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Tutkimus toteutettiin kvalitatiivisella eli laadullisella tutkimusmenetelmélld, koska tutkimuksen tarkoituksena on kuvata
johtavien viranhaltijoiden kokemuksia dualistisen periaatteen toteutumisesta. Tutkimuksen aineisto koostui viidestd
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Tutkimuksen tulosten perusteella johtavat viranhaltijat kokevat, ettd dualistinen periaate ja sen toteutuminen ovat
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motivaatiotekijét ja yksiloiden ominaisuudet. Tutkimuksen tuloksissa esiintyvét tekijit ovat tiiviissd yhteisvaikutuksessa
keskenddn. Tulosten mukaan dualistisen periaatteen toteutumiseen vaikuttavat tekijdt ovat myds kunta- ja
kaupunkiriippuvaisia, silld erityisesti toimintakulttuuri ja yksilot vaikuttavat tuloksissa esiintyvien tekijoiden
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1 JOHDANTO

Tédmi tutkimus kohdentuu kunnallishallinnossa tapahtuvan poliittisen ja ammatillisen johtamisen
leikkauskohtiin hallinnon ja politiikan rajapinnoilla sekd hallinnossa esiintyvddn moninaiseen
problematiikkaan ja mahdollisuuksiin hallinnon kaksinaisuutta koskien. Kiinnostuksen kohteena on
lisdtd ymmdrrystd dualistisen periaatteen toteutumisesta ja sithen vaikuttavista tekijoistad
kunnallishallinnossa tosiasiallisen kokemustiedon kautta. Timé tapahtuu haastattelemalla dualistisen
periaatteen vaikutuksia ensikddessd kokevaa viranhaltijajohtoa. Tutkimuksella pyritddn lisddmain
ymmarrystd kunnallishallinnossa tapahtuvasta toiminnasta peilaamalla viranhaltijoiden kokemuksia
kunnallishallinnon dualistisen luonteen teoreettisiin periaatteisiin ja niiden toteutumiseen

kunnallishallinnon arjen toiminnassa.

Erilaiset hallinnon ja polititkan suhteeseen liittyvdt kysymykset ja ongelmat ovat olleet tiiviisti
pinnalla kunnallispoliittisessa ja hallinnollisessa keskustelussa sekd niiden tutkimuksessa.
Viranhaltija- ja poliittisen johdon keskindinen dynamiikka, kuntaorganisaation tehtdvien ja vallan
jakautuminen ja kuntien kompleksinen johtamisympéristd ovat esimerkkejd kunnallishallinnon
tutkimuksessa pitkddn esiintyneitd ydinkysymyksistd, joiden takana kunnallishallinnon dualistinen
periaate keskeisesti vaikuttaa. Muun muassa Haveri (2020, 7) korostaa tutkimuksessaan, ettéd
luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden roolien selkeys on yksi tdrkeimmistd tekijoistd kunnan
johtamisjérjestelmdn toimivuuden kannalta. Lisdksi useat kunnallishallintoon kohdistuvat
uudistukset ja muutokset ruokkivat teemasta kaytivédad keskustelua ja luovat tarvetta tarkastella aina

uudelleen kunnallishallinnon yhtend peruspilaria pidettyd dualistista periaatetta.

Tdmén dualistisen periaatteen mukaisesti ammatilliseen- ja poliittiseen johtamiseen jisentynyt
kunnallishallinto ja sen dualistinen johtamisjirjestelméi ovat joutuneet sopeutumaan ajan saatossa
esimerkiksi useisiin hallinnollisiin uudistushankkeisiin, lainsdadannén muutoksiin sekd hallinnon
kehityspyrkimyksiin. Néiden hallinnollisten —muutosprosessien aikana kunnallishallinnon
ammattijohtamista  edustavien viranhaltijoiden sekd poliittista johtamista edustavien
luottamushenkildiden roolit ovat myds viistdmittd kokeneet muutospainetta. Tdma on nikynyt
esimerkiksi poliittisen johtamisen vahvistamisen tendenssind, pormestarimallin kéyttoonoton
lisddntymisend, viranhaltijatyon prosessoitumisena, keskusteluna luottamushenkildille maksettavista

korvauksista, kunnanhallituksen puheenjohtajan aseman vahvistamispyrkimyksind seka



virkamiesvaltaisuuden kasvuna. (ks. Haveri, Jantti, Johanson, Parkkinen, & Paananen, 2021;

Ryyninen, 2001; Hdmaéladinen, Prittdld, & Ryyndnen, 2009.)

Jotta kunnissa kyetddn tuottamaan laadukkaita, tarpeita vastaavia palveluja, vastaamaan laajoihin
yhteiskunnallisiin ja poliittisiin odotuksiin sekd samalla toteuttamaan kuntademokratiaa, tulee
hallinnon ja politiikan eli ammatillisen ja poliittisen johdon toimia mahdollisimman saumattomasti
yhteen (Niiranen, Joensuu & Martikainen, 2013). Lisddmalld ymmarrystd luottamushenkildiden ja
viranhaltijoiden vilisisté suhteista ja heididn kokemuksistaan omia roolejaan koskien mahdollistetaan
samalla parempien ldhtokohtien muodostuminen sille, ettd ymmarretdén néiden suhteiden sisdltoja,

problematiikkaa ja ongelmatilanteiden ratkaisuvaihtoehtoja.



2 TUTKIMUSTEHTAVA

Téssd tutkielmassa haluan nostaa esille kokemuksia kunnallishallinnossa tapahtuvan ammatillisen ja
poliittisen johtamisen niyttdytymisestd ja niiden vilisesti vuorovaikutuksesta. Kiinnostuksen
kohteena on erityisesti dualistisen periaatteen mukaisten roolien ja tehtivien toteutuminen kdytdnnon
hallintotoiminnassa. Tutkimuksen kautta pyritddn lisidmiin ymmarrystd myos syistd ja keinoista,

joilla on dualistisen periaatteen toteutumista haittaavia tai tukevia vaikutuksia.

Keskityn tutkielmassa tarkoituksellisesti nimenomaan kunnallishallinnossa tydskentelevien johtavien
viranhaltijoiden ndkemyksiin duaalisen periaatteen toteutumisesta ja heiddn kokemuksiinsa siiti,
kuinka duaalijohtamisen mukainen toiminnan jaottelu kunnallishallinnossa tosiasiassa niyttdytyy.
Rajaus esimiestasolla toimiviin viranhaltijoihin perustuu siihen, ettd johto- ja asiantuntijatehtavissi
duaalijohtaminen nidkyy oletettavasti selvemmin ja merkittivdmpand kuin toimeenpanotasolla
tyoskentelevilld viranhaltijoilla. Taméa olettamus perustuu johtavien viranhaltijoiden tyonkuvaan,
joka on tiivilmmadssd yhteistydssd kunnallisten luottamushenkildiden ja pééttdvien toimielinten

kanssa.

Tutkimuskysymykseni on: Millaisia kokemuksia viranhaltijoilla on dualistisen periaatteen

mukaisten roolien toteutumisesta kunnallishallinnossa?
Tutkimuskysymykseeni liittyvid osaongelmia ovat:

- Miten viranhaltijat kokevat dualistisen periaatteen merkityksen osana ty6tdéan?
- Millaiset tekijdt tukevat dualistisen periaatteen toteutumista kunnallishallinnossa?

- Millaiset tekijdt haittaavat dualistisen periaatteen toteutumista kunnallishallinnossa?



3 TEOREETTINEN VIITEKEHYS

Téassd luvussa tarkastellaan tarkemmin kunnissa monilla eri tasoilla esiintyvdd dualismia ja sen
keskeisempdd kisitteistdd, joiden kautta ammatillisen ja poliittisen johtamisen perusteita sekd
keskindistd suhdetta tarkastellaan tdssd tutkielmassa. Lisdksi luvussa perehdytidin ja madritellddn
yleisesti dualistisen jirjestelmén keskeisimpid piirteitd ja perusteita suomalaisen kunnallishallinnon
kontekstissa. Késitteistod mdidriteltdessd sivutaan myos hieman dualistisen johtamisrakenteen
oikeudellista perustaa Suomen lainsdddédnnon kautta sekd kunnallishallinnon johtamisrakennetta

osana dualistista periaatetta.

3.1 Dualismi ja sen periaate kunnassa

Yleisesti dualismin késitteelld on kansainvilisestikin pitkd historia sosiaalitieteen ja
organisaatioteorioiden parissa, missd se on ndkynyt osana ymmaértdd erityisesti erilaisten
organisaatioiden johtamisjirjestelmid sekd organisatorista vastuunjakoa (Giddens, 1984; Abbott,
2001; Barley & Tolbert, 1997). Farjoun (2010) kuvaa artikkelissaan dualismin peruskisitteen
tarkoittavan kaikessa yksinkertaisuudessaan kaksinaisuutta. Kaksinaisuuden piirre dualismissa nékyy
hidnen mukaansa tunnistamalla kaksi peruselementtid, joiden vélillda on selkedrakenteinen, hyvin

rajattu sisdlto ilman paillekkaisyyksii.

Kunnallisalan kirjallisuudessa ja tutkimuksissa on ldhes aina l4sné oletus kunnan dualistisuudesta eli
kaksinaisuudesta, jota voidaan aiemman tutkimuksen perusteella pitdd yhtend suomalaisen
kunnallishallinnon toiminnan perusldhtokohdista. Heurun (2001) mukaan kunnallishallinnon
dualistisen periaatteen katsotaan usein olevan erdénlainen kunnallinen vallanjako-oppi. Dualistisesta
johtamisesta eli kaksoisjohtamisesta on suomalaisessa kunnallishallinnossa ja sen tutkimuksissa
puhuttu tiiviisti vuodesta 1865 ldhtien, kun malli omaksuttiin Suomen kunnallislakiin Ruotsin mallia
noudattaen (Makkonen 1986, 89; Rytkold 1977, 30). Etenkin Weberin (1922) kehittiméé klassisen
byrokratian ideaalimallia pidetddn yhtend keskeisimmistd hallintotoiminnan sekd politiikan ja
hallinnon vilisen suhteen erittelemisen teoreettisena mallina, jolla on oleellinen yhteys myds

suomalaisissa kunnissa kdytossd olevaan kaksoisjohtajuuteen (Vartola, 2004).

Samalla dualistisen periaatteen méadritelmélle on ajan saatossa muotoutunut useita nikemyksid ja

kunnallishallinnossa on aiemman tutkimuksen mukaan havaittavissa useanlaista dualismia (Heuru



2000, 58). Heurun (2000, 58) mukaan on kyse kunnallishallinnon dualistisesta periaatteesta silloin,
kun kunnan toiminnot jaetaan kahtia pddtdsvaltaan ja hallintoon. Edelld mainitussa jaottelussa
hallinnoksi lukeutuu valmistelu, tdytdntoonpano sekd mahdollinen muu hallinto. Toinen keskeinen
kisite, jonka kautta dualismia on kunnallishallinnon tutkimuksessa tarkasteltu, on funktionaalinen
dualismi (Hietala, 2007). Hietalan (2007) mukaan silld tarkoitetaan kunnallishallinnon
kaksiarvoisuutta, jossa toiminnan tavoitteena ovat kuntalaisille tarjottavat palvelut (eli
palvelufunktio) sekd toisaalta kuntalaisten mahdollisuus pdittdd kunnan asioista edustuksellisen
demokratian periaatteen mukaisesti (demokratiafunktio). Téssd tutkimuksessa kunnallishallinnon
dualistisuutta tarkastellaan Heurun (2000, 58) madérittelyn mukaisena toiminnan ja roolien

kahtiajakona paitdsvaltaan ja hallintoon, eli dualistisen periaatteen kisitteen kautta.

