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TIVISTELMA

Tédmén véitoskirjan tarkoituksena on tutkia kuntien johtavien viranhaltijoiden ja
luottamushenkildiden viélistd yhteistydtd viranhaltijoiden ndkokulmasta. Tutkimus-
asetelma tarkastelee, millaisia jannitteitd kuntien byrokraattisten viranhaltijoiden ja
demokratiaa edustavien luottamushenkildiden yhteistyOssé esiintyy viranhaltijoiden
nidkemyksen mukaan. Tutkimuksessa keskitytddn viranhaltijoiden tunnekokemuk-
siin poliittisen paédtoksenteon valmistelijoina sekéd kuntastrategian toteuttajina. Kes-
keisind tavoitteina on selvittdd, millaisia haasteita viranhaltijoiden ja luottamushen-
kiloiden vilisessd vuorovaikutuksessa ja yhteistyossi esiintyy sekd miten ne vaikut-
tavat viranhaltijoiden tunteisiin ja ammatilliseen toimijuuteen. Lisdksi tutkimus tar-
kastelee, millainen on kuntastrategian ohjaava vaikutus viranhaltijoiden nékokul-
masta katsottuna.

Tutkimus yhdistdd kolme teoreettista ndkdkulmaa: byrokratian ja demokratian
vuorovaikutuksen, demokraattisen padtoksenteon strategisuuden sekd viranhaltijan
tunnetoimijuuden. Tutkimus on tehty monimenetelméatutkimusta hyodyntamalla ja
tutkimuksessa toteutuu teorian, aineistojen ja analyysin triangulaatio. Ensimmaéinen
osa aineistosta kerittiin kyselytutkimuksella, joka l4hetettiin kaikille Manner-Suo-
men kuntien johtaville viranhaltijoille. Kyselytutkimukseen vastasi 350 viranhaltijaa
ja se sisélsi monivalinta-/vaittiméakysymyksia sekd avoimia kysymyksia. Kyselytut-
kimuksen analyysin pohjalta valittiin kolme case-kuntaa, joissa toteutettiin johtoryh-
min teemahaastattelut. Aineiston analyysissad hyddynnettiin tilastollisia perusmene-
telmid seké laadullista sisillonanalyysia.

Tutkimuksen keskeiset tulokset osoittavat, ettd kuntien johtavien viranhaltijoi-
den ja luottamushenkiloiden vélisessd yhteistydssd esiintyy merkittdvid jannitteitd,
jotka liittyvit roolidilemmoihin, relaatiodilemmoihin sekd nikemysdilemmoihin.
Viranhaltijat kokevat, etti luottamushenkilot osallistuvat toisinaan liiaksi operatiivi-
seen toimintaan ja paatosten valmisteluvaiheeseen. Tdma sekoittaa ammattiorgani-
saation toimintaa ja heikentda viranhaltijoiden asemaa johtajina. Lisdksi viranhaltijat
kokevat, ettd heiddn tyotddn ei aina arvosteta riittdvasti, mika heikentdd vuorovaiku-
tusta ja luottamusta viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vélilld. Samaan aikaan
johtavat viranhaltijat kuitenkin kunnioittavat poliittisten paatoksentekijoiden valtaa
ja toivovat luottamushenkil6iltd rakentavaa dialogia seké sparraavaa johtajuutta.



Viranhaltijat kokevat tyssdén niin positiivisia kuin negatiivisia tunteita. Positii-
visia tunteita, kuten motivaatiota ja ylpeyttd, herdttdd mahdollisuus vaikuttaa ja
saada aikaan konkreettisia tuloksia kuntalaisten hyvéksi. Negatiivisia tunteita, kuten
stressid ja turhautumista, aiheuttavat kiire, epérealistiset odotukset ja poliittiset risti-
riidat. Kunnan johtavan viranhaltijan roolissa korostuvat ammatillinen toimijuus ja
tunteiden hallinta. Monipuolisessa johtajaroolissa viranhaltija tekee yhteistyGtd po-
liittisen johdon, operatiivisen organisaation, kuntalaisten seké sidosryhmien kanssa.

Joissakin kunnissa strategia ohjaa vahvasti toiminnallisia tavoitteita ja paatok-
sentekoa, kun taas toisissa kunnissa strategia koetaan liian yleisluontoiseksi ja epa-
selvéksi. Viranhaltijat toivovat, ettd strategiatyd olisi pitkdjanteisempéé ja johdon-
mukaisempaa, ja ettd luottamushenkildt sitoutuisivat strategisiin linjauksiin vahvem-
min. Byrokratian ja edustuksellisen demokratian vélisen suhteen sekd tunnetoimi-
juuteen liittyvien kysymysten lisdksi tutkimus tarkasteleekin demokraattisen paatok-
senteon ja strategisen johtamisen vélisté jannitetta.

Johtopaitoksend voidaan todeta, ettd vuoropuhelu, luottamus, roolijaon kunni-
oittaminen seki tyorauhan edistiminen ovat avainasemassa viranhaltijoiden ja luot-
tamushenkil6iden yhteistyon kehittdmisessd. Viranhaltijoiden motivaatiota ja sitid
kautta tyon tuottavuutta voidaan parantaa lisddmalld resurssien riittdvyytta, selkeyt-
tamaélla strategisia tavoitteita sekd vahvistamalla positiivisia tunnekokemuksia. Tut-
kimustuloksista voidaan liséksi tehdd johtopditos, ettd demokraattiseen ja strategi-
seen johtamiseen perustuvien toimintatapojen yhdistdminen kuntaorganisaatiossa ei
ole ongelmatonta. Liiketalouden lainalaisuuksiin perustuvat strategisen suunnittelun
mallit eivit toimi samalla tavalla demokraattisessa organisaatiossa, jossa esiintyy
ristiriitaisia tavoitteita ja valta on hajautettua.

Tutkimuksen tulokset tarjoavat lisdtietoa viranhaltijoista ammatillisina tunnetoi-
mijoina. Viranhaltijoiden tyon ymmaértdminen tukee luottamushenkildiden kyvyk-
kyyttd johtaa viranhaltijoita taitavammin. Tulokset my0s antavat viranhaltijoille
mahdollisuuden reflektoida omaa tydskentelydan. Liséksi tutkimus tarjoaa viranhal-
tijoille ja luottamushenkil6ille hyodyllisid ndkdkulmia yhteistyosuhteen kehittdmi-
seen ja strategiatyOskentelyn johdonmukaistamiseen.

ASIASANAT: viranhaltija, luottamushenkil6, johtaminen, paédtoksenteko, demokra-
tia, strategia, yhteistyd, jdnnitteet, tunnetoimijuus.
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ABSTRACT

The purpose of this dissertation is to examine the collaboration between leading
municipal officials and elected representatives from the perspective of the officials.
The research design explores the types of tensions that arise in the collaboration
between the bureaucratic officials and the representatives of democracy, according
to the officials' views. The study focuses on the emotional experiences of the officials
as preparers of political decision-making and implementers of municipal strategies.
The main objectives are to identify the challenges in the interaction and collaboration
between officials and elected representatives and how these affect the officials'
emotions and professional agency. Additionally, the study examines the guiding
influence of the municipal strategy from the officials' perspective.

The research combines three theoretical perspectives: the interaction between
bureaucracy and democracy, the strategic nature of democratic decision-making, and
the emotional agency of officials. The research utilizes a mixed-methods approach,
with triangulation of theory, data, and analysis. The first part of the data was
collected through a survey sent to all leading officials in mainland Finland
municipalities. The survey received 350 responses and included both quantitative
and qualitative questions. Based on the survey analysis, three case municipalities
were selected for thematic interviews with the executive team. The data analysis
employed basic statistical methods and qualitative content analysis.

The key findings of the research reveal significant tensions in the collaboration
between leading municipal officials and elected representatives, related to role
dilemmas, relational dilemmas, and perspective dilemmas. Officials feel that elected
representatives sometimes overly engage in operational activities and the decision-
making preparation phase. This disrupts the functioning of the professional
organization and undermines the position of the officials as leaders. Additionally,
officials feel that their work is not always sufficiently appreciated, which weakens
the interaction and trust between officials and elected representatives. At the same
time, leading officials respect the authority of political decision-makers and seek
constructive dialogue and sparring leadership from elected representatives.

Officials experience both positive and negative emotions in their work. Positive
emotions, such as motivation and pride, arise from the opportunity to influence and
achieve tangible results for the benefit of residents. Negative emotions, such as stress



and frustration, are caused by pressing deadlines, unrealistic expectations, and
political conflicts. The role of leading municipal officials emphasizes professional
agency and emotional management. In their multifaceted leadership role, officials
collaborate with the political leadership, operational organization, residents, and
stakeholders.

In some municipalities, the strategy strongly guides operational goals and
decision-making, while in others, the strategy is perceived as too general and unclear.
Officials hope for more long-term and consistent strategic work and stronger
commitment from elected representatives to strategic alignments. In addition to
questions related to the relationship between bureaucracy and representative
democracy, and emotional agency, the research also examines the tension between
democratic decision-making and strategic management.

The conclusion is that dialogue, trust, respect for the division of roles and the
promotion of peace at work are key to developing cooperation between officials and
elected representatives. Officials' motivation and thereby work productivity can be
enhanced by increasing resource adequacy, clarifying strategic goals, and
strengthening positive emotional experiences. Moreover, the research findings
indicate that combining democratic and strategic practices in municipal
organizations is not without challenges. Strategic planning models based on business
principles do not function in the same way in a democratic organization, where
conflicting goals and decentralized power are present.

The research results provide additional insights into officials as professional
emotional agents. Understanding the work of officials supports the elected
representatives' ability to lead officials more skillfully. The results also offer officials
the opportunity to reflect on their own work. Furthermore, the research provides
useful perspectives for both officials and elected representatives in developing their
collaborative relationship and making strategic work more consistent.

KEYWORDS: official, elected representative, leadership, decision-making,
democracy, strategy, collaboration, tensions, emotional agency.



Esipuhe

Kirjoitin aikoinaan graduni melkoisella vauhdilla, tydskennellesséni jo kuntahallin-
nossa kokopdiviisesti. Silloin tavoitteenani oli 1dhinnd saada paperit ulos yliopis-
tosta. Muistan kuitenkin jo tuolloin ajatelleeni, ettd sen verran hyva gradustani taytyy
tulla, ettid arvosana mahdollistaa jatko-opintojen tekemisen, jos sattuisin joskus sel-
laisista innostumaan.

2010-luvun puolivilisséd istuessani virkani puolesta lukuisissa sote-uudistusta
koskevissa tyoryhmissi, joissa kollegoiden kanssa mietimme johtaako valmistelu-
tyomme koskaan mihink&én, alkoi alitajunnassa syntyd ensimméiset hahmotelmat
tutkimusaiheesta. Kun vuosien saatossa olin myos kuullut kahvihuoneissa ja lounas-
pOydissa viranhaltijoiden puhinoita luottamushenkildiden heilld teettdmasta turhalta
tuntuvasta tyostd, epdjohdonmukaisesta paatoksenteosta ja huonosta yhteistydsta, al-
koivat palaset loksahdella kohdilleen. Viimeinen niitti oli, kun jéin ditiyslomalle
vuonna 2019. Tiesin, ettd haluan olla kotona jonkin aikaa, mutta kaipasin myds ai-
voty6td vaipanvaihdon lomaan. Syntyi suunnitelma vaitdstutkimuksesta, joka kes-
kittyisi kuntien johtavien viranhaltijoiden kokemuksiin p4édtoksenteon valmistelusta,
luottamushenkildyhteistyosta sekd padtoksenteon strategisuudesta. Varsinaiset opin-
not starttasivat tammikuussa 2021.

Suomessa koetaan jo tdmén tutkimuksen valmistuessa tyovoimapulaa ja trendi
vahvistunee tulevina vuosina. Tulevaisuudessa osaajista on yha suurempi kilpailu ja
kunta-alan on pystyttdva sailyttimaén ja jopa merkittdvisti kasvattamaan houkutte-
levuuttaan korkeasti koulutettujen silmissd. Mediassa on késitelty paljon kunta-alan
kriisejé, luottamuspulaa ja taloudellista niukkuutta. Kuntahallinto ei siis ole niyttay-
tynyt kaikkein parhaimmassa valossa. Tama tutkimus on syntynyt halusta lisdtd ym-
mérrysté viranhaltijoiden ty6té ja tydympéristod kohtaan.

Julkishallinto on véitoskirjani valmistumisen aikaan suurten taloudellisten pai-
neiden alla ja kunnissa on kdynnissé talouden sopeuttamistoimenpiteitd. Onkin ajan-
kohtaan nidhden luontevaa, ettd tutkimusasetelmani taustalla vaikuttaa ajatus siité,
miten kunnat voisivat kdyttdd hallinnollisia resurssejaan mahdollisimman tehok-
kaasti. Viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden yhteistydsuhdetta tarkastellessani
pohdin, voisivatko luottamushenkil6t omassa toiminnassaan huomioida aikaisempaa
paremmin kunnan viranhaltijaresurssin rajallisuuden niin ettd viranhaltijoiden tyds-



kentely keskittyisi entistd enemmén kunnan toiminnan kannalta oleellisimpien, stra-
tegiassa médriteltyjen tavoitteiden ympérille?

Viitoskirjani tydstimisen mahdollisti osaltaan Kunnallisalan kehittdmissaétiolta
saamani apuraha. Suuri kiitos siitd. Ja kiitos myds KAKS:n entiselle tutkimusasia-
miehelle Veli Pelkoselle, joka ensimmaéisestd puhelustamme léhtien kannusti minua
kehittdmain tutkimusaihettani ja hakemaan apurahaa. Ei se ihan ensimmaiselld ha-
kemuksella irronnut vaan vasta, kun aika oli kypsi. Kiitokset tietysti myds ohjaajil-
leni Maija Setildlle ja Elina Kestild-Kekkoselle, jotka kumpikin omalla pitkélla ko-
kemuksellaan saivat minut pala palalta ymmaértiméan, misti tdssd tydssd on kysy-
mys. Viitoskirjani esitarkastajaksi suostuneet professori Arto Haveri ja professori
Harri Jalonen ansaitsevat myds suuret kiitokset. Teiltd saamani rakentava palaute
auttoi minua hiomaan tekstini lopulliseen muotoonsa. Minun oli kunnia saada pro-
fessori Haveri my0s vastavaittdjakseni. TyOnantajani Maskun kunta ansaitsee myos
kiitokset. Ei ole ollut ehké aivan ihanteellista, ettd vanhempainvapaani jalkeen olen
ollut opintovapaideni takia tdissé ja poissa ja tdissd ja poissa. Siitd huolimatta olen
tyOpaikallani saanut pelkkad kannustusta.

Lisadksi on todettava, ettd tutkimukseni ei olisi onnistunut ilman niitd 350 kunta-
viranhaltijaa ympéri Suomen, jotka ottivat arjestaan aikaa vastatakseen kyselytutki-
mukseeni. Kiitos teille ja johtoryhmille, jotka suostuivat haastateltavakseni. Toivot-
tavasti tutkimukseni on teille hyddyksi.

Lopuksi haluan kiittdd vanhempiani tuesta ja avusta poikamme hoidossa, jotta
minulla on ollut aikaa kirjoittaa. Kaikkein suurimmat kiitokset ansaitsevat kuitenkin
puolisoni Keijo ja poikamme Aatos. Olette rakkaita! Keke on toiminut minulle tie-
tynlaisena esikuvana ja inspiraationa siitd saakka, kun hén itse véitteli vuonna 2013.
Hén myd6s on ollut korvaamaton keskustelukumppani ja takamukselle potkija, jos
sitdkin on joskus tarvittu. Lisdksi Keke on tuottanut timén vaitdskirjan kannen ja
kuvioiden graafiset ilmeet. Aatoksen tulo elimiddmme sai minut haluamaan olla ko-
tona ja vaitostutkimus mahdollisti sen. Tutkimuksella on siis paljon muutakin arvoa
kuin tieteellinen arvo. Aatos ja Keke ovat myds karsivéllisesti jaksaneet viettdd aikaa
kahdestaan, kun miné olen viimeisen puolen vuoden aikana viettidnyt paljon viikon-
loppuja tutkimustani viimeistellen.

Nyt on kuitenkin alkukesi, luonto vihertdi ja tdmén kirja 1dhtee pian painoon.
Edessa siintdd kesidloma ilman tietokoneen vieressd istumista, mikd tuntuu upealta.
Tama prosessi on ollut ainutkertainen ja se viedddn maaliin lopullisesti elokuussa
2025.

Naantalissa, Merimaskun ja Ryméttylédn rajalla 25.5.2025
Jenni Sipild
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen kysymyksenasettelu

Kuntademokratiassa ylintd paitosvaltaa kdyttavét vaaleilla valitut poliitikot. Kuntien
poliittisten paatoksentekijoiden eli luottamushenkil6iden lisdksi paédtoksenteossa tar-
kedssd roolissa toimivat viranhaltijat, jotka tekevét padtdsten syntymisen mahdollis-
tavan taustatyon. Kuntien johtaminen perustuu pitkdn perinteen omaavaan duaali-
malliin, jossa johtamisvastuut ja roolit jaetaan paatoksenteon valmisteluun seka var-
sinaiseen pditoksentekoon (Heuru, 2000; Paananen, 2022)'. Duaalijohtamisen ihan-
teessa kunnan hallinto ja johtaminen tapahtuvat kunnanjohtajan sekd kunnanhalli-
tuksen ja -valtuuston tiiviissd ja toimivassa yhteistyossd (Leinonen, 2012, 57). Tér-
kednd osana voidaan pitdd my0Os muita kunnan johtavia viranhaltijoita, jotka tekevit
yhteistyotd poliittisten paittdjien kanssa. Taémén yhteistyosuhteen ratkaisevan ase-
man vuoksi vaaleilla valittujen poliitikkojen ja nimitettyjen viranhaltijoiden suhteet
toisiinsa ovat olleet pitkdén politiikan ja julkishallinnon tutkimuksen avainkysymyk-
sid. Néiden kahden ryhmén vélinen vuorovaikutus voi suuresti vaikuttaa hallinnon
eri ndkokohtiin, kuten politiikanteon laatuun, politiikan tarkoituksen ja tdytant6on-
panon johdonmukaisuuteen seké hallinnon prosessien yleiseen tehokkuuteen ja tasa-
puolisuuteen (Svara, 2006, 954). Toimivaa yhteisty6td viranhaltijoiden ja luottamus-
henkilodiden vélilld voidaan siten pitdd kunnan menestyksen kannalta keskeisena.
Kuntien johtavat viranhaltijat, joiksi tdssd tutkimuksessa lasken kuntien johto-
ryhmien jisenet, valmistelevat arjessaan jatkuvasti asioita paitoksentekoa varten.
Osa péétoksistéd tehddén viranhaltijatasolla, osa kunnallisissa péétoksentekoelimissé
ja osa valmistelutyostd ulottuu sekd seudullisen ettd maakunnan- ja valtakunnanta-
son poliittiseen péadtoksentekoon. Lipi ndiden monitasoisten péétoksentekoproses-
sien valmistelevat viranhaltijat tekevit yhteistyotd luottamushenkildiden kanssa.
Paatoksenteon vaikutukset viranhaltijoiden tyohon kulminoituvat kunnan omien
luottamushenkildiden tekemiin toimeksiantoihin ja paitoksiin, valtuuston hyviksy-

! Nykyaikaisen kunnallishallinnon perusta syntyi keisarillisella asetuksella jo vuonna

1865 ja tastd ldhtien on kunnallishallinnossa noudatettu eriasteisesti duaalimallin mu-
kaista johtamistapaa (Heuru, 2000, 36).
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min kuntastrategian viranhaltijoille asettamiin raameihin sekd kuntien toimintaa
sddntelevien lakien ja sdddosten noudattamiseen.

Viitoskirjani jatkaa duaalijohtamisen tutkimusperinnettd tutkiessaan viranhalti-
joiden ja luottamushenkildiden vélistd suhdetta viranhaltijoiden ndakokulmasta. Tar-
kastelen viranhaltijoiden kokemuksia ja rooleja poliittisen padtdksenteon valmisteli-
joina sekd kuntastrategian toteuttajina. Tutkimukseni keskeinen ndkokulma liittyy
sithen, miten omassa johtajaroolissaan toimivat demokraattiset paatoksentekijat seka
valmisteluun tulevat asiat vaikuttavat viranhaltijan tyShon.

Tutkimuksen tavoitteena on tuottaa uutta tietoa demokraattisen péaatoksenteon
valmistelutyon vahvuuksista ja kehittimiskohteista seka tarjota tydkaluja paatoksen-
teon ja sen valmistelutyon kehittdmiselle. Viranhaltijoiden kokemusten tutkiminen
on tirkedd hyvén luottamushenkilo-viranhaltijayhteistyon sekd laadukkaan péatok-
senteon kehittdmiseksi. Viranhaltijoiden kokemusten kautta on my6s mahdollista
paremmin ymmartdd demokraattisen paitoksenteon valmistelua ja siind esiintyvid
haasteita.

Tutkimukseni kysymyksenasettelu on muodostunut seuraavasti:
Padtutkimuskysymys:

Millaisia jannitteitd kuntien johtavien viranhaltijoiden ja luottamus-
henkildiden yhteistydssd esiintyy viranhaltijoiden kokemuksen mu-
kaan?

Padtutkimuskysymysta tdydentavat alatutkimuskysymykset:

1. Miten kuntien johtavien viranhaltijoiden asiantuntijavalta sekd luottamus-
henkildiden pédatosvalta ilmenevét heidén toteuttacssaan byrokratian ja
edustuksellisen demokratian vilistd roolijakoa?

2. Millaisia tunteita poliittisen péaidtoksenteon valmistelu herdttdd kuntien
johtavissa viranhaltijoissa?

3. Millainen on kuntastrategian ohjaava vaikutus kuntien johtavien viranhal-
tijoiden ja luottamushenkildiden tyoskentelyyn viranhaltijoiden nékdkul-
masta tarkasteltuna?

Kuntien johtamiseen leimaa vahvasti poliittisen ja ammatillisen johdon toisiinsa
kietoutuva rooli, jossa keskeistd on luottamushenkiliden ja virkajohdon yhteisty6
(Haveri et al., 2009). Tarkoitukseni on edella esitettyjen tutkimuskysymysten kautta
selvittdd, millainen on viranhaltijoiden ja poliittisten padtoksentekijoiden vélinen yh-
teistydsuhde viranhaltijoiden nédkdkulmasta tarkasteltuna 2020-luvun alun suomalai-
sissa kunnissa. Tutkimukseni kysymyksenasettelu keskittyy viranhaltijoiden arki-
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seen valmistelutyohon ja niihin negatiivisiin ja positiivisiin tunteisiin, joita tyd huip-
puhetkineen ja haasteineen viranhaltijoissa heréttéa.

Suomalaisen kuntajohtamisen erityispiirteend on néhty poliittisen ja ammatilli-
sen johtamisen yhtiaikainen ldsnéolo (Jantti et al., 2023, 23). Kuntien toimintaym-
péristd on kuitenkin muuttunut monimutkaisemmaksi ja vaikeammin hallittavaksi
2000-luvun taitteesta ldhtien, mikd on lisdnnyt keskustelua poliittisen johtamisen
vahvistamisen tarpeesta (Kyosti, 2024, 15). Muutokset ndkyvit myos siind, ettd pe-
rinteisid byrokratiaan perustuvia johtamistapoja ei endd ndhdd yhtd toimivina kuin
ennen. Samalla on huomattu tarve luottamushenkildiden vaikutusmahdollisuuksien
kasvattamiseen suhteessa viranhaltijoihin (Hakari et al., 2013). Suomalaisten kun-
tien poliittisen johtamisen ammattimaistumista seké poliittisen vaikutusvallan kas-
vua on tutkittu viimeisen kymmenen vuoden aikana kohtuullisen paljon (Haveri et
al., 2021; Kyosti, 2024; Marin, 2017; Parkkinen et al., 2023). Padtutkimuskysymyk-
seni ja sitd tdydentdvat alatutkimuskysymykset pyrkivét kuvaamaan viranhaltijoiden
kokemuksia murroksessa, jossa poliittinen paatoksenteko vie tilaa byrokraattiselta
johtamiselta ja kaventaa viranhaltijoiden valtaa (Stoker, 2006). Kysymyksenasette-
lun taustalla on tavoite nostaa esiin sellaisiakin ndkdkulmia johtavien viranhaltijoi-
den tydskentelyn kehittdmiseksi, joita ei aina uskalleta lausua d4neen, koska ne liit-
tyvét niin ldheisesti poliittisten padttdjien ja viranhaltijoiden valisiin yhteistydsuhtei-
siin.

Ensimmaisen alatutkimuskysymyksen kautta tarkastelen niité toiveita ja odotuk-
sia, joita viranhaltijat kohdistavat kuntaa johtaviin luottamushenkiléihin. Hysing ja
Olsson ovat julkaisussaan Tjénsteméin i politiken (2012) keskustelleet viranhaltijoi-
den rooleista ja odotuksista demokraattisissa jarjestelmissd. He esittévit, ettd viran-
haltijoilla on merkittava vaikutus poliittisessa padtoksenteossa ja paatosten toimeen-
panossa, ja siksi heité on tutkittava poliittisina toimijoina. Ylimpien viranhaltijoiden
roolia, tehtdvid ja identiteettid on tarkasteltu myds useissa hallinnollisia reformeja
koskevissa tutkimuksissa (Esim. Bourgault & Van Dorpe, 2013; Hom & Steen,
2013). Hallinnollisissa uudistuksissa toteutetuilla toimenpiteilld on ollut vaikutusta
viranhaltijoiden omaan tydskentelyyn seké asenteisiin politiikkaa kohtaan, miké on
vaistdmattd vaikuttanut poliitikkojen ja viranhaltijoiden vilisiin suhteisiin (Esim.
Bourgault & Van Dorpe, 2013; Hondeghem & Steen, 2013).

Kuntin johtamisjérjestelmissé tapahtuneet muutokset ovat vahvistaneet kuntien
poliittisen johdon roolia (Haveri et al., 2021). Kunnan toimielinten tekemat ratkaisut
ja poliittiset linjaukset vaikuttavat voimakkaasti viranhaltijoiden tydskentelyolosuh-
teisiin sekd tyon sisdltoon. Ensimmaéisen alatutkimuskysymyksen kautta késittelen
luottamushenkildiden johtajuutta ja suhdetta viranhaltijoihin sekd vaikutusvaltaa
johtavien viranhaltijoiden tydskentelyyn. Tutkimuskysymyksen kautta tarkastelen
myo0s viranhaltijoiden kokemusta hallinnon ja politiikan rooleista sekd omasta val-
lastaan poliittisessa padtoksentekoprosessissa. En ole korostanut tutkimukseni kysy-
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myksenasettelussa pormestarimallia ja sen mahdollisia eroja kuntajohtajavetoisiin
kuntiin erikseen vaan péétin katsoa, tarjoaako tutkimusaineistoni tésté 16ydoksia.

Toisessa alatutkimuskysymyksessé keskityn johtavien viranhaltijoiden tunteisiin
ja viranhaltijoihin tunnetoimijoina. Tunnetoimijuuteen kuuluvat henkilén omat tun-
netaidot sekid tunteisiin vaikuttaminen omassa tydssd (Hokka et al., 2019, 2020).
My®ds omien tunnekokemusten ymmértdminen on keskeistd, jotta yksittdisen tyonte-
kijan kokemus erilaisissa tydolosuhteissa ja niiden muutoksissa olisi mahdollisim-
man myonteinen (Krone Kathleen J. & Dougherty Debbie S., 2015). Johtavat vi-
ranhaltijat joutuvat demokraattisessa padtdksentekoprosessissa moninaisiin tilantei-
siin, jotka herattavat heissa erilaisia tunnereaktioita. Viranhaltijoilla on myos toisis-
taan poikkeavia valmiuksia késitelld tyossddan mahdollisesti esiintyvid haasteita ja
negatiivisia tunteita. Viranhaltijoiden ammatillisen toimijuuden taso vaihtelee, mika
vaikuttaa heiddn kykyynsa kehittdd tyotddn ja ammatillista identiteettiddn (Va-
hisantanen et al., 2019) seka sdilyttda aktiivisuutensa myos negatiivisilta tuntuvissa
tilanteissa (Etelédpelto et al., 2015). Tunteiden syntymekanismia ja viranhaltijoiden
erilaisten tunnetilojen herddmisen taustalla olevia drsykkeitd ymmaéartamalla katson
olevan mahdollista kehittdd viranhaltijoiden tyoskentelyn laatua, luottamushenkildi-
den johtajuutta seké ndiden ryhmien vilistd yhteistyota.

Kolmas alatutkimuskysymys keskittyy tarkastelemaan sitd, ohjaako kuntastrate-
gia johtavien viranhaltijoiden mielesta tosiasiallisesti kuntien padtoksentekoa ja sii-
hen liittyvdd valmistelutyotd. Toisin sanoen otetaanko strategiset linjaukset huomi-
oon arjessa ja onko strategia todellinen valmistelun ja paatdksenteon ohjenuora. Vai
onko strategia enemmaén retorinen dokumentti, joka ei todellisuudessa sitouta kun-
nan operatiivista tai poliittista johtoa (George et al., 2025). Téhén kysymykseen kyt-
keytyy ajatus paatoksenteon linjakkuudesta ja tavoitteellisuudesta seké viranhaltijoi-
den tyOpanoksen kéyttdmisestd strategian edistimiseen. Tarkastelen liséksi strate-
giatyon kehittdmiskohteita. Téssé yhteydessi kasittelen my6s sidosryhmien osallis-
tamista, minkd on katsottu kasvattavan organisaation strategiatyon laatua ja toteut-
tamiskelpoisuutta (BLAIR, 2004; Bryson, 2018).

Alatutkimuskysymykset avaavat viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vi-
listd suhdetta sekd sithen sisdltyvid jannitteitd kuntaorganisaation ja viranhaltijoiden
tyoskentelyyn liittyvien perustavanlaatuisten nakoékulmien kautta. Tutkiessani kun-
tien johtavien viranhaltijoiden kokemuksia, pyrin nostamaan esiin myds mahdollisia
valmistelutyohon liittyvid kehittdimisndkokulmia sekd tilanteita, jotka aiheuttavat
johtavissa viranhaltijoissa turhautumisen tunteita tai jotka vaikuttavat heiddn tyomo-
tivaatioonsa. Haluan selvittdé, miten téllaisia mahdollisesti esiintyvid turhautumisen
tunteita voitaisiin vihentda ja olisiko kunnan poliittisia toimintatapoja muuttamalla
mahdollista vaikuttaa asiaan.
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1.2 Tutkimusasetelma ja teoreettinen viitekehys

Tutkimusasetelman kannalta keskeistd on byrokratian (viranhaltijat) ja demokratian
(poliittiset padtoksentekijit/luottamushenkilot) yhteistyd seka roolijako. Viranhalti-
jat ovat hallinnollisia byrokraatteja, jotka valmistelevat ja esittelevat padtoksente-
koon tulevan asian demokraattisille paatoksentekijoille. Demokraattiset paatoksen-
tekijat kdyttavat poliittista valtaansa ja tekevét asiassa lopullisen pdédtoksen. Asian
valmisteluvaiheessa, esittelyssa ja padtoksenteossa viranhaltijat ja luottamushenkil 6t
ovat vuorovaikutuksessa ja tekevét yhteisty6td, johon voi ajoittain kuulua myds kon-
flikteja. Yhteistyotd tehdddn lisdksi eri sidosryhmien suuntaan, joita ovat niin yksi-
tyisen sektorin toimijat kuin erilaiset yhteiskunnalliset organisaatiot ja kansalaisryh-
mit. Taustavoimana viranhaltijoiden ja luottamushenkil6éiden tydskentelyssé toimii
lainsd4dantdon perustuva kuntastrategia, jonka tulee ohjata kunnan péaatoksentekoa
ja tavoitteiden asettelua. Seuraavaan kuvioon on yhdistetty timéan tutkimuksen tut-
kimusasetelma, teoreettiset nikokulmat ja toimintaympéristo, jossa viranhaltijat ja
luottamushenkilot tyoskentelevit

Kuntalaiset Kuntalaiset

KUNTASTRATEGIA

EDUSTUKSELLINEN
DEMOKRATIA

BYROKRATIA
Paatos

Yhteistyo, vuoropuhelu, konflilt‘it
’ t@i Valmistelu, esittely
Viranhaltija ’

Valtuutetut

tunnetoimijana Toimielinten jasenet
Kuntalaiset Kuntalaiset

Kuvio 1. Tutkimusasetelma ja teoreettinen viitekehys.

Teoreettisesti tutkimus yhdistdd kolme laajaa eri ndkdkulmaa: byrokratian ja de-
mokratian roolit ja keskindisen vuorovaikutuksen, demokraattisen padtoksenteon ja
sen valmistelun strategisuuden seké viranhaltijan tunnetoimijana. Tutkimukseni teo-
reettinen viitekehys keskittyy byrokratian ja demokratian véliseen suhteeseen sekd
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sithen, miten ndma kaksi padtoksenteossa vaikuttavaa voimaa toteuttavat kunnan
strategista johtamista kuntaorganisaatiossa seka yhteistoiminnallisesti suhteessa ym-
pardivddn yhteiskuntaan. Tarkastelun keskiossd on byrokratian (viranhaltijat/hal-
linto) ja demokratian (luottamushenkil6t) toimintalogiikoiden eroista kumpuava ris-
tiriitainen sekd kompleksinen suhde.

Kuntien johtamisympériston kompleksisuutta on vield helpompi ymmartad, kun
tunnistaa organisaation paatoksentekoon vaikuttavat lukuisat, keskenéén ristiriitaiset
tavoitteet ja ndiden saavuttamiseksi toteutettavat erilaiset toimenpiteet ja toimijoiden
viliset dynamiikat (Paananen, 2022, 22). ”Limittdiset ja kerrokselliset johtamis- ja
pddtoksentekorakenteet sekd duaalijohtamisen realiteetit luovat kunnista institutio-
naalisen kompleksisuuden ndyttdmon” (Kyosti et al., 2022). Tdhan kompleksisuu-
teen liittyy viranhaltijoiden asema teknokraatteina ja asiantuntijavallan kéyttdjin4.
Asiantuntijuus ja sen mukanaan tuoma tieto kohdistetaan padsaantoisesti viranhalti-
javalmistelun kautta luottamushenkiléiden péadtoksenteon tukemiseen, mutta se voi
toisinaan my0s kaventaa luottamushenkildiden vaikutusmahdollisuuksia. Néin voi
tapahtua esimerkiksi silloin, jos viranhaltijat tarjoavat tietoa vain osittain, eivatka
luottamushenkil6t osaa kyseenalaistaa tiedon vajavuutta. Kompleksisuus ja ristirii-
dat nikyvét myos byrokratian ja demokratian erilaisissa toimintalogiikoissa, mika
ilmenee hyvin juuri strategiseen johtamiseen liittyvissd eroissa. Kun strategisessa
paitoksenteossa pyritddn johdonmukaisuuteen ja linjakkuuteen, voi demokraatti-
sessa paatoksenteossa eri ndkokulmien huomioiminen johtaa ratkaisuihin, jotka eivét
aina ole yhdenmukaisia strategisten tavoitteiden kanssa.

Tutkimukseni sijoittuu politiikan tutkimuksen ja hallintotieteiden rajapinnalle.
Vaikka tutkimuksessa keskitytéén hallinnollisten viranhaltijoiden kokemuksiin, vai-
kuttavat viranhaltijoiden tyon taustalla vahvasti poliittiset puolueet ja kdytdnnot.
Teoreettisesta ndkokulmasta merkittdvad on byrokratian ja demokratian vélisen suh-
teen liséksi strategisuuteen liittyvien arvojen rinnakkaiselo demokraattisten arvojen
kanssa. Kdytdnnon kuntahallinto painottaa strategisuutta samalla kun poliittisista
paatoksentekijoistd koostuvien kunnallisten toimielinten tulisi noudattaa demokra-
tian pelisddntdjé ja toimintatapoja. Samankaltainen asetelma toistuu viranhaltijoiden
ja poliitikkojen yhteisty0ssd. Viranhaltijat tuottavat tietoa demokraattisille toimieli-
mille, kdyttden samalla asiantuntijavaltaa. Toisinaan viranhaltijoiden asiantuntija-
valta on néhty demokratian tukemisen sijaan sitd uhkaavana voimana. Tutkimukses-
sani ndihin ristiriitaisiin asetelmiin pureudutaan viranhaltijoiden ndkdkulmasta.

