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Tutkielman kohteena on apulaispormestari Tampereen kaupungin uudessa toimintamallissa. Tam-
pereen toimintamallin ndkyvimmat muutokset olivat siirtyminen tilaaja—tuottaja- ja pormestarimal-
liin vuoden 2007 alusta. Apulaispormestarit toimivat kokopdivéisind luottamushenkilini tilaajalau-
takuntien puheenjohtajina. Tutkielmassa ldahestytdin apulaispormestarin roolia politiikan ja hallin-
non vilisten suhteiden, kuntademokratian ja kuntalaisten osallistumisen, vastuullisuuden, hyvin
hallinnon, arvojen ja asiantuntijuuden ndkdkulmista. Tutkielman teoreettinen viitekehys tulee New
Public Management ajattelusta. Lisdksi tutkielman teoreettisessa osassa kasitellddn politiikka—
hallinto -dikotomiaa seka tilaaja—tuottaja -mallin teoreettista taustaa.

Tutkielman keskeisin aineisto keréttiin haastattelemalla apulaispormestareita, lautakuntien viranhal-
tijavalmistelua johtavia tilaajapédllikoitd sekd liséksi kahden valtuustoryhmén puheenjohtajia. Tee-
mahaastatteluja tehtiin yhteensd 12 kappaletta. Aineiston analysoinnissa hyddynnettiin sisidllonana-
lyysin menetelmié.

Apulaispormestarilla havaittiin merkityksellinen rooli poliittisen paddtoksenteon vahvistajana. Poliit-
tinen padtoksenteko pddsee nykyisin entistd aiemmassa vaiheessa mukaan asioiden valmisteluun ja
paidtoksentekoon. Aiemmin viranhaltijavoimin tehty valmistelutyd on nyt luottamushenkiliden ja
viranhaltijoiden yhteistd tyotd. Kuntademokratian ndkokulmasta korostui apulaispormestareiden
rooli poliittisen paitoksenteon kasvottamiselle. Apulaispormestarit antavat kasvoja poliittiselle paa-
toksenteolle ja vastaavat kaupungin jérjestimistd palveluista kuntalaisille. Apulaispormestareiden
kautta asioiden valmisteluun ja kaupungin organisaatioon tulee uudella tavalla vaikutteita seké po-
liittisilta ryhmiltd, eri sidosryhmiltd ettd suoraan kuntalaisilta.

Apulaispormestareiden havaittiin vievén poliittista johtajuutta ammattimaisempaan suuntaan. Por-
mestarimallilla saattaa olla uutta poliittista ammattijohtajakuntaa synnyttévi vaikutus. Suhtautumi-
nen asiantuntijuuden merkitykseen apulaispormestarin roolissa havaittiin ristiriitaiseksi. Asetetut
odotukset apulaispormestarin roolista vaihtelevat ja tdstd seuraa myds, ettd odotukset apulaispor-
mestarin asiantuntijuudelle ovat erilaisia. Alkuvaiheen muutostilanne, jossa apulaispormestarin teh-
tavit ja kaytinto eivit ole ehtineet vakiintua seké erilaisia tulkintoja mahdollistava apulaispormesta-
rin tehtdvid sdételevé johtosddntd jattdd apulaispormestarin persoonasta ldahteville toiminnalle tilaa.
Apulaispormestarin roolin kriittistd tarkastelua ja kehittdmistd on syytd jatkaa Tampereella. Tata
puoltaa etenkin kuntalaisille hieman hankalasti avautuva apulaispormestarin toimenkuva.
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1 JOHDANTO

Suomalainen julkinen johtaminen on viimeksi kuluneiden vuosikymmenten aikana voimakkaasti
imenyt vaikutteita yksityiseltd sektorilla perdisin olevista liikkeenjohdon opeista ja kdytdnndista.
Naéiden soveltamisesta julkiseen hallintoon ja niistd ammentaneista ajattelutavoista kdytetddn muun
muassa managerialismin ja New Public Managementin' kaltaisia kisitteitd. Julkishallinnon uudis-
tamisen taustalla on keskustelu hyvinvointiyhteiskunnan tulevaisuudesta. Pitkdén jatkunut julkisen
sektorin kasvu, sekd koon ettd kustannusten mittakaavassa, on synnyttdnyt vaatimuksia julkisen

hallinnon tehostamisesta.

Kunnallishallinnossa kehitys on johtanut mittaviin muutoksiin. Kunta- ja palvelurakenneuudistus
sai aikaan ainutlaatuisen myllerryksen kuntarakenteessa. Vuoden 2009 alussa toteutui 32 kuntalii-
tosta, joista puolet oli monikuntaliitoksia. Yhteensé kuntaliitoksissa oli mukana 99 kuntaa. Kuntalii-
tokset eivit ole jadneet tdhén, vaan jatkuvat edelleen tdlld valtuustokaudella ja vield sen jalkeenkin.
Vuoden 2010 alussa toteutui neljd kuntaliitosta, joissa oli mukana kymmenen kuntaa. Kuntien hal-
lintorakenteisiin muutoksia tuo myds suuntaus yhteistoiminta-alueisiin ja seutuyhteistyohon. Jos
kuntarajat ovat ihmisten arjessa menettineet merkitystdéin, niin samoin kuntien palvelutehtivid on

siirtynyt yli kuntarajojen operoiville toimijoille seutuyhteistyon kautta.

Kuntarakenteen muutokset, uudet palvelujen tuotantotavat ja yhteistydmuodot haastavat kuntajoh-
tamista. Kuntien toiminnassa laajalti kunnan tehtévét ja taloudelliset resurssit tehtévien suorittami-
seen eivit ole tasapainossa. Julkisessa keskustelussa kuntien tilanne todetaan varsin yleisesti vaike-
aksi. Ominaista kuntakentilld on kuitenkin voimakas vaihtelu kuntien vélilld. Kuntia voidaan luoki-
tella menestyviin ja heikkoihin kuntiin. Osa kunnista péarjdd todella hyvin. Sen liséksi, ettd nama
kunnat suoriutuvat hyvin velvoitteistaan, ne pystyvit tarjoamaan kuntalaisille runsaasti ylimaaréisia
palveluja lakisditeisten palvelujen lisdksi. Osa heikosti suoriutuvista kunnista on puolestaan ajautu-
nut jyrkkenevédn alamikeen. Ne ovat kohdanneet kasvavia vaikeuksia edes lakisééteisistd velvoit-

teista suoriutumisessa.

Tampereella kaupungin toimintaympéristossd tapahtuviin muutoksiin on reagoitu uudistamalla kau-

pungin toimintamallia. Kuntalehti (3/2005, 16) uutisoi talvella 2005 Tampereen pilotoivan tulevai-

! Kiytin tissi tyossd New Public Managementista suomennosta uusi julkisjohtaminen.



suuden kunnan: “Tampere siirtyy vuoden 2007 alusta tilaaja—tuottaja- sekd pormestarimalliin. Hal-
lintokuntien véliset raja-aidat puretaan, nikokulma tarkentuu kuntalaiseen ja luottamushenkildde-
mokratiaa vahvistetaan. Samalla haetaan kustannustehokkuutta palveluihin. Kéytdnnossa Tampere
pilotoi tulevaisuuden kunnan. Kyseessd on suurin yksittdinen toimintamallin muutos kuntakentilla

miesmuistiin.”

Téssd pro gradu -tutkielmassa tarkastellaan apulaispormestarin roolia Tampereen toimintamallissa.
Tutkielman aiheena apulaispormestarin rooli on mielenkiintoinen, silld apulaispormestarit tuntuvat
herdttdvédn paljon erilaisia mielipiteitd. Pormestarimallia arvioitaessa vuonna 2008 luottamushenki-
16t ja johtavat viranhaltijat olivat pormestarimalliin varsin tyytyviisid, mutta apulaispormestareiden
toimenkuva ja toimivalta ndyttdytyi sekavana. Myds apulaispormestareiden vélinen tydnjako ja
tyoméérd jakoivat mielipiteitd. Siten ei ole mikdén ylldtys, ettd apulaispormestareiden sopivasta
lukuméérastakddn ei luottamushenkildiden ja johtavien viranhaltijoiden tahoilla olla yksimielisié.

(Kysely pormestarimallista 2008.)

Aiheen mielenkiintoa ja tarkeyttd lisdd myo0s se, ettd mikili luottamushenkil6t ja johtavat viranhalti-
jat eivét oikein tiedd, miten apulaispormestareihin tulisi suhtautua, niin miten se vaikuttaa apulai-
spormestareiden roolin hahmottamiseen kuntalaisten keskuudessa. Tilannetta ei vélttdméttd selkeyta
se, ettd Tampereella on tehty kokonaisvaltainen toimintamallin muutos, jossa pormestarimalli on
vain yksi osa suurempaa kokonaisuutta. Pormestarimallin lisdksi uudistuksen ydinosia ovat tilaaja—
tuottaja -malli ja asiakaslédhtdinen prosessiajattelu. Toimintamallin eri osat liittyvit kiinteésti toi-
siinsa ja muodostavat suomalaisessa kunnallishallinnossa tiysin uudenlaisen toimintatavan ja niako-
kulman toiminnan kehittimiseen. Tilaaja—tuottaja -malli kytkeytyy pormestarimalliin juuri apulai-
spormestareiden roolin kautta. Apulaispormestarit toimivat puheenjohtajina tilaamisesta vastaavissa
lautakunnissa. Tilaajalautakuntien jérjestiminen prosessipohjaisesti sekd lautakuntia johtavat apu-
laispormestarit kytkevét asiakasldahtdisen prosessiajattelun seka tilaaja—tuottaja- ettd pormestarimal-
liin (Stenvall & Airaksinen 24). Apulaispormestarin tehtdva on siten hyvin keskeinen Tampereen

toimintamallissa.

Kuntalaiskeskustelussa apulaispormestareihin suhtaudutaan varsin kriittisesti. Yhtééltd muutokseen
suhtaudutaan aina varauksellisesti ja saatetaan odottaa, ettd organisaatiota uudistettaessa ongelmat
ratkeavat vélittomaisti. Toisaalta erds apulaispormestareista on todennut julkisesti, ettd apulaispor-
mestarille asetetut odotukset eivét vastaa tehtdvin mukaisia toimivaltuuksia (AL 25.8.2009, Kunta-

lehti 12/2009). Toisin sanoen, valta ja vastuu eivit ole tasapainossa. Apulaispormestareiden vallan



ja tehtdvien puutteellinen maédrittely voi vaikeuttaa apulaispormestareiden roolin hahmottamista
etenkin kuntalaisten keskuudessa. Tdmén tutkielman merkityksellisyyden voi nédhdéd juuri siind, ettd

se omalta osaltaan auttaa apulaispormestareiden roolin hahmottamisessa.

Tutkielma rakentuu siten, ettd johdannon jilkeisessé toisessa luvussa miéritetddn tyon tutkimuksel-
liset valinnat. Tutkielman teoreettinen viitekehys tulee uuden julkisjohtamisen mukaisesta ajattelus-
ta, mikd on kolmannen luvun aiheena. Luku késittelee uuden julkisjohtamisen alkuperdd ja sen ke-
hittymiseen vaikuttaneita tekijoitd. Luvussa ldhestytddn uuden julkisjohtamisen mukaista ajatteluta-
paa my0s paikallishallinnon ndkdkulmasta ja esitetdéin kootusti ajattelutapaan kohdistettua kritiikkié.
Neljas luku kasittelee politiikan ja hallinnon viélisid suhteita. Aiheeseen johdattelevana aloituksena
selvitetddn politiikka—hallinto -dikotomian alkuperdd, jonka jdlkeen tarkastellaan polititkan ja hal-
linnon vilisié suhteita uuden julkisjohtamisen viitekehyksessé sekd kunnallishallinnon ndkdkulmas-
ta. Tutkielman teoreettisen osan viidennen ja viimeisen luvun muodostaa tilaaja—tuottaja -mallin
tarkastelu. Malli on erés suomalaisessa kunnallishallinnossa paljon esilld olevista uuden julkisjoh-

tamisen vélineisti ja sitd sovelletaan varsin monipuolisesti kotimaisella kuntakentilla.

Tutkielman kuudes luku omalta osaltaan johdattelee jo kohti tutkielman empiiristd osuutta esittele-
mélld Tampereen toimintamallin uudistamista. Luvussa késitelldén tiivistetysti uudistuksen ldhto-
kohdat ja uudistukselle asetetut tavoitteet sekd esitellddn toimintamallin uudistukseen keskeisesti
liittyvidt ydinosat. Seitsemis luku késittelee tutkielman empiirisen osan toteutusta ja tutkimuksen
aineiston keruun ja kisittelyn kannalta olennaisia kysymyksid. Kahdeksannessa luvussa esitetdén
aineistosta tehdyt havainnot ja tutkielman yhdeksds ja viimeinen luku vetdd esitetyt havainnot jél-

leen yhteen seké johtaa niistd tutkimuksen pédételmat.



2 TUTKIMUKSEN VALINNAT

2.1 Tutkimuksen tavoite ja tehtiva

Kunnat ovat suomalaisen hyvinvointiyhteiskunnan keskeisid ja korvaamattomia toimijoita. Kunnal-
lishallinto pyrkii toteuttamaan tiettyjd perusarvoja, joiksi voidaan lukea kunnallinen itsehallinto,
demokratia, kunnan asukkaiden hyvinvointi ja kestdvéd kehitys. Parhaillaan suomalainen kunnal-
lishallinto on keskelld murrosta, missd esimerkiksi taloudellisen ahdingon, kiristyneen kansainvéli-
sen ja kuntien keskindisen kilpailun, vdeston ikdrakenteen muutosten ja henkildston eldkoditymisen
kaltaiset haasteet on kohdattava. Kuntien toimintaympéristostd on kehkeytynyt aiempaa monimuo-
toisempi ja monimutkaisempi, mistd seuraa paineita kuntajohtamisen uudistamiseksi. Muutosten ja
murroksen keskelld ei kuitenkaan sovi unohtaa suomalaisen kuntajdrjestelmdn ainutlaatuisuutta ja
laajaa tehtidvikenttdd, mikd merkitsee sitd, ettd kansainviliset mallit eivat valttimétta sellaisenaan

sovellu kotimaisen kuntajohtamisen kehittdmiseen.

Kunnallishallinnon organisaatiosta tekee mielenkiintoisen sen jako luottamushenkil6ihin ja viran-
haltijoihin, milld on hallintoa monimutkaistava vaikutus. Tdhédn 1dhtokohtaan oman mausteensa tuo
liséksi hallinnon julkisuus ja myds se, ettd sama henkild voi toimia seké viranhaltijana ettd luotta-
mushenkilonéd. Tilannetta edelleen monimutkaistaa se, ettd kunnallishallinnossa poliittisia vir-
kanimityksid on totuttu pitimién maan tapana (ks. esim. Pikkala 1997). Kuntien johdon, erityisesti
sen poliittisen johdon roolin tarkastelusta tekee merkittivdn ja ajankohtaisen sithen kohdistuneet

muutospaineet ja ajoittain aktiivisenakin kuntien johtamisjérjestelmésti kaytava keskustelu.

Tédmin tutkielman tavoitteet ovat pddosiltaan kuvailevia, mutta osin myds selittdvid. Tutkielmassa
haetaan vastausta kysymykseen, millainen on apulaispormestarin rooli kunnallishallinnossa? Téta
tarkastellaan sen muutoksen kautta, minké apulaispormestari tuo kunnallishallintoon. Etenkin kyse
on siitd, miten apulaispormestari vaikuttaa luottamushenkiloiden ja viranhaltijoiden vilisiin suhtei-
siin? Varsin yleisesti hyviksytyn ndkemyksen mukaan hallinnon kehittdmisen tulee perustua demo-
kratian edistdmiseen (Harisalo, Aarrevaara, Stenvall & Virtanen 2007, 94). Siten tutkielman osaky-
symyksend tarkastellaan myds sitd, millainen vaikutus apulaispormestarilla on kuntademokratiaan.
Poliittinen johtajuus ja poliittinen vastuu ovat olleet keskeisessd osassa kuntajohtamista koskevassa

keskustelussa. Erityisesti pormestarimallin kdyttdonottamisen oletetaan vahvistavan poliittista joh-



tamista ja siten lisddvan my0s poliittisen vastuun merkitystd (HE 8/2006). Siten tutkielman yhtené
osakysymyksend tarkastellaan lisdksi apulaispormestarin vaikutusta kunnallishallinnon vastuulli-

suuteen.

Edell4 asetettuihin kysymyksiin haetaan vastauksia ensisijaisesti puolistrukturoiduilla teemahaastat-
teluilla kerdtystd aineistosta, jossa késitelldén politiikan ja hallinnon vilisid suhteita, kuntademokra-
tiaa ja kuntalaisten osallistumista, vastuullisuutta, hyvai hallintoa ja johtamista, arvoja sekd asian-
tuntijuuden merkitystd. Jokaista osa-aluetta tarkastellaan keskittymalld niissd siithen, mikd apulai-

spormestarin rooli ja merkitys on tarkasteltavan osa-alueen kannalta.

Tutkielman teoreettisessa viitekehyksessd 1dhdetddn uudesta julkisjohtamisesta, joka kisitteend on
osittain ongelmallinen. Uusi julkisjohtaminen ei niinkdédn ole yhtendinen teoria, vaan enemménkin
joukko periaatteita siitd, kuinka johtamista voidaan parantaa. Ndihin periaatteisiin sisdltyvit muun
muassa johtamisen korostaminen, yksityissektorin johtamisoppien soveltaminen julkiselle sektorille
sekd tehokkuuden ja tuottavuuden edistdminen. Ongelmallisen uuden julkisjohtamisen kisitteestd
tekee lisdksi se, ettd sitd saatetaan kdyttdd hyvin erilaisissa tilanteissa, erilaisista, myds keskenddn
ristiriitaisista ldhtokohdista kdsin. Uuteen julkisjohtamiseen liittyy myds keskustelu politiikan ja
hallinnon vélisistd suhteista, mikd ilmiona on keskeisessd osassa tdssd tutkielmassa. Samoin tilaaja—
tuottaja -malli on yksi uuteen julkisjohtamiseen liitetyistd vilineistd, minka erilaisia sovelluksia ja
kdytidnt6ja on kaytossd, kokeilussa ja suunnittelussa suomalaisissa kunnissa. Uuden julkisjohtami-
sen valintaa teoreettiseksi viitekehykseksi voi perustella erityisesti silld, ettd sithen liitettyjd oppeja
sovelletaan edelleen laajasti pyrittdessd vastaamaan niihin haasteisiin, joita kunnat nykyisin kohtaa-

vat.

Tutkielman teoreettinen viitekehys on tutkimustehtdvdd teoreettisesti taustoittava. Viitekehyksen
perusteella ei voida suoraan johtaa vastauksia tutkimustehtdvéin kysymyksiin. Kuitenkin se on olen-
naisessa osassa luoden pohjan kunnallishallinnon ja sen johtamisjirjestelmidn muutospaineiden

ymmaértdmiselle.



2.2 Tutkimuksen nikokulma

Tutkimuksen perusvalintoihin kuuluu sen ndkdkulman valinta. Vaihtoehtoisten ndkdkulmien etsi-
minen, niiden arvioiminen ja perusteltu ndkokulman valinta auttaa tutkimusprosessin ldpiviemisessé

ja tutkimustulosten arvioinnissa. Ndkdkulman valinta suuntaa siten olennaisesti koko tutkimusta.

Apulaispormestarin rooli kunnallishallinnossa on kysymys, jota voidaan l&hestyd useista eri nako-
kulmista. Yksi mahdollinen nédkdkulma olisi tarkastella apulaispormestarin roolia poliittisen ohjauk-
sen ndkokulmasta. Télloin voitaisiin hahmottaa politiikkan ja hallinnon suhteita esimerkiksi paé-

mies—agentti -teorian pohjalta.

Luottamushenkiléiden ja viranhaltijoiden vélistd suhdetta voidaan pitdd kunnan poliittis-
hallinnollisen jérjestelmén ydinsuhteena. Apulaispormestarin tehtdvaa tissa politiikkan ja hallinnon
viélisten suhteiden muodostamassa kokonaisuudessa voitaisiin ldhestyd my0s esimerkiksi demo-
kraattisuuden tai tehokkuuden kautta. Demokraattisuuden kannalta merkityksellistd on esimerkiksi
vallan jakautuminen poliittisen pdéatoksenteon ja viranhaltijahallinnon vililld. Tehokkuuden kannal-
ta oleellista puolestaan on se, miten politiitkan ja hallinnon vélinen suhde mahdollistaa palvelujen

jérjestdmisen kuntalaisille tehokkaasti.

Erds mahdollisuus ldhestyd apulaispormestaria tutkimuskohteena voisi olla apulaispormestarin né-
kokulma. TéllGin voitaisiin olla kiinnostuneita esimerkiksi siitd, millaisia resursseja ja henkilokoh-
taisia ominaisuuksia apulaispormestarin tehtdva edellyttdé sen haltijalta. Tarkastelu voisi suuntautua
esimerkiksi apulaispormestarin tehtdvidn edellyttimien valmiuksien arviointiin. Myds luottamus-

henkilond toimivan apulaispormestarin roolin ja muun eldmén vilinen suhde voisi olla kiinnostava.

Téssd tutkielmassa apulaispormestarin roolia ldhestytdén kuitenkin poliittisen johtajuuden ndko-
kulmasta. Poliittisen johtajuuden kisite on mukana entistd tiiviimmin kuntia koskevassa keskuste-
lussa, misséd se liittyy erityisesti pormestarimalliin, jolla tavoitellaan poliittiselle paédtdksenteolle

entistd ndkyvampéé osaa kunnallisessa toiminnassa.
Stenvall, Majoinen ja Harisalo erottavat kolme tapaa tunnistaa poliittisen johtajuuden késite. Ensik-

si, polititkkaldhtdisyys poliittisessa johtajuudessa nédkyy silloin, kun poliittisten toimijoiden arvot ja

tavoitteet ovat madrittdmassa julkisen toiminnan sisdltod. Poliittisen johtamisen ndkyminen edellyt-
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tad siis poliittisten tavoitteiden ja arvojen tunnistamista sekd niiden seurausten osoittamista. Poli-
titkkaldhtdisyyden yhteydessd voidaan pohtia my0s esimerkiksi politiikan perustehtdavéa. (Stenvall,

Majoinen & Harisalo 2009, 169-170.)

Toiseksi, yhteisollisen johtamisen nidkokulma poliittiseen johtajuuteen painottaa yhteisollistd vas-
tuuta. Nékokulma ei kielld vallan tavoittelua ja kdyttdd, mutta kiinnittdd huomiota erityisesti vallan-
kayton yhteisollisiin tarkoitusperiin. Ndkokulma ei vdhennd poliittista vastakkainasettelua ja kon-
flikteja, mutta painottaa tarvetta tarkastella asioita erottavien ristiriitojen yli. Poliittisen johtamisen

ymmaértaminen yhteisolliseksi tarkoittaa toimintaa kunnan kokonaisedun edistdmiseksi. (emt. 170.)

Viimeiseksi, institutionaalinen nédkdkulma poliittisen johtajuuden kannalta tarkoittaa sité, ettd luot-
tamushenkil6illd on rooli kunnallisessa toiminnassa. Téstd ndkokulmasta keskeistd ovat ratkaisut,
joilla poliittisten padtoksentekijoiden valta ja asema turvataan hallinnon toiminnassa. Poliittinen
johtajuus méadritelldénkin usein sitd kautta, miké on poliittisten pdédtoksentekijéiden asema suhteessa
asiantuntijuutta edustaviin viranhaltijoihin. Tulkinnan mukaisesti on erotettavissa toisistaan arvo-
lahtoinen poliittinen péadtoksenteko ja rationaalinen hallinto. Samalla on erotettavissa toisistaan po-

liittinen ja ammatillinen johtaminen. (emt. 170.)

Suuntautumalla tdssé tutkielmassa apulaispormestarin roolin kuvaamiseen ja arvioimiseen poliitti-
sen johtajuuden ndkokulmasta, kytkeytyy tutkielma myos laajemmin kuntajohtamiseen. Kunnan
johtamisjirjestelmin kokonaisuuteen kuuluu poliittisen johtamisen ohella keskeisesti myds amma-
tillinen johtaminen. Poliittisen ja ammatillisen johtajuuden nékeminen osiksi kunnan johtamisen
kokonaisuutta johdetaan kunnallisen jirjestelmin kahdesta ydintehtivastd, jotka ovat palvelutehtiva
ja poliittinen tehtdva. Ensimmadisen muodostavat kunnallisten palvelujen tarjonta ja niiden johtami-

nen, toisen puolestaan ristiriitojen ratkaisu ja konfliktin hallinta.

11



3 UUSI JULKISJOHTAMINEN

Uusi julkisjohtaminen on 1980-luvulta 14htien vaikuttanut laajasti julkisen sektorin organisaatioiden
tutkimiseen ja kehittimiseen. Uudesta julkisjohtamisesta onkin Haverin (2002, 5) mukaan tullut
johtava hallinnon uudistuksia ohjaava ajattelumalli. Uudella julkisjohtamisella on pyritty lisddméadn
julkisen sektorin toiminnan tehokkuutta ja tuottavuutta, 16ytdmaéén ratkaisuja niukentuneen julkisen
talouden tuomiin paineisiin, pohtimaan hallinnon kokoon ja kustannuksiin liittyvid kysymyksii,
julkisen sektorin interventioita ja roolia palvelujen tuottamisessa sekd parantamaan kansalaisen

asemaa suhteessa hallintoon (L&dhdesméki 2000, 31).

Hoodin mukaan uuden julkisjohtamisen nousu liittyy yhteen neljin muun hallinnon uudistamiseen
tahtddvin pyrkimyksen kanssa. Nditd hallinnon uudistuksen “megatrendejd” ovat olleet pyrkimys
hallinnon koon kasvun rajoittamiseen, askel privatisoinnin ja yksityissektorin toimintatapojen suun-
taan, automaation, erityisesti informaatioteknologian hyddyntdminen sekéd kansainvdlisempi suun-

taus perinteisen kansallisen hallinnon ja erikoistumisen sijaan. (Hood 1991, 3.)

Gruening listaa ominaispiirteitd, jotka yleensd aina tulevat mainituiksi uuden julkisjohtamisen késit-
teen alla. Hinen mukaansa uuden julkisjohtamisen tunnusmerkkejd ovat muun muassa budjettileik-
kaukset, voucherit, tulosvastuu, suorituksen arviointi, yksityistiminen, asiakkuus, desentralisaatio,
strateginen suunnittelu ja johtaminen, tilaamisen ja tuottamisen erottaminen, kilpailu, ulkoistaminen,
johtajien lisdéintynyt toimintavapaus, laskentatoimen ja talousjohtamisen kehitys, henkildstdjohta-
minen, kéyttdjimaksut, politiikkan ja hallinnon erottaminen sekd informaatioteknologian tehok-

kaampi hyodyntdminen (Gruening 2001, 2; ks. my6s Hood 1991, 4-5; Pollitt 2003, 27-28).

Gruening tdydentdd luetteloa piirteilld, jotka myds usein nousevat keskustelussa esille puhuttaessa
uudesta julkisjohtamisesta, mutta eivit niin sddnnon mukaisesti kuin edelld mainitut piirteet. Naita
ilmiditd ovat lainsdédddnndn, budjetin sekd kulujen rajoitukset, lainkdyton rationalisoiminen, poli-
titkka-analyysit ja arviointi (policy analysis and evaluation), sdéintelyn parantaminen, hallinnollisten
rakenteiden virtaviivaistaminen ja rationalisointi sekd demokratian ja kansalaisten osallistumisen

korostaminen (Gruening 2001, 2).
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3.1 Uusi julkisjohtaminen julkisen valinnan ja managerialismin yhdistelméina

Varsin yleisesti esitetdén, ettd uuden julkisjohtamisen juuret ovat julkisen valinnan teoriassa ja ma-
nagerialismissa. Niissd yhteyksissd uusi julkisjohtaminen esitetdén usein julkisen valinnan teorian
ja managerialismin yhdistelméni (ks. esim. Aucoin 1990, Haveri 2002, Hood 1991°, Lihdesmaki
2003). Tosin tdtd ndkemystd voidaan pitdd myds lilan suoraviivaisena ja epétdydellisend (esim.

Gruening 2001).

3.1.1 Julkinen valinta

Julkisen valinnan teorialla on kiinted yhteys uuden julkisjohtamisen kehittymiseen. Siind pyrittiin
voimakkaasti uudistamaan julkista hallintoa, kritisoitiin julkisen sektorin tehottomuutta ja tuhlaa-
vaisuutta resurssien kaytossd sekd vaadittiin hallinnon koon jatkuvan kasvun sijaan sen supistamista.
Julkisen valinnan teorian ja uuden julkisjohtamisen yhteisié piirteitd Grueningin (2001, 18) mukaan
ovat muun muassa budjettileikkaukset, yksityistiminen, ulkoistaminen, kéyttdjimaksut ja palve-
lusetelit, kilpailun lisddminen sekd sdéntelyn kehittdminen. Ojalan (2003, 46) mukaan julkinen va-
linta ndyttdytyy uuden julkisjohtamisen teoreettisessa perustassa muun muassa vaatimuksina julki-
sen toiminnan privatisoimisesta, konsumerismina ja markkinaohjauksen hyodyntdmisend julkisissa

palveluissa.

Salminen madirittelee julkisen valinnan taloudelliseksi opiksi, jonka tehtédvind on tutkia markkina-
toiminnan ulkopuolista, voittoa tavoittelematonta pdédtoksentekoa. Eli yksinkertaistaen, tarkoitukse-

na on soveltaa talousteoriaa politologiseen tutkimukseen. (Salminen 1985, 280.)

Grueningin mukaan julkinen valinta olettaa yksilon tavoittelevan omaa etuaan ja toimivan omien
padmairiensd mukaisesti. [hminen on rationaalinen pditdksentekijé, joka osaa valita itselleen par-
haimman vaihtoehdon tarjolla olevasta vaihtoehtojen joukosta. Yksilon kdyttdytyminen on julkisen
valinnan mukaan rationaalista silloin, kun hén toimii tavoitellakseen omia padmadridén preferenssi-
ensd mukaisesti oman tilannetietimyksensé pohjalta. (Gruening 2001, 5; ks. myds Salminen 1985,

280.)

? Hoodin (1991, 5) tulkinnassa uuden julkisjohtamisen juuret ovat institutionaalisessa taloustieteessda (New Institutional
Economics) ja managerialismissa. Hoodin mukaan uusi institutionaalinen talousteoria rakentuu julkisen valinnan, trans-
aktiokustannus- sekd padmies-agentti-teorian perustalle.
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My0s hallintojdrjestelmédn viranhaltija, byrokraatti, on yksild. Niskasen (1971, 5) mukaan myds
byrokraatilla on omat preferenssinsi ja hinkin kohtaa tilanteita, joissa on tehtévi valintoja erilaisten
mahdollisten toimintavaihtoehtojen joukosta. Byrokraatin oletetaan myos valitsevan sen vaihtoeh-
don, miki parhaiten vastaa hiinen omia preferenssejdan. Vaikka byrokraatin henkilokohtainen hyoty
ei olekaan aina limittdinen yleisen hyvinvoinnin ja julkisen intressin kanssa, niin Niskasen (emt. 37)
mukaan ei voida kyynisesti olettaa byrokraatin edistdvén vain omaa etuaan. Olettamus byrokraatista
budjetin maksimoijana ei valttdiméttd perustu vain tulkintaan byrokraatin omista preferensseisti
vaan byrokraatti, joka ei henkilokohtaisesti pyri virastonsa budjetin maksimoimiseen voi Niskasen
mukaan ajautua siihen sisdisten ja ulkoisten paineiden kautta (emt. 39-40). Viraston muulle henki-
16stollekin tdmé sopii, koska se voi tarkoittaa heille muun muassa mahdollisuuksia parempiin ansi-

oihin tai uralla etenemiseen.

Lidhdesmien (2003, 48) mukaan uuden julkisjohtamisen aikakaudella byrokraattisen hallintojérjes-
telmén negatiiviset piirteet otettiin jélleen esille korostamaan hallintoreformien tarvetta. Julkinen
valinta tarjosi osaltaan vilineitd kritiikin esittdmiselle. Aucoinin (1990, 119) mukaan julkinen valin-
ta sisdltdd olettaman, jonka mukaan hallinnollisissa rakenteissa poliittiset paéttdjat ovat liiaksi me-
netténeet valtaa byrokraateille, joiden kuuluisi palvella heitd poliittisten jérjestelmien hallinnassa.
Byrokraatit ovat onnistuneet ajamaan omaa etuaan siten, ettd poliittisilla paittdjilld on ollut vain
minimaaliset keinot ohjata heitd. Ratkaisuina byrokratian ongelmiin julkinen valinta tarjosi muun
muassa hallinnon koon supistamista, budjettileikkauksia, toimintojen ja palvelujen vdhentdmisté

sekd markkinaperusteisen toiminnan lisdamista.

Salmisen mukaan julkisen valinnan teorian hallintotieteellinen merkitys on suurimmillaan hallinto-
toiminnan sisdisen, taloudellisen tehokkuuden analyyseissé sekd siind miten perinteistd hallintokasi-
tystd korvaava demokraattinen hallinto voidaan mééritelld uudelleen ja antaa sille uusi sisdlto. Li-
sdksi Salminen luettelee, miltd osin julkisen valinnan analyysi on lisdnnyt julkista hallintoa koske-
vaa tietdmystd: Néitd ovat ensinndkin suurten byrokraattisten hallintokompleksien tehokkuus. Tal-
16in pyrkimyksend on eritelld taloudelliseen tehottomuuteen liittyvid tekijoitd ja etsid vaihtoehtoisia
organisaatiomuotoja. Toiseksi, se on korostanut tehokkuutta mittaavia malleja. Kolmanneksi, se on
tuonut esille uusia budjettikdytdntdjd, joissa tarkoitus on ollut karsia mekanismeja, jotka ovat johta-
neet ylibudjetointiin ja tuhlaukseen. Neljdnneksi, se on tuonut mukanaan kehittdvin otteen arvioin-
tikdytantoihin, joilla pyritdén selvittimiin mitéd palveluja tulevaisuudessa julkiset organisaatiot tuot-
tavat ja mitkd olisi parempi jattdd yksityisten organisaatioiden tuotettaviksi. (Salminen 1985, 286—

287.)
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3.1.2 Managerialismi

Toinen ajattelutapa, jolla on ldheinen suhde uuden julkisjohtamisen kehittymisen kanssa, on mana-
gerialismi. Se on tullut julkisen hallinnon uudistamiskeskusteluun liikkeenjohtoa ja yksityissektoria
koskevasta kirjallisuudesta. Managerialismi korostaa johtamisen yleistettdvyyttd. Johtamisen yleis-
tettdvyydestd seuraa, ettd yksityisen sektorin johtamismallit ovat siirrettavissd myds julkiselle sekto-

rille.

Aucoinin mukaan managerialismin oletuksena on, ettd modernien, kompleksisten organisaatioiden
kykya toteuttaa tavoitteensa voidaan parantaa tehokkaammilla johtamisrakenteilla ja -kdytédnnoilla,
mitkd purkavat vanhaa byrokraattista jarjestelméd. Organisaatioiden resurssien kdyton tulee olla
taloudellisempaa ja toiminnan tehokkaampaa. Kiinnittdmilld tarkemmin huomiota organisaation
tehtidvidn ja toiminta-ajatukseen sekd henkilostoon ja asiakkaisiin voidaan parantaa organisaation

vaikuttavuutta. (Aucoin 1990, 117-118.)

Aucoin erottaa managerialismin vetovoimassa kaksi ulottuvuutta. Ensinnékin, managerialismi edus-
taa kritiikkid byrokratian organisaatio- ja johtamismallille. Toiseksi, yksityisen sektorin johtamista
pidetddn yleisesti ylivertaisena julkisen sektorin johtamiseen verrattuna. Vaikka managerialismissa
painopiste on yksityisen sektorin organisaatioissa, vertailu julkisen ja yksityisen sektorin vélilld on
sopivaa, koska my0s yksityisen sektorin organisaatiot ovat usein suuria ja monimutkaisia. (Aucoin

1990, 118.)

Managerialismi, kuten julkinen valintakin, kritisoi julkisen sektorin ja sen kustannusten jatkuvaa
kasvua. Aucoinin (1990, 126) mukaan managerialismi ei nde byrokratiaongelman aiheutuneen siiti,
ettd litkkaa valtaa olisi siirtynyt byrokraateille, vaan ongelma on pikemminkin hallinnon rakenteiden
byrokratisoitumisessa. Managerialismin tarkoituksena onkin soveltaa yksityiseltd sektorilta omak-
suttuja liikkkeenjohdon oppeja byrokratian muodollisista rakenteista irtautumiseen. Nimé opit ovat
tarkoittaneet yleisesti toiminnan tehostamista ja kulujen vihentdmistd muun muassa yksityistimisen
avulla. Kuitenkaan kaikkia julkisen hallinnon palveluita ei voida kokonaan yksityistdd. Varsinkin
sosiaali- ja terveydenhuollossa seké koulutuksessa yleinen mielipide on vahvasti julkisesti tuotettu-
jen palvelujen kannalla, joten ndiden palvelujen piirissd pyrkimys on ennen kaikkea palvelujen tuot-
tavuuden ja laadun kohentamiseen. Aucoinin (1988, 152) mukaan managerialismi, vastakohtana
perinteiselle byrokraattisen hallinnon ideaalille, on kehittynyt julkiselle sektorille samasta syysti

kuin yksityiselle sektorillekin, nimittdin kasvaneesta huomiosta tuloksiin, suorituksiin ja tuotoksiin.
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Néin ihmisten, voimavarojen ja ohjelmien johtamisesta on tullut toimintojen, menettelytapojen ja

sadantdjen hallinnointia merkittavampaa.

Siihen, kuinka julkisen valinnan ja managerialismin painotukset ovat vaikuttaneet uuden julkisjoh-
tamisen mukaisiin hallintoreformeihin eri maissa, ei ole vakiintunutta ilmenemistapaa. Hood (1991,
6) esittdd, ettd esimerkiksi Uudessa-Seelannissa julkisesta valinnasta tulevat periaatteet olivat vallit-
sevia, kun taas Iso-Britanniassa ja Australiassa managerialismi oli keskeisemmalld sijalla. Pollitt
(2003, 26) taas on huomioinut uuden julkisjohtamisen esiintyvin kameleontin tavoin eri maissa
erilaisissa tilanteissa, jopa keskendén ristiriitaisella tavalla. Sitd on muokattu ja rdatéloity vallitse-
van tilanteen mukaan mieluisaksi. Se on voinut luvata samaan aikaan julkisille johtajille lisda toi-
mintavapautta, poliittisille johtajille enemmain ohjausvaltaa seki julkisten palvelujen kéyttéjille lisda

valinnan vapautta.

