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Tutkielmassa on selvitetty kuntapoliittisten muutosten vaikutusta suomalaiseen kuntademokratiaan.
Kirjallisuuskatsaukseen perustuvalla institutionaalisella analyysilla on pyritty selvittdmaidn
paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistamisen vaikutuksia kuntademokratian institutionaalisiin
rakenteisiin. Tutkielman teoreettisena taustana toimii institutionalismi, jonka varaan edustuksellisen
kuntademokratian kehittymisen analysointi on rakennettu. Tutkielmassa perehdytdin demokratian
teoreettisiin  kysymyksiin sekd demokratiateorian historialliseen kehitykseen. Empiiriset
demokratiatyypit eli konsensus- ja enemmistddemokratia toimivat keskeisind teoreettisina vélineind
kuntademokratian kehittymisen analysoimisessa. Kirjallisuuskatsauksesta tunnistettiin neljé
merkittdvad kuntapoliittista muutosilmioitd, jotka kehittdvdt kuntademokratian institutionaalisia
rakenteita. Ndméd muutosilmiét ovat toimielinrakenteiden muutokset ja vaihtoehtoiset mallit,
kunnanhallituksen roolin vahvistuminen, luottamushenkilotyon ammattimaistuminen seki
pormestarimalli.

Tutkielman perusteella nayttdd siltd, ettd paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistamisen ja
viimeaikaisten kuntapoliittisten muutosilmididen seurauksena kuntien institutionaaliset rakenteet
ovat muuttuneet. Muutos nékyy kunnallisen toimeenpanovallan keskittymisend kunnanhallitukselle
sekd poliittisen péadtoksenteon henkilditymisend. Muutokset kertovat sekd kuntien siirtymisestd
vahvan poliittisen johtajuuden malliin ettd kuntapolititkan presidentialisaatiosta. Institutionaaliset
muutokset ndyttéisivét kehittidvin kuntien edustuksellista demokratiaa kohti
enemmistodemokraattisempaa jirjestelméd, jolloin kuntien perinteinen konsensusdemokraattisuus
heikkenee. Lisdksi institutionaaliset muutokset vievdat kuntia kohti parlamentaarista
kuntademokratiaa. Jossakin méadrin poliittisen padtoksenteon henkildityminen ja presidentialisaatio
tuo kuntademokratiaan myos presidentiaalisia piirteitd, mutta toistaiseksi presidentialisaatio on
tapahtunut parlamentaarisessa viitekehyksessd. Edustuksellisen kuntademokratian kehittyminen
Suomessa on pitkélti yhdensuuntaista yleisen eurooppalaisen kehityssuunnan kanssa.
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1 JOHDANTO

Viime vuosikymmenten aikana kuntapolitiikan kehittdminen on ollut pinnalla ympéri Eurooppaa.
Kuntapolitilkan ja erityisesti sen institutionaalisten rakenteiden on vditetty jdéneen jéilkeen
yhteiskunnallisista muutoksista, eivdtkd ne siksi endd kykene vastaamaan alati muuttuvan
toimintaympariston muodostamiin haasteisiin. (Esim. Steyvers 2016, 289; Bussu 2015, 841; Kukovic¢
& Brezovsek 2016, 69—70.) Erityisesti kollektiiviset poliittiset jarjestelmét on nédhty vanhanaikaisina
ja niiden kyky vastata nykytodellisuuteen on kyseenalaistettu (Reynaert ym. 2009, 14-15).
Vastaukseksi paikallisen demokratian haasteisiin on esitetty paikallisen poliittisen johtajuuden
vahvistamista, mikd voidaan méiéritelldi wuudistuksina, joiden pddméddrdnd on vahvistaa
demokraattisesti valittujen pééttdjien asemaa kunnan johtamisessa. (Bentzen, Lo & Winswold 2020.)
Paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistaminen on tapahtunut johtajuuden rakenteita kehittdmalla

(Reynaert ym. 2009, 11).

Paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistaminen on ollut esilli myds Suomessa, jossa se on
tarkoittanut kunnan luottamushenkildiden aseman korostamista ja kunnallisten toimielinrakenteiden
ja luottamustehtdvien kehittimistd. Suomessa keskustelu paikallisen poliittisen johtajuuden
vahvistamisesta kulminoituu pormestarimalliin, johon siirtyminen mahdollistettiin kunnille vuoden
2006 kuntalailla. Pormestarimallissa kunnan johtamista uudistetaan korvaamalla kunnan ylin
viranhaltija eli kunnan- tai kaupunginjohtaja valtuuston poliittisin perustein valitulla
luottamushenkilolld eli pormestarilla, joka johtaa kuntaa. Pormestari toimii myods kunnan- tai
kaupunginhallituksen puheenjohtajana, jolloin pormestarissa yhdistyy sekd kunnan politiikan ettd

hallinnon johtajuus. (Nyholm 2016, 167.)

Pormestarimallin ohella Suomessa kuntien luottamushenkildtehtdvid uudistaa my0s muiden
luottamushenkiloiden = ammattimaistuminen, silli  pormestareiden lisdksi my0s muita
luottamushenkil6itd on alkanut toimimaan luottamustehtiavissdén osa-aikaisena tai pddtoimisena
luottamushenkilond. Ammattimaistuneet luottamushenkilét ovatkin yleistyneet erityisesti
suuremmissa kaupungeissa (Majava 2017, 4), ja vaikka osa-aikaisina ja pdédtoimisena toimivia

luottamushenkilGitéd on toistaiseksi vdhan, on heiddn mairinsa kasvussa (Piipponen 2018, 2).

Luottamustehtévien lisdksi kuntien toimielinrakenteita on pyritty kehittiméan. Toimielinten maara
on vihentynyt ja kunnille on kehitetty erilaisia vaihtoehtoisia toimielinmalleja kuten eldménkaari-,

valiokunta- sekd puheenjohtajamalli. Kaikkien ndiden muutosten taustalla on pyrkimys kehittda



kuntien poliittista péadtoksentekoa sekd vahvistaa kuntien poliittista johtajuutta. (Esim. Vakkala,
Sinervo & Jantti 2021, 187; Nyholm ym. 2016.) Lautakuntarakenteiden lisdksi my0s
kunnanhallituksen ja valtuuston tyonjaon on nédhty olevan muutoksessa, kun valtuuston roolia on

kehitetty esimerkiksi strategisen johtamisen seurauksena (Heuru 2000, 355).

Mutta muuttuneen toimintaympériston aiheuttamat uudenlaiset vaatimukset kunnan johtamiselle
eivdt ole ainut syy paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistamiselle. Tutkimuksessa on noussut
perusteluina esiin myds vallanjakoon liittyvdt ongelmat. Poliittisen johtajuuden vahvistamisen on
argumentoitu lisddvan kuntajohtamisen demokraattisuutta, kun demokraattisesti valittujen johtajien
asema kunnan johtamisessa kasvaa. Poliittisen johtajuuden vahvistamisen seurauksena kuntalaisten
on esitetty pddsevin aiempaa paremmin valitsemaan omat johtajansa, jolloin jirjestelmén on ndhty
kehittyvin demokraattisemmaksi. (Jantti, Haveri & Airaksinen 202la.) Liséksi poliittisen
johtajuuden vahvistamisen on esitetty selkeyttdvdn poliittisia vastuita, mikd lisdd padtoksenteon
lapindkyvyyttd tehden kunnasta demokraattisemman (Kydsti & Paananen 2020, 19). Toisaalta
poliittisen johtajuuden vahvistaminen on néhty vastavoimana viranhaltijoiden liian suureksi koettua

valtaa vastaan (Bentzen, Lo & Winswold 2020).

Argumentti siitd, ettd kuntien paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistaminen lisdd kuntien
demokraattisuutta, on jidnyt tutkimuksessa vdhemmadlle huomiolle. Edustuksellisen demokratian
kannalta on mielenkiintoista, ettd aikaisempien tutkimusten mukaan yleinen eurooppalainen
tendenssi néyttédisi olevan, ettd institutionaaliset uudistukset vahvistavat erityisesti toimeenpanevaa
poliittista johtajuutta (Bentzen ym. 2020, 484). Siten paikallisen poliittisen johtajuuden
vahvistaminen ndyttdisi kehittdvdn myds kuntademokratian sisdisid valtasuhteita, kun kuntien
toimielinrakenteita ~ muutetaan  ja  kuntien  péditoksentekoa  kehitetddn.  Esimerkiksi
luottamushenkilotyon ammattimaistumisen on peldtty johtavan epddemokraattisiin asetelmiin

paikallisessa demokratiassa (Verhelst, Reynaert & Steyvers 2011, 273).

Téma tutkielma paikkaa aikaisempaa tutkimusaukkoa ja selvittdd, miten viimeaikaiset kuntapoliittiset
muutosilmiot ovat vaikuttaneet kuntademokratiaan. Tutkielmassa kartoitetaan, millaisia
muutosilmiditd Suomen kuntapolitiikkassa on havaittu, ja analysoidaan niiden vaikutuksia
kuntademokratian institutionaalisiin rakenteisiin. Lopullisena pddméérand on selvittdd, millaiseen
suuntaan kuntademokratia on kehittymidssd ja onko kuntien pddtoksenteosta todella kehittymissa
aikaisempaa demokraattisempaa. Tutkielmassa myos pohditaan suomalaisen kuntademokratian

kehittymisen suhdetta yleiseen kansainviliseen ja erityisesti eurooppalaiseen demokratiakehitykseen.



2 TUTKIMUSASETELMA

2.1 Tutkimustehtiiva ja -kKysymys

Kuntapolitiikassa on viime aikoina kiinnitetty huomiota erilaisiin muutoksiin, joiden pddméaérand on
kehittdd paikallista poliittista johtajuutta kunnissa (esim. Steyvers 2016, 289). Vaikka yksittéisiad
muutoksia on tutkittu, on laajempi analyysi kuntademokratian kehittymisestd jadnyt toistaiseksi
sivuhuomiolle. Tdmidn tutkielman tehtdvdnd onkin paikata tdtd tutkimusaukkoa kartoittamalla,
millaisia muutoksia suomalaisessa kuntapolitiitkassa on havaittu ja perehtymalld sithen, miten eri

muutokset vaikuttavat suomalaiseen kuntademokratiaan.

Tarkoituksena on analysoida muutosten vaikutuksia demokratiateoreettisesta ndkokulmasta ja pohtia,
millaiseen suuntaan suomalainen kuntademokratia niyttdisi muutosten perusteella olevan
kehittyméssd. Tutkielman pddmddrdnd on my0Os kartoittaa, millaisia erilaisia tulevaisuuden
kehityssuuntia kuntademokratialle on havaittavissa ja millaiselta suomalaisen kuntademokratian

kehitys ndyttdd kansainvélisesti vertailtuna.
Tutkimustehtivian toteuttamiseksi tutkielmassa vastataan tutkimuskysymykseen:
Millaiseen suuntaan kuntademokratia Suomessa kehittyy?

Koska tutkimuskysymys on moniulotteinen ja kuntademokratia kisitteend laaja-alainen, on

tutkimustehtidvain vastaamiseksi asetettu seuraavat tarkentavat alakysymykset:

1. Miten paikallinen poliittinen johtajuus kunnissa kehittyy?

2. Millaisia vaikutuksia paikallisen poliittisen johtajuuden muutoksilla on edustuksellisen
kuntademokratian rakenteisiin ja paitoksentekoon?

3. Millaista demokratiaa muutokset rakentavat kuntiin?

Tutkimustehtidvdssd onnistuessaan, tutkielma luo laaja-alaista kuvaa suomalaisen kuntademokratian
kdynnissd olevasta kehityksestd ja sen suunnasta. Pyrkimyksend on littd8d kokonaiskuva
kuntapoliittisista muutoksista demokratian sekd poliittisen johtajuuden teoriaan ja ymmartdd sen
avulla suomalaista kehityssuuntaa sekd demokratiateoreettisessa ettd kansainvilisen kuntahallinnon

ja -johtamisen teoreettisessa viitekehyksessd. Hahmottamalla kokonaisvaltaisemmin ilmididen ja



kuntademokratian kehityssuuntaa, pystytddn tutkielman avulla pohtimaan kehityssuunnan hyotyja,

haittoja ja vaihtoehtoisia tulevaisuuden kehityssuuntia.

2.2 Tutkielman rakenne

Tutkielman rakenne rakentuu pitkdlti tehdyn kirjallisuuskatsauksen temaattisten aiheiden seka
asetettujen  tutkimuskysymysten mukaisesti. Aluksi tutkielman luvussa 3 Teoreettinen
institutionaalinen analyysi esitetddn kaytettyd tutkimuksellista menetelmaa eli kirjallisuuskatsausta.
Luvussa perehdytddn institutionalismin tutkimusperinteeseen, johon tutkielma vahvasti nojaa.
Institutionalismiin  liittyy tutkielman kannalta keskeisimmét késitteet, kuten instituutio,
institutionaaliset rakenteet, institutionaalinen muutos seka institutionaalinen kehittdminen. Luvussa
esitelliin myoOs institutionaalinen analyysi, jollaiseksi tutkielman analyysia kuntademokratian

kehityksestd voi kuvata.

Tutkimusmenetelmidn ja teoreettisen taustan esittelemisen jilkeen tutkielmassa Ildhdetddn
perehtymédn tehdyn kirjallisuuskatsauksen tuloksiin temaattisesti. Ensin luvussa 4 Demokratian
rakenteet ja poliittinen johtajuus kidydadin ldpi demokratiaan ja demokratian institutionaalisiin
rakenteisiin  sekd poliittiseen  johtajuuteen liittyvid kysymyksid yleiselld tasolla ja
kuntademokraattisesta nakokulmasta kisin. Luvussa késitelldin suoran ja edustuksellisen seki
parlamentaarisen  ja  presidentiaalisen  demokratian  eroavaisuuksia, kuntademokratian
institutionaalisten = rakenteiden eroavaisuuksia, paikallista  poliittista  johtajuutta  sekd

kuntademokratian presidentialisaatiota.

Luvussa 5 Katsaus demokratiateorioihin tehddén padosin David Heldin (2006) jaotteluun perustuva
katsaus demokratian teoriaan, demokratiateorioihin sekd empiirisiin demokratian tyyppeihin.
Demokratiateorioista kisittelyssd ovat tasavaltalainen, liberaali, marxilainen, kilpailullinen,
pluralistinen, legaalinen, osallistava sekd  deliberatiivinen = demokratia. = Empiirisien
demokratiatyyppien osalta perehdytdin jaotteluun enemmists- ja konsensusdemokratian malleista,
jotka tiivistavét sekd erilaisten demokraattisten jéarjestelmien institutionaalisia ominaisuuksia ettd eri

demokratiateorioiden valisid eroavaisuuksia.

Suomalaisen kuntademokratian institutionaalisia rakenteita sekd kuntademokratiaan viime aikoina
vaikuttaneita kuntapoliittisia muutosilmiditda kasitelladn luvussa 6 Suomalainen kuntademokratia.
Lopuksi avataan kirjallisuuskatsauksen ja sen avulla tehdyn institutionaalisen analyysin tuloksia.

Luvussa 7 Poliittisen johtajuuden vahvistaminen kunnissa tehddin yhteenvetoa siitd, miten paikallista
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poliittista johtajuutta on Suomessa kehitetty ja luodaan muutoksesta kokonaiskuvaa. Tdhén
kokonaiskuvaan perustuen luvussa 8 Kohti enemmistédemokraattisempaa kuntaa sekid luvussa 9
Kuntademokratian mallit pohditaan muutosten vaikutuksia suomalaiseen kuntademokratiaan seka
esitellddn kirjallisuudesta nousseita vaihtoehtoisia kuntademokratian malleja. Lopuksi luvussa 70
Pohdintaa tutkielman tuloksista vedetddn tutkielman tuloksia yhteen ja pohditaan kehityssuunnan

syitd, 10ydosten merkittdvyyttd sekd jatkotutkimuksen tarpeita.

3 TEOREETTINEN INSTITUTIONAALINEN ANALYYSI

3.1 Kirjallisuuskatsaus teoreettisen tutkimuksen menetelméana

Kirjallisuuskatsaus on systemaattinen tutkimus tietyn aihealueen tieteellisestd kirjallisuudesta.
Kirjallisuuskatsauksen pdédmaédrand on kriittisesti analysoida, arvioida sekd yhdistdd useiden
tutkimusten tuloksia, teorioita tai tutkimusmetodeja. Kirjallisuuskatsauksen ei ole tarkoitus esitelld
yksittdisid tutkimuksia ja niiden tuloksia, vaan pddméadrdnd on yhdistdd eri tutkimusten tietoa ja
teoriaa. (Efron & Ravid 2018, 2-3.) Kirjallisuuskatsaus on metodi suurten tietomédrien
ymmaértimiseen sekd tapa tuoda tutkijan oma kontribuutio ratkaistavana oleviin kysymyksiin

vastaamiseksi (Petticrew & Roberts 2008, 2).

Kirjallisuuskatsausta tehdessd tutkijan tulisi ymmaértdd tutkittava aihekokonaisuus, kyetd
kokonaisvaltaiseen arviointiin sekd kriittiseen otteeseen. Hyvé kirjallisuuskatsaus ei ole tutkijan
omien ajatusten esittelyd tai valmiiden ennakko-olettamusten vahvistamista, vaan
kirjallisuuskatsauksen tulosten tulisi perustua uskottavasti aikaisempaan tutkimukseen. Tutkijalla voi
olla omia mielipiteitd tutkittavasta aiheesta, mutta mielipidemuotoiset viitteet on kyettdva
perustelemaan, eivitkd mielipiteet saa ohjata kirjallisuuden valikointia. Tutkijan on pyrittdva
esittdimadn erilaisten ndkokulmien ja valintojen hyvit ja huonot puolet objektiivisesti. (Efron & Ravid
2018, 2—4.) Tutkija ei saa vapaasti valita kdyttdmiddn l&hteitd, vain jotta tutkijan omat ennakko-
olettamukset voidaan ndyttdd toteen. Kirjallisuuskatsausta tehdessd on keskeistd kyetd 10ytdméén

valitun aihepiirin kannalta oleellisimmat l&hdeteokset. (Efron & Ravid 2018, 4-6.)

Hyvé kirjallisuuskatsaus ei pelkdstdan kokoa olemassa olevaa tutkimustietoa ja -teoriaa, vaan
pddmidrdnd on myods tuottaa uutta ymmarrystd aikaisempaa tietoa ja teoriaa yhdistelemailld ja
analysoimalla. Kirjallisuuskatsauksella voidaan 16ytd4 aukkoja tutkimuksesta sekd tuoda esiin aiheita

ja ndkokulmia, joita jatkossa tulisi tutkia. Kirjallisuuskatsauksen tuloksia organisoimalla ja
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yhdistamalla tutkija pystyy rakentamaan perustellun ndkemyksen aihealueesta. (Efron & Ravid 2018,
2-4.) Kirjallisuuskatsauksen avulla on mahdollista saada selville tiettyyn kysymykseen vastaus, jos
ydinkysymyksen aihealuetta on tutkittu laajalti, mutta jokin merkittdvd kysymys kaipaa edelleen
vastausta (Petticrew & Roberts 2008, 21).

Koska timén tutkielman tutkimustehtdvd ja -kysymys ovat luonteeltaan teoreettisia ja tutkielman
tavoitteena on koota, ymmartdd ja jisentdd jo olemassa olevaa tietoa, on tutkielman menetelméksi
valittu kirjallisuuskatsauksen tekeminen. Kuten myohemmin huomaamme, on aiheena olevia
kuntapolititkan muutosilmiditd jo laajasti tutkittu sekd Suomessa ettd kansainvélisesti monesta eri
nakokulmasta. Jotta eri kuntapoliittisten muutosten vaikutuksia kuntademokratiaan kyetéén
analysoimaan, on luotava katsaus sekd muutoksista jo tehtyyn tutkimukseen ettd demokratian teoriaan
sekd aihepiiriin oleellisesti kuuluviin paikalliseen poliittiseen johtajuuteen ja kuntademokratian
institutionaalisiin kysymyksiin. Kaikkia nditd aihepiirejd on tutkittu ja niistd on kirjoitettu runsaasti
jo entuudestaan, jolloin timén tutkielman pddmaardna on yhdistii jo olemassa olevaa tutkimustietoa
sekd analysoida kuntapoliittisia muutoksia nimenomaan kuntademokratian teorian ndkdkulmasta.
Tutkimuskysymykseen onkin mahdollista vastata olemassa olevaa tutkimustietoa analysoimalla

uudesta teoreettisesta nakokulmasta.

3.2 Institutionalismi tutkimusperinteeni

Koska tdmédn tutkielman tehtdvdnd on perehtyd kuntademokratian kehittymiseen, on
institutionalismista muodostunut tutkielman teoreettinen ldhtokohta. Institutionalismi on
tutkimusperinne, jonka tutkimus on luonteeltaan institutionaalista, eli sen kohteena ovat instituutiot.
Tutkimusalasta ja institutionaalisesta teoriasta riippuen instituutiolle on monenlaisia mééritelmi.
Instituution voidaan ndhdé olevan kohtalaisen pysyvi sddntdjen ja toiminnan kokonaisuus, joiden

pysyvyys ei ole yksittdisen henkilon varassa (March & Olsen 2009).

Instituution rakentavat sdédnnét ja toiminnan kokonaisuudet voivat olla esimerkiksi yhteiskunnassa tai
poliittisessa jdrjestelméssd vaikuttavia formaaleita rakenteita, kuten lainsddddntd ja muu
oikeusjdrjestys, tai epdformaaleita rakenteita, kuten usean eri organisaation muodostama
epavirallinen verkosto tai monen yksilon jakama yhteinen arvokisitys. Oli instituution luonne mika
tahansa, muodostavat ne institutionaalisen teorian mukaan instituution, joka ylittdd yksilotason ja
muodostaa toiminnaltaan ennustettavan kokonaisuuden. (Peters 2005, 3—18.) Téssd tutkielmassa
instituution muodostamista sdédnndistd ja toimintatavoista on kéytetty nimitystd institutionaaliset

rakenteet. Alkujaan instituutioilla on tarkoitettu nimenomaan julkishallintoon liittyvid toimintoja ja
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tapoja, mutta nykyéddn sanalla voidaan tarkoittaa yleisesti sosiaalisen organisoitumiseen liittyvid

ilmidita ja kokonaisuuksia (Lowndens & Roberts 2013, 3).

Institutionaalinen tutkimus on perinteisesti ollut luonteeltaan legaalisista, rakenteellista, historiallista
ja normatiivista. Institutionalismin legaalisuus tarkoittaa, ettd lainsddddnndn roolia hallinnassa on
tutkimusperinteessa korostettu ja oikeusjérjestys on ollut keskeinen empiirinen ldhde instituutioiden
tulkitsemiselle. Rakenteellisuus ndkyy siind, miten institutionalismi korostaa erilaisten
yhteiskunnallisten ja  poliittisten  rakenteiden  merkitystd ihmisten kéyttdytymisessa.
Rakenteellisuuden vastakohtana voidaan pitdd esimerkiksi metodologista behaviorismia sekd
rationaalisen valinnan teoriaa, jotka kumpikin keskittyvdt yksilotason péddtoksentekoon.
Rakenteellisena teoriana institutionalismin heikkous on sen kyvyttomyydessa selittdd yksittdisten
toimijoiden merkitystd yhteiskunnallisessa ja sosiaalisessa toiminnassa. Historiallisena tutkimuksena
institutionalismi on usein korostanut menneisyyden merkitystd nykyisten instituutioiden
ymmairtdmisessd ja normatiivisuus on nikynyt tutkimusperinteen pyrkimyksena kehittdd voimassa

olevia institutionaalisia rakenteita paremman hallinnon saavuttamiseksi. (Peters 2005, 6-11.)

Tutkimusperinteend institutionalismin historia ulottuu politiikkan ja yhteiskuntatutkimuksen
syntyaikoihin. Antiikin aikana politiikan ja yhteiskunnan tutkimuksen pyrkimyksend oli ymmaértda
hallinnollisten instituutioiden luonnetta ja rakenteita. Poliittinen filosofia on kehittynyt erilaisten
institutionaalisten rakenteiden normatiivisena arviointina, ja modernin ajan alussa institutionalismi
oli edelleen poliittisen filosofian pédasiallinen tutkimusperinne. Esimerkiksi Thomas Hobbes
argumentoi omissa teoksissaan vahvojen poliittisten instituutioiden puolesta, silld hén niki ne
vastauksena aikansa yhteiskunnallisiin levottomuuksiin. John Locke sen sijaan argumentoi
sopimuspohjaisten  poliittisten instituutioiden puolesta, mikd aloitti demokraattisempien
institutionaalisten rakenteiden kehittymisen. Myods Montesquieu kisitteli teoksissaan nimenomaan

poliittisia instituutioita ja niiden institutionaalisia rakenteita kuten vallanjakoa. (Peters 2005, 3—4.)

Instituutiot pysyivét alan fokuksena poliittisen filosofian kehittyessé poliittiseksi tutkimukseksi 1800-
luvun lopulla. Tutkimuksen kohteina olivat muun muassa julkisen hallinnon formaalit rakenteet kuten
lainsdddantd, joiden avulla tulkittiin hallintokoneiston toimintaa. Valtio- ja rakennekeskeistd
politiikan tutkimusta alettiin kritisoimaan 1900-luvun puolivélissd ja niin sanottu behavioristinen
tutkimus sai suosioita sekd politiikkan tutkimuksessa ettd muissa yhteiskuntatieteissa.
Institutionaalisen tutkimuksen suosio laski ja tutkimuksen fokus siirtyi instituutioista yksildihin

metodologisen individualismin myo6ti. (Peters 2005, 14.)



Institutionalismi sai uutta tuulta alleen 1980-luvun lopulla, kun uudistunut institutionaalinen tutkimus
alkoi yleistyméddn. Uudistettua tutkimusperinnetti on kutusuttu uusinstitutionalismiksi.
Uusinstitutionalismi syntyi behavioristisen tutkimuksen kritiikkind ja pyrkii palauttamaan joitakin
institutionaalisia ldhtokohtia politiikan tutkimukseen. Uusinstitutionalismin myo6té instituutioiden ja
rakenteiden tutkimus on jdlleen yleistynyt yhteiskuntatieteissd. (Peters 2005, 16—18.) Vaikka
uusinstitutionalismin on esitetty olevan politilkkan tutkimuksen uusi paradigma, se ei ole tdysin
korvannut perinteistd vanhaa” institutionalismia. Formaalia institutionaalista tutkimusta tehdéén yha
ja se onkin poliittisten instituutioiden analysoimisen ldhtokohta. My0s uusinstitutionalismissa
lainsdddiantd on usein instituutioiden tulkitsemisen ldhtokohtana, vaikka instituutioiden tulkinta

ulottuu myo6s formaalien rakenteiden ulkopuolelle. (Rhodes 2009, 145—-147; Peters 2005, 22-23.)

3.3 Institutionaalinen analyysi

Institutionaalisilla rakenteilla on merkittdvd vaikutus poliittisiin prosesseihin. Institutionaaliset
rakenteet médrittelevit muun muassa resurssien jakautumista hallinnon sisélld seké eri poliittisten
instituutioiden vilill4d. Poliittiset instituutiot vuorostaan vaikuttavat yksiloihin muokaten heidin
kéayttdytymistddn. (Lowndens & Leach 2004, 563.) Institutionaaliset rakenteet méérittelevit sitd, mita
poliittiset johtajat voivat demokraattisessa jérjestelméssi tehdd (Elgie 1995, 210). On kuitenkin syyti
huomata, ettd vaikka institutionaaliset rakenteet ohjaavat poliittista toimintaa, on yksittéisilld

henkil6illd merkittdvaa vaikutusta sithen, miten poliittiset jarjestelmét kayttaytyvat (Elgie 2018, 57).

Institutionaalinen muutoksen mééritteleminen on institutionaalisessa teoriassa haastavaa (Lowndens
& Roberts 2013, 111) ja institutionaalisten rakenteiden on katsottu luontaisesti vastustavan muutosta
(Olsen 2009, 3). Institutionaalinen muutos voi tapahtua sekd instituution sisélti tai ulkopuolelta
késin, kun instituution rakenteet muuttuvat. Institutionaalinen muutos voi tapahtua hitaasti ja pienin
askelin tai instituutiot voivat muuttua nopeastikin. Instituutiot reagoivat ympérdivaén todellisuuteen
ja toimintaympdriston muutoksiin, jotka saattavat vaatia muutoksia instituutioiden rakenteisiin.
(Lowndens & Roberts 2013, 143.) Instituutiot muuttuvat, kun niitd miérittelevit rakenteet (sdannot
ja toimintatavat) muuttuvat. Demokratiassa instituutiot ovat jatkuvassa muutoksessa.
Demokraattisten instituutioiden kehittyminen on katsottu olevan demokratian kannalta tervettd, silld
demokratia ei poliittisena jarjestelménd ole ikind valmis, vaan sen on sopeuduttava ymparistossdin

tapahtuviin muutoksiin. (Olsen 2009.)

