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TIIVISTELMA

Tutkielma kasittel ee kunnanjohtajan asemaa ja roolia seudullisessa yhtei styossa. Tutkielman tehtdvéana
on sevittéd, miten seutuyhteistydon institutionaaliset rakenteet vaikuttavat kunnanjohtgan
vakuttamisstrategioihin. Seutuyhteistydn organisoinnissa vatio on pitanyt térkedna sitd, etta
organisaatiomuoto sopii paikalisiin kehittamisen tarpeisiin, elka tdten ole lahtenyt sddtelemaan
organisaatiomuotoja tarkemmin. Kontingenssiteorian mukaan e ole olemassa yhta ainoaa oikeaa
organisaatiomallia, joka toimii jokaisessa toimintaympdaristossd, vaan seudullisen yhteistyon

organisaatiomallin valinta riippuu sen toi mintaympéri stosta.

Tutkielman teoreettinen viitekehys pohjautuu seutuistumiseen ja kuntien vaisen seudullisen
yhteistyon kehitykseen Suomessa sek& eurooppalaisessa kehyksessd poikkeuksellisen vahvan
kunnanjohtgjan asemaan ja rooliin téssa seutuyhteistyossi. Lisaks teoreettisen viitekehyksen
téydentad kontingenssiteoria, joka tarkastel ee organisaatiota ympdristonsa kanssa vuorovaikutuksessa

olevana jérjestelmana.

Tutkielma toteutettiin tapaustutkimuksena. Tutkielman empiirisind esimerkkiseutuina toimivat kolme
seutukuntaa, jotka ovat organisoituneet keskenadn eri tavoin. Forssan seudun yhteistyon ytimena on
osakeyhti6. Joensuun seudulla yhteistyd pohjautuu seutusopimuksella perustettuun seutuvaltuustoon.
Tampereen seutu puolestaan on organisoitunut kuntayhtyméksi. Tutkimusaineistona ovat kunkin
seudun jokaiselle kunnanjohtgjalle lahetetty kysely seké lisaksi kuudelle kunnanjohtgjalle suoritettu
haastattel u.

Empiirisen tutkimuksen térkein tutkimustulos on, ettei organisaatiomuodolla ole vaikutusta
kunnanjohtgjan vaikuttamisstrategioihin. Kunnanjohtajat ovat tyytyvéaisia kunkin seudun yhteistyon
nykyiseen organisointiin. Kunnanjohtajat kokevat vaikutusvaltansa hiukan jopa kasvaneen
seutuyhteistyon tiivistymisen myota. Tutkimuksen mukaan pienen kunnan asema on haasteellinen,
koska isot kunnat haluavat sanella yhteistyon ehdot jatavat.
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1. JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen taustaa

Kuntien seudullinen yhteistyd on noussut yhdeksi kuntien keskeisimmista haasteista. Taustalla ovat
monet  kuntien toimintaympériston  muutokset, kuten tyossdkdyntialueisiin perustuva
seutui stumi skehitys ja kuntien tarve koota voimavaroja tehtaviensa hoitamiseen. Seudullinen yhteistyo
lisdantyi Suomessa huomattavasti 1990-luvun puolen valin jéalkeen erityisesti auekehityksen ja
elinkeinopolitiikan alueilla. Tuolloin Euroopan unionin auepolitiikan aiheuttamien muutosten,
kuntien toimintaymparistéjen muutosten seké taloudellisten paineiden vuoks seutuyhteistyd sai

uudenlai sta merkitysta ja muotoa.

Kuntien toimintaympériston muutosten myé6ta Suomessa lahti vuosina 2007 - 2008 liikkeelle
historiallisen suuri kuntaliitosaalto. Taméan tuloksena maassa on vuoden 2009 alusta lukien 348
kuntaa, joita johtaa 346 kunnanjohtajaa seké kaksi pormestaria. Kunnanjohtgjat ovat viranhaltijoita ja
ammattijohtgjia, joiden asema perustuu asiantuntijuuteen. Kunnanjohtgjilla on akateeminen
koulutustausta ja vankka ammatillinen kokemus johtamistehtévisté. Pirkkalaa ja Tamperetta johtavat
pormestarit ovat luottamushenkilGita Tydssdk&ynnin, asioinnin, kuntien vélisen yhteistyon ja
litkenneyhteyksien perusteella kunnat muodostavat 69 seutukuntaa, jotka ovat paéasiallisena pohjana
seudulliselle yhteistydlle.

Kuntien toimintaympéristd6 muuttuu l&hivuosikymmenind voimakkaasti vaeston vanhenemisen,
pavelukysynnan kasvun, sisdisen muuttoliikkeen, henkiloston elékkeelle siirtymisen, tyévoiman
niukkuuden ja julkisen talouden paineiden vuoksi. Muuttoliike, tydssakayntiliikenne seka tarve
kuntien véalisen yhteistoiminnan tehostamiselle vahentavét kuntargjojen merkitystd. Kuntien valisia
yhteistyomallga ja seutuyhteisty6téd on vauhditettu monilla valtiovallan ja Suomen Kuntaliiton
kehittamishankkeilla. Seutuyhteisty6td on 2000-luvulla edistetty kuntien omista léhtokohdista
vapaaehtoisesti mm. seutukuntien tuki-hankkeella, valtakunnalisella aluekeskusohjelmalla,
sosiaalialan kehittéamishankkeella seké kansallisella terveyshankkeel la.

Seudullisen yhteistyon odotetaan ratkaisevan kuntien kasvavia ongelmia. Seutuyhteistydsta on tullut
strateginen toimintatapa, jolla pyritéén vastaamaan muun muassa kasvaviin palveluvelvoitteisiin.
Seutuyhteistydn on myo6s ndhty edustavan kompromissia liitoshaluttomuuden seka elinkeinojen

kehittéamistarpeiden ja palvelujen turvaamisen valilla
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Seutukunnat on muodostettu toiminnallisin  perustein eli  kuntien védisen yhteistyon seka
tydssakaynnin perusteella. Aiemmin sisdasiainministerio vahvisti vuosittain seutukuntajakoon tulevat
muutokset. Marraskuussa 2008 tydvoima- ja elinkeinoministerion alueiden kehittémisen yksikko teki
alustavan esityksen seutukuntgjaon muuttamisesta vuoden 2009 alusta. Tuolloin Suomessa toteutui 32
kuntaliitoshanketta, mika vaikutti myos seutukuntgjakoon. Toiminnallisilla seuduilla kunnat tekevét
keskendan yhteistyota palvelujen jarjestamisesss, elinkeinopolitiikassa ja maankayton suunnittel ussa.
Kunnat tekevét yhteistyotd kahden tai kolmen kunnan kesken ja esimerkiksi kaupungin sek& sen
|&hialueen kuntien kesken.

Seutuyhteisty6ta on organisoitu kunnissa monin eri tavoin. Yleisia tapoja ovat olleet epéviralliset
kuntien yhteiset toimikunnat, yhteistydéryhmét ja johtoryhmét, joilla e ole varsinaista pagttsvaltaa
kasittelemissdan asioissa. Harvinaisempia ovat olleet seudulliset lautakunnat seké kuntayhtymét.
Seutuyhteisty6ta on usein tehty hankkeiden ja kehittémisohjelmien kautta. Erityisesti elinkeinotoimen
kehittamisessa kunnat ovat perustaneet yhteisia kehittdmisyhtioita. Lisdks yhteisty6ta on organisoitu

erilaisten yhdistysten ja yhtei séjen kautta vapaamuotoisesti tai verkostomaisesti.

Tastd syysta onkin aihedlista tutkia kunnanjohtgjan erilaisia vaikuttamistapoja seutuyhteistydssa.
Kunnanjohtaja on keskeisin viranhaltija suomalaisessa kunnassa. Kunnanjohtgja johtaa asioiden
vamistelua sekéd taytantdonpanoa. Seudullisen yhteistyon lisééntyessda myos pagtdksenteko siirtyy
kunnasta muualle, jolloin kunnanjohtajan rooli ja tyoskentelytavat muuttuvat. On mielenkiintoista

selvittéd, milla tavalla kunnanjohtgjan toiminta muuttuu seutuyhtei styon myotéa.

1.2 Ajankohtainen tutkimus

Seutuyhteistyota on tutkittu varsin paljon Suomessa. Suomen Kuntaliiton verkkosivuilla on pitka
luettelo kirjallisuudesta, jota on vuosina 1994-2006 julkaistu seutuyhteistyostd. Padosin téllaista
kirjallisuutta rahoittavat ja julkaisevat Suomen Kuntaliitto, sisdasiainministerio sekd Tampereen
yliopisto. Professori Arto Haveri Tampereen yliopistosta on 1990-luvulta alkaen tutkinut runsaasti
seutuyhteisty6td seka kuntien johtamista. Arto Haveri oli muun muassa mukana anaysoimassa
Seutukuntien tuki-hankkeen vaikutuksia, jossa yhteydessa pohdittiin seutuyhteistydn nykytilaa ja
ongelmia, mahdollisuuksia ja parhaita kaytantoja. Hankkeesta julkaistiin Seutuyhteistyon tilinpadtos-

niminen loppuarvio.



8

Kaja Majoisen, Janne Mé&en ja Terhi Tammen (2004) toimittamassa Seutujohtamisen vaihtoehdot—
julkaisussa Arto Haveri kytkee seutuyhteistytkehityksen lagjempaan teoreettiseen ja
yhteiskunnalliseen  kontekstiin - ja luo  viitekehyksen  seutujohtamiselle.  Artikkelissaan
”Seutujohtaminen osana paikallista hallintaa” Haveri Kkésittelee tutkijoiden esiin nostamia
selitysmallgja seka erilaisia yhteiskunnallisia kehityspiirteitd, jotka ovat johtaneet rgat ylittavéaén
toimintaan; siihen, ettd kuntatason muutoksenhallinnassa kuntien suhteet muihin paikallistason

toimijoihin ovat yhd enemman korostuneet.

Arto Haverin (2004, 20) mukaan kuntien valinen seudullinen yhteistyd on Suomessa paikallisen
hallinnan gjankohtaisin ja tarkein kysymys. Paineet kuntargjat ylittdvaan toimintaan eli alueelliseen
uudell eenorgani soitumiseen ovat kansainvalisesti vertaillen poikkeuksellisen voimakkaat. Kunnilla on
vaikeuksia selvita tehtavistdan ja ne ovat entista riippuvaisempia yhteistyostd muiden kuntien kanssa
sekd aluekehitystydsss, yhdyskuntarakenteen suunnittelussa etté palvelujen jérjestdmisessa. Paineita
lisBa se, etta kunnat Suomessa vastaavat sellaisistakin tehtévistd, joista monissa muissa maissa

huolehtivat seutu- tai aluetason toimijat.

Arto Haverin (2004, 28) mukaan kuntien valinen yhteistyd uudentyyppisena hallintatapana voi toimia
menestyksellisesti vain, jos siind kyetddn suuntaamaan yhteista toimintaa niin, etté voidaan saavuttaa
eri  osgpuolia tyydyttdvia tavoitteita tai yhteisd tavoitteita Yhteiskunnallisen toiminnan
koordinointitapoja — sis halinnan perusvaihtoehtoja — katsotaan vakiintuneesti olevan kolme;
markkinat, hierarkiat ja verkostot.

Inga Nyholm (2008) on tutkinut vaitoskirjassaan seutuyhteisty6td muutosprosessina kuntien
keskijohdon n&kokulmasta. Nyholmin tutkimuksen tulokset kertovat, ettd kuntien rakenteet ja
toimintatavat elvdt ole kykenevid vastaamaan niihin haasteisiin, joita toimintaymparisto asettaa
kunnille. Tulevien muutosten johtaminen vaatiikin uusia paétoksentekomekanismeja ja toimintatapoja,
jotkaeivét voi pohjautua hierarkiaan tai rationaalisuuteen. Tulevissa paikallistasolle kohdistuvissa ja
siela tehtdvissd uudistuksissa huomio on kiinnitettavd myos hierarkkisten rakenteiden ja
toimintatapojen uudistamiseen, koska niilla on merkitysta organisaatiomuutosten onnistumisen
kannalta.
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maantieteelliselle aueelle hgautuvan ja monialaisen aueellisen yhteistyon laatuun. Tutkimuksen
tarkoitus on selvittég, miks yhteistyo tuotti erilaisiatuloksia eri alueilla. Tutkimuksessaan Wilén
toteaa luottamuksen olevan keskeinen aluedllisen yhteistydn onnistumista ja problematiikkaa
selittévan ilmion.

Tutkimuksen mukaan luottamuksella ja epdluottamuksella on vaikutuksia aueella tehtavén
kehittdmistyon kustannustehokkuuteen sekd& laatuun, mitkd ilmenivéat luottamuskayttaytymisen
seurausten valityksella. Wilén erittelee luottamuksen lahteitd, joita hdnen mukaansa ovat muun
muassa kokemukset yhteistydstd, kumppanien tunteminen seka oikeudenmukaisuus ja vallankaytto.
Valankayttd on erityisesti hanketytssd monimutkaista ja vaikeasti hahmotettavaa. Liséks se voi
iIlmet& painostuksena ja kaskytyksena Kaikki vallankaytto e kuitenkaan ole kielteista. Tulkitsevan
vallan kayto6ll& luodaan rakentavasti yhteista pohjaa paétoksille.

Kuntgjohtamista on myo6s tutkittu jonkin verran Suomessa. Kauko Heuru (2000) on tutkinut
vaitoskirjassaan kunnan pé&dtosvallan sirtymistd.  Han on  keskittynyt tutkimuksessaan
kunnanvaltuuston valtaan suomalaisen kunnadlishallinnon  demokraattisten arvojen ja
tehokkuusarvojen ristipaineessa. Heurun keskeisina tutkimustuloksina ovat muun muassa, etta
vatuusto on menettdnyt asemaansa kunnan pédtosvallan kéytt§and ja ettd suomalaisessa
kunnallishallinnossa néyttaa vallitsevan kunnanjohtaj g &rjestelman kriisi. Heurun (2000, 381) mukaan
kunnan poliittisen johtgjuuden ja kunnan hallinnon johtamisen (kunnanjohtajan aseman) raanvedon
epamaaraisyys on johtanut pitkdan jatkuneeseen kunnanjohtajajarjestelman ongelmaan, jota el voitane

ratkai sta ilman johtajuuteen liittyvan vallan ja vastuun normatiivista jarjestelya.

Pasi-Heikki Rannisto (2005) on tutkinut vaitoskirjassaan kunnan strategista johtamista. Han on
keskittynyt tutkimuksessaan kunnan strategiaprosessiin ja strategiseen johtamiseen kunnanjohtajan
kannalta seka kunnanjohtgjan rooliin strategian viemisessa kaytantéon. Tutkimuksen kohdekuntina
ovat Etel&Pohjanmaalle sijoittuvan Seindnaapurit — seutukunnan seitseman kuntaa. Tutkimuksessa
havaitaan, ettd kunnanjohtajien strateginen johtaminen vaihtelee merkittavasti. Strateginen johtaminen
muotoutuu  kunnanjohtgjien persoonallisten mieltymysten mukaan. Rannisto esittdd kaksi
vaihtoehtoista kunnan johtamisen mallia, jotka ovat tiimalasimali ja vahva julkisohtaamalli.
Tiimalasimalli korostaa strategista keskustel ua ja avointa valmistelua viranhaltijoiden ja nykyista

pienemman, asioihin perehtyneemman |uottamushenkildjoukon kanssa. Vahva julkigohtgamalli
korostaa puolestaan kunnanjohtgjan vahvaa asemaa strategisessa johtamisessa. Ranniston mielesta

nykyisen kaltainen kunnan johtamisen malli on tullut tiensa paahan.
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Ranniston (2005, 106) mukaan kunnanjohtgjan tehtéava ndyttda paradoksaaliselta. Kunnanjohtgjan
tehtavand on johtaa kunnanhallituksen aaisena kunnan hallintoa, taloudenhoitoa sekd muuta
toimintaa. Kuitenkin haastateltujen kunnanjohtgjien mukaan strategisen johtamisen mahdollisuudet

ovat helkot. Valtuustot vaihtuvat joka neljéas vuos, ja siksi kunnan suunnittelua voidaan tehda

Kevadla 2009 julkaistiin vatiovarainministerion asettaman Kuntgjohtamisen kehittéamishankkeen
loppuraportti. Tassa  selvityksessd  tarkastellaan  kunnan  johtamigérjestelmé@a  kunnan
luottamushenkilGorganisaation ja johtavien viranhaltijoiden muodostamana kokonaisuutena
Selvityksessa keskitytddn johtamisen institutionaalisiin puitteisiin ja niité koskeviin muutoksiin. Néita
muutostarpeita perustellaan téssa selvityksessa tarpeella vahvistaa demokratiaa, tarpeella selkeyttéd
poliittisen johdon ja virkgjohdon tyonjakoa sekd parantaa luottamushenkilGiden tyOskentely- ja
vaikuttamismahdollisuuksia. Selvityksen mukaan on my0ds perusteltua arvioida mahdollisuuksia
virkatoiminnan ja ennen muuta virkgohtajan toimintaedellytysten parantamiseen uudistamalla
poliittista johtoa. Selvityksessa kysytdan, voidaanko nykyista vahvemman tai selkedmman poliittisen

johdon my6té saada virkatoiminnasta vastaavalle johtajalle selked ja legitiimi tuki.

M onissa muissakin tutkimuksissa, jotka kéasittelevat suomalaista kunnan johtamista, todetaan kunnissa
olevan johtamiskriisin. Neljaksi vuodeksi valittava luottamushenkil 6johto on hajanainen eika pysty tai
halua ottaa johtgjuutta. TallGin kunnanjohtgja ylimpana viranhatijgohtgana on sopiva henkil®
kantamaan johtgjuutta. Kuten vanha sanonta toteaa; valtaa ei anneta, se otetaan.

1.3 Tutkimuksen tavoitteet

Seutuyhteistydssa kunnanjohtgjan rooli on varsin  keskeinen. Kunnan on liittouduttava,
verkostoiduttava ja kehitettéva kumppanuutta muiden toimijoiden kanssa. Nain johtaminen kohdistuu
niin verkostoihin kuin kunnan omaan organisaatioon. Seudullisen yhteistyon tiivistymisen myoéta
kunnanjohtagjan tyd on muuttunut. Muutokset nakyvét niin gankadyttsss, johtamistytn sisallossa kuin
yhteistyosuhteissa. Seudullisten asioiden hoito vie nykyisin suuren osan kunnanjohtgjan tyoajasta.
Ohjelmaperusteisen aluekehitystyon ja kuntien toiminnan verkostoitumisen mya6ta kunnanjohtajan tyo
on muuttunut entista enemman kuntaorganisaation ja kunnanviraston johtgjasta yhteison johtgjaksi
(Haveri & Mgoinen 1997, 98).

Hyva johtaminen on kunnan strateginen menestystekijg, joka vaikuttaa myonteisesti koko
kuntakehitykseen. Kunta- ja palvel urakenneuudistuksen myéta kunnanjohtgjan haasteet ovat erilaiset

erityyppisissd kunnissa. Isossa kuntaliitoskunnassa kunnanjohtajan haasteina ovat muutoksen
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johtaminen, eri toimintakulttuurien yhteensovittaminen sekd uuden kunnan strategia ja sen
toimeenpano. Y hteistoiminta-alueella iséntékunnan kunnanjohtgjan haasteina ovat sopimuskuntien
luottamuksen akaansaaminen seka vahvan palveluyhteistyon johtaminen. Pienemmassa
sopimuskunnassa tai riisutussa” kunnassa kunnanjohtgan haasteina ovat uusien roolien

omaksuminen, johtaminen pienemman ammattila §oukon kanssa sek& motivaation yll8pito.

Tutkielmani  tavoitteena onkin selvittéd peruskunnan kunnanjohtgjan rooli ja erilaiset
vaikuttamisstrategiat muuttuvassa seutuyhteistydssa. Kuntalain (365/1995) mukaan kunnanjohtgjan
tehtavadnd on johtaa kunnanhallituksen aaisena kunnan halintoa, taloudenhoitoa sekd muuta
toimintaa. Taman tarkemmin kuntalaki e méadrittele kunnanjohtgan tehtdvankuvaa, vaikka
kunnanjohtgja tai pormestari on pakollinen jokaisessa suomalaisessa kunnassa. Kunnat ovat kuitenkin
suurten muutosten keskella ja tarvitsevat menestydkseen hyvia strategioita seka kykya niiden
toimeenpanoon.  Vuoden 2008  kuntgohtgapdivilla Suomen  Kuntaliitto  julkaisikin

kehittamisasiakirjan otsikolla ”Kuntajohtaminen 2015 — suunta, sisdlto ja vélineet”.

Vaitsn kunnanjohtgjan vaikuttamisstrategioiden tutkimisen pro gradu—tutkielmani aheeks
monestakin syysta. Ensinndkin tyoskentelen talla hetkell& kunnanjohtagjana Urjalan kunnassa, joka
kuuluu EteléPirkanmaan seutukuntaan yhdessd Akaan ja Valkeakosken kaupunkien seké
Kylmékosken kunnan kanssa. Kesdsta 2006 alkaen néilla kunnilla on ollut seutusopimuksella
jarjestetty seutuhallinto, jonka muodostavat seutuvaltuusto, -hallitus ja — johtga. Kunnanjohtgat
kuuluivat jdsenind seutuhalitukseen. Vuoden 2009 adussa kunnanjohtgjat joutuivat pois
seutuhallituksesta, joka nykyisin koostuu pelkastdan luottamushenkildistd. Tama jarjestely muuttaa
meidan kunnanjohtgjien vaikuttamiskeinoja esim. seutujohtgjan ja seutuhallituksen suhteen.
Tarkoituksena on pitéa nykyista sddnndllisemmin  kunnanjohtajakokouksia, joissa pohdimme

kasittelyyn tulevia asioita.

Toinen syy tutkilman aheeseen on vuonna 2007 voimaan tullut laki kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta. Taman seurauksena Akaan, Kylmakosken ja Urjalan kunnat perustivat
vuoden 2009 adusta yhteistoiminta-alueen isantdkuntamallilla. Isantdkuntana Akaa otti
jarjestdmisvastuun  Kylmékosken ja Urjalan kuntien puolesta perusterveydenhuollon ja
vammaishuollon palveluista seka vuoden 2010 alusta vanhushuollon palveluista. Y hteistoiminnan
jarjestamista varten perustettiin Akaan kaupungin organisaatioon yhteislautakunta, jonka jasenet

koostuvat |uottamushenkil 6ista

Ranniston (2005, 183) mukaan kunnanjohtgja on kuntansa keskeinen strateginen johtgja ja

strategioiden tulkitsija. Kunnanjohtagjalla on mahdollisuus valtansa ja vahvan roolinsa vuoksi puuttua
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kunnan toimintaan. Kuntalaki el sisélla suoranaisia séannoksia kunnan strategisesta suunnittelusta tai
johtamisesta. Kuntalain 13 8:n mukaan valtuusto paéttda toiminnan ja talouden keskeisista tavoitteista,
jotka kuntalain 65 8&n mukaan hyvéksytd8n kunnan talousarviossa ja — suunnitelmassa. N&n

strategiaprosessi kiinnittyy valtaosin talousarvioprosessiin seka seuraavan vuoden suunnitteluun.

Seutuyhteistydbn organisoinnissa valtio on pitdnyt térkedna sitd, ettd organisaatiomuoto sopii
paikallisin kehittdmisen tarpeisiin, elkd tden ole ldhtenyt sédtelemddn organisaatiomuotoja
tarkemmin. Toiminnan organisoinnin vapaaehtoisuudella ja vapaamuotoisuudella on pyritty siihen,
etta kunnat l&htisivét tekemadn yhteisty6ta omista toiminnallisista [ahtokohdistaan kasin. Kuntalaissa
(365/1995) on lueteltu kuntien yhteistydmuodot: sopimukseen perustuva yhteistyd, yhtépitavét
paatokset, kuntien edustgjainkokous, kuntayhtyma sekd yhteislautakunta. Kunnat voivat kayttéa
yhteistydsséan myos yksityisoikeudellisia muotoja. Kunnat voivat yleisen toimialansa puitteissa
perustaa mm. osakeyhtiditd, osuuskuntia, yhdistyksia ja séétioita.

Taman tutkimuksen keskeiset tutkimuskysymykset ovat seuraavat:

1) Miten  seutuyhteistyon  institutionaaliset  rakenteet  vaikuttavat  kunnanjohtajan
vaikuttamisstrategioihin?

2) Miten kunnanjohtajan toimintatapa muuttuu seutuyhteistyon laajentuessa?

3) Miten pienen kunnan kunnanjohtaja kokee vaikuttamisen seudullisessa yhteistyossd

suhteessa ison kunnan kunnanjohtajaan?

Tutkimuksen kohteena ovat kunnanjohtgjan vaikuttamisstrategiat seutuyhteistyéssd. Kunnan
johtamistehtava jakautuu useille henkil6ille, jotka edustavat luottamushenkildita ja viranhaltijoita.
Tassa tutkimuksessa ndkokulmani on virkaan valitun ammattijohtgjan, jolloin rgjaan tutkimuksen
ulkopuol elle luottamushenkil 6johdon. K eskityn tassa tutkimuksessa vapaaehtoi seen seutuyhtei styohon
eli rgaan tutkimuksen ulkopuolelle lakiin perustuvat pakkokuntayhtymé seka seudulliset
koul utuskuntayhtymét.

Haverin ja Mgoisen (1997, 102) mukaan seudullinen kehittamistyt edellyttéd myos kykya tehda
padtoksia ja toimia intuition ja epdvarman tiedon varassa. Toisaalta onnistuminen edellyttdd myo6s
tyon jakamista, yhtei stydhakuisuutta ja tai pumusta luottamuksen heréttémiseen muissa. Onnistuakseen
kunnanjohtgjan on entistéa enemman kyettéava vaikuttamaan sellaisten henkiliden ja organisaatioiden
toimintaan, joihin hanelld ei ole suoranaista késky- tai vaikutusvaltaa (Haveri & Majoinen 1997, 99).
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Y hteistydn organisoinnilla on merkitysta pavelujen seudullisuudelle. Olennaista on, ettéa yhteistyon
organisointi mahdollistaa seutukunnan aidon paatdksenteon. Seutukunnassa on yleensa erikokoisia,
resursseiltaan ja painoarvoltaan erilaisia kuntia. Jotta seudullisia vahvuuksia pystytdan kéyttamaan
kunnolla hyvéksi, on tunnustettava toisten vahvuudet ja ndihin liittyva suurempi painoarvo (Haveri &
Majoinen 1997, 89).

1.4 Tutkimusmenetelmi ja aineisto

Tutkielmassa kaytetty aineisto koostuu seutuyhteistyota kasittelevista julkaisuista ja siitd aiemmin
tehdyista tutkimuksista sekd empiirisen tutkimuksen aineistosta. Tutkimuksen empiirinen osuus on
lahtokohdaltaan laadullinen eli kvalitatiivinen tutkimus, jolloin lahtokohtana on todellisen el@man
kuvaaminen. Hirgéarven, Remeksen ja Sgavaaran (2006, 155) mukaan kvalitatiivinen tutkimus on
tyypillisesti luonteeltaan kokonaisvaltaista tiedon hankintaa, ja aineisto kootaan luonnollisissa

tilanteissa. Kohdeg oukko valitaan tarkoituksenmukaisesti, el kayttéen satunnai sotoksen menetel maa.