Aucoin on esittdnytkin kuinka julkisen valinnan ja managerialismin painotukset voivat aiheuttaa
uuden julkisjohtamisen reformeissa heiluriliikkeen, josta voi aiheutua ristiriitoja ja ongelmia. Julki-
sen valinnan teoria edistdisi hallinnon keskittdmisté, koordinaatiota ja kontrollia, kun managerialis-
mi suosisi desentralisointia, sdantelyn purkamista ja delegointia. Ndin heilahtelut uuden julkisjoh-
tamisen taustalla vaikuttavien ajattelutapojen suuntiin voivat aiheuttaa sen, ettd uudistuksissa pyri-
tadn samanaikaisesti keskittimiseen ja hajauttamiseen, koordinointiin ja sddntelyn purkamiseen
seki kontrolliin ja delegointiin (Aucoin 1990, 119-129.) Nam4 jinnitteet voivat esiintyd esimerkik-
si vaatimuksina vahvasta johtamisesta, “virkamiehet toimitusjohtajina”, ja poliittisen ohjauksen

tiukentamisesta (Ldhdesméki 2003, 51).

Lihdesmaéen tulkinnan mukaan julkisen valinnan vaikutteet uuden julkisjohtamisen doktriinin muo-
dostumiselle ovat: vaatimus julkisen sektorin koon supistamisesta, késitys byrokraatista verorahojen
tuhlaajana, vaatimus poliittisen ohjauksen vahvistamisesta seké nikemys kansalaisesta rationaalise-
na, valintoja tekevind kuluttajana. Managerialismin vaikutteet uudelle julkisjohtamiselle puolestaan
ovat: johtamisen yleistettdvyys, johtajuuden ihannointi, tuloskeskeisyys ja kustannustehokkuusajat-
telu sekd henkiloston palkitseminen suoritusten perusteella. Taulukossa 1 on esitetty Ldhdesméden
tulkinta julkisesta valinnasta ja managerialismista uuden julkisjohtamisdoktriinin méérittelyssa.

(Lahdesmdki 2003, 52-53.)
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Taulukko 1 Julkinen valinta ja managerialismi uuden julkisjohtamisdoktriinin méérittelyssa. (Lah-
desméki 2003, 52).

Julkisen valinnan vaikutteet uuden julkisjoh- | Managerialismin vaikutteet uuden julkisjoh-
tamisdoktriinin muodostumiselle tamisdoktriinin muodostumiselle

— Parempi hallinto on aina kooltaan pienempi Johtamisen yleistettidvyys

— Virkamieskésitys kiteytyy ajatukseen ve- — Johtajuuden ihannointi
ronmaksajien rahoja tuhlaavista byrokraa-
teista

— Vaatimus poliittisen ohjauksen tiukentami- — Tuloskeskeisyys ja kustannustehokkuusajat-
sesta julkisessa hallinnossa telu

— Kansalaiset ndhdédén valintoja tekevini ku- — Henkil6ston palkitseminen suoritusten pe-
luttajina rusteella

Yhteenvetona tiivistien Lihdesmien (2003, 268) mukaan uuden julkisjohtamisen keskeiset periaat-

teet ovat:

tuottaa vastinetta kansalaisten veromarkoille,

supistaa julkisen sektorin kokoa ja kustannuksia,

lisdta tulosvastuuta,

uudistaa johtamismalleja.

Uuden julkisjohtamisen mukaisessa ajattelussa painottuvat niin sanotut kolmen E:n arvot, eli effi-
ciency (tehokkuus), economy (taloudellisuus), effectiveness (vaikuttavuus). (Ldhdesmiki 2003,

268.)

3.2 Uusi julkisjohtaminen paikallishallinnossa

Yleensé tarkasteltaessa uuden julkisjohtamisen periaatteita huomio kiinnittyy ldhinna keskushallin-
toa koskeviin reformeihin. Kuitenkin muun muassa vapaakuntakokeilun, uuden kuntalain, valtion-
osuusjérjestelmin uudistusten ja muiden kunnan itsehallintoa vahvistaneiden muutosten my&td on
haluttu lisétd kuntien vastuuta ja vapautta toimintavoistaan ja hyvinvointipalveluiden jarjestimisesté
padtettdessd. Tallakin hetkelld kunnissa pohditaan tapoja kattaa kasvava palvelutarve entistd niu-
kemmilla resursseilla. Kuntatasolla keskustelu ei ole pelkéstdén uuden julkisjohtamisen ajatusten

mukaista. Tehokkuuden ja tuottavuuden lisdksi keskustelussa nousevat esille muun muassa hyvin
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hallinnon teemat ja esimerkiksi kuntalaisten vaikuttamis- ja osallistumismahdollisuuksien kehitta-

minen.

Kuinka uusi julkisjohtaminen ilmenee, kun sen periaatteita 1dhestytédn paikallishallinnon haasteelli-
sesta tilanteesta kdsin. Klausenin ja Stahlbergin mukaan uuden julkisjohtamisen oppien soveltami-
sessa kunnallishallintoon pohjoismaisessa kontekstissa, kyse ei ole yksiselitteisesti julkisen sektorin
kehittamistd koskevasta teoriasta. Tulossuuntautuneisuus, yksityisen sektorin esimerkki, kilpailu,
valinnanvapaus, uudet ohjausmallit ja yksityistiminen muiden muassa ovat uuden julkisjohtamisen
oppeja, joita pohjoismaisessakin kunnallishallinnossa sovelletaan. Kuitenkin pohjoismainen hallin-
topolitiikka sisdltdd piirteitd, jotka vain rajoitetusti sopivat uuden julkisjohtamisen ajattelutavan
piiriin, kuten kayttdjidemokratia, kunnanosalautakunnat ja uusien palvelumallien etsiminen ja ke-

hittely. (Klausen & Stahlberg 1998, 194.)

Uutta julkisjohtamista ei kuitenkaan voida, eiki sitd Klausenin ja Stahlbergin mukaan tarvitsekaan
nihdi pelkistddn rajoitetussa mielessd. Kunnilla on samaan aikaan useita rooleja. Ne ovat demokra-
tian toteuttajia, palvelujen tuottajia ja viranomaisvallan kayttdjid. Kun tdhan ympéristoon tuodaan
uuden julkisjohtamisen periaatteita, niin tuskin on ylldttdvas, ettd puhtaasti uutta julkisjohtamista

soveltavia reformeja on vaikea 16ytdé. (Klausen & Stéhlberg 1998, 195.)

Téstd huolimatta uusi julkisjohtaminen voidaan ndhdd laajemmassa merkityksessd paikallishallin-
non kehittimisen ja uudistusten taustalla vaikuttavana ajattelutapana. Erityisesti se tulee esille pal-
velutuotannosta keskusteltaessa, mutta myds politiikan ja hallinnon vilisid suhteita késiteltdessd. Ei
ole olemassa yhtéd kaikenkattavaa suositusta uuden julkisjohtamisen oppien soveltamisesta kunnal-
lishallinnossa. Sitd voidaan soveltaa erilailla eri kunnissa, samankaltaiseenkin toimintaan. Kuntien
toimintavapauden kasvu on mahdollistanut paikallisesti omanndkdiset ratkaisut. Pohjoismaissa uusi
julkisjohtaminen edustaa Klausenin ja Stahlbergin mukaan niin sanottua kolmatta tietd, joka kulkee
keskitetyn viranomaisyhteiskunnan ja yksilollisyyttd korostavan yhteiskunnan vilissd. Pohjoismai-
nen uuden julkisjohtamisen variantti tdhtdd parjadmiseen globaalissa kilpailussa, kuitenkaan unoh-
tamatta julkisen vallan vastuuta kansalaistensa yhtéldisistd mahdollisuuksista. (Klausen & Stihlberg

1998, 195-196, 213.)
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3.3 Uuden julkisjohtamisen Kkritiikisti

Mikali uusi julkisjohtaminen avautuu sateenvarjomaisena kisitteend, jonka alle mahtuu joukko eri-
laisia kisityksid hallinnon uudistamisesta ja julkisesta johtamisesta, niin samoin uuden julkisjohta-
misen kritiikki on Hoodin (1991, 8) mukaan pirstaloitunutta ja jakaantunutta. Samoin Pollitt (2003,
45) esittdd, ettd mikéli uuden julkisjohtamisen hyotyjé ei ole arvioitu kattavasti, koskee sama arvi-

oinnin puute myds uuden julkisjohtamisen haittoja.

Yli kahdenkymmenen vuoden aikana julkista hallintoa on uudistettu merkittdvisti uuden julkisjoh-
tamisen opein, etenkin léntisissd teollisuusmaissa. Uuden julkisjohtamisen mukaisia reformeja on
kritisoitu muun muassa muoti-ilmioné, oikeistolaisen ajattelutavan esiinnousuna, pelkkénd uutena
retoriikkana varsinaisen sisdllon puuttuessa sekd liike-elimén johtamisoppien soveltumattomuudes-

ta julkisen sektorin johtamiseen. (Hood 1991, 9; Lane 2000, 6; Pollitt 2003, 26,36.)

Pelkéksi muoti-ilmidksi uuden julkisjohtamisen oppeja on Pollittin mukaan (2000, 26) sovellettu
liian pitkddn ja liséksi ne ovat johtaneet todellisiin institutionaalisiin muutoksiin. Hoodin mukaan ei
ole olemassa yhtd yksiselitteistd selitystd uuden julkisjohtamisen oppien suosiolle. Suosiota ei voi
selittdd pelkéstddn oikeistolaisen ajattelutavan esiinnousuna, koska muun muassa Uudessa-
Seelannissa ja Australiassa uuden julkisjohtamisen oppien mukaisia uudistuksia tehtiin tydvéenpuo-

lueiden johtamien hallitusten ollessa vallan kahvassa. (Hood 1991, 6.)

Argumenttiin uudesta julkisjohtamisesta pelkkind retoriikkana Lane vastaa uudessa julkisjohtami-
sessa olevan kyse todellisesta ilmiostd. Han ei kielld, etteikd uusi julkisjohtaminen kayttéisi uuden-
laista kieltd ja terminologiaa, mutta korostaa, ettd uuden julkisjohtamisen alla tehdyt julkisen hallin-
non reformit ovat saaneet aikaan todellisia ja dramaattisiakin muutoksia useissa maissa. Siten uuden
julkisjohtamisen oppien mukaisia muutoksia ei hdnen mukaan voi pitdd pelkédstidn symbolisina.

(Lane 2000, 7.)

Argumentti yksityisen sektorin johtamisoppien soveltumattomuudesta julkisen sektorin johtamiseen
virittdd helposti keskustelun julkisen ja yksityisen sektorin johtamisen erilaisuudesta tai samanlai-
suudesta. Boyne tarkastelee artikkelissaan julkisen ja yksityisen johtamisen eroja. Yhteenvedossaan
hén esittdd, ettd tilastollinen ndyttd tukee ainakin kolmea erovaisuutta. Nimittdin, julkista johtamista

luonnehtii byrokraattisuus, vahvempi halu edistda julkista hyvinvointia sekd vdhdisempi organisato-
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rinen sitoutuminen verrattuna yksityisen sektorin johtamiseen. Boyne toteaa myos, ettd sekéd kvanti-
tatiivinen ettd laadullinen tutkimus on osoittanut eroja julkisessa ja yksityisessd johtamisessa muun
muassa henkildstovoimavarojen johtamisen alueella, johtamisen eettisessd puolessa ja padtoksente-

kotavoissa. (Boyne 2002, 118.)

Hughesin mukaan on 16ydettava riittavésti eroja sekd julkisen ja yksityisen sektorin ettd niiden joh-
tamisen vililld, jotta voidaan puhua erityisen julkisen johtamisen tarpeesta. Hughes erottaa julkisen
ja yksityisen sektorin piirteitd muun muassa paitoksenteon velvoittavuuden, toiminnan vastuulli-
suuden, toimintaohjelmien, toiminnan mittaamisen sekd sektoreiden koon ja monipuolisuuden suh-
teen. (Hughes 2003, 75-76.) Pollitt (2003, 22) esittelee Raineyn (1997) kokoaman ominaisuuksien
joukon arvioitaessa julkisen johtamisen erityispiirteitd, jossa ulottuvuuksina ovat ymparistotekijit,
organisaation ja sen ympariston véliset transaktiot sekd organisatoriset roolit, rakenteet ja prosessit.
Arvioimalla néissd ulottuvuuksissa julkisen sektorin organisaatioita eri muuttujia kohden voidaan

arvioida julkisen johtamisen julkisuuden astetta”.

Julkisella ja yksityiselld sektorilla on siis eroavaisuuksia, kuinka timéi sitten vaikuttaa yksityisen
sektorin johtamisoppien soveltuvuuteen julkiselle sektorille? Pitddkd managerialistinen teesi johta-
misen yleistettdvyydestd paikkaansa? Yksiselitteistd vastausta on mahdotonta antaa. Luonnollisesti
kaikki yksityisen sektorin johtamisopit eivét sovellu julkiselle sektorille, mutta ei mydskéén voida
viittdd, ettd mitkddn litke-eldmén johtamisopit eivdt sopisi julkiseen johtamiseen. Myds yksityisen
sektorin mallista on hieman harhaanjohtavaa puhua, kuin olisi kyse yhdesté, yhtendisestd kokonai-
suudesta. Liike-eldmédn kontekstissa, samoin kuin julkisessa hallinnossakin, johtamiskédytdnnot
vaihtelevat. Julkisen ja yksityisen sektorin erot asettavat rajoituksia sille, mitd yksityisen sektorin

johtamisoppeja julkiselle sektorille voidaan omaksua.

Hughesin mukaan julkinen sektori on aina ottanut mallia yksityiseltd sektorilta, jo 1800-luvun rau-
tatieyhtididen ajoista 1dhtien. Kuitenkin kritiikiton liike-eldméin oppien soveltaminen johtaa epdon-
nistumisiin. Yksityisen sektorin oppien soveltaminen vaatii niiden muokkaamista julkisen sektorin
olosuhteisiin sopiviksi. Hughesin mukaan pitdé vertailla liike-eldmén johtamisoppeja ja -tekniikoita
julkisen sektorin olemassa oleviin kdytantdihin ja siten perustella ratkaisu yksityisen sektorin malli-

en soveltamisesta tai soveltamatta jittimisestd. (Hughes 2003, 64-65.)
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3.3.1 Uuden julkisjohtamisen vaikutus demokratiaan

Uuden julkisjohtamisen oppien mukaisia uudistuksia leimaa pyrkimys hallinnon kulujen kasvun
rajoittamiseen sekd tehokkuuden ja tuottavuuden parantamiseen. OECD:n raportin mukaan uudis-
tusstrategioista esille nousevat kaksi pddelementtid ovat huomion tarkempi kiinnittyminen tuloksiin
tehokkuuden, vaikuttavuuden sekd laadun ndkokulmista ja keskitettyjen, hierarkkisten rakenteiden
korvaaminen hajautetuilla johtamisrakenteilla. Edelleen reformisuuntausta kuvatessaan raportti tii-
vistdd, ettd strategiaa kuvaa ajatus, jossa johtajien annetaan johtaa ja samalla heidét laitetaan johta-

maan. (OECD 1995, 15.)

Vihentdviatkd uuden julkisjohtamisen mukaiset reformit hallinnon demokraattisuutta? Hughesin
mukaan uuteen julkisjohtamiseen kohdistetulla kritiikilld demokratiaa koskien on nelja padkohtaa.
Ensinnékin, kritiikin mukaan demokratian toteutuminen vaatii byrokratian periaattein jérjestettyé
hallintoa. Toiseksi, kritiikissd esitetddn, ettd uudistukset vihentdvét poliittista vastuuta, kun vastuuta
tuloksista siirretddn julkisen hallinnon viranhaltijajohdolle (vastuullisuutta kasitellddn tarkemmin
seuraavassa alaluvussa). Kolmanneksi, myos oikeudenmukaisuuden ja tasapuolisuuden voidaan
véittdd kérsivin tehokkuusarvojen korostuessa. Viimeisend esitetddn, ettd hallinnon supistamisesta

voi implisiittisesti seurata demokratian kaventumista. (Hughes 2003, 271-272.)

Hughesin mukaan on liioiteltua véittéd, ettd demokratia vaatii toteutuakseen byrokratiaa. Ensinni-
kin hallinnon uudistuksista huolimatta hallinnon lainmukaisuuden vaatimus sdilyy muuttumattoma-
na. Lisdksi on hyvd muistaa, ettd byrokratiallakin on omat ongelmansa demokratian takaajana. Liika
byrokratia on johtanut vallan siirtymiseen pois kansalaisilta ja heidén edustajiltaan byrokratian sok-
keloihin. Hallintojérjestelmé on siten vain véline ja sitd voidaan kdyttdd niin demokraattisiin kuin
demokratian vastaisiinkin tarkoituksiin. Uudella julkisjohtamisellakin on vain vélineellistd arvoa
julkisen sektorin kehittdimisessd, se ei Hughesin mukaan muuta demokraattista hallintojarjestelmaa.

(Hughes 271-272.)

Korostuuko tehokkuuden arvo muiden julkiselle toiminnalle ominaisten arvojen, kuten oikeuden-
mukaisuus, tasapuolisuus, luotettavuus ja osallistuminen, kustannuksella? Hughesin mukaan ensin
pitdisi osoittaa, ettd esimerkiksi responsiivisuus, lainmukaisuus seké edustuksellisuus ovat vahem-
mén arvostettuja uudessa julkisjohtamisessa perinteiseen, byrokraattisesti jérjestettyyn hallintoon
verrattuna. Edelleen hén painottaa, ettd uudistuksissa pohjimmiltaan on kyse vain siitd, ettd keskity-

tadn tarkemmin hallinnon varainkdyttdon ja pyritddn parantamaan asetettujen tavoitteiden saavut-
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tamista. Lisdksi hdnen mukaansa ei ole ndhtévissd mitdén syytd, miksi ei myos entistd oikeudenmu-
kaisempiin ja tasapuolisempiin tavoitteisiin tdhtdévid toimintaohjelmia voisi johtaa uuden julkisjoh-

tamisen keinoin. (Hughes 2003, 274.)

Pollittin esityksen mukaan voidaan pohtia onko julkisella sektorilla ylipdatain olemassa yhtendisté
eettistd arvopohjaa, vai vaihtelevatko julkisen toiminnan arvot kontekstin ja organisaation mukaan.
Toisena ndkokohtana voidaan esittdd, ettd uusi julkisjohtaminen tuo esimerkiksi asiakas- ja tehok-
kuusnékdkulmillaan merkittdvén lisdn perinteisten puolueettomuuden ja oikeudenmukaisuuden ar-
vojen rinnalle julkisen toiminnan arvojen joukkoon. Lisédksi viitetty julkisen toiminnan arvojen hei-
kentyminen voi johtua siité, ettd nykyisin esimerkiksi media seuraa tarkemmin julkista toimintaa ja
nostaa esille sen epédkohtia sekd hallinnon avoimuus ja ldpindkyvyys ovat parantuneet. Toisin sano-
en, hallinnon epédkohtia on ollut aina, mutta nykyisin niitd ei pystytd salaamaan julkisuudelta enti-
seen tapaan. Lopuksi Pollitt kuitenkin myontéé, ettd julkisen sektorin uudet toimintamallit sekd jul-
kisen ja yksityisen sektorin 1&hentyminen voivat aiheuttaa jdnnitteitd my0s arvopohjassa. (Pollitt

2003, 139-140.)

Onko hallinnon koon supistamisella vaikutuksia sen demokraattisuuteen? Hughesin mukaan hallin-
non koon kasvu on johtunut reagoinnista kansalaisten vaatimuksiin. Sen sijaan esimerkiksi julkisten
yhtididen yksityistdiminen ei hdnen mukaansa ole perustunut julkiseen mielipiteeseen, vaan talous-
teorian perusteluihin, ja vieldpd monin paikoin vastoin julkista mielipidettd. Vallassa oleva ajattelu-
tapa ei saa asettaa rajoituksia sille, mitd poliittisessa keskustelussa voidaan kisitelld. Toisaalta uusi
julkisjohtaminen voidaan ndhdd myos demokratian edistdjind. Reformeissa painotetaan muun mu-
assa hallinnon ldpindkyvyyttd ja poliittisen paédtoksenteon selkeyttdmistd sekd kansalaisten osallis-
tumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien parantamista. Suurimpana huolena hallinnon demokraatti-
suudelle Hughes ndkee mahdolliset oikeudenmukaisuuden ja yhdenvertaisuuden uhat seki poliitti-

sen toiminnan rajoitteet. (Hughes 2003, 274-275.)

3.3.2 Uusi julkisjohtaminen ja vastuullisuus

Kun uuden julkisjohtamisen mukaisissa reformeissa johtajuus korostuu seki toimintavapauden etté
tuloskeskeisyyden kautta, niin miké vaikutus tilld on julkisen toiminnan vastuullisuuteen? Pollittin
(2003, 90) mukaan vastuullisuudessa on osittain kysymys sekd arvoista ettd todennékdisyyksista.

Arvoista keskusteltaessa ei voida pédstd kiistattomaan ratkaisuun, koska esimerkiksi oikeudenmu-
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kaisuuden, tehokkuuden ja vaikuttavuuden vertailu herdttdd aina erilaisia mielipiteitd. Todenndkoi-
syys liittyy puolestaan siihen kuinka usein erilaisia seurauksia, sekd hyvii ettd huonoja, toiminnasta
seuraa. Pollittin (2003, 91) viesti onkin sen vuoksi, ettd vastuullisuusmekanismit tulee suunnitella
siten, ettd sekd todenndkdisyys- ettd arvokysymys otetaan huomioon mahdollisia erilaisia ratkaisuja

mietittiessa.

Hughesin (2003, 237) mukaan vastuullisuus muodostaa jdrjestelmédn, joka sitoo hallinnon politiik-
kaan ja viime kéddessd kansalaisiin. Hallinnon toimenpiteiden tulee siten médritelmdn mukaisesti
olla kansalaisten toimia heidén edustajiensa kautta. Yleisen hyvin tavoittelu vaatii tarkoin jarjeste-

tyt vastuumekanismit, jotka takaavat kansalaisille, ettd heitd edustetaan parhaimman kyvyn mukaan.

Kisitteend vastuullisuus on hankalahko. Vastuullisuutta pidetdén yleisesti arvokkaana ominaisuute-
na, eikd ketddn yleensd kritisoida liiallisesta vastuullisuudesta. Tuotaessa vastuullisuuden késite
poliittis-hallinnolliseen kontekstiin se on sidoksissa kdsitykseen muun muassa oikeudenmukaisesta
hallinnosta, kansalaisten asemasta seké politiikan ja hallinnon vélisestd vuorovaikutuksesta (Koppel
2005, 95). Siten vastuullisuuden késite heijastelee kisityksid myos hyvistd hallinnosta, byrokratias-

ta ja demokraattisesta yhteiskunnasta.

Koppel (2005, 96) erottelee vastuullisuudesta viisi ulottuvuutta. Télloin vastuullisuuden kisittee-
seen kuuluvat ldpindkyvyys (transparency), vastuunalaisuus eli seurauksista vastaaminen (liability),
kontrolloitavuus (controllability), henkilokohtainen vastuullisuus (responsibility) ja odotuksiin vas-
taaminen (responsiveness). Ndmi eivét ole toisiaan poissulkevia, eli vastuullisuus voi sisdltdd use-

amman ulottuvuuden samanaikaisesti.

Romzek ja Dubnick (1987, 228) jakavat julkisen hallinnon vastuullisuuden neljdin tyyppiin. Télloin
vastuullisuus luokitellaan kontrollin ldhteen mukaan sisdiseen ja ulkoiseen sekd kontrollin asteen

mukaan tiukkaan ja l0yhédén. Tdstd muodostuva nelikentti esitetddn kuviossa 1.

Hierarkkinen vastuullisuus painottaa sdintdjen noudattamista ja tarkkaa valvontaa. Toiminnan prio-
riteetit, menettelytavat ja sddnndt asetetaan hierarkian yldtasoilla. Oikeudellinen vastuullisuus pe-
rustuu puolestaan ulkoisesti johdettujen toiminta- ja menettelytapojen (lait, sdddokset, méérdykset)
noudattamiseen seki erilaisiin valvonnan muotoihin, joilla varmistetaan, ettd toiminta vastaa asetet-
tuja odotuksia. Oikeudellinen vastuullisuus sisdltdd samantapaisia piirteitd kuin hierarkkinen vas-

tuullisuus, mutta eroaa siind, ettd kontrollin 1dhde tulee organisaation ulkopuolelta. Professionaali-
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KONTROLLIN LAHDE

Sisdinen Ulkoinen
Korkea Hierarkkinen Oikeudellinen
KONTROLLIN
ASTE
Matala Professionaalinen Poliittinen

Kuvio 1 Vastuullisuuden neljé tyyppid (Romzek & Dubnick 1987, 229).

sessa, ammatillisessa vastuullisuudessa ja poliittisessa vastuullisuudessa autonomian taso on korke-
ampi. Ammatillisen vastuullisuuden tyypissd luotetaan vaadittavan erityisosaamisen omaavien asi-
antuntijoiden rehellisyyteen tehtidvien hoidossa. Asiantuntijoilla on laaja harkintavalta organisaati-
ossa sen suhteen, miten asetettuihin odotuksiin vastataan. Poliittisessa vastuullisuuden tyypissi toi-
mija voi myds harkita sitd, miten reagoida ulkopuolelta asetettuihin odotuksiin. Eri sidosryhmit
asettavat erilaisia odotuksia ja yhdeksi peruskysymykseksi nousee se, mitd sidosryhméé toimija

edustaa. (Romzek & Dubnick 1987, 228-230; ks. myds Romzek & Johnston 2005, 440.)

Perinteisen hallintomallin vastuullisuus painottuu hierarkkisen ja oikeudellisen vastuullisuuden
tyyppeihin. Uusi julkisjohtaminen on aiheuttanut siirtymistd hierarkkisesta ja oikeudellisesta vas-
tuukésityksestd professionaaliseen ja poliittiseen vastuukésitykseen. Hallinnon reformit vihentavét
keskittymistd panoksiin ja prosessiin ja painottavat sen sijaan sddntelyn purkamista, harkinnan ja
joustavuuden lisddmistd toiminnassa sekd huomion keskittdmistd toiminnan tuloksiin ja seurauksiin.
Téhidn muuttuneeseen tilanteeseen sopivat paremmin vastuullisuuskisitykset, jotka antavat tilaa

erityisosaamiselle, harkintavallalle ja responsiivisuudelle.

Hughesin mukaan perinteisen vastuullisuuskédsityksen ongelmana on ensinnékin se, ettd siind vain
poliitikot ovat tosiasiallisesti vastuussa hallinnon toimista. Politiikka-hallinto -dikotomian mukai-
sesti hallinto vain toimeenpanee politiikasta l&hteneitd toimia ja siten voi piiloutua vastuun kantami-
selta. Toiseksi ongelmia muodostuu viimeistién rajapinnassa, jossa politiikka ja hallinto kohtaavat.
Politiikassa ja hallinnossa ovat vallassa erilaiset toimintakulttuurit, eri rationaalisuuskésitykset seké
erilainen vastuukdisitys. Liséksi perinteinen vastuukisitys on pddasiassa vastuuta virheistd saavutuk-
set unohtaen. Vastuu aktualisoituu pelkdstddn silloin kun jotain negatiivista tapahtuu. Viimeisend
Hughes esittdd, ettd vaikka perinteinen vastuullisuusjérjestelmé olisi helposti ymmarrettdvé ja po-

liittisesti legitiimi, siind vastuullisuus perustuu myyttiin. Hinen mukaansa politiikkaa ja hallintoa ei
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voida tdysin erottaa toisistaan. Perinteinen hallintomalli vaatii selkeén erottelun tehtdvien antajiin ja
niiden toteuttajiin siten, ettd toteuttajalla ei ole vastuuta toiminnan tuloksista. Tdméd on hidnen mu-
kaan mahdotonta, silld hallinnon tehtivissé tiytyy tehdd myds toimintapolitiikkaa koskevia paatok-

sid. (Hughes 2003, 245-246.)

Hughesin ratkaisu on manageriaalisen vastuullisuuden malli. Sen tarkoituksena on tavoitteiden saa-
vuttaminen pelkén sdéntdihin ja menettelytapoihin mukautumisen sijasta, hallinnon parempi res-
ponsiivisuus suhteessa hallinnon asiakkaisiin sekd paremman kustannuskésityksen ja tehokkaam-
man resurssien kidyton tuominen hallinnon toimintaan (Hughes 2003, 249). Vastuusta tulisi suorem-
pi siind mielessd, ettd hallinnon toiminnan ldpindkyvyys lisddntyisi ja olisi helpommin todettavissa,
onko tehtivistd suoriuduttu onnistuneesti vai ei. Liséksi vastuuta olisi vaikeampi paeta vetoamalla

hallinnon pelkkéén politiikkaa toimeenpanevaan tehtavéan.

Hughesin mukaan on kehittymasséd vastuullisuuden uusi muoto, jossa hallinnon suhteet virastojen,
asiakkaiden, lainsddtdjin, median ja yksiloiden kesken ovat suoria, perinteisen poliitikkojen kautta
kulkevan reitin sijasta. Uuden julkisjohtamisen pitdisi tuoda mukanaan uusi demokraattisen vastuul-
lisuuden ajattelutapa, jossa vastuu on silld, joka tekee jotakin, oli kyseessd sitten poliitikko tai hal-

linnon edustaja. (Hughes 2003, 255.)

Uutta vastuullisuuden jarjestdmistd kannattava retoriikka suosii mielelldén responsiivisuutta julki-
sen hallinnon vastuullisuudessa. Kuitenkin, jos jotain menee pieleen, niin responsiivisuuden korvaa
nopeasti kontrollia ja vastuunalaisuutta suosivat késitykset. Uuden vastuullisuuden jdrjestelmin
kehittdminen ei ole yksinkertaista. Julkisella sektorillakin tyoskennelldén yhd enemmén erilaisissa
verkosto-, kumppanuus- ja sopimussuhteissa, jossa eri osapuolet vastaavat yhteisen toiminnan eri
osista ja vaiheista. Lisdksi yksittdistenkin julkisten organisaatioiden tydympéristdstd 10ytyy useam-
pia vastuullisuuden (professionaalinen, hierarkkinen, oikeudellinen, poliittinen) lajeja. Yhtend uh-
kakuvana voidaan hahmottaa sekin, ettd vastuun hajauttamisesta ja jakamisesta useille eri toimijoil-
le voi seurata kokonaisvastuun hdvidminen tai hdméartyminen. Tdma voi ilmetd esimerkiksi siten,
ettd kun jotakin julkisen hallinnon toiminnassa menee pieleen, niin kukaan ei tahdo ottaa siitd vas-

tuuta, vaan ainakin aluksi syytetddn muita osapuolia ja vastuuta pompotellaan eri osapuolten vililla.
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4 POLITIIKKA-HALLINTO -DIKOTOMIA

Erés julkisen hallinnon toiminnan keskeisistd kysymyksistd koskee poliittisten toimielinten ja hal-
linnon vilistd suhdetta. Tamén suhteen luonne ja etenkin hallinnon rooli asioiden valmistelussa ja
poliittisten pdéitdsten toimeenpanossa herdttdd aika ajoin huomattavaakin keskustelua. Hallinnon ja
politiikan yhteyksid arvioidaan politiikka’~hallinto -dikotomian kisitteen alla. Historiallisesti kes-
kustelu on enimmikseen sijoittunut Yhdysvaltoihin ja erityisesti Woodrow Wilsonin 1800-luvun
loppupuolella esittima politiikan ja hallinnon erottelu on hyvin tunnettu. Politiikan ja hallinnon
toiminta-alueiden erottelu sisiltdd nikemyksen, jonka mukaan valtion tahto on politiikkaa ja tahdon
toimeenpano on hallinnon teko. T&lloin polititkka on tekemisissé arvojen, tavoitteiden ja tarkoituk-

sien kanssa, kun hallinto on tekemisissd faktojen, toimintakeinojen ja -tapojen kanssa.

4.1 Klassinen politiikka—hallinto -dikotomia

The field of administration is a field of business. It is removed from the hurry and strife of
politics.. It is a part of political life.. only as machinery is part of the manufactured product.
But it is, at the same time, raised very far above the dull level of mere technical detail by the
fact that through its greater principles it is directly connected with the lasting maxims of po-
litical wisdom, the permanent thruths of political progress. (Wilson 1966, 370; alkup. 1887.)
Politiikan ja hallinnon erottaminen liitetdén usein Woodrow Wilsonin nimeen (esim. Hughes 2003;
Niemi-lilahti 1992, 176; Salminen 2002, 38; Svara 1998, 52). Hughes tulkitsee Wilsonin uskoneen,
ettd Yhdysvalloissa vallinneen jdrjestelmdn (spoils system) — jossa julkiset virat jaettiin vaaleissa
voittaneen puolueen kesken — epdkohdat ovat seurausta poliittisten ja hallinnollisten kysymysten
sekoittumisesta. Mikéli hallinnon viranhaltijoiden toiminta on avoimen poliittista, johtuen joko po-
liittisista virkanimityksistd tai viranhaltijoiden keskeisestd asemasta puoluepolitiikassa, ovat korrup-
tio ja mielivaltainen paitoksenteko todennédkdisid seurauksia. Politiikan ja hallinnon alueiden erot-

taminen tahtdsi Hughesin tulkinnan mukaan ndiden epédkohtien korjaamiseen. (Hughes 2003, 25, 32.)

Svaran mukaan Wilson oli huolestunut sekd puoluepoliittisten organisaatioiden korruptoivasta ja

? Ennen politiikka—hallinto -dikotomian kisittelyi on syyti tehdi pieni terminologinen selvennys. Politiikkaa, poliittista
paitoksentekoa ja julkista toimintaa koskevalla terminologialla on omat hankaluutensa. Esimerkiksi englanninkieliset
politics ja policy -termit voidaan molemmat kdéntdd suomenkielen sanalla politiikka. Kuitenkin politics on paremmin
ymmarrettivissd kamppailuna vallasta ja vaikutusvallasta, kun policy puolestaan merkitsee enemmaén esimerkiksi toi-
menpideohjelmaa tai julkista toimintaa, mikd on seurausta poliittisesta padtoksenteosta. Tésté ldhtokohdasta poliittinen
valtakamppailu (politics) seké poliittinen padtoksenteko (policy-making) tulisi pitdé erillddn toimenpideohjelmien (poli-
cy) toimeenpanosta ja toteuttamisesta, mitkd kuuluvat hallinnon tehtéviin.
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politisoivasta vaikutuksesta ettd kongressin laajasta huomiosta hallinnollisiin asioihin. Hénen mu-
kaansa Wilson kritisoi polititkan toimintaa poliittisen padtdksenteon epidjohdonmukaisuudesta ja
poliittisen valvonnan heikkoudesta. Svara tulkitseekin Wilsonin pyrkineen esittimalldén politiitkan
ja hallinnon selkedmmalld erottamisella vahvistamaan ja ohjaamaan politiikan toimintaa seka suoje-

lemaan hallintoa politiikan liialliselta puuttumiselta sen toimintaan. (Svara 1998, 52.)

Politiikka—hallinto -dikotomia yhdistetdin my6s Wilsonin aikalaisen, Frank Goodnown nimeen
(esim. Niemi-lilahti 1992, 176; Svara 1998, 52; Van Riper 1984). Goodnow luokitteli Svaran mu-
kaan valtiovallan® toiminnan kahden funktion mukaan, kansan tahdon ilmaisuksi lainsdéadinndn
kautta sekd tuon tahdon toimeenpanoksi hallinnon avulla. Svaran mukaan Goodnow koki, ettd poli-
titkka oli osin vahingoksi hallinnolle ja ettd hallintoa tuli suojella téltd politiikan haitalliselta vaiku-

tukselta sen toimintaan. (Svara 1998, 52.)

Svara tulkitsee, ettd sekd Wilsonin ettd Goodnown kirjoituksista on virheellisesti johdettu politiikan
ja hallinnon dikotomiamalli, jossa politiikka ja hallinto ndhddén toisensa poissulkevina luokittelun
ddripdind. Hanen mukaansa tdmé tulkinta ei ole suoraan perdisin Wilsonin ja Goodnown kirjoituk-
sista, vaan noiden ajatusten my6hempi muotoilu, joka sopi paremmin 1920- ja 1930-luvuilla vallin-
neeseen mekanistiseen nikemykseen. (Svara 1998, 54-55.) Van Riper (1984, 208-209) puolestaan
toteaa, ettd Wilsonin tarkoituksena ei luultavasti ollut esittdd varsinaista politiikan ja hallinnon diko-
tomiamallia, vaan hédnen artikkelinsa aiheesta vain yksinkertaisesti on niin ristiriitainen ja himmen-

tavd, ettd alkuperdisen tarkoituksen yksiselitteinen tulkinta on mahdotonta.

4.2 Politiikan ja hallinnon jako uudessa julkisjohtamisessa

Uudessa julkijohtamisessa korostuvat johtajuus ja johtajuuden merkitys toiminnan tehostamisessa
sekd yleisesti vaatimus julkisjohtajien toimintavapauden lisdédmisestd. Voiko tistd suoraviivaisesti
padtelld, ettd uusi julkisjohtaminen korostaa hallinnon merkitystd polititkan ja hallinnon vélisissi

suhteissa? Miké on uuden julkisjohtamisen suhtautuminen politiikan ja hallinnon vélisiin suhteisiin?

Lihdesmden mukaan uudessa julkisjohtamisessa ei pddstd selkedén ndkemykseen siitd, pitdisikod
poliittinen paitoksenteko selkeimmin erottaa hallinnollisesta toimeenpanosta. Politiikan asemaa

hallinnon yldpuolella on korostettu silloin, kun johtajien toimintavapauden lisddminen ja yritti-

* Olen kintinyt ongelmallisen government-kisitteen tissd valtiovallaksi.
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jyysajattelun tuominen hallintoon on koettu uhkaavan demokratiaa. Kaytdnnon tasolla politiikka ja
hallinto kietoutuvat vdistdmaittd toisiinsa. Lihdesmiden mukaan uusi julkisjohtaminen pitdd julkis-
johtajia innovatiivisina padtoksentekijoind, jotka haluavat osallistua, ja joilta odotetaan ratkaisuja
julkisen talouden ongelmiin, eikd niin, ettd he olisivat vain passiivisia toimeenpanijoita. (Ldhdes-

miki 2000, 34.)