Institutionaalista muutosta voidaan saada aikaiseksi tietoisesti, jolloin puhutaan institutionaalisesta
kehittamisestd. Erityisesti instituution kohtaamat kriisit voivat toimia motivaattorina instituutioiden

8



tietoiseen kehittdmiseen. Instituutioiden kehittimisessdé muokataan instituution muodostamia
rakenteita eli sitd ohjaavia sddntdjd ja toimintatapoja. Institutionaalinen kehittdminen on politiikkan
sekd demokraattisen padtoksenteon keskidssi, silld instituutioita kehittimédlld on mahdollista sitoa
muita toimijoita kdyttdytyméaén tietylld tavalla. Institutionaalisella kehittdmiselld padstdédn harvoin
haluttuihin lopputuloksiin ja usein institutionaalisen kehittimisen vaikutukset eivit ole odotusten
kaltaisia. (Lowndens & Roberts 2013, 197-198.) Demokraattisten instituutioiden kehittdmisen
tutkimus on haastavaa. Sitd, miten ja miksi demokraattisia instituutioita ldhdetdén kehittimiéin ja
kuinka hyvin kehittdminen saavuttaa tavoitteensa, on vaikea todentaa ja arvioida. (Olsen 2009, 19—

21)

Formaalit rakenteet muodostavat ensimmaéisen askeleen poliittisten instituutioiden analysoimiselle,
mitd on kuvattu kuviossa 1 (Lowndens & Leach 2004, 567). Suomessa kuntien formaaleja rakenteita
médrittelevit kansallisen lainsddddnnon liséksi esimerkiksi kuntakohtaiset hallintosdénnét, joissa on
méidritelty kunnan toimielinten sisdisid ja vilisid valtasuhteita ja toimintatapoja. Formaalien
rakenteiden liséksi kuntademokratian institutionaalisia rakenteita voi analysoida vertailemalla
kuntien erilaisia organisaatio- ja johtamiskulttuureja, poliittisia agendoja sekd muita paikallisia
tekijoitd. (Lowndens & Leach 2004, 566.) Formaalien ja epédformaalien rakenteiden lisdksi myds

yksilollisilla ominaisuuksilla on vaikutusta instituutioihin (Elcock & Fenwick 2007, 227).

Kunnan hallintosiiinté

Kunnan poluttinen ja
organisatorinen kulttuuri

Poluttista johtamista ohjaava
kansallinen lains#adénts

Laajempi kunnan ulkopuolelta
tuleva poliittinen agenda

Kunnan sosioekonominen seki
maantieteellinen profiili

Kuvio 1: Kunnan institutionaalisen analyysin tasot Suomen kuntakontekstiin sovellettuna

(Lowndens & Leach 2004, 566)

Institutionaalista tutkimusta on tehty kuntademokratian rakenteiden erojen sekd instituutioiden

kehittimisen analysoimiseen. Esimerkkejé tutkimusteoreettisesti ja -metodologisesti samankaltaisista
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tutkimuksista l0ytyy erityisesti paikallishallinnon sekd -demokratian kansainvilisestéd tutkimuksesta.
Paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistamista Tanskassa ja Norjassa on tutkittu institutionaalisena
kehittdmisend (Bentzen, Lo & Winsvold 2020, 483). Slovenian paikallisen poliittisen johtajuuden
kehittymistd on myods tutkittu institutionaalisen analyysin avulla vertailemalla pormestarien
valtaoikeuksia (Kukovi¢ 2018, 69). Alueellista demokratiaa tulkitsevaa institutionaalista analyysia on

myos tehty méérillisend tutkimuksena (Freitag & Vatter 2009, 411-412).

Asetettuun tutkimuskysymykseen vastatakseen tutkielma analysoi kuntapoliittisten muutosten
vaikutuksia kuntademokratian institutionaalisiin rakenteisiin seka tulkitsee muutosten suuntaa. Siksi
tutkielman analyysia voisi luonnehtia kirjallisuuskatsaukseen pohjautuvaksi teoreettiseksi
institutionaaliseksi analyysiksi. Institutionaalista muutosta on mahdollista arvioida institutionaalisten
rakenteiden muutoksen avulla. Koska institutionaaliset rakenteet ovat instituution muodostavia
sdantdjd ja toimintatapoja, muodostuu tutkielman institutionaalisen analyysin padméaardksi selvittda
kirjallisuuskatsauksen avulla, miten kuntapoliittiset muutokset ovat vaikuttaneet kuntademokratian

saantoihin ja toimintatapoihin.

4 DEMOKRATIAN RAKENTEET JA POLIITTINEN JOHTAJUUS

Sana demokratia juontaa juurensa antiikin kreikan sanoista ”demos” eli kansa ja “kratos” eli valta.
Suomeksi demokratia onkin kdénnetty kreikkalaisten sanojen ydinmerkitysten kautta kansanvallaksi.
Vaikka moderni poliittinen eldmd rakentuu demokratian varaan, ovat erilaiset demokraattiset
jarjestelmit keskenddn hyvinkin erilaisia, silli demokratia on mahdollista organisoida monella eri
tavalla (Lijphart 1992, 1). Yleisesti ottaen demokratian perusajatuksena on 1dhtékohtainen poliittinen
tasa-arvo, jossa jokaisen yhteison jdsenen mielipiteen tulisi olla samanarvoinen yhteisistd asioista
padtettdessd. Mutta vaikka demokratian perusajatus voidaankin kiteyttdd ndin yksinkertaiseen

muotoon, on demokratia kdsitteend kompleksinen ja ajoittain itsensa kanssa ristiriitainen. (Held 2006,

1)

Ensimméinen ongelma demokratian madrittelyssd juontaa juurensa kansanvalta -termin
ensimmaiseen osaan — kansaan. Historian saatossa on ollut monenlaisia tulkintoja siité, ketd kuuluvat
sithen kansalaisten ryhmaéén, jotka demokraattisessa jarjestelméssé ovat oikeutettuja poliittiseen tasa-
arvoon. Toisaalta kdytdnnonldheisempi ongelma syntyy siitd, miten kyseisen poliittisesti tasa-
arvoisen ihmisryhmén tulisi voida ottaa osaa yhteisistd asioista pééttdmiseen. Toiseksi myds

kansanvalta -sanan toinen osa — valta, on aiheuttanut pddnvaivaa demokraattisten jirjestelmien
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instituutioiden rakentamisessa. Yksi ongelma on kysymys siitd, kuinka suuri tulisi demokraattisten
instituutioiden asema yhteiskunnassa olla. Jotkut ovat ndhneet demokraattisten instituutioiden
yhteiskunnallisen roolin l&hinnd huolehtia laista ja jérjestyksestd, toiset taas ovat vaatineet
demokraattisten instituutioiden kontrollia esimerkiksi taloudessa, ulkopolitiikassa kuin yksityisessi
elamdssikin. My0s se, missd mairin poliittisten instituutioiden kontrollin kohteena olevat kansalaiset
ovat oikeutettuja vastustamaan demokraattisia instituutioita ja toimimaan niiden asettamien sdéntdjen
vastaisesti, on herittdnyt kiistaa. On myos pohdittu, missd méérin ja minkélaista pakottavaa
vallankdyton muotoja demokraattisen jarjestelmén instituutiot voivat omiin kansalaisiinsa kayttaa.

(Held 2006, 1-2.)

4.1 Edustuksellinen ja suora demokratia

Yhtend ydinkysymyksend demokraattisen pédatoksenteon jérjestdmisessd on se, pdittdvitko
poliittisesti tasa-arvoiset kansalaiset suoraan poliittisista padtoksistd, vai valitsevatko he edustajia
tekeméén paatoksid puolestaan. Ensimmaistd mallia, jossa kansalaiset ottavat osaa paatoksentekoon
itse, kutsutaan suoraksi demokratiaksi. Toista mallia, jossa vaaleilla valitut edustajat muodostavat
ylimmat paitdoksentekoelimet, kutsutaan edustukselliseksi demokratiaksi. (Held 2006, 3—4; Lijphart
2012, 1.) Kuten alempana tulemme huomaamaan, on eri demokratiateorioilla erilaisia ndkemyksid
siitd, missd madrin demokraattisen péddtoksenteon tulisi rakentua suoran tai edustuksellisen

demokratian varaan.

Tutkimuksen kohteena oleva suomalainen kuntademokratia rakentuu pidasiassa edustuksellisen
demokratian varaan, mikd ndkyy kunnallisten edustuksellisten instituutioiden keskeisend roolina
kunnan péétoksenteossa. Edustuksellisena demokratiana kunnan ylimpinéd paatoksentekoelimend
toimii vaaleilla valittujen valtuutettujen muodostama valtuusto. (Heuru, Mennola & Ryynénen 2011,
231.) Liséksi tutkielman kohteena olevat kuntapoliittiset muutosilmidt ovat kehittineet nimenomaan
edustuksellisen kuntademokratian kontekstissa tapahtuvaa paikallista poliittista johtajuutta. Naistad

syistd tutkielmassa on painotettu edustuksellisen demokratian kannalta keskeisid demokratiateorioita.

On syytd huomata, ettd vaikka kuntademokratia rakentuukin péddosin edustuksellisen demokratian
varaan (Heuru ym. 2011, 231), on suoran demokratian kehittiminen kunnallisessa padtoksenteossa
ollut myos esilld erityisesti viimeisen kahden vuosikymmenen aikana. Kehittdimisen pddméérand on
ollut lisdtd kuntalaisten suoria vaikuttamismahdollisuuksia kuntien péaitoksenteossa. Suoraa
demokratiaa on pyritty vahvistamaan monenlaisin keinoin, joista osa ovat tarkoin sddnneltyja ja toiset
epamadrdisempid. (Sandberg 2022, 87.)
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Nykyistd kuntalakia laadittaessa yhtend kantavana ajatuksena oli kunnallisen demokratian ja uusien
osallistumismuotojen kehittdminen. (Sandberg 2022, 83.) Laissa onkin lueteltu tapoja, joilla
kuntalaisten osallistumista paatoksentekoon voidaan kunnan toimesta edistii. Laissa esitettyji tapoja
ovat keskustelu- ja kuulemistilaisuuksien sekd kuntalaisraatien jérjestiminen, asukkaiden ja
palvelujen kéyttdjien mielipiteiden selvittdminen, palvelujen kayttdjien edustajien valitseminen
kunnan toimielimiin, kunnan talouden suunnitteluun osallistumisen jirjestiminen (osallistava
budjetointi), palvelujen suunnitteleminen ja kehittiminen yhdessé palveluja kéyttdvien kanssa seki
asukkaiden, jérjestojen ja muiden yhteis6jen oma-aloitteisen asioiden suunnittelun ja valmistelun

tukeminen. (Sandberg 2022, 83-85.)

4.2 Parlamentarismi ja presidentialismi

Kenties keskeisin institutionaalinen kysymys demokraattisissa jérjestelmissd on toimeenpanovallan
ja lainsdadéntdvallan suhde toisiinsa. Toimeenpanovallalla tarkoitetaan sitd poliittisen jarjestelman
instituutioita, jonka tehtdvani on toimeenpanna eli toteuttaa olemassa olevaa lainsdadant6a ja ylimpié
paitoksid. Lainsdddéntovallalla sen sijaan tarkoitetaan instituutiota, joka poliittisessa jarjestelmassi
vastaa lainsddddnnon laatimisesta ja toimii ylimpané péaédtoksentekoelimeni. Téssd tutkielmassa on
lainsddddnndstd vastaavasta instituutiosta kidytetty yleisnimed parlamentti. Tavat, joilla
toimeenpanovallan ja lainsddddntovallan vélinen suhde jérjestetddn, jaetaan yleensd kahteen eri
luokkaan: parlamentarismiin ja presidentialismiin. Nididen kahden eri mallin vélisistd
eroavaisuuksista ja paremmuudesta on viitelty yhtd pitkdén, kuin demokraattisia jérjestelmiéd on ollut

olemassa. (Lijphart 1992, 1.)

Parlamentit ovat pitkdéin olleet keskeinen instituutio eurooppalaisessa demokratiassa. Parlamenteissa
kansalaisia edustavat kansanedustajat debatoivat keskenddn. Nykyéddn parlamenteilla on ylin
paidtoksentekovalta julkishallinnon asioithin, ja ne kontrolloivat toimeenpanovaltaa ja
hallintokoneistoa. Parlamenttien keskeisend funktiona on poliittisen keskustelun mahdollistaminen,
kansalaisten edustaminen sekd vastuu yhteiskunnan ylimpien poliittisten péétdsten tekemisesta.
(Thalainen, Ilie & Palonen, 2016, 1.) Poliittista kehitysti, jossa parlamentin rooli pddtdksenteossa

vahvistuu, on kutsuttu parlamentarisaatioksi (Ihalainen ym. 2016, 12).

Parlamentarismin  keskeisend periaatteena on, etti toimeenpanovallan on nautittava
lainsdddantovallan eli parlamentin luottamusta. Timé ndkyy kaytinnossa siten, ettd parlamentilla on
mahdollisuus ddnestdd luottamuksestaan ja vaihtaa toimeenpanovallan kéyttdjit. Presidentiaalisessa
jérjestelmdsséd toimeenpanovalta on erotettu lainsdédantovallasta, eikd parlamentilla ole yhté selkedé
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valtaoikeutta vaihtaa toimeenpanovallan kdyttdjid. Presidentiaalisessa jirjestelméssd toimeenpanosta
vastaa kyseiseen toimeen vaalilla valittu henkild, kun taas parlamentarismissa parlamentti valitsee
toimeenpanovallan kéyttdjit. Presidentialismissa toimeenpanovallasta vastaa yleensd yksi henkilo,
kun taas parlamentaarisessa jirjestelmédssa toimeenpanovallasta vastaa yleensd monijdseninen elin.
Vaikka toimeenpanovallasta vastaavan instituution nimi vaihtelee maittain, on tissd tutkielmassa
kéytetty kollektiivisesta toimeenpanoelimesti termié hallitus. Hallitusta johtaa yleensd paaministeri,
mutta sithen kuuluu myos joukko muita ministereitd. Terminologia kuitenkin vaihtelee maittain.
Parlamentaarisessa jérjestelmissd toimeenpanovalta on yleensd kollektiivista eli siitd on vastuussa
useasta henkildstd koostuva ryhmd, kun taas presidentiaalisessa jarjestelméassa toimeenpanovalta on
individualistista eli siitd on vastuussa yksild. (Lijphart 1992, 2-3; Poguntke & Webb 2005, 2—4;
Cheibub 2006, 34.) Tutkielmassa toimeenpanovallasta vastaavasta yksilostd kéytetddn yleistermia

presidentti.

Toimeenpanovalta on keskeinen osa kaikkia poliittisia jdrjestelmid. Toimeenpanovallan roolin
voidaan ndhdéd olevan lainsddddntovaltaa tai tuomiovaltaa tarkedmpad, silld kaikilla poliittisilla
jarjestelmilld hallitusmuodosta riippumatta, oli kyseessd sitten demokraattinen tai autoritddrinen
jarjestelmd, on oltava mekanismit tehtyjen pditosten toimeenpanemiseen. (Mezey 2013, 62.)
Demokratian teoriassa toimeenpanovallan roolista lainsdddéntdvaltaan ndhden on kiistelty pitkdin

(Mezey 2013, 62), mikd nidkyy myos tutkielmassa tehdyssé katsauksessa demokratiateorioihin.

Institutionaalisien erojen takia parlamentaaristen ja presidentiaalisten jarjestelmien vélilld on erilaisia
vahvuuksia ja heikkouksia. Presidentiaalisten jérjestelmien voidaan katsoa olevan parlamentaarisia
jérjestelmid vakaampia, silld toimeenpanovalta on annettu vaaleilla mairdajaksi. Parlamentaarisessa
jarjestelmissd toimeenpanovalta on sen sijaan vaarassa tulla vaihdetuksi kesken vaalikauden, mikali
parlamentti niin tahtoo. Tama vaara ei ole vain teoreettinen, vaan parlamentaarisissa jarjestelmissa

toimeenpanovalta vaihtuu useammin kuin presidentiaalisissa jérjestelmissd. (Lijphart 1992, 11-12.)

Presidentiaalisen jérjestelmdn toiseksi vahvuudeksi on esitetty sitd, ettd jirjestelmd on
parlamentaarista jérjestelmdd demokraattisempi. Argumenttina on, ettd parlamentaarisessa
jarjestelmissd kansalaiset valitsevat toimeenpanovallan vain vilillisesti parlamenttivaalien kautta,
kun taas presidentiaalisessa jérjestelméssd kansalaiset valitsevat suoraan presidentin.
Presidentiaalisen jarjestelmdn vahvuudeksi on myds ndhty toimeenpanovallan ja lainsdéddantovallan

selvempi erottaminen toisistaan. (Lijphart 1992, 12—-14.)
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Parlamentaarisella jarjestelmdlldi on myds vahvuuksia. Koska presidentiaalisissa jérjestelmissd
lainsdddénto- ja toimeenpanovalta on erotettu toisistaan, ovat presidentiaaliset jarjestelmit vaarassa
ajautua nédiden kahden eri instituution viliseen konfliktiin, joka voi halvaannuttaa koko jirjestelmin.
Toisaalta presidentiaaliset jérjestelmidt ovat erittdin henkilosidonnaisia, mikd voi olla haitallista
poliittisten prosessien jatkuvuuden kannalta. Presidentin vaihtuessa saattaa jérjestelmadssd tapahtua
lyhyessékin ajassa merkittdvid muutoksia. Samaan asiaan liittyy myos presidentiaalisen jarjestelmén
kolmas heikkous: kun wvaaleilla wvalitaan tehtdvdidn vain yksi henkild, on vaalitapana
enemmistovaalitapa. Enemmistovaalitavassa eniten ddnid saanut henkild voittaa vaalit, jolloin
merkittdvd osa ddnestdjistd saattavat ddnestdd muuta kuin valituksi tulevaa ehdokasta ja heidén

ddnensi ei ndy toimeenpanovaltaa muodostaessa. (Lijphart 1992, 15-18.)

Demokraattiset instituutiot voidaan jarjestdd sadoilla eri tavoilla. Vaikka parlamentarismi ja
presidentialismi ovat yleisesti kdytetty tyypittely demokraattisten jirjestelmien vertailemiseen, on
syytd huomata, ettdi ndmid kaksi tyyppid ovat yksinkertaistettuja malleja. Todellisuudessa
demokraattisen jdrjestelmin instituutiot saattavat olla jérjestetty tavalla, jossa on sekd
parlamentaarisia ettd presidentiaalisia piirteiti. Talloin puhutaan yhdistelmajarjestelmistd, joissa sekd
parlamentilla ettd presidentilld on valtaoikeus hallituksen erottamiseen. (Cheibub 2006, 33-34.)
Historiallisesti Euroopassa parlamentaariset jérjestelmét ovat olleet suositumpia ja yleisempid, mutta
viime aikoina Euroopassa on oltu kiinnostuneita presidentiaalisen jérjestelmdn mahdollisuuksista

johtajuuden kehittdmisessd (Mezey 2013, 63).

4.3 Kuntademokratian institutionaaliset kysymykset

Kuntademokratian keskeisimmat institutionaaliset kysymykset liittyvdt my0ds vallanjakoon. Kuten
kansallisen tason demokratiassa, my0s kunnassa toimivalta voidaan jakaa ylimpéén padtoksentekoon
(lainsdaddantovaltaa vastaavaan osaan) sekd ylimpédén toimeenpanovaltaan. Tama jako ei kuitenkaan
vélttimittd aina ndy kuntademokratian osalta yhtd eksplisiittisesti kuin valtiotasolla. (John 2001,

130.)

Kunnalliset pédtoksentekojérjestelmit voidaan jakaa monistisiin ja dualistisiin  malleihin.
Monistisessa mallissa vaaleilla valittu kunnallinen péaétoksentekoelin, josta tutkielmassa kdytetddn
yleisesti termid kunnan valtuusto, on selvésti kunnan ylin pdétoksentekijd ja kunnan muu hallinto
toimii valtuuston tahdon toteuttajina. Monistisessa mallissa toimeenpanosta vastaavilla toimielimilla
ja hallinnolla ei ole valtuustosta itsendistd paddtoksentekovaltaa, vaan kaikki toiminta perustuu
valtuuston tekemiin paétoksiin. Dualistisessa jirjestelméssd sen sijaan toimeenpanovaltaa kayttavalla

14



instituutiolla on omaa ja valtuustosta riippumatonta paatoksentekovaltaa erityisesti toimeenpanoon
liittyvissd asioissa. Téstd huolimatta myds dualistisessa jarjestelméssid valtuustolla on asema
ylimpinad paédtoksentekoelimend. (Wollmann 2004, 151.) Erottelu monististen ja dualististen
jarjestelmien vidlille ei usein ole yksiselitteistd. Erityisen vaikeaa erottelusta tekee se, jos
toimeenpanovalta on hajautettu horisontaalisesti usealle toisistaan erilliselle toimeenpanevalle

toimielimelle eli lautakunnalle. (Batorova 2012, 55.)

Monismin ja dualismin lisdksi kuntademokratian institutionaalisiin eroavaisuuksiin kuuluu mydos
kysymys siitd, onko toimeenpanovalta jarjestetty kollektiiviselle toimielimelle vai yksittdiselle
henkil6lle (Wollmann 2004, 151). Tutkielmassa kollektiivisesta ylintd toimeenpanovaltaa kdyttivista
instituutiosta kaytetddn nimitystd kunnanhallitus. HenkilOstd, joka yksilond vastaa valtuuston
paitoksien toimeenpanosta kaytetddn tutkielmassa yleisnimitystd pormestari. Kolmantena
institutionaalisena kysymyksend on kunnallinen versio parlamentarismin ja presidentialismin
kysymyksestd eli tulisiko ylimmén toimeenpanovallan, eli kunnanhallituksen tai pormestarin, olla
valtuuston nimittdmié (parlamentarismi) vai erikseen vaaleilla valittuja (presidentialismi) (Wollmann

2004, 151-152).

Kuntademokratiassa parlamentarismi on enemmistopddtoksentekoon ja monismiin perustuva
jarjestelmd, kun taas presidentialismi ndkyy kuntademokratiassa enemmistopaitoksentekona ja
dualismina. Kuntademokratiassa puhutaan puolipresidentiaalisesta jirjestelméstd, kun pormestari
jakaa toimeenpanovallan valtuuston nimittdimédn hallituksen kanssa. Puolipresidentiaalinen
jérjestelmd on tietynlainen hybridi, jossa yhdistyvdt dualistinen hallinto (valtuustosta itsendinen
pormestari) ja konsensushakuinen péatoksenteko. Monistinen ja konsensusdemokraattinen
paatoksenteko nidkyy kuntademokratiassa kollektiivisena ja sovittelevana jarjestelmand. (Batorova

2012, 55-56.)

4.4 Poliittinen johtajuus

Johtajuus on abstrakti késite, jonka mééritteleminen on haastavaa. Johtajuudessa ei ole kyse
materiaalisesta asiasta tai ominaisuudesta, vaan yhteiskuntatieteellisestd konseptista. Konseptina
johtajuuden merkitys on sosiaalisesti rakentunut, jolloin yksil6illd voi olla toisistaan eroavia
kasityksid siitd, mistd johtajuudessa on kyse. Johtajuuteen on liitettdvissd muita yhteiskuntatieteellisia
abstrakteja késitteitd, kuten valta, vaikutus, auktoriteetti sekd kontrolli. Kuten kaikkia ndité kasitteita,
my0s johtajuutta on tutkittu useassa eri yhteiskuntatieteessd sekd erilaisista teoreettisista ja

empiirisistd 1dhtokohdista. Johtajuuden maédritteleminen riippuukin wusein siitd, millaisista
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lahtokohdista johtajuutta tarkastellaan, eikd yleistd tieteellistd konsensusta kisitteen

méidrittelemiseksi ole. (Elgie 1995, 2; Elgie 2018, 34-38.)

Johtajuuden voidaan maéiritelld olevan vaikuttamista, jonka avulla yksilo ohjaa ryhmin toimintaa
yhteisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Tatd madritelméd on kuitenkin kritisoitu siité, ettd johtajuus
voi ilmetd my0s kollektiivisessa muodossa. Toisaalta johtajuuden ei tarvitse vaikuttaa nimenomaan
yhteisten tavoitteiden saavuttamiseksi, vaan tavoitteet voivat olla my0s johtajan omia padmaéria.

(Laing 2020, 8-10.)

Johtajuutta on tutkittu myds poliittisissa yhteyksissd, jolloin kédsitteestd kdytetddn termid poliittinen
johtajuus. Kansalaisilta kysyttdessd, mitd he poliittisilta johtajilta haluavat, on johtajuus yksi
yleisimmistd vastauksista. (Helms 2016, 25.) Kuten johtajuudelle yleisestikin, myds poliittisen
johtajuuden maéaérittelemiseksi 16ytyy erilaisia ndkemyksid. Poliittista johtajuutta on médritelty
esimerkiksi poliittista paddtoksentekoa ohjaavien henkildiden kayttdytymiseksi ja vuorovaikutukseksi,
erilaisten resurssien kokoamiseksi ja kayttdmiseksi jaettujen pddmédrien toteuttamiseksi, toiminnan
suunnan nayttdmiseksi sekd kyvyksi vaikuttaa ryhmén toimintaan ja kayttdytymiseen. (Elgie 1995,

2-3; Elgie 2018, 38-43.)

Myo6s demokraattisessa paddtoksenteossa on poliittista johtajuutta. Poliittista johtajuutta ilmenee
usealla eri ndyttdmolld kuten poliittisissa puolueissa, hallinnossa seké erilaisissa toimielimisséd niin
toimeenpanon kuin lainsddddnnonkin puolella. Eri kontekstien lisdksi poliittinen johtajuus voi
tapahtua erilaisissa muodoissa, kuten yksilollisesti tai kollektiivisesti. (Elgie 1995, 4.) Erityisesti
toimeenpanovallan instituutioiden on katsottu olevan merkittdvid poliittisen johtajuuden léhteitd
(Helms 2016, 28). Poliittisen johtajuuden suhde demokratian kanssa on epamaédriinen ja poliittisten
johtajien rooli demokraattisissa jarjestelmissd on moniulotteinen: poliittinen johtajuus on osa
puoluepolititkkaa, toimeenpanovaltaa, kansalaisten tahdon edustamista, poliittisen agendan
rakentamista sekd poliittista vaikuttamista. Toisaalta yksildjohtajien tarvetta demokratiassa on
kyseenalaistettu ja johtajuuden on nédhty olevan ristiriidassa demokraattisten ldhtokohtien kanssa.

(Foley 2013, 9.)

Poliittinen johtajuus ilmenee yksittdisten poliittisten johtajien kautta. Jokainen poliittinen johtaja on
kuitenkin yksil6llinen, jolloin myds hénen poliittinen johtajuutensa saa yksildllisen muodon. Tésti
huolimatta poliittisesta johtajuudesta on mahdollista yleistdd esimerkiksi persoonallisuuden

vaikutuksia poliittiseen johtajuuteen. (Elgie 1995, 9.)
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Poliittisen jdrjestelmén instituutioilla ja niiden rakenteilla on merkittdva vaikutus sithen, miten
poliittista johtajuutta kaytetddn. Instituutionaaliset rakenteet ovat kenties tdrkein maéadrittelija
johtajuuden prosessien muodostumisessa ja poliittinen johtajuus on liitoksissa julkisiin
luottamustoimiin ja niiden hoitamiseen. Institutionaaliset rakenteet vaikuttavat poliittisen johtajuuden
rakentumiseen maédrittelemalld eri toimijoiden asemaa, toimivaltaa sekd resursseja. Resurssien
jakautuminen vaikuttaa merkittdvésti siithen, ketkd poliittiset johtajat voivat ottaa osaa poliittiseen
paitoksentekoon ja kuinka suuri heiddn vaikutuksenansa on. (Elgie 1995, 13—14.) Siten tiettyjen
poliittisten johtajien asemaa ja resursseja lisddmalld on mahdollista vahvistaa heiddn kykydédn

rakentaa poliittista johtajuutta.

4.5 Paikallinen poliittinen johtajuus

Poliittista johtajuutta ilmenee my0s paikallisen tason demokratiassa (Elgie 1995, 4). Talloin
johtajuudesta kéytetdin termid paikallinen poliittinen johtajuus. Paikalliseen poliittiseen johtajuuteen
liittyy tiettyjd ominaispiirteitd. Paikalliselle poliittiselle johtajuudelle keskeisid kysymyksid ovat
muun muassa luottamushenkildiden ammattimaisuus sekd kuntademokratian institutionaaliset

rakenteet. (Reynaert, Steyvers, Delwit & Pilet 2009, 12)

Institutionaalisten rakenteiden osalta Euroopan kuntademokraattiset jdrjestelmit voidaan jakaa
vahvan sekd heikon paikallisen poliittisen johtajuuden malleihin. Vahvan johtajuuden malli on
yleinen Eteld-Euroopassa ja sille on ominaista kuntademokraattisen dualismin mukainen selked
yksilojohtaja (pormestari), jolla on vahva ote sekd poliittisesta ettd hallinnollisesta toiminnasta.
Heikon johtajuuden mallille ominaisempaa on heikompi johtajuus, mikd voi nékya epidpoliittisena
johtajuutena (viranhaltijajohtajana) tai kollektiivisena johtajuutena monistisessa jirjestelméssa.
Kollektiivinen poliittinen johtajuus on tyypillisti erityisesti Pohjois-Euroopassa. Vahvan johtajuuden
malli rakentuu usein enemmistopéditosten varaan, kun taas heikon johtajuuden mallissa korostuu

paitoksenteon konsensushakuisuus. (Reynaert ym. 2009, 13.)

Viime vuosikymmenten aika monessa Euroopan maassa paikallishallinnot ovat olleet suurien
muutosten kohteena, kun niitd on muokattu vastaamaan moninaisiin ongelmiin. Muutosten keskidssa
on ollut paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistaminen paikallisdemokratian institutionaalisia
rakenteita kehittdmalld. (Esim. Steyvers 2016, 289; Bussu 2015, 841; Kukovi¢ & Brezovsek 2016,
69-70.) Erityisesti kollektiivisia ja konsensuaalisia poliittisia jarjestelmid on kehitetty, tavoitteena
vahvistaa paikallista poliittista johtajuutta ja luoda selvisti toimeenpanovallasta vastuussa olevia
paikallisia poliittisia johtajia. (Reynaert ym. 2009, 14—15.) Muutoksilla on pyritty vahvistamaan
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erityisesti paikallisdemokratian poliittista toimeenpanovaltaa, jolla voidaan kontekstista riippuen
tarkoitta joko kunnanhallitusta tai pormestaria (Bussu 2015, 84; Magre & Bertrana 2007, 181;
Steyvers ym. 2008, 142).

