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Pormestarimallista on tullut Suomessa 2000-luvun aikana lainsdadanndllisesti mahdollinen kuntajohtamisen
muoto, joka on talld hetkelld kaytdossa seitsemassd Suomen kunnassa. Tassd tutkielmassa arvioidaan
pormestarimallin vaikutuksia kuntademokratian toimintaan nimenomaan suomalaisessa viitekehyksessa.
Tutkielman varsinaisena tarkoituksena on siis arvioida pormestarimallin kayttédnotosta seuranneita vaikutuksia
kuntademokratian sekd& kuntalaisten poliittisten vaikutusmahdollisuuksien kannalta. Tydn olennaiset
tutkimuskysymykset ovat, miten pormestarimallin nahdaan yhtaaltd vaikuttavan kuntalaisten poliittisiin
vaikutusmahdollisuuksiin kunnan sisalla seka toisaalta kunnan edustukselliseen poliittiseen jarjestelmaan
kokonaisvaltaisesti.

Metodina tutkielmassa kaytetaan teoriaohjaavaa sisallénanalyysia, jonka avulla analysoidaan pormestarimallia
kasittelevia mediateksteja vuodesta 2012 vuoteen 2021. Nama tekstit ovat valikoituneet tutkielman aineistoksi
sen vuoksi, koska niissd kunnallishallinnon asiantuntijat sek& kuntapoliitikot tuovat esiin henkildkohtaisia
nakemyksidan pormestarimallin vaikutuksista ja seurauksista suomalaisen kuntademokratian kannalta.
Tutkielmassa tarkastellaan pormestarimallin toimintaa erityisesti Tampereella, jossa se otettiin kayttdon
jarjestyksessa ensimmaisenad Suomen kuntana vuonna 2007.

Tutkielman teoreettisena viitekehyksena hyddynnetdan kunnallisen itsehallinnon ja kuntademokratian teorioita.
Niiden avulla luodaan kokonaiskuvaa siitd teoreettisesta ja lainsaadanndllisestd taustasta, jonka pohjalta
pormestarimalli kuntajohtamisen sovelluksena rakentuu. Samalla naiden teorioiden avulla havainnollistetaan
tutkielman kysymyksenasettelun kannalta olennaisia kasityksia kuntalaisuudesta poliittisena toimintana. Taman
lisdksi tutkielmassa tuodaan myds esiin pormestarimallin yleistd toteutusta Suomessa seka erityisesti
Tampereella.

Tutkielman analyysin perusteella pormestarimallin vaikutukset kuntademokratian toteutumiseen eivat ole
kovinkaan vyksiselitteisia. Mallista aiheutuu kunnissa usein poliittisen vallan keskittymistd yha pienemmalle
ryhmalle, mutta toisaalta malli luo uudenlaista avoimuutta kunnan paatéksenteko-organisaation ja kuntalaisten
vélille. Mallin seurauksena kuntalaisilla on aiempaa paremmat mahdollisuudet vaikuttaa kunnan johtohenkildn
valintaan, mutta toisaalta Suomen lainsdadantd ei edelleenkdan mahdollista pormestarin valintaa suoralla
henkildvaalilla. Kuntalaisten tosiasiallisten poliittisten vaikutusmahdollisuuksien kannalta pormestarimallin
hybétyjen voi katsoa jadvan kaiken kaikkiaan melko kosmeettisiksi. Pormestarimallilla voidaan kuitenkin
olennaisesti vahvistaa kunnan poliittista johtamista, mika on itsessaan myonteistd kunnallishallinnon
legitimiteetin kannalta.
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1. JOHDANTO

Pormestarimallista on muodostunut 2000-luvun alussa uusi kuntajohtamisen muoto vuonna 2006
uudistetun kuntalain my6td. Pormestarimalli on herdttdnyt Suomessa runsaasti keskustelua yhtaalta
kuntakentissd sekd toisaalta kunnallispolititkan asiantuntijoiden keskuudessa. Mallin vaikutuksista
kuntademokratiaan ja kuntien johtamiseen ei olla kuitenkaan lainkaan yksimielisid, vaan se jakaa
mielipiteitd varsin voimakkaasti. Esimerkiksi vallan keskittyminen ja demokratian tilan kohentuminen
ovat hyvin keskeisid nidkemyksid pormestarimallin aikaansaamista seurauksista. Suomessa malli on
talld hetkelld kdytossd seitseméssd eri kunnissa, joten varsinaista ldpimurtoa ei sen kayttéonoton
suhteen ole vield tapahtunut. Joka tapauksessa ndiden seitsemidn kunnan lisdksi pormestarimalliin
kéyttoonottoa on harkittu tai harkintaan useissa muissa suomalaisissa kunnissa, joten néin ollen aihe on

talla hetkelld tutkimuksellisesti varsin ajankohtainen.

Keskustelun pormestarimallin vaikutuksista voidaan katsoa myos liittyvdn laajemmassa kontekstissa
oleellisesti keskusteluun kuntademokratian toiminnasta ja olemuksesta. Kaiken kaikkiaan
pormestarimalli on tutkimusaiheena merkittdva erityisesti sen vuoksi, koska silld on perustavanlaatuisia
vaikutuksia kunnan johtamisjdrjestelmddn sekd sen seurauksena my0s kunnan poliittisen ja
demokraattisen jdrjestelmédn toimintaan kokonaisvaltaisesti. Tdémén seurauksena mallin vaikutukset
heijastuvat my0s kuntalaistasolle, jolloin on tirkedd nostaa esiin my0s niin sanottua
’ruohonjuuritason’’ nidkdokulmaa, silli kunnan toiminnan ja olemassaolon keskidssd ovat lopulta

kuntalaiset nimenomaan poliittisina toimijoina.

Tutkielman olennainen tutkimuskysymys on, miten pormestarimallin ndhddén vaikuttavan kuntalaisten
poliittisiin vaikutusmahdollisuuksiin kunnan sisédlld. Taustoittava tutkimuskysymys on puolestaan,
miten mallin ndhdddn vaikuttavan kunnan edustuksellisen poliittisen jérjestelmidn toimintaan
kokonaisvaltaisesti. Analyysivaiheessa pyrin luomaan kokonaiskuvan siitd, millainen késitys
pormestarimallin vaikutuksista tdssd kontekstissa muodostuu kunnallishallinnon asiantuntijoiden ja
kuntapoliitikkojen argumentaation perusteella. Aiempi tutkimus pormestarimallista késittelee
padsddntoisesti sen vaikutuksia esimerkiksi kuntaorganisaation sisdlld, mutta varsinainen
kuntalaisndkdkulma on jadnyt tutkimuksellisessa mielessdé ohuemmaksi. Néin ollen pyrin tydsséni
tuottamaan uutta tietoa erityisesti kuntalaisten poliittisten = vaikutusmahdollisuuksien ja

pormestarimallin vélisestd suhteesta.



Tutkielmassa ldhestyn pormestarimallia kunnallisen itsehallinnon ja kuntademokratian teoreettisesta
viitekehyksestd kdsin. Yhdessd ndmé teoriasidonnaiset késitteet muodostavat keskeisen taustan
aineiston tulkinnalle, jolloin pormestarimallia 1dhestytéédn erityisesti kuntademokratian ja kuntalaisten
poliittisten  vaikutusmahdollisuuksien nédkokulmasta. Keskeisti on siis se, millainen kuva
kuntalaisuudesta muodostuu kunnallisen itsehallinnon ja kuntademokratian teorioiden pohjalta. Tahin
teoreettiseen taustaan tukeutuen kisittelen pormestarimallin yhteyttd teorian muodostamiin késityksiin
kuntalaisuuden poliittisesta ulottuvuudesta. Tutkielman kolmannessa péddluvussa késittelen kunnallisen
itsehallinnon olemusta teoreettisena konseptina sekd sen historiallis-lainsdddédnnollistd taustaa
suomalaisessa viitekehyksesséd. Pddluvussa neljd sen sijaan tuon esiin kuntademokratian olemusta sekéa
joitain keskeisid demokratiateorioita. Samassa luvussa kuvaan my0s puolueiden merkitystd

kuntademokratian olennaisina toimijoina ja vallank&dyttdjina.

Pédluvussa viisi tuon esiin pormestarimallin keskeisid ominaispiirteitd Suomessa. Esittelen mallin
merkittdvimmat erot verrattuna perinteiseen kunnanjohtajajirjestelemdin sekd nostan esiin niitd
ajureita ja argumentteja, joilla pormestarimalliin siirtymistd on kuntakentélld perusteltu. Viimeisessa
alaluvussa kuvaan pédpiirteittdin pormestarimallin toteutuksen Tampereella, joka siirtyi sen kayttéjaksi
ensimmadisend suomalaisena kuntana vuonna 2007. Koko tutkielman ajan painopisteeni on erityisesti
tamperelaisessa pormestarimallissa, silld sen voi Suomen mittakaavassa ndhdd perustellusti mallin

edelldkdvijini, josta on myOs saatavilla verrattain runsaasti analysoitavaa aineistoa.

Tutkielman varsinaisen analyysin kuvaan kuudennessa pdiluvussa, jossa analysoin pormestarimallin
vaikutuksia kuntalaisten poliittisiin vaikutusmahdollisuuksiin ja kunnan edustuksellisen jarjestelmin
toimintaan media-aineistossa esiin nousevan argumentaation pohjalta. Tutkimusmetodina kéytin
teoriaohjaavaa sisdllonanalyysia. Kuvaan tutkielman aineiston ja metodin tarkemmin toisessa
padluvussa, mutta valikoin aineiston sen perusteella, ettd siind sekd kunnallispolitiikan asiantuntijat ettad
kuntapoliitikot esittdvdt ndkemyksidén pormestarimallin vaikutuksista kuntalaisten tosiasiallisiin
poliittisiin vaikutusmahdollisuuksiin ja kuntademokratian toimintaan. Kuudennen pdiluvun lopussa
nostan esiin myos argumentteja suoran pormestarivaalin kdyttdonoton puolesta ja sitd vastaan, koska
mahdollisuus valita pormestari suoralla henkildvaalilla nousee toistuvasti esiin analysoitavassa media-
aineistossa. Seitseménnessd ja samalla viimeisessd padluvussa esitén analyysin pohjalta muodostuneet

johtopédtokseni aiheesta.



2. METODI JA AINEISTO

Kéytdn tutkielman metodina teoriaohjaavaa sisdllonanalyysia. Teoriaohjaava sisdllonanalyysi kuuluu
laadullisiin tutkimusmenetelmiin, ja se tukeutuu analyysivaiheessa vahvasti aineistoon. Samanaikaisesti
teoriaohjaava sisédllonanalyysi kuitenkin hyddyntdd teoreettisia késitteitd analyysin tukena. Télldin
analyysia ei siis muodosteta suoraan teoriasta nousevien kisitteiden pohjalta, mutta ne ovat siitd
huolimatta kiintedsti mukana analyysivaiheessa. Ndin ollen on mahdollista paikantaa analyysiyksikot
suoraan aineistosta, mutta samalla my0s sitoa ne osaksi ilmidn teoreettista viitekehysta.
Teoriaohjaavassa sisdllonanalyysissa hyddynnetdén niin sanottua abduktiivista péadttelyd, jolla
tarkoitetaan tiivistetysti sitd, ettd ajattelu- ja analyysiprosesseissa vuorottelevat aineisto ja

teoriapohjaiset mallit. (Tuomi & Sarajarvi 2018, 109-110, 133.)

Tuomi ja Sarajirvi nostavat teoksessaan Laadullinen tutkimus ja sisdllonanalyysi (2018, 104—-107) esiin
tutkija Timo Laineen analyysikuvauksen, jossa varsinainen sisdllonanalyysi jaetaan neljdén eri osaan.
Ensiksi on tehtdva péitos siitd, mika aineistossa on todellisuudessa kiinnostavaa. Tdma péétds auttaa
olennaisesti aineiston rajaamisessa, jossa karsitaan pois kaikki ylimdédrdinen materiaali tutkimuksen
atheen ndkokulmasta. Toisessa sisdllonanalyysin vaiheessa kdydddn aineisto huolellisesti ldpi ja
kerdtddn olennaisesti kiinnostavat asiat erilleen muusta aineistosta. Toista sisdllonanalyysin vaihetta
nimitetddn myos usein aineiston litteroinniksi tai koodaamiseksi. Seuraavaksi analyysissa siirrytdin
kolmanteen vaiheeseen, jolloin aineistosta eritellyt kohdat luokitellaan, teemoitellaan tai tyypitelldéan.

Viimeisessd vaiheessa kirjoitetaan analyysin pohjalta kirjallinen yhteenveto.

Teoreettisen pohjan tutkielman analyysille muodostavat tieteelliset artikkelit ja teokset, jotka
késittelevdt pddasiassa kunnallista itsehallintoa, kuntademokratiaa ja pormestarimallia Suomessa.
Erityisesti kunnallista itsehallintoa ja kuntademokratiaa kasittelevit tieteelliset tekstit luovat erilaisia
teoreettisia konstruktioita kuntalaisuudesta nimenomaan poliittisena ilmiond. Kunnallinen itsehallinto
on teoreettisen kasitteen lisdksi Suomen oikeusjarjestykseen sidottu oikeudellinen termi, joten nostan
tutkielmassa esiin myds Suomen perustuslain (731/1999) ja erityisesti kuntalain (410/2015)
médritelmadt kunnallisesta itsehallinnosta juridisena ilmiond. Pormestarimallia késittelevilla

kirjallisuudella luon puolestaan kokonaiskuvaa mallin olemuksesta ja toteutuksesta Suomessa.

Tutkielman kannalta térkeitd yksittdisid ldhdeteoksia ovat erityisesti Arto Haverin, Jari Stenvallin ja
Kaija Majoisen toimittama kokoomateos Kunnallisen itsehallinnon peruskivet (2011), Aimo Ryyndsen

Pormestari (2010) sekd Maija Setdlan Demokratian arvo. Teoriat, kiytinndt ja mahdollisuudet (2003).
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Osaltaan ndma teokset tuovat esiin tutkielmani aihepiirid kédsittelevdd aiempaa tutkimusta ja teoreettista
taustaa. Erityisesti teos Kunnallisen itsehallinnon peruskivet kisittelee kunnallisen itsehallinnon ideaa
monipuolisesti erilaisista tutkimuksellisista ndkokulmista. Maija Setdldn teoksessa sen sijaan
havainnollistetaan laajasti erilaisia demokratiateorioita, jotka ovat varsin merkittividi myos
kuntademokratian toteutuksen kannalta. Aimo Ryyndsen Pormestari -teos puolestaan késittelee
pormestarijarjestelmdd kunta- ja luottamushenkildldhtoisestd nidkokulmasta, mikd osaltaan kirkastaa
pormestarimallin kdytdnnollistd olemusta suomalaisessa kontekstissa. Ndiden edelld mainittujen teosten
lisdksi kédytdn tutkielman aineistona myos useita muita kunnallista itsehallintoa ja pormestarimallia

sivuavia teoksia ja tutkimusartikkeleja.