Pohjimmiltaan dualistisessa  johtamisjdrjestelméssd on kyse kunnallishallinnon ytimessd
vaikuttavasta hallinnon ja polititkan vélisestd kompleksisesta suhteesta ja sen eri ilmidistd. Tatd
hallinto-polititkka —dikotomiaa kéytetddn usein kuvaamaan kansalaisten tahtoa kanavoivien
poliittisten paittdjien ja heiddn palkkaamiensa viranhaltijoiden vélistd suhdetta kunnallishallinnossa.
(Jantti, Haveri & Rannisto 2021, 27-28.) Heurun (2001) mukaan kunnallishallinnon dualistinen
periaate asettaa pdidtdsvallan kunnallisen vallan kédyton ylimmidksi muodoksi, jolloin kyseisen
ideaalimallin mukaisesti valtaa ei kdytettdisi endd tdytantdonpanovaiheessa. Kuitenkin muun muassa
Jantti ym. (2021, 28) toteavat, ettei dualistinen jako kahtia hallintoon ja piditosvaltaan ole
yksinkertainen eikd mydskddn tdysin selked kdytdnndssd. Tdmid voidaan ndhdd monin tavoin
kunnallishallinnon arjessa sekd erilaisina vaikutuksina hallintotoiminnassa, ja osittain siksi sen

tutkiminen valikoitui tdmén tutkielman tutkimuskohteeksi.

Dualistinen periaate on siis kunnallishallinnossa oikeastaan erddnlainen hallinto-politiikka —
dikotomian mukainen tyOnjaon ideaalimalli, jossa viranhaltijat huolehtivat valmistelusta ja
toimeenpanosta ja luottamushenkilot tekevét paatoksid (Jantti ym. 2021, 28). Juntunen (2010, 44)
toteaa hallinto-politiikka -dikotomiamallin asettuneen hallintotieteellisen tutkimuksen piiriin
varsinaisesti 1930-luvulla. Dualistista johtamisjirjestelmdd voi myds hahmottaa kisitteellisesti
luottamushenkild-viranhaltijajohtojérjestelmiksi sen toteuttajien mukaan, tai poliittis-hallinnolliseksi
jarjestelmiksi perustuen sen sisdllolliseen jakoperusteeseen, molempia késitteellistyksid ilmenee
tutkimuskirjallisuudessa (ks. Vartola, 1975). Dualismin eri kisitteisiin liittyneekin kunnallishallintoa
tarkastellessa aina késitys hallinnollisen ja poliittisen johtamisen rajanvedosta jollakin hallinnollisella

tai toiminnallisella tasolla, minkd vuoksi timin tutkimuksen tutkimuskysymys on varsin keskeinen.



3.2 Poliittinen ja hallinnollinen jako kunnallishallinnossa

Dualistisen johtamisjirjestelmén teorian mukaisesti kuntien johtaminen jakautuu siis kahtia
poliittiseen ja ammatilliseen johtamiseen, jossa karkeasti jaoteltuna poliittinen johto kéyttda
pditosvaltaa ja ammatillinen johto valmistelee ja toimeenpanee hallinnon asioita (Heuru, 2000).
Tédmi dualistinen periaate on nykyisessdkin kuntalaissa ilmenevén hallinnon péitdsvallan ja
hallinnon valmistelun, tdytdntoonpanon sek&d muun hallinnon erottamisen perustana (HE 268/2014).
Harjula ja Prittidld (2004, 9) puolestaan toteavat, ettd kuntien poliittisen jirjestelmén perustana on
edustuksellinen  demokratia. Tdmén voi ndhdd  dualistisessa  johtamisjdrjestelméssa
luottamushenkildjohtamisen asemassa, joka ikdin kuin turvaa edustuksellisen demokratian valtaa ja
vaikutusmahdollisuuksia kunnallishallinnossa. Kéytdnnossd jako on kunnissa ndkynyt niin, etti
viranhaltijat vastaavat hallinnossa valmistelusta, toimeen- ja tdytantdonpanosta seké taytdntdonpanon
johtamisesta. Poliittiset paittdjdt vastaavat vuorostaan strategisten tavoitteiden asettamisesta ja
toiminnan poliittisten suuntaviivojen madrittelystd. (Kuntaliitto, 2019). Lisdksi my6s kuntalaki
keskeisend sdddoksend ohjaa ja miirittelee kunnan johtamista ja toimijoiden valtasuhteita, tehtavid

ja toimialaa koskevia rajauksia (Kuntalaki 410/2015).

Jéntin ja kumppaneiden (2021, 28) tapaan myds Niiranen, Joensuu ja Martikainen (2013) toteavat,
ettei dualistisuus kunnallishallinnossa ole aina selkeérajaista ammatillisen ja poliittisen johtamisen
vililld. My6skéan dualismin periaatteeseen nojaava tyonjako ei ole aina selked viranhaltijajohdon ja
luottamushenkildiden vélilld (Ryynénen 2000, 179). Niiranen ja kumppanit (2013, 18) nostavat esille
my0s sen, kuinka viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden roolien voidaan néhdé olevan osittain
keskendidn kilpailevassa asemassa. Dualistisen periaatteen toteutumisen tarkastelussa ongelmalliseksi
saattaakin nousta rajanveto hallinnon ja paitoksenteon vélilla, silld néitd kahta aspektia on vaikea ja

joskus ldhes mahdotonta puhtaasti erottaa kdytdnnossé toisistaan.

Aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa esimerkiksi Levésvirta (1999, 6) kommentoi todellisten
ratkaisujen ja padtdsten syntyvén jo asioiden valmisteluvaiheessa, jolloin pédédtdsvaltaa kayttiville
luottamushenkiloille jaa rooliksi endd muodollisesti hyviksyd viranhaltijoiden tuottamat esitykset.
Vartolan (1975) mukaan taas kunnallisen hallinnon keskeisin funktio on toimeenpanna poliittisia
paatoksid, mutta tosiasiassa hallinnolliset tehtdviat siséltdvit myds pédédtoksid, jotka vaikuttavat
organisaation toimintaan. Kaksoisjohtamisen jdrjestelma on siis kaikkiaan kompleksinen ilmi6, jonka
toteutumiseen vaikuttaa lainsdéddnndn ja toimintaperiaatteiden lisdksi erindiset inhimilliset ja

tapauskohtaiset tekijat eikd siksi ole kdytdnndssa puhtaasti ilmeneva teoreettinen malli.



3.2.2 Kunnallinen viranhaltija ja ammattijohtaminen

Kuntaliitto (2019) maéérittelee ammattijohtamisen tapahtuvan viranhaltijoiden ja ldhiesimiesten
tyoskentelyssd kunnan hallinnon eri tasoilla ja ammatillisesta johtamisesta vastaa kunnan
viranhaltijajohto, jota johtaa kunnan- tai kaupunginjohtaja. Ammatillinen johtaminen on
asiantuntijuuteen ja ammattimaisuuteen nojaavaa toiminnallista johtamista. Siind keskeisessd
asemassa ovat ratkaisuvaihtoehtojen tuottaminen valmistelutyon kautta luottamushenkildiden
paatoksentekoa varten seké ndiden poliittisen paatdsvallan kautta syntyneiden pdétdsten toimeenpano
ja seuranta. (Hamaldinen ym. 2009; Virtanen & Stenvall 2010.) Tiithonen (2006) puolestaan toteaa
viranhaltijoiden roolin tehtidvéksi edustaa hallinnon yleistd etua, joka on maiiritelty tarkemmin
lainsdddannossd. Dualistisen periaatteen mukaisesti viranhaltijat eli ammattijohto vastaa siis
padasiallisesti luottamushenkildiden péédtoksentekoa varten tuotettavien esitysten valmistelusta,

toimeenpanosta sekd muusta hallinnollisesta toiminnasta (Heuru 2000, 58).

Kuntalain 87 §:n mukaan julkista valtaa siséltdvd ty0 tapahtuu virkasuhteessa, mikd erottaa
viranhaltijat kunnassa tyOskentelevistd tyOsopimussuhteessa tydskentelevistd tyontekijoista.
Viranhaltija on siis henkild, joka on virkasuhteessa kuntaan tai hyvinvointialueeseen ja heitd koskee
keskeisesti virkavastuun kasite, jonka mukaan viranhaltija on vastuussa virassaan tehtyjen péaatosten
ja toimien lainmukaisuudesta. Viranhaltijoiden velvollisuuksia ja toimintaan liittyvid sddntdja
madritellddn tarkemmin eri laeissa, kuten esimerkiksi hallintolaissa. Viranhaltijoiden tarkemmat
tehtdvit ja niiden sisdltdmat velvollisuudet maédratddan lisdksi tarkemmin jokaisen kunnan omassa
hallintosddnndssd. Dualistisen johtamisperiaatteen mukaisesti viranhaltijat toimivat kunnassa
luottamushenkildiden alaisuudessa. (Kuntalaki 410/2015; Harjula & Préttdld 2019; Laki kunnan ja

hyvinvointialueen viranhaltijasta 304/2003.)

Tutkimusasetelman kannalta on keskeistd maéritelld, millaisina toimijoina viranhaltijat késitetdén
tissd tutkimuksessa. Viranhaltijan toimijuuteen ja olemukseen on aiemmissa tutkimuksissa liitetty
hyvinkin erilaisia ominaisuuksia ja 1&htokohtia, joiden kautta heidén toimintaansa ja rooleja on pyritty
tarkastelemaan. Tavanomaisesti viranhaltijat on ndhty joko passiivisina tai aktiivisina
kunnallishallinnon instrumentteina. Viranhaltijat voitaisiin késittdd toimijoina, joilla on oma tahto,
innovatiivisuutta ja itsendisyyttd sekd vastuu ja valta omasta toiminnastaan. Esimerkiksi Wilsonin
(1887, 212) tyypittelyn mukaan viranhaltijat eivét ole vain passiivisia hallinnon toiminnan vélineita,
vaan heiddn oma tahtonsa ja toimintakykynsé tekee heistd aktiivisia, itsendisid toimijoita. Toisaalta

heidit voidaan kisittdd myos yksinkertaisina mekaanisina poliittisten pddtdsten toimeenpanijoina,



joilla on tarkka ja kapea ennalta asetettu suorittajarooli eikd edelld mainittuja itsendisyyteen
linkittyvid ominaisuuksia. Tdhdn maédrittelyyn sopisi esimerkiksi Weberin (1919) luonnehdinta

puolueettomista, kyseenalaistamatta tottelevista ja sokeasti toimeenpanevista virkamiehista.

Tassd tutkielmassa viranhaltijat kédsitetddn ensin mainitun esimerkin mukaisina aktiivisina ja
itsendisind toimijoina, joilla on oma tahto siitd, kuinka he tyonsé toteuttavat. Pyrittdessd nostamaan
esiin viranhaltijoiden kokemuksia dualistisesta johtamisjarjestelméstd on mielekédstd kasittdd heidat
itsendiseen ajatteluun ja paitoksentekoon kykenevini toimijoina, joilla on valta ja kyky suunnitella
tyOnsi toteuttamistapoja. Késitys viranhaltijoista aktiivisina toimijoina luo merkitysté ja arvoa heidin
kokemuksilleen kunnallishallinnon toiminnasta. Aktiivisina toimijoina heiddn toimintansa
tutkiminen, kehittiminen ja johtaminen on tutkimuksellisesti antoisampaa, silld aktiiviset toimijat

kykenevit muuttamaan ja kehittiméiin toimintatapojaan, mielipiteitdén seki rooliaan.

3.2.3 Kunnallinen luottamushenkilo ja poliittinen johtaminen

Poliittinen johtaminen tapahtuu kunnan toimijatasolla luottamushenkildiden toimesta erityisesti
valtuustoissa, lautakunnissa ja hallituksissa. Erityisesti valtuustojen ja hallitusten puheenjohtajat ja
varapuheenjohtajat toimivat kuntien poliittisen johtamisen keskiossd. Kunnalliset luottamushenkil6t
toteuttavat tyoskentelyssdin siis dualistisen johtamisjérjestelmén demokraattista ja poliittista puolta
padtoksentekijoind. Kéytdnndssd duaalijohdettujen kuntien luottamushenkildiden toimenkuvassa
korostuu tavoitteiden asettaminen ja strateginen johtaminen kunnan tahdon mdéérittelyn keinona.
Lisédksi heididn johtamistyohonsd lukeutuu keskeisesti myos pédatoksenteko, asioiden vireillepano,
tavoitteiden asettaminen sekd toiminnan arviointi. Luottamushenkil6t kantavat poliittista vastuuta

kunnan kehityksesté ja muista keskeisistd paikallisista tavoitteista. (Kuntaliitto 2019).

