltijaorganisaatio. Kirkkoherran episkopaalisen eli piispalisen
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johtamisen seurakunnassa ja viranhaltijgjohdon konsistoriaalisen edustuksen luen tassa
tutkimuksessa dualistisen johtamisen virka-asemaan perustuvaan ammatilliseen valtarakenteen
osaan. Maaritelméani mukaan dualistinen johtaminen seurakunnassa jakaantuu toisaalta
luottamushenkilGtoimielimiin  ja toisaalta kirkkoherran ja muun viranhaltijaorganisaation

muodostamaan hallintoon.

Demokraattinen hallinto ja sen luottamushenkilgjarjestelma seurakunnissamme perustuvat
erityisesti kahteen asiaan. Enssmmaéainen peruste on luterilaisuuden oppi yleisestd pappeudesta.
Opin mukaan seurakunnan muodostavat kirkon jasenet yhdessd. Kaikkien tulee osalistua
yhteiseen kutsumukseen ja tehtéavaan. Jokainen voi ja jokaisen tulee palvella seurakuntaa niilla
armolahjoilla, joita hanelle on suotu. Osdle jasenista tama tarkoittaa yhteisistéa asioista
huolehtimista. Jokaisella jasenell& on oma roolinsa yhteisossa. Periaate on velvoittava ja olettaa
varsin suurta aktiivisuutta seurakunnan jaseniltd. Toisen peruste on seurakuntahallintomme
luottamushenkiljérjestelman  kytkeytyminen selkedsti pohjoismaiseen ja suomalaiseen
paikallishallinnon historiaan. Pohjoismaissa paikallisella itsehallinnolla ja
Itsemaaraamisoikeudella on hyvin vanhat perinteet. Vapailla miehilld oli oikeus ja velvollisuus
muinaispohjoismaisen kasityksen mukaan kokoontua yhteen paéttdmé&an yhteisistd asioista.
Kéargjille kokoonnuttiin ennen kaikkea paikallisen tuomiovalan mutta myds paikallisen
hallinnon kysymyksissa. (Raivio 1994, 38-39.)

Kolmantena perusteena tulee néhda seurakunnan verotusoikeus ja julkisoikeudellinen asema.
Verotulojen osuus kaikista seurakuntien tuloista oli 81 % vuonna 2005 (Kirkkohallitus 2006c, 4).
Jasenet ovat siten seurakuntien taloudellisen vallan Iahde. Verorahoitteisesti toimivan orgaanin
padtoksenteon on oltava luotettavaa ja |apindkyvad. Padtoksentekomenettelyjen on perustuttava
lainsaadantdon ja pagtoksistd on oltava valitusoikeus. Demokratia kuuluu luonnollisena osana
téllaiseen jarjestelméan. (Ks. Kirkolliskokous 2000.) Demokraattinen kontrolli ja toimivallanjako

tarvitsevat, ettd toimeenpanovaltaa valvoo ylempi vaaeillavalittu elin.

Keskigian lopulla kargjien rinnalle ja mydhemmin tilalle syntyi pitgan- eli kirkonkokous.
Kirkonkokouksessa tehtiin padtoksia suuria taloudellisia uhrauksia vaativista yhteisista asioista.
Niita olivat papin palkkaaminen, kirkon ja pappilan rakentaminen sekd koyhainhoito ja
kansanopetus. Keskigian lopulla merkittavimmét yhteiset asiat olivat seurakunnallisia
Seurakuntahallinnon ja samalla paikallishallinnon muodot vaihtelivat paikallisesti ja ajan myota

Luottamushenkil¢jarjestelmadn ja  demokratian kannalta nélla  seurakuntahallinnon
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varhaisvaiheilla on ollut merkittdva vaikutuksensa yhdistdessddn vanhan paikallisen
itsehallinnon perinteen oppiin luterilaisesta yleisestéa pappeudesta. (Raivio 1994, 39-40.)
Seurakunta- ja paikallishallinnon historiasta on tarkempi selvitys luvussa 3.

Kunta- ja seurakuntahallinnon erottamisen yhteydessa 1869 saadetty ns. Schaumanin kirkkol aki
perustui Frans Ludvig Schaumanin 1863 valmistuneeseen pohjaehdotukseen laiksi. Schauman
oli omaksunut ”presbyteeris-synodaalisen” hallintoihanteen €eli hallinnon, jossa maallikot
yhdessa papiston kanssa muodostivat kirkon hallinnon. Schauman vastusti padéttavaisesti seka
vanhaan valtiokirkolliseen jarjestelmaan perustuvaa virkakeskeistd, hierarkkista jarjestysta etta
tunnustuksellista uusluterilaista (pappis)virka- ja sakramenttikeskeista kirkkokasitystd. Han naki
niiden vaarantavan ahaalta pédin kirkon jasenista ja seurakunnista nousevaa kirkkokasitysta ja

olevan vastoin protestanttisuuden periaatteita (Murtorinne 1992, 216.)

Schaumanin, joka oli myos valmistelemassa kuntalakien uudistusta (Murtorinne 1992, 206),
kirkkolakiehdotus korosti, etta kirkko oli “hengellinen organismi”, jonka hallintoa ja toimintoja
tuli johtaa sen omien sdddosten mukaan. Kirkon téysin itsensa séédettéaviin asioihin olisi tullut
kuulua sen sisdiset asiat, jotka koskivat erityisesti oppia, jumalanpalvelusta ja kirkollisia kirjoja
(Leino 2002, 148). Samala Schauman katsoi, etta kirkkolain tuli koskea vain evankelis-
luterilaista kirkkoa eika kaikkia maan asukkaita. Tama merkits toisaalta uskonnonvapauden
tunnustamista ja toisaalta yhteiskunnallisten tehtavien jéamistd pois kirkolta. Jakimmainen
toteutuikin 1865 MKunL my6t&, kuten aiemmin on kerrottu. Kirkon ylimman lainsd&dantovallan
Schauman katsoi kuuluvan papeista ja maallikoista koostuvalle synodille. Paikallisseurakunnan
hallinnon tuli kuulua kirkonkokoukselle ja kirkkoneuvostolle (Murtorinne 1992, 216-217.)
Schauman painotti seurakunnan hallinnossa kolmea periaatetta. Enssimmaisen mukaan koko
seurakunnan oli pa&stévé vaikuttamaan térkeimpiin paatoksiin. Toiseks kirkon viran eli papiston
edustajan oli osalistuttava hallintoon ja kolmanneksi oli huolehdittava dita, etté
luottamushenkil6t pédasevét osallistumaan hallintoon (Kansanaho 1976, 84.) Nama kolme
elementtia ovat seurakuntahallinnossa edelleen, vaikka muodot ja elementtien keskindinen suhde
ovat aikojen kuluessa muuttuneet (Raivio 1994, 41).

Schaumanin silloin  radikaalin  kirkkolakiesityksen joitakin yksityiskohtia arvosteltiin
voimakkaasti. Tasta huolimatta kirkkolakiesitys pysyi keskeisiltd osiltaan muuttumattomana
papiston ja valtiopéivien kéasittelyssa. Kirkkolain sé&tdmisen osalta muutosta tapahtui niin, ettéa
kirkolliskokoukselle tuli vain oikeus ehdottaa kirkkolakia. Toteutunut kirkkolaki merkitsi
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voimakasta maallikoiden vastuun ja valan lisédmista kaikilla kirkon hallinnon tasoilla.
Paikallisseurakunnissa jatkuivat yleiset kirkonkokoukset mutta kirkkoneuvosto sali
painotetumman  aseman neuvoa-antavana, hallinnollisena ja toimeenpanevana elimena
Schaumanin kirkkolakiesitysta kasitellyt kirkkolakikomitea totesi, ettd seurakunnan j&senten
osallistuminen tarkeimmista asioista paattamiseen on aidosti reformistinen kasitys. (Murtorinne
1992, 217-219.)

Kirkollisessa keskustelussa on osin erilaisia ndkemyksia ta méaaritelmid seurakunnallisen
hallinnon johtamisrakenteen jaosta. Paljon seurakunnissa kéytetyssa Luottamushenkilon
kasikirjassa (Kauppinen, Sérki6 & Hiilamo 2002, 2006) on méaaritelty asia niin, etta
seurakuntahallinto muodostuu kahdesta elementisté: edustusrakenteesta, johon luottamushenkil 6t
kuuluvat, ja pappeuteen pohjautuvasta rakenteesta. Hallinnon kokonaisuudessa edustusrakenne
ja pappeuteen pohjautuva rakenne ovat "punoutuneet yhteen kuin kaksisdikeinen koys”.
Maaritelma on hyvin tasavertai suutta korostava, kun perusteluissa viela todetaan, etta néama kaksi
rakennetta ovat molemmat yhta oleellisia seurakuntahallinnon osia, eika toinen niisté ole toiseen
ndhden ylempiarvoinen. Tama dualistinen jako unohtaa muut viranhatijat ja se tehdaén
katsomalla mm., ettd seurakunnan talouspaéllikkd/-johtaja kuuluu luottamushenkil6iden kanssa
edustusrakenteeseen. Nékokantaansa Kauppinen ym. perustelee silla, ettd talouspaallikkd on
luottamushenkiliden valitsema ja hénen tulee nauttia luottamushenkilGiden luottamusta.
Kuitenkaan mitdan luottamuspulaan perustuvaa irtisanomismenettelya ei ole kirkkolaissa
Kirkkoherra sen sijaan on seurakunnan suoralla vaalilla valitsema ja piispan virkaansa
nimittama. Kirkkoherra on piispan alainen. Muu seurakunnan papisto on kirkkoherran alaisia ja
piispan Kkaitsennassa, eikd luottamushenkilGorganisaatio voi tydnjohdollisesti maardta

kirkkoherraa eilk& muuta papistoa.

Dualismin méaaritelmani mukaan kirkkoherra, talouspdallikko, papisto ja muu viranhaltijgohto
kuuluvat ammatilliseen johtamisrakenteeseen ja luottamustoimielimet demokraattiseen €li

poliittiseen johtamisrakenteeseen.

5.2 Dualistinen johtamigarjestelma

Kirkon luottamuselimissa on yli 30.000 jéasenta (Kirkko muutosten ... 2004, 296). Kirkkolain
mukaan seurakunnan luottamushenkiloksi voidaan valita kristillisesté vakaumuksestaan tunnettu
seurakunnan konfirmoitu jasen (KL 7: 38). Seurakuntavaalit, joissa kirkkovaltuutetut valitaan,
jarjestetadn samanlaisin menettelyin neljan vuoden valein kuin kunnallisvaalit. Aanioikeus on
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kaikilla 18 vuotta tayttaneilla kirkon jasenilla ja seuraavissa 2010 vaal eissa 16 vuotta téyttaneilla
Luottamushenkil6t edustavat seurakuntalaisia eivdtka muodollisesti valitsijayhdistyksid, joiden
listoilta he ovat tulleet valituiksi. Vaaleilla valittujen kirkkovaltuutettujen liséksi on muita
valtuuston nimedmi& luottamushenkil6ita kuten kunnissakin. Muita luottamustoimielimi& ovat
kirkkoneuvosto, johtokunnat, toimikunnat ja tyéryhmét. Kirkkoneuvosto on pakollinen toimielin.
Vatuuston on valittava tilintarkastgjat mutta tarkastuslautakuntaa seurakunnissa ei ole. Lisaks
valtuustot valitsevat edustgjat hiippakuntavaltuustoon ja kirkolliskokoukseen. (Aroharju 2004,
3)

Suomen evankelis-luterilaisen kirkon palveluksessa olevan henkildstén maérd oli vuonna 2005
kaikkiaan 21.227 henkilda Vakituisia henkil6ita oli 14.176 ja mdérdaikaisia 7.051 henkil 6&a
Vuosityovoimana mitaten kirkon henkiloston mé&ra oli  15.361 henkil tydvuotta.
Viranhaltijoiden osuus tydvoimasta on 48 % ja tyontekijoiden osuus on 52 %. (Kirkkohallitus
2006b, 27.) Palkattua henkilkuntaa on siis véhemman kuin luottamushenkil 6itd. Seurakunnista
suurin osa on pienia jasenmaaraltdan. Seurakuntien jasenille tai muille kansalaisille annettuja
subjektiivisia oikeuksia, joita seurakunnat ovat velvoitettuja téyttdmaan, on pajon vdhemman
kuin kuntasektorilla.

Pakollisia virkoja seurakunnissa on kirkkoherran (KL 6:13 8), kanttorin ja diakonian (KJ 6B: 9
8) virat. Pienissd seurakunnissa henkilokuntaorganisaatio on kapea. Seurakunnan
henkil 6stohallinnon johto on perinteisesti jaettu hengelliseen eli ns. toiminnalliseen puoleen, jota
johtaa kirkkoherra ja talous-, kiinteisto- ja hautaustoimeen, jota johtaa talouspadallikko.
Suurimmissa seurakunnissa on vasta vahan akaa sitten henkildston johtovastuuta jaettu
lagjemmin. Esimerkiks Jarvenpadn seurakunta, jossa on noin 30.000 jdsentd ja noin sata
henkil 6stGorganisaatioon kuuluvaa, on perustanut vasta 1997 ensimmaisen muun johtavan
viranhaltijan eli johtavan diakoniatyontekijan virka. 2000-luvulla on liséksi perustettu johtavan
nuorisotyontekijan, johtavan kanttorin ja kiinteistépaéllikon virat. Erilaisina tytalavastaavina on
seurakunnissa my@s papistoa ja muita viranhaltijoita. Papiston esimiehisyys on hankala asia,
koska he eivéa ole luottamustoimielimien alaisia vaan vain kirkkoherran aaisia ja piispan
kaitsennassa. Tal6in myoskadn esim. kirkkoneuvoston toimivaltaa e voi siirtda papistolle (KL
10: 48). Tama kuitenkin vailla "unohdetaan” seurakunnissa ja tehdaén erilaisia jarjestelyja.
Talousarvion yksityiskohtai suusvaatimuksesta luopumisen myo6té neuvoston taloudellista valtaa
on voitu my6s muodollisen laillisesti siirtéa papistolle. HenkildstOorganisaatiot ovat hyvin
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erilaisia  Suomen 528 seurakunnassa. Seuraavassa on  Yyleisesitys  seurakunnan
|uottamushenkil dorgani saati osta esittelijéineen.

KIRKKOVALTUUSTO
Luottamushenkild pj

(11 - 33 j&sents)

TILINTARKASTAJAT

Luottamushenk. pj
(Vah. 2 tilintark)

KIRKKONEUVOSTO
Kirkkoherra pj
(lisdks 6-11 muuta jésentd)

Talouspéallikko esittelijaja
Pakolliset toimielimet kirkkoneuvoston alainen

V apaaehtoiset toimielimet

KIRKKONEUVOSTON TOIMIKUNNAT
JOHTOKUNNAT JAOSTOT (Kirkkoneuvosto
(Kirkkovaltuusto (Kirkkovaltuusto asettaa tilap. tehtéavia
valitsee jasenet, jos valitsee jasenet, jos varten, voi ollamyds
johtokuntia on) jaostojaon) viranhalt. jéseni&)
Esittelij6iné johtavat Krhatoiminnalisen Esittely
viranhaltijat, jotka jaoston asioiden esittgja asettami spaétoksen
neuvoston aaisiatai jatalousp. taloudellisen mukai sesti
papistoa, jotka jaoston esittelija
kirkkoherran alaisia

Kuvio 7. Yksittéisen seurakunnan luottamushenkil Gorganisaatio.
Seuraavassa on myo6s seurakuntayhtyman kaksinkertainen organisaatio selventdmassd, miksi

seurakuntayhtymét kunnista selkeésti poikkeavina hallintoyksikéina jatettiin pois taman
tutkimuksen empiirisesta kysel ytutkimuksesta.
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SEURAKUNTAYHTYMAN HALLINTO

Aznioikeutetut seurakuntalaiset

¥ X
Yhteinen kirkkowvaltuusto . Seurakuntaneuvostot
(21-91 j3sentd) (kirkkoherra, 8-16 muuta jdsentd)
I
' v v
Yhteinen kirkkoneuvosto _
(kirkkoherra, 6-15 muuta jasentd) Jaostot Johtokunnat

¥ +
Jaostot Johtokunnat |
SEURAKUNTAYHTYMAN SEURAKUNTIEN
YHTEINEN HATTINTO HAILINTO

& Mikko Myllys 2006

Kuvio 8. Seurakuntayhtyman luottamushenkil Gorganisaatio (Kirkkopalvelut ry).

5.2.1 Kirkkovaltuusto

Ennen seurakunta- ja kunnallishallinnon eriytymistd seurakunnissa oli vaaleilla valittu
kirkkoneuvosto, jolla oli my6s pitgéanhallintoon liittyvia tehtdvia Kirkkoneuvoston valits
kirkonkokous, jolle kuuluivat budjettivalta, tili- ja vastuuvapauden myontdminen, kiintedn
omaisuuden myyminen ja muut nykydan kirkkovaltuustolle kuuluvat asiat. Y hteiskunnallisen
muutoksen my6ta suurimmissa kaupunkiseurakunnissa otettiin kdyttéon 1908 kunnallishallinnon
mukainen valtuustojarjestelma. Kaikille seurakunnille tuli 1918 mahdolliseks valita valtuusto ja
1945 se muuttui pakolliseksi. Kirkonkokouksesta tuli sen jalkeen pelkkd vaalikokous.
Seurakuntavaalit muuttuivat 1970 kunnallisvaalien mukaiseksi suhteelliseks vaaliksi.

Kirkkolain mukaan kirkkovaltuusto kéyttéa seurakunnan péaéttsveltaa, ellei sita ole toisin
séddetty ta maardtty (KL 9:18 1 mom). S&88nnGs on samanlainen ja paatdsvallan kasite
tarkemmin méarittelemdton kuten kunnanvaltuuston kohdalla. Tarkoituksena on pidettéva
kuitenkin, ettd seurakunnan toimintamuodot jaetaan padtGsvaltaan ja hallintoon (valmistelu,
téytantdonpano ja muu hallinto). Talloin kirkkovaltuusto kayttéisi korkeinta poliittista valtaa.
Kirkkovaltuuston valtaa on kuitenkin rgoitettu kirkkolailla ja kirkkojérjestyksella
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Kirkkovaltuuston tekemia pdéatoksia on alistettava (KL 24:1). Liitteena 3 on luettelo alistettavista
asioista. Kirkkovaltuuston pagtdsvaltaa on rajoitettu myods maaraenemmistésdannoksin (KL 9:38)
ja kirkkoherran asemalla (KJ 6:34 8). (Halttunen ym. 2004, 89.) Vatuutettujen mielesta
kirkkovaltuuston asemaan todennakdisesti vaikuttaa eniten kirkkoherran asema seurakunnan
hengellisen tytn johtgana. Tama rgaa hengelliset asiat, resursointia lukuun ottamatta, pois
valtuuston péétettavista asioista. Monet seurakunta-aktiivit ovat olleet juuri hengellisen tyon

asioista kiinnostuneita asettuessaan ehdolle seurakuntavaal el ssa.

Seurakuntaj aotuksen muuttamisessa kirkkovaltuusto voi olla aloitteen tekijanétai vain lausunnon
antgjana, jos aoite on tullut tuomiokapituliltatai piispalta (KL 13:1). Tuomiokapituli valmistelee
asian ja kirkkohallitus pééttéa siita (ks. Nieminen, Vallenius & Tahkanen 2005, 218-228).
kunnanvaltuusto. Kirkkovaltuuston voi nimittéin kutsua koolle myds kirkkohallitus, piispa tai
tuomiokapituli. (KJ 8:38). Néin tapahtuu kuitenkin &rimmaisen harvoin. Kirkkovaltuustolla ei
my&skaan ole valtaa erottaa muita luottamustoimielimia (vrt. kunnan sovellettu parlamentarismi)
ta kirkkoherraa luottamuspulan tai muunkaan syyn takia. Kirkkovaltuusto voi itse siirtéa

toimivaltaansa aemmille elimille ohje- ja johtoséanndilla.

Kirkkovaltuusto hyvéksyy silti politiikkaohjauksen kannalta seurakunnan tarkeimmét asiakirjat.
taloussuunnitelma ja tilinpaétos, jonka yhteydessa kasitelldan mm. talouden tasapainottamiseksi
tarpeelliset toimet. Lisdks vatuusto paéttéa madréenemmistolla virkojen perustamisesta ja
padosasta investointga seka kiintedn omaisuuden luovuttamisesta. Kunnan tavoin strategioilla ja
suunnitelmilla ohjaaminen eli seurakunnan tavoitteiden asettaminen on kirkkovaltuuston tapa
kayttda valtaa. Kuten aiemmin jo kunnan kohdalla todettiin, valmistelu on avainasemassa siing,

miten kirkkovaltuusto saa tahtonsa nakyviin.

Va mistumassa olevan kaytannollisen teologian pro gradu -tutkimuksen, johon saatiin vastaukset
68 seurakunnasta (vastagjina viranhaltijat), mukaan vain 32 prosentissa seurakuntia
luottamushenkil6t osallistuvat toiminta- ja taloussuunnitelman tavoitteiden asettamiseen.
Vapaasti kommentoitavassa osiossa muutamat vastagjat totesivat, etta yhteistyd ontuu,
henkilokunta tekee omat suunnitelmansa ja luottamushenkilot tekevét omat suunnitelmansa
eivétka ne kohtaa toisiaan. (Poikola 2007, 53.) Jos néin on, jda miettimaan kumpia suunnitelmia

nai ssi seurakunnissa noudatetaan.
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5.2.2 Kirkkoneuvosto

Kirkkoneuvosto vastaa padpiirteiltéén kunnanhallitusta. Kirkkoneuvoston keskeisen aseman
seurakunnassa osoittaa kirkkolain 10:1 8:ssa mééritellyt tehtéavét:
Kirkkoneuvoston asiana on, jollei toisin ole sdadetty tai maar atty,
1) yleisesti johtaa seurakunnan toimintaa, edistaa sen hengellistd elamaa ja
muutoinkin toimia seurakunnan tehtéavan toteuttamiseks;
2) paattaa kirkolliskokouksen maaraamissa rajoissa kirkollisten kirjojen kayttdon
ottamisesta;
3) johtaa seurakunnan hallintoa seka seurakunnan talouden ja omaisuuden hoitoa;
4) huolehtia kirkkovaltuuston paatosten taytantdtnpanosta; ja

5) valvoa seurakunnan etua, edustaa seurakuntaa seké tehda sen puolesta
sopimukset ja muut oikeustoi met.

Kirkkoneuvoston on valmisteltava kirkkovaltuustossa kasiteltavat asiat. Asioita,
jotka koskevat valtuuston toiminnan sisdista jarjestelya, kirkkoneuvoston ei
kuitenkaan tarvitse valmistella.