Tutkielman priméériaineiston muodostavat 13 pormestarimallia késittelevdd mediatekstid. Nama tekstit
ovat julkaistu Ylen, Eteld-Suomen Sanomien sekd Kuntalehden verkkoversioissa aikavélilld 2012—
2021. Osa Kuntalehden pormestarimallia késittelevistd teksteistd on kuitenkin valikoitu tutkielman
aineistoksi lehden paperisesta versiosta, koska ne eivdt ole kokonaan saatavissa lehden
internetversiossa. Néitd tutkielmaan valikoituja tekstejd yhdistdd se, ettd niissd kaikissa
pormestarimallia késittelevit asiantuntijat sekd kuntapoliitikot. He esittdvit omia nidkemyksiddn ja
suhtautumistapojaan mallin olemusta ja sen vaikutuksia kohtaan. TyoOnsd ja asiantuntemuksensa
pohjalta heilld on osaamista arvioida mallin eri osa-alueita varsin laajasti, joten primédriaineiston

rajaaminen heiddn mediassa esille nostamiinsa nikokulmiin on tdssd mielessé perusteltua.

Teoriaohjaavan sisdllonanalyysin mukaisesti hyddynndn tutkielman analyysivaiheessa etupddssa
aineistosta nousevia analyysiyksikditd, mutta tdmén lisdksi kuitenkin sovellan myds teoriapohjan
tarjoamia kaésitteitd aineistonanalyysin tukena. Etsin siis tutkielman analyysiaineistosta erilaisia
asiantuntijoiden ja kuntapoliitikkojen suhtautumistapoja pormestarimallia kohtaan, jotka osaltaan
ilmentdvit mallin toimintaan kohdistuvia erilaisia ndkemyksid sekd ldhestymistapoja — erityisesti siis
kuntademokratian ja kunnallisen itsehallinnon teorioiden luomasta viitekehyksestd katsottuna. Néin
ollen tutkielman analyysin pohjalta on tarkoitus muodostua kuva siitd, miten pormestarimallin ndhddén
toteuttavan kunnallisen itsehallinnon ja kuntademokratian teorioiden pohjalta rakentuvia kasityksia

kuntalaisuudesta poliittisena toimintana.



3. KUNNALLINEN ITSEHALLINTO

3.1. Kunnallisen itsehallinnon kasite

Kunnallisen itsehallinnon voidaan katsoa jdsentyvdn suhteessa kolmeen eri yhteiskunnalliseen
ulottuvuuteen tai voimaan. Nama perusulottuvuudet ovat valtio, sosiaalinen ulottuvuus ja taloudellinen
ulottuvuus. Kunnallinen itsehallinto ei ole ndistd yhteiskunnallisista ulottuvuuksista riippuvainen, vaan
se vaikuttaa olemassaolollaan niihin aktiivisesti. Kunnallinen itsehallinto on siis mahdollista ndhda
yhteiskunnan keskeisend peruskivend, joka osaltaan muovaa valtiota, taloudellisia suhteita sekd

thmisten keskindista sosiaalista toimintaa. (Harisalo 2011, 39.)

Harisalon (2011, 41) mukaan kunnalliselle itsehallinnolle voidaan asettaa Alexis de Tocquevillen
ajattelun pohjalta seitsemdn kriteerid, jotka ovat seuraavat: ’’[. itsendisyys ja autonomia, 2.
itsehallinnollinen valta, 3. alue itsehallinnollisena sosiaalisena ulottuvuutena, 4. demokraattinen
pddtoksenteko-organisaatio, 5. taloudelliset voimavarat, 6. toimialan vapaus sekd 7. paikallinen vastuu
asioiden hoidosta’’. Namia edelld mainitut kriteerit jdsentdvdt osaltaan varsin toimivasti sitd, mistd

kunnallisessa itsehallinnossa on pohjimmiltaan kyse.

Kunnallista itsehallintoa ldhelld oleva kisite on paikallinen itsehallinto. Télla termilld tarkoitetaan
yksinkertaisesti sitd, ettd jollain tietylld maantieteelliselld alueella asuvat thmiset hoitavat itsendisesti
yhteisonsd asioita. Paikallisen itsehallinnon késitteeseen liittyy olennaisesti myds niin sanottu
subsidiariteetti- eli ldheisyysperiaate, jonka mukaan julkisen vallan pdédtokset tulisi tehdd
mahdollisimman ldhelld kansalaisia ja siten mahdollisuuksien mukaan juuri paikallisella tasolla.
Olennaista on kuitenkin huomata, ettei kunnallinen ja paikallinen itsehallinto eivit tarkoita samaa asiaa
ja saattavat olla keskenddn jopa ristiriitaisessa suhteessa. (Haveri & Airaksinen 2011, 51-52.)
Paikallinen itsehallinto onkin pikemmin kunnalliseen itsehallintoon kiintedsti liittyvé ldhikésite kuin
varsinainen synonyymi. Haverin ja Airaksisen (2011, 52) mukaan “‘kunnallinen itsehallinto vastaa
paikallista itsehallintoa silloin, kun kunta toteuttaa asukkaidensa ohjaukseen perustuvia paikallisia
valintoja ja toimii tehokkaasti vilineend, jonka avulla asukkaat voivat kehittdd oman eldmdnsd
edellytyksid; palveluja, ympdristid ja elinkeinoja’. Néin ollen kunnallinen ja paikallinen itsehallinto
liittyvidt kisitteind kiinteédsti toisiinsa, mutta siitd huolimatta ne eivét yleensd vastaa tdydellisesti

toisiaan kuin ideaalitilanteessa.



Erityisesti itsehallinnon ja demokratian vélinen suhde on vahvasti symbioottinen. Niitd ei ole
mahdollista erottaa toisistaan selvépiirteisesti, silld itsehallinnon ja demokratian vélinen side on
varsinkin  kuntatasolla erittdin tiivis. Kunnat luovat demokratian toteutumiselle valtiota
monipuolisempia mahdollisuuksia, koska ne konkretisoivat paikallistasolla kansalaisten mahdollisuudet
vaikuttaa omaan ldhiyhteisoonsé ja elinympéaristoonsi. Tdmén tosiasian vuoksi tarvitaan jonkinasteinen

kuntaorganisaatio kuntalaisten poliittisen padtoksenteon areenaksi. (Harisalo 2011, 40, 47.)

Kuten edelld on mainittu, kunnallista itsehallintoa voidaan jdsentdd suhteessa kolmeen eri
yhteiskunnalliseen ulottuvuuteen, joista yksi on valtio. Kdytdnndssd kunnallisen itsehallinnon ja valtion
vilinen suhde on monessa mielessd ongelmallinen. Perinteinen nédkokulma valtion ja
kunnallishallinnon véliseen suhteeseen on se, ettd valtio on suhteen madrdava osapuoli. Toisen, ja
harvinaisemman, ndkemyksen mukaan valtiota voidaan kuitenkin ldhestyd nimenomaan kuntien
itsehallinnon nikokulmasta. T&ll6in taustalla on ajatus valtiosta ja kunnista demokraattisina seki
keskendéin tasa-arvoisina yhteis6ind. Tdmdn kuntien itsehallinnon merkitystd painottavan teorian
perusteella valtion tulisi luovuttaa aiempaa enemmaén poliittista valtaa kunnille, jotta voitaisiin vastata
paremmin modernin yhteiskunnan vaatimuksiin. Uuden tasapainotilan saavuttaminen kuntien ja valtion
vililld edellyttdisi timdn ndkemyksen mukaan sitd, ettd luovuttaisiin ajatuksesta, jossa kunnat ovat

selkedsti sidottuja valtiovaltaan. (Harisalo 2011, 43.)

3.2. Keskeiset teoreettiset lahestymistavat

Kunnallista itsehallintoa voidaan ldhestyd niin sanotusta hallinnollis-orgaanisesta ndkékulmasta, joka
painottaa kuntien itsehallinnon legitimiteetin merkitystd. Tdma legitimiteetti on hallinnollis-orgaanisen
ndkokulman mukaan seurausta kuntien valtiota historiallisesti vanhemmasta alkuperéstd, jolloin
kunnilla on luonnollinen oikeus hoitaa tehtdvidkenttddnsd kuuluvia asioita ilman valtion antamaa
siunausta. Juridinen desentralistinen teoria sen sijaan painottaa kunnallisen itsehallinnon olemusta
nimenomaan valtion kunnille luovuttamana valtana. Kunnallisen itsehallinnon késitteestd ei ndin ollen
vallitse tutkimusperinteessd tdydellistd yksimielisyyttd, vaan sen méairitelmét vaihtelevat vahvasti sen

mukaan, mitd valtakisitysti kulloinkin painotetaan. (Rannisto 2011, 86-87.)

Hallinnollis-orgaaninen (tai historiallis-orgaaninen) kunnallishallinnon tarkastelutapa muodostaa

pohjan itsehallinnolliselle kuntakdsitykselle, jolloin yhteiskunnallisen vallan perustaksi mielletdén



itsehallinnollinen ja autonominen kunta. Tdmén teoreettisen ndkemyksen mukaan kuntien luonnollinen
autonomisuus valtioon ndhden syntyy niiden historiallisesti vanhemmasta alkuperdstd. Samalla se myds
korostaa itsehallinnollisten yhdyskuntien roolia poliittisen ja taloudellisen toiminnan perusyksikkdina.
Erityisesti Risto Harisalo on ollut hyvin keskeinen hallinnollis-orgaanisen tarkastelutavan kehittdjd ja
ideologi 1900-luvun lopun kunnallishallintoa késitteleviassd teoreettisessa keskustelussa. Taméa
hallinnollis-orgaaniseen tarkastelutapaan nojaava itsehallinnollinen kuntakésitys ei kuitenkaan ole
tdysin ongelmaton, vaan siithen liittyy joitain teoreettisia ongelmia. Useat kunnat ovat esimerkiksi
saaneet alkunsa valtion péitokselld, eivdatkd ne siten valttdméattd ole valtiota vanhempia tai
alkuperdisempid valtakeskittymid. Nidin ollen kuntaa ei voi perustellusti pitdd kaiken yhteiskunnallisen

vallan perimmadisend ldhteend. (Anttiroiko 1992, 57-60.)

Toinen keskeinen kunnallishallintoa tarkasteleva teoreettinen nidkemys on edelld mainittu juridinen
desentralistinen teoria. Siind keskeistd on ajatus kunnallisen itsehallinnon taustasta erdénlaisena
valtiovallan jatkeena. Valtio on siis delegoinut kunnille valtaa hoitaa paikallisyhteison asioita, jolloin
yhteiskunnallisen vallan alkuperdisend ldhteend on nimenomaan valtio. (Anttiroiko 1992, 64; Rannisto

2011, 86.)

Erddnlaisena kaytinnon esimerkkind juridisesta desentrialistisesta teoriasta toimii suomalaisen
hyvinvointivaltion rakentaminen erityisesti 1960- ja 70-luvuilla. Tdlloin valtio alkoi entistd tiukemmin
ohjata kuntia erilaisilla ohjelmilla ja puitelaeilla. Tédméan sdéntelyn tarkoituksena oli luoda koko maahan
esimerkiksi yhtendinen peruskoulujirjestelmd ja muita ihmisten hyvinvoinnin kannalta keskeisisid
palvelukokonaisuuksia. Valtion reformipolitiikan seurauksena kuntien lainsdddidnndllisten tehtdvien
médrd lisdéntyi olennaisesti ja itsehallinnollinen asema kaventui. Muun muassa 1990-luvun alun laman
seurauksena kuntien itsehallinto ja litkkumatila kuitenkin erdilld tapaa voimistuivat uudelleen, kun
keskushallinnon sédédntelyd véhennettiin. Hyvinvointivaltion kehittdmisen kiistattomista hyodyistd
huolimatta tdmid ajanjakso kuitenkin jitti kunnille kannettavaksi varsin raskaan juridisen vastuun
palveluiden jérjestimisestd sekd paikallishallinnon heikentyneen demokraattisuuden. (Rannisto 2011,

92-94.)

Hallinnollis-orgaaninen ja desentrialistinen teoria tarjoavat siis kaiken kaikkiaan hyvin erilaiset
ldhestymistavat kunnallisen itsehallinnon perusidean ymmaértdmiseen. Nama teoriat onkin mahdollista
ndhdd osana kuntien ja valtionhallinnon keskindistd valtasuhdetta koskevaa debattia. Olennaista on

kuitenkin se, ettd kunnallinen itsehallinto on erittdin merkittivd osatekiji suomalaisessa hallinto-



organisaatiossa ja -kulttuurissa, vaikka sen perimmadisten l&htokohtien mdiéritteleminen ei ole

teoreettisessa mielessé lainkaan yksinkertaista.

3.3. Kunnallinen itsehallinto suomalaisessa kontekstissa

Varsinaisesti suomalainen kunnallishallinto sai alkunsa vuonna 1865. Téll6in annettiin kunnallisasetus,
joka irrotti kunnat seurakuntien hallinnosta itsendisesti toimiviksi yksikoiksi. Tdmidn seurauksena
Suomeen muodostuivat itsehallinnolliset maalaiskunnat, jotka eivdt endd hallinnollisessa mielessd
perustuneet Ruotsin vallan ajalta periytyville kirkolliselle hallintotraditiolle. Vuoden 1865
kunnallisasetuksen keskeiset periaatteet ovat edelleenkin varsin keskeisessd roolissa suomalaisessa
kunnallishallinnossa, vaikka kuntalait ovatkin vuosikymmenien saatossa uudistuneet toistuvasti.
(Anttiroiko 1992, 84; Jantti 2011, 334.) Suomen kaupunkien moderni kunnallishallinto sen sijaan
syntyi vuonna 1873, jolloin sdédettiin kunnallisasetus koskien edustuksellisuuden periaatteen mukaan
organisoidun valtuuston perustamista kaikkiin yli 2000 asukkaan kaupunkeihin (Rannisto 2011, 88).
On kuitenkin syytd pitdd mielessd, ettd vasta vuonna 1917 tuli voimaan kunnallislait, joilla siirryttiin

kokonaisvaltaisesti edustukselliseen valtuustojarjestelméin kaikkialla Suomessa (Heuru ym. 2011, 60).

Kunnallinen itsehallinto on teoreettisen késitteen lisdksi siis selkedsti oikeudellinen termi, joka
kiteyttdd kunnan lainsddddnnéllisen aseman ja kuntalaisten oikeudet (Heuru ym. 2011, 14, 21).
Lainsdadannollisesti Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinto perustuu asukkaiden itsehallintoon
(Suomen perustuslaki 731/1999, 121 §). Suomessa kunnilla on my6s verotusoikeus ja verrattain laaja
tehtavikenttd (Haveri & Airaksinen 2011, 52). Lainsddddntd myods edellyttdd, ettd kuntatasolla
jérjestetddn kuntalaisille demokraattiset mahdollisuudet osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan
(Kuntalaki 410/2015, 5 luku). Néin ollen kunnallinen itsehallinto on erittdin konkreettinen ja

merkittdvd osa-alue Suomen valtion oikeusjérjestysta.