Pyrkiessdén vaikuttamaan kunnallishallinnon toimintaan ja edistdessddn poliittisia intressejddn
luottamushenkilot kayttidviat erilaisia poliittisen ohjauksen keinoja. Moéttonen (1997, 165-166)
luettelee poliittisen ohjauksen esimerkkimalleiksi muun muassa yksityiskohtaisen ohjauksen
sadntdjen avulla, viranhaltijoiden toimimisen suoraan poliitikkojen alaisuudessa ministerimallin
mukaisesti, tulosjohtamisen keinot, mielipideohjauksen keskustelun kautta, yhteystyohon ja
neuvotteluun nojautuvan junailun mallin sekd polititkkkojen osaamisesta ja ominaisuuksista
perustuvan asiantuntijaohjauksen. Kunnallisilla luottamushenkil6illd on siis lukuisia keinoja kayttaa

paitosvaltaa kunnallishallinnossa ja ohjata dualistisen jérjestelmdn hengessd viranhaltijoiden



tyoskentelyd. Poliittiseen johtamiseen kiytettdvat keinot vaihtelevat tapauskohtaisesti ja poliittinen

ohjaaminen voi koostua useammasta edelld esitetystd johtamismallista (M6ttonen 1997, 165).



4 TUTKIMUSMENETELMAT

Tutkimus on luonteeltaan kvalitatiivinen eli laadullinen tutkimus. Tavoitteenani tissd tutkimuksessa
on ymmartdd viranhaltijoiden kokemuksista ja ndkemyksistd dualistisesta johtamisjirjestelmésta
kiytdnnossd. Niitd kokemuksia ja kidytdnndén eldmén tilanteita pdfsee mielestédni parhaiten
kisittelemdin laadullisen, eli kvalitatiivisen tutkimuksen kautta. Esimerkiksi Hirsjirvi, Remes ja
Sajavaara (2009, 161) ovat todenneet laadullisen tutkimuksen ldhtokohdaksi todellisen eldmin
kuvaamisen huomioiden tosieldmin tilanteiden moninaisuuden. Tutkimuksen tavoitteena on liséta
ymmarrystd viranhaltijoiden kokemusten kautta, joten laadullisen tutkimuksen piirteet istuvat hyvin

tdhin tavoitteeseen.

4.1 Aineiston keruu

Aineisto kerittiin haastatteluiden avulla. Haastattelu aineiston keruutapana sopii hyvin tutkielman
tavoitteeseen kerdtd mahdollisimman vapaasti kokemuksia haastateltavilta. Haastattelutavaksi
valikoitui teemahaastattelu, jota kéytettiin tissd tutkimuksessa sen tarjoaman joustavuuden ja
keskustelevan haastatteluotteen vuoksi (Hirsjarvi ym., 2009). Teemahaastattelun avulla
viranhaltijoiden kokemuksiin ja nikemyksiin on siis mahdollista tarttua haastattelijana ja se tarjoaa
kokemuksiin perustuvan aineiston kerddmiseen mielekésta joustovaraa. Teemahaastattelu toteutettiin
puolistrukturoituna teemahaastatteluna. Puolistrukturoidulle haastattelulle ominaisesti yhdestd
haastattelurungosta huolimatta kysymysten esittimisjirjestys sekd haastattelukysymysten sanallinen
esittimismuoto vaihteli hieman haastatteluiden edetessd eri haastateltavien kesken kuitenkin
kasittden kysymykset samasta rungosta (Hirsjarvi ym. 2009, 208). Teemahaastattelurungon teemoja
muodostaessa huomiota kiinnitettiin tutkimuskysymykseen ja osakysymyksiin. Haastatteluissa

kaytetty teemahaastattelurunko on esitetty tutkielman lopussa liitteena 1.

Tutkimuksen aineisto keréttiin haastattelemalla kuntien johto- tai esimiesasemassa toimivia
viranhaltijoita. Rajaus johtaviin viranhaltijoihin perustuu siihen oletukseen, etti heidin tyonkuvansa
ja roolinsa vuoksi dualistisen johtamisjdrjestelmin piirteet ndyttdytyvat mitd todenndkoisemmin
selkedmmin ja monipuolisemmin kuin toimeenpanevan tason viranhaltijoilla, joilla on vihemman
yhteistoimintaa luottamushenkildiden sekd pédttavien toimielinten toiminnan kanssa. Johtavien
viranhaltijoiden ammattijohtajuus on oletettavasti ndkyvampad dualistisessa suhteessa kuin

toimeenpanevan tason viranhaltijoilla.
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Tutkimusta varten haastateltiin viittd esimiesasemassa toimivaa viranhaltijaa viidesté eri kunnasta eri
puolelta Suomea. Haastatteluvaihetta suunnitellessa haastattelupyyntdja ldhetettiin  sdhkdpostin
vilitykselld 15 johtavalle viranhaltijalle, joihin vastaus saatiin kahdeksalta ja haastattelut onnistuttiin
sopimaan viiden viranhaltijan kanssa. Haastattelut toteutettiin etdyhteydelld Microsoft Teams -
sovelluksessa, jossa haastattelut myds nauhoitettiin haastateltavien suostumuksella. Haastattelujen
kesto vaihteli 25-65 minuutin vélilli. Haastatteluaineistoa kertyi tallennettuna nauhoituksena
yhteensd 175 minuuttia. Haastattelujen jélkeen haastattelut litteroitiin ja litteroitua aineistoa kertyi
yhteensd 26 sivua. Haastateltavien anonymiteetin sdilyttimiseksi tdssd tutkielmassa ei mainita
kuntien tai kaupunkien nimii eikd tarkempia virkanimikkeitd. Kaikilla haastateltavilla oli kuitenkin
lahes sama virkanimike, tyonkuva sekd pitkd kokemus viranhaltijatehtdvistd vaihdellen 10-30

vuoden valilla.

4.2 Analyysimenetelmi

Analyysimenetelména sisdllonanalyysia voi hyddyntéé perinteisesti laadullisissa tutkimuksissa, ja se
voidaan luokitella joko aineistoldhtdiseksi, teorialdhtdiseksi tai teoriaohjaavaksi siséllonanalyysiksi.
Siséllonanalyysin kautta pystytddn analysoimaan aineistoja systemaattisesti jérjestamalld ja
luokittelemalla kerdttyd aineistoa johtopditdsten tekoa varten. Johtopddtdsten rooli on
sisdllonanalyysia toteutettaessa siis tdrked, silld sen analyysin kuvailu ei yksistdédn riitd. (Gronfors,
2011; Tuomi & Sarajarvi, 2017; Tuomi & Sarajirvi, 2018) Valitsin tutkimuksen
analyysimenetelmédksi Tuomen ja Hirsjarven (2017) esittdmdstd kolmesta vaihtoehdosta
aineistoldhtdisen sisdllonanalyysin, jonka avulla tutkimuksessa kaytettdvé aineisto selkeytetdin ja
muotoillaan loogiseksi luotettavien ja selkeiden johtopditosten muodostamiseksi. Viranhaltijoiden
omien kokemusten sekd mielipiteiden ollessa tutkimuskysymyksessd keskeisessd asemassa
aineistoldhtoisyys tuntui tavoitteisiin ndhden toimivalta valinnalta. Valinnan taustalla vaikutti

vahvasti myos vdhdinen aiempi teoria ja tutkimus aiheeseen liittyen.

Litteroitu aineisto analysoidaan Milesin ja Hubermanin (1994) méiirittelemén kolmivaiheisen
aineiston siséllonanalyysin mukaisesti redusoimalla, klusteroimalla ja abstrahoimalla. Aluksi
asetettiin Tuomen ja Sarajdrven (2018, 122) viitteen mukainen analyysiyksikkd ja tdssd tapauksessa
analyysikysymys, jonka kautta aineistoldhtdistd siséllonanalyysia ryhdyttiin tekemédn. Analyysia
ohjaava analyysikysymys oli tutkimuskysymykseen kytkeytyen seuravanlainen: Mistd haastateltavat
puhuvat, kun he puhuvat viranhaltijoiden ja luottamushenkiloiden rooleista ja dualistisen periaatteen

toteutumisesta kunnallishallinnossa? Analyysikysymyksen madrittimisen jidlkeen aloitettiin
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ensimmdinen vaihe, eli alkuperdisdatan redusointi karsimalla tutkimukselle epdolennainen pois.
Téssé vaiheessa aineistoa peilattiin edelld esitettyyn analyysikysymykseen, jonka avulla aineistosta
poimittiin sellaiset kohdat, jotka littyivdt analyysikysymykseen ja vastasivat titen osaltaan
tutkimustehtdvaan. Tutkimustehtdvad kuvaavat ilmaisut ensin alleviivattiin aineistosta Tuomen ja
Sarajirven (2018, 123) esimerkin mukaisesti, jonka jélkeen alkuperdisilmaukset siirrettiin erilliseen
tekstidokumenttiin. Uudessa tekstidokumentissa kerétyt keskeiset alkuperéisilmaukset pelkistettiin ja

listattiin allekkain klusteroinnin pohjaksi.

Seuraavaksi pelkistettyjd ilmaisuja ryhdyttiin klusteroimaan Tuomen ja Sarajérven (2018, 124-125)
kuvauksen mukaisesti ryhmittelemédllda ilmauksia samankaltaisuuksien, kuvaavuutensa ja
yhtymédkohtien perusteella eri ryhmiksi, joista muodostui myohemmin nimetyt alaluokat. Syntyneitd
luokkia ja ryhmittelyitd yhdisteltiin ja niistd koottiin lopulta yld- ja padluokkia. Néistd syntyneitd
luokkia kuvataan tarkemmin tdmén tutkielman analyysiluvussa. Seuraavana toteutettiin Tuomen ja
Sarajarven (2018, 124-127) mallin mukainen aineiston abstrahointi, jossa poimittiin
tutkimuskysymyksen kannalta oleellinen tieto, jonka perusteella muodostettiin teoreettisia késitteitd
aineiston pohjalta yhdistelemélld aiemmin luotuja luokituksia yhdistdvin luokan muodostamiseen
asti. Analyysissa muodostettuja luokkia sekd analyysimenetelmén tuloksia esitelldédn tarkemmin

seuraavassa luvussa.
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S ANALYYSIN TULOKSET JA TULKINTA

Téssd luvussa kisitellddn aineiston analyysissa muodostuneita tuloksia. Ensimmadiseksi avataan
lyhyesti viranhaltijoiden yleisid kasityksid dualistisen jirjestelmin merkityksestd seka sitd, kuinka
dualistinen periaate padsdiantdisesti ndyttdytyy heiddn kokemustensa mukaan kunnallishallinnossa.
Kokemukset jarjestelmdn merkityksestd sekd dualistisen periaatteen toteutumisesta toimivat
oleellisena ldhtokohtana niiden jdlkeen késiteltdville kokemuksille. Tdméan jilkeen kisitelldén
aineistosta esiin nousseita dualistista periaatetta tukevia sekd sitd haittaavia tekijoitd. Nami
muodostuivat aineiston analyysivaiheessa tuloksia yhdistdaviksi luokiksi, joille kummallekin
muodostui kolme pddluokkaa. Dualistisen periaatteen toteutumista haittaavien tekijoiden péaaluokiksi
muodostuivat valtatyhjiot, motivaatio sekd henkilokohtaiset ominaisuudet ja taidot. Dualistisen
periaatteen toteutumista tukevien tekijoiden padluokiksi muodostuivat analyysissa dialogi, luottamus

sekd kouluttaminen. Namé on esitetty tiivistetysti kuvioissa 1 ja 2.