Meynaud maédritteli vuonna 1967 teknokratian hallintojarjestelméksi, jossa tek-
nisesti koulutetut asiantuntijat hallitsevat erikoisasiantuntemuksensa perusteella po-
liittisissa ja taloudellisissa instituutioissa (Meynaud, 1969). Hallinta voidaan mieltdd
hyvin monella tavalla. Kun sanaa kdytetdan teknokratian yhteydessd, puhutaan usein
virallisen hallitsevan aseman sijaan asiantuntemukseen kytkeytyvistd vaikutusval-
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Téssd tutkimuksessa teknokratiaa edustavat kuntien johtavat viranhaltijat, jotka te-
kevit yhteisty6td edustuksellisen demokratian, eli kunnan valtuuston ja muiden po-
liittisten toimielinten kanssa.

Lansimaiset demokratiat ovat tottuneet yhdistimain demokraattiset periaatteet
ja teknokraattisen asiantuntemuksen. Teknokraatit auttavat yhteensovittamaan polii-
tikkojen erilaisia mielipiteitd ja etuja perustelemalla pdétoksid faktoilla ja analyy-
seilld, mika auttaa vahentdméaan ristiriitoja padtoksentekijoiden valilla. Tassa tarkas-
telussa olennaista on keskittyd ndiden kahden johtamistason viliseen tydnjakoon
seka siihen, kuinka ne toiminnassaan toteuttavat omia roolejaan ja kuntastrategiaa
toimintalogiikkansa mukaan. Kuntien strategisessa ajattelussa hierarkiaa muodostuu
niin paatoksentekoon tulevien asiakokonaisuuksien vélille kuin my0s paatoksente-
koon osallistuvien poliittisten ja hallinnollisten toimijoiden vilille. Olennaista tissa
strategisessa ajattelussa on se, miten politiikan ja hallinnon erottamisella voidaan
edistdd toiminnan johtamista ja tehokkuutta (Mottonen, 1997).

Tutkimuksessani tarkastelen kuntien strategista tydskentelyd suhteessa teoreetti-
siin madritelmiin strategisesta tyoskentelystd. Strategiatyohon ja strategiseen johta-
miseen liittyvét teoriat ovat syntyneet liiketalouden tieteenalalla. Tasté syysta tutki-
muksen strategiateoreettisessa tarkastelussa keskitytién sellaisiin teorioihin, joiden
voidaan katsoa olevan enemman yleispatevia ja siten my0s julkisyhteisdissa toteu-
tettavia. Tarkastelen kuntaorganisaatiota strategiateoreettisesta nakdkulmasta ja ka-
sittelen strategian merkitysta kunnan byrokraattisessa valmistelussa sekd demokraat-
tisessa padtoksenteossa. Kuntastrategia toimii taustavoimana, joka maérittelee (tai
ainakin pitdisi méiritelld) vahvasti viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden toimin-
nan suuntaa.

Kuntastrategia rajaa yhdessad lainsdddannon kanssa sitd tyoskentelyaluetta, jolla
viranhaltijat toimivat. Viranhaltijoiden tulee ottaa valmistelussa ja paatosesityksid
muotoillessaan huomioon kuntastrategian nékdkulmat, arvot ja tavoitteet. Byro-
kraattinen, sddntoihin, ohjeisiin ja lainsdddantoon tiukasti sidoksissa oleva toiminta-
logiikka vaikuttaa viranhaltijan tyOn taustalla. Strategisiin tavoitteisiin ja arvovalin-
toihin suhtaudutaan vakavasti ja ne muistetaan pditdsvaihtoehtoja punnittaessa ja
operatiivisia toimenpiteitd toteutettacssa. Tassd muodostuu ero demokraattiseen toi-
mintalogiikkaan, jota toki lainsdddadntd myds ohjaa. Demokratiassa painottuu kui-
tenkin sééntdjen ja ohjeiden noudattamista enemmaén mielipiteen ja sen muuttamisen
vapaus, késiteltdvastd asiasta ja asiayhteydestd riippuen. Poliittisen pddtoksenteon
valmistelun 1dhtokohdat ovat siis hyvin erilaiset kuin itse poliittisen paatoksenteon.

Suurin yksittdinen vaikuttaja byrokratian ja demokratian toimintalogiikoiden
erojen taustalla on siind, ettd byrokraattisen tyon jatkuvuus on turvatumpaa. Demo-
kraattisten padtoksentekijoiden tyoskentelyn jatkuvuus taas on katkolla sdanndlli-
sesti. Puolueiden vélinen kilpailu ja vaalikausien vaihtuvuus vaikuttavat siihen, ettd
poliitikkojen tavoitteet voivat poiketa pidemmaén tdhtdimen tyotéd tekevien viranhal-
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tijoiden tavoitteista. TAma voi vaikuttaa paéttdjien ja viranhaltijoiden véliseen yh-
teistyohon, luottamukseen sekd keskusteluyhteyteen. Aikaisemman tutkimuksen
mukaan luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden suhteessa on jénnitteitd juuri hei-
dén erilaisten nikokulmiensa takia (mm. Mottonen, 1997). Poliitikot joutuvat paa-
toksiddn tehdessd ajattelemaan ddnestdjiddn sekd omaa kannatustaan seuraavissa
vaaleissa. Tam4 tekee toiminnasta lyhytjinteisempéé ja tempoilevampaa, byrokraat-
tisesta ndkokulmasta epdloogistakin. Viranhaltijoilla vastaavaa painetta ei ole ja siksi
heilld on mahdollisuus pitkdjanteisempéén ja loogisemmin ymmarrettdvain tydsken-
telyyn.

Luottamushenkildiden ndkemykset paidtoksenteosta ovat muutenkin erilaiset
kuin viranhaltijoilla. Luottamushenkilon rooliin katsotaan usein viranhaltijoita
enemman kuuluvan oikeus hyddyntdd my0s informaalia tietoa ja tukeutua mielipi-
teisiin, uskomuksiin, ennakkoluuloihin, tunteisiin sekd muihin subjektiivisiin tulkin-
toihin (Heuru, 2000). Tdma saattaa toisinaan aiheuttaa viranhaltijoissa turhautumi-
sen tunteita, jos he ovat huolella valmistelleet paédtdstd, huomioiden sen strategisen
johdonmukaisuuden, ja paaittdjat tekevéatkin aivan erilaisen paitdksen. Viranhaltija
saattaa silloin tuntea tekeménsa tyon turhaksi ja paatoksentekijoiden kannan irratio-
naaliseksi vallankéytoksi. Talld on véistiméttd vaikutusta niin viranhaltijan motivaa-
tioon kuin yhteistyohon luottamushenkildiden kanssa.

Viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden yhteistyohdn, erilaisiin toimintalogii-
koihin ja rooleihin liittyy vaihtelevia tilanteita, jotka heréttévét osapuolissa niin po-
sitiivisia kuin negatiivisiakin tunteita. Sosiaalisessa vuorovaikutuksessa tunteiden il-
maisemiseen liittyy aina myos seurauksellisuus (Zackariasson, 2020). Tassé tutki-
muksessa keskitytddn viranhaltijoiden tunteisiin, joita tarkastellaan tunnetoimijuu-
den késitteen kautta. Byrokratian ja demokratian suhteen seka strategiateoreettisen
nikodkulman lisdksi tunnetoimijuus muodostaa tutkimuksen kolmannen teoreettisen
lahestymissuunnan.

Tunnetoimijuuden kasitettd on vasta viime vuosina alettu kayttia tydelaman tut-
kimuksessa. Tunnetoimijuus, tai tunteiden tunnistaminen ja sditely, viittaa kykyyn
tunnistaa, ymmaértaé, hallita ja ilmaista omia tunteitaan seké tulkita muiden ihmisten
tunteita ja reaktioita (Hokka et al., 2020). Tunnetoimijuus on tirked taito sekd yksi-
16n ettd yhteison hyvinvoinnin kannalta. Se voi parantaa vuorovaikutusta muiden
ihmisten kanssa, auttaa konfliktien ratkaisemisessa, edistdd myonteisié suhteita ja
parantaa omaa itsetuntemusta ja -hallintaa. Kuten todettua, viranhaltijoiden ja luot-
tamushenkiléiden yhteistyd herdttdd tunteita molemmissa osapuolissa. Téssa tutki-
muksessa luottamushenkildiden tunteita késitelldén kuitenkin vain viranhaltijoiden
kokemusten kautta, pddhuomion ollessa viranhaltijoiden tuntemuksissa.
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1.3 Tutkimuksen lahtokohdat ja vaitoskirjan
rakenne

Olen rajannut tutkimusaiheeni kisitteleméén kunnallista pidtoksentekoprosessia ja
sen valmistelua kuntien johtavien viranhaltijoiden nékdkulmasta. Koska tutkimuk-
seni painottuu kunnan paitdksentekoprosessissa valmisteluvaiheeseen, rajasin tutki-
muksen piiriin vain johtavat viranhaltijat, silld he valmistelevat kunnissa merkittdvin
osan toimielinten péatettavaksi tulevista asioista.

Tutkimus kdynnistyi alkuvuonna 2021 ja marraskuussa 2021 toteutin elektroni-
sen kyselytutkimuksen Manner-Suomen kuntien johtaville viranhaltijoille. Kysely
lahetettiin 1663 viranhaltijalle ja siihen vastasi 350 viranhaltijaa eri kokoisista kun-
nista kaikkien maakuntien alueilta. Kyselytutkimus sisilsi kysymyksié, joihin vas-
tattiin avovastauksilla sekd viisiportaisilla Likert-asteikollisilla monivalintakysy-
myksilld (tdysin eri mieltd — tdysin samaa mieltd). Kyselytutkimuksessa keskityin
kerdamaén suurella otannalla tietoa johtavien viranhaltijoiden kokemuksista liittyen
paitoksenteon prosesseihin ja strategisuuteen sekd yhteistyohon luottamushenkiloi-
den kanssa. Vastausten ensimmadisen analyysin suoritin tammi-helmikuussa 2022,
Tamén analyysin pohjalta toteutin kevéilld 2022 teemahaastattelut erikseen vali-
koiduille kolmelle case-kunnalle. Haastateltuja kuntia ei tutkimuksessa mainita,
koska niiden lukumé&drd on pieni ja haastateltavien anonymiteetti voisi tistd syysta
vaarantua. Haastattelujen kysymykset pyrkivét syventiméén tietoa kyselytutkimuk-
sessa esiin nousseista tutkimuksen kannalta kiinnostavista sekd keskeisistd tee-
moista. Teemahaastattelujen jalkeen tutkimus jatkui sekéd kvantitatiivisen etta kvali-
tatiivisen aineiston syvemmaélld analyysilla.

Kuntien johtavien viranhaltijoiden asiantuntijatydhon ja demokraattisen paatok-
senteon valmisteluun liittyvien teoreettisten 1dhtokohtien ymmaértdminen ovat tutki-
muksen toteuttamisen kannalta keskeisid. Tutkimuksessani syvennytédnkin ensin
teoreettiseen viitekehykseen ja timén jélkeen tarkastellaan kuntaorganisaatiota ja vi-
ranhaltijan roolia sen palveluksessa. Tamin tutkimuksen ldhteind hy6dynnéin byro-
kratian ja demokratian vilistd suhdetta késittelevien klassikoiden (Weber, Dahl, Si-
mon) lisdksi sellaista tutkimusta, jossa on pyritty jasentdméén poliitikkojen ja viran-
haltijoiden rooleja (Svara, Aberbach, Luindquist, Alford ym., Putnam ym.). Svara
(Esim. 1987, 2001, 2006) on tutkinut 1980-luvulta alkaen Yhdysvaltojen julkishal-
linnon historiallista kehitysté ja poliittisia prosesseja seké hallintoviranomaisten, po-
liittisten johtajien ja yleison vélisid suhteita. Svaran tutkimuksissa painopiste on vi-
ranhaltijoiden ja poliitikkojen vilisissd suhteissa ja pddtosten toimeenpanossa.

Koska tutkimuskohteenani ovat suomalaiset kunnat, olen hyodyntényt teoreetti-
sessa tarkastelussa tutkimuksia, joissa tarkastellaan kunnallista paatoksentekoa sekd
poliittisten padtdksentekijoiden ja viranhaltijoiden vélistd suhdetta pohjoismaisessa
(Hysing & Olsson, Jonsson) ja suomalaisessa (Reunanen, Jalonen, Mottonen,
Kyosti) kontekstissa. Jonsson, Wanstrom, Nilsson, Hellstrom ja Ramberg ovat tut-
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kimusraportissaan Dilemman i samarbete mellan politiker och tjdnstemén (2012)
pohtineet millaisilta perustuksilta kuntien johtavien poliitikkojen ja viranhaltijoiden
vilisid suhteita ja yhteisty6td rakennetaan sekd miten tété yhteistyotd voidaan raken-
taa yksilo- ja ryhmaéldhtdisen nakemyksen pohjalta. Hysing ja Olsson korostavat tar-
vetta pohtia viranhaltijoiden vaikutusvallan legitiimiyttd suhteessa demokraattisiin
normeihin ja arvoihin. Valtasuhteet liittyvitkin véistimaétta poliitikkojen ja viranhal-
tijoiden véliseen suhteeseen.

Suomalaista kunnallisen pditoksenteon valmistelua kasittelee Harri Jalosen
Tampereen teknillisessé yliopistossa vuonna 2007 julkaisema véitoskirja Komplek-
sisuusteoreettinen tulkinta hallinnollisen tehokkuuden ja luovuuden yhteensovitta-
misesta kunnallisen paédtoksenteon valmistelutydssi. Se tutkii nimensd mukaisesti
kunnallisen paitoksenteon valmistelua tehokkuuden ja kompleksisuusteorian nako-
kulmista. Myos Jalosen tutkimus kddntyy kompleksisuusajattelussaan viranhaltijoi-
den ja luottamushenkildiden vélisten suhteiden ja vuorovaikutuksen kisittelyyn. Ja-
lonen nostaa vahvasti esille luottamuksen tirkeyden todetessaan, ettd luottamus toi-
mii sitovana ja sujuvuutta lisddvana tekijand valmistelujérjestelmassd. Luottamus
vihentdd myos monimutkaisuutta, lisdd ennustettavuutta sekd parantaa jarjestelmén
kykya sietdd riskejéd (Jalonen, 2007, 288-299). Luottamuksen seurauksena luotetta-
vaan ja oivaltavaan tietoon perustuvat vahvat siteet lisddvit jarjestelmén sosiaalista
paddomaa ja lisddvat entisestddn sen tehokkuutta. Luottamuksen korostaminen on so-
pusoinnussa my0s Harisalon ja Aarrevaaran (2006) nikemyksen kanssa, jonka mu-
kaan “luottamuksella voi olla toimijoiden vilisissd riippuvuuksissa ja vuorovaiku-
tuksessa valtasuhteita syvempi merkitys".

Kuntien strategista johtamista ja padtoksentekoa ldhestyn etenkin kansainvilisen
tutkimuskirjallisuuden (Johanson, Bryson, Whittington, Fineman) kautta. Suomalai-
sesta julkishallintoa koskevasta strategiatutkimuksesta olen hyddyntényt pitkalti Ha-
risalon ja Ranniston tutkimustuloksia. Aiempi tutkimuskirjallisuus korostaa strate-
giatyon suunnitelmallisuutta, tyoskentelyn selkeitd rakenteita sekd osallistamista
(esim. Bryson, 2018). Nama teoreettiset 1dhtokohdat ovat antaneet hyvén peilauspin-
nan viranhaltijoiden kokemuksille kunnan strategiatyosté seka strategiaprosessin ke-
hittdmistarpeista.

Tunnetoimijuuteen keskittyvéa teoreettista viitekehystd olen rakentanut pitkalti
Effenbeinin, Grossin, Millerin, Hokén, Ikdvalkon ja Vidhisantasen tutkimusten
kautta. Tunnetoimijuuden késite nojaa vahvasti tydeldamékontekstissa tehtyyn tunne-
tutkimukseen seka toimijuustutkimukseen. Lahestymistavassa korostetaan tunteiden
yksilollisti ja sosiaalisia ulottuvuuksia. Tunnetoimijuuden ndhddin tydssd painottu-
van “’tyohén vaikuttamiseen, tyon kehittimiseen sekd ammatillisen identiteetin neu-
votteluun” (HOkk4 et al., 2020). Olen kokenut suurena vahvuutena sen, ettd minun
on ollut mahdollisuus hyddyntéé suomalaista tuoretta tunnetutkimusta viranhaltijoi-
den tunnekokemusten analysoinnissa. Viranhaltijoiden tunteiden tutkimista on aut-
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tanut lisdksi sen ymmartdminen, minkélaisten mekanismien ja prosessien kautta tun-
teet organisaatioissa vaikuttavat ja miten niiti voidaan edistdd (Hokka et al., 2020).

Kunnallista paatoksentekoa on suomessa tutkittu sdénnéllisesti etenkin poliittis-
ten paittdjien ndkokulmasta. Anni Kyostin (2024) tuore tutkimus Kuntien luottamus-
henkil6johtajat politiikan ja hallinnon rajavydhykkeelld osoittaa, ettd kuntien am-
mattimaiset luottamushenkilt ovat muuttaneet kuntien johtamista ja duaalijohtami-
sen suhdetta, miké on vaatinut kunnissa roolien ja vallanjaon punnintaa. Empiirista
tutkimusta tehnyt Kuntaliitto on toteuttanut kuntapéittijikyselyd yhdessid Abo Aka-
demin kanssa vuodesta 1995 alkaen. Viimeisin luottamushenkildiden ja viranhalti-
joiden toimintaa kasitteleva laajempi tutkimus on Murrosajan kuntapaattéjat -tutki-
mus (Sandberg, 2022). Se kisittelee 42 kunnan keskeisten luottamushenkildiden né-
kemyksié luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden toiminnasta ja asenteista. Vastaa-
jina tutkimuksessa ovat olleet my0s ndiden kuntien johtoryhmien jasenet, vaikka pai-
notus onkin luottamushenkiléiden ndkdkulmassa. Tutkimuksessa 55 % vastanneista
kuntapééttdjistd arvioi luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vélisen ilmapiirin
yhteistyohakuiseksi. Tutkimus osoittaa, ettd kehittdmisen varaa yhteistyOssd vield
on, jotta myos loput 45 % vastanneista kuntien paatoksentekijoistd kokisivat samoin.

Voidaan siis todeta, ettd kunnallista padtoksentekoa késittelevit tutkimukset kes-
kittyvit useasti poliitikkojen ja viranhaltijoiden yhteistyohon ja rooleihin sekd paa-
tosten taytdntoonpanoon. Tutkimukseni liittyy néihin kaikkiin aiheisiin, ydinkysy-
myksen ollessa johtavien viranhaltijoiden rooliodotuksissa, kokemuksissa, tunteissa
sekd asemassa demokraattisen paatoksenteon strategisina valmistelijoina. Pyrin tut-
kimuksessani tuomaan vahvasti esiin nimenomaan valmisteluvaiheen ndkokulman,
koska aikaisemman tutkimuksen valossa valmisteluvaihe on jaéinyt usein muita péé-
toksentekoprosessin vaiheita vihemmdlle huomiolle. Kuitenkin myds omassa tutki-
muksessani itse padtoksenteko nousee vahvasti esiin viranhaltijoiden motivaatioon
vaikuttavana tekijdnd. Tdma on luonnollista, koska pédtosten valmisteluty6té peila-
taan lopulta aina syntyneeseen padtdkseen seké siihen, miten tuohon péétokseen on
tultu.

Viitoskirja koostuu seitsemdstd padluvusta (1-7). Padluvussa 1 kuvaan tutki-
muksen taustaa sekd lahtokohtia, tutkimuksen tavoitteita, tutkimusprosessia ja esit-
telen tutkimuskysymykset. Pdiluvut 2—4 koostuvat tutkimuksen teoreettisen viiteke-
hyksen késittelystd. Néissé luvuissa tarkasteluni etenee yleisemmaéstéd viitekehyk-
sestd kohti varsinaista tutkimuskohdetta.

Luvussa 2 tarkastelen teknokraattisen byrokratian ja edustuksellisen demokra-
tian suhdetta toisiinsa, avaan ndkOkulmia sithen, miten asiantuntijavalta vaikuttaa
demokraattiseen paiatoksentekoon ja miten byrokraattiset sekd demokraattiset paa-
toksentekijit toimivat yhteistoiminnallisessa hallinnossa. Luvussa 3 kisittelen byro-
kratiaa, demokratiaa ja strategista johtamista Suomen kunnissa. Alaluvut 3.1. ja 3.2.
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Alaluvussa 3.3. kisittelen strategian merkitystd kuntien demokraattisessa paatoksen-
teossa ja avaan strategista paatoksentekoa strategiateoreettisesta nakokulmasta. Lu-
vussa 4 keskityn tarkastelemaan tunnetoimijuutta. Késittelen ensin tunteiden merki-
tystd tyoelamassd yleisesti sekd tunnetoimijuuden kisitettd. Taman jidlkeen siirryn
kisittelemdédn tunnetoimijuuden vaikutusta strategian toteuttamisessa.

Pééluku 5 kuvaa tutkimusaineiston ja sen analyysimenetelméit. Aluksi teen yh-
teenvedon teoreettisen viitekehyksen herdttimisti havainnoista ja hypoteeseista. Ta-
mén jilkeen kuvaan tutkimuksen menetelmélliset valinnat suhteessa tieteenteoreet-
tisiin ldhtokohtiin seké aineiston analysointiprosessin etenemisen. Tarkastelen my6s
tutkimuksen luotettavuutta médrallisen ja laadullisen tutkimuksen yleisten luotetta-
vuusperusteiden kautta. Analyysin kuvaaminen on jaettu erillisiin alalukuihin, joista
toinen keskittyy kyselytutkimuksen analyysiin ja toinen teemahaastattelujen analyy-
siin.

Padluvussa 6 esittelen tutkimuksen tulokset. Luvussa kuvaan viranhaltijoiden
odotuksia luottamushenkildiden johtajuutta kohtaan sekd nidkemyksié viranhaltijoi-
den omasta roolista ja siihen liittyvéstd vallasta. Liséksi kdyn lépi viranhaltijoiden
poliittisessa paitdksentekoprosessissa ja valmistelutyon yhteydessd kokemia tunne-
tiloja. Tdhén tarkasteluun liittyvét tunnetilojen esiintymisen yleisyyden seka tunteita
herédttdvien drsykkeiden kattava kuvaus. Kolmannessa alaluvussa keskityn viranhal-
tijoiden nakemyksiin strategian merkityksestd kunnallisessa péditoksenteossa sekd
strategiatyon kehittdmiskohteisiin.

Padluvussa 7 vastaan vield yhteenvedonomaisesti asetettuun tutkimustehtavaan
ja tutkimuskysymyksiin seka esitdn tutkimuksen teoreettisen kontribuution. Viimei-
sessd padluvussa 8 tarkastelen tutkimuksen kéytdnnon merkityksid seké esitdn mah-
dollisia jatkotutkimusaiheita.
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2 Teknokraattisen byrokratian ja
edustuksellisen demokratian
valinen suhde

Tutkimuksen kysymyksenasettelun ja tulosten analysoinnin kannalta on keskeisti
ymmairtdd byrokratian (viranhaltijat) ja demokratian (poliittiset péaatoksenteki-
jét/luottamushenkildt) vilistd monimutkaista suhdetta. Téssé yhteistydsuhteessa vi-
ranhaltijat toimivat hallinnollisina byrokraatteina, jotka valmistelevat ja esittelevit
paitoksentekoon tulevat asiat poliittisille padtoksentekijoille. Kéasittelen tdssa lu-
vussa viranhaltijoiden ja poliitikkojen rooleja, ominaisuuksia ja tehtdvid seké nditd
kuvaavia teoreettisia mallinnuksia, jotka auttavat ymmaértdméén vuorovaikutussuh-
teen vaativuutta. Liséksi tarkastelen luvun lopussa viranhaltijoiden ja poliitikkojen
suhdetta ympérdivaédn yhteiskuntaan yhteistoiminnallisen hallinnan késitteen kautta.

Demokratialla on pitkd historia ja termid kdytetddn paljon arkikielessd, miksi
siitd on muodostunut hyvin monitulkintainen ja vaikeasti maériteltdva. Demokratia
liitetd4n usein historiallisen periménsé vuoksi kansanvaltaan, mutta yhté lailla silla
voidaan viitata tietynlaisiin l&nsimaisiin arvoihin tai kansaa palvelevaan hallintoon.
Téassd tutkimuksessa tarkastelen demokratiaa edustuksellisuuden nékdkulmasta.
Edustuksellinen demokratia tulee erottaa suorasta demokratiasta, jossa kansalaiset
tekevit itse paatoksid esimerkiksi kansanddnestyksen keinoin. Dahl (1998, 85-86)
on kayttanyt késitettd polyarkia kuvaamaan modernia edustuksellista demokratiaa ja
jolle Dahl on nimennyt seuraavia tunnusomaisia piirteita:

Valitut virkamiehet. Valta hallituksen poliittisista padtoksistd kuu-
luu perustuslaillisesti kansalaisten valitsemille virkamiehille. Siksi
modernit demokraattiset hallitukset ovat edustuksellisia

Vapaat, oikeudenmukaiset ja toistuvat vaalit. Virkamichet vali-
taan sddnnollisesti toistuvissa ja oikeudenmukaisesti jarjestetyissa
vaaleissa, joissa ei kdytetd pakotteita.

Sananvapaus. Kansalaisilla on oikeus ilmaista mielipiteensé joutu-
matta poliittisen johdon rangaistuksen kohteeksi. Sananvapauteen
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kuuluu mukaan mahdollisuus kritisoida virkamiehid, hallitusta, hal-
lintoa, sosioekonomista jarjestysti ja vallitsevaa ideologiaa.

Pidsy vaihtoehtoisiin tietoldhteisiin. Kansalaisilla on oikeus etsid
vaihtoehtoisia ja riippumattomia tietoja muilta kansalaisilta, asiantun-
tijoilta, sanomalehdistd, aikakauslehdistd, kirjoista, televisiosta ja
muista vastaavista tietoldhteistd. Liséksi on olemassa vaihtoehtoisia
tietoldhteitd, jotka eivét ole hallituksen tai muun sellaisen yksittédisen
poliittisen ryhmén valvonnassa, joka yrittaé vaikuttaa julkiseen poliit-
tiseen uskomukseen ja asenteeseen. Nama vaihtoehtoiset ldhteet ovat
tosiasiallisesti lain suojaamia.

Yhdistymisen vapaus. Oikeuksiensa saavuttamiseksi, mukaan luet-
tuina ne, joita tarvitaan demokraattisissa poliittisissa instituutioissa,
kansalaisilla on oikeus muodostaa suhteellisen riippumattomia yhdis-
tyksié tai jérjestdjd. Nithin kuuluvat myos riippumattomat poliittiset
puolueet ja eturyhmat.

Osallistava kansalaisuus. Yhdeltikddn aikuiselta, joka asuu pysy-
visti maassa ja toimii sen lakien alaisena, ei voida evatéd oikeuksia,
jotka ovat muidenkin kéytettdvissd ja jotka ovat valttimattomid vii-
delle juuri edelld luetellulle poliittiselle instituutiolle. Tédhidn kuuluu
myos ddnioikeus.

Polyarkian kisitteen taustalla on kisitys pluralistisesta yhteiskunnasta, jossa po-
liittinen valta on jakautunut eri yksildiden, ryhmittymien ja organisaatioiden kesken
(Dahl, 1998). Kansa on delegoinut oman péétdsvaltansa vaaleilla valituille edusta-
jilleen. Valtionhallinnon ohjauksessa toimivat kuntaorganisaatiot perustuvat edus-
tukselliseen demokratiaan, jossa vaaleilla valitut poliitikot edustavat kuntalaisia.
Paatokset syntyvét toimielimissd enemmistdperiaatteella ja vaali- seké padtoksente-
kojérjestelmit toimivat lakiin perustuvien toimintatapojen mukaisesti. Byrokraatti-
set viranhaltijat palvelevat titd padtoksentekoa valmistelemalla esityslistalle tulevia
asioita virkavastuun nojalla ammattitaitoaan kayttéden.

Vaikka demokratiaa tdssd tutkimuksessa kasitellddn enimmakseen vaali- ja paa-
toksentekojarjestelménd, on se toki myds kunnissa paljon muuta kuin ddnestamista
vaaleissa tai paatoksentekoa toimielinten kokouksissa. Arjessa demokratian henki
voi toteutua poliittisena itseilmaisua esimerkiksi jarjestotoiminnan kautta, julkisena
keskusteluna sosiaalisessa mediassa tai sanomalehtien mielipidekirjoitussivuilla ja
jopa mielenosoittamisena kaupungin kaduilla marssien. Voidaan myds ajatella, ettid
moninaisten poliittisten osallistumismuotojen ja jarjestelmien lisdksi demokratia
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viittaa, ainakin nykypdivén arkikieless4, tapaan tehda poliittisia padtoksid ja ajatella
yhteiskunnallisesti®.

Byrokratian aste poliittisissa prosesseissa vaihtelee ja ylipadtain poliittisissa pro-
sesseissa on merkittiavid, esimerkiksi paitdsvaltaan tai ammattimaisuuteen liittyvia
eroja eri hallinnon tasoilla. Tallaiset erot voivat olla myds alueellisia ja kunnissa
vaikuttavana tekijand on usein kuntakoko. Hallitusrakenteessa, poliittisessa dyna-
miikassa ja kulttuuriarvoissa nakyvét erot tulevat selkeésti nakyviin verrattaessa eri
valtioita toisiinsa. Téallaiset erot vaikuttavat siihen, miten poliitikot ja viranhaltijat
ovat vuorovaikutuksessa keskendin. Eridvéisyyksistd huolimatta kaksi toisiinsa liit-
tyvad asiaa ovat olleet keskeisesséd asemassa tarkasteltaessa poliitikkojen ja viranhal-
tijoiden suhteita kaikilla hallinnon tasoilla ja kaikissa demokraattisissa yhteiskun-
nissa (Svara, 2006, 953).

Ensimmaiinen kysymys liittyy paatosvaltaan seka poliitikkojen ja viranhaltijoi-
den viliseen hierarkkiseen suhteeseen (Svara, 2006, 953). Onko olemassa selkea esi-
mies-alaissuhde vai onko johtavilla viranhaltijoilla vaikutusvaltaa, joka l&hentelee
tai jopa ylittda poliittisten paittdjien vallan? Tamén hierarkkisen suhteen luonteen
ymmartdminen on ratkaisevan tarkedd paatoksenteon ja politiikan tdytdntdonpanon
dynamiikan ymmaértimisessd. Toinen kysymys koskee ammatillisen julkishallinnon
ja laajemman poliittisen prosessin vélisi rajoja (Svara, 2006, 953). Tutkijat pyrkivat
selvittdméén, onko olemassa suljettu raja, jonka eri puolilla julkinen hallinto ja poli-
tiikka toimivat ja onko tdma raja tiivis vai huokoinen. Toimivatko ndmé kaksi péé-
toksentekoon liittyvaa ryhmaa eri rooleissa ja eri tasoilla vai onko niilld paallekkaisia
tai toisiinsa sekoittuvia rooleja?

Seuraavaksi poraudun poliitikkojen ja viranhaltijoiden rooleihin seki heiltd edel-
lytettdviin ominaisuuksiin tarkemmin

2.1 Byrokratiateoreettisia nakokulmia viranhaltijan
rooliin

Tiiviissd vuorovaikutuksessa demokratian kanssa toimii hallinnollinen byrokratia,
joka ndhddan operatiivisia tehtévid suorittavana ja asiantuntijoista koostuvana hal-
lintokoneistona. Max Weber (1925) esitti byrokratian ideaalimallin vuonna 1922
postuumisti julkaistussa késikirjoituskokoelmassaan Wirtschaft und Gesellschatft.
Ideaalimallilla Weber ei tarkoittanut mielestdéin parasta mahdollista organisaatiota,
vaan puhdasta byrokraattista mallia. Ideaalisella byrokratialla hin tarkoitti hallinto-
mallia, jossa ihmiset tekevét toitd selkedn ohjeistuksen alaisena ja jossa tyontekijoi-
den valta perustuu heidéin ammattitaitoonsa ja asemaansa eiké ole henkilokohtainen

2 Eskelinen (2019, 8) on todennutkin, ettd ”demokratia on hitaasti kypsyvd mentaliteetti,

ei joukko aavikolle rakennettavia instituutioita™.
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ominaisuus. Pddtokset byrokraattisessa organisaatiossa tehdddn sddntdjen perus-
teella ja persoonattomasti, jotta pédstdisiin eroon suosimisongelmista, kuten nepo-
tismista. Byrokraattisen organisaation tarkoitus on toimia rationaalisesti ja laskel-
moidusti organisaation johdon asettamien tavoitteiden toteuttamiseksi.

Weberin byrokratiamallia pidetdin usein ideaalityyppind, eli analyyttisena kon-
struktiona, joka on selkeé ja tisméllinen, mutta joka ei ole realistinen julkishallinnon
kuvaus. Tatd ihannetyyppid voidaan kayttdd vertailukohtana todellisuudelle. Se ei
kuitenkaan koskaan vastaa todellisuutta tdysin. Niin ollen byrokratia voidaan nadhda
normatiivisena ajatuksena, jota kohti kannattaa pyrkia ja jota tavoitella (Hysing &
Olsson, 2012, 44). Weberin malli on klassikko, joka kuuluu johtamisopintojen pe-
rusteisiin . Weberin tarkoituksena oli kuvata ldnsimaista rationalisoitumisprosessia,
jonka yksi osa oli byrokraattisen vallan lisddntyminen karismaattisen ja henkildkoh-
taisiin ominaisuuksiin perustuneen vallan kustannuksella. Weber myds tiedosti seu-
rauksien paradoksin”, jonka mukaan keinot usein estivit tavoitteiden toteutumisen.
Sadnnot voivat auttaa organisaatiota toimimaan, mutta sédéntdjen aiheuttama paperi-
sota voi ylikuormittaa organisaation. Riskind sdédnnoissd on myos se, ettd kaikessa
sitovuudessaan ne laskevat tyontekijoiden oma-aloitteisuutta (Watson & Watson,
2008).

Weberin (2009) mukaan oli selvaa, ettd byrokraattisella hallinnolla on vahva ja
jopa ylivoimainen valta-asema yhteiskunnassa. Tdmén vallan perusta on se, ettd by-
rokraattisilla viranhaltijoilla on enemmaén tietoa ja osaamista tietyll4 erityiselld alalla
kuin vaaleilla valituilla poliitikoilla. Weberin mukaan on byrokraattien etujen mu-
kaista sdilyttda tdma tiedon ylivoima ja siksi he yrittdvét tietoisesti "pitdd tietonsa ja
aikeensa salassa". Asioista huonosti perilld olevaa ja siten voimatonta parlamenttia
voi byrokratian vallan ndkokulmasta pitda jopa suotavana (Weber, 1987, 86—87).

Hysing & Olsson (2012, 41-45) ovat Weberin teorian pohjalta erotelleet nelja
piirrettd, jotka ovat keskeisid byrokratian toiminnan ja riippumattomuuden toteutu-
misen kannalta: hierarkia, siintdjen noudattaminen, asiantuntijuus seki tyo-
suhteen antama asema. Byrokraattina toimiminen tarkoittaa, ettd viranhaltijoiden
tehtévien hoito tapahtuu esimiesten hallinnassa hierarkkisesti toimivassa organisaa-
tiossa. [hanteena on, etti jokainen viranhaltija tietdd paikkansa organisaatiossa suh-
teessa esimichiin ja alaisiinsa, ettd padtoksenteossa on selked jarjestys ja ettd viran-
haltijoiden tehtévien suorittaminen on jirjestelmaéllisen valvonnan alaista (Weber,
1964a). On myds tarkedd muistaa, ettd toisin kuin monet muut hierarkkiset jérjestel-

Weberin byrokratiateoria syntyi modernin kapitalismin ja hallitsemiseen perustuvien
organisaatioiden kehittymisen aikakautena. Yhteiskunnat ovat sen jilkeen muuttuneet,
mutta Weberin teoreettiset ndkokulmat ja hyvén viranhaltijan mééritelmat elavat silti
perustavanlaatuisena ja tarjoavat pohjaa uudemmalle teoreettiselle ajattelulle (Vartola,
2004, 182).
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mit, byrokraattinen ylemmyys- ja alemmuusjarjestelma rajoittuu tehtavien suoritta-
miseen. Muuten esimichilld ei ole muodollista valtaa viranhaltijoihin (Weber,
1964a). Ihanteellisessa tilanteessa byrokraatilla on asema, jonka tavoitteena on séi-
lyttéd riippumattomuus suhteessa ulkopuolisiin etuihin ja toimijoihin.