Eurooppalaisessa mittakaavassa tarkasteltuna Suomessa kunnallisella itsehallinnolla on perinteisesti
ollut varsin vahva asema. Suomessa valtionhallinnon alapuolella ei pitkdén ollut kuin yksi
itsehallintotaso (kunnat), eikd meilld ollut ndin ollen kdytossd erillistd alueellista itsehallintotasoa.
Suomessa kunta onkin perinteisesti edustanut konkreettista kansalaisldhtdistd paikallisen itsehallinnon
ilmenemismuotoa (Haveri & Airaksinen 2011, 52, 61.) Vallitsevaan asiantilaan tuli kuitenkin
merkittdvd muutos vuonna 2021, jolloin eduskunta hyvéksyi sosiaali- ja terveyspalvelu-uudistuksen
(YLE 2021). Témin seurauksena Suomeen syntyivdt hyvinvointialueet, jotka ovat luonteeltaan

kunnista ja valtiosta erillisid julkisoikeudellisia yhteisdjd. Merkittavad on, ettd hyvinvointialueet ovat
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lainsdddannollisesti itsehallinnollisia alueita, joissa paidtosvaltaa kayttdvat erillisilld vaaleilla valitut
aluevaltuustot. Hyvinvointialueet vastaavat kuntien sijasta sosiaali- ja terveydenhuollon seké
pelastustoimen jéarjestdmisestd. (Valtioneuvosto 2021.) Hyvinvointialueiden perustamisen jilkeen
kuntien ja valtion vilille syntyi selkeésti uusi alueellinen itsehallinnon taso, mikéd osaltaan kaventaa

kuntien roolia ja tehtdvikenttdd palveluiden jarjestdjana.

4. KUNTADEMOKRATIA

4.1. Demokratia ja kuntalaisten itsehallinto

Kuntalaki (410/2015, jalj. Kuntal) luo keskeiset lainsddddannélliset puitteet kuntademokratian
toiminnalle Suomessa. Laissa velvoitetaan kuntia myos edistimidn asukkaidensa hyvinvointia ja
jarjestimddn heille palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympdristollisesti kestdvisti (mt., 1 §).
Jokaisessa kunnassa on oltava valtuusto, joka kayttdd ylintd pddtdsvaltaa kunnan sisdlld. Joka neljis
vuosi jdrjestetddn kuntavaalit, joissa valitaan valtuutetut ja varavaltuutetut. Vaaleissa noudatetaan
yleistd ja yhtdldistd &ddnioikeutta. (mt., 14 § ja 15 §.) Valtuutetut voivat lisdksi muodostaa
valtuustoryhmid, jonka muodostamiseksi riittdd yksikin valtuutettu (mt., 19 §). Valtuuston lisdksi
kunnassa tulee olla vdhintddan kunnanhallitus ja tarkastuslautakunta. Néiden pakollisten toimielinten
lisdksi valtuusto voi asettaa erilaisia lautakuntia tai valiokuntia toimimaan kunnanhallituksen
alaisuudessa. (mt., 30 §.) Kunnanhallituksen olennaisin tehtivd on kunnan hallinnosta ja taloudesta
vastaaminen sekd kunnan toiminnan johtaminen. Hallitusta johtaa puheenjohtaja. (mt., 39 § ja 40 §.)
Valtuusto valitsee kunnan ylimméksi viranhaltijaksi kunnanjohtajan tai vaihtoehtoisesti pormestarin,
joka toimii samanaikaisesti kunnanhallituksen puheenjohtajana. Pormestari ei kuitenkaan ole

kunnanjohtajan tavoin viranhaltija vaan poliittinen luottamushenkild. (mt., 41 § ja 44 §.)

Tyypillisesti demokratia mielletddn kunnallisen itsehallinnon elintdrkeédksi perustaksi. Vuokko Niirasen
(2011, 220) mukaan kunnallinen itsehallinto tarkoittaa aiemmassa luvussa kuvatun kunta-valtio-
suhdetta painottavan ldhestymistavan liséksi kuntalaisten itsehallintoa ja osallisuutta. Télloin kuntaa ja
kunnallista itsehallintoa korostetaan asukkaiden demokraattisena yhteisond ja vaikuttamiskanavana.
(Niiranen 2011, 221.) Kuntalaisten itsehallinto on siis ilmidné varsin ldhelld paikallisen itsehallinnon

kisitettd, jonka keskeisen idean mukaan tietylld alueella asuvat ihmiset hoitavat itsendisesti yhteisonsa



asioita. Lisdksi paikallisen itsehallinnon olennaisinta merkitystd voi perustella erityisesti niin sanotulla
demokratiatehtdvilld, jossa korostuu kuntien rooli poliittisten oikeuksien puolustajana ja itsevaltiuden

torjujana (ks. Haveri & Airaksinen 2011, 51, 53).

Kuntalaisndkokulmaa painottava ldhestymistapa kunnalliseen itsehallintoon nostaa painokkaasti esiin
kuntademokratian erilaiset muodot ja sovellukset. Kunnalliseen péddtoksentekoon kuuluu elimellisesti
edustuksellinen demokratia, jota edustaa kuntavaaleissa valitut valtuutetut ja muut luottamushenkilot.
Edustuksellisen vaalidemokratian lisdksi kuntalaisndkdkulmassa kiinnitetdin huomiota erilaisiin
osallistuvan demokratian muotoihin kuntatasolla, kuten esimerkiksi asukkaiden suoraan
osallistumiseen, verkkodemokratiaan ja asukasneuvostoihin. Kuntalaki tarjoaa myos ndille suorille

osallistumismuodoille lainsdddannéllisen oikeutuksen ja perustan. (Niiranen 2011, 223.)

Kunnan poliittisen paitoksenteon keskiossd ovat edustuksellisesti valitut luottamushenkil6t, joiden on
kuntalain mukaisesti edistettdvad kaikessa toiminnassaan kunnan ja sen asukkaiden etua. Tdmad myds
velvoittaa luottamushenkil6itd ottamaan huomioon kunnan ja kuntalaisten muodostaman
kokonaisuuden. Néin ollen luottamushenkil6t eivit siis voi keskittyd kapea-alaisesti jonkin tietyn
sidosryhmin tai sektorin etujen edistdmiseen kunnallisessa péiatoksenteossa. Kaiken kaikkiaan
luottamushenkil6iltd vaaditaan osaamista tehdd paatoksii, jotka ovat kunnan asukkaiden nékdkulmasta

legitiimejd. (Niiranen 2011, 224.)

Kuntalaisten itsehallinnon ndkokulmasta vastuu ei kuitenkaan koske ainoastaan kuntapdittdjia tai
luottamushenkiloitd. Kuntalaisille kuuluvat tietyt poliittiset, sosiaaliset ja taloudelliset oikeudet, mutta
sen lisdksi heilld on kiistdimdton vastuu oman asuinkuntansa asioista. Tétd kollektiivista vastuuta
kunnasta ei voi ulkoistaa ainoastaan péattdjien harteille, vaan se sitoo koko yhteisdd. Yhteiso ei voi
sdilyd toimivana ja elinvoimaisena, mikéli sen jdsenet eivdt sitoudu sen toimintaan myds
ruohonjuuritasolla. Tdmédn voi samalla ndhdd myds koko toimivan hyvinvointiyhteiskunnan
olennaiseksi elinehdoksi. (Heuru ym. 2011, 67.) Néin ollen toimiva kuntalaisten itsehallinto edellyttié
asukkailta ja kuntayhteison jdseniltd omaehtoista sitoutumista sekd halua toimia paikkakunnan
parhaaksi. Myos Niiranen (2011, 225) nostaa esiin kuntalaisten osallistumisen ja osallisuuden yhteyden

kuntalaisuuden tosiasialliseen manifestoitumiseen.
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4.2. Puolueet ja kuntademokratia

Puolueet ovat keskeisessd roolissa, mitd tulee edustuksellisen demokratian kdytdnnon toteutumiseen
kuntatasolla. Esimerkiksi kuntavaaleissa puolueet voivat vaalilain mukaan asettaa ehdokkaita, ja
kuntavaalien aikaista kampanjointia kdydd&n varsin puoluekeskeisesti valtakunnallisella tasolla.
Kuntavaalien aikana myds puolueiden puheenjohtajat ovat mediassa varsin ndkyvdssd asemassa
johtamassa omien puolueidensa kampanjointia. (Heuru ym. 2011, 70—71.) Kuntien johtamisen voikin
perustellusti katsoa puoluepolitisoituneen 1970-luvun alusta ldhtien, jolloin puolueet esimerkiksi estivét
yhdistysten mahdollisuudet asettaa ehdokkaita kuntavaaleissa, mikéd taas osaltaan johti erdénlaiseen
kuntien hallinnon aiempaa voimakkaampaan politisoitumiseen. Erityisesti suurissa kaupungeissa tdmé
kehitys aiheutti poliittisen eliitin vallan voimistumista kansanvallan kustannuksella. (Heuru ym. 2011,

70; Rannisto 2011, 91.)

Puolueet ja puoluepolitiikka toimivat siis aktiivisesti edustuksellisen kuntademokratian kanavana ja
toteuttajana. On kuitenkin néhtdvissd, ettd puolueilla on omat haasteensa liittyen kuntatasolla
operoimiseen. Erityisesti paikallisella tasolla toimivien ratkaisuehdotusten tarjoaminen ei valttimétta
luonnistu puolueilta kovinkaan hyvin, silld puolueiden kunnallispoliittisten linjausten ndakdkulma on
usein valtakunnallinen. Puolueiden olisikin tdmén ajattelutavan mukaan pyrittdvd luomaan aidosti
paikallisesti soveltuvia ratkaisumalleja, jotta edustuksellisen kuntademokratian tosiasiallinen
legitimiteetti sdilyisi. (Heuru ym. 2011, 73.) Puolueiden jossain méérin ongelmallinen asemoituminen
paikallistason ongelmiin ja kysymyksiin saattaa selittyd niiden valtakunnallisella luonteella seké
keskusorganisaatiolla, joka ei ole aina optimaalisin kuntakentilld toimimiseen. Télloin nousee esiin
tietyssd mielessd samanlainen jdnnitteisyys kuin kunnalliseen itsehallintoon liittyvédssd kunta-valtio-
suhteessa, ja ndin ollen tdssdkin tapauksessa ovat vastakkain keskus- ja paikallishallinnon toisistaan

eridvat intressit (vrt. esim. Harisalo 2011).

Myds Sami Borg (1998, 15) nékee péddasiassa valtakunnallista vaikuttavuutta tavoittelevien puolueiden
osallistumisen  kunnalliseen  pddtoksentekoon  vaikuttaneen  tietylldi tapaa  negatiivisesti
paikallishallinnon kansanvaltaisuuteen. Téamé selittyy Borgin mukaan puolueiden heikentyneelld
kyvylla tuoda erilaisia kansalaisryhmié ja -ndkemyksid kuntapolitiikan areenoille. Kuntatasolla onkin
tapahtunut viime vuosikymmeniné erddnlaista puoluepoliittisuuden heikentymisti, joka ilmenee muun

muassa sitoutumattomien valitsijayhdistysten esiinnousuna kuntavaaleissa ja erilaisten suorien
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vaikuttamiskeinojen vahvistumisena. Samanaikaisesti puolueiden jdsenmddrdt ovat laskeneet ja

ddnestdjien puoluesidonnaisuus on heikentynyt. (Heuru ym. 2011, 73.)

Joka tapauksessa edustuksellinen kuntademokratia kuitenkin edelleen rakentuu vahvasti puolueiden
paikallistason toiminnan varaan, ja niin sanottu *’konsensusdemokratia’® nayttdytyy kuntapolitiikassa
vahvana. Tdmé on kuntatasolla olennaisen tirkeéda poliittisten pdétdsten tekemisen ja yhteison yhteisten
asioiden onnistuneen hoitamisen kannalta. (Heuru ym. 2011, 73.) Mitd tulee edustukselliseen
demokratiaan paikallisella tasolla, kuntalaisten sitoutuminen puolueriippuvaisiin vaikuttamiskanaviin

onkin ollut Suomessa perinteisesti varsin merkittivaa (Borg 1998, 92).

4.3. Demokratiateoriat kuntatasolla

Yleisesti ottaen demokratiateoriat tai -tulkinnat on mahdollista jakaa tutkimusperinteessd kolmeen
osaan. Itsehallinnon ja demokratian vilistd suhdetta késittelevdssd tutkimusartikkelissaan (2011, 222)
Niiranen nimedd ndmé demokratiatulkinnat seuraavasti: [. elitistinen demokratia, 2. pluralistinen
demokratia ja 3. osallistuva demokratia. Erityisesti elitistinen ja osallistuva demokratia poikkeavat
toisistaan merkittdvésti. Niin sanotussa elitistisessd demokratiassa on keskeistd poliittisen eliitin
kilpailu &énestdjistd ja ddnistd, kun taas osallistuvassa demokratiamallissa painotetaan kansalaisten
aktiivista ~ ja  todellista  osallistumista  pdatoksentekoprosessiin.  Pluralistinen  tulkinta
(vuorovaikutusmalli) sijoittuu puolestaan nididen kahden edelld kuvatun mallin vilille, ja siind korostuu
eliitin ja kansalaisten vuorovaikutuksen merkitys poliittisessa pddtoksenteossa. Kuntatason kontekstissa
on olennaista késittdd ndiden teorioiden tarjoavan kuntalaiselle erilaisen roolin poliittisena toimijana.

(Niiranen 2011, 221-222.)

Elitistista késitystd demokratiasta voidaan madritelld luonteeltaan minimalistiseksi. Keskeistd on talloin
poliittisten péatoksentekijoiden, kunnallisessa kontekstissa luottamushenkildiden, valitseminen
edustuksellisesti jdrjestetyissd vaaleissa. Kansalaisten, tai kuntalaisten, poliittinen osallistuminen
pelkistyy elitistisessd mallissa ndin ollen poliittisten paitoksentekijoiden valitsemiseen. Mallin
merkittdvd teoreetikko oli itdvaltalaissyntyinen Joseph Schumpeter, joka nosti esiin vaalikilpailun
merkityksen demokraattisen jdrjestelmidn perimmadisen legitimiteetin taustalla. Talloin varsinaisiksi
poliittisiksi padtoksentekijoiksi muodostuvat poliittiset instituutiot, kuten esimerkiksi kansallinen

parlamentti tai toimeenpanovalta. (Setdld 2003, 60-61.) Tarkasteltaessa mallia paikallistason
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kontekstissa padtoksenteon keskidssd on edustuksellisesti valittu kunnanvaltuusto eivétkd niinkddn

yksittdiset kuntalaiset.

Osallistuvan demokratian mallia on sen sijaan mahdollista havainnollistaa niin sanotuilla kansan tahto -
teorioilla, joissa korostetaan kansalaisten laaja-alaista osallistumista poliittiseen paatoksentekoon. Ndin
ollen niissd painottuu edustuksellisuuden sijasta kansalaisten osallistumisen merkitys paatoksentekoon.
(Niiranen 2011, 222-223). Osallistuvan demokratian teoriaperinteessd kritisoidaan voimakkaasti
edellisessd kappaleessa kuvattua minimalistista kisitystd demokratiasta, jossa edustuksellisuus
nostetaan politiikkaprosessin keskioon. Lisdksi osallistuvan demokratian teoreetikoiden mukaan
minimalistisessa mallissa ei oteta riittdvisti huomion kansalaisten itsehallinnon nédkdkulmaa. Tdma
ilmenee konkreettisesti siten, ettd merkittdva osa kansalaisten vastuusta koskien heiddn omia arvojaan
ja valintojaan hividd tilanteessa, jossa piétosvalta delegoidaan poliittisille paittdjille sekd

paitoksentekojirjestelmaille. (Setédld 2003, 103.)

Yksi keskeinen poliittista osallistumista painottavan demokratiateorian kehittdji oli englantilainen John
Stuart Mill. Hinen teoriansa mukaan kansalaisten poliittinen osallistuminen edustuksellisen
jarjestelmin sisdlld kehittdd olennaisesti heidin poliittista tietimystddn ja harkintaansa. Tdma taas luo
osaltaan perusedellytykset toimivalle ja responsiiviselle pddtoksenteolle yhteiskunnan kokonaisedun
ndkokulmasta. Néin ollen Millin késitystd poliittisen osallistumisen merkityksestd edustuksellisessa

demokratiassa voi luonnehtia kansalaisia kasvattavaksi ja kehittavéksi. (Setild 2003, 103, 113.)