Kirkkoneuvoston ja kirkkoherran valtasuhteet seurakunnan tehtavan ja hengellisen elaman osalta
eivét ole yksisalitteisen selkeasti séénnelty ja néistd asioissa on tullut kiistakysymyksié joissain
seurakunnissa.  Kirkkoherran tehtavistd sd&detdan kirkkojérjestyksessa mm. seuraavaa,
"kirkkoherran tehtdvana on johtaa kirkkolain 4 luvun mukaista seurakunnan toimintaa” (KJ 6:
34 8:n 1 mom). KL 4 luku “Seurakunnan toiminta’ kasittelee kristilliseen sanomaan perustuvia
julistus- ja pavelutentdvia kuten lahetysty6td, jumalanpalveluksia ja muita kirkollisia
toimituksia. Kirkkolain kommentaarin mukaan tama viittaa siihen, ettéa kirkkoherran tehtavana
on seurakunnan hengellisen toiminnan johtaminen. (Halttunen 2004, 93.) Tarkoitus lienee, etta
kirkkoherra johtaa hengellistd tyotd operatiivisesti ja kirkkoneuvosto —strategisesti
(Kirkolliskokous 2000, 51). S&adostasolla toimivallat ovat kuitenkin pdallekkan ja aiheuttavat
epaselvyytta Kirkolliskokous on itsekin todennut toimivaltargjojen hdméaryyden, kun se on
séadtanyt kirkkojérjestyksen 9:7 8:n, jonka mukaan " Jos kirkkoherra ja kirkkoneuvosto ovat eri
mieltd jumalanpalvelusta, kirkollisista toimituksista, kirkon, siunauskappelin tai kappelin
kaytosta taikka seurakunnan paatettavissi olevia kolehteja koskevasta kysymyksestd, asia on

saatettava tuomiokapitulin ratkaistavaksi” .

Kirkkoneuvoston valtaa lisdavdt sen asema kirkkovaltuustossa kasiteltdvien asioiden
vamistelijana ja taytantoonpanijana seka valtuuston paatdsten laillisuusvalvonta. Henkil 6sto- ja
taloushallinnon sek& kiinteistd- ja hautaustoimen johto ovat niitd kdytannén toimintakeinoja,

joilla kirkkoneuvosto johtaa seurakunnan hallintoa ja toimintaa. Kirkkovaltuusto voi delegoida
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kirkkoneuvoston toimivaltaa kirkkoneuvoston ohjesdannélla tai johtoséénndlla johtokunnille ja

yksittéisille viranhaltijoille.

5.2.3Kirkkoherra

Seurakunnan johdossa kirkkoherra on pappeuteen pohjautuvan ns. episkopaalisen rakenteen
edustgja. Kirkkoherran tulee nauttia piispan luottamusta. (Kauppinen ym. 2006, 12.) Kirkkoherra
on seurakunnassa piispallisen vallan edustgjana; ikéan kuin vallan jatkumona Kirkkoherra on
demokraattisen kontrollin ulkopuolella ja tdma nakyy myds siing, ettei kirkkolaissa ole vastaavia
sdannoksi & kirkkoherran erottamisesta kuin kunnanjohtgjan osalta on kuntalaissa. Kirkkoherra on
muun papiston kanssa ns. kirkon viran tai kirkon erityisen viran haltija. Erityisen viran katsotaan
kuuluvan kirkon perustehtavaan, jolla on yhteys jumalanpalvel uselamaén. Kirkossa on selvitelty
myo6s yli 10 vuotta virkarakenteen uudistamista |ahinna niin, etté piispan ja pappisviran ohella
olis uusi kolmas virka ns. diakonaatti €li diakonian virka, johon kuuluisivat mm. kanttorit,
nuorisotyonohjagjat ja diakoniaviranhaltijat (Virkarakennekomitean mietinté 2002, 13-14).
Sanan ja sakramenttien hoitamiseen tarvitaan virkaa luterilaisen funktionaalisen virkakésityksen
mukaan. (Juntunen 2006, 19-20.) Pappisvirkaa koskevia séanntksia on kirkkolain 5. luvussa ja

kirkkojarjestyksen 5. luvussa.

Kirkkoherra toimii puheenjohtajana kirkkoneuvostossa (KL 10:2 8). Viranhaltijan toimiminen
luottamuselimen puheenjohtajana e vastaa dualismin eika demokratian ihannetta. Erikoisempi
on kirkkolainsdadannén kommentaarissa omaksuttu tulkinta, ettd kirkkoherra e toimi
kirkkoneuvostossa esittelijdnd vaan hanen on “virkansa puolesta saatettava neuvoston
kasiteltdvéks adiat”. Tata perustellaan sillg, etta kirkkoherran esittelysta e ole erikseen
séannostd, ja koska hanella e ole seurakunnan halinnossa "virkaesimiestd” (Halttunen ym.
2004, 279.) Perustelu on ontto. Kirkkolain 25: 9 § mukaan milloin kirkollisen viranomaisen
paatds on kirkkolain tai sen nojalla annetulla sdadoksella taikka virkaesimiehen kaskylla
madratty tehtavaks viranhaltijan esittelystd, on han vastuussa siitd, mitéa hanen esittelystdan on
paatetty, jollei han ole ilmoittanut poytékirjaan tai paatdstaltioon merkittavaksi eriavaa
mielipidettdan. Mink&n muunkaan viran osata e ole kirkkolaissa séédosta esittelysta ja
tulkintani mukaan virkaesimiehen kaskylla tehtéava esittely on tarkoitettu [8hinna yksittaisen
asian esittelyn hoitamiseksi. Normaalisti esittelysta on méraykset johtosdannoissa

Kéaytanndssa kirkkoherrat kuitenkin toimivat esittelijdiden tapaan. Tama on todettu
kirkkohallituksen Seurakuntahallinnon kehittdminen -esityksessékin mutta samalla on mainittu,
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kirkkolain kommentaarin tapaan, ettd “kirkkoherraa kirkkoneuvoston itseoikeutettuna
puheenjohtajana e pideta esittelijand, vaan han esittéd asiat”. Toisaalta esityksessa todetaan, etta
kunnanjohtgjat olivat ennen 1976 lainmuutosta seka puheenjohtgjia etta esittelij6ité ja sama on
jaleen mahdollista 1995 kuntalain mukaan. (Kirkolliskokous 2000, 31-32.) Hallinnollisesti e
ole hyvia perusteita, etta kirkkoherra ei olisi esittelijd. Epadmaaréinen jarjestely aiheuttaa aika
gjoin ihmettelya. Perustuslain mukaan kirkkoherra on joka tapauksessa neuvoston jasenena
vastuussa sen paatoksistd, joita on kannattanut. "Virkamies vastaa virkatoimiensa
lainmukaisuudesta. H&n on myds vastuussa sellaisesta monijéasenisen toimielimen paatoksesta,
jota hdn on toimielimen jasenena kannattanut. Esittelija on vastuussa siitd, mitd hanen
esittelystdan on paatetty, jollei han ole jattanyt padtokseen eridvaa mielipidettadn” (PL 118 §,
ks. myos KL 25:9 §). Esittelijan ankarampi vastuu kohdistuu muihin seurakunnan esitteleviin
viranhaltijoihin mutta ei kirkkoherraan, jonka valta-asemaa on monin tavoin korostettu. Valtaja

vastuu tulis olla samallatasolla.

Kirkkoherran puheenjohtaja-asema neuvostossa on kyseenalaistettu erityisesti sen jalkeen, kun
kunnanjohtgja menetti asemansa kunnanhallituksen puheenjohtgana (1976 KunL). Viimeks
tammikuussa 2000 kirkolliskokous pé&atti &anestyksen jakeen (53-51), ettd kirkkoherra toimii
edelleen  kirkkoneuvoston ja  seurakuntaneuvoston  puheenjohtgjana.  Kirkkoherran
puheenjohtajuutta perusteltiin seurakunnan hallinnon erilaisella luonteella esimerkiks kuntaan
verrattuna.  Kirkkoherran puheenjohtguuden kannattajat katsoivat, ettd episkopaalisen
virkarakenteen tulee olla koko seurakuntahallinnossa, jotta yhteys episkopaaliseen johtamiseen
el katkea. Myo6s kirkkoherran vastuu seurakunnan hengellisestd eldmasta edellyttdd heidan
mielestansa itseoikeutettua puheenjohtajuutta neuvostossa. Huomattava on, ettd Pohjoismaista
ainoastaan Suomessa kirkkoherra on itseoikeutettu  kirkkoneuvoston puheenjohtaja
(Kirkolliskokous 2000, 27-30.) Kirkkoherran ja kunnanjohtajan osalta meilla on hyvin
samanlainen tilanne kansainvalisessa tarkastelussa eli virka-asemaan perustuva johtaminen on
poikkeuksellisen vahvassa asemassa kansalaisten valitsemien luottamustoimielimien aseman

verrattuna

Kirkkohallituksen  selvityksessd  kirkolliskokoukselle  tiivistetdan, ettd  kirkkoherran
puheenjohtajuus kirkkoneuvostossa on tarkoituksenmukaisuuskysymys. Siina voidaan paétya
kirkkoherran itseoikeutettuun puheenjohtguuteen tai siihen, ettel kirkkoherra ole lainkaan
puheenjohtgja ta maardaikaisen puheenjohtgan valintaan (Kirkolliskokous 2000, 30).

Tarkoituksenmukai suuskysymyksen lisksi kirkkoherran asema  kirkkoneuvoston
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puheenjohtgjana on mitd suurimmassa madrin  valtakysymys. Papiston valtaa on
kirkolliskokouksessa varjelemassa 43 pappia 109 viralisesta edustgjasta. Asiaa vamistelevassa

kirkkohallituksessa ja sita lausunnon antavissa tuomiokapituleissa enemmisto kasittelijoista on
pappeja

Mydhemmin  kirkkojarjestyksen  muutoksella  (843/2003)  kirkolliskokous  lisas
luottamushenkildiden  mahdollisuutta toimia  puheenjohtajana  seurakuntaneuvostossa,
kirkkoneuvostossa ja yhteisessa kirkkoneuvostossa. Uudistuksen astuttua voimaan 1.1.2004
luottamushenkil® on voinut toimia puheenjohtajana, e vain kirkkoherran ollessa estynyt tai
estedllinen, vaan myds kirkkoherran ja kirkkoneuvoston yhteisella péétoksella ja
varapuheenjohtgjan antaessa suostumuksensa. Padtds voidaan tehdd sekd asiakohtaisesti etta
méarégjaksi. (Kirkko muutosten ... 2004, 68-69.)

Kuten aiemmin valtuuston ja neuvoston kohdalta ilmeni, kirkkoherra on seurakunnan suvereeni
hengellinen  johtgja. Hengellisen toiminnan johtamisen liséks kirkkolainséédannéssa on
madrétty, ettd kirkkoherralla on seurakunnassa myo6s esimiesasema. Kirkkojérjestyksen 6 luvun
34 8&n 4 momentin “kirkkoherra on seurakunnan jumalanpalveluksessa, kirkollisissa
toimituksissa ja muussa hengellisessd tydssa sekd kirkkoherran virastossa toimivien
viranhaltijoiden ja tyontekijoiden esimies’. Alaisuussuhteen ulkopuolelle jéa seurakunnan
talous, hautaustoimen- ja Kkiinteistbhenkilostd. Kuitenkin  em. henkiléston toimiessa
jumalanpalveluksissa tai kirkollisissa toimituksissa essim. hautaan siunaamisen yhteydessa
suntion tai vastaavissa tehtavissa kirkkoherralla on suoranaista esimiesvaltaa kiinteisto- ja
hautaustoimen henkilostoon nahden. Néissd kohden tyontekijoilla on kaks esimiestd, joista
toinen (esim. talous- tai kiinteistopadllikkd tai hautausmaahoitgja/puutarhuri) pééttééa |ahinna
tyovuoroista ja tyon tekemisen yleisistd edellytyksista ja toinen (kirkkoherra) médraa

yksityiskohtaisemmin, miten tehtévat jumal anpal vel uksissa ja sakraalitoi mituksi ssa hoidetaan.

Vakka kirkkoherra e olekaan talous-, kiinteistt- ja hautaustoimen henkilGstbén suoranainen
esimies, niin kirkkojarjestyksen (KJ 6B:34 8) mukaan kirkkoherralla on kirkkoneuvoston
puheenjohtgjana laillisuuden ja pé&dtosten valvontavelvollisuuden johdosta vastuu myos
hallinnon ja talouden sekd kiinteistdjen hoidossa tyodskentelevien viranhaltijoiden ja
tyontekijoiden gjankayton ja tydskentelyn seuraamisesta ja han voi puuttua tyon ulkonaisessa
suorittamisessa ilmeneviin epakohtiin. (Halttunen ym. 2004, 347). Talous- ja kiinteistbpuolen
henkil6ston johtosdanntssa voi myds olla maininta kirkkoherran esimiesasemasta naihin

viranhaltijoihin ja tyontekijoihin néhden. Ilman johtosdantomainintaakin kirkkoherran asema
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kirkkoneuvoston puheenjohtajana ja siten neuvoston péadtésten ja toimintaohjeiden
noudattamisen valvojana sisdltda tosiasiallisesti talouspaallikon esimiehisyyttad. Talouspadlikkod
on suoraan kirkkoneuvoston aainen. Jos kirkkoherra e ole neuvoston puheenjohtaja, olisi
johtoséént6on tarvittaessa otettava esimiehisyydestd maininta. Kirkkoherran ja talouspaallikon
valista esimiehisyyssuhdetta on kasitelty piispainkokouksessa 14.—15.9.2004. Piispainkokouksen
tavoitteena oli kirkkoherran entistd selkeampi esimiehisyys talouspééllikkoon ndhden. Asia oli
irrotettu  seurakunnan muiden hallintoelinten ja kirkkoherran valisistd toimivaltasuhteista.
Erityisesti  kirkkoneuvoston ja kirkkoherran vaélisistd toimivaltasuhteista, joissa on
padllekkasyytta. Téahan liittyy myds kysymys kirkkoneuvoston puheenjohtajuudesta. (Ks.
Virkasuhdetyoryhman mietinté 2006, 6.) Toimet, joilla kirkkoneuvoston ja kirkkoherran seka
kirkkoherran ja talouspadlikon vatasuhteita selkeytetddn, ovat toivottavia kuten kaikki
hallintoraj oja selkeyttavét toimet.

Seurakuntalaiset valitsevat kirkkoherran suoralla vaalilla kirkkoherran virkaa hakeneista ja
tuomiokapitulin  ehdollepanossa vadlisijan saaneista. Lisdksi vahintédn kymmenella
aanioikeutetulla on mahdollisuus pyytda ns. ylimaaraiseksi ehdokkaaksi henkil 64, joka el saanut
vaalisijaa mutta, jonka tuomiokapituli on katsonut kelpoiseksi ylimaaréiseks vaaliehdokkaaksi.
(KJ 6: 22-24 §; KVJ 2 C: 23-25 §; Halttunen ym. 2004, 461-462). Tama on merkittava suoran

demokratian muoto seurakunnissa.

Kirkkoherran vaalitavan muuttamisesta vdlilliseks on tehty esitys. Kirkolliskokous péaétti
9.5.2007 antaa esityksen kirkkohallitukselle vamisteltavaksi. Vdillisessd vaalissa valinnan
suorittaisi kirkkovaltuusto  tai seurakuntayhtymaan kuuluvassa  seurakunnassa
seurakuntaneuvosto. Esityksesta keskusteltiin vilkkaasti kirkolliskokouksen téysistunnossa.
Suora kansanvaali ja vdlillinen vaali saivat molemmat kannatusta. Lisdks kannatettiin
molempien vaalitapojen sallimista. Nykyista vaalitapaa kannattavissa puheenvuoroissa tuotiin
esille, etta yleensd pienissd seurakunnissa suora vaali toimii hyvin: adnestysprosentti on
suhteellisen korkea ja ehdokkaat tulevat tutuksi seurakuntalaisille. Valillisen vaalin kannattajat
kertoivat, etta isoissa kaupunkiseurakunnissa éanestysprosentti on jaanyt hyvin alhaiseks. Paras-
hankkeeseen vedottiin my6s ja sen myo6ta kasvavaan seurakuntakokoon. Monien mielesta aika
on mennyt suoran vaalin ohi. (Kirkon Tiedotuskeskus 2007.) Toteutuessaan ehdotus heikentéaisi

suoraa demokratiaa ja vahvistaisi valillistd demokratiaa.
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5.2.4 Johtokunnat ja viranhaltijajohto

Kirkkovaltuusto voi asettaa kirkkoneuvoston avuks johtokuntia, joiden tehtéavat méaaritelléén
valtuuston hyvaksymissa johtosddnndissa (KL 10:4). Johtokuntien arvo on demokratiassa.
Luottamushenkil6ille tarjoutuu tilaisuuksia osallistua seurakunnan toimintaan. Johtokuntien
tehtavana on léhinna ao. tydalan visiointi, suunnittelu ja tuen antamiseen henkilGstolle. N&in
luottamushenkil6t tuovat oman asiantuntemuksensa seurakuntahallintoon. Johtokunnilla e ole
lakisaéteisia tehtavia kuten kuntien lautakunnilla. Kunnissa luultavasti néin vahaisilla tehtavilla

olevat toimielimet olisi |akkautettu tehokkuusvaatimusten puristuksessa.

Seurakuntien viranhaltijgjohto on pddasiassa kirkkoherran ja talouspdallikbn varassa. Tassa
voidaan ndhdad kahden johtgjan tai kaksoigohtamisen malli. Vastaavia on yrityksissa
toimitugohtajan ja hallituksen puheenjohtgjan valilla Kunnissa Karhusen esittéama malli
kunnanjohtgjan ja pagoimisen kunnanhallituksen puheenjohtgjan osalta merkits tata (ks.
Karhunen 2001). Télainen kaksoigohtaminen edellyttdd aina hyvéd yhteistyota. Y hteistyota
haittaavat hallinnolliset epaselvyydet tulisi minimoida.

Van suuremmissa seurakunnissa on muuta viranhaltijgjohtoa. Nykyaikaisen johtamisen
kannalta, johon liittyvét oleellisesti alaisten vamentaminen, kehityskeskustelut jne., voidaan
pitdd noin kymmenta aaista maksimimaarand yhtd esimiestd kohdan. Té&é& suuremmassa
maarassa alaisia pitaa harkita |ahiesimiesjarjestelman luomista organisaatioon. Joka tapauksessa
kaikille on tarkoin méaréttavd esmies. Seurakuntien pienen koon takia viranhaltijgohdon
muodostamat johtoryhmét ovat viela melko harvinaisia. Kirkkohallitus pitda toivottavana, etta
suurissa seurakunnissa kirkkoneuvoston puheenjohtgja, talousohtgja ja toimialojen johtajat ja
pienemmissa seurakunnissa kirkkoherra, talouspaallikkd, kirkkoneuvoston varapuheenjohtaja ja

kirkkovaltuuston puheenjohtaja muodostaisivat johtoryhmié (Kirkolliskokous 2000, 52).

Viranhaltijgohto on pédasiallisesti kirkkoneuvoston alaisia henkil6ité, joille voidaan delegoida
kirkkoneuvoston henkiléstohallinnollista valtaa. Kirkkoherran lisdkss muulla papistolla on
asemansa teologisina asiantuntijoina muulle viranhaltijajohdolle. Papiston tehtavét tydaoihin
jaetaan papiston tyonjakokirjalla. Tyonjakokirjassa mééritelty vastaaminen jostain tytalasta ei
tuo esimiehisyyttd. Kirkkoneuvosto méérittelee esimiehisyydet muun henkiloston osalta, elle
sitd ole jo viran perustamispagatoksessa hyvaksytty. Papiston osalta kirkkoherra antaa
esimiehisyyspadatokset. (Kirkolliskokous 2000, 54.)
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6 TUTKIMUKSEN TOTEUTTAMINEN

6.1 Kyselytutkimuksen toteuttaminen

Tutkimuksen kyselyosuus oli tarkoitus tehda séhkdisend seurakuntien luottamushenkil johdolle.
Aluks lahetettiin 45 seurakuntaan pyynt0 saada seurakuntien kirkkoneuvostojen jésenten ja
kirkkovaltuuston puheenjohtgjiston osoitteet. Ensisijaisesti pyydettiin luottamushenkil 6iden
sahkOpostiosoitteita ja toissijaisesti kotipostiosoitetietoja kyselytutkimusta varten. Seurakuntien
luottamuselimisséa on paljon myds kuntien luottamustoimissa olevia henkil Git&, joten téta kautta
oli tarkoitus saada my@s riittévasti kuntien valtatilanteita analysoivia luottamushenkil Gvastagjia.
Ensimmaiseen pyyntoon vastasi noin 25 % seurakunnista. Toiseen pyyntdon vastas toiset 25 %
ja kolmannella pyyntokerralla seurakuntien maéras, josta osoitteita pyydettiin, lisdttiin 60
kappaleeseen. Kolmannen pyyntokerran jalkeen osoitteistoja oli tarpeeksi mutta vain viidesta
seurakunnasta oli paaosalle luottamushenkilditd séhkopostiosoitteet. Talloin kysely péétettiin
tehda padosin perinteisena kirjekyselyna ja mukaan otettavien seurakuntien méaéra rgjoitettiin 30
seurakuntaan. Seurakunnat olivat erilaisia vaestomadratéén ja verotulokertymaltddn. Tama
varmistettiin k&yttéen kirkkohallituksen seurakuntaryhmittelya. Kyselyyn otettiin mukaan vain
yksittéisten seurakuntien luottamushenkil Gité.

Seurakuntayhtyméat jétettiin kyselyn ulkopuolelle, koska niiden luottamustoimielinten tehtavét
eroavat yksittéisista kunnista ja seurakunnista tehtéviltdan rgjoitetumpina. Y htymien yhteisessi
kirkkoneuvostossa el yleensa késitella paésubstanssialueen eli seurakuntatyon siséltod, vaan asiat
ovat yhtyman sisdlla toimivien seurakuntien vastuulla. Seurakuntayhtymien yhteisten
toimielimien kasittelemét asiat vaihtelevat mutta pédasiassa siella on esilla talouteen, kiinteist6-
ja hautaustoimeen liittyvét tehtavét eli kaikille yhtyman seurakunnille tarjottavat tukipalvelut.
Y htymien yksittéisilla seurakunnilla el ole vaikutusvaltaa néaihin asioihin eivétka ne ole niiden
hallinnossa késittelyssa kuin aloitteiden tai lausuntojen muodossa seké osuutena kustannuksista.
K okonaisuuden hallintaja kasittely on keskeisté yksittéisille seurakunnille ja kunnille, joten vain
ne ovat tdman kyselytutkimuksen kohteena. Mydskaén ruotsinkielisia seurakuntia e otettu

kyselytutkimukseen.

Kyselylomaketta varten saatiin pohjaksi Kati Niemeldta Kirkon tutkimuskeskuksesta
tutkimuskeskuksen 2002 tekeméansa luottamushenkilokysely. Kyselylomakkeen lopulliseen
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muotoon j&i kolme samaa asiakysymysta kuin Kirkon tutkimuskeskuksen kyselyssd. Y hteiset
kysymykset ovat "Millaiset mahdollisuudet teilla on ollut seurakunnan luottamushenkil 6na saada
mielipiteenne kuuluviin seurakuntahallinnossa?’, "Onko seuraavilla tahoilla liikaa vai liian
vahan valtaa seurakunnan hallinnossa?’ ja " Tulisiko seurakunnan luottamushenkilGiden valtaa
lisdta vai vahentdd seuraavissa asioissa?’. Kyselylomakepohjan tarkasti ensin Jarvenpaan
kommenttinsa kyselylomakkeesta ja kyselyn laguudesta eli mukaan otettavien seurakuntien
maéréasta. Lopulliseen muotoon kyselylomake hiottiin Tampereen yliopiston kunnallispolitiikan
professori Arto Haverin kanssa. Merkittdvimpand muutoksena oli kahdeksan kysymyksen
poistaminen lomakkeesta, jotta kysely ei olisi liian pitka ja siten vahentéis halukkuutta vastata
kyselyyn. Myds joidenkin kysymysten sisaltoihin tehtiin tarkennuksia.