Toinen byrokratian keskeinen piirre on, ettd viranhaltijoiden toiminnalle on ole-
massa joukko sddnnoksid, jotka on médritelty laissa tai virallisesti pdatetyssa ja jul-
kaistussa madrdayksessd. Nama sdannét tulee suunnitella siten, ettd samankaltaisia
tapauksia, tilanteita ja henkilditd kohdellaan samalla tavalla (yhdenvertaisuus lain
edessd) ja ne on laadittava tdsméllisesti, julkisesti eik4 niitd voida muuttaa dkillisesti.
Muotoilemalla tillainen sddntelykehys luodaan ennustettavuutta, jotta kansalaiset
voivat ennakoida, miten viranhaltijat toimivat (Rothstein, 2010, 7-30). Ihanteellisen
mallin mukaan byrokraatin ei tule sekoittaa toimintaansa henkildkohtaisia mielipi-
teitdéin ja arvojaan, vaan kaikki henkilokohtaiset ja irrationaaliset tunteet on poistettu
virallisesta prosessista (Weber, 2009, 216).

Kolmas byrokraatin ominaisuus on, ettd hénelld on kehittynyt asiantuntijuus ja
tietdmys tietylld hallinnon toiminnan alueella (Hysing & Olsson, 2012, 41). Voidak-
seen tarjota titd asiantuntemusta byrokraatin on tdytynyt kayda lapi laaja ja tiukasti
sdddelty koulutus. Todistuksen esittiminen on yleinen edellytys julkisen viran saa-
miseksi. Sen jéilkeen viranhaltijoiden tulee jatkaa asiantuntemuksensa kehittdmista.
Asiantuntijan roolissa byrokraatin on toimittava objektiivisesti siten, ettd palvelun
harjoittamista on ohjattava ennakoitavilla sdénnéillé ja sille on tunnusomaista puo-
lueettomuus ilman mielivaltaa (Hysing & Olsson, 2012, 41).

Neljas ja viimeinen byrokraatin ominaispiirre on, ettd byrokraatilla on hallin-
nossa virkasuhde, jonka tavoitteena on antaa viranhaltijalle mahdollisuus sdilyttda
riippumattomuutensa yhteiskunnan muista eduista, kuten yrityksisté, eturyhmisté,
poliittisista puolueista tai kansasta. Tama riippumattomuus on Weberin mukaan rat-
kaisevan térkedd, jotta byrokratia olisi legitiimi ja voi toimia rationaalisesti ja tehok-
kaasti (Hysing & Olsson, 2012, 42).

Byrokratian toiminnan keskeisten ominaispiirteiden lisdksi on syyté tarkastella
myo0s tarkempia nidkokulmia, joista viranhaltijoiden tydskentelyd voidaan 1&hestya.
Lundquist (1992 b, 91-95) on tarkastellut viranhaltijoiden rooleja julkishallinnossa
ja jakanut nama roolit neljadn eri koulukuntaan. Niistd ensimmaisen hdn on nimen-
nyt virkamieskoulukunnaksi, joka tarkastelee hallintoa teknisend ja vilillisesti vai-
kuttavana toimintana, jossa hallinnollisten ratkaisujen perustana ovat arvojen sijaan
lait ja muut normit. Viranhaltijat kokevat olevansa demokraattisen jarjestelmén ta-
kaajia pyrkiessddn estdméén poliittiset laittomuudet ja suojelemalla kansalaisia po-
liittiselta mielivallalta. Viranhaltijoiden ajattelussa hallinto eroaakin selkeésti poli-
tiikkasta.

Toista nimedmédnsd koulukuntaa Lundquist kutsuu poliittiseksi koulukun-
naksi. Hallintoa pidetdén tissé ajattelumallissa poliitikkojen instrumenttina, jonka
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tehtdvd on mahdollisimman tehokkaasti toteuttaa poliittisten padtdksentekijoiden
tahtoa ja paatoksid. Hallinnon tehtdvéna ei ole vain poliitikkojen tekemien paitosten
toimeenpanon ja valmistelun lisdksi viranhaltijoiden tulee ennakoida jo pditdsten
valmistelussa poliittinen tahtotila. Tdma malli vaatiikin viranhaltijoilta vahvaa lojaa-
lisuutta poliitikkoja ja heidén valta-asemaansa kohtaan.

Kolmas nimetty koulukunta on asiantuntijakoulukunta, joka tarkastelee viran-
haltijoita erityistietdmystd omaavina ammattilaisina. Tdssa ajattelussa ongelmat ndh-
déén teknisind ongelmina, joihin ratkaisuja haetaan poliittishallinnollisen prosessin
ja asiantuntijatiedon avulla. Asiantuntijakoulukunta painottaa rationaalisuutta paa-
toksenteossa, niin ettd ongelmien havaitsemisesta edetéin ratkaisuvaihtoehtojen sel-
vittdmisen kautta ongelmien ratkaisemiseen.

Viimeisend koulukuntana intressikoulukunta nostaa esiin yhteiskunnassa toi-
mivat lukuisat intressiryhmét. Hallinnon tulee huomioida néiden intressiryhmien etu
ja ryhmille on tarjottava tosiasiallinen mahdollisuus vaikuttaa sekd edustuksellisen
osallistumisen ettéd vilittoman osallistumisen kautta heité itsedén koskeviin paétok-
siin. Koska eri intressiryhmien véliset intressit ovat usein ainakin osittain vastakkai-
sia ja synnyttavit intressiristiriitoja, on hallinnolla oltava valmiuksia néiden ristirii-
tojen késittelyyn ja ratkaisuun. Politiikka ja siihen kytkeytyva hallinto nihdaénkin
vastoin asiantuntijakoulukunnan ajattelua intressien sovitteluna ja konfliktien ratkai-
suna eiké niinkdan ongelmien ratkaisuna.

Byrokratia on perinteisesti ndhty kohtuullisen neutraalina ja vakautta tuovana
voimana, joka ehkdisee mielivaltaa ja tehostaa hallintoa (esim. Hart, 2014; Perrow,
1979; Weber, 2019). Toisaalta byrokratiaan liittyy myds negatiivisia késityksid,
joissa byrokratia ndhdddn jaykkinad ja tehottomana (Von Mises, 1944). Esimerkiksi
Merton (2002) ja Weber (Weber, 2019) ovat nostaneet esille byrokratian epdinhimil-
lisyyden. Heiddn mukaansa on ongelmallista, mikéli sdéntdjen noudattamiseen kes-
kittyvét virkamiehet menettévit kykynsa ratkaista ongelmia joustavasti ja tilanteen
vaatimalla tavalla. Graeber taas kritisoi modernia byrokratiaa siitd, ettd se yllapitda
valtarakenteita ja luo illuusiota jarjestyksestd, vaikka se usein estdd todellista toimin-
taa ja innovaatiota (Seidman, 2020). Hén néki byrokratian neutraalin sijaan vali-
koivasti ohjailevana. Lipsky (Lipsky, 2010) on nostanut esiin nikékulman, jonka
mukaan byrokratia ei aina kohtaa yksiloa reilusti vaan viranhaltijat voivat kdyttaa
harkintavaltaa epayhtendisesti ja jopa syrjivdsti. Byrokratiaan liittyy siis lukuisia
keskenddn ristiriitaisia konnotaatioita ja pelkéstdan jo ndméa kisityserot voivat ai-
heuttaa jannitteitd poliittisten paatoksentekijoiden ja viranhaltijoiden suhteeseen.

Téssd luvussa esittdmieni jaottelujen kautta voidaan ymmértié, ettd vaikka by-
rokraattisella viranhoidolla on tietyt melko vakiintuneet 1dht6kohtansa, on itse tyota
mahdollista ldhestya erilaisista ndkokulmista. Tuota ldhestymistapaa viranhoitoon
maédrittelee viranhaltijan oma persoona ja arvomaailma, mutta se on aina myds si-
doksissa poliittiseen ohjaukseen ja odotuksiin sekd toimintaympariston asettamiin
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vaatimuksiin. Seuraavaksi késittelen poliitikkojen rooleja sekéd heidén toimintansa
taustalla vaikuttavia 1&htSkohtia.

2.2 Poliittinen johtajuus edustuksellisessa
demokratiassa

Koska tdimé tutkimus keskittyy viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden véliseen
suhteeseen sekd poliittisen padtdksenteon valmisteluun, on tirkeédé tarkastella myos
vuorovaikutussuhteen kautta viranhaltijoiden tyohon vaikuttavia poliittisia paéatok-
sentekijoitd. Edustukselliselle demokratialle tunnusomaisesti vaaleilla valitut péaa-
toksentekijat muodostavat sen poliittisen ytimen, jossa lopulliset padtokset syntyvat
byrokraattisen valmistelukoneiston tekemén tyon jélkeen. Poliitikot tydskentelevét
ympaéristossd, joka on vaativa niin yhteistyosuhteiden kuin tietopohjaisen osaamisen
nikokulmasta ja jossa menestymiseksi vaaditaan monipuolisia kykyja. Luvussa 2.1.
esiteltyjen viranhaltijoiden roolien lisdksi Lundquist on syventynyt poliitikkojen
rooleihin. Olen valinnut tarkastella my0s poliittista johtajuutta ja rooleja hénen teo-
rioidensa kautta. Kun byrokratian ja demokratian vélisen yhteistydsuhteen osapuolia
analysoidaan osittain samankaltaisten teoreettisten jaottelujen mukaan, odotan sen
tuovan analyysiin yhtendisyytta.

Lundquistin (1992, 66—71) mukaan poliitikolta vaaditaan kolmenlaisia ominai-
suuksia, joita ovat poliitikon yleiset ominaisuudet, johtamisominaisuudet ja edus-
tavuusominaisuudet. Yleiset ominaisuudet Lundquist nikee poliitikon henkilokoh-
taiseen eldmédn ja kiyttdytymiseen liittyvind yksilollisind ominaisuuksina. Johta-
misominaisuudet jakautuvat tietoon, vaikutusvaltaan ja asioiden késittelykykyyn.
Jotta poliitikko pystyy uskottavasti johtamaan ja ohjaamaan hallintoa, tdytyy hinelld
olla tietoa johdettavasta hallinnonalasta (substanssitieto) seka siitd, mitd kansalaiset
tarvitsevat ja odottavat (paikallistieto). Tdmaén lisdksi poliitikon on tiedettdvd, miten
asioita poliittishallinnollisessa jarjestelméssé hoidetaan (prosessitieto).

Tiedon lisdksi Lundqvist pitdé poliitikolle tdrkeénd ominaisuutena vaikutusval-
taa eli kykyé vaikuttaa asioihin. Poliitikolla tiytyy olla taito tehdd sopimuksia ja
kompromisseja, muodostaa koalitioita sekd saada muita paatoksentekijoité ja viran-
haltijoita mukaan térkedksi katsomiensa asioiden edistimiseen. Ferris ja kumppanit
(Ferris et al., 2005) ovat tarkastelleet asiaa hieman samasta ndkokulmasta maéritel-
lesséddn poliittista taitoa sosiaalisen viisauden, yksildiden vélisen vaikutusvallan ja
verkostoitumisen kautta. Poliitikon taytyy lisdksi kyetd analysoimaan tietoa niin, ettd
hén pystyy mééritteleméén késittelyssa olevien asioiden edellyttimait toimenpiteet,
joilla saadaan aikaan toivottuja seurauksia.

Poliitikolle tarpeellisina edustavuusominaisuuksina Lundquist pitdd ohjelma-
edustavuutta, sosiaalista edustavuutta sekd mielipide-edustavuutta. Lihtokohtana
on, ettd henkilé on mukana politiikassa edustaakseen joitain asioita ja/tai ryhmia.
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Ohjelmaedustavuudella tarkoitetaan sité, ettd poliittisilla puolueilla tai muilla yksi-
16iden muodostamilla ryhmilld on ohjelmia (kirjoitettuja tai kirjoittamattomia) siité,
kuinka heidén tirkeédksi katsomiaan asioita tulisi edistdd yhteiskunnassa. Jotta ohjel-
mia voidaan toteuttaa, on politiikkaan saatava mukaan ohjelman tavoitteita ja nike-
myksid edustavia henkilditd. Sosiaalisella edustavuudella tarkoitetaan poliitikon
kuuluvuuden tunnetta sosiaaliseen, ammatilliseen, uskonnolliseen, etniseen tai alu-
eelliseen ryhmaén, jonka etuja hdnen odotetaan ajavan ja jonka piiristd hin saa po-
liittisen kannatuksensa (Pitkin, 1967). Mielipide-edustavuudessa on kyse, kun polii-
tikolla on tietyt mielipiteet yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisutavoista ja yhteis-
kunnallisista kehittamistarpeista. Kyseessd ovat tdlloin poliitikon henkilokohtaiset
mielipiteet, miké ei sulje pois sitd, etté jollakin toisella poliitikolla voi olla vastaavia
mielipiteita.

Luvussa 2.1. esittelin viranhaltijoiden ty6td kuvailevaa Lundqvistin koulukunta-
jaottelua. Myds poliitikkojen toimintaa voi tarkastella erilaisista 1ahtokohdista, jotka
avaavat motivaatiotekijoitd sekd arvoja niiden poliitikon tekojen taustalla, jotka véis-
tdméttd vaikuttavat myds viranhaltijoiden tyoskentelyyn. Aberbach (1981) on tar-
kastellut politiikan harjoittamista seuraavista nakokulmista:

1) tekninen ndkdkulma, jossa painottuvat ongelmien tekninen ratkaiseminen ja
spesialisoitunut erityistieto,

2) asianajondkodkulma, joka késittdd erilaisten kapeiden sosiaali-, ammatti- tai
muiden ryhmien etujen ajamista,

3) sovittelundkokulma, jonka mukaisessa toiminnassa yritetdin ratkaista erilai-
sista intresseistd johtuvia ristiriitoja,

4) auttajandkdkulma, jossa pyritddn suojaamaan erilaisten asiakasryhmien in-
tresseja,

5) puoluendkdkulma, jossa edustetaan oman puolueen politiikkaa,

6) toimintapolitiikan tekemisen nékdkulma, jossa muodostetaan toimintapoli-
titkkaa,

7) jasenyysndkdkulma, jossa puolustetaan esimerkiksi oman poliittisen elimen
(esim. kunnan hallituksen tai lautakunnan) toimintapolitiikkaa,

8) laillisuusndkdkulma, jossa puolustetaan laillisia toimintaprosesseja ja

9) kannattajandkokulma, jossa ryhdytdén toimimaan omien ddnestéjien tai asi-
akkaiden etujen puolesta.
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Edell4 esitetyt nakokulmat vaikuttavat poliitikkojen johtajuuteen riippuen siitad
mitkd ovat poliitikkojen tavoitteet ja mitd ndkdkulmia poliitikot painottavat toimin-
nassaan. Kunnissa painotukset voivat ndkyd esimerkiksi strategisissa kysymyksissa
tai kunnan henkil6storyhmié koskevissa keskusteluissa.

Nékokulmien lisdksi Aberbach (1981, 86—87) on empiirisiin tutkimuksiin poh-
jaten erottanut kolme erilaista poliitikkotyyppid. Ensimmainen on politiikan taitaja,
jonka toiminnassa painottuvat asianajo-, ja kannattajandkokulmat, mutta erityisen
véhille huomiolle jé4 tekninen ndkokulma. Toinen on johtajatyyppi, jonka toimin-
taa luonnehtivat laillisuus-, sovittelu-, jisenyys- ja toimintapolitiikan tekemisen na-
kokulma. Kolmas poliitikkotyyppi on tuomarityyppi, jonka toiminnalle ovat omi-
naisia laillisuus-, jsenyys- ja kannattaja-aspektit, mutta véhiten ominaisia ovat so-
vittelu- ja toimintapolitiikan tekemisen aspektit.

Lundqvistin ja Aberbachin jaotteluja tarkasteltacssa on muistettava, ettd poliitti-
nen johtajuus ja poliittiset taidot eivét ole tdysin sama asia, eivétka poliittiset taidot
ole térkeitd vain poliitikoille. Lahes kaikki organisaatiot ja tyopaikat ovat jollakin
tasolla poliittisia areenoja, joissa neuvotellaan, tehdddn sopimuksia ja muodostetaan
koalitioita (Ferris et al., 2005). Myo6s viranhaltijat tarvitsevat poliittisia taitoja.

Edell4 esitettyjen poliitikon hyodyllisten ominaisuuksien ja politiikan harjoitta-
misen nakokulmien liséksi vaikuttavaa poliittista johtajuutta voidaan tarkastella pro-
sessina, jossa ensin asetetaan agenda, etsitddn siihen ratkaisut ja varmistetaan tarvit-
tava tuki asetettujen tavoitteiden tdyttymiseksi.* Agendan asettamisessa huomio on
ratkaisevan tirked resurssi, silld poliittisella kentdlld kaikki asiat eivét saa yhté paljon
huomiota (Linos, 2015). Sen lisdksi, etti eri kysymykset kamppailevat poliittisesta
huomiosta, myds eri kannat ndihin kysymyksiin kilpailevat keskendén ja méaérittele-
vt poliittisen areenan tilaa.

Fischer (2003) on korostanut, etté etsittdessa ratkaisuja poliittisiin kysymyksiin,
ei ndiden ratkaisujen muotoilu ole objektiivista ongelmanratkaisua vaan arvopohjaan
perustuvaa toimintaa. Talloin ratkaisuja haetaan tietyn ideologian ja ajatusmallien
vérittdména seké rajoitetun tiedon pohjalta. Kindomin (2014) Multiple Streams Fra-
mework (MSF) -malli korostaa politiikan kehittdmisen arvaamatonta ja monimut-
kaista luonnetta, jossa prosessiin vaikuttavat kolme erillistd, mutta toisiinsa yhtey-
dessd olevaa virtausta: ongelmavirtaus, politiikkavirtaus seké poliittinen virtaus.
Ongelmavirtaus keskittyy ongelmien tunnistamiseen ja maédrittelemiseen. Toimi-
joina ovat usein media, poliittiset yhteisot ja yleiso, jotka tuovat esiin poliittista puut-
tumista vaativia tilanteita. Keskustelua syntyy téllgin siitd, miten ongelma tulisi ra-
jata ja madritell4, ja sithen vaikuttavat erilaiset ndkokulmat ja arvot. Ratkaisuvirtaus
kasittelee mahdollisten poliittisten ratkaisujen kehittdmista ja tarkentamista. Poliitti-

4 Richin (2004) ndkemysti agendan asettamisesta ja padtoksentekoprosessin neljasta eri

vaiheesta kisitelldén kappaleessa 2.4.1.
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set paattdjat, analyytikot ja asiantuntijat ehdottavat ratkaisuja analysoiden niiden to-
teutettavuutta, tehokkuutta ja resurssitarpeita. He tarkastelevat olemassa olevia po-
liittisia esityksid, tutkimustuloksia ja ehdotettujen ratkaisujen mahdollisia seurauk-
sia. Poliittinen virtaus koskee poliittista ilmapiiria ja yleistd mielipidettd, joka liittyy
asiaan. Siihen liittyvét tulevat vaalit, yleinen mielipide ja poliittisten toimijoiden vé-
linen valtadynamiikka. Paattdjat huomioivat tdlloin omat poliittiset kantansa, mah-
dollisen yleison tuen tai vastustuksen seké padtoksen vaikutukset omaan poliittiseen
asemaansa.

Media, lainsddtdjat seka yleiso vaikuttavat toistensa agendoihin ja sitéd kautta po-
liittiseen paatoksentekoon julkisen keskustelun ja sosiaalisen median kautta (Barbera
et al., 2019). Media voikin seké johtaa ettd seurata poliittista agendaa ja samalla mo-
bilisoida kansalaisia. Nyky-yhteiskunnassa poliittista mobilisointia toteutetaan mo-
nipuolisin keinoin ja menestydkseen poliitikon on pystyttdvé toimimaan erilaisilla
yhteiskunnallisilla areenoilla.

Tamén poliittisen johtajuuden tiiviin tarkastelun jélkeen on helppo todeta, etti
poliittisella kent&lld toimii monenkirjava joukko paatoksentekijoitd, joiden yhteistyo
jo keskenddn on melkoista intressien yhteensovittamista. Kun tdhén yhteisty6hon li-
sédtddn eri tulokulmasta asiaa tarkastelevat byrokraattiset viranhaltijat, muuttuu ase-
telma edelleen monisdikeisemmaksi.

2.3 Byrokratian ja demokratian yhteistyomallit

2.31 Kasitykset byrokratian ja demokratian valisesta
suhteesta

Tutkittaessa byrokratian ja demokratian suhdetta, on tunnistettava, ettd poliitikoilla
ja viranhaltijoilla on paitdksenteossa ldhtokohtaisesti omat tehtdvéansa. Lapi moder-
nin ajan on korostettu byrokraattisen hallinnon ja poliitikkojen vilistd jakolinjaa
(Svara, 2001). Jo vuonna 1887 Wilson erotti artikkelissaan The Study of Admini-
stration (Gawthrop, 1970) hallinnon ja politiikan toisistaan. Wilsonin ndkemyksen
mukaan julkinen hallinto on politiikan systemaattista ja tdsmallisté tdytdntdonpanoa,
jossa tyoskentelevien viranhaltijoiden tulee olla politiikasta riippumattomia. Poliit-
tiset pddtoksentekijdt antavat hallinnolle toimeksiantoja, mutta poliitikkojen ei tulisi
itse sekaantua hallinnollisiin tehtdviin. Wilsonin mielesta hallinnolliset kysymykset
eivit ole poliittisia, vaan hallinto on erikoisala, jota tehtdvdan koulutettujen viran-
haltijoiden tulee hoitaa. Hallitseminen tulisi siis jakaa ratkaisuun ja tiytantdonpa-
noon (Waldo, 1955).

Myds vastakkaisia argumentteja on esitetty. Goodnow (1900) pyrki kumoamaan
Wilsonin ndkemykset hallinnon ja politiikan kahtiajaosta. Goodnow kaytti késitettd
“valtiotahto” kuvaamaan politiikan ja hallinnon muodostamaa kokonaisuutta. Hal-
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lintoa ja politiikkaa ei ole Goodnown mukaan mahdollista erottaa toisistaan, silld
poliittinen tahto ja hallinnon suorittama toimeenpano muodostavat valtiotahdoksi
kuvatun kokonaisuuden. Tdmén kokonaisuuden toiminnassa Goodnow korosti polii-
tikkojen velvollisuutta valvoa, ettd viranhaltijat toteuttavat hallinnossaan poliittista
tahtoa. Goodnown jélkeen 1930-luvulla oli erilaisia nékemyksié, joissa tunnustettiin
hallinnollisten virkamiesten poliittinen rooli seki hallinnon ja eturyhmien viliset yh-
teydet.

1940-1960 luvuilla hallinnon tutkimuksessa vahvasti vaikuttanut yhdysvaltalai-
nen Herbert Simon niki hallinnon organisaation toiminnan ydinprosessina. Simonin
mukaan organisaatiossa on horisontaalisen tyonjaon lisdksi aina myos vertikaalinen
tyonjako (Vartola, 2004, 175). Tama tyonjako jakaa padtdksentekoon liittyvat oikeu-
det ja velvollisuudet niin, ettd mitd ylemmas vertikaalisella tasolla noustaan, siti
enemmin ty0 koostuu péditoksenteosta. Simonin mukaan organisaatioiden péa&tok-
senteossa on kolmenlaisia prosesseja: padtostarpeen selvittimisprosesseja, pai-
tosvaihtoehtojen suunnitteluprosesseja seki itse padtoksenteon sisiltiva valin-
taprosessi (Vartola, 2004, 176).

Simonin mukaan hyva byrokraatti on organisaatiolle lojaali ja tehtdvissdin pa-
tevi, eikd hén tydssdén ilmaise tai edistd omia motiivejaan tai arvojaan. Viranhaltijan
hyvyyttd ja onnistumista tehtdvissain mitataan ainoastaan siind suhteessa, miten hian
onnistuu edistdméin palvelemansa organisaation etua. Vartolan (2004, 209) mukaan
Simonin virkamiestyohon liittyvissd ajattelussa, jossa painottuu nikemys virkamie-
hestd organisaatiolle lojaalina koneiston osasena, on paljon samankaltaisuutta We-
berin kanssa. Weberkin néki “kvalifioituneen byrokraatin” puolueettomaksi ja hal-
litsevalle jérjestelmélle lojaaliksi palvelijaksi, jolla on kattava tiedollinen asiantun-
temus (Vartola, 2004, 204-205). Simon (1997) kyseenalaistaa jyrkén erottelun poli-
tiikan ja hallinnon vélilld. Simonin mukaan pédatoksentekoa ohjaavat organisaation
paddmadrdt ja arvot, mutta my0s tosiasiat, jotka méadrittdvét niité keinoja, joilla paa-
madriin voidaan pyrkid. Arvot ovat kiinted osa poliittista prosessia, mutta tosiasiat
ohjaavat hallinnollista prosessia. Ndma kaksi prosessia muodostavat hallinnon ko-
konaisuuden, eikd niitd Simonin ndkemyksen mukaan ole mahdollista taydellisesti
erotella.

Tarkastelen seuraavaksi tutkimukseni kannalta keskeisid byrokratian ja demo-
kratian vélisié yhteistydmalleja, joiden kautta tétd yhteistydsuhdetta on mahdollista
ymmartia ja jisentdd. Samaan aikaan kun on tunnustettu viranhaltijoiden ja poliitik-
kojen erilliset roolit on yha suuremmissa méarin tunnistettu myos heiddn véilisensi
vuorovaikutuksen tarve ja merkitys. Svara (2001) haastaa artikkelissaan The Myth
of the Dichotomy: Complementarity of Politics and Administration in the Past and
Future of Public Administration julkishallinnon alalla vallitsevaa késitysté politiikan
ja hallinnon tiukasta kahtiajaosta. Hin varoittaa hyviksymaésté yksinkertaistettua jul-
kishallinnon késitettd erillisend kapeaan toiminta-alueeseen rajoittuvana instrumen-
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taalina kokonaisuutena. Hian puolustaa tiydentdvyysmallia, jossa politiikka ja hal-
linto toimivat yhdessé toisiaan tukevalla tavalla. Svara kayttaa tdydentdvyyden kisi-
tettd, joka kuvaa nédiden kahden ryhmin keskindista riippuvuutta ja erilaisia rooleja.
Taydentdvyys korostaa vaaleilla valittujen poliitikkojen seké hallinnollisten viran-
haltijoiden vastavuoroista vaikutusvaltaa ja keskindistd kunnioitusta sekd heidén yh-
teistyonsd merkitysté toimivalle hallinnolle. Svaran ndkemykset luovat kuvan, jonka
mukaan poliitikkojen ja viranhaltijoiden keskindinen kunnioitus ja toimiva yhteistyo
ovat ratkaisevan térkeitd tuloksellisen hallinnon saavuttamisessa.

Taydentdvyys tunnustaa viranhaltijoiden ja poliitikkojen vaikutuksen toisiinsa ja
sovittaa yhteen hallinnollisen kontrollin ja riippumattomuuden vilisen jannitteen.
Jatkuvan vuorovaikutuksen avulla viranhaltijat muokkaavat politiikkaa ja antavat
sille tietyn sisdllon ja merkityksen, kun taas poliitikot valvovat tdytintdonpanoa ja
yrittavat korjata organisaation suoriutumiseen liittyvid ongelmia. Svara esittaakin,
ettd tdydentdvyys on syviltd kumpuava malli, joka kehittyy jatkuvasti. Se ei korvaa
vanhoja hallinnollisia malleja vaan ponnistaa julkishallinnon menneisyydesta.

Svaran (2001) mukaan dikotomia-ajatuksen suosio johtuu useista tekijoistad. Yksi
syy on roolijaon tiydellisen erottelun helppous, koska se on helpompi ymmartaa
kuin roolien jakamiseen perustuva malli. Liséksi kaksijakoisuus palvelee poliitikko-
jen etuja mahdollistamalla vastuun vierittimisen epasuosituista padtoksistd viranhal-
tijoille. My®s vaihtoehtoisen mallin puuttuminen on osaltaan vaikuttanut kaksijakoi-
suuden sédilymiseen. Svara pitdé térkedna tiukan kaksijakoisuuden historiallisen pe-
rustan ymmartdmistid sekd varhaisten tutkijoiden ja toimijoiden tdrkedn panoksen
huomioimista sille, miten julkishallinto on kehittynyt. Svaran dikotomia-ajatusta tar-
kasteltaessa on huomioitava, ettd jos poliitikot voivat vierittdd vastuuta padtoksistd
viranhaltijoille, vapauttaa se vastavuoroisesti myods byrokraatit poliittisesta vas-
tuusta. Toisin kuin poliitikot, viranhaltijat eivdt joudu kohtaamaan tekemiensd paa-
tosten seurauksia vaaleissa.

Poliitikkojen ja viranhaltijoiden vélisen suhteen ja siihen liittyvien valtakysy-
mysten ymmaértdminen on ratkaisevan tdrkedé hallinnon ja péditoksenteon eri ndko-
kohtien analysoinnissa. Tamén suhteen késitteellistimiseksi on eri tutkimuksissa
luotu malleja, jotka kuvaavat hierarkkisen suhteen vaihteluita ja roolien eriyttdmisti
tai sekoittumista.

Aberbach, Putnam ja Rockman (1981, 4-23) ovat edelleen erotelleet nelja eri-
laista késitystapaa, jotka jasentdvit poliitikkojen ja viranhaltijoiden vélistd suhdetta.

1. Politiikan ja hallinnon erottaminen

Téssd kisityksessa poliitikot tekevét poliittiset paédtokset ja viranhaltijat
panevat paitokset tdytdntoon. Valta on poliitikoilla (valtasubjekti) ja vi-
ranhaltijat palvelevat heité tyollddn (valtaobjekti). Koska demokratia on
edustuksellista demokratiaa, kansaa voivat edustaa vain poliittiset péa-
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toksentekijit. Byrokratian tehtdvand on huolehtia padtosten tdsmalli-
sestd toimeenpanosta. Vaikka poliitikot kéyttévit valtaa, voivat he puut-
tua byrokraattien oikeuksiin vain lakeja ja sdddoksid muuttamalla. Tadma
ensimmadinen késitysmalli on hyvin ldheinen Weberin ja Wilsonin esit-
tdmien ndkemysten kanssa.

Faktojen ja intressien erottaminen

Tamaén késityksen mukaan politiikan siséltoon vaikuttavat erilaisissa yh-
teyksissd niin poliittiset padtoksentekijét kuin viranhaltijat. Viranhaltijat
tuovat poliittiseen padtdsprosessiin faktat, kun taas poliitikot edustavat
arvoja. Primdiri valta on poliittisilla padtoksentekijoilla, mutta viranhal-
tijat vaikuttavat politiikan siséltoon asiantuntemuksellaan. Viranhaltijat
tarjoavat asiantuntemuksensa poliitikoille, jotka sovittavat padtoksente-
ossa erilaiset intressit yhteen. Tdma asetelma toimii lahtokohtana poli-
tiikkan ja hallinnon rationaliteetille. Tatd késitysmallia edustaa edelld
mainitsemani Simon, jonka ajattelussa korostuvat poliittisen prosessiin
liittyvét eettiset arvoasetelmat sekd toimeenpanoon kuuluvat tosiasialli-
set arvoasetelmat.

Tasapainomalli

Taman kisityksen lahtokohtana toimii ajatus siitd, ettd niin poliitikot
kuin viranhaltijatkin harjoittavat politiikkaa. Ideologisten poliittisten
paatoksentekijoiden ndhddan edustavan yleisempid ja vihemmain orga-
nisoitumattomien ryhmien intressejd, professionaaliset ja harkitsevat vi-
ranhaltijat taas edustavat organisoituja asiakasryhmié. Tasapainomal-
lissa tunnustetaan ndin ollen viranhaltijoiden mahdollisuus edustaa kan-
saa. Edustavuudelle on kuitenkin kolme rajoitusta. Viranhaltijat eivit
pysty edustamaan koko kansaa eivétka erityisesti organisoitumattomia
ryhmid. Toisena rajoitteena ndhdién sektorirajat, minké takia viranhal-
tijat voivat huolehtia ryhmien intresseistid vain omalla alallaan. Viimei-
nen rajoite liittyy viranhaltijoiden suunnan lopullisuuteen, miké nakyy
poliitikkojen harjoittamaa toimintaa jiykempind linjavalintoina. Tassa
kasitysmallissa toteutuu Svaran (2001) ajatus politiikasta ja hallinnosta
toisiaan tdydentavina.

Hybridi

Viimeisessé késitysmallissa politiikkaa ja hallintoa ei voida erottaa. Po-
litiikkka byrokratisoituu ja byrokratia politisoituu. Koska térkeitd p&atok-
sid tehddén ja toimintoja johdetaan hallinnossa, korostuu hallinnon po-
liittinen merkitys. Poliitikkojen ja viranhaltijoiden kanssakdyminen li-
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sddntyy ja muodostuu politiikkaa hallitseva eliitti, johon kuuluu seka po-
liitikkoja ettd viranhaltijoita ja joka tydskentelee kabineteissa. Kansalai-
sille hallinto ja politiikka néyttaytyvét yhteni kokonaisuutena, jossa vas-
tuita ja valtasuhteita ei ole helposti eroteltavissa.

25 vuotta Aberbachin, Putnamin ja Rockmanin jilkeen myds Svara (2006, 955—
966) on muotoillut neljd perusmallia poliitikkojen ja viranhaltijoiden roolien sekd
keskindisen suhteen ymmaértamiseksi.

1. Erillisiin rooleihin perustuva malli asettaa viranhaltijat ja poliitikot
selkedsti eri ryhmiin, joilla on omat roolit ja normit. Tdssid mallissa
poliitikot vastaavat poliittisen agendan laatimisesta ja palvelujen pe-
rustamisesta, kun taas viranhaltijat huolehtivat politiikan tiytdntoon-
panosta ja palveluiden toteuttamisesta. Roolit ja normit erotetaan sel-
keésti toisistaan, ja viranhaltijoiden odotetaan noudattavan universa-
listisia hallintonormeja. Tdméa malli yhdistetddan usein dikotomiaan,
joka korostaa politiikan ja hallinnon eroa.

2. Autonomisen hallintovirkamiesmallin mukaan viranhaltijoilla on
sama tai jopa suurempi vaikutusvalta kuin poliitikoilla. Vaikka viran-
haltijat ovat mukana poliittisessa roolissa, poliitikot ovat tdysin eril-
1d4n hallinnon roolista. Tdméa malli tunnustaa viranhaltijoiden roolin
paitoksenteossa, mutta séilyttdd selkeén eron ndiden kahden ryhméan
vililla.

3. Reagoiva jirjestelminvalvojamalli viittaa siihen, ettd viranhaltijat
ovat alisteisia poliitikoille, ja poliittiset normit hallitsevat hallintonor-
meja. Taéma malli mahdollistaa poliittisen puuttumisen hallintoon, ja
viranhaltijat voivat omaksua poliittisia normeja. Tadmé malli tunnus-
taa poliitikkojen vaikutuksen viranhaltijoihin, mutta korostaa poliitti-
sen vastuun merkitysta.

4. Piillekkiisten roolien malli viittaa vastavuoroiseen vaikuttamiseen
poliitikkojen ja viranhaltijoiden viélilld, jaetuilla rooleilla ja erillisilla
normeilla. Kummatkin ryhmét voivat suorittaa padtdksenteko- ja téy-
tdntdonpanotehtivid noudattaen omia normejaan. Poliitikkojen ja vi-
ranhaltijoiden vélilld on tietty ero, mutta he voivat toimia myos tois-
tensa aloilla.
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Poliitikkojen ja viranhaltijoiden
viélinen etdisyys ja eristaytyminen

Hyvin korkea Hyvin alhainen
Eristaytyneet Manipuloidut
Hyvin viranhaltijat viranhaltijat

korkea

Erilliset roolit Reagoiva
Poliitikkojen valta suhteessa viranhaltija

viranhaltijoihin

Autonominen Paallekkaiset
Hyvin viranhaltija roolit
alhainen | Byrokraattinen Politisoituneet
jarjestelma viranhaltijat

Kuvio 2. Mahdolliset poliittishallinnollisten suhteiden mallit (standardimallit varjostettu), (Svara,
2006, 956).

Aberbach (1981) on maéiritellyt erilaisia ndkokulmia, joita poliittiset paittéjat
painottavat henkilOsti ja poliittisesta tilanteesta riippuen. Nama ndkokulmat nayttay-
tyvét viranhaltijoille erilaisissa tilanteissa ja eri tavoin heidin tehdessdin yhteistyota
poliittisten péattdjien kanssa. Se millaisia ndkdkulmia, kuinka usein ja minkélaisissa
yhteyksissd poliitikot kayttavat, vaikuttavat sithen kisitykseen, jonka viranhaltijat
tai toiset poliitikot yksittdisestd poliitikosta muodostavat. Ja sama tapahtuu toki
myds toisinpdin. Ennakkokésitykset vaikuttavat vdistiméattd myos yhteistyosuhtei-
siin. Ja se miten viranhaltijat toteuttavat omia roolejaan, vaikuttaa poliitikkojen na-
kemyksiin viranhaltijoista yhteistyokumppaneina.