Hughesin mukaan uuden julkisjohtamisen my6td luovutaan epérealistisesta politiikan ja hallinnon
erottamisesta. Mikéli johtajille annetaan lisdé toimintavapautta ja vastuuta tulosten saavuttamisesta,
vaatii se myo0s niin julkisjohtajien ja poliitikkojen kuin julkisjohtajien ja kansalaistenkin vilisten
suhteiden muutosta. Julkisjohtajilta vaaditaan politiikan toimintatapojen osaamista, koska vuorovai-
kutus polititkan suuntaan korostuu ja julkisen organisaatioiden tavoitteet madraytyvét poliittisessa
prosessissa. Hughesin mukaan uusi julkisjohtaminen tunnistaa hallinnon poliittisen piirteen ja polii-
tikkojen ja viranhaltijakunnan vuorovaikutuksen. Kuitenkin politiikan méérdysvalta sdilyy, vaikka

poliitikkojen ja julkisjohtajien véliset suhteet 1&henevit. (Hughes 2003, 58.)

Yhteenvetona uudessa julkisjohtamisessa, ideaalitasolla, tunnustetaan politiikkan ja hallinnon vilt-
taméton yhteenkytkeytyminen ja pyritdén kdyttimaan titd politiikan ja hallinnon vuorovaikutusta
hyodyksi. Lisdksi virkamiehet valtuutetaan paitoksentekoon, he ovat responsiivisia suhteessa hal-
linnon asiakkaisiin ja heitd rohkaistaan kehittdméén uusia, innovatiivisia ratkaisuja julkisen hallin-
non ongelmiin. Tdma hallinnon aktiivinen rooli uuden julkisjohtamisen mukaisessa politiikan ja
hallinnon suhteessa nostaa jilleen esiin kysymyksen julkisen hallinnon vastuullisuuden rakentumi-

sesta.

4.3 Politiikka-hallinto -dikotomia kunnallishallinnossa

Kunnallislakia uudistettaessa 1990-luvulla uudistuksen tavoitteena oli kuntien itsehallinnon vahvis-
taminen, kunnan aseman vahvistaminen paikallisen kehityksen ohjaajana ja hyvinvointipalvelujen
turvaajana, poliittisen padtoksentekojirjestelmin ja vastuun selkeyttdminen sekd kuntalaisten suori-
en osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien tehostaminen ja avoimuuden lisddminen kuntien

toimintatavoissa ja -kulttuurissa. (Komiteanmietintd 1993:33, 154-157.)

Vuonna 1995 voimaan tullut kuntalaki on luonteeltaan joustava ja véljd. Laki antaa kunnille mah-

dollisuuksia paétyd erilaisiin hallintomalleihin ja toimintatapoihin kuntien hallinnon, talouden ja
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toiminnan véljemmalld sdéntelylld. Kuntalaista on nihtdvissd pyrkimys poliittisen ja hallinnollisen
aluejaon selkeyttdmiseen. Valtuuston asemaa keskeisten tavoitteiden asettajana ja toteutumisen seu-
raajana ja arvioijana vahvistettiin. Kunnan paddamééristd ja tavoitteista madradminen haluttiin asettaa
entistd tukevammin poliittisessa prosessissa tehtdviksi, joka merkitsee myds poliittisen vastuun sel-

keytymistd (Komiteanmietintd 1993:33, 205).

Kunnan johtamisjdrjestelmdn kehittdimisessd paineita kohdistuu ldhes véistdmaittd poliittisen johta-
misen ja ammattijohtamisen yhteensovittamiseen. Yksi johtamisjirjestelméin kehittimisen 1dhtokoh-
ta on poliittisen vastuun ja ammattijohtamiseen kuuluvan tulosvastuun selkeyttiminen. Kunnassa on
tiedettdvd, kuka kantaa poliittisen vastuun ja kuka vastuun organisaation johtamisesta. Kuntalaki
antaa kunnille laajan vapauden pdittdd omasta organisaatiostaan ja sidéntelee ainoastaan johtamista

koskevista perussdadnnoksista.

Kuntien johtamisjirjestelméissd Ryyndsen mukaan keskeinen ongelma on kansanvallan ndkokul-
masta roolien sekoittuminen, polititkan ja hallinnon vilisen tyon- ja vastuujaon episelvyys, joka
konkretisoituu kunnanjohtajan asemassa (Ryyninen 2002, 23-24). Kansalaisen ndkokulmasta kun-
nan johtaminen on henkilditynyt kunnanjohtajaan eiké valtuuston tai kunnanhallituksen puheenjoh-
tajaan. Kunnanjohtajan tehtavét eivdt ole jddneet pelkidstddn toimielinten péddtosten tdytdntdoon-
panoon, vaan hinelld on merkittdvé rooli myos kunnan tavoitteenasettelussa ja toiminnan suuntavii-
vojen linjaamisessa. Kunnanjohtaja ei siten ole pelkkd ammattijohtaja, vaan luottamushenkildjoh-
don rinnalla merkittdva poliittinen johtaja. Téstd poliittisesta johtajuudesta huolimatta kunnanjohta-

jalla ei ole poliittista vastuuta.

Kuntalakia uudistettiin vuonna 2006 siten, ettd nykyisin laki sallii pormestarin valitsemisen kunnan
johtoon. Poliittiselle pdédtoksenteolle ja poliittiselle johtajuudelle on pyritty saamaan aikaan entisté
nikyvampi rooli kunnallisessa toiminnassa. Kunnan luottamushenkiloné toimivan pormestarin avul-
la pyritddn yhdistdméén poliittinen ja ammattijohtaminen siten, ettd sekd poliittinen johtaminen etta

vastuu vahvistuisivat kunnallisessa johtamisessa.
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5 TILAAJA-TUOTTAJA -MALLI

Kuntien mahdollisuudet palvelutuotantonsa organisoimiseksi ovat radikaalisti monipuolistuneet
1980-luvun lopulta alkaen. Vapaakuntakokeilun, uuden kuntalain, valtionosuusjérjestelmén uudis-
tusten sekd tulosohjauksen ja -johtamisen mydta kunnallista itsehallintoa vahvistettiin ja pyrittiin
kunnallishallinnon tehokkuuden edistdmiseen seké palvelujen tehokkuuden ja taloudellisuuden pa-
rantamiseen. Kun aikaisemmin kunnan velvollisuudeksi néhtiin nimenomaan palvelujen tuottami-
nen, niin uudistusten myo6td ldhtokohdaksi vaihtui kunnan velvollisuus jérjestdd palveluja kuntalai-

sille.

Uudistusten mydtd erilaisten markkinasuuntautuneiden toimintatapojen ja hallintorakenteiden kéyt-
toonotto on voimakkaasti yleistynyt kuntatasolla. Esimerkiksi tilaaja—tuottaja -toimintatapa on saa-
nut laajaa huomiota julkisten palvelujen jirjestimisessé. Erilaisilla tilaaja—tuottaja -mallien sovel-
luksilla kunnissa on pyritty sekd kunnan oman palvelutuotannon tehostamiseen ettd kunnan ulko-
puolisen tuotannon osuuden kasvattamiseen kunnallisissa palveluissa. Tilaaja—tuottaja -toimintatapa
tuo mukanaan omat vaikeutensa. Esimerkiksi tilaajaosaamisessa, laadun ja vaikuttavuuden arvioin-
nissa on havaittu puutteita. Seuraavaksi tutustutaan tilaaja—tuottaja -mallin teoreettisiin lahtokohtiin,

jonka jdlkeen esitetddn malliin kohdistunutta arviointia ja kritiikkia.

5.1 Tilaaja—tuottaja -mallin teoreettinen tarkastelu

Tilaaja—tuottaja -mallille ei ole olemassa yksiselitteistd médritelmai, eikd se ole kisitteellisesti ehyt
kokonaisuus. Yleensd mallista puhuttaessa siitd esitetdén joukko sille ominaisia periaatteita ja piir-
teitd. Lisdksi mallille on erilaisia toteuttamisvaihtoehtoja ja sen kdytdnnon sovellukset ovat olleet
erilaisia eri yhteyksissd. Kokemuksia tilaaja—tuottaja -mallista on kertynyt kuitenkin jo useilta vuo-
sikymmeniltd. Iso-Britanniassa sitd ryhdyttiin panemaan tiytdntdon valtiojohtoisesti 1980-luvun
lopulla (Valkama 1994, 69), Uuden-Seelannin terveydenhuoltojérjestelméd alettiin siirtdd tilaa-
ja—tuottaja -pohjalle 1991 (Valkama 1994, 71) ja Ruotsissa sen ensimmadiset sovellukset ovat 1980-
luvun lopusta (Siverbo 2004, 405). Suomessa tilaaja—tuottaja -mallin soveltamisessa yksi edelldké-
vijoistd on Jyvéskyldn kaupunki, joka sovelsi mallia teknisessd toimessa 1990-luvulla (Kallio, Mar-

tikainen, Meklin, Rajala & Tammi 2006, 42). Tilaaja—tuottaja -malli on saanut myds kritiikkié
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osakseen. Dunleavy, Margetts, Bastow & Tinkler (2005, 471-472) esittavit, ettd sekd tilaa-
ja—tuottaja -mallista ettd ndenndismarkkinoista on jo luovuttu uutta julkisjohtamista etulinjassa so-
veltaneiden maiden joukossa. Iso-Britanniassa heiddn mukaansa nidennédismarkkinoista terveyden-
huollon alalla luovuttiin lopullisesti 1990-luvun lopussa. Tilaaja—tuottaja -malli on kuitenkin edel-
leen ajankohtainen. Kotimaisella kuntakentilld esimerkiksi Tampereen kaupunki otti vuoden 2007
alusta kdyttoon tilaaja—tuottaja -mallin kaikessa palvelutuotannossaan. Liséksi mallin erilaisia so-

velluksia ja kdytint6jd on kaytossé, kokeilussa ja suunnittelussa eri puolella Suomea.

Téssd luvussa on tarkoitus kisitelld tilaaja—tuottaja -mallia sen yleisistd teoreettisista 1&htokohdista.
Mallin havainnollistamiseksi esitetdén ensin lyhyesti perinteisen hierarkkisen tuotantomallin kes-
keisid piirteitd ja sitten tuodaan esiin mitd muutoksia tilaaja—tuottaja -malli on tdhén asetelmaan
tuonut. Lopuksi kisitellddn tilaaja—tuottaja -malliin kohdistunutta kritiikkid. Luvun ldhdeaineistoa
voi kritisoida sen painottumisesta ldhinnd kotimaiseen kirjallisuuteen. Tilaaja—tuottaja -mallin ul-
komaisesta soveltamisesta 10ytyy laajalti kirjallista aineistoa, mutta koska mallin soveltaminen on
ollut erilaista eri maissa, oli luonteva ja tietoinen valinta perustaa mallin teoreettinen tarkastelu paa-

asiassa kotimaiseen kirjallisuuteen.

Perinteisesti kunnat ovat tuottaneet palvelunsa omana tuotantona hierarkkisen toimintatavan avulla,
jossa palvelujen tuottaminen tapahtuu linjaorganisaation alimmalla tasolla. Niitd kunnan vastuulla
olevia palveluja tuotetaan tuotantoyksikoissé, joita ovat muun muassa terveyskeskukset, koulut,
pdivdakodit ja vanhainkodit. Nédiden tuotantoyksikkdjen toimintaa ohjaavat hierarkiassa ylempéni
olevat toimijat valtuusto, kunnanhallitus ja lautakunnat. Ohjaus perustuu hierarkiaan, jossa keskei-
sid ohjauksen vilineitd ovat talousarviot ja -suunnitelmat, sdddokset ja ohjeet. Tuotantotoiminnan
ohjauksessa resurssiohjauksella on merkittiva piirre. Resurssiohjauksella pyritddn osoittamaan oi-
keamaiirdiset ja -laatuiset resurssit sekd ohjeistamaan niiden oikea kayttd. Ohjaavat yksikdot, jotka
paittavit varojen kaytostd, osoittavat tuotantoyksikdille resurssien hankintaan tarvittavat maéiréra-
hat, ja esimerkiksi toimintasuunnitelmilla sddtelevat niiden kdyttod. Hierarkkisessa toimintamallissa
korostuvat resurssitarpeet, joista keskustelua kdyddén toiminnan vaikuttavuuden sijasta. Taustalla
on ajatus, ettd toiminnan vaikuttavuus varmistuu oikeiden resurssien sekd niiden oikean kdyton
avulla. Néin hierarkkisessa toimintamallissa méérdrahat perustellaan resurssitarpeilla, ei niinkdin
toiminnan tuloksilla eli tuotteilla ja niiden vaikutuksilla. Hierarkkisessa toimintatavassa alimmalla

tasolla tuotettujen palvelujen kokonaiskustannukset syntyvét hierarkian eri tasoilla. Palvelujen kus-
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tannukset koostuvat varsinaisten tuotantokustannusten liséksi hierarkkisen toimintatavan ohjauksen

kustannuksista. (Kallio ym. 2006, 19-22.)

Kun perinteisen toimintatavan mukaan kunnat ovat tuottaneet palvelut omana tuotantonaan, niin
tilaaja—tuottaja -mallissa kysymys palvelujen tuottajasta ei ole endd olennaisin. Oleellista on se, etti
kuntalaiset saavat verojensa vastikkeeksi kunnan vastuulla olevat palvelut. Valkama esittdd tilaa-
ja—tuottaja -mallin koostuvan kahdesta periaatteesta. Ensimmaéisen periaatteen mukaan palvelujen
tilaaminen ja tuotanto on erotettava toisistaan. Toisena periaatteena on markkinoita muistuttavan
ostaja-myyja -suhteen luominen tilaajan ja tuotantoyksikdiden vilille. Perinteisen hierarkkisen toi-
mintatavan kasky- ja resurssiohjaus korvataan kilpailu- ja sopimustoiminnalla siten, ettd tuottajayk-

sikdt joutuvat kilpailemaan keskenéén tuotanto-oikeudesta. (Valkama 2004, 202-203.)

Tilaaja—tuottaja -mallissa tilaaminen kuuluu poliittisen péditoksenteon piiriin. Poliittinen prosessi
médrittelee ja pdittdd, mitd palveluja kunnan on jirjestettdvi. Siitosen ja Valkaman mukaan tilaaja
ratkaisee ostettavat palvelukokonaisuudet poliittisten tavoitteiden pohjalta, arvioi palvelujen hin-
ta—laatu -suhdetta ja vaikuttavuutta, jarjestdd tuottajien kilpailun ja valitsee tuottajan sekd seuraa
tuottajien toimintaa ja tarvittaessa puuttuu sithen. Tuottajana tilaaja—tuottaja -mallissa voi toimia
kunnan oma tuotantoyksikkd, yksityisen sektorin tai kolmannen sektorin tuottaja. Tuottajan tehta-
vénd on tuotannontekijoiden hankkiminen, niiden yhdistely, kunnossapito ja kehittiminen, tarjous-
ten laatiminen, toiminnan tehokkuuden ja tuotantotaparatkaisujen hyotysuhteiden seuraaminen, pal-
velujen tuotteistaminen ja niiden toimittaminen tilaajalle seké tilaajan informoiminen omasta kom-

petenssista ja uusista palveluista. (Siitonen & Valkama 2003, 35.)

Kallio ym. jakavat tilaaja—tuottaja -mallin tuottajan mukaan sisdiseen ja ulkoiseen tilaaja—tuottaja
-malliin. Sisdisessd tilaaja—tuottaja -mallissa tuottajana voi toimia kunnan omassa budjettitaloudessa
toimiva nettoyksikko tai liikelaitos, joka toiminnallisessa mielessd kuuluu kunnan sisdiseen konser-
niin. Juridisessa mielessd kunta ei kilpailuta nditd tuottajia keskenddn, vaan kyseessd on kump-
panuussuhde. Markkinasuuntautuneisuus ndkyy siind, ettd tuotteet on nimetty ja niilld on hinnat.
Tehokkuuskannustimena ei suoranaisesti ole kilpailuttaminen vaan kilpailuttamisen uhka. Tuottei-

den hinnat ovat vertailukelpoisia ja titd kautta tehokkuuspainetta uskotaan syntyvén tuottajan toi-

mintaan. (Kallio ym. 2006, 29-30.)
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Ulkoisessa tilaaja—tuottaja -mallissa tuottaja kuuluu ulkoiseen konserniin, johon katsotaan kuulu-
vaksi ne yksikot, joissa kunnalla on méérdysvalta omistuksen tai muun syyn, esimerkiksi hallituk-
sen valitsemisvallan kautta, ja joiden avulla kunta hoitaa tehtaviddn. Téllaisia yksikoitd ovat kunnal-
liset osakeyhtiot, osakkuusyhtiot, kuntayhtymét sekd myds yhdistykset ja séétiot, jos kunnalla on
niissd midrdysvaltaa. Toiminta ulkoiseen konserniin kuuluvien yksikkodjen kanssa voi perustua kil-

pailuttamiseen tai kumppanuuteen. (Kallio ym. 2006, 30.)

Tilaaja—tuottaja -mallissa tavoitteena voi olla palvelutuotannon siirtyminen yhi enenevissd mairin
yksityisen ja kolmannen sektorin tuotettavaksi. Yhteistyd yritysten ja kolmannen sektorin tuottajien
kanssa perustuu padsadntdisesti kilpailuttamiseen. Ndma yksikot voivat kilpailla my6s kunnan ul-
koiseen konserniin kuuluvien yksikkdjen kanssa. Puhtaimmillaan tilaaja—tuottaja -malli toimisi ai-
dossa markkinatilanteessa, mutta toimivien markkinoiden puuttuessa pyritdin luomaan niin sanotut
ndenndismarkkinat. Ndenndismarkkinoilla tarkoitetaan suunnitelmallisesti ja keinotekoisesti luotuja

tilaaja—tuottaja -asetelmia. (Kallio ym. 2006, 30-31.)

Valkama puolestaan jaottelee tilaaja—tuottaja -mallin toteuttamistavan mukaan kolmeen malliin.
Néamad ovat 1) kosmeettinen malli, 2) keskitien malli ja 3) aktiivinen malli. Kosmeettisessa mallissa
kunnan yksikot jaetaan tilaajiin ja tuottajiin, jossa tilaajia ovat kunnan poliitikot seki heitd avustavat
viranhaltijat ja tuottajia kunnan viranhaltijat ja tyontekijat. Kosmeettisessa mallissa kilpailu on ra-
joitettua ja suljettua, koska tuottajat ovat vain kunnan omia yksikkdja. Kosmeettinen tilaaja—tuottaja
-malli vastaa Kallion ym. sisdistd tilaaja—tuottaja -asetelmaa. Keskitien mallissa kilpailu on avointa
ja sisdisten tuottajien lisdksi kysymykseen tulevat myos ulkopuoliset tuottajat. Keskitien mallissa
potentiaalisia tuottajia kilpailutetaan keskendén ja tuotanto annetaan edullisimmalle tuottajavaih-
toehdolle. Aktiivinen malli poikkeaa keskitien mallista siind, ettd sisdisistd tuotantoyksikoistd teh-
ddan kunnallisia osakeyhtioité, jotka joutuvat kilpailemaan tasaveroisesti ulkopuolisten tuottajien
kanssa. Kaikkein kovimman haasteen toteuttamisen puolesta tarjoaisi aktiivinen tilaaja—tuottaja

-malli, koska se edellyttiisi lihes kokonaan kunnallisen tuotantomuodon ja -kulttuurin alasajoa.

(Valkama 1994, 43-53.)

Tilaaja—tuottaja -mallissa tilaajan ja tuottajan vilille luodaan siis markkinoita muistuttava osta-
ja—myyjé -asetelma, jossa tuottajayksikot kilpailevat keskenédédn tuotanto-oikeudesta. Kunta toimii
nédiden kilpailujen jarjestdjdnd. Valkaman (1994, 16) mukaan kunnan tehtdviin tarjonnan johtajana

kuuluvat kilpailevien tuottajien palvelujen vélittdminen kéayttéjille ndiden kysynnédn ja tarpeen mu-
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Tilaaja

Poliittinen lautakunta tai vastaava

3 S BN R N

1
Tarjous- Tarjoukset Neuvottelut Sopimukset Toimitus Arviointi
pyynnot
Tuottaja

Kunnan oma tuotantoyksikko, yksityisen tai kolmannen sektorin tuottaja

Kuvio 2 Ostoprosessin kuusi vaihetta (Valkama 1994, 17).

kaan seka tuottajien kilpailuttaminen siten, ettd palvelujen tuotanto voidaan jérjestdd mahdollisim-
man edullisesti ja laadukkaasti. Kuviossa 2 esitetdin Valkaman (1994, 17) havainnollistama tilaa-

ja—tuottaja -mallin mukainen ostoprosessi.

Ostoprosessin ensimmdiinen vaihe on tarjouspyyntdjen laatiminen. Tarjouspyynnon laatiminen on
merkittdvi osa ostoprosessia jo pelkdstddn sen vuoksi, ettd vastauksena saatavat tarjoukset olisivat
keskendédn vertailukelpoisia. Ennen tarjouspyyntdvaihetta poliittinen pditds siitd, mitd halutaan
tuottaa on jo ratkaistu (Valkama 1994, 16). Ostoprosessin toisessa vaiheessa tuottajayksikot vastaa-
vat tarjouspyyntoon tarjouksilla, joiden perusteella tilaaja kiynnistdd neuvottelut parhaimmat tarjo-

ukset tehneiden tuottajayksikoiden kanssa, josta muodostuu ostoprosessin kolmas vaihe.

Prosessin neljds vaihe on sopimuksen solmiminen. Kallion ym. mukaan tilaajan ja tuottajan vélises-
sd suhteessa saattaa erityisesti kaksi ristiriitaa korostua, nimittdin tavoiteristiriita ja informaation
epasymmetria. Tavoiteristiriidalla tarkoitetaan sitd, ettd tilaaja ja tuottaja saattavat toiminnassaan
pyrkid eri padmadriin. Informaation epasymmetrialla taas tarkoitetaan sitd, ettd tilaaja ja tuottaja
tietdvét eri asioita ja he voivat tietoa panttaamalla toimia toistensa vahingoksi. Ideaalitilanteessa
sopimus saavutettaisiin tasaveroisten osapuolien yhteisten neuvottelujen tuloksena, mutta kiytan-

ndssé usein tilaajalla on vahvempi asema neuvoteltaessa. (Kallio ym. 2006, 34.)
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Sopimus on Valkaman mukaan saavutettu yhteisymmarrys siitd, mikd on palvelun sisélto ja laajuus.

Tuotantosopimuksissa sovitaan muun muassa:

— tarvittavista palveluista ja palvelualueista

— palvelujen sisdllostd ja laatuvaatimuksista

— suoritemadristd

— asiakkaista ja asiakassegmentisti

- palvelumaksuista

— tuloksellisuuden kriteereistd ja niiden arviointitavoista
— asiakkaiden vaikuttamisen muodoista

— sopimusriitojen ratkaisumekanismeista

— sanktioista sopimuksen noudattamatta jattimisestd. (Valkama 1994, 18.)

Ostoprosessin viides vaihe on toimitus, jonka laatua ja maérad seka yhteensopivuutta palvelun kayt-
tdjien tarpeiden kanssa tilaajan on aktiivisesti seurattava. Valkaman mukaan tilaajan vastuulla on se,
ettd palvelun kayttdjét saavat palvelut sellaisina kuin tarvitsevat. Mikali palvelut eivit vastaa kaytté-
jien tarpeita, tilaaja on epdonnistunut sopimuksen tekemisessé tai tuottajan toimitukset eivit vastaa
sopimusta. Tuottajan vastuu on Valkaman mukaan vain siind, ettd toimitukset ovat sopimuksen mu-

kaisia. (Valkama 1994, 18.)

Prosessin viimeisend vaiheena on arviointi, jonka Valkama jakaa toimitusten juoksevaan arviointiin
ja kokonaisarviointiin. Juokseva arviointi kestdd koko sopimuskauden ajan. Kokonaisarviointi teh-
dddn sopimuskauden jilkeen, jolloin arvioidaan, ovatko palvelut olleet hintansa arvoisia. Arvioinnin

tavoitteena on estdd sopimusrikkomukset sekéd kehittéa tilaajaosaamista. (Valkama 1994, 19.)

Jos hierarkkisessa toimintamallissa toiminnan vaikuttavuuden katsottiin syntyvén pelkéstién resurs-
sien oikean allokoinnin tuloksena, niin tilaaja—tuottaja -mallissa vaikuttavuus ndhdain monitahoi-
sempana kysymyksend. Kuntalaisten tarpeet vastaavat vain harvoin yksittdisten tuottajien tarjoamia
palveluita. Siksi tarvitaan palveluketjuja, joissa mukana voi olla useita tuottajia. Ongelmaksi muo-
dostuu tuotantojérjestelmén ohjaus siten, ettd se saa aikaan mahdollisimman hyvit vaikutukset, silla

yhden tuotantoyksikén huono toiminta saattaa pilata koko ketjun vaikuttavuuden. (Kallio ym. 2006,

31-32.)
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Tilaaja—tuottaja -mallissa tuotteistamisella on keskeinen osa. Jotta palveluja pystytdén tilaamaan ja
tuottamaan, ne on voitava nimeté ja tdsmentdd. Tilaamisessa on otettava huomioon tilataanko yksit-
tdinen tuote vai palveluketju tai -prosessi, johon osallistuu useita eri tuottajia. Siséltyyko tuotekoko-
naisuuteen ydinpalvelun liséksi tuki- ja liitdnndispalveluja. Miten tuotteen laajuus maédritelldén.
Esimerkiksi erikoissairaanhoidossa tilattavana kokonaisuutena voi olla muun muassa yksittdinen
toimenpide, hoitopdivé, poliklinikkakdynti, hoitojakso tai hoidettu potilas. Vield on syytéd korostaa,
ettd tarkoitus ei ole ostaa tuotteita vaan niilld aikaansaatavia vaikutuksia. Tuotteistamisessa ja kil-
pailuttamisessa vaarana on tuotteiden korostuminen vaikuttavuuden kustannuksella. Kuntakonteks-
tissa kunnat ostavat tuotteita padasiassa kuntalaisille. Télloin on huomioitavaa minimoiko kunta

kustannuksiaan vain lisddamaélla kuntalaisten kustannuksia. (Kallio ym. 2006, 34-36.)

Tilaaja—tuottaja -mallissa hankittavien tuotteiden kokonaiskustannuksien muodostuminen poikkeaa
hierarkkisesta toimintatavasta. Hierarkkisen toimintatavan kokonaiskustannukset syntyvét hierarki-
an eri tasoilla. Tilaaja—tuottaja -mallissa palvelujen kokonaiskustannukset syntyvit hankittavan
tuotteen ostohinnasta ja liséksi tilaajan kustannuksista. Tilaajan kustannusten mééri ja sisdltd saat-
tavat poiketa hierarkkisen toimintatavan ohjauskustannuksista. Tilaaja—tuottaja -mallin yhteydessé
puhutaan usein transaktiokustannuksista, jotka tdlloin voivat tarkoittaa esimerkiksi tuotteistamisesta
johtuvia, koulutus-, suunnittelu-, laadunvalvonta-, kérdjointi- tai tuottajien vaihtamisesta aiheutuvia

kustannuksia. (Kallio ym. 2006, 36.)

Edelld kuvattiin tilaaja—tuottaja -mallin peruselementtejd. Yhteenvetona voidaan todeta, ettd ei ole
olemassa yhtd yleistd tilaaja—tuottaja -mallia vaan mahdollisia tilaaja—tuottaja -asetelmia 10ytyy
useita, samoin kuin niiden toteutustapojakin. Kuitenkin perusajatuksena tilaaja—tuottaja -asetelmien
taustalla on tehokkuuden parantaminen. Roolien selkeyttdmisen ja kustannustietoisuuden lisdédmisen
oletetaan johtavan toiminnan tehokkuuden parantumiseen. Seuraavaksi kasitelldan tilaaja—tuottaja

-mallin kritiikkid mallin soveltamisessa ilmenneiden ongelmien kautta.

5.2 Tilaaja—tuottaja -mallin Kritiikista

Siverbon (2004) artikkelissa The Purchaser—Provider Split in Principle and Practice: Experiences
from Sweden vertaillaan tilaaja—tuottaja -mallin periaatteita ruotsalaisessa ja brittildisessd tervey-

denhuollossa saatuihin kdytinnon kokemuksiin. Siverbo ldhestyy aihetta esitellen ensin tilaa-
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Rahoittaja /
omistaja

Kansalainen Tilaaja Tuottaja

Kuvio 3 Organisatoriset roolit tilaaja—tuottaja -mallissa (Siverbo 2004, 406).

ja—tuottaja -mallin periaatteet ja vertailee niitd kdytdnnon kokemuksiin kéytettdvissd olevien tutki-
musten ja raporttien perusteella. Kokemukset Ruotsin ja Iso-Britannian vililld osoittautuvat paljolti
yhdenmukaisiksi, mutta tdssd keskityn esitteleméén lahinnd Siverbon huomioita Ruotsista saatuihin

kokemuksiin.

Siverbon esittelemd tilaaja—tuottaja -malli koostuu poliitikkojen ja viranhaltijoiden yhdessd muo-
dostamista kolmesta organisatorisesta yksikostd erilaisine rooleineen. Nditd rooleja ovat rahoitta-

ja/omistaja, tilaaja ja tuottaja (kuvio 3).

Tilaajalla on mallissa kolme merkittavda suhdetta mallin muihin toimijoihin. Ensimmaéinen on tilaa-
jan ja kansalaisten vélinen suhde (suhde A kuviossa 3). Tilaaja edustaa kansalaisia (palvelujen kéyt-
tdjid) ja tilaajan vastuulla on se, ettd kansalaiset saavat tarvitsemiaan palveluja. Toisena tulee tilaa-
jan ja tuottajan vélinen sopimussuhde (suhde B kuviossa 3). Sopimuksella tilaajan tulee varmistaa,
ettd tuottaja todella tuottaa kansalaisten tarvitsemia palveluja. Ennen sopimukseen péddtymistd, tilaa-
jan tulee jérjestdd tarjouskilpailu, jonka voittaja saa palvelun tuotettavakseen. Kolmantena on tilaa-
jan ja rahoittajan vélinen suhde (suhde C kuviossa 3). Rahoittaja vastaa taloudellisten resurssien
jakamisesta tilaajalle. Tilaaja—tuottaja -mallin neljds suhde on tuottajan ja omistajan vilinen suhde
(suhde D kuviossa 3). Omistaja vastaa sisdisten tuottajien omistajaohjauksesta. (Siverbo 2004,

405-406.)

Ruotsissa on herdnnyt epdilyjd mallin toimivuudesta, mutta se ei kuitenkaan ole vaikuttanut mallin
laajaan soveltamiseen terveydenhuollon alalla. Siverbo toteaa, ettd tutkimustietoa mallin soveltami-
sesta on kiytettdvissd vain rajallisesti. Kuitenkin kdytettdvissd olevan tutkimustiedon mukaan tilaa-

ja—tuottaja -malli ei ole ndkyvésti lisdnnyt poliittisesti edustetun tilaajan ja kansalaisten vélistd yh-
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teydenpitoa. Kansalaisen ndkokulmasta on vaikea ndhdd tapahtuneen muutosta tilaaja—tuottaja
-mallin ja traditionaalisen mallin vélilld kansalaisten ja poliittisten edustajien vélisessd suhteessa.
Siverbon mukaan saatavilla oleva tutkimustieto osoittaa, ettd tilaajaelimet eivit osaa tulkita keréttya
tietoa kansalaisten terveydenhuollon palveluiden tarpeesta, vaan tukeutuvat mieluummin tuottajan
tarjoaman informaation kdyttoon. Tutkimustieto, joka tukee kansalaisten ja poliittisten edustajien
vélisen yhteydenpidon positiivista kehittymistd on perdisin erityisesti tutkimuksista, joissa tilaajat

ovat itse arvioineet omaa tyotdéan. (Siverbo 2004, 407-408.)

Tilaajan ja tuottajien vélisessd suhteessa on myds ilmennyt ongelmia, erityisesti sopimusohjauksen
toimivuudessa on ollut hankaluuksia. Néistd vaikeuksista Siverbo ruotsalaiseen tutkimustietoon
tukeutuen luettelee muun muassa seuraavat: sopimusohjaus on pelkistynyt juustohdylddmiseksi
siten, ettd on tilattu edellisen vuoden volyymin ja sdéstotavoitteen vélinen erotus; sopimus on jadnyt
hyvin yleispiirteiseksi ja oikeudellinen velvoittavuus on puuttunut sopimuksesta; sopimuksen val-
vontavaikutus on ollut vajavainen sanktioiden puuttuessa sopimuksesta; sopimuksellisuus ei ole
edistinyt rakenteellista muutosta; tuottajat ovat paremman tietimyksensd ansiosta olleet dominoi-
vassa asemassa sekd tilaaja ja tuottaja eivét ole piésseet yhteisymmarrykseen sopimusprosessissa ja

tuotanto-oikeus on annettu ilman sopimusta. (Siverbo 2004, 410.)

Sopimuksellisuuden ongelmana, varsinkin tuottajien keskuudessa, ndhddén erityisesti terveyden-
huoltoon soveltuvan tilaajaosaamisen puute, joka on aiheuttanut tuottajissa epéluottamusta tilaajaa
kohtaan. Myds toimijoiden rooleissa on ollut epdselvyyksid. Vaikka tilaaja—tuottaja -mallin pitéisi
selkeyttdd toimijoiden rooleja, myds pdinvastaisia kokemuksia on ilmennyt. Sen sijaan, ettd tilaaja
olisi tyytynyt vain sopimusohjaukseen ja -seurantaan, tilaaja on saattanut pyrkia vaikuttamaan myds
sithen, miten tuotantoa on johdettu. Namé sopimusohjauksen ongelmat ovat johtaneet siihen, ettd
toimijoiden vélinen kumppanuus ja luottamus on alkanut korostua sopimusohjauksen sijasta. Reto-

riikassa ovat korostuneet puheet yhteistydstd ja luottamuksesta. (Siverbo 2004, 410-412.)

Poliittiset toimijat saavat uusia rooleja tilaaja—tuottaja -mallin my6td. Rahoittajan rooliin liittyy re-
surssien jakaminen tilaajalle, joka puolestaan jirjestdd tarjouskilpailuja, neuvottelee ja tilaa palvelu-
ja. Mallin periaatteellisella tasolla on olemassa selkeé roolijako rahoittajan ja tilaajan vélilld. Kéy-
tannon kokemukset Ruotsista ovat osoittaneet, ettd toimijoiden roolijako ei todellisuudessa ole to-
teutunut yhta sujuvasti. Epdselvyyttd on ollut tehtdvien jaosta ja siitd, missd méiérin rahoittajalla on

oikeus muuttaa toiminnan sidéntdjd. Lahinnd kyse on ollut tilaajan kannalta siiti, ettd he ovat koke-
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neet rahoittajan sekaantuvan liiaksi toimintaan. Ristiriitoja on syntynyt vastuun jakamisen ja keski-

tetyn johtamisen elementtien kesken. (Siverbo 2004, 413-414.)

Edelld kasitellyistd tilaajan suhteista kansalaisiin, tuottajiin ja rahoittajiin on kdytettdvissd rajoite-
tusti tutkimustietoa. Mallin viimeisend suhteena esitettyd omistajan ja tuottajan vélistd suhdetta ei
Siverbon mukaan ole tutkittu lainkaan, kéytettdvissd on ainoastaan konsulttien kirjoittamaa materi-
aalia. Néissd raporteissa on paddytty erilaisiin ratkaisuihin omistajaohjauksesta ehdottaen seka sai-

raaloiden keskitettyd ohjausta ettd vastuun hajauttamista. (Siverbo 2004, 415.)

Vetdessddn yhteen tilaaja—tuottaja -mallin kokemuksia Siverbo toteaa, ettd markkinamekanismin
hy6dyntdminen on ollut vaikeata. Kéytdnndssd malli on poikennut kilpailusta, sopimuksellisuudesta
sekd arvioinnista ja korvautunut pikemminkin yhteistydn, kumppanuuden ja luottamuksen paino-
tuksilla. Lisdksi ongelmana on ollut tilaajaosaamisen puute. Tilaajan kompetenssi on ollut puutteel-
lista, tilaaja ei ole halunnut asettaa prioriteetteja eikd keskustella tilausten sisdllostd. Myos prosessin
arviointi on ollut puutteellista. Tilaamisessa vaaditaan myo0s tuottajien toimintatapojen tuntemista.
Lisdksi kilpailun tuominen terveydenhuoltoon on ollut Ruotsissa rakenteellisista seikoista johtuen
vaikeata, ja sitd on entisestddn korostanut tilaajien haluttomuus vaihtaa tuottajaa. (Siverbo 2004,

415-416.)

Siverbo esittdd johtopddtoksendén, ettd tilaaja—tuottaja -mallin periaatteet ja kéytintd poikkeavat
ruotsalaisessa terveydenhuollossa toisistaan. Kuitenkaan hén ei pdddy suoraan esittimién mallista
luopumista. Hanen mukaansa mallin soveltamisesta tarvitaan lisdd tutkimusta. Liséksi on epévar-
maa onko malli parempi vai huonompi muihin tarjolla oleviin vaihtoehtoihin verrattuna. Vaikka
malli ei ole suoraan osoittanut parantavan toiminnan tehokkuutta, erds selitys mallin sdilymiseen
ruotsalaisessa terveydenhuollossa voi olla se, ettd mallin katsotaan poliittisissa piireissd — tutkijoi-
den esittdmisté epdilyistd huolimatta — edistidvin toiminnan demokraattisuutta. (Siverbo 2004, 417—

418.)
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6 TAMPEREEN TOIMINTAMALLIN UUDISTUS

Tampereen kaupunki siirtyi uuteen toimintamalliin vuoden 2007 alussa. Toteutusta edelsi pitké,
vuosia kestinyt valmistelutyd. Toimintamallin ydinosia ovat pormestarijérjestelmd, tilaaja—tuottaja
-malli ja asiakasldhtdinen prosessiajattelu. Kuntalehti (3/2005) uutisoi muutoksesta tulevaisuuden
kunnan pilotoimisena: “Tampere siirtyy vuoden 2007 alusta tilaaja—tuottaja- sekd pormestarimalliin.
Hallintokuntien véliset raja-aidat puretaan, ndkdkulma tarkentuu kuntalaiseen ja luottamushenkil6-
demokratiaa vahvistetaan. Samalla haetaan kustannustehokkuutta palveluihin. Kaytinndssa Tampe-
re pilotoi tulevaisuuden kunnan. Kyseessé on suurin yksittdinen toimintamallin muutos kuntakental-

14 miesmuistiin.”