Kirjekysalyn ensimmainen postitus 254 vastaanottajalle tehtiin 9.2.2007 ja pal autusajankohdaks
lomakkeeseen merkittiin helmikuun 2007. Liitteena 1 on l&hetetty kyselylomake jaliitteend 2 on
selvitys seurakunnista, joiden luottamushenkilGille kysely lahetettiin. Uusintapostitus tehtiin
8.3.2007. Pro gradun -viitekehyksen hyvaksymiseen 9.3.2007 mennessa vastauksia 1.
postituksesta oli sagpunut 114 kpl eli 44,9 %. Toiseen postitukseen vastauksia tuli 34 kpl.
Yhteensa kirjekyselyn vastagiia oli 148 kpl, mikd merkitsee 58,3 % vastausprosenttia.
Sahkdpostina Webropol-jarjestel mélla toteutettu kysely lahetettiin 54 vastaanottajalle 18.3.2007
ja muistutus vastaamattomille 26.3.2007. Vastauksia sdhkopostikyselyyn saatiin 32 i
vastausprosentti - sdhkopostikyselyyn oli 59,3 %. Webropol-jarjestelmassa  kysymysten
ryhmittelya piti muuttaa hiukan postitse |ahetetystd, jotta jako kunta- ja seurakuntakysymyksiin
ja vain seurakuntaa koskeviin kysymyksiin vastanneisiin saataisiin selville. Myds muutama
pienempi kysymysjérjestysasia jouduttiin muuttamaan, jotta kysely saatiin jarkevasti toteutettua
sahkoisesti. Sahkoisten vastausten lisdks kaikki kirjevastauksena saadut vastaukset syotettiin
Webropol-jarjestelméan, jota hyddynnettiin vastausten yhteenvedossa.

Y hteensd vastauksia tuli 180 kpl ja vastausprosentiksi muodostui 58,4 %, mité voidaan pitéa
hyvana vastausprosenttina. Kunnan luottamushenkil6né olleille kohdistettuihin kysymyksiin oli
vastannut 94 henkiloa eli 52,2 % vastagjista. Kolme henkil6d oli kirjoittanut selvasti
postikyselylomakkeeseen, ettd he vastaavat kyselyyn kunnan nykyisena tai entisena
viranhaltijana. Naiden kolmen kirjallisen kyselylomakkeen pal auttaneen osalta kuntaa koskevia
kunnan luottamushenkil6ille tarkoitettuja vastauksia e otettu huomioon. Sen sijaan seurakuntaa
koskevat vastaukset huomioitiin. Nain tehtiin siksi, etta viranhaltijanékdkulmaa ei tavoiteltu talla
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kyselylla. Kyselya e tehty myodsk&dn kirkkoherroille, koska he ovat kirkkoneuvostojen

puheenjohtajina virkansa perusteella, eivatka siten ole luottamushenkil Gita.

6.2 Vastaaj at

L uottamushenkil6na toimimista koskeviin kysymyksiin saattoi vastata useampaan vaihtoehtoon
sen mukaan, missa tehtavissa on tai oli ollut. Vastagjilla on monipuolinen kokemus seurakunnan
jakunnan merkittavissa luottamustoimissa. Koska kysely tehtiin seurakuntien kirkkovaltuustojen
puheenjohtgjistolle ja kirkkoneuvostojen j&senille lukuun ottamatta kirkkoherroja on
luonnollista, etta vastauksissa painottuvat ndma ryhmét ja seurakunnan edustavuus on parempi
verrattuna kunnan luottamustoimissa olleisiin. Nékemys siitd, ettéa luottamustoimet kasaantuvat

usein samoille henkil6ille, saa vahvistusta tasta kysel ytutkimuksesta.

Oletteko tai oletteko ollut SEURAKUNNAN luottamushenkilbna seuraavissa?

Kysymykseen vastanneet: 180 % N

(1.1) Jasen kirkkovaltuustossa |_ ‘ 66,7% 120

80,6%0 145

(1.2) Jasen KirkKONEUVOST0SSa. | — ‘

(1.3) Kirkkovaltuuston puheenjohtaja,
varapuheenjohtaja tai kirkkoneuvoston |_ ‘ 32,2% 58
varapuheenjohtaja

(1.4) Jasen johtokunnassa tai

toimikunnassa E——— ‘ 53,3% 96

Kuvio 9. Vastagjien toiminta seurakunnan luottamustoi mielimissa.

Kuntavastagiat ovat siis henkil6itg, jotka ovat seurakunnan luottamustoimien lisdksi toimineet
kunnan eri luottamustoimissa. Kunnan luottamustoimien osalta heidan asemansa e vastaa
seurakunnan luottamustoimien asemaa, miké nakyy parhaiten verrattaessa kirkkoneuvoston ja
kunnanhallitusten jasenyyksid. Kunta- ja seurakuntavastauksia verrattaessa tdma on otettava

huomioon. Kunnan osalta vastagjien luottamushenkil 6asema on alempi kuin seurakunnan osalta.

Oletteko tai oletteko ollut KUNNAN/KAUPUNGIN luottamushenkilona seuraavissa?

Kysymykseen vastanneet: 94

(2.1) Jasen kunnan- tai

[0)
Kaupunginvaltuustossa —— | 511% 48

(2.2) Jasen kunnan- tai

(o)
kaupunginhallituksessa ‘— 27,7% 26

(2.3) Jasen muussa kunnan- tai ‘
kaupungin luottamustoimielimessi EEEESSSSSS————————————————————————

(2.4) Kunnan/kaupunginvaltuuston tai - ‘
hallituksen puheenjohtajistossa ===

| 80,9% 76

11,7% 11

Kuvio 10. Vastagjien toiminta kunnan luottamustoi mielimissa.
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Vastagjien monipuolinen luottamushenkilokokemus taydentyy pitkdla kokemuksella.
Vastausvaihtoehdoissa on tarkka jaottelu yhden, kahden ja kolmen valtuustokauden
luottamushenkil6ille. Yli kolmen valtuustokauden kestanyt luottamushenkilokokemus on
yhdistetty.

Miten pitk&éan olette toiminut luottamushenkilona SEURAKUNTAHALLINNOSSA?
Kysymykseen vastanneet: 172 % N

(3.1) O - 4 vuotta \_\ 15,7% 27

(3.2) 5 - 8 vuotta \_\ 25,6% 44

|
|

(3.3) 9 - 12 vuotta | 134% 23
|

(3.4) yli 12 vuotta |

e 45,3% 8

Kuvio 11. Vastagjien luottamustoi mikaudet seurakunnassa.

Miten pitkdéan olette toiminut luottamushenkilona KUNNAN/KAUPUNGIN hallinnossa?

Kysymykseen vastanneet: 101 % N

(4.1) O - 4 vuotta |ﬁ

(4.2) 5 - 8 vuotta |_‘

20,8% 21

19,8% 20

(4.3) 9 - 12 vuotta |_|

(4.4) Yli 12 VUOTta |

Kuvio 12. Vastagjien luottamustoi mikaudet kunnassa.

13,9% 14

45,5% 46

Vastagjista suurin osa on toiminut yli 12 vuotta kunnan ja seurakunnan luottamustoimissa.
Kirjallisissa avovastauksissa monet kertoivat yli 30-vuotisesta |uottamushenkil bkokemuksesta.
Koska kysely toteutettiin seurakuntien vuosina 2003—2006 olleille kirkkoneuvoston jasenille ja
valtuustojen  puheenjohtgjistolle  seurakuntavastausten osalta on  vastausvaihtoehdon
jalkimmainen vaihtoehto todellinen eli 0—4-vuotta vaihtoehdossa 4 vuotta. Kesken kautta
luottamushenkil6ksi tulleita on luultavasti hyvin vahan. Toisaaltayli 12 vuotta luottamustoimissa
olleita on hyvin paljon ja useilla heistd on paljon yli 12 vuotta luottamushenkil6toimintaa.
Heidan osdtansa laskelmaan voi ottaa keskiarvoksi 16 vuotta luottamustoimissa, joka ei
ainakaan ole liioiteltu. Vastagjien kokemukseks luottamustoimissa saadaan nain seurakunnan
osalta yhteensd 1.984 vuotta ja kunnan osalta yhteensd 1.152 vuotta. Kaikkiaan kokemusta
luottamustoimista vastagjilla on tdlla tavalla laskien yhteensd 3.136 vuotta. Muutama
seurakuntavastagjista on vastannut naissd kysymyksissd kuntavastausten puolelle, mika on

padtel tavissa vastag améarista verrattuna muihin kysymyksiin.
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Vastagjien ikaa kysyttiin postikyselyssa avoimella kysymyksella "lkénne _ vuotta’. Ennen
sahkopostikyselyn lahettémista saaduista kirjallisista vastauksista poimittiin vastagjien ikéa ja
taman perustedlla laadittiin ikaryhmittely. Siihen mennessa saadusta 129 vastauksesta nuorin
vastagja oli 32-vuotiasjavanhin oli 77-vuotias.

Mihin ikaluokkaan kuulutte?

Kysymykseen vastanneet: 178 % N
(5.1) 45 vuotta tai sita nuorempi |_‘ ‘ 9,6% 17
(5.2) 46 - 55 vuotta | 25,3% 45

(5.3) 56 - 65 vuotta | 382% 68

(5.4) 65 vuotta tai sitd vanhempi ‘ 27% 48

Kuvio 13. Vastagjien ikdluokkajako.

Vastagiien ikdluokat painottuvat vanhempiin mutta ndin on yleisesti luottamustoimissa
Esimerkiks seurakuntavaaleissa 2006 valituista luottamushenkil6ista oli suurin osa edellisten
vadlien tavoin idltdan yli viiskymmenta vuotta. Valituista luottamushenkil6ista vain 7 prosenttia
oli alle 30-vuotiaita. 30—39-vuotiaita oli 11 prosenttia, 40-49-vuotiaita oli 20 prosenttia, 50-59-
vuotiaita oli 29 prosenttia ja yli 60-vuotiaita oli 33 prosenttia. (Kirkon Tutkimuskeskus
19.2.2007). Nuorten osuus lisdantyi hiukan edellisista 2002 vaaleista, jolloin valituista 6
prosenttia oli alle 30-vuotiaita ja 13 prosenttia oli 30-39-vuotiaita (Palmu 2006, 3).
Puheenjohtgjistoon ja kirkkoneuvostoon valitaan yleensd jo pidempéin toimineita
luottamushenkil6it4, joten keski-ik&a heidan osaltansa on korkeampi kuin valtuutettujen kohdalla.
Kyselyn vastagjien ikaprofiili vastaa kohtuullisesti luottamushenkil6ina toimivien ikgakaumaa.
Alle 30-vuotiaita e ollut ollenkaan ja 30-39-vuotiaita oli vain 4 prosenttia vastanneista. Kysely
tehtiin vuonna 2002 valituille, joille oli tullut ikda liséa 4 vuotta. Vastagat ovat kirkkoneuvoston
jasenia ja kirkkovaltuuston puheenjohtgjia, jotka ovat kuten todettua yleensa valittu

kokeneemmista ja vanhemmista henkil Gista.

L 8htokohtai sesti sukupuolijakautuman tulisi olla melko tasa-painoinen, koska kirkkoneuvostojen
jaseniin sovelletaan kirkkolain luottamustoimielinten  tasa-arvosddnndsta.  Valtuustojen

puheenjohtajistoon e tasa-arvosddnndsta noudateta kuten ei muihinkaan valtuuston jaseniin.
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Sukupuolenne?

Kysymykseen vastanneet: 180 % N
(6.1) Mies | | 556% 100
(6:2) Nainen | | 44,4% 80

Kuvio 14. Vastagjien sukupuolijako.

Vastagjien sukupuolijakauma sopii hyvin tasa-arvolain (609/1986) vaatimuksiin. Tasa-arvolain 4
a § (15.4.2005/232) mukaan "kunnallisissa etta kuntien valisen yhteistoiminnan toimielimissi
lukuun ottamatta kunnanvaltuustoja tulee olla seké naisia ettd miehia kumpiakin vahintaan 40
prosenttia, jollel erityisisté syistd muuta johdu.”. Samanlainen sdannds seurakuntien osalta on
kirkkolain 10 a 8§ (30.12.2003/1274), jonka mukaan “Kirkollisissa toimielimissd lukuun
ottamatta -- kirkkovaltuustoa, yhteisté kirkkovaltuustoa ja seurakuntaneuvostoa tulee olla seka

naisia ettd miehia kumpiakin vahintaan 40 prosenttia, jollei erityisesta syystéa muuta johdu.”

Seurakuntien osalta sukupuolten suhteellisten osuuksien ero sdilyy suunnilleen samana, kun
sukupuolijakautumaa tarkastellaan puheenjohtgjistossa. Miehistd on ollut puheenjohtgjistossa 8,5

% enemman kuin naisista.

% N

MIEHET (N 100) Kirkkovaltuuston tai |
kirkkoneuvoston puheenjohtajistossa |EeSSS————

NAISET (N 80) Kirkkovaltuuston tai | ‘ 27 506 29
kirkkoneuvoston puheenjohtajistossa ’

. 36% 36

Kuvio 15. Vastagjista seurakunnan puheenjohtajistossa olevien sukupuolijako.

Kuntien osalta vastaavaa sukupuolieroa el téassa kyselyssa tullut esille. Puheenjohtajakokemus on

seurakuntavastagjien ja kuntavastaajien ryhmien eroatietojen antgjina.

% N

MIEI_—IET (N 59) Kun_nanv_e_lltuuston tai ‘ | | 11,9% 7
-hallituksen puheenjohtajistossa —
Po_ | —

NA!SET (N 35) Kun:lnan\{faltuuston tai ‘ ‘ | 11,4% 4
hallituksen puheenjohtajistossa —

Kuvio 16. Vastagjista kunnan puheenjohtajistossa olevien sukupuolijako.

Kysely léhetettiin  100:lle alle 4.000 jasenen seurakunnan luottamushenkilolle, 95:11e
luottamushenkildlle 4.000-10.000 jésenen seurakunnissa ja 113:lle yli 10.000 jasenen

seurakunnissa olevalle luottamushenkildlle. Liitteessa 2 on tarkemmin kyselyssd mukana ol leet
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seurakunnat ja niiden ryhmittely. Kysely osoitettiin 2003-2006 luottamustoimissa toimineille.
Yks kyselyssd mukana ollut seurakunta (Palkéane) teki seurakuntaliitoksen vuoden 2007 alusta.
Kun erikseen tdman kysymyksen kohdalla e toistettu kyselyn koskevan mennytta
valtuustokautta voi olla, ettd muutama alle 4.000 jasenen seurakunnille |dhetetyisté vastauksista

on annettukin 4.000-10.000 jasenen seurakunnan kokoluokkaan.

Mihin kokoluokkaan kotiseurakuntanne kuuluu?

Kysymykseen vastanneet: 180 % N
(7.1) alle 4000 henkea | 21,1% 38
(7.2) 4000 - 10000 henkea |_\ \ 38,9% 70
(7.3) yli 10000 henked |l - 40% 72

Kuvio 17. Vastagjien kotiseurakuntien kokoluokkajako jasenmaéran mukaan.

6.3 Kyselyn reliabiliteetti ja validiteetti

Reliabiliteetilla tarkoitetaan tutkimustul osten toistettavuutta (Uusitalo 2001, 84). Tamén kyselyn
tuloksia on verrattu muutaman kysymyksen osalta samansisdltdisiin tai |dhelle samaa valta ja
vaikutusvalta teemaa koskettaviin tutkimuksiin. Tutkimustulokset antavat samansuuntaisia

tuloksia, joten tutkimuksen voidaan katsoa tayttavan reliabiliteetin vaatimuksen.

Validiteetilla eli luotettavuudella tarkoitetaan valitun mittarin kykya mitata, mita on tarkoitettu
mitata. Validisuus teoreettisten kasitteiden osalta on arviointikysymys. Ulkoinen luotettavuus
toteutuu, kun tutkimuksen kohteena oleva perugoukko ja sita tarkasteleva ndyte tai otos on
samanlaiset. (Uusitalo 2001, 84-86.) Taman kyselytutkimuksen ulkoista luotettavuutta
tavoiteltiin |dhettdmalla kysely erikokoisiin ja jasentd kohden lasketun eri verokertymétason
seurakuntien luottamushenkilGille. Tutkimukseen mukaan otettavia seurakuntia olisi voinut olla
alkuperdisen suunnitelman mukaisesti enemman ja tutkimukseen otetuissa seurakunnissa olisi
voinut olla mukana vield pienempia seurakuntia Kuntavastausten vertailtavuutta
seurakuntavastauksiin olisi parantanut, jos erillinen kysely olisi |8hetetty kunnanhallitusten
jasenistolle ja kunnanvaltuustojen puheenjohtgjistolle. Kustannussyista ja tutkimukseen varatun
gan takia nain tarkkaan tutkimukseen e menty. Joidenkin kysymysten osalta kysymysten
asettelu olis myds voinut olla tarkempi. Tutkimuksen validiteetti on kuitenkin kohtuullinen.
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7 VALTA JA SIIHEN VAIKUTTAVAT ASIAT KUNNASSA JA
SEURAKUNNASSA

7.1 Luottamushenkildiden vaikutusmahdollisuuksista

Kyselyyn mukaan otetut vastagat toimivat seurakunnan avainluottamustehtévissa
kirkkovaltuuston puheenjohtgjistossa ja kirkkoneuvostossa. Seurakunnan |uottamushenkil 6ina
81,6 % kokee saavansa mielipiteensa kuuluviin melko ta erittéin hyvin. Heilla pitéaisikin olla
hyvét vaikutusmahdollisuudet. Sama kysymys kirkkovaltuutetuille olisi tuonut todenngkdi sesti

huonomman tul oksen.

Millaiset mahdollisuudet teilla on seurakunnan luottamushenkilénd saada mielipiteenne
kuuluviin seurakuntahallinnossa?

Kysymykseen vastanneet: 179 (ka: 1,8) % N

39,1% 70

1 erittain hyvat |_‘

CRUCIECRIIE LY S—— 42,5% 76

3 valilla hyvat, valilla huonot ||

15,1%0 27

|
|
|
-
4 melko huonot |.| ‘ 2,8% 5
|

0,6% 1

l
5 erittain huonot |I

Kuvio 18. L uottamushenkil6iden mielipiteiden kuuleminen seurakuntahallinnossa.

Kirkon tutkimuskeskuksen kesdlla 2002 tekemdssa lomakekyselyssd seurakuntien
luottamushenkil 6t vastasivat samaan kysymykseen. Silloin kirkkovaltuuston jasenista 65 % sai
mielipiteensa hyvin kuuluviin seurakuntahallinnossa, kirkko- tai seurakuntaneuvoston jasenista
nain koki 73 %. Kirkkovaltuuston puheenjohtajista 91 % oli sita mieltg, etta he saavat 88nensa
hyvin kuuluviin seurakuntahallinnossa. (Aroharju 2004, 40.)

Miehet saavat seurakunnan luottamushenkilona mielipiteensd paremmin kuuluviin kuin naiset.
Erittdin hyvin mielipiteensa kuuluviin saavien kohdalla ero on 9,6 % ja melko hyvin
mielipiteensd kuuluviin saavien kohdalla ero on 6,7 % miesten hyvéksi. Puheenjohtgjistossa

miehista erittdin hyvin tulee kuulluksi 61 % ja naisista 50 %.
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Millaiset mahdollisuudet teilla on seurakunnan luottamushenkilon& saada mielipiteenne

kuuluviin seurakuntahallinnossa? Naiset/Miehet “erittain ja melko hyvat” vastaukset % N
140

Nal§et 1 erittain | | 33.8% 27
hyvat |

Nan_get 2 melko | ‘ 38.8% 31
hyvat |

Mleﬂhet 1 erittain | 43,4% 43
hyvat —

Mle"het 2 melko | | 45,5% a5
hyvat I —

Kuvio 19. Luottamushenkil6iden miglipiteen hyvin kuuluviin saaminen seurakuntahallinnossa
sukupuolen mukaan.

Kunnan osalta vastagjien mahdollisuus saada mielipiteensa hyvin kuuluviin on 51,6 %:lla, mika
on selvasti alhaisempi kuin seurakuntavastauksien osalta. Vastagjien |uottamushenkil6asema on
alhai sempi kuntasektorin osalta, mika vaikuttaa heidan kokemuksiinsa

vaikutusmahdolli suuksi stansa.

Millaiset mahdollisuudet teilla on KUNNAN/KAUPUNGIN luottamushenkiléna saada
mielipiteenne kuuluviin kunnan/kaupungin hallinnossa?

Kysymykseen vastanneet: 93 (ka: 2,5) % N
1 erittain hyvat |_‘ ‘ 9,7% 9
2 melko hyvat [l | 41,9% 39
3 valilla hyvat, valilla huonot 34,4% 32
4 melko huonot - 12,9% 12
5 erittéain huonot M ‘ 1,1% 1

Kuvio 20. Luottamushenkil6iden mielipiteiden kuuleminen kuntahallinnossa.

Valtuustokaudelta 2001-2004 tehdyssa tiedustelussa kunnanvaltuustojen puheenjohtgjista omia
vaikutusmahdollisuuksiansa piti hyvina 82—67 % vastagjista. Korkein tulos oli asukasl uvultaan
pienimmassa alle 5.000 asukkaan kuntaryhmé&ssd, mista tulokset alenivat tasaisesti, ja alhaisin
tulos oli asukasuvultaan suurimmassa yli 50.000 asukkaan kuntaryhméssa. Hallituksen
puheenjohtgjista vaikutusmahdollisuuksiansa piti hyvina kuntakoosta riippuen 96-81 %
vastagjista. Kuntakokoon kasvaessa e tapahtunut samaa vaikutusmahdollisuuksien tasaista
vahenemista kuin valtuuston puheenjohtgjien osalta, vaan korkein arvo 96 % tuli keskimmaisen
kuntaryhman 10.001-20.000 asukasta vastagjilta. (Kurikka 2005, 135-136.)
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Kuntapuolella miesten ja naisten kokemuksissa siitd, miten hyvin he saavat mielipiteensa
kuuluville, e ole samanlaista eroa kuin seurakuntapuolella. Ryhmana vertaillen kuntapuolella
erittéin hyvin mielipiteensd kuuluviin saavien osuus on huomattavasti ahaisempi kuin
seurakuntapuolella. Syyna on jéleen vastagjien erilaiset luottamustoimitehtévét. Kuntapuolella
vastagjiista on puheenjohtgjistosta vain 11 kpl, joten kokemuksista e saa tilastollisesti

merkitsevai arvoa.

Millaiset mahdollisuudet teilla on KUNNAN/KAUPUNGIN luottamushenkilona saada
mielipiteenne kuuluviin kunnan/kaupungin hallinnossa?

Naiset/Miehet “erittain ja melko hyvat” vastaukset % N 47
Naiset 1 erittain hyvat ‘: 8,8% 3
Naiset 2 melko hyvat | \ 41,2% 14
Miehet 1 erittain hyvat \_ 10,3% 6
Miehet 2 melko hyvat | | | 41,4% 24

Kuvio 21. Luottamushenkildiden mielipiteiden kuuleminen kuntahallinnossa sukupuolen
mukaan.