Valtatyhjiot

Dualistisen periaatteen

toteutumista haittaavat Motivaatio

tekijat

Henkil6kohtaiset

ominaisuudet ja taidot

Kuvio 1. Yhdistavé luokka ”Dualistisen periaatteen toteutumista haittaavat tekijit” sekd padluokat.

Dialogi

Dualistisen periaatteen
toteutumista tukevat Luottamus
tekijat

Kouluttaminen

Kuvio 2. Yhdistdva luokka Dualistisen periaatteen toteutumista tukevat tekijat” seké padluokat.
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5.1 Viranhaltijoiden yleinen kisitys dualistisen periaatteen merkityksesti ja toteutumisesta

Téssé luvussa kasitellddn aineistossa esiin nousseita kasityksid dualistisen periaatteen merkityksesti
viranhaltijatyoskentelyssid. Aineistossa dualistinen periaate ja johtamisjdrjestelmd nayttaytyy
keskeisend osana kunnallishallinnon toimintaa. Viranhaltijoiden kokemukseen dualistisen periaatteen
merkityksestd vaikuttaa vahvasti heidén koulutuksellinen taustansa, jonka ansiosta koko dualistisen
jarjestelmin peruspiirteet sekd sen olemassaolon perusteet koetaan selkeind. Aineiston perusteella
dualistinen jérjestelma ndhdddn monin tavoin merkityksellisend. Jarjestelmé ja dualistinen periaate
koetaan usein ldhes itsestddn selvdnd kunnallishallinnon ominaispiirteend, jonka olemassaolo

kulminoituu kdytdnndn toiminnassa ja hallinnon tavoissa toimia.

"Se ndkyy jatkuvasti arjessa. Se on sellainen sisddnrakennettu, sitd ei kdytdnnossd
ajattele, mutta sen tietdd. Sanotaanko ettd pahimmillaan kun se on pielessd niin silloin
sen oikeen konkreettisesti tiedostaa. -- Tarkotan silld sitd, ettd silloin kun se aiheuttaa
ristiriitoja tavalla tai toisella niin sen konkreettisesti tiedostaa. Se on olemassa oleva
Jjarjestelmd, joka kuuluu meiddn kuntademokratiaan.” H4

”No aika isokin merkitys itseasiassa. Kunnan dualistinen johtamisjdrjestelmd niin...

Ei itse tai edes muut viranhaltijat pysty yksin sitd toimintaa pyérittimdcdn. Eli on tietty

toimivalta ja pddtosvalta, mikd rajaa sit kaikkea omaa tekemistd. Tietyistd asioista

pddttdd luottamushenkilot ja tietyistd johtamisjdrjestelmdstd riippuen viranhaltijat.

Eli on iso merkitys ja kytkeytyy tiiviisti arjen tyohon.” H2
Dualistisen jérjestelmédn merkitykseen kytkeytyy aineiston perusteella usein ajatus yhteistyOstd ja
vuorovaikutuksesta. Toiminnan yhteisollinen ja vuorovaikutukseen pohjautuva ldhtokohta on ldsni
niin jérjestelmén kaksinaisuuden kuin viranhaltijatyon johtamisluonteen kokemuksissa. Niiranen ja
kumppanit (2013, 54) ovat todenneetkin, ettd viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vélilla
vallitseva suhde on etenkin kunnan toiminnan kehittdmiseen tdhtddvd vuorovaikutus- ja
yhteistyosuhde. Dualistisen periaatteen toteutuminen vaatii siis ndiden kahden osapuolen kykya
toimia yhteisty0ssd, jotta periaatteen toteutumisen kautta tavoiteltavat hyodyt pddsevit

realisoitumaan kunnallishallinnon toiminnassa.

”Se merkitys ndkyy konkreettisesti siind, ettd on tosi paljon kontakteja ja viestintdid
luottamushenkiléiden suuntaan.” H1

Aineiston perusteella hallinnon ja politiikan jako ndhddén kunnallishallinnon arjessa rakenteellisena
jarjestelmina, joka heijastuu viranhaltijoiden seké luottamushenkildiden tehtdvissé ja toimivalloissa.

Toisaalta aineistosta nousee esiin, ettd sille annetaan myds periaatteellisia merkityksid. Demokratian

14



ja kansanvallan merkitys dualistisen periaatteen takana olevana arvona koetaan tdrkednd. My0s
esimerkiksi Ryynénen (1998, 33—-34) tunnistaa dualistisen periaatteen mukaisten tyon- ja vastuunjaon
erittdin tarkedksi nimenomaan demokratian kannalta. Timén voidaan aineiston perusteella nihda

keskeisimpina tekijdné, jonka kautta viranhaltijat kokevat jarjestelmén oikeutetuksi.

” Kylld se on ihan selvd asia, ettd demokratia ja kansanvalta on erittdin tirked arvo ja
kunnissa on oikeutus sille. -- Se on itsestdcdnselvyys timd dualismi. Jotenkin kuitenkin
kun itselld on arvot olemassa jonka pohjalta tyoskennellddn niin tdd demokratiahan on
sellainen hyvinkin tirked arvo olemassa jota kunnioittaa tyéssddnkin. Tavallaan kun
ajatellaan tosiaan sitd, ettd kaikista tdrkeimmdt asiathan ovat demokratia ja
oikeusvaltio ja vapaus, niin tid kuuluu siihen kategoriaan sitten.” HI

“Liityntd kansaan on ehkd se tdrkein syy ja hyoty tds jdirjestelmdssd.” H3

Demokratian ja kansanvaltaisuuden toteuttamisen lisdksi viranhaltijat kokevat dualistisen
jérjestelmin tarjoavan tyohonsd sekd kunnallishallintoon erilaisia hydtyjd. Dualistisen jérjestelmén
ndhdéan tarjoavan padtoksentekoon tietoa ja osaamista erityisesti paikallistuntemuksen muodossa.
Paikallisen edun huomioiminen sekd luottamushenkildiden yhteys kuntalaisiin nousee aineistossa
esille useasti. Tdmi toteuttaa osaltaan dualistisen periaatteen mukaista tarkoitusta siitd, ettd
demokraattisesti  valitut luottamushenkil6t kanavoivat kuntalaisten tahtoa kunnallisessa
paitoksenteossa ja ndin turvaavat paikallista etua sekd yksildiden vaikuttamismahdollisuuksia

poliittisen jérjestelmén kautta.

“Ihan selked hydty on siind, ettd pddttdjdt on paikallisia. — Ammattijohtajuus, se tuo
sitten juurikin sitd osaamista sithen, mutta siind ei ole vdilttimdttd sitd samanlaista
sidettd sithen kuntaan itsessddn” H4

“Saadaan erilaisia ndkokulmia ja demokratian ddni kuuluviin ihan eri tavalla kuin

saataisiin ilman luottamushenkildjohtoa. -- Kylld nékisin vahvuutena juuri sen, ettd on

eri ndkokulmat huomioitu paremmin, kun onhan kyse julkisten varojen kéytosta.” H2
Aineistosta nousee esiin my0s dualistisesta jérjestelmistd koettuja haittoja sekd uhkia
viranhaltijatyoskentelyn kuin myos hallinnon toiminnan kannalta. Aineiston perusteella edelld
esitettyyn jdrjestelmén vahvuuteen, eli kansanvallan toteutumiseen liittyen, dualistisessa
jarjestelmdsséd nahdién toisaalta uhkana sen demokratiatehtdvén toteutumatta jadminen. Esimerkkeja
tillaisesta ovat aineiston mukaan puolueiden lilan médrddvd asema sekd yksittiisille
luottamushenkildille  kasaantunut  pédtosvalta.  Péddatosvallan  keskittyessd — epédsuhtaisesti

luottamushenkildorganisaatiossa atheutuu vaaraa my0s demokraattisen edustavuuden ja sen

15



mukaisien  vaikutusmahdollisuuksien  toteutumiselle, jota dualistinen periaate  pyrkii

kunnallishallinnossa takaamaan.

“Jos ollaan liian paikallaan pysyvid, mikddn ei saisi muuttua ja pdrjdtddn ndinkin -
asenne. Tai jos jokin ryhmistd, jokin puolueista on liian mddrddvdssd asemassa, niin
silloin on suuri riski, ettd se muuttuu liian yksipuoliseksi ne nikemykset.” H4

Dualistisen periaatteen varjopuoleksi koetaan aineiston perusteella my0ds sen hidastava vaikutus
asioiden késittelyn etenemiseen ja hallinnon ketteryyteen. Dualistinen jirjestelmé, jossa valtaa
jaetaan kahdelle eri toimijalle, lisdd esimerkiksi paatoksentekoprosessissa vaadittavien vaiheiden
madrdd. Useilla késittelyvaiheilla pyritdin takaamaan niin luottamushenkildiden mahdollisuus
vaikuttaa késiteltidviin ja pdatettdviin asioihin, kuin myds viranhaltijoiden tilaisuus ohjata toimintaa
ammattijohtajuutensa kautta. Toisaalta tdmé haitta nihdddn kuitenkin véahdmerkityksellisend

jarjestelmin tarjoaman kansanvallan mahdollistamisen rinnalla.

"Siind, jos hankintarajat ja valtuudet ovat hyvin alhaiset eli pitdd viedd
toimielinkdsittelyyn kaikki mahdolliset, muutamaa tonnia suuremmat asiat, niin se voi
pahimmillaan hidastaa kunnan kehittymistd ja palvelutarpeisiin nopeasti reagoimista”™
H4
Aineiston perusteella dualistisen periaatteen toteutuminen koetaan hieman eri tavoin, mutta esille
nousee kuitenkin monia kokemuksia yhdistivid piirteitd. Dualistisen periaatteen mukaiset roolijaot
viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vilillda koetaan selviksi ja ymmdrretyiksi paremmin
viranhaltijoiden puolelta. Aineistosta nousee vahvasti esiin kokemukset siitd, ettd erityisesti uusille
luottamushenkildille dualistisen periaatteen mukainen tydnjako voi olla epéselvd. Uusien

luottamushenkildiden ndhddin ylittdvan toimivaltansa rajat useinten, mikd yhdistetddn aineistossa

muun muassa tiedon ja kokemuksen puutteeseen.

”Luulisin ettd viranhaltijoille ne ovat aika selkedt, mut kun on aika tuore ja uusi
valtuustokausi menossa niin kylld uudemmille luottamushenkiléille se ei ole niin
selkeetd” H2

"Erdilld uuden kaartin poliitikoilla tuntuu olla halua puuttua operatiiviseen
toimintaan. He eivit tiedosta sitd rajaa siind mikd on operatiivista toimintaa ja mikd

on heiddn rooliinsa kuuluvaa.” H4

“Pddosin kylld (Onko dualistisen periaatteen mukainen roolijako selked
kaytannossd?). Yksittdisid poikkeuksia on varsinkin uusilla luottamushenkiloilld. Heti
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kun tullaan pddtoksentekoon ja varsinkin jos on noviisi voi dkkid harhaantua eikd
tajua miten tdd toimii.” HI

Aineistossa kuitenkin vallitsee konsensus siitd, ettd tarkka rajanveto roolien vélilld nayttiytyy
kaytdnnossd kompleksisena. Aiempi tutkimus viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden véilisestd
tyonjaosta dualistisen periaatteen kannalta nostaa esiin paljon samanlaisia huomioita (esim.
Ryyninen 2000, 179; Jantti ym. 2021, 28). Kokemukset roolien vilisen rajanvedon problematiikasta
ovat aineiston mukaan yhd useammin ndkyvissd kunnallishallinnossa kuin aiemmin. Talld
kehitykselld voidaan tulkita olevan yhteys kunnallishallinnossa esiintyvien ilmididen
monimutkaistumiseen sekd erilaisten sosiaalisten ja toiminnallisten rajapintojen lisddntymiseen.
Dualistisen periaatteen mukaisten roolien selkeys koetaan aineiston perusteella teoriassa selviksi
ainakin viranhaltijoiden toimesta, mutta kdytdnnon hallintotoiminnassa periaatteen toteutuminen ei

ole endi yhté selkedi.