Tuomen ja Sargdrven (2006, 87) mukaan laadullisessa tutkimuksessa e pyrita tilastollisiin
yleistyksiin. Niissd pyritdédn mm. kuvaamaan jotain ilmi6ta tai tapahtumaa, ymmaéartamaan tiettya
toimintaa tai antamaan teoreettisesti mielekas tulkinta jollekin ilmidlle. Taten laadullisessa
tutkimuksessa on periaatteessa tarkedd, etta henkilot, joilta tietoa kerétéan, tietdvét tutkittavasta
ilmidsta mieluusti mahdollissmman paljon tai ettd heilla on kokemusta asiasta. Téssa mielessa
tiedonantgjien valinnan ei tule olla satunnaista, vaan harkittua ja tarkoitukseen sopivaa.

Tassd tutkielmassa kaytetdan myos méardllista i kvantitatiivista tutkimusta. Maardlinen ja
laadullinen tutkimus ovat |dhestymistapoja, joita on k&ytanntssa vaikea tarkkargaisesti erottaa
toisistaan. Laineen, Bambergin ja Jokisen (2007, 11) mukaan tapaustutkimuksessa voidaan yhdistéa
laadullista ja maardllisté aineistoa. Hirgarven, Remeksen ja Sgjavaaran (2006, 127 - 128) mukaan
méardllinen ja laadullinen tutkimus voivat taydentdd toisiaan muun muassa silla tavoin, ettd

mittaaminen sisaltda kaikilla tasoilla seké laadullisen ettd méérallisen puolen.

Tutkielman empiirinen osuus muodostuu kolmesta eri seutukunnasta, jotka ovat organisoituneet
keskendan eri tavalla Nama seutukunnat ovat Forssan, Joensuun ja Tampereen seutukunnat.
Tutkimusstrategiana kaytan tapaustutkimusta. Tapaustutkimuksessa tarkastellaan yksityiskohtai sesti
yhtatal useampaatoisiinsaliittyvéd asiaata ilmittd Se on yksi |&hestymistapatai nékékulma, jolla ei
ole yhtd selvéa méaritelmda Esimerkiks Yin (1991, 13) médrittelee tapaustutkimuksen

tutkimukseksi, jossa jotain nykygassa tapahtuvaa ilmiota tarkastellaan sen todellisessa
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tapahtumakontekstissa €li siind ymparistossd, jossa ilmio tapahtuu. Tapaustutkimus voi hyddyntéa

erilaisiamenetelmidjaainestoja

Laineen, Bambergin ja Jokisen (2007, 9) mukaan tapaustutkimuksessa kohde on useimmiten
tapahtumakulku tai ilmi6. Siina siis tarkastellaan pientd joukkoa tapauksia, usein vain yhta tiettya
tapausta.  Tapaustutkimuksessa voidaan yhdistéd laadullista ja méaardllista aneistoa
Tapaustutkimukselle on ominaista, etta pyritddn selvittdmaén jotakin, mikd e entuudestaan ole

tiedossa, mutta joka vaatii lisévalaistusta.

Tutkielmaa varten |8hetin jokai sen kolmen seutukunnan jokaiselle kunnanjohtgjalle helmikuussa 2009
kyselylomakkeen. Lisaksi lomakkeiden palautumisen jélkeen haastattelin maalis-huhtikuussa 2009
kuutta kunnanjohtgjaa: Humppilan kunnanjohtaja Esko Tonteri, llomantsin kunnanjohtgja Markku
Lappalainen, Jokioisten kunnanjohtgja Jarmo Mé&itta, Lempddldn kunnanjohtga Olli Viitasaari,

Polvijarven kunnanjohtagja Pauli Vaittinen ja Vesilahden kunnanjohtaja Erkki Paloniemi.

Tutkielmani  olettamuksena on, ettd seutuyhteistyon organisointi ja rakenne vakuttavat
kunnanjohtgjan vaikuttamisstrategiaan. Lisdks olettamuksena on, ettd kunnan koko vaikuttaa

kunnanjohtajan vaikuttamisstrategiaan seutuyhtei sty0ssa.
1.5 Tutkimuksen rakenne

Tutkimus jakautuu kuuteen padlukuun. Johdannossa esiteltiin kuntgjohtamisen ja seutuyhteistyon
yleista taustaa, ajankohtaista tutkimusta, tutkimuksen tavoitteita, rgjauksia ja menetelmid. Toisessa
luvussa perehdytdén seutuistumiseen, seudulliseen yhteistyohon, organisointiin ja lainsdadantoon.
Kolmannessa luvussa tarkastellaan kunnanjohtgjan asemaa ja tehtavia lainséédannon, kansainvaisen

vertailun seké vallankayttn val ossa.

Neljannessd luvussa perehdytddn systeemiteorian pohjata syntyneeseen kontingenssiteoriaan eli
soviteteoriaan. Taman teorian mukaan e ole olemassa yhté ainoaa, parasta organisointitapaa, vaan
organisaation tehokkuus edellyttds, ettd sen rakenteiden tulee sopia toimintaympéristotn ja siihen
toimintaan, mita téssa ympéristossa harjoitetaan. Tutkimuksen teoreettinen viitekehys muodostuu
néaista kolmesta edell& mainituista eli seudullisen yhteistyon tiivistymisestd, kunnanjohtgjan aseman
kehityksesta sek& kontingenssiteoriasta. Viidennessa luvussa esitelldan tutkimuksen toteuttamiseen
liittyvia seikkoja kuten tutkimukseen osallistuneet seutukunnat ja kunnat seka esitelléan tutkimuksen
empiirinen aineisto analysoinnin pohjalta ja tehdaén siitéa yhteenveto. Kuudennessa luvussa vastataan

tutkimuskysymyksiin ja tehdaan niista johtopaétoksia.
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2. SEUTUJEN SUOMI

Kuntien seudullinen yhteistyd on noussut yhdeksi kuntien keskeisimmista haasteista. Taustalla ovat
monet  kuntien  toimintaympéaristén  muutokset, kuten tyodssékayntialueisiin  perustuva
seutuistumiskehitys ja kuntien tarve koota voimavaroja tehtaviensé hoitamiseen. Seudullinen yhteistyo
on 1990-luvulta ldhtien edennyt nopeasti erityisesti aluekehityksen ja elinkeinopolititkan aueilla.
Tadla hetkella yhteistydssa otetaan merkittévia askeleita my6s kuntapavelujen ydinaueilla €li
sosiaali- jaterveyspal vel uissa seka opetuspal vel ui ssa.

2.1 Seutu ja seutuistuminen

Nykykielessd seudulla tarkoitetaan useimmiten yksittdistd kuntaa lagjempaa auetta. Erityisesti
kasvavista kaupunkiseuduista on muodostunut tydssédkaynti-, asunto- ja pavelumarkkina-alueita,
joissa kuntargjat merkitsevéat yha véhemman niin kuntalaisten arkieldméssa kuin seudun yritystenkin
toiminnassa. Seutuistumisessa onkin kysymys ihmisten arjen ja yritysten toimintojen jasentymisesta
seudulla. Seutua yhtena organisaationomaisena kokonaisuutena el ole olemassa eikd muodollisia
auktoriteettisuhteita esiinny (Haveri & Magoinen 1997, 22). Seutukunta koostuu l6yhasti toisiinsa
sidoksissa olevista organi saatioista jaihmisista.

Haverin ja Mgoisen (1997, 18) mukaan seutukunta ihmisen péivittdisen toiminnan ympéristona
nostaa esiin seudun merkitystd aueellisena yhteisbnd. Jos seutukunta on arkisen toiminnan
luonnollinen toimintakenttd, sille vois olettaa kehittyvan myods yhteisollisid piirteitd. Ainakin
kaupunkiseuduilla seudut ovat ihmisen jokapdivaisena toimintaympdaristond luontevammat
aluekokonaisuudet alueellisen yhteisollisyyden kehittymiselle kuin kunnat, jotka perinteisesti ovat
toimineet ihmisten aueellisen identifioitumisen kohteena (Haveri & Majoinen 1997, 18). Seutujen
yhteisollisyyden muodostumista ovat tukemassa muun muassa tiedotusvaineet, monet lehdet ja

paikallisradiot, joiden keskeinen toimipiiri on kaupunkiseutu.

Vartiaisen (1992, 7) mukaan seudut eivét ole pelkkid sopimuksenvaraisia hallinnon véalineitd, vaan
niilla on syvempi aueelliseen sidokseemme ja alugérjestelman muutoksen tulkintaan liittyva
merkitys. Seutu on keskeinen kansaaisten, yritysten ja yhteiskunnallisten organisaatioiden
paivittdisen toiminnan piiri: tyossakayntialue, asuntomarkkina-alue, pavelusten hankinta ja
tuottamisalue, innovaatioympéristd ja niin edelleen (Vartiainen 1992, 7). Samalla, kun seutuja voidaan

pitéd kuntia vahvempana |ahtokohtana paikalliselle kehittdmiselle, ne ovat talousmaakuntia
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Vartiaisen edella kuvaama méaaritelma korostaa Haverin ja Mgoisen (1997, 17) mielestd seutujen
merkitysta yhteiskuntaelaman alueellisen jasentymisen perusyksikk6ind. Se nostaa seudut yksittéisia
kuntia merkittavimmiks kansalaisten paivittdisen elinpiirin ja toiminnan kannalta. Tasté yhteydessa
on hyva muistaa melko yleisesti korostettu periaate siitg, ettd aluetason hallinnon rgjojen tulis seurata
joiden sisdla ihmisten ja organisaatioiden keskindinen vuorovaikutus on erilaista, esim.
liikenneyhteyksiin liittyvista syista voimakkaampaa kuin suhteessa alueen ulkopuolelle (Haveri 2005,
219).

Haverin ja Mgoisen (1997, 16) mukaan seudullista yhteisty6td on mahdotonta késitella irrallaan
seutuistumisesta. Seutuistuminen nahdaén yha yleisemmin suomalaisen auerakenteen keskeiseksi
kehitysprosessiksi, jolla on vakutuksia monille yhteiskuntaelamén osa-aueille eka vahiten
aluekehitystyohon. Seutuistumisella viitataan erityisesti kaupunkiseutujen merkityksen kasvuun niin

kansallisen kuin kansainvalisenkin yhdyskuntaj arjestelmén solmukohtina.

Y hteiskunnan maantieteelliset ehdot — kuten ty6- ja asumismahdollisuudet - vaihtelevat paljon
seuduittain. Siksi  seudullisella tarkastelulla on keskeinen merkitys alueellisten kehityserojen
tulkinnassa. Vartiaisen (1992, 7) mukaan seutuistumista voidaan pitéd suomalaisen auekehityksen
gankohtaisena perusprosessing, milla (kapeammassa merkityksessd) viitataan kaupunkiseutujen
kasvuun kansalisen yhdyskuntgérjestelmamme erdénlaisina solmukohtina.  Lagemmassa
merkityksessa seutui stumisella voidaan tarkoittaa seudullisten kokonai suuksien nousemista kaupungin
ja maaseudun sekd vastaavasti kaupunki- ja maalaiskuntien eron sSijalle  koko

yhdyskuntgj &rjestelmamme perustaksi (Vartiainen 1992, 8).

Vartiaisen (1992, 9) mukaan tukemalla seudullista kehitysty6td, seutuistumista, luodaan kehitysehtoja
myods nyt kasvavien keskusseutujen ulkopuolisille aueille. Seutuistumista (lagjemmassa
merkityksessd) e tule rinnastaa yksinkertaisesti kasvun gatukseen. Pelkdn maardllisen kasvun

tavoittelun sijasta seutuistamisen painopiste voidaan asettaa eri seutujen laadulliseen kehittémiseen.

Seutuistumiskehityksen taustalla voidaan nahda monia eri voimia. Airaksisen ja Haverin (2002, 11)
mielestd muuttoliike ja vaestorakenteen muutokset seka kuntien talouden ongelmat ja samanaikai set
palveluiden sdilyttdmisvaatimukset ovat pakottaneet kunnat katsomaan naapureihinsa palveluiden
takaamiseksi myos tulevaisuudessa. Havainto siitg, ettd seudun kunnat ovat riippuvaisia aueella
Sijaitsevista samoista yrityksistd, on tuonut yhteistyon kehittdmiseen liséd painoarvoa varsinkin

elinkeinopolitiikassa.
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Seutuistumiskehitys sai viralista tukea tultaessa 2000-luvulle. Sisdasiainministerio kaynnisti
loppuvuodesta 2000 seutukuntien tukihankkeen, jonka tavoitteena oli tukea ja edistda kuntien
vapaaehtoista seutukunnittaista yhteistyota erityisesti julkisten palvelujen saatavuuden ja laadun
turvaamiseksi, menestyksellisen elinkeinopolitiikan harjoittamiseks seké maankayton suunnittelun ja
ymparistéhuollon tehokkaaksi toteuttamiseksi.

2.2 Seutuyhteistyo ja seutukuntajako

Kuntien valinen seudullinen yhteistyd on paikalista hallintaa. Kuntien toimintaympéristossa
tapahtuneet muutokset ja tehtavien lisdantyminen edellyttdvéat uudentyyppisia paikallisen hallinnon
tapoja (Haveri 2004, 20). Yhteiskunnallisen toiminnan koordinointitapoja — siis hallinnan
perusvaihtoehtoja — katsotaan vakiintuneesti olevan kolme eli markkinat, hierarkiat ja verkostot.
Pierre (2000, 3) toteaa hallinnan késitteelld olevan kaksi merkitystd; toisaalta valtion pyrkimys
sovittautua toi mintaymparistoonsa ja toisaalta ylei sten sosiaalisten jérjestelmien koordinointi. Haverin
(2000, 19) mukaan olennaisinta uudessa paikallisessa hallinnassa on kaikenlaisten ragjojen ylittdminen
ja tapauskohtaisesti rakentuvat yhteisty6-, kumppanuus- ja verkostosuhteet eri yhteistyttahojen
kanssa.

Tassa yhteydessa on syyta erotella toisistaan kaksi asiaa eli seudullinen yhteistyd ja lakisdateinen
seutukuntgjako. Erityisen tarkedksi tdma erottelu on tullut vuoden 2009 austa, jolloin Suomessa
toteutui historiallisen suuri médra kuntaliitoksia. Nama kuntaliitokset vaikuttivat monin paikoin myds
seutukuntgjakoon. Suomeen muodostui kahden kunnan seutukuntia seka keskendén suhteettoman
suuria jatoisaalta pienid seutukuntia. Taman seurauksena on esitetty nakemyksig, jotka téhtéavéat koko
seutukuntajaosta luopumiseen. Seudullisen yhteistyon jatkumiseen ja kehittymiseen seutukuntajaosta
luopumisella e olis oleellista vaikutusta. Lakisadteisestéa seutukuntgjaosta ollaankin luopumassa

Suomessa vuoden 2010 alusta alkaen.

Seudullisen yhteistyon taustalla ovat seka paikallishallinnon ettd aluepolitiikan uudistamistarpeet.
Yksittdisen kunnan ndkokulmasta yhteistyo naapurikuntien kanssa alkoi olla paitsi kunnallistalouden
sandlema kaytdnnon pakko, myods ilmeinen strateginen etu vahvistettaessa paikalisia
kehitysedellytyksid. Vaikka osa ndista tarpeista voidaankin hoitaa esim. yksittdisten kuntaparien
yhteistyong, on tuon yhteistydn organisointi usein luontevaa lagjempien toiminnallisten alueellisten
kokonaisuuksien eli seutujen mukaisesti (Vartiainen 1992, 5).
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Kuntien vélinen yhteistyd e ole mikdan uusi ilmio, vaan sitd on eri muodoissa harjoitettu jo pitkdan
(Haveri 2005, 221). Piirimielisairaaloita rakennettiin 1920-luvulla kuntien yhteistoimintana. Kuntien
yhteisvoimin luotiin tuberkuloosiparantoloiden verkosto 1930-luvulla.  Kuntien valista yhteistyéta
kuntapareina tai lagiempina seutukuntina tehtiin1950- ja 1960-luvuilta l&htien |dhinn& joidenkin
lakis&ateisten peruspalvelujen, erityisesti terveydenhuollon ja koulutuksen aoilla. Kiintedmmaksi ja
organisoidummaksi seutuyhteistyd muotoutui 1980- ja 1990-luvuilla. Kuntien harjoittama yhteistyo
toteutuu monellatasolla: seudullisesti, maakunnallisesti, valtakunnallisesti ja kansainvalisesti.

Seutuistumisen kehitykseen vaikutti voimakkaasti aluelainsdadanndn muutos vuonna 1994, jolloin
aluekehitysvastuu siirtyi [daninhallituksilta kunnille ja kéytanntssa maakuntien liitoille. Samalla ns.
ohjelmaperusteisesta tydskentelytavasta ja siihen liittyvastd hankkeistamisesta tuli aueellisen
kehittdmisen keskeinen tyovéline. Uudistus pyrki vahvistamaan alueiden (kuntien, seutukuntien,
maakuntien) asemaa edunvalvonnassa ja a ueel lisessa kehi ttami sessa

Alueiden kehittamisestd sdadetyn lain  (1135/1993) mukaan maakuntien oli laadittava
aluekehitysohjelmat EU:ta varten. Maakuntien liitot vastasivat ditd, etta seutukunnille laaditut
kehittamisohjelmat kytkettiin EU-tavoitteiden mukaisiksi ohjelmiksi. Valtaosa EU-rahastojen varoista
oli varattu aluedllisiin kehittamisohjelmiin. Viimeks paéttyneella EU-kaudella (2000 - 2006) nousivat
seudullisuus ja alueellisuus yha korostuneemmin esiin. Ohjelmaperusteinen tydskentely nosti kuntien

valista yhteistyota alempaa strategisemmalle tasolle (Lehtimaki 1998, 7).

Aluedllisen edunvalvonnan lisdksi merkittava seutuyhteisty6td kaynnistanyt tekija on ollut
kunnallistalouden tilaja siihen liittyva julkisten palvelujen jérjestdminen. Kuntien hallinto ja toiminta
ovat pitkddn perustuneet ndkemykseen, jonka mukaan kaikki kunnat selviytyvét itsendisesti niille
asetetuista tehtavista ja velvoitteista. Menneind vuosina valtionosuuksien leikkautuminen ja liséantyva
tehtéavien siirtyminen valtiolta kunnille ovat pakottaneet peruskuntia hakeutumaan ylikunnalliseen

yhtei styéhon.

Suomi jaettiin  seutukuntiin  sisGasiainministerion paatokselld, joka tuli voimaan 1.1.1994.
Seutukuntien muodostamisen kriteereind kaytettiin  pddasiassa kuntien vélista yhteistyéta ja
tyossakayntia (Haveri 2005, 224). Seutukuntia muodostettiin  alkuvaiheessa kaikkiaan 88.
Sisdasiainministerié vahvistaa seutukuntgjaon, mutta seutukunnat pééttavéat itse nimistéan. lItse
seutukuntien maantieteellinen jako perustui pédosin kuntien omiin kannanottoihin. Virallisen
seutukuntgjaon taustala ovat siis pohjimmiltaan auekehittdmiseen liittyvat pyrkimykset (Haveri
2005, 225).
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Pihlgjaniemen (2006, 45) mukaan yhteistydhon on ryhdytty pikemminkin vattaméttémyyden pakosta
kuin rationaalisuuden tavoittelemiseksi. Useimmiten yhteistyd on lahtenyt liikkeelle valtion séataman
lain velvoittamana tai kuntien toteamasta omien organisaatioiden riittamattomyydestd jonkin tai
joidenkin valttamattomien tehtdvien hoitamiseksi. Joskus yhteistybn syynd on tehtévien luonne
sindnsid. Niita e yksinkertaisesti voi hoitaa ilman ympérilla olevien kuntien myd6tévaikutusta. Osa
lakisddteisestd yhteistyosta on ollut pakollista kaikille kunnille. Sen lisdksi kaikki kunnat ovat
tarvinneet yhteisty6ta vahintéankin kuntargjat ylittavia maankayttéa koskevia ja yhdyskuntateknisia
toimintoja jarjestettdessa. Niille kunnille, joiden omat toimintaedellytykset ovat kaikkein heikoimpia,
yhteistoiminta on ollut val ttaméttominté ja toteutunut monimuotoisimpana. (Pihlgjaniemi 2006, 45.)

Tala hetkella seutukuntajako perustuu alueiden kehittémislakiin (602/2002), jonka 38 8:ssa séadetaén

Seuraavaa

"Alueiden kehittimistd koskevien tukitoimenpiteiden kohdentamista ja porrastamista varten
mddrdtddan kehitysalue. Kehitysalueen mddrddmisen perustana kdytetddn seutukuntajakoa, joka
perustuu  kuntajakoon. Seutukuntajakoa mddrdttdessd otetaan huomioon ainakin tyossdkdynti,
asiointi, kuntien vilinen yhteistyo ja litkenneyhteydet. Seutukuntajaon vahvistaa sisdasiainministerié

sen jilkeen, kun se on kuullut niitd kuntia ja maakunnan liittoja, joita asia koskee.”

Kéytannossa tdla hetkella seutukuntajaon vahvistaa nykyisen hallituksen tyonjaon mukaisesti tyo- ja
elinkeinoministerio. Edella sdadetyn liséks seutukuntajaon toinen tehtava on toimia alueluokituksena
laadittaessa tilastoja ja selvityksia alueellisesta kehityksesta. Tilastojen laadinnassa seutukuntajako
liittyy Euroopan unionin aueluokitukseen (NUTS - augjaot) kansallisena auegakona, joka on

maakuntajaon ja kuntgjaon valissa.

Vuoden 2009 alusta Suomessa toteutui 32 kuntaliitoshanketta, mika vaikutti myds seutukuntajakoon.
Tuossa yhteydessa ty6- ja elinkeinoministerio halusi tarkastella seutukuntgjaon tarpeellisuutta
aueiden ndkokulmasta. Koko seutukuntgjakoa kohtaan on adlettu esittdd myds aiempaa
voimakkaampaa kritiikkia muun muassa Pirkanmaalla. Tyo- ja einkeinoministeridlle joulukuussa
2008 antamassaan lausunnossaan Pirkanmaan maakuntahallitus katsoi, etta seutukuntgaotuksen
vakindinen séilyttdminen saattaa vahvistaa keinotekoisia ratkaisuja ja rgjata seka al uekehitystoi mintaa
etta kuntien yhteistydsuuntia. Maakuntahallituksen mielesta seutukuntagjako tulisi lakkauttaa vuoden
2010 alusta, jolloin aueiden kehittdmislakiin perustuvat tukitoimenpiteiden kohdentamiset ja
kehitysalueen méérittdmiset tulisi jatkossa tehda seutukuntajaon sijaan kuntakohtaisesti tai
pai kkatietoihin perustuen.
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Seutuyhteisty6 sai viimeksi uutta vauhtia kevaélla 2005, kun valtioneuvosto kaynnisti Paras-hankkeen
kunta- ja palvelurakenteen uudistamiseksi. Tavoitteena oli turvata asukkaille kuntien vastuulla olevat
hyvinvointipalvelut myos tulevaisuudessa. Hallitus antoi esityksen eduskunnalle laiksi kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta ja kuntgjakolain muuttamisesta syyskuussa 2006. Laki kunta- ja
pal vel urakenneuudistuksesta tuli voimaan helmikuussa 2007 ja sen voimassaolo kestda vuoden 2012

loppuun.

Puitelaki antaa nimensa mukaisesti toimintaedellytykset kunnille, kun ne uudistavat kunta- ja
palvelurakenteita. Kuntarakennetta vahvistetaan yhdistamalla kuntia ja liittdmalla osia kunnista toisiin
kuntiin. Tavoitteina ovat elinvoimainen ja toimintakykyinen kunta sekd& eheda kuntarakenne.
Y hteistoiminnan vahvistamiseksi kunnat voivat perustaa yhteistoiminta-alueita. Y hteistoiminta-
alueiden vahimmaisasukasluku on perusterveydenhuollon ja siihen kiinteasti liittyvén sosiaalihuollon
tehtdvien jarjestamisessa vahintéan noin 20.000 ja ammatillisen peruskoulutuksen jérjestamisessa
vahintédn noin 50.000. Lagaa vaestbpohjaa edellyttdvien paveluien — muun muassa
erikoissairaanhoito ja kehitysvammaisten erityishuolto — jarjestamiseksi maa jaetaan kuntayhtymiin,

joiden pohjana ovat nykyiset sairaanhoitopiirit.
2.3 Seutuyhteistyon lainsaidanto

Kunnat tekevét yhteisty6téa hyvin erilaisissa asioissa. Suomen oikeusjérjestyksessa e ole periaatteessa
esteitd ta kieltoja kuntien keskindiselle yhteistydlle Sen sjaan yhteisty6hon saattaa
erityislainsaadannon nojalla olla velvoite. Lailla saatetaan myo6s saadelld, millaisella oikeudellisella
muodolla ja aueellisella perustalla yhteisty6ta tehdaan. Télaisia alueita ovat muun muassa palo- ja

pel astustoimi, erityissairaanhoito jajétehuolto.

Kun Kkyseessa on varsinainen viranomaistehtévien hoitaminen ja pavelutuotanto |arjestetty
seudullisesti, toimitaan kuntalain (365/1995) kuntien yhteistoimintaa koskevien sdadosten mukaisesti.
Kysymys on julkisoikeudellisesta yhteistoiminnasta, joka perustuu aina sopimukseen. Kuntalain 76
8:ss8 sBadetéan kuntien yhtei stoi minnan muodoi sta seuraavaa:

” Kunnat voivat sopimuksen nojalla hoitaa tehtdviddn yhdessd. Kunnat voivat sopia, ettd tehtdvd
annetaan toisen kunnan hoidettavaksi yhden tai useamman kunnan puolesta taikka ettd tehtdvin
hoitaa kuntayhtymd. Kunnat voivat myos sopia, ettd kunnalla tai sen viranomaiselle laissa sdddetty

tehtdvd, jossa toimivaltaa voidaan siirtid viranhaltijalle, annetaan virkavastuulla toisen kunnan



21

viranhaltijan hoidettavaksi. Kunnan velvollisuudesta kuulua kuntayhtymdcdn jollakin toimialalla ja

mddrdtylld alueella sdddetdcdn erikseen.”

Tastd yhteistoiminnan muodosta on perinteisesti  kaytetty nimitystd sopimuksenvarainen
yhteistoiminta tai sopimusyhteistyd. Sopimus voi koskea esimerkiksi yhteisen viran perustamista ja
siité aiheutuvien kustannusten jakamista, viranomaistehtévien hoitamista ostopalveluina tai yhteisen

toimielimen asettamista.

Kuntalain 78 8:ssé séddetdan kuntayhtyman perussopi muksesta muun muassa seuraavaa:

"Kuntayhtymd perustetaan kuntien viliselld valtuustojen hyviksymdlld sopimuksella (perussopimus).
Perussopimuksessa on mainittava kuntayhtymdn nimi, kotipaikka, jdsenkunnat ja tehtdvit.

099 9

Kuntayhtymdn nimessd tulee olla sana "kuntayhtymd”.