Kehityksen taustalta on tunnistettu niin hallinta- ja verkostoajattelun suosio kuin tahto korostaa
paikallista strategista johtamista (Reynaert ym. 2009, 14—15). Esimerkiksi vahvan pormestarin
ndhdddn olevan vastauksena hallinta- ja verkostoajattelun tuomiin muutoksiin paikallishallinnon
johtamisessa. Paikallisen poliittisen johtajuuden kehittiminen tapahtuu kussakin valtiossa ja
kunnassa omassa kontekstissaan, jolloin instituutioiden historiallisella taustalla on oma

merkityksensé instituutioiden muutoksessa ja kehittdmisessa. (Steyvers 2016, 301.)

Paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistamisen taustalta [0ytyy myos késitys demokratian kriisista.
Demokraattisen hallinnon legitimiteetin ndhddin olevan heikentyneen Euroopassa, miké nikyy muun
muassa heikkona dénestysaktiivisuutena. Argumenttina on, ettd vaalien vaikutus ja merkitys kasvaa,
kun yksittdisten henkildiden asemaa padatoksenteossa lisdtddn. Tdmdn on esitetty vahvistavan

paikallishallinnon demokraattisuutta. (Reynaert ym. 2009, 16—17.)

Paikallista poliittista johtajuutta vahvistaessa keskitytddn yleensd johtajuuden institutionaalisiin
rakenteisiin ja niiden kehittdmiseen (Reynaert ym. 2009, 11). Johtamisen henkil6imisen lisdksi
institutionaalisia muutoksia on tehty toimeenpanovallan vahvistamiseksi, mikd on nékynyt
toimeenpanovallan keskittimisend (John 2001, 140). Eurooppalaisella tasolla vertailtuna
pohjoismaalainen kuntademokraattinen paitoksenteko on pitkdan pitdnyt kiinni kollektiivisemmasta
poliittisesta johtajuudestaan (Reynaert ym. 2009, 23). Asiantuntijat ja poliitikot ovat olleet kriittisid
kollektiivisen paédtoksenteon toimivuudesta nyky-yhteiskunnassa, jonka haasteiden on esitetty
vaativan entistd vahvempaa johtajuutta, jota vanhat institutionaaliset rakenteet eivdt mahdollista.

(John 2001, 140.)

Kehityspaineet ovat johtaneet vahvan pormestarimallin suosimiseen Euroopassa (esim. Reynaert ym.
2009, 14-16; Elcock & Fenwick 2007, 226). Pormestareilta odotetaan vahvaa johtajuutta ja
visionddrisyyttd, jonka avulla he pystyvét ratkaisemaan paikallista yhteis64d uhkaavat tai haastavat
ongelmat (Fenwick & Johnston 2020, 98—102; Steyvers ym. 2008, 135-136). Yleinen tendenssi on
vahvistaa pormestarin johtajuutta henkiloimélld vaaleja ja vdhentdmalld toimeenpanovallan
kollektiivisuutta ja hajautuneisuutta (Steyvers 2016, 301). Pormestarimallin yleistymisen on myos

viitetty olevan yhdysvaltalaisen paikallishallintomallin matkimista (Elcock & Fenwick 2007, 226).
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Siirtyminen pormestarimalliin on my®6s ndhty tuovan mukanaan ongelmia. Vahvojen pormestarien on
havaittu kykenevén halutessaan estimiin vélttimattomiksi koettujen muutoksien aikaansaamisen.
Lisdksi vallan keskittiminen yhdelle henkildlle on néhty riskialttiiksi ja tarvitsevan tuekseen

hajautettua ja osallistavaa johtajuutta toimiakseen. (Sancino & Castellani 2016, 155-156.)

Institutionaalinen kehittdminen ja paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistaminen ovat nidkyneet
myo0s paikallispoliitikkojen ammattimaistumisena. Ammattimaistumisen on havaittu luovan
epasymmetriaa ammattimaistuvien ja toimeenpanovallasta vastuussa olevien poliitikkojen seki ei-
ammattimaistuvien rivivaltuutettujen valilla. (Bussu 2015, 847; Verhelst, Reynaert & Steyvers 2013,
273.) Maallikkoina eli ei-ammattimaisina (paikallispolitiikka ei ole poliitikon pédsddntdinen
toimeentulon ldhde) toimivien luottamushenkildiden on havaittu kipuilevan tehtdviensa hoitamisessa
ja huolena on, etteivit valtuutetut kykene tuomaan omia nikemyksidén paiatoksenteon tueksi. (Bussu
2015, 854-855.) Uhkakuvana on néhty, ettd paikallispoliitikkojen vilinen asymmetria johtaa
epddemokraattiseen asetelmaan (Verhelst ym. 2013, 273).

Luottamushenkil6iden ja yleisesti poliitikkojen ammattimaisuus on jo pitkddn ollut tutkimuksessa
esilld. Max Weber nosti jo 1900-luvun alulla esiin teesin siité, ettd maallikkopoliitikkojen rinnalle on
syntynyt ammattimaisia poliitikkoja, jotka saavat elantonsa politiikasta. Vaikka ilmioni poliitikkojen
ammattimaisuus ja ammattimaistuminen havaittiin jo tuolloin, on sitd systemaattisesti tutkittu vasta
1960-luvulta ldhtien. Polititkan ammattimaistumista voidaan tutkia sekd yksilotasolla ettd koko
poliittisen toiminnan osalta. Koko poliittinen toiminta ammattimaistumisesta voidaan puhua, kun
merkittdvd osa poliitikoista toimivat ammattimaisina poliitikkoina. Politikkan ammattimaistuminen
voi tapahtua tiettyjen poliittisten virkojen, instituutioiden tai koko poliittisen jérjestelmén tasolla.

(Ruostesaari & Holttinen 2004, 278.)

Pormestarimallin lisdksi poliittista johtajuutta voidaan vahvistaa toimeenpanovaltaa keskittiméalla
kollektiivisen jirjestelmin sisdlld. Esimerkkind téllaisesta kehittdmisestd toimii Oslo, joka luopui
entisistd lautakunnistaan ja keskitti toimeenpanovallan kunnanhallitukselle. Tillainen muutos
vahensi merkittdvésti toimeenpanovallan horisontaalista jakoa, keskittden kunnan toimeenpanovallan
useasta toimielimestd yhdelle. Uudistuksen tavoitteena oli uudistaa konsensusdemokraattisen
jérjestelmdn hajautuneisuutta. Uudessa jérjestelméssd padatosvalta keskittyy pienelle eliitille, tehden
jérjestelmdstd enemmistddemokraattisemman. Uudistusten myo6td kokonaisvaltaisen strategisen
paidtoksenteon on havaittu helpottuneen, mutta toisaalta uusi jérjestelméd on ruokkinut poliittista

vastakkainasettelua. (John 2001, 140.) Oslon esimerkisti voi havaita, ettd yhden henkilon
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(pormestarin) varaan uudistettu toimeenpanovalta ei ole ainut tapa vahvistaa paikallista poliittista

johtajuutta ja kehittdd paikallishallinnon ylintd toimeenpanovaltaa.

4.6 Presidentialisaatio

Poliittiseen johtajuuteen ja sen kehittdmiseen liittyy presidentialisaatio. Presidentialisaatiolla
tarkoitetaan prosessia, jossa poliittiset instituutiot kehittyvdt kohti yksilokeskeisempéa
toimeenpanovaltaa ja padtoksentekoa. Vaikka vallan keskittyminen demokratiassa ei ole uusi ilmio,
on viime vuosikymmenten aikana kiinnitetty erityistd huomiota siihen, ettd toimeenpanovallan rooli
polititkassa on korostunut ja politiikka henkilditynyt entistd vahvemmin yksittéisiin johtajiin.
Tallaista kehitystd on tapahtunut erilaisissa demokraattisissa jérjestelmissd riippumatta niiden
institutionaalisista rakenteista. Presidentialisaatio tapahtuu usein ilman ettd formaalit

institutionaaliset rakenteet muuttuvat. (Poguntke & Webb 2005, 1; Reynaert ym. 2009, 387.)

Presidentialisaation seurauksena toimeenpanovallan resurssit ja itsendisyys kasvavat ja vaalit
henkil6ityvit, jolloin parlamentaarisetkin jirjestelmét alkavat muistuttaa entistd enemmain
presidentiaalisia jarjestelmid (Poguntke & Webb 2005, 4-5). Presidentialisaation myotd yksittéiset
johtajat ovat korostuneet ja muiden poliitikkojen roolit ovat pienentyneet (Reynaert ym. 2009, 387).
Presidentialisaation syyksi on esitetty politilkan kansainvilistymistd, valtion roolin kasvamista,
massamediaa sekd muutoksia puoluepolitiikassa (Poguntke & Webb 2005, 13—15). Presidentialisaatio
nikyy erityisesti toimeenpanovallan instituutioiden puolella, joissa keskeisilld poliittisilla johtajilla
on aiempaa enemman johtamisen resursseja. Tamén seurauksena yksittdisten henkildiden kyky tehda
paitoksid kasvaa (Poguntke & Webb 2005, 8). Siten presidentialisaatio on poliittisen johtajuuden
vahvistamisen kanssa piillekkédinen termi, jos vahvistettava poliittinen johtajuus on nimenomaan

yksilollistd eikd kollektiivista johtajuutta.

Presidentialisaation on havaittu ilmenevin my0s paikallispolititkassa ja presidentialisaation
vaikutusten on jopa esitetty olevan voimakkaampia paikallisella tasolla. Viime vuosikymmenten
aikana Euroopassa onkin syntynyt paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistamisen seurauksena
entistd enemmaén presidenttimiisid instituutioita paikallisdemokratiaan. Paikallisella tasolla ndyttda
siltd, ettd parlamentaariset jdrjestelmdt ovat siirtyméssd kohti presidentiaalisia jirjestelmid ja
jérjestelmdt, jotka jo ennestddn ovat olleet presidentiaalisia ovat keskittdneet entistd enemmin
paatosvaltaa johtajille. Selvin merkki presidentialisaatiosta on suoralla vaalilla valittavan pormestari-
instituution perustaminen, mitd onkin tehty useassa Euroopan valtiossa. (Reynaert ym. 2009, 398—

399.) Suoralla vaalilla valittua pormestaria on pidetty Euroopassa yleisend trendind, jonka arvellaan
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yleistyvdn my0s jatkossa (Ryyndnen 2008, 53). Presidentialisaatio ei tapahdu vain formaalien
institutionaalisten muutosten kautta vaan erilaiset toimintatapoihin ja asenteisiin liittyvat muutokset

ovat myos levinneet laajasti ympéri Eurooppaa (Reynaert ym. 2009, 401).

Esimerkiksi Slovenian paikallisen demokratian rakenteiden on haivattu kehittyneen kahden
vuosikymmenen aikana parlamentarismista kohti presidentialismia. Pormestarien institutionaalisen
paitosvallan on havaittu korostuneen kollektiivisen pditoksenteon kustannuksella. (Kukovi¢ &
Brezovsek 2016, 69.) Tehtyjen uudistusten myotd Slovenian paikallishallinnon poliittinen ja

operatiivinen hallintokapasiteetti on kasvanut (Kukovi¢ 2018, 190).

Presidentialisaation perusteluiksi on Euroopassa esitetty muun muassa toimintaympériston nopeaa
muutosta ja kompleksisuutta, eurooppalaistumista ja globalisaatiota sekd urbanisaatiota. Toisaalta
poliittisten instituutioiden demokraattisuus on nédhty olevan uhattuna kansalaisten kasvavan
epéluottamuksen seurauksena. Myds kansalaisten vaatimuksia entisti osallistavamman demokratian
jarjestdmistd ja puoluepolitiikan roolin pienemistd on pidetty syind presidentialisaatiolle. (Reynaert

ym. 2009, 400.)

S KATSAUS DEMOKRATIATEORIOIHIN

Demokratian teoria on monitieteellinen tutkimusala, joka pitdd siséllddn seka poliittisen tutkimuksen
ettd filosofian piirteitd. Demokratian teoria pyrkii médrittelemdén, perustelemaan, kuvailemaan seké
selittdmédn demokratiaa ja demokraattisia jarjestelmid. Demokratian teoria esittelee demokraattisen
padtoksenteon historiaa, ideaaleja, toimijoita sekd instituutioita. Selittdvien mallien kautta
demokratian teoria pyrkii selventiméin demokraattisten jérjestelmien kehittymistd ja rapautumista.
Luonteeltaan demokratian teoria on usein normatiivista eli se pitda sisdlladn kasityksid siitd, miten
yksildiden ja yhteis6jen tulisi eldd ja jarjestdd poliittinen toimintansa. (Dean, Gagnon & Asenbaum

2019, 11-12.)

Tutkimusalana demokratian teoriaa méérittelee sen sisdiset teoreettiset kamppailut, joissa erilaiset
demokratian normatiiviset ja empiiriset mallit eli demokratiateoriat Kkiistelevdt siitd, miten
demokraattinen jérjestelma tulisi mééritelld ja rakentaa. Téllainen “ideologinen taistelu” on nékynyt
monenlaisina kahtiajakoina, jotka ovat synnyttdneet erilaisten demokratiateorioiden koulukuntia.
Esimerkkeind téllaisista kahtiajaoista toimivat jo aiemmin tutkielmassa esitelty jako suoran ja
edustuksellisen demokratian vililld sekd parlamentaarisen ja presidentiaalisen demokratian vélilla.
Demokratiateorioiden eroavaisuudet voidaan ndhdéd erimielisyyksind siitd, mitd demokratia on,
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milloin ja missd demokraattisuutta on, miten demokratiaa voidaan tutkia, ketkd demokratiassa tekevit
padtoksid sekd normatiiviseen kysymykseen siitd, miksi poliittisen padtdksenteon tulisi jarjestdytyd
demokraattisesti. Ideologiset erimielisyydet ja erilaiset demokratiateoriat ovatkin johtaneet laajaan
kirjoon erilaisia demokraattisia jarjestelmid, joiden institutionaaliset rakenteet eroavat merkittavasti

toisistaan. (Dean ym. 2019, 6-13.)

Demokratiateoriat ovat kehittyneet ajan saatossa usein kritiikkind seké vastareaktiona aikaisempiin
demokratiateorioihin ja niiden perusteella rakennettujen demokraattisten jarjestelmien ongelmiin.
Siksi demokratiateorioita onkin usein esitelty historiallisesti. Vaikka demokratian historia ulottuu
ainakin antiikin Kreikkaan ja Roomaan, on timén tutkielman viitekehyksessa esitelty uudella ajalla
kehittyneitd demokratiateorioita. Eri demokratiateorioilla voidaan ndhdd yha olevan vaikutusta
aikamme demokraattiseen ajatteluun ja poliittiseen keskusteluun, minkd seurauksena niilld on
teoreettisena taustavoimana nykyéddnkin vaikutusta demokraattisten jirjestelmien instituutioiden
kehittdimiseen. Johtuen demokratiateorioiden kompleksisuudesta, niiden késittely ei ole
yksiselitteistd. Demokratiateorioiden ja demokraattisten jirjestelmien kehittyminen ovat aktiivista

toimintaa, joka jatkuu yhéa edelleen. (Held 2006, 3—4.)

Demokratiateorioiden historiallista kehitystd seké niiden keskeisié lahtokohtia ymmartdmalla pystyy
paremmin tulkitsemaan sitd, millaiseen suuntaan kuntademokratia Suomessa kehittyy. Suomalaisen
kuntademokratian institutionaalinen kehittiminen kertoo oletettavasti olemassa olevien rakenteiden
koetuista ongelmista, joihin vastataan erilaisiin demokratiateoriothin tukeutuen. Siten tutkittava
aihepiiri on 14helld demokratian teoriaa ja kuntademokratian kehittyminen voi kertoa siitd, miten

kunnissa on vastattu demokratian ydinongelmiin.

5.1 Tasavaltalainen demokratia

Uudella ajalla renessanssin aikana antiikin Ateenasta 1dhtdisin oleva ajatus aktiivisesta
kansalaisuudesta nousi uuteen suosioon. Ajatus aktiivisesta kansalaisuudesta syntyi vastareaktiona
pitkddn vallassa olleelle ajatukselle passiivisesta ja kuuliaisesta alamaisesta, jota ainakin osittain
yllépiti keskiajalla kristinuskon vahva asema. (Held 2006, 29.) Aktiivisen kansalaisuuden uusi thanne
synnytti erityisesti Italian kaupunkivaltioissa tasavaltalaisia hallintomalleja, jotka erosivat
institutionaalisilta rakenteiltaan merkittdvasti Euroopassa laajalti vallitsevista feodaalisista
hallintorakenteista, joissa hallinnon valtahierarkia rakentui absoluuttisen ja jumalallisen monarkian

ajatukselle. (Held 2006, 30-32.)
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Tasavaltalaisessa demokratiateoriassa legitiimi eli oikeudenmukainen ja oikeutettu lainsdéddantovalta
kuului kansalaisille, jotka paéttivit lainsddddnnostd joko suoran demokratian mukaisesti
kansankokouksissa tai edustuksellisen demokratian tapaan valittujen edustajien kautta. Edustajat
saatettiin valita joko wvaaleilla tai arvalla. (Held 2006, 37.) Lainsdddédnndssd tavoiteltiin
samanmielisyyttd, mutta tarvittaessa lainsdddéntoelimen (kansankokouksen tai edustajiston)
enemmiston tahto ratkaisi. Toimeenpanovalta oli eroteltu lainsdddédnnostd, silld paatdsten

toimeenpanosta vastasivat joko suorilla vaaleilla tai arvalla valitut virkamiehet. (Held 2006, 48.)

Tasavaltaiseen demokratiateoriaan sisdltyy normatiivinen ajatus siité, ettd osallistuminen poliittiseen
padtoksentekoon on vélttdimiton vaatimus todellisesti vapaalle kansalaiselle. Tasavaltalaista
demokratiateoriaa on kehittényt ja tukenut erityisesti sveitsildissyntyinen poliittinen ajattelija Jean-
Jacques Rousseau, jonka kehittdmé ajatus suvereenin kansan muodostamasta yleistahdosta oli
radikaali teoria, joka vaikutti merkittivisti myohempiin demokratiateorioihin. Yleistahdolla
Rousseau tarkoitti abstraktiota tahtotilasta, joka kuvastaa tietyn yhteison kollektiivista tahtotilaa.
Yleistahto ei ollut sama asia kuin kaikkien yhteison jdsenten tahto, vaan kaikkien kansalaisten
tahdoista muodostettu yhteinen tahtotila, jota Rousseaun mukaan jokainen kansalainen oli velvollinen
noudattamaan (Rousseau 2004, 30-31; Held 2006, 43—46.) Rousseaun mukaan yleistaho on aina
oikeudenmukainen ja johtaa yhteison hyvéksi. Kuitenkin kollektiivinen keskustelu, jonka avulla
yleistahto muodostetaan, voi Rousseaun mukaan olla harhaanjohdettua, jolloin keskustelun tuloksena

ei synny todellista yleistahtoa (Rousseau 2004, 30.)

Renessanssiajan Italiassa uudelleen ldnsimaiseen poliittiseen ajatteluun ilmestynyt tasavaltalaisuus ja
aktiivinen kansalaisuus vaikuttivat merkittidvisti demokratian myéhempéén kehitykseen Euroopassa
ja Amerikassa. Tasavaltalainen demokratiateoria ei pelkistdén synnyttanyt uudelleen antiikin aikaista
demokraattisia instituutioita, vaan kehitti niitd myds eteenpéin. (Held 2006, 32—-36.) Tasavaltalaisen
demokratiateorian aikana ilmenivdt demokratian teoriaa yhd edelleen pohdituttavat kysymykset,
kuten kansalaisoikeuksien jakautuminen yhteisdssd, poliittisten instituutioiden rakenne sekd
instituutioiden poliittisen vallan médra yhteison julkiseen ja yksityiseen elamééan. Sekd Ranskan suuri
vallankumous  ettd  Yhdysvaltain itsendistyminen rakentuivat pitkdlti tasavaltalaisen

demokratiateorian varaan. (Held 2006, 32-55.)

5.2 Liberaali demokratia

Tasavaltalaisuutta selvemmin liberaali demokratia syntyi absoluuttisten monarkioiden vastustuksesta.
Liberaalin demokratian syntyminen on kompleksisten historiallisten muutosten seurausta ja sithen on
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vaikuttanut esimerkiksi keskiajalta periytyneiden sdityjen keskindinen kamppailu. Sdityjen vélinen
taistelu nékyi erityisesti monarkkien ja muiden yhteiskuntaluokkien vélisend yhteenottona, jonka
seurauksena absoluuttinen monarkia alkoi Euroopassa syrjdyttaméan. Absoluuttisten monarkioiden
tilalle muodostui perustuslaillisia monarkioita, joissa monarkin rooli yhteiskunnassa ei endi ollut
absoluuttinen. Sdityjen vilisen kamppailun liséksi liberaalin demokratian syntymiseen on katsottu
vaikuttaneen vapaan yhteiskunnan seka kilpailuun perustuvien markkinoiden syntyminen. Toisaalta
kehitykseen on ndhty vaikuttaneen myos alueellisesti entistd laajempien kansallisvaltioiden

syntyminen Euroopassa. (Held 2006, 56-92.)

Liberaalissa demokratiassa keskeiseksi kysymykseksi nousi suvereniteetti ja siitd nousevat
kysymykset. Suvereniteettiin liittyy hobbesilainen argumentti siitd, ettd rauhallisen ja hyvin
yhteiskunnan synnyttdmiseksi tulee yksildiden luovuttaa oma vapautensa itsensd hallitsemiseen
yhdelle yksittéiselle toimijalle eli suvereenille. Talloin suvereeni pystyy turvaamaan tehokkaasti
yhteiskuntarauhan yksiléiden 1dhtokohtaisesta itsekkyydesti ja vékivaltaisuudesta huolimatta. (Held
2006, 60-61.)

Hobbesin (2008) mukaan valtio syntyy, kun joukko ihmisid yhteisymmaérryksessid hyviksyy, ettd
yhdelld henkil6lld tai instituutiolla on oikeus edustaa heitd kaikkia. Témi kyseinen henkild tai
instituutio muodostaa siten suvereenin, jonka alaisuudessa kaikki kansalaiset sitoutuvat eldmédn.
Sitoutumiseen ei vaikuta se, onko yksilo itse pddttinyt suvereenista ja sen valtaoikeuksista. Kaikki
yhteiskunnan oikeudet ja velvollisuudet suodattuvat suvereenin kautta, eikd yksilon ole

oikeudenmukaista toimia suvereenia vastaan. (Hobbes 2008, 115-122.)

Vaikka Hobbes itse argumentoi itsevaltiuden puolesta, kehittyi suvereniteetin ajatus osaksi
demokratian teoriaa. Tasavaltalaisessa demokratiassa suvereniteetti yhdistetddn kasittdmaan
kansalaisten kokonaisuutta sekd heididn yhdessd muodostamaa instituutiota. (Rousseau 2004, 17.)
Liberaalin demokratian ldhtokohtana on, ettd suvereniteetti kuuluu hallitulle kansalle, mutta
parlamentin avulla kansa valitsee edustajansa kdyttimédn kansan suvereniteettia heidén puolestaan.
Tallaisen edustuksellisen demokratian mukaiseen institutionaaliseen jdrjestelmédn kehittyivit
saannolliset ja salaiset vaalit sekd puolueet, joiden kautta potentiaaliset johtajat valikoituivat.
Liberaalissa demokratiassa pdédtoksenteossa ldhtokohtana on enemmistOperiaate, jonka kautta

poliittinen vastuu ja kontrolli tapahtuvat. (Held 2006, 78-92.)

Liberaalin demokratian merkittdvd ajattelija John Locke (1995) toteaa, ettd enemmistlld on

yhteiskunnassa luonnostaan yhteison koko wvalta. Tdtd luonnollista valtaa enemmistd voi
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demokraattisessa valtiomuodossa kayttdd seki lakien tekemisessd sekd lakien toimeenpanemisessa.
Taydellisessd demokratiassa lakien toimeenpanemisesta vastuussa olevien viranhaltijoiden tulisi olla

enemmiston nimittdmia. (Locke 1995, 156.)

Koska liberaali demokratia kehittyi vastareaktiona liiaksi keskittyneelle absoluuttiselle vallalle,
korostuu sen demokratiateoriassa vahvan ja keskittyneen vallan vilttdmiseksi muotoutuneet
institutionaaliset rakenteet. Téllaiset rakenteet nikyvét valtion sisdisissd jarjestelyissd esimerkiksi
perustuslain kautta tehdyssd vallanjaossa, jossa toimeenpanovalta, lainsdddidntdvalta seké
tuomiovalta jaettiin eri instituutioithin. (Held 2006, 78-92.) Vallanjaosta kirjoittanut Montesquieu
varoitti lainsdddéantovallan, toimeenpanovallan ja tuomiovallan keskittimisen vaaroista. Hén painotti,
ettd kansalaiset voivat olla vapaita ja kykenevét hallitsemaan itsedén vain yhteiskunnassa, jossa valta

on hajautettu eri instituutioille. (Lijphart 1992, 48—49.)

Montesquieun mielestd toimeenpanovallasta tulisi olla vastuussa yksi henkild, monarkki, silld
toimeenpanovallan kéytossd korostuu kyky tehdd nopeita pdédtoksid. Nopeita pddtoksid kykenee
hinen mukaansa tekeméén paremmin yksittdinen henkild, kuin useasta henkildstd muodostettu elin.
Sen sijaan lainsdddédnnostd olisi parempi olla vastuussa monihenkildinen elin, jonka suurissa
yhteisoissd kuten kansallisvaltiossa tulisi kadytdnnollisistd syistd olla edustuksellisen demokratian

mukaan jdrjestetty instituutio. (Lijphart 1992, 50-51.)

Toisaalta liberaalissa demokratiateoriassa tehtiin selvd erottelu edustuksellisen parlamentin seki
julkisen virkakoneiston vélill4. Toisin kuin edustuksellisen parlamentin, julkisen virkakoneiston tulisi
olla muodostettu neutraaleista virkamiehistd, jotka ovat alaansa erikoistuneita asiantuntijoita.
Sisdisten institutionaalisten rakenteiden lisdksi valtiovallan roolia yhteiskunnassa pyrittiin
rajoittamaan muun muassa perustuslailla turvatuilla vapauksilla, kuten sananvapaudella sekd
vapaudella tavoitella yksilon itse médrittelemaa hyvii eldmaa. Liberaalin demokratian tavoitteena on
usein vapaa yhteiskunta, jossa valtiolla on mahdollisimman pieni vaikutus yksildiden elaméén. (Held
2006, 78-92.) Vaikka liberaalissa demokratiassa korostuu edustuksellinen demokratia
parlamentarismin muodossa, pitivét jotkut liberaalin demokratian kannattajista myos kansalaisten
laajempaa poliittista osallistumista yhteiskunnallisesti hyodyllisend. Ajatuksena oli, ettd
osallistumalla poliittiseen padtoksentekoon kansalaiset suojasivat omien intressiensd toteutumista,
sivistyivit ja kehittyivét poliittisina paédtoksentekijoind sekd sitoutuivat poliittisiin padtoksiin. (Held

20006, 92.)
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5.3 Marxilainen demokratia

Liberaalia demokratiaa vahvemmin kansalaisten suoraa osallistumista poliittiseen paitoksentekoon
korostivat 1800-luvun lopulta ldhtien suosiota saaneet demokratiateoriat, jotka perustuivat Karl
Marxin ja Friedrich Engelsin yhteiskuntateoriaan eli niin sanottuun marxismiin. Marx ja Engels olivat
kriittisid  liberaalin ~ demokratian mukaan  jdrjestettyjd  valtioita sekd  kapitalistista
yhteiskuntajirjestystd kohtaan. He pitivdt liberaalia demokratiaa edistysaskeleena aikaisemmista
absoluuttisista monarkioista, mutta esittivit teorioissaan sekd liberaalin demokratian ettd vapaiden
markkinoiden epdkohtia. Marxilainen demokratiateoria pohjautuu marxilaiseen yhteiskuntateoriaan,
joka lyhyesti selitettynd pyrkii analysoimaan yhteiskuntien luokkarakenteiden historiallista kehitysté
sen tuotantosuhteiden ja -tapojen avulla. Historiallisen analyysin kautta Marx ja Engels rakensivat
yhteiskuntateorian ja poliittisen ideologian, marxismin, joka esittelee ja perustelee kapitalismin

jélkeistd yhteiskuntarakennetta. (Held 2006, 96-102.)

Demokratiateorian kannalta olennaista on, ettd marxilainen teoria ei pidd demokratiaa mahdollisena
kapitalistisessa yhteiskunnassa eikd liberaalia demokratiaa todellisena demokratiana. Marxin ja
Engelsin mukaan liberaali demokratia perustuu harhakuvaan siité, ettd valtio kykenee edustamaan
yksiloiden intressin sijaan laajempaa kollektiivista intressid. Marxilaisen ajattelun mukaan
yhteiskunnassa vallitsee tiettyjd sosioekonomisia luokkajakoja, joiden suhteen valtio ei kykene
olemaan neutraali. Heiddn mukaansa liberaali demokratia tukee yhteiskunnassa jo valmiiksi valta-
asemassa olevien intressejd. Siten marxilainen demokratiateoria pyrkii korjaamaan liberaalin
demokratian koetut virheet kytkemélld valtion toiminta marxilaisen teorian ytimessd olevan
proletariaatin eli tydvéden intressien mukaiseksi. Tallainen demokratia olisi osa Marxin ja Engelsin
pdamidrdnd olevaa uutta yhteiskuntajdrjestelmid, joka heiddn ajattelunsa mukaan kykenee
takaamaan liberaalia demokratiaa ja kapitalismia paremmin vapaan ja demokraattisen yhteiskunnan.