”No siis periaatteessa paperilla on tosi selkee mutta kdytinnossd ei” H3

“Ja rajanvedot voi olla aika kinkkisid siitd mikd kuuluu luottamushenkiloille ja mikd
viranhaltijoille, ei vilttimdttd aina ihan selkeitd” H2

"Kylld on sekaannuksia rooleissa, niitd on ollut aina mun tyohistorian ajan. Mutta
sanotaan ettd nyt tuntuu enenevdissd mddrin olevan vaikeutta ymmdrtdd sitd veteen
piirrettyd viivaa, joka ei ole siis selked, mutta tuntuu olevan vield vihemmdn selked
kuin joskus aiemmin.” H4

Dualistisen periaatteen mukainen roolitus ja sen tuomat rajapinnat koetaan kdytdnnossd hdilyvina,
mutta kuitenkin teoriassa tdrkeind. Aineistossa nousee esiin myds se, ettd ylitettyihin rajoihin
tahdotaan puuttua. Tami johtuu siitd, ettd dualistisen periaatteen rikkominen ja toisen tehtiviin
kajoaminen koetaan aineiston perusteella viranhaltijatyotd haittaavaksi piirteeksi. Dualistista
periaatetta halutaan aineiston perusteella viranhaltijapuolella noudattaa hallinnollisista,
kaytannollisistd ja periaatteellisista syistd. Esimerkiksi Saarela ja Sainio (1991, 41) toteavat myos
tutkimuksessaan, ettd luottamushenkildiden sekaantuminen dualistisen periaatteen mukaisten

roolirajojen yli viranhaltijoiden tehtdvédalueelle vdhentdd toiminnan tuloksellisuutta.

”Ehdottomasti pitdisi mennd niinkun on hallintosddnnossd tarkoitettu tdd tyonjako.
Tottakai se on se peruslihtokohta ja kaikilla tulisi olla tiedossa. -- Selkeesti pitdisi se
tiedostaa ja siihen pitdis puuttua jos roolit sekoittuu. Molemmin puolin, jos ollaan
litkaa menty toisen tontille. Kyllihdn me viranhaltijat pidetdcdn siitd tiukka huoli.” H3
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"Sekoittavat roolit tyéllistdvit turhaan. Aina tulee ylimdidrdistd vaivanndkod
tavallaan. -- Asioiden selvittdminen tyéllistdd paljon. Voi aiheuttaa epdselvyyksid ja
skismoja sekd erilaisia valitettavasti valta-asetelmia.” H1

”Siind on vaaransa, jos puurot ja vellit pddstetddn menemdcdn sekaisin.” H4

5.2 Dualistisen periaatteen toteutumista haittaavat tekijit

Téssd luvussa tarkastellaan aineistosta esiin nousevia tekijditd, joiden voidaan katsoa haittaavan
dualistisen periaatteen mukaisen tyonjaon toteutumista kunnallishallinnossa. Viranhaltijoiden
kokemusten perusteella periaatteen toteutumiseen vaikuttavat monet eri tekijét, jotka ovat osaltaan
keskindisessd riippuvuussuhteessa toistensa kanssa. Monen tyonjakoa sekoittavan tekijdan todetaan
liittyvdn suoraan myods yksittdisen kunnan omiin kdyténtGihin, toimintaympéristoon sekd sielld
vaikuttaviin yksiloihin. Aineiston analyysissa néistd tekijoistd muodostui kolme pédluokkaa, jotka
kokoavat aineistosta poimitut keskeisimmat haittatekijit dualistisen periaatteen toteutumiselle. Nama

muodostuneet padluokat ovat valtatyhjiot, motivaatiot seké yksildiden ominaisuudet ja taidot.

5.2.1 Valtatyhjiot

Aineiston perusteella yhtend selkednd dualistisen periaatteen toteutumista haittaavana tekijéna
ndhdéddn hallintoon ja pditoksentekoon syntyvit valtatyhjiot. Valtatyhjiot aiheuttavat syntyessdén
tilaisuuden ottaa valtaa seké tarpeen saada valtatyh;jio tiytetyksi. Téllaisessa tilanteessa valtatyhjion
tayttdja voi olla se osapuoli, jolle tehtivdd ei ole dualistisen periaatteen mukaan tarkoitettu.

Valtatyhjididen syntymiselle voi olla monia syita.

Aineistossa nousee esille se, ettd kunnallishallintoon muodostuneita valtatyhjioitd tdyttavét niin
viranhaltijat kuin luottamushenkil6tkin. Viranhaltijapuolella joudutaan aineiston perusteella
ottamaan joskus suurempaa roolia muun muassa luottamushenkildille kuuluvasta strategisesta
padtoksenteosta, jos luottamushenkilot eivét itse tee sellaisia tehtdvastdén huolimatta. Esimerkiksi
Mottosen (1997, 352-354) viitoskirjassa esitetddn edellisen tutkimustuloksen kanssa yhteneva
ndkemys siitd, ettd viranhaltijoiden kannalta on ongelmallista, jos selkeda ja pitdvaa poliittista tahtoa
ei 10ydy tirkeissd kysymyksissd. Aineistossa nousee esiin viranhaltijoiden kokemuksia, joiden
mukaan luottamushenkil6t voivat valuttaa heille kuuluvaa pdidtoksentekovaltaa viranhaltijoille
esimerkiksi silloin, kun poliittisen pddtoksenteon kautta ei annetta riittdvid reunachtoja tai

suuntaviivoja valmistelulle.
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2

un mielestd heiddn (luottamushenkildiden) tulisi ottaa se valta mikd heilld jo on
niin paremmin haltuun. -- Esittikdd meille vaihtoehtoja. Eikd anneta juurikaan
reunaehtoja tai hyvin viljid nikemyksid. Ja mun mielestd se, ettd heiddn pitdd kyetd

Jja haluta tehdd se mitd heiddn vihimmillddn kuntalain mukaisesti tulisi tehdd.” H4

Aineiston perusteella voidaan myds tulkita, kuinka roolien ylittdminen voi aiheuttaa lisdéntyvaa
vallan siirtymisté toiselle osapuolelle. Timén suhteen aineistossa nousee esiin roolirajoista kiinni
pitdmisen térkeys, jottei luottamushenkildt tai viranhaltijat pddse tdyttdméén toisilleen kuuluvia
valtatyhjioitid. Valtatyhjididen muodostumisen estiminen tukee dualistisen periaatteen toteutumista.
Niiden syntyminen voi aiheuttaa itsessdin epdvarmuutta tehtdvien hoitamisessa. Myds tiedon ja
osaamisen puutteen voidaan tulkita johtavan tehtdvien tekemétta jattdmiseen ja siten muodostavan
valtatyhjioité, joiden tayttdmiseen syntyy hallinnossa luonnollinen tarve. Aineiston perusteella

vastuu estdd valtatyhjididen syntyminen on jokaisella toimijalla itsellddn.

"Kylld tuolla on sellaista vanhaa kunnallispoliitikkoa niin kylld he helposti ottaa

isomman roolin ja tilan kun tarvitse, jos antaa” H3

5.2.2 Motivaatio

Motivaation merkitys roolien sdilymisessd nousi toiseksi keskeiseksi dualistista periaatetta rikkovaksi
luokaksi aineistosta. Motivaation kisitteelld viitataan tissd yhteydessd sellaisiin yksilosti
riippuvaisiin tahto- ja halutekijoihin sekd paitdsten takana vaikuttaviin motiiveihin, jotka ohjaavat
yksilon toimintaa roolissaan. Viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden oma tahto pitéé kiinni omista
tehtévistddn, kuten my0s heiddn oma motivaationsa ylittdd dualistisen periaatteen roolirajat, ndhdiin
aineiston valossa olennaisena tekijand. Liséksi yksiloiden motivaatio ylittda roolirajat kulminoituvat

aineistossa selvésti muutamiin tiettyihin kdytdnnon toimintoihin tai paatoksenteon aihealueisiin.

Ensimmadinen niistd on luottamushenkildiden halu puuttua viranhaltijoiden toimialaan kuuluvaan
operatiiviseen toimintaan. Operatiiviseen toimintaan puuttuminen koetaan aineiston perusteella
mikromanageerauksen kaltaiseksi toiminnaksi, jota ei pidetd hallinnon tarkoituksenmukaisen
toiminnan kannalta tarpeellisena. Luottamushenkiléiden halu puuttua operatiiviseen toimintaan
koetaan aineiston perusteella myds merkiksi siitd, etteivét luottamushenkildt luota viranhaltijoiden

kykyyn hoitaa heille kuuluvat tehtivit.
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”No joskus on semmoset henkilostoon liittyvit asiat, jotka kuuluu pddsdcdntoisesti
operatiiviseen toimintaan eli viranhaltijajohdolle. Ndd voi herdttdid intohimoja ja halua
osallistua enemmdn kuin olisi tarvetta.” H2

"Ehkd tdd suurempi tota kysymys on se, ettd aika usein luottamushenkilét puuttuvat
tdhdn operatiiviseen toimintaan ja tulee mikromanageerauksen tyyppistd puuttumista. Ei
malteta pysyd sielld isoissa kokonaisuuksissa vaan halutaan mennd toisen tontille. Kyl
sanoisin ettd tdd suuntaus on viime vuoden aikana mitd oon ndhnuyt niin ehdottomasti
lisddntymdssd. Siind on selkee yhteys populismiin ja yritetddn tehdd pienid siirtoja jotka
koskettaa pientd kohderyhmdid ja sitd kautta saadaan pisteitd itselleen.” H3

Aineistosta kdy ilmi, ettd luottamushenkildiden tahto puuttua operatiiviseen toimintaan on yleistynyt
viime aikoina. Lisddntynyt pyrkimys puuttua operatiiviseen toimintaan yhdistetdén aineistossa usein
nimenomaan uusiin luottamushenkilihin. Tdmé voidaan ndhdd jatkumona aiemmin esitettyyn
tulkintaan, jossa uusien luottamushenkildiden puutteellinen osaaminen ja ymmarrys koetaan
keskeiseksi syyksi, jonka vuoksi roolirajoja ylitetdén. Toisaalta kyseessd voi olla laajemmin
luottamushenkildiden keskuudessa tapahtuva muutossuunta, jossa yksittdiset luottamushenkilot
pyrkivdt haalimaan itselleen lisdd valtaa puuttumalla tarkoituksellisesti my0ds operatiiviseen

toimintaan.

"Kylld md vdittdisin, ettd ndkyy sellaista enemmdn erdiden poliitikkojen osalta
operatiiviseen toimintaan puuttumista kuin ennen”” H4

7 -~ sielld niinku tapahtu muun muassa sitd, ettd sielld yritetddn lautakunta tasolla
esimerkiksi hypdtd sinne operatiivisen henkilostojohtamisen puolelle, ja hyvd nyt ettei
vksittdisen tyontekijin lomia kdsitelld lautakunnassa.” H5

“Tdllainen suuntaus on lisddntynyt kauheasti, ettd yksittdinen valtuutettu on
pddtoksentekokoneiston huipulla ja ajattelee etti koko porukka on héinen kdytossddn.
Ndinhdn se ei mene.” H3

Luottamushenkildiden motivaatio ylittdd toimivaltuutensa rajat kasvaa aineiston perusteella sitd
mukaan, mitd suurempi ja tirkedmpi asia on kyseessd. Aineiston mukaan tahtotila ylittdd oman
roolinsa raja on yleist liittyen henkilovalintoihin. Toinen aineistosta esiin nouseva syy, jonka vuoksi
dualistista periaatetta halutaan rikkoa, liittyy suuriin ja hintaviin, kunnan kasvun kannalta keskeisiin
hankkeisiin ja niiden valmisteluun. Téssd voidaan nidhdi yhteys luottamushenkildiden tehtivéin
valittdd kuntalaisten tahto mukaan kunnalliseen paitoksentekoon. Kuntalaisille tirkeiden asioiden
kisittelyssd luottamushenkil6t saattavat kokea lisddntynyttd velvollisuudentuntoa ja tarvetta saada

oma panoksensa asiaan huomioiduksi. Aiemmassa tutkimuksessa on todettu luottamushenkildiden
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kokevan yksittdiset, konkreettiset asiat mieluisammiksi padtoksenteon kohteiksi kuin yleisluonteiset

ison linjan periaatepaitokset (Saarela & Sainio 1991, 41).