Kuntayhtymélle voidaan antaa seka julkisoikeudellisia ettd muitakin tehtdvia hoidettavaksi.
Kuntayhtyman péaétoksenteosta ja toimielimistd méarétédn kuntien vatuustojen hyvaksymalla
perussopimuksella. Paétosvallan siirtyessa kuntayhtymélle yksittdinen kunta luopuu kuntayhtyman
toimialaan kuuluvissa asioissa paétdsvallastaan ja voi vaikuttaa asiaan kuntayhtymaan valittujen

yhtymakokousedustgjien tai muiden luottamushenkilGiden kautta. Kuntayhtymalla tulee olla joko

yhtymakokous tai muu ylinta paétdsvaltaa kayttava toimielin.

Kun jokin kunta hoitaa sopimukseen perustuen yhden tai useamman kunnan puolesta jonkin
palvelutehtdvén, kunnat voivat sopia, ettd muut sopimuskunnat valitsevat osan jasenista tehtévista
vastaavaan em. kunnan toimielimeen. Toimielin voi olla k&ytannossd lautakunta, johtokunta ta
toimikunta. Y hteisia toimielimiéa on ollut kdytéssa jo vuosikymmenien gjan kuntien hoitaessa tiettya

palvelu- jaltai viranomaistehtéavaa yhtei sesti.

Viime vuosina yhteildautakunnasta on haettu ratkaisua myds usean kunnan yhteisen kokonaisen
hallinnonalan (muun muassa sosiaalitoimi, perusopetus) hallinnon seka koko palvelutuotannon
seudulliseen  organisointiin.  Yhteisautakunnasta kéytetéénkin  toisinaan  myds nimityksia
keskuskuntamalli tai isantdkuntamalli. Yhteinen toimielin on nimestddn huolimatta yhden

sopimuskunnan valtuuston ja kunnanhallituksen alainen toimielin.

Kuntalain 87a 8:ss8 séadetédén kunnallisesta liikel aitoksesta ja sen tehtdvistd muun muassa seuraavaa:
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"Kunta tai kuntayhtymd voi perustaa kunnallisen liikelaitoksen liiketoimintaa tai liiketaloudellisten
periaatteiden mukaan hoidettavaa tehtivdda varten. Liikelaitoksen perustaminen edellyttid erikseen
tehtdvdd pddtostd. Kuntien ja kuntayhtymien yhdessd perustamasta kuntayhtymdstd, jonka tehtdvind

’

on kunnallisen liikelaitoksen ylldpitiminen, kdytetddn nimitystd litkelaitoskuntayhtymd.’

Liikelaitosten toimintavalta ja toimintaperiaatteet maarittyvat kuntalain mukaisessa padtoksenteossa.
Seutuyhteistyossa liikelaitoksen toiminta ulottuu usean kunnan aueelle. Valtuustot hyvaksyvét
sopimuksen, jossa méaritell&an, kuinka liikelaitos hoitaa yhteista tehtévasa. Kunnat voivat liséks tehda
keskendan yksityisoikeudellisia sopimuksia kuten perustaa osakeyhtion. Osakeyhtiot ovat
oikeussubjekteja, joiden toimintaa séadell88n osakeyhtidlaissa (624/2006). Y leisimpia kuntien yhteisia
yhti6ita ovat elinkeinoyhti6t ja jétehuoltoyhtict.

24 Seutuyhteistyon organisointi

Seutukunnilla e ole aluepolitiikan suunnittelun ja kohdentamisen ohella virallista roolia Suomen
hallintojarjestelméssa (Haveri 2005, 230). Kunnat voivat kuitenkin organisoida toimintaansa
seutukunnittain kaikissa kunnan tehtavissa kuten palvelujen jérjestdmisessd, aluekehitystyossa ta
viranomaistehtavissd. Ennen kunta- ja palvelurakenneuudistusta sédtelevan puitelain voimaan tuloa
peruspalvelujen seutukunnittain tapahtuva organisointi oli melko harvinaista. Sen sijaan esimerkiksi
glinkeinoasioissa tehtdvien seutukunnittain  tapahtuva hoitaminen on ylestd  Myos
yhdyskuntarakenteen suunnittelussa, asumisessa ja hankinnoissa seudullinen yhteistyd on

kaynnistynyt.

Seutuyhteistyon organisointimallit vaihtelevat seutukunnittain. Kéytdssa on niin julkisoikeudellisia
yhteistyomallga (kuntayhtymét, sopimuslautakunnat) kuin yksityisoikeudellisia yhteistyomallga
(yhdistykset, kehittémiskeskukset, osakeyhtitt). Osalla seutukuntia on vain epaviralisia
neuvottelukuntia, joiden jasenina ovat yleismmin kuntgjohtajat seka puheenjohtgjisto (Haveri 2005,
230).

Airaksisen, Haverin ja Vallon (2005, 255) mukaan seudulliseen pédtoksentekoon e ole muodostunut
tarkoituksenmukaisia ja rakenteisiin suhteutettuja kokonaisuuksia. Padtoksenteon rakenteet ovat
useimmiten liian raskaita suhteessa pédtettaviin asioihin. Luottamushenkilét myds kokevat, etté
padtoksia olisi helpompi tehdg, jos he voisivat kiintedmmin olla mukana asioita val misteltaessa.

Monilla seuduilla on ndhtévissa, etté yhteistydn myoéta kuntgjohtajan asema verrattuna peruskunnan

luottamushenkil6ihin nousee keskeisemmaksi. Kuntgjohtgien vaikutusmahdollisuudet yhteistytssa
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ovat lisddntyneet, ja samaan aikaan kriittisyys kuntajohtgakokouksen toimintaa kohtaan on
lisdantynyt. Tama on varmasti osaltaan ongelma, johon heijastuu seutuvaltuustojen heikko asema ja

epamaarainen rooli seutupdatoksenteossa. (Airaksinen, Haveri jaVallo 2005, 255 — 256.)

Markku Sotaraudan (1996, 73) mukaan kuntaorganisaatiolla e vattdamétta ole yhta johtavaa tapaa
jarjestéd tehtavét, vaan se voi kayttéad monia erilaisia tapoja vaikuttaa alueen kehitykseen ja jarjestéa
palvelut. Kuntaorganisaation rooli strategisena yksikkona on ratkoa kehittamisen ja pal velutuotannon
paradoksga. Tulevaisuuden ratkaisumalleista Sotarauta esittelee muiden muassa strategisen
kuntamallin, joka perustuu eri organisaatioiden keskindisen riippuvuuden hyvaksymiseen ja
kayttamiseen hyvaksi. Strateginen kuntamalli perustuu siihen yksinkertaiseen gatukseen, etta kunta
on olemassa vastatakseen vaestonsa tarpeisiin kayttden mité tahansa palvelujen jarjestamistapaa, joka

sopii parhaiten tilanteeseen (Sotarauta 1996, 73).

Sotaraudan (1996, 78) mukaan yhdellékéén organisaatiolla yksin e ole henkisia tai materiaalisia
resursseja edessa olevien ongelmien ratkaisemiseen paikallisella tasolla. Paikallinen hallinta perustuu
kasvaneen keskindisen riippuvuuden hyvaksymiseen ja kéyttamiseen. Strategisen kuntamallin
periaatteilla toimittaessa kunta voi nojautua uusiin toimintatapoihin, jolloin kunta voi etsid uusia
taloudellisia resurssgja yrityksisté ja muista organisaatioista seka solmia yhtei stoimintasopimuksia

yritysten ja muiden organisaatioiden kanssa (Sotarauta 1996, 75).

Reija Linnamaa on puolestaan tutkinut verkostojen toimivuutta ja alueen kilpailukykyé. Linnamaan
(2004, 73) mukaan elinkeinopoliittinen kehittdminen on viime vuosikymmenind muuttunut
kokonaisvaltaiseks ja verkostomaiseks kilpailukyvyn kehittamiseksi. Paikallinen elinkeinopolitiikka
strategista kehittamista. Yks oleellinen piirre nykyisessa elinkeinopolitiikassa on toiminnan
seudullisuus; seka elinkeinopolitiikan etta sen toteuttamisen on katsottu usealla seudulla saavan

lisBarvoa kuntargjat ylittéavasta toiminnasta

Linnamaan (2004, 77) mukaan elinkeinopolitiikasta on 1990-luvulla kehittynyt yha selvemmin
monisyinen verkosto, jossa toimintojen linjaamiseen, keinojen etsintéén ja yhteensovittamiseen
osallistuu seka yritykset, kunnat, valtion yksikot, tutkimus- ja oppilaitokset etté erilaiset etujérjestot.
Verkostomaisuudella ~ Anttiroiko  ja  Haveri (2005, 148) viittaavat  dynaamiseen
organi soi ntiperiaatteeseen, jossa toimintaa e maaritetd hierarkkisesti eika kaskysuhteiden pohjalta,
vaan vapaaehtoisesti rakentuvan yhteistyon pohjalta.
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Kunnat ovat strategisten voimavarojensa €li tyopaikkojen, verotulojen ja vaestopohjan kehityksen
suhteen riippuvaisempia entista lagjemman alueen kehityksesta. Y hteistyon tiivistamisella pyritéén
turvaamaan palvelujen saatavuus ja laatu seka parantamaan kuntapal velujen tuottavuutta. Kunnilla on
paineita kuntargjat ylittavaan yhteistyohon eli tehtévien alueel liseen uudelleenorganisointiin. Valtio on
toistaiseks tyytynyt lainsdddanndlla luomaan puitteita kunnille yhteistyon organisoimiseksi, ja

jattanyt lopullisen valinnan kuntien vastuulle. Yhteistyémallit onkin yleensa ragtéldity kuntien ja

alueiden omista lahtokohdista, mika sopii parhaiten kunkin alueen tilanteeseen.

Magjoisen ja Tammen (2004, 37) mukaan seutuyhteistydn syventyessd ja lagjentuessa kunnat ovat
seutusopimuksilla jarjestdméssa yhteisen paatdksenteon ja seudullisen johtamisen eri tavoin.
Mahdollisia jarjestelyja ovat kuntalain (365/1995) mukaiset kuntayhtymét (kuntalaki 78 8) tai
yhteinen toimielin (kuntalaki 77 8) sek& julkisoikeudelliset tai yksityisoikeudelliset toimielimet.
Yksityisoikeudellisia toimielimia ovat léhinna yhdistysten ta séétididen hallitukset tai muut
toimielimet seka erilaisten kuntien médaréysvallassa olevien yhtididen hallitukset. Suomen perustuslain
(731/1999) 124 §:n mukaan merkittavaa julkisen vallan kéyttta voidaan antaa vain viranomaiselle, el

yksityisoikeudelliselle toimielimelle.

Seutusopimus on kuntien valtuustojen hyvaksyma strateginen asiakirja, joka yhdessa seutustrategian
kanssa muodostaa poliittisen tahtotilan kuntien yhteistyon syventamiselle ja lagentamiselle. Kun
seutuyhteisty6td toteutetaan seutusopimuksella, ylintd seudullista péétosvaltaa kayttdvana
toimielimend on seutuvaltuusto, seutuvaltuuskunta tai seutulautakunta. Lisdks esiintyy tapauksia,
joissa e ole hauttu muodostaa seudullista pédédtosvaltaa kéyttavda toimidintd, vaan
yhteistoimintaglimena on neuvottelukunta, jonka rooli on kehittéva, kehitysta seuraava ja valvova
(Maoinen & Tammi 2004, 44).

Seudun poliittinen johtgjuus valitaan yleensd vdlillisesti. Véillisesti valittavat seutuvaltuutetut
valitaan useimmiten seudun kuntien vatuutetuista, milla periaatteella korostetaan peruskuntien
valtuustojen roolia seutuyhteistydn ohjaamisessa (Mgoinen & Tammi 2004, 44). Seudullisen
yhteistyon vamisteluelimend toimii sopimusten mukaan useimmiten seutuhallitus, joka voi koostua
joko luottamushenkildistd tai kuntgohtgista  Seutusopimukseen kirjataan usein  myo6s
toimialakohtaiset palvelutyoryhmaét, koska seutuyhtei sty6 suuntautuu entistéa enemman palveluihin.

Ké&ytannossa seutuyhteistyon ammatillisessa johdossa on monilla eri nimikkeilla olevia henkil6ité,
joiden asema ja tehtévakokonaisuus on kirjattu seutusopimukseen. Seutuammattilainen voi olla
nimikkeeltédn  seutujohtagja, yhteistydjohtaja, seutu/yhteistydasiamies, seutusihteeri  sekéd
kehittamispadllikké (Maoinen & Tammi 2004, 47).
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Asikaisen (2004, 57) mielesta kuntgohtgjat ovat normaalisti organisoituneet seudulliseks
viranhaltijgjohtoelimeksi. Luottamushenkil 6organisaatio on kirjavampi, mutta yleensa organisaatio on
koottu kunnallisen asemavalan perusteella vatuustojen ja kunnanhallitusten puheenjohtgjista
Seudulla yhteisesti sovitut asia on tésta huolimatta markkinoitava kussakin kunnassa
luottamushenkildille viela erikseen. Téassa tydssa on eduks, mikdi seutuorganisaatioon kuuluvat

nimenomaan kunnan johtavat luottamushenkil 6t

2.4.1 Yhteislautakunta

Yhteidautakunta on yks kuntalain tarjoamista mahdollisuuksista kuntien yhteistoiminnan
organisoimiseksi. Kuntalain 77 8:ssa sé&detéén asiasta muun muassa seuraavaa:

“Kunnan hoitaessa sopimuksen nojalla tehtdivdd yhden tai useamman kunnan puolesta voidaan sopia,
ettd ensiksi mainitun kunnan siihen toimielimeen, joka huolehtii tehtdvdstd, valitsevat osan jdsenistd

asianomaiset muut kunnat.”

Kyseessd on kuntalain mukainen kuntien yhteinen toimielin, joka sijoittuu isantdkunnan
organisaatioon. Y hteislautakunnassa on sovittavalla tavala kakkien yhteistydsséa mukana olevien
kuntien edustus, ja siind toteutuu poliittinen edustavuus. Kéytanndssa yhteislautakunnat voidaan
kayttotarkoituksensa perusteella jakaa niin sanottuihin palvelulautakuntiin ja kehittéamislautakuntiin.
Kehittamislautakunnilla tarkoitetaan palvelu-, elinkeino- ja auekehitystehtévien koordinoinnin ja
yhteistyon poliittisen ohjauksen vahvistamiseen perustettuja yhteislautakuntia. Seutusopimukset usein
edellyttavat luottamushenkil 6iden roolin ja peruskuntien sitoutumisen vahvistamista.

Yhteidautakunnat pééttavat (seutu)sopimuksen mukaisista asioista seka yhteistyostrategioista.
Kéaytdnnossa tdma malli on otettavissa kayttdon joustavasti ilman uuden hallinto-organisaation
perustamista. Y hteislautakunnan asemaa seudun strategisessa poliittisessa ohjauksessa korostaa usein
se, etta padsdantoisesti lautakunnan jasenet edustavat jasenkuntien valtuustojen ja kunnanhallitusten
puheenjohtajistoa. Y hteislautakuntien asioiden valmistelua ja paétosten taytantdonpanoa varten on

useimmiten koottu kuntgjohtgjista koostuva toimielin kuten seutukuntahallitus, seututoimikunta,

seutuvaliokuntatal johtoryhma (Laamanen & Tammi 2004, 90).

2.4.2 Kuntayhtyma

Kuntayhtyma edustaa varsin yleista kuntien yhteistydssa kaytettya rakennetta. Kuntalain (365/1995)
nojala kuntayhtymélle voidaan antaa seka julkisoikeudellisia ettéd muitakin tehtévia hoidettavaksi.
Laki el endd médrittele kuntayhtymassa tarvittavaa organisaatiota, vaan padtoksenteosta, toimielinten
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jésenten lukuméérastd ja &nivalan perusteista voidaan joustavasti sopia kuntien valisesss,
valtuustojen hyvaksyméassd perussopimuksessa. Kuntayhtymdmallin vahvoina puolina pidetédén
korkeaa Sitoutumista asioista pédtettdessd, kustannustehokkuutta ja roolia vahvana
paatoksentekijaorganisaationa. Kuntayhtymamallia kohtaan esitetdan kritiikkia siita, ettd kuntayhtyma
eldd lilaksi “omaa eldmédnsd”, jasenkuntien ohjausvaikutuksesta ei aina ole takeita eik&d malli ole

ongelmaton seudullisen johtajuuden nékdkulmasta (Airaksinen 2004, 106).

Haverin ja Mgoisen (1997, 90) mukaan kuntayhtyma eroaa kaikista muista malleista olemalla ainoa
toimintamalli, joka varsinaisesti luo ylikunnallisen péétoksenteko-organisaation. Kuntayhtyméd
voidaan pitéd myos seututason demokratian kannata hyvana vaihtoehtona, koska kuntayhtymassa
alueen kunnan asukas voi selvésti vaikuttaa myds omalta kannaltaan merkittaviin ylikunnalisiin
asioihin. Airaksinen arvioi kuntayhtymén soveltuvuutta kuntien valisen yhteistybn organisoinnin
muodoksi. Airaksisen (2004, 109) mukaan seudullisessa organisaatiossa tulee toiminnan valvonnasta
ja padtosvallasta vastaavassa elimessa olla kuntien luottamushenkil 6ité, toiminta ei saa liiaksi eriytya
peruskuntien padattavista hallintoelimistd, toiminnan tulee mahdollistaa tehokas informaation kulku ja
olla riittdva mukautumiskyky ja toiminnan tulee mahdollistaa tehokas yhteistydasioiden vamistelu.
Toiminnan tulee myos olla mahdollisimman joustavaa ja turhaa byrokratiaa valttavaa.

243 Osakeyhtio

Kunnallinen toiminta voidaan organisoida osakeyhtiomuotoon siten, etta osakeyhtié on kunnan
maédrdysvallan alainen. Osakeyhtitt ovat oikeussubjektgia, joiden toimintaa ja halintoa siételee
osakeyhtidlaki. Kuntalaki sédtelee yhtion toimintaa valittaessa kunnan edustgjia yhtion hallintoon,
osittain edustgjien vastuukysymyksia seka yhtion toimialaa méariteltdessd. Kunnan toimintoja
yhtiditetéén tavallisesti sen vuoksi, etté toimintaa e katsota voitavan jarjestéa riittavan joustavasti

kunnallisena toi mintana.

Haverin ja Majoisen (1997, 87) mielestéa yksityisoikeudellisista toimielimistéa osakeyhtiomalli on
erityisesti elinkeinopolitiikan yhteistython soveltuva tehokas yhteistyomalli. Osakeyhtié on luonteva
yhteistyokumppani yrityksille ja yritysten asiat voidaan kasitella luottamuksellisesti. Lisdks
organisointimalli (hallitus ja toimitusgohtgja) mahdollistaa joustavuuden ja tehokkuuden. Mallin

ongelmana on se, miten kunnallinen demokratia toteutuu osakeyhtitssa tai miten sen toiminta voi olla
poliittisessa kontrollissa. Kunnan luottamushenkiléiden mahdollisuus vaikuttaa yhtion asioihin
kanavoituu kunnanhallituksen kautta. Kunnanhallitus edustaa kuntaa osakeyhtion yhtiokokouksessa,

joka muun muassa valitsee yhtion hallituksen.
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Sallin (2004, 129) mielesta osakeyhtiota on pidetty hyvana mallina tavoiteltaessa volyymietuja,
tehokkuutta, joustavuutta ja nopeutta reagoida yhteiskunnan muutoksiin. Menestystéa voidaan
saavuttaa keskittymalla erikoisosaamiseen ja varsinaiseen aiheeseen ilman vahvaa puoluepoliittista
ndkokulmaa. Osakeyhti0 tuo seutuyhteistyohon mukaan kahden erilaisen oikeudenalan,
julkisoikeuden ja yksityisoikeuden vélisen rgapinnan. Se tuo omat vivahteensa ja erityispiirteensa
kuntakonsernien yhteistyohon hallinnossa ja johtamisessa (Salli 2004, 129).

2.4.4 Kunnallinen liikelaitos

Kunnat voivat organisoida toimintoja kuntalain 13 8:ssa tarkoitettuna liikelaitoksena. Liikelaitokset
ovat kuntalain adasia, taoudeltaan eriytettyja yksikoitd, jotka eivat ole oikeudellisia itsendisia
subjektga. Kuntalaki e rgjoita kunnan toimivallan siirtémista liikelaitokselle. Kun liikelaitos kuuluu
seudun yhden kunnan organisaatioon, valtuustot hyvaksyvéat sopimuksen, jossa méaaritelldan, kuinka
liikelaitos hoitaa yhteistd tehtavéa Kunnat voivat asettaa liikelaitokselle yhteisia tavoitteita
yhtdpitavin pddtoksin tai maaritelld haluamansa pavelun tilagja-tuottgjamallin - mukai sesti
sopimuksilla.  Seutuyhteistydssa kuntien tilausten tulee muodostaa yhteen sovitettavissa oleva
tilauskokonaisuus (Salli 2004, 126).

Kunnan liikelaitoksen tunnuspiirteitd ovat kannattavuusperusteinen liiketoiminta, kunnan muita
toimintayksikoita itsendisempi asema kunnan talousarviossa seka erilliskirjanpito ja tilinpaétos.
Periaatteena on eriyttééd liikelaitoksen kirjanpito muusta kunnan toiminnasta. Jotta liikelaitos toimisi
seutuyhteistyon vélineena hyvin, tulisi kéytdnnon toiminnan tayttda verkostoyhteistydlle ominaiset
luottamuksen tunnusmerkit. Oikeudellisten normien seka talouden ja tehokkuuden lainalaisuuksien
lisdks liikelaitoksen soveltuvuus seutuyhteistyohon riippuu ihmisten sosiaalisessa kayttéytymisessa
vallitsevien periaatteiden ja peliséantdjen tasosta. (Salli 2004, 125 - 126.)
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3. KUNNANJOHTAJA KUNNAN JOHTAJANA

Kunnadlisella itsehallinnolla ja kunnilla on erityisen vahva asema pohjoismaissa. Kunnat ovat
olennainen osa modernia hyvinvointivaltiota ja sen toimintaa. Kaupunkien keskushallinto on peréisin
jo Ruotsin vallan gjata 1300-luvulta, kun taas maaseudulle kunnallishallinto perustettiin autonomian
alkana 1860-luvulla. Nykyaikainen kunnallinen itsehallinto perustettiin Suomeen vuonna 1865, jolloin
annettiin lain tasoinen asetus kunnallishallituksesta maalla, ja kaupunkien osalta vuonna 1873, jolloin
annettiin asetus kunnallishallituksesta kaupungissa (Heuru 2000, 36). Kunnallisen itsehallinnon
perustaminen Suomeen merkits sitd, ettd maahan perustettiin lailla kiistaton julkisoikeudellinen
oikeushenkil 6, kunta (Heuru 2000, 38).

Eurooppalaisessa mittakaavassa eteldisella ja pohjoisella paikalishalinnolla on selkeita
eroavaisuuksia. John (2006, 36) toteaa, ettd Pohjois-Euroopassa on taipumusta olla vahemman
hallinnon tasoja, lukumaarédisesti véhemman seka kooltaan suurempia paikallishallinnon yksikoita eli
kuntia. John (2006, 38) vertailee Lénsi-Euroopan maita keskenddn siing, kuinka paikallishallinto
tyollistéa julkisen sektorin tyontekij6ita suhteessa valtion ja aluehallintoon. Téssa vertailussa Suomi
on ykkonen, ja Suomea seuraavat jarjestyksessa Norja, Tanska, I1so-Britannia ja Ruotsi. Suomessa
paikallishallinto tydllistda 75,0 prosenttia julkisen sektorin tyontekijoistd. Vertailun tilastotiedot ovat
jo hiukan vanhoja, mutta antavat suuntaa johtopaétoksille.

Kunnan perustehtéva on toimia asukkaidensa hyvinvoinnin mahdollistgjana. Tama tarkoittaa vastuuta
palvelujen jarjestamisestda joko itse palveluja tuottamalla, yhteistytssd muiden kuntien kanssa,
pavelujatilaamallata luomalla edellytyksia markkinaehtoisten palvelujen kehitykselle. Lisaksi kunta
on pakallisen demokratian areena, jossa tehdadn paddtoksid elinkeinoelaman ja tydllisyyden
kehitysedellytyksistd, ympéariston viihtyvyydestd ja turvalisuudesta sekd muista asukkaiden
hyvinvointiin liittyvisté asioista.

Kunnan johtamisella voidaan viitata sekd& kunnan ylimpien viranhaltijoiden toteuttamaan
ammatilliseen johtamiseen ettd poliittisen luottamushenkildjohtamisen kokonaisuuteen. Kunnan
johtamistehtava jakautuukin useille henkil6ille, jotka edustavat luottamushenkil6ité ja viranhaltijoita.
Kunnan johtaminen on poliittisen ja ammatillisen johtamisen yhdistelma, joka parhaalla mahdollisella
tavala toimiakseen vaatii osapuolten valistd hyvaa yhteistyotd (Jantti & Majoinen 2008, 11).
Moniarvoisuus on kunnan johtamisen oleellisin piirre. Kéytannéssa kunnan johtamisjarjestelman

ytimessd ovat kunnanhallitus ja kunnanjohtaja.
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Kuntgohtgalla voidaan vyleisesti tarkoittaa sek& kunnan keskeistd ammatillista johtgjaa,
kunnanjohtgjaa, ettd kunnan keskeisid poliittisa johtgia, joita ovat léhinna valtuuston ja
kunnanhallituksen puheenjohtgjat. Kunnanjohtgjalla puolestaan tarkoitetaan kuntalaissa (365/1995)
madriteltya kunnan ylint& viranhaltijaa joko kunnanjohtagjaatai kaupunginjohtajaa. Kunnanjohtgaon

ainoa kunnallinen viranhaltija, jonka asema on méritelty kuntalaissa. Kuntalaissa mééritell&8n myos
kunnanjohtgjan vaihtoehtona pormestari. Tassd tydssi en kéasittele pormestarin asemaa kunnassa,
koska pormestari on kunnan luottamushenkild. Keskityn taéssa tydssa kunnanjohtgjan asemaan,

tehtaviin ja vaikutusvaltaan kunnan johtajana.

3.1 Kunnanjohtajan asema ja tehtavit

Kuntalain 24 8:ssé sd&detdan kunnanjohtgjasta ja pormestarista muun muassa seuraavaa:

"Kunnan hallintoa, taloudenhoitoa sekd muuta toimintaa johtaa kunnanhallituksen alaisena
kunnanjohtaja tai pormestari. Kunnanjohtajan tai pormestarin valitsee valtuusto. Kunnanjohtaja on
virkasuhteessa  kuntaan ja pormestari on kunnan luottamushenkilo. Pormestari toimii
kunnanhallituksen puheenjohtajana. Kunnanjohtaja voidaan valita joko toistaiseksi tai mddrdajaksi.
Pormestari voidaan valita enintddn valtuuston toimikaudeksi. Pormestarin toimikausi jatkuu siihen
saakka, kunnes uusi pormestari tai kunnanjohtaja on valittu. Kunnanjohtajalla tai pormestarilla on
oikeus kdyttid puhevaltaa kunnanhallituksen puolesta sekd saada kunnan viranomaisilta tietoja ja

’

ndhtdvikseen asiakirjoja, jollei salassapitoa koskevista sddnnoksistd muuta johdu.’

Harjulan ja Prattdan (2007, 240) mukaan suomalaisessa kunnallishallinnossa on perinteisesti
korostettu ammatillista johtamista. Kunnanjohtgan lakisddteinen asema on kansainvalisesti
tarkastellen poikkeuksellisen vahva. Kunnanjohtgja e ole pelkéstédn ammatillinen johtgja, vaan

hanel1& on luottamushenkil 6johdon rinnalla merkittava rooli poliittisessa johtamisessa.