Seuraavassa esitelldén tiivistetysti toimintamallin muutosta, kaupungin organisointia ja toimintata-

poja. Kuvaus perustuu pddosin kaupungin itse tuottamaan kirjalliseen aineistoon.

6.1 Uudistuksen lihtokohdat ja perustavoitteet

Tampereella tehtiin tilaaja—tuottaja -malliin liittyvid suunnitelmia ensimmadisen kerran jo 1990-
luvun puolivilissd, mutta tuolloin sekd puolueiden ettd ammattiyhdistysliikkeen vastustus oli liian
voimakasta suunnitelmien toteutumiseksi (Kallio ym. 2006, 63). Tampereella palvelutuotannon
kehittdminen ei ole ollut pelkdstddn siirtymistd tilaaja—tuottaja -mallin soveltamiseen, vaan se on
ollut osa laajempaa, kokonaisvaltaista kaupungin toimintamallin ja johtamisjdrjestelmdn uudista-

mista, jonka ldhtokohtana voidaan pitdd vuoden 2001 lokakuussa hyvéksyttyd kaupunkistrategiaa.

Kaupunkistrategian keskeisend tavoitteena oli varmistaa kaupungin péaatoksentekokyvyn sdilyminen
myo0s tulevaisuudessa. Pddtoksentekokykyd ndhtiin uhkaavan ldhivuosina kohdattavat haasteet,
joiksi tunnistettiin muun muassa vieston ikdéntyminen, palvelutarpeiden muutokset sekéd henkil6s-
ton eldkodityminen. Toimintamallin ja johtamisjédrjestelmédn uudistamishanke alkoi tammikuussa
2002. Hankkeen yleistavoitteena oli sellaisen jdrjestelmédn rakentaminen, jolla voitaisiin vastata
nithin haasteisiin, jotka asettivat kaupungin johtamisjirjestelmin koetukselle. Uudistukselle kirjat-

tiin kolme tavoitetta:

— poliittisen paatoksenteon vahvistaminen
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- palvelutuotannon tehokkuuden lisidminen

— strategisen johtamisen kehittaminen. (Hakari 2009, 85-86.)

6.2 Pormestarimalli poliittisen paitoksenteon vahvistajana

Pormestarimallin kehittdimisen 1dht6kohtana oli tarve vahvistaa poliittista pdatoksentekoa ja selkeyt-
tad poliittista ohjausta. Pormestarimallin tavoitteiksi asetettiin kasvojen tuominen poliittiselle johta-
juudelle, poliittisen pédédtoksenteon tuominen mukaan asioiden valmisteluun, rajojen selventiminen
viranhaltijatoiminnan ja poliittisen toiminnan vélilld sekd tarkoituksenmukaisuusharkinnan siirti-
minen polititkan tehtdvéksi. Pormestarimalliin siirtymisen taustaksi tehtiin selvitystyd, johon osal-
listui myos kaupungin ulkopuolisia asiantuntijoita. (Hakari 2009, 86; ks. myds Strategisen johtami-
sen edellytysten parantaminen Tampereen kaupungissa, loppuraportti 27.3.2003; Tampereen kau-

pungin uusi toimintamalli 2007—, luonnos 18.4.2005.)

Tampereella otettiin kdyttdon pormestarimalli, joka muodostuu pormestarista ja neljistd apulai-
spormestarista. Pormestarin asemaa mallissa voidaan kuvata vahvaksi. Pormestari on pddtoiminen
luottamushenkild, joka toimii kaupunginhallituksen puheenjohtajana ja samalla kaupungin johtajana.
Pormestarin rinnalla ei ole yhtd viranhaltijajohtajaa, vaan pormestarin liséksi kaupunginhallitukses-
sa esittelijoind toimivat konsernihallinnon johtajat. Pormestari johtaa Tampereen mallissa sekd ti-
laaja- ettd tuottajaorganisaatioita. Valtuusto valitsee pormestarin keskuudestaan valtuustokaudeksi.
Pormestarin tulee nauttia valtuuston luottamusta. Mikéli luottamus menetetaan, voi valtuusto erottaa

pormestarin yksinkertaisella enemmistolld. (Hakari 2009, 87; Hakari 2007, 11-12.)

Apulaispormestarit vastaavat lautakuntien puheenjohtajina palveluiden tilaamisesta. He ovat myos
padtoimisia luottamushenkilditd, jotka valtuusto valitsee keskuudestaan valtuustokaudeksi. Apulai-
spormestareilla ei ole varsinaista organisaatiota johdettavana, vaan lautakuntia palveleva tilaaja-
ryhmé on osa konsernihallintoa. My®&s apulaispormestarit ovat vastuussa valtuustolle ja valtuusto
voi erottaa apulaispormestarin yksinkertaisella enemmistdlld, mikéli timé ei endd nauti valtuuston

luottamusta. (Hakari 2009, 87; Hakari 2007, 12—13.)
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6.3 Tilaaja—tuottaja -mallilla tehokkuutta

Tilaaja—tuottaja -mallin valintaa perusteltiin Tampereella silld, ettd palveluiden jérjestimisen niko-
kulmasta kunnallisissa palveluissa tarvittiin suurta muutosta, miké olisi mahdollista toteuttaa tilaa-
ja—tuottaja -mallin avulla. Lahtdkohtana pidettiin, ettd muutos merkitsee niin oman palvelutuotan-
non merkittdvad vudistamista kuin myds yksityisen palvelutuotannon osuuden kasvattamista. (Ha-

kari 2009, 87.)

Tésté 1dhtokohdasta tilaaja—tuottaja -mallilla néhtiin olevan ennen kaikkea vélineellinen arvo uudis-
tusten toteuttamisessa. Mallin tavoitteiksi méériteltiin poliittisen ohjausjérjestelmén uudistaminen,
palvelutuotteen laadun ja hinnan saaminen nidkyvdmmaksi, omien tuotanto-organisaatioiden kehit-
taminen, vaihtoehtoisten palvelujen tuotantotapojen kéyttoonottaminen ja johtamisen uudistaminen.

(emt. 87.)

Tampereella palvelujen tilaaminen kuuluu poliitikoille ja heitd avustaville viranhaltijoille. Palvelu-
jen tuottaminen puolestaan kuuluu tilaajasta riippumattomille tuottajayksikoille. Palvelujen tilaami-
sesta vastaavat lautakunnat, jotka on jérjestetty eldméankaariajattelun mukaan, ja joiden puheenjoh-
tajina toimivat apulaispormestarit. Lautakunnat muodostetaan valtuutetuista ja varavaltuutetuista.
Tuotannon poliittisesta ohjauksesta vastaavat johtokunnat, joiden alaisena toimivat kaupungin omat

tuottajayksikot. (emt. 87—88.)

Tilaajan ja tuottajan vélistd suhdetta ei ohjata hierarkian avulla, vaan sopimuksin. Sopimuksessa
maédritellddn sopimusosapuolet, sopimuksen kohde, tarkoitus, voimassaolo ja muuttaminen, palvelu-
jen sisdlto, laatu, miérd ja hinta sekd sovitaan laadun varmistuksesta, sopimusseurannasta ja muista

mahdollisista palveluun liittyvista erityiskysymyksisté. (emt. 88.)

6.4 Elaméinkaaren mukainen organisaatio

Tampereella toimintamallin uudistamisella pyrittiin myds edistimédin asiakasldhtoistd toimintatapaa
ja prosessiajattelua toimialojen vilisid raja-aitoja madaltamalla. Téstd 1dhtokohdasta tilaaja—tuottaja
-mallin valmistelussa paddyttiin kokonaan uuteen lautakuntarakenteeseen, joka perustuu proses-

siajatteluun sektorikohtaisen tehtévijaon sijasta. Uudella lautakuntarakenteella tavoitellaan asiakas-
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lahtoisempéd toimintatapaa ja my0s poliittisen ohjauksen selkeyttdmistd. Palveluiden tilaajina toi-

mivat seuraavat lautakunnat:

— lasten ja nuorten palvelujen lautakunta

— osaamis- ja elinkeinolautakunta

— sivistys- ja eldimédnlaatupalvelujen lautakunta

— terveyttd ja toimintakykyd edistdvien palvelujen lautakunta
— ikdihmisten palvelujen lautakunta

— yhdyskuntalautakunta. (Hakari 2009, 88.)

Tampereella kaavaillaan myos palvelutuotannon uudistamista asiakasldhtdisyyden periaatteiden
mukaisesti. Tarkoituksena olisi tukea palveluiden kehittdmistd yli sektorirajojen, jotta uudenlaisia,

innovatiivisia palvelukonsepteja olisi mahdollista kehittda. (Stenvall & Airaksinen 2009, 23.)

Alun perin vuoden 2002 tammikuulta alkanut pitkd muutosprosessi vaatii edelleen paljon tyota.
Vuoden 2007 alusta toteutettua uutta toimintamallia arvioidaan ja kehitetddn aktiivisesti. Toiminta-
mallin onnistumisen suurimpina haasteina Tampereella pidetdén hallinnon rakenteiden muuttamista
kaytannoiksi, sopimusohjauksen kehittdmisti, aidon asiakasldahtdisyyden rakentamista ja todelliseen
monituottajamalliin siirtymistd. (Hakari 2009, 89-91.) Vuoden 2009 alun Tampereen kaupungin

organisaatiokaavio esitetddn kuviossa 4.
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Kuvio 4 Tampereen kaupungin organisaatiokaavio 1.1.2009.
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7 TUTKIMUSAINEISTON KERUU JA KASITTELY

Tutkielman téssd luvussa késitellddn sen empiirisen osuuden toteutusta ja tutkimusaineiston keruun
ja kasittelyn kannalta olennaisia kysymyksid. Ensiksi esitellddan lyhyesti tutkimuskohde, jonka jil-
keen késitelldén tutkimusmenetelmid. Lopuksi tarkastellaan vield kerdtyn aineiston analysointia
sekd pohditaan tutkimuksen luotettavuutta. Luvun tarkoituksena on antaa mahdollisimman hyva

yleiskuva siitd, miten tutkielman empiirinen osuus on toteutettu.

7.1 Tutkimuskohde

Apulaispormestarit tulivat tamperelaiseen padtdksentekoon mukaan vuoden 2007 alun kaupungin
toimintamallin uudistuksessa. Tampere siirtyi vuoden 2007 alussa tilaaja—tuottaja- sekd pormesta-
rimalliin. Kaupunki sai ensimméiisend kuntana Suomessa kokopdivitoimiset luottamushenkilot
pormestariksi ja neljaksi apulaispormestariksi. Tilaaja—tuottaja-mallia alettiin soveltaa kaikilla pal-
velutuotannon toimialueilla, perinteistd sektorihallintoa purettiin, poliittista paatoksentekoa pyrittiin

vahvistamaan sekd korostamaan asiakas- ja kuntalaisndkdkulmaa.

Tampereen kaupunginvaltuutetut sekd keskeiset viranhaltijat ovat tyytyviisid pormestarimalliin
siirtymisestd. Asiasta tehtyyn kyselyyn vastanneista yli 80 prosenttia oli sitd mieltd, ettd jarjestelma
on vastannut sille asetettuja tavoitteita. Apulaispormestareiden asema uudessa toimintamallissa ei
vastaajien mielestd ole kuitenkaan yhtd selvd kuin pormestarin. Muun muassa apulaispormestarei-
den toimenkuva ja toimivalta ovat vastaajien enemmiston mielestd epaselvid, eikd heiddn suhteensa
valmistelevaan viranhaltijaorganisaatioon tilaajaryhmissd ole myoskddn kaikkien mielestd toimiva.
Erityisesti kaupungin viranhaltijat nékevit tdssd suhteessa ongelmia. (Kysely pormestarimallista
2008.) Apulaispormestareiden valtaa ja tehtdvid ei ole koettu mééritellyn riittdvén selkeésti, minka
ajatellaan vaikeuttavan apulaispormestareiden roolin hahmottamista myos kuntalaisten keskuudessa

(Stenvall & Airaksinen 2009, 51).
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7.2 Tutkimusmenetelmat

Tutkielmassa kéytetddn kvalitatiivisia eli laadullisia tutkimusmenetelmid, joiden valintaan on pai-
dytty aiemman tutkimuksen véhiisyyden sekd osin myo0s saatavilla olevan aineiston monimuotoi-
suuden vuoksi. Kvalitatiivisen tutkimuksen tyypillisié piirteitd ovat muun muassa kokonaisvaltainen
tiedonhankinta, ihmisen suosiminen tiedon keruun instrumenttina, induktiivinen analyysi ja tapaus-

ten késittely ainutlaatuisina (Hirsjirvi, Remes & Sajavaara 2007, 160).

Aineistonkeruumenetelmistd yleisimmat laadullisessa tutkimuksessa ovat haastattelu, kysely, ha-
vainnointi ja erilaisiin dokumentteihin perustuva tieto. Nditd eri menetelmid voidaan kdyttda joko
vaihtoehtoisina, rinnakkain tai eri tavoin yhdisteltynd tutkittavan ongelman ja myds tutkimuksen
resurssien mukaan. (Tuomi & Sarajdrvi 2002, 73.) Tutkielman aineistossa on kiytetty Tampereen
kaupungin tuottamaa kirjallista aineistoa, kuten raportteja, selvityksid, johtosdéntdjd ja muistioita,
joista on ensisijaisesti saatu taustatietoa hallintomallin uudistamisesta. Niihin l4hteisiin on hyva
suhtautua myds tietyin varauksin. Esimerkiksi selvityksid tehdessé asiat ovat voineet olla jo vahvas-
ti agendalla, joka on saattanut vaikuttaa niiden ndkdkulmaan ja kriittisyyteen. Samoin raportinomai-
set tekstit, jotka kokoavat yhteen uudistuksen eri vaiheita, voivat jélkikdteen tapahtumien kehitysté
kuvatessaan ndahdd kaikki muutoksen ajurit ja eri vaiheet suunnitelmallisena ja tarkoituksenmukai-
sena tapahtumien ketjuna tai vaihtoehtoisesti korostaa litkaa muutaman keskeisen vaiheen tai tapah-

tuman merkitysta.

Tutkielman keskeisimmén aineiston muodostaa puolistrukturoiduilla teemahaastatteluilla kerétty
aineisto, jonka avulla pyritddn pddsemdin entistd syvemmalle tutkielman aiheeseen ja kysymyksiin.
Teemahaastattelussa korostetaan ihmisten tulkintoja asioista, heidin asioille antamiaan merkityksia

sekd sitd, miten merkitykset syntyvét vuorovaikutuksessa (Hirsjarvi & Hurme 2001, 48).

7.3 Haastattelut ja aineiston analysointi

Tutkielmaa varten haastateltiin ensimmadisen toimikauden neljd apulaispormestaria, tilaajaryhmasta
lautakuntien viranhaltijavalmistelua johtavat kuusi tilaajapdallikkod sekd lisdksi kahden valtuusto-
ryhmén puheenjohtajat. Haastateltavien valinnalla pyrittiin 16ytdméaén eri ndkokulmia apulaispor-

mestarin tehtdvén ja roolin tarkasteluun. Tarkoituksena on ollut pdistd apulaispormestarin tehtévis-
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td ja roolista julkilausuttua pintaa syvemmaén tiedon tasolle aiheen kannalta keskeisessid asemassa

olevien henkildiden haastattelujen kautta.

Haastattelutilanteessa kaytiin ldpi teemahaastattelurunko (Liite 1), joka oli toimitettu haastateltaval-
le etukiteen, jotta tdlla halutessaan olisi mahdollisuus tutustua haastattelun teemoihin ja kysymyk-
siin ennen varsinaista haastattelua. Haastattelutilanteessa teemat ja kysymykset kdytiin ldpi paa-
sadntdisesti haastattelurungon mukaisessa jirjestyksessd, mutta jarjestyksestd voitiin my0s poiketa,
mikali se oli haastattelun kulun kannalta luontevampaa. Liséksi haastatteluissa eri teemat painottui-
vat keskustelutilanteista ja haastateltavista riippuen toisia enemmin. Osaan teemoista tartuttiin laa-
jemmin ja keskusteltiin aiheesta enemman kuin pelkat haastattelurungon kysymykset antavat olettaa,
kun osassa teemoista saatettiin pitdytyéd haastattelurungon kysymyksissa. Tiivistden, teemahaastatte-
lurunko ohjasi keskustelua haastattelutilanteessa, mutta sen ei annettu rajoittaa keskustelua, vaan
teemat pyrittiin kasitteleméén jokaisen haastattelutilanteen kannalta luontevalla ja sopivalla tavalla.
Haastatteluiden keskiméérdinen kesto oli 57 minuuttia, vaihdellen lyhyimmastd 37 minuutista pi-

simpdin tuntiin ja 12 minuuttiin.

Haastatteluilla kerdttyd aineistoa tarkastellaan anonyymisti siten, ettd esimerkiksi tekstissd kaytetta-
vét suorat lainaukset on muutettu yleiskielelle poistaen yksildlliset ja voimakkaat murreilmaukset,
joiden on arvioitu mahdollistavan vastaajan tunnistamisen. Samoin haastateltavien viittaukset esi-
merkiksi omaan toimialueeseen, ydinprosessiin tai yksittdisiin henkildihin sekd muihin yksityiskoh-
tiin on joko héivytetty kokonaan tai muutettu kuvaamaan ilmioté yleiselld tasolla. Lisdksi suorista
lainauksista on siivottu puhekielessd usein toistuvat “niinku” ja “tavallaan™ tai muut vastaavat sanat.
Kuitenkin kaikkea edelld kuvattua muokkausta tehdessd pyrittiin tarkoin varjelemaan vastaajien
aitoa ddntd. Perusteluna muokkaukselle on haastateltaville luvattu anonymiteetti. Kuitenkin haasta-
teltavien pienestd lukumaidréstd seuraa se, ettd tiydellistd anonymiteettia voi tuskin taata, vaikka
kaikki mahdollinen luvattiinkin tehdé tunnistamisen vaikeuttamiseksi. Toisaalta haastateltavat eivit

vaikuttaneet kovasti kantavan huolta anonymiteetin vahvuudesta tai heikkoudesta.

Vaikka vastaajat suhtautuivat anonymiteettiin varsin huolettomasti, silti mahdollisen tunnistetta-
vuuden vaikutuksia vastauksiin on syytd pohtia. Haastateltavilla voi asemastaan johtuen olla henki-
l16kohtaisia mielipiteitd tai painotuksia, joita he eivit halua tuotavan julki. Toisaalta vastaajat ovat
saattaneet olla valmistelemassa hallintomallia viranhaltijan ominaisuudessa tai sitten he ovat luot-
tamushenkildind olleet siitd paittimassd. Talldin on hyva pohtia sitd, kuinka vastaajat kykenevit tai

ovat halukkaita kyseenalaistamaan niité ratkaisuja, joissa he itse ovat olleet mukana. Néilla seikoilla
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voi olla vaikutuksia vastaajien kriittiseen tai kritiikittoméén suhtautumiseen ja asioiden julkituontiin
haastatteluissa késitellyistd teemoista. Haastattelutilanteissa tillaista suhtautumista ei kuitenkaan
tullut ainakaan avoimesti ilmi ja haastattelutilanteista padsédntdisesti jai mielikuva varsin avoimesta

ilmapiirista.

7.4 Tutkimuksen luotettavuus

Laadullisen tutkimuksen yhteni kriittisend kohtana pidetdan kysymysta tutkimuksen tulosten luotet-
tavuudesta. Luotettavuuskysymykset liittyvét tutkijaan, aineiston laatuun, analyysiin ja tulosten
esittdmiseen. Aineiston keruusta saatavaan tietoon vaikuttaa se, miten tutkija on tavoittanut tutki-
mansa ilmidn. Aineiston analysoinnissa korostuvat tutkijan taidot, arvostukset ja oivalluskyky. Laa-
dullisen tutkimuksen luotettavuuden arvioinnissa tarkastellaan tutkimuksen totuusarvoa, sovelletta-

vuutta, pysyvyyttd ja neutraaliutta. (Latvala & Vanhanen-Nuutinen 2001, 36.)

Tutkimusaineiston keruussa haastateltiin apulaispormestareita, tilaajapéallikditd ja valtuustoryhmi-
en puheenjohtajia, eli henkil6itd, joilla asemansa ja tehtdviensd puolesta on oleellista ja arvokasta
tietoa tutkimustehtdvan kannalta. Tietysti aina voidaan kyseenalaistaa se, ettd puhuvatko vastaajat
haastatteluissa vain mitd mieleen tulee ja esille nousevat ajatukset eivét siten valttaiméttd perustu sen
syvillisempddn pohdiskeluun. Tdma tuskin horjuttaa tutkimuksen luotettavuutta tissd tapauksessa.
Ennemmin tdmi ongelma liittyy kyselytutkimuksiin, joissa mahdollisesti useiden kyselyiden tur-
hauttamat vastaajat kirjaavat vastauksensa nopeasti, sen enempéd asioita miettiméttd. Jokaiselle
haastateltavalle toimitettiin haastattelurunko muutamaa pdivdd ennen haastattelua, jotta vastaajalla
olisi mahdollisuus pohtia kysymyksid etukdteen. Osa vastaajista totesikin néin toimineen, mika ai-
nakin osin puoltaa vastausten perustumista muuhunkin kuin mahdollisiin ensireaktioihin. Haastatte-
lussa myos aina siirryttdessd teemasta toiseen tiedusteltiin olisiko vastaajalla vield teemaan lisétté-
vdd ja my0Os haastattelun lopussa saatettiin palata vield joihinkin teemoihin, mikéli vastaaja halusi

tdydentdd aiemmin sanomaansa.

Luotettavuutta on totuttu miérittelemédn siten, ettd toisen tutkijan tulisi samalla aineistolla paatya
samanlaiseen tulkintaan ja tutkimustuloksiin. Tdma vaatii osaltaan pientd tarkentamista. Haastatte-
lujen purkaminen ja puhtaaksikirjoittaminen seki tehdyt analyysit tdydennettynd suorilla lainauksil-
la haastatteluista lisddvit luotettavuutta. On mahdollista, ettd kaksi tutkijaa voi pddtyd ndissd sa-

mankaltaisiin tulkintoihin ja ratkaisuihin. On kuitenkin huomattava, ettd tulkinnassa tutkija kayttia

48



kaikkea hénelle aiemmin kertynyttd tietoa ja kokemusta. Téssd tutkimuksessa tutkijalle saattaisi
esimerkiksi syvéllisempi kokemus kunnallishallinnosta olla hyddyksi, mutta toisaalta voidaan myds
ajatella, ettd vihdisemmalla kokemuksella analyysi perustuu puhtaammin tutkimuksen teoreettisesta
viitekehyksesti ja aineistosta nouseviin havaintoihin, eivitkd vahvat ennakko-oletukset padse niihin
vaikuttamaan. Tutkimuksen luotettavuutta arvioitaessa on kuitenkin hyvéksyttava, ettd tutkimus on
aina yhdenlainen versio tutkittavasta ilmigstd. Tutkimus ei koskaan voi tarjota objektiivista ja abso-
luuttista totuutta, vaikka mahdollisimman pétevéén ja luotettavaan tutkimukseen pyritdénkin. Tut-
kimuksen tuloksista voidaan toki tehdd pédatelmid, mutta tulosten kontekstuaalisuus on muistettava,

eli tuloksiin vaikuttavat muun muassa tilannetekijat, aika, paikka ja tutkija.
Lopuksi vield yhteenvetéen, tutkimuksen luotettavuutta on pyritty parantamaan tekemélld tutkimus-

prosessista mahdollisimman avoin. Tutkimuksen luotettavuutta voi jokainen arvioida tarkastelemal-

la tutkimusprosessia ja sitd kuvausta, mika tutkimusraportin eri vaiheissa on esitetty.
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8 TUTKIMUKSEN TULOKSET

8.1 Politiikan ja hallinnon viliset suhteet

Kunnallishallinnossa kuntien organisaatiomuodolle on tyypillistd useimmista muista organisaatiois-
ta poiketen selked kaksoisjédrjestelmé. Organisaatio muodostuu poliittisesta, luottamustehtdvépoh-
jaisesta ja hallinnollisesta, tyo- ja virkasuhdepohjaisesta osasta. Pdédtoksenteon erottamisesta valmis-
telusta ja tdytdntdonpanosta kdytetddn myds kunnallishallinnon dualistisen periaatteen kasitettd (ks.

esim. Heuru 2000).

Tampereella pormestarimallin ldhtGkohtana oli tarve valtuuston poliittisen vallan vahvistamiseen ja
poliittisen ohjauksen selkeyttimiseen (Hakari 2009, 86). Tavoitteena oli vahvistaa poliittisen paa-
toksenteon asemaa jo alkuvaiheessa, eli asioiden valmistelussa. Pormestari ja apulaispormestarit
johtavat hallintomallissa asioiden valmistelua. Poliittiset valinnat tehdiin tdssi vaiheessa, eikd vasta
paédtoksenteossa. Myds viranhaltijatoiminnan ja poliittisen toiminnan rajoja haluttiin selventdi aset-
tamalla poliitikot padttaméén linjauksista ja vastaamaan paitoksistd kuntalaisille sekd vapauttamalla
viranhaltijat toteuttamaan tehtyjd padatoksid. Samalla pormestarimallin yksi keskeisimmistd tavoit-

teista oli antaa poliittiselle johtajuudelle kasvoja (Hakari 2009, 86).

8.1.1 Apulaispormestari politiikan ja hallinnon vilisten suhteiden muovaajana

Pormestarimallin on Tampereella néhty vahvistavan poliittisen pddtoksenteon asemaa. Luottamus-
henkildille ja johtaville viranhaltijoille osoitetussa kyselyssd yli 80 prosenttia vastaajista oli sitd
mieltd, ettd pormestarimalli on vastannut sille asetettuja tavoitteita. Tulosten mukaan luottamushen-
kildiden mahdollisuus vaikuttaa asioiden valmisteluun on parantunut. Samoin luottamushenkil6t
katsoivat valtuuston aseman vahvistuneen ja kunnallisen demokratian sitd kautta lisddntyneen. Kui-
tenkin seka luottamushenkildiden etté johtavien viranhaltijoiden vastauksissa oli voimakasta hajon-
taa heiddn vastatessaan viittimain, minkd mukaan politiikan ja virkamiestoiminnan rajat olisivat
selkeytyneet. (Kysely pormestarimallista 2008.) Pormestarimallin ei ainakaan tdssd vaiheessa oltu
yksimielisesti koettu selkeyttineen edelld mainittua jakoa, vaikka voimakas hajonta vastauksissa

itsessddn viestisi jonkinlaisesta muutoksesta suuntaan tai toiseen.
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Haastattelujen perusteella pddtoiminen lautakunnan puheenjohtajuus ndhdaidn hyvénd kehityksena.
Kokopiivatoimisuus ja siten aiempaa parempi mahdollisuus paneutua toimialueen asioiden valmis-
teluun ja valmistelun taustalla vaikuttaviin asioihin lisdd luottamushenkildiden tietoa. Apulaispor-
mestarin on paitsi pyrittdvd vieméédn asioita eteenpdin omassa ryhméissddn, niin hdnen on oltava
vuorovaikutuksessa my0s muiden ryhmien edustajien kanssa varmistaakseen asioiden eteenpdin
menemisen. Kuluneen kliseen mukaan tieto on valtaa, siten tiedon lisdédntymisen kautta vaikutus-

mahdollisuuksienkin ndhddin kasvavan.

“Tietysti poliittisissa toimielimissd on ollut tietoisempi ndistd asioista. On pystynyt pereh-
tymddn niihin asioihin paremmin kuin aikaisemmin ja silld tavalla varmasti on voinut myés-
kin vaikuttaa sielld tietoa jakamalla.. Tietysti sitten on varmemmalla pohjalla keskusteluis-
sakin sielld.”

”Lautakunnan puheenjohtajan rooli on, koska siind on apulaispormestari, niin huomatta-
vasti voimakkaampi ja vaikutusvaltaisempi kuin aikaisemmin, koska lautakuntien puheen-
Jjohtajat olivat vaan sivutoimisia.. ja niiden ndkyvyys ja vaikutusvalta koko koneistoon, niin
oli huomattavasti vihdisempi kuin nyt pddtoimisella apulaispormestarilla”™

Luottamushenkil6iden tietoisuus asioista on ndhty lisdéntyneen myos sitd kautta, ettd hallintomalli-
uudistuksessa lautakuntiin valitaan vain valtuutettuja ja varavaltuutettuja. Tdmé kuntalain suoma
mahdollisuus vain valtuutettujen ja varavaltuutettujen valitsemiseen pyrkii osaltaan selkeyttimédan
poliittista vastuuta antamalla vaaleissa kuntalaisten valtuuttamille henkildille keskeisemmin aseman
kunnan hallinnossa ja toiminnassa. Talld voi olla myds edistévi vaikutus lautakuntien sitoutumiseen
koko kaupungin tavoitteisiin ja kokonaisuuksien parempaan hallintaan. Tdmén ndhtiin tekevin lau-

takunnan pédatoksenteosta pitkédjanteisempéa.

“Samanaikaisesti tapahtui se muutos, ettd lautakunnat miehitettiin valtuutetuilla tai vara-
valtuutetuilla. Eli sielld on ehkd valveutuneempaa porukkaa nyt lautakunnissa, sellaisia,
Jjotka ovat myos valtuuston asettamista tavoitteista tietoisempia kuin aikaisemmin. Siind on
selked yhteys, ettd samat ihmiset ovat valtuustossa pddttamdssd nditd tavoitteita ja sitten
lautakunnissa tekemdssd niitd kohdentamisia ja yksityiskohtaisempia pddtoksid. Sekin jo
vaikuttaa siihen lautakuntien parempiin valmiuksiin ottaa kantaa asioihin.”

Samoin, mikéli lautakunnan jisenet ovat nyt tietoisempia valtuuston asettamista tavoitteista, voi

lautakuntaty® antaa myds parempaa ymmaérrystd valtuuston tavoitteiden asetteluun.

”Se on varmaan niin, ettd niitd tavoitteita tehdessd ehkd jossain mddrin se valtuuston ym-
mdrrys on lisddntynyt, kun ne sielld lautakuntien kautta pddsee nikemddn nditd asioita”
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Jos luottamushenkildiden tietoisuus asioista ja niiden valmistelusta on kasvanut kuten vastaajat ar-
vioijat, niin samalla se lisdd my0s poliittisen padtoksenteon painoarvoa ja vastuuta. Ensimmiisen
vuoden kokemusten perusteella pormestarimallia arvioitaessa, luottamushenkilot kokivat vaikutus-
mahdollisuuksiensa edistyneen valmistelussa. Yhtend selityksend tdhdn voidaan pitdi sitd, ettd tam-
perelaisessa pormestarimallissa sekd pormestari ettd apulaispormestarit ovat valtuutettuja. Parem-
milla edellytyksilld vaikuttaa valmisteluun voidaan néhdd olevan valtuustoryhmid valmistelusta

vastuuttava ja sitouttava vaikutus.

“[Aiemmin] koin aika vahvasti sen, ettd se oli valtuutetulle oikeastaan asiaan kuin asiaan
melko oiva retorinen pakotie syyttdd virkamiehid.. mutta nyt kun poliitikot ovat osallistettu
valmisteluun ja apulaispormestareita on eri ryhmistd. Niin se tarkoittaa, ettd se vastuu tulee
silloin myds niihin ryhmiin, joiden tulee opastaa tai ohjastaa omaa apulaispormestariaan.
Ja apulaispormestarinhan tulisi vastata koko valtuustolle, eikd vain omalle ryhmdilleen, eli
sitd kautta jo viime kaudella oli ndhtdvissd, ettd se toi ehkd asioita jo valmisteluvaiheessa
enemmdn keskusteluun.”

Kehityksen on ndhty olevan positiivinen siind mielessd, ettd poliittisia valintoja on padsty tekemédin
jo valmisteluvaiheessa, eikd vasta padtoksenteossa. Apulaispormestari johtaa asioiden valmistelua
toimialueellaan. Lautakunnalle esiteltdvit asiat valmistelee kaupunkiorganisaatiossa tilaajaryhmi,
joka on osa konsernihallintoa, ja jonka organisaatio on jaettu lautakuntajakoa vastaavasti ydinpro-
sesseihin. Kutakin tilaajaryhmén ydinprosessia johtaa tilaajapdéllikkd. Tammikuussa 2009 muute-
tun johtosdéinnon mukaan apulaispormestari miérai esiteltdvien asioiden valmistelun suuntaviivois-
ta tilaajapaillikolle. Johtosddnnon sanamuoto jattad tilaa tulkinnalle ja etenkin hallintomalliuudis-

tuksen alkuvaiheessa toimivallan rajat eivét olleet kaikille apulaispormestareille selvit.

“Tilaajapddllikko on se, joka johtaa sitd omaa organisaatiotaan, apulaispormestari ei joh-
da. Siind on ehkd joskus ollut vihdn epdselvyyksid.”

“Pormestari johtaa sekd poliittista jdrjestelmdd ettd koko henkilostéd. Apulaispormestarei-
den asemahan on ihan eri, he eivdit ole meiddn esimiehid missddn tapauksessa, vaan he ovat
luottamusmiehid. Niin se oli erityisesti alkuun ihan oikeasti semmoinen asia, joka ei mennyt
perille heti.”

Kokopiivatoiminen luottamustehtdvd muuttaa apulaispormestarin roolia kunnallispoliitikkona entis-
td ammattimaisempaan suuntaan. Apulaispormestarin toimenkuva on ehké vield hieman avoin ja
vakiintumaton tai apulaispormestarin rooliin sisdltyvdi toimivaltaa ei ole méiritelty riittdvén tarkas-
ti. Samoin apulaispormestareihin on saatettu kohdistaa sellaisiakin odotuksia, joihin tehtidvissé ei

edes ole toimivaltaa. Titd ndkemystd tukee myds jo aiemmin viitattu luottamushenkil6ille ja viran-

52



haltijajohdolle tehty kysely, joka antaa vaikutelman, ettd apulaispormestareiden roolin hahmottami-
nen on vaikeaa niin luottamushenkildiden kuin johtavien viranhaltijoidenkin keskuudessa, puhumat-
takaan kuntalaisista. Apulaispormestari toimii uudessa ympéristdssd hallinnon ja politiikan véliselld
rajapinnalla. Muutoksen alkuvaiheessa uusi toimintaympéristd on mahdollistanut apulaispormesta-
reille persoonallisia toimintatapoja ja tilaa muokata tehtéivid omannékoiseksi. Apulaispormestarin
roolin &dripdind voidaan ndhdd virkamiesmiinen apulaispormestari tai puhtaan edustuksellinen,

seremoniallinen poliittinen johtaja. Tasapaino déripdiden vililla tuntuu olevan vield haussa.

“Tdssdhdn on se vaara, ettd apulaispormestari helposti virkamiehistyy. Eli, ettd osaako
[apulaispormestari] katsoa sekd tdmdn virkamiespuolen ettd poliittisen vaikutusmahdolli-
suuden, ettd mikd on se, mistd se yhteinen hyvd mahdollisesti tulee.”

”Se on henkilostd kiinni. Meilld on tdlld hetkelld apulaispormestarit, jotka ovat toimineet
niin, ettd ne ddripddt ovat hyvin kaukana toisistaan. Toinen ddripdd on se, jossa ollaan ehkd
Jjo vihdn liian virkamiesmdisid, joka ei apulaispormestarin tehtdvddn istu. Ja toinen on taas,
ettd se menee hyvin sellaiseen edustukselliseen, mikd joidenkin mielestd, tieddin senkin, ettd
Jjoidenkin mielestd ndin tdytyy ollakin, ja se on ollut se tarkoitus. Mutta mind en nde sitd sil-
lain, minun mielestdni se on jossakin sielld puolessa vilissd.”

8.1.2 Pormestarin ja apulaispormestarin vilinen yhteistyo

Osaltaan tdma apulaispormestarin roolin oikean kuvan hakeminen leimaa laajemminkin tilannetta,
vaikka péddtoiminen apulaispormestari lautakunnan puheenjohtajana muuten on néhty positiivisena
kehityksend. Politiikan sisdisissd suhteissa ainakin pormestarin ja apulaispormestarin yhteistyd on
koettu olevan puutteellista (Kysely pormestarimallista 2008). Tastd huolimatta apulaispormestarit
haastattelussa kuitenkin nékivit yhteistydn pormestarin kanssa pdéosin positiivisena ja kokivat saa-

neensa vastuuta ja tarvittaessa tukea pormestarilta omalla toimialueellaan.

“Tyonjako on toiminut varsin hyvin, kun me johdetaan tdlld omalla toimialueella nditd asi-
oita, niin pormestari on antanut kylld hyvin tilaa siind toimia ja antanut tukensa sitten, kun
on ollut jotakin isompia periaatteellisia kysymyksid.”

Huolimatta tyytyviisyydestd yhteistyohon pormestarin kanssa apulaispormestarit samaan aikaan

kokivat, ettd tukea, yhteisty6td ja vuorovaikutusta voisi olla enemmaénkin.

”[E]nemmdn sellaista kanssakdymistd pitdisi olla ja yhteistd sopimista asioista, ettd miten
mennddn.. Se on ihan hirvedn tdrkedd asioiden sujumisen kannalta, selkdnojaa saataisiin
enemmdn, kun pystyisi pormestarin kanssa puhumaan asioista.”
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“Esimerkiksi pormestareiden iltakoulutyyppistd, samalla tavalla kuin valtioneuvostolla on
hallituksen iltakouluja. Sillain, ettd jonkin tietyn isomman asian ympdrille pysdhdyttdisiin
ihan pormestariporukalla.”

Téhin tutkielmaan ei pormestaria haastateltu, joten ndkokulma pormestarin ja apulaispormestarin
yhteistyohon jaa siten yksipuoliseksi. Kuitenkin pormestarin ja apulaispormestareiden vilisiin suh-
teisiin ja yhteistyohon oli kiinnitetty huomiota myds ulkopuolelta. Néihin nikemyksiin yhteistyosté
siséltyi kriittisempidkin arvioita. Pormestarin ja apulaispormestareiden ei vélttdmattd ndhty vetidvin

yhté koytta.