Myds Aimo Ryyndnen (2010, 14-15) esittdd, ettd uudenlaista kuntademokratiaa ei voi mieltdd
ainoastaan  hallinnollisena  organisointimuotona, joka rakentuu vaalien ja  poliittisten
enemmistoratkaisujen pohjalle, vaan demokratia on myds kunnallisessa muodossa kansalaisten
perusoikeuksiin kytkeytyvien vapausperiaatteiden toimeenpanemista. Olennaista on siis tdssd
tapauksessa kuntalaisten vaikuttaminen omien perusoikeuksiensa toteutumiseen demokratian
periaatteiden mukaisesti. Tdminkin ldhestymistavan mukaan demokratian ja itsehallinnon vilinen

suhde on hyvin ldheinen ja merkityksellinen.

Elitistisen ja osallistuvan demokratian teoriat muodostavat keskenddn hyvin erilaiset ldhestymistavat
demokratian keskeisimpddn olemukseen. My0s paikallisella tasolla tarkasteltuna ndma mallit tarjoavat
toisistaan olennaisesti poikkeavat nidkemykset siitd, mikd on yksittdisten kuntalaisten rooli kunnan
poliittisessa paitoksentekojdrjestelmdssd. Elitistinen malli korostaa kuntalaisen asemaa verrattain

passiivisena ddnestdjdnd, kun taas osallistuva malli nostaa esiin kuntalaisen merkityksen aktiivisena
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poliittisena toimijana ja vaikuttajana yhteisonsd sisdlld. Teoreettisessa mielessd télloin ldhestytddn
késitystd aiemmin mainitusta kuntalaisten itsehallinnosta, joka puolestaan rinnastuu osallistuvan

demokratian mallin esiin nostamaan kansalaisten itsehallintoon (ks. esim. Niiranen 2011, 220-221).

5. PORMESTARIMALLI SUOMESSA

5.1. Mallin peruspiirteet

Suomessa pormestarimalli tuli potentiaaliseksi kuntajohtamisen muodoksi vuonna 2006, jolloin
kuntalain muutos mahdollisti pormestarin valinnan kunnan johtoon perinteisen kunnanjohtajan sijasta.
Tdméd lakimuutos siis mahdollisti luottamushenkilon valinnan kunnan johtoon, mikd oli varsin
merkittdvad koko suomalaisen kuntajohtamisen kehityksen kannalta. Pormestarimalli on ollut muualla
Euroopassa kéytossd varsin laajalti ennen Suomea, jossa on ollut perinteisesti kadytossi

viranhaltijuuteen perustuva kunnanjohtajamalli. (Jantti ym. 2021a, 129-131.)

Suomalainen kunnanjohtajamalli rakentuu siis vahvasti viranhaltijuuden pohjalle. Tdmi tosiasia luo
puolestaan  kunnanjohtajan toiminnalle ja tydskentelylle tiettyjd olennaisia vaatimuksia.
Kunnanjohtajan on viranhaltijan ominaisuudessa toteutettava kunnan yleistd etua lainsddddnnon ja
poliittisten elinten maarddmissd puitteissa. Ndin ollen kunnanjohtajalla ei ole itsendistd
>’poliitikkoroolia’’, jonka avulla olisi mahdollista nostaa esiin henkildkohtaisia tai oman sidosryhmén
yhteiskunnallisia pyrkimyksid kunnallisessa pédtoksenteossa. Kunnanjohtajan roolia voidaan
luonnehtia my0s tietylld tapaa ristiriitaiseksi, silld hinen on johdettava aktiivisesti kunnan operatiivista
toimintaa mutta toisaalta noudatettava erityisesti kunnanhallituksen mé&arittimié, toisinaan jopa
ristiriitaisia, suuntalinjoja kunnan johtamiselle. (Ryyndnen 2010, 166—167.) Liséksi kunnanjohtaja
valitaan virkasuhteeseen aina toistaiseksi tai miérdajaksi, eikd poliittinen vaalikausisykli siten
madrittele kunnanjohtajan virkasuhteen kestoa niin kuin pormestarimallissa. Valtuusto voi kuitenkin

irtisanoa kunnanjohtajan, mikali hén ei endé nauti valtuuston luottamusta. (KuntalL 410/2015, 41 §, 43

§, 44 9).

Vuonna 2006 sdddetty kuntalain muutos asetti pormestarimallille tiettyja kriteereitd ja vaatimuksia.
Ensinndkin pormestari on aina luottamushenkild, jonka nimenomaan kunnanvaltuusto valitsee
vaalikauden ajaksi (mt., 44 §). Téstd puolestaan seuraa se, ettd pormestari on toiminnastaan vastuussa
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ddnestdjilleen toisin kuin kunnanjohtaja (Ryyndnen 2010, 29). Pormestaria ei kuitenkaan ole Suomessa
mahdollista valita suoralla kansanvaalilla (Ryyndnen 2010, 67; Jantti ym. 2021b, 138-139).
Eurooppalaisessa kontekstissa on kuitenkin valtuuston tekemda valintaa yleisempéd valita pormestari
suoralla kansanvaalilla. Yleisesti ottaen pormestari valitaan valtuuston péédtokselld useammin sellaisissa
maissa, joissa kuntien vastuulla on useita tehtdvid ja merkittdvaa hallinnollista vastuuta peruspalvelujen
jarjestdmisestd. Muun muassa Pohjoismaat, Suomi mukaan lukien, ovat tyypillisesti kuntarakenteeltaan

téllaisia maita. (Jantti ym. 2021b, 139.)

Varsinaisen pormestarin lisdksi kuntaan voidaan valita apulaispormestari tai -pormestareita (KuntalL
410/2015, 45 §). Pormestari toimii kuntalain velvoittamana my6s kunnanhallituksen puheenjohtajana,
jolloin kunnan ammatillisen ja poliittisen johdon voidaan katsoa yhdistyvdn. Pormestarimallia
koskevien kuntalain sdénnoksien perusperiaatteena oli kuitenkin vuonna 2006 se, ettei malli muuta
kunnanvaltuuston ja -hallituksen asemaa kunnan péatoksenteko-organisaatiossa. (Ryyninen 2010, 67—

68.)

Vuonna 2020 pormestarimalli oli kdytdssd kuudessa Suomen kunnassa, jotka olivat tuolloin Tampere,
Pirkkala, Tuusula, Helsinki, Kirkold ja Puolanka (Jantti ym. 2021a, 129). Vuonna 2021 myds Turku
siirtyi pormestarimallin kéyttdjdksi jarjestyksessd seitsemintend Suomen kuntana (YLE 2021).
Kiinnostus mallia kohtaan on kasvanut Suomessa 2000-luvun aikana tasaisesti, mutta se on edelleenkin
varsin harvinainen johtamisen muoto suomalaisessa kuntakentdssi. Kunnan johtamisjdrjestelmén ja
koko kuntaorganisaation kannalta ei ole kuitenkaan lainkaan yhdentekevdi, onko kunnassa kadytossd
pormestarimalli vai perinteinen virkajohtajamalli. Tarkasteltaessa pormestarimallin kaltaista
merkittdvdd johtamisjarjestelmdd koskevaa uudistusta on silld havaittavissa useita perustavanlaatuisia
vaikutuksia my0s kunnan poliittiseen ja hallinnolliseen toimintakulttuuriin. (Jantti ym. 2021a, 130.)
Ryynédsen (2010, 68—69) mukaan siirtymistd pormestarijdrjestelmidn voi luonnehtia merkittdvéksi
askeleeksi valtiojohtoisesta kunnallisesta toiminnasta paikallista yhteisdd ja polititkkaa painottavaan
suuntaan. Ndin ollen pormestarimalli tukee hidnen mukaansa sellaista poliittista johtajuutta, jossa

kuntayhteison johtaja on toiminnastaan kokonaisvaltaisesti vastuussa kunnan asukkaille.
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5.2. Perustelut ja syyt malliin siirtymiselle

Vuoden 2006 kuntalain muutoksen olennaisimpia tavoitteita oli mahdollisuus vahvistaa kuntien
poliittista johtamista sekd kansanvaltaisuuteen perustuvaa poliittista vastuuta johtamisjarjestelmassi
(Ryyndnen 2010, 65). Varsinaiseen pormestarimalliin siirtymiseksi on kuitenkin esitetty useita erilaisia
argumenttityyppejd, joita Jéntti, Haveri ja Airaksinen ovat késitelleet vuonna 2021 ilmestyneessd
tutkimusartikkelissaan. He nostavat suomalaisen media-aineiston analyysin perusteella esiin nelji
padkategoriaa, jotka ovat ’’ 1. johtamisen ammattimaisuus, 2. poliittisen johtamisen vahvistaminen, 3.
demokratian edistdminen ja 4. johtamisen selkeys’’ (Jantti ym. 2021b, 140). Ndmi mallin kdyttoonoton
tueksi esitetyt argumenttikategoriat havainnollistavat hyvin niitd merkittdvid pyrkimyksid, joita

pormestarijarjestelmaille on suomalaisessa kontekstissa asetettu.

Tutkielman aiheen ja tutkimusongelman kannalta erityisesti kolmas kategoria, demokratian
edistdminen, on varsin mielenkiintoinen. On melko yleistd ajatella, ettd pormestarimalliin siirtyminen
parantaa demokratian tilaa kunnassa. Keskeisimmdt viitteet demokratian tilaa parantavan
argumenttikategorian sisélld ovat kuntalaisten kiinnostuksen voimistuminen kunnan asioiden hoitoa
kohtaan, kunnan ja kuntalaisten keskindisen suhteen tiivistyminen, kuntavaalien tuloksen aiempaa
parempi ohjautuminen kunnan johtamiseen sekd dénestysaktiivisuuden kasvaminen kuntavaaleissa.
Toisaalta uskotaan my0s varsin yleisesti, ettd kuntademokratian vahvistumisen sijasta pormestarimalli
pdinvastoin johtaa vallan keskittymiseen kunnissa. Téatd ndkokulmaa perustellaan silld, ettd malli
aiheuttaa poliittisen vallan keskittymistd yhd pienemmin piiriin késiin. Néin ollen demokratian
edistdmiselld on Suomessa argumentoitu pormestarimallin puolesta sekd sitd vastaan. Lisdksi mallin
uskotaan varsin yleisesti antavan kasvot kunnan johtamiselle ja siten ldhentdvin kuntalaisten sekd

kuntapéittéjien vilistd suhdetta. (Jantti ym. 2021b, 144-146, 149.)

Jantti, Haveri ja Airaksinen ovat toisessa vuonna 2021 ilmestyneessd tutkimusartikkelissaan
tarkastelleet syitd, joiden vuoksi Suomen kunnissa on ryhdytty harkitsemaan siirtymistd perinteisesti
kunnanjohtajamallista pormestarijirjestelmédén. Edelld mainitun artikkelin tavoin he muodostavat
media-aineiston analyysin pohjalta neljd kategoriaa syistd, jotka ovat osaltaan johtaneet kunnissa
pormestarimallin kdyttdonoton pohtimiseen. Namé kategoriat ovat tiivistetysti seuraavat: /. muutos
kunnan toimintaympdristossd, 2. poliittisen johtamisen ammattimaistuminen paikallistasolla, 3. kunnan

Jjohtamiseen kohdistuva tyytymdttomyys sekd 4. erilaiset kdytinnon syyt. (Jantti ym. 2021a, 130, 135.)
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Merkittdvat muutokset kuntien toimintaympdéristossd ovat luoneet osaltaan painetta kuntien
johtamisjirjestelmidn muuttamiselle. Kunnat ovat esimerkiksi eriytyneet toisistaan entisté
voimakkaammin ja niiden toimintaymparistossd on tapahtunut 2000-luvun aikana merkittavid
muutoksia. Toimintaympériston muutoksia ei voida kuitenkaan pitdd tirkeimpdnd syyni
pormestarijarjestelméén siirtymiselle, mutta ne mahdollisesti lisddvét painetta ja kiinnostusta muuttaa

kunnan johtamisjérjestelmaa. (Jantti ym. 2021a, 129, 136.)

Kuntakentdn toimintaympériston muutos on osaltaan tehnyt luottamushenkilétoiminnasta aiempaa
haastavampaa. Tamdn seurauksena poliittinen johtaminen on erdilld tapaa ammattimaistunut, koska
luottamushenkilotehtdvien hoitaminen vaatii usein merkittdvid osaamis- ja aikaresursseja. Esimerkiksi
Turussa oli jo ennen pormestarimalliin siirtymistd kdytossd pédédtoiminen kaupunginhallituksen
puheenjohtaja. Pormestarimalli onkin nihty potentiaalisena ratkaisuna tdman
ammattimaistumiskehityksen aikaansaamiin haasteisiin. Kaiken kaikkiaan pormestarimalliin
siirtyminen on kuitenkin monella tapaa varsin kuntasidonnainen kysymys, ja sithen vaikuttaa
voimakkaasti paikallisesta kontekstista esiin nousevat kysymykset ja ongelmat. (Jantti ym. 2021a, 137,

141.)

5.3. Pormestarimalli Tampereella

Tampereen kaupunki siirtyi vuonna 2007 uuteen toimintamalliin, jonka yksi osa-alue oli poliittisen
padtoksenteon vahvistaminen. Konkreettisena vastauksena tdhdn Tampereella kehitettiin vuoden 2006
kuntalain muutoksen mahdollistama pormestarimalli, joka otettiin kdyttoon heti vuoden 2007 alussa.
(Stenvall & Airaksinen 2009, 21-22). Varsinaiset syyt pormestarimalliin kdyttdonotolle Tampereella
olivat tarve vahvistaa kaupunginvaltuuston poliittista valtaa sekd selkeyttdd poliittista ohjausta.
Kaupungin johtamisjirjestelmé haluttiin siis muuttaa sellaiseksi, jossa kaupungin tdrkein johtopositio
on entistd vahvemmin valtuuston poliittisen kontrollin ja ohjauksen alainen. Tamperelaiselle
pormestarimallille osoitetut tavoitteet olivat seuraavat: ’’I. Tuoda ndkyville poliittisen johtajuuden
kasvot, 2. Saada poliittinen pddtoksenteko mukaan asioiden valmisteluun, 3. Selventdid rajoja
virkamiestoiminnan ja polititkan vdlilld ja 4. Siirtdd tarkoituksenmukaisuusharkinta politiikan

tehtéiviksi’’. (Hakari 2009, 86.)
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Tampereen pormestarimalli organisoitiin kuntalain asettamien juridisten vaatimusten mukaisesti (ks.
esim. KuntalL 410/2015, 44 § ja 45 §). Tamperelainen malli koostuu varsinaisesta pormestarista ja
neljdstd apulaispormestarista, jotka ovat lautakuntien puheenjohtajia sekd pormestarin tavoin
padtoimisia luottamushenkil6itd. Pormestari voidaan erottaa kaupunginvaltuutettujen yksinkertaisella
enemmistolld, jos pormestari ei endd nauti valtuuston luottamusta. Tampereella pormestari asetettiin
johtamaan myds niin sanottuja tilaaja- ja tuottajaorganisaatioita, jotka perustettiin myds vuoden 2007
toimintamallin  uudistuksen yhteydessd. (Hakari 2009, 87.) Tampereella pormestarin ja
apulaispormestareiden edellytetddn olevan valtuutettuja. Kaiken kaikkiaan pormestarin asema

Tampereella muodostui hallinnollisesti varsin vahvaksi. (Stenvall & Airaksinen 2009, 48.)