(Held 2006, 102—108.)

Marxin ja Engelsin ajatukset uudesta yhteiskuntajédrjestelmistd jaetaan usein kahteen toisistaan
erilliseen, mutta toisiinsa liittyviin konsepteihin: sosialismiin ja kommunismiin. Sosialismi, eli niin
sanottu “proletariaatin diktatuuri”, on Marxin ja Engelsin mukaan kapitalismia seuraava
yhteiskuntajérjestelma, jossa tyoviki eli proletariaatti on saanut vallan yhteiskunnassa, syrjiyttden
kapitalistisen jédrjestelmidn ja marxilaisten mukaan liberaalin demokratian eliitin eli porvariston.
Sosialistinen jdrjestelmd on hyvin valtiokeskeinen, silld siirtymé kapitalismista sosialistiseen
jérjestelmddn tapahtuu Marxin mukaan vapaiden markkinoiden lopettamisella ja kaikkien

tuotantovilineiden siirtdmiselld keskusjohtoisen valtiovallan alle, jolloin valtion merkitys niin
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taloudessa kuin muuallakin yhteiskunnassa on suuri. Kommunismi on sosialismia abstraktimpi késite,
jolla marxilaisuudessa kuvataan sosialismin kautta saavutettavaa viimeistd yhteiskuntajirjestysta.
Kommunistisessa yhteiskunnassa yhteiskunnan materialistiset tarpeet on saavutettu ja politiikka seké
valtio lakkaa olemasta, silli ne eivét ole endd tarpeellisia. Tyon méédrd on laskettu minimiin ja
tarpeelliset tyot, vastuut ja velvollisuudet jaetaan kollektiivisesti. Eri vdestonryhmien viliset
eroavaisuudet katoavat ja jokainen saa yksilond toteuttaa itseddn mahdollisimman paljon juuri

sellaisen toiminnan kautta, kuin he itse haluavat. (Held 2006, 108-116.)

Marxilaisessa demokratiateoriassa valtion toimeenpano- ja lainsddddntdvalta yhdistyvit
proletariaatin taikka sen edustajien muodossa (Held 2006, 112). Marxilaisessa demokratiateoriassa
korostuu merkittidvisti laaja osallistuminen poliittiseen pédtoksentekoon ja tavoitteena onkin
paikallisten neuvostojen varaan rakentuva itsehallinto, jossa paikalliset neuvostot toimivat perustana,
jonka varaan rakentuu pyramidimainen neuvostojen hierarkia. Niin neuvoston jdsenet kuin muutkin
valtion virkamiehet valitaan vaaleilla ja he ovat vastuussa toiminnastaan dénestéjilleen. Virkamiesten
palkat tulisivat marxilaisen demokratiateorian mukaan olla samansuuruisia kuin tyovien palkkojen
ja virkamiesten tulisi valikoitua sosialistisessa jirjestelméssd tyovden joukosta. Kommunistisessa
demokratiassa kaikkia julkisia asioita hoidettaisiin kollektiivisesti ja pddtoksenteko perustuisi

konsensukseen. (Held 2006, 120.)

Marxilaiset jakautuivat 1900-luvulla ainakin kolmeen eri ryhmittymiin, jonka nédkemykset
marxilaisesta demokratiasta eroavat keskendin. Erot juontavat juurensa mahdollisesti siitd, ettd Marx
itse oli omassa teoriassaan ristiriitainen ideaaliyhteiskunnan demokratian luonteesta. Marxilaiset
libertaristit korostavat Marxin teorian anarkistisia eli kaikenlaisia hierarkioita kritisoivaa piirteité.
Pluralistit sen sijaan korostivat sosialistisen ja kommunistisen demokratian syntyvédn eri maissa
erilaisten rakenteita kehittdmélld. Ortodoksiset marxilaiset kannattavat varhaisten marxilaisten
nikemysti siitd, ettd sosialistinen demokratia voidaan synnyttdd vain vallankumouksella. Erilaisien
ideologisten ldhtokohtien takia erilaisilla marxilaisilla ryhmittymilld on siten toisistaan eroavia

nikemyksid ideaalista demokraattisesta jarjestelmasti. (Held 2006, 116-118.)

5.4 Kilpailudemokratia

1800-luvun lopun ja 1900-luvun alun demokratiateoreetikot olivat edeltdjiddn pessimistisempid
demokratian kyvystd luoda ihanteellista yhteiskuntaa ja pyrkivdt omissa tdissddn analysoimaan
tarkemmin demokratian mahdollisuuksia moderneissa yhteiskunnissa. Kenties keskeisin tdimén ajan
demokratiateoreetikko, Max Weber, loi teoksissaan demokratiateoriaa, jossa oli aikaisempaan

27



verrattuna vain védhdn sijaa poliittiselle osallistumiselle (Held 2006, 125). Weber uskoi suoran
demokratian olevan mahdollinen tapa modernin yhteiskunnan hallintaan vain tietyissd rajatuissa
tilanteissa (Held 2006, 129). Hén néki taloudellisesti kehittyneen modernin yhteiskunnan luovan
merkittdvid rajoitteita demokratian onnistumiselle ja hdnen nidkemyksensd demokratiasta olikin
varsin niukka: Weberille modernin yhteiskunnan demokraattisuus tarkoitti 1&hinnd yhteiskunnan

tapaa valikoida omat poliittiset johtajansa. (Held 2006, 125-157.)

Weber kirjoitti vain vdhdn suoraan demokratiasta omissa teoksissaan, mutta hénen laajamittainen
analyysinsd modernin yhteiskunnan ominaisuuksista luo kuvaa elitistisestd kilpailudemokratiasta,
jossa demokratian tehtdvéksi muodostuu tarjota kilpailullinen alusta, joka mahdollistaa tehokkaiden
johtajien valikoitumisen kehittyneen byrokraattisen valtiokoneiston ylimmiksi paittdjiksi. Modernin
politiikan moniddnisyys ndhdédn haasteena, jonka demokraattiset prosessit ratkaisevat suodattamalla
erilaisia intressejd ja mielipiteitd pois pédidtoksenteosta. (Held 2006, 157.) Toisin kuin esimerkiksi
marxilaiset ajattelijat, Weber ei ndhnyt byrokraattista valtiokoneistoa yhteiskunnalliseksi ongelmaksi,

vaan vilttiméattomyydeksi (Held 2006, 129).

Kilpailudemokratiassa demokratia tarkoittaa vaaleilla valittujen poliitikkojen valtaa. Moderni
politiikka ja demokratia ovat Weberille demagogiaa, jossa yksittéiset johtavat pyrkivét karismaattisen
luonteensa avulla saamaan vékijoukot tuekseen. Johtajuus rakentuukin nimenomaan karismaattisten
luonteenpiirteiden varaan. Kilpailudemokratia vieroksuu demokratian muotoja, jotka estivét
johtajuuden syntymisti kuten suhteellista vaalitapaa. (Weber, Hietaniemi & Hannula 2009, 98, 125—
126.)

Weberin lisdksi Joseph Schumpeter oli keskeinen kilpailudemokratian kannattaja ja kehittdjd. Hian
titvistdd hallitusvallan muodostamisen olevan kansalaisten rooli demokraattisessa yhteiskunnassa.
Kansalaiset voivat muodostaa toimeenpanovaltaa kiyttdvin hallitusvallan joko suoraan vaaleilla,
taikka vilillisesti toisen instituution (lainsdddéntdelimen) kautta. Demokratia on siten metodi, jossa
institutionaaliset rakenteet ovat jirjestetty siten, ettd poliittisia padatoksid tekevit yksilot, jotka

saavuttavat valta-asemansa kilpailemalla kansalaisten dénista. (Schumpeter 2008, 269.)

Kilpailudemokratian mukaan demokratiassa on kyse metodista, jolla yhteiskunta suodattaa ja valikoi
osaavia poliittisia johtajia, jotka kykenevit tekemién tarvittavia lainsdddénnoéllisid ja hallinnollisia
toimia. Kilpailudemokratiassa korostuu toisaalta poliittisten puolueiden ja eliittien vilinen kilpailu,
mutta myds parlamentarismi, jossa toimeenpanovallalla on vahva rooli. Toimeenpanovallan vahva

rooli mahdollistaa tehokkaan johtamisen niin lainsddddnndén kuin toimeenpanonkin osalta.
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Johtaminen ja sen edellytyksien korostaminen ovatkin kilpailudemokratian keskidssd. Toisaalta
kilpailudemokratiassa korostetaan itsendisen ja korkeasti koulutetun byrokraattisen hallinnon roolia

julkisessa hallinnossa. (Held 2006, 157.)

5.5 Pluralistinen demokratia

Kilpailudemokratia korostaa poliittisten johtajien roolia ja kansalaiset néyttdytyvat
kilpailudemokratiassa vain passiivisina ja johtamisen kohteena olevina objekteina. Pluralistinen
demokratiateoria kritisoi ja korjaa néitd kilpailudemokratian puitteita ja tuo esiin erilaisten muiden
instituutioiden kuin poliittisten johtajien merkityksen demokratiassa. Pluralistinen demokratia
pohjautuu erityisesti empiirisesti demokratiaa analysoineiden tutkijoiden ajatuksiin demokratian
olemuksesta. Demokratiateoriassa painottuu demokratian ominaisuus paitoksien muodostamisesta
erilaisten ryhmittymien vélill4. Téllaisia ryhmittymid voivat olla esimerkiksi jérjestot, yhdistykset,
uskonnolliset organisaatiot sekd tyontekijoiden ja tyonantajien liitot. Pluralistinen demokratiateoria
nostaa esiin empiiriseen tutkimuksen kautta ilmenevén ilmion siité, ettd erilaisilla ryhmittymilld on
demokraattisissa  jirjestelmissd huomattavasti valtaa poliittisessa paitoksenteossa, mitd

kilpailudemokratia ei huomioi. (Held 2006, 158.)

Demokratiateoria on empiirinen, silld sen pyrkimyksend ei ole niink&&n argumentoida siitd, miten
demokraattinen péditoksenteko tulisi jérjestdd, vaan ennemminkin kuvailla sitd, millaisia
demokraattisia rakenteita olemassa olevista demokraattisista jdrjestelmistd on 10ydettavissa.
Pluralistisen demokratian mukaan moderni maailma on niin moniulotteinen ja kompleksinen, ettei
sen poliittista eldmdd voi jarjestdd pelkdstddn edustuksellisen taikka suoran demokratian
instituutioiden varaan. Tdma ei kuitenkaan pluralistien ndkokulmasta tarkoita sitd, etteikd demokratia
voisi paatoksentekojérjestelmiand toimia modernissakin maailmassa. Jotta demokratia voisi toimia
modernin maailman kompleksissa todellisuudessa, tulisi se jérjestdd pluralistien mielestd siten, ettd

erilaiset intressiryhmét pystyvit kilpailemaan poliittisesta vallasta. (Held 2006, 159.)

Pluralistisen demokratiateorian mukaan merkittdvin uhka vapaudelle modernissa maailmassa on niin
sanottu “enemmiston diktatuuri”, jossa enemmistd védestostd kykenee demokratian avulla
heikentdméédn yhteiskunnan poliittista monimuotoisuutta (Held 2006, 169). Siksi pluralistisen
demokratiateorian mukaan demokraattiset instituutiot tulisi jdrjestdd siten, ettd myds erilaisten
vahemmistjen &dni tulee kuuluviin ja péédtoksenteko pohjautuu mahdollisimman suureen
konsensukseen. Liberaalin demokratian tavoin myos pluralistisessa demokratiassa korostetaan

erilaisia demokraattisen jérjestelmén sisdisid vallanjakoja seka -tasapainoa. (Held 2006, 173.)
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Pluralistisessa demokratiassa instituution ja yhteiskunnan demokraattisuutta madrittelee erilaiset
padtoksenteon ominaisuudet, jotka mahdollistavat avoimen mielipiteenilmaisun ja monidénisen
keskustelun. Tavoitteena on mahdollisimman suuren konsensuksen eli samanmielisyyden
saavuttaminen pddtoksenteossa sekd mahdollisimman suuren vikijoukon mukaan ottaminen
paatoksentekoon. Demokraattisen prosessin maéritelminé on paatoksenteko, johon osallistuvilla on
yhtéldinen ja todellinen kyky vaikuttaa paitokseen, yhtdldinen adnioikeus sekd yhtédldinen kyky
tutustua piitettivdanid olevaan asiaan. Tdmén lisdksi pidédtoksentekoon osallistuvilla tulee olla
yhtdldinen mahdollisuus pdittdd siitd, mitkd asiat ovat paitoksenteon agendalla. Tadmain lisdksi
demokraattinen prosessi vaatii, ettd kaikilla tdysi-ikdisilld kansalaisilla tulee olla yhtédldinen

mahdollisuus osallistua paatoksentekoon. (Dahl 2020, 38.)

Hallinnon rooli pluralistisessa demokratiassa on toimia konsensuksen luojana sekd erilaisten
poliittisten intressien yhdistdmisessd ja konsensuksen luomisessa. Pluralismin mukaan pelkka
edustajien tai kansalaisten enemmistd ei riitd perustelemaan poliittista pddtostd, vaan legitiimi eli
oikeutettu poliittinen toiminta rakentuu laajemman poliittisen konsensuksen varaan. Pluralistisessa
demokratiassa kansalaisten rooli on seki passiivinen ettd aktiivinen, silld kansalaisten on hyvéi ottaa
osaa poliittiseen pddtoksentekoon laajan konsensuksen saamiseksi, mutta toisaalta demokraattinen
jarjestelma vaatii myds passiivista kansalaisuutta silloin, kun valtio toimeenpanee konsensukseen
perustuvia pddtoksid. Pluralismin mukaan konsensushakuinen pddtoksenteko vaatii tuekseen
oikeanlaisen paatoksentekokulttuurin seké kansalaisoikeuksia, kuten danestysoikeuden seké oikeudet

jérjestdytymiseen ja mielipiteenilmaisuun. (Held 2006, 173.)

5.6 Legaali demokratia

Toisen maailmansodan jilkeinen poliittinen konsensus demokraattisesta ja markkinataloutta
ohjaavasta valtiosta alkoi murenemaan taloudellisten kriisien my6td 1970-luvulta ldhtien. Aikaisempi
poliittinen konsensus nojautui uskoon liberaaliin demokraattiseen hallintoon sekd kasvavaan
hyvinvointivaltioon. Taloudelliset kriisit johtivat kuitenkin tilanteeseen, jossa sekd ideologinen
oikeisto ettd vasemmisto alkoivat muodostaa toisistaan erillisid késityksid valtiosta ja ideaalista

demokratiasta. (Held 2006, 185-186.)

Ideologinen oikeisto kritisoi valtion kasvavaa valtaa yhteiskunnissa ja piti hyvinvointivaltiota liian
holhoavana seki taloudellisesti raskaana ylldpitdd. Yksilon vapautta korostava legaali demokratia
kannattaa minimalistista valtiota, joka jattdd yhteiskunnan sekd erityisesti markkinat toimimaan

vapaasti valtion kontrollin ulkopuolella. Legaaliin demokratiaan kuuluu ajatus valtion “takaisin
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vetdmisestd”, jolla tarkoitetaan valtion kontrollin vahentdmista niilld talouden sektoreilla, joissa sen
valtaa oli toisen maailmansodan jilkeisessd poliittisessa konsensuksessa laajennettu. Legaalia
demokratiaa edistivdt erityisesti Britannian pddministeri Margaret Thatcher sekd Yhdysvaltain

presidentti Ronald Reagan 1970- ja 1980-luvuilla. (Held 2006, 201.)

Legaali demokratia rakentuu uusliberaaliin ideologiaan, jonka kehittdjind pidetddn Robert Nozickia
sekd Friedrich Hayekia. Heidédn poliittinen filosofiansa perustui liberaalin eli vapaan yhteiskunnan
sekd vapaiden markkinoiden ihannointiin ja byrokraattisen julkishallinnon kritisointiin.
Uusliberaalissa ajattelussa legaalin demokratian rooliksi jdd Il&hinnd oikeusjarjestelman
ylldpitdminen. Legaalissa demokratiassa enemmistOperiaatteen varaan rakennettu demokratia on
tehokas suojaamaan yksildiden vapautta liialliselta julkishallinnon kontrollilta. Legaali demokratia
nojautuu ajatukseen tehokkaasta poliittisesta johtajuudesta, joka kykenee toimeenpanemaan
minimalistisen hallinnon toimintaa sekd toimimaan vastavoimana byrokraattiselle julkishallinnolle.
Legaali demokratia pyrkii vdhentdmidin eri sidosryhmien valtaa poliittisessa padtdksenteossa.
Legaaliin demokratiaan kuuluu liberaalin demokratian tapaan poliittisen paatosvallan hajauttaminen,

jottei poliittinen valta uhkaisi yksiloiden vapautta. (Held 2006, 201-207.)

Legaalissa demokratiassa demokratiaa ei ndhdd pddmiéirénd tai arvona itsessdén, vaan demokratialla
on puhtaasti vilillinen arvo. Vilineend demokratian tehtdvdni on ylldpitdd yhteiskunnan sisdistéd
rauhaa sekd yksiloiden vapautta. Legaalin demokratian mukaan demokratian ei tule olla pddméaarana
itsessédén, silld tdydellisen demokratian synnyttiminen vaatii suunnitelmatalouden synnyttdmisen,
mikd puolestaan johtaa totalitaariseen yhteiskuntaan, jossa yksilo ei voi olla vapaa. Ajatuksena on
myos, ettd vaikka valta perustuisi demokratiaan ja erityisesti enemmistddemokratian mukaiseen
enemmiston tahtoon, voi se silti olla mielivaltaista ja yhteiskunnalle sekd yksilon vapaudelle

haitallista. (Hayek 2007, 110-111.)

5.7 Osallistava ja deliberatiivinen demokratia

Samalla kun oikeistolainen uusliberalismi kritisoi omista l1dhtdkohdistaan liberaalia demokratiaa seka
kasvavaa hyvinvointivaltiota, syntyi my0s ideologisessa vasemmistossa uudenlainen
demokratiateoria. Siind missd legaalinen demokratia pohjautuu minimalistisen valtion ajatukselle ja
enemmistOperiaatteen mukaiseen demokraattiseen piadtoksentekoon, kehittyi vasemmistossa
demokratiateoria, joka pluralismin tavoin pohjautuu laajempaan kisitykseen demokratiasta, kuin
pelkkddn edustukselliseen demokratiaan ja enemmistopddtoksentekoon. Uuden demokraattisen

ajattelun keskiossd ovat nimenomaan suora demokratia sekd kansalaisten osallistuminen
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paatoksentekoon. Téstd syystd demokratiateoriaa on kutsuttu osallistavaksi demokratiateoriaksi.

(Held 2006, 209.)

Osallistava demokratiateoria pitdd perinteisid liberaalin demokratian poliittisia instituutioita
tarpeellisina, ellei jopa pakollisina elementteind demokratiassa. Tillaisia instituutioita ovat
esimerkiksi puolueet, edustuksellinen demokratia seké vaalit. Teorian tukijoiden mielestd kyseiset
instituutiot eivdt kuitenkaan riitd ideaalin demokratian onnistumiseen, vaan paremman
demokraattisen jirjestelmin luomiseksi tarvitaan kansalaisten suurempaa osallistumista poliittiseen
paatoksentekoon. Tallaisen osallistumisen pddmadrdnd on sekd parantaa poliittisten padtoksenteon

laatua, mutta myos varmistaa poliittisesti sitoutunut ja tietoinen viesto. (Held 2006, 215.)

Kansalaisten osallistuminen tulisi osallistavan demokratian mukaan tapahtua laajasti yhteiskunnan
eri tasoilla kuten tyOpaikoilla sekd erityisesti paikallisissa yhteisoissd, kuten kunnissa.
Puoluepolitiikkaa tulisi teorian mukaan kehittdd siten, ettd puolueen johtajat olisivat selvemmin
vastuussa toiminnastaan puolueen jdsenistolle sekd yleistdimalld osallistavaan demokratiaan
perustuvat puolueet osaksi kansallisia puoluejirjestelmid. Kuten legaali demokratia, myds osallistava
demokratia korostaa poliittisen paatoksenteon roolia sekd demokraattisesti valittujen poliitikkojen
valtaa ja pyrkii minimoimaan byrokraattisen julkishallinnon roolia paitoksenteossa. (Held 2006,

215.)

Osallistavaa demokratiaa radikaalimpi demokratiateoria on deliberatiivinen eli kommunikatiivinen
demokratiateoria. Deliberatiivinen demokratia kritisoi aikaisempia demokratiateorioita, niin
edustuksellisia kuin suoriakin, liiallisesta henkildsidonnaisuudesta ja julkisuuskuvaan seka
pinnalliseen poliittiseen debattiin perustuviksi jarjestelmiksi, joissa poliitikot tavoittelevat puhtaasti
omaa etuaan. Deliberatiivinen demokratiateoria pohjautuu ajatukseen siitd, ettd todellisessa
demokratiassa on kiytidva syvad ja jarkeen perustuvaa keskustelua (engl. deliberation), jonka avulla

syntyy ideaali demokraattinen paitoksenteko. (Held 2006, 232.)

Deliberatiivinen demokratia painottaa kansalaisten osallistumista poliittiseen pédatoksentekoon
osallistavan demokratian mukaisesti, mutta deliberatiivinen demokratia on osallistavaa demokratiaa
kriittisempi olemassa olevien poliittisten instituutioiden kykyyn tuottaa legitiimejd poliittisia
paitoksid. Deliberatiivisen demokratiateorian mukaan perinteisten instituutioiden rinnalle tai jopa
niiden tilalle on synnytettdvd uusia poliittisia instituutioita, joiden pdamédrdnd on tarjota alusta

kansalaisten  keskustelulle. Téllaisia instituutioita ovat erilaiset keskustelutilaisuudet,
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mielipidekyselyt, kansanddnestykset sekd kansalaisista yksiloind muodostetut paitoksentekoelimet.

(Held 2006, 246-249.)

5.8 Demokratian tyyppiteoriat

Kuten pluralistisen demokratiateorian kohdalla mainittiin, on demokratiaa poliittisena
paidtoksentekojéirjestelménd tutkittu normatiivisen ja filosofisen ldhestymistavan lisdksi myds
empiirisesti. Empiirisen demokratiatutkimuksen paddméédrdnd on tutkia erilaisia demokraattisia
jarjestelmid ja pyrkid analysoimaan niiden institutionaalisia rakenteita. (Held 2006, 158.) Arend
Lijphartin kehittdimd demokratian tyyppiteoria on yksi eniten nykydemokratioiden kategorisointiin
kiytetty analyysitapa. Demokratian tyyppiteoriassaan Lijphart jakaa demokraattiset jirjestelmét
kahteen eri tyyppiin jirjestelmien institutionaalisten rakenteiden perusteella. Kaksi eri demokratian
tyyppid enemmistédemokratia (engl. majoritarian democracy) sekd konsensusdemokratia (engl.
consensual democracy). (Poguntke & Webb 2005, 11.) Demokratian tyyppiteoriaa on myShemmin
kehitetty esimerkiksi Frank Hendriksin (2010) toimesta, joka on laajentanut Lijphartin alkuperiista
typologiaa tuomalla sithen mukaan suoran ja edustuksellisen demokratian ulottuvuudet (Hendriks

2010, 26-29).

Pohjimmiltaan enemmistd- ja konsensusdemokratian eroavaisuudet kiteytyviat kéytdnnon
kysymykseen siitd, ketkd demokratiassa kayttdvét poliittista valtaa ja kenen mielipiteitd vallassa
olevien on kuunneltava, mikili kaikki kansalaiset (suora demokratia) tai heiddn edustajansa
(edustuksellinen demokratia) eivit ole pditettivistd asiasta samaa mieltd. Enemmistddemokratia
ldhtee ajatuksesta, ettd demokraattisessa padtoksenteossa on nimensid mukaisesti kyse enemmiston
vallasta: oli kyse sitten kansalaista tai heiddn edustajistaan, tulisi enemmistolld olla kyky tehda
padtoksid. Konsensusdemokratian ndkokulmasta enemmiston kannatus ei itsessddn riitd
demokraattiseen pédtoksentekoon, vaan pddtostd tulisi kannattaa mahdollisimman suuri osa
paittdjistd. Mitd suurempi osa pédtoksen tekijoistd ovat pddtoksen kannalla, sitd suurempi on
paitoksen demokraattisuus konsensusdemokraattisesta nakdkulmasta. Demokratiatyypit eivét siis ole
suoranaisesti erimielisid siitd, ettd demokratiassa enemmistdlld on valta. Eroavaisuus syntyy
kysymyksesti, kuinka suuri ja monidéninen enemmistd on oikeutettu tekeméén péétoksid. (Lijphart

2012, 2; Hendriks 2010, 26-29.)

Yksinkertaisimmillaan enemmistédemokratiassa paédtokset tehdddn enemmiston valtaan perustuen.
Enemmiston ei aina tarvitse olla edes ehdoton enemmistd, vaan joskus enemmistddemokratiassa
paitoksen tekemiseen riittdd yksinkertainen enemmistd, jolloin ddnestyksen voittaa se ehdotus, jolla
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on enemmin kannatusta kuin muilla vaihtoehdoilla. Enemmistddemokratian on luonteeltaan
eksklusiivinen, kilpailullinen ja vastakkain asetteleva. (Lijphart 2012, 2.) Konsensusdemokratiassa
sen sijaan ei tyydytd pelkkiin enemmistopaatoksiin, vaan tavoitteena on saada pditdsten taakse
mahdollisimman suuri enemmistd. Konsensusdemokraattisen jérjestelmin instituutiot ja sddnnot
pyrkivdat lisddmédidn eri toimijoiden osallistumista pédtoksentekoon ja luomaan laajaa
yhteisymmairrystd tehtyjen pditdsten tueksi. Konsensusdemokraattinen malli on perimmaéiselti
luonteeltaan inklusiivinen ja kompromisseihin pyrkivd ja sitd voisikin kuvata neuvottelevaksi

demokratiaksi. (Lijphart 2012, 2.)

Lijphart on dedusoinut enemmistd- ja konsensusdemokratioiden viliset institutionaaliset erot
kymmeneen eroavaisuuteen, joista jokainen kertoo demokraattisen jirjestelmidn enemmisto- tai
konsensusdemokraattisuudesta. Vaikka eroavaisuudet on kuvattu kahden &éripddn kautta,
muodostavat ne jatkumon, jonka viliin yksittdisen valtio voi sijoittua: demokraattisen jdrjestelmin
institutionaaliset ~ ominaisuudet  eivdt  vilttdmattd  ole  puhtaasti  enemmistd-  tai
konsensusdemokraattisia, vaan saattavat olla jotain siltd véliltd. Lijphart itse on jakanut kyseiset
kymmenen eroavaisuutta kahdeksi isommaksi kokonaisuudeksi, joista ensimmdiinen késittelee
toimeenpanovaltaa seké puoluejédrjestelméda ja toinen vallan hajauttamista tai keskittdmista. (Lijphart

2012, 2-4.)

Enemmistddemokratiasta on myds kaytetty termid kokoava demokratia (engl. aggregative
democracy) ja sen edustuksellisen demokratian muodosta termid heiluridemokratia (engl. pendulum
democracy). Heiluridemokratialle tyypillistdi on poliittisen vallan vaihtelu kahden keskendén
kilpailevan poliittisen ryhmittymén vélilld. Heiluridemokratiassa toimeenpanovalta on keskittynyttd
ja kansalaiset voivat ottaa osaa paatdksentekoon vain vilillisesti vaalien kautta. Heiluridemokratian
vahvuudeksi on ndhty sen kyky voimistaa vaalitulosten vaikutusta paatoksentekoon. (Hendriks 2010,

26-27.)

Enemmistddemokratialle tyypillisid ominaisuuksia ovat toimeenpanovallan keskittyminen yhden
puolueen hallitukselle sekd toimeenpanovallan dominoiva suhde lainsdddidntéon, jolloin
toimeenpanovaltaa kdyttdavilld instituutiolla on paddtoksenteossa suurin valta (Lijphart 2012, 10).
Konsensusdemokratiassa toimeenpanovalta on sen sijaan hajautunut monidaniselle ja kollektiiviselle
hallitukselle. Lisdksi toimeenpanovallan ja lainsddddntovallan suhde on tasa-arvoisempaa, eikd
toimeenpanovalta dominoi lainsdddantoa. (Lijphart 2012, 3.) Konsensusdemokratiassa padtoksenteko
on tyypillisesti kollektiivista ja konsensushakuista (Hendriks 2010, 28). Enemmistddemokratiassa

merkittivd vihemmistd jdd sivuun lainsdddinté- ja toimeenpanovallan kiyttidmisestd ja heiddn
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roolikseen jda muodostaa oppositio (Lijphart 2012, 11). Lisdksi konsensusdemokratiassa

lainsdddédntdvalta on hajautetumpaa kuin enemmistodemokratiassa (Lijphart 2012, 3).

Vaikka parlamentarismin periaatteen mukaan hallituksen on enemmistddemokratiassa yleensé
nautittava parlamentin enemmistén luottamusta ja siten parlamentilla on periaatteellinen valta
kontrolloida toimeenpanevaa hallitusta, on enemmistddemokratiassa toimeenpanevalla hallituksella
todellisuudessa kontrolloiva asema jirjestelméssid. TAma johtuu siitd, ettd enemmistddemokratiassa
hallitus muodostetaan usein yhden vallassa olevan ja sisdisesti yksimielisen puolueen johtajistosta.
Siksi hallituksen pddtoksillda on lédhtokohtaisesti parlamentin tuki. Puoluekuri ja vahva
kaksipuoluejdrjestelmd  tukevat  puolueen  johtajiston  ja  hallituksen  valta-asemaa
enemmistodemokratiassa. (Lijphart 2012, 12.) Vallan merkittdvan keskittymisen takia
enemmistodemokratioita on kuvailtu jopa elektiivisiksi diktatuureiksi, silld kaksipuoluejarjestelmain,
puoluekurin ja enemmistdperiaatteen myotd merkittdvd madrd poliittista valtaa voi kertyd yhdelle

henkilolle (Lijphart 2012, 13).

