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Tassa pro gradu -tutkielmassa tarkastellaan apulaispormestareiden asemaa ja valtaa Suomen kolmessa
keskuskaupungissa - Tampereella, Helsingissd ja Turussa. Tutkimusaukkona on havaittu vallitseva
epatietoisuus niin kansalaisten kuin jopa poliitikkojenkin keskuudessa siita, mika on apulaispormestarin rooli,
ja millaista valtaa han kunnassaan kayttaa. Kuntalain (KL 45 §) mukaan apulaispormestarin tehtavista
maaratdan kunnan hallintosddnnéssa. Tampereella, Helsingissa ja Turussa on kaytdssa
apulaispormestarijarjestelma.

Tutkielma on laadullinen tutkimus. Tutkimuskysymyksena halutaan selvittdaa, mika on apulaispormestari.
Osaltaan halutaan kysya, millainen on apulaispormestareiden valta. Tutkimuskaupunkeina ovat Tampere,
Helsinki ja Turku. Tutkielman aineistona sovelletaan Tampereen, Helsingin ja Turun hallintosdantdja seka
tutkimuskaupunkien kuudelle apulaispormestarina toimineelle suoritettuja teemahaastatteluja.

Teoreettisena viitekehyksena tutkielmassa sovelletaan Max Weberin teoriaa vallan kerrostuneisuudesta.
Poliittisen yhteisdvallan alateoriana sovelletaan Steven Lukesin vallan kolmien kasvojen teoriaa. Edelleen
tarkastellaan vallan pluralismia osana rationaalista hallintoa. Tutkielmassa taustoitetaan myds
paikallishallinnon ulottuvuuksia seka Tampereen, Helsingin ja Turun pormestarimalleja.

Tutkimuksen tuloksena havaitaan, ettd kohdekaupungeissa on erilaiset apulaispormestarimallit.
Tampereella apulaispormestari vaikuttaa lautakuntiensa valmistelun suuntaviivoihin hoitaen samalla
pormestarin hanelle osoittamia tehtavid. Helsingissa apulaispormestari on pormestarista riippumaton
yleistoimivallan ja toimialavallan kayttdja. Turussa pormestari ja apulaispormestarit johtavat kaupunkia
pormestaristona.

Apulaispormestarin  vallankaytdssa korostuu statusryhmavalta, tiedollinen valta sekd agendan
asettamisen valta. Apulaispormestareiden tarpeen alkuperainen peruste on ollut toimialalle keskittyva rooli,
mutta  tutkimuskaupungeissa apulaispormestarit ovat painottuneesti  yleistoimivallan  kayttajia.
Apulaispormestarimalli ei noudata perinteistd byrokraattista hallintomallia. Toimialakeskeisen pluralismin
sijaan apulaispormestarijarjestelmaa voidaan pitaa elitistisena hallintomallina.

Johtopaatdksend dualistista hallintoteoriaa on kehitetty pluralismin hengessad tunnistaen paremmin
taloudellista rationalismia tavoitteleva toimialat huomioiva paikallisen julkishallinnon malli, trialismi.
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1. JOHDANTO

1.1. Tutkimuksen tausta

Tata pro gradu -tutkielmaa kirjoittaessani Suomen luottoluokitus laski alhaisimmalle
tasolleen sitten vuoden 1996. Vuonna 2007 alkaneesta kansainvalisesta finanssikriisista
alkoi Suomessa taloudellisen stagnaation aikakausi. Suomi on tilanteessa, jossa kasvavat
sosiaalimenot ja puolustuskyvyn tarve ulkoista uhkaa vastaan rasittavat taloutta. Maan
julkishallinnolta edellytetaan tulojen ja menojen tasapainottamista. (Fitch 2025.)

Suomessa julkishallinnon haasteisiin on pyritty reagoimaan aikojen saatossa
rakenteellisilla uudistuksilla. 1990-luvulla ryhdyttiin  kunnissa soveltamaan uuden
julkisjohtamisen teoriaa, jolla pyrittin kasvattamaan julkishallinnon tuottavuutta. On
kuitenkin argumentoitu, ettd muutoksen seurauksena ammatillisen ja poliittisen vallan
rajapinta olisi muuttunut epaselvemmaksi. Suomen suurimmissa keskuskaupungeissa -
Tampereella, Helsingissa ja Turussa — rajapintahaasteeseen on pyritty vastaamaan
siitymalla perinteisesta kaupunginjohtajamallista pormestarimalliin kasvattaen samalla
poliittista luottamushenkilovaltaa ammatillisen viranhaltijavallan kustannuksella. (ks. esim.
Hakari 2007; Moller 2014; Rannisto 2015; Jantti, Haveri, Airaksinen 2021a, 2021b.)

Suomen keskuskaupunkien - Tampereen, Helsingin ja Turun - pormestarimalleihin ovat
olennaisena osana kuuluneet pormestarin ohella paatoimiset luottamushenkilot,
apulaispormestarit. Kuntalaki (KL 45 §) toteaa, ettda apulaispormestareiden tehtavista
maarataan kunnan hallintosaanndssa, joten apulaispormestarin toimivalta voi olla hyvinkin
kaupunkikohtaista.

Pormestarimallia ja pormestareiden valtaa on tutkittu Suomessa jonkin verran. Sen
sijaan apulaispormestareiden tarkastelu on jaanyt joitakin yksittaisiin kaupunkeihin
kohdistuneita pro gradu -tutkielmia lukuun ottamatta vahemmalle huomiolle. (ks. esim. Jantti
ym. 2021a, 2021b.)



Kohdentunutta tutkimustietoa Tampereen, Helsingin ja Turun apulaispormestareiden
vallasta tai aseman yhtalaisyyksista ja eroista ei ole olemassa. Tutkielman tarkoituksena
onkin alkaa tayttaa havaittua tutkimusaukkoa perehtymalla apulaispormestareiden valtaan
ja sen soveltamiseen Tampereella, Helsingissa ja Turussa.

Valta (Weber 2009, 6) voidaan maaritella ihmisen toiminnaksi saada tahtonsa lapi
vastustuksesta huolimatta — vai voidaanko sittenkaan? Valtaa tarkastellessamme
tormaamme nimittdin haasteeseen: Miten maaritella valta teoreettisesti ja miten tutkia sita
empiirisesti (Lukes 2005, 1). Voidaan jopa vaittaa, ettd vallan kasitteen maarittely on liki
mahdotonta, kun kasitettd on aikojen saatossa kasitelty lukuisissa eri konteksteissa (Dahl
1957, 201).

Taman kvalitatiivista eli laadullista tutkimusotetta soveltavan tutkielman kantateoriaksi
on valikoitunut Max Weberin (2019) yhteiskuntateoria vallan kerrostuneisuudesta. Poliittisen
yhteisévallan alateoriana kasitellaan Steven Lukesin (2005) vallan kolmet kasvot. Samalla
teoreettisessa viitekehyksessa tarkastellaan vallan pluralismia seka taustoitetaan
Tampereen, Turun ja Helsingin pormestarimalleja.

Tutkielman aineistona kaytetaan Helsingin, Tampereen ja Turun hallintosaantoja, joita
vertaillen kyetaan analysoimaan apulaispormestareiden muodollista valtaa ja vastuuta
kohdekaupungeissa. Taman ohella aineistona kaytetdan teemahaastatteluja, jotka
suoritetaan kuudelle apulaispormestarina toimineelle henkildlle — kahdelle kustakin
tutkimuskaupungista.

Syventymalla tutkimusaiheeseen on mahdollista edesauttaa Tampereen yliopiston
julkisen talousjohtamisen tutkimusryhman keskeista tehtavaa eli taloudellisen rationalismin
muotojen analysointia nykymuotoisessa julkishallinnossa sekd muuttuvassa julkisen ja
yksityisen sektorin rajapinnassa. Samalla on mahdollista edistdd Tampereen yliopistossa

tutkimuksen kohteena olevia yhteiskuntahistoriallisia teemoja.

1.2. Tutkimustehtava ja -kysymykset

Pro gradu -tutkielma on luonteeltaan sekd opinnayte ja oppimisen valine etta tiettyyn
konkreettiseen aiheeseen liittyva tieteellinen tutkimus. Tutkielman pitda siis tayttaa
tieteelliselle tutkimukselle asetetut vaatimukset. Tassa kappaleessa tasmennetaan
tutkimustyon tavoite seka tehdaan keskeiset rajaukset vastaten kysymykseen siita, mika on



tutkimusongelma. Samalla esitetdan tutkielmaa rajaavat tutkimuskysymykset. (Hirsjarvi ym.
1997, 18-27.)

Taman pro gradu -tutkielman tavoite on tarkastella apulaispormestareiden asemaa ja
valtaa Suomen kolmessa keskuskaupungissa - Tampereella, Helsingissa ja Turussa.
Kohdentunutta tutkimustietoa Tampereen, Helsingin ja Turun apulaispormestarien aseman
ja vallan yhtalaisyyksista ja eroista ei vaikuta olevan olemassa. Taman tutkielman
tarkoituksena onkin ratkoa havaittua tutkimusaukkoa perehtymalla apulaispormestareiden

valtaan ja sen soveltamiseen kohdekaupungeissa.

Tutkielman varsinainen tutkimuskysymys on:

Miké on apulaispormestari?

Tassa tutkielmassa kysytaan osaltaan myos:

Millainen on apulaispormestarin valta?

Apulaispormestarit ovat osa Tampereen, Helsingin ja Turun pormestarimalleja.
Pormestarimallia on tutkittu esimerkiksi vallan nakokulmasta jo jonkin verran. Samoin on
tarkasteltu ammattimaisten luottamushenkildiden johtajuuden ulottuvuuksia kuntien
hallintosaanndissa. Sen sijaan kohdennetusti apulaispormestareiden tarkastelu on jaanyt
vahemmalle huomiolle. (ks. esim. Jantti ym. 2021a, 2021b; Paananen ym. 2022.)

Apulaispormestareiden asema voi olla hyvinkin kaupunkikohtainen ja pormestarimallin
kehitys on elanyt ajassa. Suomen ensimmaiset apulaispormestarit valittin Tampereelle
vuonna 2006 ja heitd on myohemmin valittu my6s kahteen muuhun Suomen
keskuskaupunkiin - Helsinkiin ja Turkuun. Apulaispormestareita on Suomessa ollut taman
tutkielman laatimisen aikaan siis liki 19 vuoden ajan. Kuntalain 45. pykalan viittaus kuntien
hallintosaantoihin mahdollistaa merkittavat variaatiot apulaispormestareiden asemassa eri
kunnissa. Nain ollen onkin syyta esittaa tutkimuskysymys siita, mika on apulaispormestari.

Alun perin osana tutkimusta oli harkinnassa apulaispormestareiden ohella niin
pormestareiden, johtavien viranhaltijoiden kuin toiminnantarkastajienkin vallan tarkastelu.
Samalla harkinnassa oli myds vertaileva tutkimus apulaispormestarikaupungeista
suhteessa kolmeen suurimpaan kaupunginjohtajamallilla toimivaan kaupunkiin —

Espooseen, Vantaaseen ja Ouluun. Tutkimus on kuitenkin rajattu koskemaan Suomen
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kolmea pormestarimallia soveltavaa keskuskaupunkia. Muut paatoimiset
luottamushenkildjarjestelyt Suomen kunnissa on nain rajattu tarkastelusta pois.

Tutkielmaa on samalla rajattu jattamalla pois myoOs tarkastelu siita milla perusteella
apulaispormestarit ovat alun perin paatyneet tehtavaansa. Tutkielmassa ei nain ollen
myoskaan ole syvemmin arvioitu, onko apulaispormestarin valintaperusteena ollut
ideologisen viiteryhman sisalla ideologian puhdasoppisuus tai mahdolliset muut syyt, kuten
palvelukset puolueelle. Myoskin hybridivaikuttaminen on rajattu tarkastelusta pois.

Tama ei kuitenkaan poissulje jatkossa tutkimuksen laajentamista pormestareihin,
johtaviin viranhaltijoihin ja tilintarkastajiin tai esimerkiksi muihin suuriin kaupunkeihin
vaitoskirjatyon tai muiden pro gradu -tutkielmien muodossa. Nain ollen tutkimuksen
varsinaiseksi tutkimuskysymyksen rajaukseksi sopiikin pro gradu -tutkielmalle luonteva
nimenomainen apulaispormestareiden vallan tutkinta.

Tarkasteltaessa apulaispormestareiden asemaa ja apulaispormestarimallin kehitysta on
samalla osana tutkielmaa tarkoituksenmukaista esittad kysymys, siitd millainen
apulaispormestarin valta on.

Valta itsessaan on hyvin monitulkintainen kasite (Dahl 1957, 201, Lukes 2005, 1; Weber
2009, 6). Tassa tutkielmassa kasitysta vallasta on lahdetty rajaamaan tutustumalla aluksi
Steven Lukesin (2005) kirfjaan Power: The Radical View, jossa tunnistetaan vallan kolmet
kasvot: paatoksentekovalta, agendan asettamisen valta ja ideologian valta. Kirjaan
syventyessa on kaynyt selvaksi, ettd hahmottaakseen valtakasitysta on ollut tarpeen
kaanteiskronologisesti laajentaa tarkastelua Karl Marxin (2002) ja Max Weberin (ks. esim.
1992; 2009; 2019) tuotantoon. Rajattaessa valtatutkimusta reaalimaailmaan ja edelleen
kapitalistiseen yhteiskuntaan tarjpaa Weberin (2019) vallan kerrostuneisuuden teoria
tutkielmaa palvelevan kontekstin, jonka poliittisen yhteisdvallan alalajiksi Steven Lukesin
(2005) teoria vallan kolmista kasvoista sopii.

Vahvistusta rajauksen oikeudellisuudesta myds julkishallinnollisessa kontekstissa on
tarjonnut edelleen kaanteiskronologisesti Marxin ja Weberin ajattelua pohjustaneiden
l&nsimaisten valistusfilosofien ja uskonnollisten oppineiden nakemyksiin tutustuminen.
Vallan tarkastelu on siis rajattu tutkimuksessa kapitalistiseen yhteiskuntajarjestelmaan,
jolloin muut yhteiskuntamallit ja vallan soveltaminen niissa on jatetty tasta tutkielmasta pois.
(ks. esim. Goldstein 1988; Wallerstein 1989.)

Tutkielman  teoreettisessa  viitekehyksessa  kasitelladn  hypoteesia  uuden
julkisjohtamisen teorian soveltamisesta juurisyyna suomalaisissa kunnissa tunnistettuihin

johtamishaasteisiin ammatillisen ja poliittisen vallan rajapinnassa, joita pormestarimalliin

4



siirtymisellda on kohdekaupungeissa pyritty ratkomaan. Samalla osana teoreettista
viitekehysta seka kuntien yleistoimivalta- ja toimialatarkastelua on pohdittu hallintomalleihin
kytkeytyvaa kuntainvestoinnin kasitteen liudentumista seka kuntien velkavastuisiin liittyvia
kysymyksia (Tommila ym. 1984, 350-366; Sechrest 2006, 27-38; Heuru ym. 2011, 330-353;
Moller 2014, 79; Averio ym. 2019, 148-152.)

Vaikka hypoteesiin syvempi kytkeminen osaksi aineistoa olisikin tutkimuksen edetessa
ollut erittdin kiinnostavaa ja julkisen talousjohtamisen tieteenalaa palvelevaa, tarkempi
naihin aiheiden soveltaminen tutkimuksen aineistoon on rajattu tasta tutkielmasta pois.
Alkuperaisen tutkielman suunta olisi muuttunut lilan radikaalisti suhteessa alkuperaiseen
tutkimusrajaukseen. Tutkimusta tanakin paivana ajankohtaisten johtamishaasteiden
potentiaalisesta yhteydestd uuden julkisjohtamisen teoriaan seka kuntien julkisen
talousjohtamisen rakenteellisiin haasteisiin on kuitenkin mahdollista tarkastella syvemmin

esimerkiksi vaitoskirjatyon tai toisen pro gradu -tutkielman muodossa.

1.3. Tutkielman rakenne

Tutkielman johdantoluvussa on kasitelty tutkimuksen taustaa ja tehtavaa seka esitetty
tutkimusta rajaavat kysymykset.

Luvussa kaksi maaritellaan tutkimuksen viitekehyksen perusteen muodostava valta
kasitteena. Aluksi taustoitetaan tutkielman kantavat teoriat — Max Weberin (2019) vallan
kerrostuneisuus seka alateoriana esitelty Steve Lukesin (2005) vallan kolmet kasvot. Taman
jalkeen kasitellaan vallan pluralismia.

Luvussa kolme kasitellaan paikallishallinnon taustaa suomalaisessa kontekstissa. Aluksi
tarkastellaan kunnan, virkavallan, yleistoimivallan ja toimialavallan kasitteita. Taman jalkeen
taustoitetaan apulaispormestareihin kytkeytyvaa pormestarimallia ja hallintorakenteen
kehitysta kolmessa tutkimuskaupungissa — Tampereella, Helsingissa ja Turussa.

Luvussa nelja taustoitetaan tutkielman toteutusta. Aluksi taustoitetaan tutkielman
tutkimusmenetelmaa, laadullista tutkimusta. Taman jalkeen luvussa kasitellaan aineiston
analyysimenetelmat — kolmen kaupungin hallintosaantdihin kohdistettu vertaileva analyysi
sekd apulaispormestareina toimineille suoritettu teemahaastattelu. Taman jalkeen
taustoitetaan tutkielman tulosten esittely ja tutkimuksen luotettavuus.

Viidennessa luvussa analysoidaan tutkimuksen aineisto, ensimmaiseksi kolmen

kohdekaupungin hallintosaannaét ja taman jalkeen suoritettu teemahaastattelu.
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Kuudennessa luvussa tulkitaan analyysin tuloksia vastaten kysymykseen siita, mika
apulaispormestari on ja millainen on hanen valtansa. Samalla todennetaan yhtalaisyydet ja
erot Tampereen, Helsingin ja Turun apulaispormestarimallien valilla.

Seitsemannessa luvussa tehdaan yhteenveto suoritetusta tutkimuksesta ja kerrotaan
johtopaatokset. Teoreettista viitekehysta jatkokehitetaan pohjautuen osaltaan tutkielman

aineistoon. Samalla tarjotaan aiheita jatkotutkimukselle.



2.VALTA

Taman tutkielman teoreettisena viitekehyksena sovelletaan Max Weberin
yhteiskuntateoriaa vallan kerrostuneisuudesta (Weber 2019). Teoria jakautuu
statusryhmavaltaan, markkinavaltaan ja poliittiseen yhteisOvaltaan, jonka alateoriana
kasitelldadn Steven Lukesin (2005) kolmen vallan kasvojen teoriaa. Tassa luvussa
tarkastellaan kyseisia valtakasitteita, jonka jalkeen tutustutaan vallan pluralismiin osana
rationaalista julkishallintoa.

Valta (Weber 2009, 6) voidaan maaritellda ihmisen toiminnaksi saada tahtonsa lapi
vastustuksesta huolimatta — vai voidaanko sittenkdan? Valtaa tarkastellessamme
tormaamme nimittdin haasteeseen: Miten maaritella valta teoreettisesti ja miten tutkia sita
empiirisesti (Lukes 2005, 1). Voidaan jopa vaittaa, ettd vallan kasitteen maarittely on liki
mahdotonta, kun kasitettd on aikojen saatossa kasitelty lukuisissa eri konteksteissa (Dahl
1957, 201). Tassa tutkielmassa pyritddn hahmottamaan valtaa kasitteena ilmion erilaisten
ulottuvuuksien kautta. Naita vallan ulottuvuuksia on tdman jalkeen mahdollista soveltaa

tutkielman aineistoon apulaispormestareista.

2.1. Vallan kerrostuneisuus

Vallan kerrostuneisuutta ja samalla yhteiskuntaluokkia tarkasteltaessa on syyta nostaa
esille kaksi henkiloa, Karl Marx ja Max Weber.

Marx esitti alun perin kysymyksen siita mita vapaus tarkoittaa. Marx naki, etta
kehittyneessa yhteiskunnassa tuotannon epatasainen jakautuminen rajoitti vapautta. Hanen
historiallisen = materialismin  teoriassaan  keskeistd = maailmanjarjestyksessa  oli
tuotantovalineiden omistus ja resurssien kontrollointi. Marxin mukaan valta ei ollut
jakautunut tasaisesti, vaan oli sidottu tuotantovalineita hallitsevan omistavan eliitin kasiin,
joka riisti alisteista tydvaenluokkaa keraten heidan tydstaan voittoa. (Marx 2002.)

Toisin kuin Marx, joka piti ideologiaa, uskontoa ja politikkaa toissijaisena asiana
markkinavallan rinnalla, Weber korosti, etta kaikki nama inhimillisen toiminnan alueet
vaikuttivat toisiinsa niin, ettei yhta viime kadessd maaraavaa toiminnan aluetta ollut.

Weberin mukaan myoskaan markkinavalta ei maaraytynyt Marxin hengessa pelkastaan



tuotantovalineiden omistamisen perusteella vaan myoés muiden tekijdiden kuten taitojen,
koulutuksen ja tydomarkkina-aseman kautta. (Marx 2002; Weber 2009.)

Weber (2009, 8) hyvaksyi Marxin (2002) tavoin sen, ettd ihmisellda oli materiaalisia
intresseja, mutta lisasi, etta ihmisella oli myos ideaalisia intresseja, kuten kunnian tarve ja
pyrkimys uskonnolliseen pelastukseen, joka saattoi ohittaa materiaaliset intressit. Weberin
mukaan naita intresseja voidaan pitaa vallan sisaisind oikeutuksina eli jonkin herruuden
legitiimisyysperusteina. Weberin mukaan ylivalta (herrschaft / domination) on erityinen
vallan muoto, jossa kaskya totellaan kaskyn lahteen havaitun oikeutuksen vuoksi.
Auktoriteetti (legitimate domination) on oikeutettua ylivaltaa, jossa kaskyn kohteet
hyvaksyvat kaskyn oikeutuksen ja tottelevat vapaaehtoisesti.

Weber on jaotellut niin vallan kerrostuneisuuden kuin myds valtaan kytkeytyvan
auktoriteetin kolmeen osaan. (Weber 2009, 71-72; Weber 2015; Weber 2019, 341-343):

Ensimmaiseksi, statusryhmavalta (Power of Prestige / Status Group), jota voidaan pitaa
henkildn sosiaalisena kunniana, arvovaltana tai asemana yhteisdssa sisaltaen myos
erilaiset elamantavat ja sosiaaliset kaytannot. Statusryhmavaltaan vaikuttavista ihmisen
luokkatietoisista ominaisuuksista voidaan kayttda esimerkkeina esteettisia ja fyysisia
ominaisuuksia, pukeutumista, tapoja, harrastuksia ja arvonimia.

Perinteinen auktoriteetti on Weberin mukaan valtaa, joka usein siirtyy sukupolvelta
toiselle. Perinteinen auktoriteetti on peraisin pitkdan vakiintuneista tavoista, tottumuksista ja
yhteiskunnallisista rakenteista. Perinteinen auktoriteetti on valtaa, joka usein siirtyy
sukupolvelta toiselle. Weberin mukaan perinndllisten monarkkien hallinto tarjosi tasta
sukupolvelta toiselle siirtyvasta vallasta ilmeisen esimerkin.

Toiseksi, markkinavalta (Power of Wealth), joka ilmenee henkilon taloudellisena
asemana yhteiskunnassa maaraytyen tuotantovalineiden omistamisen ohella ammatillisten
tekijoiden, kuten taitojen, koulutuksen ja tydomarkkina-aseman kautta.

Oikeudellis-rationaalinen auktoriteetti on Weberin mukaan auktoriteetin muoto, jonka
legitimiteetti perustuu valtion virallisiin saantdihin ja vakiintuneisiin lakeihin, jotka ovat
yleensa Kkirjallisia ja usein monimutkaisia. Perustuslaki voi maaritella rationaalis-
oikeudellisen auktoriteetin vallan laajuuden. Weberin mukaan nykyaikaiset yhteiskunnat
ovat riippuvaisia oikeudellis-rationaalisesta auktoriteetista ja virkamiehet ovat paras
esimerkki tasta globaalisti vallitsevasta auktoriteetin muodosta.