Vuonna 2009 ilmestyneessé seurantaraportissaan Manse mallillaan Stenvall ja Airaksinen tuovat esiin
keskeisid pormestarimallin  aikaansaamia vaikutuksia Tampereella. Mitd tulee erityisesti
kuntademokratian toimintaan, pormestarimallin parhaaksi puoleksi nousi se, ettd kaupungin
johtohenkiloksi saatiin kuntalaisten viélillisesti valitsema luottamushenkild. Lisdksi malliin siirtymisen
jilkeen pormestarin ja apulaispormestareiden on saatava vaaleissa kuntalaisten luottamus, mika
osaltaan tukee kaupunginhallinnon demokraattisuutta. Kuitenkin apulaispormestareiden tehtiva ja
merkitys jdi haastateltaville osittain epéselvéksi. Toinen positiivinen mallista seurannut muutos oli
kuntalaisten kuulemisen lisddntyminen, ja samanaikaisesti koettiin etdisyyden kuntalaisten ja
poliitikkojen wvililld kaventuneen. Ei kuitenkaan ilmennyt yksimielisyyttd siitd, onko malli
todellisuudessa lisdnnyt kuntalaisten poliittisia vaikutusmahdollisuuksia. Raportin mukaan
pormestarimalli joka tapauksessa todellakin antoi kasvot poliittiselle paatoksenteolle ja toi samalla
Tampereen poliittiseen kulttuuriin niin sanotun hallitus-oppositio -asetelman. (Stenvall & Airaksinen
2009, 49-54.) Myos Aimo Ryynénen (2010, 84) nostaa esiin hallitus-oppositio -asetelman mahdollisen
muodostumisen pormestarimallin  seurauksena, mikd ei hinen mukaansa kuitenkaan ole
kuntademokratian kannalta yksiselitteisen kielteistd. Mallin yksi keskeinen tavoite Tampereella oli
vahvistaa valtuuston poliittista valtaa, mutta raportin mukaan sen toteutumisesta ei kuitenkaan ollut
haastateltavien keskuudessa yksimielisyyttd. Joidenkin ndkemysten mukaan sen rooli jopa heikkeni

paidtoksenteossa pormestarimallin myoti. (Stenvall & Airaksinen 2009, 57.)
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6. ANALYYSI

6.1. Toteutus

Tarkastelen tutkielman analyysivaiheessa pormestarimallin vaikutuksia yleisen kuntademokratian,
kuntalaisten  poliittisten  vaikutusmahdollisuuksien ja kunnan edustuksellisen jéarjestelmin
ndkokulmista. Analysoin teoriaohjaavan sisdllonanalyysin keinoin erilaisia mediatekstejd vuosilta
2012-2021, joissa asiantuntijat ja kuntapoliitikot tuovat esiin omia nidkemyksidédn pormestarimallin
aikaansaamista vaikutuksista ja muutoksista Suomen kunnissa. Ndma 13 mediatekstid on valikoitu
tutkielman aineistoksi Ylen, Kuntalehden ja Eteldi-Suomen Sanomien sisélloistd. Analyysissa keskityn
siis  kunnallispolitiitkan asiantuntijoiden ja kuntapoliitikkojen ndkemyksiin pormestarimallin
vaikutuksista, koska heilld voi katsoa asiantuntemuksensa ja kokemuksensa myotd olevan varsin hyvét
lahtokohdat analysoida mallia laaja-alaisesti. Olen valinnut kyseiset artikkelit tutkielman
primédriaineistoksi sen vuoksi, koska niissd ilmenee selkeidsti toisistaan poikkeava argumentaatiota
pormestarimallin vaikutuksia kohtaan. Néin ollen on mahdollista analysoida melko laaja-alaisesti

pormestarimallin suhdetta kuntademokratiaan ja kuntalaisten poliittisiin vaikutusmahdollisuuksiin.

Paikannan analyysissa ensisijaisesti myonteistd ja kriittistd argumentaatiota mallia kohtaan, jota
puolestaan yhdistdn tutkielman teoreettisesta viitekehyksestd nouseviin késitteisiin. Yhdistén siis nditd
edelld mainittuja ndkdkulmia, tai tdssd tapauksessa havaintokategorioita, kunnallista itsehallintoa,
kuntademokratiaa ja pormestarimallia kisittelevddn teoriataustaan. Nédin ollen pyrin analyysissa
kuvaamaan edelld mainittujen teoreettisten késitteiden pohjalta syntyvdd késitystd kuntalaisuudesta
erityisesti poliittisena toimintana suhteessa pormestarijarjestelmén olemukseen. Analyysiluvuissa 6.2.
ja 6.3. késittelen pormestarimallin suhdetta kuntalaisten poliittisiin vaikutusmahdollisuuksiin seka
yleisemmin kuntien edustukselliseen jirjestelmédén. Alaluvussa 6.4. puolestaan analysoin suoran
pormestarivaalin mahdollista kdyttdonottoa Suomessa kuntademokratian toiminnan ndkokulmasta,

koska se on herittidnyt runsaasti keskustelua asiantuntijoiden ja kuntapoliitikkojen keskuudessa.

Keskityn analyysissa erityisesti tamperelaiseen pormestarimalliin, silld se on Suomen mittakaavassa
ensimméinen mallin kéyttdonottanut kunta, joten media-aineistoa sen vaikutusten arvioinnista on
olemassa jo verrattain paljon. Lisdksi pormestarimallia voidaan tutkimuksellisessa mielessd luonnehtia

varsin >’ Tampere-keskeiseksi’” aiheeksi.

19



6.2. Pormestarimalli ja kuntalaisten poliittiset vaikutusmahdollisuudet

Ensimmadiseksi analysoin pormestarimallin ja kuntalaisten poliittisten vaikutusmahdollisuuksien vilista
yhteyttid. Valikoin analyysin perustaksi seitsemdn mediatekstid, joissa nousee selkedsti esiin erilaisia
suhtautumistapoja ja argumenttityyppejd mallin vaikutuksista nimenomaan kuntalaisten poliittisiin
vaikutusmahdollisuuksiin paikallistasolla. Tuon esiin asiantuntijoiden ja kuntapoliitikkojen aihetta
koskevia ndakemyksid, jotka voidaan jaotella perussuhtautumistavaltaan kriittiseksi tai mydnteiseksi.
Kunnallispolititkan dosentti Ari-Veikko Anttiroiko ja Kuntaliiton kehitysjohtaja Kaija Majoinen
nostavat teksteissd esiin kriittisid ndkokohtia pormestarimallin ja kuntalaisten poliittisen
vaikutusmahdollisuuksien viliseen suhteeseen, kun taas kuntaoikeuden professori Aimo Ryynénen

suhtautuu lausunnoissaan mallin toimintaan varsin myonteisesti.

Pormestarimallin ja kuntalaisten poliittisten vaikutusmahdollisuuksien vélisestd yhteydestd esiintyy
analysoitavassa media-aineistossa keskenddn varsin erilasia nidkemyksid. Yhtdéltd pormestarimallin
katsotaan keskittdvin poliittista valtaa kunnissa ja siten entisestdén kaventavan kuntalaisten poliittisia
vaikutusmahdollisuuksia. Toisaalta taas mallin koetaan parantavan kuntalaisten asemaa kunnallisessa

paitoksenteossa ja luovan uusia vaikutusmahdollisuuksia.

Vuonna 2012 ilmestyneessd Ylen uutisartikkelissa nostetaan esiin useita kriittisid argumentteja
pormestarimallin  seurauksista kuntalaisten tosiasiallisten poliittisten vaikutusmahdollisuuksien
kannalta. Dosentti Ari-Veikko Anttiroikon mukaan todellisuudessa pormestarimalli lisdd
kunnallishallinnon elitistisyytté ja siten vahvistaa elitististd demokratiaa kunnallisessa paatoksenteossa.
Hin argumentoi pormestarimallin kdyttdonoton keskittdvin valtaa, miké ei osaltaan tue kuntalaisten
vaikutusmahdollisuuksien vahvistamista. Lisdksi Anttiroiko ndkee suomalaisen pormestarimallin
olevan vield ’’raakile’’, eikd se vilttamadttd toimi kovinkaan hyvin osana Suomen poliittista

jarjestelmad. (Merildinen 2012.)

Vuonna 2018 ilmestyneessd uutisartikkelissa Anttiroiko esittdd jélleen varsin kriittisen ndkemyksen
pormestarimallin ja kansanvaltaisuuden vilisestd suhteesta. Hén painottaa télldkin kertaa mallin
elitististd perusolemusta ja sen mahdollisia kielteisid vaikutuksia, joiksi hdn nimedd korruption seki
erilaiset hyvd veli -verkostot. Anttiroiko kéyttdd artikkelissa esimerkkind pormestarin mahdollisia
sidosryhméakytkoksid, jotka voivat osaltaan heijastua kunnalliseen padtoksentekoon. (Enlund &

Ahjopalo 2018.)
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Samansuuntaisia kriittisid ndkemyksid pormestarimallin ja kansavaltaisuuden vilisestd suhteesta esitti
my0s Suomen Kuntaliiton kehitysjohtaja Kaija Majoinen vuonna 2012 ilmestyneessi Ylen
uutisartikkelissa. Majoisen mukaan malli ei ollut edistinyt kansanvaltaisuuden toteutumista
Tampereella ja Pirkkalassa, jotka olivat ainoina Suomen kuntina ottaneet sen tuolloin kdytt6on. Héan
nostaa esiin sen, ettd esimerkiksi Tampereella puolueet eiviat nimenneet kuntavaaleissa etukédteen omaa
pormestarichdokastaan, jolloin kuntalaisilla ei ollut tosiasiallista mahdollisuutta olla mukana

vaikuttamassa pormestarin valintaan. (Mansikka 2012.)

Vuonna 2021 ilmestyneessd Kuntalehden artikkelissa Majoinen suhtautuu edelleen varsin
varauksellisesti ~ pormestarimallia  kohtaan. Hé&n pitdd pormestarimallin ja  perinteisen
kunnanjohtajamallin vertailua rajoittavana ja toivookin, ettei julkinen keskustelu aiheesta koskisi
ainoastaan sitd. Majoisen mukaan olisi syytd keskittyd kunnan poliittisen johdon ja kuntalaisten
keskindisen vuorovaikutuksen lisddmiseen, koska se on poliittisen vallan legitimiteetin kannalta

olennaisen tarkedi. (Karisto 2021.)

Edelld mainitut ndkemykset pormestarimallin ja kuntalaisten poliittisten vaikutusmahdollisuuksien
vilisesti suhteesta ovat kaiken kaikkiaan hyvin kriittisid. Aiemmassa tutkimuksessa on nostettu esiin
demokratian edistiminen yhtend keskeisend argumenttina pormestarimalliin siirtymisen taustalla (ks.
Jantti ym. 2021b, 140). Anttiroiko ja Majoinen kuitenkin ndkevét pormestarimallin pdinvastoin jopa
heikentdvin kuntademokratian tilaa ja kuntalaisten tosiasiallisia poliittisia vaikutusmahdollisuuksia.
Anttiroiko nostaa esiin elitistisen demokratian vahvistumisen kunnissa mallin kéyttdonoton
seurauksena. Elitistinen demokratiakdsitys painottaa vaalikilpailua demokraattisen jérjestelmén
olennaisena perustana, jolloin varsinainen poliittinen pddtoksenteko jdd pitkélti edustuksellisesti
valittujen luottamushenkikoiden tehtaviksi (ks. esim. Setdld 2003, 60—61). Kriittisten nikemysten
mukaan pormestarimalli ei ndin ollen vahvista kuntalaisldhtoistd demokratiaa, vaan nimenomaan
keskittdd poliittista valtaa aiempaa pienemmélle joukolle. Myodskddn Manse mallillaan-
seurantaraportissa ei 10ydetty yksimielisyyttd siitd, oliko malli lisinnyt tamperelaisten tosiasiallisia

poliittisia vaikutusmahdollisuuksia (Stenvall & Airaksinen 2009, 49-54).

Media-aineistossa nousee esiin my0s joitain kuntapoliitikkojen esittdmid kriittisia ndkemyksid
pormestarimallin negatiivisista vaikutuksista kuntalaisten poliittisten vaikutusmahdollisuuksien
kannalta. Esimerkiksi kirkoldldinen kuntavaaliehdokas Timo Naapuri (kesk.) esitti Eteld-Suomen
Sanomien vaalitentissd vuonna 2021, ettei koe kunnan pormestarin edustavan niinkddn kuntalaisten

enemmistdd vaan ennemminkin kunnanvaltuuston enemmistdd, jonka muodosti tuolloin sitoutumaton
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Kérkold -ryhmd. Samaisessa vaalitentissd myos kaikki osallistujat, Kérkold -ryhmén edustajia lukuun
ottamatta, kannattivat paluuta pormestarimallista takaisin kunnanjohtajamalliin ainakin pitk&lla

aikatdhtdimelld. (Kangas 2021.)

Kriittisten ndkemysten lisdksi pormestarimallin katsotaan kuitenkin toisaalta parantavan kuntalaisten
poliittisia vaikutusmahdollisuuksia ja demokratian tilaa suomalaisissa kunnissa. Esimerkiksi
kuntaoikeuden professori ja kunnallispoliitikko Aimo Ryynénen katsoo pormestarimallin tarjonneen
kuntalaisille uusia mahdollisuuksia vaikuttaa kunnan johtamisjirjestelmién erityisesti valtuutettujen
kautta. Hanen mukaansa kuntalaisilla on mallin my6td mahdollisuus vaikuttaa pormestarin valintaan
ddnestamadlld valtuutettuja, jotka lopulta valitsevat pormestarin. Ryynédnen kuitenkin kannattaa
pormestarin valintaa suoralla kansanvaalilla, joka ei ole tdlld hetkelld kuntalain mukaan mahdollista.

(Ojanperd 2018.)

Vuonna 2018 julkaistussa Eteld-Suomen Sanomien artikkelissa Ryyndnen nostaa esiin myds
kansalaisten kiinnostuksen lisddmisen pormestarimallin mydnteisend puolena. Hinen mukaansa suora
pormestarivaali voisi entisestdén lisdtd kuntalaisten kiinnostusta politiikkaa ja dinestdmistd kohtaan.
Kaiken kaikkiaan Ryyndnen kuitenkin nikee pormestarimallin kuntademokratian toiminnan kannalta
myonteisend jirjestelménd ja nostaa esiin positiiviset kokemukset mallista esimerkiksi Tampereella ja

Pirkkalassa. (Kangas 2018.)