Puoluepoliittisesti enemmistodemokratiaa ilmentéa enemmistOvaalitapaan ~ perustuva
kaksipuoluejirjestelméd, kun taas konsensusdemokratia rakentuu monipuoluejirjestelmén ja
suhteellisen vaalitavan varaan. Enemmistodemokratiassa sidosryhmit kilpailevat keskendin
paittdjien huomiosta, kun taas konsensusdemokratiassa sidosryhmdintressit ovat padtoksenteossa
organisoituneempia ja nithin liittyvd paitoksenteko on kompromissihakuista. (Lijphart 2012, 3.)
Kansallisella tasolla enemmistodemokratiaan kuuluvat myds keskitetty julkinen hallinto, jossa
paikallis- ja aluehallinnolla on puhtaasti instrumentaalinen rooli keskushallinnon tahdon toteuttajana.
Keskitetysséd julkisessa hallinnossa paikallis- ja aluehallinnon itsehallinto on rajattua, ja ne ovat
kiintedsti kytkettyind valtion keskushallintoon lainsddddnnon ja taloudellisen kontrollin avulla.
(Lijphart 2012, 16-17.) Hajautettu julkinen hallinto, jossa paikallis- ja aluehallinnolla on vahva
itsehallinto sekd merkittdvd rooli julkisten palveluiden tuottajana, on sen sijaan tyypillistd

konsensusdemokratioissa (Lijphart 2012, 3).

Enemmistddemokratiassa poliittisella johtajuudella on merkittdvda painoarvoa. Samalla kun valtaa
on kasattuna harvoille paiatoksentekijoille, on toisaalta johtajien vastuu tehtdavissdén parjadmiselle
suuri. (Hendriks 2010, 58.) Konsensusdemokratiassa johtajuuteen ei kiinnitetd niin suurta huomiota.
Paatoksenteko tapahtuu kollektiivissa toimielimissd, joiden puheenjohtaja on yleensd vain primus
inter pares eli ensimmiinen vertaistensa joukossa. Télldin puheenjohtajilla ei ole henkilokohtaista

paatosvaltaa. (Hendriks 2010, 77.)
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Demokratian tyyppiteoriaa on kéytetty vain harvoin alue- ja paikallisdemokratian analysointiin
(Freitag & Vatter 2009, 440-441). Téstd huolimatta demokratian tyyppiteoria soveltuu myos
paikallisen tason kuntademokratian analysoimiseen. Kuten kansallisella tasolla, myds paikallistason
kuntademokratiassa enemmistddemokraattisuus ndkyy padtoksentekovallan keskittymisend ja
toimeenpanovallan suurena roolina. Enemmistodemokraattiset jéarjestelmdt ovat organisoituneet

alemmin esitellyn monismin periaatteen mukaisesti. (Hendriks 2010, 54-55.)

Paikallisessa ja kunnallisessa konsensusdemokratiassa sen sijaan pédtoksentekovalta on
hajautuneempaa ja jérjestelmd on rakentunut dualismin periaatteen mukaan. Paitoksenteon
hajautuminen ndkyy vertikaalisen seké horisontaalisen jaon liséksi myos toimielinten kollektiivisena
ja monidinisend paidtoksentekona. Paikallisessa konsensusdemokratiassa péaatoksistd neuvotellaan

sekd kunnanhallituksen (tai lautakuntien) etti valtuuston tasolla. (Hendriks 2010, 72—73.)

5.9 Yhteenveto demokratiateorioista

Demokratian teorian historia koostuu useasta erilaisesta demokratiateoriasta, joista jokaisella on
omanlaisensa késitys demokratian luonteesta. Kuten olemme huomanneet, demokratiateoriat eroavat
merkittavasti toisistaan siind, millaista kunkin demokratiateorian mielestd on ideaali demokratia.
Vaikka demokratiateoriat tarjoavat erilaisia vastauksia, voimme kuitenkin huomata, etti ne
kisittelevdt pddosin samoja kysymyksid. Tehdyn katsauksen perusteella néyttdisi siltd, ettd
demokratiateorioiden erimielisyydet kuuluvat pddosin kolmeen eri teemaan: 1. vallanjakoon ja
institutionaalisiin rakenteisiin 2. pditoksentekoon sekd 3. julkisen hallinnon yhteiskunnalliseen

rooliin.
Vallanjako

Vallanjaon institutionaalisten rakenteiden osalta keskeinen kysymys on, miten paljon
paidtoksentekovaltaa tulisi demokraattisessa jirjestelmissd keskittdd tai vaihtoehtoisesti hajauttaa.
Tasavaltalaissa demokratiassa ylin péatoksenteko jérjestetdin suoran kansankokouksen tai
edustuksellisen toimielimen avulla (Held 2006, 37), mutta valta pdédtdsten toimeenpanemiseen oli
erikseen valituilla viranhaltijoilla (Held 2006, 48). Liberaalissa demokratiassa korostetaan
parlamentin valtaa paitosten tekemisessd sekd lainsdddénto-, toimeenpano- ja tuomiovallan jakamista
selvésti erilleen toisistaan (Lijphart 1992, 48-49). Marxilaisessa demokratiassa lainsdadinto- ja
toimeenpanovalta yhdistyvéit tyovidked edustavissa instituutioissa ja péédtdsvaltaa on jaettu

ennemminkin vertikaalisesti kuin horisontaalisesti (Held 2006, 112). Pluralistisessa demokratiassa
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korostetaan seki lainsdddénto-, toimeenpano- ja tuomiovallan jakamista toisistaan, mutta painotetaan
my0s edustuksellisen demokratian instituutioiden ulkopuolisten yhteiskunnallisten toimijoiden ja
sidosryhmien ottamista osaksi poliittiseen padtdoksentekoon (Dahl 2020, 38; Held 2006, 173). Legaali
demokratia myos korostaa vallanjakoa omista lahtokohdistaan, silld vallanjaon katsotaan ehkéisevin
litan suuren julkisen hallinnon syntyd (Held 2006, 201-207). Osallistava ja deliberatiivinen
demokratiateoria ei niinkddn ota kantaa nykyisten edustuksellisten instituutioiden kehittdmiseen ja
jarjestdmiseen vaan korostaa uusien suoraan demokratiaan perustuvien instituutioiden synnyttadmisti
ja kehittdmistd (Held 2006, 246-249). Empiirisitd demokratian tyypeistd konsensusdemokraattisissa

jarjestelmissd padtoksentekovaltaa on jaettu laajasti eri instituutioille (Hendriks 2010, 28).

Siind missd muut demokratiateoriat niyttéisivét keskittdvin erityistd huomiota vallan hajauttamiseen,
kilpailudemokratiassa keskitytdédn padtoksentekovallan keskittdmiseen tehokkaan johtajuuden
mahdollistamiseksi (Held 2006, 157). Parlamentarismi ja vahva toimeenpanovalta luovat
kilpailudemokratian ndkdkulmasta mekanismin, jonka avulla yksittdiset yksilot kykenevit tekemédin
tarvittavia poliittisia ja hallinnollisia toimia (Schumpeter 2008, 269). Empiirisitd tyyppiteorioista
enemmistodemokratia korostaa vallan keskittymistd toimeenpanovaltaa kiyttdville instituutiolle,

jolla on jérjestelméssd dominoiva suhde muihin jérjestelmén osiin ndhden (Lijphart 2012, 10).
Paitoksenteko

Toisena merkittdvand kysymyksend demokratiateorioissa on paatoksenteon luonne ja kansalaisten
rooli poliittisessa paitoksenteossa. Sekd marxilainen demokratiateoria, pluralismi, osallistava ja
deliberatiivinen demokratiateoria korostavat pdatoksentekoa, jossa eri poliittiset ryhmittymét seka
kansalaiset otetaan laajasti mukaan pditoksentekoon (Held 2006). My®0s liberaalissa demokratiassa
ilmeni ndkokanta siitd, ettd eri ryhmien ja kansalaisten ottaminen mukaan pédtoksentekoon on
kannattavaa (Held 2006, 92). Ndiden demokratiateorioiden nikdkulmasta demokratiassa on siis kyse
kollektiivisesta eli ryhmén tekemistd padtoksenteosta, jonka tulisi edustaa mahdollisimman monen
mielipidettd. ~ Demokratian  tyypeistd  téllaisia  institutionaalisia  asetelmia  vastaa

konsensusdemokratian tyyppi. (Hendriks 2010, 77.)

Kilpailudemokratiassa ja legaalissa demokratiassa ei kiinnitetd erityistd huomiota siihen, kuinka
laajasti eri tahot ovat osallistuneet péddtoksentekoon, eikd kansalaisten aktiivisuus ole teorioille
lahtokohtaisesti tavoiteltava ideaali. Sen sijaan molemmat teoriat korostavat poliittisen johtajuuden
merkitystd ja ndkevit demokraattisen prosessin vélineend yksildjohtajien muodostamiselle. (Held

2006, 125-157; Weber 2009, 98, 125-126; Schumpeter 2008, 269; Hayek 2007, 110-111.)
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Demokratian tyypeistd enemmistddemokratiassa korostuu samaan tapaan vahvan poliittisen
johtajuuden mahdollistavat rakenteet ja toimintatavat sekd individuaalinen eli yksilon tekema

paitoksenteko (Hendriks 2010, 58).
Valtion rooli yhteiskunnassa

Vallanjaon ja pédidtoksenteon lisdksi demokratiateoriat keskustelevat siitd, millainen valtion roolin
yhteiskunnassa tulisi olla. Marxilaisen demokratiateorian ndkokulmasta julkisen hallinnon tulisi
vastata laajasti yhteiskunnan toiminnasta (Held 2006, 102—108). Toisessa adripddssd on legaali
demokratia, joka korostaa sen sijaan julkisen hallinnon mahdollisimman pienté roolia yhteiskunnassa
(Held 2006, 201). Muut demokratiateoriat sijoittuvat ndiden kahden &iripddn muodostamalle
jatkumolle, eivétkd kaikki demokratiateoriat ndyttéisi olevan asiasta sisdisesti samanmielisid, kuten

aiemmin havaittiin.

6 SUOMALAINEN KUNTADEMOKRATIA

Kunnaksi kutsutaan Suomessa paikallista alueyhteisdd, jonka olemassaolo ja itsehallinto on
médritelty Suomen perustuslaissa sekd tarkemmin kuntalaissa (Heuru ym. 2011, 21). Yhdessé valtion
paikallishallinnon kanssa kunnat muodostavat Suomen paikallistason hallinnon (Nyholm ym. 2016,
160). Ennen hyvinvointialueuudistusta kunnat olivat Suomessa ainoa itsehallinnollinen taso. Kuntien
itsehallinto on oikeudellinen kisite, jolla tarkoitetaan paikallisten alueyhteisdjen oikeutta paattad ja
huolehtia omista asioistaan. (Heuru ym. 2011, 21; Nyholm ym. 2016, 161.) Kunnille omaleimainen
piirre on, ettd niiden itsehallinto perustuu asukkaiden itsehallintoon (Piipponen & Pekola-Sjoblom
2013, 3). Juuri itsehallinto kokoaa alueyhteison eri osat yhdeksi toimintakykyiseksi
jérjestelmdkokonaisuudeksi, joka muodostaan kunnasta alueellisen poliittisen yhteison. Itsehallinnon
sekd alueelliseen kansanvaltaisuuteen eli demokratiaan perustuvan pdédtdksenteon kautta kunta pyrkii
omiin tavoitteisiinsa. (Heuru ym. 2011, 23-25). Téssd tutkielmassa kuntien paikallisesta

demokraattisesta padtoksenteosta on kdytetty termid kuntademokratia.

Kunnat ovat vastuussa monista yhteiskunnallisesti merkittivistd tehtdvistd, jotka ovat kehittyneet
historian saatossa vastaamaan yhteiskunnassa tapahtuviin muutoksiin (Heuru ym. 2011, 25). Kunnat
ovat myos merkityksellisid paikallisia yhteis6jd, asuin- ja elinympéristdjd sekd identiteetin
muodostajia (Nyholm ym. 2016, 160). Kuntien tehtdvit jaetaan lakisditeisiin sekd vapaaehtoisiin
tehtdviin. Kunnat voivat paittid, jarjestivatko ne tehtdvansi itse, yhteistoiminnassa muiden kuntien
kanssa tai hankkimalla palveluja ulkopuolisilta tahoilta (Nyholm ym. 2016, 163).
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Kuten demokratia muutoinkin myds kuntademokratia voidaan jakaa kahteen erilaisella tavalla
jarjestettyyn demokraattiseen paitoksentekoon: edustukselliseen ja suoraan kuntademokratiaan.
Edustuksellinen kuntademokratia ilmenee kunnissa kuntavaaleilla valittujen valtuutettujen seké
muiden luottamustoimessa toimivien luottamushenkildiden muodostamina padtoksentekoelimind.
Naéistd edustuksellisen kuntademokratian péédtoksentekoelimistd kaytetddn yleistermind kunnan
toimielimet. Suora kuntademokratia sen sijaan ilmenee erilaisina osallistavina péatoksenteon
muotoina, joissa otetaan laajasti kunnan asukkaat mukaan pditoksentekoon. Kuntademokratia
rakentuu Suomessa edustuksellisen demokratian varaan (Nyholm ym. 2016, 167), mikd nidkyy
edustuksellisten toimielimien keskeisend asemana kunnallisessa pddtoksenteossa. (Heuru ym. 2011,

231)

6.1 Edustuksellisen kuntademokratian rakenteet

Itsehallinnollisina poliittisina yhteisdind kunnilla on suhteellisen paljon pditosvaltaa oman
organisaationsa jarjestimiseen. Kuntalaissa on kuitenkin méiiritelty kuntien ylimmén hallinnon
perusrakenne ja jokaisessa kunnassa on oltava valtuusto, kunnanhallitus, tarkastuslautakunta seki
kunnanjohtaja tai vaihtoehtoisesti pormestari. Ndiden lakiséddteisten rakenteiden liséksi kunnassa voi
olla lautakuntia, jaostoja, johto- ja toimikuntia, joiden asettamisesta, tehtdvistd ja kokoonpanosta

paittdd kunnan valtuusto. (Heuru ym. 2011, 215; Nyholm ym. 2016, 165.)

Kunnan organisaatio voidaan jakaa luottamushenkiloorganisaatioon seka henkilostoorganisaatioon
(Nyholm ym. 2016, 165). Luottamushenkildorganisaatiolla tarkoitetaan kunnan toimielimid eli
valtuustoa, kunnanhallitusta, lautakuntia ja mahdollisia liikelaitosten johtokuntia ja ndiden jaostoja
sekd toimikuntia. Toimielimet ovat aina monijdsenisid ja ne koostuvat pddosin luottamushenkiloistd.
(Heuru ym. 2011, 215.) Toimielimet voivat olla myds useamman kunnan yhteisia toimielimié, jolloin
kuitenkin joku kunta toimii niin sanottuna vastuukuntana. Yleensd yhteiset toimielimet ovat

lautakuntia tai jaostoja. (Piipponen 2018, 3.)
Luottamushenkilot

Luottamushenkil6itd ovat kaikki kunnan tehtdvid hoitavat toimihenkil6t, jotka eivdt ole kunnan
viranhaltijoita tai tyontekijoitd. Luottamushenkil6t ovat kunnan valtuuston jésenid eli valtuutettuja
tai muita henkiloitd, jotka on valittu kunnan toimielinten jdseneksi tai nimetty johonkin muuhun
luottamustoimeen. Luottamushenkilén asema on miirdaikainen sekd yleensd sivutoiminen. (Heuru

ym. 2011, 230.) Luottamushenkil6t eivit ole palvelussuhteessa kuntaan ja he kayttavit perinteisesti
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paitosvaltaansa vain kollektiivisesti toimielinten kokouksissa (Heuru ym. 2011, 230; Nyholm ym.
2016, 169-170). Kollektiivinen paiatoksenteko ja poliittinen johtajuus ovat tyypillisid padtoksenteon
ja johtajuuden muotoja Pohjoismaissa (Nyholm ym. 2016, 170).

Valtuusto

Suomessa kuntademokratia rakentuu pédsdintdisesti edustuksellisen demokratian varaan, mika
nikyy kuntavaaleilla valitun valtuuston asemana kunnan ylimmain paitosvallan kéyttdjanid (Heuru
ym. 2011, 231.) Valtuusto on kunnan ainut toimielin, jonka kunnan asukkaat eli kuntalaiset ovat
valinneet suorilla vaaleilla eli kuntavaaleilla. Kuntavaaleissa kuntalaiset valitsevat valtuuston jdsenet
ja varajdsenet eli valtuutetut ja varavaltuutetut neljdksi vuodeksi. Suhteellisissa kuntavaaleissa
vaalitulos médrdytyy kunnassa annettujen danien suhteellisen jakautumisen perusteella. (Heuru ym.
2011, 216-217.) Valtuusto péittdd valtuutettujen lukuméérdstd, mutta valtuutettujen
vahimméaisméérastd sdddetddn kuntalaissa ja valtuutettujen vdhimméaismédrd vaihtelee kunnan
asukasluvun mukaan. Pienimmilldédn valtuustossa on oltava vihintdin 13 paikkaa ja suurimmillaan
valtuuston on oltava vahintdin 79 paikkainen. (Nyholm ym. 2016, 165.) Ensimmaisessa kokouksessa
valtuusto paittdd valtuuston puheenjohtajistosta (Heuru ym. 2011, 219). Laki vaatii, ettd kunnan
toimielimissd on puheenjohtajien liséksi varapuheenjohtajat, joiden méérastd kunta voi kuitenkin itse

paattaa (Piipponen 2015, 2).

Valtuustolla on yleinen toimivalta kunnan asioissa. Yleinen toimivalta tarkoittaa, ettd ellei
paitosvaltaa ole lailla tai valtuuston hyviksymaissi hallintosddnnosséd delegoitu eteenpiin eli annettu
toisen tahon tehtéviksi, on valtuustolla valta asian paittimisestd. (Heuru ym. 2011, 216.) Valtuusto
on kunnan ylintd strategista padtoksentekovaltaa kdyttdvd toimielin (Anttiroiko, Haveri, Karhu,
Ryynénen & Siitonen 2003, 60). Niin suuret strategiset linjaukset kuin pienet yksittéiset paatdksetkin
ovat kunnassa lopulta valtuuston pédétdsvallan alaisia. Valtuusto muun muassa hyviksyy kunnan
talousarvion, tilinpddtoksen, padttdd hallinnon rakenteista niin  toimielinten  kuin
henkildstoorganisaationkin  osalta sekd valitsee ylimmét viranhaltijat ja  toimielinten
luottamushenkil6jisenet. Valtuusto padttdd myos esimerkiksi maankayttoon liittyvistd asioista kuten
kaavoituksesta sekd kunnan kiintedstd omaisuudesta. (Nyholm ym. 2016, 165.) Valtuustolla on myds
vastuu siitd, ettd kunnan asukkaille on tarjolla riittdvésti tietoa kunnan toiminnasta, padtdksenteosta,

valmistelussa olevista asioista sekd osallistumisen mahdollisuuksia (Nyholm ym. 2016, 168).

Tieteellisessd tutkimuksessa on kidyty keskustelua siitd, voidaanko kunnan valtuustoa rinnastaa

kansallisiin parlamentteihin. Viimeaikaisen kehityksen seurauksena valtuuston asema kunnallisessa
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padtoksenteossa on Suomessa kuitenkin kehittynyt suuntaan, jossa kunnan valtuusto muistuttaa
tehtdvidkentiltddn ja toiminnoiltaan entistd enemmin kansallisia parlamentteja kuntademokratian

kontekstiin sovellettuna. (Heuru 2000, 359.)
Kunnanhallitus

Kunnan toiminnan kannalta sen keskeisin toimielin on kunnanhallitus (itsedén kaupungiksi kutsuvat
kunnat  kédyttdvdt kunnanhallituksestaan nimed kaupunginhallitus). Valtuusto  paéattda
kunnanhallituksen koosta, jédsenistd sekd puheenjohtajista. Valtuuston niin péattiessa,

kunnanhallituksen jdseniksi voidaan valita myds muita kuin valtuutettuja. (Heuru ym. 2011, 219.)

Kunnanhallituksella on yleinen kelpoisuus kunnan péidtoksenteon valmisteluun sekd tehtyjen
paitosten tdytdntoonpanoon. Kunnanhallitus valvoo valtuuston tekemien péétosten lainmukaisuutta.
Koko kunnan valmisteleva ja taytdntoonpaneva organisaatio, johon kuuluvat niin hallituksen alaiset
toimielimet kuin viranhaltija- ja tyOntekijdorganisaatiot kokonaisuudessaan, toimii hallituksen
alaisuudessa. (Heuru ym. 2011, 220; Nyholm ym. 2016, 166.) Kunnanhallituksen rooli
kunnallispolitiikassa on merkittdvé, silld se vastaa kunnan hallinnosta, taloudesta, edunvalvonnasta,
henkilosto- ja tyonantajapolitiikasta sekd huolehtii kunnan toiminnan koordinoinnista (Nyholm ym.

2016, 166).
Lautakunnat

Oman kuntansa hallinnon jirjestimiseksi valtuusto voi pddttdd lautakuntien sekd jaostojen
perustamisesta. Lautakunnat ja jaostot ovat kunnanhallituksen alaisia toimielimid. (Nyholm ym.
2016, 166.) Jokaisessa kunnassa on ainakin yksi pakollinen lautakunta, silld tarkastuslautakunnasta
ja sen tehtdvistd on sdddetty laissa. Kunnat perustavat usein lautakuntia hallintoaloittain hoitamaan
pysyvéisluonteisia tehtdvid ja vaikka muiden kuin tarkastuslautakunnan perustaminen on

vapaachtoista, 16ytyy muitakin lautakuntia kdytanndssa kaikista kunnista. (Heuru ym. 2011, 221.)

Kunnan lautakuntarakenteesta seké lautakuntien jésenistostd pdattdd valtuusto. (Nyholm ym. 2016,
165). Lautakuntien rooli on perinteisesti valmistelu ja tiytdntdonpano omaan hallinnonalaansa
liittyvissd asioissa. Hallintosddnnossd lautakunnalle on myds voitu delegoida omaa paitosvaltaa
hallinnonalansa asioissa sekd madritelld, ettd hallinnonalan viranhaltijat ja tyontekijat toimivat
hallinnonalan lautakunnan alaisina. (Heuru ym. 2011, 221.) Perinteisesti ja edelleen yleisesti kuntien
lautakuntaorganisaatiot ovat jdrjestetty sektoriperusteisesti, jolloin lautakunnat ovat organisoitu

vastaamaan tietyn hallinnonalan péétoksenteosta, valmistelusta sekd péédtdsten toimeenpanosta
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(Nyholm ym. 2016, 166). Sektoripohjainen lautakuntaorganisaatio ilmentdd toimeenpanovallan
horisontaalista hajauttamista, kun toimeenpanovaltaa on hajautettu kunnanhallitukselta useammalle
toimielimelle, joilla on kunnanhallituksesta erillistd pddtdsvaltaa oman hallinnonalansa asioiden

paattdmisessd, valmistelussa sekd paitosten toimeenpanossa.
Johtokunnat, toimikunnat seki jaostot

Mikali kunnalla on liike- tai muu laitos, johtaa laitosta johtokunta. Johtokunta voidaan my®os perustaa
jonkin muun erillisen tehtdvén hoitamista varten. Johtokunta voi toimia kunnanhallituksen tai
lautakunnan alaisena. (Heuru ym. 2011, 222.) Toimikunta on toimielin, joka perustetaan yleensa
jonkin yksittiisen projektinluontoisen tehtdvén toteuttamista varten. Toimikunta toimii sen asettaneen

toimielimen alaisuudessa. Yleensd toimikunnan asettaa kunnanhallitus. (Heuru ym. 2011, 222.)

Kunnanhallituksen, lautakunnan tai johtokunnan alaisuudessa voi toimia jaostoja. Jaostoista paattaa
valtuusto hallintosddnndssé, jossa se voi joko asettaa jaostoja tai antaa muille toimielimille oikeuden
perustaa jaostoja alaisekseen. Jaostojen toimivallasta sdddetddn niin ikdin kunnan hallintosddnnossa.

(Heuru ym. 2011, 222.)
Kunnanjohtaja ja virkajohtaminen

Lailla sdddetddn vain kuntien hallinnon yleisistd periaatteista ja kunnilla on suhteellisen laaja vapaus
paéttdd organisaationsa rakenteista. Tdma ndkyy muun muassa siind, ettd kunnalla on vapaus paattaa
itse, mitd virkoja ja tyOsuhteita se perustaa ja ylldpitdd. Kunnan viroista ja tyOsuhteista vain
kunnanjohtajan virka on lakisditeinen. (Heuru ym. 2011, 225.) Kunnanjohtaja johtaa kunnan
hallintoa, taloudenhoitoa ja muuta toimintaa kunnanhallituksen alaisena (Nyholm ym. 2016, 167).

Kaupungiksi itsedén kutsuvat kunnat kayttédvit kunnanjohtajastaan termid kaupunginjohtaja.

Valtuusto valitsee kunnanjohtajan virkasuhteeseen joko miirdaikaiseksi tai toistaiseksi. Han toimii
kunnanhallituksen esittelijand, mutta ei voi olla kunnanhallituksen jisen. Kunnanjohtajalla on oikeus
kayttad puheoikeutta kunnanhallituksen puolesta. (Heuru ym. 2011, 224.) Kunnanjohtajan rooli
kunnan asioiden hoitamisessa on suuri ja hinelld saattaa myos olla merkittdvad vaikutusta poliittisissa
kysymyksissd. Kunnanjohtajan rooli muistuttaakin muiden maiden pormestareita, silld kunnanjohtaja
toimii esimerkiksi kunnan keulakuvana. Kunnanjohtajan ainutlaatuinen asema erottaa Suomen
kollektiivisesta pohjoismaisesta mallista ja kunnanjohtaja tuokin muutoin kollektiiviseen
kuntademokratiaan yksildjohtajuutta. (Nyholm ym. 2016, 170.) Poliittisten paétdsten valmistelusta ja

toimeenpanosta on vastuussa kunnanjohtajan lisdksi myds joukko muita viranhaltijoita ja
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tyontekijoitd (Nyholm ym. 2016, 167). Suomalaisessa kunnallispolitiikassa vallitsee késitys siitd, ettd
kunnan poliittisen ja ammatillisen johtamisen tulisivat olla tasapainossa. Téllainen nikemys on
kuitenkin haastettu ja on argumentoitu, ettd viimekiddessd péadtosvallan tulisi aina olla kuntalaisten

valitsemalla valtuustolla, jotta vaatimus kunnan demokraattisuudesta toteutuisi. (Ryyninen 2008, 51.)

6.2 Toimielinten kehittaminen

Viime vuosina on tehty selvityksid, joiden pddmaidrdnad on ollut kartoittaa kunnille vaihtoehtoisia
toimielinmalleja, jotka ilmentévit tarvetta luottamushenkildiden roolin vahvistamiseen. Suurin osa
kunnista kayttdd edelleen perinteistd valtuusto—hallitus—lautakunta-mallia, mutta vaihtoehtoisten
mallien kautta on pyritty vahvistamaan valtuuston tai hallituksen asemaa kehittdmailla toimielinten
keskindisid voimasuhteita. Vaihtoehtoisten mallien pyrkimyksend on myds vahvistaa poliittista
vastuuta. (Nyholm ym. 2016, 171.) Vaihtoehtoisia toimielinmalleja on myds tuotu esille vuoden 2015
kuntalaissa. Vaihtoehtoisten mallien pddmdirdnd on ollut vahvistaa poliittista johtajuutta seké
selventdd kuntajohtajien, valtuuston ja kunnanhallituksen vilistd tyonjakoa. (Vakkala, Sinervo &
Jantti 2021, 187.) On syytd huomata, ettd perinteinen lautakuntamalli on silti edelleen yleisin

toimintamalli kunnissa (Piipponen 2018, 1-2; Majava 2017, 4).
Lautakuntien méérat

Vuoden 1995 kuntalain myo6té lautakuntien lakisddteinen mééré putosi kahdestakymmenesti kahteen,
minkd jdlkeen lautakuntien méédrd alkoi Suomessa vdhenemidn. Syind lautakuntien méérdn
vihenemiseen ovat olleet sekd kuntaliitokset, muutoksen kuntien palvelutuotannossa seké
kunnallinen yhteistoiminta. Lautakuntien méadrdn viheneminen on johtanut kunnallisten
luottamushenkiloiden madridn vihenemiseen, mikd on herittdnyt poliittisessa keskustelussa huolta.
Luottamushenkil6lld on aiempaa enemméin kuntalaisia edustettavanaan ja luottamushenkildiden

médridn viahenemisen on peldtty etddnnyttdvan kuntalaisia paitoksenteosta. (Nyholm ym. 2016, 166.)

Vuosien 1993 ja 2013 vililld luottamushenkiléiden médrd Suomessa laski yli 11 000 paikalla. Eniten
paikkoja on poistunut lautakuntatyosta, silld kuntien lautakuntien merkityksen vdhennettyé niistd on
luovuttu. (Piipponen & Pekola-Sjoblom 2013, 170.) Kehityssuunnan, jossa edustuksellinen
kuntademokratia toimii yhd vdhemmaélld méérdlld toimielimid ja luottamushenkildpaikkoja, on
havaittu myShemmassd tutkimuksessa jatkuneen (Majava 2017, 1) ja vuonna 2018 lautakuntia

raportoitiin olevan 25 prosenttia vihemmaén kuin vuonna 2013 (Piipponen 2018, 4). Kunnissa on
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keskimddrin endd 3,2 omaa lautakuntaa ja lautakuntien méddrd on romahtanut melkein kaksi

kolmasosaa vuosien 1993 ja 2017 vililla. (Piipponen 2018, 4).