Esittelemini Aberbachin ja Svaran politiikan ja hallinnon suhdetta kuvaavat mal-
lit ovat eri vuosikymmenten tuotoksia. Ne kaikki keskittyvét kuitenkin tarkastele-
maan sitd, miten politiikkaa ja hallintoa ymmaérretdén sekd miten hallinnollisia ja
poliittisia prosesseja ohjataan. Viranhaltijoiden ja poliittisten padtoksentekijoiden
valtaan ja tehtdvanjakoon liittyvat kysymykset ovat siis pysyneet pitkalld aikavalilla
samoina, mutta saavat ajasta ja ndkokulmasta riippuen hieman erilaisia painotuksia.

2.3.2 Viranhaltijoiden ja poliitikkojen valisen suhteen
haasteet

Jonsson ym. ovat tutkimusraportissaan Dilemman i samarbete mellan politiker och
tjdnstemén (2012) kuvanneet viranhaltijoiden ja poliitikkojen yhteistydsuhteiden on-
gelmia ruotsalaisissa kunnissa. Tutkimuksessa haastateltiin 56 johtavaa poliitikkoa
ja viranhaltijaa kymmenessa eri kunnassa. Jonsson ym. ovat kuvanneet poliitikkojen
ja johtavien viranhaltijoiden viliseen yhteisty6hon liittyvit haasteet kolmeen eri on-
gelmaryhmaéin eli dilemmaan (Jonsson et al., 2012, 35-37).

Ensimmaéinen ryhmai, roolidilemmat, liittyy yhteistyon organisointiin kunnissa.
Poliitikkojen ja viranhaltijoiden roolit voivat joskus sekoittua, mika aiheuttaa huolta.
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Tama johtuu usein siitd, ettd koettu yhteisty0 ei vastaa odotuksia. Viranhaltijat eivit
aina toimi heille asetettujen odotusten mukaisesti, mika voi nakyé huonosti valmis-
teltuina asiakirjoina tai viiveind padtosten toimeenpanossa. Toisaalta poliitikotkaan
eivit aina toimi odotetun roolin mukaisesti, esimerkiksi silloin kun he politisoivat
epapoliittisia asioita tai ovat passiivisia pitkdn aikavilin suunnittelussa. Roolidilem-
mat ovatkin vaistiméttomié, koska poliittisia ja virkamiesrooleja ei voida tiysin
erottaa toisistaan.

Toinen dilemmaryhma4, relaatiodilemmat, korostavat kaiken yhteistyon perus-
tuvan ihmissuhteisiin. Vaikka kunnallishallinnossa tavoitellaan vahvoja ja kestivia
suhteita, niilld on my®s haittapuolensa ja ldheisten seké pitkédaikaisten suhteiden kat-
keaminen voi aiheuttaa ongelmia. Hyvit ihmissuhteet helpottavat yhteisty6ti, mutta
yhteistyokumppaneiden valinta ei aina ole mahdollista kunnallishallinnossa. Johta-
vat viranhaltijat ovat poliitikkojen nimittdmid, mutta poliitikot voidaan korvata vaa-
lien yhteydessé, jos he ovat menettineet poliittisen luottamuksen toimikautensa ai-
kana. Téllaisessa tapauksessa viranhaltijat menettévit luotettuja yhteistydkumppa-
neita.

Kolmas dilemmaryhma, holistiset nikemysdilemmat, tarkastelee johtavien po-
liitikkojen ja viranhaltijoiden yhteisty6td kunnassa kokonaisuutena seké erillisissd
kunnan toiminnoissa. Kokonaisvaltaisen ndkdkulman dilemma liittyy siihen, ettd
kunnilla on usein vastuu erilaisista toiminnoista, jotka ovat valtiollisesti ja ylikansal-
lisesti sddnneltyjé, kun taas kunnat ovat ainoita sosiaalisia instituutioita, joiden on
otettava huomioon paikallisen vdeston tarpeet kokonaisuutena. Kunnan palvelutar-
jonnan eri osien yhdistdminen ei ole ongelmatonta ja vahvat kansalliset seké ylikan-
salliset médrdykset voivat vaikeuttaa paikallisten tavoitteiden muovaamista vah-
voiksi kokonaisuuksiksi. Téllaisessa keskustelussa viranhaltijat esittdvit usein ope-
ratiiviseen ammattimaisuuteensa perustuvia argumentteja, kun taas poliitikot keskit-
tyvét enemmén holistiseen ajatteluun.

Poliitikkojen ja viranhaltijoiden roolien vélinen toiminta-alue ndhddéan téssikin
Jonssonin ym. tutkimuksessa keskeisena ja herkkéna yhteistyohon vaikuttavana seka
sitd vaikeuttavana tekijénd. Politiikan ja hallinnon véliselld raja-alueella toimittaessa
viranhaltijat ja poliitikot tunkeutuvat toisinaan toistensa toiminta-alueelle tai niin sa-
nottuun mandaattiin ja siihen liittyvéan lilkkumavaraan. Ndin he hdmaértévét odotet-
tuja rooleja ja sekoittavat niité, miké johtaa usein jénnitteisiin ja vaikeuksiin yhteis-
tyOssd. Se, ettd ndiden kahden roolin véliset mandaattirajat hajoavat ja roolit hdmar-
tyvit, ei vastaajien mukaan valttamattd aiheuta ongelmia (Jonsson ym., 2012, 13—
20). Sitd pidetdsin ennemminkin luonnollisena ja jossain médrin vaistimattomana.
Poliitikkojen ja viranhaltijoiden rooleja ei yksinkertaisesti ole mahdollista erottaa
kaikissa tilanteissa. Roolit eivdt ole mustavalkoisia vaan paillekkdisyyksid on, ja
rikkomukset on joskus sallittava. Monet haastateltavat pitdvéit myos perusteltuna as-
tua silloin télldin toistensa vastuualueille. Toimeksiannon tai toimintarajojen rikko-
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minen ei ole ongelmallista, jos sitd tapahtuu satunnaisesti, koska se voidaan yleensé
kasitelld. Tilanne muuttuu hankalammaksi, jos rikkomuksia esiintyy usein. Tdma voi
aiheuttaa umpikujan poliitikkojen ja viranhaltijoiden vilille (Jonsson et al., 2012).

Edella esitellyt dilemmat ovat yhteydessd paradokseihin, koska organisaation
muutostilanteissa dilemmat voivat myds kehittyd paradokseiksi (Vilminko-Heikki-
nen et al., 2016). Talloin aluksi pieniltd vaikuttavat ristiriidat sekd yksinkertaisilta
vaikuttavat valintatilanteet voivat ajan myo6td muuttua monimutkaisiksi paradok-
seiksi, jotka vaativat uudenlaista ajattelua ja ldhestymistapaa. Organisaatioiden ris-
tiriitoja ja paradokseja tutkinut Putnam (2016) on korostanut, ettd jannitteiden esiin-
tyminen organisaatiossa ei ole poikkeuksellista vaan pikemminkin olennainen osa
organisaatioiden arkea. Putnamin mukaan kehittyvien organisaatioiden jasenet eivit
niinkddn pyri poistamaan jénnitteitd, vaan oppivat eliméén niiden kanssa ja hyodyn-
tavét niitd luovasti.

Putnam, Fairhurst ja Banghart (L. L. Putnam et al., 2016) ovat kehitténeet
"konstitutiivisen ldhestymistavan" organisaation ristiriitojen, dialektiikan ja para-
doksien tutkimukseen. Téssd ldhestymistavassa korostetaan viittd keskeistd ulottu-
vuutta. Ensinndkin diskurssin osalta kieli ja viestintd muovaavat ja yllapitdvat orga-
nisaation jannitteitd. Toiseksi kehitykselliset toiminnot kuvaavat, kuinka jénnitteet
kehittyvit ja muuttuvat ajan mydtd. Kolmanneksi sosiohistorialliset olosuhteet viit-
taavat siithen, ettd organisaation historia ja kulttuuri vaikuttavat jannitteiden ilmene-
miseen. Neljanneksi moninaisuuden ndkdkulmasta useat jannitteet voivat esiintyd
samanaikaisesti ja vaikuttaa toisiinsa. Lopuksi kdytdnnon toiminta ja paatokset muo-
vaavat ja heijastavat organisaatiossa esiintyvid jannitteitd. Lahestymistapa tarjoaa
kehyksen ymmaértdd, miten organisaatiot voivat kasitelld ja hyodyntdéd jinnitteitd
strategisesti. Diskurssia ei ndhdé niinkdédn ikkunana tunteisiin ja kognitioihin, vaan
avaimena siihen, miten paradoksi muodostuu ja toimii.

Jotkut Jonssonin ja kumppaneiden haastattelemista henkiloisté viittaavat man-
daattirikkomukseen ja sitd kautta luotuun liikkkumavaraan "kultaisena vyéhykkeend".
Politiikan ja hallinnon vilissd on silloin mahdollisuus hedelmaélliseen yhteistyohon
ja roolien kehittymiseen. Yksi haastatelluista ehdottaa, ettd "rikkomuksista voidaan
oppia hyodyllisid opetuksia”, ja kultaisella vyohykkeelld "mitd" ja "miten” kysymyk-
sistd tulee "miksi” -kysymyksid. Haastateltavat ilmaisevat, etti poliitikkojen ja vi-
ranhaltijoiden roolien vélisten rikkomusten on annettava olla olemassa, eika niiden
tarvitse aiheuttaa ongelmia, kunhan ne hoidetaan oikein ja olosuhteet ovat kunnossa.
Epéselvistd liikkkumavarasta voi oikeissa olosuhteissa muodostua kehittdva voima
politiikan ja hallinnon hyvélla yhteisty6lla (Jonsson et al., 2012).

Jonssonin tutkimusryhmén haastattelemat poliitikot ja viranhaltijat korostavat,
ettd tiettyjen ehtojen on tdytyttdva, jotta rooli- ja mandaattirikkomus muuttuu kul-
taiseksi ja koetaan positiiviseksi. Ensinndkin poliitikkojen ja virkamiesten vililld on
oltava luottamusta. Luottamus on keskeistd hallinnon toimivuuden, legitimiteetin ja
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tehokkuuden kannalta ja parantaa ndin koko hallinnon toimintakykya (Choudhury,
2008). Liséksi luottamus kasvattaa organisaation kykyé tehokkaaseen ongelmanrat-
kaisuun (Zand, 1972). Viranhaltijoiden ja luottamushenkiléiden vélinen yhteis-
tyosuhde pohjautuu muodollisten péaétosten lisdksi epéviralliseen vuorovaikutuk-
seen. Téstd syystd luottamus ja konfliktit ovat keskeinen osa tdhdn vuorovaikutus-
suhteeseen liittyvaa tutkimusta (Selznick, 1966). Informaatio, vaikuttaminen ja kont-
rolli ovat keskeisid muuttujia, kun tarkastellaan luottamusta ja vastaavasti epaluotta-
musta. Epaluottamuksellisessa ilmapiirissd vadrinkasitysten ja virheellisten tulkinto-
jen todennidkoisyys kasvaa. Jos taas luottamuksen aste on korkea, voivat toisiinsa
luottavat henkil6t tuottaa ja jakaa toisilleen sellaista relevanttia tietoa, joka auttaa
heitd organisaation ongelmanratkaisussa. He myds suhtautuvat avoimemmin tois-
tensa ehdotuksiin, mik4 osaltaan edesauttaa ongelmien tunnistamista ja ratkaise-
mista. Luottamuksellisessa ilmapiirissa kaikki huomio voidaan keskittdd varsinai-
seen ongelmaan, eiké resursseja tarvitse kayttad vuorovaikutukseen liittyviin epavar-
muustekijoihin (Zand, 1972, 229-233).

Jonssonin tutkimusryhmén haastatteluun vastanneet korostavat epavirallisen tie-
don, avoimen keskusteluilmapiirin ja viestinndn merkitystd. Vastaajat nostavat tir-
keédksi myds yhteisen tavoitteen (Jonsson et al., 2012, 13-20). Poliitikkojen tulee
selventdd kunnan tavoitteet ja méaritelld suunta, johon ollaan menossa. Ilman sel-
kedd suuntaa viranhaltijoiden tydskentely on vaikeaa. Haastateltujen keskuudessa
vallitsee kasitys, etté poliitikkojen tulisi keskittyd "mitd" -kysymyksiin ja virkamies-
ten "miten" -kysymyksiin. Téstd vallitsevasta késityksestd seuraa, ettd poliitikkojen
tehtdvana on kisitelld strategisia asioita, eli asettaa toiminnalle tavoitteita ja suunta-
viivoja seké tehdd péadtoksid kunnan suunnasta. Viranhaltijoiden tehtévénd on kési-
telld yksityiskohtaisia asioita, valmistella asiakirjoja ja panna paatokset taytantoon.
Lyhyesti sanottuna poliitikot paittivit ja viranhaltijat toteuttavat. > Kunnanjohtajan
rooli politiikan ja hallinnon yhdistijdnd on vastaajien mielesta tarked. Viranhaltijoi-
den ja poliitikkojen vélinen yhteistyo tapahtuu kunnanjohtajan kautta, joka toimii
tirkedna linkkind poliittiseen organisaatioon.

Myds Alford ym. (Alford et al., 2017) ovat kyseenalaistaneet perinteisen poli-
tiikkka/hallinto dikotomian. He ovat esitelleet késitteen "violetti vyohyke" (engl.
purple zone), joka kuvaa politiikan (punainen) ja hallinnon (sininen) vélistd vuoro-
vaikutusaluetta, jossa nima kaksi osa-aluetta sulautuvat toisiinsa. Alfordin tutkimus-
ryhmén empiirinen ndyttd osoittaa, ettd monet julkisen sektorin johtajat kokevat tar-
peelliseksi siirtyd violetin vyohykkeen jaetulle toiminta-alueelle tehddkseen tyonsa
paremmin. He hyddyntivét poliittisia taitojaan poliittisen syklin eri vaiheissa riip-
puen tilanteen erityispiirteistd ja olosuhteista. Julkishallinnossa toimivien johtajien

5 Erds Jonssonin tutkimusryhmén haastatelluista totesi, ettd "poliitikoilla pitdisi olla

haukkasilmd ja virkamiehilld muurahaisndkékulma”.
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toiminnan laajuus violetilla vyohykkeelld vaihtelee poliittisen kysymyksen ja kon-
tekstin mukaan. Poliitikot ja viranhaltijat voivat toimia samanaikaisesti tai vaihtoeh-
toisesti toisen osapuolen rooli voi olla passiivisempi.

Ky®osti (2024) on todennut politiikan ja hallinnon vélisen suhteen muuttuneen
alempaa monimutkaisemmaksi my0s suomalaisissa kunnissa. Perinteinen jako po-
liittisen péaatoksenteon ja hallinnollisen toimeenpanon vililld on hdmartynyt, mika
on johtanut jénnitteisiin ja konflikteihin. Ammattimaiset luottamushenkil6t ovat
asettuneet "violetille vyohykkeelle" (Alford et al., 2017), jossa he toimivat seké po-
liittisina pééttédjind ettd hallinnollisina johtajina. Tdma roolien yhdistyminen aiheut-
taa epaselvyyttd vastuista ja padtoksenteon prosesseista. Kyostin (2024) mukaan
konfliktit voivat ilmeté seuraavilla tavoilla. Ensinndkin roolien epaselvyys aiheuttaa
organisatorisia haasteita, kun luottamushenkil6t osallistuvat hallinnollisiin tehtiviin
ja syntyy epaselvyytta siitd, kuka on vastuussa paitoksenteosta ja sen toimeenpa-
nosta. Toiseksi padtoksenteon jannitteet ovat merkittdva tekijd. Poliittisten ja hallin-
nollisten tavoitteiden keskindiset ristiriidat voivat johtaa konflikteihin erityisesti sil-
loin, kun resurssit ovat niukat ja paatoksid on tehtdva nopeasti. Lopuksi my0s luot-
tamuspula on keskeinen tekijd. Epéselvét roolit ja vastuut voivat heikentda luotta-
musta viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vélilld, mikd puolestaan vaikeuttaa
yhteistyota ja paatoksentekoa.

Viranhaltijoiden ja poliittisten paittdjien suhdetta tarkasteltaessa on tarkedd ym-
martad, ettd kummankin ryhmén toiminnan taustalla vaikuttavat niin yksityiset hen-
kilokohtaiset intressit kuin my0s yleisemméit erilaisten ryhmien intressit (M&ttonen,
1997, 117). Ristiriidat ja vastakkaisuudet intresseissd ovat tyypillisid konfliktien ai-
heuttajia. Konfliktien aiheuttajina voivat toimia poliittisten paéttéjien ja viranhalti-
joiden véliset henkilokohtaiset ristiriitatilanteet. Mikali tdllaisia henkilokohtaisia ris-
tiriitatilanteita syntyy keskeisten poliitikkojen ja viranhaltijoiden vilille, voivat ne
heijastua myos ryhmien viliseen toimintaan. Yksittdinen poliitikko tai viranhaltija
voi myos yksilona ajautua konfliktitilanteeseen vastakkaisen intressin omaavan ryh-
mén kanssa (Méttonen, 1997, 117). Toisinaan konfliktit eivit ole niinkdén sidottuja
intresseihin vaan voivat johtua henkilon persoonaan liittyvisté tekijoistd ja henkild-
kohtaisista ominaisuuksista.

43



Jenni Sipila

Poliittiset paatoksentekijat

Henkilokohtaiset | Ryhmakohtaiset

Politiikan vastusta-
Henkilokohtaiset minen

Henkilokoht. konfliktit (1)
Viranhaltijan syr-
. .. jayttdminen (3)
Viranhaltijat Viranhaltijavastai-
suus Poliittisten ja hallin-
Ryhmikoht. nollisten intressien

Poliitikon syrjaytta- | konflikti (aito intres-
minen (2) sikonflikti) (4)

Kuvio 3. Poliittisten paatéksentekijoiden ja viranhaltijoiden valiset konfliktimahdollisuudet (M&tto-
nen, 1997, 117).

Edelléd kédydysta tarkastelusta voidaan paitelld, ettd viranhaltijoiden ja poliitik-
kojen rooli- ja vallanjako saattavat eri organisaatioissa vaihdella huomattavasti. Po-
lititkan ja hallinnon suhdetta késiteltdessa on tiarkedd huomioida, ettd viranhaltijat ja
poliitikot eivit ole homogeenisia ja tdysin toisilleen vastakkaisia toimijoita vaan he-
terogeenisia ja erilaisista yksildistd koostuvia ryhmié, jotka usein muodostavat vield
erillisid alaryhmia (Méttonen, 1997, 79). Institutionaalisen asemansa perusteella po-
liitikkoja ja viranhaltijoita on kuitenkin tarpeellista tarkastella omina ryhmina, joiden
toiminnan ominaispiirteisiin kuuluu omiin 1&dhtdkohtiin ja institutionaaliseen ase-
maan perustuva ryhmien sisdinen ja kollektiivinen yhteenkuuluvuus.

On muistettava, ettd viranhaltijat ja luottamushenkil6t eivat tyoskentele tyhjidssa
keskenién, vaan ovat jatkuvassa vuorovaikutuksessa erilaisten sidosryhmien ja toimi-
joiden kanssa. Tasta syysté késittelen tutkimuksen teoreettisessa osiossa myos yhteis-
toiminnallista hallintaa, joka tarkoittaa sellaisia yhteiskunnallisen paétoksenteon ja
suunnittelun prosesseja, jotka perustuvat tavoitteelliseen yhteistydhon ja vuoropuhe-
luun julkisen sektorin, kansalaisyhteiskunnan ja yksityisen sektorin toimijoiden vélilla.

Téasséd luvussa esitetyt mallit eivét ole toisiaan poissulkevia, ja vaihteluita voi
esiintyd hallinnon tason tai tehtévien eriyttdmisen perusteella. Esimerkiksi poliitikot
voivat paitsi valvoa viranhaltijoita, myds vahentda riippumattomien ammattilaisten
vaikutusta paatoksentekoprosesseihin. Toisinpdin kddnnettynd my0s byrokraattisen
voiman ddrimmaiset ilmentymaét voivat johtaa siihen, ettd viranhaltijat hallitsevat po-
liitikkoja byrokraattisessa jarjestelmassd. Olipa vaikutusvalta ja roolijaon yksityis-
kohdat poliitikkojen ja viranhaltijoiden viélilld millaiset tahansa, valtateoreettisesta
nidkokulmasta tarkasteltuna voidaan todeta, ettd kunnissa todellista valtaa kayttavat
virkamieseliitti ja poliittinen eliitti yhdessd (Tuittu, 1994). Viranhaltijoiden vallan

44



Teknokraattisen byrokratian ja edustuksellisen demokratian vélinen suhde

maara riippuu siitd, missd mairin viranhaltijoilla on kyky ja mahdollisuus kayttaa
omaan ammattimaisuuteensa pohjautuvaa asiantuntijavaltaa.

24 Asiantuntijuuden merkitys paatoksenteossa

241 Tieto ja asiantuntijavalta

Teknokraattisen opin mukaan tiedolla ja taidolla tulee olla yhteiskunnassa hallitseva
asema. Asiantuntijavaltaa viitoskirjassaan tutkineen Jyrki Reunasen (1996) mukaan
teknokratia voidaan mééritelld vallan lajiksi, jonka oikeutus perustuu asiantuntijuu-
teen. Talloin teknokratialle rinnakkaisia ovat muut vallan lajit, kuten edustukselli-
suuteen, kansansuosioon, vikivaltaan tai varallisuuteen perustuvat vallan muodot.
Teknokratia hallinnon logiikkana samaistetaan yleensé vastuulliseen hallintoon, asi-
antuntemukseen, patevyyteen, tehokkuuteen ja optimaalisiin tuloksiin (Guasti &
Bustikova, 2020). Yleisen tahdon ja suosion sijaan legitimiteetti kumpuaa ylivertai-
sesta tiedosta ja asiantuntemuksesta. Vaikka ajatus erityistd tietimystd ja taitoa
omaavien henkildiden vallasta on hyvin vanha, teknokratia sellaisena poliittisena
voimana ja ideologiana kuin me sen nyky-yhteiskunnassa tunnemme, ei sitd ole. Ny-
kyaikainen teknokratian késite on syntynyt 1900-luvun alussa, jonka aikana uudis-
tuksen aalto pyyhkéisi Pohjois-Amerikan ja Euroopan massademokratioissa. Osit-
tain teknokratia muodostui vastavoimaksi klientilististen poliittisten jérjestelmien,
kuten sosiaalisten sopimusten ja kannattajajirjestelmien (patronage system), korrup-
tioon (Elliott, 2020, 88). Teknokratia pyrki ndin nousemaan kilpailevien etujen vili-
sen kamppailun ylapuolelle tarjoamalla tietoon perustuvia ratkaisuja.
Teknokraattisessa hallinnossa valta keskittyy erilaisille sédéntelyelimille, joita ei
useinkaan ole valittu demokraattisesti, vaan niiden legitimiteetti on sidoksissa hal-
linnolliseen asiantuntijuuteen seka tekniseen patevyyteen. Teknokraattinen hallinto
perustuu talouden, tieteen ja tekniikan asiantuntijoiden valtaan, ja sitd pidetddn vas-
takkaisena kansan tahdolle (Reiser & Hebenstreit, 2020). Politiikassa niin kutsutut
teknokraatit korostavat usein sitoutumattomuuttaan seki pragmaattisten vaihtoehto-
jen tarjoamista poliittisiin kysymyksiin (Bickerton & Accetti, 2017). Teknokraatti-
nen péitoksenteko on ndhty lyhytaikaisten etujen edistdmisen sijaan rationaalisuu-
teen tdhtddvind pitkén aikavélin hyddyn tavoittelemisena. Teknokraattisen nike-
myksen mukaan tietoon perustuvat paétokset ovat hyvié tai huonoja kaikkien kan-
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nalta. Ne eivét keskity vain jonkin tietyn joukon suosimiseen (Bertsou & Caramani,
2020, 3) ©.

Arkikielessd puhutaan usein teknokratian sijaan asiantuntijuudesta ja asiantunti-
javallasta. Asiantuntijuuden substanssi, jota jo alaluvussa 2.3.1. sivusin, liitetddn
yleisesti tietoon ja taitoon, joita on oltava riittdvd miérd asiantuntijuuden tason saa-
vuttamiseksi. Asiantuntijuuden minimimé&éritelména voidaan télld perusteella pitdd
sellaista korkea-asteista tietoa, jonka henkild tarvitsee suoriutuakseen monimutkai-
sista alaansa kuuluvista tehtivisti (Stenvall, 1995, 15). Asiantuntemusta voi olla mo-
nen eri tasoista ja se voi ulottua aina yksittdistapauksien tuntemisesta yleisiin tosi-
asioihin tai laaja-alaiseen valtioviisauteen (Reunanen, 1996, 2—5). Asiantuntemus
nidhddan helposti tiettyjen ominaisuuksien kautta, mutta tdman lisaksi henkilon asi-
antuntijuus méadrittyy aina myos suhteessa muihin ihmisiin. Se on siis suhteellista ja
perustuu erottumiseen muista. Asiantuntijan tulisikin joidenkin yleisimpien mééri-
telmien mukaan tietdd alasta tai siihen liittyvidstd aiheesta enemmén kuin muut, tai
ainakin enemmaén kuin useimmat (Sipild, 1991, 19-20).

Pohdittaessa asiantuntijan asemaa erityista tietoa omaavana henkilona, tulee hel-
posti esittdneeksi seuraavan kysymyksen: minkilaisen vallan asiantuntemus henki-
16lle antaa? Valta ymmaérretddn usein voimana, jota voi kdyttdd suhteessa muihin.
Kasitys pohjautuu Robert Dahlin (1957) esittdiméén vallan pluralistiseen nikemyk-
seen, joka kuvaa valtasuhteen toimijoina henkil6itd A ja B. Dahlin mukaan A:lla
voidaan katsoa olevan valtaa B:hen, mikéli A saa B:n tekemién jotakin, mitd B ei
muutoin tekisi. Dahlin méaritelmad voidaan pitdd klassisena vallan méaritelména.
Valta ndhdién siiné ensisijaisesti kahden tai useamman toimijan vélisené suhteena.
Toimijoita voivat olla yksilot, ryhmit, roolit, viranomaiset, valtiot tai muut ihmisten
muodostamat yksikot (Dahl, 1957, 202-203). Tarkasteltacssa asiantuntijavaltaa, on
valtaa kdyttdva taho siis asiantuntija tai asiantuntijoista muodostuva yksikko.

Sosiaalipsykologit John French ja Bertram Raven esittivit tutkimuksessaan The
Bases of Social Power (1959) asiantuntijavallan (expert power) yhtend vallan lajina.
Henkilo, jolla on tieto ja taito jollakin tietylld alalla, voi vaikuttaa toisiin timén asi-
antuntemuksen ansiosta. Artikkelissaan French ja Raven méérittelevit viisi eri kate-
goriaa, eli vallan lajia. Vallan lajien kategorisointi helpottaa tunnistamaan vallan
ominaisuuksia, ja sen vuoksi French ja Raven pitdvit perusteltuna luokitella valtaa
ja tunnistaa sen erilaiset perustyypit. Asiantuntijavallan liséksi artikkelissa esitetdén
vallan lajeina palkitsemisvalta (reward power), rankaisuvalta (coercive power), lail-
listettu valta (legitimate power) seké roolimallin valta (referent power) (French &
Raven, 1959, 151). Palkitsemisvalta perustuu mahdollisuuteen myontda etuja tai pal-

6 Toki tdssd kohtaa on muistettava, etti tahoa joka pitkédn aikavélin hyddyt madrittelee,

ei voida mitenkéén yksiloida. Silti teknokraattisten paatoksenteon hyodtyjen on katsottu
jakautuvan poliittisten paatosten hyotyjé tasaisemmin eri kansalaisryhmille.
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kintoja. Esimerkiksi johtaja, joka voi antaa henkildkunnalleen bonuksia tai ylennyk-
sid, kayttdd palkitsevaa valtaa. Rankaisuvalta puolestaan perustuu kykyyn kayttaa
uhkaa tai pakkoa. Johtajalla on mahdollisuus kéyttd4 pakottavaa valtaa, jos hin voi
padttdd henkildston irtisanomisesta tai muista negatiivisista seurauksista. Laillistettu
valta perustuu yksilon asemaan tai rooliin organisaatiossa. Johtajalla on valtaa, koska
héinelld on virallinen asema, joka antaa hinelle oikeuden tehdi paitoksid. Roolimal-
lin valta taas perustuu henkilon henkilokohtaiseen vetovoimaan tai karismaan. [hmi-
silld on tapana seurata ja kunnioittaa henkil6itd, joista he pitdvit. Namé edelld kuva-
tut vallan lajit edustavat Frenchille ja Ravenille vallan ydinti, joka ymmaérretdén
Dahlin esittiméini A:n ja B:n vilisend valtasuhteena ’.

Asiantuntijavallan tulkitseminen nimenomaan vallan lajina, kuten French ja Ra-
ven sen ovat tehneet, on Reunasen mukaan ensimmaéinen kahdesta l&hestymistavasta
asiantuntijavaltaan. Ensimmaisessd méaritelméssi henkilon tai ryhmén valta perus-
tuu johonkin ominaisuuteen, kuten varallisuuteen tai toisaalta mahdollisuuteen uhata
esimerkiksi vékivallalla. Asiantuntijavallan kohdalla valta perustuu asiantuntijuu-
teen. Reunasen mukaan toinen lahestymistapa on késitelld asiantuntijavaltaa tiedon-
kayton lajina. Asiantuntijuus on néin ajateltuna paljon enemmaén kuin tietoa ja taitoa,
eikd vield pelkkd ammattitaito tee ihmisestd asiantuntijaa. Asiantuntija ei niink&én
luo tutkimustietoa, vaan kayttia, soveltaa ja valittiaa sitd organisaatioihin poliittisten
suositusten muodossa. Silloin teknokratia ndyttdytyy asiantuntemuksen hyodynta-
misend vallankdytdssd. Niin ollen sille rinnakkaisia olisivat tiedon kéyttd muissa
yhteyksissd, kuten keskusteluissa, koulutuksessa ja kansainvélisissd suhteissa sekd
muissa sellaisissa konteksteissa, joissa pyritddn vaikuttamaan tahdonmuodostukseen
ja paatoksentekoon. Téll4 tavalla médriteltynd asiantuntijuus olisi ominaisuus, jota
vallanpitdjit tarvitsevat tehdédkseen mahdollisimman hyvid pddtdksid (Reunanen,
1996, 1-3).

Asiantuntijavallan problematiikka liittyy pitkélti sen kitkettyyn luonteeseen ja
salakavaluuteen, silld valta esiintyy usein vain ehdotusten ja suositusten muodossa.
Asiantuntijavalta onkin tietopohjaista ja ndenndisesti objektiivista tahdonmuodos-
tusta (Reunanen, 1996, 1-6). Mikéli vallanpitijillé, eli padtoksentekijoillé itsellddn,
el ole riittdvaa asiantuntemusta, on heidén siti hankittava. Padtoksentekijin riittdvin
tiedon saanti pyritddn varmistamaan kunnallisessa padtoksenteossa viranhaltijaval-
mistelulla. Télld pyritdén siihen, ettd kuntaorganisaatiota johdetaan tiedolla. Tiedolla
johtaminen ("data-driven management" tai "data-driven decision-making") tarkoit-
taa laadukkaaseen ja ajantasaiseen tietoon perustuvaa paitoksentekoa. Tiedolla joh-
taminen téhtdé tehokkaampaan tiedon hyddyntdmiseen ja organisaation johtamiseen

Toisaalta he pitdvit téllaista valtasuhdetta empiirisesti mahdottomana, silld todellisuu-
dessa valta on aina monen, syville yhteiskunnan rakenteisiin kietoutuvan tekijan
summa.
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kohti strategisia tavoitteita. Tiedolla johtaminen on siis padtoksentekoprosessi, jossa
organisaatio hyddyntéa tietoa ja analytiikkaa tehokkaasti paatoksenteossa, liikketoi-
minnan kehittdmisessi ja tavoitteiden saavuttamisessa. Tiedolla johtaminen perustuu
sithen, etti tietoa kerétddn, analysoidaan ja hyddynnetddn padtoksenteossa, sen si-
jaan ettd paatokset tehtdisiin pelkdstddn intuition, perinteen tai arvailun perusteella.
Tiedolla johtamisesta on puhuttu aktiivisemmin viimeisen kymmenen vuoden ai-
kana, vaikka sitd kdytdnndssd on toki tehty lapi historian.

Kunnallisessa paatoksenteossa tiedolla johtaminen ja paétdsten ennakkovaiku-
tusten arviointi ovat tavoiteltuja toimintatapoja. On kuitenkin huomioitava, etti p4a-
toksentekoa voidaan ldhestyd myos toisenlaisista tulokulmista. Tutkimukset ovat
osoittaneet, ettd informaation vélttdminen ja strateginen tietiméttomyys voivat toi-
mia seki yksildiden ettd organisaatioiden péadtoksenteossa erilaisina vilineind. Tie-
tamattomyys voi auttaa hallitsemaan resursseja, vélttiméaan vastuuta kriisien jalkeen
ja vahvistamaan asiantuntijuutta epavarmoissa tilanteissa (McGoey, 2012). Organi-
saatiot voivat myos tietoisesti sivuuttaa tiettyjd ongelmia tai tietoja poliittisten pai-
neiden, resurssirajoitteiden tai vastuullisuuden puutteen vuoksi, mika heikentéé stra-
tegista suunnittelua ja seurantaa (Maleka, 2024). Tassa tutkimuksessa 1dhestyn paa-
toksentekoa tietoperusteisen johtamisen nikokulmasta, mutta tutkimustuloksissa
nostan toki esille myds mahdolliset tietimattomyyteen liittyvét havainnot.

Rich on jakanut paitoksenteon prosessin neljdin eri vaiheeseen: agendan aset-
tamiseen, deliberaatioon, péiitoksentekoon ja implementaatioon. Agendan aset-
tamisella (agenda setting) tarkoitetaan aikaa, jolloin politiikkaehdotuksia luodaan ja
ehdotukset nostetaan keskusteluun. Deliberaatio (policy deliberation) on aika, jona
vaaleilla valitut paattéjét keskustelevat ehdotuksista ja muodostavat omia nikemyk-
sidan. Paatoksenteon (policy enactment) vaiheessa péattdjat joko hyvéksyvit tai hyl-
kaavat heille tehdyt ehdotukset. Implementaation (policy implementation) vaiheessa
uusi laki tai asetus siirtyy hallintokoneistoon toimeenpantavaksi (Rich, 2004, 105—
107). Asiantuntijoilla on merkittdva rooli etenkin deliberaation aikana, mutta heiddn
merkitystddn agendan asettamisessakaan ei voi viaheksyé, silld moni agendaan vai-
kuttava tieto tulee asiantuntijalta esimerkiksi tutkitun tiedon tai viranhoitoon liitty-
van ammatillisen tietdimyksen muodossa. Téssd yhteydessa poliitikkojen kanssa vuo-
rovaikutuksessa olevat ja padtoksid valmistelevat viranhaltijat tulevat kayttaneeksi
asiantuntijavaltaa. Tietdmyksen ja informaation kontrollia voidaankin pitda viran-
haltijoiden vahvimpana valtaperustana.

Weberin ndkemyksen mukaan byrokraatin ei kuitenkaan olisi toivottavaa eika
tarkoituksenmukaista osallistua poliittisten tavoitteiden muotoiluun. Heidédn tehté-
vansa on sen sijaan kdyttdd erikoisosaamistaan ja tietdmystdan nykyisistd sddnnoista
l6ytadkseen ja valitakseen jarkevimmat ratkaisut ja keinot asetettujen tavoitteiden
saavuttamiseksi (instrumentaalinen rationaalisuus) (Hysing & Olsson, 2012, 41-42).
Hysing ja Olsson (2012, 9-25) ovat havainneet, etti viranhaltijoilla on merkittavaa
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vaikutusvaltaa poliittisessa prosessissa huolimatta perinteisesti politiikan ja hallin-
non erottelusta. He esittdvét, ettd viranhaltijoiden roolit yltivit polititkan muotoi-
luun, prioriteettien asettamiseen, paétdsten tdytantdonpanoon ja tulosten arviointiin.
Néamai roolit vaativat viranhaltijoita navigoimaan monimutkaisissa arvojarjestel-
missé ja tasapainottamaan kilpailevia etuja.