Pormestarimallin  voi siis katsoa my0s jollain tapaa tukevan kuntalaisten poliittisten
vaikutusmahdollisuuksien toteutumista. On epdilemittd totta, ettd kuntalaisten on helpompi vaikuttaa
pormestarin valintaan verrattuna perinteiseen kunnanjohtajaan, joka on puolestaan valtuuston valitsema
viranhaltija. Téstd huolimatta on varsin kyseenalaista, millaisia todellisia myonteisid vaikutuksia
mallilla on kuntalaisten poliittisten ja demokraattisten vaikutusmahdollisuuksien ndkdkulmasta. Mikaéli
malli lisdd elitismid ja atheuttaa poliittisen vallan keskittymistd aiempaa pienemmidlle joukolle, niin
pormestarimallin kansalaisia aktivoivat vaikutukset saattavat jaadé todellisuudessa melko ndenndisiksi.
Toisaalta Ryynidsen esiin nostama suora pormestarivaali saattaisi aiempaa voimakkaammin ldhentda
kuntalaisia ja kunnan poliittista pddtoksentekojirjestelmédd. Tdméa voisi taas osaltaan tukea Vuokko
Niirasen (2011, 220-221) ndkemystd kuntalaisten itsehallinnosta ja osallisuudesta, jossa korostuu

nidkemys kunnasta sen asukkaiden tdrkeénd poliittisena vaikuttamiskanavana.
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6.3. Pormestarimalli ja kunnan edustuksellinen jarjestelma

Analyysin toisessa vaiheessa nostan esiin pormestarimallin olennaisia vaikutuksia kunnan
edustuksellisen jarjestelmén toimintaan, silld tutkimuskirjallisuuden valossa mallin kdyttoonotolla on
sithen kiistattomia ja konkreettisia vaikutuksia. Tutkielman kontekstissa edustukselliseksi poliittiseksi
jarjestelmiksi luetaan erityisesti valtuusto, kunnalliset luottamushenkilét sekd paikallistasolla toimivat
puolueorganisaatiot. Analyysin pohjana kdytin neljdd mediatekstid, joissa nostetaan selkeésti esiin
pormestarimallin vaikutuksia edustuksellisen kuntademokratian toimintaan. Kyseiset artikkelit ovat siis
valikoitu tutkielman analyysimateriaaliksi, koska niissd tulee selkedsti esille sekd myodnteisid ettd
kriittisid ddnenpainoja pormestarimallin erindisistd vaikutuksista kuntien edustuksellisen jirjestelmin
toimintaan. Niissd teksteissd ovat jélleen &ddnessd kuntapolitiikan asiantuntijat sekd kunnalliset
luottamushenkil6t erityisesti Tampereelta. Ensimmadiseksi esittelen ja kuvaan analysoitavan media-

aineiston keskeisen siséllon, minka jdlkeen keskityn varsinaiseen analyysiin.

Vuonna 2015 ilmestyneessd Ylen artikkelissa kasitellddn luottamushenkildiden ja virkamiesten
keskindistd valtasuhdetta. Artikkelissa nostetaan esiin erilaiset johtamisjérjestelmét kuntakontekstissa,
ja tuolloinen Tampereen kaupunginvaltuuston puheenjohtaja Sanna Marin (sd.) esittdd omia
ndkemyksiddn pormestarimallin toiminnasta Tampereella. Kaiken kaikkiaan Marin suhtautuu
pormestarimallia kohtaan varsin kannustavasti ja myonteisesti. Han kokee pormestarimallin
toteutuksen onnistuneen Tampereella hyvin, vaikkakin hin myontdd samalla toimenkuvan olevan
erittdin aikaa vievd. Pormestarimalliin on hyvin yleisesti liitetty oletus vallan keskittymisestd kunnissa,
ja myds Marin myontdd poliittista valtaa keskittyneen erityisesti apulaispormestareille, jotka toimivat
lautakuntien puheenjohtajina ja lisdksi kokopdivitoimisina poliitikkoina. Marin nostaa myds
artikkelissa esiin sen, ettd pormestarilla on Tampereella vahva mandaatti. Sen sijaan hén kokee suoran

pormestarivaalin mahdollisesti ongelmallisena. (Sipola 2015.)

Hyvin toisenlaisia arvioita pormestarimallin vaikutuksesta edustukselliseen kuntademokratiaan
esittdvit silloiset Tampereen perussuomalaisten valtuustoryhmén puheenjohtaja Lassi Kaleva seka
keskustan valtuustoryhmédn puheenjohtaja Kalle Kiili vuonna 2020 Ylen julkaisemassa laajassa
haastatteluartikkelissa. Perussuomalaisten Kaleva nikee ongelmallisena pormestarimallin synnyttdmén
hallitus-oppositio -asetelman, joka on hdnen mukaansa kuntapolitiikassa tarpeeton. Hanen mielestdin
my0s perinteinen kaupunginjohtajamalli toimisi Tampereella pormestarimallia paremmin. Keskustan

Kiili sen sijaan haluaisi muutoksen, joka mahdollistaisi pormestarin valinnan suoralla kansanvaalilla.
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Kiilin mukaan suora kansanvaali vahvistaisi pormestarin mandaattia tehdd merkittdvid muutoksia
kaupungin toiminnan kehittdmiseksi. Han ilmaisee haastattelussa pormestarin toiminnan olevan sidottu
lilan paljon suurien puolueiden - Tampereen kontekstissa erityisesti SDP, kokoomus ja vihredt -
poliittiseen kannanmuodostukseen. Varsin tyrmddvidn ndkemyksen tamperelaisen pormestarimallin
toiminnasta esittdd VaihtoehtoTampere -ryhmén valtuutettu Aarne Raevaara, jonka mukaan poliittinen
valta on keskittynyt hyvin pienelle ydinryhmittymélle. Mallin suurena puutteena myos hén nékee sen,
ettei kaupunkilaisilla ole mahdollisuutta valita pormestaria suoralla henkilovaalilla. (Mansikka &

Pohjanen 2020.)

Samassa artikkelissa esitetddn kuitenkin myds tukea tamperelaiselle pormestarijérjestelmélle.
Esimerkiksi Tampereen kokoomuksen, kristillisdemokraattien ja RKP:n valtuustoryhmin
puheenjohtaja Ilkka Sasi nékee pormestarijarjestelmin tarjoavan kasvot poliittiselle padtdksenteolle ja
siten selkiyttdvin paitoksentekoa kuntalaisten kannalta. Liséksi pormestarimalli on hinen mukaansa
mahdollistanut laajan konsensuksen hakemisen kaupunginvaltuustossa késiteltdville asioille.
Samansuuntaisen nidkemyksen esittdd myds vasemmistoliiton valtuustoryhmén puheenjohtaja Mikko
Aaltonen, joka myos kokee pormestarimallin tarjoavan kasvot poliittiselle padtoksenteolle. Erityisesti
Aaltonen nikee apulaispormestareiden toimivan aktiivisesti kaupunkilaisten suuntaan ja muun muassa

perustelevan poliittisia padtoksid. (Mansikka & Pohjanen 2020.)

Vuonna 2021 ilmestyneessd Kuntalehden artikkelissa yliopistonlehtori Jenni Airaksinen arvioi
pormestarimallista aitheutuvia seurauksia kuntatasolla. My0s Airaksinen nostaa mallin merkittivana
seurauksena esiin sen, ettd malli kasvattaa kuntapoliitikkojen roolia viranhaltijoiden kustannuksella ja
keskittdad valtaa kaupunkien ’’ykkdspoliitikoille’’. Hanen mukaansa poliittisen vallan keskittymiselle
on kuitenkin ollut kysyntdd, kun kunnat ovat siirtyneet mallin kéyttdjiksi eri puolilla Suomea.
Erityisesti hdn painottaa pormestarijirjestelmédn siirtymiselld on pyritty luomaan arvoperustaisuutta
kuntien johto-organisaatioithin ja siten tuomaan kuntavaalien tulos aiempaa vahvemmin kuntien
johtamisen keskioon. Airaksinen toteaa myds Tampereen pormestarimalliin liittyen, ettd ’eihdn
Tampereella ole menty vaaleissa joka kerta ehdokkaat edelld. Sielld on menty puolueet edelld.’’.

(Lampinen 2021.)

Vuonna 2017 Pirkkalan silloinen pormestari Helena Rissanen (sd.) ja kunnallisoikeuden
emeritusprofessori  Aimo Ryyndnen tuovat esiin nikemyksiddn pormestarimallin seurauksista
Kuntalehden artikkelissa. Rissanen suhtautuu mallin toimintaa ja tuloksia kohtaan hyvin mydnteisesti

ja toivoo, ettd sithen siirryttdisiin laajemminkin Suomen kunnissa. Hdn nédkee poliitikkojohtoisen
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jarjestelmidn luovan uudenlaisia mahdollisuuksia ja velvollisuuksia kunnan kehittdmiselle, silld
vaaleilla valitut johtajat ovat virkajohtajia selkedmmin vastuussa dénestdjilleen. Artikkelissa hian nostaa
esiin myds positiiviset kokemukset pormestarimallista Tampereella ja Pirkkalassa. Esimerkiksi
Tampereella on onnistuttu luomaan uudenlaisia kasvun edellytyksid, kun taas puolestaan Pirkkalassa on
saavutettu pormestarimallin myotd yhteistyohdn perustuva valtuustoryhmien vilinen toimintamalli.
Rissasen mukaan Pirkkalassa malli ei siis ole aiheuttanut hallitus-oppositio -asetelmaa, eikd kunnan

poliittinen tilanne ole niin ollen kérjistynyt. (Y1lonen 2017.)

Samassa Kuntalehden artikkelissa my0s Aimo Ryynédnen luonnehtii pormestarimallin vaikutuksia
varsin myonteiseen sdvyyn. Erityisesti Helsingin johtamismallin muutoksen yhteydessd hén uskoo
myOs muissa kunnissa herddvén kiinnostusta mallia kohtaan sen vuoksi, ettd kuntapoliitikot huomaavat
alempaa vahvemmin perinteiseen kunnanjohtajamalliin liittyvid ongelmallisuuksia esimerkiksi
vastuutukseen ja demokratiaan liittyen. Lisdksi Ryyndnen uskoo tulevan sote-uudistuksen korostavan

poliittisen johtajuuden merkitystd, joka on pormestarimallissa hyvin keskeistd. (Ylonen 2017.)

Kunnan edustuksellisen poliittisen jarjestelman ja pormestarimallin keskindistd suhdetta késittelevissa
kannanotoissa ilmenee varsin samankaltainen jakaantuneisuus kuin kuntalaisten poliittisten
vaikutusmahdollisuuksien ja mallin vilistd suhdetta késittelevissd kannanotoissa. Kriittisen
suhtautumistavan, jota valtuutetut Kaleva, Kiili ja Raevaara tdssd kontekstissa edustavat, mukaan
pormestarimallista on seurannut poliittisen vallan keskittymistd kuntatasolla sekd uudenlainen hallitus-
oppositio -asetelma. Tamidn ndkemyksen mukaan pormestarimalli on perusluonteeltaan varsin
puoluekeskeinen, eikd siten palvele kuntalaisldhtoisen demokratian kehittymistd. On toisaalta syytd
pitdd mielessd, ettd suomalainen kuntademokratia on rakentunut jo 1900-luvun lopulta ldhtien

voimakkaasti kuntatason puolueorganisaatioiden varaan (ks. esim. Heuru ym. 2011, 73).

Téssd mielessd on siis varsin luonnollista, ettd kuntapuolueilla on tiivis yhteys pormestarimallin
kdytdnnon toteuttamiseen ja toimintaan. Puolueet ovat edelleen elimellinen osa demokratian toimintaa
kuntatasolla, ja ne tarjoavat kuntalaisille vdyldn osallistua kunnalliseen paédtoksentekoon. Toisaalta
voidaan kuitenkin kyseenalaistaa, miten tehokkaasti valtakunnallisesti organisoituneet kuntapuolueet
palvelevat kuntalaisten etuja kaikissa tilanteissa. Esimerkiksi vuonna 2021 julkaistussa Kuntalehden
artikkelissa Jenni Airaksinen nosti esiin, ettd Tampereella on kuntavaaleissa toisinaan edetty varsin
puoluekeskeisesti, jolloin ehdokkaiden rooli on jéddnyt puolestaan heikommaksi. Tdmén voi osaltaan
katsoa tukevan kisitystd, jonka mukaan puolueorganisaatiot kayttavit liian suurta valtaa kunnallisessa

paatoksenteossa. Ehdokkaiden voi puolestaan tdssd kontekstissa katsoa tietyssd mielessd edustavan
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kuntalaisia ja siten kuntalaisten itsehallintoa, jota Vuokko Niiranen (2011) kaésitteli
tutkimusartikkelissaan. Puolueiden kuntatason toiminnan kritiikistd huolimatta on kuitenkin muistaa,
ettd kunnanvaltuutetut ja pormestari ovat joka tapauksessa kuntalaisia ja kunnallisia

luottamushenkil6ité, joiden keskeisin tehtdva on edustaa omaa kuntaansa sekd sen etua.

Kalevan esiin nostama hallitus-oppositio -asetelman muodostuminen kuntatasolla pormestarimallin
seurauksena liittyy myos olennaisesti kuntapuolueiden toimintaan. Tampereelle mallin myo6td
muodostunut asetelma nousi esiin jo vuonna 2009 julkaistussa seurantaraportissa Manse mallillaan
(Stenvall & Airaksinen 2009, 49-54). Uuden hallitus-oppositio -asetelman perusteella
kuntademokratian voi katsoa ldhentyvén valtakunnallista mallia, jossa on selkedsti madriteltavat
poliittiset vastapuolet. Aimo Ryynédnen (2010, 84) on esittinyt teoksessaan Pormestari, ettei timén
asetelman muodostuminen kuntapolitiikkaan pormestarimallin  seurauksena ole kuitenkaan
yksiselitteisen kielteistd. Ryyndsen ndkemyksen voi tulkita tarkoittavan selkedmmédn poliittisen
asetelman syntymistd kunnallisen pdiatoksenteon areenalle. Hallitus-oppositio -asetelma ei kuitenkaan
luonteeltaan sovi kovinkaan hyvin kuntademokratian perinteiseen olemukseen, jossa on pyritty
saavuttamaan mahdollisimman laaja konsensus kuntapéittdjien kesken. Virkajohtajuuteen perustava
kunnanjohtajajirjestelméi onkin ndhty tietyssd mielessd edustavan poliittisesta pddtoksenteosta osittain
erillistd johtamismuotoa, jossa kunnan ylimmilld johtajalla ei ole pormestarin tavoin itsendisti
’poliitikkoroolia’> (Ryynédnen 2010, 166-167). Tdmén seikan voi puolestaan ndhdd tukevan
konsensushengen sdilymistd kuntapolitiikassa, silld kunnan johtohenkil6a ei tdlldin ole suoranaisesti
sidottu kunnan poliittisiin voimasuhteisiin. Toisaalta on kuitenkin huomioitava, ettd kunnanjohtajan
kuitenkin valitsevat valtuutetut, jotka useimmiten edustavat poliittisia puolueita kuntatasolla. Kaiken
kaikkiaan konsensusdemokratian sdilymiselld saattaisi olla merkittdvida hyotyjd kunnan ja kuntalaisten
yhteiskunnallisten etujen edistdmisen kannalta. Téassd mielessd pormestarimalli tuo kunnan
edustuksellisen jarjestelmédn sisdisiin asetelmiin uudenlaista selkeyttd hallitus-oppositio -jaottelun

muodossa, mutta sen varsinaiset hyodyt kuntademokratian kannalta jadvéat varsin kyseenalaisiksi.