Lautakuntien mééra on merkittdva muuttuja, silld lautakuntien koon kasvaminen korostaa hallinnon
merkitystd kunnan péidtoksenteossa (Heuru 2000, 357). Lautakuntarakenteiden keventdmisen
taustalla on myds pyrkimys organisaation keventimiseen ja péédtoksentekoprosessien
virtaviivaistamiseen. Lautakuntien midrdn vihentymisen on peldtty haittaavan poliittisten ryhmien
toimintaedellytyksid. (Majava 2017, 4.) Lautakuntien vdheneminen liittyy niin sanottuun valtuusto—
kunnanhallitus-malliin, jossa toimielinten médrd on minimoitu ja kunnanhallitus hoitaa myds

perinteisesti lautakunnille kuuluneita tehtdvia (Myllyméki 2021, 19).
Eliméankaarimalli

Elimdnkaarimalli on vaihtoehtoinen tapa kunnan lautakuntaorganisaation rakentamiselle.
Eldménkaarimallissa kunnan lautakuntia ei ole organisoitu sektoripohjaisesti eli siten, ettd kullakin
kunnan hallinnonalalla on oma, hallinnonalasta vastuussa oleva lautakunta. Sen sijaan lautakunnat on
organisoitu vastaamaan asukkaiden jonkin elinkaaren vaiheen asioista kuten lasten ja nuorten,
aikuisten sekd ikddntyneiden palveluista. Organisointitapa on poikkihallinnollista eli sektorirajat
ylittdvdd. (Nyholm ym. 2016, 166.) Elaménkaarimallit olivat suosittuja 2000-luvun alussa, mutta

niiden suosio on 2000-luvun edetessd vihentynyt (Piipponen 2018, 8).
Valiokuntamalli

Valiokuntamalli on toinen vaihtoehtoinen tapa lautakuntaorganisaation jérjestdmiselle (Nyholm ym.
2016, 166). Valiokuntamallissa kunnanhallituksen ja lautakuntiin valitaan pelkastddn valtuutettuja ja
varavaltuutettuja, jolloin lautakunnista voidaan kayttdd nimitystd valiokunta. (Nyholm ym. 2016,
171; Heuru ym. 2011, 219-221; Majava 2017, 4.) Jotta valiokuntamallin kdytto66notto on sitovaa, on
siitd madrittdvd kunnan hallintosddanndssd. Vuoteen 2018 mennessd valiokuntamalliin siirtyneiti

kuntia oli varsin vdhén, vain 17 kuntaa. (Piipponen 2018, 2.)

Valiokuntamallissa valtuusto organisoidaan tydskentelemdén valiokunnittain, mikd korostaa
kuntavaaleissa valituksi tulleiden valtuutettujen asemaa kunnan padtoksenteossaan sekd lisda
valtuutettujen vastuuta poliittisesta toiminnasta. Valiokunnissa valtuutetut pédsevit ottamaan
enemmain osaa padtosten valmisteluun ja tdytdntdonpanoon. Valiokuntamallin on nihty korostavan
valtuuston asemaa erityisesti kunnanhallitukseen nédhden, silld valtuuston tahtotila vilittyy

suoremmin eri toimielimiin ja valtuutetut padsevét ottamaan kantaan valmistelussa oleviin asioihin
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jo aikaisemmassa vaiheessa. (Nyholm ym. 2016, 172; Majava 2017, 4.) Lisdksi valiokuntamalli
mahdollistaa poliittisesti térkedn keskustelun valmistelussa olevista asioista jo ennen niiden tuloa

valtuuston ratkaistavaksi (Majava 2017, 4).

Valiokuntamallista on kuitenkin havaittu kaksi erilaista toimintatapaa. Ensimmaisessd tavassa
valiokunnat toimivat perinteisten lautakuntien tapaan ja niilld on itsenéistd paatdsvaltaa. Tdmén tavan
valiokuntamalli korostaa valtuuston roolia hallitukseen ndhden. Vuonna 2018 yhdessétoista kunnassa
oli lautakuntia vastaavia valiokuntia (Piipponen 2018, 2.) Toisessa tavassa valiokunnilla ei ole omaa
paddtosvaltaa eikd niilld ole viranomaistehtivid. Télléin valiokunnat toimivat pelkédstddan
valmistelevina toimielimind, jolloin kunnanhallituksen toimivalta toimeenpanossa vahvistuu.
(Majava 2017, 4.) Vuonna 2018 tillaisia “tyoryhmai-valiokuntia”, joilla ei ole virallista
paitintdvaltaa, 10ytyi kuudesta kunnasta. Tyoryhmaé-valiokunnat” tekevit toimialaansa kuuluvia

aloitteita ja ehdotuksia valtuustolle, hallitukselle ja viranhaltijoille. (Piipponen 2018, 2.)
Puheenjohtajamalli

Puheenjohtajamalli on kolmas vaihtoehtoinen toimielinmalli, jossa lautakuntien ja valiokuntien
puheenjohtajiksi valitaan kunnanhallituksen jésenid. (Nyholm ym. 2016, 170-171.) Siind missi
(padtosvaltaisten) valiokuntien voidaan ndhdd korostavan valtuuston merkitystd, on
puheenjohtajamallin ndhty vahvistavan kunnanhallituksen jdsenten roolia kunnan paitoksenteossa.
Liséksi puheenjohtajamallin on argumentoitu vahvistavan poliittista vastuuta sekd poliittista
johtajuutta erityisesti viranhaltijajohtoon ndhden. Puheenjohtajamallin on arvioitu mahdollistavan
paremmin kunnan toiminnan ohjaamisen kokonaisuutena, mutta sen on katsottu voivan johtaa kunnan
sisdiseen hallitus—oppositio-asetelmaan. Puheenjohtajamallin tarkoituksena on pienentéd hallituksen
ja lautakuntien viélistd kuilua. (Nyholm ym. 2016, 172; Majava 2017, 4.) Vuonna 2017

puheenjohtajamalliin oli siirtynyt vain viisi kuntaa (Piipponen 2018, 3).

Mallista on myds kiytetty nimitystd ministerimalli (Nyholm ym. 2016, 172), koska mallissa
kunnanhallituksen jésenet toimivat ikddn kuin ministereind eri hallinnonaloilla, kuten ministerit
valtionhallinnossa. Erona on, ettd puheenjohtajamallissa kunnanhallituksen jisenet toimivat
pelkéstddn kunkin hallinnonalan lautakunnan tai valiokunnan puheenjohtajana, jolloin varsinainen
paidtoksenteko on edelleen kollektiivista. Puheenjohtajamallin on ajateltu “kasvottavan” eli
henkildivédn poliittista vallankdyttdd kunnassa, mutta kunnan péétosvallan on arvioitu keskittyvin

pienelle luottamushenkiléryhmaille. Tehtdvinjaon toimielinten puheenjohtajien ja ylimpien
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viranhaltijoiden kesken on tunnistettu olevan yksi mallin mahdollisista haasteista. (Nyholm ym. 2016,

172.)

6.3 Kunnanhallituksen roolin vahvistuminen

Kunnanhallituksen rooli valtuustoon sekd muihin toimielimiin ndhden on viime aikoina vahvistunut,
silli valmistelun merkitys péaédtoksenteossa on korostunut ja lautakuntien itsendisyys on
paatoksenteossa kaventunut (Heuru ym. 2011, 220). Valtuuston roolin heikkeneminen on nédkynyt
budjettivallan siirtymisena valtuustolta pienelle valtaeliitille seké valtuuston aseman heikkenemisessa
muun muassa kunnan henkildstopolitiikassa ja rakenteiden hajauttamiseen liittyvissd konkreettisissa
asioissa (Heuru 2000, 355; Ryyndnen 2008, 46). Hallinnon merkitys paatoksenteossa on korostunut
lautakuntien koon kasvun, péidtoksentekovallan delegoinnin, talousarvion muutoksien seka

yhtidittdmisen seurauksena, miké puolestaan on heikentdnyt valtuuston asemaa (Heuru 2000, 357).

Hallituksen aseman kasvamiseen on vaikuttanut myds valtuuston roolin kehittdminen. Poliittisen
johtamisen vahvistamiseksi valtuuston johtamistehtdvdd on pyritty kehittdmddn strategisempaan
suuntaan. Strategisena johtajana valtuuston tehtdvéd olisi muodostaa selkeitid ja sitovia toimintaa
ohjaavia linjauksia sekd valvoa strategisten linjausten toimeenpanoa ja toteutumista. Valtuuston
kehittiminen kunnan kollektiiviseksi strategiseksi johtajaksi on osoittautunut haasteelliseksi, koska
strategista johtamistapaa ei olla tiysin sisdistetty ja toisaalta kehityssuunta viheksyy valtuutettujen
tahtoa osallistua konkreettisten ja toimeenpanoon liittyvien asioiden pédattdmiseen. (Nyholm 2016,
171.) Kehityssuunnan taustalla ndkyy ajatus siitd, ettd strategisen johtamisen tulisi kuulua

luottamushenkil6ille ja operatiivisen johtamisen sen sijaan kunnan viranhaltijoille (Heuru 2000, 355).

Vaikka kuntalaki pohjautuu valtuustoperiaatteelle ja kuntademokratia rakentuu siten Suomessa
monismin varaan, johtavat monet yksityiskohdat siihen, ettei valtuustolla ole todellista kykyé kunnan
asioiden kokonaisvastuun hoitamisesta. Paatoksentekoprosessit ovat tutkimuksen mukaan
muuttuneet sellaisiksi, ettd valtuuston tehtdvdnd on ldhinnd vahvistaa jo muualla valmistellut ja
tosiasiassa pédtetyt asiat. Valtuustolle kuuluva valta on epdméaéréistd ja kunnanhallituksella on ote
valmistelussa olevista asioista kokonaisuutena. Kunnanhallituksen asema valtuuston ndhden on tullut
hallitsevammaksi ja vaaraksi on esitetty sitd, ettd valtuuston asema edelleen heikkenee. (Heuru 2000,
355-357.) Valtuustosta on kehittyméssi padtoksentekoinstituutioista kunnan toiminnan legitimoijaksi

(Heuru 2000, 358).

46



Yhdeksi ongelmaksi on esitetty sitd, ettd maallikkohallintoon perustuva kunnallinen itsehallinto
ndhdddn antiparlamentaarisena ja nykyisyydelle vieraana. Onkin esitetty, ettd valtuuston asema
kunnassa tulisi mieltdd entistdi vahvemmin kuntaparlamentiksi. Maallikkohallintona toimiva
kunnallisen itsehallinto ei ole kdytdnndssd endd toiminut, vaan hallinnosta vastaaminen on siirtynyt
viranhaltijoille, ja valtuuston asemaksi on muodostunut valvoa kunnan hallintoa parlamentaariseen
tapaan. Kunnanvaltuusto voidaankin mieltdd kunnan ylimmaiksi paatoksentekoelimeksi, joka vastaa
kansallisen tason parlamentteja ja lainsdddéntovaltaa. (Heuru 2000, 357-359.) On argumentoitu, ettd
kuntademokratian vallanjakoa tulisi terdvoittdd ja parlamentarismin soveltamista kuntademokratiaan
tulisi vahvistaa. Ndmé toimet voisivat kehittdd edustuksellisen kuntademokratian toimivuutta seka
valtuuston asemaa. Sekd vallanjaon ettd parlamentarismin toteuttamiseksi tarvitaan poliittisen

johtajuuden vahvistamista. (Heuru 2000, 386.)

6.4 Luottamushenkilotyon ammattimaistuminen

Koska kunta sekd toimintaympéristd, jossa kunta toimii, on muuttunut entistd monimutkaisemmaksi,
edellyttdd luottamustoimessa onnistuminen luottamushenkil6iltd entistd syvempii asiantuntemusta.
Toisaalta kisiteltdvien asioiden monimutkaistuessa luottamustoimet myos vaativat entistd suurempaa
ajankdyttod. (Nyholm ym. 2016, 170-171; Piipponen & Pekola-Sjoblom 2013, 171.) Myds
esimerkiksi puheenjohtajamallissa yhdelle luottamushenkildlle keskittyy seka hallituksen jdsenen etté
lautakunnan puheenjohtajan roolit, minké on néhty aiheuttavan ajankaytollisid haasteita (Nyholm ym.
2016, 172—-173). Kunnan koko vaikuttaa luottamushenkilétyon vaatimaan ajankdyttoon ja suurissa
kunnissa tehtdviin kdytetddn paljon enemmaédn aikaa kuin pienissd kunnissa. Yleensd hallituksen
puheenjohtajat arvioivat ajankdyton riittdvin tehtdvien hoitamiseen huonommin kuin valtuuston

puheenjohtajat. (Piipponen & Pekola-Sjoblom 2013, 171.)

Lisddntyneisiin ajankdyton tarpeisiin on vastattu osa-aikaisilla ja padtoimisilla luottamushenkil6illd
(Nyholm ym. 2016, 173). Keskeisten poliittisten johtajien toimiessa kokopdivéisesti tai osa-aikaisesti
luottamustoimissaan on kuntien poliittinen johto ammattimaistunut (Piipponen & Pekola-Sjoblom
2013, 171). Kunnissa toimivat eri toimielinten osa-aikaiset ja péédtoimiset puheenjohtajat ovat
konkreettinen tapa, jolla kunnissa on poliittista johtajuutta vahvistettu. Aloite luottamustoimen
muuttamisesta osa-aikaiseksi tai pddtoimiseksi tulee yleensd luottamushenkil6iltd. (Nyholm ym.
2016, 173.) Luottamushenkil6tyon vaatimaa ajankdyttod kuvastaa se, ettd pddtoimisena toimivien
luottamushenkil6iden on raportoitu kdyttdvin tehtdvansi hoitamiseen keskiméadrin 57 tuntia viikossa

ja tyoskentelevdn sddnnéllisesti my0s viikonloppuisin (Piipponen 2015, 3). Ammattimaiset
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luottamushenkil6t toimivat muutoin normaalissa luottamustoimessa, mutta heiddn vastuulleen on
saatettu madrittdd esimerkiksi poliittisesta yhteydenpidosta huolehtiminen erityisesti tdrkeiden

asioiden ollessa valmistelussa (Majava 2017, 4).

Aikaisemmin Suomessa ei ole virallisesti ollut kuntatason polititkan ammattilaisia, joita muissa
Pohjoismaissa on ollut. Kuitenkin poliittista ldhtokohdista nimettyjen kunnanjohtajien voidaan katsoa
ainakin osittain olleen jo aiemmin kuntapolitiikan ammattilaisia, silld kunnanjohtajat kéyttavat
kunnissa myds poliittista valtaa. (Ruostesaari & Holttinen 2004, 278.) Matalasta
ammattimaistumisasteesta huolimatta useissa kunnissa on ollut jo 2000-luvun alussa havaittavissa
pieni luottamushenkildoiden ydinryhmd, jolle kunnallispolitiikka ei ole ollut endd pelkké harrastus.
Erityisesti suuremmissa kunnissa kunnallispolitiikkaan osallistuminen alkoi muistuttamaan yha
ammattimaisempaa toimintaa. (Ruostesaari & Holttinen 2004, 289.) Jo 2000-luvun alussa nostettiin
esiin, ettd luottamustehtévien vaatimustaso on kasvanut esimerkiksi taloudellisten ongelmien, kuntien
kasvavien tehtidvien ulkoistamisen seki strategisen johtamisen haasteiden myd6td. Arviona oli, ettei
paluuta tdysin maallikkopohjaiseen hallintoon enda ole, vaan erityisesti johtavat luottamustehtévit
(sekd mahdollinen pormestari) tulee muuttaa paatoimisiksi tehtaviksi. (Ruostesaari & Holttinen 2004,

290-291.)

Luottamushenkilotyén ammattimaistumisen on katsottu parantaneen luottamushenkildiden
edellytyksid tehtdviensd toteuttamiseksi esimerkiksi asukas- ja sidosryhmétydskentelyn muodossa
sekd parantuneena tiedonsaantina. Ammattimaistumisen haasteeksi on sen sijaan tunnistettu
ammattimaisten luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vilinen tyonjako. (Nyholm ym. 2016, 173.)
Poliittisen johtajuuden vahvistamistarpeiden on argumentoitu lisdévin entisestddn ajankdytollisid
ongelmia tulevaisuudessa, minkd on ndhty yleistivin ammattimaisten luottamushenkiléiden
kdyttoonottoa (Nyholm ym. 2016, 173). Ammattimaisten luottamushenkilot ovat yleistyneet
erityisesti suurten kaupunkien keskuudessa (Majava 2017, 4).

Ammattimaisina luottamushenkil6ind toimii sekd valtuuston, kunnanhallituksen ettd lautakuntien
puheenjohtajia. Suhteellisesti ammattimaisia luottamushenkil6itd on toistaiseksi ollut vain vahén.
Luottamustoimen ammattimaistumisen on raportoitu helpottaneen ajankdyton ongelmiin. (Piipponen
2015, 2-3.) Vuonna 2018 yhteensd 26 henkil6d 15 kunnassa toimi pdédtoimisena tai osa-aikaisena
valtuuston, hallituksen tai lautakunnan puheenjohtajana. Niistd kuusi toimi padtoimisina ja
kaksikymmenté osa-aikaisina. (Piipponen 2018, 2.) Luottamushenkildistd noin puolet suhtautuvat

positiivisesti koko- tai osa-aikaisiin luottamushenkil6ihin kehitystoimenpiteend (Sandberg 2022, 84).
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Luottamushenkilotehtdvien ammattimaistumisen on katsottu olevan osa laajempaa kuntademokratian
poliittisen johtajuuden vahvistamista, jonka seurauksena paitoksenteon ldpindkyvyys lisdédntyy ja
paitoksenteko henkildityy. Ammattimaistumisen seurauksena késitykset luottamushenkilGtehtdvin
luonteesta muuttuvat, mutta nykyéén tehtavéltd uupuvat vield tunnettuus seka tarkemmin mééritellyt
sisdllot. Téstd syystd se, miten ammattimaistumisen myo6td syntyvaa poliittista johtajuutta kiytetddn,
ndyttdisi olevan toistaiseksi hyvin henkildsidonnaista ja kuntakohtaista. (Ky0sti & Paananen 2020,
19.) Nayttaa siis siltd, etteivdt ammattimaiset luottamushenkil6t vield muodosta selvdi instituutiota

sdantdineen ja toimintamalleineen, vaan instituution kehittiminen on edelleen kdynnissa.

6.5 Pormestarimalli

Poliittisen johtamisen ammattimaistuminen voi tapahtua kunnassa myos pormestarimallin mallin
kautta (Piipponen & Pekola-Sjoblom 2013, 171). Vuodesta 2006 14htien kuntalaki on mahdollistanut
kunnille pormestarimalliin siirtymisen. Pormestarimallissa kuntaa johtaa viranhaltijana toimivan
kunnanjohtajan sijaan luottamushenkildtoimessa oleva pormestari. Valtuusto valitsee pormestarin,

joka samalla toimii myds kunnanhallituksen puheenjohtajana. (Nyholm 2016, 167.)

Valtuusto voi valita pormestarin valtuuston jésenistd, mutta tehtdvain voidaan valita myos muita kuin
valtuutettuja. Pormestarin tehtdvi on aina méiérdaikainen ja kestdd enintéén valtuustokauden loppuun.
Vaikka kuntalain mukaan pormestari vastaa myos kunnanjohtajille laissa sdddetyistd tehtivistd, on
pormestari luottamustoimi eikd virka. (Heuru ym. 2011, 224.) Pormestarimallin kdyttoonottaminen

on suositumpaa vikiluvultaan suuremmissa kunnissa (Sandberg 2022, 84).

Kuntalain mukaan pormestarin lisdksi kunnissa voi olla apulaispormestareita, jotka voivat toimia
lautakuntien puheenjohtajina sekd kunnanhallituksen jdsenind tai varapuheenjohtajina. (Heuru ym.
2011, 224-225.) Toisin kuin pormestarin tehtévistd, apulaispormestarin tehtivistd ei sdddetd laissa,
joten apulaispormestarin tehtivit ja asema maéadritelldéin kunnan hallintosddnndssd (Myllymaéki 2021,
14). Apulaispormestarien roolin pormestarimallissa on havaittu tarvitsevan jatkokehittdmista.

(Nyholm ym. 2016, 173.)

Tutkimuksen perusteella pormestarimalliin kdyttoonottoa aletaan pohtimaan toimintaympériston
muutokseen sekd luottamushenkilotyon vaativuuden kasvuun liittyvistd syistd. Lisédksi
pormestarimallin perusteluiksi on annettu paikallisen poliittisen johtamisen ammattimaistuminen
sekd tyytyméttomyys kunnan johtamiseen ja vallanjakoon. Lisdksi pormestarimallia on perusteltu

kaytannollisistd syistd. (Jantti, Haveri & Airaksinen 2021a, 135.) Toisin kuin esimeriksi Isossa-
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Britanniassa, Suomessa valtio ei ole ollut erityisen aktiivinen pormestarimallin kdyttoonotossa, vaan
pormestarimallista kdyty keskustelu on saanut alkunsa paikalliselta tasolta kuntien omista tarpeista

(Jantti ym. 2021a, 141).

Pormestarit sekd apulaispormestarit tuovat selvin muutoksen kuntademokratiaan, silli aiemmin
luottamushenkil6illa ei ole ollut yksildllistd valtaa kunnan paiatoksenteossa, vaan kaikki poliittinen
paitoksenteko on tapahtunut kollektiivisena paitoksentekona toimielinten kautta (Heuru ym. 2011,
230). Pormestarimallin onkin ndhty “kasvottaneen” eli henkildivén kuntien poliittista pdatoksentekoa
ja lisdnneen keskeisten luottamushenkildiden valtaa kunnassa (Nyholm ym. 2016, 173).
Pormestarimallin on esitetty tuovan aikaisemmin kunnan viranhaltijahallinnossa piilleen

vallankdyton havaittavaksi ja demokraattisesti vastuulliseksi kokonaisuudeksi (Ryynédnen 2008, 61).

Pormestarimalliin liittyvassé keskustelussa nousee usein esiin nakemys siité, ettd sen avulla voidaan
parantaa kuntademokratiaa. Sitd, miten kuntademokratia vahvistuu pormestarimallin my®6té, ei usein
madritelld tarkasti. Toisaalta pormestarimallin ndhddén keskittdvdn valtaa kunnallisessa
paitoksenteossa, josta syystd sen on myos argumentoitu olevan epademokraattista. Pormestarimallin
taustalta on tunnistettu tarve parantaa luottamushenkildiden edellytyksid tehtdviensd hoitamiseksi
esimerkiksi lisddmalld heiddn aika- ja osaamisresurssejaan, silld luottamushenkil6t kokevat, ettd
heidin asemansa viranhaltijoihin ndhden on nykyisessd mallissa heikko. (Jéntti, Haveri & Airaksinen

2021b, 144-146.)

Pormestarimalli uudistaa suomalaista kuntademokratiaa eurooppalaiseen suuntaan. On kuitenkin
keskusteltu siitd, sopiiko pormestari-instituutio suomalaiseen jérjestelmédn, joka eroaa merkittdvasti
muista eurooppalaisista paikallisdemokraattisista jarjestelmistd. (Ryyndnen 2008, 53.) On myds
esitetty huolta siitd, ettei vaaleilla valittu pormestari valttdmattd omaa kuntajohtamiseen vaadittavaa

ammattitaitoa (Jantti, Haveri & Airaksinen 2021b, 147; Ryynénen 2008, 55).

Pormestarimalliin on liitetty haasteita luottamushenkiliden ja viranhaltijoiden vilisessé tyonjaossa.
(Nyholm ym. 2016, 173.) Pormestarimallin seurauksena poliittisen vallankdyton on havaittu
siirtyneen my0s padtdksenteon valmisteluprosesseihin ja johtavien viranhaltijoiden rooli itsendisind
valmistelijoina on kaventunut. Téatd voidaan perinteisen polititkka—hallinto-jaottelun nikékulmasta
pitdd ongelmallisena, silld valmistelun riippumattomuus saattaa olla heikentynyt. (Nyholm ym. 2016,
173.) Yleenséd pormestarivetoisissa kuntademokraattisissa jérjestelmissd viranhaltijoiden asema on

heikompi kuin Suomessa (Nyholm ym. 2016, 170), miki saattaa selittdd sitd, miksi viranhaltijoiden
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ja luottamushenkildiden vilisessé roolijaossa on ollut haasteita kunnissa, jotka ovat pormestarimalliin

siirtyneet.

Avoimesti poliittisen perustetuin valitun pormestari-instituution, joka yhdistdd kunnanjohtajan ja
hallituksen puheenjohtajan tehtévit, arvioitiin ennen uudistusta synnyttdvin kilpailevan instituution
valtuustoon nidhden. Jotta valtuuston asema edustuksellisen kuntademokratian kulmakivena séilyisi,
tulisi pormestarin olla valtuuston valitsema. (Ruostesaari & Holttinen 2004, 290.) Ruostesaari ja
Holttinen (2004) argumentoivat siis ennen uudistusta parlamentarismiin nojautuvan pormestari-

instituution puolesta.

Pormestarimallin vaaraksi on myos nédhty vallan keskittyminen poliittisen ja hallinnon johtamisen
keskittyessd yhdelle henkildlle, jolla todennikoisesti on oma henkilokohtainen puoluetausta. Télla
voi olla haitallisia vaikutuksia kuntien konsensukselle, joka on ollut keskeisessd asemassa kuntien
kehittimisessd. Kuntien konsensuksen rapautuminen voi toisaalta kehittdd kuntademokratiaa kohti
kuntaparlamentarismia. Kuntaparlamentarismi voisi tuoda nykyistd esiparlamentaarista mallia
paremmin esiin kuntapoliittiset vaihtoehdot ja lisdtd kunnallisen padtoksenteon mielenkiintoisuutta
ja suosiota. Toisaalta siirtyminen kuntaparlamentarismiin voi johtaa hallitus—oppositio-asetelman
syntymiseen kuntiin. Pormestari-instituutiota tasapainottamiseksi on ehdotettu, etti pormestarin
rinnalle synnytetddn joukko muita pditoimisia luottamushenkil6itd, jotka toimivat valtuuston,
kunnanhallituksen ja lautakuntien johdossa ja mahdollistavat puolueiden vélisen tasapainon

sdilymisen pormestarin vahvasta asemasta huolimatta. (Ruostesaari & Holttinen 2004, 290-291.)

Alan akateemisessa keskustelussa on myds nostettu esiin mahdollisuus pormestarin valitsemiseen
suorilla vaaleilla. Suoraa vaalitapaa on perusteltu esimerkiksi sillé, ettd se olisi luontevasti seuraava
askel pormestarimallin kehittdmisessé ja se mahdollistaisi kuntalaisten paremman kontrollin kunnan
vallankdytdstid. Suorien vaalien on myos ndhty vastaavan ajan henked sekéd kansalaisten ajattelua.
Puoluepolitiitkan kriisiytymisen aikana yksilokeskeisemmét vaalit voisivat olla keino lisétd

kansalaisten suoria vaikutusmahdollisuuksia poliittiseen paatoksentekoon. (Nyholm ym. 2016, 173.)

Suoralla vaalilla valittu pormestari henkil6isi vaaleja ja voisi siten kasvattaa vaali-innostusta ja
kuntalaisten mielenkiintoa ottaa osaa kuntapolititkkaan ja -demokratiaan. Suoralla vaalilla valittu
vahva pormestari vaatisi kuitenkin vallan tasapainottamiseksi tarkempaa tehtidvinjakoa pormestarin
ja valtuuston wvililld. (Ryyndnen 2008, 59.) Siten siirtyminen suoralla vaalilla valittuun
pormestarimalliin vaatisi lainsddddntd- ja toimeenpanovallan selvempdd jakoa, mikd kehittdisi

suomalaista kuntademokratiaa monistisesta mallista kohti dualistista ja presidentiaalista mallia.
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7 KUNTIEN POLIITTISEN JOHTAJUUDEN VAHVISTAMINEN

Tutkielman kirjallisuuskatsauksessa on perehdytty paikalliseen poliittiseen johtajuuteen liittyvaan
tutkimukseen ja teoriaan kotimaisen ja eurooppalaisen kirjallisuuden avulla. Kirjallisuuskatsauksen
perusteella erilaiset kuntapoliittiset muutosilmiot néyttdisivdt vahvistavan paikallista poliittista
johtajuutta Suomen kuntademokratiassa. Tdssd luvussa analysoidaan sitd, millaisia muutoksia
poliittisen johtajuuden vahvistamisen seurauksena kuntademokratiassa ja sen institutionaalisissa
rakenteissa on tapahtunut. Kansallista kehitystd on verrattu yleiseurooppalaisen kehityssuunnan
kanssa. Tulosten perusteella néyttdd siltd, ettd yleiseen eurooppalaiseen tapaan Suomen
kuntademokratiassa on tapahtumassa paatosvallan keskittymistd ja henkilditymistd, mikd mydtéilee
paikallispolitiikan presidentialisaatiota, joka tosin tapahtuu Suomessa suomalaisen kuntademokratian

omaleimaisista ldhtokohdista.

7.1 Perinteisesti Suomen kunnat kuuluvat heikon poliittisen johtajuuden malliin

Paikallishallinnot voidaan jakaa vahvan ja heikon poliittisen johtajuuden malleihin niiden
institutionaalisia ominaisuuksia vertailemalla. Vahvan poliittisen johtajuuden mallissa
institutionaaliset rakenteet ovat jérjestetty dualismin ja selkedn poliittisen yksil6johtajuuden
mukaisesti. Heikon poliittisen johtajuuden malli sen sijaan on rakennettu monismin seké hajautetun,
kollektiivisen ja epédpoliittisen johtajuuden varaan. (Reynaert ym. 2009, 13.) Suomalainen
kuntademokratia kuuluvat perinteisessd muodossaan selvésti heikon poliittisen johtajuuden malliin,

silld Suomen kunnat ovat monistisia, hajautettuja seké johtamiseltaan kollektiivista ja epdpoliittista.