Kolmanneksi, poliittinen yhteisdvalta (Power of Party), joka on ihmisen toimintaa saada
tahtonsa lapi vastustuksesta huolimatta. Weberin mukaan valtaa poliittisessa yhteisossa
esiintyy poliittisissa puolueissa ja muissa jarjestaytyneissa ryhmissa kuten tydoelamassa.
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Karismaattinen auktoriteetti on Weberin mukaan auktoriteettia, joka on peraisin johtajan
vaitteistd korkeampaan voimaan tai inspiraatioon, jota hanen seuraajansa tukevat.
Esimerkiksi uskonnolliset johtajat ja puoluejohtajat ovat esimerkkeja tasta karismaattisesta

auktoriteetista.

2.1.1. Statusryhmavalta

Weber siis kuvaili statusryhmavaltaa henkilon sosiaalisena kunniana, arvovaltana tai
asemana yhteisOssa sisaltaen myos erilaiset elamantavat ja sosiaaliset kaytannot. Tasta
auktoriteettiesimerkkina on kaytetty perinndllisia monarkioita. (Weber 2019.)

Abraham - juutalaisuuden, kristillisyyden ja islamin patriarkka — toi Raamatun mukaan
maan paalle jumalallisen vallan. Euroopassa uskonsotana kaytya 30-vuotista sotaa
seurannutta Westfalenin rauhaa 1648 on pidetty nykyaikaisen suvereenin hallinnon alkuna.
Hallintoalueille maariteltiin rajat ja kansalaisuus muodostui vallan- ja lainkayton kannalta
ensisijaiseksi. (Watson 1992, 182-197; Heywood 2019, 57.)

Thomas Hobbes tuli tunnetuksi yhteiskuntasopimuksen teoriastaan. Hobbesin tunnetuin
teos aiheesta oli Westfalenin rauhan jalkeen vuonna 1651 julkaistu "Leviathan”, jossa
kasiteltin  teoriaa valistuneesta diktaattorista. (Heywood 2019, 29-31.) Hobbesin
maaritelman mukaan valta on kykya turvata hyvinvointi tai henkilokohtainen etu, jotta saisi
osansa tulevaisuuden mahdollisesta hyvasta.

Yhteiskuntasopimus oli Hobbesin mukaan ainoa syy moraaliseen kayttaytymiseen,
johon ihmiset pakkovallalla alistetaan. Hobbesin mukaan Jumala oli alun perin hallitsijan
asemassa muinaisessa Israelissa ihmisten kanssa tekemansa yhteiskuntasopimuksen
nojalla. Kuitenkin Hobbesin mukaan muinaisen Israelin jalkeen kuningas tai muu
suvereniteetti oli vastaavassa maallisessa asemassa omaten samalla oikeuden paattaa
myods alamaistensa uskonnosta. Hobbesin mukaan suvereeni voi olla monarkia, aristokratia
tai demokratia, mutta suvereniteetin vallan taytyy olla aina rajoittamaton. Hobbesin
yhteiskunnassa suvereniteetti perustui lainsdadannon varaan. Hobbes luotti suvereenin
kykyyn laatia laadukkaita lakeja. (Heywood 2019, 61-62.) Marxin (2002) mukaan
feodaaliyhteiskunnassa yhteiskuntaluokka perustui lainsdadantéon ja oli hallitsevan luokan
tapa pitaa ylivaltaa kasissaan.



2.1.2. Markkinavalta

Weber jakoi markkinavallan paaoman valtaan sekd ammatilliseen valtaan.
Julkishallinnossa ammatillisen vallan auktoriteettiesimerkkina Weber kaytti virkamiehia.
(Weber 2019.) Markkinavallan kehitysta voidaan kasitella vertaamalla Hobbesin ajatuksia
perinteista auktoriteettia edustavasta valistuneesta diktaattorista John Locken ajatuksiin.

Locken (1995) alunperin vuonna 1689 julkaistussa teoksessa “Two Treaties of
Government” Locke argumentoi, toisin kuin Hobbes, ettd suvereenin valtaa tulee rajoittaa.
Locken nakemyksen mukaan kukaan ei saisi vahingoittaa toisen elamaa, terveytta, vapautta
eikd omaisuutta. Locke koki, etta yksilon oikeus ei ulottuisi pidemmalle kuin siihen, mista
jonkun toisen oikeus alkaa. Locken mukaan ihmisilla oli siis oikeus kapinoida, jos heidan
perustavanlaatuisia oikeuksiaan rikottaisiin. Suurimman merkityksen Locken ajatuksista sai
teoria yksityisomaisuudesta ihmisoikeutena, joka on kapitalistisen vallan perusta.
(Pietarinen 1992; Locke 1995, 66-68.)

Immanuel Wallerstein (1989) on korostanut kapitalismin asemaa keskeisena
valtarakenteena. Han on argumentoinut, etta kapitalistisen maailmantalouden kehitys loi
itsessaan modernin maailman kaikki keskeiset instituutiot, mukaan lukien yhteiskuntaluokat,
kotitaloudet, kansantaloudet ja valtiot. Wallersteinin mukaan nama instituutiot myos
vaikuttivat toisiinsa, kun kansakunnat, yhteiskuntaluokat ja kotitaloudet ryhtyivat
maarittelemaan itsedan suhteessa valtioon ja pystyivat muokkaamaan valtiota. Tasta
valtiota alemman tason rakenteellisesta kaaoksesta saattoivat syntya valtion
peruselementit. Wallersteinin mukaan valtiot itsessaan saattoivat saada kuitenkin tietoisen
tunnustuksen vasta, kun muut valtiot pystyivat maarittelemaan ne ja suhtautumaan niihin.
(Wallerstein 1989.)

Joshua Goldsteinin (1988) mukaan kapitalismin vallan vakiintumisen ja globaalin
leviamisen todistaa historiallinen kehitys varhaisista kaupallisista kaytanndista
agraariyhteiskunnassa aina teolliseen vallankumoukseen saakka. Kapitalistiseen
yhteiskuntaan on kuulunut tuotantovalineiden yksityisomistus, voittoa tavoitteleva toiminta,
seka palkkaty6. Kapitalismi on lopulta kosmopolisoitunut. (Goldstein 1988; Heywood 2019;
51-52.)

Weberin (2019) mukaan markkinavalta ei siis ollut pelkkad paaomavaltaa vaan myos
tiedoista ja taidoista koostuvaa ammatillista valtaa. Tallaisen ammatillisen vallan asema

poliittisessa prosessissa ja julkishallinnossa on vaihdellut hyvinkin paljon eri aikakausina, eri
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paikoissa ja eri ammattiryhmien valilla. Samalla ammatillisen ja poliittisen johtamisen valinen
keskindinen rajanveto ristipaineineen on voinut olla hankalaa. Jos toimintamuodot
rajoittuisivat vain paatosvallan kayttamiseen ja paatosten toimeenpanoon, voitaisiin
politikka ja hallinto erottaa helposti toisistaan. Asiaa kuitenkin vaikeuttaa paatosten
valmistelu ja tahan liittyva vallankaytto. Jos valmistelu perustuisi puhtaasti tosiasioiden ja
oikeudellisten perusteiden selvittamiseen, ei tallaista erotteluongelmaa ilmenisi.
Valmisteluun sisaltyy kuitenkin myos tarkoituksenmukaisuusharkintaa ja kun tama uskotaan
muulle kuin paatosvaltaa kayttaville taholle heraa kysymys siita, missa kulkee politiikan ja
hallinnon raja. (Massey 1988; Heuru 2000.)

2.1.3. Poliittinen yhteisovalta

Vallan kerrostuneisuuden kolmantena ulottuvuutena Weber kuvaili poliittista
yhteisOvaltaa, jota han piti ihmisen toimintana saada tahtonsa lapi vastustuksesta
huolimatta. Auktoriteettiesimerkkind poliittisen yhteisdvallan soveltajista Weber kaytti
poliittisia ja uskonnollisia johtajia. (Weber 2019.)

Kasitys aiemmin viitatusta Locken korostamasta omistusoikeudesta ei ollut jakamaton.
Jean-Jacques Rousseau kritisoi alunperin vuonna 1755 julkaistussa teoksessaan
"Discourse on Inequality” yksityisomaisuutta argumentoiden, etta yksityisomaisuus on
alkuperainen eriarvoisuuden lahde ja perusta. Vuoden 1762 teoksessaan “Social Contract”
Rousseau paatteli, etta ihmisilla itselladan — ei heidan edustajillaan — tulisi olla
yhteiskunnassa ylin valta. Rousseaun mukaan kaikkien osallistuminen paatoksentekoon
ehkaisee vallan vaarinkayttdéa. (Heywood 2019, 97-99.)

Vankilaan paatynyt Antonio Gramsci halusi jakaa vallan kansalle pohtien sita miten
hallitseva luokka piti ylivaltaa kasissaan. Hanen marxilaisessa ajattelussaan kapitalistisessa
yhteiskunnassa hallitseva luokka hyddynsi erilaisia sosialisaation keinoja kuten demokratiaa
levittden ideologiaansa, saaden olemassa olevat valtarakenteet ja riiston nayttdmaan
luonnollisilta ja hyvaksyttavilta. (Lukes 2005, 7-10; Heywood 2019, 196-198.)

Tassa tutkielmassa Weberin kuvailemaa poliittista yhteisovaltaa kasitellaan tarkemmin
Steven Lukesin (2005) teoksen "Power: A Radical View” pohjalta, jossa valta jaetaan
kolmeen ulottuvuuteen — paatdksentekovaltaan, agendan asettamisen valtaan ja ideologian

valtaan.
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2.2. Vallan kolmet kasvot

Toisen maailmansodan jalkeen kaytiin padasiassa yhdysvaltalaisten politiikan tutkijoiden
ja sosiologien keskuudessa debattia siita, miten kasitella valtaa teoreettisesti ja miten tutkia
iimidta empiirisesti. Weberin teosten kaantaminen saksasta englannin kielelle vaikutti
osaltaan kaytavaan keskusteluun akateemisissa piireissa (Hunter 1953; Mills 1956; Dahl
1958, 466; Lukes 2005; Heywood 2019, 14-16). Valtatutkimuksen painopiste siirtyikin
englanninkielisessa yhteiskuntatutkimuksessa entista enemman markkinavallasta kohti

Weberin kuvailemaa poliittista yhteisdvaltaa.

2.2.1. Paatoksentekovalta

Yalen yliopiston professori Robert Dahl jatkoi vallan kasitteen maarittelyd Weberin
ajatusten pohjalta teoksessaan "The Consept of Power” (1957).

Dahlin mukaan hallinto voi tehda paatoksen, jota kansalaisten taytyy noudattaa.
Paatoksentekoprosessissa asiaa voidaan haastaa, mutta avoimuudesta huolimatta
vallankaytdossa paatdkseen itsessaan keskittyminen on ratkaisevassa asemassa. (Dahl
1957; Lukes 2005, 16-19.) Dahl maaritteli vallan:

"A:n kyky saada B tekemé&én jotain, jota B ei ilman A:n vaikutusta tekisi.”

Lukes summasi, etta Dahlin yksiulotteinen nakemys vallasta sisalsi keskittymiseen
kayttaytymiseen asioissa, joissa on havaittavissa subjektiivisten etujen ristiriita
paatoksentekoprosessissa. Nama nahdaan poliittisen osallistumisen paljastamina

nimenomaisina poliittisina mieltymyksina. (Lukes 2005, 19.)
2.2.2. Agendan asettamisen valta

Peter Bachrachin ja Morton Baratzin mukaan vallalla oli olemassa "toiset kasvot”, joita
Dahl ja hanen edustamansa pluralistisen suuntauksen tutkimusmenetelmat eivat
havainneet. Kaksikko kritisoi Dahlin valtakasitystd kokien sen jattdvan huomiotta
vallankayton, jota ei voi suoraan havainnoida. Tata valtaa voidaan pitaa myods kykyna estaa
paatosten syntyminen. Erotuksena Dahlin paatoksentekoon keskittyvaan valtakasitykseen,
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kutsuivat Bachrach ja Baratz vallan toisia kasvoja ei-paatdksenteoksi. Heidan mukaansa
(Bachrach & Baratz 1962; Lukes 2005, 20-24):

"Heikommassa valta-asemassa olevat ihmiset eivdt edes yritd vastustaa

vallank&yttbé, koska kokevat sen turhaksi.”

Kirjassaan Two Faces of Power (1962), kaksikko argumentoi, etta valta ei heijastunut
pelkastaan konkreettisissa paatoksissa. Bachrachin ja Baratzin mukaan valtaa tutkittaessa
tutkijan tulisi ottaa huomioon myos sen, etta jokin henkilo tai yhteisO saattoi rajoittaa
paatoksentekoa suhteellisen kiistattomiin asioihin vaikuttamalla yhteisén arvoihin seka
poliittisiin menettelytapoihin ja rituaaleihin, vaikka yhteisdssa olisikin vakavia, mutta piilevia
valtakonflikteja. Agendan asettaminen oli heiddn mukaansa osaltaan vallankayton
keskidssa. (Bachrach & Baratz, 1962, 941-952.)

Bachrach ja Baratz siis huomioivat myds vallankayton, jossa konfliktit tapahtuivat piilossa
virallisilta areenoilta. Asioista voitin tehda todellisuudessa paatdksia virallisen
paatoksentekorakenteen ulkopuolella, jolloin paatdoksentekoketju ja vastuut hamartyvat.
Talldin vastuussa olevan paatoksentekijan sijaan valtaa olikin erinaisilla kuiskaaijilla ja
avustajilla, jotka kutsuivat tapaamisia koolle, muokkasivat paatoksenteon agendaa ja
kirjoittivat pohjatekstit. Talloin myos paatoksenteon legitimiteetti karsi, kun valta ja vastuut
eivat kohdanneet. Osaltaan Bachrach ja Baratz maarittelivat siis uudelleen sita, mita
voidaan pitaa poliittisena kysymyksena. Dahlin edustamille pluralisteille nama rajat asettivat
tarkasteltava poliittinen jarjestelma ja sen sisaiset eliitit (Dahl 1961, 92). Bachrachille ja
Baratzille oli sen sijaan tarkeaa tunnistaa mahdolliset kysymykset, joiden toteutumisen
paatoksentekokyvyttomyys esti. (Bachrach & Baratz 1962, 941-952.)

Kaksikon argumentointi heratti kuitenkin lisaa kysymyksia. Dahlin edustamat pluralistit
opponoivat, kuinka tutkijat kykenisivat tutkimaan paatdoksentekoa, joka perustuisi kulissien
takaiseen agendan asettamiseen, mahdollisten vastustajien mukaan ottamiseen ja
yhteistydhon, ja voisi olla "tiedostamatonta” ja sisaltaa "arvojen” vaikuttamista ja "rituaalisia”
vaikutuksia? Bahchrach ja Baratz mydhemmin peraantyivatkin hieman aiemmasta
nakemyksestaan todeten myéhemmin, ettd havaittavissa olevan konfliktin on aina oltava
olemassa, jotta vallan toinen ulottuvuus paljastuisi. Heidan mukaansa ilman nakyvaa
konfliktia voidaan olettaa, etta vallitsee "yksimielisyys arvojen vallitsevasta jakautumisesta”.
(Bachrach & Baratz 1970, 47-48; Lukes 2005, 6.)
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Eroista huolimatta Bachrachin ja Baratzin analyysilla oli Lukesin mukaan yksi merkittava
yhteinen piirre Dahlin edustamien pluralistien kanssa: painotus todelliseen, havaittavaan
konfliktiin, olipa se sitten avoin tai piileva. Aivan kuten pluralistit katsoivat, etta
paatoksentekovalta nakyy vain siella, missa on konfliktia, myds Bachrach ja Baratz olettivat
saman pitavan paikkansa my0s paatoksenteon puuttumisen tapauksissa. Lukes
summasikin, ettd kaksiulotteinen valtakuvaus sisaltad ensimmaisen nakokulman
kayttaytymiskeskeisyyden kritiikin mahdollistaen niiden tapojen tarkastelun, joilla estetaan
paatoksenteko asioissa, joissa on havaittavissa subjektiivisten etujen ristiriita, joka nahdaan
ilmentyvan nimenomaisina poliittisina mieltymyksina ja poliittista tasoa heikompina
epakohtina. (Lukes 2005, 23-25)

2.2.3. ldeologian valta

Steven Lukes (2005) jatkoi Dahlin, Barachin ja Barzin valta-ajattelua vuonna 1974
teoksellaan "Power: A Radical View”, tuoden keskusteluun vallan kolmannet kasvot. Lukes
koki, ettd vallalla on myds ideologiset kasvot, jolloin paatdksentekijoihin kaytetaan
huomaamattomasti valtaa niin, etta he hyvaksyvat vallankayton ilman konfliktia.

Lukesin argumentti oli, etta Dahlin edustama pluralistinen nakemys oli riitamaton
Bachrachin ja Baratzin esittamien syiden vuoksi, ja ettd heidan nakemyksensa meni
pidemmalle, mutta ei tarpeeksi pitkalle. Lukesin mukaan hanen oma nakemyksensa
mahdollisti syvallisemman ja tyydyttdvamman analyysin valtasuhteista kuin kumpikaan
kahdesta muusta. (Lukes 2005, 15-16.)

Viitaten akateemiseen kaksikkoon, Lukes halusi kysya, miksi pitaisi sulkea pois
mahdollisuus, etta valta voisi toimia tavalla, joka varmistaa yksimielisyyden ja estaa siten
konfliktin syntymisen? Lukesin mukaan ajatustenhallinta tai toisin sanoin manipulaatio
ideologiaa kayttaen on myds valtaa. Hanen mukaansa tehokkain vallan muoto on ehkaista

konfliktin syntyminen ylipaatansa. Nain ollen Lukesin (2005) valtakasityksen mukaan:

"A kéyttéé valtaa B:n yli, kun A vaikuttaa B:hen tavalla, joka on ristiriidassa B:n

paémdéérien kanssa.”

Talloin olennainen vallankayton muoto on se milta asia nayttaa, ei se, miten asiat ovat.
Propagandan avulla voidaan saada paattajat hyvaksymaan asioita oman ja yhteisdén edun
vastaisesti (Lukes 2005, 25-28).
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Lukesin mukaan Dahlin yksiulotteinen valtakasitys tarjoaa siis selkean paradigman
poliittisten toimijoiden paatoksenteon kayttaytymisen tutkimukseen, mutta ottaa annettuna
tarkastelun kohteena olevan poliittisen jarjestelman, ja on sokea tarkastelemaan sita, miten
poliittista agendaa jarjestelmassa kontrolloidaan. Bachrachin ja Baratzin kaksiulotteisessa
valtakasityksessa tarkastellaan poliittisen jarjestelman annettuna ottamista ja kontrollia,
mutta Lukesin mukaan ilman sosiologista perspektiivia ottaen silti annettuna konfliktin
olemassaolo. (Lukes 2005, 28.)

Lukesin kolmiulotteinen valtakasitys sisaltdaa hanen mukaansa kritiikin kahden
ensimmaisen nakemyksen kayttaytymiskeskeista nakokulmaa kohtaan, jota han pitaa liian
individualistisena, ja mahdollistaa niiden monien tapojen tarkastelun, joilla potentiaaliset
kysymykset pidetdan poissa politikasta, olipa kyse sitten yhteiskunnallisten voimien ja
institutionaalisten kaytantojen toiminnasta tai yksiloiden paatoksista. Tama voi Lukesin
mukaan tapahtua lisaksi ilman todellista, havaittavaa konfliktia, joka olisi voitu onnistuneesti
valttda — vaikka tassakin on implisiittinen viittaus mahdolliseen konfliktiin. Tama potentiaali
ei kuitenkaan koskaan Lukesin mukaan todellisuudessa toteudu. Kyseessa voi olla piileva
konflikti, joka koostuu ristiriidasta vallankayttajien etujen ja heidan poissulkemien todellisten
etujen valilla. Jalkimmaiset eivat valttamatta ilmaise tai edes ole tietoisia eduistaan, mutta
kuten Lukes vaittaa, naiden etujen tunnistaminen perustuu lopulta aina empiirisesti tuettaviin
ja kumottavissa oleviin hypoteeseihin. (Lukes 2005, 16-29, Heywood 2019, 9-10.)

Lukesin vallan kolmas ulottuvuus vaikuttaa olevan varsin yhtenevainen Gramscin
marxilaiseen kasitykseen ylivallasta, jossa hallitseva Iuokka hyoddyntaa erilaisia
sosialisaation keinoja kuten demokratiaa levittaen ideologiaansa, saaden olemassa olevat

valtarakenteet ja riiston nayttamaan luonnollisilta ja hyvaksyttavilta.

2.3. Vallan pluralismi

Valta on hyvin monitulkintainen kasite. Tassa tutkielmassa valta on maaritetty
Weberin vallan kerrostuneisuuden teorian kautta, joka jakautuu statusryhmavaltaan,
markkinavaltaan seka poliittiseen yhteisdvaltaan.

Alateoriaksi poliittiselle yhteisdvallalle on tassa tutkielmassa valikoitunut Lukesin
vallan kolmet kasvot — teoria, joka jakautuu Dahlin kuvaamaan paatoksentekovaltaan,

Bachrachin ja Baratzin maarittamaan agendan asettamisen valtaan, seka Lukesin vallan
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kolmanteen ulottuvuuteen — ideologian valtaan, joka muistuttaa laheisesti Gramscin
nakemysta vallasta.

Osana yhteenvetoa kuvataan tassa tutkielmassa sovellettava teoreettinen viitekehys.

Taulukko 1: Tutkielman valtateoria

Vallan kerrostuneisuus (Weber)
A:n valta sosiaalisessa hierarkiassa.
Statusryhmavalta (Weber)
A:n sosiaalinen kunnia, arvovalta ja/tai asema yhteisossa.
Markkinavalta (Weber)
A:n pddomavalta ja/tai ammatillinen valta.
Poliittinen yhteisovalta (Weber)
"A:n toiminta saada tahtonsa ldpi vastustuksesta huolimatta.”
Paatoksentekovalta (Dahl)
"A:n kyky saada B tekemdidn jotain,
jota B ei ilman A:n vaikutusta tekisi."
Agendan asettamisen valta (Bachrach & Baratz)
"Heikommassa valta-asemassa oleva B ei edes yrité vastustaa
A:n vallankdyttdd, koska kokee sen turhaksi.
Ideologian valta (Gramsci & Lukes)
"A kdyttdd valtaa B:n yli, kun A vaikuttaa B:hen tavalla,

joka on ristiriidassa B:n pddmdcdirien kanssa.
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Vakkuri (2013, 5-6) on todennut, etta julkinen hallinto ei tule toimeen ilman taloudellista
rationalismia. Han on tarkastellut kokonaisuutta kolmen ulottuvuuden kautta: talouskasitteita
koskevana ymmarryksena, taloutta koskevan informaation tuottamisena ja ymmarryksena
seka julkishallinnollisen poliittis-hallinnollisen kontekstin jasentajana.

Weber linjasi pluralismin tuottavan rationalismia. Hanen mukaansa pluralismi johtaa
hallinnon maallistumiseen. Weberin mukaan vallan jakaminen tuo mukanaan selkeita ja
rationaalisia vastuita edistaen vallan soveltamisessa asioiden laskettavuutta (calculability),
suosien taten  yhteiskunnan rationalisoitumista.  Weberin mukaan  vallan
keskittamispyrkimysten tarkoituksena on enemman tai vahemman talouden
uudelleenjarjestely, jolloin toimitaan samalla yhteiskunnan rationalisoitumista vastaan
(Weber 2015; Weber 2019, 425-428).

Uuden ajan alussa oli yleisesti hyvaksytty ajatus hallitsijan vallasta Jumalan asettamana
etuoikeutena. Hobbesin mukaan yhteiskuntasopimusta tarvittiin, jotta kaikki eivat taistelisi
kaikkia vastaan. Sopimuksen ydinajatus oli valtio, joka tarvitsi hallitsijan, joka on suvereeni,
jolla kansa on luovuttanut oman hallintacikeutensa. Hobbes argumentoi, etta jaettu valta
johtaa valtakamppailuun. (Heywood 2019, 29-31.)