Punnittaessa tietdimyksen ja informaation asemaa poliittishallinnollisessa jérjes-
telmissa, lahdetddn poliitikkojen roolia korostavassa nakemyksessa liikkeelle siité,
ettd viranhaltijat antavat poliittisten paitoksentekijoiden kayttoon tietdmyksensi
(Méttonen, 1997, 142). Télla tavoin viranhaltijat vahvistavat poliittisen péétoksen-
teon tietoperustaa. Samassa yhteydessa viranhaltija voi vaikuttaa paatoksentekijoi-
hin silld millaista tietoa hén paitdksenteon pohjaksi tarjoaa tai miti tietoa ei ehkd
nostakaan niin vahvasti esille. Jalosen (2007) mukaan “valmistelu ja pddtoksenteko
limittyvdt ja sekoittuvat toisiinsa, jolloin pddtoksenteosta muodostuu valmisteltujen
esitysten hyviksymisrituaali, ja todellista valtaa kdytetddn juuri asioiden valmiste-
lussa”. Tassa tutkimuksessa asetelma on hyvin keskeinen, kun tarkastellaan viran-
haltijoiden luottamushenkildille valmistelemia paatoksid. Mottonen (1997, 118) on
kuvannut viranhaltijoiden ja poliitikkojen vélisié intressikonflikteja ja niiden syntyé
nelikenttdmallilla, jossa viranhaltijoiden ja poliitikkojen asema yhdessd paitoksen-
teon kohteena olevan asian kanssa vaikuttavat tehtdvién ratkaisuun. Nelikenttdmalli
kuvastaa hyvin viranhaltijoiden ja poliittisten padtoksentekijoiden valtasuhteita ja
viranhaltijoiden vaikutusvaltaa padtoksenteon ohjauksessa sekd lopullisen péétossi-
sdllén muodostumisessa

Kuten jo alaluvussa 2.3.1. totesin, kutsutaan viranhaltijoiden roolia poliittisessa
paétoksenteossa korostavaa ndakokulmaa asiantuntijanékokulmaksi, jossa korostuu
viranhaltijoiden erityistietdmyksen kayttd pdatosten perustana (Lundquist, 1992).
Ongelmat ndhdddn ennemminkin teknisind ongelmina, jotka voidaan ratkaista asian-
tuntijatiedon avulla. Asiantuntijandkokulmasta tarkasteltuna viranhaltijat eivét aino-
astaan valmistele asioita pditoksentekoon, vaan he myds pyrkivdt huolehtimaan
siitd, ettd padatokset syntyvit heiddn tekemansé padtdsehdotuksen mukaisesti.

242 Poliitikot teknokraattisen tiedon hyodyntajina

Asiantuntijoilta saatavalla tiedolla on epédilemittd suuri merkitys poliittisille pAatté-
jille. Nykypaivén poliitikot eivét kuitenkaan ole pelkdstdan valmistelevien viranhal-
tijoiden heille tarjoaman asiantuntijatiedon varassa eikd Frenchin ja Ravenin asian-
tuntijavallan maéritelméin voida enéé katsoa sellaisenaan sopivan nyky-yhteiskun-
taan. Ajatus siitd, ettd henkild B ei saisi selvitettyé jotakin itsendisesti, ilman asian-
tuntijan A tietoja, on vanhentunut ajatusmalli. K&sitys asiantuntijuudesta on muuttu-
nut teknologian ansiosta niistd ajoista, kun Dahl tai French ja Raven miarittelivit
valtaa ja asiantuntijavaltaa. Internet on tdynné asiantuntijatietoa, jota kuka tahansa
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voi tuottaa, eiké tietoon késiksi pddseminen ole yhté rajoitettua kuin ennen (Nurmi,
2021, 18). Nykyéén ei ongelmana olekaan endé tiedon puute vaan se, etti tietoa on
valtavasti saatavilla ja sen oikeellisuudesta on vaikea vakuuttua (Klijn & Koppenjan,
2014).

Vogel ja Hattke (2018) ovat todenneet, ettd taito hyodyntia tietoa vaikuttaa paa-
toksentekijan omaan suorituskykyyn. Mitd enemmaén péétdksentekijd hyodyntaa tie-
toa, sitd paremmin padtoksentekija itse suoriutuu paatoksentekotilanteissa. Tuomisto
ym. (2017, 31) ovat jasenténeet tiedon késittelyd tiedon hyddyntijiin, tiedon tuotta-
jiin ja ndiden vélilla liikkuvaan tietoon seka tietotarpeisiin. Poliittisessa paatoksen-
teossa tiedon ensisijaisina tuottajina ovat asiantuntijat ja poliittiset paatoksentekijat
hyodyntivit heidin tietoaan. Tarkastelen seuraavaksi sitd, miten polititkassa hyo-
dynnetdin teknokraattista tietoa ja millainen on teknokraattien asema nykydemokra-
tioissa. Demokratian ihanteet painottavat kansalaisten osallistumista, mutta pa&tok-
senteko edellyttdd samaan aikaan oikean tiedon hallintaa. Edustuksellista demokra-
tiaa voidaan pitdd ndiden kahden vaatimuksen yhdistelméné. Teknokraattisen vallan
tdydellinen puuttuminen yhdestdkaan demokraattisesta jarjestelmastd tuntuu epaus-
kottavalta. Jopa kaikkein radikaaleimmat demokratiat luottavat joidenkin riippumat-
tomien asiantuntijoiden neuvoihin (Bertsou & Caramani, 2020).

Yhteiskunnalliset ympéristot ja niissd kisiteltédvit asiat ovat monimutkaisia.
Vaikka tietoa onkin nykydén paljon tarjolla, ei kenelldkéén riitd aikaa ja asiantunte-
musta tietdd kaikkea, vaan eri aloille kehittyy vidistimattd asiantuntijoita. Asiantun-
tijoilla on vapaammat mahdollisuudet tarjota vaikuttavia ratkaisuja monimutkaisiin
yhteiskunnallisiin ongelmiin, koska lyhyen aikavilin puoluepolitiikka ja vaalit eivit
rajoita heitd (Bertsou & Caramani, 2020, 4). Asiantuntijoiden ei tarvitse miettia 44-
nisaaliin maksimointia vaaleissa tai sitd, millaisia paatoksia vaalien vililld uskaltaa
tehdd, jotta ddnestéjien suosio sdilyisi. He voivat kertoa omaan tietoonsa perustuvan
rehellisen mielipiteensa.

Edustukselliseen demokratiaan liittyy kiintedsti puolueiden kilpailuasetelma ja
poliittisen johdon intressien muuttuminen. Puolueiden valta-aseman sekd péttijien
osittainen vaihtuminen neljan vuoden vaalikausittain méérittelee kunnan johtavien
viranhaltijoiden tyOympéristod sekd vaikuttaa padtosten valmistelutydohon ja viran-
haltijoihin kohdistuviin odotuksiin. Esimerkiksi Koskimaa, Rapeli ja Hiedanpai
(2021) ovat korostaneet virkamiesten valmistelutydn roolia valtiollisessa padtoksen-
tekoprosessissa. Artikkelissaan he ovat tuoneet esille, kuinka demokraattinen johta-
minen ja pitkdjinteinen strateginen suunnittelu kytkeytyvit toisiinsa ja kuinka juuri
vaalikausien lyhyyden ja poliittisen vallan vaihtuvuuden vuoksi viranhaltijaty6 on
pitkédn tdhtdimen tavoitteiden ja pysyvyyden saavuttamisessa tarkeda.

Rockman (2019) on todennut, ettd autokratiat ja demokratiat eroavat toisistaan
siind, kuinka paljon liikkumavaraa ne ovat valmiita antamaan byrokratialle. Byro-
kraattisen auktoriteetin ja patevyyden (tai epipatevyyden) sekd demokraattisen im-
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pulssin vilinen jannite on aina olemassa. Koska valittujen poliitikkojen katsotaan
olevan suvereenin kansanvallan edustajia, heiddn tahtonsa kansanvallassa edustaa
suvereenia tahtoa. Tdma on tietysti ddrimmainen ilmentymd, ja sitd rajoittavat perin-
teet, joissa kunnioitetaan asiantuntemusta, laillisia menettelyja sekd oikeuslaitoksen
ja julkishallinnon riippumattomuutta. Tdman kunnioituksen laajuus riippuu toki jos-
sain midrin my0s poliitikkojen poliittisten mieltymysten ja jonkin tietyn viraston/vi-
ranhaltijoiden harjoittaman politiikan vélisestd ideologisesta tai intressien yhteenso-
pivuudesta (Rockman, 2019).

On hyvin yleistd, ettd vallanpitijit haluavat virkakoneiston olevan heidén toi-
veidensa ja tarpeidensa mukainen. Tai kuten Terry Moe (1985) ilmaisi, vallanpitdjat
kaipaavat enemmén "responsiivista kompetenssia" kuin "neutraalia osaamista”. Jos
téllaisesta kysynnistd tulee padasiallinen, jopa ehkd yksinomainen prioriteetti, seu-
rauksena on runsas epapatevyys (Rockman, 2019). Ja ilman oikeaa tietoa hallitus tai
miké tahansa organisaatio todenndkdisesti epdonnistuu. Suuret visiot, joita tosiasiat
eivit tue, ovat yleinen poliittisen epdonnistumisen syy.

Osalle teoreetikoista teknokratia ndyttaytyy laajemmin kuin vain asiantuntijuu-
tena. Esimerkiksi Friedman (2019) nédkee teknokratian politilkan kokonaisuutena
sekd ongelmina, jotka on ratkaistava lainsdddannolla ja sdéntelylld. Tassd mielessd
ratkaisevaa ei ole asiantuntijatiedon hallussapito vaan pelkkd pyrkimys vastata ky-
symykseen siitd, mitd meiddn tulisi tietdd yhteiskunnallisista ongelmista, kuten esi-
merkiksi kdyhyydestd, kohtuuhintaisista asunnoista, rikollisuudesta, koulutuksesta,
julkisesta liikenteesti, terveydenhuoltojérjestelmasti ja niin edelleen (Elliott, 2020).
On ihmisii, jotka edellyttavat nditd kysymyksia ratkovilta henkilGiltd teknistd asian-
tuntemusta, ja heitd Friedman (2019) kutsuu epistokraateiksi. Mutta usein yhteis-
kunnallisia ongelmia ratkaisemassa ovat sellaiset henkilot, jotka tekevit paatoksensa
omien kokemustensa pohjalta. Téllaisia henkil6itd Friedman kutsuu kansalaistekno-
kraateiksi. Friedmanin mukaan kumpikaan ryhma ei lopulta tiedi toista paremmin,
mité todella kannattaisi tehda.

Friedman (2019, 46) viittad, ettd osatakseen ratkaista ongelman, teknokraatin
(joko kansalaisen tai asiantuntijan) olisi tiedettdvd mitka yhteiskunnalliset ongelmat
ovat merkittdvid ja mikd aiheuttaa ndimé ongelmat. Lisdksi on tiedettavad mitka toi-
menpiteet voivat tehokkaasti estdd, lieventda tai ratkaista kyseiset ongelmat sekd
mitkd ovat ndiden toimenpiteiden aiotut ja tahattomat kustannukset. Friedman kui-
tenkin katsoo, ettd titd tarvittavaa tietoa ei yksinkertaisesti ole saatavilla. Niin maal-
likkokansalaisilta kuin asiantuntijoiltakin puuttuu vaadittava tieto yhteiskunnallisten
ongelmien tehokkaaseen ratkaisemiseen, ja he toimivat sen sijaan véistdmattd osit-
tain puutteellisen tiedon pohjalta. Hinen mukaansa ihmisen kdyttdytyminen on lo-

51



Jenni Sipila

pulta arvaamatonta erilaisten ideoiden, vaikutteiden ja kehityskaarien vuoksi (Fried-
man, 2019, 137).8

24.3 Onko teknokratia demokratian tukija vai uhka?

Onko teknokratia lopulta edustuksellisen demokratian tukija vai uhka? Demokra-
tiateoreettisessa keskustelussa asiaa on pohdittu useista nédkokulmista. Asiantunte-
mukseen on liitetty erilaisia pelkoja, joiden mukaan asiantuntijat olisivat uhka de-
mokraattiselle politiikalle. Téhén liittyvid vahvimpia argumentteja on, ettd teknokra-
tia uhkaa kaventaa demokraattista keskustelua. Argumentti perustuu nikemykseen,
jonka mukaan asiantuntijatiedon vaikuttavuuden lisddntyessd poliittisen valinnan
painoarvo laskee (Moore, 2017, 37-38). Esimerkiksi taloudelliset faktat rajaavat
paitosvaihtoehtojen mairdd sen mukaan, mikd on tietyissd taloudellisissa olosuh-
teissa realistisesti mahdollista.

Teknokratiakritiikistdén tunnettu Jiirgen Habermas oli huolissaan politiikan tie-
teellistymisestd. Hian niki, ettd tieteen saavuttaessa rationaalisen toiminnan ohjauk-
sessa monopoliaseman, kaikki kilpailevat viitteet poliittisessa keskustelussa on hy-
lattdva (Habermas, 1973). Poliittinen keskustelu on Habermasin mukaan uhattuna
kahdesta eri syystd. Tieteismielisyys sulkee keskustelun teknisilld argumenteilla,
kun taas paitosvaltaa hallussaan pitdvét sulkevat keskustelun silld perusteella, ettd
heidén mielestddn keskustelu itsessddn on ajanhukkaa ja mielipiteiden hedelmétonta
purkamista. Néin kansalaisten osallistuminen politiikkaan heikentyy sitd mukaa, kun
poliittinen kamppailu muuttuu teknisemmaksi ja asiantuntevan ohjaustiedon merki-
tys péadtoksenteossa kasvaa. Habermasin mukaan oli selvdi, ettd toiminta vaatii
orientoitumista, mutta teknokraattisessa politiikassa tdmé ilmenee tekniikoiden ja
strategioiden rationaalisena toteuttamisena ja arvojérjestelmien irrationaalisena va-
lintana (Habermas, 1973, 265). Habermasin ajattelussa kritiikki kohdistuu nimen-
omaan tekniseen rationaliteettiin, joka sulkee pois demokraattisen keskustelun. Han
huomauttaa, ettd asiantuntemuksen ja teknokraattisen politiikan vililla ei ole véltta-
méitontd yhteyttd. Asiantuntijatietoa on siten mahdollista hyodyntédé ilman, ettd sor-
tuu tieteelliseen kapea-alaisuuteen.

Demokraattisen keskustelun kaventumisen uhkaan liittyy tiedon tuoma etu, jota
kutsutaan my®ds tiedon epdsymmetriaksi. Térked osa tiedon epdsymmetriaa on se,
ettd pitkdjénteisyyteen ja jatkuvuuteen perustuvalla byrokratialla on yleensé enem-
méin kokemusta kuin vaihtuvilla poliitikolla (Hysing & Olsson, 2012, 45). Dahl

Friedman tarjoilee provosoivan esimerkin siitd, mitd saatamme tarkoittaa teknokraatilla
ja minkad koemme teknokraattiseksi politiikaksi: Donald Trump oli (ja on) maansa joh-
tava kansalaisteknokraatti, joka viitti yrityskokemuksensa perusteella pystyvénsa rat-
kaisemaan monimutkaisia ongelmia (Friedman, 2019, 291).
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(1985, 1989) nikee tiedollisen epdsymmetria asiantuntijan ja ei-asiantuntijan vali-
sissd suhteissa ehdottomana. Asiantuntijat tietdvét jotain, jota ei-asiantuntija ei tieda,
miké aiheuttaa riippuvuussuhteen. Henkilon paittiessa siité, luottaako hin asiantun-
tijan tarjoamaan tietoon, voi hdn vain havainnoida ulkoisia merkkeji ja signaaleja
ratkaisunsa pohjaksi. Asiantuntijan hallitsemassa tiedossa ei valttimatta ole aina ky-
symys tietyn tieteen- tai ammattialan tiedosta, vaan tiedollinen epidsymmetria voi
toteutua myods suhteessa tiedon laajuuteen. Kaytdnnossa kyse voi olla esimerkiksi
salaisen tiedon jakamisesta. Mikali henkil6ll4 ei ole kaikkea sité salaista tietoa, joka
asiantuntijalla on kaytdssédén, ei henkild todella pysty arvioimaan asiantuntijan esit-
tdmid véitteita.

Tiedollinen epdsymmetria voidaan helposti ndhdd demokratian ndkokulmasta
uhkatekijéni, etenkin jos byrokraatit eivit tarjoa padtoksentekijoille riittivéa tietoa.
Viranhaltijat kayttavatkin tdssa yhteydessa valtaa muotoillessaan jostakin asiasta po-
liittisille paétoksentekijdille tietynlaisen késityksen. Mottonen (1997, 142) on toden-
nut, ettd tarkasteltaessa poliitikkojen ja viranhaltijoiden suhdetta, poliittiset paétok-
sentekijat voidaan kisittdd pikemminkin viranhaltijoiden toiminnan kohteiksi kuin
valtuuksien antajiksi. Ndin byrokraattinen asiantuntijavalta kadntyy kriittisessa tar-
kastelussa poliitikkoja tukevasta voimasta uhaksi.

Fischer (2000, 25) on esittinyt, ettd vaikka asiantuntijat eivat harjoita muodol-
lista poliittista valvontaa, heidén tiedoistaan ja menetelmistédn on tullut valttamat-
tomid hallinnollisia resursseja. Demokraattisen pééatoksentekokoneiston ei voida kat-
soa pystyvin laadukkaaseen paitdksentekoon ilman teknokraattisia asiantuntijoita.
Naéin ollen byrokratia ja asiantuntijat voidaankin demokratian ndkokulmasta ndhda
ns. “vilttdméattdméana pahana”.

Demokratiaa tukevana voimana teknokratia ndhddin sellaisissa argumenteissa,
joissa asiantuntijoita kuvataan poliittisista arvoista riippumattomina ja itsendisina.
Asiantuntijuudessa arvokasta on juuri se, ettd asiantuntijat esittdvit ndkemyksensa,
joka perustuu oman alansa tarkoituksiin, arvoihin ja kulttuuriin. Téllaisen riippumat-
tomuuden avulla asiantuntijat voivat tarjota ratkaisujaan ja esityksidéan eri lahtokoh-
dista kuin poliitikot. Heillé on yleensé myds "eettinen tai ammatillinen sitoutuminen
oman ammattikuntansa standardeihin ja totuuksiin"” (Schudson, 2006, 500). Schud-
son (2006, 497) onkin ndhnyt ongelmana ennemminkin sen, miten varmistetaan, etti
"demokraattinen auktoriteetti antaa asiantuntijoille riittdvdsti autonomiaa niin, ettd
asiantuntijan ddni edustaa asiantuntijan asiantuntemusta eikd asiantuntijaa painos-
tavien poliitikkojen tai byrokraattien nikemyksid" Vaikka jotkut demokratiateoree-
tikot ovat huolissaan siité, ettd asiantuntijat saavat liikaa valtaa, Schudson on huolis-
saan siitd, ettd asiantuntijoilla ei ole tarpeeksi valtaa tuoda ilmi, ettd poliittiset pro-
jektit ovat epdjohdonmukaisia, ristiriitaisia tai haitallisia.

Mooren (2017) mukaan asiantuntemus tukee demokraattista harkintaa ja kollek-
tiivista padtoksentekoa. Mutta se edellyttia, ettd asiantuntijat osallistuvat nakyvasti
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julkiseen keskusteluun ja paitoksentekoon. Moore korostaa avoimuutta, ehdottaen
mallia, jossa asiantuntijat tekevét yhteistyotd kansalaisten kanssa ja ovat siten vas-
tuussa heille. Asiantuntijavallan legitimaatio paranee, jos kansalaiset voivat kyseen-
alaistaa asiantuntijoita ja osallistua argumentointiin. Moore haastaa perinteisen neut-
raalin asiantuntijakuvan ja esittdd, ettd asiantuntijoilla on aina poliittinen rooli, joten
heidén tulee tukea demokratian periaatteita kuten l4pindkyvyyttd, vastuullisuutta ja
vuorovaikutusta kansalaisten kanssa.

Asiantuntijuuden politisoituminen — asiantuntijavaateiden riitauttaminen kollek-
tiivisen péaédtdksenteon varjolla — on yleensd merkki asiantuntijavallan heikkenemi-
sestd (Moore, 2017). Tarkasteltaessa asiaa suomalaisessa kontekstissa, ei esimer-
kiksi Reunanen nie asiantuntijavallan uhkaavan demokratiaa vaan pitda tietoon poh-
jautuvaa asiantuntijavalmistelua paatoksenteon tasoa nostavana ja vahvistavana te-
kijand. Reunasen (1996) ajatus on, ettd kunnallisessa paatoksenteossa luottamushen-
kilot antavat paatoksellddn yleisen mielipiteen legitimaation viranhaltijoiden valmis-
telemille paétosesityksille. Luottamushenkildiden valta toteutuu ndin vahvana, mutta
kuitenkin vuorovaikutuksessa asiantuntijaviranhaltijoiden kanssa. Yhteistyon niin
toteutuessa ollaan ihannetilanteessa, jossa teknokratian tuki demokratialle on par-
haimmillaan.

Tassa luvussa esitetystd keskustelusta voi paatella, ettd nakemykset teknokratian
asemasta suhteessa demokratiaan vaihtelevat suuresti. Suhde muodostuukin aina tie-
tyssd toimintaympéristdssd ja vallitsevien olosuhteiden ohjaamana. Siihen néh-
ddanko asiantuntijat uhkaavina vai tirkeind liittolaisina, vaikuttaa poliittisen tilan-
teen lisdksi my0s se, miten asiantuntijat toteuttavat omaa rooliaan suhteessa demo-
kratiaan.

2.5 Poliittis-hallinnollisen jarjestelman suhde
ymparoivaan yhteiskuntaan

Demokraattisessa yhteiskunnassa byrokraattinen hallinto ja poliitikkojen muodosta-
mat toimielimet eivét toimi vain kahdenkeskisessé vuorovaikutuksessa. Paatoksen-
tekovalta jakautuu laajasti eri kansalaisryhmille, jotka jakavat yhteisid arvoja, mah-
dollisesti sosiaalisen aseman tai usein ainakin kiinnostuksen kohteen. Kuntatasolla
verkostot ovat usein tiiviimpid ja toimijoiden vilinen vuorovaikutus on helpommin
havaittavissa. Verkostot ovatkin aina olleet olennainen osa demokraattisia yhteis-
kuntia ja niiden hallintoa, mutta internet ja viestintiteknologian kehitys ovat koros-
taneet verkostojen roolia kaupankdynnissd, instituutioissa ja demokratioissa (Gie-
seke, 2020). Poliittiselle agendalle nousevat asiat eivit ole endé vain tiettyjen hallin-
nollisten virastojen toteuttamia vaan ne muodostuvat julkisten, voittoa tavoittelemat-
tomien organisaatioiden sekd markkinaehtoisten, voittoa tavoittelevien organisaa-
tioiden yhteistyoné (Koliba et al., 2010).
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Verkostot hallitsevat elamdamme, toimeentuloamme ja tapaamme olla vuorovai-
kutuksessa (Gieseke, 2020, 2). Koskaan ennen yhteiskunnan historiassa eivit erilai-
set organisaatiot ole tydskennelleet rinnakkain niin tiiviisti yhteisten tavoitteiden
saavuttamiseksi. On yleisesti tunnustettua, ettd nyky-yhteiskuntien monimutkaisien
ongelmien ratkaisemiseksi tarvitaan yhteisid ponnisteluja. Verkostoista ja organisaa-
tioiden vélisestd yhteistyOsti on tullutkin valttdméttdmyys, kun yhteiskunnalliset on-
gelmat ovat kasvaneet ja muuttuneet moninaisimmiksi (Gieseke, 2020, 2).

Ennen kuin siirryn tarkastelemaan yhteistoiminnallista hallintaa, totean, ettd hal-
linnan késite on monimuotoinen ja sen kéytto edellyttdd tarkkaa mairittelya. Pollitt
& Hupe (2011) ovat kuvanneet hallintaa akateemisessa tutkimuksessa ja kdytdnnon
hallinnossa laajalti levinneeksi “taikakésitteeksi”, joka voi tarkoittaa eri asioita eri
konteksteissa. Se viittaa usein "hyvéadn" hallintaan, jota esitetdén ratkaisuna aiempiin
hallinnon ongelmiin, kuten byrokratiaan tai markkinakeskeisyyteen. Tarkka sisélto
jéa kuitenkin usein mééritteleméttd. Pian tarkasteltavan yhteistoiminnallisen hallin-
nan liséksi hallinnan késitettd kdytetdin myos luisissa muissa merkityksissé ja yh-
teyksissd. Esimerkkeind mainittakoon perinteisen hierakkisen hallinnan liséksi
markkinaperusteinen hallinta (market-based governance), verkostohallinta (network
governance) (Meek, 2012) ja itseohjautuva hallinta (self-governance). Markkinape-
rustaisessa hallinnassa korostetaan kilpailua, tehokkuutta ja sopimusohjausta, ja se
perustuu usein yksityisen sektorin osallistumiseen julkisten palvelujen tuottamiseen
(esim. Donahue & Nye, 2002). Verkostohallinta taas keskittyy organisaatioiden vi-
liseen koordinaatioon, joka perustuu epdmuodollisiin sosiaalisiin jarjestelmiin ja
suhteisiin (Meek, 2012) . Itseohjautuvassa hallinnassa yhteisot tai ryhmaét hallinnoi-
vat itse omaa toimintaansa ilman ulkoista ohjausta, siséisid sddntdjd ja normeja nou-
dattaen (Ostrom, 2015). Yhteistoiminnallinen hallinta eroaa niistd hallinnan muo-
doista erityisesti jactun padtoksenteon ja konsensusperusteisen ldhestymistavan
kautta.

2.5.1 Yhteistoiminnallinen hallinta

Yhteistoiminnallinen hallinta (collaborative governance) viittaa hallintotapaan,
jossa eri toimijat tai sidosryhmit osallistuvat yhdessd péaédtoksentekoon, sekd sen
suunnitteluun ja toteutukseen. Yhteistoiminnallinen hallinta on nédhty vastauksena
monimutkaisiin julkisen sektorin ongelmiin, jotka edellyttavét erilaisten etujen yh-
teensovittamista ja joille on ominaista vahva keskindinen riippuvuus. Yhteisty6ll4 ja
yhteistyoprosessilla tarkoitetaan intensiivisid vuorovaikutustapoja ja neuvotteluita,
joiden kautta osallistujat ovat aktiivisesti mukana tavoitteiden méarittelyssé, paétos-
ten tekemisessa ja niiden toteuttamisessa sovittujen toimenpiteiden mukaisesti (Gie-
seke, 2020). Téllaista yhteistyOprosessien strategista ja systemaattista kdyttod ongel-
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mien tunnistamisessa, ymmartdmisessa ja ratkaisemisessa pidetdén tyypillisend yh-
teistoiminnalliselle hallinnalle (Ansell & Gash, 2008; Greenwood et al., 2021).

Keskeisié periaatteita yhteistoiminnallisessa hallinnassa ovat sektorirajat ylittiva
vuorovaikutus, oppiminen ja konsensuspohjainen paitdksenteko, jotka saavutetaan
huolellisesti suunnitelluilla ja ohjatuilla prosesseilla (Gordon et al., 2018; Innes,
2004). Téllainen ldhestymistapa korostaa yhteisty6td, avoimuutta ja osallistumista
seka pyrkii hyddyntdmain erilaisia ndkokulmia ja osaamista. Julkisen hallinnon ke-
hityskulku on lisdnnyt kiinnostusta rajat ylittdvain yhteistyohon. Tadma johtuu julki-
sen sektorin organisaatioiden monimutkaisuudesta ja sirpaloitumisesta, vaatimuk-
sista saada integroidumpia ja tavoitettavampia julkisia palveluja seké osallistumisen
ja yhteisoldhtoisten aloitteiden arvostuksen kasvusta (Serensen et al., 2020, 546).

YhteistyOprosessin tietty dynamiikkaa méérittda suurelta osin sen, onko toimin-
nassa aidon yhteistoiminnallisuuden mahdollisuudet. Kéytdnnossa yhteistoiminnal-
linen hallinta voi ndkya monipuolisesti eri yhteiskunnan tasoilla ja organisaatioissa
sekd projekteissa. Poliittis-hallinnollinen jérjestelma toimii siis suhteessa ymparis-
toonsa. Systeemiteoreettisesta nakokulmasta katsottuna ympériston vaikutuksia jar-
jestelmddn kutsutaan panoksiksi (inputs) ja jarjestelmin aikaan saamia ratkaisuja
tuotoksiksi (outputs) (Méttonen, 1997, 76). Liséksi ympériston vaikutuksista on ero-
teltavissa vaatimukset (demands) ja tuki (support) seka palaute (feedback).

Greenwood, Singer ja Willis (2021) ovat maéritelleet kuusi tekijda, joiden avulla
voidaan tarkastella, vastaako poliittishallinnollisen jérjestelmén ja ympériston véli-
nen prosessi yhteistoiminnallisen hallinnan mééritelmaéd. Nama tekijét ovat julkinen
tarkoitus, rajat ylittiva osallistuminen, edustavuus, osallisuus, jaettu auktori-
teetti ja vallan tasapainottaminen seki deliberatiivisuus. Deliberatiivisessa demo-
kratiamallissa painopiste ei ole vain dénestdmisessé ja enemmistopadtoksissd, vaan
erityisesti julkisessa, harkitsevassa keskustelussa paitoksenteon perustana (Rawls,
2005). Néin korostuvat argumenttien punninta seké osallistujien vilinen dialogi. Pu-
huttaessa yhteistoiminnallisesta hallinnasta, viitataan silld nimenomaan hallintoon,
jota toteutetaan julkista tarkoitusta varten. Vaikka yhteistyolld vastataan erilaisiin
yksityisiinkin tarpeisiin, julkinen tarkoitus on se, joka muuttaa tavallisen yhteistyon
yhteistoiminnalliseksi (Greenwood et al., 2021). Deliberatiivisuus on yksi keskei-
sistd elementeistd, joka erottaa yhteistoiminnallisen hallinnon muista osallistavan
demokratian muodoista (Greenwood et al., 2021). Jos sité harjoitetaan hyvin, ei yh-
teistoiminnassa synny vain pelkkid aikaisempien mielipiteiden yhdistelmid, vaan
pohdiskelevan prosessin pohjalta muodostuu tdysin uusi vaihtoehto.

Gieseken (2020) mukaan yhteistoiminnallisessa hallinnassa tunnistetaan ylei-
sesti nelja toimijaa: julkinen paatoksentekiji, yksityinen politiikantekiji, julki-
nen ammatinharjoittaja ja yksityinen ammatinharjoittaja. Yhteistoiminnallisen
hallinnan toissijaisena komponenttina voidaan pitdd kolmea erilaista hallinnollista
tyylid (Gieseke, 2020, 4): hierarkkista, markkinaehtoista ja verkostoihin perus-
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tuvaa. Perinteisesti hallinto on néhty ylhaalti alas -prosesseina, jotka perustuvat ko-
mentoketjuihin sekd kontrolliin ja siksi ndmé hallinnon eri tyylit jddvit usein huo-
miotta. Hierarkkinen hallintotyyli on edelleen vallitseva, mutta markkinaehtoinen
hallinto ja verkostomainen hallinto ovat myds yleisesti hyvéksyttyja hallintovaihto-
ehtoja. Yhteistoiminnallisessa hallinnassa eri hallinnollisten tyylien yhdistelmét
muodostavat usein suhteen toisiinsa. (Gieseke, 2020, 4).

252 Valta ja osallisuus yhteistoiminnallisen hallinnan
rajapinnoilla

Yksi yhteistoiminnallisuuteen perustuvan hallinnan keskeisistd dilemmoista on
viime kédessd paitoksentekovalta (Greenwood et al., 2021). Koska yhteistoiminnal-
linen hallinta ei ole perustuslaillisesti valtuutettua ja se on harvoin lakisdéteists, on
yhteistoiminnallisen hallinnan toimintavaltuudet johdettava yhdeltd tai useammalta
sidosryhmalti — tyypillisesti yhdeltd valtion virastolta. Koska tdmé vallan jakaminen
on tyypillisesti epavirallista ja vapaaehtoista, on ldhes aina mahdollisuus, ettd valta
kaapataan takaisin alkuperiiselle taholle, mikd luo epavakautta ja joskus epéluotta-
musta yhteistoiminnallisen hallinnan osallistujien vililld. Tallaisessa tilanteessa lain
mukaiset julkishallinnolliset toimijat tasapainoilevat pyrkiessdén varmistamaan, ettd
ne tayttavat tehtdvansa, mutta sitoutuvat silti yhteistoiminnallisen organisaation tah-
totilan toteuttamiseen. Julkishallinnollisilla toimijoilla on siten merkittéva rooli sen
jannitteen hallinnassa, joka muodostuu yhteistoiminnallisuuden ytimessa (Green-
wood et al., 2021).

Yhteistoiminnallisen hallinnan voi katsoa soveltuvan ja toisaalta olevan léhes
valttdiméaton erityisesti sellaisissa tilanteissa, joissa eri toimijoiden/sidosryhmien asi-
antuntemus ja nikemykset ovat paatoksenteon kannalta keskeisid. Osallistamalla eri
sidosryhmit mukaan toiminnan suunnitteluun ja padtdksentekoon, pyritdin varmis-
tamaan, ettd paitoksille saadaan mahdollisimman laaja-alainen tuki. Tiedon jakami-
nen on avointa ja osapuolille tarjotaan tietoa prosesseista, paatoksistd ja toimenpi-
teistd, mikd edesauttaa luottamuksen vahvistumista. Yhteistoiminnallinen hallinta
pyrkii joustavuuteen sekéd sopeutumaan muuttuviin olosuhteisiin ja tarpeisiin. Jous-
tavuus myos mahdollistaa nopean reagoinnin ja parantaa toiminnan tehokkuutta.

Tutkijat ovat havainneet, ettd yhteishallinnollisten ja byrokraattisten hallinto-
muotojen viélisten rajapintojen tuottavuuspotentiaali (eli yhteistyon tuottama hyoty)
on riippuvainen siiti, missd méérin julkishallinnon johtajat toimivat tuon rajapinnan
yli (Serensen et al., 2020). Poliitikoilla niyttdisi olevan edelleen tarked rooli vies-
tij0ind ja demokraattisen yhteistyon yllépitdjind. Serensen ym. (2020) ovat esitelleet
kasitteet osallistava (hands-off) ja osallistuva (hands-on). Nama kaisitteet erottelevat
tapoja, joilla poliitikot tydskentelevét yhdistddkseen yhteistoiminnallisen hallinnan
areenat ja edustuksellisen demokratian hallintoelimet. Osallistavaa tapaa voidaan
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pitdé rakenteiden, puitteiden ja tavoitteiden asettamisena ja muiden toimijoiden, ku-
ten johtavien viranhaltijoiden, aktivointina rajapinnat ylittdvien toimintojen suorit-
tamiseen. Toimintatapa voidaan néhdé tietynlaisena sillanrakentamisena, jossa luo-
daan olosuhteet ja resurssit rajojen yli tapahtuvan yhteistyon edistimiseksi. Osallis-
tuva tapa Serensenin méérittelemailld tavalla tarkoittaa poliitikon osallistumista kay-
tinndn rajapinnat ylittivéan toimintaan yhteistoiminnallisen hallinnan areenojen ja
edustuksellisen demokratian instituutioiden valilla.

Kun poliitikot harjoittavat vain osallistavan toimintatavan mukaista rajojen ylit-
tdmisté, yhteistoiminnallisen hallinnan areenan ja edustuksellisen demokratian po-
liittisen paédtdksenteon vélisen politiikkan yhdenmukaistamiselle muodostuu rajoit-
teensa (Serensen et al., 2020, 546—547). Toimenpiteet ovat talldin yleensa liian ylei-
sid ja pinnallisia ja ne tapahtuvat huomattavan etéisyyden pddssé yhteistoiminnalli-
sen hallinnan prosessista, mika johtaa virheisiin tehtdvien toimenpiteiden kohdista-
misessa. Lisaksi poliittisten rajojen ylittdmista tapahtuu tyypillisesti vain yhteistoi-
minnallisen hallinnon prosessin alussa ja se vihenee sitd mukaa, kun asiasisélto ke-
hittyy ja paatoksentekoehdotukset muotoutuvat.