Suomen kuntademokratian monistisuus nakyy siind, ettd valtuuston rooli on suuri ja silld on kunnissa
yleinen toimivalta kaikissa asioissa eikd toimeenpanoon liittyvid asioita ole rajattu sen pdatosvallasta
(Heuru ym. 2011, 216). Kuntien paiatoksenteon hajautuneisuus nakyy perinteisessd mallissa, jossa
kuntien péidtoksenteko on hajautettu valtuuston ja kunnanhallituksen lisdksi usealle muulle
toimielimille kuten lautakunnille (Heuru ym. 2011, 221). Lautakuntien toimivaltaisuus oman
hallinnonalansa pédétoksenteossa hajauttaa padtdsvaltaa horisontaalisesti kuntaorganisaation sisall.
Vaikka lautakunnat toimivatkin kunnanhallituksen alaisina (Nyholm ym. 2016, 166), pdittda niiden
paddtosvallasta ja kokoonpanosta valtuusto (Nyholm ym. 2016, 165). Osakseen myo0s
kuntademokratian maallikkovallan myd6td poliittinen johtajuus on ollut Suomessa heikkoa.

Maallikkovallalla tarkoitetaan sitd, ettd luottamushenkil6t eivdat ole perinteisesti olleet
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ammattipoliitikkoja, vaan ovat toimineet luottamustehtivéssa péddasiallisen tyonsa ohella (Heuru ym.

2011, 230).

7.2 Miten kuntien poliittinen johtajuus vahvistuu?

Tutkielman kirjallisuuskatsauksessa on syvennytty erilaisiin kuntapoliittisiin muutosilmidihin, jotka
kirjallisuuden perusteella ovat vaikuttaneet viime vuosikymmeniné kuntien poliittiseen johtajuuteen
ja kuntademokratian institutionaalisiin rakenteisiin kuten tehtdvinjakoon ja padtoksentekoon.
Kirjallisuudessa tunnistetut ja tutkielmassa esitellyt muutosilmiét ovat toimielinrakenteiden
kehittdminen, kunnanhallituksen roolin vahvistuminen, luottamushenkil6tyon ammattimaistuminen
sekd pormestarimalli. Muutosilmididen vaikutukset voidaan jakaa neljddn eri muutossuuntaan:
toimeenpanovallan keskittimiseen (1), valtuuston roolin rajaamiseen (2), politiikan ja hallinnon rajan
siirtymiseen (3) sekd pditoksenteon henkilditymiseen (4). Muutossuuntia on havainnollistettu
kuviossa 2. Kaikki muutossuunnat ndyttéisivét korostavan kunnanhallituksen ja sen jdsenten asemaa

kuntademokratiassa, mité selostetaan seuraavaksi auki.

Valtuusto
SU2
Et> Kunnanhallitus @
2ty

Viranhaltijaorganisaatio

Pl (e o)

Kuvio 2: Paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistumisen vaikutukset
Toimeenpanovallan keskittiminen (1)

Kunnan toimeenpanovallan keskittiminen nékyy erityisesti lautakuntarakenteiden ja lautakuntien
aseman muutoksena kunnallisessa paatoksenteossa. Merkittivd muutos toimielinrakenteissa viime
aikoina on ollut lautakuntien méirén vihentyminen. Lautakuntien miard on vihentynyt ldhes kaksi

kolmasosaa vuosien 1993 ja 2017 vililld ja lautakuntien jdsenten médrd on myos védhentynyt.
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(Piipponen 2018, 4; Piipponen & Pekola-Sjoblom 2013, 170.) Muutoksen my6td yhd suurempi
paitosvalta on keskittynyt jéljelle jadneisiin toimielimiin, erityisesti kunnanhallitukselle, jolle kuuluu
yleinen toimivalta valtuuston péitosten toimeenpanossa (Heuru ym. 2011, 220; Nyholm ym. 2016,
166). Kirjallisuudesta 10ytyikin ehdotus niin sanotusta valtuusto—kunnanhallitus-mallista, jossa
toimielinten maard kunnassa on minimoitu ja kunnanhallitus hoitaa myds lautakunnille perinteisesti

kuuluvat tehtivit (Myllymaki 2021, 19).

Lautakuntien miiridn vdhenemisen lisdksi niiden tehtdvid on kehitetty. Sekd eldménkaarimallissa
ettd “tyoryhmaé-valiokuntamallissa™ lautakuntien paatosvaltaa yhden oman sektorinsa hallinnonalaan
on rajattu tai poistettu kokonaan. Télloin lautakuntien ja valiokuntien rooli on muuttunut
toimeenpanosta ja padtdoksenteosta vastaavasta instituutiosta strategiseksi, toimintaa seuraavaksi,
arvioivaksi tai asioita valmistelevaksi toimielimeksi. (Nyholm ym. 2016, 166; Majava 2017, 4.) Niin
ollen muutosten seurauksena eri hallintokuntien johtaminen on keskittynyt kunnanhallitukselle.
Toisaalta valiokuntamallissa, jossa valiokunnilla on pditoksentekovaltaa, on kehityssuunta erilainen,
silld siind pditdsvalta ei keskity kunnanhallitukselle vaan valtuuston asemaa kunnan kokonaisuutta

koordinoivana toimielimend vahvistetaan (Piipponen 2018, 2).

Lisédksi puheenjohtajamallissa lautakuntien asema kunnanhallituksen alaisuudessa vahvistetaan, silld
lautakuntien puheenjohtajat valitaan hallituksen jdsenistd (Nyholm ym. 2016, 170-171), jolloin
kunnanhallituksen asema lautakuntien koordinoijana korostuu (Nyholm ym. 2016, 172; Majava 2017,
4).  Samankaltaiseen suuntaan  toimeenpanovaltaa  kehittdd myds ainakin  osittain
luottamushenkildiden ammattimaistuminen, silld ammattimaistumisen tapahtuessa pédosin
kunnanhallituksen luottamushenkildiden osalta (Piipponen 2018, 2), parantuu kunnanhallituksen
resurssit kunnan kokonaisuuden johtamiseen. Samankaltainen resurssien kasvaminen pitdd paikkansa
my0s pormestarimallissa, jossa lisdksi kunnanhallituksen jdsenend olevat apulaispormestarit saattavat
toimia lautakuntien puheenjohtajina puheenjohtajamallin mukaan (Heuru ym. 2011, 224-225),

jolloin pienen ryhmittymén kykyé johtaa kunnan toimeenpanovaltaa kokonaisuutena vahvistetaan.
Valtuuston roolin rajaaminen (2)

Lautakuntien miirdn védheneminen ja roolin pieneneminen ovat toisaalta vaikuttaneet myds
valtuuston asemaan kuntademokratiassa, silld valtuustolla on oikeus sekd pdittda
lautakuntarakenteesta ettd lautakuntien tehtévistd ja jisenistd (Nyholm ym. 2016, 165). Siten
valtuuston kyky vaikuttaa kunnan toimeenpanoon liittyviin asioihin vélillisesti on heikentynyt.

Valtuuston asema kunnan tdrkeimmissd péédtoksissd on heikentynyt sekd valmistelun aseman
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korostumisen ettd delegoinnin myotd. Vaikka valtuusto on teoriassa lopullinen péitdsvalta ldhes
kaikissa kunnan asioissa, ei silld ole kykya ottaa paatoksistd merkittdvada vastuuta. Valtuuston rooli
onkin muuttunut entistd enemmaén “kuntaparlamentiksi”, jonka tehtévina on legitimoida eli oikeuttaa

muualla tehdyt padtokset antamalla niille siunauksensa. (Heuru 2000, 355-359; Ryynénen 2008, 46.)

Valtuuston roolia on pyritty kehittdmaddn strategisemmaksi osana yleistynyttd strategista
johtamismallia. Talloin valtuuston rooliksi on ndhty suurien strategisten linjojen piéttdminen ja
toimeenpanoon ja operatiiviseen johtamiseen liittyvét asiat on pyritty rajaamaan muille toimielimille
(kunnanhallitukselle) sekd kunnan hallinnolle. (Nyholm ym. 2016, 171; Heuru 2000, 355.) Toisaalta
ammattimaistuminen on tapahtunut kunnissa vain keskeisten luottamushenkildiden osalta, jolloin
rivivaltuutettujen resurssit osallistua kunnan péaédtoksentekoon pienenevét suhteessa johtaviin
luottamushenkil6ihin (Piipponen 2015, 2-3). Sama pitdd paikkansa myds pormestarimallin osalta
(Nyholm 2016, 167). Talloin valtuuston kyky ottaa osaa poliittisiin paatoksiin heikkenee suhteessa

kunnanhallitukseen.
Politiikan ja hallinnon rajan siirtyminen (3)

Aikaisemmissa osissa esitetty toimeenpanovallan keskittyminen lautakuntarakenteiden ja valtuuston
roolin pienemisen osalta ovat keskitténeet poliittista johtajuutta siten, ettd kuntiin voi olla syntynyt
aikaisempaa selkedmmin poliittisia johtajia, joiden mielipiteet péddtoksenteossa painavat entistd
enemmdn. Poliittisen johtajuuden vahvistamisen seurauksena viranhaltijoille syntyy uskottava
vastapari, jolla ammattimaistumisen ja toimielinrakenteiden tiivistymisen takia on entisti enemmaén
aika- ja tietoresursseja sekd paddtosvaltaa kunnan johtamiseen. Tdhdn viittaa ainakin se, miten
luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden roolituksessa on kirjallisuuden mukaan ollut ongelmia

useankin muutosilmién osalta (esim. Nyholm ym. 2016, 172-173).

Pormestarimallissa politiikan ja hallinnon rajan siirtyminen ilmenee selvimmin. Pormestarimallissa
luottamushenkilénd toimiva pormestari korvaa kunnanjohtajan viran (Heuru ym. 2011, 224), jonka
asema kunnan hallinnossa on merkittdvd (Nyholm ym. 2016, 170). Pormestarimallin onkin katsottu
politisoivan valmisteluty6td, jonka aiemmin on ndhty kuuluvan poliittisesti neutraaleille

viranhaltijoille (Nyholm ym. 2016, 173).
Paitoksenteon henkiloityminen (4)

Poliittisen johtajuuden vahvistamisesta on myds seurannut kunnan pédédtoksenteon henkilditymista.

Henkilditymisen my6td muutaman tietyn keskeisessé tehtdvéssd toimivan luottamushenkilon asema
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poliittisissa ja hallinnollisissa prosesseissa on kasvanut ja heiddn henkilokohtainen vaikutusvaltansa
lisddntynyt. Esimerkiksi puheenjohtajamallissa kunnanhallituksen jdsenten rooli on kasvanut, heidin
toimiessa sekd kunnanhallituksessa ettd lautakunnan puheenjohtajana (Nyholm ym. 2016, 170-171).
Siten luottamushenkilon asema erityisesti silld hallinnonalalla, jolla lautakunta toimii, on

merkittdivimpaa kuin normaalissa mallissa.

Ammattimaistuminen on korostanut yksittdisten luottamushenkildiden asemaa kunnan
padtoksenteossa, kun ammattimaistuminen on koskenut erityisesti kunnan eri toimielinten
puheenjohtajia (Piipponen 2018, 2). Ammattimaisia kunnanhallituksen puheenjohtajia enemmén
poliittinen péétdksenteko henkildityy pormestarimallissa, jossa ammattimaisen kunnanhallituksen
puheenjohtajan sekd kunnanjohtajan ominaisuudet yhdistyvit, luoden kuntaan merkittdvén poliittisen
yksildjohtajan. Pormestarimallissa pormestarilla on henkildkohtaista paatosvaltaa, jota perinteisesti
el luottamushenkil6illd ole Suomen kuntademokratiassa ollut (Heuru ym. 2011, 230; Nyholm ym.

2016, 169-170).

7.3 Kohti vahvempaa paikallista poliittista johtajuutta

Kirjallisuuskatsauksen perusteella nayttdd selviltd, ettd erilaiset kuntapoliittiset muutosilmiot
kehittdvat Suomen kuntia heikon poliittisen johtajuuden mallista kohti vahvaa poliittisen johtajuuden
mallia. Sekd pddtoksenteon hajauttaminen, kollektiivisuus ettd johtajuuden epépoliittisuus
ndyttdisivdat olevan muutosilmididen kohteena. Havaittavissa on sekd poliittisen padtoksenteon
keskittamistd, henkilditymisté ettd poliittisen johtajuuden vahvistumista epapoliittiseen johtajuuteen

nihden.

Pédidtoksenteon keskittyminen nékyy kaikissa aikaisemmin esitetyissd muutossuunnissa. Nayttaa silta,
ettd toimeenpanovallan asemaa korostetaan moneen eri suuntaan ja kunnanhallituksen rooli vahvistuu
sekd kunnan muihin toimielimiin ettd kunnan hallintoon nidhden. Paéitoksenteon keskittymisen ja
henkilditymisen seurauksena kuntiin on syntynyt poliittista yksiléjohtajuutta. Kuntademokratian
monistisuutta el muutosilmiot ole yleisesti haastaneet, joten kuntademokratian monismi ei Suomessa
ndyttdisi olevan muuttumassa. Téltd osin muutosta heikosta johtajuuden mallista vahvan johtajuuden

malliin ei ole havaittavissa.

Suomi ei ole kansainvilisesti tarkastellen yksin paikallisen poliittisen johtajuuden kehittdmisessa,
silld muuallakin Euroopassa on pyritty kehittdmédin paikallishallinto ja -demokratiaa paikallista

poliittista johtajuutta vahvistamalla (Steyvers 2016, 289; Bussu 2015, 841; Kukovi¢ & Brezovsek
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2016, 69—-70). Myos Euroopassa kehityssuunta on ollut kohti keskitetympédd ja vahvempaa
toimeenpanovaltaa ja henkildityneempdd poliittista johtajuutta (Reynaert ym. 2009, 14-15; John
2001, 140). Toimielinrakenteiden osalta samansuuntaista kehitystd on tapahtunut esimerkiksi
Oslossa, joka keskitti toimeenpanovallan usealta toimielimeltd kunnanhallitukselle ja siirtyi siten
valtuusto—kunnanhallitus-malliin ~ (John 2001, 140). Toimielinrakenteiden lisdksi myos
pormestarimalli (Elcock & Fenwick 2007, 226) sekd luottamushenkiléiden ammattimaistuminen
(Bussu 2015, 847; Verhelst ym. 2013, 273) ovat kirjallisuuden perusteella havaittu myds muualla

Euroopassa tapahtuviksi ilmidiksi.

Suomessa tapahtuva paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistaminen vaikuttaisi ilmentdvin
paikallisen politikkan presidentialisaatiota, silli kuntademokratia on henkilditynyt ja
toimeenpanovallan rooli polititkassa on korostunut. Ndiden ilmididen on katsottu ilmentivin
presidentialisaatiota (Poguntke & Webb 2005, 1; Reynaert ym. 2009, 387). Liséksi johtajuuden
resursseja on kasvatettu ja yksittdisten poliittisten johtajien asemaa on kasvatettu kollektiivisten
toimielinten kustannuksella, mitkd on myds esitetty olevan presidentialisaation ominaisuuksia

(Poguntke & Webb 2005, 4-5).

Paikallisella tasolla presidentialisaation merkittdvimpéna ja ndkyvimpéni askeleena pidetdén suoralla
vaalilla valittuun pormestarimalliin siirtymistd (Reynaert ym. 2009, 398-399), jota on pidetty
Euroopassa yleisend trendinéd (Ryynénen 2008, 53). Tatd mallia Suomessa ei ole otettu kiyttoon, vaan
pormestarin valitsee kunnan valtuusto (Nyholm 2016, 167). Nayttéisi siis silté, ettd vaikka poliittisen
johtajuuden kehityssuunta on kirjallisuuskatsauksen perusteella yhdenmukainen eurooppalaisen
trendin ja presidentialisaation kanssa, on kehitys tdltd osin erilaista kuin muualla Euroopassa. Syyné
lienee se, ettd institutionaalinen kehittiminen tapahtuu kussakin valtiossa omassa historiallisessa
kontekstissaan (Steyvers 2016, 301). Suomen kuntademokratian institutionaaliset rakenteet ovat
lahtokohtaisesti olleet hyvin kollektiivisia ja hajautettuja (Nyholm ym. 2016, 167), jolloin Suomessa

presidentialisaatio on ldhtenyt litkkeelle omanlaisista 1dhtokohdistaan.

8 KOHTI ENEMMISTODEMOKRAATTISEMPAA KUNTAA

Aikaisemmassa luvussa on analysoitu sitd, miten paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistaminen
on vaikuttanut Suomessa edustuksellisen kuntademokratian rakenteisiin ja padtoksentekoon. Tulokset
ndyttdvat selkedltd. Poliittisen johtajuuden vahvistaminen keskittdd péatoksentekovaltaa

kunnanhallitukselle, minkd lisdksi pddtoksenteko ndyttdisi olevan henkiloityméssd. Tamén
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tutkielman padmaarina ei ole ollut pelkistddn selostaa kuntapoliittisten muutosilmididen vaikutuksia
kuntiin ilmidtasolla, vaan tutkielman tehtidvdksi on asetettu ymmértdd, millaiseen suuntaan
kuntademokratia Suomessa kehittyy. Siksi kirjallisuuskatsauksen avulla havaittuja muutossuuntia on

pohdittava suhteessa demokratian teoriaan seké esiteltyihin demokratiateorioihin.

8.1 Lihtotilanteena hyvin konsensusdemokraattinen jirjestelma

Paikallisella tasolla konsensusdemokratia ndkyy kuntademokratiassa institutionaalisina rakenteina,
joissa paitosvalta on vertikaalisesti ja horisontaalisesti hajautettua. Konsensusdemokratiassa
paidtoksenteko on kollektiivista ja pdatoksentekoon otetaan mukaan erilaisia poliittisia ryhmié ja
intressiryhmié, jolloin paitoksistd on kdytdva neuvotteluja jarjestelmén eri tasoilla. (Hendriks 2010,
72—73.) Suomalainen kuntademokratia edustaa perinteisesti selvésti konsensusdemokratiaa, jolle
tyypillisesti péddtosvaltaa on hajautettu eri toimielimille. Hajautuneet rakenteet tarjoavat tilaa
erilaisille mielipiteille ja tarjoaa erilaisille ryhmille mahdollisuuden ottaa osaa paitoksentekoon.
Kunnissa ei ole oppositiota kuten kansallisessa politiitkassa eikd kunnanhallituksen ja muiden
toimielinten paikkoja ole tapana jakaa enemmistddemokratian periaatteiden mukaan. (Nyholm ym.

2016, 167.)

Liséksi kuntien konsensusdemokraattisuudesta kertoo horisontaalisesti hajautettu toimeenpanovalta,
kun perinteisesti kunnissa usealla lautakunnalla on ollut merkittdvd asema eri hallintokuntien
johtamisessa (Heuru ym. 2011, 221; Nyholm ym. 2016, 166). Lisdksi luottamushenkiloiden
paidtoksenteko on perinteisesti aina pohjautunut toimielimien kollektiivina tekemiin pdédtoksiin
(Heuru ym. 2011, 230; Nyholm ym. 2016, 169-170), joiden puheenjohtajat ovat olleet
konsensusdemokratialle tyypillisesti vain primus inter pares, eikid heiddn formaali asemansa ole
eronnut merkittdvésti toimielimen muista jisenistd. Konsensusdemokratiana kunnallinen
paitoksenteko on siten, ainakin formaalien institutionaalisten rakenteidensa osalta, ollut perinteisesti

inklusiivista, kompromisseihin pyrkivii ja neuvottelevaa demokratiaa (Lijphart 2012, 2).

Koska perinteinen kuntademokratia on institutionaalisilta rakenteiltaan konsensusdemokratiaa,
muistuttaa se rakenteiltaan ja padtOksenteoltaan demokratiateorioita, jotka painottavat vallan
hajauttamista sekd péaédtdksenteon kollektiivisuutta ja osallistavuutta poliittisessa jérjestelméassa.
Paitoksenteon hajautuneisuuden osilta kuntademokratia on rakentunut liberaalin, pluralistisen sekd
osallistavan demokratiateorioiden mukaisesti (Lijphart 1992, 48-49; Dahl 2020, 38; Held 2006, 173).
Kyseiset demokratiateoriat kannattavat myos kuntademokratiassa perinteisesti vahvasti painottuvaa

kollektiivista padtoksentekoa (Held 2006). Formaalien institutionaalisten rakenteidensa osalta
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kuntademokratia rakentuu perinteisesti ndiden demokratiateorioiden varaan. Poikkeuksena tdstd on
perinteisen kuntademokratian monismi, jolloin ylintd péddtoksentekovaltaa (valtuusto) sekd
toimeenpanevaa valtaa (kunnanhallitus) ei ole vahvasti erotettu toisistaan, kuten olisi kyseisten
demokratiateorioiden vallanjakoteorian mukaisesta. Toisaalta perinteisesti kunnan valtuuston asema
on ollut kuntademokratiassa merkittavd, miké vastaa liberaalin demokratian vaatimusta parlamentin

keskeisestd asemasta (Lijphart 1992, 48—49).

8.2 Enemmistodemokraattisen kuntademokratian vahvistuminen

Kirjallisuuskatsauksen perusteella ndyttad siltd, ettd eri kuntapoliittiset muutosilmidt muuttavat
kuntademokratiaa ~ konsensusdemokratiasta ~ kohti =~ enemmistddemokratiaa. =~ Kuntatasolla
enemmistddemokratia ndkyy paitoksentekovallan keskittymisend ja toimeenpanovallan roolin
korostumisena. Lisdksi enemmistddemokraattiset jarjestelméit ovat rakentuneet monismin periaatteen
mukaisesti. (Hendriks 2010, 54-55.) Juuri téllaista kehitystd kuntademokratiassa ndyttiisi olevan
tapahtumassa, kun kuntahallituksen asema vahvistuu toimeenpanovallan tiivistyessi horisontaalisesti
ja valtuuston roolin muuttuessa kohti kunnallista parlamenttia, jonka tehtivénid on hyviksya ja
legitimoida todellisuudessa muualla tehtyjd paiatoksid (Heuru 2000, 358). Télloin kuntademokratia
kehittyy kohti enemmistddemokratiaa, jossa toimeenpanovallalla on dominoiva asema

lainsdddantdvaltaan ndhden (Lijphart 2012, 10).

Enemmistddemokraattisissa jarjestelmissd yksilojohtajien roolia pdiatoksenteossa korostetaan
(Hendriks 2010, 58). Siten muutossuunta, jossa kuntapolitiikka henkildityy ja luottamushenkil6illa
on aiemmasta poiketen myods henkilditynyttd poliittista paitoksentekovaltaa, edustaa selvisti
enemmistodemokraattista jarjestelméaa. Lisdksi pormestarimallissa kunnan johtoon valitaan vain yksi
poliittinen johtaja, mikd muistuttaa kaksipuoluejirjestelmille tyypillistd asetelmaa, vaikkakin

kuntavaalit muutoin ovat suhteelliset ja edustavat siten konsensusdemokratiaa (Lijphart 2012, 3).

Ndistd syistd muutossuunta ndyttdisi olevan, etti kuntademokratia, tai ainakin sen formaalit
institutionaaliset ~ rakenteet, ovat  kehittymidssd  enemmistodemokraattiseen  suuntaan.
Konsensusdemokratiasta poiketen enemmistodemokratia on luonteeltaan eksklusiivista, kilpailevaa
ja vastakkain asettelevaa (Lijphart 2012, 2) eli hyvin erityyppistd kuin millaista kuntademokratia on
Suomessa perinteisesti ollut. Institutionaalisen kehittdmisen suunnasta huolimatta kuntademokratia
on kaukana enemmistodemokraattisesta “elektiivisestd diktatuurista”, silld monelta osin rakenteet
ovat yha konsensusdemokraattisia. Esimerkiksi kunnanhallitus, jonka roolia kirjallisuuskatsauksen

perusteella vahvistetaan, edustaa monidénisté ja kollektiivista padtoksentekoa.
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Kirjallisuuskatsauksessa esitellyisti demokratiateorioista kilpailudemokratia edustaa teoreettisilta
lahtokohdiltaan enemmistddemokratiaa ja siten my0s sitd suuntaa, johon kuntademokratian rakenteita
Suomessa kehitetddn. Kilpailudemokratian ytimessd on ajatus siitd, ettd demokraattisten
instituutioiden tehtdvdnd on taata kyvykkdiden ja uskottavien yksilojohtajien suodattuminen
poliittisen jéarjestelman huipulle (Held 2006, 125-157; Weber ym. 2009, 98, 125-126; Schumpeter
2008, 269). Lisdksi demokratian instituutioiden on mahdollistettava politiikan ja hallinnon tehokas
johtaminen valikoituneen yksilon toimesta (Schumpeter 2008, 269). Toimeenpanovallan
vahvistuminen, keskittyminen ja henkildityminen ovat siten kaikki muutossuuntia, jotka vievét

kuntademokratiaa kohti kilpailudemokratian mukaista institutionaalista jarjestelmaa.

Demokratiateorioissa on havaittava selvi ristiriita siind, miten demokratia ja sen institutionaaliset
rakenteet tulisi jirjestdd. Kilpailudemokratia korostaa yksilopddtoksentekoa ja -johtamista seké
keskitettyjd rakenteita (Schumpeter 2008, 269; Held 2006, 157), kun taas liberaali, pluralistinen ja
osallistava demokratiateoria rakentavat demokratian kollektiivisen ja osallistavan paiatoksenteon seka
hajautettujen poliittisten rakenteiden varaan (Held 2006; Dahl 2020, 38). Tami selvé erimielisyys
saattaa selittdd sitd, miksi kuntademokratian muutosilmididen on vditetty sekd parantavan ettd
heikentivén kunnallisen padtoksenteon demokraattisuutta (Jantti, Haveri & Airaksinen 2021b, 144—
146). Sama muutosilmid voi olla enemmistd- ja kilpailudemokraattisesta ndkdkulmasta

demokraattista ja pluralistisesta ja konsensusdemokraattisesta nikokulmasta epddemokraattista.

9 KUNTADEMOKRATIAN MALLIT

Tutkielman kirjallisuuskatsauksen ja teoreettisen institutionaalisen analyysin pddméaédrdand on ollut
selvittdd, miten kuntapoliittiset muutosilmiét kehittdvat edustuksellisen kuntademokratian
institutionaalisia rakenteita ja paitoksentekoa. Lisdksi pyrkimyksend on ollut ymmartda, millaiseen
suuntaan kuntademokratia institutionaalisten muutosten seurauksena kehittyy. Vaikka nama tavoitteet
onkin tutkielmassa jo osittain tavoitettu, on kirjallisuuden avulla mahdollista selostaa paremmin siti,

mité institutionaaliset muutokset tuovat tullessaan.

Yhdistelemélld kuntapolitiikan ja demokratian teorian kirjallisuutta, syntyi tutkielman tulokseksi
teoria edustuksellisen kuntademokratian institutionaalisista malleista. Kuntademokratian mallit ovat
syntyneet jatkoanalysoimalla kirjallisuuskatsauksesta 10ydettyd teoriaa sekd institutionaalisen
analyysin tuloksia. Kuntademokratian mallien avulla on mahdollista ymmértdd paremmin, millaiseksi

kuntademokratia on kehittymédssd ja pohtia kehittymisen mahdollisia vaihtoehtoisia suuntia.
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Kuntademokratian  mallit ovat  esiparlamentaarinen, parlamentaarinen,  henkil6itynyt

parlamentaarinen seka presidentiaalinen malli.

9.1 Kuntademokratian perinteinen esiparlamentaarinen malli

Perinteisiltd rakenteiltaan kuntademokratiaa voidaan kutsua esiparlamentaariseksi malliksi.
Esiparlamentaarisella mallilla kuvataan sitd, millaisia kuntademokratian institutionaaliset rakenteet
ovat perinteisesti Suomessa olleet ja korostetaan erityisesti mallin eroavaisuuksia kehittymissa
olevista malleista. Mallista voidaan kéyttdd my0s nimed valtuusto—kunnanhallitus—lautakunnat-malli.

Kuntademokratian esiparlamentaarista mallia on kuvattu kuviossa 3.

Parlamentaarisissa jérjestelmissd toimeenpanosta on vastuussa yksi instituutio, joka yleensid on
kollektiivinen toimielin (Lijphart 1992, 2-3). Lautakuntien vuoksi kuntademokratian
toimeenpanovalta on kdytanndssé hajautettu usealle pdédtdsvaltaiselle toimielimelle (Heuru ym. 2011,
221), vaikka lautakunnat toimivatkin kunnanhallituksen alaisuudessa (Nyholm ym. 2016, 166). Tasta
syystd esiparlamentaarisessa mallissa valtuustolla on keskeinen asema kunnan péitoksenteossa,
johtamisessa ja kunnan toiminnan koordinoinnissa. Valtuuston roolia ei ole myoskéén selvésti rajattu

pois toimeenpanosta ja operatiivisesta johtamisesta (Heuru ym. 2011, 216).

Esiparlamentaarinen malli

Valtuusto

Lautakunta Lautakunta Lautakunta Lautakunta

Kunnanhallitus

Viranhaltijaorganisaatio

.