Seuraavalla kysymyksella tavoiteltiin aun perin tietoa siitd, miten luottamushenkil 6iden aseman
on koettu muuttuneen. Kysymyksen muotoilu sai vastagjat vastaamaan omalta osaltansa eika
luottamushenkildiden yleisen aseman muutoksen kannalta. Strukturoitua kysymysta seurannut
avokysymys "Mika on mielesténne ollut syyna vaikutusmahdollisuuksienne muuttumiseen?’
valottaa hyvin syitd, miks noin 60 % on kokenut vaikutusmahdollisuuksiensa lis&antyneen.
Selkedsti eniten omien vaikutusmahdollisuuksien lisd8ntymiseen vaikuttavana asiana tuotiin
esille gjan myota saatu kokemuksen lisdantyminen, joka oli peréti 56 vastauksessa. Toiseksi
eniten henkiltkohtaisella tasolla vaikutti puheenjohtgjuus. Puheenjohtgjana olo lisas ja sita
luopuminen véhensi vaikutusmahdollisuuksia yhteensa 14 vastauksessa. Seuraavaks eniten
valkuttivat kymmenen vastauksen mukaan tavalla ta toisella johtavien viranhaltijoiden
persoonaan liittyvét syyt; ndistd yhdeksan liittyi kirkkoherraan ja yks talouspééllikkdoon. Tama
kertoo dsitd kuinka merkittdvassd asemassa yksikin - avainviranhatija voi olla
vaikutusmahdollisuuksien osalta luottamuselimissa. Luottamuselimissa tulisi osallistujien vailla
olla luottamus ja kaikkien mielipiteitéa tulisi kuunnella tasapuolisesti. Viranhaltijoiden tehtavana
on vdlittéa luottamushenkiltille oikeaa tietoa ratkaisun perusteista. Yhdeksan vastausta sai
teemat kirkkoneuvoston jasenyys (kuuluminen lisdsi ja luopuminen vahens) ja oma

aktiivisuus/passiivisuus. Oma uskallustai sen lisdantyminen sai kuusi avovastausta.
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Kun vertaatte aikaisempaan aikaan seurakunnan luottamushenkiléna onko
vaikutusmahdollisuutenne seurakunnan hallinnossa?

Kysymykseen vastanneet: 171 % N
[ ]
vahentynyt merkittavasti | | - 35% 6
[ ]
vahentynyt vahan ‘- ‘ 8,8% 15
P
pysynyt ennallaan ‘_‘ ‘ 26,9% 46
lisaantynyt vahan ‘_‘ ‘ 44,4% 76
[ ]
lisdantynyt merkittavasti ‘_‘ ‘ 16,4% 28

Kuvio 22. Vakutusmahdollisuuksien muuttuminen seurakuntahallinnossa.

Kuntavastausten osdlta  luottamushenkil 6t eivat kokeneet samalla  tavalla
valkutusmahdollisuuksiensa lis&antyneen. Tahan vakuttaa heidan erilainen
|uottamustoi miasemansa kunnassa ja seurakunnassa. V aikutusmahdollisuudet olivat lisdantyneen
noin 30 %:lla, mik& on puolet véhemman kuin seurakuntavastausten osalta. Avovastauksissa
selvisi, ettd vakutusmahdollisuuksien vahentymiseen vaikutti erityisesti luottamustehtévista
luopuminen ta  té&rkeimmista  luottamustoimipaikoista  pois  jaanti (9  kpl).
Vaikutusmahdollisuudet olivat lisédntyneet kokemuksen lisdantymisen myéta (8 kpl) ja
osalistumisella tarkeimpiin luottamustoimiin (3 kpl). Tiukentunut talous ja paddtoksenteon
delegointi viranhaltijoille olivat kumpikin kahdessa vastauksessa koettu syyks henkil 6kohtaisten
vaikutusmahdollisuuksien heikentymiseen. Yhteen virkaan tai persoonaan; muuhun kuin

vastagjaan itseensa liittyviad vastauksia el ol lut kuntapuolella.

Kun vertaatte aikaisempaan aikaan KUNNAN/KAUPUNGIN luottamushenkiléna onko
vaikutusmahdollisuutenne kunnan/kaupungin hallinnossa?

Kysymykseen vastanneet: 87 (ka: 2,9) % N
P
vahentynyt merkittavasti ‘_‘ | 13,8% 12
P
vahentynyt vahan | | 138% 12
pysynyt ennallaan ‘_‘ | 42,5% 37
P
lisdantynyt vahan ‘_| | 27,6% 24
[ ]
lisdantynyt merkittavasti ‘.‘ | 2,3% 2

Kuvio 23. Vaikutusmahdollisuuksien muuttuminen kuntahal linnossa.

Kunnanvaltuuston ja -hallituksen vaikuttamismahdollisuuksista 2001-2004 kaudelta tehdyssa
tutkimuksessa valtuustojen puheenjohtgjat arvioivat vatuuston vaikuttamismahdollisuudet
parhaiks pienimmassa alle 5.000 asukkaan kuntaryhméssa. Erittéin hyviks tai melko hyviks ne
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arvioivat 71 %. Kuntakoon kasvaessa vaikuttamismahdollisuudet vahenivét heidan mielestéansa
tasaisesti niin, ettd yli 50.000 asukkaan kuntaryhméassa endd 44 % piti valtuuston
vaikuttamismahdollisuuksia hyvina Kunnanhallituksen puheenjontajat pitivat kaikissa
kuntaryhmissi kunnanhallituksen vaikuttamismahdollisuuksia yli 90 %:sesti hyvina tai erittéin
hyvina. (Kurikka 2005, 136.)

7.2 Luottamushenkiléiden vaikutusmahdollisuuksien osatekij6ita

Luottamushenkil6iden vaikutusmahdollisuuksien osatekijéita pyydettiin - arvioimaan 14
strukturoidun kysymyksen avulla ja Muu syy -vaihtoehdolla, jota oli mahdollista taydentda.
Eniten seurakunnan |uottamushenkil6n vaikutusmahdollisuuksiin keskiarvolla mitaten katsotaan
vaikuttavan oma halu vaikuttaa asioihin ja toiseks eniten vaikuttaminen asioihin jo
vamisteluvaiheessa. Yhteistydon tekeminen ndhdéén myods hyvin  merkitykselliseksi
valkutusmahdollisuuksien kannalta. Y hteistyOverkostot ovat keskiarvon mukaan kolmannella
gjalla, yhteistyo esittelevien viranhaltijoiden kanssa on 5. sijalla kirkkoherran osataja 7. sijala
talouspadllikon/-johtgjan osalta. Vakuttamista asioihin jo vamisteluvaiheessa edesauttavat
hyvét yhteistydsuhteet. Neljannella sijalla on asema puheenjohtgjistossa, joka toisadta lisda
automaattisesti yhteistyota niin luottamushenkilOportaassa kuin johtavien viranhaltijoiden
kanssa. Teknisilla osaamiskompetenssiasioilla el vastagjien mielestd ole niin suurta merkitysta
vaikutusmahdollisuuksiin kuin halulla vaikuttaa ja vamisteluun osallistumisella, yhteistyon
tekemisella tai asemalla. Teknisistéa asioista korkeimmalle nousee talousasioiden hallinta.
Kirkkoneuvostossa ja -valtuustossa kasiteltavét asiat ovat enimmékseen taloudellisia. Arvojen
eslla pitaminen e kysytyista asioista nouse vaikuttamismahdollisuuksien osalta korkealle vaan
se jaéa kahdeksannelle sijalle. Kaikkein vahiten vaikutusta tunnutaan saavan aikaan esittelijan
ehdotuksesta poikkeavala esityksella, mikd onkin vastakohta etukédteen vaikuttamiseen
pyrkimiselle. Vastaukset sopivat yhteen niiden dualismiluvussa esiin tuotujen nékemysten

kanssa, etté valmistelu on térkein poliittisen vaikuttamisen paikka.
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Taulukko 1. Luottamushenkil 6iden vaikutusmahdollisuuksien osatekij6ita seurakuntahal linnossa.

Missa maarin seuraavat tekijat vaikuttavat siihen, etta pystyy vaikuttamaan
luottamushenkildna seurakunnan toimintaan?

Kysymykseen vastanneet: 180

ei vahan jonkin melko ratkaise- Ka.

Kysymys ollenkaan verran paljon vasti Jarjes-
(keskiarvo ja vastaajat yhteensd) tys

(arvo: 1) (arvo: 2) (arvo: 3) (arvo: 4) (arvo: 5) n:o
Kuuluminen suurimpaan ryhmaan 11,4% 19,3% 29,5% 30,7% 9,1% 13
(ka: 3,068; yht: 176) 20 34 52 54 16 :
Kuuluminen kirkkovaltuuston tai -neuvoston 7,5% 6,3%0 13,2% 45,4% 27,6% 4
puheenjohtajistoon (ka: 3,793; yht: 174) 13 11 23 79 48 ’
Halu vaikuttaa seurakunnan toimintaan 0,6%0 5% 16,7% 42,8% 35% 1
(ka: 4,067; yht: 180) 1 9 30 77 63 ’
Hyvat yhteistydverkostot 1,7% 3,4% 22,3% 54,2% 18,4% 3
(ka: 3,844; yht: 179) 3 6 40 97 33 ’
Yhteisty6 kirkkoherran kanssa 2,2% 4,4% 28,3% 42,8% 22,2% 5
(ka: 3,783; yht: 180) 4 8 51 77 40 ’
Yhteistyd talousjohtajan/-paallikon kanssa 2,2% 8,9% 26,7% 44,4% 17,8% 7
(ka: 3,667; yht: 180) 4 16 48 80 32 ’
Kokoustekniikan hallinta 3,3% 20% 32,8% 32,2% 11,7% 12
(ka: 3,289; yht: 180) 6 36 59 58 21 :
Talousasioiden hallinta 0,6%0 6,1%0 31,1% 49,4% 12,8% 6
(ka: 3,678; yht: 180) 1 11 56 89 23 )
Kirkkolain ja kirkkojarjestyksen hallinta 1,1% 16,7%0 38,3% 34,4% 9,4% 11
(ka: 3,344; yht: 180) 2 30 69 62 17 ’
Ohje- ja johtosaantojen tuntemus 1,1% 18,4% 33% 38% 9,5% 10
(ka: 3,363; yht: 179) 2 33 59 68 17 ’
Strategiatydskentelyn osaaminen 2,2% 13,4% 36,9% 38,5% 8,9% 9
(ka: 3,385; yht: 179) 4 24 66 69 16 ’
Arvojen korostaminen 3,3% 13,3% 33,9% 38,9% 10,6% 8
(ka: 3,4; yht: 180) 6 24 61 70 19 ’
Vaikuttaminen asioihin jo valmistelu- 1,1% 2,2% 16,2% 53,1% 27,4% >
vaiheessa (ka: 4,034; yht: 179) 2 4 29 95 49 ’
EsittelijAn ehdotuksesta poikkeavien esi- 8,9%0 25,7% 41,9% 21,2% 2,2% 14
tysten tekeminen (ka: 2,821; yht: 179) 16 46 75 38 4 ’
Muu syy 14,8% 7,4% 33,3% 33,3% 11,1%
(ka: 3,185; yht: 27) 4 2 9 9 3

Sukupuolen mukaan tarkasteltuna kokonaisyhteenvedon jérjestyksessd on pienia eroavuuksia.
Naisten mielesté kaikkein eniten vaikutusmahdollisuuksia on silloin, kun pystyy vaikuttamaan
asioihin jo valmisteluvaiheessa. Halu vaikuttaa asioihin, on toisella sijalla. Naiset korostavat
yhteisty6ta miehid enemman. Heldan vastauksissaan hyvét yhteistydverkostot asettuvat sijale 3,
yhteisty0 kirkkoherran kanssa sijalle 4, yhteistyo talouspadllikon kanssa sijalle 6. Sen sijaan
asema puheenjohtgjistossa putoaa sijalle 5 ja talousasioiden halinta sjale 7. Miesten
vastauksissa yhteisty6td enemman korostuu asema puheenjohtagjistossa, joka on sijalla 3. Hyvét
yhteistyoverkostot ovat vastaavasti sijalla 4.
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Muissa syissa ja niiden perusteluissa tuli seurakunnassa esiin  luottamushenkil iden
vaikutusmahdollisuuksia lisdavinda asioina asiantuntemus ja luottamuksen saavuttaminen.
Helkentdvind asioina naiset kokivat sukupuolensa. Naiset kirjoittivat mm. ” Nainen vaietkoon
seurakunnassa - tunsin ndin ajoittain!” ja” Valitettavasti olen naisena lisdksi kritiikki& esittava
ja liian suorapuheinen. En tule toimeen kovin naisvastaisen kirkkoherran kanssa. Tama on
valitettava  totuus. Olen  juuri  luopunut  luottamushenkilGtehtavistd  padasiassa
i hmi ssuhdeongel man takia.” Kirkkoherran vaikutusvaltaisella asemalla ja
yhteistyémahdollisuuksilla on myds vaikutuksensa, mika tuli esille avovastauksissa ” Jos esim.
kirkkoherran kanssa yhteistyd e suju, on melko mahdotonta paastd vaikuttamaan tarpeeksi
asioihin.” ja” Luottamuspula kirkkoneuvoston ja kirkkoherran valilla. Han pyrkii junailemaan

asiat oman nakemyksensa mukaisesti. ”

Kuntavastauksissa |uottamushenkil 8iden vaikutusmahdollisuuksiin liittyvét tekijét saivat selvasti
erilaisen jarjestyksen kuin seurakuntavastauksissa. Kunnan erilaisen luonteen liséks vertailussa
pitdd huomioida vastagjien erilainen luottamustoimiasema kunnassa ja seurakunnassa. Kunnan
osalta miesten ja naisten vastaukset erosivat myds enemman kuin seurakunnan osalta annetut
vastaukset. Vaikutusmahdollisuuksiin vaikuttavina asioina kunnassa korostuvat vaikuttaminen
asioihin jo valmisteluvaiheessa, joka keskiarvolla mitaten on sijalla 1 (naiset I/miehet 3), asema
luottamushenkildiden ykkosketjussa valtuuston ja hallituksen puheenjohtgjistossa 2. (naiset
S5/miehet 1) ja hyvét yhteistyoverkostot 3. (naiset 2/miehet 2). Halu vaikuttaa organisaation
toimintaan, joka oli ykkossijalla seurakunnassa, on kunnassa sijalla 6 (naiset 7/miehet 9).
Y hteistyoverkostoissakin on huomattava, etta yhteistyd ykkdsviranhaltijan ja talousohtajan
kanssa el ole niin tarkedssa asemassa kunnassa €li yhteistyé kunnanjohtgjan kanssa on sijalla 7
(naiset 11/miehet 6) ja talougohtajan kanssa sijala 12 (naiset 12/miehet 9). Suurin ero kunnan ja
seurakunnan valilla vaikutusmahdollisuuksiin on kuulumisessa suurimpaan puolueryhmaén, joka
kunnassa on sijala 4 (naiset 3/miehet 4) ja seurakunnassa vasta sijala 13. Arvojen
korostamisella el ole sitéd merkitystéa kunnassa (13), mika sillé on seurakunnassa (8). Y hteista on
sen djaan, ettd edttelijan ehdotuksesta poikkeavilla esityksilla e juuri pysty vaikuttamaan
asioithin kummassakaan organi saati 0ssa.
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Taulukko 2. Luottamushenkil 6iden vaikutusmahdollisuuksien osatekijdité kuntahal linnossa.

Missa maarin seuraavat tekijat vaikuttavat siihen, etta luottamushenkiléna pystyy
vaikuttamaan kunnan/kaupungin toimintaan?

Kysymykseen vastanneet: 94

ei vahan jonkin melko ratkaisevasti Ka.

Kysymys, ollenkaan verran paljon Jarjes-
(keskiarvo ja vastaajat yhteensa) tys

(arvo: 1) (arvo: 2) (arvo: 3) (arvo: 4) (arvo: 5) n:o
Kuuluminen suurimpaan puolueryhmittymaan 0% 8,5% 17% 56,4% 18,1% 4
(ka: 3,84; yht: 94) 0 8 16 53 17 ’
Kuulgmlnen kunnan_/kaup_unglnvaltuuston tai 1.1% 5.3% 19.1% 43,6% 30,9%
-hallituksen puheenjohtajistoon 1 5 18 a1 29 2.
(ka: 3,979; yht: 94)
Halu vaikuttaa kunnan toimintaan 1,1% 12,8% 34% 40,4% 11,7% 6
(ka: 3,489; yht: 94) 1 12 32 38 11 ’
Hyvat yhteistydverkostot 0% 2,2% 20,4% 54,8% 22,6% 3
(ka: 3,978; yht: 93) 0 2 19 51 21 ’
Yhteistyd kunnanjohtajan kanssa 0% 12% 38% 41,3% 8,7% 7
(ka: 3,467; yht: 92) 0 11 35 38 8 ’
Yhteisty6 talousjohtajan/-paallikon kanssa 1,1% 21,5% 38,7% 31,2% 7,5% 12
(ka: 3,226; yht: 93) 1 20 36 29 7 ’
Kokoustekniikan hallinta 5,4% 12,9% 38,7% 32,3% 10,8% 10
(ka: 3,301; yht: 93) 5 12 36 30 10 :
Talousasioiden hallinta 0% 4,3% 31,9% 47,9% 16%0 5
(ka: 3,755; yht: 94) 0 4 30 45 15 ’
Kuntalain ja muiden kunnallislakien tuntemus 1,1% 12% 42,4% 38% 6,5%0 9
(ka: 3,37; yht: 92) 1 11 39 35 6 ’
Johtosaantéjen tuntemus 1,1% 17% 45,7% 29,8% 6,4% 11
(ka: 3,234; yht: 94) 1 16 43 28 6 ’
Strategiatydskentelyn osaaminen 0% 12,9% 37,6% 45,2% 4,3% 8
(ka: 3,409; yht: 93) 0 12 35 42 4 ’
Arvojen korostaminen 5,4% 29% 43% 18,3% 4,3% 13
(ka: 2,871; yht: 93) 5 27 40 17 4 :
Vaikuttaminen asioihin jo 0% 4,3% 21,5% 44,1% 30,1% 1
valmisteluvaiheessa (ka: 4; yht: 93) 0 4 20 41 28 ’
Esittelijan ehdotuksesta poikkeavien esitys- 10,9% 28,3% 38% 21,7% 1,1% 14
ten tekeminen (ka: 2,739; yht: 92) 10 26 35 20 1 :

O, O, (o) (o) O,

Muu syy (ka: 3,7; yht: 10) 1%_/0 OO/O 202A) 5?5A) 202/0

7.3 Kendlaon liikaatai liian vahan valtaa

Vastagjat ovat seurakuntien vallan jakautumisen osalta keskiméarin melko tyytyvaisia ”Aivan
lilkaa valtaa” -vastauksia sai eniten kirkkoherra 17,2 %, toiseksi eniten poliittiset taustaryhmét
12,9 % ja kolmanneksi eniten talousjohtaja 8,9 %, kun vastauksista on poistettu ” en osaa sanoa”
-vastaukset. "Jonkin verran liikaa’ -vastauksissa nousevat korkealle kunnalliset
luottamushenkil6t, herédtysliikkeet ja poliittiset taustaryhmét, jotka saivat myGs paljon "en osaa
kysymys oli vaikeasti muotoiltu. ”Jonkin verran liikaa valtaa’ -vastauksia sai eniten poliittiset
taustaryhmét 35,4 %, toiseksi eniten seka kunnalliset luottamushenkil6t ja viranhaltijat etta
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herétysliikkeet, molemmat 21,9 %, neljanneks eniten kirkkoherra 21,1 % ja viidenneksi eniten
talouspadl likko/-johtgja 20,7 %, kun vastausvai htoehto ” en osaa sanoa’ on poistettu.

"Aivan lilan vahan valtaa’ -vastauksissa e ole juurikaan ole mutta eniten kannatusta sai
valtuusto 4,5 %, muut seurakunnan tyontekijat 3,6 % ja valtuustoryhmét 2,6 %. " Jonkin verran
lilan véhan” -vastauksissa valtuusto sai 32,4 %, samoin 32,4 % sai muut hengelliset tyontekijét ja
kolmanneksi eniten muu papisto 23,2 %. Naistd vastausyhteenvetojen prosenttiosuuksista on
jalleen poistettu "en osaa sanoa’ -vastaukset. Luottamushenkil 6t katsovat siis valtuuston olevan
vastausvaihtoehdoista se, jolla on liian vahan valtaa. Kirkkovaltuuston osalta tama kyselytulos

vastaa niita tutkimuksia, joita kuntapuolella on aiemmin tehty kunnanvaltuuston vallasta.

Taulukko 3. Ryhmét, joillaliikaatal liian vahéan valtaa seurakuntahallinnossa.

Onko seuraavilla tahoilla liikaa vai liian vahan valtaa seurakunnan hallinnossa?

Kysymykseen vastanneet: 180

aivan jonkin sopivasti jonkin aivan en
lilan verran verran lilan osaa
Kysymys vahan lilan lilkaa paljon sanoa
(keskiarvo ja vastaajat yhteensé) i
vahan
(arvo: 1) (arvo: 2) (arvo: 3) (arvo: 4) (arvo: 5) (arvo: 6)
Kirkkoherra 0% 5,6% 56,1% 21,1% 17,2% 0%
(ka: 3,5; yht: 180) 0 10 101 38 31 0
Muu papisto 1,7% 21,6% 63,1%0 4,5% 2,3% 6,8%0
(ka: 3,045; yht: 176) 3 38 111 8 4 12
Muut hengellisen tyon tekijat 0,6%0 32,2% 56,1% 10% 0,6% 0,6%
(ka: 2,794; yht: 180) 1 58 101 18 1 1
Talouspaallikké/talousjohtaja 0,6%0 6,1%0 63,3% 20,6% 8,9% 0,6%0
(ka: 3,328; yht: 180) 1 11 114 37 16 1
Muut seurakunnan tydntekijat 3,4% 30,3% 57,9% 5,1% 1,1% 2,2%
(ka: 2,77; yht: 178) 6 54 103 9 2 4
Kirkkovaltuuston puheenjohtaja 0% 11,1% 71,7% 13,3%0 1,7% 2,2%
(ka: 3,122; yht: 180) 0 20 129 24 3 4
Kirkkovaltuusto 4,5% 32,4% 59,8% 3,4% 0% 0%
(ka: 2,62; yht: 179) 8 58 107 6 0 0
Kirkkoneuvosto 2,2% 12,3% 73,7% 10,6% 0,6% 0,6%0
(ka: 2,966; yht: 179) 4 22 132 19 1 1
Valtuustoryhmat 2,3% 13,7%0 54,3% 13,7% 4% 12%
(ka: 3,394; yht: 175) 4 24 95 24 7 21
Kunnalliset luottamushenkil6t ja viranhaltijat 1,8% 6,5% 50,9% 17,8% 4,1% 18,9%
(ka: 3,728; yht: 169) 3 11 86 30 7 32
Heratysliikkeet ja muut kristilliset jarjestot 1,7% 15,2% 46,6%0 18,5% 2,8% 15,2%
(ka: 3,511; yht: 178) 3 27 83 33 5 27
Poliittiset taustaryhmat 0,6% 1,2% 42,2% 30,1% 11% 15%
(ka: 3,948; yht: 173) 1 2 73 52 19 26
Teilld itsellanne 2,5% 13,6% 77,8% 1,9% 1,2% 3,1%
(ka: 2,951; yht: 162) 4 22 126 3 2 5
A A B 2,4% 2,4% 31% 21,4% 7,1% 35,7%
Muu taho (ka: 4,357; yht: 42) 1 1 13 9 3 15
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Kun vastaukset "aivan liian paljon” ja "jonkin verran liikaa” valtaa yhdistetdan, saadaan
vertailukelpoinen tulos Kirkon tutkimuskeskuksen 2002 toteuttaman kyselyn yhteenvetoon
(Aroharju 2004, 42-44). Y hdistettédessa vastaukset jarjestys muuttuu niin, etta liikaa valtaa on
eniten poliittisilla taustaryhmillg, toiseks eniten kirkkoherralla ja kolmanneks eniten
talouspadllikoll&/-johtgjalla. "Muut tahot” -vastaukset, joka nousee tassa yli 44 %:n eritelléan

tarkemmin seuraavan kysymyksen ” Kenella on eniten valtaa’ -vastauksista.