”Apulaispormestarikunta ei ole toiminut selkedsti pormestarin johdon alla, vaan on ohjau-
tunut autonomisesti, sanotaan ndin.”

i3

os apulaispormestarit eivdt sitoudu pormestarin poliittisiin linjauksiin, niin syntyy ehkd
skitsofreeninen tilanne pddtoksenteon huipulla. Tietylld tavalla, koska valtuusto kéytinnossd
sitoutuu pormestarin linjauksiin, koska pormestari on valtuuston enemmiston valitsema,
mutta jos vdilissd on apulaispormestareita, jotka kuuluvat vihemmistoryhmiin ja siind vai-
heessa osallistuvat siihen pddtoksentekoon, niin tilanne johtaa siihen, ettd valtuusto ja por-
mestari tekevdt tiettyd linjaa, mutta apulaispormestarit saattavatkin ajaa ns. oppositiolin-
Jjaa.

“Pormestarin ja apulaispormestareiden vililli oli sellaisia ongelmia, ettd kun maanantaisin
kokoontui sellainen johtoryhmd’, jossa menndcin ne kaupungin tirkedt asiat lipi. Sielld apu-
laispormestarit tavallaan suostuivat viemddn pormestarin asioita eteenpdin, mutta sitten
valtuustossa he laittoivatkin jarrut pddlle, ettd nyt kun olemme valtuutettuja emme endd
toimikaan pormestarin ohjeiden mukaan.”

Témai kitka pormestarin ja apulaispormestareiden vilisessd yhteistydssd néhtiin olevan seurausta
kunnallispolitiikkaan syntyneestd niin sanotusta hallitus—oppositio -asetelmasta. Ensimmaéisend
kahden vuoden toimikautena vain yksi apulaispormestari oli kaupunginvaltuuston valtakoalitiosta
(ns. XL-ryhmad), kun kolme muuta apulaispormestaria edustivat poliittista vihemmistoad. Lienevétko
ensimmadisen pormestarikauden kokemukset syynd, mutta kuluvalle valtuustokaudelle valitut por-

mestari ja apulaispormestarit edustavat kaikki valtakoalitiota kaupunginvaltuustossa.

8.1.3 Apulaispormestarin ja tilaajapéaillikon vilinen yhteistyo

Politiikan ja hallinnon vélisistd suhteista keskustellaan usein siten, etti niihin lahtokohtaisesti sisél-

tyisi jénnitteitd. Tédssd tapauksessa haastateltavien voisi arvioida olevan véhintddn yhtd tyytyvéisié

> Konsernihallinnon johtoryhmé, johon kuuluvat pormestari, apulaispormestarit ja keskeisimmit viranhaltijajohtajat.
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tai jopa tyytyvdisempid polititkan ja hallinnon vilisiin suhteisiin kuin politiikan sisdiseen tyonja-
koon ja yhteistyohon. Etenkin apulaispormestarit olivat yhteistyohon tyytyviisid. Tdmi tyytyvii-
syys yhteistyohon tilaajapdéllikon ja valmistelukoneiston kanssa saattaa ddrimmilldédn enteilld apu-

laispormestarin samaistumista hallinnon viranhaltijoihin.

“Tilaajapddllikko on [organisaationsa] esimies, mutta mind johdan asioita. Ei se ole minul-
la mikddn itsetarkoitus lihted ronkkimaan kaikkea, vaan on jotain isompia juttuja, joissa
mind en sitten anna periksi. Ihan kiltisti ne kylld rupeaa valmistelemaan asioita sillain, kun
mind olen ajatellut.”

”[M]eilld on joka viikko johtoryhmd, jossa me kdyddcdn ldpi.. koko se yksikko, ne kaikki ih-
miset on sitten tddlld minun poyddn ddressd tai sitten ollaan muualla. Ja kaikki asiat ja
kaikki kansalaispalautteet me kdsitellddn.”

Toisaalta edelleen apulaispormestarin ja tilaajapdillikon yhteistyOssd nédhtiin parantamisen varaa.
Sindlladn suunnan néhtiin olevan oikea ja usko toiminnan kehittymiseen tulevaisuudessa oli vankka,

mutta joissakin tilanteissa apulaispormestari yha tunsi olevan hieman pimennossa.

“Tdssd valmistelussa on vield virkamiesportaassa niin moniportaisuutta, ettd joskus asiat
on aika pitkdlle valmisteltu, ennen kuin se sitten jostain tulee tietoon. Siind varmaan olisi
vield parantamista, ettd tosiaan alkumetreilld yhdessd puhuttaisiin ndistd asioista.”

Samoin tilaajapdillikoiden suhtautuminen yhteistyohon apulaispormestareiden kanssa oli padsdin-
toisesti positiivista ja sithen oltiin tyytyviisid. Kehityssuunta ndhtiin hyvéané, mutta kriittisidkin piir-

teitd matkan varrella oli havaittu.

“Alussa oli tdllainen tyénjohdollinen ongelma.. erddit heistd kdyttivit koko virkamieskuntaa,
mikd tddlld on.. ja sitten kun apulaispormestari menee tilaajapdcdllikon ohitse suoraan sinne,
tai ettei tilaajapddllikké edes tiedd, antamaan kohtuullisen tyoéllistdvidkin selvitystehtdvid.
Niin tdmd joutui pieneen kriisiin. Mutta todettiin tdmd asia ongelmaksi ja se korjattiin joh-
tosddntomuutoksella, ettd valmisteluun liittyvdt tehtdvdt on hoidettava tilaajapdidllikon kaut-
ta.

Kiire ja apulaispormestarin tiukka aikataulu néhtiin hieman tilaajapdillikon ja valmisteluorganisaa-
tion sekd apulaispormestarin yhteisid keskusteluita rajoittavina tekijoind. Tdssd saattaa hyvinkin olla
ydinprosessikohtaisia eroja, silld joillakin toimialueilla vuorovaikutus ja keskustelu apulaispormes-
tarin ja tilaajapdillikon vililld oli péivittdistd. Kuitenkin osin valmisteluorganisaation pienuuden ja
aikataulujen asettamien rajoitteiden ndhtiin vaativan apulaispormestarilta aktiivisuutta ja perehty-

neisyyttd oman nikemyksensd saamisessa esille.
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”No varmaan meiddn puolelta tiytyisi vield enemmdn kiinnittdd ndihin valmistelussa olevi-
en asioiden, meilld on sovittu apulaispormestarin kanssa tdllaiset viikkopalaverit, mutta hdn
ei aikataulusyistd aina pidd, johtuen erilaisista kokouksista ja muista mitd varsinkin apulai-
spormestarilla tulee siihen. Mutta sen kautta niiden asioiden esitteleminen ja sen apulai-
spormestarin ndikemyksen esilletuominen. Ettd se on ehkd semmoinen mikd nyt on semmoi-
nen asia, johon meilld olisi vield kehitettdvdd.”

Kunnallispolitiikkaan muodostunut niin sanottu hallitus—oppositio -asetelma toi omat hankaluutensa
myo0s apulaispormestarin ja tilaajapdéllikon véliseen yhteistyohon. Tilaajapéddllikon ndkdkulmasta
apulaispormestarin oppositioasema vaikeutti poliittista ohjausta ja teki lautakunnan péaatoksenteosta

sattumanvaraisempaa.

”[E]nnustettavuus on vihentynyt lautakunnassa, ettei oikein etukdteen tiedd, ettd mihin asi-
oihin he tarttuvat.. ja sitten on aika pienidkin asioita, joista on ddnestetty ja juuri tdmd val-
mistelun kautta sinne mennyt esitys on mennyt nurin. Sattumanvaraisuus on lisddntynyt.”

"[K]ylldhdn se XL-ryhmd, jos sanotaan tdllain, niin kylldhdn ne ovat miettineet sen oman
mielipiteensd tietylld tavalla sitd apulaispormestaria kuulematta.. ettd kun se on eri poru-
kasta. Mutta sitten, kun se on samasta porukasta, niin voi olla, ettd se apulaispormestari on
siind, pddsee hyvinkin vaikuttamaan siihen sen enemmiston mielipiteeseen.”

”[T]dmdhén on hiukan ongelmallinen tdmd Tampereen malli ollut tdssd, ettd tdmd kaksi
vuotta on kuitenkin ollut niin, ettd apulaispormestareista suurin osa oli tavallaan oppositio-
edustajia.. [S]e varmasti aiheutti jonkin verran ongelmaa, ettd se viesti ei kulkenut tdmdn
pddtoksentekevin ryhmdn ja ndiden apulaispormestareiden vililld tdnne tilaajaryhmddn.”

”[J]os hdn on poliittisessa tai jossain muussa vihemmistossd sielld, niin silloinhan se on
héinen ohjauksensa tavallaan mitdtontd, koska se muuttuu kuitenkin sitten lautakunnassa tai
menee virkamiesavulla tdssd.”

Apulaispormestarin ja tilaajapééllikon keskindisessd yhteistyossd luottamus nousi keskeisesti esiin
haastatteluissa. Hyvinvointipalvelujen verkon kehittimissuunnitelman valmistelussa oli tapahtunut
episodi, joka toistuvasti nousi esiin tilaajapddllikdiden haastatteluissa kisiteltdessd tilaajapaillikon
ja apulaispormestarin vélistd suhdetta ja yhteistyotd. Tapahtuma oli saanut aikaan kolauksen tilaaja-
paéllikoiden luottamuksessa apulaispormestariin. Keskindinen luottamus koettiin yhteistyon perus-

tana ja ongelmat luottamuksessa yhteistyotd vaikeuttavana.

“Tdmd vuosi varsinkin on osoittanut sen, ettd kun ollaan kovassa paineessa, ja on julkisuu-
den kanssa tekemisissd koko ajan apulaispormestarit ja vaalit ldhestyy. Niin politiikalla on
oikeus linjata asioita niin kuin he sen ndkevdt ja oikeus muuttaa mielipidettd. Mutta timdn
vuoden aikana on jossakin kohtaa kylld joillakin apulaispormestareilla lipsahtanut, ettd jos
tuleekin tilanne, ettd joutuu ikddn kuin julkisen paineen edessd muuttamaan néikemystinsd.
Niin senkin voi tehdd tyylikkddsti ilman, ettd tarvitsee sanoa, ettd virkamiehet ovat tidmdn
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hoitaneet ndin, mind en ole tdstd tiennyt mitddn. Koska ne asiat ei pidd paikkaansa. Ja se on
sellainen, joka pitdisi apulaispormestareiden jatkossa ymmdrtdd, ettd se syo sitd yhteistyotd
Jja sitd keskindistd luottamusta. Sen voi hoitaa, tdillaiset asiat ja sen julkisuuden tyylikkddm-
minkin. Ei aina tarvitse hakea syyllistd, koska siind roolissa on oikeus muuttaa ndkemyk-
sidnsd ihan reilusti kuntalaisten suuntaan ja kylld virkamiespuoli sen sitten nieleskelee.. Se
[luottamus] on a ja o tdssd hommassa, kun tehdddn ndin tiiviisti tdssd tyotd. Jos ei luotta-
musta ole virkamiesorganisaation ja apulaispormestarin vdililld, niin ei tule kylld mistddn
mitddn.”

“[M]eilld on ollut sellaisiakin tilanteita, jossa apulaispormestari on kertonut julkisuuteen,
ettd hdn ei ole tiennyt asiasta, vaikka on vallan hyvin tiennyt.. eihdn me voida tddltd ruveta
kirjeitd kirjoittelemaan, ettd nyt se valehtelee. Vaan silloin olisi politiikan pitdinyt todeta, et-
td on kdyty poliittista keskustelua ja kuntalaisten kanssa keskustelua ja nyt muutettiin mieltd
tdssd asiassa. Mutta kun mentiin sen taakse, ettd ei olla kerrottu, joka ei pitinyt paikkaansa,
niin se oli tdllainen luottamuskriisi.”
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utta ettd sitten kun tdllaista tapahtuu, niin sitd takaraivoon jdd kuitenkin se, ettd se pet-
tdd jossakin tilanteessa, kun tarpeeksi tiukka paikka tulee, viimeistdidn silloin, kun vaalit
taas lihestyy.”

“Meilldhdn olivat virkamiehet tosi katkeria apulaispormestariin, joka lausui, ettd virkamie-
het ovat hdnen tietamdttddn valmistelleet tdtd palveluverkkoa, ja silti hin oli istunut melkein
kaikissa kokouksissa, jossa sitd oli tehty. Se oli jotain sellaista, heitetddn mdrkd rdtti silmille
Jja vetdydytddn vastuusta. Se ei kuulu minusta, ei poliitikon eikd virkamiehen toimintaan sel-
lainen, ettd ei puhu totta.”

Mitenkdén luottamuksen merkitystd apulaispormestarin ja tilaajapdéllikon vélisessd yhteistydssé
véihittelemattd, tdytyy kuitenkin todeta, ettd valtaosaltaan vastaajat olivat yhteistyohon tyytyvéisié
ja odotukset tulevaisuudesta ja edelleen yhteistyon syvenemisestd olivat positiivisia. Kuitenkin tdmé,
olkoonkin yksittdistapaus, osoittaa ja korostaa keskindisen luottamuksen suurta merkitysté yhteis-
tyon perustana. Luottamus on yhteistydssd koko ajan arvioitavana. Luottamuksen rakentaminen on
yleensd pitkd prosessi, mutta sen menettiminen voi tapahtua hyvinkin nopeasti. Poliittinen paatok-
senteko siséltdd asioita, jotka ovat usein luonteeltaan vaikeasti ennakoitavia, epdvarmoja ja komp-
leksisia. Siksi poliittiseen paitoksenteon parissa toimivien keskindiset suhteet ovat haavoittuvia.
Luottamus voidaan kuvata voimana, joka estdd heitd kdyttaméstd hyvékseen toistensa haavoittu-
vuutta, vaikka se olisi heille poliittisesti edullista (Stenvall, Majoinen & Harisalo 2009, 175). Sten-
vallin ym. (emt. 175) osuva metafora kuvaa epéluottamuksen olevan aluksi kuin pienen pieni kivi
kengissd, josta kulkija ei vilitd, mutta mikd aikaa mydten tekee kulun kivuliaammaksi. Epéluotta-

mus eroaa kivesti siind, ettd se ei poistu ihmisten vélisistd suhteista yhtd helposti kuin kivi kengésta.

Apulaispormestarin ja valmistelevan viranhaltijaorganisaation yhteistyon voisi tiivistdd seuraavaan

tilaajapddllikon kommenttiin. Sekd apulaispormestareiden ettd tilaajapaillikdiden vastaukset osoit-
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tivat, ettd politiikan ja hallinnon vilisiin suhteisiin oltiin pddosin tyytyviisid, eikd varsin yleinen

ennakko-oletus tiukasta jannitteesti politiikan ja hallinnon kesken ole aina tiysin kuvaava.

"Suurimmasta osasta asioista ollaan yksimielisid, mutta jos meilld on erilainen ndkemys
apulaispormestarin kanssa, niin apulaispormestari sanoo, miten asiassa mennddn. Ja niin
mennddn.”

8.1.4 Apulaispormestareiden keskiniinen yhteistyo ja tyonjako

Apulaispormestareiden keskindisessd tyonjaossa on haastattelujen perusteella kehittimisen varaa.
Apulaispormestarit kokivat etenkin kollegoidensa joskus toimivan toimialuejaosta piittaamatta. Ti-

lanteen ehkd osuvimmin puki sanoiksi eréds tilaajapaallikko.

"Sielld on ollut tdllaista reviirinvartiointia.. Tdmd tyonjakohan ei poliitikolle ole mikddn
pyhd asia politiikan puolella, ne ovat tottuneet puuttumaan kaikkiin asioihin.”

Tyonjaon epidselvyydet saattavat osittain johtua valmisteltavista asioista, mitkd sivuavat useampaa

eri ydinprosessia ja siten kuuluvat useamman apulaispormestarin toimialueelle.

”[T]dssdkin organisaatiossa menee limittdin asioita, jotka tulevat jostain muusta prosessis-
ta ja ne tulevat vidlilld vihdn valmiiksi purtuina. Sitten olisin kaivannut apulaispormesta-
reidenkin vidlilld enemmdn keskustelua ja niitd yhteisten toimintamallien hakemista.”

Yhdessé sovitut yhteiset toimintatavat apulaispormestareiden kesken voisivat olla hyvi tapa valttia
mahdollisia apulaispormestareiden keskindisid episelvyyksid. Apulaispormestareiden erilaiset tavat
toimia ja toisistaan poikkeavat tulkinnat apulaispormestarille kuuluvista tehtdvisti ja velvollisuuk-

sista voivat johtaa apulaispormestarijarjestelman ndyttdytymiseen sekavana.

”Apulaispormestareiden vililld vield joissakin tilanteissa ei ole se oma ruutu ihan selvd,
koska me ollaan valtuutettuja myéskin ja valtuutettu nyt yrittdd olla hyvd ihan kaikissa asi-
oissa.. Mutta kuntalaisiin pdin pitdisi aina muistaa, ettd hei, tuo vastaa tdstd asiasta, ettd
otapa siihen yhteyttd, eikd lihted hoitamaan toisen ruudun puolella niitd asioita.”

“Tdaytyy olla selkedt ne tyonjaot, sehdn on joskus aiheuttanut ongelmia, kun meilld menee
pddllekkdin.. ja sitten jos tulee kansalaispalautetta ja muuta, niin eihdn kansalaiset tiedd
[toimialuejakoa tarkasti].. Se on vaikea sanoa kuntalaiselle, ettd tdmd ei kuulu minulle.. ei-
kd me saada kuntalaiselle sanoa, ettd kuulkaa timd ei kuulu minulle, tdmd kuuluu sille ja
sille, vaan ettd kaikki kuuluu meille.”
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Yhteisten toimintatapojen lisdksi kaivattiin enemmén myds apulaispormestareiden ja ydinprosessien
vilistd yhteistyotd. Erds apulaispormestari toivoi, ettd ydinprosessien keskindistd yhteistyoté tehtii-
siin enemmaén synergiaetujen hyodyntdmiseksi nyt, kun prosessit ovat saaneet vakiinnutettua omia

toimintatapojaan.

Yksi tilaajapddllikko veti tilannetta yhteen apulaispormestareiden keskindisen tyonjaon ja yhteis-
tyon osalta. Mikéli ristiriitoja kuitenkin ilmenee, kaivataan pormestarilta viime kédessd jaimakam-

péd johtajuutta organisaation ylimpéni johtajana.

”On aina helpompi mennd toisen tontille hoitamaan niitd. Ja ndyttdd, ettd ne jotka tyylik-
kddsti hoitavat toisten tontilla asioita, niin myos menestyvdt vaaleissa.. [J]okaisen apulai-
spormestarin pitid ymmdrtdd se oma tehtdvdkenttdnsd.. [M]e huomioidaan ihan samalla
tavalla, kun me tehdddn virkamiehind eri prosessien vilistd yhteistyotd.., ettd hei, tdssd asi-
alla on yhtymdkohdat tuohon toiseen prosessiin, me voidaan tehdd tdtd yhteistyossd, mutta
el niin, ettd mennddn ohi niiden ja hoidetaan se asia. Tdllaisissa kohdissa tulee taas loppu-
peleissd pormestarin johtajuus. Pitdisi palauttaa siihen, ettd teilld on jokaisella omat tont-
tinne, keskittykdd sen hoitamiseen, ja silloin kun on sen paikka, niin sitten tehddcdn yhteistyo-
td, mutta ei niin, ettd hoidetaan toisen puolesta.”

Apulaispormestareiden keskindisestd tyonjaosta keskusteltaessa nousi esille myos rakenteellisten
muutosten tekemisen vaikeus. Mittavassa toimintamallin uudistuksessa kaikki asiat harvoin tulevat
kerralla valmiiksi ja siksi tarvitaan jatkuvaa arviointia ja kehittdmistd. Reviiriajattelu ja poliittinen
kulttuuri vaikeuttavat kehittdmisty6td. Apulaispormestarit ndkevét laajemman toimialueen helposti

suurempana vaikutusvaltana, mistd ei haluta luopua.

"Kun perustettiin ndmd kuusi prosessia, niin eihdn budjettikirjasta kyetty kaikista asioista
sanomaan ithan tarkkaan, ettd onko ndamd nyt oikeassa prosessissa ndmd asiat. Ja kun niitd
paikkauksia sitten on virkamieskunta suunnitellut ihan hyvissd yhteisymmdrryksessd, niin
sitten, kun asiaa on ruvettu puhumaan apulaispormestareille, niin siitd ei ole tullut yhtddn
mitddn, koska politiikan logiikka on se, puoluekantaan ja henkiléon katsomatta, ettd ei mi-
tddn minulta pois, mutta mieluummin lisdd.”

Yksittdiset haastateltavat nostivat esille myds kysymyksen apulaispormestareiden miérésté ja tyon-
jaosta. Muutaman tilaajapaillikon ndkokulmasta apulaispormestarit ovat kiireisid ja useimmiten
litkkkeelld jossakin talon ulkopuolella vaikeasti tavoitettavissa. Ongelmaksi tidssa néhtiin se, etti rau-
hallisia tilaajapéédllikon ja apulaispormestarin vilisid keskusteluhetkid ei synny riittdvésti, joka sit-
ten osaltaan hankaloittaa vuorovaikutusta, yhteistyotd ja tiedonkulkua. Osa haastateltavista katsoi
myo0s tyoméirin jakautuvan epdtasaisesti apulaispormestareiden kesken. Erdidn tilaajapaéllikon rat-

kaisu tilanteeseen olisi vdhentdd apulaispormestareiden lukumédrdd siten, ettd apulaispormestarin
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tyOpdivd oikeasti tdyttyisi johtosdénndssd asetettujen tehtdvien hoitamisesta “eikd olisi aikaa ja

tarmoa ruveta operationaaliseksi johtajaksi” tai haalia paljon muita ylimiéréisid tehtavia.

8.1.5 Yhteenveto

Haastattelujen perusteella poliittisen ohjaus- ja vaikutusvallan koettiin vahvistuneen apulaispormes-
tareiden myotd, etenkin luottamushenkilondkokulmasta tarkasteltuna. Viranhaltijandkdkulmasta
apulaispormestareiden kautta poliitikkojen osallistuminen valmisteluun on saanut nyt virallisen
aseman. Aiemminkin viranhaltijat ovat valmistelutydssddn pyrkineet ennakoimaan politiikassa val-
litsevia mielipiteitd ja lautakunnan puheenjohtajan kanssa on voitu tehda paikoin tiivistdkin yhteis-
tyotd, mutta nyt poliittinen ohjaus on saanut valmistelussa konkreettisemman muodon ja se on sys-

temaattisesti organisoitu.

Yksi selitys luottamushenkildiden kokemalle vaikutusvallan vahvistumiselle on se, ettd apulaispor-
mestarit ovat valtuutettuja. Yhteydenpito on timédn myd6td toisenlaista valmistelun ja paatoksenteon
vélilld aiempaan verrattuna. Haastattelujen kautta tuli myds ndkemys siitd, ettd osa viranhaltijoista

koki, ettd valmisteleva viranhaltija ei endd ole niin ldsné poliittisella areenalla kuin aiemmin.

Ensimmadistd kahden vuoden toimikautta leimasi apulaispormestareiden poliittinen sitoutuneisuus
niin sanotulla hallitus—oppositio -akselilla. Kolme apulaispormestaria neljastd edusti vihemmistoa
valtuustossa ja siten my0s vihemmistéd omassa lautakunnassaan. Apulaispormestarin oppositio-
asema ja poliittiset erimielisyydet saattoivat johtaa siithen, ettd apulaispormestarit dénestivét por-

mestaria vastaan valtuustossa.

Apulaispormestarin oppositioaseman vaikutukset tulivat haastatteluissa ilmi muun muassa siind,
ettd yhden apulaispormestarin mukaan se hankaloitti ja pitkitti padtoksentekoa lautakunnassa, asioi-
voi médritd valmistelun suuntaviivoista, koska ei ole varmuutta siité, ettd saako keréttyd enemmis-
tod taakseen lautakunnassa asioiden eteenpdin viemiseksi. Tdssd mielessd hin koki, ettd apulai-
spormestaripaikat tulisi olla poliittisella enemmist6lld. Viranhaltijavalmistelussa apulaispormestarin
oppositioasema saattoi tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd varsinaisen pditoksid tekevin ryhmén, eli

poliittisen enemmiston viesti ei kulkenut oppositioapulaispormestarin kautta valmisteluun ja vas-
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taavasti apulaispormestarin poliittisen ohjauksen merkitys asioiden valmistelussa vdheni. Samoin

padtoksenteko viranhaltijandkokulmasta saatettiin kokea aiempaa sattumanvaraisempana.

Politiikan sisdisissé suhteissa pormestarin ja apulaispormestareiden vélisessd vuorovaikutuksessa
nédhtiin kehittimisen mahdollisuuksia. Osa vastaajista koki pormestarin ja apulaispormestareiden
tekevin eri politilkkaa. My0s apulaispormestareiden keskindinen yhteistyd, etenkin toimialuerajat
ylittdvissd asioissa ndhtiin hankalana ja toivottiin apulaispormestareiden yhteisistd toimintatavoista
sopimista. Apulaispormestareiden ja tilaajapééllikdiden vélisissd suhteissa tilaajapdéllikot nostivat
keskindisen luottamuksen yhteistyon perustaksi. [lman keskindistd luottamusta uuden hallintomallin

edellyttdma tiivis yhteistyd apulaispormestarin ja tilaajapddllikon kesken ei olisi mahdollista.

8.2 Kuntademokratia

Suomi jakautuu kuntiin, joissa asukkaiden itsehallinto on turvattu perustuslailla. Kunnan toiminnas-
ta ja taloudesta vastaa kunnan paitdsvaltaa kdyttdvé, asukkaiden valitsema valtuusto. Tamperelai-
nen pormestarimalli tuo kaupungin ylimmaéksi johtajaksi pormestarin, jonka asemaa kaupungin hal-
linnossa voidaan pitdd vahvana. Pormestari toimii kaupunginhallituksen puheenjohtajana ja samalla
myo0s kaupungin johtajana. Apulaispormestarit vastaavat lautakuntien puheenjohtajina palveluiden
tilaamisesta ja heidédn tehtdvédné on toimialueellaan edistdd kuntademokratiaa ja kuntalaisten vaikut-
tamismahdollisuuksia tuomalla kuntalaisten ndkokulmaa pédétoksentekoon. Tamperelaisessa mallis-

sa pormestarin ja apulaispormestareiden tulee olla valtuutettuja.

Kunnallishallinnossa 1dhtokohtana on edustuksellinen jarjestelmd, jossa kunnan asukkaita edustavat
heidin valitsemansa valtuutetut. Kuitenkin 1990-luvulla kuntalain uudistuksessa koettiin yha tarke-
dmpénd erilaiset asukkaiden suoran osallistumisen muodot. Osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksilla tarkoitetaan kunnan asukkaiden ja palvelujen kéyttdjien edellytyksié osallistua ja vaikuttaa
kunnan toimintaan. Tampereella tdhén tarkoitukseen on kehitetty toimintamallin uudistuksen yhtey-
dessd muun muassa alueellisen vaikuttamisen kanava, Alvari. Alvari koostuu alueellisesta tyoryh-

mastd, verkossa toimivasta asukasraadista seka kaikille avoimista tilaisuuksista.
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8.2.1 Apulaispormestarin rooli ja merkitys kuntademokratiassa

Haastateltavat nostivat yleensd ensimmaéisend esille yhden pormestarimallin keskeisen julkilausutun
tavoitteen, eli sen, ettd apulaispormestarit antavat toimintamallin uudistuksen myo6td selkedmmin
kasvoja padtoksenteolle. Jo kasvojen esilletuomisella néhtiin olevan demokratiaa vahvistava vaiku-
tus. Varsinkin, mikéli pitdd paikkansa se, minki osa vastaajista toi esille, eli ettd kynnys ottaa yhte-

yttd apulaispormestariin on suhteellisen matala.

"Kun pddtoksenteko saa kasvoja, niin se on omalla tavallaan aina demokratian mukaista,
koska silloin on helpompi puuttua asioihin, ottaa yhteyttd.

Apulaispormestareista on oltu kiinnostuneita uudistuksen jalkeen. Myo6s media on nostanut apulai-

spormestarit esille kasvoineen ja persoonineen seké tehnyt heitd kuntalaisille tutuiksi.

”[O]len kokenut myos, ettd kun yksi tarkoitus oli antaa kasvot vallankdytolle.. niin nyt oike-
astaan tdssd apulaispormestarikaudella, kun kdvelee Hdmeenkatua, niin ihmiset pysdyttele-
vdt, kaupassa ja sillain. Oikeasti niin kuin koetaan nyt sitten kunnanisdksi tai -didiksi, ettd
tullaan juttelemaan.”

Mikéli aiemmin ennen hallintomallin uudistamista lautakunnan puheenjohtajat saivat olla suhteelli-
sen rauhassa, niin nyt politiitkan ja pddtoksenteon henkilditymisen myotd myos kritiikin maird on

kasvanut, kun sille on helposti 10ydettivissd kohde.

“Ne ovat konkreettisesti olleet kasvoja tille pddtoksenteolle, ja se on hyvissd hyvd, mutta
tietysti se kohdistuu niihin aika rajusti kanssa, ettd ne saavat kritiikkid enemmdn kuin, jos ne
olisivat sielld taustalla olevia [lautakunnan] puheenjohtajia niin kuin ennen.”

Lautakuntien johtosdénndssé todetaan, ettd apulaispormestarin tehtédvina on edistdd kuntademokra-
tiaa ja kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksia tuomalla kuntalaisten ndkdkulmaa padtdksentekoon.
Johtosdinndn sanamuoto on hyvin avoin ja jokainen apulaispormestari voi itse tehdd toimestaan
omannékdisen. Seuraava apulaispormestarin kommentti kuvaa miten hén nékee apulaispormestarin

roolin kaupungin ja sen asukkaiden rajapinnassa.

“Sellainen siivildhdn meikdldinen tdssd vilissd on, molempiin suuntiin. Toisaalta me kerro-
taan niiden pddtosten perusteita sinne kuntalaiseen pdin ja sitten viedddn eteenpdin niitd
asioita.”

Kun apulaispormestarit ovat kasvoina tulleet tutuiksi kuntalaisille, kertovat paitoksenteon taustalla

vaikuttavista asioista ja vievit eteenpdin valmisteluun sidosryhmiltd saamiaan viestejd, apulaispor-
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mestarit edustavat ulospéin kaupungin hallintoa. Hallintokoneisto henkildityy myds apulaispormes-

tareihin ja kuntalaisille apulaispormestarit ovat muodostuneet yhteydeksi kaupungin hallintoon.

"Kaikkikin apulaispormestarit kertovat, ettd kun he kaupungilla kiertdvdt, niin kuntalaiset
pysdyttelevdt ja haluavat kertoa.. Kylld silld on ollut ilman muuta merkitystd, ettd kuntalai-
set kokevat, ettd apulaispormestarit ovat heiddn edustajiaan tddlld kaupungin hallinnossa.”

Jos asukkaat ovat nykyisellddn ottaneet apulaispormestarit edustajikseen kaupunkiorganisaatiossa,
niin onko kaupunki tullut ldhemmaéksi asukasta? Verrattuna aiempiin lautakunnan puheenjohtajiin
yksi vastaaja nidkee tilanteen muuttuneen siten, ettd nyt vuorovaikutukselle on olemassa rakenteita,

jotka siitd aiemmin puuttuivat.

"Kylld lautakunnan puheenjohtajankin rooli oli samanlainen.. mutta nyt tdssd on kehitetty
erilaisia jdrjestelmid, ettd on nditd kuulemistilaisuuksia ja mennddn kuntalaisten pariin,
systemaattisesti.”

Vuorovaikutusta vastaajat eivit laskeneet pelkdstadn uusien rakenteiden varaan, vaan esille nousivat
myo0s apulaispormestarin oma aktiivisuus ja johtosddnnostd tuleva ohjaus kuntalaisten suuntaan.
Lisdksi osa vastaajista piti apulaispormestareita responsiivisempina verrattuna viranhaltijoihin en-
nen hallintomallin uudistusta. Toisaalta apulaispormestareilla ndhtiin olevan myds poliittinen intres-

si hoitaa yhteydenpitoa kuntalaisiin ajatellen esimerkiksi menestysti tulevissa vaaleissa.

“Meilldhdn on julkiset puhelinnumerot ja meilld on sihkdpostit.. [ja] vastuu sinne kuntalai-
siin pdin, niin mind luulen, ettd me herkemmin vastataan. Yleensd kaupunkiorganisaatiosta
ajatellaan, ettd ei tddltd kukaan kuitenkaan vastaa. Ne ovat aika ylldttyneitikin monta ker-
taa, ettd saman tien tulee vastaus.”

"Kylldhdn ne [kontaktit] silld tavalla ovat lisdnneet titd kuntalaisten ja poliittisen jdrjes-
telmdn kanssakdymistd. Ja toinen juttu on se, ettd heilldhdn on sisddnrakennettu intressi
kdydd noissa kuntalaisten tilaisuuksissa kaikki illat.”

Haastattelujen perusteella vaikuttaisi siltd, ettd vuorovaikutus kaupungin ja sen asukkaiden vélilld
olisi kasvanut. Tosin tdtd on miltei mahdoton aukottomasti todeta, silld voi olla mahdollista, ettd
vuorovaikutus on vain kanavoitunut apulaispormestareille uudistuksen myd6ta. Osa tilaajapaillikois-
ta kokikin vapautuneensa poliittiselta areenalta. Asukkaat eivit ehkd endé nykyisin ota yhteyttd sa-
massa maérin viranhaltijoihin tai muihin valtuutettuihin kuin aikaisemmin ennen apulaispormesta-
reiden tuloa. Mitkd ovat lisdéintyneen, tai uudelleenohjautuneen, vuorovaikutuksen vaikutukset?

Ovatko apulaispormestarit lisdnneet asukkaiden suoria osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia?
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Kuntalaissa sédédetdén valtuuston vastuusta asukkaiden suorien osallistumis- ja vaikuttamismahdol-
lisuuksien toteuttamisessa, jossa valtuuston on luotava edellytykset suoralle osallistumiselle ja vai-
kuttamiselle. Haastateltavat arvioivat apulaispormestareiden merkitystd asukkaiden suorassa osallis-
tumisessa ja vaikuttamisessa ldhinnd osana alueellisen vaikuttamisen kanavaa, eli Alvaria. Lisdksi
suoran osallistumisen kanavia ja keinoja enemmén haastatteluissa keskusteltiin osallistumisen vai-

kutuksista.

Osa vastaajista korosti vuorovaikutuksen merkitystd asukkaiden ja apulaispormestarin vilill, ta-
pahtui se sitten Alvarin, suorien yhteydenottojen tai jonkin muun véylédn kautta. Uudistuksen alku-
vaiheessa néhtiin tirkeédnd, ettd asukas voisi kokea osallistumisellaan olevan merkitystd. Tama olisi
tarkedd ylipdatddn uuden jdrjestelmin uskottavuuden kannalta, mutta osaltaan sen nihtiin myds

kannustavan ja motivoivan asukkaita osallistumaan ja vaikuttamaan kunnan toimintaan.

”Se on tdrkedd tdllaisessa muutosvaiheessa, ettd ihmisille oikeasti annetaan se kokemus
myods, ettd silld on merkitystd, kun he ottavat kantaa.”

Tosin asukkaiden osallistuessa ja pyrkiesséd vaikuttamaan asioihin, niin kaikki ei tietenkdén voi aina
mennd asukkaiden toiveiden mukaan. Haasteena nahtiinkin se, ettd kuinka asukkaat voisivat kokea

osallistumisensa merkitykselliseksi, mikili heidén vaikuttamispyrkimyksensé torjutaan.

”[A]nnetaan mahdollisuus siihen, ettd voi tulla ja tulee kuulluksi. Se tietysti, aina joskus
miettii, ettd miten sitten, kun on kuultuna, mutta kaikki ei menekddn eteenpdin. Eitdkin pitdd
pystyd sanomaan.”

Osa haastatelluista viranhaltijoista néki myos kriittisen puolen asukkaiden suorassa osallistumisessa.
Aktiivisella osallistumisella ja asioiden julkisuuden kautta kerddmailld painoarvolla néhtiin olevan
negatiivisiakin vaikutuksia. Ndméa koskivat muun muassa prioriteettien hdmértymisté poliittisessa
paédtoksenteossa ja niin sanottujen hiljaisten kuntalaisten jadmisté jalkoihin edunvalvonnassa. Tilaa-
japééllikot ndkivét itsensd jonkinlaisten objektiivisten kriteerien méérittelemén yleisen edun edusta-

jina.

"Kun kansalaiset valittavat jostakin hankkeesta, se suuntautuu sen hankkeen osalta sinne
apulaispormestariin. Se joku yksittdinen asia tai yksittdinen kohde nousee hirvedn téirkedksi
tdssd systeemissd. Ja se ldihtee ohittamaan, kun on tarpeeksi ddnekds porukka, mikd kdy ko-
ko ajan sen apulaispormestarin kimppuun, sanotaan tdllaisilla absoluuttisilla mittareilla,
meiddn mielestd tarkedmpid hankkeita.”
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”Se mikd minua vihdn mietityttdd tdssd kuviossa on, ettd kuntademokratia ja kuntalaisten
osallistumisen kehittiminen on hyvd asia, mutta siind ollaan vield aika kaukana. Kun me
tiedetdidn se, ettd on aina tietty joukko kuntalaisia, jotka ovat aktiiveja. Ja on paljon niitd,
Jjotka eivdt ole aktiiveja ndissd aluealvareissa ja ndin. Ja onko aina niin, ettd se mitd muu-
tama henkilo vaatii kovaan ddneen ja julkisuudessa, niin se on yhtd kuin ndin mennddn ja
muita mahdollisuuksia ei ole.. Se mikd on jollakin alueella asuvien kuntalaisten etu, niin se
ei ole vilttimdittd kaikkien kuntalaisten etu. Ettd timd on pikkasen hankalaa, saa nyt ndhdd,
miten tamd tdstd kehittyy.”

Viranhaltijat kuitenkin pitivdt suoraa osallistumista tirkedné, mutta osa heisti nosti esille, ettd osal-
listuminen voisi olla nykyistd rakentavampaa. Télld viitattiiln muun muassa sithen, ettd Alvari-
iltojen, tai muun osallistumisen yhteydessid jirjestettdvien asukasiltojen, keskustelut pyrkivét paa-

asiassa torjumaan uhkia tai vaativat lisdd palveluja.

“Ainahan se on sellainen toiveiden tynnyri tietenkin.”