John (2006, 139) toteaa, ettd Suomessa poliittinen johtgja on valtuuston puheenjohtaja. Toinen tarked
hahmo on halintoa johtava kunnanjohtgja, joka voidaan valita valtuuston puheenjohtgjaksi. Tassa
kohtaa tulkinta on va&ard, silld Suomessa kunnanjohtgjaa e voida valita valtuuston eikéd
kunnanhallituksen puheenjohtgjaksi. Tama osoittaa, miten vaikeaa eurooppaaisten on ymmartéa
suomalaista ammatillisuuteen perustuvaa kuntgohtamista John (2006,139) toteaa Suomessa olevan
toimeenpanevan hallituksen, jonka jasenet asetetaan neljdks vuodeks kerrallaan. Téaman hallituksen

puheenjohtajan roolia John e mainitse milléén tavoin.
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Kunnanjohtgjan asemaa on kuitenkin viime vuosikymmenind heikennetty. Vuoden 1948 laissa
kunnanjohtgjan asemaan kuului kunnanhallituksen puheenjohtgjuus. Vuoden 1976 kunnallislaissa
kunnanjohtgjalta poistettiin puheenjohtgjuus ja hanesta tuli kunnanhallituksen viranhaltijaesittelija.
1976KunL 56 8:n mukaan kunnanjohtagja oli valtuuston madraamattomaks gjaks valitsema kunnan
padtoiminen viranhaltija. Pyk&l&ssa sdadettiin viran pétevyysvaatimuksista, vaalimenettelysta seka
kunnanjohtagjan irtisanomisesta. Vuonna 1993 mahdollistettiin mééréaikaisen kunnanjohtajan valinta
seka kunnanjohtgjan erottaminen epdluottamuksen perusteella. Naistd muutoksista johtuen
kunnanjohtajan itseoikeutettu asema on horjunut, mutta toisaalta poliittinen johto e ole monissakaan
kunnissa tayttanyt nain syntynyttatilaa. (Harjula & Préttala 2007, 240.)

Kunnanjohtajan tehtévéat perustuvat lakiin, johtosd8nnon maardyksiin sekd vatuuston ja
kunnanhallituksen p&dtoksiin. Kunnanjohtaja on kunnanhallituksen esittelij&. Kunnanjohtgjan tehtavia
el voidajakaatal ottaa pois niin, ett hénen | akisdédteinen asemansa hallinnon, taloudenhoidon ja muun
toiminnan johtgjana vaarantuu. Esimerkiksi paédvastuu asioiden valmistelusta ja esittelysta
kunnanhallituksessa on oltava kunnanjohtgjalla. Kuntalain 23 8:n mukaan vastuu kunnan hallinnosta
ja taoudenhoidosta on kunnanhalituksella Kunnanjohtgjan lakisédteisena tehtavand on
kunnanhallituksen alaisena johtaa kunnan hallintoa, taloudenhoitoa ja muuta toimintaa. (Harjula &
Préttala 2007, 242 - 243))

Kuntalain 23 8:n mukaan kunnanhallitus kayttda kunnan puhevaltaa. Kunnanjohtajalla on suoraan lain
nojalla oikeus kayttéad puhevaltaa kunnanhallituksen puolesta. Puhevallan kayttaminen tarkoittaa
yleensd esiintymistd kunnan nimissd ja puolesta eri viranomaisissa ja tilaisuuksissa. Kaytannossa
sédnnds antaa kunnanjohtgjale valtuuden esimerkiksi avoimen asiangjovaltakirjan antamiseen
kunnanhallituksen puolesta. Kunnanjohtajan tehtéavaalue kasittéd kunnan koko toiminnan, ja sen
vuoks hanella on oikeus saada toimessaan tarpeelliset tiedot kaikilta kunnan hallinnonaoilta
Kuntalain 51 8:n nojalla kunnanjohtajalla on oikeus otto-oikeuden kayttamiseen eli asian ottamiseen
kunnanhallituksen kasiteltéavaksi. Kuntalaissa el ole sdddetty kunnanjohtgjan |asndolosta muiden
toimielinten kokouksissa. Hallintosdanndlla kunnanjohtajalle on syyta antaa oikeus olla 1&snd kunnan
kaikkien toimielinten kokouksissa. (Harjula & Préttéla 2007, 248 — 249.)
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3.2 Kunnanjohtajan pitevyydesta

Kunnan pavelutehtavdn moninaisuus ja vastuun laguus edelyttdvd kunnanjohtgjata
osaamisvaateena monialaisuuden hallintaa, lagjaa tietopohjaa, vankkaa ammatillisuutta ja
innovatiivisuutta. Henkilokohtaisilta ominaisuuksiltaan kunnanjohtgjan tulee omata hyva
paineensietokyky, konfliktien ratkaisutaito ja kyky kokonaisuuksien hallintaan. Strategian seka kunta-
ja pavelurakenneuudistusten taytantoonpano edellyttéd kunnanjohtgjalta muutoksen johtamisen
taitoja, kykya vastata operatiivisesta johtamisesta kuntastrategian suuntaisesti. (Jantti & Majoinen
2008, 33.)

Kuntalaissa e ole sddnnoksia kunnanjohtgjan patevyysvaatimuksista. Kunnallisesta viranhaltijasta
séadetyn lain (304/2003) 5 8:n mukaan kunnanjohtgjan virkaan voidaan suostumuksensa nojalla ottaa
sellainenkin henkild, joka e ole hakenut virkaa ja jonka kelpoisuudesta on esitetty riittéva selvitys.

Virkasuhteeseen ottamisen yleisista perustei sta sé&detédn perustuslain 125 8:ssa seuraavaa:

"Lailla voidaan sddtdd, ettd mddrdttyihin julkisiin virkoihin tai tehtdviin voidaan nimittid vain
Suomen kansalainen. Yleiset nimitysperusteet julkisiin virkoihin ovat taito, kyky ja koeteltu

kansalaiskunto.”

Taidolla tarkoitetaan |dhinna koulutuksen tai tyokokemuksen avulla hankittuja tietoja ja taitoja
Kyvylla viitataan yleisesti tuloksellisen tytskentelyn edellyttémiin henkilén ominaisuuksiin, kuten
luontaiseen lahjakkuuteen, jarjestelykykyyn, aloitteellisuuteen ja muihin vastaaviin tehtévien
hoitamisen kannalta tarpeellisiin kykyihin. Koetellulla kansalaiskunnolla tarkoitetaan yleisessa
kansal ai stoi minnassa saatuja viranhoidon kannalta merkityksellisia ansioita seka nuhteetonta kaytosta.
Sanalla kansalaiskunto ei viitata Suomen kansalaisuuteen. (Harjula & Préattala 2007, 370.)

Kunnanjohtajan johtamisty0ssa painottuu strateginen johtaminen. Toimintaympériston muuttuessa
johtgjan tehtdvana on tehda tulkintaa siitd, mita muutoksia tarvitaan kunnan tavoitteissa, rakenteissa,
resurssien suuntaamisessa ja johtamigérjestelmésss, jotta kunnan perustehtavan toteutuminen
turvataan myos tulevaisuudessa. Néin ollen kunnanjohtgjan on pidettéva ylla organisaation sisdlla
jatkuvaa keskustelua strategian huomioon ottamisesta eri toimialojen kaytdnnon toiminnan
suuntaamisessa seka asioiden valmistelussa luottamuselinten kayttoon. (Jantti & Majoinen 2008, 32 —
33)
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Seuraavassa esitetéan Haverin ja Mgjoisen (1997, 101) laatima kunnanjohtajan uusi patevyysprofiili,
jota on gantasaistettu kuntajohtajien tyon kehittamisryhman tyon tuloksena (Jantti & Majoinen 2008,
33). Sen mukaan kunnanjohtgjallataytyy nykyisin olla:

1. strateginen pdtevyys, mika tarkoittaa muutosten ymmaértamistd ja visiointia,
strategisia valintoja, strategian toimeenpanokykyd, muutoksen johtamisen taitoja
seka strategisen projektisalkun hallintaa,

2. ihmissuhdetaitoja, kuten vuorovaikutus- ja suhdetoimintakyvyt, neuvottelu- ja
pedagogiset taidot seka kyky hallita konflikteja,

3. kdytinnélliset tiedot ja taidot, joilla tarkoitetaan ongel manratkaisu-, tiedonhankinta-
ja anayysitaitoja, kuntatalous ja — oikeus ym. substanssitietoja ja — taitoja,
kielitaitoa, liiketoimintaosaamista, konserniohjausta seka mediataitoja,

4. henkilokohtaisilta  ominaisuuksiltaan Kyvykds sSietdmddn epavarmuutta ja
herédttamadan luottamusta, yhteistyohakuinen, padtoksentekokykyinen, rohkea
tarttumaan ongelmatilanteisiin sekéa omalla esimerkill&an johtava,

5. yhteison johtamisen taidot, joihin Kkuuluvat verkostojohtaminen ja erityisesti
ylikunnalinen yhteistyd, elinvoiman ja Kkilpailukyvyn edistaminen seké
kansalai syhtei skunnan vahvistaminen.

Kunnanjohtaja on tyypillisesti ollut korkeakoul utasoisen hallinnollisen koulutuksen saanut. Liki kaksi
kolmasosaa kunnanjohtgjista on ollut Tampereen yliopistosta kunnallisalan koulutuksen saaneita.
Monet heista ovat siirtyneet liki suoraan vastuullisiin johtotehtaviin. Télaisen vankan ammatillisen
taustan merkitys kuntien onnistuneelle johtamiselle on kiistaton. Kunnanjohtajat rekrytoidaan yleensa
toisista kunnista, mité joissain mielipiteissa on pidetty kangistavana, institutionaalistavana tekijana.
(Hamdldinen & Préttdla & Ryynanen 2009, 75.)

Kuntgjohtgjan tehtdvana on viestia uskottavasti kunnan ulkopuolisille toimijoille voimassa oleva

kunnanjohtagjan tyé on muuttunut, mika heijastuu myds edella kuvattuihin patevyysvaatimuksiin.
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33 Kunnanjohtaja ja vallankaytto

Kunnanjohtaja on kunnan toiminnan kannalta nivelkohdassa. Han voi saada paljon aikaan, mutta han
voi myos estdd monta asiaa. Kaikilla on varmasti jonkinlainen kuva kunnanjohtajan tyosta. Jotkut
kunnanjohtgjat ovat halunneet tarkentaa tdtd kuvaa julkaisemalla kirjan ty6stddn. Kunnallisalan
kirjassaan "Minéd kunnanjohtaja” johtamisesta kunnassa. Vuonna 2007 puolestaan kaupunginjohtaja
Heimo Polvi julkaisi kirjansa “Kuntajohtaja — poliittisten koirien kusitolppa”. Kumpikin kirja
perustuu kirjoittgjansa henkilokohtaisiin - kokemuksiin  kunnanjohtgjan tyostd, joka kaikesta

yksinaisyydesté ja raskaudesta huolimatta on monella tavalla erittéin mielenkiintoista ja palkitsevaa.

Joulukuussa 1999 Kunnallisalan kehittamissdétio julkaisi raportin otsikolla ”Sind kunnanjohtaja”,
missa kunnanjohtgjia arvioivat halitusten puheenjohtgjat ja ammattijérjestdjen luottamushenkilt.
Tassd tutkimuskyselyssd kaikki arvioitsijaryhmét nimesivdt useimmin  kunnanjohtgjan kunnan
tosiasialliseksi johtajaksi.

K untajohtamisen kokonai suus voidaan karkeasti jakaa kahteen osaan; toisaalta kuntaorganisaation ja—
konsernin johtamiseen sekd toisaalta kuntayhteison (kunnan) johtamiseen. Ensin  mainitussa
johtamisessa kohteena on kunnan oma toiminta ja organisaatio seka koko kuntakonserni. Johtaminen
perustuu suoraan vallankayttoon, jossa on selkedt valta- ja vastuusuhteet. Jalkimmai sessa johtamisessa
kohteena ovat muun muassa kunnassa toimivat yritykset, yhteisot ja ympéristd, jolloin suora
vallankéaytto ja kaskyvalta ovat rajoitettuja. Johtaminen on téll6in vaikuttamisverkostojen luontia ja
innostamista sekd mahdollisuuksien luomista. Kuntgohtamisessa on tunnistettava olemassa olevat
voimavarat sekd hankittava uusia voimavaroja ja kasvatettava sos aalista pddomaa.

Pormestarijarjestelman  kayttéonoton yhteydessd Suomessa on keskusteltu kunnanjohtgjien
poliittisuudesta. Joidenkin mielipiteiden mukaan |ahes kaikissa Suomen kunnissa johtava virkamies ja
monet ylemmét virkamiehet edustavat kaikkien tieten jotakin poliittista kantaa. Kuntien virkamiesten
joukossa on eri puolueiden “omia” poliitikkoja, jotka valmisteluprosesseissa pitavét yhteyttéd omaan
poliittiseen ryhmaansa, tai joihin poliittiset ryhmét pitavét yhteytta Tama kaytanto lieneekin yleinen

kaupungeissa ja suurissa kunnissa.

Kunnanjohtajan poliittisuus on kiintegdssa yhteydessa hanen valintaprosessiinsa. Mikéali kunnanjohtaja
on valittu luottamushenkildiden joukosta esimerkiksi suurimmasta poliittisesta ryhmastd, han jaa
ik&an kuin kiitollisuuden velkaan ryhmaansa kohtaan, jolloin hdnen toimintansa on keskiméaraista
poliittisempaa.
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Mikdli taas kunnanjohtgja on valittu kunnan ulkopuolelta ja lisdksi useamman poliittisen ryhman
yhteisella tuella, hénen toimintansa on keskimadréista véhemman poliittista. Kunnanjohtgja kokee
olevansa koko kunnan kunnanjohtgja, ja edustavansa lagjemmin kaikkia kuntalaisia. Toisaalta han
joutuu valmistelussaan ottamaan huomioon useampia nékokulmia ja mielipiteitd kuin yhta poliittista
ryhméaé edustava kunnanjohtaja. Pienend yksityiskohtana voidaan havaita, ettd seka Pirkkalassa etté
Tampereella viimeinen kunnanjohtgja oli valittu luottamushenkilGiden joukosta. Lieneekd talla
valkutusta siihen, etta juuri naissa kunnissa siirryttiin pormestarijarjestelmaan ensimmaisind kuntina
Suomessa. Kunnanjohtgjan toiminta oli jo valmiiks politisoitunut.

Koko jarjestelman olemassaolon gjan kunnanjohtgja on joutunut toimimaan verkostojen johtajana.
Kunnanjohtajan intressiryhma muodostuu muun muassa kunnan henkil 6stostd, luottamushenkil6istd,
asukkaista ja yrityksistd, naapurikunnista, valtion viranomaisista, kansanedustajista ja ministereistg,
rahoituslaitoksista ja tietenkin mediasta. Voidakseen hoitaa tyonsa kunnialla kunnanjohtajan taytyy

luoda ja yll&pitda siltoja joka suuntaan.

af Ursin ja Heuru (1990, 102) toteavat julkisen johtamisen perustuvan aina viralliseen auktoriteettiin,
jonka on oltava legitiimia demokratian tarkoittamassa mielessa. Virallinen auktoriteetti ja asema ovat
nadin ollen julkisen johtgjan vallan perusta Tata osaa henkiloén vallasta voidaan kutsua myoés
viralliseks toimivallaksi. Auktoriteettirakenteelle on tyypillista se, etta mitd ylemmaks hierarkiassa
noustaan, sen enemman yksildlla on valtaa.

Niiranen (1995, 144) jakaa sosiaalitoimen johtajuuteen liittyvan vallankayton henkildstéon ja
toimintaympéristoon kohdistuvaan vaikuttamiseen. Henkil0stoon kohdistuva vallankaytto sisdltda
erilaisia motivoinnin ja kontrolloinnin keinoja. Y mpéristdon kohdistuvassa vallankaytossa erotetaan
asiantuntijavalta, kooptaatiovalta ja piileva ei implisittinen vata. Asiantuntijatietoon perustuvaa
valta-asemaa korostetaan erityisesti uudistamistilanteissa, koska se antaa mahdollisuuden osallistua
padtoksentekoon jo varhaisessa vaiheessa. Kooptaatiovalta tarkoittaa tilannetta, jossa sosiaalitoimi
tarjoaa jollekin sidosryhmélle, esimerkiks toiselle organisaatiolle tai asiakagarjestolle
mahdollisuuden osallistua sosiaalitoimea koskevien ratkaisujen valmisteluun tai paétoksentekoon.
Implisiittinen, piileva valta puolestaan tarkoittaa tilannetta, jossa sosiaalitoimi voi tehda omat
ratkaisunsa kunnassa suhteellisen itsendisesti. Piilevd valta kuvastaa myos varastoitua valtaa.
(Niiranen 1995, 144 — 145.)
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Johtamiseen liittyvi& roolgja on mééritelty monin eri tavoin. Mintzbergin johtajuusrooli tarkoittaa
henkildn organisoitua kayttdytymistd, joka kuuluu johonkin tunnistettavissa olevaan asemaan
organisaatiossa. Mintzberg (1980, 59) jakaa johtajaroolit ihmissuhderool eihin, informaatiorooleihin ja
padtoksentekijarooleihin.  Thmisten vélisiin  suhteisiin  liittyvissd rooleissa Mintzberg erottaa
keulakuvan, johtgjan ja yhdyshenkilon. Han korostaa roolien pohjana johtajien todellista toimintaa, ei

yksin arvojatal periaatteita.

Sinisalmi (1999, 206) puolestaan viittaa siihen, ettd joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta
kaupunginjohtaja johtaa kaupunkinsa suurinta organisaatiota. Suuri organisaatio jo sindll&an vaikuttaa
muiden organisaatioiden kayttdytymiseen, koska niiden kanssa on olemassa monenlaisia vahvoja
sidoksia. Vaikkel niita olisikaan, muut organisaatiot kyselevét kaupunginjohtgjan mielipidetta mita

erilaismmista asioista ja kayttavét sita hyvaksi tarpeen vaatiessa omassa padtok senteossaan.

Kuntaa johdetaan poliittisen ja ammatillisen johdon yhteistyona. Kunnan johtamisen kaksijakoisessa
mallissa korostuvat yhteistyd ja vuorovaikutus. Kunnanjohtgja on usein kompromissijohtga ja
neuvottelija eri osapuolten valilla Kunnanjohtajan ty6ta vaikeuttavat kuntgjohtamisen julkisuus ja
asiantuntijaorganisaation johtamishaasteet. Organisaation johtamisessa kunnanjohtajan tarkein
yhteisty6taho on johtoryhmd, joka muodostuu pdasdantdisesti kunnan toimialgohtgjista. Johtoryhma
tyoskentelee asioiden valmistelemiseks ja taytantéon panemiseksi, vaikka kuntalaki e kunnan

hallinnon j&rjestdmisen osalta tunnekaan koko johtoryhmé&a.

af Ursin jaHeuru (1990, 30 — 38) jakavat kunnanjohtajan toimivaltaa sdétel evan normiston perusteella
kunnanjohtgjan vallankayton mahdollisuudet aoitevaltaan, vamisteluvaltaan, péaéttamisvaltaan,
taytantdbnpanovaltaan ja valvontavaltaan. Kunnanjohtgjan térkein vaikutusvalta perustuukin asioiden
huolelliseen valmisteluun. Vamistelussa paétetédan siitd, mihin suuntaan asioita viedaan. Vahvoilla
perusteluilla seka julkisella esittelylla on olennainen vaikutus siihen, miten hyvin kunnanjohtaja

pystyy viemaan asioita eteenpain.

Vuoden 1976 kunnallislailla kunnanjohtajalta poistettiin kunnanhallituksen puheenjohtguus ja hénesta
tuli kuntien johtosééntGjen perusteella kunnanhallituksen esittelija&. Kunnan paétdsvallan kannalta
kunnanjohtgja oli téytantdtnpanosta ja vamistelusta vastaava ylin viranhaltija kunnassa. Heurun
(2000, 215) mielesta kunnanjohtgjien johtgjuus perustui hyvaksyttdvyyteen eikda mahtiasemaan.
Hyvaksyttdvyyden saavuttaminen oli kaksipuolista. Yhtd8ltd se riippui hénestd itsestéén eli git4,
minkd& ai seen herruusasemaan hanen karismansa, ammattitaitonsa ja alkaansaannoksena yltivét.
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Toisaalta se riippui ulkopuolisista tahoista eli sitd, minkdaiseen herruusasemaan hanet asetettiin.
Kunta el kuitenkaan johdettu pelké&stéan kerran saavutetun auktoriteetin turvin, vaan kunnanjohtajan
oli aati ansaittava asemansa. Ennen kaikkea jokai sen kunnanjohtagjan oli tultava toimeen ympéristénsa
kanssa. Tama muodostui kunnan luottamushenkil 6istd, viranhaltijoista, tyontekijoista ja viime kadessa
kunnan jésenista. (Heuru 2000, 215 — 216.)

Sinisalmen (1999, 213) mukaan vuoden 1995 kuntalain seurauksena kaupunginhallituksen asema on
vahva, kaupunginhallituksen puheenjohtgia on noussut luottamushenkilGhalinnon johtajaks ja
kaupunginjohtgja on séilyttanyt asemansa merkittavimpana kunnallispoliittisena vaikuttajana. Heuru
(2000, 344) yhtyy nakemykseen kaupunginhalituksen osdta ja yleistéd havainnon koskemaan
kunnanhallituksen asemaa yleensa. Heuru toteaa myo6s, ettéa kunnanhallituksen aseman vahvistuminen
saattoi vahvistaa myds kunnanjohtgjan tosiasiallista, mutta el 1aista johdettavissa olevaa asemaa. Véite
kunnanjohtgjan aseman vahvistumisesta el ole kuitenkaan yleistettavissg, silla se kytkeytyy suuressa
maarin kuntakohtai seen kulttuuriin ja kunnanjohtajan persoonaan (karismaan). Toisissa kunnissa se on

vahvistunut jatoisissa kunnissataas ei (Heuru 2000, 344).

Heuru korostaa tulogohtamisen kéayttdonottoa mahdollisuutena kunnanjohtgan aseman
vahvistumiseen. Tulogohtamisen idean yleistyminen korosti kunnanjohtgjan asemaa kunnan
toiminnan koordinoijana ja erdanlaisena konsernijohtajana. Vuoden 1995 kuntalailla oli téhan
kehitykseen vaikutusta siten, ettd se heikens lautakuntien asemaa. Lautakuntien itsendisyys katosi ja
niiden johtamien hallinnonalojen tilalle tuli tulosalueita. Tdméan seurauksena kunnanjohtgja aettiin
mieltda koko kunnan toiminnan johtajaks, jolla oli vastuu kokonaisvaltaisten tulosten edellyttamassa
lagjuudessa. (Heuru 2000, 344.)

Heurun (2000, 351) mielesta kunnanjohtajgjarjestelméamme on sotkeutunut virka ja poliittinen
johtgjuus. Jarjestelmén, joka on puhtaasti suomalainen hengentuote, léhtokohtana on hallinnollinen
virka. Kaupunginjohtgjgjarjestelman kayttoon ottamisesta ldhtien kunnanjohtgjan tuli johtaa kuntaa
muuttuvissa olosuhteissa. Hanen tuli edistéa kehitysta eli muutosta. Siihen e riittdnyt pelkka
formaalinen tieto, vaan sen lisdks oli etsittavd mahdollissmman tarkoituksenmukaisia ratkaisuja.
Tama taas on aidosti poliittista toimintaa. Kunnanjohtgja on ollut virkamies ilman virkamiehelle
tyypillistd toimenkuvaa. Han on ollut tosiasiallisesti (ainakin osittain) myds kuntansa poliittinen
johtgja, mutta ilman normatiivisesti jérjestettya poliittista valtaa ja poliittista vastuuta. (Heuru 2000,
351)
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34 Kansainvailista vertailua

Kunnallishallinnon jarjestelmé maailmassa Norton (1994, 13) jakaa viiteen perusmalliin, jotka ovat
eteldeurooppalainen, pohjoiseurooppalainen, brittildinen, pohjoisamerikkalainen ja japanilainen
hallintojarjestelma. Nortonin (1994, 3) mukaan paikallishallinnon rakenteet ovat 1dhtisin 1100- ja
1200-lukujen Euroopasta. Eurooppalaiset kunnallishallinnot Lidstrom (1996, 17 - 20) puolestaan jakaa
kuuteen jérjestelmddn, jotka ovat pohjoiseurooppalainen, brittildinen, keskieurooppalainen,
napoleoninen, itdeurooppalainen ja neuvostojarjestelman jakeinen jarjestelma Nortonin (1994, 13)
mukaan Suomellaja Sveitsille on omat erikoiset jérjestelynsd. Keskityn tassd lyhyessd vertailussavain

muutamaan eurooppal aiseen maahan.

L akisadteisesti vahvan aseman omaava ammattijohtaja on harvinainen Euroopassa. Tavallisempaa on,
etta kuntaa johtaa joko suorilla vaaleilla valittu tai valtuuston valitsema poliittinen johtgja, pormestari,
joka vastaa myos kunnan hallinnollisesta ja toiminnallisesta johtamisesta. Kansainvéliset mallit ovat
myds olleet vaikuttamassa siihen, etta pormestari on noussut suomalaiseen keskusteluun ja vuoden
2006 kuntalain muutoksella otettu myos lainséddantoon. (Harjula & Préttéla 2007, 241.)

seuraaviks johtamis- ja toimintamalleiksi: vahvan pormestarin malli, valiokunta-johtaja —malli,
kollektiivinen johtamismalli ja valtuusto-kunnanjohtaja—malli. Eri maiden kdytannot eivét tietenkdan
ole koskaan puhtaasti jotain mallia noudattavia. Niinpd Suomen jarjestelmakin on
luottamushenkil6hallinnon osalta pitkalti kollektiivisen mallin mukainen, mutta kunnanjohtajan vahva
asema perustelee sen sijoittamista viimeiseen valtuusto-kunnanjohtaja —kategoriaan, vaikkel Suomen
kunnanjohtagja toki ole verrattavissa Y hdysvaltain tai Irlanninkaan itsendista toimivaltaa kayttavaan
johtgjaan. (Hamalainen & Préttdla & Ryynéanen 2009, 27.)

34.1 Ruotsi, Norja ja Tanska

Ruotsissa on kehittynyt Suomea vahvempi poliittisen johtamisen traditio. Tilaa télle kehitykselle on
antanut se, ettd Ruotsissa e ole lakisdateistéa kunnanjohtgaa elk& muutakaan johtavaa viranhaltijaa,
jolla olis laissa sdédettya toimivaltaa. Kaytdnndssd Ruotsin kunnissa on kunnanjohtgjan tai
kandligpadallikon nimikkeella kunnan johtamisesta yleisesti vastaavia ammattijohtgjia. Kunnanneuvos
(kommunalrdd) — jarjestelméa kehittamalla on pyritty vastaamaan samoihin haasteisiin kuin mihin
pormestarijarjestelmala pyritddn. Kunnanneuvokselta puuttuu suora mandaatti kuntalaisilta eiké

hanel & ole mydskaan | ai ssa sdadettya toimeenpanovaltaa. Kunnanneuvos on Ruotsissa yleensa
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kunnanhallituksen puheenjohtgja. Kunnanneuvoksia voi olla useitakin, jolloin joku heistd voi olla
esimerkikss  kunnanhallituksen varapuheenjohtgja tai térkedn lautakunnan puheenjohtga
(Hamaléinen, Préttdla ja Ryynanen 2009, 40 - 41.)