Serensen kumppaneineen (Serensen et al., 2020, 546-547) on havainnut, etti
yhdistettdessa osallistavia ja osallistuvia tapoja, muodostuu yhteistoiminnallisen hal-
linnan areenojen ja edustuksellisen demokratian instituutioiden vilille erilaisia osal-
listumisen tasoja. Néin timéa yhdistelmd varmistaa, ettd suunnitelmat, rakenteet ja
jérjestelyt yhteistoimintaan perustuvan hallinnan ja virallisen demokraattisen péé-
toksenteon yhdistdmiseksi sdilyvit aktiivisina. Tillainen toimintatapojen yhdistdmi-
nen tapahtuu yleensd poliitikkojen ja viranhaltijoiden vuorovaikutteisessa yhteis-
tyOsséd, mikd johtaa laadukkaampaan lopputulokseen. Rajapintojen ylittdmistapoja
yhdistamalla saavutetaan yhdenmukaisempaa politiikkaa, kun kisittelyssad olevista
asioista raportoidaan niille asianomaisille poliittisille toimielimille, jotka vaikuttavat
polititkkaan molemminpuolisesti seké yhteistoiminnallisen hallinnon kehittémiseen
areenoilla, ettd kunnanvaltuustossa (Serensen et al., 2020, 546—547). Téllaiset oival-
lukset viittaavat siihen, ettd poliitikkojen aktiivinen osallistuminen rajojen avaami-
seen ja kdyténnonldheisiin toimiin on ratkaisevan tirkeda polititkan yhdenmukaista-
misessa.

Hallinnollisten tyylien ja toimijoiden yhdistelmistd keskusteltaessa kdytetddn
usein moniulotteista késitettd hybridisyys. Johtamis- ja organisaatiokirjallisuudessa
termid hybridi on kdytetty kuvaamaan organisaatioita, jotka ylittdvat institutionaali-
set ja sektoreiden viliset rajat (Gieseke, 2020). Yhteistoiminnallisessa hallinnossa
organisaatioiden vélinen yhteisty0 johtaa hybridiorganisaatioiden muodostumiseen,
kun yksilét useista organisaatioista ja toiminnan sektoreilta muodostavat uuden
tyyppisid kokonaisuuksia. Hybridit pystyvét hyddyntdméaan erilaisia alakohtaisia pa-
radigmoja, logiikoita ja arvojérjestelmid luoden uusia muotoja, jotka haastavat pe-
rinteiset organisaatiokdsitykset (Doherty et.al., 2014).
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Yhteistoiminnallisten hybridiorganisaatioiden haasteena on yhdistdd erilaisia
ominaisuuksia, tavoitteita, normeja, kulttuureja ja eri organisaatioiden hallinnollisia
kaytantoja (Gieseke, 2020). Vallan tasapainottamisen lisdksi yhteistoiminnallisten
organisaatioiden haasteena ovatkin himmennys ja jopa konfliktit, jotka syntyvit,
kun organisaatiokulttuurit, normit ja hallinto eivit kohtaa. Koska kaikessa toimin-
nassa on lopulta kyse ihmisisté, vallitsee vuorovaikutuksessa tiettyja kayttaytymis-
malleja. Téllaiset kdyttaytymismallit ldahettdvat yhteistoimintaan perustuvan hallin-
taprosessin joko hyddylliseen kiertokulkuun, joka johtaa parempiin tuloksiin ja ko-
kemuksiin, tai ilkedédn kiertokulkuun, joka ei tuo osallistujille lisdarvoa vaan joskus
jopa painvastoin (Greenwood et al., 2021). Jos yhteistoiminnallisen hallinnan toimi-
jat jakavat aidosti yhteisen ongelman, ovat halukkaista késittelemdin konflikteja,
osallistuvat prosessiin tasapuolisesti ja pyrkivit rakentamaan luottamusta, kasvavat
todenndkdisyydet sille, ettd ryhma saavuttaa sekd aineelliset ettd menettelylliset ta-
voitteensa (Greenwood et al., 2021).
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3 Byrokratia, demokratia ja
strateginen johtaminen Suomen
kunnissa

Suomen perustuslain (731/1999) mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon
tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Edustuksellinen demokratia on
Suomen paikallishallinnon perusta ja kunnallinen itsehallinto nauttii Suomessa vah-
vaa lainsdddénnollistd suojaa. Perustuslaissa médritelty kunnallinen itsehallinto on
kuntalaisten itsehallintoa.

Kuntaorganisaatio muodostuu kunnan jisenistd, eli kuntalaisista. Kuntalain
(410/2015) 3 §:n mukaan kunnan jésen on:

1) henkilo, jonka kotikuntalaissa (201/1994) tarkoitettu kotikunta kyseinen
kunta on (kunnan asukas);

2) yhteiso ja sditid, jonka kotipaikka on kunnassa;
3) se, joka omistaa tai hallitsee kiintedd omaisuutta kunnassa.

Kéytdnnossd kunnassa asuvat ihmiset muodostavat kunnan. Heisté osa toimii eri-
laisissa yhdistyksissé ja jarjestoissd, mukaan lukien poliittiset puolueet. Kunnallis-
vaalien kautta valtuustoon ja lautakuntiin valitut paattdjat edustavat kuntalaisia ja
tekevit padtoksid heiddn puolestaan. Kuntalaki muodostaa kunnan johtamisjérjestel-
mén perustan ja antaa kunnille vapauksia oman organisaation muodostamisessa.
Ylinté strategista pdétosvaltaa kéyttdd kuitenkin aina valtuusto. Kuntalain mukaan
valtuuston lisdksi muita pakollisia toimielimid kunnassa ovat kunnanhallitus, tarkas-
tuslautakunta ja keskusvaalilautakunta. Kunnanhallitus johtaa kunnan toimintaa,
hallintoa ja taloutta. Lisdksi valtuusto voi asettaa lautakuntia, johtokuntia sek jaos-
toja. Tdma on perinteisin ja yleisin toimintatapa Suomen kunnissa. Toimielinten alai-
suudessa toimii kunnan operatiivinen hallinto toimialoineen. Toimialoja johtavat toi-
mialajohtajat, jotka hallintosdanndssé on yleisesti luokiteltu kunnan johtaviksi viran-
haltijoiksi.

Paljon kisiteltyja aiheita Suomen kunnallishallinnon kehittimisessé ovat pitkdan
olleet demokratia, tydnjako politiikan ja virkakoneiston vililld, luottamushenkil&i-
den tyoskentelyolosuhteet sekd ammattijohdon asema ja yhteistoiminta poliittisen
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johdon kanssa (Hamal&dinen, 2009). Pikkala (2007) on avannut kunnallisen demo-
kratian kipupisteitd kartoittaessaan valtuustojen henkildvaihtuvuutta ja sen syita.
Haastattelututkimuksessa esiin nousevat valtuutettujen kritiikki viranhaltijoiden
liian suurta valtaa ja huonoa valmistelua kohtaan seka valtuutettujen toive péattijien
javiranhaltijoiden yhteistyon parantamisesta. My0s poliitikkojen turhautuminen val-
lan klikkiytymiseen seké epdolennaisiin asioihin keskittyminen pédétoksenteossa saa-
vat aiemmassa tutkimuksessa huomiota.

3.1 Valtuusto kunnan ylimpana johtajana

Suomen kunnallishallinto pohjautuu edustukselliseen demokratiaan. Kuntalain
(410/2015) mukaan kunnassa on valtuusto, joka vastaa kunnan toiminnasta ja talou-
desta seka kéyttad kunnan ylinta paitdsvaltaa. Valtuutetut ja varavaltuutetut valtuus-
toon valitaan kunnassa toimitettavissa kuntavaaleissa. Valtuuston toimikausi on
nelji vuotta ja se alkaa vaalivuoden kesékuun alusta.

Kuntavaalit toimitetaan vilittdmind, salaisina ja suhteellisina. Kaikilla &énioi-
keutetuilla on yhtildinen dénioikeus. Adnioikeus kunnassa toimitettavissa kuntavaa-
leissa on Suomen taikka muun Euroopan unionin jdsenvaltion, Islannin tai Norjan
kansalaisella, joka viimeistddn vaalipdivdna tdyttdd 18 vuotta ja jonka kotikunta-
laissa tarkoitettu kotikunta kyseinen kunta on. Ainioikeus kuntavaaleissa on myds
muulla tiysi-ikéiselld ulkomaalaisella, jos hinelld mainittuna ajankohtana on ollut
kotikunta Suomessa kahden vuoden ajan.

Kunnan asukkailla ja palvelujen kayttdjilld on oikeus osallistua ja vaikuttaa kun-
nan toimintaan. Valtuuston tehtédvana on pitdd huolta monipuolisista ja vaikuttavista
osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollisuuksista ja menetelmisti. Valtuuston li-
sdksi muita kuntalain mukaisia toimielimid kunnassa ovat kunnanhallitus, tarkastus-
lautakunta ja keskusvaalilautakunta. Kunnanhallitus johtaa kunnan toimintaa, hallin-
toa ja taloutta. Lisdksi valtuusto voi asettaa lautakuntia, johtokuntia sekd jaostoja’.
Kunnanhallitus ja valtuuston padtdksen nojalla muukin toimielin voi asettaa toimi-
kunnan maérétyn tehtdvin hoitamista varten.

Toisinaan kunnassa saattaa toimia vain kuntalain mukaiset pakolliset toimieli-
met, mikéli kunta on siirtdnyt tehtdvia kuntien yhteistoimintasopimuksen mukaisille
toimijoille kuten kuntayhtymille tai yhteistoiminta-alueille ja kunnanhallitus pystyy
kisitteleméén jéljelle jddneet lautakuntatason asiat!®.

Usein kunnissa on lautakunnat teknisten- ja ympéristopalveluiden, opetus- ja kulttuuri-
palveluiden seki liikunta- ja nuorisopalveluiden toimialoille sekéd ennen vuoden 2023
sosiaali- ja terveydenhuollon (sote) uudistusta myds sosiaali- ja terveyspalveluille.
Sote-uudistuksen jilkeen téllaisia siirrettyjd tehtdvid ovat 1dhinnd ymparistoterveyden-
huollon palvelut, perusopetuksen jélkeiset opetuspalvelut sekd vuoden 2025 alusta al-
kaen ty6llisyys- ja yrityspalvelut.
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Kunnan on mahdollista organisoitua my®s ns. valiokuntamallin mukaisesti. Tél-
16in kunnanhallitukseen ja lautakuntaan valitaan vain valtuutettuja ja varavaltuutet-
tuja, jolloin lautakuntaa voidaan kutsua valiokunnaksi. Téman mallin voidaan katsoa
korostavan valtuutettujen asemaa kunnan paatoksenteossa ja paatosten valmistelussa
sekd siten vahvistavan poliittisen vastuun toteutumista. Valiokuntamallista on kéy-
tdnndssé kahta erilaista toimintatapaa (Majava, 2019). Valtuuston asema suhteessa
kunnanhallitukseen vahvistuu mallissa, jossa valiokunnat toimivat perinteisten lau-
takuntien tapaan padtoksii tekevinid toimielimind. Kunnanhallituksen asema puoles-
taan korostuu mallissa, jossa valiokunnilla ei ole virallista paétosvaltaa, eikd niille
ole delegoitu viranomaistehtdvid vaan valiokunnat toimivat ns. valmistelevina toi-
mielimind ',

Vaikka valtuusto kiyttdd kuntalain mukaisesti kunnan ylintd péétosvaltaa, voi
kunnanhallituksen katsoa olevan kunnan piaitoksenteossa vallankdyton ytimessd
(Harisalo & Stenvall, 2002). Kunnanhallitus ohjaa valtuuston tydskentelya valmis-
telemalla sen pééitettdviksi menevit asiat ja toimeenpanemalla ne. Kunnanhallitus
on myds tiiviimmin mukana kunnan hallinnossa. Kunnanhallituksen puheenjohtaja
johtaa poliittista yhteistyotd, jota kunnanhallituksen tehtdvien toteuttaminen edellyt-
taa.

Kunnille voidaan méérété tehtivid vain sadtdmalla siitd laissa. Kuntien tehtavét
jakautuvat seuraaviin kuntalaisille tuotettaviin palveluihin:

. Koulutus- ja varhaiskasvatuspalvelut

. Kulttuuri-, nuoriso- ja kirjastopalvelut

. Kaupunkisuunnittelu, maankéyttopalvelut

. Vesi- ja jatehuoltopalvelut

. Ympdristoterveydenhuollon palvelut

. Sosiaali- ja terveyspalvelut (ennen vuotta 2023)

. Tyovoima- ja yrityspalvelut (vuoden 2025 alusta)
. Palo- ja pelastustoimi

Edelld mainittujen palveluiden liséksi tai oikeammin niihin siséltyen, kunnilla
on lakisddteinen velvoite edistdd kuntalaistensa hyvinvointia ja terveyttd (Kunta-
liitto). Arkiympdériston turvallisuus on keskeinen osa titi kokonaisuutta. Hyvinvoin-
nin ja terveyden edistdminen kunnassa on laaja-alainen ja poikkihallinnollinen teh-
tdvd. Hyvinvointia edistdvid toimia toteutetaan kunnan kaikilla toimialoilla, minka
lisdksi hyvinvoinnin ja terveyden edistimistd tehdddn yhteistydssd paikallisten ja
alueellisten toimijoiden kanssa. Valtuusto hyviksyy laajan hyvinvointikertomuksen

" Valiokuntamallissakin kunnassa siilyvit lakisddteisesti pakolliset lautakunnat, kuten

tarkastuslautakunta, keskusvaalilautakunta seki lupa- ja valvontalautakunta -asioista
vastaava lautakunta.
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ja -suunnitelman kerran valtuustokaudessa ja valtuustolle tulee vuosittain raportoida
hyvinvoinnin ja terveyden edistimisen kehityksestd. Lisdksi kunnan tulee strategi-
assaan huomioida hyvinvointiin liittyvat asiat.

Puhuttaessa nykypdivan kuntademokratiasta, ei voida valttyd sivuamasta hieman
my0s edustuksellisen demokratian kriisid. Perinteisen edustuksellisen demokratian
ajautumisesta kriisiin on jo pitkddn puhuttu todella paljon. Aihetta on kisitelty eri
tiedotusvalineissd, tutkimuksessa ja keskusteluissa. Edustuksellisen demokratian
kriisié ja sen moninaisia syité ei voi eikd ole tarkoituksenmukaista tdssa tutkimuk-
sessa laajemmin avata, mutta erés siihen liittyvé ja kuntia koskeva huolenaihe liittyy
adnestysaktiivisuuteen. Alhaista ddnestysaktiivisuutta pidetddn merkittivani demo-
kratian uhkana, koska demokratian ajatus pohjautuu yhteiseen osallistumiseen ja vai-
kuttamiseen. Mikéli ihmisilld ei ole kiinnostusta ddnestidd, vahentdd se demokraatti-
sen paitoksenteon arvovaltaa ja legitiimia.

Kuntavaaleissa dénestysaktiivisuus on jo perinteisesti heikompi kuin eduskunta-
vaaleissa. Tilastokeskuksen dénestystilastojen mukaan ddnestysaktiivisuus kunta-
vaaleissa on jadnyt seitseméstd edellisestd vaalista kuudessa alle 60 prosentin. Vuo-
den 2000 kuntavaaleissa ddnestysaktiivisuus oli 55,9 prosenttia, vuonna 2004 se
nousi 58,6 prosenttiin. Vuoden 2008 kuntavaaleissa dénestysprosentti oli poikkeuk-
sellisen korkea 61,2, mutta vuonna 2012 se laski taas ollen 58,3 prosenttia ja vuoden
2017 vaaleissa lukema nousi puoli prosenttia ollen 58,8 (Borg & Pikkala, 2017).
Adnestysaktiivisuuden erot ovat suuria seki kuntien vililli ettii suurten kuntien si-
sdlld, mika kertoo alueiden sosioekonomisesta eriytymisestéi (Pekola-Sjoblom et.al.,
2012). Kunnallisalan kehittdmissaation julkaisemassa vuoden 2017 kuntavaalitutki-
muksessa todetaan, etté kuntavaalien matalahkosta &anestysprosentista huolimatta
suomalainen kuntavaalidemokratia toimii toistaiseksi vield kohtuullisen hyvin. Vuo-
den 2021 kuntavaalien ddnestysprosentti oli taas laskusunnassa ollen 55.1 prosenttia.
Vuoden 2025 kuntavaaleissa ddnestysprosentti oli historiallisen alhainen, 54,3 pro-
senttia. Tdma on alhaisin lukema vuoden 1945 jilkeen ja tilannetta voidaankin pitdd
kuntademokratian toimivuuden sekd valtuuston paidtdsten oikeuttamisen kannalta
huolestuttavana.

Adnestysaktiivisuutta tarkasteltaessa erityisesti nuorten haluttomuus #inestii on
ndhty haasteena. Kuntavaalit eivét tee tdssa poikkeusta. Koulutustaso ja perhetausta
vaikuttavat vahvasti d4nestysaktiivisuuteen. Tutkimusten mukaan Suomessa jopa 90
prosenttia kansalaisista pitdd ddnioikeuden kayttod ainakin jonkinasteisena kansa-
laisvelvollisuutena, mutta vain osalla tdma velvollisuudentunne heijastuu kdytdnnon
osallistumiseen (Gronlund & Wass, 2016). Koulutustaso vaikuttaa enemmén dénes-
tdmisen kokemiseen velvollisuutena kuin siihen, miten kuntavaaleissa ddnestdmi-
selld katsotaan olevan mahdollista vaikuttaa. Velvollisuusnormin heikentyminen
nuorten ja keski-ikdisten dénestédjien keskuudessa selittdd niiden ikdryhmien muita
matalampaa dénestysaktiivisuutta (Borg, 2017).
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Adnestysaktiivisuuden liséksi huolestuttava asia kunnallisen demokratian tule-
vaisuuden ja valtuuston aseman kannalta on ehdokasméérien kehitys. Edustukselli-
sen demokratian toteutumisen kannalta on olennaista, ettd ithmiset ovat kiinnostu-
neita luottamustehtévistd ja haluavat 1dhted ehdokkaiksi vaaleihin. Kuntalaiset tar-
vitsevat mahdollisimman aktiivisia, motivoituneita ja valveutuneita edustajia paa-
toksentekoelimiin. Puolueille kuntavaalit ovat ensisijaisesti mahdollisuus hankkia
valtuustopaikkojen ja muiden luottamustehtdvien kautta vaikutusvaltaa kunnalliseen
ja alueelliseen padtoksentekoon. Suomen kunnissa on runsaasti valtuutettuja, ja kun-
tavaaleissa on paljon enemmaén ehdokkaita kuin eduskunta-, europarlamentti- ja pre-
sidentinvaaleissa (Borg, 2017). Ehdokasméérit ovat kuitenkin olleet laskusuun-
nassa. Poikkeuksen muodostivat kesdkuun 2021 kuntavaalit, joissa kehityssuunta
kadntyi. Ehdokasmaérén lisdys ei kuitenkaan heijastunut ddnestysaktiivisuuteen.

Tilastokeskuksen mukaan vuoden 2008 kuntavaaleissa oli koko maassa yhteensa
38 509 ehdokasta. Vuoden 2012 kuntavaaleissa ehdokasmééri oli 37 124 ja vuoden
2017 kuntavaaleissa 33 618. Vuonna 2021 ehdokkaita oli kuitenkin 35 627. Ehdo-
kasméiré nousi niin ollen edellisisti kuntavaaleista yli 2 000 henkil6lld. Kun kun-
tien sosiaali- ja terveyspalvelut siirtyivét hyvinvointialuille, vahensi se kunnallispo-
liitikkojen mahdollisuuksia vaikuttaa. Tamé saattaa tulevaisuudessa ainakin joissain
tapauksissa vahentdd intoa ldhted kuntavaaliechdokkaaksi. Vuoden 2025 kuntavaa-
leissa nakyikin merkittivd pudotus ehdokasmairissd, kun ehdokkaita oli valtakun-
nan tasolla vain 29 950. Kuten dénestyskdyttdytymisessd, myds ehdokkaaksi aset-
tautumisessa niakyy nuorten vdhdinen kiinnostus. Vuosien 2008 ja 2012 kuntavaa-
leissa ehdokkaista alle 24-vuotiaita oli 5 prosenttia, kun vuoden 2017 vaaleissa alle
24-vuotiaita ehdokkaita oli endd 4 prosenttia. Vuosien 2021 ja 2025 kuntavaaleissa
kehityssuunta sdilyi, kun alle 24-vuotiaita ehdokkaita oli kumpanakin vuonna endi
noin 3,4 prosenttia.

Misté ddnestyshaluttomuus tai innottomuus léhted ehdokkaaksi sitten kertovat?
Osa tutkijoista pitdd poliittisen osallistumisen vihenemistd merkkind siitd, ettd kan-
salaiset ovat tyytyvéisid vallitseviin oloihin, eivitkd koe tarvetta muuttaa asioita vaa-
leissa (Kestild-Kekkonen & Korvela, 2017, 8). On myos tutkimustuloksia, joiden
mukaan ihmiset eivét pidd demokraattiseen politiikkaan liittyvistd kdytdnnon asi-
oista. Kansalaiset haluaisivat osallistua itse mahdollisimman vdhén ja antaisivat mie-
lelldén asiat puolueettomista pééatoksentekijoistd koostuvan koneiston hoidettaviksi
(Hibbing & Theiss-Morse, 2002). Toiset tutkijat taas ovat sitd mieltd, ettd vahentynyt
vaali- ja puolueosallistuminen kertoo nimenomaan kansalaisten tyytyméattomyy-
destd, koska osallistumista ei koeta mielekkddksi, olemassa olevilla vaikutuskana-
villa ei ndhda riittdvad merkitystd politilkan suunnan muuttajana, eikd koko jarjes-
telmédd pidetd valttadmattd legitiimind (Norris, 2011). Syyna siihen, ettd politiikkaan
mukaan ldhteminen ei motivoi, pidetdin myds erilaisia negatiivisia stereotypioita.
Téllaisia stereotypioita ovat esimerkiksi kdsitykset, joiden mukaan politiikkaa hal-
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litsevat valkoiset keski-ikdiset miehet (esim. Durose et al., 2013). Tallaisen valkoi-
sen normatiivisuuden ei voi katsoa endd 2020-luvun Suomessa vaikuttavan naisten
lahtemiseen mukaan politiikkaan. Erilaisten etnisten vihemmistdjen ja maahan-
muuttajien ehdokkaaksi 1dhtemiseen sekd ehdokkaaksi padsemiseen ja edelleen va-
lituksi tulemiseen silld on kuitenkin edelleen vaikutuksia (Sipinen & Seikkula,
2022).

Ollaankin demokratian kannalta erittidin perustavanlaatuisten ongelmien dérella.
Jos ihmiset ovat tyytyméattomia vaaleilla valittuihin viranhaltijoihin tai poliitikkoi-
hin, voidaan heidit vaihtaa vaaleilla. Mutta jos ihmiset nidkevit koko systeemin véa-
ristyneena tai katsovat ettei se edusta heitd, voivat he kddntya sitd vastaan. Matsusaka
(2020) toteaa, ettd kansalaiset tuntevat menettdneensé hallitusten kontrollin, koska
ndin on todellisuudessa tapahtunutkin. Ja tésti syystd dénestdjien turhautuminen né-
kyy populistisena kiehuntana. Politiikan houkuttelevuutta on viime vuosina liséksi
alkanut laskea raaistunut arvostelu paatoksentekijoitd kohtaan mm. sosiaalisessa me-
diassa.

Osallistumisen haluttomuus voi my0s kertoa siité, ettd ihmisten ajasta ja huo-
miosta kamppailevat nykyddn monet eri asiat ja aktiviteetit. Perinteisen osallistu-
misen muodot eivit ehki enéé ole kaikkien silmisséd yhti kiinnostavia kuin ennen.
Edustuksellisen demokratian kriisin yhteydessd puhutaankin usein demokratian
muuttumisesta sen todellisen kriisin sijaan (Kestild-Kekkonen & Korvela, 2017;
2019). Vuonna 2015 voimaan tullut uusi kuntalaki korostaa kuntalaisten osallistu-
mista ja vaikuttamismahdollisuuksia sekd suosittelee toimenpiteitd kansalaisten
osallistumisen ja vaikuttamisen edistdmiseksi. Vaikka lainsdddinto pyrkiikin ke-
hittdmédn demokratiaa, on véhintddn yhtd térkedd se, millaisia toimintatapoja
kunta kehittdd yhteistyossa kuntalaisten kanssa ja miten se suhtautuu demokratian
uusiin muotoihin.

Nykyajan kunnat ovat paljon enemmaén kuin pelkéstdén hallintosddanndssd mai-
nitut paéatoksentekoelimet ja viranhaltijat. Kunnissa toimii lukuisia erilaisia aktiivisia
yhdistyksii, jarjestdjd ja muita toimijoita, jotka tekevit kuntalaisaloitteita ja pyrkivit
vaikuttamaan péatoksentekoon. Myoskdén sosiaalisen median ja séhkoisten viestin-
ten vaikutusta nykypdivén politiikassa, mielipiteiden muodostamisessa ja niiden ja-
kamisessa ei voi aliarvioida. Lahes jokaisella kunnalla on nykydéin internetsivujen
liséksi oma Facebook -sivu seké Instagram -tili ja usein tdmaén liséksi toimii epavi-
rallisia, kuntalaisten moderoimia, Facebook -keskusteluryhmia. Néaissd foorumeissa
syntyvét keskustelut voivat olla hyvin aktiivisia, vaikuttavia ja tunnepitoisia, mutta
riskind téllaisissa keskustelun muodoissa virheellisen ja tarkistamattoman tiedon le-
vidminen (Syvéjarvi, 2017).

Viimeisen 15 vuoden aikana tapahtuneiden lukuisten kuntaliitosten jéljiltd on
néhtivissd kuntien sisdistd aluepolitiikkaa. Toisinaan liittyvén kunnan alueelle on
perustettu ainakin méaariajaksi aluetoimikunta tai vastaava, joka edustaa vanhaa kun-
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taa (Katajamaki, 2009). Aina alueellisilla toimielimilld ei kuitenkaan ole paétdsval-
taa, vaan ne toimivat enemménkin kuntalaisten viestinviejind paitoksentekijoiden
suuntaan. Poliittisen osallistumisen muutos luo toisinaan jénnitteitd edustuksellisen
jarjestelmin ja sen rinnalle muodostuneiden uusien osallistumisen tapojen vilille.
Vanha sanonta siitd, ettd vain ddnestdmalld voi vaikuttaa, ei pidd endé paikkaansa.
Perinteisen vaali- ja puolueosallistumisen rinnalla on olemassa muita institutionaa-
lisia osallistumisen tapoja (esimerkiksi kuntalaisaloitteet) ja ndiden lisdksi on vield
lukuisia kansalaisten omachtoisia ja esimerkiksi kertaluonteisia poliittisen osallistu-
misen muotoja, kuten kansalaisraadit ja kansandinestykset (Kestild-Kekkonen &
Korvela, 2017). Edustuksellisen demokratian lisdksi puhutaankin nykydin myos
osallistuvasta demokratiasta.

Uusista poliittisen osallistumisen ja demokratian toteuttamisen muodoista huoli-
matta on péitdsvalta kunnissa jo aikaisemmin toteamani mukaisesti valtuustolla,
joka kayttdd kunnan ylinta strategista padtosvaltaa. Valtuusto on kunnan ylin johtaja
ja kunnassa on oltava kuntastrategia, jossa valtuusto pédittdd kunnan toiminnan seka
talouden pitkén aikavilin tavoitteista. Usein kuuleekin sanottavan, ettd kuntastrate-
giasta padttdminen on tirkein paitds, jonka valtuusto tekee. Tdma ajatus on erittdin
looginen, silld kuntastrategiassa tehddin kaikki kunnan tarkeimmét linjaukset ja ar-
vovalinnat.

3.2 Kuntien johtavat viranhaltijat paatosten
valmistelijoina

Kunnanjohtaja ja johtoryhma muodostavat kunnan hallinto-organisaation kérjen.
Kunnanjohtaja johtaa kunnanhallituksen alaisena kunnan hallintoa, taloudenhoitoa
ja muuta toimintaa. Valtuusto voi padttaa, ettd kunnanjohtajan sijasta kuntaa johtaa
pormestari. Kunnan johtavien viranhaltijoiden asema pohjautuu kunnan tekeméén
paatokseen johtavista viranhaltijoista seké lakiin kunnallisesta viranhaltijasta. Laki
kunnallisesta viranhaltijasta méérittelee viranhaltijaksi henkilon, joka on virkasuh-
teessa kuntaan. Virkasuhteella tarkoitetaan julkisoikeudellista palvelussuhdetta,
jossa kunta on tydnantajana ja viranhaltija tyon suorittajana (Laki kunnallisesta
viranhaltijasta 304/2003). Perustuslain 2 §:n mukaan julkisen vallan kéyton tulee
perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia
(Suomen Perustuslaki 731/1999). Kuntalain 87 §:n mukaan tehtévad, jossa kéyte-
tadn julkista valtaa, hoidetaan virkasuhteessa (Kuntalaki 410/2015). Kunnat méa-
rittelevét itse ketkéd kunnassa ovat johtavassa asemassa olevia viranhaltijoita. Paa-
tos voidaan tehdd toimivaltaisen toimielimen kisittelyssd tai médritelld kunnan
hallintosédéanndssa.

Perinteisessd dualistisessa jaottelussa kunnan toiminnot on eroteltu paétosvallan
kayttoon sekd itse padtosten valmisteluun, tdyténtdonpanoon ja hallintoon (Jalonen,
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2007, 24). Kunnallisten paitdsten valmistelu perustuu kuntalain liséksi hallintola-
kiin. Hallintolaki méirittelee valmistelun menettelykdytann6t kuten hyvin kielen-
kayton vaatimukset, asianosaisen oikeudet, julkisuusperiaatteen seki padtdksen kor-
jaamiseen liittyvit toimintatavat. Hyvan hallinnon periaatteisiin kuuluu, ettd viran-
haltijat toimivat puolueettomasti ja yleistd etua edistéen.

Julkishallinnossa asiat paitetddn yleisesti esittelystd. Menettelyllisesti esittely
yhdistdd valmistelun itse paitoksentekoon (Eilavaara, 1986, 200-219). Esittelijan
valmistelutehtdvat ovat julkisia hallintotehtdvid. Sen vuoksi on katsottu, etté esit-
telijind voi olla vain virkasuhteessa oleva henkil6 tai kunnan hallinnossa myds
luottamushenkil6 (Harjula & Préattdla, 2019, 560-562). Esittelyjarjestelma koros-
taa asiantuntemusta ja ammattimaisuutta, kun asiasta perilld oleva hallintosiaan-
ndssd madritty virkamies vastaa pédtoksen valmistelusta (Kulla, 2018, 284). Vir-
kamiehen on substanssiosaamisen liséksi oltava tietoinen asian valmistelua sito-
vasta lainsdadanndsta.

Valmistelun késite voidaan asiayhteyden mukaan ymmartd4 monin eri tavoin.
Kunnallisessa paatoksenteossa asian valmistelua voidaan pitda eri paatdsvaihtoeh-
toja selvittdvina ja ne paremmuusjérjestykseen asettavana rationaalisena pureksin-
tana, jolla my0s usein legitimoidaan tehtdva paitdos. Mottdnen on todennut, ettd
padtoksen legitimiteetin saavuttaminen edellyttaa sitd, ettd toiminta niyttaa ratio-
naaliselta (Mottonen, 1997, 363). Kuntalain 53 §:n mukaisesta valmistelupakosta
seuraa, ettd valtuusto kisittelee ne asiat, jotka kunnanhallitus sille esittelee. Toki
valtuustolla on mahdollisuus maaritelld teemoja ja pakottaa kunnanhallitus kasit-
teleméén jokin tietty asia (Majoinen, 2001, 249). Samoin kunnanhallitus ja muut
kunnan toimielimet voivat kiytdnndsséd antaa viranhaltijoille toimeksiantoja val-
misteltavasta asiasta.

Jalonen (2007, 115) on kuvannut valmistelun ja paatoksenteon toisiinsa limitty-
vénd prosessina, jossa valmistelu tuo sisdllon ja péddtoksenteko legitimiteetin. Hah-
motelmassaan Jalonen ei kuitenkaan ota huomioon esittelya ja kokouksessa vuoro-
vaikutuksen kautta paatoksentekoon vaikuttavia voimia. Téllaisina voimina voidaan
pitdd esittelijin argumentointia ja vakuuttavuutta seké esittelijan suullisesti ohi val-
mistelutekstin tarjoamia tietoja luottamushenkildille. Merkittdvad vuorovaikutusta
on my0s kokouksessa kaytdva keskustelu, jossa luottamushenkil6t haastavat esitte-
levéd viranhaltijaa kysymyksilla tai omalla tiedollaan, ehké luuloillaankin, késitelta-
vistd asiasta. Kokouksessa kaytdvilld keskustelulla ja esittelijan uskottavuudella
sekd reagointikyvylld onkin usein paljon vaikutusta péddtoksen synnyssd. Tastd
syysti olen lisdnnyt esittelyn ja keskustelun kuvioon 4.
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MUODOLLINEN
PAATOKSENTEKO
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VALMISTELU PAATOS
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Kuvio 4. Paatoksen syntyminen vuorovaikutteisena prosessina (Muokattu Jalonen, 2007, 115).

Asian valmistelu ja valmistelun laajuus vaihtelevat péétettdvin asian mukaan.
Yksinkertaiset ja rutiiniluontoiset paitokset ovat 1dhinna lyhyen esittelytekstin ja
paatosesityksen kirjoittamista. Vaikutukseltaan laajemmissa ja monimutkaisissa asi-
oissa valmistelija joutuu tekeméin selvitystyotd enemmaén. Usein valmistelu sisaltdd
pykalétekstien kirjoittamisen lisdksi laajojenkin liitemateriaalien laadintaa. Nama
liitemateriaalit voivat olla esimerkiksi kunnan lausuntoja tai vastauksia seké erilaisia
raportteja ja selvityksié.

Valmistelutyo ei ole vain yksin tehtdvaa valikointia, vaan se siséltda paljon vuo-
rovaikutusta. Riippuen valmisteltavasta asiasta, viranhaltija keskustelee esimerkiksi
muiden kuntaorganisaatioiden edustajien tai yhteistyokumppaneiden, julkisyhteiso-
jen, palvelun tuottajien, ammattijarjestojen, kollegoiden, tyontekijoiden, kuntalais-
ten, luottamushenkiliden tai alan erityisasiantuntijoiden kanssa (Stenvall et al.,
2013). Néin hén saa eri ndkokulmia ja tarvittavaa tietoa pystyékseen muodostamaan
kuvan parhaasta vaihtoehdosta. Liséksi valmistelun vuorovaikutus lisdd mahdolli-
suuksia luoda ja toteuttaa uusia ideoita, kun eri taustoista tulevat yksilot muodostavat
heterogeenisen toimijajoukon ja valmistelevat asioita erilaisista ndkokulmista (Jalo-
nen, 2007). Téllainen yhteistyd ja vuorovaikutus vihentdvit epaluottamuksen tun-
teita, joiden esiintymisté padtoksen valmisteluvaiheessa pidetdan vield muita paatok-
sentekoprosessin vaiheita huonompana asiana (Katainen, 2023, 287).

Jalonen (2007) on tutkinut "asian valmistelun" ominaisuuksia, edellytyksid, seu-
rauksia ja niihin liittyvié kasitteitd. Tamén analyysin perusteella hdn on kyseenalais-
tanut perinteinen késityksen siitd, ettd valmistautuminen on itsendinen péatoksen-
teon vaihe. Sen sijaan valmistautuminen on Jalosen tutkimuksessa maéritelty moni-
mutkaiseksi prosessiksi, joka koostuu sekéd kuntayhteison sisdisestd vuorovaikutuk-
sesta ettd ulkoisesta vuorovaikutuksesta ympériston kanssa ja jonka tavoitteena on
vihentda tiedon puutteesta johtuvaa epdvarmuutta ja monitulkintaisen moniselittei-
syyttd. Tehokkaan vuorovaikutuksen mahdollistaminen sekd tehokkuutta ja luo-
vuutta lisddvédn konvergentin ja divergentin ajattelun tasapainon luominen voi vé-
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hentdd ongelmia, kuten asioiden ratkaisematta jattimisti sekd valituksia ja korjaus-
pyyntojé valmisteluprosessissa ja paatoksissé (Jalonen, 2007, 290).

Jalosen mukaan kunnanhallitus ja johtavat viranhaltijat muodostavat valmistelu-
systeemin (Jalonen, 2007, 29). Valmistelusysteemi koostuu yksildisté (johtava viran-
haltija tai kunnanhallituksen jdsen) ja yksildiden muodostamista kollektiiveista (vi-
ranhaltijoiden johtoryhma4 tai kunnanhallitus) sekd ndiden kollektiivien sisdisisti ja
niiden vilisistéd suhteista. Jalosen valmistelusysteemi toteutuu valtuustolle menevien
asioiden valmistelussa, mutta lautakuntien ja kunnanhallitusten paitdsten valmiste-
lusta vastaa yleensi toimialan johtava viranhaltija yhteisty6ssa toimielimen puheen-
johtajan kanssa. Toki valmistelu ndissékin tapauksissa on vuorovaikutteista.