"Kylld se [Alvari] hyvd mahdollisuus on sitd alueellista ldhestymistd lisdtd. Itse tietenkin
toivon, ettd se ei olisi pelkdstddn tdillaista, ettd mitd pitid saada lisdd, vaan se olisi myds
sellaista aitoa oman alueen kehittimistd yhdessd ndiden eri toimijoiden kanssa.”

Kuten edelld jo hieman tuli esiin, kuntalaisten yleisen edun huomioimisen haasteellisuus nousi var-
sinkin viranhaltijoiden ndkemyksissd esille. Osallistumisen aktiivisuus on erilaista eri ryhmissé,
joten se tekee vallitsevan kuntalaismielipiteen selvittdmisen vaikeaksi, mikéli ylipddtdan voidaan

puhua yleisestd mielipiteesta.

?[T]dmd kuntalaisten osallistumisen lisddminen.. ettd saa sitd aitoa kuntalaismielipidettd
esiin, kun meillihdn on nditd sihkoisid Valma-foorumeita® ja kaikkea, joissa kysellidn, ettd
mitd pitdisi tehdd. Ja se on niin pientd se osallistuminen, ettd ei oikeasti, aidosti edusta kun-
talaisia, ettd mind en.. Se on iso haaste ja nimenomaan se, ettd mitd pitdisi tehdd, ettd nou-
sisi jotain muutakin kuin se, ettd lisdd palveluja.”

Haastateltavat antoivat, sekd luottamushenkil6t ettd viranhaltijat, joka tapauksessa arvoa asukkaiden
osallistumisen kautta tulleille kannanotoille. Asukkaiden kannanotoista keskusteltaessa kontekstina
oli yleensd Alvarin kautta tulleet ndkemykset. Osa vastaajista painotti niiden merkitystd ja vakavaa

suhtautumista asukkaiden kannanottoihin.

% Valma on Tampereen kaupungin sihkéinen valmistelufoorumi ja verkko-osallistumisen viline. Valma muun muassa
tuo asiat verkkoon kommentoitavaksi, niyttda asioiden késittelyjarjestyksen ja sen, milloin on oikea aika vaikuttaa.
Valma néyttdd my0s asiaan liittyvat asiakirjat, késittely- ja paikkatiedot seka lahettdd asukkaiden mielipiteet suoraan
asian valmistelijalle. ("Valma-valmistelufoorumi”. Tampereen kaupungin WWW-sivu
http://valma.tampere.fi/selaus?tk=75 10.10.2009.)

65



“Me ollaan oltu paikalla joka ikisessd Alvarissa ja ndissd kuulemistilaisuuksissa. Kyllihdn
sieltd nyt sanomia tulee, jotka vaikuttavat omaan tyéhon. Kylld se, siis tamd laaja kuulemi-
nen, vaikka kuntalainen saattaa kokea, ettd eihdn tdssd mitddn ole tapahtunut, mutta kylld
se nyt oikeasti vaikuttaa hirvedn moneen asiaan. Tddlld pohditaan niitd, ettd kun sellainen
mielipide oli, niin olisiko siind jdrked ja kylld se avaa uusia. Ihmiset puhuvat, monet puhu-
vat hyvin jdrkevid asioita niissd tilaisuuksissa ja kertovat jdarkevid asioita.”

"Kylld niihin vakavasti on suhtauduttu ja nyt talousarvion valmistelussa esimerkiksi, niin
Jjoitakin tdllaisia asioita todetaan, ettd tditd ei voi tddltd pois pyyhkdistd, ettd tamd on tullut
sieltd alueelta, kun he ovat lausuneet, mitkd ovat tarkeitd juttuja. Kylld minun mielestdni po-
liittinen porukka ottaa nyt hyvinkin tosissaan sen.”

Toisaalta yhtend ndkdkantana oli my0s se, ettd harvemmin esimerkiksi asukasilloista mitddn koko-
naan uusia nikdkulmia nousee, vaan usein ndkemykset ovat sellaisia, jotka ovat aiemminkin olleet

esilld tai valmistelussa jo otettu jollakin tavalla huomioon.

Siis on ne tietenkin vaikuttaneet, mutta tdytyyhdn tietenkin sanoa, ettd eihdn ne mitddn uu-
sia asioita sielld yleensd nouse. Kylldhdn ne asiat ovat jo jossakin aikaisemmin nousseet
esille.”

Alvarin kehitys on toki vasta alussa ja toimintatavat saattavat vield eldd ja muuttua sen edetessa.
Suhtauduttiin Alvariin miten tahansa, niin apulaispormestarit nihtiin joka tapauksessa tirkeéni osa-

na Alvarin uskottavuutta ja asukkaiden osallistumisen motivointia.

“Luulen, ettd kun ihmiset ajattelevat, ettd mind saan nyt sanomani suoraan apulaispormes-
tarille, niin se tuo sellaista aktiivisuutta. Ihmiset osallistuvat mielellddn niihin tilaisuuksiin.

”Apulaispormestarit ovat erittdin kdyttokelpoisia niissd alvareissa, se tavallaan on antanut
niille uskottavuutta minun mielestdni.. Kylldhdn kuntalaiset kokevat tavallaan, etti he ovat
nyt suoraan keskustelemassa vallanldhteiden kanssa. Se motivoi tietysti sitd osallistumista
nithin tilaisuuksiin.”
Asukkaiden suoran osallistumisen kehittimiseksi haastatteluissa nousi erilaisia ndkemyksid. Ensin-
nédkin osa toivoi, ettd nyt monien uudistusten ja isojen hankkeiden jdlkeen tilannetta hetkeksi rau-
hoitettaisiin ja kehitettdisiin rauhassa nditd nyt kiyttodonotettuja osallistumisen kanavia. Luottamus-
henkildpuolelta osa esitti apulaispormestareille sddnndllisié, esimerkiksi kuukausittaisten kansalais-
tapaamisten jdrjestdmistd, joissa kuntalaisia voitaisiin keskusteluttaa apulaispormestarin toimialueen
tarkeistd asioista ja teemoista. Yhtend esityksend asukkaiden vaikutusmahdollisuuksien parantami-
seksi oli, ettd isompiin, esimerkiksi pormestarin nimittdmiin kehittimistydryhmiin tai valmistelu-

ryhmiin heti alusta asti nimitettéisiin kuntalaisten edustus mukaan.
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8.2.2 Yhteenveto

Haastateltavat nékivét apulaispormestareiden edistaneen kunnallista demokratiaa. Pohdittaessa apu-
laispormestarin merkitystd kuntademokratian kannalta pddllimméisend haastatteluissa nousi esiin,
ettd apulaispormestarit ovat tuoneet kasvoja poliittiselle paitoksenteolle. Lisdksi, varsinkin luotta-
mushenkildiden taholta korostettiin aktiivista vuorovaikutusta asukkaiden ja apulaispormestareiden
vélilld. Apulaispormestarit tunnetaan ja heihin ollaan aktiivisesti yhteydessé. Yhtdéltd edustukselli-
suuden néhtiin vahvistuneen kokopaivitoimisten, kuntalaisten vilillisesti valitsemien, valmisteluun
osallistuvien apulaispormestareiden myoti. Toisaalta apulaispormestareiden, osana osallistumis-
mahdollisuuksia tuovia uusia rakenteita, ndhtiin vaikuttavan myonteisesti my0s suoran demokratian

vahvistumiseen.

Kuntalaisten suorien osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien haastateltavat nikivét parantu-
neen muun muassa alueellisen vaikuttamisen mallin, eli Alvarin my6ta. Etenkin luottamushenkil6t
korostivat asukkaiden osallistumismahdollisuuksia. My0s viranhaltijat pitivét asukkaiden osallistu-
mista tirkednd, mutta nakivit siind kriittisidkin puolia. Sekd luottamushenkil6- ettd viranhaltijapuo-
lella haasteena koettiin asukaspalautteen ja -aloitteiden vaikutus. Osa vastaajista oli huolestuneita,
miten asukkaat kokevat osallistumisensa merkitykselliseksi, jos heiddn palautteellaan ei ole vaiku-
tusta kunnan toimintaan. Osa taas esitti huolensa palautteen ja aloitteiden sisdllostd. Niiltd toivottiin
rakentavampaa ja kehittdvimpda otetta, eikd ainoastaan niin sanotun toivomuslistan luonnetta. Sa-
moin yhtend nidkokohtana esitettiin, ettd kykenevétkd asukkaat ndkemédn asioiden kehityskaaren
pituuden, eli ettd palaute voi olla merkityksellistd, vaikka silld ei olekaan vélittomid vaikutuksia
kunnan toiminnassa. Keskeisimpéné seikkana nostettiin kuitenkin esille se, ettd on tirkedé seka us-
kottavuuden ettd osallistumisen motivoinnin kannalta, ettd asukkaat pddsevit vuoropuheluun suo-

raan vallan keskiossd olevien apulaispormestareiden kanssa.

Apulaispormestarit vaikuttaisivat haastattelujen perusteella lisdnneen kaupungin ja sen asukkaiden
vélistd yhteydenpitoa. Toisaalta on mahdoton sanoa onko vuorovaikutus méaéréillisesti lisddntynyt
ailemmasta, koska on mahdollista, ettd vuorovaikutus on nykyisessd mallissa kanavoitunut apulai-
spormestareille. Joka tapauksessa haastateltavat nikivét apulaispormestarit tdrkednd osana suoran
osallistumisen mahdollistamia rakenteita, tuoden néiille uskottavuutta ja motivoiden asukkaiden

osallistumista niissé.
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Osallistumisen ja vaikuttamisen aktivointi kuntalaisten keskuudessa on haasteellista. Ovat osallis-
tumisen ja vaikuttamisen keinot ja kanavat mitkd hyvinsé, niin kunnallinen vaikuttaminen vaatii
aina asukkailta aktiivisuutta. On vaikea kuvitella, ettd pelkkd mahdollisuuksien lisd&dminen itsestdin
aktivoisi vaikuttamisesta ja politiikasta vieraantuneita ihmisid. Ennemminkin uudet osallistumis-
muodot saattavat lisdtd vain jo valmiiksi aktiivisten ryhmien mahdollisuuksia vaikuttaa asioiden

kulkuun.

8.3 Vastuullisuus

Yksi hallintotieteen tutkimusalue on hallinnon etiikka, jonka kisitteitd mééritellessddan Salminen ja
Ikola-Norrbacka (2009, 9) médrittelevit vastuullisuuden sddntdjen noudattamiseksi, teoista vastaa-
miseksi ylemmille, oikein, rehellisesti ja luotettavasti toimimiseksi. Vastuullisuus on yksi perintei-
sistd julkisen hallinnon arvoista. Myds Timo P. Niemisen pormestariohjelmassa 2009-2012 Yhdes-
sd tamperelaisten parhaaksi vastuullisuus mainitaan tamperelaisuuden arvojen luettelossa heti toi-

seéna.

Tutkielman teoreettisessa osassa vastuullisuuden katsottiin muodostavan jérjestelmén, joka sitoo
hallinnon politiikkaan ja viime kddessé kansalaisiin. Poliittis-hallinnollisessa kontekstissa vastuulli-
suuden kisite on sidoksissa kdsitykseen muun muassa oikeudenmukaisesta hallinnosta, kansalaisten
asemasta sekd politiikan ja hallinnon vilisestd vuorovaikutuksesta. Julkisen hallinnon vastuullisuu-
desta eroteltiin hierarkkinen, oikeudellinen, professionaalinen ja poliittinen vastuu. Poliittisen paé-
toksenteon sisdltamét asiat ovat usein luonteeltaan vaikeasti ennakoitavia, epdvarmoja ja monimut-
kaisia, joihin eri osapuolilla on tarjota erilaisia, epaméériisidkin ja osin keskendén ristiriitaisia ta-
voitteita. Poliittiselle keskustelulle on tyypillistd myos vilkas debatti keinoista monenkirjavien paa-
médrien saavuttamiseksi. Tdssd kontekstissa poliittinen vastuu sisdltdd harkintavallan suhtautumi-
sessa ulkopuolisiin odotuksiin. Se kasittdd myos osallistumisen mahdollisuuden osapuolilta, joilla
on asettaa relevantteja odotuksia paitoksenteolle ja toiminnalle. Poliittisen vastuun kontrolloitavuus

tulee viimeistddn sddannollisin véliajoin jirjestettdvien vaalien kautta.
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8.3.1 Apulaispormestarin poliittinen vastuu

Kuntalakiin vuonna 2006 saddetylld pormestarijédrjestelmélld odotettiin olevan poliittista johtajuutta
ja poliittisen vastuun merkitystd vahvistava vaikutus (HE 8/2006). Pormestarimallissa pormestarin
ja apulaispormestareiden on nautittava valtuuston luottamusta. Mikéli ndin ei ole, on erottaminen

kesken toimikauden mahdollista valtuuston yksinkertaisella enemmistoll4.

Normeista seuraa, ettd poliittisessa kriisitilanteessa apulaispormestarille voi tulla 1dhté hyvinkin
nopeasti. Koska apulaispormestari on luottamushenkild, eikéd virkasuhteessa, on erottaminen mah-
dollista ainoastaan epédluottamuksen perusteella, eikd apulaispormestarilla ole esimerkiksi irtisano-
misaikaa. Haastattelussa osa apulaispormestareista oli hyvin tiedostanut tehtédvadn kuuluvan irtisa-

nomissuojan.

“Apulaispormestareiden tyosuhdeturva on sellainen, ettd jos valtuuston yksinkertainen
enemmisto pddttdd, ettd on epdluottamuslauseen paikka, niin se on sitten niin, ettd avaimet
aamulla poyddlle.”

Apulaispormestarin vastuullisuudesta ja poliittisesta vastuusta keskusteltaessa apulaispormestarit
toivat vastauksissaan esille, ettd uudessa toimintamallissa haluttiin nimenomaan saada paétdksente-

olle kasvoja ja sitd kautta vastuunkantajia.

”No sehdn nimenomaan toteutuu nyt.. tdmd on se koko idea, ettd kannetaan poliittinen vas-
tuu asioista.”

“[K]ylld tietysti, kun poliitikkona on tddlld ja tuo niitd arvovalintoja, pyrkii silld tavalla oh-
Jjaamaan ja johtamaan noita asioiden valmisteluja, niin kylld siitd tietenkin tdytyy myos vas-
tuu sitten jollakin tavalla realisoitua”

Valta ja vastuu liitetdéin yleensi toisiinsa. Osa apulaispormestareista nosti esille sen, ettd vastuuseen
pitdisi sisdltyd mahdollisuus vaikuttaa niihin asioihin, joista vastuuta kannetaan. Osin apulaispor-
mestarit kokivat joskus vastaavansa asioista, joihin he itse eivét tunne vilttimattd kykenevansé vai-

kuttamaan. Valta ja vastuu eivit apulaispormestareiden mielestéi aina kohtaa.

“[P]itdisi myés kaikissa asioissa olla alusta ldhtien sitten mukana, ettd voisi kokevansa niin,
ettd on ollut edes jonkinlaiset mahdollisuudet vaikuttaa niihin asioihin.”

)

“Puhtaimmillaan tdmdn pitdisi olla, ettd silld on pelimerkit, joka sitd vastuuta kantaa.’
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Vastuullisuudesta ja poliittisesta vastuusta keskusteltaessa apulaispormestareiden vastauksissa pai-
nottuivat vastuu valtuustolle, eli se, ettd apulaispormestarin on nautittava valtuuston enemmiston
luottamusta. Toisena asiana esille nousi se, ettd apulaispormestarit ovat padtdksenteon kasvoja kun-
talaisille ja he vastaavat kaupungin palveluista asukkaille. Viime kédessd apulaispormestarit katsoi-

vat kantavansa vastuuta vaaleissa.

“[E]i sitd poliittista vastuuta voi tyontdd kenellekddn muulle.. vaalissa se sitten kulminoituu,
ettd olenko onnistunut vai en. Siind kannetaan sitd vastuuta. Ollaan onnistuttu ehkd, jos
pddstddn vaaleissa ldpi. Ehkd sitten jotain hyvdid on aiheutettu tdille kaupungille.”

Ideaalisesti valtuuston luottamuksen nauttimisesta pitdisi seurata, ettd kuntalaisten nikemykset tule-
vat paremmin huomioiduksi. Tampereella poliittista paatoksentekoa leimasi ensimmaéiselld pormes-
tarikaudella niin sanottu hallitus—oppositio -asetelma. Osa haastateltavista néki, ettd poliittista va-
hemmistdd edustava apulaispormestari saattoi tehdd pormestarin linjauksista ja valtuuston enem-
miston hyviaksymésti pormestariohjelmasta riippumatonta politiikkaa. Kuitenkaan apulaispormesta-
reiden epéluottamuksesta tai erottamisesta ei ainakaan julkisesti kdyty keskustelua, vaikka apulai-
spormestarin linja ei ollutkaan samassa suunnassa valtuuston enemmistdn kanssa. Suomessa yleen-
sakin hyvin harvoin erotetaan tai erotaan poliittisista toimielimistd. Myos poliittisen vastuun kanta-
mista vaaleissa voisi kyseenalaistaa, silld suomalaisen ddnestdjadkunnan muistia voidaan luonnehtia
lyhyeksi ja luonnetta anteeksiantavaksi. Ainakin valtakunnan politiikasta 16ytyy esimerkkejé siité,
kuinka erilaisten vérikkdiden tapahtumien tai jopa rikostuomioiden jélkeen poliitikot ovat palanneet
politiikkaan ja tulleet vaaleilla valituksi luottamustehtdviin. Yksi vastaajista asettui vihin samoille

linjoille kommentoidessaan poliittista vastuuta.

”Se onkin tamd poliittinen vastuu, ettd vaikka sanotaan, ettd senhdn sitten vaaleissa joutuu
kantamaan, hyvdt ja huonot pddtokset. Niin se ei vain toimi minusta oikeasti sillain. Siis ny-
kyddn, jos on nimekds.. kun on pikkusen ndkyvdmmin esilld, niin saa sellaista arvotonta ar-
vonnousua.”’

Hienoisesta kritiikistd huolimatta muutoksia apulaispormestarin normatiiviseen vastuullisuuteen ei
koettu tarpeelliseksi. Vaikka apulaispormestarin erottaminen onkin vasta ddrimméinen epédluotta-
muksen osoitus ja vaatii poikkeuksellisia tapahtumia toteutuakseen, ndhtiin erottamisen mahdolli-
suus riittdvand apulaispormestarin vastuullisuuden kontrolloimiseksi neljan vuoden vélein kdytdvien

vaalien lisdksi.
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Haastatellut viranhaltijat nostivat esille néitd samoja asioita apulaispormestarin poliittisesta vastuus-
ta, eli valtuuston luottamuksen nauttiminen ja viime kédessad kannatuksen mittaus kunnallisvaaleissa.
Naéiden lisdksi heidén vastauksissaan tuli myds muita ndkdkulmia poliittiseen vastuullisuuteen. Po-
liittinen vastuullisuus haluttiin ndhdi apulaispormestaria laajempana ilmioni ja esille nostettiin laa-
jemmin poliittisten paédtoksentekijoiden kokonaisvaltainen, yksittdispadtosten ylimeneva sitoutumi-
nen ja vastuullisuus. Yhden viranhaltijan vastauksessa perdénkuulutetaan poliittista vastuuta ja si-

toutumista koko apulaispormestarin johtamalta lautakunnalta toiminnallisesta ndkokulmasta.

”[S]ellainen poliittinen vastuu, ettd jos sanotaan vaikkapa, ettd rakennetaan timmoinen,
niin se tarkoittaa oikeasti jotakin. Sitten pitdd pystyd miettimddn, priorisoimaan joitakin
tehtdavid myohemmin. Sellaista pitkdjdnteistd vastuuta lautakunnalta kaipaisi enemmdn, ja
se ei ole muuttunut entisestd vield kovinkaan paljon.”

Tilaajapééllikoiden haastattelut tehtiin melko pian kunnallisvaalien jdlkeen. Tuolloin vaaleja edelté-
nyt aika oli tuoreeltaan vastaajien mielissd. Vaalien ldheisyys oli koettu vaikeuttavan asioiden ete-
nemistd esimerkiksi siten, ettd palveluihin vaikuttavia toimenpiteitd oli vaalien alla vaikea vieda

eteenpdin.

”Ainakin itsestd tuntuu, varsinkin viimeiset puoli vuotta, kun alkavat vaalit lihestyd, niin on
turha viedd mitddn kuntalaisten ndkokulmasta vaikeita asioita pddtettdviksi. Mitddn ei ta-
pahdu, kaikki [asiat] kaatuvat, vaikka perustelut olisivat minkdlaiset.”

Luottamushenkil6iden vastauksissa nousi esille myds apulaispormestarin vastuu omaa valtuusto-

ryhmaéai ja laajemmin koko valtuustoa kohtaan luottamuksen nauttimisen lisaksi.

”[H]dn joutuu kuuntelemaan meiddin ryhmdd ja perustelemaan pddtéksensd.”

”Apulaispormestarin poliittisesta vastuusta vield se, ettd jos virkamies on tdllaisessa tiedol-
lisessa ylivalta-asemassa poliitikkoon ndhden usein, niin onhan apulaispormestari vastaa-
vassa asemassa omaan ryhmddnsd ndhden, koska hdn tekee tdysipdivdisesti sitd tyotd, jota
muut tekevdt tyon ohella. Eli silloin apulaispormestarin poliittinen vastuu ulottuu niin, ettd
héinen tdytyy myos pitdd huolta siitd, ettd hdnen edustamansa koalitio tai ryhmd tai koko
valtuusto on riittdvin tiedon varassa.”

Tiedon jakamisen odotuksista huolimatta sen ilmenemisesti arjessa yli oman valtuustoryhmén, saati
koko valtuuston mittakaavassa ei ollut juuri esimerkkejd. Yksi apulaispormestareista oli toiveikas,
ettd valtuustoryhmét kéyttdisivdt apulaispormestareita enemmaéan hyvékseen kutsumalla heitd esi-
merkiksi keskustelemaan ajankohtaisista asioista ja teemoista. Ndin ryhmait voisivat esittdd apulai-

spormestarille omia tavoitteita erilaisissa asioissa ja apulaispormestari voisi esitelld edustamansa
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toimialueen tilannetta ja perustella omia nikemyksiéédn asiassa. Tdhdn mennessd ryhmaét eivét kui-
tenkaan ole tillaista kdytdnt6d omaksuneet, vaan ovat tukeutuneet mieluummin viranhaltijoilta saa-

tavaan informaatioon.

Apulaispormestarin tiedollinen etulyontiasema rivivaltuutettuun ndhden voi kéantyd vahvaksi vai-
kuttamiseksi valtuustoryhmén yhteiseen kantaan. Hyvilld vuorovaikutus- ja neuvottelutaidoilla va-

rustettu apulaispormestari voi saavuttaa vaikutusvaltaisen aseman, kuten seuraava vastaus osoittaa.

”[M]ind luulen, ettd jos hdn hyvin perustelee asian, niin meiddn ryhmd voi olla hénen taka-
naan, vaikka saattaisi olla muuten eri mieltd”

Yhden apulaispormestarin pohdinta vastuusta nostaa esille mielenkiintoisen puolen vastuun hajaut-
tamisen vaikutuksesta kokonaisvastuuseen. Tampereen toimintamallissa tilaaja ja tuottaja on erotet-
tu palvelutuotannossa. Ajatuksena toimintojen erottamisessa on muun muassa se, ettd osapuolet
voisivat kehittyd perustehtdvassdédn. Tilaajalla on vastuu palvelutarpeen arvioinnista, kun tuottajalle
kuuluu vastuu asiakassuhteesta. Aina vastuun rajojen erottaminen ei ole ongelmatonta. Toimijat
hahmottavat vastuunsa eri ndkokulmista, jolloin vastuuta saatetaan pompotella. Tdmé on joissakin
tapauksissa johtanut osapuolten keskindiseen syyttelyyn (AL 17.8.2009). Apulaispormestareihin on
myo0s kohdistettu odotuksia operatiivisten ongelmien ratkaisemiseksi, mikéa ei kuulu apulaispormes-

tarin toimivaltaan.

“[M]ind olen tdmdn asian kanssa painiskellut.. koska eihdn kuntalaiseen pdin, jolla menee
huonosti, ole kuin yksi kaupunki. Enhdn mind voi sanoa, ettd jos joku sanoo, ettd pieleen on
mennyt, [ettd] ei se ole minun vika, se on tuotannossa nyt timd. Siis mind olen ottanut td-
mdn ndin, vaikka on asioita.. etten ole voinut mitenkddn vaikuttaa siihen miten se asia me-
nee. Mutta koska ensinndkin tilaajalla on periaatteessa se vastuu [palveluiden jdirjestiami-
sestd], ja jonkunhan se tdytyy sitten ottaa hoitaakseen, vaikka ei ole sitid mokaa aiheuttanut.
Ettd kuntalaiseen pdin on vain yksi kaupunki.”

Julkisessa keskustelussa tehtdvastddan kesken toimikauden luopunut uusi apulaispormestari perdén-
kuulutti, ettd apulaispormestareiden mahdollisuuksia vaikuttaa kaupungin omaan tuotantoon on
vahvistettava tai vaihtoehtoisesti muutettava apulaispormestareille asetettavia odotuksia (AL
25.8.2009, Kuntalehti 12/2009). Vallan ja vastuun kohtaamisesta on tullut osin ongelmallista. Ko-
kopéivitoimisen apulaispormestarin rooli viranhaltijaorganisaation ldheisyydessd on saattanut antaa
kuntalaisille ja muille sidosryhmille odotuksia, jotka eivdt kuulu lautakunnan puheenjohtajana toi-

mivan apulaispormestarin toimivaltaan ja toimenkuvaan.
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8.3.2 Viranhaltijan vastuu

Viranhaltija on Salmisen ja Ikola-Norrbackan mukaan vastuullinen aina vahintéén kolmelle taholle,
oli vastuullisuus sitten kaytinnollistd tai eettistd. Vastuu esimiehille kasittdd vastuullisuuden siitd,
ettd tehtdvat hoidetaan madrdysten ja ohjeiden mukaan. Vastuu luottamushenkildille merkitsee laki-
en noudattamista. Vastuu kansalaiselle tarkoittaa laajempaa julkisen intressin toteuttamista virka-

tyossd. (Salminen & Ikola-Norrbacka 2009, 54.)

Viranhaltijan vastuuseen hallintomallin uudistuksella ei itsessdén katsottu olevan vaikutusta, vaan
viranhaltijan vastuun vastaajat nikivét tulevan lainsdddénndstd. Osa viranhaltijoista néki uudistuk-
sen selkeyttidneen poliittisen ja hallinnollisen vastuun jakoa vapauttamalla viranhaltijoita poliittises-

ta vastuusta.

”[A]pulaispormestariin ndmd pddtokset tdlld hetkelld enemmdn ndyttdytyvit, siis kansalais-
ten silmissd. Kun aikaisemmin.. virkamiesjohto oli se, johon ruvettiin pommittamaan.
[K]ylld mind virkamiehend koen olevani enemmdn tddlld asiantuntija.. ja mielelldini luovu-
tan tdmdn pddtoksenteon poliittiselle pddtoksentekojdrjestelmdlle. [M]inun vastuu on, ettd
mind valmistelen ne asiat huolella, ettd niiden pohjalta pystyy tekemddn pddtoksid ja pystyy
ndkemddn, ettd mitkd ovat ne vaihtoehdot ja perustelemaan sen, ettd miksi pitdisi tehdd asi-
at tietylld tavalla.”

i3

ind olen tykdnnyt sillain, ettd nyt minun mielestd me tehdddn ihan oikeasti virkamiesvas-
tuulla toitd, eikd sitd tule edes kukaan kyseenalaistamaan.”

Nykyisellddn tilaajapddllikon poliittiseksi vastuuksi voisi luonnehtia sitd, ettd tilaajapaillikko tekee,
mitd apulaispormestari pyytdéd hintd tekeméédn valmistelun suuntaviivoja midratessddn. Tilaajapail-
likdn on kuitenkin toiminnassaan noudatettava lakia ja otettava huomioon asiantuntijuuteen ja am-

mattiin liittyvit professionaaliset ja hallinnolliset kayttdytymissdannot.

Jo kuntademokratian ja osallistumisen késittelyssd aiemmin tuli hieman esille poliittisen ja hallin-
nollisen vastuullisuuskisitysten vilisid eroja. Sekd luottamushenkildiden ettd viranhaltijoiden odo-
tetaan toiminnallaan toteuttavan julkista etua omien yksityisten etujen sijasta. Poliittisen johtajan
roolissa korostuu vastuu koko kunnan johtamisesta, jossa olisi kyettidvd vélittdimain kuntalaisten
tahto kunnan toimintaan. Kuitenkin poliitikko voi katsoa edustavansa myos tiettyd tarkemmin maa-
riteltyd dénestdjakuntaa tai vdestoryhméé ja voi kokea olevansa ensisijaisesti tdlle vastuussa. Hal-
linnollinen vastuullisuus taas korostaa julkista intressid laajemmin. Osa tilaajapééllikoistd nikikin

edustavansa niin sanottua yleistd etua ja koki, ettd lautakunnan paitoksenteossa yksittdiset asiat ja
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ndkokulmat korostuvat liikaa kokonaisuuksien kustannuksella. Sindllddn tdmai ristiriita ei ole on-
gelma, silld politiikan ja hallinnon kahtiajaon mukaisesti poliittinen vastuullisuus on ensisijaista ja

hallinnon tulee noudattaa poliittisten padtoksentekijoiden tahtoa.

8.3.3 Yhteenveto

Vastuullisuus on yksi perinteisistd julkisen hallinnon arvoista. Se sisdltyy valtionhallinnon arvope-
rustan muodostaviin arvoihin (Arvot arjessa 2005, 7). Samoin vastuullisuus on yksi Timo P. Niemi-
sen vuodet 2009-2012 kattavan pormestariohjelman arvoista. Demokraattisessa yhteiskunnassa
vastuullisuuden tulisi mahdollistaa se, ettd kansalaiset ndkevét, miten poliittinen johto toimii ja vas-
taa kansalaisten heille asettamiin odotuksiin ja mitd he saadulla valtuutuksella ovat kdytdnndssé

yhteiskunnassa saaneet aikaan.

Vastuullisuuden problematiikka antaa mielenkiintoisen tarkastelukulman kunnan toimintaan. Kunti-
en tehtdvikenttd on monimuotoistunut. Painopisteitd on runsaasti ja ne vaihtelevat kuntakohtaisesti.
Viime vuosina verkostomainen toimintatapa on lisddntynyt. Verkostomaisessa toimintatavassa kun-
ta ndhdéddn yhtend toimijana, joka toimii yhteistydssé ja verkostoissa muiden kuntien, kuntayhtymi-
en, eri viranomaisten, yritysten, yhteisojen, poliittisten toimijoiden ja asukkaiden kanssa. Kunnan
omaakaan organisaatiota ei sovi unohtaa. Kunnan hallintomalli, eri palvelusektorit ja palveluiden
kayttdjat muodostavat haasteellisen kokonaisuuden, jonka toiminnan jérjestdminen entisestddn on
korostunut nyt taloudellisen tilanteen ollessa vaikea. Tdssd kontekstissa avoimen vastuullisuuden
jérjestelmdn rakentaminen, miké ei muodostu kuntalaiselle liilan monimutkaiseksi ymmaértda, ei ole

helppo tehtiva.

Haastateltavat katsoivat poliittisen vastuullisuuden lisddntyneen Tampereella apulaispormestarijér-
jestelmin myo6td. Vastauksissa apulaispormestarin poliittinen vastuu nihtiin ensinnékin siind, ettd
apulaispormestarin on nautittava valtuuston luottamusta. Toisena seikkana korostui se, ettid apulai-
spormestari on kasvot poliittiselle padtoksenteolle ja siten poliittisena johtajana vastaa kaupungin
jarjestdmisté palveluista asukkaille. Poliittisen vastuun haastateltavat nikivit kulminoituvan kanna-
tuksen mittauksena viimeistddn seuraavissa vaaleissa. Liséksi apulaispormestarilla ndhtiin olevan
vastuu, tiedollisen etulyontiaseman vuoksi rivivaltuutettuun néhden, tiedon jakamisesta, ensisijassa

omalle valtuustoryhmaélleen, mutta myds laajemmin koko valtuustolle.
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8.4 Hyvi hallinto

Hyvi hallinto on arvolatautunut kasite, joka nostaa esille hallinnon hyvié ja toivottavia piirteitd ja
torjuu piirteitd, jotka ovat arveluttavia ja epdeettisid. Erilaiset teoriat voivat antaa erilaisen merkitys-
siséllon hyvian hallinnon kasitteelle. Uusi julkisjohtaminen pitdd hyvad hallintoa muun muassa toi-
minnaltaan tehokkaana ja taloudellisena sekd kooltaan pienend. Kuitenkin toinen nékdkulma hy-
védn hallintoon voi nostaa esille sen, ettd mikd on hyvéai hallintoa tehokkuuden ja taloudellisuuden
kannalta, ei valttaméttd ole hyvédéd hallintoa esimerkiksi yksilon oikeuksien ja toiminnan laadun
kannalta. Hyva hallinto on siten véljd késite, jolla voidaan korostaa toisistaan poikkeavia piirteitad

nékokulman ja painotusten mukaan.

Salminen ja Ikola-Norrbacka erottelevat kolme ndkokulmaa hyvéddn hallintoon. Management-
ndkokulmasta hyvé hallinto liittyy hallinnon sisdisten toimintojen tehokkuuteen, jolloin tarkastelus-
sa ovat esimerkiksi henkilosto- ja taloushallintoon liittyvdt hyvin hallinnon kriteerit. Télloin halu-
taan korostaa hallinnon toimintaprosessien tehokkuutta ja toimivuutta. Governance-nékdkulma si-
sallyttdd tarkasteluun laajemmin hallinnan sisdiset laatukriteerit ja vaatimukset, joita nousee esiin
hallinnon suhteista yksityiseen sektoriin. Kyse on hyvén hallintotoiminnan perusasioista, kuten luo-
tettavuudesta, puolueettomuudesta ja korruptoitumattomuudesta. Administration-ndkdkulma puo-
lestaan kohdistuu ensisijaisesti asiakkaan ja hallinnon véliseen suhteeseen. Tdssd yhteydesséd koros-
tuu oikeudellinen aspekti: yksityiselld on oikeus hyviddn hallintoon ja hallinnolla on velvollisuus

toimia hyvéan hallinnon periaatteiden mukaisesti. (Salminen & Ikola-Norrbacka 2009, 109.)

8.4.1 Apulaispormestari osana hyvii hallintoa

Hyvin hallinnon ndkdkulmasta voidaan tarkastella poliittis-hallinnollisen jérjestelmén legitimiteet-
tid. Yksi peruskysymyksistd hyvéa hallintoa pohdittaessa on, voivatko kansalaiset luottaa hallintoon
ja sen kykyyn hoitaa yhteisid asioita? Laajana késitteend hyvin hallinnon yhdeksi tavoitteeksi voi
yleiselld tasolla nostaa korkeamman demokraattisuuden ja ldpindkyvyyden yhteiskunnassa. Eu-
rooppalaisessa viitekehyksessd hyvé hallinto nédyttdytyy esimerkiksi komission antamassa valkoi-
sessa kirjassa Eurooppalainen hallintotapa. Siind keskeiseksi hyvén hallintotavan perustaksi on
méidritelty viisi periaatetta: avoimuus, osallistuminen, vastuun selkeys, tehokkuus ja johdonmukai-

suus (Eurooppalainen hallintotapa 2001, 11).
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Haastatteluissa hyvai hallintoa kisiteltiin melko suppeasta tarkastelukulmasta keskustelemalla paa-
toksenteon ja hallinnon avoimuudesta, julkisuudesta ja ldpindkyvyydestd sekd pohtimalla apulai-
spormestarin roolia tistd ldhtokohdasta. Avoimuutta, julkisuutta ja ldpindkyvyyttd on ehkd hieman
hankala erotella toisistaan, silld ne liittyvit kiinteésti yhteen ja ovat osin toistensa edellytyksid. Hal-
linnon laaja julkisuusperiaate on yksi hallinnon avoimuuden keskeinen edellytys. Kun avoimuus
liitetdén julkisen hallinnon toimintaan ja julkisen edun toteuttamiseen, niin se edellyttdd paatoksen-
teolta avoimuutta, padtosten perustelemista ja padtoksid koskevan informaation rajoittamista ainoas-
taan niissd tapauksissa, kun laajempi julkinen etu sitd vaatii. Avoimuus osaltaan tekee julkisesta
hallinnosta ldpindkyvidd. Avointa julkista hallintoa ja pditoksentekoa on mahdollista valvoa ja sii-

hen on mahdollista vaikuttaa.

Vastaajien keskuudessa vallitsi varsin yleinen nékemys siitd, ettd avoimuus on uudistuksen myota
lisddntynyt padtoksenteossa. Osin avoimuuden katsottiin olevan seurausta toimintamallin kokonais-
valtaisesta uudistamisesta, mutta apulaispormestarin merkitys avoimuuden edistdjand néhtiin huo-

mattavana ja osaltaan vaikuttavan pormestarimallin uskottavuuteen.

”[A]pulaispormestari on ne kasvot ndille asioille, ja jos apulaispormestari toimii avoimesti,
tuo asiat julkisuuteen ja kertoo ndkemyksidnsd, niin kylldhdn se tuo sitd mielikuvaa siitd ko-
ko jdrjestelmdn avoimuudesta.”

Avoimuus koettiin erityisesti polititkan piirissd lisddntyneen. Avoimuudella tdssd mielessi tarkoitet-
tiin, ettd esimerkiksi valmisteltavat asiat tulevat tietoon aikaisemmin, eikd yllatyksid endé entiseen
malliin tule. Vastauksissa politiikan néhtiin tulleen aiempaa ndkyvimmaéksi, eli politiikkan kddenjal-
ki ndkyi entistd selvemmin asioiden valmistelussa.

’

"Valmistelussa oleva asia tulee esille ajoissa, ettd tdmd on kylld lisdnnyt tditd.’

”[T]dssd ndkyy se politiitkan panos, niin onhan tdmd tuonut sitd hyvin paljon ldpindkyvim-
mdksi.”

Apulaispormestarin rooli asioiden valmistelussa néhtiin edistimissd avoimuutta. Apulaispormesta-
rilla ndhtiin tarve tiedottaa ja tuoda asioita julki hyvissd ajoin asioiden eteenpdin viemiseksi ja paa-

toksenteon sujuvoittamiseksi sekd hyvien kontaktien ylldpitdmiseksi sidosryhmiin.