Kunnanjohtgjan tai kansligpadllikon, joista Ruotsissa kdytetddn myos yleisnimitysta kommunchef,
valitsee yleensd kunnanhallitus hallinnon pé&allikéiden joukosta. Han on kunnan johtava viranhaltija,
jonka vastuulla on suunnitella, johtaa ja koordinoida kunnan toimintaa seka johtaa kunnan hallintoa.
Kunnanjohtagjalla on yleensa vastuu asioiden valmistelusta ja esittelystékin, mutta tdmé vastuu voi
tarkelmmissa asi oi ssa kuulua myds kunnanneuvokselle. (Hamal &inen, Préttla ja Ryynanen 2009, 41.)

Norjassa kunnan hallinto-organisaatio on samantapainen kuin Suomessa. Kunnanhallitukseen on
kuitenkin valittu vain valtuuston jasenia suhteellisuusperiaatteen mukaisesti. Suomesta poikkeavasti
valtuustolla ja hallituksella on yhteinen puheenjohtgja ja varapuheenjohtgjat, jotka valtuusto valitsee
hallitukseen valituista. Parlamentarismin valinneissa kunnissa kunnanhallituksen puheenjohtga ei

kuitenkaan ole valtuuston puheenjohtaja.

Lain mukaan Norjassa kaikissa kunnissa on hallintopaéllikkd, joka asemaltaan muistuttaa Suomen
kunnanjohtgjaa. Hallintopadallikkd on valtuuston valitsema kunnan hallinnon ylin johtaja lain sé&tamin
poikkeuksin ja valtuuston asettamin rgoituksin. Hén vastaa asioiden vamistelusta ja padtosten

toimeenpanosta. Hallintopaallikkoé on ainoa viranhdltija, jolle voidaan delegoida pééttsvaltaa, muun

Lidstrémin (1996, 32) mukaan Tanska eroaa muista pohjoismaista siing, ettd pormestarilla on
avainrooli  kuntien hallinnossa. Tanskalainen pormestari vastaakin |dhinnd suomalaista
kunnanvaltuuston puheenjohtagjaa. Vatuusto valitsee pormestarin nelivuotiskaudelle kunnallisvaalien
olemassa, mutta pormestari vastaa padtosten valmistelusta ja téytantdonpanosta. Tanskassa
pormestarilla on nakyvampi asema kunnanjohtgjaan verrattuna. Pormestari edustaa kuntaa ulospain ja
on sen ylin hallinnollinen ja poliittinen johtaja.

Tanskan viimeisin kuntareformi tuli voimaan 1.1.2007. Tuolloin jajelle ja 98 kuntaa seka viis
aluetta, joilla on vastuu sairaalatoimesta. Kunnissa on keskimaérin 54.000 asukasta. Kuntareformissa
kunnat saivat uusia tehtavid, ja kunnista tuli kansalaisille seka yrityksille péddasiallinen portti koko
julkishallintoon.
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34.2 Englanti

Tassa tarkastelussa rgjoitun pelkastdan Englantia koskeviin jarjestelyihin. 1so-Britannia jé& muutoin
tarkastelun ulkopuolelle. Englannin kunnallishalinnon ongelmana on ollut se, ettd vatuusto on
tavallaan kokonaisuudessaan vastuussa seka pddtoksenteosta etta taytantdonpanosta. Taytantdtnpano
on hgjautunut valtuuston valiokunnille. Vuoden 2000 kunnallislain tavoitteena oli toteuttaa valtuuston
jasenten kesken selkeda roolijako toimeenpaneviin valtuutettuihin ja e - toimeenpaneviin
valtuutettuihin. Toimeenpanevat valtuutetut muodostavat toimeenpanevan valiokunnan, joka on
erédnlainen kunnanhallitus. Uuteen kabinettimuotoiseen kunnallishallintoon siirtymista luonnehdittiin
|&hes vallankumoukselliseksi. (Haméédinen & Préttda & Ryynanen 2009, 28.)

Vuonna 2007 kuntalain Englannin johtamismallgia muutettiin siten, ettd kunnat voivat valita
seuraavista vaihtoehdoista, joissa molemmissa johtgjan/pormestarin ja kabinetin toimikausi on 4
vuotta:

1) suoraan valittu pormestari,

2) vatuuston valitsema johtgja.
Tarkoituksena on vahvistaa pormestarin tai valtuuston valitseman johtgjan asemaa antamalla oikeus
madritellg, kayttadkd han toimivaltaa itse vai delegoiko hén sitd jollekin kabinetin yksittéiselle

Préttala & Ryynénen 2009, 29.)

Yl6sen (2007, 15) mukaan vuoden 2000 kuntal akiuudistuksessa tuli mahdolliseks valita pormestari
suoralla kansanvaalilla, mutta vain harva kunta (12 kpl) on ottanut pormestarivaalin kéyttoon. Lisaksi
suora vaali on kéytdssa omaan lakiinsa perustuen Suur-Lontoon alueella. Ryyndsen (2001, 94)
mukaan Lontoon pormestarilla on hallinnon pé&allikkona toimivalta koko Lontoon kehittdmisen
suuntaviivojen luomisessa ja julkisessa edustamisessa. Han antaa myds kasvot Lontoolle edustamalla
kaupunkia. Poliisi- ja pelastustoimen ohella hdnen vastuulleen kuuluu kaksi uutta agentuuria
Transport for London ja London Development Agency. Lontoon pormestari valitaan neljan vuoden

toimikaudeksi.

34.3 Ranska

Duadlistisen kunnallishallintomallin esimerkkimaan Ranskan pormestarin valitsee, muodollisesti
tarkasteltuna, valtuusto. Kaytanndssa hanen valintansa on kuitenkin jo pitkaén ollut suora vaali, silla
kilpailevien puolueiden huippukandidaatit kunnallisvaalissa ovat ens sijassa pormestaritehtéavan

hakijoita. Pormestarin (maire) asemaa kuvataankin kunnalliseks presidentiksi tai jopa kunnalliseksi



40

monarkiksi. Tata edesauttaa pormestarille kuuluva lagja toimivalta. Y htédlta hén on valtuuston ja sen

valiokuntien puheenjohtgja ja toisekss myds kunnan hallinnon (monokraattinen) paalikko.

Hallinnon sisdisten asioiden hoidossa pormestaria avustaa halintosihteeri, jolla on p&&sdéntoisesti
hallinnollinen koulutus. Han on pormestarista monin tavoin riippuvainen, muun muassa
paasdantoisesti toimikaudeltaan vain pormestarin toimikauden gjan. Pormestarin madraévaa asemaa

vahvistaa viela erityisesti suurissa ja keskisuurissa kaupungeissa se, ettd han nimittéd kabinetin

Ryynéasen (2001, 90) mukaan ranskalaisen kunnan pormestari on seké kunnan virkamies (sen korkein
vadeillavalittu toimija) etta valtion edustaja, joka sen nimissa hoitaa tiettyja henkikirjoitus- ja

yleispoliisitehtéavid. Pormestari valitaan vaalikauden (kuusi vuotta) alussa, eika hanté voida valtuuston
padtoksella irtisanoa. Nortonin (1994, 141) mukaan ranskalaisen kunnan avainhahmo onkin
pormestari. Héntd on kuvattu sanoilla “kunnan valistunut itsevaltias, péddtuomari, rippi-isa ja
edunvalvoja”. Virkojen paillekkéisjirjestelmén vuoksi monilla pormestareilla on 144nin, alueen ja

valtion tasolla muitakin tehtavia

3.4.4 Saksa

Saksassa pormestarin suorasta vadista on yli 50 vuoden kokemukset. Nyttemmin osavaltioiden
kunnallislait ovat suoran vaalin kayttéonoton suhteen melko yhdenmukaisia. Erottava tekija 10ytyy
sitd, onko pormestarin toimikaus valtuuston kanssa sama vai Siitd poikkeava. Useimmissa
osavaltioissa (10) valtuustollaja pormestarilla on eri toimikausi. Téma edesauttaa pormestarin aseman
epdpolisoitumista. Niinpa pormestarin vaali on enemmassd méarin henkilévaali kuin puolueiden
ehdokkaiden vélinen kilpailu. Suoran vaalin seurauksena on ollut se, etta liki 90 prosenttia kaikista
padtoimisista pormestareista on taustaltaan hallinnollisen ja oikeudellisen koulutuksen saaneita
hallinnon anmattilaisia. (Hamaénen & Prattda & Ryyndnen 2009, 32.)

Suuri Nordhein-Westfalenin osavaltio on esimerkki jarjestelméastd, jossa pormestarivaali toimitetaan
samanaikaisesti vatuuston vaain kanssa. Osavaltiossa on pormestarivaali suuremmassa maarin
puoluepolitisoituneempi. Tama johtuu samanakaisesta vaditaistelusta sek& vatuuston etta
pormestarinvaal eissa. Pormestarin lagja toimivalta — duaistinen ja osin triaistinen - leimaa hanen ja
valtuuston valista suhdetta. Pormestari on paitsi hallinnon johtagja my6s valtuuston ja sen valiokuntien
puheenjohtgja. Liséks hanelle kuuluu kolmantena tehtévaryhmana suoraan lain perusteella osoitettuja
vatiollisatehtavia
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Kansanvaalilla valittavan pormestarin virkakauden pituus on osavaltiosta riippuen 5-8 vuotta. Kunnan
johtgjana toimiva on suoraan vastuussa myos kunnan asukkaille. Erilainen asema ndkyy ennen muuta
Siing, ettel valtuusto voi erottaa suoralla vaalilla valittua pormestaria kesken toimikauden. Saksassa
pormestarin erottamiskynnys on korkea. Silti téllaiset tapaukset eivdt ole harvinaisia. Kunnan
asukkaiden mahdollisuus erottaa suoralla vadilla valittu pormestari on tuonut suoran demokratian
menettelyn saksalaiseen kunnallisoikeuteen ja — politiikkaan Mielenkiintoista on havaita, etté suoran
vaalin poliittiset vaikutukset eivét rgjoitu pelk&stéén kuntaorganisaation omaan piiriin. Jérjestelman
kayttdonotto voi vaikuttaa myos kunnan ja valtion suhteeseen. (Ryynanen 2001, 86 - 88.)

Lyhyellékin vertailulla on havaittavissa, etta suomalaisen kunnan johtamigéarjestelma eroaa
oledllisesti edella kuvatuista eurooppalaisista jarjestelmista. Karkeasti voikin todeta, ettd pormestarin
rooli korostuu mentdessa kohden Vdaimerta. Pormestarimalleista vahvan ja riippumattoman
pormestarin mallin tarjoaa eteldsaksalainen kunnalishallinto. Vastaavasti helkomman pormestarin
mallin tarjoaa pohjoissaksalainen tai tanskalainen kunnallishallinto. Pormestarin rooli myos vaihtelee
seremoniamestarista vakavasti otettavaks kuntalaisten asioiden hoitajaksi riippuen siitd, mitka ovat
kunnallishallinnon vastuulla olevat tehtavét kussakin jarjestel massa.
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4. TEOREETTINEN NAKOKULMA TOIMINTAYMPARISTON
MUUTOKSEEN

Minkadlainen kuntateoria tarjoaa teoreettisen ndkokulman kunnanjohtajan vaikuttamisstrategioihin
tiivistyvassa seutuyhteistytssa? Anttiroikon (1994, 22) mukaan teoria on empiiristd todellisuutta
koskevien véitelauseiden systemaattinen kokonaisuus. Positivistisesti tulkittuna teorian perustehtava
on kuvata ja selittéd luonnon, ihmisten ja yhteiskunnassa tapahtuvan toiminnan syiden ja seurausten
suhteita. Teorioissa pyritéan aiempaa selvemmin inhimillis-yhteiskunnallisen todellisuuden

ymmartamiseen jatulkintaan.

Pitkélle kehiteltyja kuntateorioita el ole kehitelty oikeastaan lainkaan. Kuntateoria on jésentynyt esitys
siitd, mité kunnat ovat, miten ne ovat muotoutuneet ja miten ne vaikuttavat yhteiskuntaelamaan. Ne
perustuvat filosofiseen, antropologiseen ja sosiologiseen tutkimukseen, mutta kohdentavat omalla
erityisalueellaan huomionsa nimenomaan paikallistason poliittis-halinnollisiin  rakenteisiin ja
prosesseihin. (Anttiroiko 1994, 22.) Kokonaisvaltaiseen kuntakésitykseen pyrkivét funktionalistiset
ldhestymistavat tarjoavat Anttiroikon (1994, 54) mielesta mieenkiintoisia viitekehyksia
kunnallistutkimukselle. Niihin on kuitenkin syyta suhtautua kriittisesti, sill&a monet kunnalliselaman
erityispiirteet hautautuvat helposti yleisten rakenne- ja toimintayhteyksien kuvauksen alle.

Kunnalishallinnon toimintaa tai kunnallispoliittista prosessia voidaan analysoida ja on maassamme
1970-luvun austa lahtien analysoitukin systeemiteorian pohjalta. Taldin kunta ndhddéén omana
systeeminaan, joka toimii muiden systeemien kanssa vuorovaikutuksessa. Sittemmin tama
|8hestymistapa on klassisen muotonsa ohella saanut erilaisia sisarmuotoja, kuten kontingenssiteoria ja
hieman dynaamisempaa muotoa edustavat verkostoteoriat. (Anttiroiko 1996, 132 — 136.)

Anttiroiko (1996, 106) asettaa systeemiteorian kunnallistutkimuksen kentéassd institutionaalisen
kuntak&sityksen piiriin, jolloin systeemiteoria on l&hell& institutionalismia. Sité voidaan tarkastella
organisaatioteoreettisesti systeemiteorian nékokulmasta. Systeemiteoria eli jarjestelméteoria on
formaali kuvaus luonnon, ihmisen ja yhteiskunnan yleisesta toiminnallisesta luonteesta. Sitd on
kaytetty varsin paljon yhteiskuntatieteellisessa tutkimuksessa. Tdman teorian pohjalta tarkasteltuna
kunta tematisoituu jirjestelméni, jolle kunnan jasenet ja muut ’panostenhaltijat” antavat panoksia ja
poliittista tukea ja asettavat vaatimuksia, ja jolta ne saavat tuotoksina palveluja ja erilaisia hyotyja.
(Anttiroiko 1994, 54 — 55.) Yks systeemiteorian pohjata tehty teoreettinen lagennus on
kontingenssiteoria €li soviteteoria. Kast ja Rosenzweig (1985, 115) pitavéa kontigenssiteoriaa
systeemigjattelun johdannaisena, joka on systeemiteoriaa konkreettisempi ja erikoistuneempi
| &hestymi stapa organi saation ja sen ympadriston hahmottamiseen. Mielestani kontingenssiteoria tarjoaa



kayttokelpoisen teoreettisen nakokulman kunnanjohtgjan vaikuttamisstrategioihin  keskendan

erilaisissa seutuyhtei styon rakentei ssa.
4.1 Kontingenssiteoria

Kontingenssiteoria, jonka kehitykseen ovat voimakkaasti vaikuttaneet etenkin Burns ja Stalker (1961),
Lawrence ja Lorsch (1967) seka myos Child (1972), Aldrich (1972) ja Mintzberg (1979), tarkastelee
organi saatiota ymparistbnsa kanssa vuorovai kutuksessa ol evana j&rjestelméana (Haveri 2002, 11 - 12).
Kontingenssiteorian peruslahtokohtana on teesi, jonka mukaan kaikki organisaatiot ovat riippuvaisia
ymparistostddn, ja ne joutuvat sopeuttamaan toimintojaan ympéristdolosuhteiden muutosten
edellyttdmalla tavala. Ei ole universaalisti oikeaa tapaa organisoida eika parasta mahdollista
organisaatiorakennetta, vaan ndma ovat riippuvaisia organisaation sisdisista ja ulkoisista tekijdista,
niin sanotuista kontingenssitekijéista. (Burns & Stalker 1961; Haverin 2002, 11-12 mukaan.)

Kalion (1995, 31) mukaan kontingenssiteoria on syntynyt ja kehittynyt 1960- ja 1970-luvuilla
kritiikiksi klassisille hallinto- ja organisaatioteorioille, joiden avulla yritettiin kehittéa universaali,
kaikkiin tilanteisiin sopiva malli hyvén organisaatiorakenteen luomiseksi. Kontingenssiteorian
mukaan tdlaista mallia e voi olla olemassa, vaan kulloinenkin paras tapa riippuu monista kyseisessa
tilanteessa vaikuttavista yksildllisista tekijoistéd. Teoria rakentuu pitkdlti yhteensopivuuden késitteen
perustalle. Yleistden voidaan sanoa, etta hyva yhteensopivuus merkitsee asioiden ja tehtévien

héiri 6tonta ja sujuvaa etenemistd, hidastavan kitkan ja esteiden poissaoloa (Kallio 1995, 32).

Maanosen (2005, 63) mukaan kontingenssiteorian keskeisin viesti k&ytannon kannalta on se, etta
organisaation suunnittelun ja kehittdmisen on lahdettéva siltd pohjalta, miten organisaatio aikoo
reagoida ympaéristotekijoihin ja niiden erityispiirteisiin. Nain ollen e voida keskittya yhteen ainoaan
hyvaan tapaan organisoitumisessa, vaan on haettava kuhunkin ympéristé- ja tilannetekijéan sopiva

lahestymistapa. Naden valintojen avulla organisaation toiminta voi ollatehokastaja vaikuttavaa.

Kast ja Rosenzweig (1985, 116) toteavat kontingenssiteorian korostavan sellaisia organi saatiomuotoja
ja toimintamalleja, jotka ovat kaikkein sopivimpia tiettyihin yksiléllisiin tilanteisiin ja olosuhteisiin.
Vastaavasti organisaation toiminnassa ja rakenteissa tapahtuneet muutokset néhdéén reaktioina
tilanteisiin, jotka uhkaavat jarkyttd8 tasapainotilaa. Muutoksen jélkeen tasapainon hakeminen

organisaation eri osa-alueiden kesken on keskeinen toimenpide.



44

Taman kontingenssiteorian mukainen olettamus on dis se, ettd toimiakseen tehokkaasti
kuntaorganisaatio sopeutuu ymparistoonsa muuttamalla rakenteitaan. Kalio muistuttaa kuitenkin
eroavaisuuksista silloin, kun kuntaorganisaatiota verrataan monitoimialayritykseen. Organisaationa
pitkdti erilaisillalaeilla sd8deltya ja padtoksenteko on poliittista. Kallio muistuttaa, etté poliittisina
paatoksentekijoina valtuutetut joutuvat ottamaan huomioon sidosryhmien taholta tulevan poliittisen
kannatuksen. Kontingenssiteorian mukaan myos kuntaorganisaation odotetaan toimivan samalla
tavala kuin yrityksen ottaen kuitenkin huomioon valtiovallan lainsdadanndlla asettamat rajoitteet
(Kallio 1995, 235).

Kunnan toimintaympériston kannalta Kallion (1995, 47) mukaan kuntaorganisaation toiminnan
nakdkulmasta katsoen tarkeité osaymparistojé ovat:

1 Institutionaalinen ympdristo, joka rakentuu niistd normeista, ohjeistaja
muista s8andista, joiden mukaan on toimittava. Monet néisté sédnndista
tulevat organisaation ulkopuolelta valtiovallan taholta.

2. Sosiaalinen tarveympdristo, joka muodostuu sidosryhmien kuntaan
kohdistamista palvelu- ym. odotuksista.

3. Poliittinen valta- ja tarveympdristé. Millaiset arvostukset ja ryhmien
valiset voimasuhteet ovat vallitsevia?

4, Taloudellinen resurssiympdrists, jonka keskeismpid tekijoita ovat
taloudellinen tuotantotoiminta ja sen kunnalle mahdollistamat resurssit.

Kalion (1995, 24) mukaan kontingenssiteoria nojautuu voimakkaasti positivistiseen ja
deterministiseen gatteluun, minkd& vuoks ympériston ja organisaation véalinen suhde pyritéan
médrittelemaén kausaalisesti, jolloin ympéariston muutos saa aikaan muutoksen organisaati ossa
Toimintaympéariston muutos |dhtee usein lagjoista yhteiskunnallisista muutos- ja kehitysprosesseista,
joihin yksittéinen organisaatio e juuri voi vaikuttaa. Organisaation nakokulmasta téarkeimpia ovat
sellaiset muutokset, jotka jollain tavalla muuttavat organisaation ja ympériston valisia
vuorovaikutussuhteita. 'Y mpériston muutokset vaikuttavat organisaation toimintaedellytyksiin jaltai
siihen kohdistuviin odotuksiin ja vaatimuksiin (Kallio 1995, 32).

Kalion nakemyksen mukaan vaarin tulkitusta ympéristdsta johtuvat organisaation ongelmat alkavat
korjaantua vasta sen jalkeen, kun ongelmat on tunnistettu. Tal6in korjaavat mekanismit pakottavat
johdon muuttamaan vé&arin  omaksuttua ympéristokasitysta totuudenmukaiseksi. Vatuutetut

poliittisina paétoksentekij6ina saattavat olla haluttomia ryhtymaan sellaisten uudistusten
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toteuttamiseen, jotka mahdollisesti edistavét taloudellista ja organisatorista rationaalisuutta, mutta
jotka vahentavét heidan omaa poliittista kannatustaan. Tama on yksi mahdollinen selitys ja syy sille,
miks kuntaorganisaatiot tietyissa tilanteissa reagoivat ymparistomuutoksiin selvasti hitaammin kuin
yritysorganisaatiot. (Kallio 1995, 236 — 237.)

Anttiroiko (1996, 108) arvelee kontingenssiteorian olevan yksi vapaakuntatutkimuksessa yleisimmin
kaytetyistd |ahestymistavoista. Teorian ideana on nahdd organisaatio avoimena systeeming, joka
menestyakseen vaatii tasapainottamista suhteessa ymparistéonsd. Tama tarjoaa perspektiivin, jossa
vapaakuntakokeilun puitteissa toteutettu organisaatiorakenteiden uudistaminen suhteutuu esimerkiksi
itsehallintokeskusteluun, tehokkuusvaateisiin ja pakalisiin olosuhteisin  samala kun suhde
esimerkiksi valtiovaltaan pysyy koko uudistuksen idean kannalta my6s teoreettisesti tarkedna
Kyseinen |dhestymistapa sopii hyvin yhteen markkinaperusteisen kunnallishallinnon kéasitteen kanssa,
joka on saamassa yha keskei semman sijan kuntatutkimuksessa. (Anttiroiko 1996, 108.)

Heuru puolestaan arvioi kontingenssiteorian kayttéa 1980-luvun lopulla vapaakuntakokeilun
yhteydessd merkittavana teoreettisena ulottuvuutena. Heurun (2000, 275) mukaan téssa oli uutta se,
etta erityisesti vuoden 1976 kunnallislain samoin kuin kuntia koskenut erityislainsdadantd olivat
edustaneet jokseenkin jyrkasti kontingenssiteorialle vastakkaista nédkemystd; kunnan organisaatio tuli
séédella lailla ja sen tuli olla samanlainen kaikissa kunnissa. Paikallisilla olosuhteilla ei saanut olla
ainakaan padasdantdista merkitysta kunnan organisaation madrdytymisessa. Tama kuvasti aikansa
gattelutapaa julkisen hallinnon jarjestdmisessd yleensd. Niinpa valtionhalinto oli jéarjestetty

yhdenmukai suuteen pyrkimallg, ja tété ajattel utapaa oli sovellettu myds kunnallishallintoon.

Haverin (2002, 12) mielesta jokaisen avoimen organisaation on otettava huomioon se tilanneyhteys,
jossa toimitaan, ja muokattava toimintatapansa sekd rakenteensa niin, ettd ne ovat yhteensopivia
téman toimintaympariston kanssa. Sopeuttaminen on elinehto sille, ettd organisaatio séilyis ja vois
jatkaa toimintaansa. Haveri arvelee myds, ettéd kunnallishallinnon uudistus séantel yn vahentamisineen

kiihdyttanee kuntarajojen sopeutumista.

Kontingenssiteoriassa erés olettamus johdon roolia koskien on, ettd organisaation johto pyrkii
toimenpiteill&8n aina mahdollismman hyvaan suoritukseen ja toimii ndin ollen kaikissa tilanteissa
rationaalisesti organisaation hyodyn ja tehokkuuden maksimoimiseksi. Osa edella mainituista
perusolettamuksista e sindllédn pade julkigohtgaan, jonka toimivalta on rgoittuneempaa kuin
yksityisen yrityksen johtgjan.
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4.2 Teoriaan kohdistuva kritiikki

Kontingenssiteoria on saanut osakseen my6s voimakasta kritiikkia Kallion (1995, 38) mukaan
erityisesti on arvosteltu teorian lahtokohtia, jotka kritiikin mukaan ovat rajoittunut kausaalinen gjattelu
ja rgoittunut avoimen systeemin ndkokulma. Anttiroikon (1996, 96) mukaan systeemiteoria,
kontingenssiteoria ja verkostoteoria akavat olla jopa paradigmaattisia kuntatutkimuksen
|dhestymistapoja, mutta ne kadottavat formalisminsa vuoks elavan ihmisen, todellisten situaatioiden
rakentumisen perimmaiset tendenssit seka sosiaalisten ilmididen yhteyden reaalisiin maailmantiloihin.

Ympiriston tilannetekijoiden ja organisaation osasysteemien vélille on pyritty “luomaan”
luonnonlakimaisia kausaalisuhteita. Ndiden mukaan organisaation kayttéytyminen ja rakenne ovat
taysin ymparistollisten tilannetekijoiden vaikutusten tulosta ja organisaatio havida, mikdali
kayttéaytyminen tai rakenne e sovi ympériston olosuhteisiin. Teoria on unohtanut ihmiset —
organisaation jasenet, joiden kautta ympariston olosuhteet voivat ainoastaan vaikuttaa

toimintamalleihin jarakenteisiin — tai se pitda heitairrelevantteina. (Kallio 1995, 38.)

Vaintatilanteessa kuntaorganisaation johdon on otettava huomioon useita ympariston tilannetekijoita
ja monia organisaation sisdisia tekijoita. Kuntaorganisaatiolla on siis mahdollisuus muuttaa omia
toimintatapojaan ja rakenteitaan edessa oleviin tilanteisiin paremmin sopiviksi. Kontingenssiteorian
mukaan tama valintamahdollisuus on siten rgjoittunut, etta organisaatio ja sen johto pyrkivét kaikissa
tilanteissa sellai seen kayttdytymiseen ja sellaisiin toimintamalleihin, jotka maksimoivat organisaation
tavoittei den saavuttamisen ja menestymisen mahdollisuudet. T&té on pidettéva erittdin voimakkaana ja
eparealistisena yksinkertaistuksena: johtavien viranhaltijoiden ja poliittisten paétoksentekijoiden
henkil 6kohtaisemmat tavoitteet rgjautuvat tarkastelun ulkopuolélle. (Kallio 1995, 39.)