Locke oli asiasta eri mielta. Han argumentoi, etta poliittinen valta tulee jakaa
sopimuksellisesti kansalaisten kesken. Locken mukaan kansalaisilla tuli olla oikeus valita
hallitsijansa, jonka valta ei ollut peruuttamatonta. Locke kannatti parlamentarismia,
ajatuksena vallan jakaminen eri instituutioiden valilla. Locke tulkitsi samalla Raamattua
rationaalisuuden kautta. (Pietarinen 1992, 103; Locke 1995)

Varsinaisen vallanjako-opin lanseerasi ranskalainen paroni Montesquieu (1689-1755).
Montesquieu argumentoi teoksessaan "De [I'Esprit des Lois” (1748), ettd vallan
keskittyminen oli pahin kansalaisten vapautta uhkaava asia. Montesquieun mukaan valta
tulisi rakentaa siten, ettd yksikaan ihminen ei joutuisi pelkaamaan toista. Vallan
keskittymiseen ratkaisuna han esitti vallan kolmijako-oppia, jonka mukaan
lainsdadantovalta, toimeenpanovalta ja tuomiovalta oli jaettu eri instituutioille (Heywood
2019, 342-345).

Teollinen vallankumous muovasi modernia kapitalismia tuoden mukanaan tehtaita ja
monimuotoisen tyonjaon, lisaten samalla padoman kasautumisen painoarvoa. Teollisen
vallankumouksen myéta kapitalismi muuttui kosmopoliittisemmaksi johtaen samalla laajaan
institutionaaliseen muutokseen ja kansainvalisen kapitalistisen valtajarjestelman

muotoutumiseen. Tama kansainvalisen kapitalismin kasvu lisasi niin talouskasvua, kuin
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myoOs usein siihen kytkeytyvia poliittisia ja sosiaalisia muutoksia (Goldstein 1988; Heuru
2011, 27-36).

Liittyen aiemmin tutkielmassa kasiteltyyn keskusteluun poliittisen yhteisovallan kolmesta
ulottuvuudesta, kaytiin amerikkalaisissa akateemisissa piireissa toisen maailmansodan
jalkeen keskustelua myos toisesta kysymyksesta: miten luonnehtia Yhdysvaltain poliittista
jarjestelmaa — marxilaisessa hengessa hallitsevan eliitin johtamaksi vai pluralistista
demokratiaa edustavaksi. Jalkimmaiseen kysymykseen vastaaminen edellytti vastausta
ensimmaiseen kysymykseen. Vallattomuutta ja ylivaltaa seka niiden valisia yhteyksia
koskevat kysymykset olivat keskustelun ytimessa. (Lukes 2005, 1.)

Pluralismilla tarkoitettiin ajatusta siita, etta vallan keskittymistd Yhdysvalloissa ei voitu
pitaa liiallisena, koska yksi ryhma tasapainotti aina toisten valtaa. Samaan yhteyteen liitettiin
ajatus siita, etta suuret intohimot ideoiden ymparilla olivat ehtyneet ja enaa tarvittaisiin
lahinna teknista asiantuntemusta ongelmien ratkaisemiseksi. (Wolfe 2000, 370-379.)

Floyd Hunter ja Charles Mills edustivat yhteiskunnallisessa keskustelussa marxilaista
eliitin hallintaa korostavaa koulukuntaa. Hunter kuvaili vallankayttéa Atlantan kaupunkia
tutkivassa teoksessaan “Community Power Structure” (1953). Hunterin mukaan todellista
valtaa kaupungissa kaytti noin 40 miehen joukko, joka kontrolloi seka julkista, etta yksityista
sektoria. Valtaeliitti hillitsi julkista keskustelua kaikista muista asioista paitsi niista, joilla oli
valtaryhman hyvaksynta. Tata nimitettiin "kaytanndllisyydeksi” (Hunter 1953; Lukes 2005, 1-
4).

Mills osaltaan argumentoi Gramscin hengessa, etta pieni eliitti hallitsisi amerikkalaista
yhteiskuntaa ja edelleen kaupunkeja — samalla eliitti myos mediaa apuna kayttaen kykeni
kontrolloimaan inmisten ajatuksia. Kirjassaan “The Power Elite” Mills linjasi, etta tavallisten
ihmisten voimat ovat rajattuja heidan arkielamassaan, mutta naissa tyon, perheen ja
naapuruston ristipaineissa heita usein ohjaavat voimat, joita he eivat voi ynmartaa eivatka
hallita. Millsin mukaan tiedon ja vallan keskitettyjen keinojen myoéta jotkut miehet paatyivat
amerikkalaisessa yhteiskunnassa asemiin, joista he voivat ikdan kuin halveksua tavallisten
ihmisten arkea ja vaikuttaa siihen paatoksillaan voimakkaasti.

Robert Dahl opponoi Hunterin ja Millsin nakemysta vallasta, puolustaen samalla
pluralistista demokratiakasitysta (Lukes 2005, 4-6). Teoksessaan "A Critique of the
Ruling Elite Model”, Dahl argumentoi, etta hallitsevan eliitin olemassaolon hypoteesia
voitaisiin testata tarkasti vain, jos kolme ehtoa tayttyy: Ensimmaiseksi, hypoteettisen

hallitsevan eliitin tulisi olla selkeasti maaritelty rynma. Toiseksi, tulisi olla olemassa

18



kohtuullinen otos tapauksia, jotka koskisivat keskeisia poliittisia paatoksia, joissa
hypoteettisen hallitsevan eliitin mieltymykset olisivat ristiridassa minka tahansa
muun todennakoisen ryhman mieltymysten kanssa. Kolmanneksi, Dahlin mukaan
tallaisissa tapauksissa eliitin mieltymysten tulisi olla saanndllisesti vallitsevia.
Tutkimuksessaan Dahl oli tarkastellut Yalen yliopiston kotikaupunki New Havenin
paatoksentekoa (Dahl 1958, 466).

Dahlin  kritiikki ~ kohdistui  “hallitsevan  eliitin ~ malliin” ja yleisemmin
marxilaisvaikutteisiin ja niihin liittyviin ajatuksiin "hallitsevasta luokasta”. Kirjassaan
"Who Governs?” (1961), Dahl tutki valtaa ja paatdksentekoa Yalen kotikaupunki New
Havenissa Connecticutissa, Yhdysvalloissa. Tutkimuksen metodologia oli
behavioristinen ja keskittyi paatoksentekoon. Lukesin mukaan Dahlin
tutkimusasetelma itsessaan tarkoitti vallan samaistamista sen harjoittamiseen
kehottaen peilaamaan Dahlin tutkimusta Millsin argumenttiin siita, etta
paatoksenteko itsessaan oli vahemman tarkeaa kuin se, ettd paatoksentekoon oli
mahdollisuus. Lopputulemana Dahlin tutkimuksen johtopaatos amerikkalaisen
demokratian tilasta oli edelleen pluralistinen demokratia (Mills 1956; Dahl 1961;
Lukes 2005, 5).

Myohemmin 1970-luvulla Dahl kirjoitti vallasta ja demokratiasta argumentoiden,
ettd kansanvalta, joko suora tai epasuora, on mahdollista vain teoriassa ja
ideaalidemokratiassa. Kaytanndssa olemassa olevat demokratiat ovat vain lahella
tata ideaalidemokratiaa. Dahl kutsui naita epaideaalisia demokratioita polyarkiaksi,
jotka tarjoavat kansalaisille osallistavia osallistumisoikeuksia ja takaavat myos
tayden ja reilun kilpailun vaihtoehtoisten ryhmien valilla. Suuri yleisd valitsee Dahlin
mukaan hallitsijansa useista kilpailevista poliittisista eliiteista eika hallitse suoraan
(Dahl 1971).

Weber naki, ettd modernissa yhteiskunnassa vaikuttaa rationaalis-oikeudellisen
ammatillisen auktoriteetin ja karismaattisen poliittisen auktoriteetin yhdistelma, jossa
koneiston huipulla puoluejohtajat johtavat karismaattisella auktoriteetilla. Tama
valtarakenne voi kuitenkin altistaa virkakoneiston vaarinkaytolle. Itavaltalainen Friedrick

Hayek jopa esitti teoksessaan "The Road to Serfdom”, ettd keskitetty hallinto itsessaan
johtaa totalitarismiin. (Hayek 1944; Heywood 2019, 80-84, Weber 2019.)
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Kokemukset poliittisesta vallasta voivat olla ikavia. (Weber 2009, 117.) Weberin mukaan
Yhdysvaltojen presidentinvaalien jalkeen vuonna 1829 havitti vanhat herrasmiesperinteet ja
syntyi suosikki-jarjestelma, jossa kaikki virat jaettiin voittoisan ehdokkaan puolueelle. Nain
ollen syntyi lopulta tilanne, jossa keskenaan vaaleissa asettuivat vastakkain puhtaasti vailla
vakaumuksellisia periaatteita olevat puolueet, puhtaat virkojenmetsastysorganisaatiot, jotka
laativat vaihtelevat ohjelmansa yksittaisia vaalikampanjoita varten aantenkalastelun
mahdollistamiseksi.

Weberin sanoin (Weber 2009, 118):

"Se, ettéa téllaisiin jéarjestelyihin tukeutunut suosikki-jarjestelma oli Amerikassa
teknisesti mahdollinen, johtuu siitd, ettd amerikkalainen kulttuuri oli nuori ja
kykeni sietdmé&éan puhtaan pelkkien diletanttien johtaman jérjestelmén.
Tilanne, jossa puolueen jéasenillé ei ole osoittaa mitddn muuta
asiantuntemusta muuta kuin se tosiasia, ettd he ovat tehneet palveluksia
puolueelleen, ei voisi tietenkéén vallita ilman, etta se aiheuttaisi myés valtavia
haittoja: sellaisia ovat vertaansa vailla oleva korruptio ja tuhlaus, jota saattaa
kestéé ainoastaan maa, jossa vallitsevat vielé rajoittamattomat taloudelliset

mahdollisuudet.”
Kokemukset vallan pluralismin ja elitismin suhteesta vaihtelevat. Rationalismin

tavoittelemisesta julkishallinnossa on kokemusta paikallishallinnossa myds Suomessa.

Luvussa kolme (3) kasitellaankin suomalaista paikallishallintoa.
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3.HALLINTO

Tassa luvussa tarkastellaan suomalaisen paikallishallinnon taustaa ja rakennetta. Aluksi
maaritetaan ja taustoitetaan kasitteistda koskien virka- ja valtiovaltaa. Taman jalkeen
luvussa taustoitetaan paikallista yleistoimivaltaa ja siité erottuvaa toimialavaltaa.

Luvun jalkimmaisessa osassa syvennytaan Tampereen, Helsingin ja Turun
pormestarimallien taustaan. Apulaispormestarit ovat osa kolmen kaupungin
pormestarijarjestelmaa. Nain ollen osana tutkielmaa on myos syyta taustoittaa

pormestarimallin kehitysta Suomen kolmessa keskuskaupungissa.

3.1. Paikallishallinnon tausta

3.1.1.  Virka- ja valtiovalta

Kunnat ovat Suomessa alueellisia ja hallinnollisia perusyksikoitd. Ne maaritellaan
nykyisin seka asukkaidensa muodostamiksi alueyhteisoiksi, etta paikallistasolla toimiviksi
hallinto-organisaatioiksi. Suomessa ei endd ole kaupunkeja sanan alkuperaisessa
kapitalistisessa merkityksessa. Kaupunki on nykyisin arvonimi kunnalle, joka paattaa nimeta
itsensa kaupungiksi. (Haveri ym. 2007, 15.)

Kunta on lahtdkohtaisesti itsenainen taloudellinen yksikko, josta valtuusto on lopulta
vastuussa. Kunnan kyky maarata omista menoistaan ja tuloistaan muodostaa kunnallisen
budjettivallan ulottuvuuden. Kunnan tulot koostuvatkin enimmakseen palkkatuloista
kertyvasta osuudesta ansiotuloista eli kunnallisverosta, kiinteistdjen maksamasta
kiinteistoverosta ja osuudesta yhteisdverosta. Taman lisaksi kunnan tulot muodostuvat
enimmakseen valtionosuuksista, maksutuloista ja paaoman tuotoista. (Heuru ym. 2011,
330; Sallinen & Vainionpaa 2015.)

Suomalaisessa kunnassa vaikuttaa kaksi johtajuuden perustyyppia - ammatillinen ja
poliittinen johtajuus, joita sovelletaan dualistisessa kontekstissa. Kunnissa valtaa kayttavat
niin vaaleilla valitut luottamushenkilot eli poliitikot, kuin toisaalta valmistelu- ja
toimeenpanovaltaa kayttavat viranhaltijat. Perinteisella jaottelulla luottamushenkilot
edustavat poliittista johtamista, kun taas viranhaltijat ammatillista johtamista. (Haveri ym.
2007, 68.)
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Kunnan hallintoa ja taloutta sekd muuta toimintaa johtaa kunnanhallituksen alaisena
kunnanjohtaja tai pormestari. Kunnanjohtaja on virkasuhteessa kuntaan, kun taas
pormestari on kunnan luottamushenkild. (KL 24 §) Toisin kuin kunnanjohtaja, pormestari
toimii kunnanhallituksen puheenjohtajana. Kunnanjohtaja on kunnanhallituksen esittelija.
(Heuru 2011, 224-231.)

Weberin mukaan historiassa oikeudellis-rationaalisten auktoriteettien kotipaikkana olivat
kauttaaltaan lansimaat, ja niiden ytimena oli kaupunki poliittisena yhteenliittymana,
sellaisena kuin se syntyi ensi kertaa lansimaiden kulttuuripiirissa (Weber, 2009, 80).

Suomalaisten kaupunkien hallintohistoria ulottuu keskiajalle. Hansakaupunkien
hallintomallit ohjasivat Ruotsi-Suomen kaupunkilakien kehitystd, joka on osaltaan
vaikuttanut esimerkiksi oikeudelliseen kehitykseen kaupunginvaltuuston ja pormestareiden
aseman osalta. (Tommila 1981; Heuru ym. 2011, 27-47.)

Kaupunkien sisainen organisaatio muistutti jo keskiajalla nykypaivaista kaupunkia.
Kaupungin taysivaltaisilla asukkailla oli danioikeus ennen kaikkea niihin asioihin, jotka
aiheuttivat heille uusia velvoitteita. Raatimiehet, pormestarit ja vastaavat luottamushenkilot
vastasivat kaupunkien juoksevista asioista. Kaupunginsihteereihin ja -kamreereihin
rinnastettavat  paatoimiset palkatut hallintovirkamiehet huolehtivat  toimielinten
poytakirjanpidosta ja kaupungin taloudenpidosta. (Heuru ym. 2011, 30-31.)

Kaupunkien itsehallinnollinen asema muuttui merkittavasti itsevaltiuden aikana 1600-
luvulta lahtien. Valtiovalta kavensi merkittavasti kaupunkien itsehallintoa ympari Eurooppaa.
Kaupunkien hallintoelimista muuttuivat ensisijaisesti keskushallinnon jatkeiksi. Tarkeana
tehtavana oli paikallisen toiminnan valvonta ja kontrollointi. Valtion keskushallinto alkoi
kaytanndssa johtamaan Ruotsi-Suomen kaupunkeja. Vuonna 1634 perustettiin
laaninhallitukset, joiden paallikot eli maaherrat valvoivat osaltaan muun muassa kaupunkien
taloudenpitoa ja ohjailivat pormestarinvaaleja, seka muita virkanimityksia. (Tommila ym.
1981; Weber 1992; Heuru ym. 2011, 29-31.)

Suomen nykyisen kuntalaitoksen on katsottu syntyneen vuosina 1865 maalaiskuntia ja
1873 kaupunkeja varten saadettyjen kunnallislakien myo6ta. Toimialakuntia yhteen sovittanut
kunnallislakiuudistukselle  otettin ~ mallia  Ruotsissa 1862 voimaan tulleen
kunnallisuudistuksen linjoista. Taustalla oli vapaaherra Karl vom und zum Steinin laatima
Preussin kaupunkijarjestys, joka palveli ennen kaikkea valtion tarpeita.

Kaupunkien organisatorista ja taloudellista itsenaisyytta tarvittiin erilaisten paikallisten
tarpeiden kuten katujen, palotoimen, koulutoimen ja terveydenhoidon jarjestamiseksi. Koska

kaupunkeja valvoneet keskusvallan viranomaiset Preussissa ja esimerkkia seuranneissa
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maissa olivat virkamiehia, tallainen paikallishallintomalli vahvisti virkavaltaista
hallintojarjestelmaa. (Heuru ym. 2011, 27-28.)

Vuoden 1927 kuntalain muutoksen yhteydessa uudistettin Suomessa kaupunkien
keskushallinto. Tuolloin luotiin ammatillista valtaa edustavan kunnanjohtajajarjestelman
perusta: viranhaltija- eli kunnanjohtajamalli (Harisalo ym. 1992, 25). Kunnanjohtajan asema
on perinteisesti ollut lainsaadanndllisesti vankka. Kunnanjohtaja on perinteisesti maarittanyt
toiminnan suuntaa ja kunnan tavoiteasetantaa. Taman ohella han on vastannut toimielinten
paatosten taytantéonpanosta ja henkiléstdorganisaation johtamisesta. Sallisen ja
Vainionpaan mukaan asukkaiden nakokulmasta kunnan johtaminen henkildityykin usein
kunnanjohtajaan, eika niinkaan kunnanvaltuuston tai hallituksen puheenjohtajaan. (Sallinen
& Vainionpaa 2015, 21.)

1960—luvulla rakentui perinteinen viranomaiskunta, jossa kunnanvaltuuston valtaa
ryhdyttiin delegoimaan viranhaltijoille ja muille toimielimille kunnan tehtavien kasvun myoéta.
Mydhemmin 1970-luvulla lainsaadantdmuutosten myota kunnanjohtaja ei voinut enaa toimia
kunnanhallituksen puheenjohtajana.

1990-luvulla uuden julkisjohtamisen teorian soveltamisen myo6ta tapahtui muutos
viranomaiskunnasta kohti palvelukuntaa. Pyrkimyksena oli kuntalaisten aseman
muuttaminen hallittavasta alamaisesta asiakkaaksi. Kunnanjohtajan vahvaa asemaa
samalla heikennettiin mahdollistamalla sopimuksen maaraaikaisuus ja kunnanjohtajan
erottaminen  epaluottamuksen perusteella. Modllerin  mukaan kuntademokratian
uudistamiselle olisi ollut tassa yhteydessa myos tarvetta, mutta ajatukset aiheesta eivat
tuossa yhteydessa toteutuneet. Kunnanjohtajan asemaan kohdistuvat muutokset voidaan
Mollerin mukaan nahda epajohdonmukaisina ja epaselva rakenne on lisannyt kunnissa
epaluottamusta. (Moller 2014, 79.)

Tulosjohtamisen rantautuminen kuntiin on entisestaan mutkistanut dualismin periaatteen
toteutumista kunnallishallinnossa. Tama johtuu Heurun mukaan siita, etta tulosjohtamisen
opit vaativat kunnilta strategisen ja operatiivisen toiminnan erottamista ja toimintojen
uskomista eri tahoille. Talldin operatiiviselle eli taytantoonpanevalle tasolle jaa vaistamatta
paljon itsenaista tarkoituksenmukaisuusharkintavaltaa. Toisaalta tulosjohtaminen ei
myodskaan  Heurun  mukaan ota riittdvissa maarin  huomioon  hallinnon
lainalaisuusperiaatteesta johtuvia vaatimuksia. Esimerkiksi tulosvastuun asettaminen
jollekin toimijalle ei viela edellyta, etta talla taholla olisi myds juridinen valta ja vastuu. (Heuru
2000a.)
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Kuntien tulosvastuulle Suomessa on perinteitd. Suomen kunnallislehden palstoilla
kasiteltiin kunnallisen keskustoimiston aktuaari Arvi Hallforsin toimesta vuonna 1922
kaupungeissa kayttoon tulleita lainaperiaatteita. Kunnat eivat olleet oikeutettuja ryhtymaan
toimenpiteisiin, jotka pienentaisivat niiden varallisuutta tulevien kuntalaisten vahingoksi.
Lainavaroja ei saanut kayttaa kuntien vakinaisiin menoihin, vaan niiden kaytto oli rajoitettava
yksinomaan ylimaaraisten menojen suorittamiseen. Edelleen kunnat olivat oikeutettuja
kayttamaan lainavaroja ainoastaan sellaisin  menoihin, joilla luotiin vastaavia
omaisuusvaroja. Lainavaroja ei myoskaan tullut kayttaa niin sanottuihin ylellisyysmenoihin,
kuten muun muassa puistojen kaunistamiseen seka teatteri- ja museotalojen rakentamiseen
vaan varat niiden aiheuttamiin menoihin oli hankittava vuotuisista tuloista rahastoja
muodostamalla. Hallforsin yleisena ohjeena oli, etta lainaan oli turvauduttava vain todellisen
tarpeen vaatiessa. Kunnallislaki myos Kkielsi lainan kayttamisen varsinaisten el
kayttdmenojen rahoittamiseen, silla lain mukaan ei paaomatuloja, joiksi lainat katsottiin,
saanut kayttaa kunnan varsinaisiin menoihin. Tama saannds poistettiin vuonna 1974, mutta
senkin jalkeen Kaupunkiliiton suosituksessa kehotettiin kuntia rahoittamaan lainavaron vain
paaomamenoja. (Tommila ym. 1984, 366.)

Kunnat eivat enaa 1960-1970-luvulla olleet kuitenkaan enaa halukkaita vapaaehtoisesti
rajoittamaan lainanottoaan korkeasuhdanteiden aikana. Noususuhdanteen kausina
lainanottoa alettiin perustelemaan kasvupoliittisilla nakokohdilla. Lainaa pyrittiin ottamaan
silloin, kun sita oli saatavissa ja kysymys luotonsaannin turvaamisesta kunnille ol
kiristyneiden rahamarkkinoiden vallitessa entista tarkeampaa. (Tommila ym. 1984, 367.)

Investoinnit pysyivat suurina 1960- ja 1970-luvuilla. Samalla tuottamattomat investoinnit,
etenkin yleisiin alueisiin sijoitetut, alkoivat 1960-luvun alusta lahtien kasvaa paljon
voimakkaammin kuin tuottavat investoinnit. Aiemmin kayttdmenoina pidetyt ja lainan
ulottumattomissa olleet ylellisyysmenot muuttuivatkin siis kuntia velkaannuttaviksi
tuottamattomiksi investoinneiksi. (Tommila ym. 1984, 350.)

Suomalaiset kaupungit ovat etaantyneet kapitalistisesta historiastaan ja myds kuntien
taloudenhallinnassa on suunnitelmataloudellisia piirteita. Kunnat saavat edullista lainaa
Kuntarahoituksen kautta, joten yksittdisen kunnan paatoksenteon laatu ei suoraan vaikuta
kunnan lainarahoituksen hintaan. Nain on rajoitettu markkinoiden ohjausvaltaa paikalliseen
paatoksentekoon esimerkiksi arvioitaessa kaupunkien investointien kannattavuutta.
Suomen kuntien rahoitusmallin keinotekoisen alhaisine lainakorkoineen voidaankin
argumentoida kannustavan velkaantumiseen ja kannattamattomiin hukkainvestointeihin

(Malinvestment), joihin kirjasarjassa "Suomen Kaupunkilaitoksen Historia” (Tommila ym.
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1981-1984) viitataan aluksi ylellisyysmenoina ja mydhemmin tuottamattomina
investointeina. Kuntarahoitus saa rahoitusta Suomen valtioon rinnastettavalla
luottoluokituksella. Keskeisena syyna tahan on, ettd suomalainen kunta ei voi menna
konkurssiin. Tahan on vaikuttanut myds erityisesti Kuntien elakevakuutuksen (Keva)
omavelkainen takaus likviditeetille. Kuntien on lain mukaan oltava Kevan jasenia ja
vastattava viime kadessa sen sitoumuksista. Kuntien takauskeskuksen (KTK) perustamista
alettiin pohtia Kuntarahoituksessa ja Kevassa vuonna 1994, kun Rahoitustarkastus (Rata)
kyseenalaisti Kevan omavelkaisen takauksen Kuntarahoituksen varainhankinnalle. Ratan
mukaan oli tuolloin epaselvaa, ylittikd Keva toimivaltansa takauksia antaessaan ja
sitoessaan kunnat vastuuseen sen sitoumuksista. Suomen kunnat ovat asukasluvun
mukaisessa suhteessa vastuussa KTK:n sitoumuksista. (Tommila ym. 1984, 350-366;
Sechrest 2006, 27-38; Heuru ym. 2011, 330-353; Averio ym. 2019, 148-152.)