”[H]e ovat valmistelussa mukana ja asiat nousevat sitd kautta, ne kdsitellddn avoimemmin,
koska sielld on poliitikko prosessissa mukana.”
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”[A]pulaispormestareilla on, siind on muutama ihminen lisdd, jolla on tarve varmistella se-
lustaansa ja ottaa asia puheeksi, ainakin tuolla poliittisissa ryhmissd aikaisemmin.. Apulai-
spormestareilla on tarvetta kertoa etukdteen ja sitouttaa etukdteen, ettei tule ylldityksid.. Ja
tdssd he ovat varmasti avoimempia olleet kuin virkamiehet. Mutta siind on selked poliittinen
tarve ollut, mitd virkamiehilld ei tietenkddn ole, ainakaan kaikilla ollut.”

"Kylldhdn se avoimuus kasvaa siitd, koska ne kertovat perusteluita ja sitten, kun ne kdyvdt
tilaisuuksissa, niin kylldhdn se avoimuus on lisddntynyt.”

Kuten jo aiemmin todettiin, avoimuus, julkisuus ja ldpindkyvyys ovat vahvasti toisiinsa kietoutunei-
ta hyvin hallinnon méireitd. Avoimuus on osaltaan edellytys esimerkiksi kuntalaisten osallistumi-
selle ja vaikuttamiselle kunnan toimintaan ja paitoksentekoon. Osallistuminen on my6s yksi komis-
sion valkoisen kirjan hyvéan hallintotavan perusperiaatteissa. Julkisen hallinnon on oltava myos riit-
tavin ldpindkyvai, ettd sitd voidaan valvoa ja sithen on mahdollista osallistumalla vaikuttaa. Tam-
pereella asukkaiden osallistumisen edellytyksid on pyritty edistimiidn muun muassa alueellisen vai-

kuttamisen kanava Alvarin ja sdhkodisen valmistelufoorumi Valman avulla.

”[S]amanaikaisesti on pyritty sitten nettiosallistumista ja muuta tdllaista tiedottamista eh-
kdpd jossain mddrin lisddmddn.. Se edellyttdd tietysti, ettd valmisteilla olevista asioista tie-
dotetaan, ettd ihmiset voivat ottaa niihin kantaa.. Alvari-foorumeilla ja muilla, niin sielld-
hén on valmisteilla olevia asioita lausunnolla ja sillain, jolloin jo sitten ne linjaukset, mitd
on ehkd ajateltu ovat lapindkyvampid. Mutta kylld siind vield paljon tekemistd tietenkin on.”

“Erityisesti ndissd asukastilaisuuksissa tai sielld niin, niin minusta tuntuu, ettd apulaispor-
mestarit tietylld tavalla, kun hdn on tietoinen niistd taustoista paremmin, niin voisi kuvitella,
ettd hdn osaa niitd mydskin tuoda sitten ndkyviin sielld, niissd tilaisuuksissa.. Niin voi olla,
ettd silld on, ettd kylld se, kuitenkin hdn katselee asioita niin sanotusti tillaisena maallikko-
na, niin voisi sanoa, ettd tietylld tavalla osaa niitd mydskin sitten aukaista ehkd paremmin.”

Toiminnan ldpindkyvyyden arveltiin vastauksissa parantuneen. Toisaalta osa vastaajista totesi ole-
van vaikea arvioida avoimuutta ja ldpindkyvyyttd kuntalaisen nékokulmasta, koska he itse ovat niin

sisélld jarjestelmidssd. Tilanteeseen ja kokemuksiin suhtauduttiin kuitenkin varsin positiivisesti.

”[P]ddtbksenteon se prosessi avautuu nyt paremmin kuntalaisille ja se taas itsessddn lisdd
ldpindkyvyyttd.”

“"Minulle se on ldpindkyvimpdd, koska mind olen kuitenkin suurin piirtein sen valmistelu-
prosessin aikana mukana, niin mind tieddn silloin ne perusteet ja pystyn taas muille sidos-
ryhmille sitd kertomaan. Mutta kuinka laajaa se loppujen lopuksi, miten se koetaan, niin sitd
tdaytyy varmaan ihan kysyd kansalaisilta.”

”[K]un sisdltd katsoo, niin tdmd malli, apulaispormestari- ja tilaaja—tuottaja -malli, niin ne
on tehnyt aivan hirvittdvdsti ldpindkyvdmmdksi asiat. Tddltd on pudotettu aikansa, vuosi-
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kymmenid klimpissd olleita asioita, joista kukaan ei ole oikein tiennyt, mitd ne on. Nyt kaikki
pitdd avata, ettd ndhdddn mikd mihinkin kustannukseen vaikuttaa, mitd mihinkin kokonai-
suuteen vaikuttaa, miten ne osioituvat minkdkin palvelun kautta.”

Hallinnon ja péatoksenteon julkisuudesta keskusteltaessa vastauksissa paddyttiin yleensd kisittele-
médn asioista kdytdvdd julkista keskustelua. Ylipdatddan, jotta julkisen hallinnon toiminnasta on
mahdollista kdydé julkista keskustelua, edellyttdd se julkisuusperiaatteen toteutumista hallinnon
tehtidvien hoidossa. Niin sanottu julkisuuslaki (L 621/1999) sddntelee viranomaistoiminnan julki-
suutta. Lain tarkoituksena on toteuttaa avoimuutta ja hyvii tiedonhallintatapaa viranomaisen toi-
minnassa sekéd antaa mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja varojen kdytt6d, muodostaa mielipiteitd
vapaasti sekd vaikuttaa julkisen vallan kéyttoon ja valvoa oikeuksia ja etuja. Asioista kdytévén jul-
kisen keskustelun nidkokulmasta julkisuuden nihtiin lisdéntyneen. Erds vastaaja arvioi julkisuuden
kasvaneen paikoin jopa sellaisiin mittasuhteisiin, ettd silld oli negatiivisia vaikutuksia asioiden ka-

sittelyyn.

“Katsoo miten apulaispormestarista on kirjoitettu esimerkiksi Aamulehdessd, niin usein
sielld otetaan asioihin jo, tiedotetaan kuntalaisia asioista jo, ennen kuin ne ovat edes lauta-
kunnassa asti. Aikaisempi mallihan oli se, ettd lautakunnan jdsen saattoi saada tiedon asi-
asta vasta siind vaiheessa, kun esityslista tipahti postilaatikkoon.”

”[K]aupunkilaiset ottaa yhteyttd ja tiedotusvilineet ottaa yhteyttd, niin silld tavalla, tai ndi-
td pddtoksenteon taustoja enemmdn heitellddn tuolla julkisuudessa.”

“Julkisuushan on lisddntynyt aivan, ettd enemmdnkin se on ollut tdillaista julkisuudesta joh-
dettua keskustelua, joka on kylld jdttinyt varjoonsa. Se on oikeastaan sumentanut sen todel-
lisuuden.”

8.4.2 Yhteenveto

Hyvi hallinto on késite, joka on kuormitettu useilla arvoilla. Tavoiteltavia arvoja julkisessa hallin-
nossa ovat muun muassa laillisuus, puolueettomuus, rehellisyys, tasa-arvo, tehokkuus, tulokselli-
suus, asiantuntijuus, palveluperiaate ja niin edelleen. Euroopan unionin komission antamassa val-
koisessa kirjassa hyvén hallintotavan perusperiaatteiksi médriteltiin avoimuus, osallistuminen, vas-

tuun selkeys, tehokkuus ja johdonmukaisuus (Eurooppalainen hallintotapa 2001, 11).

Apulaispormestarin roolia kasiteltiin hyvén hallinnon ndakdkulmasta ldhinnéd paédtdksenteon ja hal-
linnon avoimuuden, julkisuuden ja ldpindkyvyyden kautta. Namé julkisen hallinnon toiminnan ja

padtoksenteon madreet liittyvat tiivisti toisiinsa. Laaja julkisuusperiaate on yksi avoimuuden edelly-
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tyksistd. Kunnan toiminta on silloin avointa ja ldpindkyvidi, kun se mahdollistaa toiminnan valvon-

nan ja sithen vaikuttamisen esimerkiksi oikeuksien ja etujen edistimiseksi.

Haastateltavat arvioivat apulaispormestareiden edistdneen avoimuutta kunnan toiminnassa. Osin
avoimuuden katsottiin parantuneen toimintamallin uudistuksen kautta, mutta téssd apulaispormesta-
rilla arvioitiin olevan huomattava rooli tuomalla kasvot kunnan toimintaa ohjaavalle poliittiselle
paétoksenteolle. Kunnan toiminnan avoimuuden edistdjdnd apulaispormestari nihtiin vahvistamassa

pormestarimallin uskottavuutta.

Kasvaneen avoimuuden mydtd vastaajat nédkivat julkisen keskustelun lisddntyneen. Asioiden val-
mistelu on auennut uudella tavalla politiikan piirissé ja asiat tulevat aiempaa varhaisemmassa vai-
heessa tietoon, mihin on olennaisesti vaikuttanut apulaispormestarin merkittdva rooli valmistelussa.
Osassa vastauksissa korostettiin, ettd politiikan panos nékyy nykyisellddn entistd selkedimmin ja
arvioitiin, ettd poliittinen paitoksenteko prosessina olisi selkeytynyt ja siten myds avautuisi nykyi-
sin kuntalaisille paremmin. Mikéli ndin on, lisdisi kunnan entistd avoimemmaksi arvioitu toiminta
edellytyksid kdyda julkista keskustelua laajemmin. Julkisen keskustelun foorumeja median liséksi,
syntyy muun muassa apulaispormestarin suorissa yhteyksissi sidosryhmiin ja lisdksi uusien osallis-

tumisen ja vaikuttamisen jdrjestelmien kautta.

8.5 Arvojohtajuus

Arvot tunnistetaan yleensi tirkedksi asiaksi, mutta niiden médrittdminen ei ole helppoa ja ne ovat
hankalahkosti konkretisoitavissa. Arvoja kasiteltdessd voidaan ottaa avuksi etitkan ja moraalin ki-
sitteet. Kovasti yksinkertaistaen etiikka kertoo, mikéd on hyvéé ja miké pahaa, kun moraali taas ker-
too sen, mikd on oikein ja mikd véérin. Arvon voi tilloin médritelld joksikin sellaiseksi, mitd pide-
tadn hyvédnd ja tavoittelemisen arvoisena. Hallinnon kontekstissa etiikkakeskustelun ytimessé ja
arvioinnin kohteena ovat viranomaisten ja viranhaltijoiden seki poliitikkojen tekojen hyvyys ja oi-

keellisuus (Salminen & Ikola-Norrbacka 2009, 10).

Jos arvioidaan poliitikkojen ja viranhaltijoiden tekojen hyvyyttd ja oikeellisuutta, niin mitké asiat
saavat heidit toimimaan hyvin ja oikein (tai vastakohtaisesti huonosti ja vdérin)? Téhén voi ottaa
avuksi motiivin kasitteen, jolla tarkoitetaan sitd, mikd saa ihmisen kdyttdytymédn tietylld tavalla.

Motivaatiosta on psykologiassa kehitetty erilaisia malleja, joiden mukaan ihmiset toimivat pidasias-
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sa maksimoidakseen nautintoa ja vélttddkseen kipua, tai joissa fysiologisten ja turvallisuuden perus-
tarpeiden tdyttymisen jdlkeen, toimintaa motivoivat tarvehierarkiassa korkeamman tason tarpeet,

kuten rakkaus ja itsensd toteuttaminen (Pollitt 2003, 133).

Arvot ovat vaikuttamassa toimintaan ja kdyttdytymiseen, vaikka yhteyttd arvon ja kéyttdytymisen
vililld ei olekaan yksinkertaista osoittaa. Yhteyden osoittamisesta tekee vaikeaa esimerkiksi se, etti
henkil6lld voi olla huomattava méairé erilaisia arvoja, keskendén ristiriitaisiakin. Lisdksi samanlai-
silla arvoilla voidaan perustella hyvin erilaisia valintoja. Myds muut asiat arvojen ohella voivat vai-
kuttaa kayttdytymiseen, kuten esimerkiksi pelko, inho, vasymys, kiire tai silkka tiedon puute mui-
den muassa. Eettisid arvoja voidaan jaotella eri tavoin. Salminen ja Ikola-Norrbacka (2009, 12) ja-
kavat arvot itseisarvoihin, védlinearvoihin, demokraattisiin arvoihin ja professionaalisiin arvoihin.
Pollittin (2003, 135) esittelemd jaottelu siséltdd demokraattiset arvot ja professionaaliset arvot seké
liséksi yleiset eettiset arvot ja hyveet. Itseisarvot ovat itsessddn arvokkaita ja tavoittelemisen arvoi-
sia, kun vélinearvoilla puolestaan pyritdén toteuttamaan tiettyd tavoitetta. Demokraattiset arvot pyr-
kivét yhteisen hyvin palvelemiseen. Professionaaliset arvot tdhtddvit esimerkiksi jatkuvaan kehit-
tymiseen, puolueettomuuteen ja asiakkaiden intressien ensisijaisuuteen. Yleiset eettiset arvot sisil-
taviat muun muassa rehellisyyden ja oikeudenmukaisuuden, kun hyveet puolestaan ovat eettisesti
arvokkaita luonteenpiirteitd, esimerkiksi kohtuullisuus, kohteliaisuus ja erilaisuuden kunnioittami-

nen.

8.5.1 Apulaispormestarin arvojohtaminen

Politiikalle on ominaista erilaiset arvot, tavoitteet ja pddmadrat. Kunnallispolitiikkka voidaan mééri-
telld kuntaa ja kuntalaista koskevien ristiriitojen késittelyn ja ratkaisun prosessiksi (Harisalo, Rajala
& Stéhlberg 1992, 42). Tdhan késitykseen politiikasta konfliktin hallintana siséltyy se, etté etiikasta,
moraalista, arvoista, tavoitteista, ohjelmista, toimenpiteistd ja niin edelleen on vaikea paéstd yksi-

mieliseen ratkaisuun. Erilaisia intressejd ajavien ja edustavien on vaikea luopua omista eduistaan.

Poliittisen kasittelyn tuloksena syntyvid paitoksid ei siten voi pitdd tdysin yleisen edun tai yhteisen
hyvén mukaisina ratkaisuina. Tiettyihin arvoihin perustuvat ratkaisut jattdvat samalla jotkin toiset
arvot huomioimatta. Kaikkia pddméérid ei voi tavoitella samanaikaisesti. Siksi onkin hyvéa kysy4,

ettd kenelld on valta méiritelld ongelmat ja niiden ratkaisuvaihtoehdot. Apulaispormestarilla voisi
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asemansa puolesta olla edellytyksid nousta vahvaksi vaikuttajaksi ja miérittelyvallan kayttdjaksi

oman toimialueensa asioissa.

”Apulaispormestarilla on mahdollisuus minun mielestdini monopolisoida tietyt asiat itsensd
taakse. Sillainhan meilld kdy eduskunnassakin, ettd joku kansanedustaja pddsee asemaan,
jossa tavallaan lainsddddinto ei kulje hdnen ohitsensa, kaikki puolueisiin katsomatta kéyvdt
ensin kysymdssd, ettd onko tdssd jdrked.”

Haastatteluissa apulaispormestarit itse nékivét roolinsa mielelldéin poliittisena arvojohtajana. Tassé
yhteydesséd arvojohtaminen ndyttiytyi ldhinnd omien ja oman poliittisen viiteryhmien arvojen sekd

arvoharkinnan tuomisena apulaispormestarille kuuluviin tehtéviin.

”Se [arvojohtajuus] on oikeastaan se keskeisin juttu tdssd, ettd virkamiehet tekevit virka-
vastuulla, mutta apulaispormestari tekee poliittisella vastuulla, kantaa poliittisen vastuun ja
sitd kautta myos tuo ne arvot.. arvoharkinnan, arvovalinnat siihen pddtoksentekoon.”

“Arvot ovat tdrkeitd, ja koska tdssd pddtoimisiin luottamushenkiloihin on menty, niin mei-
ddn pitdisi olla rohkeita siind, ndkyd omanvdrisind myés.”

Apulaispormestarin arvojohtajuudelle asetettiin my0s sen suuntaisia odotuksia, ettd hdn nousisi yk-
sittdisten kiistakysymysten yldpuolelle keskusteluttamaan valtuutettuja, ja miksi ei laajemminkin

kuntalaisia, suurista linjoista.

“"Hyvd esimerkki voisi olla, jos vaikka mietitidn, ettd apulaispormestari, joka vastaa siitd
miten koulutus jdrjestetidin Tampereella. Niin me puhumme yksittdisten koulujen juusto-
hoylddmisestd pois tai tukemisesta, mutta me emme oikeastaan kiinnitd huomiota siihen.. et-
td kouluverkko itsessddn on suunniteltu aikana, jolloin Tampere oli paljon pienempi ja hyvin
erilainen.. [T]dllaisesta mikrotason optimoinnista olisi ehkd syytd pddstd siindkin tilantee-
seen, ettd se koko verkko pitdisi katsoa uudestaan ja tehdd ehkd suuriakin pddtoksida. Ehkd
jopa valmistella uudestaan koko verkko. Tamd esimerkki kdy ehkd mihin tahansa pddtoksen-
teon osa-alueeseen, ettd tiettyjen rakenteiden, jotka otetaan itsestdidn selvyyksind, niin nii-
den tarkasteleminen kriittisesti voisi olla apulaispormestarille luonteva rooli. Yksittdinen
valtuutettu ei ole ehkd riittdvin painava henkilé ottamaan kantaa sellaisiin asioihin.”

Rajoitteena téllaisena ilmenevélle arvojohtajuudelle saatettiin ndhdd esimerkiksi leimautumisen
pelko. Politiikassa kritiikki saa yleensd enemméan huomiota ja tilaa esimerkiksi mediassa. Valittua
politiikkaa harvemmin kehuvat muut kuin tekijét itse. Téllaisessa ympéristossd virheiden vélttdmi-
nen korostuu. Virheiden vilttelystd voi tulla onnistumisen tavoittelua tirkedmpdi. Poliitikot eivét

halua vaarantaa uraansa.
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“Tdssd nyt on se kddntopuoli, ettd apulaispormestari on poliitikko, joka toivoo todenndkoi-
sesti itselleen poliittista uraa ja tdillaisten isojen linjausten esittdiminen saattaa olla poliitti-
sesti aika riskid pelid.”

Tilaajapééllikot ndkevit arvot muun muassa argumentoinnin perusteina. Se nidkyy keskusteluissa
esimerkiksi siind, ettd pohdittaessa tulevaisuutta, tarkastellaan vaihtoehtoisia toimintatapoja ja sitd,
mitd eri toimintatavat tarkoittavat kuntalaisen nikdkulmasta seké perustellaan valinnat ja paitokset

tatd kautta.

“Arvojohtaminen on sitd, ettd on oma arvoperusta, jolla pystyy perustelemaan sitd, miksi
halutaan, ettd asiat tehdddn ndin ja pystytdidan myos argumentoimaan siitd ndikokulmasta.”

”Se tarkoittaa sitd, ettd pitdisi uskaltaa nousta korkealle ja katsoa kauas. Ja sieltd kaukaa
ihmisten silmin katsoa tihdn pdivddn ja kysyd nykytamperelaiselta, ettd kuinka, miten me
mennddn. Jotenkin ndin mind sen arvojohtajuuden ndkisin.”

Haastattelujen aikana oli uuden kaupunkistrategian valmisteleminen ajankohtainen asia, mikd nousi
myo0s vastauksissa esille. Tdhdn valmisteluun kaivattiin mukaan aktiivisempaa keskustelua arvoista
ja valtuuston sitoutumista strategiatyohon. Valtuuston arvokeskustelun ongelmana nihtiin riittdvien
edellytysten puuttuminen keskustelun kdymiseksi. Apulaispormestari voisi olla yksi mahdollinen
toimija, joka tekisi keskustelun valtuustolle konkreettisemmaksi ja siten edistdisi arvokeskustelun

edellytyksia.

i3

a nimenomaan se pitdisi saada valtuustotasolla.. ettd pitdisi siihen valtuuston strate-
giavalmisteluun saada hiukan muutosta silld tavalla, ettd ndistd asioista keskusteltaisiin
sielld, kun strategiaa tehdddn.. [S]e jotenkin tuntuu, ettei ne valtuutetut pysty siihen sitou-
tumaan. Siis silld tavalla, koska siitdhdn puuttuu se vastaus siihen, ettd miten. Kylld ne ta-
vallaan sitoutuvat siihen, mutta jos sitd ei keskustella, se miten? Kun Ildhdetddn keskustele-
maan, niin silloin tullaan ndihin palveluihin ja niiden kohdentamiseen ja priorisointiin ja
ndihin kysymyksiin. Siind se meiddn ongelma varmasti onkin, ettd yritetddn sitouttaa sellai-
siin asioihin, joita ei oikeastaan avata, ettd miten se tehdddn.”

Arvojohtajuuden ilmeneminen apulaispormestarin tehtdvédssid ndhdéén haastavana asiana. Téssdkin
apulaispormestarilta vaaditaan kykya vetdd suuria linjoja ja kytkeéd keskustelussa olevat kysymykset

laajemmin yhteiskunnassa vaikuttaviin ilmidihin.

“Parhaiten se [arvojohtaminen] tulisi silld tavalla, ettd sellaisten kysymysten kohdalla, joita
tuolla pddtetddn, niin apulaispormestarin pitdisi osata kytked se asia siihen, mitd tdssd yh-
teiskunnassa on yleensd tapahtumassa tai valtakunnanpolitiikassa tapahtumassa. Ja tietyis-
sd kysymyksissd, niin tdytyisi osata sanoa muutama sana tdstd globalisaationkin vaikutuk-
sista.”
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Kaikilla haastateltavilla oli kylld mielikuva siitd millaista apulaispormestarin arvojohtaminen voisi
olla, mutta apulaispormestarit eivit vastausten perusteella ehké vield ole omaksuneet titd roolia.

Tosin tulevaisuuden kannalta arvojohtajuuteen suhtauduttiin varovaisen positiivisesti.

”Siind varmaan on vield syventdmistd, se on sellainen kulttuurin muutos, jota pitdd jatkossa
syventdd ja se tapahtuu pikku hiljaa.”

Arvojohtajuuden vihdisyys ndhtiin osin vield mallin uutuudestakin johtuvana. Ajan myo6té arvojoh-
tajan roolin odotetaan kehittyvin apulaispormestarin tehtdvissd. Osin arvojohtajuus ndhdéan henki-

16sté riippuvana ja my0s uutena tapana toimia kunnallispolitiikassa, joka vaatii rohkeutta.

“"No se on persoonakysymys, sitten ehkd se kulttuuri vield on vaiheessa, ettd heille tddlld
annetaan riittdvdsti tilaa. Ja myéskin se, ettd uskaltaa pistdd itsensd peliin silldkin uhalla,
ettd vaaleissa kdy huonosti. Onhan siind myos siitd kyse.”

8.5.2 Yhteenveto

Haastattelujen perusteella apulaispormestarilla todettiin olevan mahdollisuus toimia arvojohtajan
roolissa, vaikka haastateltavat eivédt sitd vield laajemmin olleet havainneet esiintyneen. Joissakin
linjauksissa apulaispormestarit toki olivat toimineet ensisijaisesti arvojohtajana, mutta vahvempaa-

kin arvojohtajuutta vastaajien mukaan voisi esiintyé.

Arvojohtajan rooliin ei ole helppo hypétd. Apulaispormestareiden keskuudessa sitd varmasti hanka-
loitti myds se, ettd kolme neljdstd apulaispormestarista olivat niin sanottuja oppositio-
apulaispormestareita, jotka ovat vihemmistossd omassa lautakunnassaan. Talloin pyrkimys arvojoh-
tajuuteen ja suurten linjojen hahmotteluun on haasteellisempaa siind mielessi, ettd yhteisistd arvois-
ta sopiminen on vaikeaa. Mikdli arvoista pddstddan sopuun, voivat ne silloin jddda liian yleisiksi ja

hatariksi siten, ettd niiden konkreettinen ohjausvaikutus on vain véhéinen.

On myo0s hyvé huomata, ettd muodollinen asema organisaatiossa ei vield takaa arvojohtajuutta, eika
kykya luoda yhteisid, jaettuja arvoja. Organisaatioissa voi muodostua epdvirallisia mielipidejohtajia,
joilla on suuri vaikutus sen arvojérjestelméén. Politiikassa erityisesti esiintyy paljon keskendén kil-
pailevia arvoja ja jokaiselta kunnianhimoiselta poliitikolta vaikuttaa 16ytyvdan halu mielipidejohta-

juuteen.
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Mielenkiintoista oli myds se, ettd apulaispormestareiden kommenteissa arvojohtamisesta painottui-
vat ensisijaisesti henkilokohtaiset arvot ja vihdn myds poliittisesta viiteryhmistd tulevat arvot. Yk-
sikdén apulaispormestareista ei nostanut esille esimerkiksi kaupunkistrategian tai pormestariohjel-
man arvoja. Tdmédkin havainto osaltaan vahvistaa politiikan maaritelmai ristiriitojen kisittelyni ja
ratkaisemisena, jossa toimijat pyrkivit edistimién erilaisia arvoja, tavoitteita ja pddmaérid. Politiik-
ka konfliktien ratkaisemisena pistdd kysymadn, ettd kenelld on valta ongelmien, tai timédn luvun
teeman mukaisesti arvojen, midrittelyssd. Apulaispormestari voi omata toimialueellaan edellytykset

padstd madrittelyvallan kayttdjéksi.

8.6 Asiantuntijuus ja substanssiosaaminen

“Johtosddnté sanoo vaan, ettd me otetaan osaa asioiden valmisteluun, ollaan lautakunnan
puheenjohtajia ja sitten ollaan vastuullisia kuntademokratiasta. Kaikki muu on meistd itses-
td kiinni.”

Apulaispormestari

Suomen Kuntaliiton valtuutetuille suunnatun luottamushenkildoppaan mukaan valtuutetun tulisi
osata ndhdd yhtd aikaa seki ldhelle ettd kauas. Valtuutetun olisi hyvé tuntea tilannetekijditd niin
ldhialueilla kuin globaalissa kontekstissakin. Samalla, kun luottamushenkild ottaa osaa kuntalaisten
arkeen yhtend kuntalaisista, tulisi hdnen kyetd hahmottamaan myos laajoja kokonaisuuksia ja
asiayhteyksid. (Vastuullinen valtuutettu 2008.) Ryynisen mukaan valtuuston tarkoituksena on tarjo-
ta maallikolle, hdnen ndkemykselleen ja hédnen erityiselle asiantuntemukselleen mahdollisuus osal-
listua hallinnon hoitoon ja paédtoksentekoon. Ryyndsen mukaan kuntien onnistuneet ratkaisut perus-
tuvat aiempaa enemmin tietoon, osaamiseen ja niiden ansiosta hankittuun nikemyksellisyyteen.
Hin kysyykin mitd valtuutetun pitéisi tietdd ja jatkaa, eikd valtuutetun tulisi olla tietoinen siitd, mité
vaihtoehtoja kunnallispoliittisessa toiminnassa on, miten tutkimus suhtautuu ongelmakysymyksiin,
mitd kansainvilisessi keskustelussa litkkuu, miten kuntien tulevaisuuden nikymat vaikuttavat kun-
tien toimintaan ja niin edelleen. (Ryyndnen 2006, 162—-163.) Valtuutetulle, joka toimii luottamus-
tehtidvissd oman toimen ohella, ajan riittdvyys on yksi rajoittava tekijd perehtymisessd kunnan toi-

mintaan. Valtuuston jésenistéd valitut apulaispormestarit ovat kokopéivitoimisia luottamushenkil6it.
Edellisessd luvussa kunnallispolititkka méériteltiin kuntaa ja kuntalaista koskevien ristiriitojen ka-

sittelyn ja ratkaisun prosessiksi. Aiemmin apulaispormestarin vastuuta kasiteltdessé tuli jo esille,

ettd poliittisen pdatoksenteon koettiin tarttuvan litkaa yksittdisiin asioihin. Tdssd yhteydessé politii-
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kalta kaivattiin enemmén kokonaisuuksien hallintaa, pitkdjinteistd ja moniulotteista nikemysta.
Luottamushenkilén toimenkuva on vuosikymmenien saatossa muuttunut yksittdispaatoksisté
enemmain periaatteisiin, strategioihin ja linjapdatoksiin keskittyviksi. Tdmd on muuttanut myds

luottamushenkiloltid vaadittavaa osaamista.

8.6.1 Asiantuntijuuden merkitys apulaispormestarin tehtivissi

Apulaispormestarin tehtdvistd midratain lautakuntien johtosddnndssd. Apulaispormestarin tehtiva-
né on toimialueellaan edistdd kuntademokratiaa ja kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksia tuomal-
la kuntalaisten ndkdkulmaa paédtoksentekoon. Liséksi johtosdénto tarjoaa kymmenen kohdan luette-
lon apulaispormestarin tehtdvistd toimialueellaan. Luettelo antaa apulaispormestarille muun muassa
johtajan ja puheenjohtajan roolin palvelusopimusten neuvottelujen johtamisessa, lautakunnan asioi-
den kasittelyssé ja puhevallan kayttdjand, valmistelun linjaajan roolin yhtdéltd asioiden valmistelun
suuntaviivojen médrdysvallan kautta, ja toisaalta palvelujen hankintasuunnitelman ja vuosisuunni-
telman valmistelun johtamisen kautta. Lisdksi johtosddntd antaa apulaispormestarille edustajan ja
kaupunkiorganisaation keulakuvan roolin kaupungin edunvalvonnan, edustamisen ja viestinndn
kautta. Apulaispormestarilla on liséksi valvojan rooli palvelusopimusten toteuttamisen ja lautakun-

nan alaisten viranomaisten tekemien paitdsten seuraajana sekd tarvittaessa otto-oikeuden kayttdjana.

Apulaispormestarin osaaminen ja asiantuntemus on herittdnyt keskustelua. Helsingin Sanomien
(HS 8.8.2008) késitellessd pormestarimallia oli Tampere esimerkkikaupunkina sanomalehden jutus-
sa. Lehden artikkeli nosti kritiikkind esille muun muassa apulaispormestareiden ammatillisen osaa-
misen ja yhteistyon pormestarin kanssa. Monipuolinen toimenkuva vaatii laajaa osaamista apulai-
spormestareiksi valittavilta henkildiltd. Lisdksi ydinprosessien erilaisuus asettaa tehtiviin valittavil-
le henkildille omat vaatimuksensa. Haastateltavat nikevdt osaamisen ja asiantuntijuuden merkityk-

sen monista eri ndkokulmista.

Apulaispormestarin tehtdvd ndhdddn vield oppimiskokemuksena tehtdvdén valittavalle henkildlle.
Asiantuntijuuden katsotaan osittain karttuvan tehtdvin myotd. Ainakin pormestarimallin alkuvai-
heessa kokemuksia apulaispormestariudesta on sen verran véhén tarjolla, ettd apulaispormestari-
kandidaattien on mahdollisesti vield vaikea hahmottaa sitd todellisuutta, minka tehtdva tuo tulles-
saan. Esimerkiksi kaksi tuoretta apulaispormestaria henkildvalintojen selvittyd eivét halunneet ker-

toa paikalliselle sanomalehdelle tavoitteistaan apulaispormestarina, vaan totesivat, ettd tutustuvat
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ensin tarkemmin tehtiviinsd, ennen kuin pohtivat sisdllollisid kysymyksid (AL 15.12.2008). Oppi-
mismahdollisuutta ja ymmaérryksen syvenemistd tehtivin myoti osoittavat myds seuraavat apulai-

spormestarin ja tilaajapaéllikon kommentit.

“Niin selkedsti pddttdjdnd ja poliitikkona nyt tietdd, ettd mitd me oikeasti annetaan kaupun-
kilaisille.”

"Kylldhdn [apulaispormestarin tehtdvissd] se toisenlainen ymmdrrys on tdstd kunnan toi-
mialasta ja tdstd koko pddtoksenteosta ja ndistd asioiden taustoista. Et ikind valtuutettuna
voi pddstd sellaiseen asemaan. Niistd tulee vahvoja valtuutettuja sen jdlkeen, kun ne ovat ol-
leet apulaispormestareina neljd vuotta.”

Apulaispormestarit itse korostavat pitkén poliittisen kokemuksen tuomaa nédkemysti paitoksenteos-
ta apulaispormestarin tehtdvadn pétevoittavina tekijana.

’

”Se kompetenssi tdhdn tyohon tulee pitkdstd poliittisesta kokemuksesta.’

“"Minun mielestdni tdhdn hommaan pdtevoidytddn erindkoisissd luottamustehtdivissd ja sil-
lain, ettd on kantanut vastuuta poliittisesta pddtoksenteosta, on ollut esimerkiksi kaupungin-
hallituksessa, on ollut pitkddn valtuustossa.”

Pitka poliittinen kokemus edellyttéd, ettd apulaispormestarin tehtdvédan valittavat henkil6t ovat kul-
keneet poliittisten puolueiden vaikutusmekanismien lépi. Poliittinen toiminta koulii osallistujiaan.
Poliittiset ryhmit sosiaalistavat jasenensd ja varmistuvat siitd, ettd esimerkiksi apulaispormestarin
tehtévidn valittu henkild edustaa ryhméinsé odotetulla tavalla. Henkilot valikoituvat ryhmien ehdo-
tusten ja keskindisten neuvottelujen perusteella. Poliittisilla ryhmilld on siten merkittéva rooli apu-

laispormestareiden valinnassa.

“Poliittisten ryhmien pitdisi olla silld tavalla vastuullisia, ettd ne katsoisivat sitd, ettd ihmi-
selld on yhteistyokykyd, poliittista kokemusta ja laaja-alaista ymmdrrystd kunnan tehtdviin.

Suhtautuminen apulaispormestarin asiantuntemukseen oli hieman ristiriitaista. Osa vastaajista halu-
si painottaa nimenomaan apulaispormestarin maallikko- ja kuntalaisndkemystd seki poliittisen tah-

totilan tuomista valmisteluun.

”[T]arkoitus on kuitenkin tuoda sitd maallikkondkemystd siihen asiaan ja professionaaliset
virkamiehet tuovat sen pykdldviidakon ja sen professionaalisen nikemyksen. [Apulaispor-
mestarin] tdytyy tuoda se poliittinen tahtotila siihen. Se on apulaispormestarin rooli. Silloin
sen virkamieskoneiston pitdisi sitten sen poliittisen tahtotilan mukaisesti hakea siitd omasta
professionaalisesta osaamisestaan se ratkaisu.”
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os on hyvd yleispoliitikko, niin sehdn on kaikkein paras meille minun mielestdni. Niilld on
suhteellisuudentaju tallella.”

”[J]os on kauhean faktaorientoitunut, niin ei sekddn tietenkddn ole hyvd asia politiikan tu-
losten nédkokulmasta. Sittenhdn ei yleensd tehdd mitddn, aina joku vyoryttdid jonkun normin
tai tosiasian eteen, ettei ndin voi tehdd, vaan tdytyisi se tahtotilakin olla tietysti.”

Maallikkonékemys ja niin sanottu valistuneen kansalaisen ndakokulma nédhtiin riittdvénd asiantunti-
juuden perustana apulaispormestarille. Osa vastaajista korosti apulaispormestarin tehtdvidssid sen
luottamustehtdvin luonnetta ja sitd, ettd apulaispormestarin pitéisi luottaa siihen, ettd valmistelu-
koneisto valmistelee asiat ammatillisesti oikein. Erds vastaaja rinnasti apulaispormestarina ja lauta-
kunnan jdsenend toimimisen kuvaillessaan péaatoksentekijan roolia. Hédnen suhtautumisensa apulai-

spormestarin, tai ylipddatdin lautakunnan jasenen asiantuntijuuteen oli varsin Kriittinen.

”[L]autakunnan jdsenen pitdisi peilata asiaa kansalaisen ndkokulmasta.. [J]os lautakunnan
kokouksissa ruvetaan suunnittelemaan asioita, niin silloin se menee pieleen. Eli se suunnit-
telu ei kuulu siihen, kun se on kuitenkin pddtoksentekijin rooli. Siind pitdisi katsoa, ettd mi-
ten tamd tdllaisen valistuneen kansalaisen mielestd timd asia on. Onko tdmd oikein vai vdd-
rin.. Minun tdytyy valitettavasti sanoa, ettd ndmd, jotka ovat ammatti-ihmisid, tai silld alalla,
mistd he pddttdvdt, niin aina on mennyt vaikeammaksi.”

Vastakkaisiakin nidkemyksid haastateltavilta 10ytyi. Osa luottamushenkilGistd painotti, ettd myos
substanssin hallintaa vaaditaan, jotta voi aidosti osallistua keskusteluun valmisteltavista asioista ja

madriti valmistelun suuntaviivoista.

“Tuolla valtuustossahan joskus kdytetdidn mielipiteitd, ettd jos apulaispormestari valitaan,
niin hdn oppii sen tyon siind. Mutta kylld sitd hirvedsti helpottaa, ettd jos hdn tietdd siitd
lohkolta jotain, niin silloinhan hdn on vahvoilla myods tddlld tilaajapddllikkéjen kanssa. Jos
tietdd yhtd paljon, ja mielellddn enemmdn, niin silloin ihan aidosti johtaa sitd valmistelua.
Muuten menee ehkd siind vanavedessd.”

”[Asiantuntemuksesta] voi olla hyotyd, se saattaa helpottaa asioihin sukeltamista ja sub-
stanssiosaaminen tai alan koulutus voi varmasti antaa paremmat edellytykset keskustella
esimerkiksi virkamiesten kanssa ja saada ehkd, tai havaita esimerkiksi, jos tietoa ei kulje it-
selle riittdvdsti, niin osata puuttua oikeisiin asioihin.”

Ei viranhaltijapuolellakaan suhtauduttu pelkéstién kriittisesti apulaispormestarilta 16ytyvédén asian-

tuntijuuteen, vaan sitd oltiin valmiita my6s hyddyntdméén.

”Se [apulaispormestarin hallitsema substanssin ala] sattuu vield olemaan sellainen osa-
alue, jossa meiddn tiimissd ei ole niin vahvaa osaamista kuin ehkd pitdisi olla. Niin se on ol-
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lut ihan hyvd, ettd hdn on osannut ottaa kantaa ja ndihnyt sen, ettd tuonne pdin mennddn ja
tamd on tdrked juttu.”