4.3 Teoreettinen viitekehys tiassi tutkimuksessa

Taman tutkimuksen teoreettinen viitekehys rakentuu kolmen edelld kuvatun osatekijan ympérille.
Ensimmainen viitekehyksen osa on seutuistuminen ja kuntien valisen seudullisen yhteistyon
organisointi lainséédannén ja toimintaymparistbn muutosten paineessa. Toinen osa koostuu
kunnanjohtgjan poikkeuksellisesta asemasta suomalaisessa kunnallishallinnossa ja vaikutusvallan
muutoksista tiivistyvassa seutuyhteistydssa. Kolmas osatekija on kontingenssiteoria, jonka mukaan ei
ole olemassa ’parasta tapaa” hyvdn organisaatiorakenteen luomiseksi, vaan kulloinenkin

organisaatiomalli riippuu monista kysei sessa til anteessa vaikuttavista yksil 6l lisi sté tekij 6i sta.
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S. TUTKIMUKSEN TOTEUTTAMINEN

Taman tutkielman seutuyhteistyon empiirisina esimerkkiseutuina toimivat Forssan, Joensuun ja
Tampereen seudut, jotka ovat organisoituneet keskenddn eri tavoin. Forssan seudun yhteistyon
ytimena on osakeyhti6. Joensuun seudulla yhteistyd pohjautuu seutusopimuksella perustettuun
seutuvaltuustoon. Tampereen seutu puolestaan on organisoitunut kuntayhtymaksi. Tutkimukseni
tarkoitus on selvittéd kunnanjohtgjan vaikuttamisstrategioita eri  tavoin  organisoidussa

seutuyhteli stydssa.

Helmikuussa 2009 |dhestyin ndiden kolmen seutukunnan jokaista kunnanjohtajaa saatekirjeella sekéa
kyselylomakkeella, jonka pyysin tayttam&dn ja postittamaan palautuskuoressa takaisin. Lahetin
kyselylomakkeen yhteensd 19 kunnanjohtgjalle, joista kahden muistuttamisen jalkeen lomakkeen
palautti taytettynd 16 kunnanjohtgjaa. Vastausprosentti oli yhteensd 84 prosenttia. Forssan
seutukunnan vastausprosentti oli 80 prosenttia, Joensuun 66,6 prosenttia ja Tampereen taydet 100

prosenttia.

Taman jakeen lahestyin yhteensd kuutta kunnanjohtgjaa ja sovin heidan kanssaan henkil 6kohtai set
haastattelugjat. Valitsin kaks kuntaa kustakin seutukunnasta eli Humppilan ja Jokioisten kunnat
Forssan seutukunnalta, Ilomantsin ja Polvijarven kunnat Joensuun seutukunnalta seka Lempaalan ja
Vesilahden kunnat Tampereen seutukunnalta. Tutkimuksen tulosten kannalta on tarkedé todeta, etten
haastatellut yhdenk&an seutukunnan keskuskaupungin kunnanjohtgjaa. Haastattelut suoritin maalis-
huhtikuussa 2009.

Tutkielman empiirinen osuus koostuu kunnanjohtgille tehdystd lomakekyselystd sekd erikseen
kuudelle kunnanjohtgjalle tehdysta henkil6kohtaisesta teema- €li puolistrukturoidusta haastattel usta.
Jokainen haastattelu nauhoitettiin, ja liséks tapaamisista tehtiin  muistiinpanoja.  Kaikille
haastateltaville esitettiin samat kysymykset samassa jarjestyksessi. Tarvittaessa tehtiin tdsmentéavia
kysymyksid. Kunnanjohtgat haastateltiin kahden kesken suljetussa, neutraalissa tilanteessa, kunkin

omassa tyohuoneessa kunnanvirastolla.

Hirgérven ja Hurmeen (2001, 138) mukaan, kun aineisto on talennettu, tutkijalla on periaatteessa
valittavanaan kaks tapaa. Ensimmaéisessa vaihtoehdossa aineisto kirjoitetaan tekstiksi. Sanasanainen
puhtaaksikirjoitus €eli litterointi voidaan tehdd koko haastatteludialogista, tai se voidaan tehda

valikoiden, essmerkiksi vain teema-alueistatai vain haastateltavan puheesta. Toisessa vaihtoehdossa
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aineistoa el kirjoiteta tekstiksi, vaan padtelmidtai teemojen koodaamista tehdaén suoraan tallennetusta
aineistosta. (Hirgarvi & Hurme 2001, 138.)

Tassd tutkimuksessa haastattelut kirjoitettiin sanasta sanaan paperille. Haastatteluista kertyi
kirjoitettuna kaikkiaan noin 45 sivua. Haastateltaville luvattiin, ettel tutkielmassa kaytettavia suoria
tekstilainauksia voida yhdistéd niiden sanojaan, mistd syystd suorista lainauksista on jétetty
haastateltava on ne sanonut, kaikkine taytesanoineen. Tutkijan mahdolliset omat téydennykset on
laitettu hakasulkeisiin.

5.1 Taustatietoja tutkimukseen osallistuneista seuduista

Seuraavassa esitell88n lyhyesti kukin téhan tutkimukseen valittu seutu. Seudut valittiin vertailuun silla

perusteella, miten ne ovat organisoineet seudullisen yhteistyon.

5.1.1. Forssan seutu

Forssan seudun muodostavat Forssan kaupunki sekd Humppilan, Jokioisten, Tammelan ja Ypgan
kunnat. Forssan seutu sijaitsee Hameessd. Hameen liiton verkkosivujen mukaan Forssan seudun
kokonaispintarala 1.1.2009 oli 1.482,35 km2 ja yhteinen véesto 35.442 asukasta 31.12.2008. Forssan
kaupungin osuus yksindan koko seudun véestosta oli 50 prosenttia. Vastaavasti Forssan seudun

vaeston osuus koko Hameen maakunnan vaestosta oli 21 prosenttia.

Seutuyhteistyota toteuttavana organisaationa Forssan seudulla toimii kuntien omistama Forssan
Seudun Kehittamiskeskus Oy. Osakeyhtion pagtdksenteosta vastaavat yhtiokokous ja hallitus. Forssan
kaupunginhallituksen poytakirjan 16.3.2009 mukaan osakeyhtion toiminnan ja hallinnon jarjestamista
varten on vuonna 2002 omistajakuntien valtuustoissa hyvaksytty osakassopimus. Y hti6jérjestyksen
mukaan osakeyhtion hallitukseen kuuluu 12 jasentd. Osakassopimuksen mukaan yhtion hallitukseen
kuuluvat kunkin osakaskunnan kunnanjohtgja seka Forssan kaupungin kehittdmisasioista vastaava
viranhaltija virkansa puolesta. Viis j&senta valitaan seudun poliittisten voimasuhteiden perusteella ja
siten, ettd osakaskuntien edustus tulee otetuksi huomioon. Yks jdsen valitaan Forssan seudulla
toimivien Suomen Yrittgjien jasenyhdistyksien esityksesta. Hallitukselle asiat esittelee yhtion
toimitugjohtaja.
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Kehittdmiskeskuksen tehtdvia ovat elinkeinoeldman neuvontapalvelut, aueen elinkeinoasioiden
vamistelu ja toteutus, Forssan seudun markkinointi sekd kehittémishankkeet. Forssan valtuuston
poytakirjan 27.8.2007 mukaan seudulle on vuonna 2007 valmistunut Forssan seudun strategia 2007 —
2013. Seudun kehittdmisen painopisteet ovat elinkeinojen ja klusterien kehittdminen, toiminta- ja
Innovaatioympdriston kehittéaminen, osaamisen kehittdminen ja vetovoi maisuuden kehittaminen.

5.1.2 Joensuun seutu

Joensuun seudun muodostavat Joensuun ja Outokummun kaupungit, Kontiolahden, Liperin ja
Polvijarven kunnat seka yhteistyOkuntana llomantsi. Joensuun seutu sijaitsee Pohjois-Karjalassa
Pohjois-Karjaan liiton verkkosivujen mukaan Joensuun seudun kokonaispinta-ala 1.1.2009 oli 9.657
km2 ja yhteinen vaestd 116.370 asukasta 31.12.2008 (ennakkotieto). Joensuun kaupungin osuus
yksindan koko seudun véestosta oli 62 prosenttia. Vastaavasti Joensuun seudun véestdn osuus koko

Pohjois-Karjalan maakunnan vaestosté oli 70 prosenttia.

Nykyinen Joensuun seudun kuntien yhteistyd ja seutuhallinto perustuu kuntien keskinéiseen
sopimukseen. Ilomantsin kunta liittyi seutuhallinnon toimintaan vasta vuoden 2009 austa.
Seutuyhteistyota johtaa ja ohjaa poliittisesti valittu seutuvaltuusto, joka kuuluu lautakuntatasoisena
toimielimend Joensuun kaupungin hallintoon. Seutuvaltuustossa on 26 jasentd, jotka on nimennyt
osataan kukin seutuyhteistydon sopimuskunta. Seutuvaltuuston aaisena toimii seutuhallitus, jossa
edustettuina ovat kunkin  kunnan kunnaligohtajat ja seutuvaltuuston puheenjohtgat.

(www.joensuu.fi.)

Seutuyhteistydn valmistelijoina toimivat toimialakohtaiset tyoryhmét, joiden jasenina ovat kunkin
kunnan ao. toimialan toimialgohtajat. Seutuhallinnon esittelijdna ja toiminnan koordinaattorina on
kehittamispadllikk6 ja hanen apunaan  toimistosihteeri.  Seutuyhteistyotéa  toteutetaan
isdntékuntamallilla taikka tarkoitusta varten perustetuilla yhtidilla Seudullista hanketoimintaa
toteuttavat kuntien ao. toimielimet. Joensuun seudun kunnat ovat hyvéksyneet “Joensuun Seudun
strategiasuunnitelma 2008 — 2013”. Liséksi seudulle on hyviksytty ”Joensuun seudun kuntapalvelujen
yhteistyon kehittdmisohjelma 2007 — 20107, ”Joensuun seudun elinkeino-ohjelma 2007 — 2010” ja

”Joensuun seudun maaseutuohjelma 2007 — 2013”. ”Joensuun seudun yleiskaava 2020” hyviksyttiin

seutuvaltuustossa joulukuussa 2008. (www.joensuu.fi.)

Kunta- ja palvelurakenteen uudistamisesta annetun lain edellyttdma kaupunkiseutusuunnitelma
laadittiin  osana strategiasuunnitelmaa.  Kaupunkiseutusuunnitelmassa ovat mukana kaikki

seutuyhtei sty6téa Joensuun seudulla harjoittavat kunnat. Suunnitelmasai valtakunnallisessa
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arvioinnissa parhaat pisteet. Paras - lainsdadannon myota seutuyhteistydssa on siirrytty kolmanteen

aikakauteen, josta muodostunee uusien rakenteiden rakentamisen aikakausi. (www.joensuu.fi.)

5.1.3 Tampereen seutu

Tampereen kaupunkiseudun muodostavat Tampereen, Nokian, Oriveden ja Yl¢jarven kaupungit seka
Kangasadlan, Lempddlan, Pirkkalan ja Vesilahden kunnat. Tampereen kaupunkiseutu sijaitsee
Pirkanmaalla. Pirkanmaan vuosikirjan (2009, 24) mukaan Tampereen seutukunnan kokonaispinta-ala
1.1.2009 oli 3.776 km2 ja yhteinen vaestt 338.566 asukasta 31.12.2008 (ennakkotieto). Tampereen
kaupungin osuus yksinddn koko seutukunnan véestosta oli 62 prosenttia. Vastaavasti Tampereen
seutukunnan véaesttn osuus koko Pirkanmaan maakunnan vaeststa oli 70 prosenttia.

Seutuyhtei sty6ta toteuttavana organisaationa Tampereen seudulla toimii Tampereen kaupunkiseudun
kuntayhtyma Kuntayhtyman pé&dtoksenteosta vastaavat yhtymékokous ja seutuhallitus. Asioiden
enssimmainen selvitys ja vamistelu tapahtuu seututyoryhmissd  Seutuhallitus on  nimennyt
seututyoryhmét jasenkuntien asiantuntijoista.  Seutuhallituksessa asiat péédtetdan seutujohtajan
esittelysta Seutuhallituksen jasenet ovat kaikki kuntien luottamushenkil6itéd. Puheenjohtajana toimii
tala hetkella Tampereen pormestari. Kunnanjohtgjat eivéat kuulu seutuhallitukseen. Seutuhallituksen
tukena on kuntgohtgakokous, joka omalta osaltaan edistéa asioiden késittelya jasenkunnissa ja

osallistuu asioiden valmisteluun. (www.tampereenseutu.fi.)

Kuntayhtyman tehtdvénda on luoda kuntargat ylittavid palveluja, yhteen sovittaa seudullisesti
asumisen ja litkkumisen tarpeita sekd vahvistaa yritysten ja osagien houkuttelua seudulle.
Seutuyhteistydon perustan muodostaa kesdlla 2005 hyvéksytty seutustrategia. Seutuyhteistyon
keskeissimmiks sisdloikss on péaédetty seudullinen maankayton suunnittelu, seudullinen
palveluyhteistyo ja seutuyhteistyon organisointi. Muut seutuyhteistyon teemat koskevat seutukunnan
osaamisperustaa, innovaatioympéristoa seka kilpailukykyista yritysten  toimintaympéristoa

(www.tampereenseutu.fi.)

Vuonna 2008 Tampereen seutukunnalla valmistui paveluverkkoselvitys ei seudullinen selvitys
kuntien vélinen sopimus palvelujen kayttsta yli kuntargojen. Kuntien yhteistyd tiivistyi myos
elinkeinotoimessa, kun kuntayhteistyona tehdyn vamistelun jdlkeen Tampereen kaupunkiseudun
elinkeino- ja kehitysyhti6 aloitti toimintansa vuoden 2009 alussa. Seutuyhteistyon g ankohtai simmat

asiat liittyvat yhdyskuntasuunnitteluun, missa on keskeisena vamisteilla kaupunkiseudun maankaytén

rakennemalli. (www.tampereenseutu.fi.)
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5.2 Valittujen seutujen vertailtavuus

Tutkimukseen valitut seudut ovat keskenéén varsin erilaisia. Ensinndkin Forssan ja Tampereen seudut
Sjaitsevat Etel&Suomessa. Joensuun seutu sijaitsee ItéSuomessa. Toisekseen Tampereen seutu on
voimakkaan vaestt- ja tyopaikkakehityksen auetta. Forssan ja Joensuun seuduilla puol estaan vaestt-
ja tyopaikkakehitys on vaatimattomampaa. Vaestoltéan ja pinta-alataan Forssan seutu on selkeasti
pienin tutkituista seuduista. Joensuun seutu on puolestaan pinta-alaltaan selkedsti suurin, ja
Tampereen seutu vaestdltéan selkeasti suurin tutkituista seuduista.

Tutkittujen seutujen keskindinen erilaisuus vaikuttaa tietenkin kunkin seudun hallinnolliseen
kulttuuriin, palvelurakenteisiin, yhteistydon organisointiin  sekd myos kuntaliitoksiin. Pitkien
valimatkojen Joensuun seudulla on viime vuosina toteutettu useita kuntaliitoksia, joiden seurauksena
Joensuun kaupungin asema al ueensa keskuksena on vahvistunut. Kiihtelysvaaran (2005), Enon (2009)
ja Pyhéselan (2009) kunnat ovat liittyneet Joensuun kaupunkiin. Joensuun kaupungin asukasluku on
kasvanut kuntaliitosten myota neljassa vuodessa noin 20.000 asukkaalla. Forssan seudulla el lyhyista
valimatkoista huolimatta ole syntynyt lainkaan kuntaliitoksia. Kaytanndssa monissa asioissa nayttda

enempi syntyneen asetelma Forssan kaupunki vastaan seudun muut neljé kuntaa.

Tampereen seudulla on viime vuosina syntynyt kuntaliitoksia, mutta el seudun keskuskaupungin
Tampereen kanssa. Tampereen naapurikunnista Kangasalaja Y1¢jarvi ovat vahvistuneet kuntaliitosten
avulla. Sahalahden kunta liittyi vuonna 2005 Kangasalan kuntaan. Kevaalla 2009 on vireilla selvitys
Kuhmalahden kunnan liittymisestd Kangasalan kuntaan. Viljakkalan (2007) ja Kurun (2009) kunnat
ovat puolestaan liittyneet Y16jarven kuntaan. Lempéaan, Pirkkalan ja Vesilahden kunnat puolestaan
tekevét keskendan varsin kiinteda yhteisty6ta.

Tutkimukseen valitut seudut ovat keskenaén erilaisia myos silla perusteella, mikéa on talla hetkella
kunnanjohtgjien asema seudullisessa yhteisty6ssd. Forssan seudulla kunnanjohtajat  kuuluvat
danivaltai sina jasenina seudul lista yhtei sty6ta johtavan yhtion hallitukseen. Samoin Joensuun seudulla
kunnanjohtgjat muodostavat seutuhallituksen jasenten enemmiston. Sita vastoin Tampereen seudulla
kunnanjohtgjat eivét kuulu jaseniné seutuhallitukseen. Mielenkiintoinen yksityiskohta on tietenkin se,

ettd luottamushenkil 6na Tampereen pormestari johtaa seutuhallitusta
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5.3 Taustatietoja kunnanjohtajista

Tutkielmaa varten kyselylomakkeen pal auttaneet kunnanjohtgjat ovat tyéskennelleet kunnanjohtgjana
yhdesta 28:an vuotta, keskimaarin 14,5 vuoden ajan. Nykyisessa virassaan samat kunnanjohtajat ovat
toimineet keskimaérin 12 vuotta. Kyselyyn vastannei sta kunnanjohtajista nelja tytskentelee alle 5.000
asukkaan kunnassa, kuusi 5.000 — 15.000 asukkaan kunnassa ja kuusi yli 15.000 asukkaan kunnassa.

Kuntakoon perusteellajaettuna vastagjat jakautuvat varsin tasaisesti eri kokoluokkiin.

Kyselyyn vastanneet kunnanjohtagjat ovat kokeneita henkil6ita myos idtéén. Vastanneista 13 henkil6a
oli tayttanyt 50 vuotta. Yksikddn vastanneista e ollut alle 40-vuctias. Kaikilla vastanneilla oli

vahintéén alempi korkeakoulututkinto, ja 75 prosentilla ylempi korkeakoulututkinto.

5.4 Seutuyhteistyon organisointi kunnanjohtajan nikokulmasta

Empiirisessa tutkimuksessa ilmeni ensinndkin, ettd lakisddteisen seutukuntgjaon seurauksena ja
toimintaympdriston muuttuessa kuntien véalinen yhteistyo alkoi pikku hiljaa tiivistya tultaessa 2000 —
luvulle. Alkuun toiminta oli hyvin vapaamuotoista. Seutustrategian laadinnan yhteydessd seuduilla
havaittiin, etta yhteistyon kehittamiselle pitéa olla vapaaehtoista kokoontumista jérjestaytyneempi
foorumi. Taustalla lienee myos ollut gatuksia sitd, etta aikaisempi yhteistyomalli oli liian
viranhaltijakeskeinen. Seuduilla ndhtiin, ettd myos poliittisen tason mukaantulo seutuasioihin on

tarpeen.

“Me haluttiin joustavaa pddtoksentekoa eli semmoinen pdcdtoksenteko, joka ei olisi niin
riippuvainen niitten peruskuntien pddtoksenteosta siis silld lailla, ettd joudutaan kaikki
asiat kysymddn. Se pystyisi nopeammin tekemdidn pdcdtoksid eli silloin koettiin, ettd tamd

kunnallinen pddtoksenteko oli liian hidasta.”

Tutkimukseen osdlistuneiden kunnanjohtgjien mielestd jokaisella seudulla seutuyhteisty6
organisoitiin nykyiseen muotoonsa kuntien yhteisestd tahdosta. Selkedn poikkeuksen muodosti
Tampereen seutukunta, jossa puolet vastagjista kertoi organisoinnin tapahtuneen suurimman kunnan
tahdosta. Tutkimuksen perusteella voidaan todeta, ettel muillakaan seuduilla ratkai sua seutuyhtei styon
organisoinnin  mallista tehty vastoin seudun suurimman kunnan tahtoa. Asdasta kéytiin
kunnanjohtagjien kesken ennakkoon keskusteluja, joissa pyrittiin 16ytdmaén omalle seudulle paras

mahdollinen organisoi ntimuoto.
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"Tampereen kaupungilla oli vahva nikemys seudullisesta kuntayhtymdstd. Muut kunnat
eivdt yhtd innostuneita. Kuitenkin kuntayhtymdn perustaminen sujui joustavasti ja
sopuisasti.”

’

"Tampere ilmoitti ylldttden edellyttdvinsd kuntayhtymdn perustamista.’

Seudun suurimman kunnan keskeiseen ndkemykseen on luonnollisia perusteita. Jokaisella
tutkimukseen valitulla seudulla suurimman kunnan osuus koko seudun véestdsta on véahintdan 50
prosenttia, jolloin valittava seutuyhteistydn organisaatio liittyy joko suoraan suurimman kunnan
organisaatioon (isantakuntamalli) tai ainakin suurimman kunnan konsernihallintoon (osakeyhtio,
kuntayhtyma, liikelaitos). Seutuorganisaatiossa tyoskenteleva henkildstd palkataan joko suoraan

suurimman kunnan palvelukseen tai konserniin.

Tutkimuksessa nous selkedsti esiin ndkemys siité, ettd jokaisella seudulla haettiin kevyttd, joustavaa
ja pehmedéd mallia yhteistydon pohjaksi. Vahvasti korostui se, ettéa kyseessd on itsendisten kuntien
kolmella seudulla paédyttiin erilaisiin ratkaisuihin. Forssan ja Joensuun seuduilla kuntayhtymaa ei
muiden sektoreiden kokemusten perusteella pidetty raskautensa takia edes kunnon vaihtoehtona.

Forssan ja Joensuun seuduilla seudullinen yhteistyd kaynnistyi elinkeinojen kehittamisesta. Forssan
seudulle perustettiin vuonna 1993 Lounais-Hameen Yrityskeskus Oy, johon seudun kunnat tulivat
osakkaiksi vuonna 1996. Mythemmin 2000 — luvulla yhtion nimeksi muutettiin Forssan Seudun
K ehittamiskeskus Oy. Kaiken muun seudullisen yhteistydn kehittdminen on annettu Forssan seudulla
kehittamisyhtion vastuulle eiké rinnale ole rakennettu muita organisaatioita. Tutkimuksen valossa
ratkai su vaikuttaa varsin toimivalta pienelle seutukunnalle.

Vastaavasti 2000 — luvun alussa perustettiin Joensuun seudun kuntien omistama Joensuun Seudun
Kehittamisyhtio Josek Oy. Joensuun seudulla muuta seudullista yhteisty6ta e kuitenkaan annettu
kehittamisyhtion vastuulle, vaan nykyinen sopimuspohjainen seutuyhteisty6 kaynnistyi vuonna 2005.
Joensuun seudulla yhteisid toimintoja onkin jérjestetty pddosin isdntakuntamallilla. Tampereen
seudulla edettiin tdysin pédinvastoin. Ensin perustettiin  seutuyhteisty6ta varten Tampereen
kaupunkiseudun kuntayhtymd, jonka vamistelun tuloksena vuoden 2009 alusta aloitti seudullinen

elinkeinoyhti® Tampereen kaupunkiseudun elinkeino- ja kehitysyhtio Tredea Oy.
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Tutkimuksen mukaan kuitenkin  Tampereen seudun kunnanjohtgjat ovat tyytyvaisempid
seutuyhteistyon nykyiseen organisointiin lahtétilanteesta huolimatta. Forssan ja Joensuun seuduilla on

enemman tyytymattomyytta.

“Yhtion toimintaa on leimannut se, ettd se on Forssan kaupungin konserniyhtio, ottaa
ohjeensa Forssan kaupungilta aika pitkdlti ja sitten sen toimitusjohtajalla ei ole ollut

toimivaltaa silld tavalla kuin toimitusjohtajalla pitdisi.”

“Tietysti se siind on tietylld tavalla heikkous, ettd se on ehkd liian vahvasti kytketty

Joensuun kaupungin hallintoon kuitenkin.”

Tutkimuksessa kuitenkin ilmeni, ettel tyytyméattomyys kohdistu varsinaisesti itse organisaatiotapaan,
vaan toimintatapoihin. Tutkimukseen vastanneista kunnanjohtgjista yli 80 prosenttia oli sitd mieltg,
ettel mikaén toinen yhteistydn organisointimalli olisi nykyista parempi gatellen heidan omaa
johtamistaan. Oman johtamisen kannalta katsoen eniten tyytyméttomyytté oli Forssan seudulla, mutta

hiukan myds Joensuun seudulla.

"Kuntayhtymd on toiminut ennakoitua paremmin etenkin, kun jdsenkuntien keskeiset

’

luottamushenkilot ovat seutuhallituksessa mukana.’

"Kunnan johtamiselle on rajoittavaa, jos muodostettaisiin seudullinen pddtoksenteon
malli. Nykyisin valittu neuvotteleva seutuyhteistyé olisi kylld toimiva, jos valmistelu

’

(seudun yhteistyon) ja neuvottelujen organisointi olisi vakiintuneella pohjalla.’

Tutkimuksessa nousi varsin selkeasti esiin kuntaliitokset seutuyhteistyon rinnalla. Forssan ja Joensuun
kaupungit ovat julkisuudessa vahvasti viestittdneet kuntaliitosten tarpeesta seudulla. Enon ja
Pyhéselén kunnat liittyivat Joensuun kaupunkiin 1.1.2009 lukien. Tama vahvisti Joensuun asemaa
seudun keskuskaupunking, ja sai muut kunnat epéilevdisemmiks kaupungin tavoitteista seudulliselle
yhteistydlle. Kuntaliitosten suhteen Tampereen kaupunki on noudattanut matalaa linjaa.

7 Jos puhutaan yhteistyostd, tamd malli on ihan hyvd. Jos aletaan puhua yhteisestd

palvelutuotannosta laajalti, silloin olisi syytd nostaa esiin kuntarakenteet.”

“Tietysti seutuhallintoon liittyy se ongelma, ettd osa toimijoista haluaa ndihdd sen niin
vaikeana, jotta pddstdisi kuntaliitokseen. Ja mind nden tdmdn seutuhallinnon

’

mahdollisuutena jdrjestdd yhteistyo niin, ettd ei tarvitse mennd kuntaliitokseen.’
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Tutkimukseen osallistuneet kunnanjohtajat pitévat seutuyhteistyota kokonai suutena myonteisend, jopa
valttaméatitdmana asiana oman kunnan kannalta. Tama tutkimustulos on hyvin yksimielinen. Selkeasti
koetaan, ettei kuntakentdssi kukaan pérjdd yksin. Varsinkin pienen kunnan nakokulmasta katsoen
tarvitaan jonkinlaisia yhteistydmuotoja. Lisdksi laki kunta ja palvelurakenneuudistuksesta vaatii
joidenkin pavelujen jarjestdmiseen tiettya véestopohjaa. Monen kunnanjohtgjan mielesta

seutuyhteisty® on ehdottomasti parempi kuin kuntaliitos.

”"On parempi istua niissd poydissd, missd asioista pddtetddn kuin olla niiden
ulkopuolella, ja timd perustelu niin kuin ndytti olevan aika mieleen. Kun aika paljon
nditd kehittimishankkeita ja nditd aluekehitysohjelmia kdsitellddn sitten seutuhallinnon
elimissd, niin on semmonen vaara ja uhka oikeastaan, ettd meiddt unohdetaan. Meidin

’

néikemykset unohdetaan niissd keskusteluissa.’