Osa vuorovaikutuksesta on siis kunnan hallinnollisen organisaation siséisti ja
toimialojen vilistd valmisteluyhteistyoté, kun taas toisinaan vuorovaikutuksessa ol-
laan kunnan ulkoisten toimijoiden ja esimerkiksi valtion eri virastojen tai ministeri-
Oiden kanssa. Padtoksenteon etenemisen kannalta erittdin tdrkedé on riittdva vuoro-
vaikutus luottamushenkildiden ja muiden kuntalaisten kanssa. Kuntalaisten osallis-
tamista seka kaikkinaisen vuoropuhelun lisddmistd kuntalaisten, luottamushenkil6i-
den ja viranhaltijoiden vililld onkin korostettu kunta-alan tutkimuksissa ja kehitta-
mishankkeissa jo pitkddn. Pddtoksentekoon liittyvin tiedon avoin prosessointi kyt-
keytyy kiintedsti padtoksenteon legitimiteettiin (Jalonen, 2007). Mitd enemmén tie-
toa jactaan ja avoimesti tyOstetddn, sitd perustellumpia paatoksid pystytdan tekemaa.
Tunnettuahan on, etti osallistuminen ja mahdollisuus vaikuttaa sitouttavat henkil6ité
tehtyihin ratkaisuihin'?.

Tiedolla on my®s suuri merkitys epdvarmuuden ja esimerkiksi muutoksen pelon
poistamisessa. Daftin ja Lengelin (1986, 559) mukaan tietoa tuotetaan ja jaetaan toi-
mintaympdriston epidvarmuuden (uncertainty) ja ympdariston moniselitteisyyden
(equivocality) vahentdmiseksi. Epdvarmuus tdssd yhteydessd merkitsee tiedon puut-
tumista tai tarvetta ja moniselitteisyydella tarkoitetaan tiedon monia tulkintamahdol-
lisuuksia. Nykykunnissa epavarmuutta heréttévid aiheita voivat olla esimerkiksi ta-
loudellinen kehitys (yleinen taloustrendi seké valtionosuuksien ja verotulojen kehi-
tys) tai tyovoiman saatavuus. Monitulkintaisista asioista esimerkkin voidaan pitdd
tiedonhallintalain oikeaa soveltamista tai valtakunnallisen tason uudistusten taytan-
toonpanon todellisia merkityksid kunnissa. Kunnille annettavat uudet tehtdvat ovat-
kin usein sekd epdvarmuutta herdttavié, etti erilaisia tulkintoja aiheuttavia.

Jalosen mukaan mielekkyys valmistelutyon kontekstissa voidaan ymmaértda mo-
nimuotoisuutena. Mielekkyys perustuu ristiriitaisen ja epatdydellisen tiedon kollek-
tiiviseen tulkintaan pikemminkin kuin lisdinformaation kerddmiseen. Tiedon tuotta-
minen lisdd entropiaa (hairiotd) ja moniselitteisyyttd (useita tulkintoja). Tama edel-

12 Niin tutkimuksen toisessa luvussa kisitelty yhteistoiminnallinen hallinta toteutuu kiy-

tannossa.
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lyttédé tiedon véhentdmistd ja yhteisen tulkintakehyksen luomista, miké johtaa val-
mistelujarjestelmén itseorganisoitumiseen. TAma4 itseorganisaatio, joka syntyy pro-
sessista, voidaan ndhdd valmistelujirjestelmin nousevana ominaisuutena, jota ei
voida pelkistdd yksittdisiin toimijoihin.

Kuitenkin aivan kuten Iuottamuksen puute voi vahingoittaa valmistelujérjestel-
mad, kyvyttomyys sdddelld tietoa voi johtaa jérjestelmén tukkeutumiseen (Jalonen,
2007, 288-299). Ristiriitaisen, epdvarman ja tulevaisuuteen suuntautuvan tiedon ké-
sittelyn haasteet ilmenevit taipumuksena omaksua tavanomaisia ratkaisuja. Muodol-
lisen tiedon dominanssi nakyy esimerkiksi jdsentiméttomien ideoiden ja intuition
laiminlydmisen4, jota yleensa pidetdin jarjestelmén luovuutta heikentdviana tekijana.
Tiedon ristiriitaisuuden ja epitdydellisyyden sekd ilmididen moniselitteisyyden
vuoksi on tirkeéd, ettd luotettaviin, asiantunteviin ja subjektiivisiin mielipiteisiin pe-
rustuvia tulkintoja arvostetaan muodollisen tiedon lisdksi. Sen sijaan, etté ristiriitai-
nen ja puutteellinen tieto ja epaselvyys ndhtéisiin uhkana, ne tulisi ndhda mahdolli-
suuksina kehittdd valmistelujarjestelmaa (Jalonen, 2007, 288-299).

Kunnissa vuosittain laadittavaa talousarviota voidaan pitda hyvana esimerkkini
vuorovaikutteisesta padtoksenteon valmistelusta. Siind valmistelutydlle saadaan ta-
lousarvioprosessin eri vaiheissa palautetta luottamushenkiloilté ja valmistelua jatke-
taan tuon palautteen pohjalta. Kuntaorganisaatiosta valmisteluun osallistuvat viran-
haltijat laajalla rintamalla sekéd kaikki luottamustoimielimet. Talousarvioehdotusten
kommentoinnin muodossa tai osallistavan budjetoinnin kautta myos kuntalaiset paa-
sevit vaikuttamaan. Lisdksi valmistelutydssd ovat vélillisesti mukana kunnan kului-
hin vaikuttavat tai niitd analysoivat ulkopuoliset tahot (esim. valtionvarainministerio
ja Kuntaliitto), jotka antavat omat ennakkolaskelmansa kunnan tulevan vuoden ku-
luista tai tuloista ja jotka vaikuttavat kunnassa tapahtuvaan valmisteluun. Onnistues-
saan my0s kuntastrategian valmistelu on erittdin vuorovaikutteinen ja asianosaisia
sekd sidosryhmid laajasti osallistava prosessi.

Pédtoksen valmistelu tdhtda siihen, ettd poliittisilla paattdjilla on riittdvat tiedot
paatoksen tekemistd varten ja he ylipdataan tietdvat mistd asioista on tehtava paatok-
sid. Tamén liséksi valmistelulla varmistetaan paétoksen lainmukaisuus ja osoitetaan,
miten tehtyyn ratkaisuun on paddytty. Tarkedd on osoittaa, ettd eri padtdsvaihtoeh-
toja on selvitetty riittdvasti ja padtdsratkaisu pystytddn perustelemaan. Mikéali paa-
toksen valmistelua ja pééatoksentekoa haluaa tarkastella prosessina, on se sarja toi-
menpiteitd, joiden lopputuloksena syntyy (toivottu) tulos.

70



Byrokratia, demokratia ja strateginen johtaminen Suomen kunnissa

PAATOKSENTEKO

7: 2
70 =X
3 N
Yy, | oSN
ASIAN AATOKSEN
VALMISTELU TIEDOKSIANTO
V/‘ra & | % e

s, N0 St
A y {"’%
ASIAN

VIREILLETULO _

TAYTANTOMy

Kuten jo tdmén luvun alkupuolella totesin, edellyttdé hyva hallinto viranhaltijoi-
den toimivan puolueettomasti ja yleisti etua edistden. Téstéd periaatteesta huolimatta
viranhaltijat ovat ihmisié tunteineen ja arvoineen. On epirealistinen ajatus, etteivit
viranhaltijoiden omat nikemykset mitenkéén vaikuttaisi tyohon. Viranhaltijan arvot
voivat nékyd pieniné valintoina arjen tydssé tai selkedimmin esimerkiksi tietyn puo-
lueen jisenyytend. Politisoituneet byrokraatit ovat viranhaltijoita, joiden ammatil-
lista kayttaytymisté ja kdytantoja varittavat poliittiset mielipiteet, asemat ja pohdin-
nat. Hysing & Olsson (2012, 55-68) ovat korostaneet, ettd puolueen jasenyys ei au-
tomaattisesti tarkoita viranhaltijan politisoitumista. Politisoituneena viranhaltijana
toimiminen, jota joskus kutsutaan myos termilld kaaderiviranhaltija, ei myoskaan
valttdmatta tarkoita, ettd viranhaltija on poliittisen puolueen aktiivinen jésen. Viran-
haltijoilla, kuten kaikilla muillakin kansalaisilla, on oikeus poliittisiin mielipiteisiin
ja poliittiseen toimintaan. Se, ettd niméa arvot ja kokemukset tulevat myds osaksi
heidédn ammatillista identiteettiddn ja vaikuttavat heidin tyohonsa viranhaltijana on
asia, jota demokraattiset yhteiskunnat eivét voi vélttad (Hysing & Olsson, 2012, 55—
68).

Svaran (2006) ndkemyksen mukaan hallinnollisten viranhaltijoiden rooli poliit-
tisessa prosessissa on tunnustettu jo pitkd4n. Tdmén vuoksi on esitetty viitteitd, joi-
den mukaan politisoitunut byrokraatti uhkaa julkishallinnon poliittista puolueetto-
muutta (Hysing & Olsson, 2012). Politisoitunut viranhaltija ei kuitenkaan aina ole
politisoitunut omien arvojensa pohjalta tai omasta tahdostaan. Viranhaltijat politi-
soituvat myo0s esimerkiksi tyollistyessddn tiettyyn organisaatioon. Tdméa on jul-
kishallinnossa jatkuvasti ldsné oleva prosessi, jota kutsutaan joskus institutionalisoi-
duksi politisoitumiseksi (Hysing & Olsson, 2012, 55—68). Rouban (2013) on néhnyt,

Kuvio 5. Kunnan toimielimen paatoksenteko.
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ettd politisoituminen laskee virkamiesten ammatillista statusta sekd horjuttaa hallin-
non ja politiikan vélistd tasapainoa. Poliitikot voivat méarétéd viranhaltijat ottamaan
tietyt poliittiset nikokohdat huomioon toiminnassaan, mutta myds viranhaltijat mu-
kautuvat epdsuorasti sithen, mitd he luulevat poliitikkojen haluavan. He voivat po-
liittisien ndkemysten mukaan korostaa esimerkiksi yksityistdmisen etuja tai haittoja
arvioinneissaan, tai he voivat uskollisesti ja kuuliaisesti toteuttaa nykyisen puolue-
poliittisen enemmiston politiikkaa, vaikka se olisi vastoin vakiintunutta asiantuntija-
tietoa (Hysing & Olsson, 2012).

Kuntahallinnossa viranhaltijoiden tehtdvina on toteuttaa poliittisten paittdjien
hyviaksymaa kuntastrategiaa. Jo tissd kohtaa viranhaltija tulee toimineeksi poliittisen
ohjauksen alaisena. Se ei kuitenkaan tee hinestd vield vilttaimattd politisoitunutta,
vaan toimintatavat strategian toteuttamisessa ratkaisevat enemmén. Kun esimerkiksi
paitoksenteon valmistelua ajattelee viranhaltijan ndkdkulmasta, on aika loogista,
ettd viranhaltija padtdsvaihtoehtoja punnitessaan pohtii, mikd vaihtoehdoista voi
saada oman kunnan poliitikkojen tuen ja tulla siten pditokseksi. Tillainen ajattelu
on enemman realismia kuin politisoitumista.

Poliitikot voivat aktiivisella johtajuudella ja vakuuttavilla argumenteilla saada
viranhaltijat antamaan tukensa harjoittamalleen politiikalle. Luottamus viranhaltijoi-
den kykyyn toimia objektiivisesti laskee helposti, mikili taustalla tiedetddn olevan
poliittisten puolueiden vaikutusta tai mahdollisesti sellaisia asetelmia, joista viran-
haltija jda kiitollisuudenvelkaan (Salminen, 2015, 32). Toisaalta viranhaltijoihin,
jotka eivét noudata poliitikkojen linjaa, voidaan kohdistaa uramahdollisuuksien me-
nettdmistd tai muunlaisia sanktioita koskevaa uhkailua (Hysing & Olsson, 2012, 55—
68). Hysing & Olssonin (2012) mielesté tutkimukset ovat osoittaneet, ettd viranhal-
tijat ottavat huomioon poliitikkojen mieltymykset siind méérin, etti se kyseenalais-
taa heidéan poliittisen puolueettomuutensa. Poliitikot ndyttadvat myos kdyttdvéan ener-
giaansa muuttaakseen julkishallinnon tottelevaisesti puolueellisten mieltymysten
mukaan toimivaksi hallinnoksi (Hysing & Olsson, 2012). Politisoituneista byrokraa-
teista puhuttaessa onkin tarkedd pitdd mielessd, ettd ndma viranhaltijat eivét valtta-
mitté jaa poliittisen enemmiston poliittisia ndkemyksia.

Viranhaltijan toimielimelle tekeméa pédtosesitys pohjautuu useimmissa tapauk-
sissa viranhaltijan parhaaksi katsomaan pédtosvaihtoehtoon. Tdmaé johtaa siihen, ettd
useimmiten paitdsvaihtoehtoja on vain yksi. Asia on heréttdnyt keskustelua siité,
onko viranhaltijoilla liikaa valtaa heidédn rajatessaan pois muita padtosvaihtoehtoja.
On my0s esitetty huolta siitd, ettd paras ticto on demokraattisten padtdstentekijoiden
sijaan palkatulla viranhaltijalla. Kuitenkin valmistelutyon tarkoituksena on helpot-
taa paatoksentekoa ja useimmiten sivutoimisten péaatoksentekijoiden ajankdyttoa,
selvittdmalld mika olisi organisaation kannalta paras paatosvaihtoehto. Yleensa vi-
ranhaltijan esittelyssd kerrotaan, miten paétosesitykseen on tultu ja sivutaan myos
sellaisia padtosvaihtoehtoja, jotka eivit lopulta padtyneet esitykseksi. Liséksi toimie-
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limelld on aina mahdollisuus palauttaa asia uudelleen valmisteluun, mikéali paatok-
sentekijét katsovat, ettd he eivét ole saaneet tarpeeksi tietoa tai he haluavat viranhal-
tijan valmistelevan lisdé jotakin muuta péadtosvaihtoehtoa. Paéttéjilla on ndin ollen
vastuu padtoksenteon onnistumisesta ja heiddn tulee vaatia sellaista valmistelua,
jonka katsovat tarpeelliseksi.

Kuntademokratia korostaa perinteisesti puolueiden yhteishallintoa, ei hallitus-
oppositio-asetelmaa (Harisalo & Stenvall, 2002). Kunnissa pyritddn mahdollisuuk-
sien mukaan puolueiden yhteisiin linjauksiin ja yhteisymmaérrykseen. Téstd syysti
puolueet haluavat ottaa kantaa asioihin jo varhaisessa vaiheessa, ennen virallisen
valmisteluprosessin kdynnistymisti. Viranhaltijoilta odotetaankin, ettd he kertovat
esiin nousseista ja tulevaisuudessa paidtoksentekoon tulevista asioista jo hyvissi
ajoin. Usein tdmé tapahtuu keskustelemalla toimielimen puheenjohtajan kanssa tai
kertomalla toimielimen kokouksessa (esityslistan ulkopuolella) ajankohtaisista ja tu-
levaisuuteen liittyvisté asioista.

Tamén tutkimuksen syntymisen taustalla on ollut pohdinta siité, voisiko péaatok-
sentekoa valmistelevien kunnan johtavien viranhaltijoiden aikaa kéyttiaé tehokkaam-
min kuntastrategian tavoitteiden edistimiseen. Tehokkuuden kisitettd kaytetdan
usein julkishallintoa koskevassa keskustelussa ja sitd pidetddn myos kunnallishallin-
non tavoitteena. Jo Weber (1964b), ndki tehokkuuden tiarkedna osana rationaalista
hallintoa, joka ilmeni sdantdind, tdsmaéllisyytend, pysyvyytend, kurinalaisuutena,
luotettavuutena ja tulosten ennustettavuutena (Pekonen, 1995, 23). Usein tehokkuus
kasitetddn taloudellisena kustannustehokkuutena, jossa pyritddn saavuttamaan tasa-
paino kustannusten ja saatavien hyotyjen valilla (Kirzner et al., 1960).

Laajan médritelmidn mukaan tehokkuus tarkoittaa tavoitteiden saavuttamista
suhteessa kdytettyyn resurssiin (Tangen, 2005, 42). Jalonen toteaa, ettd tdma tehok-
kuuden maédritelmé suhteessa tavoitteisiin ja resursseihin ei ota kantaa siihen teh-
daanko oikeita ja jarkevid asioita (Jalonen, 2007, 70). Oikeiden ja jarkevien asioiden
maédritteleminen on yleensd subjektiivinen kokemus. Demokraattisessa prosessissa
voidaan madiritelld myds yhteisid késityksid siitd, minkalaisia asioita tavoitellaan.
Oikeaksi koetut tavoitteet kumpuavat niitéd asettavan tahon nikemyksisté ja arvoista.
Merkittdvad on se, mihin resursseja halutaan kdyttdd. Kun timé péétos on tehty, on
madriteltdva keinot ja seurattava, ettd tehty suunnitelma toteutuu.

Demokratian ja tehokkuuden arvojen yhteensovittaminen ei ole ongelmatonta.
Heuru (2000, 54) toteaa tehokkuusarvon kytkeytyvan toiminnan tulokseen, kun taas
demokratia kunnan toiminnan arvona liittyy tavoitteiden asetteluun ja tehtyjen rat-
kaisujen hyviksyttdvyyteen. Demokratian ndkokulmasta valmistelun ja péaatoksen-
teon tulisi olla julkista, kun taas tehokkuuden ndkdkulmasta on usein perusteltua,
ettd valmistelu tapahtuu pienessa piirissé ja julkisuudelta piilossa (Jalonen, 2007).

Asiantuntemukseen perustuva viranhaltijatyoskentely on onnistuessaan puoluee-
tonta, tehokasta ja optimaalisiin tuloksiin pyrkivda. Puolueettomuutta edesauttaa se,
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ettd tietoon perustuvat paatokset eivit suosi mitién tiettyjd tahoja. Asiantuntijat pys-
tyvét tarjoamaan ratkaisuja paitoksentekoon tuleviin asioihin helpommin myds sen
vuoksi, ettd puoluepolitiikka ja vaalikaudet eivit suoraan vaikuta heidéin tydskente-
lyynsé tai esimerkiksi virassa jatkamiseen. Tiedon hyddyntdminen paitdksenteon
perustana liittyy rationaalisuuden ihanteeseen. Kunnallisessa paétoksenteossa ratio-
naalisuus voi olla kuitenkin vain tavoite. Mahdollisuutta tdydelliseen rationaalisuu-
teen ja paatoksentekoon tulevien asioiden taustojen tdydelliseen selvittimiseen ei
ole. Paatoksentekijit joutuvat tekemaén padtoksidan parhaan saatavilla olevan tiedon
pohjalta. Suurin vaikuttaja tiedon vajavuuteen on aikataulu. Missdén kunnassa ei ole
rajattomasti resursseja padtoksentekoon saapuvien asioiden taustojen selvittelyyn,
eika paatoksenteko voi odottaa sitd, etti jokainen asiaan liittyva kivi on kdannetty.

3.3 Strategian merkitys kuntien demokraattisessa
paatoksenteossa

”Strategia on tapa ajatella organisaation olemassaolon perusteita, arvoja ja
pddmddrid sekd niiden edistimiseksi vaadittavia vaihtoehtoja”

(Harisalo 2008, 237).

Strategialla on ollut historiassa monia ajasta, maasta ja toimialasta riippumattomia
merkityksid, joille yhteisté on se, ettd strategialla on aina pyritty menestykseen (Vuo-
rinen, 2014). Strategia on ollut johtajien tydkalu, jonka avulla on tavoiteltu tiettyja
paamaarid. Strategiassa madritellddn organisaation arvot, kirkastetaan tavoitteet seké
tavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavat toimenpiteet ja toimintalinjat. Strategiaa pi-
detddn usein my0s osana organisaation profiloitumista ja tapana erottautua kilpaili-
joista (Harisalo, 2008).

Strategian (kreikasta kddnnettyné sotavéki) kdsite on ldhtdisin antiikin Kreikasta
ja se on perinteisesti liitetty sodankéyntiin ja sotataitoon. Ajan kuluessa késitteen
kayttd on laajentunut ja William Newman oli ensimmaisié teoreetikkoja, joka siirsi
strategian késitteen armeijan kiytOstd organisaatioteoriaan vuonna 1951 julkaise-
massaan kirjassa Administrative Action: The Techniques of Organization and Ma-
nagement (Harisalo, 2008, 252). Kun strategian késite siirtyi laajempaan kayttoon,
alkoi se myds saada moninaisempia merkityksii ja 1990-luvulta ldhtien strategiakir-
jallisuus tuntuu suorastaan réjéhtaneen.

Strategiateoriat 1ahtivit kehittymaan omaksi liiketaloustieteen haarakseen toisen
maailmansodan jalkeen Yhdysvalloissa, kun yritysjohtajat kaipasivat toimintaympéa-
ristdn voimakkaassa muutoksessa menetelmid, joiden avulla selvitd kaaoksessa
(Ronda-Pupo & Guerras-Martin, 2012). Chandler (1998) totesi vuonna 1962, ettid
organisaation valitsemat tavoitteet maarittavét tavan, jolla organisaation kannattaa
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jésentyd ndiden tavoitteiden saavuttamiseksi. Han painotti tehtidvien jakamista
padyksikkoihin, jolloin jokainen yksikkd on vastuussa omasta tuloksestaan organi-
saation johdolle. Chandler on ensimmadisié teoreetikkoja, jonka ndkemyksen mukaan
strateginen johtaminen on pitkén tdhtdimen suunnittelua sekd muutosten rationaa-
lista hallintaa (Eriksson-Zetterquist & Kalling & Styhre, 2015, 197). Strategiateoriat
rakentuvatkin ehkd hieman yksinkertaistaviin oletuksiin, joiden mukaan toimijat
ovat rationaalisia voiton tai hyddyn maksimointiin pyrkivid yksikoitd (Ranki, 2016,
22). Strategisessa ajattelussa tulevaisuus ymmarretdin avoimeksi erilaisine mahdol-
lisuuksineen ja uhkineen, jotka on kyettidva tunnistamaan hyvisséd ajoin (Harisalo,
2008, 237). Olennaista onkin etsid merkkejd toimintaympariston muutoksista, jotta
ne pystytddn huomioimaan strategisessa paitoksenteossa (Lesca, 2014).

Vaikka strategisen johtaminen teoriat ovat syntyneet liiketaloudessa, on strate-
ginen ajattelu saanut 1990-luvulta alkaen jatkuvasti enemmaén jalansijaa myos jul-
kishallinnollisissa organisaatioissa seké yhteiskunnallisen alan tutkimuksessa. Pois-
ter ym. (2010) ovat nédhneet julkishallinnossa toteutettavan strategisen johtamisen
jatkuvana prosessina, joka sisdltdd strategisen suunnittelun, resurssien hallinnan,
strategian toteuttamisen seké arvioinnin ja oppimisen. Prosessin tavoitteena on pa-
rantaa organisaation suorituskykyé ja luoda julkista arvoa. Johanson (2008) on tun-
nistanut kolme erilaista strategian muodostamisen tapaa julkishallinnollisissa orga-
nisaatioissa:

1. Suunnitteluperusteinen ldhtokohta: Téssd ldhestymistavassa strategia
muotoutuu ylhaaltd alaspdin tapahtuvan suunnittelun kautta, jossa johdon
rooli on keskeinen.

2. Voimavaraldhtoinen ldhtokohta: Korostaa organisaation sisdisid resurs-
seja ja kyvykkyyksid strategian 1dhtokohtana.

3. Suhdekeskeinen lihtokohta: Painottaa verkostoja ja sidosryhmésuhteita
strategian muodostamisessa.

Strategisen suunnitteluprosessin eri tapoja on arvioitu tutkimuksessa, ja tutkijat
ovat padtyneet osin ristiriitaisiin tuloksiin. Joissain tutkimuksissa on havaittu, ettd
ylhaéltd alas suuntautuva tai keskitetty ldhestymistapa strategiseen suunnittelupro-
sessiin tuottaa parempia tuloksia (Hendrick, 2003; Poister & Streib, 1989), kun taas
toiset ovat pitdneet alhaalta ylospdin suuntautuvaa tai hajautettua ldhestymistapaa on
parempana (Kissler et al., 1998; Roberts & Wargo, 1994). Tutkimuskentélld on kui-
tenkin jonkin verran yksimielisyyttd siitd, ettd laajempi, organisaation eri tasojen
johtajien sekd kansalaisten ja ulkoisten sidosryhmien osallistaminen suunnittelupro-
sessiin on organisaatiolle eduksi (Blair, 2004; Kissler et al., 1998; Wheeland, 1993).
Strateginen suunnittelu vie aikaa ja vaivaa, ja sidosryhmien osallistuminen voi vai-
keuttaa strategista suunnitteluprosessia. Kuitenkin sisdisten ja ulkoisten sidosryh-
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mien osallistamisen on katsottu kasvattavan myos johdon sitoutumista strategiaan
(George et al., 2025). Jotta strategisista suunnitelmista ei tulisi "tyhjaa" retoriikkaa,
on strateginen suunnitteluprosessi ja osallistaminen suunniteltava huolella ja huomi-
oitava myds johdon reaktio suunnitteluprosessiin sekd ndiden kokemusten vaikutuk-
set seuraavaan strategiseen suunnitelmaan.

Bryson (2018) on korostanut johdon roolia kuvatessaan strategista suunnittelua
tyokaluna, jonka avulla organisaation johto voi tehdd perustavanlaatuisia padtoksia
ja toteuttaa toimia, jotka ohjaavat organisaation toimintaa ja tavoitteita. Han koros-
taa, ettd strateginen suunnittelu ei ole pelkéstién tekninen prosessi, vaan my0s po-
liittinen ja osallistava prosessi, joka vaatii laajaa sidosryhmien osallistumista ja jat-
kuvaa oppimista. Bryson (2018, 69-70) on strategian muutossykli -mallissaan ero-
tellut seuraavat keskeiset strategiaprosessin vaiheet.

1. Strategisen suunnitteluprosessin kdynnistiminen ja siitd sopiminen.
Organisaation mandaattien selkeyttdminen.

Organisaation tehtdvén ja arvojen kirkastaminen.

bl

Ympdriston arviointi: vahvuuksien, heikkouksien, mahdollisuuksien ja uh-
kien tunnistaminen (SWOT-analyysi)

Strategisten kysymysten tunnistaminen

Strategioiden ja suunnitelmien laatiminen ja hyviksyminen

5
6
7. Strategioiden ja suunnitelmien toteuttaminen
8. Tulevaisuuden vision méaérittdminen

9

Vaikuttavan kdyttoonottoprosessin kehittdminen
10. Strategioiden ja suunnitelmien uudelleenarviointi ja péivittdminen

Kun tarkastellaan strategiaa suunnitelman liséksi tavoitteellisena pyrkimisena
padmadrain, korostuu johdon sitoutuminen edelleen. Strategisten tavoitteiden saa-
vuttamisessa keskeistd on kdytdnnon johtaminen ja organisaation arjessa toteutetta-
vat toimenpiteet. ”Strategia kdytintond” (strategy-as-practice, SAP) -1dhestymistapa
siirtddkin huomion strategian suunnittelusta sen toteuttamiseen ja arjen kaytantoihin.
Strategia kdytintond -tutkimussuuntaus pyrkii [0ytdmaédn vastauksen siihen, mitkd
strategian tekijoiden ja suunnittelijoiden todelliset tehtivit kdytdnndssa ovat (Whit-
tington, 2003). Whittingtonin (2006) mukaan strategia ei ole pelkéstdian johdon laa-
tima suunnitelma, vaan se rakentuu kolmen keskeisen elementin kautta. Kaytdnnot
(practices) eli vakiintuneet toimintatavat, tyokalut ja menetelmét, joita strategia-
tyOssd hyodynnetddn. Toiminta (praxis) on kdytdnnon strategiatyotd, kuten kokouk-
sia, analyyseji ja itse paatoksentekoa. Toimijat (practitioners) ovat henkil6itd, esi-
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merkiksi johtajia, tyontekijoitd ja mahdollisia konsultteja, jotka osallistuvat strate-
gian suunnitteluun ja toteutukseen.

Oli kyseessa sitten yritys tai julkishallinnollinen organisaatio, strateginen suun-
nittelu 1dhtee organisaation toiminnan tarkoituksesta eli visiosta sekd ihanteellisesta
tulevaisuudenkuvasta, jota kohti organisaatio haluaa kulkea. Témén jélkeen organi-
saation on tunnistettava nykyiset toimintatapansa ja mietittdvd minkilaiset sen toi-
mintamallit ovat tulevaisuudessa. Eli mitkd ovat toimintatavat, joilla organisaatio
lahtee tavoittelemaan tulevaisuuden visiotaan. Toimintatapaa voidaan kutsua myos
missioksi. Visio ja missio ovat organisaation johdon subjektiivisia valintoja, jotka
liittyvit organisaation arvoihin (Harisalo, 2008, 241). Kun organisaation haluttu ke-
hityssuunta on selvilld, on sen pohdittava, millaisilla toimenpiteilld kehityskulku
saadaan toteutumaan toivotulla tavalla. Strategia ja sen mukainen toiminta tarjoavat
ainakin ajatuksen tasolla organisaatioille mahdollisuuden vaikuttaa omilla ratkaisuil-
laan tulevaan kehitykseen.

Mintzberg (1998) on asian suhteen skeptisempi véittidessdin, ettd perinteisilla
strategisen suunnittelun keinoilla ei pysty suunnittelemaan tulevaisuutta, koska stra-
tegia voidaan ymmartdd ainoastaan jalkikdteen. Suurissa ja ennakoimattomissa muu-
toksissa tdma varmasti pitdd paikkaansa. Mintzbergin kaltaisista ndkemyksistd huo-
limatta strategia tuntuu kuitenkin lunastaneen paikkansa organisaatioiden tulevai-
suuden suunnittelun vélineend. Harisalo (2008, 238—240) on maédritellyt seuraavat
tekijét, joiden kautta strategisen ajattelun suosiota voi tarkastella.

Niukkuus. Jokaisen organisaation voimavarat ovat niukat, eivétka
yhdenkéin organisaation voimavarat riité kaiken halutun tekemiseen.
Niukkuus pakottaa organisaatioita valitsemaan tarkoitukset, joiden
saavuttamiseen ne haluavat kohdistaa voimavaransa.

Toiminnallisten painopisteiden méérittiiminen. Strategia auttaa
organisaatioita tehostamaan toiminnallisten painopisteiden kasittelya.
Strategian avulla organisaatio pystyy valitsemaan sen toiminnallisen
painopisteen, joka edistéd parhaiten sen tahtotilaa. Ndin organisaatio
voi erottaa tarkeét asiat vihemmaén térkeista.

Johtamisen tehostaminen. Strategia mahdollistaa johtamisen, oh-
jauksen, valvonnan ja kehittdmisen. Kun organisaatiolla on strategia,
johtajat tietdvdt mihin suuntaan heidén on vastuullaan olevia yksi-
koitd kehitettdva, mitd asioita on painotettava ja millaisia asioita on
syytd vilttdd. [lman strategiaa jokainen johtaja voi viedd asioitaan
oman mielensd mukaiseen suuntaan.

Muutoksen vahvistaminen. Strategia auttaa organisaatioita kisitte-
lemédn muutosta. Organisaatiot voivat suhteuttaa muutostrendit va-
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litsemaansa strategiaan, jonka avulla ne voivat antaa merkityksié
muutoksille.

Monimutkaisuuden hallinta. Strategia on keino késitelld ja hallita
monimutkaisuutta. Se auttaa tunnistamaan organisaation tahtotilan
kannalta tirkeitd syy- ja seuraussuhteita, olennaisia riippuvuuksia ja
merkityksid. Monimutkaisessa maailmassa kaikki asiat eivit ole or-
ganisaatioille yhtd térkeitd.

Organisaatioiden resurssit ovat siis rajalliset ja koska kaikkea ei ole mahdollista
tehd4, on organisaatiossa pohdittava tarkoin mihin resursseja kaytetdan. Strateginen
johtaminen on kiytdnndssd organisaation toimijoiden ja resurssien johtamista ase-
tettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Resurssit voivat olla taloudellisia, henki-
16sidonnaisia, dlyllisid, eri tavoin fyysisid tai organisaation rakenteeseen seka yhteis-
tyOsuhteisiin liittyvid. Menestydkseen organisaation on tunnistettava omat vahvuu-
tensa ja kaytossa olevat resurssit, jotka tuovat sille kilpailuetua. Téllaista ajattelua
kutsutaan resurssipohjaiseksi ajatteluksi (esim. Barney & Mackey, 2016)

Resurssien yhteydessd nousevat sanat tuottavuus ja tehokkuus toistuvasti esille.
Resurssien tehokkaan kadyton ja tuottavuuden tavoittelu nakyvat myds kunnissa. Kun
tarkastellaan palvelujen tuottamista, mielletddn tuottavuus yleensd toiminnaksi,
jossa tietylla resurssilla saadaan jotain aikaan. Ja mitd enemman tietylld resurssilla
saadaan haluttuja tuloksia aikaan, sitd tuottavampaa ja tehokkaampaa toiminta on.
Tuottavuus voidaan madritelld niin, ettd tarkastellaan saavutettua muutosta, johon
vaikuttavat itse palvelun tarkoitus, sitd kohtaan asetetut odotukset ja inhimillinen
padoma. Palvelun tarkoitus vaikuttaa fyysisten ja taloudellisten resurssien maaraan.
Riippuu asetetuista odotuksista, kuinka tehokkaana ja vaikuttavana toiminta suh-
teessa resursseihin nédhddédn. Inhimillisen pddoman nékdkulmasta katsottuna tuotta-
vuus tarkoittaa organisaatiota ja henkilostovoimavaroja, jotka tuottavat tarkoituksen-
mukaisia palveluja tehokkaasti ja vaikuttavasti (Van Wart & Berman, 1999). Kuntia
ja kunnallisten palveluiden tuottavuutta on osuvaa tarkastella edelld kuvatun mééri-
telmén kautta. Julkisen sektorin tuloksellisuustutkijoiden mielestd koko organisaa-
tion toiminta pitéisi saada kartoitettua tuloksellisuuden suhteen, silld se on tirked
asia strategisen johtamisen kannalta (Hyrkés, 2009, 37).

Tarkasteltaessa kuntien resursseja, muodostaa henkilostd selkedsti suurimman
kunnissa kdytettdvissd olevan resurssin. Tuloksellisuus onkin yksi strategisen henki-
l6stdjohtamisen toiminto, ja sitd kautta se edistdd henkiloston tydhyvinvointia ja si-
toutumista (Guest, 1987). Ollila (2006) on tutkinut vaitéskirjassaan osaamisen stra-
tegisen johtamisen hallintaa sosiaali- ja terveysalan julkisissa ja yksityisissd organi-
saatioissa. Hinen mukaansa osaamisen johtaminen ndhddén julkisessa organisaa-
tiossa erityisesti tehokkuuden tavoitteluna ja palveluiden tuottamisena. Yksityisissa
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organisaatioissa osaamisen johtamisen kehittiminen puolestaan ndhddin enemmén
tyon rakenteellisena uudistamisena, jossa otetaan tulevaisuus huomioon.

Edelld kuvatut ndkdkulmat ovat tarkeitd tdmén tutkimuksen ymmaértimisessa,
koska kunnan strategiaty6té tutkittaessa tehokkuus nousee yleensi aina esiin. On tar-
keaa tiedostaa, ettd myds kuntien strategiatyossa tehokkuus ja tuloksellisuus kytkey-
tyvit siihen, ettd rajallisilla resursseilla saadaan mahdollisimman paljon aikaan. Té-
mén ajatuksen kautta on mahdollista méaéritelld tehokkuutta. Juuri rajallisten resurs-
sien takia kuntastrategian ja kunnan strategiatyon olisi hyvé tukea organisaation lin-
jakasta ja tuloksellista toimintaa.