3.1.2. Poliittinen yleistoimivalta

Kaupunginvaltuustojen aseman keskeinen maarittaja Euroopan Unionin lainsaadannon

piirissa on Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 3. artikla:

"Paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta
séénnelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla
vastuullaan ja paikallisen véestén etujen mukaisesti. Tatéa oikeutta kéyttavat
valtuustot tai kokoukset, joiden jasenet on valittu salaisessa dénestyksessé
vapailla vélittémilléa vaaleilla, yhtéldisen ja yleisen &&nioikeuden periaatteen

mukaiset, ja joilla voi olla niille vastuussa olevia toimeenpanevia elimié.”

Kaupunginvaltuustolla on yleinen kelpoisuus kunnan paatosvallan kayttdmiseen.
Suomalaisen kunnan asukkaiden valitsema valtuusto valitaan neljan vuoden valein.
Nykyisin aanioikeutettu kuntavaaleissa on jokainen kunnan 18 vuotta tayttanyt asukas.
Kunnan asukas on luonnollinen henkild, jonka kotikunta on kyseinen kunta. Kotikunta
maaraytyy yleensa vakituisen asumisen perusteella, ja henkildlla voi olla vain yksi kotikunta.
Vakituinen asukkuus muodostuu paasaantoisesti silhen kuntaan, missa luonnollinen henkild
asuu suurimman osan vuodesta. Jokaisella aanioikeutetulla on vaaleissa yksi aani. Toisin

kuin esimerkiksi osakeyhtidissa, kunnissa aanioikeuden suhde maksettujen verojen ja
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maksujen maaraan on nykyisin katkaistu. Palkansaajilla, talonomistajilla ja yhteiséilla ei siis
ole suoraa aanioikeutta, vaikka heidan maksamansa verokertyma syntyisi kunnassa.
Myoskaan vanhemmat eivat voi aanestaa alaikaisten lastensa &anilla. Sen sijaan
verokarhua valttelevilla kunnan sosiaalietuisuuksia nauttivilla on aanioikeus. Myos muut
kuin Suomen kansalaiset saavat tietyin ehdoin aanestaa, jos vain ovat kirjoilla kunnassa.
(Tommila ym. 1981, 1983, 1984; Heuru 2011; Sallinen & Vainionpaa 2015, 8-13.)

Modernin kunnallishallinnon syntyaikoina 1860—luvulla Suomessa kunnallishallinnon
toiminta ei viela ollut "politisoitunutta”. Kun kuntien tehtavakentta kasvoi, lisasi se kuitenkin
puolueiden kiinnostusta kuntien toimintaan. Kunnallispolitikka on ’politisoitunut”
valtuustoryhmien toiminnan vahvistumisen myo6ta. Valtuustoryhmat eivat ole kunnan
varsinaisia toimielimia, mutta ne ovat silti osa kunnan vakiintunutta poliittista jarjestelmaa.
(Harisalo ym. 1992, 66-67; Heuru ym. 2011, 70-75.)

Kasvatettaessa lisaresursseilla politikan valtaa suhteessa virkamieskuntaan,
puolueiden ote kunnan hallintotoimintaan on vahvistunut entisestaan. Talldin on Heurun
ynna muiden mukaan kasvanut riski, etta politiikan lisdantynyt valta johtaa lain mukaisten
valta- ja vastuusuhteiden vaaristymiseen, seka piilossa tapahtuvan puoluerahoituksen
kasvuun. Tallaisia poliittista valtaa ja valtuustoryhmatyoskentelyn ammattimaistumista
kasvattavia toimijoita voivat Heurun ynnd muiden mukaan olla esimerkiksi paatoimiset
luottamushenkilét ja eduskunnan ryhmasihteereihin rinnastettava valtuustoryhmien
toimintaa tukeva avustajakunta. Heuru ynna muut kommentoivatkin poliittisen vallan

ammattimaistumista. (Heuru ym. 2021, 75.):

"Ongelmat ovat ilmeisid rekrytoinnin, valtuustoryhméatydskentelyn uhkaavan
byrokratisoitumisen ja hierarkkisuuden kasvun muodossa, henkil6stén ollessa
riippuvainen ryhmén johdosta, ja viimeisend myods valtuuston etdéntymisenéa
varsinaisesta kunnan hallintokoneistosta vastakkainasettelun seurauksena. On
muistettava, ettéd valtuuston tehtdvéné ei suinkaan ole toimia parempana
paétoimisena hallintona. Valtuuston ei tule kilpailla hallinnon kanssa, vaan

tehdéa yhteistybta ja kédyttéda hyvéksi sen asiantuntemusta.”

Kaupunginvaltuusto valitsee kunnanhallituksen, joka on pakollinen toimielin.
Kunnanhallituksella on yleinen kelpoisuus valmisteluun ja taytantédnpanoon. Hallituksen
puheenjohtaja valitaan kaupunginhallituksen keskuudesta. Kunnanhallitus on kunnan

keskeisin toimielin. On huomattava, ettd kunnan koko valmisteleva ja taytantéénpaneva
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organisaatio toimielimineen, viranhaltijoineen ja tydntekijdineen on viime kadessa
kunnanhallituksen alainen. (Heuru 2011, 219-220.)

3.1.3. Toimialavalta

Joissakin kunnissa on Suomessa apulaiskunnanjohtajan virka. Asiasta ei ole sdannoksia
laissa. Sen sijaan apulaispormestareista saadetaan, ettd kunnassa voi pormestarin lisaksi
olla apulaispormestareita. Taman lisaksi erilaisten tehtavien hoitamiseksi kunnilla voi olla
erilaisia toimialalautakuntia. Ainoastaan tarkastuslautakunta on lakisaateisesti pakollinen
toimielin. (Heuru 2011, 214-215.)

Maaseudun kuntien ollessa papiston privilegio, kaupungit olivat ennen kunnallislakeja
luonteeltaan enemman privilegioilla varustettuja henkildyhteisdja kuin alueyhdyskuntia. Se,
mita yleisessa kielenkaytossa tarkoitetaan kaupungilla, tarkoitti ennen kunnallishallinnon
perustamista kauppiaiden muodostamaa porvarillista kaupunkikuntaa. Talonomistajilla oli
sananvaltaa heidan rasituksiaan koskeneissa asioissa, kuten katujen ja palolaitoksen
yllapitamisessa seka majoitustoiminnassa. Nain voidaan puhua porvarillisesta
kaupunkikunnasta ja talonomistajien erikoiskunnasta. Paikallishallinto oli ennen kuntalain
uudistusta jakaantunut myos seurakuntiin, kdyhainhoitokuntiin ja kansakouluyhdyskuntiin
(Tommila ym. 1984; Heuru 2000b, 36; Heuru ym. 2011, 29).

Suomen kunnat ovat muodostuneet kukin omaksi taloudelliseksi kokonaisuudekseen
vasta 1800-luvun loppupuolelta lahtien. Sitd ennen seka kaupunkien ettd maalaiskuntien
taloudenpito oli hajaantuneena lukuisiin kayttotarkoituksen mukaisesti nimettyihin kassoihin,
joita hallinnoitiin kutakin erikseen. Koko kunnan talouden kattavaan yhtenaiseen budjettiin
ja rahavarojen hoitoon siirryttiin kaytanndéssa 1930-luvulla. (Tommila ym. 1984)

Kun kaupunkien omaisuus ja velat 1900-luvun puolella kasvoivat nopeasti, tuli vanhan
talousarvioasetelman puitteissa haastavaksi seurata kaupungin taloudellisen aseman
kehitysta (Tommila ym. 1984, 335). 1910-luvun lopulla alkoikin saada osakseen voimakasta
arvostelua monissa kaupungeissa tapahtunut rahatoimen hallinnon hajautumiskenhitys.
Rahatoimikamarin paatantavallan ja kontrollin ulkopuolelle oli muodostunut itsenaisia
kassa- ja tilivirastoja (Tommila ym. 1984, 332). Esimerkiksi 1910-luvulla talonomistajat olivat
useimmissa kaupungeissa edelleen velvollisia itse omalla kustannuksellaan seka
rakentamaan ettd kunnossapitamaan kaupungin kadut (Tommila ym. 1984, 371).

Kiinteistoveroa ei tunnettu.
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Nykyisin kunnan talous ja sen kassa muodostavat kokonaisuuden nonaffektioperiaatetta
mukaillen. Tiettyja tuloja ei paasaantoisesti sidota tiettyjen menojen suorittamiseen. (Heuru
ym. 2011, 330.) Kunnanhallituksen asema suhteessa toimialaa edustaviin lautakuntiin on
entisestdan vahvistunut. Syyna on Heurun ym. mukaan ollut valmistelun merkityksen
korostuminen seka se, etta kunnallisten lautakuntien itsenaisyys kunnan hallinnon sisaisissa
suhteissa on kadonnut. (Heuru 2011, 220.)

3.2. Pormestarimalli

Nykyisin kunta voi paattaa valitaanko ylimmaksi johtajaksi kunnanjohtaja eli virkajohtaja
vai pormestari eli puoluepoliittisin perustein valittu luottamushenkildjohtaja. Kuntalakia
uudistettiin 2006. Tuolloin mahdollistettin Suomessa kunnan siirtyminen pormestarimalliin
perinteisen kunnanjohtajamallin sijaan. Muutoksen yhteydessa Tampere, Helsinki ja Turku
ovat nimenneet pormestareiden ohella johtotehtaviin myds apulaispormestareita. Jokainen
toimintamalli elaa ajassa ja on toisistaan poikkeava. (Jantti ym. 2021, 135.)

Anni Jantti, Arto Haveri ja Jenni Airaksinen analysoivat vuonna 2021 pormestarimallia
kuntajohtamisen muotona. Heidan mukaansa kokonaisuutena tarkastellen pormestarimalliin
litettdvat uskomukset, odotukset ja tavoitteet ovat varsin epamaaraisia ja abstrakteja.
Analyysinsa tuloksena he tunnistivat nelja vaittamaparia, jotka tiivistivat pormestarimalliin
littyvia uskomuksia, odotuksia ja tavoitteita. Heidan mukaansa pormestarimallin uskotaan
vahvistavan demokratiaa, mutta keskittavan valtaa. Toiseksi, poliittisen johtamisen
uskotaan pormestarimallissa vahvistuvan, mutta johtamisen epaammattimaistuvan.
Kolmanneksi, pormestarimallin avulla uskotaan voitavan murtaa status quo, ja samalla
johtamisen aikajanteen arvellaan lyhentyvan. Neljanneksi, pormestarimallin uskotaan
parantavan kunnan ja kuntalaisten valista suhdetta ja selkeyttavan poliittisen ja virkajohdon
valista suhdetta. (Jantti ym. 2021, 135-136.)

Tassa kappaleessa tarkastellaan seuraavaksi pormestarimallien kehitysta Tampereella,

Helsingissa ja Turussa.

3.2.1. Tampereen pormestarimalli

Tampereen kaupunki teki paatdksen 10.10.2001 “"Kaikem paree Tampere” -

kaupunkistrategiasta, jonka hyvaksymisen jalkeen kaynnistettiin taytantddnpanohanke,
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jonka tavoitteena oli poliittisen paatdksenteon, palvelutuotannon ja strategisen johtamisen
vahvistaminen. Talla kaupunkistrategialla kaynnistettiin pormestarimallin valmistelu. (Hakari
2007, 2.)

Poliittisen paatoksenteon vahvistamisella pyrittiin lisaamaan uuden julkisjohtamisen
teorian hengessa valtuuston strategista ohjausvaltaa, selkeyttamaan tyonjakoa
ammatillisen ja poliittisen vallan valilla, seka eriyttamaan tilaaja ja tuottaja poliittisessa
paatoksenteossa. Pormestarimallin tavoitteena oli sailyttaa tehokas ja nopea
paatoksentekokyky uudistaen paatoksentekojarjestelmaa, vahvistaen poliittista valtaa ja
lisaten kuntalaisten osallistumismahdollisuuksia. Johtamisjarjestelman tarkasteluun
sisdllytettin  kaupunginhallituksen  paatoksellda myds pormestarimallin  arviointi.
Pormestarimallia valmistelleen tydryhman perusteluiden mukaan pormestarimalli tarjoaisi
aiempaa paremmat mahdollisuudet Iuottamushenkilojohtamisen ja virkajohtamisen
yhteensovittamiselle seka paatoksenteon demokraattiselle ohjaukselle. Tavoitteena oli siis
oli siis vaikuttaminen luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden valiseen valtasuhteeseen.

Hakarin (2007, 11) mukaan Tampereen pormestarimallin tavoitteena oli antaa poliittiselle
johtamiselle kasvot, saada poliittinen paatoksenteko mukaan asioiden valmisteluun,
selventaa rajoja virkamieskunnan ja politikan valilla seka siirtaa
tarkoituksenmukaisuusharkinta politikan tehtavaksi. Tavoitteena oli samalla tuoda
poliittisen vastuun elementti vahvemmin myds kunnan virkajohtamiseen ja samalla
selkeyttaa poliittista ohjausta.

Tampereen kaupunginvaltuusto paatti 18.5.2005 toimintamallin kokonaisuudistuksesta,
jonka paakohtina olivat pormestarimallin sisalto, tilaaja-tuottajamalli, tilaamisen organisointi
ja johtaminen, seka palvelutuotannon organisointi ja johtaminen. Pormestarimallin liittyen
paatettiin valita kaupungin johtoon luottamushenkildina toimivat pormestari ja nelja
apulaispormestaria vuodesta 2007 alkaen. Valtuusto paatti, ettd pormestari ja
apulaispormestarit valitaan kaupunginvaltuutettujen keskuudesta. Alun perin vaihtoehtona
oli ollut malli, jossa pormestariksi oltaisiin voitu valita muukin henkilo kuin valtuutettu. (Hakari
2007.)

Apulaispormestarit  valittin  johtamaan oman toimialansa tilaajalautakuntia.
Apulaispormestarit eivat olleet apulaiskaupunginjohtajiin rinnastettavia toimialajohtajia, eika
heilla ollut suoraa esimiesvaltaa. Apulaispormestarit olivat paatoimisia luottamushenkildita,
jotka hallintosdanndén mukaan maarittelivat valmisteltavien asioiden suuntaviivat ja siten
omasivat merkittavaa poliittista valtaa. Apulaispormestareiden valta siis konkretisoitui
tilaaja-tuottajamallissa sopimusohjauksen kautta, kun apulaispormestari johti tuotannon
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kanssa kaytavia palvelusopimusneuvotteluita. Sopimusohjauksen kautta konkretisoitui
tarkoituksenmukaisuusharkinnan kaytté valmistelun suuntaviivojen maarittelyssa (Hakari
2013; Rannisto 2015.)

Tampereen pormestarimalli sai vuosien kuluessa kritiikkia osakseen koskien erityisesti
apulaispormestareiden aseman epaselvyytta. Vuonna 2012 syntyi toimintamalli, jossa
neljan  valtuustoryhman  apulaispormestarit toimivat myds  valtuustoryhmiensa
puheenjohtajina. Pormestarimalli tilaaja-tuottajamalleineen ja kuvattu tuolloinen
apulaispormestareiden dominioiva valtarooli suhteessa pormestariin heratti osaltaan
kritiikkia. (Hakari 2013, 138—-139.)

Tampereen paatoksenteon tueksi julkaistiin Pasi-Heikki Ranniston tutkimus ”Syyton,
sankari vai konna? Tampereen mallin arviointi” vuonna 2015. Pormestarimallin tavoitteeksi
asetettiin alun perin poliittisen paatdsvallan vahvistaminen. Ranniston mukaan tavoitteessa
tuolloin  onnistuttiinkin  pormestarikunnan osalta, jonka valta suhteessa johtaviin
viranhaltijoihin kasvoi. Lisaksi apulaispormestarien ollessa valtuustoryhmiensa johtajia,
heidan valtansa kasvoi myos suhteessa valtuustoon ja kaupunginhallitukseen ottaen myds
huomioon, etta apulaispormestarit eivat kantaneet vastuuta kaupungin paatoksista
kaupunginhallituksen jasenina. Uuden ryhmanjohtajaroolin myota apulaispormestareiden
rooli muodostui enemman yleispoliitikoksi, mika ei ollut alkuperaisen mallin tavoitteena.
Poliittisen ja viranhaltijajohdon valinen tyonjako koettiin osin epaselvaksi ja kaipasi
maarittelya. (Rannisto 2015, 14.)

Ranniston mukaan tilaaja ja tuottaja eriytettiin toisistaan mallin alkuperaisten tavoitteiden
mukaisesti. Ranniston mukaan tuotannon johtokunnat yrittivat ottaa kuitenkin ajoittain
sellaista tuotantoa puolustavaa poliittista roolia, jota ei oltu tavoiteltu eika toteuttanut mallin
tavoitetta tuotannon johdon kannustamisesta. Rannisto suosittikin oman tuotannon
johtokunnista luopumista ja panostamista tuotantojohdon asiantuntijasparraukseen
(Rannisto 2015, 14).

Tampere luopui tilaaja-tuottajamallista ja nimesi palvelualueille palvelualuejohtajat
vuoden 2017 alusta alkaen. Tilaaja-tuottajamallin purun myota myos apulaispormestarien
alkuperainen  rooli  valmistelun suuntaviivojen  maarittgjana tilaajalautakuntien

sopimusohjaamisen kautta kaventui merkittavasti.
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3.2.2. Helsingin pormestarimalli

Helsinki siirtyi pormestarimalliin kaupunginvaltuuston enemmistopaatokselld vuonna
2016. Ensimmainen pormestaristo valittin vuonna 2017. Tatd ennen johtavien
viranhaltijoiden valinta oli aiheuttanut kaupungissa tyytymattomyytta johtamiseen ja
vallanjakoon. Ennen pormestarimalliin siirtymista kaupunginjohtajan ja
apulaiskaupunginjohtajien maaraaikaisten virkojen kohdentamisesta oli sovittu puolueiden
kesken. Toistuvat ristiriidat ja tulkintaerimielisyydet apulaiskaupunginjohtajien valinnassa
olivat yhtena pontimena johtamismallin muuttamiselle. (Jantti ym. 2021a, 138.)

Helsingin kaupunginvaltuuston paatoksessa 16.3.2016 oli lukuisia
kaupunkiorganisaatiota muokkaavia linjauksia. Keskeisena pormestarimallia perustelevana
argumenttina Helsingissa oli tahtotila erottaa viranhaltijavalmistelu ja poliittinen
paatoksenteko selkeasti toisistaan. Tampereen tapaan johtamisjarjestelman uudistuksen
tavoitteena oli siis poliittisen vallan ja ammatillisen vallan roolien selkiyttaminen. Helsingissa
tavoiteltiin johtamisjarjestelman uudistamisella samalla luottamushenkiloiden
toimintaedellytysten  parantamista, sekd asukaslahtdisyyden osallistumisen ja
vuorovaikutuksen edistamista. Pormestarimalliin siirtymalla tavoiteltiin kaupunkikonsernin
ohjattavuuden paranemista ja samalla valtiovallan ohjausvallan lisaamista hallitusohjelman
tavoitteiden toteuttamiseksi, seka Helsingin ja koko metropolialueen yhteistoiminnan
edistdmistd. Johtamisjarjestelman uudistaminen nojautui tavoitteeseen parantaa
tuottavuutta ja kustannustehokkuutta. (Helsingin kaupunginvaltuuston pdytakirja
16.3.2016.)

Helsingin kaupunginvaltuusto paatti, etta kaupunginvaltuuston valitsema pormestari
toimii kaupunginhallituksen puheenjohtajana ja apulaispormestarit toimialalautakuntien
puheenjohtajina pormestariston ollessa paatoimisia luottamushenkilditd. Kuitenkin toisin
kuin  Tampereella, Helsingissa apulaispormestarit  paatettin  nimeta  myos
kaupunginhallituksen  jaseniksi. Nain poikettiin Tampereen alkuperaisesta
pormestarimallista, jossa alun perin painotettiin, ettd apulaispormestarit eivat olisi
yleispoliitikkoja. (Hakari 2007)

Osana johtamisjarjestelman uudistamista Helsingissa paatettiin, etta kansliapaallikkd on
toimialajohtajien esimies. Paatoksen mukaan toimialajohtajat toimivat lautakuntien

esittelijoind. Kuitenkin jatkovalmistelussa suunniteltiin selvitettdvan myds ministerimallia,
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jossa toimialajohtajat olisivat substanssiasioissa suoraan vastuussa apulaispormestarille ja
toimialalautakunnalle.

Kokemukset uudesta toimintamallista Helsingissa herattivat kritiikkia. Helsingin
tarkastuslautakunta kiinnitti vuoden 2019 arviointikertomuksessaan huomiota erityisesti
lukuisiin pormestarijarjestelmaa koskeviin haasteisiin. Toisaalta osana arviointikertomusta
kommentoitiin, ettd aiemmin merkittavia valmistelussa olleita asioita saattoi kaatua
kaupunginhallituksessa tai -valtuustossa, kun pormestarimallia ei ollut. Pormestarimallin
myota todettiin valmistelun ja poliittisen paatoksenteon valisen dialogin parantuneen, jolloin
valtuuston enemmistdé oli aiempaa todennakdisemmin esitysten takana. (Helsingin
kaupungin tarkastuslautakunnan arviointimuistio 2019.)

Suoritettujen haastattelujen perusteella ohjaus oli uudessa toimintamallissa selkeaa
silloin, kun toimialajohtaja keskusteli kahden kesken pormestarin kanssa tai pormestari veti
yhteen johtoryhman keskustelun kaupungin johtoryhmassa. Lapinakymattomyytta toi
ohijohtamiseksi kuvattu tilanne, jossa toimialajohtaja ei aina ollut tietoinen siita, mita
ohjaussignaaleja apulaispormestari tai pormestari olivat antaneet hanen toimialalleen.
Toisaalta myoskaan apulaispormestarit eivat aina olleet tietoisia siita, miten pormestari
ohjaa toimialoja (Helsingin kaupungin tarkastuslautakunnan arviointimuistio 2019, 57.)

Arviointimuistiossa kritisoitiin apulaispormestarijarjestelmasta seurannutta toimialan
kaksoisjohtajuutta — toimialoilla kun ei ollut kaytdssa ministerimalli, jossa apulaispormestari
olisi viraston esimies. Nain ollen varsinkin toimintamallin alkuvaiheessa oli syntynyt
tilanteita, joissa median edustaja soitti apulaispormestarille kysyen toimialaan liittyvaa asiaa,
josta apulaispormestarin olisi pitanyt olla tietoinen, mutta apulaispormestari kuuli asiasta
ensimmaistd kertaa vasta toimittajalta. Myds pormestarin erityisavustajille osoitettua
valmisteluvastuuta kritisoitiin tiedonkulun puutteen aiheuttajana. Toimialoilla yritettiin pysya
perilla siita mita asioita erityisavustaja pormestarille valmistelee, jotta ei kaynyt niin, etta
toimialan asioita valmisteltaisiin toimialajohtajan tietamatta. (Helsingin kaupungin
tarkastuslautakunnan arviointimuistio 2019, 28.)

Helsingin johtamisjarjestelma- ja organisaatiouudistuksen valmistelun keskeinen
periaate oli ollut, etta valmistelu ja paatoksenteko olisivat sailyneet erillaan. Valmistelun ja
paatoksenteon valinen raja oli kuitenkin arviointimuistion mukaan muuttunut entista
epaselvemmaksi, kun johtamisjarjestelmaan olivat tulleet uusina toimijoina pormestari,
apulaispormestarit ja  pormestareiden erityisavustajat.  (Helsingin  kaupungin

tarkastuslautakunnan arviointimuistio 2019, 53.)
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3.2.3.  Turun pormestarimalli

Turun kaupunKi paatti siirtya enemmistopaatoksella pormestarimalliin
kaupunginvaltuuston kokouksessa 14.10.2019. Ensimmainen pormestaristo valittiin vuonna
2021. Turussa paatds kaupungin johtamisjarjestelman paivittamisesta pormestarimalliin
syntyi perustuen asiaa valmistelleen ohjausryhman raportin vaihtoehtoon 2 el
pormestarimalliin. Vaihtoehtona Turussa tutkittin myos vaihtoehtoa 1, joka tarkoitti
jatkamista kaupunginjohtajamallilla.