"Kyllihdn intohimoja herdttdd aina palveluverkkoihin ja kouluihin, niiden
rakentamiseen liittyvdt pddtokset. Mitd pddtetddn ja minkdtasoisista asioista missdkin
tasolla, niin siind voi helposti vililld sekoittua roolirajat.” H2

5.2.3 Henkilokohtaiset ominaisuudet ja taidot

Kolmanneksi pddluokaksi dualistisen periaatteen toteutumista haittaavana tekijaind muodostui
yksildiden henkilokohtaiset ominaisuudet ja taidot. Aineistossa timén luokan tekijit nousevat usein
esille osasyynd muiden ilmididen ja kokemusten taustalla, mutta niiden koettiin olevan myos
itsessddn keskeinen ja merkittiva tekiji aineistoa analysoidessa. Sen vuoksi yksiléiden ominaisuuksia
ja taitoja sekd niiden merkitystd dualistisen periaatteen toteutumisen taustalla nostetaan esille ja

tulkitaan myos omana lukunaan.

Viranhaltijoiden = kokemukset  luottamushenkil6toiminnasta  ja  heiddn  panoksestaan
kaksoisjohtamisjérjestelméssd konkretisoituu aineistossa usein uusien luottamushenkildiden
ympdrille. Aineiston perusteella uusilla luottamushenkildilld roolien ylittdmisen taustalla vaikuttaa
selkedsti tiedon sekd osaamisen puute. Osaamisen puute konkretisoitui aineistossa muun muassa
siten, ettei uusilla luottamushenkil6illd ollut kisitystd kunnallishallinnon toiminnan 1dhtékohdista,
kuten lainsdddénnoéllisistd reunaehdoista taikka dualistisen periaatteen merkityksestd. Télloin
luottamushenkildiden kisitys omasta roolistaankin todennédkoisesti hdmartyy, jos késitystd sen

taustalla vallitsevista syistd ei hahmoteta.

”"Huomaan uuden valtuuston alottaessa sen koulutuksellisista vaatimuksista, ettd
meiddn virkamiesten tulisi kouluttaa ihan ruohojuuritasolta alkaen, ei ndin ennen
ollut! Pitid kertoa mihin heiddt on oikein edes valittu, se kuule ihan oikeesti tarkottaa
tdtd kaytinnossd.” H4

“Heti kun tullaan pddtoksentekoon ja varsinkin jos on noviisi voi dkkid harhaantua
eikd tajua miten tdd toimii. Ja mitkd on poliittisen harkinnan rajat ja mitkd lailla
sdddetyt normatiiviset rajat.” H1

Osaamisen ja tiedon puutteen voidaan tulkita liittyvin keskeisesti myds valtatyhjididen
muodostumiseen kunnallishallinnossa. Substanssiosaamisen puutetta luottamushenkildpuolella

voidaan yrittdd kompensoida viranhaltijapuolen osaamisella, joka aiheuttaa samalla dualistisen
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periaatteen kannalta vaaran roolien sekoittumiseen. Télloin viranhaltijat saattavat kokea paineitta
vaikuttaa osaamisellaan esimerkiksi strategiseen paatoksentekoon. Sama voisi toteutua myos toisin
pdin operatiiviseen toimintaan puuttumisen kautta luottamushenkildiden toimesta, jos sithen koetaan

osaamisen puutteen vuoksi tarvetta.

"Niilld ei ole kuitenkaan mitddn kdsitystd siitd, mitd sen kunnallisen
luottamushenkilon tyotehtdivdt on. Siitd johtuu ndd aisan yli potkimisen, eli
operatiivisen ja poliittisen pddtoksenteon eli dualismin ongelmat.” H4

Aineistosta nousi esiin viranhaltijoiden huoli siitd, millaisena luottamushenkildasema ja -rooli
koetaan yhteiskunnassa télld hetkelld. Kunnallishallinnossa kasiteltdvien asioiden monimutkaistuessa
ja asioiden hoitamiseen vaadittavan osaamistason kasvaessa my0s luottamushenkildiden rooli néhtiin
aineiston perusteella muuttuneen aiempaa vaativammaksi. Samalla aineistossa nousee esiin kuitenkin
kasitys siitd, ettei luottamushenkilGtehtdvassd toimimista pidetd endd samassa arvossa kuin aiemmin.
Tédma nékyy muun muassa luottamushenkildiden asenteessa ja sitoutumisessa rooliaan ja sen tehtivia
kohtaan. Luottamushenkildiden sitoutuneisuuden heikkous rooliinsa heikentda
paiatoksentekojirjestelmén toimivuutta sekd sen uskottavuutta my0s kuntalaisten silmissé.
Luottamushenkilotoiminnan luonteen henkilokohtaistuminen, yksildityminen ja merkityksen
vihittely nousee aineistosta esiin viranhaltijoiden kokemana huolena dualistisen jirjestelmén

toimivuuden kannalta.

“Than 2000 luvun alussa, viimeisen 10 vuoden aikana on oikeesti alkanut
mietityttdmddn tdn rakenteen toimivuus, sitd kautta, kun ennen luottamustehtdvd oli
kunniatehtivd.” H4

Heikko sitoutuneisuus luottamushenkildtehtdviin seké roolissa tapahtuva muutos kohti yksilditymista
on yhteydessd dualistisen periaatteen tirkeimpddn ldhtokohtaan, eli kansanvallan ja
demokratiatehtévin toteutumiseen kunnallishallinnossa. Talld ndhdéddn aineistossa olevan dualistisen

periaatteen toteutumista haittaava merkitys.

"Mutta ehkd sellainen oman edun tavoittelu varmaan liittyy tihdn aikaankin. Halutaan
kuitenkin oma kddenjdlki aikaan, mind sain tdn aikaan. Sellainen talkooajattelu, ettei ole
valid kuka tdn teki, kunhan saatiin aikaiseksi, sellaista toivoisin, ettd tulisi taas lisdd.

Tai takaisin oikeastaan.” H3

“Jokaisessa kunnassa voi olla yksittdisid persoonia, jotka saatetaan kokea vaikeuttavan
hallinnon tehtdvien toteuttamista ja omaa tyétdkin. Ne vie litkaa energiaa, negatiivista
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energiaa. Niamd hyvin kokemuksellisia asioita. Enemminkin jos heikkouksia miettii, niin
saattaa olla yksittdiset “dnkyrdt” ja valittavat, jotka kuuluu jdrjestelmddn.” HI

5.3 Dualistisen periaatteen toteutumista tukevat tekijit

Téssé luvussa keskitytdédn aineistosta esiin nouseviin kokonaisuuksiin, joilla on dualistien periaatteen
toteutumista tukevia ominaisuuksia viranhaltijoiden kokemusten perusteella. Aineiston
analyysivaiheessa tdhdn yhdistdvadn luokkaan muodostui kolme pidiluokkaa, jotka ovat dialogi,
luottamus sekd kouluttaminen. Kaikilla néilld luokilla on my0ds suora tai osittainen yhteys toisen
yhdistdvin luokan pddluokkiin, silld ndmé analyysissa muodostuneet luokat ovat tulkinnan

perusteella tiiviissd yhteisvaikutuksessa keskendén.

5.3.1 Dialogi

Viranhaltijoiden kokemusten mukaan dialogilla on suuri rooli dualistisen periaatteen toteutumisen
aikaan saamisessa. Dialogilla viitataan aineistossa viranhaltijoiden ja luottamushenkiléiden viliseen
vuorovaikutukseen ja yhteisty6hon téhtddvain keskindiseen kommunikaatioon. Aineiston perusteella
dialogi koetaan ennen kaikkea roolirajojen ylittdmista ennaltachkdisevina toimintana. Dialogi myds
ndhdiin vaikuttavimpana paatoksentekoprosessin varhaisessa vaiheessa jo valmistelun aikana ja sité
ennen. Niiranen ym. (2013, 18) toteavatkin, ettd tiedon hyddyntidminen péaédtdksentekoprosesseissa
vaatii jo poliittisen ja toiminnallisen johdon viélistd toimivaa vuorovaikutusta. Aineiston perusteella
varhaisen vaiheen dialogilla ehkiistddn péédtoksistd tehtyjen valitusten syntymistd sekd
tyytymattomyyttd paatoksiin. Dualistisen periaatteen toteutumisen edistdmisen lisdksi dialogisuuden

voi tulkita tukevan my0s syntyneiden paitosten koettua oikeudenmukaisuutta.

“"Mahdollisimman varhaisen vaiheen dialogi varsinkin isoissa asioissa. -- Ennen kuin
aloitetaan ottamaan yhtddn askelta, kdydddn alustavia keskusteluja ja tarkkaan
kuulostellaan, mitd mieltd palkkatoimikunnan jdsenet voisivat olla tdstd asiasta.
Poliittinen ohjaus tulee myos tdillaisen dialogin ja tunnustelun kautta.” HI

”Se vihentdd valituksia, se vihentdd eridvid mielipiteitd, se vihentdd ddnestimistd,
kun kaikki ovat pddsseet vaikuttamaan jo siihen pddtoksen lopputulokseen. Erilaiset
néikemykset on saatu huomioitua.” HS5

Dialogia synnytetddn paitoksentekoprosessin eri vaiheissa monin keinoin. Aineistosta nousee esiin
iltakoulujen, keskustelujen ja yhteisten tapaamisten merkitys dialogisuuden mahdollistamisen

pohjana. Tamé on keino, jonka hyddyntdminen on yksilollistd ja kuntariippuvaista siind mielessd,
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kuinka kunnassa tahdotaan tai osataan panostaa varhaisen vaiheen dialogin syntymiseen. Aineiston
perusteella vuorovaikutustilanteita tulisi kuitenkin tietoisesti jarjestid johtavien viranhaltijoiden sekd
luottamushenkil6iden vélille, jotta dualistinen periaate pystyy toteutumaan. Téstd voidaan tulkita, ettd
luottamushenkildiden kokemus kuulluiksi tulemisesta ja tosiasiallisen vaikutusmahdollisuuden

saamisesta vihentdd heidédn tahtoaan ja tarvettaan puuttua viranhaltijoille kuuluvaan ty6hon.

”Kunnan omassa hanskassa miten dialogisuus saadaan aikaiseksi. Loytyy
mahdollisuus taistella keskendidin, mutta jos ei ole halua, kykyd tai ndkemystdi
rakentaa toimintakulttuuria dialogisuuden suuntaan puolin ja toisin.” HI

2

a varmaan siihen vaikuttaa se, ettd jokainen valtuutettu tietdd pdcdsee kylld
vaikuttamaan. Heilld ei ole tarvettakaan testaamaan sitd rajaa operatiivisen ja
poliittisen johtamisen vdilil.” H5

Aineistossa ilmenee yhteys dialogin mahdollistamisen ja valmistelun aseman kanssa. Valmistelun
roolia péitoksenteossa ja roolin liian suurta vallankdyttdasemaa nimenomaan pédtosehdotusten
muotoilussa on pidetty usein problemaattisena dualistisen periaatteen kannalta aiemmassa
tutkimuksessa (esim. Levéasvirta 1999, 6; Murto 2014, 36). Varhaisen vaiheen dialogi nidhdiéin
aineiston perusteella yhdeksi konkreettiseksi keinoksi, jonka avulla valmistelun rooli ei pdise
ylittdméén liikaa dualistisen periaatteen mukaista rajaa paatoksenteko- ja valmisteluvallan vélilla.
Varhaisen vaiheen dialogin kautta luottamushenkil6ille kuuluva paitoksentekovalta ulottuu ja padsee

vaikuttamaan viranhaltijoiden suorittamaan valmisteluprosessiin.