Kuntademokratian *’vastuutuksen’® ja kunnallisen péédtoksenteon ’’kasvottamisen’ kannalta
pormestarimallilla katsotaan olevan usein positiivisia vaikutuksia. Esimerkiksi edelld mainitussa Ylen
haastatteluartikkelissa ~ Tampereen kokoomuksen valtuustoryhmin puheenjohtaja  Sasi ja
vasemmistoliiton valtuustoryhmén puheenjohtaja Aaltonen nidkevét pormestarin tarjoavan selkeét
kasvot kaupungin poliittiselle padtoksenteolle. Sasi nostaa lisdksi esiin pormestarimallin aikaansaaman

selkeyttdvan vaikutuksen padtoksenteko-organisaation ja kuntalaisten vélisen suhteen kannalta.
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Johtamisen selkeys onkin yksi keskeinen argumentti, jolla tarvetta pormestarimalliin on yleisesti ottaen
Suomessa perusteltu (Jantti ym. 2021b, 140). Lisdksi vuonna 2009 julkaistussa Manse mallillaan -
seurantaraportissa nousi esiin, ettd malli on antanut Tampereella kasvot kaupungin poliittiselle
padtoksenteolle, mutta toisaalta sen ei nédhty tuolloin tosiasiallisesti vahvistaneen valtuuston asemaa
kaupungin pédédtoksentekojirjestelméssd vaan painvastoin jopa heikenténeen sitd (Stenvall & Airaksinen

2009, 49-54, 57).

Kaiken kaikkiaan pormestarimallin voi siis katsoa tukevan kunnallisen péatoksenteon ja
edustuksellisen kuntademokratian selkeyttd ja ’’kasvottuneisuutta’’. Koko kunnallishallinnon
legitimiteetin kannalta on luonnollisesti varsin toivottavaa, ettd pdatoksenteko-organisaatio on
kuntalaisten sekd luottamushenkildiden ndkokulmasta selked, ja poliittinen vastuu jakaantuu
mahdollisimman yksiselitteisesti padtoksentekojirjestelmén eri tahoille. Samassa yhteydessd nousee
esiin my0ds mallin suotuisat vaikutukset poliittisen johtamisen vahvistumiselle kunnissa. Muun muassa
vuonna 2017 julkaistussa Kuntalehden artikkelissa Pirkkalan pormestari Helena Rissanen (sd.) kokee
mallin luoneen kunnilla uusia mahdollisuuksia kunnan kehittdmiselle, koska kunnan poliittisen
jarjestelmdn voi katsoa olevan legitiimimpi kunnan ylimmén johtajan ollessa viranhaltijan sijasta
luottamushenkild. Rissasen ndkemys tukee siis varsin selkedsti kisitystd pormestarimallista poliittisen
johtamisen vahvistamisen instrumenttina. Liséksi tdmidn nidkemyksen mukaan malli tuo
kuntademokratiaan mukaan aiempaa vahvemmin poliittisen vastuunalaisuuden, mikd osaltaan tukee
kunnallishallinnon legitimiteettid. Rissanen nostaa esiin myos, ettd mallin kiyttdonoton myotd
Pirkkalassa on saavutettu yhteistyohon perustuva valtuustoryhmien vélinen toimintamalli. Tdma
nidkemys on puolestaan hyvin ristiriitainen verrattuna késitykseen pormestarimallista hallitus-oppositio
-asetelman synnyttdjand kuntapolititkassa. Tdhédn liittyen on kuitenkin syytd pitdd mielessd, ettd
pormestarimallin vaikutukset ovat aina osittain sidottuja kuntakontekstiin, jolloin sen aiheuttamat
vaikutukset eivit ole tdysin samankaltaisia kaikissa sen kidyttoonottaneissa kunnissa. Useasti myds
pormestarimallin vaikutuksia kohtaan suunnattu positiivinen tai negatiivinen palaute on varsin
kuntasidonnaista, mikd on syytd ottaa huomioon analysoitaessa sen vaikutuksia ja seurauksia

kuntademokratian kannalta.

Pormestarimalliin yleisesti liitetty poliittisen vallan keskittyminen nousee esiin myds aiemmin tdssé
luvussa kuvatussa Ylen artikkelissa, jossa Tampereen kaupunginvaltuuston tuolloinen puheenjohtaja
Sanna Marin (sd.) esittdd ndkemyksiddn pormestarimallin vaikutuksista kaupungin kuntapolitiikkaan.

Marin  perustelee  vallan  keskittymistd  erityisesti kaupungin apulaispormestareille
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tehokkuusargumenteilla, joilla hén tarkoittaa kokopdiviatoimisten kuntapoliitikkojen parempia
mahdollisuuksia perehtyd kulloinkin késiteltdviin asioihin. Marinin ndkemys tukee késitystéd
pormestarimallin yhteydestd kuntapolitilkan ammatillistumiseen, joka on mainittu myds yhtend
keskeisend argumenttina malliin siirtymisen taustalla (ks. esim. Jéantti ym. 2021b, 140). Tissa
kontekstissa kuntapolititkan ammatillistumisen voi katsoa olevan varsin tiiviissid yhteydessd poliittisen
vallan keskittymiseen, joka on ilmennyt Tampereella pormestarin ja apulaispormestareiden aseman

korostumisella suhteessa muuhun paiatoksenteko-organisaatioon.

Poliittisen vallan keskittymisen nostaa esiin myds yliopistonlehtori Jenni Airaksinen vuonna 2021
julkaistussa Kuntalehden artikkelissa. Hinen mukaansa pormestarimallin seurauksena valtaa keskittyy
niin sanotuille kuntien *’ykkospoliitikoille’’, ja samanaikaisesti kuntapoliitikot vahvistavat omaa valta-
asemaansa kunnallisten viranhaltijoiden kustannuksella. Kuntademokratian yleisen toteutumisen
kannalta vallan keskittymisen paikallistasolla voi katsoa olevan varsin epdilyttivdd, vaikkakin on
tietysti syytd huomata, ettd valta kuitenkin nidyttdisi mallin myo6td keskittyvin demokraattisesti
valituille luottamushenkildille — erityisesti juuri pormestarille ja mahdollisille apulaispormestareille.
Joka tapauksessa pormestarimallin voi katsoa usein muuttavan kunnan edustuksellisen jarjestelmin
toimintaa aiempaa puoluekeskeiseksi ja asettavan johtavat luottamushenkil6t poliittisesti varsin

merkittivaidn asemaan.

Kaiken kaikkiaan pormestarimallin avulla on mahdollista tuoda uudenlaista demokraattista
vastuunalaisuutta kunnan johto-organisaatioon luottamushenkildjohtajien muodossa. Kunnan
edustuksellisen padtoksentekojirjestelmin ja kuntademokratian kannalta ei kuitenkaan ilmene mitidén
konkreettista ndyttdd siitd, ettd malli vahvistaisi esimerkiksi valtuuston ja valtuutettujen asemaa
poliittisina toimijoina kokonaisvaltaisesti. Sen sijaan mallin kdyttoonotto ndyttdisi korostavan
puolueiden, niiden muodostamien valtuustoryhmien sekd johtavien luottamushenkiléiden merkitysti
kunnan poliittisen jirjestelmén toiminnan keskiossd. Niin ollen pormestarimallin voi perustellusti
katsoa vievin kuntademokratiaa jossain méddrin kohti elitististd demokratiakdsitystd, jossa painottuu
tutkielman  kontekstissa  erityisesti  kuntapuolueiden  vilinen vaalikilpailu ja  johtavien
luottamushenkiloiden merkittdva institutionaalinen asema paatoksenteon ytimessd (ks. esim. Setdld
2003, 60-61). Sen sijaan valtuuston kokonaisvaltaista asemaa kunnallisessa péidtoksenteossa
pormestarimalli ei néyttdisi todellisuudessa parantavan, mutta mallin voi katsoa tuovan usein sen

toimintaan kuntapolitiikassa uudenlaisen hallitus-oppositio -asetelman.
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6.4. Pormestarin valinta suoralla henkilovaalilla

Analysoitavassa media-aineistossa nousee toistuvasti esiin kysymys pormestarin valinnasta suoralla
henkildvaalilla. Suomen lainsdddidntd ei kuitenkaan toistaiseksi mahdollista valintaa suoralla
kansandinestykselld, vaan pormestarin valitsee aina kunnanvaltuusto. Pormestarimallin demokraattisen
legitimiteetin kannalta on syytd analysoida, millaisia argumentteja kunnallispolitiikan asiantuntijat ja
kuntapoliitikot esittdvét pormestarin valintatavan suhteen. Tassd luvussa keskityn analysoimaan viitti
Ylen ja Eteld-Suomen Sanomien julkaisemaa mediatekstid, joista neljdd on analysoitu eri ndkokulmasta
jo aiemmissa analyysiluvuissa. Néissd viidessd mediatekstissd jdlleen kerran asiantuntijat ja
kuntapoliitikot esittdvdit myonteisid ja kriittisid ndkemyksid suoran pormestarivaalin mahdollisista
vaikutuksista kunnallisen pditoksenteon kontekstissa. Ensimmadiseksi kuvaan analysoitavan media-

aineiston keskeiset sisdllot, minké jdlkeen siirryn varsinaiseen analyysiin.

Vuonna 2018 ilmestyneessd Ylen julkaisemassa artikkelissa emeritusprofessori Aimo Ryynénen esittda
varsin myodnteisen kannan suoran pormestarivaalin kéyttdonoton puolesta. Hanen mielestdén olisi
kuntalaisndkokulmasta selkedmpad, mikéli pormestari valittaisiin kunnissa erilliselld vaalilla. Ryynisen
mielestd kuntalaiset tuskin tulisivat valitsemaan *’mitdcdn helppoheikkid tehtdvddn’’. Lisdksi hidn esittdd
artikkelissa koko suomalaisen kuntajérjestelmén perustuvan siihen, ettdi nimenomaan maallikot ottavat

vastuuta kunnan toiminnan hoitamisesta. (Ojanperd 2018.)

Samana vuonna ilmestyneessd Eteld-Suomen Sanomien julkaisemassa artikkelissa Ryynénen ottaa
jélleen kantaa suoran kansanvaalin puolesta. Hinen mukaansa Suomessakin voisi ottaa kdyttoon Keski-
Euroopassa yleisesti kéytettdvin pormestarin valinnan suoralla kansanvaalilla, jolloin kuntavaalien
asetelmat selventyisivit oleellisesti. Kuntavaaleista on Ryyndsen nidkemyksen mukaan muodostunut
erityisesti Helsingissd varsin selkedsti nimenomaan pormestarivaali. Hdn nostaa esiin myos sen
tosiasian, ettei Suomen lainsdddéntd mahdollista suoraa vaalia pormestarivalinnassa, minkd hdn nékee
selkednd puutteena ja jdlkeenjddneisyytend suomalaisessa demokraattisessa jarjestelmissd. Lisédksi
artikkelissa Ryynédnen spekuloi uudenlaisen pormestarivaalin mahdollisesti lisddvin kansalaisten

kiinnostusta dénestdmistd kohtaan presidentinvaalien tavoin. (Kangas 2018.)

Ryynésen lisdksi kunnallispolitikan dosentti Silvo Kaasalainen esittdd vuonna 2020 ilmestyneessé
Kuntalehden haastatteluartikkelissa nykymuotoisen pormestarivalinnan ongelmallisena. Kaasalaisen

mukaan valta siirtyy kuntalaisilta valtuustoryhmille, kun ne tekevdt péadtoksen kunnan
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pormestarivalinnasta. Tall6in valintaprosessissa painottuu hinen mielestddn kuntapuolueiden vélinen

kilpailu asukkaiden palvelundkokulman sijasta. (Ojansivu 2020.)

Tutkijoiden lisdksi myos useat kuntapoliitikot ovat esittdneet omia ndkemyksidén koskien
pormestarivalintaa suoralla henkilovaalilla. Vuonna 2015 julkaistussa Ylen artikkelissa tuolloinen
Tampereen kaupunginvaltuuston puheenjohtaja Sanna Marin (sd.) ottaa kantaa varsin jyrkisti suoraa
pormestarivaalia vastaan. Hinen mukaansa *’Suora kansanvaali on parlamentarismin vastainen ajatus
ja se voisi aiheuttaa ongelmia.”’. Marin nékee, etti pormestarin ja valtuuston ollessa molempien
vaalittu vaaleilla voisi pormestarin rooli jidda lopulta varsin seremonialliseksi. Télloin siis pormestarin
merkitys toimintakykyisend poliittisena johtajana kaupungin péédtoksenteko-organisaatiossa saattaisi
vaarantua. Lisdksi Marin nikee my0s pormestarin mandaatin olevan Tampereella jo ennestddn vahva.

(Sipola 2015.)

Marinin lisdksi my6s muut tamperelaiset kuntapoliitikot ovat esittdneet mediassa omia nikemyksiddn
suorasta pormestarivaalista. Ylen vuonna 2017 julkaisemassa haastatteluartikkelissa muun muassa
SDP:n, kokoomuksen ja vihreiden edustajat tuovat esiin omaa suhtautumistaan mahdolliseen suoraan
pormestarivaaliin Tampereen kontekstissa. Kokoomuksen aluejdrjeston puheenjohtaja Aleksi Jéntti ei
pidd suoraa kansanvaalia pormestarin valitsemiseksi toivottavavana. Hénen mukaansa tilloin
pormestari ei nauttisi valtuuston luottamusta, mikd osaltaan rajoittaisi pormestarin poliittisia
toimintamahdollisuuksia. Jantin kanssa samoilla linjoilla on myds SDP:n kunnallisjirjeston
puheenjohtaja Atanas Aleksovski, joka ilmaisee varsin samansuuntaisesti Marinin aiemman lausunnon
kanssa, ettd suoralla kansavaalilla valittu pormestari saattaisi jidda varsin seremonialliseksi kaupungin

paatoksenteko-organisaation sisilld. (Pohjanen 2017.)

Samassa artikkelissa poikkeuksen suhtautumisessa muodostaa Tampereen vihreiden toiminnanjohtaja
Tarja Virtanen, joka esittdd hyvin selkedsti vihreiden kannattavan suoran henkilonvaalin kayttéonottoa
pormestarivalinnassa. Virtasen mukaan tédlloin kaupunkilaisilla olisi suora mahdollisuus paittdd
Tampereen ylimmaéstd johtohenkilostd. (Pohjanen 2017.) Samansuuntaisen ndkemyksen esittdd myods
Tampereen keskustan valtuustoryhmédn puheenjohtaja Kalle Kiili, joka ilmaisee vuonna 2020
ilmestyneessd haastatteluartikkelissa vahvan tukensa suoran henkildvaalin kdyttdonotolle. Hénen
mukaansa olisi tarpeellista saada aikaan muutos, jossa pormestari valittaisiin erilliselld suoralla vaalilla
kuntavaalien yhteydessd. Tdma mahdollistaisi pormestarille mahdollisuuden ajaa laajempia reformeja

kaupungin toimintaan, koska pormestarilla olisi tdlldin tukenaan kaupunkilaisten antama vahva
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poliittinen mandaatti. Lisdksi Kiilin mukaan suuret puolueet estidvét suoran henkilovaalin kiyttéonoton,

silld ne pelkddvat oman valta-asemansa menetystd sen seurauksena. (Mansikka & Pohjanen 2020.)

Kaiken kaikkiaan pormestarin valinnan suoralla henkilovaalilla voi katsoa jakavan mielipiteitd
voimakkaasti. Kunnallispolitiikan asiantuntijat Ryyndnen ja Kaasalainen ndkevidt nykymuotoisen
valintamenetelmén ongelmallisena, ja erityisesti Ryyndnen puoltaa varsin voimakkaasti suoran
henkilovaalin kéyttoonottoa. Analyysissa esiin nostettujen kuntapoliitikkojen nikemykset suoran
henkildvaalin kdyttoonotosta sen sijaan jakautuvat merkittdvalld tavalla. On kuitenkin syytd pitdd
mielessd, ettd Suomen tdménhetkinen kuntalaki ei salli pormestarivalintaa suoralla vaalilla, joten niin

ollen uusi valintamuoto edellyttdisi muutoksia voimassa olevaan lainsaadantoon.