Seuraavaksi kasitelladn Turun kaupunginvaltuuston poytakirjamateriaalin perusteluja
pormestarimallille. (Turun kaupunginvaltuuston pdytakirja, 14.10.2019.):

Siirryttaessa pormestarimalliin viitattiin Turussa Helsingin ja Tampereen kokemuksiin,
joissa pormestarimallilla tavoiteltin demokraattisen paatdksenteon ja sen vaikuttavuuden
vahvistamista linkittdmalla strategisten asioiden valmistelu vahvemmin paatdksentekoon.
Turussa perusteltin myds, ettd pormestarimalli voisi vahvistaa poliittista sitoutumista
paatosten toimeenpanoon. Osana demokratianakdkulmaa kuntavaalien tulosten koettiin
nakyvan valittomasti kaupungin johdon valinnassa.

Turussa haluttiin ottaa esimerkkia Tampereelta ja Helsingista koskien poliittisen ja
ammattijohdon valistd tyonjakoa. Turussa viitattin verrokkikaupunkeihin, joissa
kaupunginjohtajan esittelyvastuu ja kaupunginjohtajalle kuulunut paatosvalta on
konsernijohtajalla tai kansliapaallikdlla. Tampereelta ja Helsingista otettin myds mallia
organisoinnista, jossa ylin virkajohtaja johtaa pormestarin alaisen kaupungin toimintaa ollen
my0s toimialojen ja konsernihallinnon johtajien esimies.

Erityista huomiota Turussa Kkiinnitettin osana pormestarimallia omistajaohjauksen
ohjaamiseen. Turussa erikseen linjattiin, ettd uuteen johtamismalliin siirtymisen jalkeen
poliittinen johto osallistuu konserniohjaukseen aiempaa vahvemmin, aikaisemmassa
vaiheessa seka vaikuttavammin. Turussa myos linjattiin valtuuston paatoksella, etta
konserniohjaukseen luodaan pysyvat menettelyt, joilla pormestariston osallistumis- ja
vaikuttamiskeinoja lisataan ja vahvistetaan. Paatoksessa ei viitattu kaupunginvaltuuston tai
edes kaupunginhallituksen vaan nimenomaisesti pormestariston omistajaohjausvaltaan.

Toisin kuin Tampereella ja Helsingissa, Turussa tunnistettiin pormestaristo elimellisena
kollegiona. Tahan vaikutti muista kaupungeista saadut kokemukset. Turussa koettiin
tarkeaksi varmistaa, etta pormestari ja apulaispormestarit tyoskentelevat yhdessa sen
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sijaan, etta poliittisen valmistelun vahvistaminen tarkoittaisi poliittisen eripuran ulottamista
virkavalmisteluun.

Turussa tunnistettiin, ettd pormestarimalli muuttaa kuntavaalien kampanjointia, jolla olisi
vaikutusta muihin ehdokkaisiin seka erityisesti pienempiin puolueisiin
pormestariehdokkaiden ollessa enemman esilla. Pormestarimallilla koettiin voitavan lisata
Turun poliittisten johtajien henkilokohtaista nakyvyytta julkisuudessa, jolla myonnettiin
voivan olla vaikutusta kaupungin imagoon ja vetovoimaan niin positiivisesti kuin
negatiivisestikin.

Turussa tunnistettiin pormestarimallin heikkoutena, etta politikka henkiloityy ja valta
keskittyy heikentaen kollektiivista paatoksentekoa. Talla voi olla vaikutus “tavallisten”
luottamustehtavien suosion hiipumiseen. Pormestarimallin kun Turussa todettiin muiden
kaupunkien kokemusten perusteella keskittavan merkittavasti poliittista valtaa
pormestaristolle. Turussa koettiinkin tarpeelliseksi turvata virkavalmistelun ja esittelyn
jatkuvuutta siten, etta toimialajohtajien tehtavat jatkuisivat toistaiseksi voimassa olevina.

Verrattuna pormestarimalliin, kaupunginjohtajamallin eduksi tunnistettiin pitkajanteinen
ammattijohtaminen ja taloudellisen kestavyyden turvaaminen. Turussa todettiin myos, etta
kaupunginjohtajamalli tuo selkeytta viranhaltijaorganisaation johtaminen virkatyona
poliittisen johtamisen sijaan. Pormestarimallimaisia piirteitd Turussa joka tapauksessa
oltaisiin muokattu kaupunginjohtajamallia siten, ettd kaupunginjohtajuus olisi muutettu
maaraaikaiseksi.

Vaihtoehtona Turussa olleessa kaupunginjohtajamallissa oltaisiin joka tapauksessa
paatetty tehda kaupunginjohtajan ja toimialajohtajien virat maaraaikaisiksi ja vahvistettu
poliittista johtamista muuttamalla kaupunginvaltuuston puheenjohtajan ja
kaupunginhallituksen puheenjohtajiston luottamustehtavat paatoimisiksi. Samalla Turussa
tunnistettiin, etta osa-aikaisuuskin vahvistaa mahdollisuutta panostaa luottamustehtavaan,
mutta toisaalta mahdollisuus osa-aikaiseen luottamustehtavaan voi olla varsin rajatulla
joukolla ihmisia.

Osana pormestarimallia  Turussa paatettin  valita pormestari ja kolme
apulaispormestaria. Samalla paatettiin, ettd pormestari toimii niin kaupunginhallituksen kuin
omistajaohjauksesta vastaavan konsernijaostonkin puheenjohtajana. Samalla paatettiin,
ettd apulaispormestarit toimivat vastuulautakuntien puheenjohtajina ja samalla Helsingin
tapaan kaupunginhallituksen jaseninind. Turussa kaupunginvaltuuston paatoksessa
tasmennettiin, etta apulaispormestarit ovat kaupunginhallituksen varapuheenjohtajia kuten
myo0s, ettd kaupunginhallitus valitsee kaupunginhallituksen esittelijan eli konsernijohtaja.
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4. TUTKIMUKSEN TOTEUTUS

Tutkielman empiirisessa luvussa kaydaan lapi tutkimuksen kohdetta koskevat
tutkimusmenetelmat, aineiston keruutavat seka tutkimuksen validiteetti eli patevyys ja

reliabiliteetti eli luotettavuus.

4 1. Tutkimusmenetelmat

Tutkielman metodologiseksi ja teoreettiseksi lahtokohdaksi on valittu kvalitatiivinen
tutkimusote. Tutkija on analysoinut aineistoa lahinna sisaltdanalyysin keinoja kayttaen
hyodyntaen kontekstianalyysia ja sisallonerittelya. Kvalitatiivisessa eli laadullisessa
tutkimuksessa lahtokohtana on kuvaus todellisesta elamasta, johon on sisdanrakennettuna
ajatus todellisuuden moninaisuudesta. Kvalitatiivisessa tutkimuksessa tarkastellaan
tutkimuskohdetta kokonaisvaltaisesti [0ytaen kohteeseen kytkeytyvia tosiasioita.
Kvalitatiivisesti suuntautuneessa tutkimuksessa puhutaan otoksen sijaan
harkinnanvaraisesta naytteestd, koska tilastollisten yleistysten sijasta pyritaan
ymmartamaan paikallista ilmiota syvallisemmin etsien uusia teoreettisia nakokulmia
(Hirsjarvi ym. 1997, 231-232; Hirsjarvi & Hurme 2008, 54-63.)

Hirsjarvi, Remes ja Sajavaara nostavat esiin seitseman kvalitatiiviselle tutkimukselle
ominaista piirretta. Ensimmaiseksi, kokonaisvaltainen tiedonhankinta - aineisto kootaan
luonnollisissa, todellisissa tilanteissa. Toiseksi, ihmiskeskeisyys - ihminen on tiedonkeruun
instrumentti. Kolmanneksi, induktiivinen analyysi — lahdetaan liikkeelle yksittaisista
aineistoista edeten kohti yleisempien johtopaatosten kehittamista. Neljanneksi, laadulliset
metodit aineiston hankinnassa. Viidenneksi, kohdejoukon tarkoituksenmukainen valinta.
Kuudenneksi, tutkimussuunnitelman muotoutuminen tutkimuksen edetessa.
Seitsemanneksi, tapausten kasitteleminen ainutlaatuisina ja aineiston tulkinta sen

mukaisesti (Hirsjarvi ym. 2007, 160).

4.2. Aineiston analysointi ja tulosten esittaminen

Pro gradu -tutkielmaan kuuluu aineiston analysointi ja tulosten esittaminen.

Tavoitteena on analysointi, jossa tulokset esitetdan luotettavasti ja johdonmukaisesti. Nain
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osoitetaan menetelman hallintaa ja sen kehittelya. Analyysitavat on jasennettavissa
kahdella tavalla: Selittamiseen pyrkivassa lahestymistavassa kaytetaan usein tilastollista
analyysia ja paatelmien tekoa. Sen sijaan ymmartamiseen pyrkivassa lahestymistavassa
kaytetaan yleensa laadullista analyysia ja paatelmien tekoa. Paaperiaatteena analyysitavan
valinnassa on valita sellainen analyysitapa, joka tuo parhaiten vastauksen ongelmaan tai
tutkimustehtdvaan. Laadulliselle aineistolle tyypillisimmat analyysimenetelmat ovat
teemoittelu, tyypittely, sisallonerittely, diskurssianalyysi ja keskusteluanalyysi (Hirsjarvi
2007, 219). Tavallinen tapa Kkvalitatiivisen aineiston analyysissa on, ettd aineisto
analysoidaan samanaikaisesti aineiston keruun, tulkinnan ja narratiivisen raportoinnin
kanssa. Tama toimintatapa erottaa kvalitatiivisen analyysin selkeasti kvantitatiivisesta
analyysista (Hirsjarvi & Hurme 2008, 136).

Tutkielman aineisto muodostuu kahdesta osasta — apulaispormestareista

hallintosaann0ssa, seka apulaispormestarina toimineille suoritetuista haastatteluista.

4.2.1. Apulaispormestarit hallintosaannossa

Tutkielman aineistona on kaytetty aluksi Tampereen, Helsingin ja Turun hallintosaantoja,
jotka ovat olleet voimassa 1.1.2025. Hallintosaantdjen tarkasteluun on tarjonnut taustoitusta
Paanasen ym. (2022, 293-311) artikkeli ’Ammattimaisten luottamushenkiléiden johtajuuden
ulottuvuudet kuntien hallintos&dénnoisséa.”

Kolmen kaupungin hallintosaantojen osalta on kaytetty hakusanaa "apulaisp.”, jolla on
I0ydetty kaikki apulaispormestareita kolmen kaupungin hallintosdanndissé koskevat
maininnat. Taman jalkeen aineisto on koostettu yhteen, jattden kuitenkin kasittelematta
apulaispormestareiden palkkaa ja tyosuhde-ehtoja koskevat pykalat.

Aineisto on taman jalkeen  koostettu sisaltdanalyysia  hyvaksikayttaen.
Hallintosaantdaineistosta on koostettu apulaispormestarin asemaa koskeva teemoittelu,
joka esitellaan mydhemmin tutkielman luvussa viisi (5).

Teemoittelu on toteutettu yhdistelemalla otteet alateemoiksi, jonka jalkeen naille on
maaritelty yhteiset ylakasitteet. Sisaltdanalyysilla raporteista on tehty teemottelu. Taman
jalkeen tutkija on hallintosaannét yleisesti lukemalla tarkastellut, onko jotain olennaista

apulaispormestarin asemaan liittyen jaanyt paitsi.
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4.2.2. Apulaispormestarit teemahaastattelussa

Tutkielman aineistona on kaytetty myos kuudelle apulaispormestarina Tampereella,
Helsingissa ja Turussa toimineelle suoritettua haastattelua.

Haastattelu itsessdan on yksi kaytetyimmista tiedonkeruumuodoista. Haastattelu
mahdollistaa sen, etta tutkittavat voivat itse kertoa itsedan koskevista asioista. Tutkija
valittaa haastattelun kautta kuvaa haastateltavan ajatuksista, kasityksista, kokemuksista ja
tunteista. Tutkimushaastattelun tyyppeja ovat esimerkiksi strukturoimaton haastattelu,
puolistrukturoitu haastattelu, teemahaastattelu, syvahaastattelu seka kvalitatiivinen
haastattelu. (Hirsjarvi & Hurme 2008, 34-44.)

Taman tutkielman haastattelumuodoksi on valittu puolistrukturoitu haastattelu eli
teemahaastattelu. Puolistrukturoitu haastattelu edustaa valimuotoa lomakehaastattelun ja
strukturoimattoman haastattelun  valilla. Puolistrukturoidun  teemahaastattelun
ominaispiirteena on, ettd haastattelun runko on vakio ja kohdennetaan tiettyihin teemoihin,
mutta nakdkulmissa on vapauksia. (Hirsjarvi & Hurme 2008, 47-48.)

Haastatteluin on mahdollista saada olennaista tietoa tutkimuskohteesta. Haastattelut
voidaan toteuttaa yksilo- ja ryhmahaastatteluina. Yksildohaastattelu on haastattelun tavallisin
tapa, jota on kaytetty tassakin puolistrukturoidussa haastattelussa (Hirsjarvi & Hurme 2008,
54-63).

Valittaessa apulaispormestareina toimineita haastateltavia on kiinnitetty huomiota
haastateltavien diversiteettiin. Haastateltavia on kaksi kustakin tutkimuskaupungista ja he
edustavat neljaa eri puoluetta. Samaa puoluetta on edustanut korkeintaan kaksi. Samasta
kaupungista ei ole haastateltu kahta samaan puolueeseen kuuluvaa. Haastatelluista kolme
on nais- ja kolme miesoletettuja.

Tutkija pyrki sopimaan haastatteluista soittamalla suoraan apulaispormestarina
toimivalle ja tarpeen vaatiessa lahettamalla sahkopostia. Haastattelut suoritettiin Teams-
videopuheluina. Hirsjarvi ja Hurme (2008, 85) kehottavat suostuttelemaan haastattelun
kohdetta haastatteluun. Tutkija ei kokenut joutuneensa turvautumaan taivutteluun
yhdenkaan apulaispormestarina toimineen kohdalla. Kaikki tutkijan ennakkoon kaavailemat
henkil6t olivatkin alttiita akateemiselle vuorovaikutukselle.

Anonymiteettiin on Kiinnitetty erityistda huomiota. Haastateltaville on kerrottu heidan
anonymiteetistdan. Ainoastaan tutkielman tutkija ja mahdollisesti ohjaaja tietavat

haastateltavien henkildllisyydet, ellei haastateltava itse ole kertonut eteenpain olleensa
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haastattelun kohteena. Viitatessa haastatteluun voi ilmeta, minkd paikkakunnan
apulaispormestarina toimineesta on kyse, mutta esimerkiksi viittauksia apulaispormestarin
toimialaan tai heidan aiempaa tyokokemustaan tai apulaispormestarina toimimisen kestoa
ei ole tuloksissa esitelty, vaikka taustatiedot ovatkin tulleet esille. Nain on osaltaan turvattu
haastateltavien anonymiteettia.

Teemahaastattelut suoritettiin yksilOhaastatteluina Teams -kuvapuhelun valityksella.
Haastattelut nauhoitettiin ja samanaikaisesti haastattelija teki kirjallisia muistiinpanoja.
Nauhoitetut puheet on litteroitu Google docs -puheentunnistustoimintoa apuna kayttaen.
Haastateltujen vastauksista on pyritty I6ytamaan yhtalaisyyksia ja eroavaisuuksia. Sitaatteja
valittaessa anonymiteettiin on kiinnitetty huomiota. Haastattelut ovat kaikki olleet liki tunnin
mittaisia lukuun ottamatta yhtd apulaispormestaria, jonka haastattelu kesti
aikataulupaineista johtuen liki puoli tuntia.

Teemahaastattelun analysointi on tehty sisaltdanalyysilla. Teknisista ongelmista johtuen
yhden haastateltavan vastauksista osa puuttuu eli vastaukset eivat ole tallentuneet
nauhoitteelle. Naitd vastauksia ei ole luonnollisestikaan sisallytetty sitaatteihin.
Haastatteluista on voitu kuitenkin tehda yleistyksia, jos puuttuvan nauhoitteen sisalto ei ole
erityisesti poikennut muiden haastateltavien nakemyksesta.

Haastattelun rungon on muodostanut teoreettisen viitekehyksen pohjalta hahmottunut
kasitys tarkastella valtaa apulaispormestareiden nakokulmasta. Valtaa on analysoitu
vertailemalla apulaispormestareiden valtaa ja suhteita muihin vallankayttajiin painottaen
heidan asemaansa toimialan paatoksentekijana. Taman lisaksi haastateltaville esitettiin
teemahaastattelun tapaan tasmentavia kysymyksia.

Kysymyksilla on pyritty hakemaan ensisijaisesti toimialan vallankayton tarkastelua, jossa
apulaispormestarin saatetaan tulkita olevan suvereeni vallankayttaja. Haastattelujen
kuluessa kavi kuitenkin nopeasti ilmi kaupunkien valiset erot pormestarimallissa, mika
osaltaan vaikutti apulaispormestareiden tydajan ja vallankayton maaraan toimialan ja

toisaalta yleispolitiikan suhteen.

4.3. Tutkimuksen luotettavuus

Laadullisessa tutkimuksessa pyritdan arvioimaan tutkimuksen luotettavuutta. Tutkija
perustelee, miten hyvin tutkielma noudattaa tieteen tekemisen pelisaantoja
(Tuomi&Sarajarvi 2018, 142-143).
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Tutkimusmenetelmien luotettavuutta kasitelldaan yleensa validiteetin ja reliabiliteetin
kasitteiden kautta, vaikkakin ne ovat syntyneet maarallisen tutkimuksen piirissa.
Tutkimuksellisten  valintojen ja  menetelmien lisdksi  laadullisen  tutkimuksen
perusvaatimuksiin kuuluu prosessin julkisuus ja kaytetyn ajan riittavyys. (Tuomi & Sarajarvi
2018, 165.) Keskenaan ristiriidassa olevat tutkimustulokset voivat olla yhta aikaa voimassa.
Tutkijoilla on nimittain erilaisia metodeja ja suuntautuneisuuksia (Tuomi & Sarajarvi 2018,
167).

Taman tutkielman teoreettinen viitekehys on kytketty jopa kansainvalisesti tunnettujen
tutkijoiden teoksiin. Aineiston tulosten analyysissa on hyodynnetty teoreettista viitekehysta.

Tutkielman ohjaajana on toiminut julkisen talousjohtamisen professori. Tutkielmaa on
tydstetty osana pro gradu -seminaaria ja nain ollen tutkimusty6 onkin altistettu sadanndlliselle
arvioinnille ja opponoinnille. Tutkielmaa ovat arvioineet sen eri osissa seka
seminaariosallistujat etta ohjaaja. Pro gradu -seminaarin ja ohjaajan nakemykset on otettu
huomioon tutkielmaa tyodstettaessa.

Osana tutkielmaa on syyta todeta, etta tutkielman tutkijalla itsellddn on omaleimainen
ennakkoasetelma tutkittavaan ilmioon nahden johtuen hanen tyokokemuksestaan
tamperelaisessa kaupunkipolitikassa. Toisin sanoen ilmi0 ei ole tutkijalle ennalta
tuntematon, vaan han omaa ennakkokasityksen tutkimuskohteesta omaten myos
tuntemuksen siitd keskustelusta, jota kunnallisten paatdksentekijoiden keskuudessa
kaydaan apulaispormestareiden  asemasta, vallasta ja naihin linkittyvista

apulaispormestarimalleista.
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5. MIKA ON APULAISPORMESTARI?

5.1. Apulaispormestarit hallintosaannossa

Tassa kappaleessa analysoidaan tutkielman aineistona olevia Tampereen, Helsingin ja
Turun hallintosaantoja. Viittauksissa kaytetyt lyhenteet ovat:

TRE HS (Tampereen hallintosaanto)

HKI HS (Helsingin hallintosaanto)

TKU HS (Turun hallintosaanto)

5.1.1. Tampereen apulaispormestari

Hallintosaannon mukaan  Tampereella  toimii kolme  apulaispormestaria.
Apulaispormestarin tulee olla kaupunginvaltuutettu ja hanet valitaan toimikaudeksi (TRE HS
5§.) Valtuutetuilla on oikeus esittda valtuuston Kkyselytunnilla apulaispormestarille
valtuustokysely (TRE HS 1138§).

Kolme apulaispormestaria toimivat palvelualueidensa lautakuntien puheenjohtajina
(TRE HS 3§). Apulaispormestareiden tehtavaalueina ovat (TRE HS 5§)

1) kasvatus- ja opetuslautakunta seka kulttuuri- ja vapaa-aikalautakunta

2) elinvoima- ja osaamislautakunta seka asunto- ja kiinteistolautakunta

3) yhdyskuntalautakunta, kaupunkiseudun joukkoliikennelautakunta seka alueellinen

jatehuoltolautakunta.

Pormestaristo. Pormestarin asema suhteessa apulaispormestariin on Tampereella
hallintosaannon mukaan vahva. Apulaispormestarit toimivat hallintosaannon mukaan
kaupunginhallituksen ja pormestarin alaisuudessa. Hallintosaannén mukaan pormestari
osoittaa apulaispormestareille lautakuntatoiminnan ohella muitakin tehtavia. (TRE HS 2§.)
Hallintosdanndssa kirjataan, etta pormestarin tulee kayda apulaispormestareiden kanssa
vuosittain tavoite- ja kehityskeskustelut (TRE HS 318§).

Kaupungin yleistoimivallan osalta apulaispormestarit toimivat Tampereella

kaupunginhallituksen maaraamassa sisaantulojarjestyksessa pormestarin varahenkilding,
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lukuun ottamatta kaupunginhallituksen puheenjohtajuutta ja palvelussuhdeasioita (TRE HS
38). Apulaispormestarien varahenkildina, lukuun ottamatta lautakunnan puheenjohtajuutta,
toimivat muut apulaispormestarit pormestarin maaraamassa sisaantulojarjestyksessa (TRE
HS 58§).

Muu yleistoimivalta. Apulaispormestareille ei ole hallintosaantoon Kkirjattu
kaupunginhallituksen jasenyytta, mutta heilld on kuitenkin puhe- ja lasndolo-oikeus
kaupunginhallituksen kokouksissa (TRE HS 122§).

Edunvalvonta ja edustaminen. Apulaispormestari vastaa pormestarin alaisuudessa
sektorinsa edunvalvonnasta, edustamisesta ja yhteydenpidosta eri sidosryhmiin.
Apulaispormestarin tehtavana on johtamiensa lautakuntien osalta paattaa lausuntojen
antamisesta muissa kuin muutoksenhakuun liittyvissa asioissa tai lainsaadannén mukaan
viranomaiselle kuuluvissa lupa- ja valvonta-asioissa (TRE HS 328§).

Toiminnan seuranta. Apulaispormestari on Tampereen hallintosaannon mukaan
osaltaan vastuussa toiminnan ja talouden tavoitteiden toteuttamisesta yhdessa
palvelualueensa johtajan kanssa. Apulaispormestarin vastuulla on hallintosaannén mukaan
Tampereella myOs seurata lautakunnan alaisten viranomaisten paatosten laillisuutta. (Tre
HS 32§.) Apulaispormestarilla ei ole kuitenkaan hallintosaantéon kirjattua puhe- ja lasnaolo-
oikeutta toimialansa muissa toimielimissa kuten jaostoissa. Asian ottamisesta lautakunnan
kasiteltavaksi voi paattaa apulaispormestari. Tampereella on kirjattu, etta lautakunnan otto-
oikeus ei koske hallintosaanndssa apulaispormestarille maarattya ratkaisuvaltaa (TRE HS
308).

Lautakunnan poliittinen johtaminen. Toimialallaan Tampereella apulaispormestari
maarittelee lautakunnilleen esiteltdvien asioiden valmistelun suuntaviivat toimialueen
palvelualueen johtajalle. Apulaispormestari myos johtaa lautakunnan sopimusneuvotteluja
ja sopimusten seurantaa. Apulaispormestari myos johtaa lautakunnan tehtavien
toteuttamisen edellyttdamaa poliittista yhteistyota. (TRE HS 32§.) Apulaispormestari voi
halutessaan toimia lautakunnassa kasiteltavan asian esittelijana (TR HS 1308§).