“Jos se yhteinen vuorovaikutus jdrjestetddn valmistelijoiden ja pddttdjien vililld niin,
ettd keskustelua on riittdvdsti ja nimenomaan aitoa dialogista keskustelua, niin ei se
valmistelu saa liian suurta jalansijaa.” H1

Dialogin avulla voidaankin osaltaan varmistaa, ettd valmisteltavat pddtosesitykset ovat linjassa
poliittisen tahdon kanssa, mikd on dualistisen periaatteen tarkoituksen mukaista. Télloin
viranhaltijoille ei pddse syntymddn dualistisen periaatteen vastaista liiallista valtaa vaikuttaa
harkinnanvaraisiin  valmisteluratkaisuihin. Myds Heuru (2000, 217-219) on Kkiinnittinyt
tutkimuksessaan ~ huomiota  varhaisen  valmisteluprosessin ~ vaiheeseen = nimenomaan
harkinnanvaraisissa valmisteluratkaisuissa, jossa valmisteltu pdédtdsehdotus johtaa hanen mukaansa
usein yhteen ainoaan ratkaisuun. Aineistosta esiin noussut problematiikka ja dialogin vaikutus
valmisteluprosessissa esiintyy siis myds aiemmassa tutkimuksessa laajasti. Toisaalta aineistossa

nousee esiin ndkemyksia siitd, ettd viranhaltijoiden vahva rooli valmistelussa on oikeutettu dualistisen
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johtamisjérjestelman kautta. Talld viitataan siithen, ettd viranhaltijoiden myds odotetaan tuovan
ammattijohtajuuteensa kytkeytyva substanssiosaaminen osaksi valmistelua ja sitd kautta osaksi
paitoksentekoa. MyoOskddn Mottonen (1997, 384-387) ei nde ongelmallisena vallan osittaista
valumista luottamushenkil6iltad viranhaltijoille, silld toimiva hallinto ja sen mukana ammattijohtajuus

on hinen mukaansa edellytys demokratian toteutumiselle ylipdédnsa.

" -- pienemmissd asioissa niin ei siind oo mitddn pointtia tuodakkaan niitd
vaihtoehtoja, vaan pyritidn viemdcdn jo valmistelussa niin pitkdlle et ne on pureskeltu.
Vililld tad turhauttaa pddttdajaporukkaa, mut mun mielestd niiden pitdis olla vaan
kiitollisia et voivat oman aikansa kéyttdd johonkin muuhun. Virkavastuu on kuitenkin
niin selvd niin ei valmisteluissa tehdd mitd sattuu.” H3

“En kylld koe, ettd viranhaltijoiden rooli valmistelussa on ongelmallinen. Siksihdn ne
viranhaltijat palkataan valmistelemaan ja tekee valtuustostrategian mukaisia esityksid
sinne pddtoksentekoon. Sielld se oikea ammattiosaaminen on ja pitddkin olla,
substanssiosaamisen vahvasti mukana valmistelussa.” H2

Aineiston perusteella voidaan tulkita, ettd erilaisilla paatoksentekoon tuotavilla asioilla on erilaiset
ldhtotarpeet dialogin luomiseen. Mitd suuremmasta ja merkityksellisemmastd asiasta on kyse, sité
varhaisemmassa vaiheessa luottamushenkilot tulisi ottaa valmisteluun mukaan dialogin kautta.
Valmistelussa oleviin asioihin kannattaa aineiston perusteella harjoittaa ennakoivaa otetta
dialogisuuden muodostamisessa, jotta todelliset vaikutusmahdollisuudet luottamushenkildille
voidaan taata. Kuitenkin dialogin luominen pienemmén skaalan ja vdhdisen merkityksen asioihin
saattavat hidastaa turhaan péaitoksentekoprosessia tuomatta kuitenkaan merkittivdd muutosta

padtoksentekovallan toteutumiseen kdytanndssa.

5.3.2 Luottamus

Toiseksi dualistisen periaatteen toteutumista tukevaksi pddluokaksi muodostui luottamus ja sen
merkitys kdytdnnon hallintotoiminassa. Aineiston perusteella luottamuksen tulee ennen kaikkea
kohdistua toisen osapuolen kykyyn huolehtia omista tyotehtdvistddn. Viranhaltijat toivovat
luottamushenkildiltd luottoa heidédn substanssiosaamiseensa sekd ammattitaitoonsa. Dualistisen
jarjestelmidn mukaisesti kunnallishallintoon pyritddn tuomaan erilaisia vahvuuksia mukaan
paiatoksentekoon ammatillisen- ja poliittisen johtamisen kautta. Liséksi aineistossa esiintyy usein
virkavastuun késite, jonka toivotaan lisddvdn luottamushenkildiden sekd kuntalaisten luottoa

ammattijohtajuuteen ja viranhaltijoiden tuottamaan valmisteluaineistoon.
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”Se luottamus on se ydinkysymys. Meiddt kun on valittu tihdn tyohon, niin pitdd
uskaltaa luottaa siihen, ettd me teemme parhaamme kunnan etujen tdyttimiseksi ja
tuomme kaikki mahdolliset vaihtoehdot aina nékyviin --”" H4

Aineistossa nousee esiin my0s se, kuinka luottamusta pidetddn yhteistyon ja myods tehokkuuden
ehtona. Myds Niirasen ym. (2013, 45) tutkimuksessa viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden
vélinen luottamus ndahddin toimivan vuorovaikutuksen yhtend kulmakivend. Leinonen (2012, 125—
183) puolestaan ndkee osapuolten vilisen luottamuksen johtamisen onnistumista suojaavana tekijana.
Luotto siithen, ettd viranhaltija suoriutuu tyostdin vdhentdd tarvetta luottamushenkilopuolella
esimerkiksi pyrkid vaikuttamaan heidén ohitseen operatiiviseen toimintaan. Luottamus vdhentda
aineiston mukaan myos hallinnon toiminnan paéllekkdisyyksid sekd tarvetta ottaa sama asia esille
useissa eri yhteyksissd. Luottamuksen voi siis tulkita lisddvén osaltaan hallinnon tehokkuutta, kun
tarve varmistelulle, tarkkailulle ja selvityksille vihenee. Stenvallin ja Virtasen (2007, 77-78) mukaan
luottamuksen merkitys korostuu erityisesti ylldttdvien ja nopeasti muuttuvien asioiden keskuudessa.

Tadma ajatus nousee esille aineistossakin.

“Mutta se (dualistisen periaatteen toteutuminen) vaatii luottamusta, avointa
keskustelua ja myos erilaisuuden hyvdksymistd. Luottamus erityisesti pitdd olla
kunnossa.” H2

Vaikka aineistosta ilmenee suoraan ldhinnd luottamuksen vaatimus toistensa kykyihin ja taitoihin,
voidaan aineiston perusteella kuitenkin tulkita, ettd luottamuksella on myds toisenlainen merkitys
dualistisen periaatteen kannalta. Kunnallishallinnossa molempien osapuolien tulisi luottaa my0s
sithen, ettd hénen tydlldén ja toiminnallaan on tosiasiallinen vaikutus hallinnon toimintaan ja
paitoksentekoon. Luottamushenkildiden kokemus siitd, ettd he tulevat jarjestelmisséd kuulluksi lisda
luottamusta siihen, etti dualistinen jérjestelma toimii niin kuin on tarkoitettu. Kokemukset todellisten
vaikutusmahdollisuuksien puuttumisesta tai oman &dinen kuulumatta jd&misesti voivat johtaa
tilanteeseen, jossa dualistisen periaatteen rajoja pyritddn rikkomaan néitd puuttuvia tarpeita
etsittdessd. Niinpd luottamuksen puute voidaan yhdistdd osaltaan valtatyhjion syntymiseen, jossa

esiintyy samanlainen riski roolien sekoittumisesta.

5.3.3 Kouluttaminen
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Kolmantena pailuokkana aineistosta muodostui kouluttaminen ja sen tarpeen selked lisdéntyminen.
Aineiston perusteella viranhaltijapuolella tunnistetaan kasvava tarve kouluttaa luottamushenkil6iti
heidén rooliaan ja tehtdvien hoitamista varten. Tdméa dualistisen periaatteen toteutumista tukeva
luokka on selkedissd yhteydesséd aineistossa esiintyvadidn kokemukseen siitd, ettd erityisesti uusien
luottamushenkiléiden osaaminen ja tietotaso ei ole vaaditulla tasolla sujuvan tydskentelyn
takaamiseksi. Dualistisen periaatteen toteutumista tukevat ja haittaavat tekijit ovat siis keskendén

vuorovaikutuksessa vaikuttaen toisiinsa.

“Niilld (luottamushenkil6illd) ei ole kuitenkaan mitddn késitystd siitd, mitd sen
kunnallisen luottamushenkilon tyotehtdvdt on. Siitd johtuu ndd aisan yli potkimiset, eli
operatiivisen ja poliittisen pddtoksenteon eli dualismin ongelmat. Niilld ei oo sitd
kdsitystd tdstd hallinnosta. Huomaan uuden valtuuston alottaessa sen
koulutuksellisista vaatimuksista, ettd meiddn virkamiesten tulisi kouluttaa ihan
ruohojuuritasolta alkaen, ei ndin ennen ollut!” H4

Kouluttamisen kautta voidaan omatoimisesti ja tehokkaasti puuttua luottamushenkildiden koettuun
osaamisvajeeseen ja tidten myoOs tukea dualistisen periaatteen toteutumista. Aineiston perusteella
viranhaltijat kokevat tirkedksi nimenomaan sen, ettd kunnallishallinnossa ymmaérretddn missa
dualistisen jdrjestelmédn rajoja pyritddn pitdmddn ja miksi. Lisddmallda ymmarrystd dualistisen
jarjestelmdn ldhtokohdista ja tavoitteista luottamushenkiléiden on helpompi késittdd roolijaon ja
yhteistyon merkitys kdytdntdd laajempana ilmioné. Niin ollen dualistisen periaatteen toteutumiselle
on suotuisammat ldhtokohdat, mikéli kouluttamisen kautta vaikutetaan luottamushenkildiden

osaamiseen.

“Rooli ei sitten myéskddn ole aina tdysin selvd. meilld koulutuksilla pyritddn
ohjaamaan oikeaan suuntaan.” H1

"Virkamiespuolella tiedetddn tyénjako, toiselta puolelta ei voi endd vaatia sitd, vaan
pitdd kouluttaa.” H3

Kouluttamisen kaltaisena vaikuttamiskeinona luottamushenkil6ihin voidaan ndhdd my0s
viranhaltijoiden toimesta tapahtuvana perustelu ja argumentointi kdytinnon toiminnassa, joiden
kautta ammattijohtamista pyritddn aineiston mukaan harjoittamaan. Ammattijohtaminen voidaan

ndhdé dualistisen periaatteenkin valossa kunnallista pdédtoksentekoa ohjaavan asiantuntijuutena.

Sitd pitdd syottdd tietoa palasissa ja ajan kuluessa ja saada pddttdja huomaamaan,
ettd hetkinen, ndin se pitddkin mennd.” H3
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6 JOHTOPAATOKSET

Tutkimuksen tarkoituksena oli selvittdd, millaiset tekijdt vaikuttavat viranhaltijoiden kokemusten
perusteella dualistisen periaatteen toteutumiseen kunnallishallinnossa. Tutkimustuloksissa esiintyi
monipuolisia ndkemyksid dualistista periaatetta tukevista ja sitd haittaavista tekijoistd sekd
yleisemmin  viranhaltijoiden = kokemuksia  koskien dualistisen periaatteen  merkitystad
kunnallishallinnossa. Viranhaltijoiden kokemusten mukaan dialogin synnyttdmisell4, luottamuksella
sekd kouluttamisella oli tirked rooli tukemassa dualistisen periaatteen toteutumista. Vastavuoroisesti
dualistisen periaatteen toteutumista uhkaavina tekijéind ndhtiin kunnallishallintoon syntyvit
valtatyhjiot, motivaatiotekijit sekd yksildiden osaamis- ja tietotaso. Dualistinen periaate koettiin
tarkedna, kunnallishallintoon tiiviisti kytkeytyvand toiminnan perusldhtokohtana, jonka olemassaoloa

oikeuttavat periaatteelliset, oikeudelliset ja kdytinnolliset syyt.