"Alueen kehittymisen kannalta silld [seutuyhteistyolld] on tosi iso merkitys. Vaikka
kritisoinkin sitd, niin silti sanon, ettd se on ihan hyodyllistd, mutta kehittimisvaraa on

’

paljon.’

Tutkimuksessa kévi myos ilmi, ettei kaikki yhteistyd ole seutuyhteistyotd. Siihen on olemassa
tietenkin historialliset perusteet eri seuduilla, miks jotkut kunnat tekevét yhteistyotd keskendan.
Tutkimuksessa kerrottiin aivan uusistakin avauksista, jotka eivdt koske seudun kaikkia kuntia.
Laheskdan kaikissa uusissa yhteistyokuvioissa seudun keskuskaupunki e ole lainkaan mukana.
Vakisin mieleen nousee gatus siita, etta yhteistyota tehddian jostain syystd keskuskaupungin “seldn

takana” tai keskuskaupungista huolimatta.

"Syntyy tdmmoisid niin kuin pienempid yhteistyokuvioita, joissa kaikissa ei ole kaikki
viisi kuntaa mukana. Kylld timd menee ihan vdistimdttdkin eteenpdin tdmd yhteistyo,
mutta se ei vdlttdmdttd kaikki ole niin sanottua seutuyhteistyétd, vaan sitten niin kuin

’

kuntien vilistd kahden tai kolmen vdlistd yhteistyotd.’

"Sehdn on yhteistyésopimus [siirtoviemdristi] Joensuun kaupungin, Polvijdrven
kunnan, Liperin ja Kontiolahden kunnan kanssa, ettd sen valmistelu on tapahtunut niin
kuin tdimdn seutuhallinnon ulkopuolella, etti se on niin kuin kuntien vilisend

sopimuksena tapahtunut.”
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Tutkimuksessa ilmeni, ettei seutuhallinto tutkituilla seuduilla ole vielda vakiinnuttanut asemaansa
seudun kehittgéna kaikissa asioissa. Asioita hoidetaan muilla tavoin ohi viralisen seutuhallinnon,
mika kaytantd lisdd byrokratiaa ja kustannuksia. Jotakin tilanteesta kuvaa seuraava tutkimuksessa

esitetty kommentti.

“"Meiddn imago huonon seutuyhteistyon alueena on voimistumassa, ja sille pitdisi
Jjotakin nopeasti tehdd. Siis se vanha imago, joka oli hyvd, niin se on kddntynyt jo vihdn

’

meitd vastaan, koska meilld ei olla saatu mitddn uusia avauksia tehtyd.’

Haverin, Mg oisen ja Jantin (2009, 36) mukaan kunnallishallinnon nykytilannetta ja nékyvissa olevaa
tulevai suutta kuvaa parhaiten monimutkaisuus. Monimutkai suus saa akunsa nopeista kansainvélisista
ja kansallisista muutoksista. Sen ydin on yhtdalta niissa ilkeissd ongelmissa, joita kunta yrittéa
ratkaista ja toi saalta niissé keinoissa, joita ratkaisuihin on kéytettavissd. Monimutkaisuus on nain ollen
seka toi mintaympéaristbn ominaisuus etté niiden strategioiden tuote, joilla kunnat yrittdvét muutoksiin
vastata. Monimutkaisuus on lagjentunut kuntien toimintaympdristosta kuntahallinnon sisdlle. (Haveri,
Majoinen ja Jantti 2009, 36.)

Tassa tutkimuksessa kyselyyn vastanneet ja haastatteluun osallistuneet kunnanjohtagjat olivat varsin
tyytyvéisia seutuyhteistyhon ja sen organisointiin omalla seudullaan. Tyytyvaisimmét kunnanjohtajat
toimivat Tampereen seudulla. Eniten tyytyméttomyytté oli Forssan seudulla. Tutkimuksen mukaan
halukkuutta siirtyd seudun nykyisestd organisaatiosta kokonaan uuteen oli hyvin vdhan. Kaikki
kunnanjohtagjat pitivéat seutuyhteistyota tdrkednd oman kunnan kannalta. Tutkimuksessa ilmeni myas,
etta seutuyhteistyon ohella seudulla tehdddn kahden tai kolmen kunnan yhteistyota eri asioissa.
Osittain téhan ovat aivan luonnolliset syyt, mutta osittain kyse on yhteisen tahdon tai luottamuksen
puutteesta. Seudullisen yhteistydn kannalta on hyvin keskeista se, kannattaako seudun suurin kunta

kuntaliitoksiavai yhteistyon syventamista itsendisind kuntina.
5.5 Vaikutusvalta kunnanjohtajan nikokulmasta

Tutkimukseen osallistuneista kunnanjohtgjista 1dhes 70 prosenttia koki vaikutusmahdollisuutensa
seudullisessa yhteistydssd melko hyviksi. Loppujen mielesta vaikutusmahdollisuudet olivat neutraalit
eikd kukaan pitanyt mahdollisuuksiaan vaikuttaa huonoina. Tutkimuksen kannalta yksi keskeisin tulos
liittyi kysymykseen siitd, mill& tavalla vaikutusvalta on muuttunut nimenomaan nykyisen seudullisen
yhteistyon organisaation takia. Puolet vastagjista oli sitd mieltd, ettd vaikutusvalta oli jopa hiukan

lisdantynyt. Vastagjista lisdksi 1&hes 40 prosenttiael ol lut huomannut muutoksia vaikutusvallassaan.
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Van kaks vastagjaa ilmoitti vaikutusvaltansa vahentyneen hieman. Erityisesti Joensuun seudun

vastagjat ilmoittivat kaikki vaikutusvaltansa liséantyneen.

"No kylld kai se [vaikutusvalta] on parantunut, jos kerran 40 prosenttia ajasta kdyttdd
tammoiseen seudulliseen strategiseen suunnitteluun ja vaikuttamiseen. Vaikutusvalta on
varmaan kasvanut siis tdassd mielessd kylld, ettd sitd tehdddn niin kuin monen kunnan
vdlistd yhteistyotd ja kehitetddn niin kuin sitd kautta koko aluetta, niin kylld se on

muuttunut.”

"Kylldhdn nyt pystyy jopa vaikuttamaankin koko seudunkin asioihin ja taitokin on

parempi kuin 20 vuotta sitten.”

Kunnanjohtajat kokevat vaikutusvaltansa kasvaneen seutuyhteistyon tiivistyessd monestakin eri
syystd. Ensinndkin pitka kokemus kunnanjohtgjan tehtévissa tuo lisda varmuutta ja tietamysta
yhteisten asioiden pohtimiseen ja sopimiseen. Kun useita vuosia istutaan samoissa pOydissa
neuvottelemassa kollegojen kesken, uskalletaan ottaa esille arkojakin asioita ja puhua suoraan kasilla
olevista haasteista. Tama lisdd ymmaérrysta naapurikunnan nakékulmaan, ja auttaa |6ytamadan yhteisia

ratkaisuja. Hyvét henkil 6kohtaiset suhteet edistavét myds oman kunnan asioita seudulla.

Toisekseen seutuyhteistyon tiivistyessd kunnanjohtgjat kokevat pystyvansd vaikuttamaan oman
kunnan kehityksen liséksi lagiemmin koko seudun kehityksen suuntaan ja nopeuteen. Aiemmin
kunnanjohtgjan vaikutusvalta rgjoittui helposti vain omaan kuntaan tai korkeintaan naapurikunnan
kanssa tehdyn yhteistyon kautta jonkun pienen toimialan kehitykseen. Esimerkkinad tallaisesta
tilanteesta voi mainita kolmen kunnan muodostaman perusterveydenhuollon kuntayhtyman. Nykyisin
seuduilla pohditaan usein koko kaupunkiseudun kehitystd asumisen, liikenteen ja maanké&yton
nadkokulmista, jolloin kaikki kunnanjohtajat kokevat vaikuttavansa tulevaan kehitykseen omalta

pienelté osaltaan.

Kolmanneks kunnanjohtgan vaikutusvalta kasvaa myds omassa kunnassa varsinkin silloin, kun
kunnanjohtgja on keskeinen neuvottelija ta péadtoksentekijd seudullisessa hallinnossa. Omassa
kunnassa syntyy luottamushenkildiden keskuudessa sellainen kasitys, ettd kunnanjohtgjalla on langat
kasissdan seudullisissa asioissa. Asiat kulkevat kunnanjohtajan kautta eivatka luottamushenkil 6t
rohkene neuvotella suoraan naapurikunnan kanssa ilman kunnanjohtgaa. Kunnanjohtga voi antaa
ymmartda, ettd asiat on sovittu naapurikuntien kunnanjohtajien kanssa eika sopimusta voi néin ollen

endd avata. Hyvin usein luottamushenkil6t tyytyvét téhan perusteluun, ja kunnanjohtajan rooli

asiantuntijana korostuu.
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Kunnanjohtajan vaikutusvaltaa liséd siis se, ettd hén on seutuasioissa asiantuntija, ja etta hanelld on
hyvét henkil 6kohtaiset suhteet naapurikuntien, erityisesti suurimman kunnan johtoon. Né&ista uskotaan
olevan hydtyd omalle kunnalle. Kéytanndssa tama nayttéé toimivan pienemmissa asioissa, joita tahan
tutkimukseen valituilla seuduilla padosin  hoidetaan yhdessa seudullisesti. Isommissa
pal vel ukokonai suuksissa kuten terveydenhuolto ja sosiaalipalvelut tilanne helposti muuttuu siten, etté
luottamushenkil6t haluavat mukaan neuvotteluihin. Mikali henkilokuntaa on suuressa méaérin
siirtyméassa toisen kunnan palvelukseen tai palvelun saavutettavuus on oleellises heikkenemésss,
luottamushenkil6t eivat useinkaan tyydy pelkkd&n kumileimasimen osaan. Tamad saattaa myos

heikentd& kunnanjohtajan vaikutusvaltaa.

Tutkimukseen vastanneista kunnanjohtgjista kaikki olivat sitd mieltg, etta viimeisen vuosikymmenen
aikana seutuyhteistyd on muuttanut kunnanjohtgan tehtdvankuvaa. Vastagjista yli 80 prosentin
mielestd muutos on ollut melkoisen suuri tai hyvin merkittava. Seutuyhteistyon kerrottiin vievan
huomattavan paljon aikaa oman kunnan tyosta eika silti ehditd paneutumaan riittavasti esimerkiksi
kehittdmishankkeisiin.

"Tyoajan kdiyttoon ainakin se [seutuyhteistyo] on vaikuttanut ja siihen, ettd missd ja
mitd asioita tyossd pohtii. Se [kunnanjohtajan tyo] on siirtynyt tavallaan pois niin kuin
kunnan rutiinien johtamisesta ehkd enemmdn strategiseen tyohon seudun asioiden

’

kehittimiseksi.’

Tutkimukseen valituilla seuduilla yhdellékéén e viela ole isoja palvelukokonaisuuksia siirtynyt
seudullisen pédédtoksenteon ale. Taman ndkyy myos tutkimuksen tuloksissa kunnanjohtgan
valkutusvallan osalta. Jokaisella tutkimukseen vaitulla seudulla kunnanjohtgjat ovat keskeisesti

mukana seudul li sessa paatoksenteossa, jolloin he pdasevét vaikuttamaan lopputul okseen.

"Silloin kun menndcdn erittdin tiiviiseen seutuyhteistyohon, joka on oikein organisoitunut
ja jossa sitten kuntalakia ja hallintolakia noudatetaan, niin kdsittdisin, silloin
sitoutuminen on kylld hyvin vahva. Jos silld seutuelimelld on pddtoksenteko-oikeutta,
siind sitten yksittdisen kunnan kunnanjohtajan mahdollisuus vaikuttaa siind omassa

kotikunnassaan jotenkin kaventuu.”

Tutkimukseen osallistuneilta kunnanjohtgjilta kysyttiin nédkemysta siitd, kenella heidan mielestéan
vaikutusvaltaa on siirtynyt seudullisessa yhteistydssa. Téassa kohtaa vastauksissa oli eniten hgjontaa

seka seutujen sisdla ettd seutujen vdlilla Forssan seudulla vaikutusvaltaa kerrottiin siirtyneen
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suurimman kunnan kunnanjohtgjalle ja suurimman kunnan poliitikoille. Joensuun seudulla
vaikutusvallan  kerrottiin ~ siirtyneen  tasaisemmin  suurimman  kunnan  kunnanjohtgjalle,
seutuhallitukselle tai jopa e kenellekdan. Tampereen seudulla vaikutusvallan kerrottiin siirtyneen

tasaisesti seutujohtajalle, suurimman kunnan johdolle, seutuhallitukselle tai el kenellekaan.

Vastauksissa tuotiin esiin my@s se, ettd seutuorganisaatio vamistelee asiat. Taldin tosiasiassa
vamistelijalla on aika iso valta. Suurimman kunnan ja muidenkin kuntien johtgjilla on rajallisesti
aikaa keskittyd seutuasioihin. Taméan ndkemyksen mukaan seutuyhteistydhén muodostuu uus

hallinnon asiantuntijataso.

"Tuntuu  siltd, ettd  seudulliset  ratkaisut  pyritiin  tekemddn  Forssan

’

kaupunginhallituksen poyddn ympdrilld.’

"Kylldhdn isoin mddrittelee monessa asiassa linjat. Joskus jopa sielld tehdyt pddtokset

tulee ilmoitusasioina.”

"Seudullisen organisoinnin myotd piti vahvistaa poliittisten pddttdjien asemaa. Ndin on
myds  seutuhallituksen  kautta tapahtunut.  Aikaisemmin etenkin  Tampereen

’

kaupunginjohtajalla oli suuri vaikutusvalta.’

Taman tutkimuksen yksi kulmakivi on seutuyhteistyon organisointitavan vaikutus kunnanjohtgjan
vailkutusvaltaan. Empiirinen tutkimus osoitti, ettd haastateltujen kunnanjohtgjien mielesta
seutuyhteistyon organisointimuodolla ei ole merkitystd kunnanjohtgjan asemaan ja vaikutusvaltaan.
Paljon tarkedmpana vastauksissa pidettiin seutuyhteistydhon osallistuvien henkil6iden ominaisuuksia
jatoimintatapoja. Kirjallisissa vastauksissa seka haastattel uissa mainittiin hyvin usein erityisesti

seudun keskuskaupungin kunnanjohtagja tai johtavia luottamushenkilGité nimelta silloin, kun arvioitiin

heidéan rooliaan tai suhtautumistaan seudulliseen yhtei styéhon.

“"Muodollinen organisoimistapa ei ole se, mikd ratkaisee, vaan enempikin ratkaisee se,
minkd tyyppisid henkilditd on tdssd kuviossa mukana, mitkd on henkiloitten keskindiset
kemiat ja mikd on se semmoinen ilmapiiri, jossa sitd tyotd tehdddn. lhan yhtd hyvin
kuntayhtymdissd tai osakeyhtiossd asioita voidaan hoitaa, jos sielld vaan on semmoinen

draivi pddlld, ettd halutaan asiat hoitaa kunnolla ja ilman liikaa byrokratiaa. Mind en
niin kuin osaa ajatella, ettd se vaikutusvalta olisi kiinni siitd, ettd miten on organisoitu

’

tdtd yhteistyotd.’
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"En usko, ettd silld [organisoinnilla] suurta eroa on. Oli organisointitapa mikd tahansa,
niin joka kunnasta tietyissd toimielimissd tdytyy olla edustaja ja kuntajohtaja on joka
tapauksessa jossakin, mutta ei tdssd vaikutusvaltamielessd ole yhtddn huono timd

pienen kunnan ndikékulmasta tdmd nykyinen jdrjestelmd.”

“Ainakin mind koen yhteistyon sellaisena asiana, ettd jos halutaan tehdd yhteistyotd,

siihen loytyy aina muoto. Mind ajattelen asioista ndin. Siis muoto ei ole ratkaiseva.”

Empiirisessa tutkimuksessa pyrittiin myos selvittdmaan sitd, kuinka suuri merkitys eri keinoilla on
gatellen kunnanjohtajan vai kuttamismahdollisuuksia seudullisessa yhtei stydssé. Téssa asiassa hgjonta
oli varsin suurta, ja nakemykset keskenddn hyvinkin erilaisia. Kullakin kunnanjohtgjalla nayttéa
olevan omat, vuosien mittaan muodostuneet tapansa vaikuttaa asioiden kulkuun. Forssan seudulla e
pidetty erittdin merkittavana vaikuttamistapana mitdan vaihtoehtoa. Eniten painoarvoa tutkimuksessa
sai henkildkohtainen yhteydenpito seutuyhtion toimitusjohtajaan seka viralliset yhteistyokokoukset.
Tarkeina pidettiin myos epavirallisia taustaneuvottel uja luottamushenkil 6iden kanssa. Myds Joensuun
seudulla tarkeimpind vaikutuskanavina pidettiin @ selkedsti  henkilokohtaista yhteydenpitoa
seutujohtajaan seké virallisia yhteistyokokouksia. Henkil 6kohtaista yhteydenpitoa suurimman kunnan
johtoon pidettiin myds térkednd. Tampereen seudulla oli kovasti hgjontaa vastauksissa, mutta erittéin

merkittavind pidettiin eri vastauksissa henkil6kohtaista yhteydenpitoa seutujohtajaan ja suurimman

kunnan johtoon seka virallisia yhtei styokokouksia.

”Olen mukana seutuhallituksessa ja kylld mind pyrin olemaan ihan aktiivinen sielld.

Olen sinne jo esittdnyt asioita, ettd mitd voitaisi seutuhallituksessa kdsitelld. Ei niitd ole
erikseen pyydetty, mutta mind olen seutupddllikélle lihettinyt, ettd ndmd olisi meiddn
mielestd niitd juttuja, mitd pitdisi tdssd miettid porukassa seutuhallinnossa, ja kyllihdn

ne on sinne mukaan ottaneet.”

"Kylldhdn tdd yhteisten asioitten hoitaminen perustuu siihen, ettd sd tunnet hirveesti
ihmisid. Se on se ainoa keino, milld sd pystyt vaikuttamaan, mun mielestd siis oikein
todella vaikuttamaan, koska sunhan pitid pystyd vaikuttamaan silloin ennen kuin asiat

on lahtenyt liikkeelle. Sit kun ne menee virallisiin, niin sit se vaikuttaminen on ohi.”

Keskeistd kunnanjohtajan toimintatapojen kannalta on se, kuuluvatko kunnanjohtgjat seudullisessa
organisaatiossa paatoksenteon keskioon vai eivét. Toimintatavat ovat selkedt, mikai kunnanjohtaat
kuuluvat jasenina seutuhallitukseen, kuntayhtyman hallitukseen tai osakeyhtion hallitukseen. Taléin

kunnanjohtgja esittelee asiat omassa kunnanhallituksessa, ja on toisadta padttdméassa asioista
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seudullisessa hallituksessa. Nain tiedonkulku on selkedé seudullisesta yhtei sty0pOydasta peruskunnan
kunnanhallituksen pdytdan, mutta toisaata vaikutusvalta helposti keskittyy yhdelle toimijale eli
kunnanjohtgjale. Mikai kunnanjohtgjat eivat kuulu seudullisen yhteistyon paatdksenteon keskioon,
heidan taytyy etsia muita toimintatapoja. Nain kdy helposti seudullisen yhteistyon |agjentuessa uusille
aluellle, jolloin myds paétdksenteko politisoituu.

Tampereen seudun osalta tutkimuksessa tuotiin esiin  vaikutusmahdollisuutena epaviralliset
kunnanjohtajatapaamiset eli sddnndlliset kehyskuntien kunnanjohtajien valiset kuukausikokoukset,
joihin Tampereen edustgja el osallistu. Tampereen edustgat ovat tietoisia naisté tapaamisista, elvatka
ole estelleet ta moittineet tata kaytantda. Ilmeisesti Tampere selkedsti seudun muita kuntia

yhteistydlle.

“Tietenkin ndmd viralliset kokoukset on keskeinen [vaikutustapa], mutta sitten paljon
meilld on tammoistd epdvirallista kanssakdymistd. Etenkin kehyskuntien kuntajohtajien

kanssa, mutta myos silloin tilléin Tampereenkin. Sieltd ikédn kuin “kookin” kautta.

seuduilla kunnanjohtgjat osallistuvat seudulliseen paéttksentekoon ja tapaavat ndissa merkeissa

séanndllisesti, jolloin tarvetta erillisiin tapaamiseen e koeta suureks.

Tassa tutkimuksessa julkisuuden kautta vaikuttamista pidettiin yleisesti melko merkityksettémana
mahdollisuutena vaikuttaa. Vaikka julkisuutta pitéékin pystya kayttamaan hyvéksi, sita pidettiin
tutkimuksessa herkkana keinona, joka vaarala tavalla kaytettyna kaantyy kayttd d8nsa vastaan.

“"Nimenomaan timd julkisuuden kautta vaikuttaminen, niin se on helpompaa isomman
kunnan johtajalla, mutta sitten tietysti tamdkin on henkilokysymys, ettd tosiasiallinen

vaikutusvalta voi olla suurempi silloin, kun se ei ndy kuin silloin, kun se nékyy.”

Verkostojen tahmeus kertoo siitg, etté verkostot vaativat usein valtavan maéran aikaa ja paneutumista
tuottamatta silta vattamatta niita ratkaisuja, joita niiltd on odotettu. Osallistujien lukumaaran ja
erilaisten tavoitteiden vuoks asioiden hoitaminen, neuvotteleminen ja yhteisiin tavoitteisiin

padseminen on tahmeaa. (Haveri, Mg oinen ja Jantti 2009, 38.)

Tassd tutkimuksessa kyselyyn vastanneet seka haastatteluun osallistunet kunnanjohtgjat olivat

keskimédarin varsin tyytyvédisia vaikutusmahdollisuuksiinsa nykyisessa seutuyhteistydssa. Monet
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kokivat jopa vaikutusvaltansa lisdantyneen seutuyhteistyon tiivistymisen my6tad. Kunnanjohtajat myos
kokivat, ettel vaikutusvalta heidan seudullaan ole keskittynyt varsinaisesti kenellekdan, vaan on
hgjautunut usealle taholle. Kunnanjohtgjien mielestéd seutuyhteistyon organisointimuodolla e ole
merkitystda kunnanjohtgjan asemaan ja vaikutusvaltaan. Enemmén vaikutusta koettiin olevan

henkil 6iden ominai suuksilla seka toimintatavoilla.

Hallintaan toimintatapana kuuluu sekéd institutionaalisten ettd hallinnollisten ragjojen ylittaminen.
Kunnan johtaminen tapahtuu tall6in tilanteessa, jossa yha suurempi osa kuntien tehtévista hoidetaan
verkostoissa ja organisaatioissa, joissa kunnalla e ole suoraa kaskyvataa. Se merkitsee
sopimussuhteita ja verkostomaisia organisointimallgja, projektien ja ohjelmallisen kehittamisen
lisdantymista seka johtamista yhtei stydsuhtei den, neuvottel ujen ja diplomatian avulla. Se edellyttaa eri
osapuolten valisen ymmarryksen, niin sanotun neuvotellun jarjestyksen |oytamista tilanteissa, joita
usein leimaavat erilaiset tavoitteet ja toimintakulttuurit. (Haveri, Mg oinen ja Jantti 2009, 39.)

5.6 Kunnan koon merkitys kunnanjohtajan vaikutusvaltaan

Empiirisessa tutkimuksessa haluttiin liséksi selvittéd, onko kunnan koolla merkitystd seudullisessa
yhteistydssd, ja onko silla vaikutusta kunnanjohtgjan vaikutusvaltaan. Kaikkien tutkimukseen
osallistuneiden kunnanjohtajien mielestd kunnan koolla on merkitysta kunnanjohtagjan vaikutusvaltaan
seudullisessa yhteistyossa. Vastagjista vgaat 40 prosenttia piti merkitysta suurena, ja reilut 60
prosenttia oli sitd mieltd, etta merkitystd on hieman. Alle 5.000 asukkaan kuntien kunnanjohtgjista

puolet piti merkitysta suurena.

Taman tutkimuksen mukaan seudun keskuskaupungin tai yleensd suurimman kunnan odotetaan
toimivan seudullisen yhteistyon veturina. Y hteistyo e etene elka tuota tuloksia ellel suurin kunta ole
siind mukana. Y hteisty6ta kuntien kesken voidaan tehda ilman suurinta kuntaa, mutta tuolloin kyse e

ole seudullisesta yhtei styosta.

“Isommalla pitdisi se johtajan rooli olla, ja olla selkee ndikemys, miten seutukunta
pidetddn yhdessd ja miten sitd kehitetddn kokonaisuutena. Pieni kunta ei tietysti koskaan

voi olla johtajana. Sehdn ei ole mitenkddn mahdollista.”

Kun seudullisen yhteistyon organisaatiota rakennetaan, méaaraytyvét osallistuvien kuntien keskinai set
panostukset useimmiten kuntien asukasl ukujen suhteessa. Kaytanndssa seudun suurin kunta osallistuu
osakeyhtion osakepédoman tai kuntayhtyman peruspdaoman merkintéddn suurimmalla panoksella ja

pienin kunta pienimmdla panoksella. Kuntien kesken voidaan tietenkin sopia esimerkiks yhtéa
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suurista panoksista. Naden panostusten suhteessa médraytyy useimmiten myods madraysvalta
organisaatiossa, jolloin suurin kunta saa usein suurimman maardysvallan. Osakeyhtion osata
tutkimuksessa esitettiin ndkemyksia siitd, etté seudullisessa yhteistydssa mikaén kunta el saisi omistaa
yli 50 prosenttia yhtiostd. Nékemysta perusteltiin sillg, ettd osakeyhtidssa painoarvo on omistuksen
suhteessa

“Pienen ddni on pienen ddni. Euro puhuu, sanoo suurimman kunnan kunnanjohtaja.”

Taman tutkimuksen mukaan tilanne on silloin selkedmpi ja tasapuolisempi, jos seudun kunnanjohtajat
muodostavat  seutuyhteistyon rungon. Taloéin kunnanjohtgjat muodostavat  seutuhallituksen,
kuntayhtyman tai osakeyhtion hallituksen. Jokaisesta kunnasta hallituksessa istuu kunnanjohtagja, ja

tasavertainen suuren kunnan kanssa.

Tilanne muuttuu oledllisesti siind vaiheessa, kun seudullinen organisaatio ja paatdksenteko halutaan
politisoida. Tal6in seudun yhteisissd asioissa ylinta pédtosvaltaa kayttavadn toimielimen
kokoonpanosta saatetaan kuntien kesken sopia, ettd sen tulee vastata seutukunnalla viimeksi
toimitetun kunnallisvaalin tulosta. Useimmiten seudun suurimman kunnan luottamushenkil 6t vaativat
téllaista menettelyd, johon pienempien kuntien on suostuttava. Kuntien vélisestd sopimuksesta
rilppuen suurin kunta saa suhteellisen osuutensa seutuorganisaation |uottamuspaikoista sekéa
puheenjohtgjistosta. Pienen kunnan asemajavaltajéa heikoksi.

Samalla kertaa luottamushenkil6t valitaan myo6s seutuhallitukseen, kuntayhtyman tai osakeyhtion
hallitukseen, jolloin kunnanjohtgjat siirtyvét syrjdan. Poikkeuksen saattaa tehda suurimman kunnan
kunnanjohtga, josta tehdéén hallituksen jésen ja jopa puheenjohtgja. TallGin pienempien kuntien
kunnanjohtgjien asema ja vaikutusvalta heikkenevét seudullisessa yhteistydssd ja aivan erityisesti

suhteessa suurimman kunnan kunnanjohtajaan.