Liikaa valtaa nédkemyksissa merkittdvin muutos vuoden 2002 kyselyn ja tdmén kyselyn
mielipiteiden vélilla on tapahtunut poliittisten taustaryhmien vaikutuksen lisdantymisesss, jossa
lisdystéa on 18 %. Poliittiset taustaryhmét olivat 2002 toisena liikaa valtaa listala ja nyt se on
noussut ykkodseksi ja entinen ykkonen, kirkkoherra, on pudonnut toiseksi. Poliittisella
vaikuttamisella, puolueilla ja jopa danestamisella on ollut kielteinen leima seurakunnallisissa
piireissd (Makelg, 2003, 7; Hytonen & Poyhonen 2002, 15, 70-74; Makeldinen 1974, 7).
Negatiivinen suhtautuminen poliittiseen vaikuttamiseen tulee hyvin esille seurakuntien
luottamushenkilGille vuonna 2002 tehtyyn kyselyyn vastanneiden 1.058 henkilon mielipiteista.
Heisté kukaan e pitényt erittéin tarkeéng, etta seurakunnan luottamushenkil® toimii aktiivisesti
politiikassa ja peréti 89 % vastagjista oli sitd mieltg, etté aktiivinen toimiminen politiikassa e ole
lainkaan tarkeda seurakunnan luottamushenkilGille. Vain 7 % piti erittéin tarkednd, etta
seurakunnallinen paéttgja tuntee kunnalliset pééttdjat ja 39 % vastanneista el pitanyt lainkaan
tarkedna tuntea kunnallisia pééttgia (Aroharju, 2004, 5, 28-29.)

Yli 10 % nousuja liikaa vataa nakemyksissi on kunnalisten luottamushenkiléiden ja
viranhaltijoiden sek& heratydliikkeiden ja muiden krigtillisten jarjestdjen kohdalla ja 1dhes 10 %
vatuustoryhmien kohdalla. Namé ovat jo merkittdvid muutoksia. Vuoden 2007 kyselyssa ovat
yhta vaihtoehtoa lukuun ottamatta liikaa valtaa ndkemykset lisdantyneet. Vuoden 2007 kyselyn
keskittyminen valtakysymyksiin on saattanut liséta kriittisyyttd. Vuoden 2002 kyselyssa
kysyttiin valtakysymysten ja vakutusmahdollisuuksien lisdks my6s luottamustehtévéssa
toimimisen mielekkyyttd. Vastausten suunta on kuitenkin samanlainen. Kirkkovaltuuston
jasenten valtaa e pidetty liiallisena kummassakaan kyselyssa.

Liian vahan valtaa karkikolmikko on pysynyt 2007 kyselyssa samana ja samassa jarjestyksessa
kuin 2002 kyselyssa. Liian vdhan valtaa katsotaan olevan kirkkovaltuuston jasenilld, muilla
seurakunnan tyontekijoilla ja muilla hengellisen tyon tekij6illa Nadiden vastausten kannatus on

myos lisdantynyt. Muutoinkin vain kahden kysymyksen osalta tuli alhaisempi arvo 2007 kuin
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2002 kyselyssa, joten ddripdavastauksia on ollut enemman. Noin 10 % lisdyksen liian vahan
vataa tahoiksi saavat muu papisto ja herédtydiikkeet ja muut Kristilliset jarjestot.
Herétydliikekysymys on mielenkiintoinen, koska se lisdsi myds 10 % kannatustaan liikaa valtaa
omaavana. Herdtysliikkeiden valta on eniten mielipiteita jakava kysymys.

Taulukko 4. Ryhmét, joillaliikaatai liian vahéan valtaa seurakuntahallinnossa vertailu

2002/2007.

Vertailu ”Onko seuraavilla tahoilla liikaa Liian Liian vahan Liikaa Liikaa
vai liian vahan valtaa seurakunnan vahan valtaa valtaa valtaa
hallinnossa?” kysymyksesta. valtaa 2007 2002 2007
Lahde: 2002 tiedoille Aroharju 2004 2002
% % % %

Kirkkoherra 3 5,6 32 38,3
Muu papisto 15 25,0 9 7,3
Muut hengellisen tyon tekijét 26 33,0 7 10,6
Talouspéallikkd/talousjohtaja 5 6,7 27 29,6
Muut seurakunnan tyontekijat 27 34,5 4 6,3
Kirkkovaltuuston puheenjohtaja 9 11,3 10 15,3
Kirkkovaltuuston jasenet 33 36,9 1 34
Kirkkoneuvoston jésenet 15 14,6 11 11,2
Valtuustoryhmét 13 18,2 11 20,1
Kunnalliset luottamushenkil 6t tai viranhaltijat 6 10,2 15 27,0
Herétydliikkeet ja muut kristilliset jérjestot 10 19,9 15 25,2
Poliittiset taustaryhmét 3 2,0 30 48,0
Telllditsellanne 16 16,3 1 3,2
Muut tahot, mitk&? 74 44,4

Kuntavastauksissa liikaa tai lilan véhan valtaa kysymykseen oli ”en osaa sanoa” -vastauksia niin
vahan, ette niilla ole merkitysta vertallun kannata, joten niitd e ole poistettu
keskiarvovertailusta eika korjattu muiden vastausten prosenttiosuuksia. Liikaa valtaa karjessa
ovat ldhes yhta suurilla kannatuksilla johtoryhmé 49,5 % ja poliittiset taustaryhmét 46,7 %.
Seuraavana parina liikkaa valtaa ndkemysten osalta ovat kunnan-/kaupunginhallituksen

puheenjohtajat ja kunnan-/kaupunginjohtajat 39,4 %.

Liian vahan valtaa on kunnanvaltuustolla 28 % mielesta. Valtuusto on ensimmaisena liian vaéhan
valtaa arvioinneissa kuten seurakunnissa. Toiseks eniten — 27,1 % — liian véhan valtaa vastagjat
arvioivat olevan heilld itsellansd. Téma poikkeaa selvasti seurakuntavastauksista. Vastagjien

|uottamushenkildasema vaikuttanee tdhan arvioon. Kolmanneksi eniten lilan vadhan valtaa
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vastauksia annettiin  vatuustoryhmille 20,7 %. Vatuuston osdta kunta ja
seurakuntavastauksissa ollaan samoilla linjoilla, muutoin vastaukset liiasta vallasta ja liian
vahai sesta vallasta eroavat. Seurakuntien kirkkoherran ja talousgohtajan saamat vastaukset liiasta
valasta voidaan jonkin verran rinnastaa kuntien johtoryhmavastauksiin. Vain suurimmissa
seurakunnissa on varsinainen johtoryhma. Yleisesti ammatillinen johtaminen seurakunnissa on
edelleen kaksinapaista. Kirkkoherra johtaa hengellistd tytta ja kirkkoherranvirastoa ja

taloug ohtgjatalous-, kiinteisto ja hautaustointa.

Taulukko 5. Ryhmét joillaliikaatai liian véhan valtaa kuntahallinnossa.

Onko seuraavilla tahoilla liikaa vai liian vahan valtaa KUNNAN/KAUPUNGIN hallinnossa?

Kysymykseen vastanneet: 94

aivan jonkin sopivasti jonkin aivan en

lilan verran verran lilan osaa
Kysymys vahan lilan lilkaa paljon sanoa
(keskiarvo ja vastaajat yhteensa) st e

vahan
(arvo: 1) (arvo: 2) (arvo: 3) (arvo: 4) (arvo:5) (arvo: 6)
Kunnan-/kaupunginjohtaja 1,1% 5,3% 53,2% 27, 7% 11,7% 1,1%
(ka: 3,468; yht: 94) 1 5 50 26 11 1
Johtoryhma 0% 0% 49,5% 36,320 13,2% 1,1%
(ka: 3,659; yht: 91) 0 0 45 33 12 1
Sosiaali- ja terveysjohtaja 0% 7,5% 59,1% 21,5% 9,7% 2,2%
(ka: 3,398; yht: 93) 0 7 55 20 9 2
Talouspéaallikkd/talousjohtaja 0% 5,4% 64,5% 25,8% 3,2% 1,1%
(ka: 3,301; yht: 93) 0 5 60 24 3 1
Teknisen sektorin johtaja 0% 3,3% 66,3% 26,1% 1,1% 3,3%
(ka: 3,348; yht: 92) 0 3 61 24 1 3
Kunnan-/kaupunginvaltuuston 0% 3,2% 62,8% 21,3% 10,6% 2,1%
puheenjohtajat (ka: 3,457; yht: 94) 0 3 59 20 10 2
Kunnan-/kaupunginhallituksen 0% 5,3% 55,3% 26,6% 12,8% 0%
puheenjohtajat (ka: 3,468; yht: 94) 0 5 52 25 12 0
Kunnan-/kaupunginhallitus 0% 9,7% 60,2% 23,7% 6,5% 0%
(ka: 3,269; yht: 93) 0 9 56 22 6 0]
Kunnan-/kaupunginvaltuusto 0% 28% 64,5% 7,5% 0% 0%
(ka: 2,796; yht: 93) 0 26 60 7 0 0
Valtuustoryhmét 0% 20,7% 53,3% 18,5% 7,6%0 0%
(ka: 3,13; yht: 92) 0 19 49 17 7 0
Oman kunnan viranhaltijat ja tyontekijat (ka: 0% 15,4% 51,6% 18,7% 11% 3,3%
3,352; yht: 91) 0 14 47 17 10 3
Poliittiset taustaryhmat 1,1% 8,7% 40,2% 33,7% 13% 3,3%
(ka: 3,587; yht: 92) 1 8 37 31 12 3
Teilla itsellanne 2,4% 24,7% 67,1% 3,5% 0% 2,4%
(ka: 2,812; yht: 85) 2 21 57 3 0 2
O, (o) O, O, (o) (o)

Muu taho (ka: 4,667; yht: 18) OOA) 00/0 16’37 & 27’58 Yo 27’58 & 27'58 &
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7.4 Kenella on eniten valtaa

Kenella tai milla ryhméll& on eniten valtaa, on yksi mielenkiintoismpia kysymyksid. Kuviosta
poistettiin vastausvaihtoehdot, jotka eivéat saaneen yhtéén kannatustaja 17 kpl ”en osaa sanoa’ -
vaihtoehtoa. Kirkkoherralla oli seurakuntakoosta riippumatta eniten valtaa mutta valta véhenee
seurakuntakoon kasvaessa. Pienimmissa alle 4.000 jésenen seurakunnissa 42,9 % mielesta
kirkkoherralla on eniten valtaa. Vastaavasti 4.000-10.000 j&senen seurakunnissa 35,6% ja yli
10.000 jé&senen seurakunnissa 33,3 % mielesta kirkkoherralla on eniten valtaa. Nakemys, etta
kirkkoneuvostolla on eniten vataa, on melko tasainen kahdessa pienimmassa
seurakuntakokoluokassa n. 32,2 %. Suurimmassa seurakuntakokoluokassa 25,8 % katsoo
neuvostolla olevan eniten valtaa. Talouspaallikoll&/-johtgjalla on luottamushenkil6iden mielesta
eniten valtaa suurimmissa yli 10.000 jasenen seurakunnissa 15,2 % ja vahiten "eniten valtaa’
lausuntoja 4.000—10.000 jasenen seurakunnissa eli 8,5 % mielesta ja pienimmissa seurakunnissa
143 % mielesta Pienissa ale 4.000 asukkaan seurakunnissa kukaan e katsonut
kirkkovaltuustolla olevan eniten vataa ja vastaavasti vain suurimmissa seurakunnissa nelja
henkil6a (6 %) katsoi poliittisilla taustaryhmill& olevan eniten valtaa.

Kenella tai milla ryhmalla on mielestdnne eniten valtaa seurakunnan hallinnossa?

Kysymykseen vastanneet: 170 % N

Kirkkoherra \_\ 35,9% 55

[ ]
Talouspaallikks/-johtaja | g | 12,4% 19
[ ]
Kirkkovaltuuston puheenjohtaja ‘I‘ ‘ 1,3% 2
[ ]
Kirkkovaltuusto ‘-| ‘ 7,2% 11
P
Kirkkoneuvosto ‘_‘ ‘ 29,4% 45
[ ]
Valtuustoryhmat i ‘ 2,0% 3
H 1l1A 1!
Kunnalliset Iuottamushenkllot__tal ‘ | 0.7% 1
viranhaltijat /|
[ ]
Poliittiset taustaryhmat ‘.‘ ‘ 2,6% 4
[ ]
Muu taho ‘-‘ ‘ 8,5% 13

Kuvio 24. Kenedlld on eniten valtaa seurakuntahallinnossa.

Suurimmat erot valtandkemyksissi on verrattaessa mies- ja naispuheenjohtajiston mielipiteita
Miespuheenjohtajistosta 50 % mielesta kirkkoherralla on eniten valtaa ja naispuheenjohtgjista
tétd mieltd on vain 16 %. Sen Sjaan naispuheenjohtgiista 53 % on sita miets, etta

kirkkoneuvostolla on eniten valtaa ja heisté 21 % nostaa talousjohtajan eniten valtaa omaavaksi.
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Miespuheenjohtgjista vain 3 % on sita mieltd, ettd talougohtgalla on eniten vataa ja
kirkkoneuvostolla on 25 % mielesta eniten valtaa. Puheenjohtgjistosta 6 % miehistéa ja 5 %
naisista katsoi valtuustolla olevan eniten valtaa.

Kohdassa Muu taho oli ”eniten valtaa” -vastauksissa enemman kuin yhden vastauksen saaneita
seuraavat: suurin valtuustoryhméa 4 vastausta, kirkkoneuvoston taloudellinen jaosto 3 vastausta ja
keskustalKepu 2 vastausta. Taoudellinen jaosto on erdé@nlainen jaanne vanhasta
kirkkohallintokunnasta, joka kasitteli seurakunnan taloudelliset ja kiinteistGtoimeen kuuluvat
asat. Yllattdvan monessa seurakunnassa  kirkkoneuvosto on vieldin jakautuneena
toiminnalliseen ja taloudelliseen jaostoon, vaikka toiminnan ja talouden asioiden kasittely eri
toimielimissd haittaa selvasti toiminnan ja talouden yhteensovittamista ja hallinnon
lapindkyvyytta. Vuoden 1999 alusta toteutettu liikekirjanpitoon siirtyminen ja samanaikainen
toiminnan ja talouden yhteensovittaminen suunnittelujdrjestelmassa olis tullut paremmin
huomioida seurakuntien organisaatioissa. Taloudellinen jaosto joutais my6s pois, koska

seurakunnilla on jo muutenkin kokoonsa néhden raskas hallinto.

Kunnan osalta vastaukset gitd, kenella ta milla ryhmalla on eniten vataa, jakautuivat
seurakuntaan verrattuna useammalle vaihtoehdolle. Kunnanhallitus sai eniten kannatusta eniten
valtaa omaavaks tahoks ja toiseksi eniten kunnanjohtaja. Kunnanhallituksen osalta vastaus
vahvistaa sitd yleista kéasitystd, ettd kunnanhallitus ja sen jasenet ovat kunnan tarkeimpia
valankayttgia (ks. Anttiroiko ym. 2007, 72). Vastagien alhaisempi luottamustoimiasema
kunnan osalta saattaa vaikuttaa siihen, etta joissakin vastauksissa jopa sektoreita johtavat

viranhaltijat ovat saaneet kannatusta eniten valtaa omaaviksi.
Sekd kunnan ettd seurakunnan osalta toimielin, joka kayttda organisaation ”paatdsvaltaa’ —

vatuusto, ja vain 6-7 % kannatukseen. Muodollisesta vallasta huolimatta valtuusto el

tosiasiallisesti kdyta valtaansa. Demokratian toteutumisen kannalta téassé on ongelma.
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Kenella tai milla ryhmélla on mielestdnne eniten valtaa KUNNAN/KAUPUNGIN hallinnossa?

Kysymykseen vastanneet: 91 % N
[ ]
Kunnanjohtaja ‘-| 12,1% 11
[ ]
Johtoryhma ‘_| 8,8% 8
[ ]
Sosiaali-/terveysjohtaja | 1,1% 1
| ]
Teknisen sektorin johtaja | 1,1% 1
Kunnan/kaupunginvaltuuston = o
puheenjohtajat ‘-‘ 5,5% S
Kunnan-/kaupunginhallituksen | o
puheenjohtajat ‘- 6,6%0 6
Kunnan-/kaupunginhallitus ‘_‘ 26,4% 24
[ ]
Kunnan-/kaupunginvaltuusto ‘- 6,6%0 6
]
Valtuustoryhmat 55% 5
1 i 1 | ]
Oman kunnan wranh_gltua't_j"a 1.1% 1
tyontekijat 'l
[ ]
Poliittiset taustaryhmat ‘-‘ 5,5% 5
[ ]
Muu taho ‘- 6,6% 6

Kuvio 25. Kenella on eniten valtaa kuntahallinnossa.

Valan jakautuminen monille tukee pluralistista valtakasitystd. Pluralismin l&htékohdat monien
tahojen hallitessa tarvittavasta kompromissien ja konsensuksen hakemisesta sopivat hyvin seka
seurakunta- ettd kuntahallintoon. Neopluralismi huomioi jarjestelmiin siséltyvét eri ryhmien
epédtasa-arvoiset vaikutusmahdollisuudet. Vastagjat tunnistavat ndma toisten ryhmien toisia
paremmat vaikutusmahdollisuudet. Kunnasta tai seurakunnasta ja sen tilanteesta riippuen eri

ryhmét tai toimijat voivat pitéa hallussaan suurinta valtaa

7.5 Luottamushenkildiden vallan lisdédminen ja vahentaminen

Seurakunnissa |uottamushenkiléiden mielestéa luottamuselinten valta pitéis pitéa ennallaan
suurimmassa o0sassa Vastausvaihtoehtoja. Parhaiten valta néyttds olevan kohdallaan
kirkollisveroprosentin médraamisen osalta. Vain kahden kysymyksen osalta " pitda ennallaan” -
vaihtoehto ja alle 50 % kannatuksen. Kaikista eniten luottamushenkilGiden mielesta heidan
valtaansa tulis lisdta seurakuntatyon eli ydintoiminnan tavoitteiden asettamisessa. 55,3 %
vastagjista oli luottamushenkil6iden vallan lisd8misen kannalla téssa asiassa, kun "en osaa
sanoa’ -valhtoehdot poistettiin vertailusta. Toiseks eniten kannatusta sai  seurakunnan
strategisten linjausten ja tyon painopistealueiden méarittely. Kun ”en osaa sanoa” -vaihtoehdot
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poistetaan, yhteensa 47,2 % on sitd mieltd, ettéd luottamushenkildiden valtaa tulis liséta

strategian ja painopisteal ueiden osalta.

Luottamushenkildiden vallan vdhentdmiseen e juurikaan ole haukkuutta, mikd onkin
luonnollista, kun asiaa kysyttiin heilta. Vahentamisgjatuksia ”"jonkin verran” -vastauksina oli

eniten tyontekijoiden valinnan 7,3 % ja tydal ojen maararahojen osalta 6,8 %.

Taulukko 6. Valan lisddminen tai vahentaminen seurakuntahallinnossa.

Tulisiko seurakunnan luottamuselinten valtaa lisata vai vahentaa seuraavissa asioissa?

Kysymykseen vastanneet: 180

lisata lisata pitaa vahentaa vahentaa en
. . . u selvasti jonkin ennallaan jonkin selvasti osaa
Kysymys, (keskiarvo ja vastaajat yhteensa)
verran verran sanoa
(arvo: 1) (arvo: 2) (arvo: 3) (arvo: 4) (arvo:5) (arvo: 6)
Seurakunnan hengellinen elama 7,3% 26,8% 60,3%0 1,7% 2,2% 1,7%
(ka: 2,698; yht: 179) 13 48 108 3 4 3
Uusien tyontekijoiden valitseminen 3,9% 23,9% 64,4% 7,2% 0% 0,6%0
(ka: 2,772; yht: 180) 7 43 116 13 0 1
Talousarvio 3,9% 26,4% 65,2% 3,4% 0% 1,1%
(ka: 2,725; yht: 178) 7 47 116 6 0 2
Tyobalojen maararahat 2,8% 32% 57,3% 6,7% 0% 1,1%
(ka: 2,725; yht: 178) 5 57 102 12 0 2
Seurakunnan strategiset linjaukset ja tydn 7,2% 39,4% 47,8% 4,4% 0% 1,1%
painopistealueet (ka: 2,539; yht: 180) 13 71 86 8 0 2
Seurakuntatyon tavoitteiden asettaminen 8,9% 46,1% 43,3% 1,1% 0% 0,6%
(ka: 2,389; yht: 180) 16 83 78 2 0 1
Kirkollisveroprosentin maaraaminen 2,2% 8,9% 87,8% 0,6%0 0% 0,6%0
(ka: 2,889; yht: 180) 4 16 158 1 0 1
Investointikohteet 4,5% 21,8% 68,2% 3,9% 1,1% 0,6%
(ka: 2,771; yht: 179) 8 39 122 7 2 1

Verrattaessa vastauksia Kirkon tutkimuskeskuksen 2002 toteuttamaan kyselyyn voidaan todeta
linjamuutoksena, etté nyt e ollut niin monella halua lisétéa luottamushenkildiden valtaa kuin
2002 (Aroharju 2004, 4546). Sen sijaan mielipiteet jopa vallan véhentdmiseen néiden
kysyttyjen asioiden osalta olivat liséantyneet. Kokonaisuutena luottamushenkilGilla olisi
enemman tarvetta lisété valtaansa kuin vahentda sitd. Kysymyksista kahden osalta tulee huomata

niiden muuttunut sisalto.
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Taulukko 7. Valan lisédminen tai vahentaminen seurakuntahallinnossa vertailu 2002/2007.

Vertailu ”Tulisiko seurakunnan lisita lisita | vahentda | vahentda
luottamuselinten valtaa lisata vai 2002 2007 2002 2007
vahentaa seuraavissa asioissa?” 0 0 o
kysymyksesta Yo % Y0 %
Lahde: 2002 tiedoille Aroharju 2004

Seurakunnan hengellinen elama 38 34,7 1 40
Uusien tyontekijoiden valitseminen 33 279 2 73
Taousarvio 32 30,7 1 34
Tyo6al ojen méararahat 38 35,2 2 6,8
Seurakunnan strategiset linjaukset ja 45 47,2 1 45
tydn painopisteal ueet

(srk-tyon kehittamissuunnat 2002)

Seurakuntatyon tavoitteiden asettaminen 49 55,3 1 11
(srk-tyon painopisteet 2002)

Kirkollisveroprosentin maardamisessa 19 11,2 2 0,6
Investointikohteet 32 26,4 3 51

Osittain muuttuneesta sisdllostd huolimatta strategiset linjaukset, tyon painopistealueet ja
kehittamissuunnat seka tavoitteiden asettaminen eli  pidemman aikavdlin  poliittiset
ohjausvélineet ovat sekd 2002 ettd 2007 olleet niita asioita, joiden osata |uottamushenkil 6t
toivovat seurakuntahallinnossa valtaansa erityisesti liséttavan.