Kun haastateltavat kasittelivdt vastauksissaan apulaispormestarin asiantuntemusta, niin se, kuinka
tdma asiantuntemus ja osaaminen otetaan huomioon apulaispormestaria valittaessa, jéi toissijaiseksi
kysymykseksi. Poliittisilta ryhmiltd kylld perdttiin vastuuta heiddn nimetessddn apulaispormesta-
riechdokkaita, mutta haastatteluissa jéi hieman hataralle pohjalle se, ettd haetaanko nykyisellddn teh-
tavddn oikeasti pétevintd ja osaavinta henkil6d, vai valikoituuko apulaispormestari tehtévién joilla-
kin muilla perusteilla. Varovainen arvioni olisi, ettd valinnassa yhdistyvit sekd parhaan osaajan
etsintd ettd poliittisten ryhmien sisdiset ja keskindiset neuvottelut, koalitioiden rakentaminen ja

kompromissiratkaisut.

Jos haastateltujen vastauksia pyrkisi tiivistimdan ja yhdisteleméén, niin yhdeksi keskeiseksi osaa-
misvaatimukseksi voi nostaa kyvyn moniulotteiseen ja kokonaisvaltaiseen asioiden tarkasteluun.
Apulaispormestarin tdytyisi pystyd ottamaan haltuun isoja kokonaisuuksia, osata katsoa asioita
useista nakokulmista, 16ytid niistd keskeisimmat seikat, pystyd tdmédn perusteella vetdimédn asioita
yhteen, joista muodostaa toimintalinja, jonka taakse 10ytdé vield poliittinen tahtotila linjan eteenpéin

viemiseksi. Yksi apulaispormestari kuvasikin, ettd tehtévissa pitdisi pyrkid keskustelun virittdjaksi.

“Meilld on virkamiehissd hallinnon asiantuntijoita, tilastoasiantuntijaa ja finanssiasiantun-
tijoita. Sieltihdn se niiden kdyttdminen ja yhdisteleminen, sehdn on tirkedd. Saada ihmiset,
olla keskustelun virittdjd, saada ihmiset, eri alojen asiantuntijat saman péyddn ddreen rat-
kaisemaan asioita.”

Samaan suuntaan paédtyi myo0s erds tilaajapaéllikko, joka meni vield askeleen pidemmaélle apulai-
spormestarin ydinosaamista miéritellessddn. Asiantuntijoiden yhteenkerdédminen ei vield riitd, vaan

asiantuntijatiedon perusteella pitdéd pystyd tekemdin johtopaédtoksia.

“Apulaispormestarin tdytyy kerdtd se asiantuntemus substanssiasiantuntijoilta. Mutta se,
mikd apulaispormestarin keskeinen asia on, niin sen pitdd pystyd ndistd eri, ehkd ristirii-
taisistakin asiantuntijandkemyksistd luomaan sellainen synteesi ja linja ja pystyd toteutta-
maan sitd sitten.”

Apulaispormestareiden vastauksista tuli selkedsti esille, ettd he haluaisivat omaamaansa asiantun-
temusta hyddynnettivan enemmaén. Lihinnd kyse oli asioiden esittelystd kaupunginhallituksessa.
Nykyisin apulaispormestarit eivét esittele kaupunginhallituksessa. Kaupunginhallituksessa esitteli-

jOind toimivat pormestarin liséksi konsernihallinnon ryhmien johtajat. Tilaajajohtaja johtaa tilaaja-

88



ryhmédi ja on tilaajapééllikdiden esimies. Hin vastaa ydinprosessien vélisestd koordinoinnista ja
yhteensovittamisesta seki esittelee toimivaltaansa kuuluvat asiat kaupunginhallituksessa. Enemmis-
t0 apulaispormestareista nékisi mieluummin apulaispormestarin esitteleméssd oman toimialueensa

asiat.

8.6.2 Yhteenveto

Osaltaan vastausten hajonta apulaispormestarilta vaadittavan asiantuntijuuden suhteen voi kertoa
vield pormestarimallin uutuudesta. Alkuvaiheen muutostilanne antaa apulaispormestareiden henki-
16stéd 1dhtevélle, persoonalliselle toiminnalle tilaa. Apulaispormestarin tehtdvé ja sen kéytinto eivat
ehka silld tavalla vield ole vakiintuneet, ettd siitdkdan, mitd osaamista apulaispormestarilta vaadi-
taan, vallitsisi yksimielisyyttd. Tdtd havaintoa tukee myds se politiikan ja hallinnon vilisid suhteita
kisittelevasséd luvussa esille tullut seikka, ettd apulaispormestareiden toiminta on vaihdellut kovasti
henkildstd riippuen. Siind yhteydessd viitattiin sithen, ettd apulaispormestareiden toimintatapojen
ddripaét vaihtelivat hyvin virkamiesmadisen apulaispormestarin ja hyvin edustuksellisen, seremonial-
lisen apulaispormestarin vélilld. My6s odotukset apulaispormestarin asiantuntijuudelle ovat hyvin
erilaiset, mikéli apulaispormestarilta odotetaan joko virkamiesmadisié tai seremoniallisia toimintata-

poja tehtavéssa.

Haastattelujen perusteella pitké poliittinen kokemus, vastuun kantaminen péaatoksenteosta, maallik-
kondkemys ja valistuneen kuntalaisen ndkdkulma, suhteellisuudentajuinen yleispoliitikko, yhteis-
ty0- ja oppimiskyky, jonkintasoinen substanssin hallinta ja kokonaisuuksien hallinta muiden muassa
olivat seikkoja, mité apulaispormestarilta odotetaan. Ndiden lisdksi esille nousi my6s hieman tietty-
jé@ edustamisen ja retoriikan taitoja, koska tehtdvéssd joutuu olemaan paljon esilld ja vastailemaan
erilaisiin kysymyksiin. Osaamisvaatimuksia ei haluttu mééritelld tarkasti, silld apulaispormestarilla
on hallinnosta 16ytyva asiantuntemus kéytettdvissdén ja edelld mainitut ominaisuudet auttavat vas-

taajien mielestd tehtdvéssd onnistumisessa.

Erilaisista nakemyksistd apulaispormestarin asiantuntijuuteen ja osaamiseen huolimatta siitd oltiin
varsin yksimielisid, ettd apulaispormestarin tehtdvéddan ei ndhty jarkevédnd asettaa pitevyysvaatimuk-
sia. Ensinnidkin, ldhtokohtahan on se, ettd apulaispormestari valitaan valtuutettujen keskuudesta,
joten kéytettdvissd on ainoastaan se osaamispotentiaali ja asiantuntijuus, miké kuntalaisten valtuus-

toon valitsemilta henkilGiltd 16ytyy. Toiseksi, pitevyysvaatimukset kadottaisivat vastaajien mielesté
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tehtévistd sen luottamustehtdvédn luonteen. Apulaispormestarilla on kéytettdvissdén hallinnosta 16y-
tyvd substanssiosaaminen, joten sitd ei vastaajien mielestd voida, eikd tarvitsekaan, odottaa 10ytyvin

apulaispormestarilta.
Yhteenvetona apulaispormestarin ydinosaaminen kietoutuu, kuten politiikassa yleensdkin, vuoro-

vaikutustaitojen ympdrille. Tehtévissd onnistuminen vaatii neuvottelutaitoja ja kykya rakentaa koa-

litioita.
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9 PAATELMAT

9.1 Kunnallishallinnon dualistinen luonne

Kunnallishallinnon dualistinen luonne kuvaa sitd, miten paatoksenteko on erotettu valmistelusta ja
taytdntdonpanosta. Politiikan ja hallinnon erottelu jakaa pédédtoksenteon politiikan tehtidviksi ja val-
mistelun sekd tdytdntoonpanon hallinnon tehtdviksi. Politiikka—hallinto -dikotomian tdydellistd
noudattamista voidaan pitdd siind mielessd mahdottomana, ettd politiikkan ja hallinnon rajapinnalla
nditd kahta ei voida selkedsti erottaa toisistaan. Valmistelun aikana tehtdvien valintojen ja tdytén-
toonpanoon siséltyvien toimintapolitiikkaa koskevien ratkaisujen voidaan katsoa siséltdvin myds
tarkoituksenmukaisuusharkintaa, mika politiikan ja hallinnon kahtiajakoa tiukasti tulkittuna kuuluisi
poliittisen péatoksenteon piiriin. Lisdksi vastuullisuuden toteutuminen aiheuttaa omat vaikeutensa
politiikan ja hallinnon erottamisessa. Talloin voidaan perustellusti kysyd, ettd jos muut kuin poliiti-
kot muotoilevat polititkkaa, miten se tapahtuu ldpindkyvésti, miten huomioidaan erilaisten intressi-
en viliset ristiriidat, miten kdytetddn valtaa, miten vastuu julkisen vallan kdytostd méadrittyy seké

mika on poliittisten toimielinten rooli?

Luottamushenkiléiden ja viranhaltijoiden vélistd suhdetta voidaan pitdd kunnan poliittis-
hallinnollisen jirjestelmdn ydinsuhteena. Tdtd suhdetta voidaan tarkastella ainakin demokraattisuu-
den ja tehokkuuden ndkokulmista. Demokratian ndkokulmasta on merkityksellistd vallan jakautu-
minen poliittisen pddtdksenteon ja viranhaltijahallinnon kesken. Tehokkuusndkdkulmasta oleellista
on se, miten tdmid polititkan ja hallinnon vilinen yhteistyd mahdollistaa kuntalaisille palvelujen

jérjestdmisen tehokkaasti.

Tarve poliittisen pédatoksenteon vahvistamiseen asioiden valmistelussa oli pormestarimallin yksi
julkilausutuista tavoitteista (Hakari 2009, 86). Seké tdmén tyon ettd aiemman arvioinnin (Kysely
pormestarimallista 2008) perusteella pormestarimalli tdltd osin ndyttdd vastanneen sille asetettua
tavoitetta (ks. myos Hamaéldinen, Prittdld & Ryynénen 2009, 80-81). Perinteisesti viranhaltijoiden
vastuulla ollut valmistelutyd on nykyisin jaettu poliittisten pdédtoksentekijéiden ja viranhaltijoiden
yhteiseksi tyoksi. Apulaispormestarit méadriaévit valmistelun suuntaviivoista ja tilaajapédllikot joh-

tavat valmistelutyotd ydinprosesseissaan.
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Uusi tyonjako tarkoittaa poliittisen johtamisen vahvistumista ja pormestarijrjestelmissd apulai-
spormestarit myotivaikuttavat myds kuntalaisilta tulevien viestien aiempaa tarkempaan kuulemi-
seen. Positiivisten vaikutusten kdéntdpuolena voi olla monimutkaisuuden ja keskusteluiden lisdan-
tyminen, milld saattaa olla negatiivisia vaikutuksia toiminnan tehokkuuteen. Tosin tdmé on mahdol-
lista tulkita my6s avoimemman toimintakulttuurin omaksumisena, minki voi ndhdéd kunnallishallin-

non legitimiteettid vahvistavana.

9.2 Poliittisen johtamisen kasvot

Pormestarimallin julkilausutuissa tavoitteissa mallilla haluttiin tuoda ndkyville poliittisen johtajuu-
den kasvot (Hakari 2009, 86). Pormestari ja apulaispormestarit ovat my0ds valtuutettuja, jotka vas-
taavat tehdyistd padtoksistd kuntalaisille. My0s haastatteluissa mallin ensisijaisena tehtdvina nostet-

tiin esille kasvojen tuominen poliittiselle pddtoksenteolle.

Minkélaiset kasvot poliittinen paédtdksenteko saa apulaispormestarista? Apulaispormestari toimii
uudella alueella politiikan ja viranhaltijatyon rajapinnassa. Apulaispormestari kokopdivitoimisena
luottamushenkilénd vie polititkkaa aiempaa ammattimaisempaan suuntaan. Apulaispormestarille
asetetuista odotuksista ja apulaispormestarin roolista on viela ristiriitaisia ndkemyksid. My0s vaati-
mukset apulaispormestarin substanssin hallinnan tasosta vaihtelevat vastaajasta riippuen. Tdma voi

johtaa apulaispormestarin roolin néyttdytymiseen ulospdin sekavana.

Johtosddnndn mukaan apulaispormestarin tehtdvané on toimialueellaan edistdd kuntademokratiaa ja
kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksia tuomalla kuntalaisten nikokulmaa péaédtdksentekoon. Apu-
laispormestari myos médrdd valmistelun suuntaviivoista. Pormestarimallille asetettujen tavoitteiden
mukaisesti poliitikot padttavat linjauksista ja vastaavat niistd kuntalaisille, viranhaltijat toteuttavat
tehtyjd paétoksid (Hakari 2009, 86). Toisin sanoen péadtoksenteko on politiikan tehtévi, josta polii-
tikot ovat vastuussa kuntalaisille. Toimeenpano on erotettu paitoksenteosta, eli hallinnolle j&a puo-

lueeton ja kasvoton paétdsten toteutustehtdva.

Tilanne ei todellisuudessa ole aivan ndin yksinkertainen. Tavoitteen asettelussa poliittisen paatok-
senteon ja viranhaltijatydn erottaminen kuvaa tyypillistd ajattelua, jossa politiikan oletetaan hallit-
sevan hallinto-organisaatiota. Tdmédn oletuksen mukaan apulaispormestari méérdisi valmistelun

suuntaviivoista ilman, ettd tilaajapééllikolld tai valmisteluorganisaatiolla olisi siithen vaikutusta.
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Ainoastaan poliittisen prosessin ja padtdksenteon kautta syntyisivdt hallinnolle kuuluvat toimenpi-

teet. Kaikki poliittista padtoksentekoa edeltdvit vaiheet oletettaisiin merkityksettomiksi hallinnolle.

Kéaytdnnossd apulaispormestarin ja tilaajapédllikon vilinen vuorovaikutus on tiivistd. Viranhaltija-
tyotd ohjaa vahva asiantuntijuutta ja rationaalisuutta korostava toimintakulttuuri. Politiikalle on
puolestaan luonteenomaista konfliktit. Polititkkassa mairitellddn ja priorisoidaan tarpeita, jaectaan
resursseja. Politiikassa on edustettuna erilaiset arvot ja intressit. Politiikan tehtidvind on konfliktien
hallinta. Apulaispormestarin tiivis vuorovaikutus valmistelutyotd tekevdén hallintoon voi johtaa
apulaispormestarin samaistumiseen viranhaltijaorganisaatioon. Toisin sanoen, apulaispormestari
voi “virkamiesmdiistyd”. Viranhaltijoihin samaistuvaa apulaispormestaria voidaan siten kuvata
enemminkin kasvoina valmistelutydlle, eikd niinkidn poliittiselle paitoksenteolle. Adrimmilleen
vietynd apulaispormestari ndyttdytyy ulospéin hallinnon, asiantuntijuuteen perustuvan valmistelu-
tyon edustajana. Hallinto voidaan kuvata organisaatiota ja toimintaa dominoivana. Apulaispormes-
tari argumentoi hallinnon aloitteiden puolesta ja toimii muiden poliitikkojen ja kuntalaisten esitta-
mén kritiikin kohteena ja vastaanottajana. Apulaispormestarista tulee politiikkan ja hallinnon raja-
pinnalla puskuri hallinnon ja sen ympériston vilille. Apulaispormestari asettuu politiikan ja hallin-
non rajapinnassa jalkimmadisen puolelle. Talloin apulaispormestarin toiminta voi néyttaytyd kyseen-
alaisena tarkasteltaessa sitd esimerkiksi demokratian ndkdkulmasta. Apulaispormestarin toiminta ei
vélttimittd vastaa ddnestdjdkunnan, eli kuntalaisten toiveita, vaan pikemminkin toiminta voidaan

rinnastaa hallinnon tavoitteisiin.

Apulaispormestarit voivat muuttaa asetelmaa myds pdinvastaiseen suuntaan. Apulaispormestareiden
kautta politiikka saattaa pyrkid ottamaan valmistelun haltuun kokonaan. Kun valmistelu on apulai-
spormestarien myOtd avautunut politiikalle, niin polititkka voi pyrkid sen valtaamiseen. Témén
suuntaisesta vaikutuksesta voi nostaa esille pdédtoksenteon vaalien alla. Vaalien ldhestyessa vaikeita,
palveluihin vaikuttavia asioita ei ole saatu vietyd eteenpéin. Mikli politiikka onnistuu hallinnon ja
valmistelun valtaamisessa, voi se ndyttidytyd esimerkiksi toiminnan tehokkuuden heikentymisena.
Poliittinen keskustelu ja véittely lisdantyvét tehokkuuden kustannuksella. Kehitys voi johtaa siihen,

ettd valmisteluty0 pitkittyy ja hidastuu huomattavasti.

Apulaispormestareiden poliittinen johtajuus pormestarimallin my6td on kuitenkin vasta muotoutu-
massa ja kehityskulkua on vield vaikea arvioida. Ideaalisesti apulaispormestari edistdd kuntademo-
kratiaa ja kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksia tuomalla kuntalaisten ndkokulmaa paétoksente-

koon. Apulaispormestarin tehtdvéd kuitenkin muuttaa polititkan ja viranhaltijatyon rajoja. Apulai-
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spormestarin tiivis yhteys valmisteluun voi houkutella hinet samaistumaan osaksi viranhaltijaor-
ganisaatiota. Toisena vastakkaisena mahdollisuutena hahmotettiin apulaispormestarin hallintoa poli-
tisoiva vaikutus. Apulaispormestarin rooli voi myds vaihdella ndiden kahden vilillad. Vaalien ldhei-
syys esimerkiksi ndyttdad vaikuttavan poliittiseen paatoksentekoon. Siten toimikauden alussa apulai-
spormestarin rooli saattaa paikantua ldhemmaéksi viranhaltijakuntaa ja apulaispormestari voi vieda
eteenpdin palveluihin vaikuttavia ja kovaakin kritiikkid synnyttivid asioita. Toimikauden loppupuo-
lella, vaalien ldhestyessd apulaispormestari paikantuu jilleen ldhemmaiksi kuntalaisia, jolloin kunta-
laisnékokulma tehtavéssd korostuu. Uhkakuvana voidaan siten ndhdéd entistd tempoilevampi politii-

kanteko, mikéd voi heikentdé apulaispormestareiden uskottavuutta.

Tulevat vuodet osoittavat miten toiminta tulee muotoutumaan. Apulaispormestarin rooli valmiste-
lussa hakee vield paikkaansa. Esimerkiksi apulaispormestarin tehtdvai ohjaava johtosddntd mahdol-
listaa erilaisia tulkintoja ja siten toimintatavat voivat vaihdella eri apulaispormestareiden ja toimi-
alueiden vililld. Selkeiden rajojen asettaminen polititkan ja viranhaltijatyon vilille ei ole helppoa.
Poliittisen johtamisen vahvistaminen ei saisi johtaa siihen, ettd viranhaltijatyotd kavennetaan liikaa.

Kunnallishallinnossa tulisi 16ytyé tilaa molemmille.

9.3 Vastuullisuus

Ero politiikan ja hallinnon vélilld heijastuu my0s késityksesséd vastuullisuudesta. Politiikalle vastuu
ndyttdytyy poliittisen luottamuksen nauttimisen ja vaalimenestyksen kautta. Hallinnon vastuullisuu-
dessa vaikuttaa laajempi julkisen intressin toteuttaminen virkatyossd. Viranhaltijan tulee toiminnas-
saan noudattaa lakia ja huomioida asiantuntijuuteen ja ammattiin liittyvét professionaaliset ja hal-
linnolliset kayttdytymissddnnot. Yhi enemmin hallinnon vastuullisuudessa korostuvat myds hallin-

non toiminnan tehokkuus ja vaikuttavuus.

Politiikkaan voidaan luontaisesti katsoa kuuluvan konfliktit, erilaiset arvot, intressit ja mielipiteet.
Poliittinen keskustelukulttuuri on luonteeltaan konfliktia ylldpitdva. Eri puolueet pyrkivit erottau-
tumaan toisistaan. Vastuullisuuskésitys on politiikassa useimmiten vastuuta virheistd, tai vastuulli-
suus ei ainakaan vaikuta jakaantuvan tasaisesti epdonnistumisten ja onnistumisten kesken, mikéli
seurataan julkista keskustelua. Politiikkaa saatetaan pitdd enemmaén vastuussa virheistd, kun onnis-

tumiset, karjistden ilmaisten, saavutetaan politiikasta huolimatta.
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Kunnallishallinnossa tdmi voi néyttdytya siten, ettd kunnan toimiessa normaalisti ja asioiden ede-
tessd suotuisasti politilkka voi olla melko huomaamatonta. Toisin sanoen, kun palvelut toimivat,
politiikan ei tarvitse olla nikyvisti esilld. Politiikka nousee nikyvdmmin esille silloin, kun kunnan
toiminnassa havaitaan epikohtia. Epdkohtien ilmetessi tarvitaan niiden kisittelemistéd ja poliittista
paidtoksentekoa. Télldin polititkkaa voidaan helposti pitdd my0ds vastuussa epdkohdista, kun taas

asioiden edetessi suotuisasti kunniakin suuntautuu muualle.

Tampereella tilanteeseen vaikuttaa vield kuntalaisille ehkd hieman hankalasti avautuva apulaispor-
mestarin toimenkuva. Apulaispormestarin voi olla hankala osoittaa kuntalaisille, mité asioita hdn on
pystynyt edistimiin kaupungin toiminnassa ja hallinnossa. Apulaispormestarilta voidaan odottaa
puuttumista esimerkiksi kaupungin omien tuotantoyksikdiden ongelmiin, mihin apulaispormestaril-
la ei kuitenkaan ole toimivaltaa. Valta ja vastuu eivit siten kohtaa, millé voi olla vaikutuksia poliiti-

kon menestykseen vaaleissa.

Politiikan vastuullisuuden uhkana voidaan ndhdd myos pdatoksenteon pitkéjénteisen otteen heikko-
us. Haastatteluissa apulaispormestareilta ja politiikalta yleisemmin kaivattiin pitkdjanteistd sitoutu-
mista padtoksenteossa. Yksittdiset asiat ndhtiin korostuvan paitdksenteossa kokonaisuuksien kus-
tannuksella, etenkin jos ndmi asiat julkisuuden kautta kerddvét poliittista painoarvoa. Uhkana voi-
daan tilloin ndhda pdédtoksenteon liiallinen korostuminen. Pidtoksistd voi muodostua toimintaa tar-
kedmpéad. Paatoksid ei endd ndhdd toimintaa synnyttivind, vaan pikemminkin toiminnan tarkoituk-
sena. Kun paitdksenteko irrotetaan seurauksista, muuttuu péiatoksenteko helpommaksi. Kokonai-
suuksista ja toiminnan pitkdjénteisyydestd ei endi tarvitse kantaa samalla tavalla huolta. Pitkdjantei-
syyden puute tekee toiminnasta tempoilevampaa ja sattumanvaraisempaa. Etenkin julkisen paineen
kautta poliittista painoarvoa saavat asiat, mitké eivit kokonaisuuksien kannalta ole merkittivid, ko-
rostavat yleensd toiminnan negatiivisia puolia ja samalla painavat ehkd kokonaisuuksien kannalta

positiivisia vaikutuksia piiloon.

Negatiivisen julkisuuden kierre, mikd ensimmaéiselld pormestarikaudella kohdistui etenkin sosiaali-
ja terveyspalveluista vastaavan apulaispormestarin toimialueelle, on herittidnyt ainakin kahdenlaisia
kysymyksié. Ensiksi, ddrimmilldén julkisessa keskustelussa on kyseenalaistettu koko toimintamallin
uudistuksen tarkoituksenmukaisuus hyvinvointipalveluiden alueella ja apulaispormestareiden tar-
peellisuus. Vaikka téllaiseen kritiikkiin voidaan suhteellisen helposti vastata, saattaa se osaltaan
vaikuttaa toimintamallin uskottavuuteen kuntalaisten silmissd. Toiseksi, negatiivinen julkisuus on

saanut pohtimaan apulaispormestarin tehtivian houkuttelevuutta. Mikali vaikea apulaispormestarin
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pesti vaarantaa tulevissa vaaleissa menestymisen, niin riittddko patevid ehdokkaita apulaispormesta-

reiden tehtiviin?

9.4 Lopuksi

Tutkielmassa keskityttiin Tampereen pormestarijérjestelmén ja siind tarkemmin apulaispormesta-
reiden roolin tarkasteluun. Tutkielmassa jatettiin kansainvélisten pormestarijérjestelmien kisittele-
minen tarkastelun ulkopuolelle. Kansainvilisistd pormestarijirjestelmistd ja poliittisesta johtamises-
ta paikallishallinnon tasolla on kirjoitettu viime vuosina runsaasti. Pormestareita késittelevad aineis-
toa olisi tarjolla. Kuitenkaan kirjoituksia, joissa tarkastelussa mentdisiin tarkemmin paikallisen po-
liittisen johtamisen tasolle, mika olisi verrattavissa Tampereen tapauksessa apulaispormestareihin ja
heidin johtamaan lautakuntajdrjestelmddn, niin aineistoa ei endd ole yhtd helposti saatavilla. Toi-
saalta pormestarin ja valtuuston vélistd suhdetta késittelevid kansainvélisid kirjoituksia 18ytyisi,
mutta titd ndkokulmaa en ndhnyt mielekkddksi tdssd yhteydessd ottaa mukaan tarkasteluun. Myds
suomalaisen kunnallishallinnon ainutlaatuisuus, sen tehtidvien ja palveluiden laajuuden kannalta,
hankaloittaa vertailua kansainvilisiin jérjestelmiin. Jatkotutkimusta ajatellen tdimé kuitenkin var-

masti toisi mielenkiintoisia ndkokulmia kunnan poliittisesta johtajuudesta kéytdvaian keskusteluun.

Apulaispormestarin rooli osoittautui varsin kiehtovaksi ja monipuoliseksi tutkielman aiheeksi. Por-
mestarimallia koskevalle tutkimukselle on tilausta Suomessa. Tampereen kokemukset pormestari-
mallista, ja laajemmin koko toimintamallin uudistamisesta, ovat laajan mielenkiinnon ja seurannan
kohteena. Kuntien johtamisjérjestelméd ja pormestarimallia koskevaa keskustelua on kéyty vilk-
kaasti viime vuosina. Télld hetkelld keskustelu pyorii muun muassa pormestarin vaalitavan ympaéril-
14. Parasta aikaa vapaaehtoisia kuntia etsitddn kokeilemaan suoraa pormestarivaalia. Suoran por-
mestarivaalin arvioidaan tuovan uutta eloa kunnalliseen demokratiaan, saavan kuntalaiset kiinnos-
tumaan yhteisistd asioista ja samalla selkeyttdvdn vastuuta kunnan poliittisessa johtamisessa. Toi-
saalta vield on kuitenkin ratkaisematta esimerkiksi suoralla vaalilla valittavan pormestarin institu-
tionaalinen asema suhteessa kunnan muihin toimielimiin. Liséksi on kaytéva laaja keskustelu siiti,
mitd suoralla vaalilla tavoitellaan, koska se miirittelee my0s sitd, millainen asema pormestarille

kunnan hallinnossa muodostuu (Hdmaldinen, Prittdld & Ryyndnen 2009, 140).

Tampereella pormestari ja apulaispormestarit valitaan toistaiseksi valtuutetuista, mutta keskustelua

kdyddan myos pormestarin suorasta vaalista. Nykyisessd valintatavassa ollaan tyytyvéisid siitd seu-

96



raavaan poliittiseen vastuullisuuteen. Pormestarin ja apulaispormestareiden on nautittava valtuuston
luottamusta, miké asettaa heidét tarkastelemaan linjauksiaan suhteessa valtuuston tahtoon. Lisédksi
valinnan kytkemistd kunnallisvaaleihin perustellaan silld, ettd tdlloin pormestareiden on nautittava
myo0s kuntalaisten luottamusta tullakseen vaaleissa uudelleen valituiksi. Toisaalta pormestareiden
valinnan yhteydelld kunnallisvaaleihin on ndhtivissd myds uhkakuvia. Ensinndkin on mahdollista,
ettd poliittisten kantojen ja ideologioiden erottumisen sijasta kunnallisvaalien muodostuminen por-
mestarivaaliksi nostaa henkildt asioiden edelle. Mikéli kunnallisvaaleista tulee osittain pormestari-
vaaleja, voi se lisdtd vaalien mielenkiintoa ja ddnestysvilkkautta, mutta myds vihentdd muiden kuin
pormestarichdokkaiden nékyvyyttd. Pormestarin ja apulaispormestareiden toimikausien kytkeminen
valtuustokauteen voi johtaa myds lyhytjanteiseen kunnalliseen johtamiseen, mikéli vaikeita asioita
ei vaalien ldhestyessd kyetd viemddn pddtokseen. Polititkan tempoiluvuuden liséksi timi saattaa

johtaa jélleen virkakoneiston aseman vahvistumiseen.

Pormestarin valinta valtuutetuista yllépitdd demokratian edustuksellisuutta ja valtuuston keskeisté
asemaa. Toisaalta pormestarin suoran vaalin voitaisiin ajatella tuovan raikastavaa virettd kunnalli-
sen demokratian kannalta. Kun suora pormestarivaali yleistyi useissa eurooppalaisissa maissa 1990-
luvulta alkaen, kdytiin sen taustalla samaan aikaan keskustelua erityisesti demokratiavajeesta. Tama
vaje ilmeni laskevana dénestysintona ja vidhenevéni luottamuksena poliittiseen padtoksentekoon ja
hallintoon. Hallinnon legitimiteettid pyrittiin parantamaan jarjestimalld suora yhteys &édnestdjdkun-
nan ja keskeisimmin poliittisen johtajan vilille. Kuntalaisten antaman suoran mandaatin odotettiin
tekevdn pormestarista ndkyvimmain ja edistdvidn vastuullisuuden muodostumista. Taustalla oletet-
tiin piilevin myos tyytymittomyyttd pormestarin epdsuoraan valintatapaan ja siind korostuvaan
puoluepoliittisuuteen, minkd nihtiin aiheuttavan kuntalaisissa puoluevastaista mielialaa. (Steyvers,
Bergstrom, Bick, Boogers, Ruano de la Fuente & Schaap 2008, 136-137; vrt. Himéldinen ym.
2009, 54.)

Lisdksi voidaan ajatella, ettd tosiasiallisesti kunnallispoliittinen valta jaetaan nykyisellddn melko
pienen porukan kesken. Pormestarin ja apulaispormestareiden valinnassa valtuustoryhmien keskei-
set henkildt ovat isossa roolissa kulisseissa kdytavissd keskusteluissa ja neuvotteluissa. Téstd 14hto-
kohdasta ajatellen pormestarin suora vaali, mika sallisi pormestarin valinnan valtuuston ulkopuolel-
ta, voidaan ndhdd demokratiaa laajentavana ja uutta nostetta kunnallispolititkkaan tuovana kehitys-
kulkuna. Suoralla vaalilla valitun pormestarin on havaittu kansainvilisessé tarkastelussa kohottavan

merkittidvisti kuntien poliittista profiilia (Haméldinen ym. 2009, 55). Pormestarin asema ja poliitti-
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nen vastuu sekd kuntalaisiin ettd valtuustoon ndhden on vahvistunut. Sama koskee myds suhteita

muihin kuntiin ja valtioon.

Apulaispormestareiden roolin kriittistd tarkastelua ja kehittdmistd on syyté jatkaa Tampereella. En-
siksikin titd puoltaa vield kuntalaisille hieman hankalasti avautuva toimenkuva. Apulaispormesta-
reilta on odotettu kaupungin omien tuotantoyksikdiden ongelmiin puuttumista, mihin tehtdvéssi ei
kuitenkaan ole toimivaltaa. Kuntalaisilla saattaa olla my0s vaikeuksia havaita, mitéd asioita apulai-
spormestarit ovat onnistuneet edistimédn kaupungin toiminnassa ja hallinnossa. Télld voi olla vai-
kutuksia my6s apulaispormestareiden tehtdvid hoitavien henkildiden vaalimenestykseen. Myos odo-
tukset apulaispormestareiden substanssin hallintaan vaihtelevat. Téhédn liittyy esimerkiksi apulai-
spormestarin hahmottaminen “virkamiesmadisend” tai edustuksellisena toimijana. Virkamiesmaiseltd
apulaispormestarilta odotetaan suurempaa asiantuntijuutta kuin edustuksellisuuteen enemman liitet-
tavéltd apulaispormestarilta. Viimeisend selkeiden johtosddntdtulkintojen puuttuminen mahdollistaa
vield apulaispormestarin tehtdvinkuvan muodostumiseen henkildkohtaisten ominaisuuksien ja ot-

teen mukaan. Tehtdvid hoitavat henkilot vaikuttavat tehtdvien sisaltoihin.
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LIITE 1 TUTKIMUSKUTSU JA HAASTATTELURUNKO

TUTKIMUSKUTSU
Arvoisa vastaanottaja

Pyydén Teitd osallistumaan haastatteluun apulaispormestarin roolista Tampereen kaupungin uudes-
sa toimintamallissa. Haastattelu on osa pro gradu -opinndytetyotini, jossa mielenkiinnon kohteena
on Tampereen kaupungin apulaispormestarijarjestelmd. Tutkimus liittyy Tampereen kaupungin
uuteen toimintamalliin ja sen arviointiin. Juuri teiddn mielipiteilld ja ndkemyksilld on merkitysti,
silld niiden avulla on mahdollista arvioida apulaispormestarijirjestelmid sekd hahmottaa mahdolli-

sia onnistumisia ja haasteita tulevaisuutta silmilld pitden.

Haastattelu tehddin teemahaastatteluna ja tullaan suorittamaan syksyn 2008 aikana. Lihetdn ohessa
haastattelulomakkeen etukiteen luettavaksi. Toivoisin, ettd voisitte miettid kysymyksié ja kirjoittaa
joitain mietteitdnne jo valmiiksi ylos. Varsinaisen haastattelun yhteydessd kiymme teemat toki yh-
dessd ldpi, mutta ottaisin mielelldni talteen myds kirjalliset vastauksenne. Ty6téni ohjaa professori
Juha Vartola Tampereen yliopiston Johtamistieteiden laitokselta. Tutkimukseen tullaan haastattele-

maan apulaispormestareita, tilaajapaillikoitd sekd eri valtuustoryhmien edustajia. Kaikki vastaukset

késitelladn ehdottoman luottamuksellisesti ja siten, ettd vastaajia ei voida tutkielmasta tunnistaa.

Etukéteen vaivannidstinne kiittden,

Pekka Kankaanpia

Lisdtietoja tutkimuksesta antavat:

Pekka Kankaanpii Riitta Juusenaho
Hallintotieteiden yo Tutkimus- ja arviointipaallikko
044 533 6637 Talous- ja strategiaryhmé
pekka.kankaanpaa@uta.fi 040 566 5618

riitta.juusenaho@tampere.fi
Professori Juha Vartola

Johtamistieteiden laitos
juha.vartola@uta.fi
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HAASTATTELURUNKO
Teema 1: Politiikan ja hallinnon viliset suhteet

1.

Miten koette apulaispormestarien vaikuttaneen vaikutusvallan jakautumiseen poliittisten
toimielinten ja virkamieskunnan vélill4?
Onko apulaispormestarijirjestelmé ndkemyksenne mukaan vahvistanut poliittista ohjaus- ja
vaikutusvaltaa?
Missd asioissa / tilanteissa tyonjaossa on ongelmia

a. pormestarin ja apulaispormestarien valilla?

b. apulaispormestarien ja tilaajapaillikoiden valilla?
Miten apulaispormestarien ja valmistelevan virkamiesorganisaation suhdetta tulisi mieles-

tanne kehittdi?

Teema 2: Kuntademokratia ja kuntalaisten osallistuminen

5.
6.

Onko apulaispormestarijérjestelmé mielestidnne edistényt kunnallista demokratiaa?

Onko apulaispormestarijirjestelméd mielestinne lisénnyt kuntalaisten osallistumismahdolli-
suuksia?

Miten apulaispormestarin roolia tulisi mielestdnne kehittdd kuntademokratian ja kuntalaisten

osallistumisen lisddmiseksi?

Teema 3: Vastuullisuus

8.
9.

Miten poliittinen ja virkamiesvastuu mielestidnne toteutuvat nykyisessé jarjestelmassi?

Miten néette apulaispormestarin poliittisen vastuun?

Teema 4: Hyvi hallinto ja johtaminen

10. Onko apulaispormestarijirjestelmilld mielestdnne ollut vaikutusta paitoksenteon avoimuu-

teen, julkisuuteen ja ldpindkyvyyteen?

11. Onko apulaispormestarijarjestelmd mielestinne parantanut paddmaiéra- ja tavoitesuuntautu-

nutta, vuorovaikutteista ja oikeudenmukaista johtamista?

Teema 5: Arvot

12. Miten néette apulaispormestarin merkityksen arvojohtajana?

13. Milla tavoin se ilmenee apulaispormestarin tehtavassi?

Teema 6: Osaaminen

14. Millaisena néette asiantuntijuuden merkityksen apulaispormestarin roolissa?

15. Tulisiko apulaispormestarin tehtévién olla patevyysvaatimukset?
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LIITE 2 HAASTATTELUT

Tarja Jokinen (sd.), sairaanhoitaja
apulaispormestari, kaupunkiympariston kehittdmiseen liittyvit yhdyskuntapalvelut

Sirkkaliisa Virtanen (vas.), ylihoitaja
apulaispormestari, lasten ja nuorten palvelut

Riitta Ollila (sd.), erityisopettaja
apulaispormestari, terveyttd ja toimintakykya edistdvat palvelut sekd ikdihmisten palvelut

Irja Tulonen (kok.), sairaanhoitaja
apulaispormestari, osaamis- ja elinkeinopalvelut seki sivistys- ja eldménlaatupalvelut

Tuula Martikainen, tilaajapaillikko
Sivistyksen ja eldménlaadun edistdmisen tilaajayksikko

Risto Laaksonen, tilaajapaillikko
Kaupunkiympériston kehittdmisen tilaajayksikko

Taru Kuosmanen, tilaajapaallikko
Lasten ja nuorten kasvun tukemisen tilaajayksikko

Erkki Lehtomiki, tilaajapaéllikko
Terveyden ja toimintakyvyn edistimisen tilaajayksikko

Pekka Kivekas, tilaajapaillikko
Osaamisen ja elinkeinojen kehittdmisen tilaajayksikko

Eeva Piivirinta, tilaajapéallikko
Ikdihmisten hyvinvoinnin ylldpitamisen tilaajayksikko

Olli-Poika Parviainen (vihr.), freelance-yrittdja
puheenjohtaja, Tampereen vihred valtuustoryhmi

Riitta Koskinen (kok.), hammaslaékari
puheenjohtaja, Kokoomuksen ja RKP:n Tampereen valtuustoryhmi
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