Néin ollen tutkimuksen tulokset vastaavat suoraan asetettuihin osakysymyksiin, joiden tuloksista
muodostuu kokonaisuus vastaamaan tutkimuksen varsinaiseen tutkimuskysymykseen. Tuloksista
voidaan my®0s todeta, ettd dualistisen periaatteen toteutumiseen vaikuttavat tekijat toimivat keskenién
vuorovaikutteisesti vaikuttaen samalla toisiinsa. N&dmia tekijdt voikin ndhdd moniulotteisena
kokonaisuutena, joiden ilmeneminen kunnallishallinnossa riippuu paljon kyseessd olevasta
toimintaympdristostd. Tutkimuksen tavoitteena oli lisdtd ymmaérrystd kunnallishallinnossa
ilmenevistd toimintatavoista seka tekijoistd, joilla on vaikutusta dualistisen periaatteen toteutumiseen.
Néin ollen tutkimus vastasi sille asetettuun tutkimustehtdvdin viranhaltijoiden kokemusten

analysoinnin ja tulkinnan kautta.

Tutkimuksesta saatujen tulosten merkitystd pohtiessa esiin nousee muutama koko aineistoa
lapileikkaava piédtelmd. Tutkimuksen tulokset viittaavat siihen, ettd dualistisen periaatteen
toteutuminen ja sithen liittyvédt tekijat ovat tiiviissi yhteydessd kunnallishallinnon
toimintaymparistoon ja sielld tapahtuviin muutoksiin. Kunnallishallinnon toimintaympéristdssi
tapahtuvalla muutospaineella voidaan ndhda yhteys dualistisen periaatteen 1dhtokohtiin ja periaatteen
hallinnon tasojen ja lisddntyvdn verkostomaisen toimintamallin johdosta toiminta erilaisilla
rajapinnoilla todennikdisesti lisddntyy tulevaisuudessa. Dualistisen periaatteen mukainen jo nyt

kompleksinen rajanveto eri roolien vililld vaikeutuu ndiden uusien rajapintojen myota entisestain.
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Tutkimustulosten perusteella ldhtokohdat dualistisen periaatteen toteutumiselle vaihtelevat
kulloinkin kyseessé olevan kunnan tai kaupungin mukaan, silld sen toteutumiseen vaikuttavat tekijat
ilmenevit yksilollisesti riippuen toimintaympéristosté ja sielld vaikuttavista yksiloistd. Tédstd voidaan
johtaa ajatus siitd, ettd jokaisella kunnalla ja kaupungilla on myds mahdollisuus omien
toimintaperiaatteidensa kautta vaikuttaa viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vilisen
vuorovaikutuksen ja tyonjaon toteutumiseen. Tutkimuksen kautta syntyi oivallus, jonka mukaan
dualistisen periaatteen toteutumiseen vaikuttaa tulosten perusteella juuri kuvailtu yksittdisen kunnan
tai kaupungin ja sen yksiloiden toimintatavat. Periaatteen toteutumiseen kyetddn siis myds halutessa
vaikuttamaan esimerkiksi toimintatapojen sekd organisaatiokulttuurin kautta, mikd teki

tutkimusaiheesta mielekkédn ja relevantin niiden kehittimismahdollisuuksia ajatellen.

Tédmin tutkimuksen valossa dualistinen periaate niyttaytyy tirkeéna erityisesti demokratian kannalta.
Kunnallishallinnon valtasuhteet poliittisen ja ammatillisen johdon vililld sekd tdimdn valtasuhteen
ympérilld kaytidvd keskustelu linkittyy yhteiskunnassa ajankohtaiseen pohdintaan demokraattisen
jarjestelmin kyvystd suoriutua tehtdvdstddn. Erityisesti luottamushenkiléiden mandaatti, jonka
perusteella he ylintd paitdsvaltaa kunnallishallinnossa kayttavit, on ollut pitkdan yhteiskunnallisen
keskustelun kohteena. Ainestysaktiivisuuden laskun voi nihdi konkreettisena dualistisen periaatteen
takanakin olevana ilmidnd, joka haastaa dualistisen jirjestelmén tarkoituksenmukaisuutta. Kuten
tutkimustuloksissakin nousi esille, on dualistisen periaatteen kannalta tirkedd kuitenkin taata
luottamushenkildille tosiasiallista padtoksentekovaltaa myds valmisteluprosessien aikana ohjaamalla
valmistelua poliittisten padtoslinjojen mukaisesti. Demokratiakytkentd nousi tutkimustuloksista
oletetusti keskeiseksi dualistisen periaatteen piirteeksi, jonka arvovaikutus heijastui moniin
viranhaltijoiden kokemuksiin. Demokratiakytkennén vuoksi viranhaltijat olivat myos valmiita

sietdmadn monia jérjestelmissé esiintyvid varjopuolia.

Tutkimukseen osallistui viisi johtavaa viranhaltijaa erilaisista kunnista eri puolelta Suomea. Saatuja
tutkimustuloksia ei voida yleistdd eivétkd ne ole toistettavissa tutkimuksen laadullisen luonteen seka
pienen otoskoon vuoksi. Tutkimuksen tavoitteen mukaisesti tulokset muodostettiin viranhaltijoiden
omien kokemusten ja nidkemysten perusteella, jolloin tuloksilla voidaan kuitenkin ndhdd olevan
aitheeseen liittyvdd ymmarrystd lisddava merkitys. Tutkimuksen luotettavuutta lisdd tutkielmassa
esiintyvd mahdollisimman tarkka raportointi tutkimusprosessin etenemisesté ja sen aikana tehdyistd
tutkimuksellisista valinnoista sekd hyvén tieteellisen kidytdnnon noudattaminen (Hirsjarvi ym. 2009,
232-234). Tuloksia tarkastellessa tulisi ottaa kuitenkin huomioon, etti tutkielmassa on keskitytty

tarkoituksellisesti vain johtavien viranhaltijoiden kokemuksiin dualistisen periaatteen toteutumisen
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tarkastelussa jattden periaatteen toisen osapuolen, eli luottamushenkildiden, kokemukset

huomioimatta.

Jatkossa dualistisen periaatteen toteutumista ja siihen liittyvid tekijoitd olisi mielekésta tutkia myos
luottamushenkiloiden kokemusten kautta. Dualistinen periaate toteutuu ja ilmenee lopulta
viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vélisessd yhteisty0ssd, joten timén vuorovaikutussuhteen
molempien osapuolien kokemusten selvittdminen olisi tarpeellista. Liséksi jatkotutkimusta voisi
suunnata dualistisen periaatteen tutkimiseen osana kunnallishallinnon muutoksia ja kehitysvaiheita,
jotka nousivat tdssdkin tutkimuksessa pinnalle. Dualistisen periaatteen periaatteellinen pohdinta ja
tutkimus voidaan n&hdd tirkednd jatkossakin erityisesti demokratian kannalta. Lisdksi
jatkotutkimuksen kannalta voisi olla mielenkiintoista syventyd tutkimustuloksissa esiintyvien
tekijoiden merkitykseen viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vilisen vuorovaikutussuhteen

kannalta.
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LIITE 1: Teemahaastattelurunko

Haastateltavan viranhaltijan taustatiedot:
Ammattinimike ja tydsuhteen kesto
Organisaatio

Tyotehtdva lyhyesti

Aluksi johdatus keskeiseen kisitteistoon ja ilmiokenttddn. Avataan dualismin kidsitettd yleisesti
kunnallishallinnon kontekstissa tarpeen mukaan, jotta haastateltavilla on kisitys keskusteltavasta
teemasta ja titen saatava aineisto vastaisi tutkimusongelmaan mahdollisimman hyvin.

Varsinainen teemahaastattelurunko:

1. Yleiskisitys dualismista viranhaltijatyoskentelyssi
- Miten dualistinen johtamisjérjestelma ndkyy kéytidnnossa tyossisi?

o Millaisena dualistinen johtamisjérjestelma nédyttiytyy hallinnon ja paitoksenteon eri
vaiheissa?

- Minkélainen merkitys dualistisella jarjestelméalld on ty0si kannalta?

2. Viranhaltijoiden ja luottamushenkiloiden véilinen suhde kunnallishallinnossa

- Millaisena koet viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vélisen tyonjaon kunnassasi?
o Koetaanko tyonjako viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vililld selkeédna?
o Koetko, ettd dualistinen periaate toteutuu kunnassasi?

- Millaisissa tilanteissa poliittinen ja ammatillinen johtaminen mahdollisesti sekoittuvat?
o Miten koet sekoittuvat roolit/tehtivit/vallan?

- Millaisissa hallinnollisissa kdytdnnodissd viranhaltijoilla tulisi olla enemman tai vihemmaén
sananvaltaa?

- Millaisissa hallinnollisissa kdytdnndissé luottamushenkildilld tulisi olla enemmén tai
vihemmén sananvaltaa?

- Millaista poliittista ohjausta koet tydssési? Miten poliittinen ohjaus on vaikuttanut suoraan
tai vélillisesti omaan johtamisty6hosi?

- Koetko, ettd pysyt ammattijohtamisesi kautta vaikuttamaan luottamushenkildiden
poliittiseen johtamiseen suoraan tai vélillisesti?
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Dualistisen johtamisjirjestelmin koetut hyodyt ja haitat
Millaisia hyotyjé tai vahvuuksia duaalijohdetussa kunnallishallinnossa mielestési on?

Millainen on mielestési poliittisen johtamisen merkitys kunnallishallinnossa? Onko sen rooli
mielestési liian suuri tai pieni?

Millaisia heikkouksia tai vaikeuksia duaalijohdetussa kunnallishallinnossa ilmenee?

o Mitki ovat mielestédsi nykyisen jarjestelmén selvimmaét hallinnolle aiheutuvat
haasteet, joita poliittinen ohjaus ja edustuksellinen jérjestelma aiheuttavat?

o Millé tavoin nditd haittoja voitaisiin ehkaisti?
Koetko dualistisen johtamisjarjestelmén toimivana johtamismallina? Jos et, miksi?

Miten koet poliittisen ja ammatillisen johtamisen vélisen suhteen muuttuneen esimerkiksi
tyourasi aikana?

o Koetko, ettd jommankumman merkitys on viime aikoina korostunut esimerkiksi
osana hallinnollisia uudistuksia ja muita muutoksia?

o Millaisia konkreettisia muutoksia kunnallishallinnossa tai organisaatioissasi on
tapahtunut, jotka ovat vaikuttaneet duaalijohtamisen luonteeseen tai kiytintoihin?

o Millainen vaikutus mahdollisella pormestarimallin kdyttdonotolla voisi olla
kunnallishallinnon toimintaan poliittisen ohjauksen kannalta? Miten se vaikuttaisi
viranhaltijoiden tydskentelyyn?

Kunnallishallinnon dualistisuus tulevaisuudessa

Millaiseksi koet tulevaisuudessa dualistisen johtamisjérjestelman merkityksen ja kehityksen
kunnallishallinnossa?

Miten duaalijohtamisen kdyténtdja ja rakenteita tulisi mielestési kehittda?

Miten uskot poliittisen ja ammatillisen suhteen kehittyvin pitkalld aikavililld tai
lahitulevaisuudessa?

Onko vield jotain, mitd haluat sanoa koskien kunnallishallinnon dualistisuutta ja
kokemuksiasi siitd kdytdnnossa?
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