Kuntavastauksissa kautta linjan luottamushenkil toimielinten valtaa toivotaan lisattavan hiukan
enemman kuin seurakunnissa. Eniten vastagjien mielesta tulis luottamustoimielinten valtaa
lisété kunnan hyvinvointipal veluiden kehittdmisessi. Vastagjista 71,4 % oli téatéd mieltd. Toiseks
eniten kannatusta eli 57,2 % sai luottamushenkil6iden vallan lisééminen kunnan kehityssuuntien
médrittelyssd. Kolmanneksi eniten luottamushenkildiden valtaa tulis lisdtd kunnan
painopistealueiden méadrittelyssa, joka sai 50 % kannatuksen. Muiden kysymysten osalta " pitda
ennallaan” -vaihtoehto sai yli 50 % kannatuksen. Viiden ”en osaa sanoa’ -vastauksen vaikutusta

el poistettu tastd, koskaniilla e ole merkitysta vertailuun.

Kunnan osalta e tullut esiin sellaista asiaa, missa luottamushenkildiden valtaa haluttaisiin
selvasti vahentda Pientd halukkuutta vahent&é luottamushenkil 6iden valtaa on samoissa asioissa
kuin seurakunnan puolella. Vahentdmisgatuksia "jonkin verran” -vastausten osalta oli eniten
tyontekijoiden valinnan 8,7 % ja sektoreiden maardrahojen suhteen 56 %.
Kunnallisveroprosentin maéraamisen osalta valta on luottamushenkilGiden mielesta parhaiten
kohdallaan.
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Taulukko 8. Vallan lisdaminen tai vahentaminen kuntahallinnossa.

Tulisiko KUNNAN/KAUPUNGIN luottamuselinten valtaa lisata vai vahentaa seuraavissa asioissa?

Kysymykseen vastanneet: 92

lisata lisata - vahentaa vahentaa en
PR X pitaa N . o es

. . . N selvasti jonkin jonkin selvasti osaa

Kysymys, (keskiarvo ja vastaajat yhteensa) ennallaan
verran (arvo: 3) verran sanoa
(arvo: 1) (arvo: 2) ’ (arvo: 4) (arvo: 5) (arvo: 6)

Kunnan hyvinvointipalveluiden kehittaminen 17,6% 53,8% 26,4% 1,1% 0% 1,1%
(ka: 2,154; yht: 91) 16 49 24 1 0 1
Uusien tydntekijoiden valitseminen 4,3% 27,2% 58,7% 8,7% 0% 1,1%
(ka: 2,761; yht: 92) 4 25 54 8 0 1
Talousarvio 2,2% 35,2% 61,5% 1,1% 0% 0%
(ka: 2,615; yht: 91) 2 32 56 1 0 0
Sektoreiden maaréarahat 3,4% 34,8% 55,1% 5,6%0 0% 1,1%
(ka: 2,674; yht: 89) 3 31 49 5 0 1
Kunnan painopistealueet 5,4% 44,6% 47,8% 1,1% 0% 1,1%
(ka: 2,489; yht: 92) 5 41 44 1 0 1
Kunnan kehityssuunnat 8,8% 48,4% 39,6% 2,2% 0% 1,1%
(ka: 2,396; yht: 91) 8 44 36 2 0] 1
Kunnallisveroprosentin maaraaminen 3,3% 12,1% 82,4% 1,1% 1,1% 0%
(ka: 2,846; yht: 91) 3 11 75 1 1 0
Investointikohteet 6,5% 40,2% 51,1% 2,2% 0% 0%
(ka: 2,489; yht: 92) 6 37 47 2 0 0

7.6 Luottamushenkil6iden vallan vahentymiseen vaikuttaneita tekij 6ita

Keskusteluissa esitetdan erilaisa syitd, miks luottamushenkildiden valta on vahentynyt
toisenlaisista pyrkimyksistd huolimatta. Tutkimuksessa kysyttiin 14 mahdollisen syyn osata
luottamushenkilGiden arvioita valtaa vahentaneista tekijoista. Keskiarvolla mitaten kaikkein
eniten valtaa vahentdneeksi seikaks koetaan kirjanpitojérjestelmassa tapahtuneet muutokset.
Tata voidaan pitda yllatyksend, koska vastaava asia @ ole noussut esiin muissa tutkimuksissa.
Kuntien kirjanpitouudistus hallinnollisesta kirjanpidosta liikekirjanpitoon toteutettiin kuntalain
sadtdmisen yhteydessd niin, ettd uudistus tuli voimaan 1997. Myllyntauksen mukaan
uudistuksessa oli keskeistd kaytdnnonldheisyys ja ongelmakeskeisyys mutta teoreettinen
Kirjanpitomenettelyt otettiin k&yttéon hallinnossa NPM  gjattel utavan mukaisesti. Seurakunnissa
sama liikekirjanpitoon perustuva kirjanpitojarjestelma otettiin - kéyttéon 1999 austa.
Padasiallisena syyna seurakunnissa liikekirjanpitoon siirtymiseen oli, ettd kunnat ja valtio olivat
siirtyneet noudattamaan sita jo aiemmin eika seurakuntien katsottu voivan j88da sivuun tasta
julkishalinnon kehityksestd. Téaten teoriaperusteiden miettiminen ja jarjestelman perusteiden

esittdminen seurakuntakentalle tuntuu jd8neen helkommaksi kuin kuntapuolella.
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Kirjanpitouudistuksen |8piviennista kehittyi hidastempoinen ja vaiheittain eteneva prosess.
Hidasta etenemista kuvaa hyvin, etta uudistus valmistui niin myoéhaan, etta kun kirjanpitolakia
uudistettiin vuonna 2000, seurakuntien jarjestelmaoli jo heti osittain vanhentunut. Vaiheittaisista
uudistuksista syntyi ongelmia, kun uutta laskentgjérjestelméaé ei gateltu kokonaisuutena. Esim.
sisdinen laskenta eli kustannuslaskenta ja kustannuspaikka-gjattelu (mydhemmin tehtévaal ue)
kehittyivat viiveella ja ovat edelleen uuden kokonaisuuden heikkotasoisin osakokonaisuus.
Ongelmia aiheutui my6s lahes vuosittain tulleista pienista tai suuremmista muutoksista, jolloin
talousarvioprosessin aikana vertailtavuus edelliseen talousarvioon ja tilinpadtokseen heikkeni.
Luottamushenkil6t kaipasivat erillisaskelmia budjetin  tehtdvéalueiden kasvuprosenttien
selvittamiseksi. Jarjestelman monivaiheiset uudistukset ja liséantynyt tarve erillislaskelmiin, on
lisdnnyt seurakuntien taloushallinnon tyomaéraa selvasti. Tyomaaran lisdéntyessa el valttamatta
ole pystytty tarjoamaan |luottamushenkilGille kaikkea heidan kaipaamaansa tal ousinformaatiota.
Toki liikekirjanpitoon siirtyminen on tuonut mukanaan joitakin erittan tarpeellisa tai
hyodyllisiéa ohjeistuksia ja kasitteet ovat |dhempand muussa yhteiskunnassa noudatettavia

kasitteita.

Kirjanpitouudistusprosessin heikkouksien yhtena syyna on kirkon keskushallinnon melko pienet
resurssit talouskysymyksissa esimerkiks Kuntaliittoon verrattuna. Kirjanpitouudistuksen
ldpivientiin olisi tarvittu enemman voimavaroja. Sitd, ettéa luottamushenkil 6t ovat kokeneet juuri
Kirjanpitojarjestelmassa tapahtuneet useat muutokset eniten heidan vatansa vahentdneeks
asiaksi, voidaan kuitenkin pitéa yllatyksend. Vastaukseen on voitu yhdistéa myos kokemukset
talousarvion yksityiskohtai suusvaatimuksesta luopumisesta. Nykyaan talousarvion sitovuustasot
méadritellédn vdljasti, joka antaa hallinnolle joustavuutta. Samalla luottamushenkilGiden

poliittinen ohjaus on jdanyt vahemmadlle.

Toiseks eniten keskiarvolla mitaten valtaa véhentévid asioita on seurakuntahallinnollisen
tietdmyksen puute. Kolmanneksi tuli tiukka talous ja neljanneks kirkkoherran asema
kirkkoneuvoston  puheenjohtgjana. Keskiarvot  olivat  hyvin  |dhella  toisiaan.
Seurakuntahallinnollisen tietdmyksen puutteen saama korkea arvo on yllétys verrattaessa sitéa
vastagjien asemaan kirkkoneuvoston jasenina ja kirkkovaltuustojen puheenjohtgjistossa, heidan
pitkaan kokemukseensa seurakuntahallinnosta ja heidan vastaukseensa
valkutusmahdollisuuksien muuttumisesta (kuvio 22) ja sita selittdviin avovastauksiin, missa yli
puolet vastagjista katsoo kokemuksen eli samalla tietdmyksen lisdantymisen lisénneen heidan
vaikutusmahdollisuuksiansa. Vastauksista voi pagtelld, etta seurakuntahallinnossa toimivaltargjat
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gvat ole sdvédt. Ei tiedetd, minkd toimielimen kasiteltavaks asiat seurakuntahallinnossa

kuuluvat. Myos seurakuntahallinnollisiin kysymyksiin liitettavét teologiset painotukset saattavat

olla syyna tunteeseen tietojen vahyydesta.

Taulukko 9. Luottamushenkil6iden vallan vahentymisen vaikuttaneita tekij6ita
seurakuntahallinnossa.

Mitka seuraavista tekijoistad ovat mielestanne vahentaneet luottamushenkildiden vaikutusvaltaa
SEURAKUNNAN hallinnossa?

Kysymykseen vastanneet: 180

. . ei vaikuttanut vaikuttanut vaikuttanut vaikuttanut en
Kysymys, (vastaajat yhteensa, s s . . . -
. . - ole vahan jonkin paljon aivan osaa
josta vahennetty ei osaa sanoa . .
. PR vaikutta- verran lilan sanoa
vastanneet, keskiarvo ja siina -
mukana olevat vastaukset) nut paljon
(arvo: 1) (arvo: 2) (arvo: 3) (arvo: 4) (arvo: 5) (arvo: 6)
Teologisen tietamyksen puute 40,6% 28,9% 24,4% 4,4% 1,1% 0,6%
(n:180/-1 eos, ka 1,96; n179) 73 52 44 8 2 1
Kirkkoherran asema kirkko- 27,8% 27,8% 21,1% 8,3% 15% 0%
neuvoston puheenjohtajana 50 50 38 15 57 0
(n:180/-0 eos, ka: 2,55; n180)
Seurakuntahallinnollisen 17,9% 28,5% 32,4% 16,2% 3,9% 1,1%
tietamyksen puute 32 51 58 29 7 5
(n:179/-2eo0s, ka: 2,59; nl77)
Kirjanpitojarjestelméassa 17,8% 27,2% 27,2% 20,6% 5,6% 1,7%
tapahtuneet useat muutokset 32 49 49 37 10 3
(n:180/-3 eos, ka: 2,68 n177)
Raamibudjetointi 29,1% 26,8% 27,4% 8,9% 3,9% 3,9%
(n:179/-7 eos, ka: 2,29 n172) 52 48 49 16 7 7
Tiukka talous 23,5% 23,5% 29,6% 19% 3,9% 0,6%0
(n:179 /-1 eos, ka: 2,56 n178) 42 42 53 34 7 1
Eﬁfg\‘/’;:‘tsi'o'h'” ei ehdi paneutua 5, o, 25,6% 30% 8,3% 3,3% 1,7%
(n: 180/-3 eos, ka: 2,26 n177) 56 46 >4 15 6 3
:ﬂztti?e"t“he”k"°k°“'”t“kse” 26,7%  35,6% 23,9% 9,4% 3,3% 1,1%
(n: 180/-2 eos, ka: 2,26 n178) 48 64 43 17 6 2
Huonosti valmistellut asiat 24,4% 29,4% 26,1% 11,7% 7,2% 1,1%
(n: 180/-2 eos, ka: 2,47 n178) 44 53 a7 21 13 2
Asioiden esittelyn puutteet 23,9% 32,2% 25% 11,1% 7,2% 0,6%
(n: 180/-1 eos, ka: 2,45 n179) 43 58 45 20 13 1
Johtokuntien ja muiden 41,6% 25,3% 15,2% 8,4% 5,6% 3,9%
luottamuselinten vahentaminen 74 45 27 15 10 7
(n: 178/-7 eos, ka: 2,08 n171)
Poliittiset taustaryhmat 45,3% 25,7% 12,3% 7,8% 3,9% 5%
(n: 179/-9 eos, ka: 1,94 n170) 81 46 22 14 7 9
Asioiden monimutkaistuminen 18,4% 31,8% 31,8% 11,2% 4,5% 2,2%
(n: 179/-4 eos, ka: 2,50 n175) 33 57 57 20 8 4
Seurakunnissa pyritaan liikaa
yksimielisiin paatoksiin eika ole 37,9% 22% 23,2% 6,8%0 7,9% 2,3%
"kristillista" riitauttaa asioita 67 39 41 12 14 4

(n: 177/-4 eos, ka: 2,23 n173)

Ka:
Jar-
jes-
tys
n:o

13.

12.

14.

11.

Kirkkoherran asema kirkkoneuvoston puheenjohtgjana oli neljantend keskiarvomittarilla mutta

ykkosena 15 % osuudella "vaikuttanut aivan liian paljon” -vastauksista luottamushenkilGiden
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valtaa vdhentdvana asiana. Osuus on noin kaks kertaa enemman kuin muissa |&himmaksi
arvioiduissa "aivan liian paljon vaikuttaneet” -asioissa, joita ovat puutteet valmistelussa ja
esittelyssa seka pyrkimyksessa liikaa yksimielisiin paétoksiin. Sukupuolten vélilla el ole eroja
tdssi vastauksessa vaan kirkkoherran asema kirkkoneuvoston puheenjohtgjana saa 15 %
"vaikuttanut aivan liian paljon” -vastauksia molemmilta. Seurakuntakoon mukaan 4.000-10.000
jasenen seurakunnissa on eniten téta nakemysta (21,4 %) ja vahiten suurissa (8,3 %). Pienissa
alle 4.000 jasenen seurakunnissa vastaukset asettuvat tahan valiin (15,8 %).

Asioiden monimutkaistuminen on seuraava eli 5. keskiarvomittarilla ja aiemmin mainitut 6.
vamistelun ja 7. esittelyn puutteet. Nama ovat sukua toisilleen erityisesti, kun asiat koetaan
monimutkaisiksi, asioiden valmistelun tulisi tapahtua huolellisesti ja paétettavissi asioissa tulis
olla selkedt lainsdanttd- ja muut sddntokohdat ja asian valmistelun perusteet. Hyvan vamistelu,
jossa riittavét ja oikeat asiatiedot tuodaan paéttgjien tiedoksi, antavat paéttdjille mahdollisuuden
perustellusti muodostaa mielipiteensd kasiteltéavasta asiasta. Ennalta esityslistalla oleva esittelijan
esitys kuuluu hyvaan halintoon. Hyva valmistelu ja esittely varmistavat, etté luottamushenkil 6t
voivat tehdd oman tehtédvansd kunnolla. Kyselyn avovastauksissa oli myds asiaan liittyvaa
tarkennusta ” kokoukseen tuodaan suoraan (srk:ssa) liian usein ja monta asiaa, joita ei ole ollut
esitydistalla’.

Selkea esittelyjérjestelma hel pottaa myos luottamushenkil iden tehtévaa. Seurakuntahallinnossa
on seurakunnallisten asioiden esittely jatetty epaméaérdiseen tilaan, kun kirkkoherran ei
kirkkolain kommentaarin mukaan katsota olevan esittelijd, vaan hdnen on ”virkansa puolesta
saatettava neuvoston kasiteltavaks asiat” (Halttunen ym. 2004, 279). Dualismin perinteen
mukaisesti asioiden vamistelu ja esittely kuuluvat viranhaltijoille. Luottamushenkil6ille kuuluu
tavoitteilla, strategioilla ym. ohjata vamistelua seka pédtoksentekoa. Teknisten ja
periaatteellisten asioiden koulutusta vamistelusta ja esittelysta seurakuntien johtaville
viranhaltijoille tulisi lisdtd. Samoin kirkkoherran esittelya koskevat sddnnokset tulisi selkeyttda.

Vahiten luottamushenkil6t kokevat, ettd heidan vaikutusvaltaansa seurakunnan toimintaan on
vahentanyt poliittiset taustaryhmét ja teologisen tietdmyksen puute. Yli 40 % mielesta
kummallakaan e ole ollut mitéén vaikutusta. Seurakunnissa vierastetaan puolueita ja politiikan
tuomista seurakuntahallintoon, kuten aiemmin on tuotu esille. Kéytannon tasolla ongelmaa ei
juuri esiinny. Seurakuntahallintoon kuuluu konsensus, kun kaikki vaaleissa valtuutettuja saaneet

ryhmét ovat edustettuina my6s neuvostossa ja muissa luottamuselimissa. Silloin, kun jollakin
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ryhméala on yksinkertainen enemmistd, on havaittavissa muiden kokevan vaikutusvallassaan

ongelmia. Tamatulee esiin joissain avovastauksissa.

Vahiten luottamushenkilGiden valtaa on véhentdnyt poliittiset taustaryhmét. Tama on
mielenkiintoinen tieto, koska muissa vastauksissa poliittisilla ryhmilla néhdéén olevan eniten

liikaa vataa. Politiikkavastaisuus on todella voimakasta seurakunnissa, vaikka poliittisten

luottamuselimissa  kasitellddn talous- ja henkilostohalinnon asioista sekd investointeja,
Kiinteisto- ja hautaustoimen asioita. Taten kysymyksen saama toiseksi vahaisin kannatus valtaa
vahentédvana asiana e ole yllatys. Yllattava tieto on kuitenkin, ettd kolmanneks vahiten
luottamushenkildiden valtaa on vahentéanyt johtokuntien ja muiden luottamustoimielinten
vahentdminen. Kirjallisuudessa ja keskusteluissa on nostettu usein esiin luottamustoimielinten
vahentéamisen vaikutus luottamushenkiliden valtaan. Seurakuntapuolella johtokuntien
vahentéaminen e ole ollut niin rajua kuin kuntapuolella lautakuntien vahentéminen. Vastagjien
asema kirkkoneuvostossa ja valtuuston puheenjohtgjistossa vaikuttaa mielipiteisiin. Johtokuntien
vahentamisestd on my6s kulunut aikaa ja uuteen organisaati orakenteeseen on totuttu.

Kuntien osalta luottamushenkildiden valtaa vahentdvéat vaihtoehdot muotoiltiin kuntasektorilla
esiin nousseiden mahdollisten syiden pohjalta Vastausvaihtoehdot ovat kuitenkin 18hella
seurakuntahallinnollisia kysymyksia.

Kuntavastausten osalta tiukka talous oli selvasti eniten luottamushenkildiden mielestd heidan
vataansa vahentanyt tekijd Lahes puolet vastagjista oli sita mieltd, etta tiukka talous on
vaikuttanut paljon tai aivan liian paljon heidan vaikutusvaltansa vahentymiseen. Vaikka kunnille
on muodollisesti siirtynyt lisda valtaa toteuttaa itsehallintoaan, vaikeuttaa tiukka taloustilanne
tosiasallisesti itsehallintoa. Jos kunnan resurssit menevat lakisddteisten subjektiivisten
oikeuksien tayttamiseen, e itsehallinnolle jaa tilaa. Luottamushenkilt myds kokevat kdtensa
sidotuiks talouden ollessa ahtaalla. TallGin j&4 paétettévaks vain mita karsitaan, jotta pakolliset
tehtavdt voidaan hoitaa. Karsintaa e mielleta itsehalinnon toteuttamiseks ja monet
luottamushenkil 6t turhautuvat. Kuntien yhteenlaskettu vuosikateprosentti oli alle 100 % vuosina
2003-2005 ja negatiivisen vuosikatteen kuntia oli 63 kpl 2003, 138 kpl 2004 ja 134 kpl 2005.
Vuosi 2006 on ennakkotietojen mukaan ollut kunnille hiukan edellisvuotta parempi. Manner-

Suomessa kuntien tilikauden tulos nousee ensmmaéista kertaa vuoden 2003 jakeen
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positiiviseksi. Y hteenlaskettu vuosikateprosentti noussee yli 100 % ja negatiivisen vuosikatteen
kuntia olisi 84 kpl. (Suomen Kuntaliitto 2007.)

Taulukko 10. Luottamushenkil 6iden vallan vahentymisen vaikuttaneita tekijdita
kuntahallinnossa.

Mitk& seuraavista tekijoistd ovat mielestdnne vahentaneet luottamushenkildiden
vaikutusvaltaa KUNNAN/KAUPUNGIN hallinnossa?

Kysymykseen vastanneet: 93

Kysymys. (vastaajat yhteens ei vaikuttanut vaikuttanut vaikuttanut vaikuttanut en Ka:
'oztgvghénnett eJi os);a sanoa' ole vahan jonkin paljon aivan osaa Jar-
] Y L vaikutta- verran lilan sanoa jes-
vastanneet, keskiarvo ja siina i
mukana olevat vastaukset) nut paljon tys
(arvo: 1) (arvo: 2) (arvo: 3) (arvo: 4) (arvo: 5) (arvo: 6) n:o
Kunnallisoikeudellisen 17,2% 29% 37.6% 11,8% 2,2% 2,2%
tietamyksen puute 16 27 35 11 > 5 12.
(n: 93/-2 eos, ka: 2,52; n 91)
Kunnanjohtajan asema 26,9% 23,7% 32,3% 15,1% 1,1% 1,1%
esittelijana 25 22 30 14 1 1 13.
(n: 93/-1 eos, ka: 2,39; n 92)
;'sﬂ'tgno"'se” tietamyksen 10,8% 28% 40,9% 16,1% 3,29% 11%
(n: 93/-1 eos, ka: 2,72; n 92) 10 26 38 15 3 1
apahuncet useat mustokset 4% 26.9%  37.6%  17.2%  22%  22%
(n: 93/-2 eos ka: 2,66; n 91) 13 25 35 16 2 2
Raamibudjetointi 14% 23,7% 35,5% 22,6% 2,2% 2,2% a
(n: 93/-2 eos, ka: 2,75; n 91) 13 22 33 21 2 2 ’
Tiukka talous 7,5% 16,1% 29% 40,9%0 6,5% 0% 1
(n: 93/-0 eos, ka: 3,23; n 93) 7 15 27 38 6 0 ’
ﬁﬁ‘;;‘j;:g'o'h'” el ehdi paneutua ;5 4o, 26,4% 33% 19,8% 4,4% 11%
(n: 91/-1 eos, ka: 2,71; n 90) 14 24 30 18 4 1
Luottamushenkil6koulutuksen 17.4% 26.1% 38% 14,1% 2.2% 2.2%
puutteet 16 24 35 13 2 2 11.
(n: 92/-2 eos, ka: 2,57; n 90)
Huonosti valmistellut asiat 19,4% 23,7% 29% 20,4% 3,2% 4,3% 9
(n: 93/-4 eos, ka: 2,63; n 89) 18 22 27 19 3 4 ’
Asioiden esittelyn puutteet 18,3% 24,7% 33,3% 16,1% 4,3% 3,2% 10
(n: 93/-4 eos, ka: 2,62; n 90) 17 23 31 15 4 3
e aminen 18:7%  28%  253% e 66 33% g
(n: 91/-3 eos, ka: 2,64; n 88) 17 26 23 16 6 3
Poliittiset taustaryhmat 15,6% 22,2% 33,3% 15,6% 8,9%0 4,4% 3
(n: 90/-4eo0s, ka: 2,79; n 86) 14 20 30 14 8 4 ’
Asioiden monimutkaistuminen 9,7% 18,3% 36,6% 26,9% 5,4% 3,2%0 >
(n 93/-3 eos, ka: 3,00; n 90) 9 17 34 25 5 3 ’
Kunnissa pyritaan liikaa
yksimielisiin paatoksiin eika 35,9% 30,4%0 17,4% 129% 3,3% 1,1% 14
haluta riitauttaa asioita 33 28 16 11 3 1 )

(n: 92/-1 eos, ka: 2,15; n 91)

Asioiden monimutkaistumisen on koettu vakuttaneen toiseks eniten vaikutusvallan
vahenemiseen. Kun yksittéisten pédédtosten sjasta kasitellédn lagjoja kokonaisuuksia
tavoiteorientoituneesti, voivat tuntemukset olla hyvin tdman suuntaisa. Myds |lainsaadannon

nykyinen véljyys saattaa tuntua aiempaan tiukkaan normitukseen tottuneelle asioita
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monimutkaistavana. Maailman globalisoituminen ja monet ristikkéiset paineet kuntaa kohtaan

lisdavat moni mutkai stumisen kokemuksia.