Kaupungin ja kaupunkilaisten valinen suhde. Apulaispormestarin tehtadvana on myos
edistda kuntademokratiaa ja kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia ja
toiminnan asiakaslahtoisyytta. Han myos hallintosaantoon kirjatusti johtaa lautakuntiensa
viestintaa. (TRE HS 328§.)
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5.1.2.  Helsingin apulaispormestari

Hallintosaannon mukaan Helsingissa on nelja apulaispormestaria. Helsingin
apulaispormestarin tulee olla kaupunginvaltuutettu tai varavaltuutettu. Apulaispormestari
valitaan valtuuston toimikaudeksi ja han on paatoiminen luottamushenkild. (HKI HS 3. luku,
28§) Apulaispormestarille voidaan osoittaa valtuuston valtuustokyselyja. (30. luku 18§).

Apulaispormestarit vastaavat neljasta eri toimialasta ja toimivat samalla
toimialalautakuntiensa puheenjohtajina

Apulaispormestareiden toimialoina ovat:

1) Kasvatuksen ja koulutuksen toimiala.

2) Kaupunkiympariston toimiala.

3) Kulttuurin ja vapaa-ajan toimiala.

4) Sosiaali- ja terveys- ja pelastustoimiala.

Pormestaristo. Helsingissa ei ole kirfjattu  pormestarille  ohjausvaltaa
apulaispormestariin.  Helsingissa ei myoskaan tunnisteta hallintosaantotasolla
pormestaristoa kollegiona.

Kaupungin yleistoimivallan osalta Helsingissa kaupunginhallitus paattdaa muista kuin
toimielimen puheenjohtajuuteen tai jasenyyteen liittyvista pormestarin ja apulaispormestarin
sijaisuuksista (HKI HS 3. luku, 3§).

Muu yleistoimivalta. Hallintosaantoon kirjatusti Helsingin apulaispormestarit toimivat
kaupunginhallituksen jasenina. Helsingissa on erikseen kirjattu, ettd apulaispormestarit ovat
osa kaupungin konsernijohtoa (HKI HS 6. luku, 2§). Apulaispormestari voi toimialaansa
koskevassa ja kaupunginhallituksen tai sen jaoston toimivaltaan kuuluvassa asiassa
maarata asian esittelijaksi toimialajohtajan (HKI HS 19. luku, 18§).

Edunvalvonta ja edustaminen. Hallintosaantoon on Kkirjattu, ettéd toimialallaan
apulaispormestari vastaa niin kaupungin kansainvalista, kansallista kuin seudullistakin
edunvalvonnasta ja edustamisesta. Apulaispormestari myos vastaa osaltaan kaupungin
edun valvomisesta niissa yhteisdissa, joissa kaupungilla on maaraysvalta. Hanella on valta
antaa toimialallaan toimintaohjeita kaupunkia eri yhteisOissa ja saatidissa edustaville
kaupungin kannan ottamiseksi kasiteltaviin asioihin. (HKI HS 9. luku 2§.)

Toiminnan seuranta. Apulaispormestari seuraa toimialan ja siihen kuuluvan

likelaitoksen toimintaa. Apulaispormestari valvoo kaupunkistrategian ja talousarvion
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toteutumista toimialalla. Apulaispormestarilla on puhe- ja lasnaolo-oikeus toimialansa
toimielimissa. (HKI HS 29. luku 7§.) Apulaispormestari voi ottaa lautakunnan kasiteltavaksi
asian, jossa sen alainen toimielin tai viranhaltija on tehnyt paatoksen (HKI HS 19. luku 1§.)

Lautakunnan poliittinen johtaminen. Helsingin hallintosaannossa ei ole tehty
kirjauksia apulaispormestarille lautakunnan poliittisesta johtamisesta ja valmistelun
suuntaviivoihin vaikuttamisesta.

Kaupungin ja kaupunkilaisten valinen suhde. Apulaispormestari vastaa toimialallaan
kuntalaisten osallisuuden ja vuorovaikutuksen toteutumisesta. Apulaispormestari huolehtii

omalta osaltaan myo6s toimialan asioiden viestinnasta. (HS 9. luku 2§.)

5.1.3.  Turun apulaispormestari

Hallintosaannon mukaan Turussa kaupunginvaltuusto valitsee toimikaudekseen kolme
apulaispormestaria (TKU HS 2§). Apulaispormestarin tulee olla kaupunginvaltuutettu. Han
on paatoiminen luottamushenkild. (TKU HS 20§) Valtuutetuilla on oikeus esittaa
apulaispormestarille valtuustokysely, joka on toimitettava etukateen Kkirjallisesti (TKU HS
1528).

Apulaispormestarit toimivat lautakuntien puheenjohtajina, jotka ovat (TKU HS 208§)

1) Kasvatus- ja opetuslautakunta

2) Kaupunkiymparistolautakunta

3) Hyvinvointi- ja terveyslautakunta

Pormestaristo. Turussa hallintosaantoon on erikseen kirjattu pormestarin ja
apulaispormestareiden kollegiaalisuudesta. Pormestari ja apulaispormestarit muodostavat
pormestariston, joka ohjaa ja yhteensovittaa kaupungin toimintaa kaupunginvaltuuston ja
kaupunginhallituksen paatésten mukaisesti. (TKU HS 3 §.) Apulaispormestarien
varahenkildina lukuun ottamatta lautakunnan puheenjohtajuutta toimivat Turussa muut
apulaispormestarit pormestarin maaraamassa sijaantulojarjestyksessa (TKU HS 208§).

Muu yleistoimivalta. Apulaispormestarit ovat Turussa hallintosaantdéon Kkirjatusti
kaupunginhallituksen varapuheenjohtajia. Taten he kuuluvat myos kaupungin
konsernijohtoon. (TKU HS 2§.) Kaupunginhallitusta edustaa muissa toimielimissa

apulaispormestari palvelukokonaisuutensa osalta. (TKU HS 137§)
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Edunvalvonta ja edustaminen. Turussa on erikseen kirjattu, ettd pormestari edustaa
kaupunkia koti- ja ulkomaisissa sidosryhmatilaisuuksissa. (TKU HS 19§). Turussa
palvelujohtaja vastaa seudullisesta ja valtakunnallisesta yhteistyosta seka
edunvalvonnasta. Apulaispormestarin tehtavana on kuitenkin paattdaa johtamiensa
lautakuntien osalta lausunnon antamisesta muissa kuin muutoksenhakuun liittyvissa
asioissa (TKU HS 398§).

Toiminnan seuranta. Turun hallintosdantdéon on kirjattu, ettd virkajohtaja raportoi
palvelukokonaisuutensa toiminnasta ja taloudesta apulaispormestarille seka huolehtii siita,
etta apulaispormestarilla on valvontaa varten riittavat tiedot palvelukokonaisuuden
toiminnasta. Lisaksi on kirjattu, etta palvelualuejohtaja raportoi palvelukokonaisuutensa
osalta toiminnasta ja taloudesta apulaispormestarille. (TKU HS 48§.) Apulaispormestarilla
on Turussa puhe- ja lasnaolo-oikeus puheenjohtajuuksien kautta johtamiensa lautakuntien
jaostoissa (TKU HS 136§). Otto-oikeudesta Turussa on kirjattu, ettd asian ottamisesta
lautakunnan kasiteltavaksi voi paattdd lautakunnan ja sen puheenjohtajan lisaksi
apulaispormestari johtamansa lautakunnan osalta. (TKU HS 758§)

Lautakunnan poliittinen johtaminen. Hallintosaantoon on kirjattu pormestaristosta
kaupungin toiminnan yhteensovittajana (TKU HS 3§) ja roolista kaupunginhalllituksen
edustajana toimielimissa.

Kaupungin ja kaupunkilaisten vélinen suhde. Turun hallintosaanto ei ota erikseen
kantaa apulaispormestarin vastuuseen kansalaisrajapinnassa. Turun hallintosaanto ei
myodskaan ota kantaa apulaispormestareiden viestintdaan kuitenkin todeten, etta

kaupunginhallitus johtaa kaupungin viestintaa (TKU HS 368§).

5.2. Apulaispormestarit teemahaastattelussa

Tassa kappaleessa lapikdydaan apulaispormestarina toimineille  suoritettu
teemahaastattelu. Tutkimusaukkona on ollut apulaispormestarin tyonkuvan ja vallan
selvittaminen kolmessa tutkimuskaupungissa.

Tampereella, Helsingissa ja Turussa on tunnistettu kayty keskustelu apulaispormestarin
tydtehtavien vaihtelevuudesta. Apulaispormestariin ja hanen mahdollisuuksiinsa kayttaa
valtaa toimialalla litetaan merkittavia valtaodotuksia. Haastatteluissa nousi usein esiin
kansalaisten ja jopa politikkojen epaselvat kasitykset apulaispormestarin
paatoksentekovallasta ja toimivaltuuksista. Eras haastateltu apulaispormestarina toiminut
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kommentoi, ettd kansalaisten hammennyksen ohella edes poliitikotkaan eivat aina kasita

sita, mita valtaa apulaispormestarilla todellisuudessa on.

"Kaikilla on opettelemista siiné, mita apulaispormestari voi tehdé, ja miten malli

toimii.”

Kansalaiset saattavat rinnastaa apulaispormestarin toimivaltuudet valtakunnan tason
ministereihin  — toimivaltuudet, joita apulaispormestarilla ei kuitenkaan ole.
Apulaispormestari ei ole toimialalautakunnan esittelija tai toimialansa henkiloston esimies.
Suunniteltaessa pormestarimallia  oli Helsingissa tarkoitus selvittdda, voisiko
apulaispormestari olla toimialallaan henkiloston esimies (Helsinki 2016). Kuitenkin myos
Helsingissa on jatkettu mallilla, jossa apulaispormestarilla ei ole apulaiskaupunginjohtajiin
rinnastettavaa hallinnollista valtaa toimialallaan. Julkisessa keskustelussa kansalaisille on
saattanut jaada virheellinen kuva, jossa apulaispormestari olisi ikdan kuin toimialueensa
viranhaltijajohtaja — asian esittelijd lautakunnassa. Haastateltavat eivat kuitenkaan

kaivanneet itselleen esittelijan roolia ja pitivat nykyista toimintatapaa hyvana.

"Kansalaisilla on mielikuva, ettd apulaispormestari olisi toimialajohtaja, joka hén

ei ole.”

Haastattelujen perusteella Turussa ja Helsingissa painottui apulaispormestareiden
ajankaytossa yleispolitikka ja kaupunginhallituksen kokouksia valmistava tydskentely.
Toisin kuin Helsingissa ja Turussa, Tampereella apulaispormestarin ainoa keskeinen
yleistoimivaltainen valta ja vastuu on hoitaa pormestarin hanelle osoittamia tehtavia.

Samalla aineiston perusteella korostuu pormestarin ja apulaispormestarin valisen
aseman variaatiot tutkimuskaupungeissa. Pormestarit kayttavat niin suoraa kuin

epasuoraakin ohjausvaltaa apulaispormestariin tai hanen toimialaansa.

5.2.1. Apulaispormestari osana pormestarimallia

Pormestarimallissa asiaosaaminen on haastateltujen mukaan apulaispormestarin

keskeisin vallan ja edelleen auktoriteetin lahde. Haastateltavat viittaavat tiedollisen
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vallankayton  keskeisyyteen  niin  suhteessa  lautakunnan  muihin  jaseniin,
kaupunginhallitukseen kuin my6s omaan ideologiseen viiteryhmaan eli valtuustoryhmaan.

Apulaispormestareina toimineilta kysyttiin lautakunnan paatoksentekoketjusta, ja
tarkentavasti tehtiin  vertaus lautakuntaan, jota ei johtaisi apulaispormestari.
Apulaispormestareiden tiedollista valtaa suhteessa esimerkiksi perinteisiin lautakunnan
puheenjohtajiin  kasvattaa parempi mahdollisuus perehtya asioihin jo niiden

valmisteluvaiheessa.

"Pormestarimallin jyrkin epé&suhta on apulaispormestarin ja lautakunnan

jasenen tiedollisen vallan vélilla. Se on aivan dramaattinen se ero.”

"Kyllé se on se tiedollinen osaaminen lautakunnassa. Tiedollinen osaaminen

myds niin kaupunginhallituksessa kuin valtuustoryhméssékin.”

Apulaispormestareiden haastatteluissa korostuu keskinaisen yhteistyon merkitys, minka
uskotaan parantavan paatoksenteon ennustettavuutta. Niin Tampereella, Helsingissa kuin
Turussakin on pyritty edistamaan poliittisen vallankayton ennustettavuutta sitoutumalla
kaupunkistrategiaan seka Tampereen ja Turun tapauksessa myds pormestariohjelmaan ja
pormestarisopimukseen. Apulaispormestarina toimineet kommentoivat toimintaansa
kuuluvan naiden erilaisten yhteistyositoumusten valvominen kaytannossa.

Haastatteluissa nousi esiin Turussa ja Tampereella Helsinkia vahvempi sopimisen
kulttuuri pormestariohjelman tai -sopimuksen myo6ta. Helsingissa on perinteisesti enemman
aanestyksia yksittaisista kysymyksista, ja pormestari voi olla joissain kysymyksissa
helpommin myds oppositiossa.

Erilaisilla pormestarisopimuksilla onkin osaltaan vahennetty aanestamista, ja taten myos
sidottu valtuutettujen kasia. Menettelytavan tulkitaan lisdnneen yhteistyokykya
kaupungeissa. Apulaispormestarijarjestelman olemassaolon on koettu vahentaneen
aanestyksia lautakunnissa, kun lautakunnan puheenjohtaja on apulaispormestarin aseman
myo6ta tarkemmin perehtynyt asioihin. Nain tavoitteellisesti myos lautakunnassa poliittiset
paatoksentekijat saadaan sitoutumaan yli puoluerajat ylittaviin tavoitteisiin — oli kyse sitten
Tampereen pormestariohjelmasta, Turun pormestarisopimuksesta tai Helsingin

kaupunkistrategiasta.
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Aineiston pohjalta voidaan todeta asioiden sisallon maarittelyn tapahtuvan lukuisissa
epavirallisissa yhteyksissa virallisten paatoksentekotoimielimien ulkopuolella.

Samalla on kuitenkin annettu palautetta apulaispormestareiden eriytymista
rivivaltuutetuista omaksi “viranhaltijamaiseksi” ryhmakseen. Aineiston perusteella
apulaispormestarit korostivat haastatteluvastauksissaan keskinaisen yhteistyon merkitysta

ja keskinaista kollegiaalisuutta, ideologisten painotusten jaadessa vahemmalle.

"Kritiikkié on tullut tata mallia kohtaan, kun on kahden kerroksen valtuutettuja.”

Apulaispormestareiden keskeinen tydpari on toimialan esittelija lautakunnissa. Toisaalta
tutkimuskaupungeissa on erilaisia variaatioita apulaispormestarin suhteesta pormestariin.

Apulaispormestarina toimineet kokivat, etta heidan kokemustensa perusteella
pormestarimallissa yhteistyd ja tydnjako on toiminut hyvin heidan toimialansa johtajan ja/tai
lautakuntansa esittelevan viranhaltijan kanssa.

Apulaispormestareilla oli samalla selked nakemys siita, etta lautakunnan esittelijat

kantavat ensisijaista juridista vastuuta esitysten sisallosta.

“Esittelevé viranhaltija vastaa viranhaltijan vastuulla.”

“Esittelijalld on oikeudellinen vastuu. En ymmérré, ettd miten sellainen tilanne

voisi edes syntyé, etté esitys ei olisi oikeudellisesti kunnossa.”

Eniten haastatelluissa apulaispormestareissa heratti sen sijaan kommentteja
apulaispormestarin suhde pormestariin. Apulaispormestari on paasaantoisesti pormestarin
varahenkilo. Roolit tutkimuskaupungeissa kuitenkin vaihtelevat.

Osalla haastatelluista on Tampereella ja Helsingissa ollut pormestarimallin
mahdollistamia kokemuksia pormestarin harjoittamasta apulaispormestarin ohittavasta
toimialan ohijohtamisesta ja tiedonkulun puutteista. Yhtaalta hallintosaantdjen erot voivat
vaikuttaa apulaispormestareiden ja pormestarin suhteisiin. Toisaalta asia voi olla myo6s
henkilokysymys.

Helsingissa apulaispormestarin suhde on Tamperetta ja Turkua teknisluonteisempi.
Erityismainintana toisin kuin Tampereella ja Turussa, Helsingissa kansliapaallikkd tekee

apulaispormestareiden matka- ja lomapaatokset.
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"Pormestarilla on kyky koukata ohitse.”

"Olisi kiva, jos pormestarin “iséllinen ohjaus” ei olisi tullut sellaisina

rybpséhdyksiné.”

"Meilléd kdydéén asioista dialogia pormestarin kanssa. Se on enemmén

ihmisista kiinni se toiminta kuin mallista.”

5.2.2. Yleis- ja toimialavallan suhde

Haastattelujen perusteella Turussa ja Helsingissa painottui apulaispormestareiden
ajankaytdssa yleispolitiikka ja kaupunginhallituksen kokouksia valmistava tyoskentely. Sen
sijaan Tampereella apulaispormestarin ainoa keskeinen yleistoimivaltainen valta ja vastuu
on hoitaa pormestarin hanelle osoittamia tehtavia.

Tampereella viikoittain kokoontuvan laajan pormestarin johtoryhman kautta annetaan
ohjausta toimialojen valmisteluun. Ohjausryhmaan kuuluvat niin pormestaristo kuin
toimialojen johtajatkin. Erillisen pormestaritiimin kokoontuminen ja samalla pormestariston
ryhmaytyminen on harvinaisempaa. Pormestari antaa suullista ohjausta epavirallisissa

yhteyksissa.

"Pyritdén siellé valtaa kdyttamaéan ja isostikin ohjailemaan ja sanomaan etté

hoidetaan tdma néin. Se apulaispormestarin toimessa yllatti.”

Tampereella painopiste oli selkeammin lautakuntaa valmistelevassa tyoskentelyssa ja
myo0s pormestarin  osoittamissa tehtavissa ohjausryhmineen, mukaan Ilukien
edustustehtavat. Tampereella apulaispormestari ohjaa paatdksentekoa palvelualueen
johtoryhmassa ja edelleen listapalaverissa. Ennen lautakuntaa pidetdan myos
pormestarikoalitioon kuuluvien lautakunnan jasenten ryhmapalaverit lautakunnan asioiden
kasittelemiseksi. Tampereella viime kadessa apulaispormestari voi ottaa asian esittelyynsa.
Viranhaltijoiden kanssa kaydaan rakentavaa dialogia asioista tietaen, etta hallintosaantoon
on Kirjattu apulaispormestarista valmistelun suuntaviivojen ohjaajana.

Lautakunnan onnistuneen paatoksentekoprosessin mittarina voidaan kayttaa sita, onko
kaupunginhallitus kayttanyt lautakunnan paatoksiin otto-oikeutta. Samalla

48



apulaispormestari on kommentoinut toimialalautakunnan jasenen roolia

paatoksentekoprosessissa.

"KH-suhde on tasapainossa omien lautakuntieni osalta. Ei ole ollut

epdjarjestysta, etta olisi pitényt ofto-oikeutta kéyttaa.”

"Meillda on hyva, kun voi jo valmisteluvaiheessa maérittdd valmistelun

suuntaviivat.”

"Vastuuta ei voi ottaa pois lautakunnalta. Lautakunnan tehtdvéd on tehdé

paétbkset ja kantaa vastuu.”

Helsingissa apulaispormestareiden tyotehtavien keskidossa on myos haastatteluiden
perusteella yleispolitikka ja kaupunginhallituksen kokouksia valmistava tydskentely.

Helsingissa toimialan lautakunnissa asiat tuodaan esittelijan tahtotilan mukaisesti listalle,
ja niita jatetaan tarvittaessa kiistakysymyksissa poydalle. Helsingissa lautakunnan
listapalaverilla pyritaan aineiston perusteella lahinna teknisesti ennakoimaan esittelijalle
lautakuntalaisten poliittisia nakemyksia lautakunnassa, mutta ei juurikaan keskityta
paatosesityksen muokkaamiseen ennen asian tuomista lautakunnan esityslistalle. Listalle
viedyista asioista kaydaan ryhmien valiset neuvottelut ja asiat pdoydataan, jos on haastavia
kysymyksia. Myos Helsingissa apulaispormestari kaytti paatoksenteon mittarina sita, etta se
menestyy kaupunginhallituksessa.

Kaupungissa on johtoryhma, mutta apulaispormestarin suhde pormestariin on hyvin

tekninen. Kokemuksia on ollut pormestarin harjoittamasta toimialan ohijohtamisesta.

"Meillé& suhde pormestariin on tekninen.”

Apulaispormestari on onnistunut, kun lautakunnan esitys menestyy

kaupunginhallituksessa.”

"En koe, ettd voisin Idhte& poikkeamaan listapalaverissa esittelijan
esityksesta...”
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Haastattelujen perusteella Turussa apulaispormestari kayttda paljon tydaikaa
pormestarin ja muiden apulaispormestareiden kanssa tyoskentelyyn seka yhteisten ja
yleisten asioiden selvittelyyn. Turussa pormestaristo kokoontuu viikoittain.

Turussa kaupunginhallituksen ja muiden tarkeiden asioiden valmistelu tapahtuu
pormestaristossa keskitetysti. Kaupungin johtoryhma kokoontuu joka toinen viikko. Turussa
pormestariston kokouksessa ovat lasna kansliapaallikko ja johtava sihteeri, jotka valittavat
tiedon johtoryhmalleen ja edelleen kansliapaallikk6 antaa komennon asioista johtaville

viranhaltijoille.

"Me kéydéén némé lapi johtoryhmésséa, ettd jos poliittisesti herkkaa niin

kaydaéan etukéteen.”

Turusta kommentoitiin, etta apulaispormestari vaikuttaa lautakunnassa kasiteltaviin
asioihin jo valmisteluvaiheessa mutta harvemmin listapalaverissa, koska keskeisia asioita
on kasitelty jo etukateen esimerkiksi pormestaristossa. Turussa kansliapaallikkd vie
pormestariston terveiset keskeisimmista asioista valmistelukoneistolle, jolloin asiat on jo

yleensa pitkalle huomioitu ennen lautakunnan listapalaveria.

Pormestarilla on kyky vaikuttaa, kun virkajohtaja harkitsee, kuunteleeko

pormestaria vai apulaispormestaria.”

5.2.3. Apulaispormestarin tyonkuva

Aineiston perusteella apulaispormestarilla on Tampereella vahemman
paatoksentekovaltaa kuin Helsingissa ja Turussa, kun apulaispormestari ei ole

kaupunginhallituksen jasen. Tilanne on huomioitu myds Tampereen ulkopuolella.

"On jéényt vdhén auki, ettd mité ne apulaispormestarit siellé Tampereella oikein

tekee.”

Haastattelussa kysyttiin  apulaispormestareiden ajankaytéstd. Edustaminen on
Tampereella haastatteluiden mukaan merkittdava osa apulaispormestarin tyonkuvaa.
Tampereen hallintosaannon erityispiirteend on, ettd apulaispormestari hoitaa
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lautakuntatydn ohella myds muita pormestarin hanelle osoittamia tehtavia. Nain ollen
apulaispormestari onkin tyotehtavissaan Tampereella erdanlaisessa riippuvuussuhteessa
pormestariin, kun tyotehtavat riippuvat hyvin paljon itse pormestarista. Tamperelaiset

haastateltavat kommentoivatkin naihin tyotehtaviin liittyvaa tyokuormaa.

"Meilléd voisi olla useampikin apulaispormestari...On paljon tekemista.

Edustamista on kylla aika paljon.”

"Néita edustustehtévia on tosi paljon. Ei tiedéa ovatko ne kaikki tarpeellisia.”

Tampereella apulaispormestari vastaa hallintosddnndén mukaan edunvalvonnasta ja
edustamisesta pormestarin  alaisuudessa. Helsingissa hallintosaannén mukaan
apulaispormestari johtaa edunvalvonta, edustamista ja vuorovaikutusta kansalaisrajapinnan
kanssa omalla toimialallaan. Helsingistd kommentoitiin naita tyotehtavia ja arvioitiin
tydtehtavien koostumusta myos suhteessa Tampereeseen ja Turkuun.