Kuvio 3: Kuntademokratian esiparlamentaarinen malli

Nimestd huolimatta toimeenpanovaltaa kéyttdvien toimielinten on kuitenkin nautittava
parlamentarismin periaatteen mukaisesti valtuuston luottamusta (Lijphart 1992, 2-3), silld
valtuustolla on valta péattdd lautakuntien ja kunnanhallituksen kokoonpanosta (Nyholm ym. 2016,

165). Siltd osin esiparlamentaarinen malli on siis ldhempdné parlamentaarista kuin presidentiaalista
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jarjestelmdd, mutta sen toimeenpanovalta on hajautettu usealle toimielimille ja kokonaisuuden
johtaminen jdi valtuuston tehtdvéksi. Lisdksi esiparlamentaarisessa mallissa paitdksenteko ja
paitosvalta ei ole henkilditynyttd, vaan paatokset tapahtuvat kollektiivisesti (Heuru ym. 2011, 230;
Nyholm ym. 2016, 169-170).

Esiparlamentaarisessa mallissa nékyy selvésti kuntademokratian perinteinen ajatus mallikkovallasta
(Heuru 2000, 357-359), jossa kuntavaaleilla valitut valtuutetut johtavat yhdessd kollektiivina eli
valtuustona kunnan kokonaisuutta. Esiparlamentaarisen mallin vahvuutena voidaan ndhdé sen kyky
mahdollistaa eri poliittisten ryhmien ja luottamushenkildiden laaja osallistaminen kunnan
paatoksentekoon, kun luottamushenkilotehtivii on ollut paljon (Piipponen 2018, 4).
Esiparlamentaarisessa mallissa luottamushenkilotehtéviin on valikoitunut valtuutettujen lisdksi myds
muita henkil6itd (Heuru ym. 2011, 230), mikd edelleen korostaa edustuksellisen jarjestelmin
paitoksenteon avoimuutta ja osallistavuutta. Hajautettujen rakenteiden ja kollektiivisen
paitoksenteon seurauksena esiparlamentaarinen malli on hyvin konsensushakuinen ja neuvotteleva

(Lijphart 2012, 2).

Esiparlamentaarisen mallin heikkouksiksi ja ongelmiksi on tunnistettu mallin hajautuneisuus, jonka
seurauksena poliittinen johtajuus on heikkoa ja koordinaatiosta huolehtiminen on haastavaa (John
2001, 140). Tastd syystd valtuuston kyky johtaa kuntaa kokonaisuutena voi olla rajattua, varsinkin
kun luottamushenkil6t ja erityisesti valtuutetut toimivat yleensa tehtdvéssdédn varsinaisen pdivatyonsa
ohella (Heuru ym. 2011, 230). Tétd ongelmaa lienee pahentanut kuntien tehtdvikentéin kasvaminen,
mikd on tehnyt luottamushenkildiden tehtdvistd entistd vaativimpia ja valtuuston pddtoksistd

haastavampia (Nyholm ym. 2016, 170—171; Piipponen & Pekola-Sjoblom 2013, 171).

Mallin ongelmiin on kirjallisuuskatsauksen perusteella vastattu esimerkiksi puheenjohtajamallilla ja
luottamushenkiloiden ammattimaistumisella (Nyholm ym. 2016, 170-173), jotka pyrkivit
parantamaan toimielinten vilistd koordinaatiota sekd luottamushenkildiden kykyéd johtaa kuntaa.
Valiokuntamalli, jossa valiokunnilla sdilyy péiatoksentekovaltaa, vahvistaa selvdsti kunnan
esiparlamentaarista mallia, silld tdllaisessa valiokuntamallissa vahvistetaan valtuuston roolia kunnan

kokonaisuuden johtamisessa (Piipponen 2018, 2).

9.2 Kuntademokratian parlamentaarinen malli

Esiparlamentaarisen mallin ongelmiin on kuitenkin vastattu myds muutosilmio6illd, jotka kehittavét

kuntademokratiaa pois esiparlamentaarisesta mallista ja rakentavat jdrjestelmdd kohti
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parlamentaarista mallia. Kuntademokratian parlamentaarisesta mallista on kirjallisuudessa kéytetty
termid valtuusto—kunnanhallitus-malli (Myllymdki 2021, 19). Parlamentaarisessa mallissa
kuntademokratia on jérjestetty siten, ettd valtuuston alaisuudessa on yksi toimenpanosta vastaava
toimielin, kunnanhallitus, jonka tehtdvdnd on koordinoida ja johtaa kunnan toimintaa.
Parlamentarismi nékyy kuntademokratiassa enemmistopaitoksentekoon ja monismiin perustavana
jarjestelmand (Batorova 2012, 55-56), jollaiseksi kuntademokratia nayttiisi kirjallisuuden perusteella
olevan kehittymissd, kun kuntien enemmistddemokraattisuus vahvistuu mutta monismi siilyy.

Kuntademokratian parlamentaarista mallia on kuvattu kuviossa 4.

Parlamentaarinen malli

B

Viranhaltijaorganisaatio

Kuvio 4: Kuntademokratian parlamentaarinen malli

Kuntademokratia néyttdisi olevan kehittymésséd kohti parlamentaarista jirjestelméa. Kehitys nikyy
institutionaalisina muutoksina, joiden seurauksena toimeenpanovalta keskittyy kunnissa yhdelle
toimielimelle eli kunnanhallitukselle. Toimeenpanovallan keskittyminen nédkyy lautakuntien méérian
merkittivind vidhenemisend (Piipponen 2018, 4), mutta erityisesti valiokuntamallissa, jossa
valiokunnilla ei ole paitosvaltaa (Majava 2017, 4; Piipponen 2018, 2). Kun lautakunnat ovat
muutamissa kunnissa vaihdettu valmisteleviin ja arvioiviin valiokuntiin, on kuntien toimeenpanovalta
ja johtaminen keskittynyt kunnanhallitukselle, mikd vastaa parlamentaarista asetelmaa (Lijphart
1992, 1-3). Lisédksi kehityssuunta, jossa valtuuston rooli kunnan johtamisessa ja padtdoksenteossa
pienenee (Heuru ym. 2011, 220), kuvastaa muutosta kohti parlamentaariseen suuntaan.
Tutkimuksessa onkin havaittu, ettd valtuuston rooli on kehittynyt kohti kuntaparlamenttia (Heuru

2000, 357-359).
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Parlamentarismissa pddtoksenteko on yleensé kollektiivista (Lijphart 1992, 2—-3; Poguntke & Webb
2005, 2—4; Cheibub 2006, 34). Kuntademokratian parlamentaarisessa mallissa timé nékyy siten, ettd
toimeenpanovallan sekd kunnan koordinaation ja johtamisen keskidssd oleva kunnanhallitus on
kollektiivinen toimielin (Heuru ym. 2011, 219). Vaikka kunnanhallituksen puheenjohtaja olisikin
ammattimaistunut, on puheenjohtaja silti primus inter pares, eli hénelld ei ole formaalia

henkilGitynyttd pdatosvaltaa jérjestelméssa.

Suomi ei ole yksin siirtyessddn esiparlamentaarisesta mallista kohti parlamentaarista
kuntademokratiaa. Myos esimerkiksi Oslo on pyrkinyt uudistamaan konsensusdemokraattista
jarjestelmddnsd, jonka hajautuneisuutta on pidetty ongelmallisena. Oslo luopui entisistd
horisontaalisesti hajautetuista toimielimistddn ja keskitti toimeenpanovallan kunnanhallitukselle.
(John 2001, 140.) Tutkielman tulosten perusteella Suomen kuntademokratia on kehittyméssa
samankaltaiseen suuntaan. Vuonna 2018 kuusi kuntaa oli siirtynyt valiokuntamalliin, jossa
valiokunnat toimivat vain valmistelevina toimielimind (Piipponen 2018, 2). Koska téllaisessa
valiokuntamallissa toimeenpanovalta on keskittynyt kunnanhallitukselle, voidaan todeta, ettd
Suomeen on jo syntynyt parlamentaarisia kuntademokraattisia jarjestelmid, jotka eivit formaaleilta

institutionaalisilta rakenteiltaan endd perustu perinteiseen esiparlamentaariseen malliin.

Oslossa on huomattu, ettd siirtyméd kuntaparlamentaariseen malliin keskittdd valtaa pienelle eliitille,
mikd helpottaa kunnan strategista johtamista (John 2001, 140). My6s Suomessa kehityssuunnan
taustalta on tunnistettu strategisen johtamisen ldhtokohta ylimmén tason strategisen paitoksenteon
sekd toimeenpanon ja operatiivisen johtamisen selvemmadstd jakamisesta (Heuru 2000, 355), ja

valtuuston paétdsvaltaa onkin pyritty rajaamaan strategiselle tasolle (Nyholm 2016, 171).

Enemmistddemokraattisempana jdrjestelmidnd uusi rakenne on Oslossa ruokkinut poliittista
vastakkainasettelua (John 2001, 140.) Samankaltainen kehitys lienee edessd myds Suomessa, jos
kehitys kohti parlamentaarista kuntademokratiaa jatkuu. Vastakkainasettelu saattaa johtaa hallitus—
oppositio-asetelman syntymiseen. Toisaalta malli luo poliittisessa vastuussa olevan selkedn ryhmén
(Reynaert ym. 2009, 14—-15). Péaitosvallan keskittyessd kunnanhallitukselle tulee “rivivaltuutettujen”
ja kunnanhallituksen asema eriytyy entisestddn toisistaan. Parlamentaarisessa jérjestelmissd on
pidettdvé huolta siité, ettd valtuustolla on parlamentin tavoin resurssit ja keinot kunnanhallituksen
toiminnan valvomiseen ja arviointiin. Vallanjaon terdvdittdminen ja parlamentarismin soveltaminen
kuntademokratiassa parantaisivat edustuksellisen kuntademokratian toimivuutta sekd valtuuston

asemaa. (Heuru 2000, 386.)
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9.3 Vaihtoehtoisia kehityssuuntia

Vaikka institutionaalisten rakenteiden osalta kuntademokratia nayttdisi kehittyvin kohti
parlamentaarista demokratiaa, tuo erityisesti paitoksentekovallan henkildityminen esiin muutamia
vaihtoehtoisia kehityssuuntia kuntademokratialle. Vaihtoehtoisia kehityssuuntia on kuvattu

henkilGityneen parlamentaarisen mallin (kuvio 5) seka presidentiaalisen mallin (kuvio 6) avulla.

Selvdnd eroavaisuutena aiemmin esiteltyihin esiparlamentaariseen ja parlamentaariseen
kuntademokratiaan on pormestari-instituution syntyminen. Nykyisessd jérjestelmdssd pormestari
toimii sekd kunnanhallituksen puheenjohtajana etti korvaa kunnanjohtajan (Heuru ym. 2011, 224).
Télloin pormestari ei ole endd pelkkd primus inter pares kunnanhallituksessa, vaan hinelld on
henkilokohtaista pdédtdsvaltaa kunnan johtamisessa. Koska kunnanjohtajan asema on perinteisesti
ollut vahva niin hallinnossa kuin politiikassakin (Nyholm ym. 2016, 170), muodostuu pormestarista
merkittdvid toimija kuntaan. Pormestarin vahvasta asemasta ja yksilojohtajuudesta huolimatta
nykyisen kaltainen pormestari-instituutio ilmentéd kuitenkin parlamentarismia, silld pormestarin

valitsee valtuusto ja valtuustolla on my0s toimivalta pormestarin vaihtamiseen (Nyholm 2016, 167).

Henkiloitynyt parlamentaarinen malli

B

Viranhaltijaorganisaatio

Kuvio 5: Kuntademokratian henkilGitynyt parlamentaarinen malli

Siten nykyinen pormestarimalli ilmentdd kolmitasoista parlamentarismia, jossa aiemmin esitellyn
parlamentaarisen rakenteiden lisdksi kunnanhallituksen alaisuudessa toimii toimeenpanosta vastaava
yksil6johtaja. Tétd kolmitasoista parlamentarismia on kuvattu kuviossa 5. Téllaisesta mallista voisi
kiyttdd myds nimed valtuusto—hallitus—pormestari-malli. Pormestari yksildjohtajana tuo malliin
presidentiaalisia piirteitd, kun pddtoksenteko ja kunnan poliittinen johtajuus on henkilditynyt

(Poguntke & Webb 2005, 8; Reynaert ym. 2009, 387). Tédstd huolimatta presidentialisaatio tapahtuu
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mallissa parlamentaarisessa viitekehyksessd, silld pormestari on toiminnastaan vastuussa valtuustolle

eikd suoraan dénestdjille.

Vaikka Suomeen nyt syntynyt pormestarimalli ilmentddkin parlamentaarisessa viitekehyksessi
tapahtuvaa presidentialisaatiota, 10ytyi kirjallisuuskatsauksessa myos ehdotuksia presidentiaaliseen
malliin siirtymisestd. Kédytdnnossd presidentiaaliseen malliin siirtyminen tarkoittaisi pormestarin
valitsemista suoraan vaaleilla, jolloin pormestarin asema ei olisi valtuustosta riippuvainen. (Nyholm
ym. 2016, 173.) Talloin kuntademokratia kehittyisi dualistiseen suuntaan ja vahvaa pormestaria
tasapainottamaan myos valtuuston roolia tulisi kehittdd (Ryyndnen 2008, 59). Kuntademokratian

presidentiaalista mallia on kuvattu kuviossa 6.

Presidentiaalinen malli

"
Valiokunta i E Valiokunta
S

Pormestari

VU

Viranhaltijaorganisaatio

Kuvio 6: Kuntademokratian presidentiaalinen malli

Presidentiaalisen kuntademokratian mallin on argumentoitu vastaavan ajan henked ja kuntalaisten
ajattelua. Yksilokeskeisempien vaalien on ajateltu lisdévin kuntalaisten mahdollisuuksia vaikuttaa
kuntien péédtoksentekoon. (Nyholm ym. 2016, 173; Ryyndnen 2008, 59.) Nékemys kuvastaa
enemmisto- ja kilpailudemokratiaa, silld jarjestelmidn demokraattisuuden ndhddén tapahtuvan vain
vaalien kautta tapahtuvana kilpailuna. On myo6s argumentoitu, ettd presidentiaalinen malli olisi
luonteva seuraava askel nykyisen pormestarimallin kehittaimiselle (Nyholm ym. 2016, 173), mutta
toisaalta yksilokeskeisen jdrjestelmdn on myds esitetty eroavan merkittdvisti suomalaisesta
konsensusdemokraattisesta perinteestd (Ryyndnen 2008, 53). Kuntademokratian presidentiaalinen
pormestarimalli on selvd esimerkki kuntademokratian presidentialisaatiosta, joka Euroopassa on
ndkynyt presidentiaalisten poliittisten jdrjestelmien yleistymisend paikallisessa demokratiassa.

(Reynaert ym. 2009, 398-399; Ryynénen 2008, 53.)
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10 POHDINTAA TUTKIELMAN TULOKSISTA

Hyvién kirjallisuuskatsauksen pddméérdand on 10ytdd aikaisemmasta tutkimustiedosta aukkoja sekd
rakentaa perustellun ndkemyksen Kkirjallisuuskatsauksen aiheesta aiempaa tietoa ja teoriaa
yhdistelemilld (Efron & Ravid 2018, 2—-4). Lisdksi kirjallisuuskatsauksen avulla on mahdollista
16ytdd kysymykseen vastauksia aikaisempaan tutkimukseen ja teoriaan pohjautuen (Petticrew &
Roberts 2008, 21). Lisdksi kirjallisuuskatsaus on keino tuoda oma kontribuutionsa tutkimusyhteison

yhteisiin kysymyksiin (Petticrew & Roberts 2008, 2).

Kokoamalla ja yhdistelemailld aikaisempaa tietoa edustuksellisen kuntademokratian kehittymisesta ja
pohtimalla kehitystd kuntapoliittisessa ja demokratiateoreettisessa viitekehyksessd, on tutkielma
kyennyt luomaan kokonaiskuvaa siitd, miten edustuksellinen kuntademokratia Suomessa kehittyy.
Tutkielman tuloksena on, ettd paikallisen poliittisen johtajuuden vahvistaminen tapahtuu
institutionaalisilla muutoksilla, jotka kehittivdt edustuksellista kuntademokratiaa kohti
enemmistddemokraattisempaa jérjestelmad. Kehityksen seurauksena kuntademokratia on siirtyméssa
kohti parlamentaarista demokratiaa. Kenties merkittdvin 16ydds on, ettd formaalien institutionaalisten
rakenteiden osalta parlamentaarisen kuntademokratian syntyminen on jo nyt havaittavissa tiettyjen

kuntien osalta. Siten tutkielman tuloksena on teoria kuntaparlamentarismin syntymisestd Suomessa.

Vaikka tutkielman tulokset néyttivat selviltd ja perustelluilta, on syytd huomata, ettd tutkielma on
metodologialtaan rajoittunut. Teoreettisena kirjallisuuskatsaukseen perustuvana institutionaalisena
analyysina tutkielma ja sen tulokset ovat aikaisemman tieteellisen kirjallisuuden varassa. Siten my0s
tutkielman tulokset ovat luonteeltaan teoreettisia. Kuntaparlamentarismin syntymisen ja yleistymisen
todentamiseksi tarvitaan empiriaan perustuvaa jatkotutkimusta. Institutionaalista analyysia tulee
syventdd sekd formaaleita ettd epaformaaleita rakenteita ja toimintatapoja analysoimalla (Lowndens
& Leach 2004, 566). Vasta empiirisen tutkimuksen avulla teoria kuntaparlamentarismin synnysti
voidaan vahvistaa tai kumota. Jatkotutkimuksen varaan jid myos analysoida, miten siirtyma

kuntaparlamentarismiin prosessina kunnissa tapahtuu.

Tutkielmassa tehtiin tietoinen p#itds rajata suora demokratia ulos tehdystd analyysista. Télle
ratkaisulle on kaksi perustelua. Toisaalta 16ydetysti kirjallisuudesta nousi esiin, ettd kuntademokratia
rakentuu edustuksellisen eikd suoran demokratian varaan (Nyholm ym. 2016, 167; Heuru ym. 2011,
231). Téamén liséksi tutkielman tutkimusteoreettinen ldhestymistapa, institutionalismi, korostaa
rakenteiden merkitystd poliittisessa toiminnassa. Vaikka suora demokratia on ollut viime aikoina

esilld kuntademokratian kehittdmisessi (Sandberg 2022, 87), ei kuntiin ole rakentunut sellaisia suoran
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demokratian formaaleja rakenteita, joiden muutoksia olisi voinut ldhted institutionaalisesta
nikokulmasta analysoimaan. On kuitenkin mahdollista, ettd julkisessa keskustelussa pinnalla olevat
osallistavat suoran demokratian muodot tuovat kuntademokratiaan juuri sellaisia kollektiivisuutta ja
osallistavuutta korostavia elementtejd, jotka edustuksellisesta demokratiasta vdhenevit
enemmistodemokratian ~ vahvistuessa.  Siksi  suoran demokratian todellista  merkitysti
kuntademokratian kokonaisuudessa on syyti tutkija jatkossa. Mutta vaikka suora demokratia toisikin
jarjestelmddn moniddnisyyttd ja kollektiivista padtoksentekoa, ei se poista sitd tosiasiaa, etti
kuntademokratia on rakentumassa entistdi enemmistddemokraattisemman edustuksellisen

jarjestelmin varaan.

Miksi kunnat sitten siirtyvét parlamentaariseen ja henkildityneempéén kuntademokratiaan? Monet eri
tekijit ovat nostattaneet esiin tarpeita poliittisen johtajuuden vahvistamiseksi kunnissa.
Monimutkaistuvan toimintaympéristén on ndhty vaativan poliittisilta johtajilta entistd suurempaa
asiantuntemusta sekd ajankdyttod tehtidviensd hoitamiseksi. (Nyholm ym. 2016, 170-171; Piipponen
& Pekola-Sjoblom 2013, 175.) Lisdksi institutionaalisia rakenteita kehittimalld pyritdan kehittimain
kuntien johtamista vahvempaan ja strategisempaan suuntaan (Reynaert ym. 2009, 14—15; John 2001,
140; Fenwick & Johnston 2020, 98—102; Steyvers ym. 2008, 135—136). Pyrkimykseni on tehostaa
kuntien paitoksentekoprosesseja ja lisdtd poliittisen johtamisen kykyd kunnan ohjaamiseen

kokonaisuutena (Nyholm ym. 2016, 172; Majava 2017, 4; Kukovi¢ 2018, 190).

Demokratian haasteet ovat olleet kestoaiheita 2000-luvulla, jota on luonnehdittu
demokratiakysymysten ja -keskustelujen aktivoitumisen ajaksi. Demokratian haasteiksi on ndhty
alhaista &dédnestysaktiivisuutta, edustuksellisen demokratian heréttimd laimea kiinnostus sekd
epdluottamus polititkkkaa ja poliitikkoja kohtaan. (Piipponen & Pekola-Sjoblom 2013, 21.)
Adinestysaktiivisuus kuntavaaleissa on laskenut muutamassa vuosikymmenessi yli 70 prosentista alle
60 prosenttiin. (Piipponen & Pekola-Sjoblom 2013, 175.) Samanlainen késitys demokratian kriisistd
16ytyy my0s eurooppalaisesta keskustelusta (Reynaert ym. 2009, 16-17).

Kuntademokratian kehittimisen keskeiseksi pddmaiidrdksi onkin asetettu &énestysaktiivisuuden
kasvattaminen. (Piipponen & Pekola-Sjoblom 2013, 175.) Siksi kuntademokratian instituutioita on
pyritty vahvistamaan poliittista vastuuta “kasvottamalla” eli henkildimailla poliittista pddtoksentekoa
(Nyholm ym. 2016, 171-173; Majava 2017, 4). Kehittdmiselld on pyritty lisddméén kuntapolitiikan
mielenkiintoisuutta (Nyholm ym. 2016, 173; Ruostesaari & Holttinen 2004, 290-291; Ryynédnen
2008, 61).
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Toisaalta on ndhty tarvetta poliittisen johtajuuden vahvistamiselle ammatillisen johtamiseen nédhden
(Piipponen & Pekola-Sjoblom 2013, 175; Nyholm ym. 2016, 172; Majava 2017, 4).
Paitoksentekovaltaa on haluttu palauttaa takaisin poliittisille pééttdjille, silld viranhaltijoille on
delegoitu ajan kuluessa entistd enemmén asioita paitettdviaksi (Nyholm ym. 2016, 170-171). Tarve
poliittisen johtajuuden vahvistamiseen kunnan viranhaltijajohtoon ndhden selittdd, miksi
kuntajohtamisen kriisiytymiseen on Kkiinnitetty viime aikoina huomiota (Ky0sti, Paananen,
Airaksinen, Haveri & Lajunen 2022, 201). Perinteinen vahva kunnanjohtaja ei vélttdmatta sovi hyvin
yhteen kuntaparlamentaarisen demokratian kanssa, kun luottamushenkildiden tehtdvit ja roolit ovat
kehittyméssd ldhemmads viranhaltijoita ja poliittisen johdon asema hallinnon ja toimeenpanon
johtamisessa vahvistuu. Tdma saattaa aiheuttaa konflikteja politiikan ja hallinnon rajapinnoilla, kun
uudet roolit rakentuvat hitaasti kuntademokratian kehittyessd. Téstd syystd jatkotutkimuksen
tehtidvéksi jaa selvittdd, miten kuntademokratian kehittyminen vaikuttaa viranhaltijoiden rooliin ja

millaiseksi viranhaltijoiden tehtdvidt muodostuvat parlamentaarisessa kuntademokratiassa.

On myos esitetty huolta siitd, ettd johtamisen tutkimus ei Vélttimittd tunnista
konsensusdemokratiassa ilmenevdd johtamista, minkd seurauksena konsensusdemokratian
instituutioita saatetaan kehittdd ymmartdmatti konsensusdemokratian luonnetta. (Karsten & Hendriks
2017, 168-169.) Konsensusdemokratian instituutiot vierastavat yksilojohtajuutta eivitka
konsensusdemokratia ja  vahva  yksilojohtajuus sovi hyvin  yhteen. Téstd syystd
konsensusdemokratiassa johtajuus ja vallankdyttd ovatkin yleenséd luonteeltaan erilaista. (Karsten &
Hendriks 2017, 154.) Tutkimuksen onkin jatkossa syytd kiinnittdd huomiota sithen, millainen

johtamisen tutkimuksen rooli on kuntademokratian kehittdmisessa.

Millaisia vaikutuksia kuntademokratian kehitykselld sitten on? Kuntademokratian kehittyessad kohti
enemmistodemokraattisempaa jirjestelméd, tulevat enemmistodemokratian hyvit ja huonot puolet
vahvistumaan  kuntademokratiassa. = Enemmistddemokraattisuus tuo  mukanaan  kunnan
padtoksentekoon nopeutta, silli  enemmistddemokratian  kyky tehdd  p#dtoksid  on
konsensusdemokratiaa parempaa. Enemmistédemokratiassa paatoksenteko on ldpindkyviaa ja vastuut
ovat selvit. Tulevaisuudessa kunnat kykenevét entistd paremmin reagoimaan enemmiston
mielipiteeseen ja vaalituloksessa voi olla suorempi vaikutus kunnan politiikkaan ja kehittdmiseen,
kun vaalivoittajille kasaantuu aiempaa enemmén péédtoksentekovaltaa. (Hendriks 2010, 63-65.)
Konsensusdemokraattisten piirteinen heikentyessd kunnan padtoksenteon teknokraattisuus voi

vahentyd (Hendriks 2010, 85).
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Enemmistddemokratian vahvistuminen tuo tullessaan my0s ongelmia. Enemmistédemokratia
keskittyy helposti liiaksi yksittdisiin asioithin sekd yksinkertaistettuihin ratkaisuihin. Liséksi
enemmistodemokratiassa kunnan politiikkka olisi yksipuolisempaa ja vihemmiston &dni padse
huonommin kuuluviin pédtoksenteossa. Uhkakuvana on myds poliittisen padtoksenteon
lyhytjénteisyys, kun vaalitulos saattaa muuttaa aiempaa enemmaén kehittimisen suuntaa. (Hendriks
2010, 63—-65.) Liséksi enemmistddemokratia korostaa konsensusdemokratiaa enemmaén poliittisia
erimielisyyksid ja vastakkaisasettelua, miké saattaa johtaa hallitus—oppositio-asetelman syntymiseen
kuntiin, kun konsensusdemokratian aiemmin ylldpitdmi yhteisymmaérrys ja konsensus murenee.
Toisaalta konsensusdemokratia jéttdd enemmistodemokratiaa enemmain sijaa hallinnolliselle
asiantuntijuudelle.  (Hendriks 2010, 85.) Akateeminen keskustelu enemmisto- ja
konsensusdemokratian paremmuudesta jatkuu edelleen ja nidkemyksid on esitetty kummankin

demokratiatyypin puolesta (Doorenspleet & Pellikaan 2013, 24-27).

Mikali enemmistodemokraattisempaan jirjestelméén halutaan siirtyd, tulisiko kuntia kehittdd kohti
parlamentaarista vai presidentiaalista jarjestelmda? Kuten tutkielma on osoittanut, on tilla hetkelld
kunnissa havaittavissa kehitystd kohti kumpaakin jarjestelmdd. Kummassakin kuntademokratian
mallissa on omat vahvuutensa ja heikkoutensa. Kuten yleisesti valtiotasollakin, voisi
presidentiaalinen jdrjestelmd tuoda kuntiin vakautta, kun pormestari toimisi kunnan johdossa aina
lahtokohtaisesti koko vaalikauden ajan (Lijphart 1992, 11-12). Vahvan pormestarin
presidentiaalisessa jdrjestelmissd pddtoksenteko olisi luultavasti sekd tehokkaampaa ettd
henkildityneempéd, jolloin poliittiset vastuut olisivat selvempid kuin parlamentaarisessa
jérjestelmdssd (Lijphart 1992, 12-14). Toisaalta tutkimuksessa on tuotu esiin, ettd kollektiivinen
paatoksenteko ei vélttamatta ole tehokkuudeltaan yksilopddtoksentekoa huonompaa ja sen laadun on

uskottu olevan parempaa (Lijphart 1992, 241; Hendriks 2010, 85).

Parlamentaarisessa  jérjestelmdssd valtuuston tehtdvdksi muodostuisi entistd selvemmin
kunnanhallituksen toiminnan valvonta ja arviointi sekd strategisten pddtosten valmistelu ja
tekeminen. Presidentiaalisessa jirjestelméssd epdammattimainen valtuusto voisi jddda liiaksi vahvan
pormestarin jalkoihin, mistd syystd valtuuston asemaa tulisi vahvistaa, mikéli kuntademokratiaa
ldhdetddn kehittdimidn presidentiaaliseen suuntaan. Se, mikd jdrjestelmd on demokraattisempi,
kulminoituu lopulta normatiiviseenkin kysymykseen siitd, onko hyvissd demokratiassa kyse vain
johtajien vilisestd vaaleilla kaytdvistd kilpailusta vaiko myds osallistavasta ja kollektiivisesta
paitoksenteosta, jossa pyritddn ottamaan mahdollisimman monen nidkokulmat ja intressit huomioon

(Held 2006).

70



Lopulta on my0s syytd muistaa, ettei insitutionaalisella kehittimiselld valttdmattd padsta
yksiselitteisesti haluttuihin lopputuloksiin (Lowndens & Roberts 2013, 197-198). Jatkotutkimuksen
tehtéviksi jadkin arvioida, miten hyvin enemmistddemokratia soveltuu Suomen kuntiin. Varmaa on
vain, ettd kuntademokratialla on Suomessa vahva konsensusdemokraattinen ja kollektiivinen perinne
(Nyholm ym. 2016, 170), jolloin &killiset institutionaaliset muutokset parlamentaariseen ja erityisesti
presidentiaaliseen enemmistddemokratiaan voivat olla haastavia eivétka luultavasti suju ongelmitta.
Naistd syistd kollektiivisempi parlamentaarinen jérjestelméd voi olla Suomen kuntademokratiaan
parhaiten soveltuva kehityssuunta, mikili tahtotilana on vahvistaa kuntademokratian poliittista

johtajuutta.
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