Keskiarvolla mitaten kolmanneks tulee poliittisten taustaryhmien vaikutus. Puolueiden
paikallisosastojen vaikutus valtuusto- ja hallitusryhmiin ja ryhmékuri liséévat taman suuntaisia
tuntemuksia.  Neljannella sjala raamibudjetointi  sitoo  hallinnon  mutta myds
luottamustoimielinten toimintavapautta ja mahdollisuuksia panostaa esimerkiks havaittuun

epakohtaan. Raamibudjetoinnista on tullut selvasti ohjausvaline padtdksentekoon.

Lautakuntien ja muiden luottamustoimielinten vahentamistd e téssa kyselyssd koeta kovin
merkittdvaks luottamushenkilGiden valtaa kaventavaks tekijdksi. Keskiarvovertailussa se on
vasta 8. Pahin vaihe lautakuntien vahentéamisessa on jo ohitse. Lautakuntien vahentyneeseen
méardan on jo totuttu. Kuitenkin lautakuntien vahentémisen arvioidaan vaikuttavan kunnissa
luottamushenkilGiden valtaan voimakkaammin kuin vastaavat toimet seurakuntapuolella.
Kirjanpitojarjestelméassa tapahtuneet muutokset ovat 7. sjalla, kun seurakunnissa ne olivat
ensimmaisella sijala valtaa vahentadneisté. Tama kertoo, etta kunnissa on muutokset toteutettu
jondonmukaisemmin  ja selkedmpind  muutoskokonaisuuksina  kuin  seurakunnissa.
Kirkkohallituksen pienet resurssit taloushallinnon asioissa verrattuna Kuntaliittoon tulevat esille
taman kysymyksen kokemuseroissa, jotka ovat syntyneet muutoksen valmistelusta ja

koulutuksesta ja erilai sesta toteutusal kataul usta.

7.7 Kunnan henkil6ston luottamustoimiin osallistumisen vaikutus demokr atiaan

Kunnissa yks jatkuva keskustelun aihe on henkil0ston osallistuminen luottamustoimielimiin ja
sen vakutus demokratiaan seka kunnallista henkilostod koskevaan paatdksentekoon.
Kunnan/kaupungin  tyontekijéiden  toimimisesta saman  kunnan tai  kaupungin
luottamustoimielimissa sai selkedn ndkemyksen vastagjilta, ettéa se kaventaa demokratiaa 60 %
kannatuksella. Toistakin mielté oltiin, mutta vain noin 11 % vastagjista oli sitd mieltg, etta se
lisda demokratiaa. Kaksoisagentin roolin demokratiaa lisdavaan vaikutukseen uskovien osuus el
vastaa edes ditd maards, joka keskimadrin  kunnan henkilostéstd on oman kunnan
luottamustoimielimissa.  Sukupuolten vdilla oli jonkin verran eroja niin, etta miehet olivat
kriittisempi& kuin naiset kunnan oman henkil 6kunnan osallistumisen vaikutukseen demokratiaan.
Miesten ja naisten vastausprosentit omissa ryhmissdan on sijoitettu kuvion vasempaan reunaan
vastagjamarina oikealla.
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Kaventaako vai lisddko kunnan/kaupungin tydntekijoiden ja viranhaltijoiden toimiminen
oman kunnan/kaupungin luottamuselimissé& demokratiaa?

Kysymykseen vastanneet: 92 % N

kaventaa paljon

(o)
(miehet 19,3% / naiset 17,6%) ‘ﬂ‘ ‘ 18,5% 17

(michet 43,656 7 naiset 35,300 | N | a13% 38
(miehet zlaf(ﬁle/":;f}si'tkfg',?ci? [e—— - 26,1% 24
(michet 756 7 naison 14,796 | N | o8% o
(miehet 0% / rl:izzt%algjc%‘ I 11% 1
(mishet 1,8% / naiset 5.9%) - C 33% 3

Kuvio 26. Kunnan henkil6ston kunnan luottamustoi miin osallistumisen vaikutus demokratiaan.

Kuntakoolla e ole muuta selkeda vaikutusta mielipiteisiin kuin, ettéd pienimmassa alle 4.000
jasenen kokoluokassa kukaan ei ollut sitd mielt, etta kunnan henkilGstén toiminen oman kunnan
luottamustoimissa lisdisi demokratiaa. Vastagjien ién kasvaessa ”kaventaa paljon” -vastaukset
lisdantyvét niin, etta 45 vuotta ja nuoremmissa 0 % on tété mieltd, 46-55 -vuotiaissa 13 % , 56—
65 -vuotiaissa 19,4 % ja 65 vuotta vanhemmissa 26,9 %. ”Kaventaa jonkin verran vastaukset”
eivét etene nain, vaan 45 vuotta ja nuoremmissa 80 % on téta mieltd 46-55 -vuotiaissa 39,1 %,
5665 -vuotiaissa 44,4 % ja 65 vuotta vanhemmissa 30,8 %.
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8 JOHTOPAATOKSET

8.1 Tutkimuksen keskeisten tulosten tarkastelu

Taman tutkimuksen tarkoituksena oli selvittéa, kenella tai milla elimella on valtaa kunnan ja
seurakunnan dualistisessa johtamisessa. Lisdks haluttiin selvittéd, millaiset ovat muodolliset
valtarakenteet ja mitk& vallan tosiasialliset osatekijét ovat vaikuttaneet mahdollisesti koettuun
vallan siirtymiseen luottamushenkil6iltd viranhaltijoille. Samoin haettiin  vastausta, missa
asioissa luottamushenkilGiden valtaa tulis lisétéa tai vahentda Viela esitettiin, ettd ihanteenatulisi
olla tasapaino dualistisessa johtamisrakenteessa luottamushenkil 8- ja viranhaltijgjohdon valilla
Tutkimus on haastava lagjan aihealueensa takia. Haastavuutta lisdsi viela se, ettd samanaikaisesti
tarkasteltiin sekd kunta- etté seurakuntaorgani saatiota.

Suomalainen dualistinen johtamisrakenne niin kunnissa kuin seurakunnissa on ainutlaatuinen.
Erikoista meilla on vahva ammatillisen johtamisen korostaminen. Erityisesti kunnanjohtajalla ja
kirkkoherralla on valtaa omissa organisaatioissaan enemman kuin esimerkiks pohjoismaisilia
virkaveljillédn ja -sisarillaan. Kunnanjohtgjan ja kirkkoherran muodollinen ja tosiasialinen
toimivalta ulottuu perinteisen poliittisen  johtamisen puolelle.  Demokratiateorioissa
demokraattiseen jarjestelmaén kuuluu, etta kansalaiset saavat valita ja vaihtaa poliittista valtaa
kayttavét. N&in el ole kunnanjohtajan ja kirkkoherran osalta. Néin e ole my6sk&an muun kunta-
ja seurakuntasektorin viranhaltijgjondon osalta, joilla on vamistelun ja esittelyn sekd osin

padtoksenteon kautta tosiasiallista poliittista valtaa.

Tehokas, yhteistyokykyinen ja luottamusta nauttiva johtamigjérjestelma on tarpeen kummallekin
organisaatiolle. Dualistisen johtamisrakenteen tavoitteena tulisi olla ammatillisen johdon ja
poliittisen johdon toisiaan taydentdva tasapaino. Ammatillisen johdon pé&tavoitteena on
palvelutuotannon ja hallinnon hoitaminen tehokkaasti. Luottamushenkil6t taas edustavat kunta-
ja seurakuntaorganisaatioissa demokratiaa €li kansanvaltaa. Luottamushenkiléiden tulisi antaa
poliittisella ohjauksella suuntaa kunta- ja seurakuntaorganisaatioiden toiminnalle. Perinteinen
dualistisen periaatteen mukainen jako pdédtdsvaltaan ja muuhun hallintoon vaikuttaa yha, mutta
dualistisen johtamisrakenteen osalta tehtévéat ovat nykyaén sekoittuneet. Paéatdsvalta el ole yksin
valtuustolla elka edes luottamustoimielimilla. Padtdsvaltaa on viranhaltijoilla suoraan
paédtoksenteko-oikeuksien kautta mutta ennen kaikkea valmistelun kautta. Aiempien tutkimusten
mukaan valmistelu vaikuttaa jopa 95 % osuudella paétoksiin.
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Milloin dualistinen johtamisjarjestelma on tasapainossa, on kuin veteen piirretty viiva. Kunnat
ovat hyvin erilaisia kooltaan, voimavaroiltaan sekd organisaatio- ja johtamiskulttuuriltaan.
Samoin ovat seurakunnat. Jokaisen kunnan ja seurakunnan viranhatijoiden ja
luottamushenkilGiden tulee omassa organisaatiossaan keskustella ja sopia, mikad heidan
tilanteessaan on dualistisen johtamisrakenteen tasapaino. Mitdan yhté kaikille sopivaa malia

tassa tutkimuksessa e voitu esittéa

Taman tutkimuksen hypoteettiseksi |ahtokohdaksi otettiin muissa tutkimuksissa esiin tullut
ndkemys, ettd valtaa on siirtynyt luottamushenkil6iltd viranhaltijoille. Téssa tutkimuksessa
luottamushenkil6t vastasivat, miten heiddn omat vaikutusmahdollisuutensa ovat muuttuneet.
Luottamushenkilot vastasivat siis henkilOkohtaiselta kannaltansa; eivét luottamushenkilGiden
valan osdta yleensd.  Seurakuntavastausten osadta 60,4 %  katsoi  omien
vaikutusmahdollisuuksiensa lisééntyneen ja 12,3 % vahentyneen. Kuntavastauksissa 29,3 % koki
omien vaikutusmahdollisuuksiensa lisdantyneen ja 27,6 % vahentyneen. Syyt muutokseen olivat
padasiassa hyvin henkilokohtaisia. Kokemuksen lisdantyminen luottamushenkilGtehtavista oli
suurimpana syyna koettuun vaikutusmahdollisuuksien lisdantymisen. V astattaessa kysymykseen,
milla tahoilla on liian véhan valtaa, valtuustot saivat eniten kannatusta. L uottamushenkilGista 37
% oli sitd mieltd, etta kirkkovaltuustolla, ja 28 % sitéd mieltd, ettd kunnanvaltuustolla, on liian
vahan valtaa. Edustuksellisen demokratian ytimen muodostaa kansalaisten vaaleilla valitsema
valtuusto ja se on jaanyt luottamushenkildiden mielesta vallankdytosta liikaa syrjdan. Nain on
tapahtunut kunnissa, vaikka viimeismman 1995 kuntalain kokonaisuudistuksen yhtena

tavoitteena oli vatuuston vallan lisd&minen.

Taman tutkimuksen padkysymykseen, kenella ta milla elimelld on valtaa dualistisessa
johtamisessa, saatiin seurakunnan osalta selkein vastaus. Kirkkoherralla on kaikkein eniten
valtaa 36 % mielestd ja 17 % mielesta valtaa on jopa aivan liikaa. Poliittisiin taustaryhmiin
suhtaudutaan seurakunnissa todella kriittisesti. Vain 2,6 % koki, etta poliittisilla taustaryhmillé
on eniten valtaa mutta 48 % mielesta niilla oli liikaa valtaa. Kunnan osalta kunnanhallitus sai
suurimman kannatuksen eniten valtaa omaavaks tahoksi. Tata mielté oli 26 % ja kunnanjohtgja
tuli toiseks 12 % kannatuksella. Eniten liikaa valtaa on vastagjista 50 %:n mielesta
johtoryhmalla.
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L uottamushenkil6iden vallan vahenemisen suurimpana syyna koettiin seurakuntapuolella olevan
Kirjanpitojarjestelmassa tapahtuneet useat muutokset. Kirkkohallituksen pienten resurssien takia
koko laskentatoimenjarjestelméaé on muokattu pienind paloina. Muutokseen mentiin kuntakentan
perassd. Muutoksen perustelut ja jarjestelmén koulutus eivét ole ylténeen seurakuntiin ja
varsinkaan luottamushenkildlle kovin  hyvin. Vastaavissa taloushallinnon  suurissa
muutoshankkeissa kirkkohallitus voisi pyrkia yhteistybhon Suomen Kuntaliiton kanssa jo
hankkeiden alusta saakka.

Kunnissa vastaavasti kaikkein eniten luottamushenkilGiden vallan vahenemiseen Kkoettiin
vaikuttaneen kuntien tiukka talous. Kuntien itsehallintoa on lisétty lainsd8nndll& niin, etté valtion
valvontaa on vadhennetty. Yhtédlta valtionosuuksien pienentdmiset ja toisaalta verotulojen
kuntien jako-osuuksien supistamiset ovat tiukentaneet kuntien tilannetta niin, etta
luottamushenkilGille e j8& paljoa taloudellista liikkumatilaa pé&dtoksenteossa. Kuntien
taloustilanne vaikuttaa jatkossakin erittdin tiukalta. Vaeston vanhenemisen tuomat ja muut
lisdantyvét palvelutarpeet sekd odotukset kunnallisen naisvaltaisen henkildston palkkatason
parantamiseks lisddvét paineita kunnalistalouteen. Kuntatalouden ongelmiin haetaan talla
hetkella kokonaisvaltaisempaa ratkaisua kunta- ja palvelurakenne uudistuksesta eli PARAS
hankkeesta. Hankeen jatkovamisteluissa tuliss muistaa my6s  kunnallishallinnon
demokratiatehtavét.

Kunnallishallinto on lagaaaista ja asioiden on koettu olevan monimutkaisia. Tehdyssa
kyselytutkimuksessa tama tuli mydés ilmi. Asioiden monimutkaistuminen oli kunnissa toisella
sjala arvioissa niistd syistd, jotka ovat vadhentdneet luottamushenkilGiden valtaa.
Luottamushenkil6iden aikaresurssit luottamustoimen hoitamiseen ovat rgaliset. Tarvitaan
erityisa toimia, jotta luottamushenkil 6illa— muillakin kuin el&keldisilia ja kunnan palkkalistoilla
olevilla — on mahdollisuus osallistua luottamustoimien hoitamiseen. Kyselytutkimuksen yksi
selkeimmista viesteista oli, ettd vastagat elvét pida kunnan henkil 6stdn mahdollisuutta osallistua
kunnan luottamustoimiin hyvana demokratian kannalta. Vastagjista 60 % piti tét& mahdollisuutta
demokratiaa kaventavana ja vain 11 % demokratiaa lisdavand. Kaksoisagenttiroolit eivét herdta

luottamusta vastagjissa.

Luottamushenkil6iden vallan véhentdminen e saanut kannatusta luottamushenkilGilta
Luottamustoimielinten valtaa toivotaan lisdttévan seurakuntahalinnossa seurakuntatyon

tavoitteiden asettamisessa ja seurakunnan strategisissa linjauksissa. Ensimmaista toivoo 55 % ja
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jakimmaista 47 % vastagjista. Kunnan osalta hyvinvointipalveluiden kehittémisasioissa 71 %
toivoo luottamushenkildiden valtea liséttdvan. Toiseks eniten kannatusta saa kunnan

kehityssuuntien mérittely luottamushenkil6iden vallan lisdéamisasiana.

Tutkimuksesta saatiin kirjallisuutta tukeva ndkemys siitd, miten luottamushenkil6t pystyvét
parhaiten vaikuttamaan asioihin. Vastagat olivat yksimielisa niin  kunta= kuin
seurakuntapuolella siitd, ettd asioihin etukdteen vaikuttamalla pystyy vaikuttamaan parhaiten.
L uottamushenkil6iden on pyrittava siis vaikuttamaan jo asioiden val mistel uvai heessa saadakseen
nakemyksensi parhaiten huomioonotetuiksi. Yhtd selvasti luottamushenkil6t pitivét esittelijan
ehdotuksesta poikkeavan esityksen tekemistd esitetyistd vaihtoehdosta véahiten vaikuttavana
keinona. Lehdistdsséa ja poleemisissa keskusteluissa toivotaan aika goin ravakampia
pohjaehdotuksesta poikkeavia esityksid ja &dnestyksia Niita e ole odotettavissa taman
tutkimuksen kyselyn perusteella, silla luottamushenkilét ovat todenneet sen olevan huono

vai kuttamiskeino.

8.2 Kunta- ja seur akuntajohtamisj érjestelman opit toisilleen

Seurakunnissa dualistinen jako on selkeampi kuin kunnissa silté osin, etta seurakunnan palkattu
henkilokunta e ole vaalikelpoinen seurakunnan luottamustoimiin. N&n e synny hankalia
kaksoisagenttiroolga, joissa on ristiriitaisia etuja valvottavana. Toivottavasti kuntien hallintoa
voidaan téltad osin selkeyttda seuraavassa kuntalain kokonaisuudistuksessa seurakuntien mallin
mukaiseksi.

Mikéli kunnissa siirrytéadn pormestarimalliin, voisi valinta tapahtua seurakunnan kirkkoherran
valinnan tapaan myods kansandanestykselld.  Kirkkoherraehdokkaiden osalta virkaan
ehdollepanon tekee tuomiokapituli. Kunnissa kunnanhallituksen tulisi suorittaa valmistelu, jossa
henkil6iden kvalifikaatiot tuotaisiin esille ja mahdollisesti my6s suorassa vaalissa valittavien
joukkoa voitaisiin rgjatta tiettyyn méaéraan ehdokkaita.

Kirkkoherran asemasta kirkkoneuvoston puheenjohtajana voisi luopua, kuten kunnissa kuntalain
1976 séénnoksin  luovuttiin - kunnanjohtgjan  puheenjohtgjuudesta  ja  &anioikeudesta
kunnanhallituksessa. Osassa asioita kirkkoherra télla hetkella valmistelee, esittelee, osallistuu
paatoksentekoon, panee taytantoon tai valvoo taytantdonpanoa kirkkoneuvostossa kasiteltavien
asioiden osalta. Hallinnolliselta kannalta jarjestely on epéatyypillinen eilkd noudata vallan
kolmijaonoppia. Demokratian kannalta jarjestelya el voi mydskaan pitéa tarkoituksenmukai sena.
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Tamakin tutkimus osoitti, etté valtaa on seurakunnissa keskittynyt merkittavasti kirkkoherralle.

Kirkkoherra on silti valintansa jélkeen demokraattisen kontrollin ulkopuolella.

Kirkkoherraa ei pidetéa nyt kirkkoneuvoston esittelijang, vaikka k&yténndssa han toimii samoin
kuin  muut viranhatijaesittelijat. Jos kirkkoherra toimii  jatkossakin  viranpuolesta
kirkkoneuvoston puheenjohtgjana, tulisi kirkkoherran esittelijdn asema selkeyttéd. Kunnissa
ennen 1976 kunnallislakia kunnanjohtaja toimi seka esittelijana ettéa puheenjohtajana. Samoin on
mahdollista uudessa 1995 kuntalaissa, kun valitaan kunnanjohtgja valtuuston toimikaudeks.
Hallinnollista tai laillista estetta tdman epaselvyytta aiheuttavan kohdan pikaiseen korjaamiseen

seurakuntahallinnossa e ole.

Kunnissa on jo jonkin aikaa tehty ns. johtajasopimuksia kunnanjohtajille, joita on kahta tyyppia:
kunnanjohtgjakeskeista ja kunnan dualistista johtamigarjestelmaa korostavia (ks. Kurkinen-
Supperi  2006). Seurakuntiin olis suositeltavaa saada myds seurakunnan dualistista
johtamigéarjestelméd tukevat johtgjasopimukset, missd maéadriteltéisiin viranhaltijgjohdon ja
luottamushenkilgjohdon toiminnan tavoitteet ja roolit. Johtajasopimus tulisi laatia yhdessa
neuvotellen, jolloin molemmat osapuolet voisivat sitoutua siihen. Tavoitteiden toteutumisesta
olisi pidettava vahintdan kerran vuodessa kehityskeskustelu ja sopimus tulisi sovituin véligoin

tarkistaa.

8.3 Dualistisen johtamisen tulevaisuudesta ja tutkimuksesta

Dualistisen johtamigarjestelméan selkeyttédmiseks pienemmissd yksikdissd, niin kunnissa kuin
seurakunnissa, kannattaisi miettid jarjestelman tavoitteita ja roolga. Hyvan tyokalun tdhan
tarjoaa viranhaltija- ja luottamushenkiléjohdon johtamissopimukset. Paras-hankkeen mydta
kuntakoko tulee muuttumaan suuremmaksi. Oman toimen ohella pakattomana
luottamushenkilona toimiminen kuntien téarkeilla luottamushenkil 6johtopaikoilla tulee olemaan
niin vaativaa, ettd se rgjoittaa entisestddn tehtéviin halukkaiden ma&réd Dualistisen
johtamisrakenteen poliittisen ja ammatillisen johtamisen tasapainottamiseks tarvitaan suurissa
kunnissa siirtymista palkkaa ao. luottamustoi mesta saaviin kunnanhallituksen puheenjohtgjiin tai
pormestarimalliin. Muutos edellyttéd valtuustojen halua poliittisen vallan palauttamiseks
vaaleillavalituille luottamushenkil Gille.

Seurakuntarakenteessa tapahtuu nykyisella lainsdddannolla Paras-hankkeen kuntaliitosten myéta

automaattisesti samanlainen koon kasvattaminen kuin kunnissa. Seurakunnilla on lisaksi omia
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tarpeitansa rakenteellisiin - muutoksiin  erityisesti tukipalveluiden puolella.  Seurakuntien
toiminnan kannalta seurakuntalaisille tarjottavat palvelut pitdiss pystyd pitdmaan
mahdollisimman |8hell& j&senia ja tukipalvelut siirtéa tehokkaampiin ja vahemman haavoittuviin
yksikoihin kuin nyt. Toimintojen eriytyessi dualistiselle johtamisrakenteelle tulee lisda haasteita.
Muutoksen tarpeellisuuden viestiminen, muutoksen |dpivieminen ja toiminnan jatkuva

turvaaminen tulee olemaan korkealla maaritel tdessa dualistisen johtamisen tavoitteita.