Erona Turulla ja Tampereella suhteessa Helsinkiin on, etta paakaupungissa
apulaispormestareilla on resursoidut poliittiset avustajat, jotka toimivat
apulaispormestareiden alaisina. Haastattelujen perusteella padkaupungissa muun muassa
edustustehtavien karsinnan ja poliittisen valmistelun koordinointi  arvioidaankin
strukturoidummaksi kuin Tampereella ja Turussa, joissa apulaispormestarien suoraa
valmisteluapua ei ole samalla tavalla resursoitu. Turussa haasteita on torjuttu

pormestariston kollegiaalisuudella.

"Meilléd kuluu varmaan aika paljon aikaa tdhdn edunvalvontaan verrattuna

muiden kaupunkien apulaispormestareihin...”

"Meillé Helsingissé on ndma erityisavustajat, jotka Turussa puuttuu.”

“Turussa tehd&én asioita yhdessé.”
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6. TUTKIMUKSEN TULOKSET

6.1. Kaupungeissa on erilaiset apulaispormestarimallit

Taman tutkielman paakysymys on ollut:
Miké on apulaispormestari?

Kuntalaki (45 §) toteaa, etta apulaispormestarin tehtavista maarataan hallintosaanndssa.
Maaritelma apulaispormestareista on muodostettu aineistona olleiden kolmen kaupungin
hallintosaantdjen pohjalta tukeutuen samalla suoritettuihin teemahaastatteluihin.

Kaikissa kolmessa kaupungissa kaupunginvaltuusto valitsee keskuudestaan paatoimisia
luottamushenkilditd, apulaispormestareita, jotka toimivat toimialansa lautakuntien
puheenjohtajina. Tampereella ja Turussa apulaispormestarin tulee olla varsinainen
valtuutettu. Helsingissa myos varavaltuutettu voidaan valita apulaispormestariksi.

Yleistoimivaltaa tarkastellen Tampereen apulaispormestarimalli edustaa
pormestarivetoista keskitettya johtamista, missa apulaispormestari suorittaa myos
pormestarin  hanelle osoittamia tehtavia. Turun pormestarimallissa pormestaristo
kollegiaalisesti johtaa kaupunkia. Helsingissa pormestarin ja apulaispormestarin suhde on
teknisempi. Helsingissa ja Turussa apulaispormestari on kaupunginhallituksen jasen, mutta
Tampereella nain ei ole.

Toimialavaltaa tarkasteltaessa Turussa ei varsinaisia toimialakohtaisia tehtavia ole
apulaispormestarille hallintosaannossa juurikaan kirjattu. Toisaalta haastatteluissa
kommentoidaan, etta hallintosaannon kirjaus kaupungin toiminnan yhteensovittamisesta
pormestaristona koskee myds lautakuntien virkavalmistelun johtamista keskeisissa
kysymyksissa.

Tampereella on hallintosaanndssa lukuisia kirjauksia koskien lautakunnan poliittista
ohjaamista, mainittavimpana apulaispormestarin esittelyoikeus. Helsingissa Kkirjaukset
littyvat vallankayttoon toimialalla. Tamperella edustaminen ja edunvalvonta tapahtuu
pormestarin ohjauksessa, kun taas Helsingissa apulaispormestari vastaa suvereenisti
toimialan edunvalvonnasta ja edustamisesta. Haastatteluissa nousee esiin naiden

pormestarin osoittamien edustustehtavien maara. Toisaalta Helsingissa apulaispormestarin
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harjoittama kaupungin edunvalvonta toimialan puolesta on keskeisessa roolissa, kun taas
Tampereella ja Turussa kaupungin edunvalvonta on keskitetympaa. Niin Tampereella kuin
Helsingissakin on kirjattu apulaispormestarin tehtadvana vaikuttaminen kaupungin ja
kaupunkilaisten rajapintaan.

Tampereella hallintosaantoon on kirjattu toimialatavoitteita koskien ensisijaisesti
lautakunnan johtamista, kun taas Helsingissd apulaispormestari johtaa toimialaa.
Tampereella apulaispormestari johtaa lautakunnan viestintaa, kun taas Helsingissa
apulaispormestari vastaa osaltaan toimialan viestinnasta. Helsingin kirjaus on Tamperetta
loivempi.

Tampereella ja Helsingissa apulaispormestarin tehtaviin kuuluu osaltaan toiminnan ja
talouden tavoitteista vastaaminen. Tampereella on kirjattu apulaispormestarin tehtaviin
myOs osaltaan viranomaisten paatésten laillisuuden seuranta. Sen sijaan Turussa
hallintosaantdoon on kirjattu apulaispormestarin oikeus vastaanottaa virkajohtajalta tietoa
toiminnasta ja taloudesta.

Ohessa olevassa taulukossa on esitelty apulaispormestarin asemaa kolmessa
kaupungissa perustuen Tampereen, Helsingin ja Turun hallintosaantoéihin. Rastit kuvaavat
sita, onko apulaispormestarilla toimivaltaa kaupungissa kyseisessa asiassa.

Taulukko on jaettu kolmeen osaan, jossa ensimmaisessa on kaikissa kolmessa
tutkimuskaupungissa esiintyvat apulaispormestareille yhteiset tehtavat. Toisessa osassa on
tarkasteltu koko kaupunkikonsernia koskevaa apulaispormestarin yleistoimivaltaa.
Kolmannessa osassa on tarkasteltu valtaa toimialalla, mikd voi koskea niin
paatoksentekovaltaa suhteessa toimialalautakuntaan tai kyseiseen toimialaan

kokonaisuutena.
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Taulukko 3. Apulaispormestarin asema.

Paatoiminen luottamushenkil
Lautakunnan puheenjohtaja
Lautakunnan lausunnon antaminen
Otto-oikeus toimialalla

Pormestarin osoittamat tehtavat

Voi maarata kaupunginhallituksessa esittelijaksi toimialajohtajan
Kaupunginhallituksen jasen ja osa konsernijohtoa

Pormestaristo kaupunkikonsernin toiminnan ohjaajana
Kaupunginhallituksen edustaminen toimielimissa

Edunvalvonta ja edustaminen pormestarin alaisuudessa
Lautakunnan viestinnan johtaminen

Lautakunnalle esiteltavien asioiden suuntaviivojen maarittaminen
Sopimusneuvottelujen ja sopimusseurannan johtaminen

Voi ottaa lautakunnalle osoitetun asian esittelyynsa

Osaltaan viranomaisten paatosten laillisuuden seuranta
Osaltaan toiminnan ja talouden tavoitteista vastaaminen
Kaupungin ja kaupunkilaisten valisen suhteen edistaminen
Edunvalvonnasta ja edustamisesta vastaaminen

Osaltaan toimialan viestinndsta vastaaminen
Toimintaohjeiden antaminen kaupunkia yhteisoissa edustaville
Puhe- ja lasndolo-oikeus toimialan toimielimissa

Oikeus vastaanottaa tietoa toiminnasta ja taloudesta
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Apulaispormestari

Tampere Helsinki  Turku
X X X
X X X
X X X
X X X

Yleistoimivalta

Tampere Helsinki  Turku
X
X
X X
X
X

Toimialavalta

Tampere Helsinki  Turku
X
X
X
X
X
X
X X
X X
X
X
X
X X
X




Aineiston analyysin perusteella on muodostettu maaritelma apulaispormestarille:

Apulaispormestari on pé&étoiminen luottamushenkild, joka tydskentelee
toimialansa  lautakuntien  puheenjohtajana.  Apulaispormestari  antaa
lautakunnan puolesta lausuntoja ja Kkéyttdad tarvittaessa otto-oikeutta

toimialansa johtavien viranhaltijoiden p&atoksiin.

Taman yleisen maaritelman lisaksi on analyysin perusteella maaritelty Tampereen,

Helsingin ja Turun apulaispormestarimallien erityispiirteet.

Tampereen apulaispormestari:

Tampereen apulaispormestari on  kaupunginvaltuutettu. Hé&n hoitaa
lautakunnan puheenjohtajuuden ohella pormestarin hénelle osoittamia muita
tehtévié kdyden pormestarin kanssa vuosittaiset tavoite- ja kehityskeskustelut.
Apulaispormestari maéérittdad toimialalautakunnalleen esiteltdvien asioiden
suuntaviivat  palvelualueen johtajalle  johtaen samalla lautakunnan
sopimusneuvotteluja ja sopimusten seurantaa. Hénelld on halutessaan
esittelyoikeus lautakunnassa. Hé&n mybs seuraa lautakunnan alaisten
viranomaisten paéatésten laillisuutta ja osaltaan vastaa kaupungin toiminnan
tavoitteiden  toteutumisesta.  Apulaispormestari  vastaa  pormestarin
alaisuudessa johtamiensa lautakuntien osalta kaupungin edunvalvonnasta,
edustamisesta ja sidosryhméyhteistyostd seké edistdd kaupungin ja
kaupunkilaisten Vvélistd suhdetta. Tampereen apulaispormestari johtaa

lautakuntansa viestintaa.

Helsingin apulaispormestari:

Helsingin apulaispormestari on kaupunginvaltuutettu tai varavaltuutettu, joka on
paétoiminen luottamushenkild. Han on kaupunginhallituksen jasen, joka kuuluu
konsernijohtoon ja voi ma&éardtd kaupunginhallituksessa toimialaansa
koskevissa asioissa esittelijéksi toimialajohtajan. Apulaispormestari vastaa

toimialansa edunvalvonnasta ja edustamisesta seké& edistédad kaupungin ja
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kaupunkilaisten vélistd suhdetta. Omalta osaltaan hén vastaa toimialan
viestinnésté. Apulaispormestarilla on valta antaa toimialallaan toimintaohjeita
kaupunkia eri yhteisbissé edustaville kaupungin kannan ottamiseksi. Hadn myds
osaltaan vastaa kaupungin toiminnan ja talouden tavoitteiden toteutumisesta.

Apulaispormestarilla on puhe- ja lasnéolo-oikeus toimialan toimielimissa.

Turun apulaispormestari:

Turun apulaispormestari on kaupunginvaltuutettu, joka on pé&éatoiminen
luottamushenkild. Apulaispormestari muodostaa yhdessé pormestarin ja
muiden apulaispormestareiden kanssa pormestariston, joka ohjaa ja
yhteensovittaa kaupungin toimintaa kaupunginvaltuuston Jja
kaupunginhallituksen  p&éatésten  mukaisesti. ~ Apulaispormestari  on
kaupunginhallituksen varapuheenjohtaja ja taten kuuluu kaupungin
konsernijohtoon. Hé&n edustaa muissa toimielimissd kaupunginhallitusta
palvelukokonaisuutensa osalta. Apulaispormestarilla on oikeus vastaanottaa
palvelukokonaisuutensa viranhaltijajohtajalta riittdvésti tietoa kaupungin
taloudesta ja valvonnasta. Apulaispormestarilla on puhe- ja ldsnéolo-oikeus

toimialan toimielimissé.
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6.2. Apulaispormestarin valta on kerrostunutta

Tutkielmassa on esitetty tutkimuskysymys apulaispormestarin vallasta:
Millainen on apulaispormestarin valta?

Oheinen taulukko kuvaa apulaispormestarin valtaa kolmessa tutkimuskaupungissa.

Tuloksena on apulaispormestarin vallan kerrostuneisuuden painotukset.

Taulukko 4. Apulaispormestarin valta

Statusryhmavalta merkittava

Markkinavalta (tiedollinen valta) merkittava

Poliittinen yhteisovalta

Paatoksentekovalta

Agendan asettamisen valta merkittava

Ideologian valta

6.2.1. Apulaispormestarilla on statusryhmavaltaa

Weber (2019) on kuvannut statusryhmavallan henkildn sosiaalisena kunniana,
arvovaltana tai asemana yhteisdssa sisaltaen erilliset elamantavat ja sosiaaliset kaytannaot.
Esimerkkina statusryhmavaltaan vaikuttavina tekijoina voidaan kayttaa esimerkiksi ihmisen
esteettisia ja fyysisia ominaisuuksia, pukeutumista, tapoja, harrastuksia ja arvonimia.

Apulaispormestarilla on haastatteluaineiston perusteella arvonimeen Kkytkeytyva
erityinen valta-asema. Apulaispormestariin ja hanen mahdollisuuksiinsa kayttaa valtaa
toimialalla litetddan merkittdvia valtaodotuksia. Kansalaiset saattavat rinnastaa
apulaispormestarin toimivaltuudet valtakunnan tason ministereihin — toimivaltuudet, joita
apulaispormestarilla ei kuitenkaan ole. Apulaispormestari ei ole toimialalautakunnan
esittelija tai toimialansa henkiloston esimies.

Haastattelut vahvistavat osaltaan kasitystd apulaispormestarin asemaan liittyvista

kysymyksista. Apulaispormestarin korostunut statusryhmavalta voi nakya kansalaisten

Y



ohella myo6s poliitikkojen ennakko-odotuksissa liittyen apulaispormestarin vallankayton
mahdollisuuksiin. Poliitikotkaan eivat aina kasita, mitd valtaa apulaispormestarilla
todellisuudessa on.

Apulaispormestarilla ei ole apulaiskaupunginjohtajiin rinnastettavaa hallinnollista valtaa
toimialallaan. Apulaispormestareiden statusryhmavalta on kuitenkin merkittava, koska
kansalaiset saattavat rinnastaa apulaispormestarit ministereihin. Apulaispormestarit
haastattelujen perusteella eivat kuitenkaan kaivanneet itselleen esittelijan roolia. Heilla oli
samalla selkea nakemys siita, etta lautakunnan esittelijat kantavat ensisijaista juridista
vastuuta esitysten sisallosta.

Statusryhmavallan kayttoon liittyva edustaminen on merkittava osa apulaispormestarin
tydnkuvaa etenkin Tampereella. Helsingissa ajankayttd konkretisoitui hallintosaantoon
kirjatulla toimialan edunvalvonnasta vastaamisella. Tampereella pormestari osoittaa
apulaispormestarille myods muita tehtavia, kuten edustustehtavia.

Apulaispormestarien haastatteluissa korostuu keskindisen yhteistydn merkitys. Niin
Tampereella, Helsingissa kuin Turussakin on pyritty edistamaan poliittisen vallankayton
ennustettavuutta ja sitoutumista kaupunkistrategiaan seka Tampereen ja Turun
tapauksessa pormestariohjelmaan ja pormestarisopimukseen. Aineiston perusteella
apulaispormestarit korostivat yhteistydn merkitystd ja keskinadistd Kkollegiaalisuutta,
ideologiapainotusten jaadessa vahemmalle.

Samalla on myds haastatteluaineiston  perusteella tunnistettu  palaute
apulaispormestareiden eriytymisesta rivivaltuutetuista omaksi viranhaltijamaiseksi
ryhmakseen. On annettu palautetta valtuutettujen jakautumisesta kahteen kastiin. Tassa
keskustelussa voidaan havaita yhtymakohtia Dahlin ja Millsin kadymaan debattiin
pluralistisesta ja elitistisesta vallasta kaupungeissa.

Aineiston perusteella ei syvennytty tarkemmin erittelemaan, onko apulaispormestarin
status itsessaan muokannut apulaispormestareiden luokkatietoisia ominaisuuksia joilla voisi
olla vaikutusta apulaispormestarin valtaan. Kuitenkin epatietoisuus apulaispormestarin
asemasta on esiintynyt ja esiintyy kaikissa tutkimuskaupungeissa — Tampereella,
Helsingissa ja Turussa.

Verrattuna Turkuun ja Helsinkiin apulaispormestarilla on Tampereella vahemman
varsinaista muodollista paatdksentekovaltaa, koska apulaispormestari ei ole
kaupunginhallituksen jasen ja osa konsernijohtoa. Tampereen erityispiirteena on, etta

apulaispormestari hoitaa pormestarin hanelle osoittamia tehtavia. Apulaispormestari onkin
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vallankaytéssaan varsin  riippuvainen  pormestarista. Nain  apulaispormestarin

statusryhmavalta korostuu entisestaan.

6.2.2. Tiedollinen valta markkinavallan keskiossa

Weber (2019) on kuvannut markkinavallan henkildon taloudellisena asemana
yhteiskunnassa, joka maaraytyy tuotantovalineiden omistamisen ohella ammatillisten
tekijoiden, kuten taitojen, koulutuksen ja tydmarkkina-aseman kautta.

Kunnallishallinnossa apulaispormestarin omistajuus rajautuu hanen rooliinsa kunnan
asukkaana. Sen sijaan ammatillisena valtatekijana tiedollisen vallan merkitys korostuu
kaikissa haastatteluissa. Asiaosaaminen on haastateltujen mukaan keskeinen vallan ja
auktoriteetin lahde. Haastateltavat mainitsivat tasta tiedollisen vallankayton keskeisyydesta
niin suhteessa lautakunnan muihin jaseniin, kaupunginhallitukseen kuin myds omaan
ideologiseen viiteryhmaan eli valtuustoryhmaan. Apulaispormestareiden tiedollista valtaa
kasvattaa mahdollisuus perehtya asioihin jo niiden valmisteluvaiheessa. Kuvaava on eraan
apulaispormestarina toimineen kommentti. Pormestarimallin  jyrkin epasuhta on
apulaispormestarin ja lautakunnan jasenen tiedollisen vallan valilla, mika on hanen
mukaansa dramaattinen.

Tiedollista valtaa voidaan pitdaa myds tyokokemuksen kautta hankittuna osaamisena.
Toisaalta apulaispormestareiden tiedollista valtaa ei aineiston perusteella viranhaltijoiden
tapaan todenneta perinteisilla ammatillisen vallan mittareilla kuten muodollisilla
koulutusvaateilla.

Suomalaisessa dualistisessa paatdoksentekojarjestelmassa viranhaltija tekee
paatosesityksia virkavastuulla. Vallan vastinparin eli vastuun osalta apulaispormestareilla
oli selkea nakemys, etta paatosesitysten sisallosta ensisijainen juridinen vastuu on asian

viranhaltijaesittelijalla, ei apulaispormestarilla.
Toisaalta etenkin Tampereella jaTurussa apulaispormestarit pyrkivat keskeisissa

kysymyksissa kayttamaan epasuoraa valtaa paatosesitysten sisaltdihin ennen niiden
paatymista esityslistalle.
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6.2.3. Agendan asettaminen on poliittista yhteisovaltaa

Weber (2019) on kuvannut poliittista yhteisévaltaa ihmisen toimintana saada tahtonsa
lapi vastustuksesta huolimatta. Weberin mukaan valtaa poliittisessa yhteisdssa esiintyy
poliittisissa puolueissa ja muissa jarjestaytyneissa ryhmissa kuten tydelamassa. Lukesin
(2005) mukaan vallalla on kolmet kasvot, jotka han jakaa paatdoksentekovaltaan, agendan
asettamisen valtaan ja ideologian valtaan. Tassa tutkielmassa Lukesin kolmet kasvot on

kasitelty Weberin poliittisen yhteisovallan alateoriana.

6.2.3.1. Paatoksentekovalta

Dahlin (1961) mukaan paatdksentekovalta on A:n kyky saada B tekemaan jotain, jota B
ei ilman A:n vaikutusta tekisi. Dahl halusi mitata (1961) paatdksentekoa konfliktien ja
aanestysten lopputulosten kautta.

Kaupunkistrategialla seka Tampereen etta Turun tapauksessa pormestariohjelmalla ja
pormestarisopimuksella on pyritty osaltaan vahentamaan yksittaisten aanestysten tarvetta
ja taten myoOs sitomaan valtuutettujen kasia. Taman kuvataan lisaavan yhteistyokykya
kaupungeissa.

Pormestarimallilla apulaispormestareineen on haluttu lisata poliittista valtaa suhteessa
viranhaltijavaltaan. Apulaispormestari on lautakunnan puheenjohtaja ja aanivaltaisesti
lautakunnan jasen. Muodollisesti hanella siis on lautakunnassa yksi aani siina missa
muillakin toimielimen jasenilld. Helsingissa ja Turussa he omaavat lisdksi aanivaltaa
kaupunginhallituksessa. Aineiston perusteella apulaispormestarilla on Tampereella
Helsinkia ja Turkua vahemman paatoksentekovaltaa. Apulaispormestari ei ole Tampereella
hallintosaantoon kirjatusti kaupunginhallituksen jasen.

Hallintosaantédon on Turussa kirjattu, ettd pormestaristo koostaa kaupungin tahtotilaa
yhteen kaupunginhallituksen ja valtuuston paatosten mukaisesti. Haastateltavat kertoivat
kuinka linjauksia tehdaan virallisen paatoksentekorakenteen ulkopuolella. Eras
apulaispormestarina toiminut kommentoi, kuinka pormestarimallissa pyritaan suljettujen
ovien takana kayttamaan suurestikin valtaa ja ohjailemaan toimialan paatdksentekoa. Eras
apulaispormestarina toiminut kommentoi, ettd myds toimialan keskeisimmat asiat kaydaan

etukateen lapi kaupungin johtoryhmassa, jos asia herattaa poliittisia tunteita.
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6.2.3.2. Agendan asettamisen valta

Bachrachin ja Baratzin (1974) mukaan paatoksentekovallan ohella kaytetdan agendan
asettamisen valtaa. Tallainen valta tarkoittaa, etta heikommassa valta-asemassa oleva B ei
edes yrita vastustaa A:n vallankayttoa, koska kokee sen turhaksi.

Kuten jo on todettu, haastattelujen perusteella apulaispormestari-instituution
olemassaolo on vaikuttanut lautakuntien koheesioon ja aanestaminen lautakunnissa onkin
haastattelujen perusteella saattanut vahentya pormestarimallin myota. Aineiston pohjalta
voidaan todeta asioiden sisallon maarittelyn tapahtuvan lukuisissa epavirallisissa
yhteyksissa virallisten paatoksentekotoimielimien ulkopuolella.

Apulaispormestarilla on vaihtelevasti virallista toimivaltaa agendan asettamiseen.
Tampereella apulaispormestari voi ottaa lautakuntakasittelyyn kuuluvan asian omaan
esittelyynsa. Han vaikuttaa myos hallintosaantoon kirjatusti valmistelun suuntaviivoihin el
tatd kautta paatosesityksen sisaltoon tai periaatteessa myds asian kasittelematta
jattamiseen, vaikka hanella ei olekaan toimialan esimiesasemaa. Myos Helsingissa ja
Turussa apulaispormestari voi otto-oikeuden ohella myOs periaatteessa listapalaverissa
paattaa lautakunnan listalle tarjottavien asioiden ottamisesta tai ottamatta jattamisesta
kasittelyyn.  Helsingissa  apulaispormestari voi  toimialaansa  koskevassa ja
kaupunginhallituksen tai sen jaoston toimivaltaan kuuluvassa asiassa perustellusta syysta
maarata asian esittelijaksi toimialajohtajan. (HKI hallintos. 19 luku 1§) Turussa korostuu
pormestariston myos hallintosaantoon kirjattu toiminta kollegiona ja tata kautta suoritettu
ohjaus myos toimialan virkavalmisteluun, jolloin apulaispormestari on epasuorasti
vaikuttanut paatosesityksen sisaltoon.

Aineiston perusteella on havaittavissa, etta kolmessa keskuskaupungissa harjoitetaan
merkittavaa vallankayttoa ja asioista sopimista varsinaisten paatdoksentekokokousten
ulkopuolella myo6s ilman kirjallista dokumentointia. Tosin on huomattava, ettd osana
aineistoa ei erikseen kysytty esimerkiksi, tehdaanko esimerkiksi lautakuntia valmistelevista
poliittisista  palavereista  muistioita.  Aineiston  perusteella viranhaltija tietaa
kohdekaupungeissa apulaispormestarin vaikuttamismuodot tavalla, joka epasuorasti ja
ilman kirjallisia l1ahteita ohjaa kasiteltavaa agendaa.