Emeritusprofessori Aimo Ryyndnen esittdd vuonna 2020 julkaistussa artikkelissa suoran
pormestarivaalin poissaolon oleva merkittdvd puute suomalaisessa demokraattisessa jarjestelméssa.
Hén korostaa artikkelissa kuntalaisten eli *’maallikkojen’” merkitystd kunnan poliittisen jérjestelman
toiminnan keskitssd, jolloin hédn ldhestyy argumentaatiossaan késitystd kuntalaisten itsehallinnosta.
Kaésitykseen kuntalaisten itsehallinnosta kuuluu olennaisesti kuntalaisten korostunut rooli aktiivisina
toimijoina kunnan demokraattisen jdrjestelmédn sisdlld. (ks. esim. Niiranen 2011) Samanaikaisesti
Ryyndsen ndkemyksen kuntalaisuudesta voi katsoa olevan yhteydessd paikallisen itsehallinnon
ideaaliin, jossa korostetaan demokratiatehtivin merkitystd kunnan toiminnan ytimessd ja
subsidiariteetti- eli ldiheisyysperiaatteen oleellisuutta sen paddtoksentekojérjestelmin toiminnassa (ks.
esim. Haveri & Airaksinen 2011). Ryynédsen nikemyksen mukaan kuntalaiset ovat tarpeeksi kypsid

poliittisia toimijoita valitsemaan suoraan oman yhteisonsé johtajan kuntalaisten itsehallinnon hengessa.

Ryyndsen lisdksi  kunnallispolitiikan  dosentti  Silvo  Kaasalainen esittdd  Kuntalehden
haastatteluartikkelissa kritiikkid nykymuotoista pormestarivalintaa kohtaan. Kaasalainen kokee
ongelmallisena erityisesti vallan siirtymisen kuntalaisilta valtuustoryhmille, jotka lopulta tekevét
padtoksen kunnan pormestarista. Tdlloin siirrytddn hdnen mukaansa jdrjestelmdin, jossa korostuu
liiaksi puolueiden vilinen vaalikilpailu kuntatasolla. Kaasalaisen késitys painottaa varsin voimakkaasti
elitististd demokratiakdsitystd, jossa nousee esiin poliittisen eliitin kilpailu kansalaisten dinistd ja
erilaisten poliittisten instituutioiden merkitys pddtoksenteon ytimessé (ks. esim. Setdld 2003; Niiranen
2011). Liséksi hdnen ndkemyksensd tukee kasitystd puolueiden ylikorostuneen vaikutusvallan
negatiivisista seurauksista paikallishallinnon kansanvaltaisuuteen (ks. esim. Borg 1998). Néin ollen

voidaan perustellusti katsoa puolueiden aggressiivisen vaalikilpailun ja omien valtaintressien
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tosiasiassa heikentdvdn kuntalaisten poliittisia vaikutusmahdollisuuksia, mikd ilmenee tissd

kontekstissa muun muassa suoran henkilévaalin poissaololla pormestarivalinnan yhteydessé.

Kuntapoliitikkojen suhtautuminen suoraan henkilovaaliin nédyttdd olevan ainakin Tampereen
viitekehyksessd varsin jakaantunutta. Vuonna 2015 julkaistussa Ylen uutisartikkelissa Tampereen
valtuuston puheenjohtaja Marin (sd.) esittdd suoran pormestarivaalin olevan jopa parlamentarismin
vastainen ajatus. Marinin lausuntoa voidaan perustellusti pitdd hyvin jyrkké@nd ja kriittisend suoraa
henkildvaalia kohtaan. Han kuitenkin perustelee nykyjérjestelmén paremmuutta silld, ettd pormestarilla
on vahvempi mandaatti toimia saadessaan valtuutuksen suoraan valtuustolta. Tosiallisen poliittisen
johtamisen kannalta saattaa todellakin olla toimivampaa, ettd valtuusto tekee pddtoksen kunnan
pormestarivalinnasta, silli ndin on mahdollista sitouttaa valtuustoryhmét tehokkaammin pormestarin
taakse. Kuntalaisten poliittisten vaikutusmahdollisuuksien ndkdkulmasta suora henkildvaali
pormestarista olisi kuitenkin varsin toivottavaa ja saattaisi samalla parantaa koko kunnallishallinnon

legitimiteettid kansalaisndkokulmasta katsottuna.

Marinin kanssa samansuuntaisen nikemyksen jakavat SDP:n Aleksovski ja kokoomuksen Jantti
vuonna 2017 julkaistussa haastatteluartikkelissa. Myds he ndkevit pormestarin toimintavaltuuksien
heikkenevin, mikéli valtuusto ei valitsisi pormestaria. On kuitenkin syytd kiinnittdd huomiota siihen,
minkd vuoksi suoralla henkildvaalilla valitun pormestarin toimintamahdollisuudet olisivat heikommat
verrattuna valtuuston valitsemaan pormestariin. Néin ollen herdd varsin merkittdva kysymys siitd, onko
puolueiden omat poliittiset valtaintressit kunnissa esteend sille, ettd kuntalaiset voisivat valita
pormestarin suoralla vaalilla? Téllaisessa tilanteessa kuntalaisten valitsemien valtuutettujen voisi
kuitenkin perustellusti olettaa kunnioittavan kuntalaisten enemmiston pédatostd pormestarivalinnan
suhteen, ja siten pormestarin legitimiteetti toimia vahvana poliittisena johtajana olisi laajalti

tunnustettu.

Erilaisen ndkemyksen suorasta henkilovaalista esittdd kuitenkin Tampereen keskustan valtuustoryhmin
puheenjohtaja Kiili, joka ilmaisee voimakkaan tukensa suoralla henkilovaalille ja nostaa esiin sen
seurauksena vahvistuvan pormestarin mandaatin toimia kaupungin johdossa. Hén siis kokee Marinin,
Jintin ja Aleksovskin ndkemyksistd poiketen suoran henkilovaalin parantavan pormestarin
legitimiteettid toimia kaupungin ylimpdnd johtajana. Lisdksi Kiilin mukaan suuret kuntapuolueet
haluavat estdd suoran henkilovaalin kdyttoonoton sen vuoksi, koska se heikentdisi niiden poliittista
valta-asemaa kunnan sisédlld. Néin ollen Kiilin ndkemys tukee késitystd suurten puolueiden ylivallasta

kuntakentilld, jota ylldpitddkseen ne haluavat estdd suoran henkildvaalin kéyttdonoton kunnissa.
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Toisaalta on kuitenkin syytd ottaa huomioon, ettd myds Kiili on Marinin, Jéntin ja Aleksovskin tavoin
poliittisen puolueen edustaja, jonka kannanmuodotukseen saattaa mahdollisesti vaikuttaa
puoluepoliittiset intressit sekd kunnan sisdiset vastakkainasettelut. Lisdksi Kiili edustaa Tampereen
mittakaavassa melko pientd puoluetta, jolle pormestarin valitseminen suoralla henkil6vaalilla saattaisi

olla my6s nykytilannetta edullisempaa.

Kaiken kaikkiaan poliittisen jérjestelmén legitimiteetin kannalta voi katsoa olevan merkittdva puute,
ettei pormestaria ole Suomessa, useiden muiden Euroopan valtioiden tavoin, mahdollista valita suoralla
henkil6vaalilla. Toisaalta valtuuston valitsema pormestari saattaa kuitenkin osaltaan tukea poliittisen
johtamisen tehokkuutta kunnissa paremmin, silld valtuustoryhmien sitoutuneisuus on tosiasiassa hyvin
merkittdvdd pormestarin toimintamahdollisuuksien kannalta. Joka tapauksessa kuntalaislahtdisen
vaikuttamisen ja osallistumisen kannalta suora henkildvaali kuitenkin tukisi ajatusta tosiasiallisesta
kuntalaisten itsehallinnosta. Mitid tulee puolestaan pormestarimallin ja kunnallisen itsehallinnon
véliseen suhteeseen, on syytd huomata, ettd pormestarimalli kuitenkin itsessdédn toteuttaa sen keskeisid
ihanteita. Tat4 viitettd voidaan perustella siten, ettd kunnilla on lainsdddannollinen mahdollisuus valita,
haluavatko ne ylipddnsd ottaa pormestarimallin johtamisjirjestelmidkseen. Nidin ollen kuntien
itsehallinnon voi perustellusti viittdd laajentuneen mallin myo6té, silld nyt kunnissa on mahdollisuus

valita perinteisen kunnanjohtajamallin tilalle ominaisuuksiltaan hyvin toisenlainen johtamisjérjestelma.

7. JOHTOPAATOKSET

Kuntalaisten poliittisten vaikutusmahdollisuuksien ja kuntademokratian kannalta pormestarimallin
aikaansaamat vaikutukset eivit ole yksiselitteisid. Malli jakaa kunnallispolitiikan asiantuntijoiden ja
kuntapoliitikkojen mielipiteitd varsin voimakkaasti, ja analyysin pohjalta muodostuukin késitys
myonteisestd ja kriittisestd suhtautumistavasta sen aikaansaamiin vaikutuksiin kuntatasolla. Tutkielman
keskeisin tutkimuskysymys oli, miten pormestarimallin ndhddén vaikuttavan kuntalaisten poliittisiin
vaikutusmahdollisuuksiin kunnan sisédlld. Analyysin tulosten pohjalta on perusteltua todeta tdhdn, ettid
pormestarimallin vaikutukset jadvdt tdssd mielessd melko ndenndisiksi. Pormestarimalli synnyttda
uudenlaista avoimuutta kuntalaisten ja kunnan paitoksenteko-organisaation vilille, ja ndin ollen sen voi
katsoa luovan niin sanottua *’kasvottuneisuutta’’ kunnan johtoon. Mallin my6td kuntalaisilla on myds

kunnanjohtajajérjestelmdin verrattuna aiempaa paremmat mahdollisuudet vaikuttaa vélillisesti kunnan
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johtohenkilon valintaan. Ndmé ovat tietysti myonteisid ilmiditd kunnallishallinnon legitimiteetin
kannalta, mutta ne eivdt vield itsessdén olennaisesti lisdd kuntalaisten tosiasiallisia poliittisia
vaikutusmahdollisuuksia. Tdssd mielessd suomalainen pormestarimalli on tilld hetkelld varsin paljon
elitistisen demokratiakdsityksen mukainen, jolloin siind painottuu voimakkaasti kuntapuolueiden seké
valtuustoryhmien vilinen vaalikilpailu ja vallankéytto, aidon kuntalaisldhtdisen osallistumisen sijasta.
Pormestarimalli vaikuttaa myos keskittdvin kunnissa poliittista valtaa aiempaa suppeammalle piirille,

mink& voi katsoa olevan kielteistd kuntalaisten poliittisten vaikutusmahdollisuuksien nédkokulmasta.

Toinen tutkielman keskeinen tutkimuskysymys oli, miten pormestarimallin ndhddén vaikuttavan
kunnan edustukselliseen  poliittiseen jarjestelmddn  kokonaisvaltaisesti.  Kunnallispolitiikan
asiantuntijoiden ja kuntapoliitikkojen nikemykset jakaantuivat timénkin kysymyksen suhteen varsin
huomattavissa maarin. Kaiken kaikkiaan esiin nousi kuitenkin vahvasti kuntapolitiikassa uudenlaisen
hallitus-oppositio -asetelman muodostuminen ja johtavien kuntapoliitikkojen aseman vahvistuminen
mallin kdyttoonoton seurauksena. Toisaalta luottamushenkildjohtaja saattaa myos vahvistaa kunnan
paitoksenteko-organisaation demokraattista vastuunalaisuutta ja siten tukea kunnan kokonaisvaltaista
poliittista johtamista. Huomionarvoinen analyysissa esille noussut seikka on myos se, ettd
pormestarimallin vaikutukset ovat tiiviisti sidottuja kuntakontekstiin, jolloin kuntien vililld saattaa olla
merkittdvid eroja sen suhteen, miten malli vaikuttaa jonkin yksittdisen kunnan poliittisen jérjestelman
toimintaan. Kaiken kaikkiaan pormestarimallin voi kuitenkin perustellusti ndhdd tdssdkin mielessd

lisddvén elitistiseen demokratiakdsitykseen lukeutuvia elementtejd kuntien poliittisessa jérjestelméassa.

Analyysin pohjalta nousi vahvasti esiin useiden kunnallispolitiikan asiantuntijoiden puoltama
pormestarin valinta suoralla henkildvaalilla, joka ei ole tdlld hetkelld kuitenkaan lainsddddnnollisesti
mahdollinen. Suoran pormestarivaalin avulla voitaisiin  kuitenkin mahdollisesti  parantaa
pormestarimallin myonteisid seurauksia kuntademokratian ndkdkulmasta. Talloin kuntalaiset saisivat
hyvin konkreettisen mahdollisuuden pééttdd oman paikallisyhteisonsd johtajasta, jolloin malli toisi
selkedsti uudenlaisen demokraattisen elementin kunnan poliittiseen jdrjestelmddn. Talloin
lahestyttdisiin aiempaa vahvemmin teoreettista kiasitystd kunnallisesta itsehallinnosta nimenomaan
kuntalaisten itsehallintona. Suoran pormestarivaalin avulla nykymuotoista pormestarijarjestelméé olisi
lisadksi mahdollista kehittdd sellaiseen muotoon, joka tunnustaisi kuntalaisten merkityksen aktiivisina
poliittisina toimijoina oman paikallisyhteisonsd sisdlld. Nykymuotoinen pormestarimalli on jadnyt
kuntademokratian kannalta tietylld tapaa keskenerdiseksi, koska se ndyttdd vahvistavan elitistisia

piirteitd kunnan paitoksentekojirjestelméssd, mutta samanaikaisesti se ei tosiasiallisesti juurikaan tue
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kuntalaisten poliittisia vaikutusmahdollisuuksia. Suoran pormestarivaalin kadyttoonotto todenndkdisesti

osaltaan kehittdisi mallia aiempaa legitiimimmaksi demokratiandkdkulmasta katsoen.

Ei kuitenkaan ole mitddn perusteltua syytd tdysin kiistid pormestarimallin olemassaolosta ja
kayttdonotosta seuraavia myonteisid vaikutuksia. Kaiken kaikkiaan malli kuitenkin néyttdéd tehostavan
poliittisen johtamisen toimivuutta sen kayttoonottaneissa kunnissa ja antaa samalla kunnille
mahdollisuuden valita vaihtoehtoisen johtamisjirjestelmin perinteisen kunnanjohtajamallin tilalle.
Témin tosiasian voi katsoa huomattavalla tavalla vahvistavan kunnallista itsehallintoa Suomen
poliittisessa  jdrjestelméssd. Pormestarimallin puutteet liittyvéitkin enemmin sen kéytdnnon
toteuttamiseen kuin varsinaiseen perusajatukseen. Néin ollen on erittdin toivottavaa, ettd suomalaista
pormestarimallia kehitetdin tulevaisuudessa kuntademokratian ja kuntalaisten nékokulmasta

aktiivisesti aiempaa paremmaksi.
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