”Otettiin sinne poliitikot hallitukseen mukaan taikka ne halus sinne, ja sen jilkeenhdn se
meni puuroksi se homma. Eihdn se pelannut sitten endd. Se nopeus ja kaikki, niin sehdn

meni sitten takapakkia ihan valtavasti.”

Taman tutkimuksen mukaan pienen kunnan asemaan seudullisessa yhteistyossa ja sen merkitykseen
kunnanjohtgjan vaikutusvaltaan suhtaudutaan kahdella eri tavalla. Ensinndkin ymmarretéan se, etta
pienen kunnan asema on haasteellinen ja jopa vaikea. Kunnan koko on tietenkin suhteellinen asia,

koska jokaisella seudulla on pienid, mutta myos keskisuuria kuntia. Tutkimuksen mukaan seuduilla
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usein koetaan, ettd isot kunnat haluavat sanella yhteistyon ehdot ja tavat. Lisaksi koetaan, etta isoin
kunta tai isoimmat kunnat yhdessa pyrkivét etukdteen sopimaan asioita ennen kuin niita tuodaan

paatettaviks seudulliseen poytaan.

Palveluiden uudelleen jarjestelyiden osata pienen kunnan rooli on hankala, koska usein seudullinen
pavelu keskitetdan johonkin toiseen kuntaan. Palvelu on tadldinkin saatavilla, mutta sen
saavutettavuus heikkenee. Usein tastd aiheutuu pienen kunnan kuntalaiselle lisdd kustannuksia

esimerkiksi matkustamisen muodossa.

“Pienen kunnan ndkékulma ei vilttimdttd tule huomioiduksi helposti ainakaan sitten
suurten kuntien puolelta. Siind tahtoo joskus olla semmoista vihdttelyd ja sellaista niin

’

kuin kaapin paikan osoittamista.’

Seutuyhteistydn koetaan olevan itsendisten kuntien yhteistyotd, jossa jokainen kokee hyoétyvansa
Tassa tilanteessa suuri kunta ei kuitenkaan pysty sanelemaan ratkaisuja, mikali pieni tai pienimmét
kunnat pitévét oman pdansi. Monissa asioissa kaikkien osapuolten on mentéva toisiaan vastaan, jotta
saadaan padtbksia ja asioita eteenpéin. Varsinkin Tampereen seudulla koetaan lahtbkohtana se
tosiasia, ettda Tampereen kaupunki seudun selkedsti suurimpana kuntana tekee halutessaan, mita
tahtoo.

Toisekseen tassd tutkimuksessa ilmeni, ettd pienen kunnan asema ja erityisesti kunnanjohtgjan
vaikutusvalta seudullisessa yhteistydssa voi olla jopa kunnan kokoa suurempi. Tama tuli selkeasti
esiin useissa vastauksissa. Kunnanjohtajat ovat kokeneita, pitkdén samassa kunnassa tydskennelleita
viranhaltijoita, jotka tuntevat toisensa hyvin. Kyse on persoonasta ja suhdetoiminnasta. Jos pienen

kunnan kunnanjohtagja pystyy riittévan hyvin perehtymaén asioihin ja tuomaan mielipiteensa riittévan

vahvasti esille, niin hdnen vaikutusvaltansa seutuyhtei styéssa voi olla kunnan kokoa suurempi.

“Pienen yksikon edustajana tuntee realiteetit. Viime kédessd isot pddttdvdt, mutta usein
pienemmdnkin kunnan edustaja saa ddnensd kuuluviin ja voi vaikuttaa. On jo arvo

sindnsd, ettd voi olla tdysivaltaisesti mukana “saman péyddn-seutupoyddn” ddressd.”

Monet kokevat oman vaikutusvaltansa kasvaneen my6s omassa kunnassa. Kun kunnanjohtgja on
keskel sessd asemassa seudul lisessa padtoksenteossa ja i stuu usein samoissa poydissaisompien kuntien

kanssa, niin asiantuntijan rooli jaluottamus omassa kunnassa lisdantyy.
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Kauko Heurun (2000, 344) mukaan kunnanjohtgjan asema kytkeytyy suuressa médrin myos
kunnanjohtgjan persoonaan (karismaan). Miettisen (2001, 51) mukaan karisma mééritelldan
armolahjaksi, sateilyksi javetovoimaksi, kyvyks vakuuttaaihmiset ja saada heidét puolelleen johtgjan
gamien asioiden kannattgaksi. Se on myds arvovataa. Karisma lienee jotain persoonaan liittyvaa,
enemman henkista kuin fyysistd vahvuutta, vaikkakin suurikokoisilla johtgjilla sita yleisesti koetaan
olevan enemman kuin pienikasvuisilla. Visiondrinen kyky, kyky tehdd kuva tulevaisuudesta
houkuttavaksi, liittyy osaltaan karismaattisuuteen. (Miettinen 2001, 51.)

Kakkien tutkimukseen osdlistuneiden mielestd kunnanjohtgjan persoonalla on merkitysta
vaikutusvallan kannata. Vastagjista 1dhes 70 prosenttia oli sita mieltd, ettd persoonan merkitys on
suuri. Loppujen vastanneiden mielestd merkitys on melko suuri. Vastauksissa todettiin, etta

kunnanjohtajan tyon pystyy hoitamaan hyvin aika monellatavalla

“Jos olet oikein vahva, karismaattinen ja voimakas persoona, niin todenndkdisesti
sinulle tulee pdidttdjien kanssa ongelmia. Se on aika jdanndd, ettd valintavaiheessa

’

haetaan kovan johtajan perddn, ja sitten menee puoli vuotta, niin ne on sukset ristissd.’

Tutkimuksessa tuotiin ilmi  kunnanjohtajan vaikuttaminen omalla esimerkill&&an ja omilla
mielipitellléén, joilla joko saa joukot mukaansa tai sitten e saa. Tutkimukseen osallistuneista
kunnanjohtgjista kukaan e korostanut omaa karismaansa, mutta kyll&kin kokemuksen tuomaa
varmuutta. V astauksi ssa korostettiin rohkeutta, osaamista, linjausta sekd omaa toimintamallia, jollaon

pystynyt vaikuttamaan my6s seudullisiin asioihin.

Yleisten kunnallishalintoon vaikuttavien kehityspiirteiden ohella erityinen huomioitava muutos on
kunnallishallinnon ja johtamisen eriytyminen. Hallinnan mallit nayttavdt olevan muotoutumassa
erilaisiksi eri kunnissa ja eri puolilla maata. Yhtdalta voidaan ndhda merkittévia eroja kasvavien
kaupunkiseutujen kuntgjohtamisessa ja maaseutukuntien johtamisessa. Erilaisissa milj6issa toimivien
kuntien strategiset kysymykset eroavat toisistaan. Esimerkiksi kaupunkiseuduilla korostuvat
elinvoimaan ja kilpailukykyyn liittyvét asiat ja pitkien etéisyyksien kunnissa palvelujen turvaaminen.
Tama vaikuttaa myos johtamiseen. Esimerkiksi elinvoiman ja kilpailukyvyn vahvistaminen edellyttéa

erityisesti kykya taitavaan verkostojen johtamiseen. (Haveri, Mg oinen ja Jantti 2009, 31.)

Tassa tutkimuksessa kyselyyn vastanneet ja haastatteluun osallistuneet kunnanjohtajat olivat kaikki
sita mieltg, ettd kunnan koolla on merkitystd kunnanjohtgan vakutusvaltaan seudullisessa
yhteistydssa. Vastagjista vajaat 40 prosenttia piti merkitysta suurena. Selkeasti ndhtiin, ettéa seudulla

isomman kunnan kunnanjohtgjalla on enemman vaikutusvaltaa kuin muilla kunnanjohtgjilla. Toisaalta
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seudun suurimman kunnan kunnanjohtgjan toivottiin osoittavan johtgjuutta seudullisissa asioissa.
Mielenkiintoinen havainto tutkimuksessa oli se, ettd monet pienempien kuntien kunnanjohtajat
kokivat vaikutusvaltansa jopa lisééntyneen seutuyhteistyon tiivistymisen my6td Kunnanjohtajan
kokemuksella seka henkilokohtaisella karismala koettiin tassd tutkimuksessa olevan merkitysta
kunnanjohtajan vaikutusvaltaan.
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6. PAATELMAT JA POHDINTAA

Tutkielmani tarkoitus oli siis selvittéd kunnanjohtgan vaikuttamisstrategiat seutuyhteistydssa.
Tutkimuksen mielenkiinto kohdistui siihen, milla tavalla kunnanjohtajan toiminta muuttuu
seutuyhteistyon tiivistyessa. Tutkimuksen avulla pyrittiin  [6ytamdan vastauksia seuraaviin

tutkimuskysymyksiin:

1) Miten  seutuyhteistydbn institutionaaliset  rakenteet  vaikuttavat  kunnanjohtagjan
vaikuttamisstrategioihin?

2) Miten kunnanjohtgjan toimintatapa muuttuu seutuyhtei styon | agj entuessa?

3) Miten pienen kunnan kunnanjohtgja kokee vaikuttamisen seudullisessa yhteistydssa
suhteessa ison kunnan kunnanjohtajaan?

Tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen avulla pyrittiin taustoittamaan seutuistumisen ja kuntien
véalisen seudullisen yhteistyon kehitysta Suomessa seka eurooppal ai sessa kehyksessa poikkeuksellisen
vahvan viranhaltijgjohtajan eli kunnanjohtgjan asemaa ja roolia t&ssa seutuyhteistyossd. Lisdks
teoreettisen viitekehyksen taydensi kontingenssiteoria, joka tarkastelee organisaatiota ymparistonsa

kanssa vuorovaikutuksessa ol evana jarj estel mana.

Kontingenssiteorian mukaan e ole oikeaa tapaa organisoida ekd parasta mahdollista
organisaatiorakennetta, vaan nama ovat riippuvaisia organisaation sisdisista ja ulkoisista tekijoista,
niin sanotuista kontingenssitekijoistd. Tassa tutkimuksessa e 16ytynyt kaytdnndssa parasta tapaa
organisoida seudullinen yhteistyd, vaan jokainen organisointimuoto osoittautui toimivaks malliksi
kyseiselle seudulle. Kontingenssitekijoiks téssa tutkimuksessa voi nostaa tutkittujen seutujen
paikalliset olosuhteet, kunnanjohtajien kokemukset sekd jotkut satunnaiset tekijét. Nimenomaan

kunnanjohtajan tulee pystya johtamaan kuntaa hyvinkin nopeasti muuttuvissa ol oissa.

Kunnanjohtgja on kunnan toiminnan kannalta nivelkohdassa. Tamén tutkimuksen valossa on helppo
yhtya pitkdaikaisten kunnanjohtgjien, Kauko Heurun ja Martti Sinisalmen ndkemyksiin. Heurun
mukaan kunnanjohtgjan on alati ansaittava asemansa. Ennen kaikkea kunnanjohtgjan on tultava
toimeen ympéristonsd kanssa Tama muodostuu kunnan luottamushenkildstd, viranhaltijoista,
tyontekijoista ja viime kadessd kunnan jésenistd Sinisalmen mukaan kuntalain muutoksista

huolimatta kunnanjohtaja on séilyttanyt asemansa merkittévimpana kunnallispoliittisena vaikuttajana.
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Tutkimuksen empiirisessd osiossa saatiin vastaukset esitettyihin tutkimuskysymyksiin. Ensinndkin
taman tutkimuksen mukaan seutuyhteistyon institutionaalisilla rakenteilla e ole merkittavéa
vaikutusta kunnanjohtajan vaikuttamisstrategioihin. Tutkimukseen osallistuneet kunnanjohtajat pitivéat
omaa seudullisen yhteistyon organisointiaan k&ytdnndssd hyvana ratkaisuna eivétka olleet valmiita
muuttamaan organisaatiota ainakaan |&hiaikoina. Tutkijan mieleen nousee helposti gatus siité, etteivét
kunnanjohtagjat halua myontéé epdonni stuneensa organi soi nnissaan, koska kerran luodun organisaation
muuttaminen toiseksi on raskas prosessi. Toisadta varsinkin haastatteluun osallistuneiden

kunnanjohtajien mielipiteet ovat varsin vakuuttavia.

Tahan tutkimustulokseen on hyviakin perusteluita. Ensinndkin tutkittujen seutujen kunnanjohtajat ovat
kaikki jollain tapaa keskeisessd asemassa vaikuttamassa seudullisessa yhteistytssa. Toisekseen
seudullisille  organisaatioille e viddd ole annettu peruskunnista hoidettavaksi suuria
palvelukokonaisuuksia. Lisdksi kunnanjohtgjat ovat pitkdan palvelleita, kokeneita johtgjia, jotka
tuntevat toisensa varsin hyvin. Valtiovalta on myos erilaisilla hankkeilla ja ohjeistuksilla painostanut
kuntia tiivistamaan seudullista yhteistyotéan, mikd on vaikuttanut my6s kunnanjohtgjien

suhtautumi seen asiaan.

Tutkimuksen mielenkiintoisin tulos liittyi kunnanjohtgjan vaikutusvallan muutokseen nykyisen
seudullisen yhteistydn organisoinnin takia. Vastagjista vain kaksi oli sitd mielta, etté vaikutusvalta oli
vahentynyt hieman. Puolet vastagjista oli sitd mieltg, ettd vaikutusvalta oli jopa hiukan lisaééntynyt.
Tulos koski my6s pienten kuntien kunnanjohtgjia. Kunnanjohtaja kokee vaikutusvaltansa kasvavan
my6s omassa kunnassa sitd mukaa, kun hanen tietdmyksensa ja keskeinen asemansa seutuasioissa
lisdantyy. Kunnanjohtgjasta muodostuu vuosien mittaan seudullisten asioiden asiantuntija, jolla on
myo6s hyvét henkilokohtaiset suhteet naapurikuntien kunnanjohtajiin. Tésta uskotaan olevan hyottya
myds omalle kunnalle.

Miten sitten kunnanjohtgjan toimintatapa muuttuu seutuyhteistyon lagjentuessa? Taman tutkimuksen
perusteella seutuyhteistyon tiivistymisen my6ta kunnanjohtajan tydgjan kayttd ja tyopanos siirtyy
oman kunnanviraston johtamisesta verkostoilla johtamiseen eli epasdénndllisen sddnndllisiin
tapaamisiin sidosryhmien kanssa. Kunnanjohtgjat tapaavat sddnndllisissa kuukausikokouksissa tai
seutuhallituksen kokouksissa. Kokouksia voidaan pitéd seudun sisdlla erilaisilla kokoonpanoillakin

asiasta riippuen.

Seutuyhteistyon tiivistyessd kunnanjohtgja pitééd yhteyttd seutujohtgjaan tai vastaavaan sek& myos
seudun suurimman kunnan kunnanjohtgjaan. Kunnanjohtaja e ole seudullisessa pagttksenteossa

vamistelija ja esittelija kuten omassa kunnassaan. Tall6in hanen taytyy vaikuttaa muiden kautta, ellel
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hén ole mukana pé&ittavassa elimessd. Taman tutkimuksen perusteella kunnanjohtga vélttéa

vaikuttamista julkisuuden kautta.

Tutkimuksessa haluttiin selvittdd myos pienen kunnan kunnanjohtgjan kokemukset vaikuttamisesta
suhteessa seudun ison kunnan kunnanjohtgjaan. Tutkimustulos oli téassé kohtaa hyvin selkea. Kaikkien
tutkimukseen osallistuneiden kunnanjohtajien mielestd kunnan koolla on merkitysté kunnanjohtajan
vaikutusvaltaan seudullisessa yhteistyossd. Lahes 40 prosenttia vastagjista piti merkitystd jopa
suurena. Tutkimuksen mukaan pienen kunnan asema on haasteellinen ja jopa vaikea, koska isot
kunnat haluavat sanella yhteistyon ehdot ja tavat.

Tutkimuksen mukaan tilanne on silloin selkedmpi ja tasapuolisempi, jos paédttévassa elimessa istuvat
vain kunnanjohtajat, ja paatoksia tehdaan aani ja henkil6 — periaatteella. Tilanne muuttuu ol eellisesti
siind vaiheessa, kun seudullinen organisaatio ja paatoksenteko halutaan politisoida seké kun paétdsten
perusteeks otetaan asukasluku tai talousarvion loppusumma. Silloin pienen kunnan asema javaltajaa
heikoksi.

Taman tutkimuksen mukaan kunnanjohtagjan persoonalla on merkitysta vakutusvalan kannalta
Vastagjien mielesta persoonan merkitys on suuri tai melko suuri. Tutkimuksessa tuotiin ilmi

kunnanjohtgjan vaikuttaminen omalla esimerkilld8n ja omillamielipiteill 8an.
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LIITTEET

Liite 1: Saatekirje

Hannu Maijala SAATEKIRJE
Kalliotie 15 C 27

31760 URJALA

Puh. 040 335 4200 04.02.2009

Arvoisavastaanottgal

Taydenndn kunnallispolitiikan opintojani Tampereen vyliopiston kauppa- ja halintotieteiden
tiedekunnassa. Teen hallintotieteiden maisterin tutkintoon liittyvan pro gradu — tutkielmani aiheesta
”Kunnanjohtajan vaikuttamisstrategiat seutuyhteistydssia”. Tyon empiirisend osana on oheinen kysely.
Olen |dhettanyt kyselyn Forssan, Joensuun ja Tampereen seutukuntien kunnan- ja kaupunginjohtgjille.

Nama seudut ovat organisoineet yhteistyonsa eri tavoin.

Kyselyn tarkoituksena on selvittdd, miten kunnanjohtaja kokee vaikuttamisstrategiansa muuttuneen
seutuyhteistyon tiivistymisen myota Kunnanjohtgja on ammattijohtgja, jonka asema perustuu
asiantuntijuuteen. Kunnanjohtajalla on vankka ammatillinen kokemus johtamistehtavista

Kunnanjohtaja johtaa asioiden vamistelua seka tytantdonpanoa. Seudullisen yhteistyon lisdantyessa
myds péadtoksenteko siirtyy kunnasta muualle, jolloin kunnanjohtgjan rooli ja tyoskentelytavat

muuttuvat.

Vastauksenne tulen késittelemaan taysin luottamuksellisina. Loppuraportissa tulen esittémaan tiedot
muodossa, jossa vastagjan henkildllisyys e paljastu. Toivon, ettéd palautatte lomakkeen huolellisesti
taytettyna postitse oheisessa palautuskuoressa viimeistéan ma 23.02.2009. Vastauksenne ovat

ensiarvoisen tarkeita tutkimukseni onnistumiselle.

Pro gradu — tutkielmani ohjagjana toimii professori Ari-Veikko Anttiroiko Tampereen yliopistosta.
Tarvittaessa hdneen voi olla yhteydessa sahkopostilla ari-veikko.anttiroiko@uta.fi.

Y hteistyoterveisin,

Hannu Maijala



KYSELYLOMAKE LAHETETTY SEURAAVILLE HENKILOILLE:

Forssan seutu

Kaupunginjohtaja Tapani Venho, Forssan kaupunki
Kunnanjohtaja Esko Tonteri, Humppilan kunta
Kunnanjohtaja Jarmo M&éttd, Jokioisten kunta
Kunnanjohtaja Matti Setdld Tammelan kunta

Joensuun seutu

Kunnanjohtaja Markku Lappalainen, Ilomantsin kunta
Kaupunginjohtaja Juhani Merilainen, Joensuun kaupunki
Kunnanjohtaja Kari Kéyhko, K ontiolahden kunta
Kunnanjohtaja Hannele Mikkanen, Liperin kunta

Va. kaupunginjohtaja Pekka Hyvonen, Outokummun kaupunki

Kunnanjohtaja Pauli Vaittinen, Polvijarven kunta

Tampereen seutu

Kunnanjohtaja Jukka M&kel g, Kangasalan kunta
Kunnanjohtaja Olli Viitasaari, Lempaédl an kunta
Kaupunginjohtaja Markku Rahikkala, Nokian kaupunki
Kaupunginjohtaja Juha Kuusisto, Oriveden kaupunki
Kunnanjohtaja Risto Koivisto, Pirkkalan kunta

Johtgja Juha Yli-Rajala, Tampereen kaupunki
Kunnanjohtaja Erkki Paloniemi, Vesilahden kunta
Kaupunginjohtaja Pentti Sivunen, Y6jarven kaupunki
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Liite 2: Kyselylomake

KUNNANJOHTAJAN VAIKUTTAMISSTRATEGIAT SEUTUYHTEISTYOSSA
Tampereen yliopisto, Yhdyskuntatieteiden laitos Kyselylomake

VASTAUSOHJE:
Vastaa kysymyksiin ympyroimilli omaa mielipidetti vastaava vaihtoehto ja/tai kirjoita
perustelut sille varattuun tilaan. Perustelulla voit tarkentaa omaa vastaustasi.

Taustatietoja aineiston tilastollista ryhmittel ya varten:

1. Seutukuntani 1. Forssan seutukunta
2. Joensuun seutukunta
3. Tampereen seutukunta

2. Kuntani koko 1. Alle 5.000 asukasta
2.5.000 - 15.000 asukasta
3. YIi 15.000 asukasta

3. Tyossdol oaikani 1. kunnanjohtgjana vuotta
2. nykyisessi virassa vuotta.
4. Omaikéani 1. alle 40 vuotta

2. 40 — 49 vuotta
3. yli 50 vuotta

5. Koulutukseni 1. Opistotason tutkinto/ammattikorkeakoul ututkinto
2. Muu ammatillinen koulutus
3. Alempi korkeakoulututkinto
4. Ylempi korkeakoulututkinto

Seutuyhteistyon organisoinnista

Seutuyhtei styon organisointimallit vaihtelevat alueittain. Kaytdssa on niin julkisoikeudellisia
(kuntayhtymét, yhteislautakunnat) kuin yksityisoikeudellisia yhteistydmallgja (yhdistykset,
kehittdmiskeskukset, osakeyhtidt).

6. Miks seutukunnallanne p&&dyttiin juuri nykyiseen organisointiin yhteistygssanne?

a) yhtelsestatahdosta
b) suurimman kunnan tahdosta

c) aempien kokemusten perusteella
d) joku muu syy, mika

Perustel ut:
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7. Oletteko tyytyvainen nykyiseen seutuyhtei styon organisointiin?

a) hyvintyytyvéinen
b) melko tyytyvéinen
C) neutraali

d) melko tyytyméton

€) hyvin tyytymaton.

8. Millatavalla vaikutusvaltanne on muuttunut nimenomaan nykyisen seudullisen yhteistyon
organisaation takia?

a) liséantynyt paljon
b) lis&éntynyt hiukan
C) e muutosta

d) vahentynyt hieman
e) vahentynyt paljon.

9. Mitaesteitd ta vaikeuksia koette nykyisella seutuyhtei styon organisoinnilla olevan omiin
vaikuttamismahdolli suuksiinne?

10. Olisiko mielestdnne joku toinen yhteistyon organisointimalli parempi gatellen kunnan
johtamistanne?

a) kylla
b) e

Jos vastasitte kylla, mitd malliatarkoitatte:

Perustel ut:

11. Minkdaisia kehittdmistarpeita néette olevan nykyisessa seudul lisen yhtei styén organisoinnissa
gatellen omia vaikutusmahdol lisuuksianne johtaa kuntaanne?
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Kunnanjohtajan vaikutusvallasta

12. Millaisiks koette vaikutusmahdol li suutenne kunnanjohtajana seudullisessa yhtei stydssa?

a) riittdvan hyvét
b) melko hyvét
C) neutraalit

d) melko huonot
€) surkeat.

13. Kenelle mielestdnne vaikutusvaltaa on siirtynyt seudullisessa yhtei sty0ssa?

a) seutujohtgalle
b) suurimman kunnan kunnanjohtgjale
c) seudulliselleryhméle, mille
d) jollekin muulle, kenelle

Perustel ut:

14. Seutuyhteisty6 on viimeisen vuosikymmenen aikana lisannyt merkitystéan ja muuttanut
kunnanjohtgjan tehtavankuvaa. Onko muutos mielesténne ollut

a) hyvin merkittéava
b) melkoisen suuri

d) e merkitystélainkaan.

15. Kuinka suuri merkitys seuraavilla keinoilla on g atellen vakutusmahdollisuuksianne seudullisessa
yhteistydssa? Vaihtoehdot asteikolla: 1 = erittdin merkittéava, 2 = melko merkittava, 3 = el 0saa sanoa,
4 = melko merkitykseton ja 5 = tdysin merkitykseton.

a) henkilokohtainen yhteydenpito seutujohtgjaan/toim.johtgjaan 1 2 3 4 5

b) henkil6kohtainen yhteydenpito suurimman kunnan johtoon 1 2 3 4 5

c) viralliset yhtei styokokoukset 1 2 3 4 5

d) epaviralliset taustaneuvottel ut luottamushenkil 6iden kanssa 1 2 3 4 5

c) julkisuuden kautta vaikuttaminen 1 2 3 4 5

d) jokin muu, mika 1 2 3 4 5
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16. Mihin suuntaan arvel ette seudullisen yhteistyonne jatkossa kehittyvan?

a) tiivistyy kuntaliitoksiksi

b) tiivistyy paljon

C) pysyy ennallaan

d) peruskunnat vahvistuvat, seutuyhteistyd vahenee
€) Seutuyhteistyo paattyy.

Perustel ut:

17. Millaisen vaikutuksen koette kuntanne koolla olevan vaikutusvaltaanne kunnanjohtajana
seudullisessa yhtel sty6ssa?

a) suuri merkitys

b) hieman merkitysta

c) e merkitystalainkaan.
Perustel ut:

18. Kauko Heurun mukaan kunnanjohtgjan asema kytkeytyy suuressa méarin myos kunnanjohtgjan
persoonaan (karismaan). Mika on tassa suhteessa noin ylipdansa oma mielipiteenne? Onko
vaikutusvallan kannalta katsoen kunnanjohtajan persoonalla

a) suuri merkitys
b) melko suuri merkitys

d) e lainkaan merkitysta.
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Liite 3: Teemahaastattelun runko

Taustati edot:
k&
Koulutus
K okemus kunnanjohtajana

Seutuyhteistyosta:
Miten yhteistyd seudullanne on kehittynyt nykyiseen tilaansa?

Miten paadyitte seutuyhteistyon nykyiseen organi saatioon?

Mité hyotyja jatoisaalta haittoja koette olevan nykyisessa organi soinnissa?
Olisiko joku muu organisointitapa miel estanne parempi?

Kuka johtaa nykyisessa seutuyhtei stydssa?

Mitka ovat yhteistytn haasteet seudullanne?

Onko kunnan koolla merkitysta seutuyhtei styossa? Millaista?

Y leisesti ottaen, miké on seutuyhtei styon merkitys kunnallenne?

Kunnanjohtajan vaikutusvallasta:
Miten seutuyhtei styon tiivistyminen on vaikuttanut asemaanne kunnanjohtajana?
Miten vaikutusvaltanne on muuttunut?
Miten kunnan johtamisenne on muuttunut?
Millatavoin vaikutatte nykyisin seudun padtoksentekoon?
K oetteko asemanne kunnanjohtgjana edelleen vahvaksi?
Voisiko vaikutusvaltanne olla parempi muullatavoin organisoi dussa seutuyhtei stydssa?

Vaikuttaako kunnan koko kunnanjohtajan vaikutusvaltaan? Milla tavoin?