Heuru (2011) kuvasi poliittisen vallan muotoutumista erilaisiin kuiskaajiin ja avustajiin.
Aineistossa viitattiin erityisavustajien rooliin Helsingissa apulaispormestarin toiminnan
strukturoijana. Vuoden 2019 Helsingin tarkastusmuistiossa korostui myos kritiikki avustajien
rooliin paatdsten valmistelijoina ja ohjaajina virallisen paatdoksentekorakenteen ulkopuolella.
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Haastatteluiden perusteella on jaanyt kasitys, ettd aanestaminen toimielimissa olisi
apulaispormestarimallin myoéta vahentynyt. On huomauttava, ettei tassa tutkielmassa ole
tarkemmin verifioitu erilaisia aanestystilanteita esimerkiksi lautakunnissa. Joka tapauksessa
olettaen aanestamisen vallankayton muotona vahentyneen, on Dahlin edellyttamaa
aanestyskonfliktiasetelmaa haastavaa kayttaa vallan mittarina. Tama tukisi Bachrachin ja
Baratzin ajatusta vallasta, jossa heikommassa valta-asemassa oleva B ei edes yrita

vastustaa A:n vallankayttoa, koska kokee sen turhaksi.

6.2.3.3. Ideologian valta

Lukesin (2005) mukaan paatoksentekovallan ja agendan asettamisen vallan ohella
kaytetaan myos ideologista valtaa, joka tarkoittaa B:n mukautumista A:n vallankayttoon
myaos vastoin B:n omia intresseja. Kuten aiemmin on todettu, tata ideologista valtaa on hyvin
haastavaa mitata. Pormestarimallila on tavoiteltu poliittisen vallan lisaamista
viranhaltijavallan kustannuksella. Pormestariston asemaa vahvistava kuntavaalijarjestelma
on rakennettu siten, etta kansalaiset vaalien kautta vaikuttavat kaupungin paatoksentekoon
valitsemansa ideologian pohjalta.

Kuten aiemmin tutkielmassa on todettu, Weber viittasi amerikkalaisiin kokemuksiin,
jossa poliittisen vallan dominoinnin seurauksena keskenaan vaaleissa asettuivat lopulta
vastakkain puhtaasti vailla vakaumuksellisia periaatteita olevat puolueet, puhtaat
virkojenmetsastysorganisaatiot, jotka laativat vaihtelevat ohjelmansa yksittaisia
vaalikampanjoita varten aantenkalastelun mahdollistamiseksi. Harisalo on viitannut sita
suurempaan poliittisten puolueiden kiinnostuksen kasvuun kuntien paatoksentekoa kohtaan
mita laajemmaksi kuntien tehtavakentta kasvaa.

Ideologian valtaa ja puolueita vallankayttajina ei ole Kkirjattu kohdekaupunkien
hallintosaantoihin, vaikka ne sitd oletuksena kayttavatkin. Aineiston perusteella
apulaispormestarit korostivat pikemminkin paatdksentekijoiden keskinaista yhteistyota, kuin
ideologiaa ja poliittista viiteryhmaansa. Valtaa oman valtuustoryhman suuntaan ja
esimerkiksi lautakunnan suuntaan kaytetaan ensisijaisesti tiedollisen vallan kautta. Eraskin
apulaispormestari kuvaa toimialan lautakunnan tehtavana olevan paatdksen tekeminen ja
vastuun kantaminen. Mittarina onnistuneelle paatoksenteolle lautakunnassa kaytetaan

kaupunginhallituksen tahtotilaa.
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Aineiston pohjalta on mahdollista tulkita, ettd apulaispormestarit poliittisena eliittina
voivat “viranhaltijamaistua” omaksi yhteistyoblokikseen, jolloin rivivaltuutettu vastoin omia
intressejaan luovuttaa valtaa ideologian takia eteenpain poliittiselle eliitille vastoin omia
intressejaan. Aineiston perusteella onkin tunnistettavissa pormestarimalliin liitettyja piirteita
kahden kerroksen poliitikoista, jossa B mukautuisi A:n vallankayttodn myos vastoin B:n omia
intresseja.

Toki on syytd todeta, etta Weberin (2009) kuvaamassa poliitikkojen suosikki -
jarjestelmassa rivipoliitikkokin saatettaisiin palkita tuen johdosta viralla tai muulla
taloudellisella kannusteella. Tassa tutkielmassa ei ole tarkemmin selvitetty milla perusteilla

esimerkiksi apulaispormestarit ovat tehtaviinsa paatyneet.

6.3. Yhteenveto tutkimuksen tuloksista

Suomen julkishallintoon kehkeytyi uuden julkisjohtamisen teorian soveltamisesta
johtunut tarve selkeyttaa poliittisen ja ammatillisen vallan valista suhdetta ja edelleen
kaupunkien johtamisjarjestelmaa. Tahan haasteeseen on vastattu Tampereella, Helsingissa
ja Turussa pormestarimallila ja pyrkimyksella lisatd poliittista valtaa ammatillisen
viranhaltijavallan kustannuksella.

Uuden julkisjohtamisen teoriaa optimoivana sovellutuksena rakennettiin Tampereelle
tilaaja-tuottaja-malli. Osaksi uutta johtamisjarjestelmaa luotiin  apulaispormestarit
kayttamaan toimialalla vahvaa poliittista valtaa sopimusohjauksen kautta. Mallin
tarkoituksena ei ollut, ettd apulaispormestarit kayttaisivat yleistoimivaltaa kaupungissa —
nain ollen heita ei myoskaan nimetty kaupunginhallituksen jaseniksi. Myohemmin
valtuustoryhmajohtajina  apulaispormestarit kuitenkin ryhtyivat kayttamaan myods
yleistoimivaltaa, vaikka he eivat olleet kaupunginhallituksen jasenia. Vastareaktiona
Tampereella valtaa keskitettiin entistdkin enemman pormestarille. Tilaaja-tuottajamallin
purun ja toimialajohtajien myota apulaispormestareiden rooli on muuttunut. Tydaikaa kuluu
lautakuntatyon ohella pormestarin osoittamiin tehtaviin kuten edustamiseen.

Helsingin pormestarimalli rakennettiin siten, ettd apulaispormestarit kayttavat
kaupunginhallituksen jasenind vyleistoimivaltaa johtaen osaltaan samalla konsernia,
vaikkakaan eivat toimien kollegiona. Valmisteluvaiheessa pohdittiin ministerimallia, jossa
apulaispormestareilla olisi ollut vahvempi ohjausvalta ja vastuu toimialastaan, mutta lopulta

paadyttiin toimialan kaksoisjohtamisen malliin.
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Turussa tunnistettiin kokemukset Tampereen ja Helsingin pormestarimalleista rakentaen
yhteistyotda  korostava johtamisjarjestelma, jossa pormestaristo toimii  seka
kaupunginhallituksen jasenina, etta myos hallintosaantoon kirjatusti kollegiona eli
kaupunkikonsernia johtavana pormestaristona. MyOs toimialat saavat keskeisissa
kysymyksissa Turussa ohjausta pormestariston linjanvetojen muodossa.

Nain ollen apulaispormestarin valta ja vallattomuus, seka muotoutunut pormestarimalli
eroavat toisistaan Suomen keskuskaupungeissa - Tampereella, Helsingissa ja Turussa.

Kaupunkeja vyhdistaa apulaispormestareihin kohdistuvat vaarat valtaodotukset:
Kansalaiset saattavat rinnastaa apulaispormestarit ministereihin ja siten suvereeneihin
vallankayttgjiin toimialallaan. Ministerimalli ei ole kuitenkaan toimialoilla kaytdssa. Tilannetta
on perusteltu muun muassa tahtotilalla kaupunkikonsernin kokonaisohjattavuuden
parantamisesta, eivatka haastatellut apulaispormestarina toimineet ole kaivanneet itselleen
esittelijan roolia. Samalla nykymallin kokemuksina on kuitenkin koettu huonon hallinnon
kaytanteita, kuten pormestarin harjoittamaa toimialojen ohijohtamista. Tata kokemusta on
Turussa pyritty ehkaisemaan hallintosaantdoon kirjatulla pormestariston kollegiaalisella
johtamistavalla.

Apulaispormestareiden vallan kayttd perustuu siis ensisijaisesti poliittisen yhteisovallan
alalajin eli agendan asettamisen ohella statusryhmavaltaan, joka yhdistetaan arvonimeen
apulaispormestari. Kolmea kaupunkia vertailtaessa Turussa apulaispormestarin poliittinen
yhteisOvalta on Turussa muodollisesti suurin ja Tampereella heikoin. Turussa tosin valta on
kollegiaalista, kun taas Helsingissa apulaispormestarilla on eniten muodollista
toimialavaltaa. Tampereella apulaispormestari voi ottaa asian esittelyynsa, mutta toisaalta

pormestarilla on ohjausvaltaa toimialalle.
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7.JOHTOPAATOKSET

7.1. Tutkielman koonti

Tassa pro gradu -tutkielmassa on tarkasteltu apulaispormestareiden valtaa ja
apulaispormestarimallin kehitystd Suomen kolmessa keskuskaupungissa - Tampereella,
Helsingissa ja Turussa. Kuntalain (45 §) mukaan apulaispormestarin tehtavista maarataan
kuntien hallintosaanndissa.

Tutkimusaukkona on havaittu tilanne, jossa kansalaiset eivatka kaikki poliitikotkaan
tieda, mita apulaispormestarit tekevat. Tampereen, Helsingin ja Turun paatoksenteko
vaikuttaa osaltaan koko Suomen kehitykseen.

Tutkimusmenetelmana on kaytetty laadullista tutkimusotetta. Aineistona on kaytetty
Tampereen, Helsingin ja Turun hallintosaantdja seka tutkimuskaupunkien kuudelle
apulaispormestarille suoritettua teemahaastattelua.

Teoreettisena viitekehyksena on sovellettu Max Weberin (2019) teoriaa vallan
kerrostuneisuudesta, joka rakentuu statusryhmavallasta, markkinavallasta ja poliittisesta
yhteisévallasta. Alateoriana on sovellettu Steven Lukesin (2005) vallan kolmien kasvojen
teoriaa. Osana teoreettista viitekehitysta on kasitelty paikallishallinnon vallan pluralismia
seka taustoitettu Tampereen, Helsingin ja Turun pormestarimalleja.

Tutkimuskysymyksena on esitetty kysymys siitd, mika apulaispormestari on. Taman
tuloksena on havaittu, ettda Tampereella, Helsingissa ja Turussa on erilaiset
apulaispormestarimallit. Tampereella apulaispormestari keskittyy toimialaansa hoitaen
samalla pormestarin hanelle osoittamia tehtavid. Helsingissa apulaispormestari on
pormestarista riippumattomin yleisvallan ja toimialavallan kayttaja. Turussa pormestari ja
apulaispormestarit johtavat kaupunkia kollegiona.

Lisaksi on haluttu kysya, millainen on apulaispormestareiden valta Tampereella,
Helsingissa ja Turussa, seka miten toteutunut toimintamalli vastaa Weberin byrokratian
periaatteisiin. Tutkimuksen tuloksena apulaispormestarin vallan sisalldssa korostuu
statusryhmavalta sekd agendan asettamisen valta. Apulaispormestarit itse korostavat
ennen kaikkea tiedollisen vallan merkitysta. Toimialakeskeisen pluralistisen vallan sijaan
nykyistd apulaispormestarimallia voidaan pitaa elitistisena, mika voi johtaa kahden
kerroksen valtuutettuihin.
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7.2. Vallan pluralismilla kohti rationaalisempaa hallintoa

Pormestarimalli tuotin  Suomeen ja sita apulaispormestareineen sovellettiin
ensimmaisen kerran Tampereella vuonna 2006. Pormestarimallilla pyrittiin osaltaan
vastaamaan uuden julkisjohtamisen teorian mukanaan tuomiin dualistisen vallankayton
haasteisiin. Osana Suomen ensimmaistd pormestarimallia, apulaispormestareiden ol
alunperin tarkoitus keskittya ensisijaisesti toimialavallan kayttajiksi — ei yleistoimivallan
kayttajiksi. (Heuru 2000; Hakari 2007; Moller 2014; Heuru ym. 2021.)

Apulaispormestarit ovat kuitenkin paatyneet alkuperaisen ajatuksen vastaisesti
yleistoimivallan kayttajiksi. Helsingissa ja Turussa apulaispormestarit ovat aineiston
perusteella myos tyon kuormittavuudeltaan merkittavassa maarin yleistoimivallan kayttajia.
Samoin Tampereella apulaispormestareiden tytajasta merkittdva osa kuluu pormestarin
osoittamiin yleistoimivallan tehtaviin.

Kuten Heurun ym. ovat todenneet, kunnallisten lautakuntien itsenaisyys kunnan
hallinnon sisaisissa suhteissa on nykymuotoisessa kunnallishallinnossa kadonnut (Heuru
2011, 220). Hallinnon nykytila voikin osaltaan vaikuttaa merkittavasti apulaispormestareiden
tosiasiallisiin  autonomisiin  vaikutusmahdollisuuksiin toimialallaan ilman merkittavaa
itsenaista roolia pormestarin rinnalla yleistoimivallan kayttajina. Onkin paateltavissa, etta
kolmen tutkimuskaupungin pormestarimallit apulaispormestareineen ovat paatyneet
elitistiseen valtamalliin, jota esimerkiksi Bachrach & Baratz ovat tutkimuksissaan sivunneet.
Tama on toki voinut olla joidenkin poliittisten paatoksentekijoiden tarkoituspera.

Ammatillisen vallan heikkeneminen ja poliittisen vallan kasvu on saattanut edesauttaa
johtamisen epaammattimaistumista. Tatd kuvastaa muun muassa kokemukset joidenkin
pormestarien taipumuksista harjoittaa apulaispormestarit sivuuttavaa ohijohtamista
toimialoilla.

Taman tutkielman teoreettisen viitekehyksen ja aineiston perusteella pormestarimallilla
ja apulaispormestareilla ei ole kyetty eliminoimaan uuden julkisjohtamisen teorian
soveltamisen mukanaan tuomia hallintohaasteita. Poliittinen yhteisdvalta ei halua rajoittua
ainoastaan strategiseen rooliin, vaan tahtoo vaikuttaa myos paatosten toimeenpanoon.
Vastaus tahan ongelmaan olisi luonnollisesti uuden julkisjohtamisen teorian periaatteiden
kriittinen arviointi, kuten esimerkiksi strategian ja toimeenpanon jyrkan eriyttamisen

kyseenalaistaminen.
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Weber puolsi vallan pluralismia todeten sen johtavan vallan maltillistumiseen. Hanen
mukaansa vallan jakaminen tuo mukanaan selkeitd ja rationaalisia vastuita edistaen
hallinnon vallan kaytésséd asioiden laskettavuutta, suosien taten talouden
rationalisoitumista. Weberin mukaan vallanjaon poistamispyrkimykset estavat yhteiskunnan
rationalisoitumista. (Weber 2019, 425-428.)

Kaupungilla  tarkoitettin  aiemmin  kauppiaiden = muodostamaa  porvarillista
kaupunkikuntaa. Paikallishallinto kaupungeissa oli ennen kuntalain uudistusta jakaantunut
porvarillisten kaupunkikuntien ohella myos talonomistajien erikoiskuntiin, seurakuntiin,
koyhainhoitokuntiin ja kansakouluyhdyskuntiin. (Tommila ym. 1984; Heuru 2000b, 36.)

Kuten tutkielmassa on todettu, Suomen kaupunkien taloudenpito oli historiallisesti
hajaantuneena lukuisiin kayttotarkoituksen mukaisesti nimettyihin kassoihin, joita
hallinnoitiin kutakin erikseen. Hyddyn ja korvauksen periaatetta toteuttavia objektiveroja
ehdotettiin aikanaan otettavaksi osaksi kuntaverotusta. (Tommila ym. 1984)

Jos valtaa halutaan eriyttaa toimialoille lisaten apulaispormestareiden toimialavaltaa ja
samalla asioiden laskettavuutta, on voitava haastaa nonaffektioperiaatetta. Talloin
kaupungin keskushallinnon sijaan verotulot voivat ohjautua korvamerkitysti suoraan
toimialoille, kuten esimerkiksi kiinteistovero kaupunkiympariston kehittamiseen.

Suomen paikallishallintoa tarkastellaan dualistisen johtamisjarjestelman kautta. Tassa
tutkielmassa jatkan teoriaa kolmannella ulottuvuudella, jossa toimialavalta tunnistetaan
tasavertaisessa asemassa viranhaltijavallan ja luottamushenkilovallan ohella. Tassa
kontekstissa viranhaltijavalta tarkoittaa historiallisessa kontekstissa valtiovaltaa ja
kunnallisvaalien kautta valitut paattajat paikallista yleisluottamushenkilovaltaa, joka kayttaa
yleistoimivaltaa.

Seuraavassa kuvaajassa on hahmoteltu kolmikantainen valtajako, jossa dualismin sijaan
paikallishallintoa tarkastellaan trialismin kautta. Talloin valtiovaltaa edustavan ammatillisen
viranhaltijavallan ja poliittisen yleistoimivallan ohella tunnistetaan toimialavalta omana

kokonaisuutenaan.
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Kuvio 1. Hallinnon trialismi

Virkavalta (valtio, kunnanjohtaja,
tilintarkastaja)

Hallinnon trialismi

Paikallinen Paikalinen
yleistoimivalta toimialavalta
(kaupunginvaltuusto {lautakunta,
ja -hallitus) professiot)

Weberin rationaalisen hallinnon periaatetta mukaileva radikaali, mutta samalla Suomen
historialliseen kaupunkirakenteeseen nojaava ratkaisu olisi palata juurille jakaen
kaupunkien paatoksenteko toimialakohtaisiin kuntiin. Talloin eriytettaisiin myos kaupunkien
sisdisten kuntien &anivalta. Hyvinvointialueet eivat ole tallaisia kuntia, koska niissa
paatosvaltaa kayttavat maksajien sijaan universaalisti maantieteellisen alueen asukkaat.

Uutta kuntarakennetta mukaillen eriytettyna omaksi kunnakseen voisi olla
yhteisdveronmaksajien eli porvariston kaupunkikunta, joka vastaisi kaupungin elinvoimasta.
Aanivalta tdssa kunnassa olisi yhteiséveronmaksajilla. Samoin olisi omaksi kunnakseen
eriteltyna kiinteistoveronmaksajien eli talonomistajien erityiskunta, joka vastaisi kaupunki-
infrasta ja ymparistdstd. Adanivalta tdssd kunnassa olisi kiinteistdveronmaksaijilla.
Kolmantena kuntamuotona olisi ansiotuloverotuksen maksajien eli palkansaajien
erityiskunta, joka vastaisi yhdessa tai erikseen opetus-, sosiaali- ja terveyspalveluista.
Aanivalta tdssa kunnassa olisi palkansaajilla.

Tallainen kuntarakenne noudattaisi niin Weberin vallan pluralismin ja rationaalisen
hallinnon periaatteita, kuin myés Suomen kaupunkilaitoksen historia -kirjasarjassa (Tommila
ym. 1984) kuvattua aiemmin maassa tavoiteltua hyddyn ja korvauksen periaatetta. On
luonnollisesti oma keskustelunsa, johdettaisiinko naita kaupungin sisaisia kuntia esimerkiksi

apulaispormestarin tai pormestarin nimikkeella.
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7.3. Jatkotutkimus

Kuten Dahl totesi, vallan kasitteen maarittely on liki mahdotonta, koska kasitetta on
aikojen saatossa kasitelty lukuisissa eri konteksteissa. Tutkielmaa tyostaessa yllattava
havainto oli, etta Max Weberin valtaa ja byrokratiaa kasittelevat teoriat ovat muokkaantuneet
uusien kaannostekstien myota. Havainto tarjoaa jatkotutkimuksen aiheita monille
tieteenaloille.

Teoreettisen viitekehyksen kautta hahmottui samalla potentiaalisena
jatkotutkimusaiheena kuntien yhtenaisen lainapolitikan vaikutus kaupunkien ja kuntien
taloudenpitoon. Tarkempi tarkastelu kuitenkin rajautui pro gradu -tutkielman
tutkimusrajauksen myoéta tuonnempaan tutkielmaan.

Jatkotutkimusmahdollisuuksia tarjoaa uuden julkishallinnon johtamisen teorian kriittinen
arviointi, jos teorian sovellus itsessaan on Suomen kuntakentalld johtanut
johtamishaasteisiin. Jos tarkastelua jatkettaisiin suurten kaupunkien
apulaispormestarimallien pohjalta, voisi seuraava tutkimusaihe tarkastella sita, miten
esimerkiksi strategisen ja operatiivisen paatoksenteon raja-aidan madaltaminen vaikuttaisi
nykyisten pormestarimallien toimivuuteen.

Tutkielman johtopaatoksena on sovellettu teoreettista viitekehystd kuvaten hallinnon
trialismia, jossa korostetaan toimialavaltaa viranhaltijavallan ja poliittisen yleistoimivallan
rinnalla. Esimerkiksi Suomen kuntakentan historia tarjoaa soveltamiselle paljon aineistoa.
Kuten johdantokappaleessa olen todennut, syventymalla tutkimusaiheeseen on mahdollista
edesauttaa Tampereen yliopiston julkisen talousjohtamisen tutkimusryhman keskeista
tentavaa eli taloudellisen rationalismin muotojen analysointia nykymuotoisessa
julkishallinnossa seka muuttuvassa julkisen ja yksityisen sektorin rajapinnassa. Samalla on
mahdollista edistdd Tampereen yliopistossa tutkimuksen kohteena olevia
yhteiskuntahistoriallisia teemoja.

Onkin todettava, etta pyoraa ei tarvitse aina keksia uudelleen. Dokumentoidusti Suomen
kaupunkilaitoksen historia tarjoaa lukuisia esimerkkeja toimintamalleista, joita
ennakkoluulottomasti peilaten on mahdollista kehittdd Suomen keskuskaupunkien
hallintomalleja ja apulaispormestarijarjestelmaa entistakin toimivammiksi. Historian
hyddyntaminen tarjoaa myods hallintotieteille tieteenalana mahdollisuuden osaltaan vastata

luottoluokittajien Suomelle osoittamiin haasteisiin.
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Adolf Ehrnroothin (1994) sanoin:

"Kansa, joka ei tunne menneisyyttaan, ei hallitse nykyisyyttdén, eikd ole valmis

rakentamaan tulevaisuutta varten.”
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LIITE 1: TEEMAHAASTATTELUKYSYMYKSET

Haastattelukysymykset yhteensa kuudelle apulaispormestarina toimineelle Tampereella,
Helsingissa ja Turussa.

Apulaispormestarin tyonkuva

1) Mitkd ovat apulaispormestarin keskeisia tyOtehtavia kaupungissasi? Mihin
tydtehtaviin kuluu eniten aikaa?

2) Kauan olet toiminut apulaispormestarina ja onko apulaispormestarin rooli muuttunut
kautesi aikana?

3) Kuvaa vapaasti toimialasi lautakunnan paatoksentekoketjua ja apulaispormestarin
roolia asian poliittisessa ohjauksessa valmistelusta paatdksentekoon saakka?

4) Oletko havainnut kaupungissasi erityispiirteita apulaispormestarin tydonkuvassa tai
kaupungin toimintakulttuurissa suhteessa muihin pormestarikaupunkeihin?

Paatettaessa toimialasi lautakunnan paatosesityksen sisillosta ja itse paatoksesta:
Miten nakemyksesi mukaan paatoksenteon ohjaus / valta jakautuu kaupungissasi
apulaispormestarin suhteessa

5) Toimialajohtajaan / lautakunnan esittelevaan viranhaltijaan / asian valmistelijoihin?

6) Lautakunnan jaseniin?

7) Kaupunginhallitukseen?

8) Pormestariin?

9) Pormestariston muodostamaan johtoryhmaan?

10) Valtuustoryhmaasi ja muihin valtuutettuihin?

11) Mahdollisiin muihin keskeisiin rajapintoihin?

Paatettaessa toimialasi lautakunnan paatosesityksen siséllosta ja itse paatoksesta:
Miten ndkemyksesi mukaan valta ja vastuu jakautuu tai onko roolitusta syyta kehittaa
kaupungissasi apulaispormestarin suhteessa

12) Toimialajohtajaan / Lautakunnan esittelevaan viranhaltijaan / valmistelijaan?

13) Lautakunnan jaseniin?

14) Kaupunginhallitukseen?

15) Pormestariin?

16) Pormestariston muodostamaan johtoryhmaan?

17) Valtuustoryhmaasi ja muihin valtuutettuihin?

18) Mahdollisiin muihin keskeisiin rajapintoihin?

Miten apulaispormestarin roolia olisi syyta kehittaa?
Mahdolliset taydentavat kommentit?
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