Paras-hankkeen valmistelussa on demokraattiset seikat |ahes kokonaan jétetty sivuun ja
tehokkuusvaatimukset ovat etusijalla Luultavaa on, ettd yksikkokokojen suurentuessa
kansalaisten sitoutuminen kotikuntaansa ja —seurakuntaansa heikkenee. Tama muodostaa
haasteen, miten sdilyttéd kansalaisten osallistumishalukkuus luottamustoimiin ja danestamiseen
seka muuhun vakuttamiseen. Edustuksellinen demokratia vaatii toimia, jotta se pysyis
toivottavana kansalaisten keskuudessa. Dualistinen johtamigérjestelmd on edustuksellisen
demokratian toteuttamiseen edelleen toimiva jérjestelmé kunnissa ja seurakunnissa. Dualistisen
johtamisen paremman tasapainon saavuttamiseksi |uottamushenkil6johtamisen edellytyksia tulisi

silti vahvistaa jatkossa.

Duadlistinen johtamigérjestelmd ja sen osaaueet ovat kuntatutkimuksessa jatkuvasti
gjankohtainen aihe. Dualistisen johtamig arjestelman perusteiden, vaikutusten ja muutostarpeiden
sekd valtarakenteiden tutkimukselle olis vield enemmén tarvetta seurakuntapuolella
Seurakuntien johtamiseen, hallintoon ja demokraattiseen jarjestelmaan liittyvaa tutkimusta on
toistaiseks todella vaéhan. Tama tutkimus on selvittéanyt aiheen kannalta oleellista teoriataustaa,

kasitteistoa, lainsdddannollista  tilannetta  ja  luottamushenkil 6iden mielipiteita
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Liitel L uottamushenkilokysely 2007 kyselylomake

PALAUTUS HELMIKUUSSA 2007

palautuskuoressa (VASTAUSLAHETYS
eli kulkee ilman postimerkki&)

L uottamushenkilokysely 2007

Kunnan/kaupungin ja seurakunnan valtar akenteita koskien
kaudella 2002 — 2006 seur akunnan luottamustoimissa toimineille

Mikdli olette toimineet yksinomaan seurakunnan luottamustoimissa, vastatkaa vain
yleisiin ja seurakuntaa koskeviin kysymyksiin. Mikdli olette toiminut nyt tai aiemmin
kunnan tai kaupungin luottamushenkilong, vastatkaa my6s kuntaa’kaupunkia koskeviin
kysymyksiin.

Vastauksenne saaminen on hyvin tarkeda opinndytetytni kannalta, mistd uskon olevan
hy6tya myo6s kunta- ja seurakuntasektorin g ankohtaisiin johtamiskeskustel uihin.

Maéaraaikaan mennessa palauttaneille arvotaan 5 kirja ja 5 CD-palkintoa. Irrottakaa
esim. |dhetekuoresta osoitetarranne ja sulkekaa se pal autekuoreen.

Késittelen vastaukset tutkijana ehdottoman luottamuksellisesti ja vastauksia esitelléén
taulukoina siten, ettei kenenk&an vastaajan henkil dllisyys paljastu.

Tampereen yliopisto

Y hteiskuntatieteiden laitos
Kunnallispolitiikka

Pro gradu — Tutkielmakysely
Kari J. Hietala

Olaskuja3 A

04430

JARVENPAA

040-5442618
kari.j.hietala@evl fi

Tata kyselytutkimusta ovat tukeneet:
Jarvenpaan seurakunta, Seurakuntien Talousneuvoston S&étio ja Seurakuntaopi sto.
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VASTAAJAA KOSKEVAT KYSYMYKSET

1. Oletteko tai oletteko ollut... (ympyroikéa oikeat vastausvai htoehdot)

SEURAKUNTA kylla en
Jasen kirkkovaltuustossa 1 2
Jasen kirkkoneuvostossa 1 2
Kirkkovaltuuston puheenjohtaja, varapuh.joht. tai kirkkoneuvoston varapuh.joht 1 2
Jésen jossain seurakunnan johtokunnassatai toimikunnassa 1 2
KUNTA/KAUPUNKI

Jésen kunnan- tai kaupunginvaltuustossa
Jasen kunnan- tai kaupunginhallituksessa
Jésen muussa kunnan- tai kaupungin luottamustoi mielimessa

e
N NN

Kunnan-/kaupunginvaltuuston tai -hallituksen puheenjohtgjistossa

2. Miten pitk&an olette toiminut luottamushenkilona seur akuntahallinnossa?

1 04vuotta

2 5-8vuotta

3 912 vuotta
4  yli 12 vuotta

3. Miten pitk&an olette toiminut luottamushenkiléna kunnan/kaupungin hallinnossa?
5 0-4vuotta
6 5-8vuotta
7 912 vuotta
8 yli 12 vuotta

4. lkanne
vuotta

5. Sukupuoli
1 mies 2 nainen

6. Mihin kokoluokkaan kotiseur akuntanne kuuluu
1 ale4 000 henkea
2 4 000-10 000 henkea
3 yli 10 000 henke&
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SEURAKUNTAHALLINTOA KOSKEVAT KYSYMYKSET

7. Millaiset mahdollisuudet teilla on ollut seurakunnan luottamushenkilénd saada
mielipiteenne kuuluviin seur akuntahallinnossa?

erittéin hyvét

melko hyvét

valilla huonot, valilla hyvét
melko huonot

erittéin huonot

apbrwWwDN P

8. Missa maéarin seuraavat tekijat vaikuttavat siihen, etta pystyy vaikuttamaan
luottamushenkil6na seur akunnan toimintaan?

e ollen- véhan jonkin melko  ratkai-
kaan verran pajon  sevasti

Kuuluminen suurimpaan ryhméan 1 2 3 4 5

Kuuluminen kirkkovaltuuston tai —neuvoston 1 2 3 4 5
puheenjohtajistoon

Halu vaikuttaa seurakunnan toi mintaan

Hyvét yhteistyoverkostot

Y hteisty0 kirkkoherran kanssa

Y hteistyd talousjohtajan/tal ouspaéllikén kanssa
Kokoustekniikan hallinta

Talousasioiden hallinta

Kirkkolain ja kirkkojéarjestyksen tuntemus
Ohje- jajohtoséantdjen tuntemus
Strategiatydskentelyn osaaminen

Arvojen korostaminen

Vaikuttaminen asioihin jo valmisteluvaiheessa

Esittelijan ehdotuksesta poikkeavien esitysten
tekeminen

Muu syy, mika? 3

P PP R R R RPRR R R R R
N DD NOMNNNNMNMNNNDRNODNDN
W W W wWwwWwwowowowoww w
B S N S T S U - N O N SN N N
S IS, IS TS TS S, IS S S IS S IS

N
6]

Kertokaa lisaa...
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9. Onko seuraavillatahoillaliikaa vai liian vahan valtaa seur akunnan hallinnossa?

aivan jonkin Sopi- jonkin aivan en

lilan verran vadti verran liian  osaa

vahan lilan liikaa pajon sano
vahan a
Kirkkoherra 1 2 3 4 5 9
Muu papisto 1 2 3 4 5 9
Muut hengellisen tyon tekijét 1 2 3 4 5 9
Talouspaallikko/tal ousjohtaja 1 2 3 4 5 9
Muut seurakunnan tyontekijét 1 2 3 4 5 9
Kirkkovaltuuston puheenjohtaja 1 2 3 4 5 9
Kirkkovaltuusto 1 2 3 4 5 9
Kirkkoneuvosto 1 2 3 4 5 9
Valtuustoryhmét 1 2 3 4 5 9
Kunnalliset luottamushenkil 6t tai viranhaltijat 1 2 3 4 5 9
Heréatysliikkeet jamuut Kristilliset jarjestot 1 2 3 4 5 9
Poliittiset taustaryhmét 1 2 3 4 5 9
Telllaitsellanne 1 2 3 4 5 9
Muut tahot, mitk&? 1 2 3 4 5 9

10. Kenella tai milla ryhmalla edellisessa kysymyksessa esitetyistd on mielestéanne eniten
valtaa seurakunnan hallinnossa? (nimetkaa vain yksi)

€N 0saa sanoa
9

11. Kun vertaatte aikaisempaan aikaan seurakunnan luottamushenkilénd, onko
vaikutusmahdollisuutenne seur akunnan hallinnossa?

vahentynyt  vahentynyt pysynyt lisdantynyt  lisdantynyt
merkittavasti vahan ennallaan vahan merkittavasti

1 2 3 4 5

Mika on mielestdnne ollut syyna vaikutusmahdollisuuksienne muuttumiseen?
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12. Tulisiko seurakunnan luottamuselinten valtaa lisata vai vahentaa seur aavissa asi0issa?

lisdta lisdta pitéa vahen- védhen- enosaa
selvasti - jonkin ennal- téa téa sanoa
verran laan jonkin  selvasti
verran
Seurakunnan hengellinen eléméa 1 2 3 4 5 9
Uusien tyontekijoiden valitseminen 1 2 3 4 5 9
Taousarvio 1 2 3 4 5 9
Tyo6al ojen méararahat 1 2 3 4 5 9
Seurakunnan strategiset linjaukset jatyon 1 2 3 4 5 9
pai nopi steal ueet
Seurakuntatydn tavoitteiden asettaminen 1 5
Kirkollisveroprosentin maaraamisessa 1
Investointikohteet 1

13. Mitka seuraavista tekijoista ovat mielestanne vahentaneet luottamushenkiliden
vaikutusvaltaa seurakunnan hallinnossa?

giole vakut- vakut- vaikut- Vvakut-  en

vaikut- tanut tanut tanut tanut  osaa
tanut véhan  jonkin  paljon aivan  sano
verran lilan a
pajon

Teologisen tietdamyksen puute 1 2 3 4 5 9
Kirkkoherran asema kirkkoneuvoston 1 2 3 4 5 9
puheenjohtajana
Seurakuntahallinnollisen tietdmyksen puute 1 2 3 4 5 9
Kirjanpitojarjestel missa tapahtuneet useat 2 3 4 9
muutokset
Raamibudjetointi 1 2 3 4 5 9
Tiukkatalous 1 2 3 4 5 9
Kokousasioihin e ehdi paneutua riittavasti 1 2 3 4 5 9
L uottamushenkil 6koulutuksen puutteet 1 2 3 4 5 9
Huonosti valmistellut asiat 1 2 3 4 5 9
Asioiden esittelyn puutteet 1 2 3 4 5 9
Johtokuntien ja muiden luottamuselinten 1 2 3 4 5 9
vahentéaminen
Poliittiset taustaryhmét 2 4 5 9
Asioiden monimutkai stuminen 2 3 4 5 9

Seurakunnassa pyritéan litkaa yksimielisiin 1 2 3 4 5 9
paétoksiin eikd ole "kritillista’ riitauttaa asioita
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KUNNAN TAlI KAUPUNGIN HALLINTOA KOSKEVAT KYSYMYKSET

14. Millaiset mahdollisuudet teilla on ollut kunnan/kaupungin luottamushenkilénd saada
mielipiteenne kuuluviin kunnan/kaupungin hallinnossa?

erittéin hyvét

melko hyvét

vdlilla huonot, valilla hyvét
melko huonot

erittéin huonot

A~ wWDNPRF

15. Kaventaako vai lisdaké kunnan/kaupungin tyontekijéiden ja viran-haltijoiden
toimiminen oman kunnan/kaupungin luottamuselimissi demokr atiaa?

kaventaapaljon kaventaajonkin el kavenna lisdd jonkin lisdd paljon €en 0saa sanoa
verran eikalisda verran
1 2 3 4 5 9

16. Missa maarin seuraavat tekijat vaikuttavat siihen, etta luottamus-henkiléna pystyy
vaikuttamaan kunnan/kaupungin toimintaan?

e ollen-  vahan jonkin melko  ratkai-
kaan verran pajon  sevasti

Kuuluminen suurimpaan puol ueryhmittymaan 1 2 3 4 5
Kuuluminen kunnan/kaupunginvaltuuston tai 1 2 3 4 5
-hallituksen puheenjohtajistoon
Halu vaikuttaa kunnan toimintaan 1 2 3 4 5
Hyvét yhteistybverkostot 1 2 3 4 5
Y hteistyd kunnanjohtajan kanssa 1 2 3 4 5
Y hteistyd talousjohtajan/tal ouspaél likon kanssa 1 2 3 4 5
Kokoustekniikan hallinta 1 2 3 4 5
Talousasioiden hallinta 1 2 3 4 5

1 2 3 4 5
Kuntalain ja muiden kunnallislakien tuntemus
Johtos&antdjen tuntemus 1 2 3 4 5
Strategiatydskentelyn osaaminen 1 2 3 4 5
Arvojen korostaminen 1 2 3 4 5
Vaikuttaminen asioihin jo valmisteluvaiheessa 1 2 3 4 5
Esittelijan ehdotuksesta poikkeavien esitysten 1 2 3 4 5
tekeminen
Muu syy, mika? 3 4 5
Kertokaa liséa. ..
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17. Onko seuraavilla tahoilla liikaa vai liian véhan valtaa kunnan/kaupungin hallinnossa?

aivan jonkin sopi- jonkin aivan en
lilan verran vasti verran lilan 0saa
vahan lilan liikaa pajon  sanoa
vahan
Kunnan-/kaupunginjohtaja
Johtoryhma
Sosiaali-/terveysohtaja
Talouspédllikkd/talousjohtaja
Teknisen sektorin johtgja
Kunnan-/kaupunginvaltuuston puheenjohtajat
Kunnan-/kaupunginhallituksen puh.johtajat
Kunnan-/kaupunginhallitus
Kunnan-/kaupunginvaltuusto
Vatuustoryhmét
Oman kunnan viranhaltijat ja tyontekijat
Poliittiset taustaryhmét
Telllditsellanne
Muut tahot, mitk&?

P PR R R RPRPRRPRRPRRRR
N NN NMNNMNMNONMNONNNDNNDDNDDN
W W W wWwwWwwowowowowowowowow
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18. Kenella tai milla ryhmalla edellisessd kysymyksessa esitetyistd on mielestanne eniten
valtaa kunnan/kaupungin hallinnossa? (nimeé vain yksi)

€n 0saa sanoa
9

19. Kun vertaatte aikaisempaan aikaan kunnan/kaupungin luottamushenkilénd, onko
vaikutusmahdollisuutenne kunnan/kaupungin hallinnossa?

véhentynyt  vahentynyt pysynyt lisdantynyt  lisdantynyt
merkittavasti vahéan ennallaan vahéan merkittavasti

1 2 3 4 5

Mika on mielestdnne ollut syyné vaikutusmahdollisuuksienne muuttumiseen?
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20. Tulisko kunnan luottamuselinten valtaa lisidta vai vahentaa seur aavissa asioissa?

lisdta lisdta pitéa vahen- vdhen- enosaa
selvasti - jonkin ennal- taé taé sanoa
verran laan jonkin  selvadti
verran

Kunnan hyvinvointipalveluiden 1 2 3 4 5 9
kehittédminen

Uusien tyontekijoiden valitseminen 1 2 3 4 5 9
Talousarvio 1 2 3 4 5 9
Sektoreiden maarérahat 1 2 3 4 5 9
Kunnan pai nopisteal ueet 1 2 3 4 5 9
Kunnan kehityssuunnat 1 2 3 4 5 9
Kunnallisveroprosentin magraémisessi 1 2 3 4 5 9
Investointikohteet 1 2 3 4 5 9

21. Mitka seuraavista tekijdisté ovat mielestanne vahentaneet luottamushenkildiden
vaikutusvaltaa kunnan/kaupungin hallinnossa?

e ole vakutta vakut- vakut- vakut- €n

vaikut- nut tanut tanut tanut 0Saa
tanut vdhdn  jonkin  paljon aivan sSanoa
verran lilan
pajon

Kunnallisoikeudellisen tietdmyksen puute 1 2 3 4 5 9
Kunnan/kaupunginjohtajan asema esittelijana 1 2 3 4 5 9
Hallinnollisen tietdmyksen puute 1 2 3 4 5 9
Kirjanpitojérjestel missi tapahtuneet useat 1 2 3 4 5 9
muutokset
Raamibudjetointi 1 2 3 4 5 9
Tiukkatalous 1 2 3 4 5 9
Kokousasioihin e ehdi paneutua riittévasti 1 2 3 4 5 9
L uottamushenkil 6koul utuksen puutteet 1 2 3 4 5 9
Huonosti valmistellut asiat 1 2 3 4 5 9
Asioiden esittelyn puutteet 1 2 3 4 5 9
Lautakuntien ja muiden luottamuselinten 1 2 3 4 5 9
vahentdminen
Poliittiset taustaryhmét 2 3 4 5 9
Asioiden monimutkai stuminen 1 2 3 4 5 9
Kunnassa pyritéan liikaa yksimielisiin paétoksiin 1 2 3 4 5 9

e ka halutariitauttaa asioita
Mitd muuta haluaisitte sanoa?

LAMMIN KIITOSVASTAAMISESTA!
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Liite2

Kyselyssa mukana olleiden seurakuntien ryhmittely

LUOTTAMUSHENKILO 2007 TUTKIMUSKYSELYN LAHETTAMINEN
Kyselyssd mukana olleet seurakunnat; niiden koko, ryhmittely ja vastaajaméaar at
Kirkkohallituksen 2005 seurakuntatalouksien vertailuryhmittelyn mukaisesti eri kokoisille
javerokertymaltdan erilaisille seurakunnille

Vrt-ryhma  Seurakunta/kunta Kysely lahetetty luottamushenkildlle kpl aJ
rk-magra kirjallisend s-postinalK aikki yht.
Ryhmas (jasenmaéra 2.000 - 3.999 ja verotulot enintéan 168 €/jasen)
1Hartola 11
2Himanka 10
3Jamijarvi 10
4Kaavi 10
5Vaala 10
Ryhma 6 (jésenmaédra 2.000 - 3.999 ja verotulot vahintéan 168 €/jasen)
6Askola 12
7 Palkéne 10
8Rautjarvi 8
9Renko 9
10 Savitaipale 10 Ryhmét 5+6 yht 100 kpl
Ryhma9 (jBsenm&&ra 6.000 - 8.999 ja verotulot enintdén 181 €/jasen)
11Algjarvi 11
12Hameenkyro 10
13Jdasjarvi 10
Ryhma 10  (jésenmd&&ra6.000 - 8.999 javerotulot vahintédn 181 €/jésen)
14 Haugarvi 11
151itti 10
161kaalinen 8
17 Jamsankoski 10
18 Muurame 8
19Parkano 7
20Virrat 10 Ryhmét 9+10 yht 95 kpl
Ryhmall (jasenméddra9.000 - 19.999 javerotulot enintddn 181 €/jésen)

21 Méntsdla

10

Ryhmét 11+12+13 yht 113 kpl

Ryhma 12  (jasenmadré 9.000 - 19.999 javerotulot vahintdan 181 €/jésen)
22Nurmo 6
Ryhma 13
23 Hyvinkda 7 5
24 Jarvenpaa 1 11
25K gjaani 12
26Lohja 10
27 Nurmijarvi 10
28Sdo-Uskela 12 2
29 Seingjoki 15
30Tuusula 2 10
Y hteensa 254 54 308
Vastanneet 1. postitus 114
Vastanneet 2. postitus 34
Sahkopostikyselyyn vastanneet/ yhteensa vastanneet 32 180
V astausprosentti 58,3 59,3 58,4
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Liite3 Alistettavia asioita seur akuntahallinnossa 2007
YLEISTA ALISTAMISESTAKL 24: 18§

Milloin seurakunnan tai seurakuntayhtyman viranomaisen pagtos on alistettava, alistamisen toimittaa ja
asiakirjat lahettéd tuomiokapitulille seurakunnan viranomaisen pé&dtoksen osalta kirkkoneuvosto tai
seurakuntaneuvosto ja seurakuntayhtymén paédtoksen osalta yhteinen kirkkoneuvosto. Jos alistettavan
asian tutkiminen kuuluu kirkkohallitukselle tai opetusministeritlle, tuomiokapituli 18hettéd asiakirjat ja
oman lausuntonsa kirkkohallitukselle. Opetusministeritlle alistettava pdétts ldhetetdan sen tutkittavaks
vain, jos kirkkohallitus puoltaa sen hyvéksymista.

Jos seurakunnan tai seurakuntayhtyman viranomainen sittemmin  muuttaa pddtostd, jonka
alistusviranomainen on vahvistanut tai ratkaissut, muutosta koskeva paétds on alistettava.

Jollei alistusta ole toimitettu vuoden kuluessa paétoksen tekemisestd, paédtds on rauennut.
KL 24:28 Alistusviranomaisen paatosvalta

Jollei vahvistettavaks alistettu p&étos ole syntynyt virheellisessa jarj estyksessa taikka mene viranomai sen
toimivaltaa ulommaksi tai ole muutoin lainvastainen ja jollei se mydskdan ole epétarkoituksenmukainen,
se on vahvistettava. Padtokseen voidaan vahvistettaessa tehdd asiasisdltéon vaikuttamattomia
oikaisuluonteisia korjauksia. Jos alistusviranomaisen on tdman lain mukaan ratkaistava asia, se voi
muuttaa alistettavaa paatdstd muullakin tavalla.

Alistetusta pagtOksesta tehty valitus on ratkaistava alistusasian yhteydessa. Alistettua padtosta el saa
vahvistaatai ratkaista ennen kuin valitusaika alistetusta pastoksesté on paattynyt.

KL 9:18 2 mom Alistettavassa asiassa paéttsvaltaa el voida siirtda kirkkovaltuustolta.

SEURAKUNNAN ON ALISTETTAVA SEURAAVAT ASIAT:

- Virkasdanto tuomiokapitulin vahvistettavaksi KL 6:14 8 1 mom

- Kirkkoneuvoston ohjesdantd tuomiokapitulin vahvistettavaksi KL 10:3 § 1 mom

- Uuden kirkon tai siunauskappelin rakentaminen kirkkohallituksen vahvistettavaksi KL 14: 1 § 2 mom
- Kirkon kéyttamétta jéttamista seka kirkollisen rakennuksen purkamista tai sellaista korjaamista, joka
olennaisesti muuttaa sen ulko- tai sisdasua koskeva péétos kirkkohallituksen vahvistettavaksi KL 14: 2 §
2

- Kirkonmaan luovuttamista koskeva paétos kirkkohallituksen vahvistettavaks 14: 3 8 1 mom

- seurakunnan kiintedn omaisuuden myymistg, vaihtamistatai muuta luovuttamista koskeva pdétos
kirkkohallituksen vahvistettavaksi KL 14: 4 § 1 mom

- seurakunnan kiintean omaisuuden vuokraaminen yli 10 vuodeksi tuomiokapitulin vahvistettavaksi KL
14: 482 mom

- Hautausmaan perustamista tai |agjentamista koskeva paétos kirkkohallituksen vahvistettavaksi KL 17: 1
8§

- Hautaustoimen ohjesdantd tuomiokapitulin vahvistettavaks KJ17:7 §

- Hautausmaakaava ja kayttosuunnitel ma tuomiokapitulin vahvistettavaksi KJ17: 8 §

VALITUSVIRANOMAINEN
- Alistettavissa asioissa viranomainen, jolle asia alistetaan toimii myds valitusviranomaisena.

21.5.2007 Kari J. Hietala
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