Harisalo (2008, 240-247) nékee strategisessa suunnittelu- ja kehittdmisproses-
sissa'® neljd strategista askelta: strateginen ajattelu, strategian Kkehittiminen,
strategian johtaminen ja strategian arviointi. Fineman (2010) puolestaan on ero-
tellut strategiaprosessista kolme vaihetta: strategian muodostaminen, strategian
toteuttaminen ja strategian kontrollointi. Vaikka Harisalon ja Finemanin jaottelut
ovat hieman erilaiset, on ajatus niissd kuitenkin sama. Strateginen prosessi syntyy
organisaation halusta strategiseen suunnitteluun ja ajatteluun, jatkuu strategian to-
teuttamisella ja paattyy sen arviointiin seka kehittdmiseen.

Jonkinasteinen strateginen ajattelu kuuluu ldhes kaikkeen toimintaan, joko tie-
dostetusti tai tiedostamatta. Jokaisella padmaééritietoisesti toimivalla organisaatiolla
on omat tavoitteensa. Strategista johtamista voidaan pitdd onnistuneena, kun organi-
saatio saavuttaa tavoitetasonsa (Ansoff, 1981). My0s kunnat ndhdidin nykypaivini
yha enemman strategisina toimijoina ja kunnilla on jo pelkdstddan kuntalain mukaan
velvollisuus strategisten tavoitteiden sekd arvojen méérittelemiseen .

Paamairitietoisesti toimivan organisaation tavoitteet on sidottu organisaatioon
tarkoitukseen, perustehtdvéin, arvomaailmaan ja toimintaympéristoon. Liiketoimin-
taa harjoittava organisaatio voi valita strategiseksi toimintatavakseen eriytymisen
(differentiation), kustannusjohtajuuden (cost leadership) tai kohdentamisen (focus)
(Griffin & Pustay 2002, 298). Eriytyminen tarkoittaa organisaation halua erottua kil-
pailijoistaan. Kustannusjohtajuudessa organisaatio pyrkii tuottamaan tuotettaan
kaikkein edullisimmilla hinnoilla. Kohdentaminen toimintatapana tarkoittaa hyo-

Strategiateorioihin pohjautuvia kdytdnnon strategiatydkaluja on lukuisia. 1960-luvulla
syntynyt nelikenttdanalyysi eli SWOT-analyysi (Strengths, Weaknesses, Opportuni-
ties, Threats) on niistd tunnetuin. Strategiaa voidaan laatia my0s esimerkiksi tasapai-
notetun mittariston (Balanced Scorecard) ja laadunarviointijarjestelmien avulla. Multi-
Criteria Decision Analysis with Scenario Analysis (MCDA Scenario Analysis) on
ryhmaé paitdksenteon analyyttisid menetelmii, jotka auttavat valitsemaan sellaisen stra-
tegian, joka menestyy hyvin riippumatta siitd, mika tulevaisuusskenaarioista toteutuu
(Kurth et al., 2018, 194). Naihin erilaisiin tyokaluihin tutustuminen ei tuo lisdarvoa télle
tutkimukselle, mutta on hyva tiedostaa, ettd strategiaa voidaan laatia hyvin monipuoli-
silla menetelmilla eikd yhtd ainoaa tapaa ole.

Kuntastrategian pakollisuus kirjattiin uuteen kuntalakiin vuonna 2015.
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dykkeen tuottamista tietylle asiakaskunnalle, joka voi muotoutua esimerkiksi tietyn
alueen tai kdyttotarpeen mukaisesti. Namé kaikki toimintatavat pétevét tietyssd maa-
rin my0s julkishallinnolliseen organisaatioon. Kunnat, kaupungit, maakunnat ja val-
tiotkin pyrkivét erottautumaan muista vastaavista organisaatioista ja vastaamaan tie-
tyn ihmisryhmén tarpeisiin. Julkisen talouden tdmén tutkimuksen tekohetkelld mer-
kittavésti tiukkenevassa tilanteessa kunnat myds pyrkivét tuottamaan palveluitaan
yhé kustannustehokkaammin, vaikka kustannusjohtajuuden tavoitteesta ei ehka jul-
kisen organisaation kohdalla voida puhua. Lisdksi julkiset toimijat kohdentavat pal-
velunsa selkeésti tietylle alueelle ja tietyille ihmisryhmille.

Kuntastrategiassa tulee kuntalain mukaan ottaa huomioon (Kuntalaki 410/2015):
1) kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistiminen;
2) palvelujen jarjestiminen ja tuottaminen;
3) kunnan tehtdvid koskevissa lacissa sdddetyt palvelutavoitteet;
4) omistajapolitiikka;
5) henkilostopolitiikka;
6) kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet;
7) elinympdriston ja alueen elinvoiman kehittdminen.

Kuntastrategian tulee perustua arvioon kunnan nykytilanteesta seké tulevista toi-
mintaympariston muutoksista ja niiden vaikutuksista kunnan tehtdvien toteuttami-
seen. Kuntastrategiassa tulee maéritelld myds sen toteutumisen arviointi ja seuranta.
Strategia tarkistetaan vahintdan kerran valtuuston toimikaudessa. Kuntastrategian ot-
tamisesta huomioon kunnan talousarvion ja -suunnitelman laatimisessa sdddetdin
erikseen kuntalaissa.

Valtuuston hyviaksymén kuntastrategian tulisi kuntalain hengen mukaisesti oh-
jata koko kuntaorganisaation toimintaa. Se velvoittaa valtuuston lisdksi kunnanhal-
litusta, lautakuntia ja muita mahdollisia toimielimid. Samoin sen ohjaavan vaikutuk-
sen tulisi olla vahvasti ldsnd kunnan ammattiorganisaation tydskentelyssd kunnan-
johtajasta sekd johtavista viranhaltijoista kentdlld tyoskentelevddn ns. suorittavaan
portaaseen. Puhutaankin usein strategian jalkauttamisesta, miki toisin sanoen tar-
koittaa sisédistdmistd. Se kuinka hyvin organisaatio strategian sisdistdé, on ratkaise-
vaa sen toteutumisen kannalta. Kuntastrategian lisdksi ohjausta tehdddn kunnissa
vuosittain hyvéksyttiavalla talousarviolla ja -taloussuunnitelmalla, jonka laadinnan
tulisi strategisen johtamisen ihanteiden mukaan toteutuessaan perustua strategian ta-
voitteisiin. Talousarviossa kunnan toiminnalliset tavoitteet kytketdan talousnakokul-
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maan. Kunnan taloustilanteesta seké talousarvio- ja suunnitelmavuosien tuloarviosta
riippuu, minkd suuruisilla toimenpiteilld strategisia tavoitteita voidaan suunnitella
vietdvén eteenpdin.

Valtuusto paattaa kuntastrategiasta ja
muista strategisista linjauksista
valmistelun pohjalta

Johtavat viranhaltijat ja
kunnanhallitus ohjaavat
valmistelua ja paatoksentekoa
tulkitsemalla strategioita

Viranhaltijat
toteuttavat strategioita
operatiivisessa toiminnassa

Kuvio 6. Kunnan strateginen johtaminen (pohjautuu Rannisto, 2005, 102).

Kunnan toiminnan johtaminen edellyttié johtamisen eri ulottuvuuksien huomi-
oimista (Majava, 2019), joita kasittelen seuraavaksi. Tdméin empiirisen tarkastelun
tarkoitus on avata niitd ldhtokohtia, joita kuntalaki ja yhteiskunnallinen toimintaym-
paristo kuntien strategiselle johtamiselle asettaa. Ndiden ulottuvuuksien tunteminen
on tirkedd timin tutkimuksen kontekstin ymmartdmiseksi. Kuntajohtamisen nako-
kulmia ei voida ndhd4 pelkéstiin toisistaan erillisind johtamisen paradigmoina, vaan
kuntajohtamisessa yhdistyvind ndkokulmina. Niisti jokainen edellyttdd relevanttia
tietoa sekd sen yhdistdmistd kunnan kokonaisvaltaiseen tiedolla johtamiseen. Johta-
misen eri nikokulmat korostuvat eri keinoissa edistié kuntastrategiassa linjattuja ta-
voitteita. Majavan (2019) mukaan kuntajohtaminen on yksi kokonaisuus, joka muo-
dostuu mm. seuraavista toisiaan tdydentdvistd ndkokulmista:

Kuntayhteison ndkokulma korostaa johtajuutta kuntalaisten ja kun-
tayhteison suuntaan seké kuntayhteison omaa vaikutusvaltaa kunnan
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toimintaan ja paitoksentekoon. Tama tarkoittaa strategisesti merkit-
tdvien asioiden tunnistamista, analysointia, pditoksentekoa ja arvi-
ointia. Kuntayhteison johtamisessa on yhi tirkedmpai huolehtia kun-
talaisten monipuolisista osallistumiskeinoista.

Muutoksen nikokulma. Muutosjohtaminen on toiminnan eri ta-
soilla tapahtuvaa uudelleen suuntaamista strategiassa linjatulla ta-
valla. Kuntien muutokset voidaan jakaa karkeasti neljadn tasoon:
kunta- ja palvelurakennemuutoksiin, johtamisjirjestelmiin ja organi-
saatiorakenteisiin, palvelujen jarjestdmis- ja tuottamistapoihin seka
palveluprosesseihin.

Hyvinvoeinnin nikékulma korostaa poikkihallinnollista ja koko kun-
taa koskevien hyvinvointitavoitteiden huomioimista osana kuntajoh-
tamista. Tdma tarkoittaa hyvinvointindkdkulman huomioimista osana
kunnan strategista johtamista ja siihen liittyvid menettelyitd seka siitd
johdettavaa toimintaa.

Elinvoiman nikékulma liittyy kunnan kokonaisvaltaiseen kehitta-
miseen ja jatkuvaan uudistumiseen. Paikallisen elinvoiman kehitta-
janid kunta tunnistaa toimintaympariston muutokset, oman alueensa
vahvuudet, sopeuttaa oman toimintansa uusiin vaateisiin seka aktivoi
kuntalaiset, yritykset ja muut toimijat yhteisten tavoitteiden saavutta-
miseksi. Lisdksi kunta kanavoi yhteen alueensa kehittymispotentiaalit
kytkemaélld yhteen hallinto-organisaation ja muut paikallisyhteison
toimijat. Elinvoimajohtamisessa otetaan huomioon, ettd paikalliseen
elinvoimaan vaikuttavia pddtoksid voi syntyd kaikilla hallinnon
aloilla.

Konserninikokulmasta katsoen kuntaorganisaatio on monialainen
konserni, joka muodostuu erilaisten sisdisten ja ulkoisten yksikdiden
kokonaisuudesta. Kuntakonsernia johdetaan kuntastrategialla ja sitid
toteuttavilla ohjelmilla sekd konserniohjeella. Konsernijohtamisen
tarkoituksena on nivoa kuntakonsernin yksikot yhteen siten, ettd ne
toteuttavat yhteistd kuntastrategiaa ja toimivat koko konsernin kan-
nalta parhaalla mahdollisella tavalla.

Talousnéikdékulma liittyy aina viime kédessd kunnan talouden ja toi-
minnan tasapainoiseen kehittimiseen. Kunnan rahavirta muodostuu
tuloista ja menoista. Kunnan talousjohtaminen on rahavirran siételya
niin, ettd pitkélld aikavélilld vuosikate ja vakavaraisuus takaavat pe-
rustehtévien toteuttamisen paikallisesti hyvaksyttdvalld kunnan asuk-
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kaiden verorahoituksella. Kunnan talouden tasapainoon liittyy kunta-
laissa sdddettyd normitusta ja sdéintelyd. Talousjohtamisen tirkeim-
mat instrumentit ovat kuntastrategian liséksi sithen mahdollisesti liit-
tyvd talouden tasapainottamisohjelma tai tuottavuusohjelma seka
kunnan talousarvio ja -suunnitelma.

Prosessi- ja laatunikokulma korostaa menettelyitd, joilla tunniste-
taan ja kehitetdédn tarkeitd toimintojen ja palvelujen ketjuja, eli pro-
sesseja. Prosessijohtaminen voi méériteltyjen ydin- ja tukiprosessien
ja niiden vilisten rajapintojen johtamista ja/tai myds organisoitumista
prosessien mukaisesti. Laatundkokulma korostaa asiakaslahtoisyytta,
jatkuvan parantamisen ideaa, prosessimaista toimintaa ja johtamista,
verkostomaista ja kumppanuuteen perustuvaa toimintatapaa, henki-
16ston osallistumista ja kehittdmistd sekd johdon sitoutumista laadun
johtamiseen.

Ohjelma- ja projektindkokulma. Ohjelma on mairdaikainen pro-
jekteista ja toimenpiteistd muodostuva kokonaisuus, jolla tavoitellaan
yleisimmin tietyn strategisen paddmadran saavuttamista. Talloin puhu-
taan strategian toteuttamisohjelmista, jotka ovat poikkihallinnollisia
ja koskettavat kaikkia tai useita kunnan toimialoja.

Eettinen nikokulma. Arvokeskustelu ja eettiset ndkokulmat kasvat-
tavat jatkuvasti painoarvoaan julkisellakin sektorilla. Kunnan eetti-
nen johtaminen on yleisesti hyviksyttyjen ja oikeudenmukaisten toi-
mintaperiaatteiden mukaista toimintaa. Eettisesti tarkasteltuna pelk-
kien tavoitteiden saavuttaminen ei riitd. Olennaista on my0s se, ettd
ne saavutetaan hyvaksytyin keinoin, eli noudattaen eettisid toiminta-
tapoja.

Verkostonikokulma. Kuntien perustehtdvén ja toiminnan laaja-alai-
suus asettaa ne erilaisten verkostojen keskioon. Verkostot koostuvat
monista erilaisista kansallisen, alueellisen ja paikallisen tason toimi-
joista. Ne voivat olla niin poliittisia tahoja kuin julkisia ja yksityisid
organisaatiotakin, joilla on myds erilaisia, jopa vastakkaisia, tavoit-
teita ja intressejd. Verkostot ovat myos enemmaén tai vihemmaén itse-
ndisid, eikd valtiolla tai kunnalla ole etuoikeutta johtaa niitéd, vaikka
ne voivatkin niihin epasuorasti vaikuttaa. Kunta voi pyrkiéd verkosto-
jen ydintoimijaksi, johtamaan verkostoja vuorovaikutuksen tai re-
surssien jaon avulla. Perinteisin tapa on osallistua verkostojen paa-
toksentekoon poliittisten edustajien kautta, kunnanjohtajien rooli ko-
rostuu erityisesti verkostojen edistdmisessa. Verkostoja voidaan kayt-
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tdd yhteistyon hallinnan lisdksi myds oppimisen, kehittdmisen ja in-
novaatiotoiminnan vélineend. Niiden avulla voidaan siirtdé tietoa,
parhaita kéyténtdja ja luoda uutta tietoa.

Innovaationikékulma. Innovaatioilla tarkoitetaan uusia tai parem-
pia kdyttdonotettuja toimintatapoja, kdytantdjd, palveluja tai proses-
seja. Innovaatiojohtamisen tehtdvdnd on luoda sellaiset puitteet, joi-
den avulla kunnassa ja sen yhteistydverkostossa olevat ideat ja luo-
vuus saadaan suunnattua kuntayhteisdd ja -organisaatiota uudista-
vaksi voimaksi. Innovaatioiden kehittdmisessid johtaminen on 1dhto-
kohdiltaan erilaisten toimijoiden ja intressien yhteensovittamista.
Tamaé tarkoittaa esimerkiksi kuntalaisten, yritysten, kolmannen sek-
torin organisaatioiden ja korkeakoulujen ottamista mukaan kunnan
kehittdmiseen.

Henkilostondkokulma. Strategisella ja toimivalla henkildstojohta-
misella vaikutetaan seka palvelujen tuloksellisuuteen ettd henkildston
tyoeldmain laatuun. Henkilost6johtaminen on tuloksellista, kun se on
osa koko kuntaorganisaation toimintaa. Hyvéin henkilostdjohtamisen
tavoitteena on motivoitunut, hyvinvoiva, sitoutunut ja muutoskykyi-
nen henkil6st6. Tyohyvinvoinnin edistiminen ja johtamisosaamisen
kehittiminen ovat henkildstdjohtamisen tirkeimpid haasteita.

Strategian laadinnassa tarkeéé on luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vuo-
rovaikutteisen valmisteluyhteistyon lisdksi kuntayhteison ja sidosryhmien osallista-
minen. Osallistaminen on osa menestyksekkddn kuntastrategian laadintaa. Avoi-
muus ja monipuoliset ndkokulmat edesauttavat luomaan strategiaa, joka palvelee
koko yhteisdd. Prosessin suunnitteluun ja toteutukseen on hyvéa panostaa, jotta var-
mistetaan eri d4dnten tulevan kuulluiksi ja ettd strategia vastaa kunnan tarpeita ja toi-
veita. Térkedd on osallistaa ainakin kunnan asukkaat, yritys- ja elinkeinoeldma, jér-
jestot ja yhdistykset, alueen koulutuslaitokset, naapurikunnat, alueelliset yhteistyo-
kumppanit, nuoret ja lapset seka erityisryhmat.

Asukkaiden ndkemykset ja tarpeet ovat keskeisié strategian muotoilussa. Kuule-
miset, avoimet keskustelutilaisuudet ja kyselyt ovat hyvid tapoja antaa asukkaille
mahdollisuus ilmaista mielipiteensa. Yritys- ja elinkeinoeldma vaikuttaa merkitta-
visti kunnan talouteen ja ty6llisyyteen. Heidén ndkemyksensi ja toimiva yhteistyd
ovat tirkeitd etenkin strategian taloudellisten tavoitteiden asettamisessa ja niiden to-
teuttamisessa. Kunnassa toimivat jarjestot ja yhdistykset pystyvit tarjoamaan tietoa
ja ndkemyksié esimerkiksi kulttuuriin, vapaa-aikaan, terveyteen ja ympéristoon liit-
tyvissd asioissa. Paikalliset koulutuslaitokset pystyvét osallistumaan strategian laa-
dintaan esittdmaélld omia ndkemyksiddn kunnan koulutus- ja osaamistarpeista. Kun-
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nilla on yhteisié intressejd naapurikuntien ja alueellisten toimijoiden kanssa esimer-
kiksi liikenteen, ympdériston ja palveluiden suunnittelussa. Ndméi ndkokulmat on
hyva huomioida strategiassa. On tdrkeda kuulla my0s nuoria ja lapsia heidén tarpeis-
taan ja ndkemyksistddn kunnan tulevaisuuteen liittyen. Eriarvoisuuden ja syrjayty-
misen ehkdiseminen on tirked osa nykykunnan strategista suunnittelua. Osallistavaa
strategiaprosessia tulisi suunnitella niin, ettd se varmistaa kaikkien dénten tulevan
kuulluiksi, riippumatta mahdollisista vaikeuksista osallistua perinteisiin kuulemisen
muotoihin. Osallistavassa strategiaprosessissa toteutuukin yhteistoiminnallinen hal-
linto parhaimmillaan.

Edelld esitettyjen kdytdnnonldheinen katsaus kuvaa kunnallisen strategiatyon
ihanteita. Kuntalain mukaan valtuuston hyviaksymén kuntastrategian tulisi ohjata
kuntaorganisaation toimintaa. Kuntastrategian tulisi velvoittaa valtuuston lisdksi
kunnanhallitusta, lautakuntia ja muita mahdollisia toimielimid. Samoin sen ohjaavan
vaikutuksen tulisi olla vahvasti ldsnd kunnan ammattiorganisaation tyoskentelyssi
kunnanjohtajasta seké johtavista viranhaltijoista kentilla tyoskentelevdin ns. suorit-
tavaan portaaseen saakka. Kuntien strategisen johtamisen keskeinen kysymys onkin,
miten demokratia ja strategisuus kdytdnnossa nivoutuvat yhteen, kun paatoksia kun-
tien arjessa tehddén. Samaan aikaan kun kunnilta odotetaan strategisuutta ja suunni-
telmallisuutta, edellyttavit arkipdivan haasteet nopeitakin operatiivisia ratkaisuja.

Kunnan strategiseen johtamiseen liittyvien ndkokulmien huomioiminen ja kehit-
tdminen ovat kunnan hallintosdédnndssa yleensd jaettu vastuullisille toimielimille ja
viranhaltijoille. Asioiden kirjo on niin suuri, etti sivutoimisten poliittisten pa&tok-
sentekijoiden olisi niitd mahdoton hallita ilman valmistelevaa tyoté tekevid viranhal-
tijoita. Strategisen johtamisen kohdalla ollaan siis osittain juuri samojen kysymysten
adrelld, joita tarkasteltiin jo asiantuntijuutta sekd byrokratian ja demokratian suhdetta
koskevissa luvuissa. Kenelld on aikaresurssia hankkia ja analysoida oikeaa tietoa
asioiden eteenpdinviemiseksi.

Organisaation strategisessa suunnittelussa ja paatoksenteossa on erotettavissa
kolme tasoa: strateginen taso, hallinnollinen taso ja operatiivinen taso (Ansoff,
1987, 23-24). Strategisessa johtamisessa voidaan myds erottaa kaksi puolta, tarkoi-
tusten ja merkitysten johtaminen (leadership) seké asioiden johtaminen (mana-
gement) (Harisalo, 2008, 244).

Taulukko 1. Strategisen johtamisen kaksi ulottuvuutta (Harisalo, 2008, 244).

Tarkoitusten/Merkitysten johtaminen Asioiden johtaminen

1. Luo visioita, osoittaa suuntaa, katsoo tulevai- | 1. Kaynnistaa, toteuttaa, laittaa liikkeelle
suuteen 2. Palvelee omaa toimialuetta

2. Palvelee koko organisaatiota 3. Kasittelee objektiivisia asioita

3. Kasittelee subjektiivisia asioita 4. Kasittelee riskeja

4.Kohtaa huomattavaa epavarmuutta 5. Henkiloi tehtavaa ja sen vaatimaa ammatti-

5. Henkildi tulevaa potentiaalia taitoa
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Tarkoitusten ja merkitysten johtamista voidaan pitdé strategisena, kun taas asi-
oiden johtaminen on puhtaasti operatiivista. Strategisella ja operatiivisella tasolla
asioita tarkastellaan ns. “eri lentokorkeudelta” ja Ansoffin mééritteleméa hallinnolli-
nen taso toimii tdrkednd yhdistdjand. Kuntaorganisaation strategisessa tyoskente-
lyssé perinteinen ja ainakin muodollinen roolijako on suunniteltu niin, etté poliittiset
paitoksentekijat keskittyvét tarkoitusten ja merkitysten johtamiseen. Operatiivista
toimintaa johtavat viranhaltijat ovat kdytdnnOn asiajohtajia. Johtavat viranhaltijat
toimivat kuitenkin ndiden kahden tason rajapinnassa ja heilld pitdi olla hyvd ymmaér-
rys niin tarkoitusten ja merkitysten johtamisesta kuin asioiden johtamisestakin.

Kunnan strategiaty6ta tarkastellessa huomaa, ettd demokraattisen paatoksenteon
ja strategisen johtamisen valilld vallitsee jannite. Verkostomaiset toimintamallit al-
tistavat kuntia strategiselle kompleksisuudelle. Verkostoissa osallisina on useita eri-
laisia ja autonomisia osapuolia, joilla kaikilla on omat strategiset tavoitteensa. Sel-
keiden hierarkioiden puuttuessa erilaiset tavoitteet ovat lasni rinnakkain, eivétka toi-
mijat valttimétta jaa tai edes edistd toistensa strategisia tavoitteita. Eri tavoitteiden
vilille voi syntya kilpailua ja tavoitteet voivat myo0s olla ristiriitaisia. Tavoitteisiin
liittyva kilpailu vaikuttaa niin yhteistyon tekemiseen kuin ongelmanratkaisuun.
(Klijn & Koppenjan, 2014). Nédma erisuuntaisten, erivahvuisten ja eri tavoin ratkais-
tavien tavoitteiden tuottamat yhteisvaikutukset voivat lisdtd kompleksisuutta, ja on-
kin vaikea ennustaa, mitka strategiset tavoitteet saavat kannatusta (Paananen, 2022,
23). Johtamistydstd tekee haastavaa kuntaympéristossd se, etteivét asiat useinkaan
etene lineaarisesti eivitkd asioiden viliset suhteet ole aina ennakoitavissa (Klijn &
Koppenjan, 2014).

Strategisuuden nivoutuminen yhteen demokratian kanssa on ongelmallista 14-
hinné kahdesta laajemmasta syystd. Ensimmainen on se, ettd strategisen suunnitte-
lun- ja johtamisen mallit kumpuavat liiketaloustieteestd eikd demokraattinen paatok-
senteko, kuten edelli jo kuvasin, noudata néité lainalaisuuksia. Toinen strategisuu-
den ja demokratian vilille jannitettd aiheuttava tekijad on, ettd kunnassa strategista
johtamista toteuttavat niin poliittiset paatoksentekijat kuin hallinnolliset viranhaltijat
ja he lahestyvit strategista ajattelua hieman erilaisista tulokulmista.

Seuraavaksi tarkastelen muutamia perinteisen strategisen johtamisen ja demo-
kraattisen paitdksenteon vilille jannitettdvid luovia eroavaisuuksia. Ensimmaéinen
niista liittyy paatoksenteon nopeuteen. Kuten jo aikaisemmin totesin, on kuntien ar-
jessa tehtdva nopeita padtoksid. Tama on linjassa strategisen paatoksenteon kanssa,
joka vaatii nopeaa reagointia muuttuviin olosuhteisiin. Kunta toimii kuitenkin pit-
kalti demokraattisen paétoksenteon lainalaisuuksien mukaan, johon kuuluu sidos-
ryhmien osallistaminen ja konsensushakuisuus. Demokraattinen paatoksenteko voi
toisinaan olla hidasta, koska siihen kuuluu keskustelua, kuulemista ja kompromis-
sien hakemista. Téma ristiriita nopean paitoksenteon tarpeen ja demokraattisen paé-
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toksenteon hitauden vililld luo tarvetta pdétosvallan jakamiselle niin, etti sitd voi-
daan eri asioissa kayttaa tarvittavalla ketteryydella.

Toinen selked ero strategisen johtamisen ja demokraattisen paatoksenteon vélilla
ryhmad, osallistuu demokraattiseen paitoksentekoon laaja joukko poliittisia paatok-
sentekijoitd. Kuntien strategiset paitokset tehddén hyvin erilaisissa olosuhteissa ja
hyvin erilaisten ihmisten toimesta. Tdimén vuoksi syntyvit paatokset saattavat vaih-
della tdysin harkitusta ja tdydelliselld tietopohjalla tehdystd paédtoksestd puhtaasti
paitoksentekijan intuition pohjalta syntyneeseen péitokseen (Brettel, 2011). Tadma
voi vaikeuttaa yhtendisen strategian laatimista ja sen johdonmukaista toteuttamista.
Paatoksenteossa mukana oleva laajempi joukko tarkoittaa myds sité, ettd valta on
jakautunut enemmaén kuin perinteisessé strategiseen johtamiseen perustuvassa paa-
toksenteossa. Demokraattinen paatoksenteko ei siis ole hidasta vain siithen kuuluvan
keskustelun ja kuulemisen vuoksi vaan siihen vaikuttaa myos paédtoksentekijoiden
suuri madrd. Demokratiassa strategisen pddtoksenteon sujuvuutta lisdd paatostente-
kijoiden keskindinen luottamus toisiinsa. Kun péétoksentekijat luottavat toistensa
osaamiseen, padtoksenteko sujuu tehokkaammin (Parayitam & Papenhausen, 2018).

Nopeuden lisdksi aikajédnne on tekijd, joka erottaa strategista johtamista ja de-
mokraattista paatoksentekoa. Strategisessa johtamisessa huomio on usein asetettu
pitkédn aikavilin tavoitteiden saavuttamiseen, kun taas demokraattisessa paatoksen-
teossa saatetaan keskittyd enemmaén lyhyen aikavélin tarpeisiin ja toiveisiin. TAmé
johtuu siitéd, ettd poliittiset padtdksentekijoiden tulee ottaa huomioon eri osapuolten
nékodkulmat ja reagoida ajankohtaisiin aiheisiin. Kuntiin ja kunnalliseen péatoksen-
tekoon kohdistuu vaatimus turvata yhd vahvemmin kuntalaisten osallisuus ja valta
palveluidensa ja toimintojensa jarjestdmisessd sekd organisoida kuntalaisten osallis-
tuminen (Kurkela, 2022).

Strategisessa padtoksenteossa tavoitellaan tavallisesti johdonmukaisuutta ja lin-
jakkuutta. Demokraattisessa paatoksenteossa korostuva eri ndkokulmien huomioi-
minen voi nakyd paatoksing, jotka eivit ole tdysin linjassa strategisten tavoitteiden
kanssa. Demokratiassa poliittisilla tavoitteilla on usein paljon painoarvoa, miké voi
supistaa paatoksentekijan ndkemystd, kun paatoksentekija tarkastelee asioita vain
tietyn tarkeédksi kokemansa tavoitteen ndkdkulmasta. Politiikan aiheuttamat rajoituk-
set hankaloittavat organisaation strategista paatoksentekoa ja muuttavat toimintaym-
péristén analyysid kapea-alaisemmaksi (Papulova & Gazova, 2016). Tavoitteiden
priorisointiin keskittyminen kaventaa tavoitetilaa ja johtaa ajatusmalliin, jossa par-
haimpaan lopputulokseen pééstddn, kun tavoitteet ovat mahdollisimman rajattuja.
Selkedt ja rajatut tavoitteet mahdollistavat johtamisen keskittymisen, mutta myds fo-
kusoidun tiedontuottamisen rajatuista ilmidistd (Chen & Jia, 2023). Demokratiassa
tdmé voi muodostua haasteeksi, koska pédtoksentekoon tulevien asioiden kirjo on
niin suuri.
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Selked ero sisdltyy my0s padtoksenteon avoimuuteen. Strateginen johtaminen
liike-eldmaisséd perustuu usein tiedon hallintaan, eikd kaikkia strategisia paatoksid
jaeta avoimesti. Vastaavasti demokraattinen padtdksenteko vaatii avointa viestintia
ja lapindkyvyyttd, jotta kaikki voivat osallistua padtdksentekoon mahdollisimman
samalta tietopohjalta. Yhteenvetona voikin todeta, ettd demokratian arvot pohjautu-
vat tasa-arvoon, yhteistyohon ja osallistamiseen. Ndiden arvojen yhteensovittaminen
strategisen johtamisen kurinalaisuuden kanssa voi olla haastavaa ja edellyttdd usein
jatkuvaa tasapainoilua eri lahestymistapojen vililld. Viranhaltijoiden on helpompi
tarkastella asioita strategisen johtamisen nikokulmasta, mutta hallinnon on kuiten-
kin vaistimattd edistettdvad asioita demokraattisen paitoksentekokoneiston kautta.
Mottdsen (1997, 143) mukaan strategisella tasolla ei tulisi tehdd eroa politiikan ja
hallinnon vilill4, vaan noudattaa yhteistyossi tapahtuvaa sopimista eli yhteispaétta-
mistd. Tulosjohtamisessa poliitikkojen ja viranhaltijoiden liittoutumista pidetdankin
ihanteellisena tavoitetilana (Moéttdnen, 1997, 147).

Operatiivisella tasolla hallinnon ja politiikan roolit seké tavoiterationaalisen tie-
don merkitys korostuvat. Paitoksentekijit noudattavat usein enemmaén edelld kuvat-
tuja demokraattisia arvoja, viranhaltijoiden toimiessa ammattijohtajina hieman 14-
hempina perinteisti strategista ajattelua. Poliittisen paédtdksenteon ja hallinnon erot-
tamista strategisessa tyoskentelyssa toteutetaan hallinnon ja asioiden hierarkioita yh-
distelemalld. Asiahierarkiaan perustuva jako poliittisten johtajien ja ammattijohta-
jien tehtdviin tapahtuu tarkastelemalla asioiden yleisyystasoja (Méottonen, 1997, 85).
Jako poliittisten padtoksentekijoiden strategisiin tehtdviin ja viranhaltijoiden opera-
tiivisiin tehtdviin pohjautuu ajatukseen, jonka mukaan ylemman tason asioilla ohja-
taan alemman tason asioita. Poliittinen vaikutus on suurinta ylimmén eli strategisen
tason asioissa ja pienennee siirryttidessi kohti alempia, kdytdnnonldaheisempii tasoja.
Operatiivisten ja rutiiniasioiden delegoiminen poliittisilta paéttéjiltd viranhaltijoille
pohjautuu tdhén ajatusmalliin, mutta tapahtuu toki my6s pakon sanelemana. Sivutoi-
misilla poliittisilla paatoksentekijoilld ei useinkaan kaytdnnossa olisi aikaa operatii-
visten tehtdvien suorittamiseen.

Parhaimmillaan kunnan strateginen suunnittelu yhdistdd viranhaltijoiden tosi-
asiatiedon seka poliittisten paatoksentekijoiden arvovalinnat (Mottonen, 1997, 143).
Strateginen ja tuloksellisuuteen tédhtddva johtaminen korostaa yksityiskohtaiseen tie-
toon keskittymisen sijaan kokonaisuuksien hahmottamiseen liittyvéa tietoa. Favoreu
ym. (2016, 435) ndkevit, ettd julkisella sektorilla strategiseen johtamiseen tulisi pyr-
kid yhdistdmé&én rationaalinen, poliittinen ja yhteistyohon perustuva logiikka. Mot-
tosen mukaan paitoksentekijoiden tulisi keskittyd tulevaisuuteen suuntautuvien toi-
mintalinjojen tarkasteluun ja viranhaltijoiden tulisi tarjota heille tatd ajattelua tuke-
vaa tietoa. Strategiseen johtamiseen perustuvassa tavassa erottaa politiikka ja hal-
linto toisistaan on selkeitd yhtymékohtia Weberin (2019) rationaalisuusajatteluun.
Weberin tavoiterationaalisessa toimintamallissa keskeistd on strategisten tavoittei-
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den ja operationaalisten keinojen vélinen suhde. Ajatus siité, ettd poliittisten péaatta-
jien tulisi tehdd pidemmin aikavilin arvovalinnat seké linjaukset ja viranhaltijoiden
tulisi keskittyd kdytdnnon ratkaisuihin ei siis ole lainkaan uusi.

Lawrence G. Hrebiniak (mm. 2006; 2013) on tutkinut laajasti strategiatyon ki-
pupisteitd. Hanen paiteesinsd mukaan strategian toteuttaminen on paljon vaikeam-
paa kuin strategian laatiminen. Hrebiniak (2013) nékee, ettd resurssien jako strate-
gian suunnittelun ja toteuttamisen vililld painottuu usein liiaksi suunnitteluun. Kes-
keinen ja helposti ymmarrettdva tulosjohtamisen ajatus on, ettd toiminnan tuloksel-
lisuutta arvioidaan tavoitteiden saavuttamisen mukaan. Jélkikéteen toteutettavassa
arvioinnissa voidaan paitsi arvioida saavutettuja tai saavuttamatta jadneitd tavoit-
teita, my0s pohtia oliko strategia laadittu tarkoituksenmukaisesti ja oppia siitd seu-
raavan strategian laadintaa varten. Téhén liittyy tavoitteiden ja keinojen lisdksi myos
organisaation arvomaailmaa ja toimintaymparistdd koskevat nakemykset, muutokset
seka strategiassa hyodynnettavit tyokalut. Ennakkoarviointi, toimeenpanon aikainen
arviointi ja péitoksen jilkeinen arviointi muodostavat parhaimmillaan strategisen
paitoksenteon kokonaisuuden, jossa voidaan oppia paljon niin onnistumisista kuin
tehdyistd virheistdkin. Paatosten vaikutuksia tulisi arvioida seké lyhyella ettd pitkalla
aikavililld (Sundquist et al., 2011, 12). Kuntien strategisessa pdatoksenteossa pai-
tosten vaikutuksia tulisi arvioida eri ndkdkulmista: yhteiskunnalliselta, rakenteelli-
selta ja eri viestoryhmien kannalta.

Etukiéteissuunnittelun ja ennakkoarvioinnin liséksi strategiaty6td on lahestytty
myds erilaisista ndkokulmista. Mintzberg (1990, 1994) on korostanut esiintulevan
strategian merkitystd. Esiintuleva strategia syntyy epédvirallisena vaihtoehtona tai
tdydennyksend harkitulle ja ennalta mééritellylle strategialle. Mitzberg onkin arvos-
tellut voimakkaasti strategiakirjallisuutta, joka keskittyy padasiassa harkittuun stra-
tegiaan. Mitzbergin ajatuksiin peilaten on todettavissa, ettd kunnan toimintakin voi
olla strategista, vaikka itse strategiadokumentti ei olisikaan kovin tdsméllinen tai ta-
voitteellinen. Téllaisessa tapauksessa hyvé strateginen ote on néhtdvissa linjakkaana
ja pitkdjanteisend padtoksentekona sekd toiminnan suuntaviivoja selkedsti asetta-
vana strategisena johtajuutena. Tésséd tutkimuksessa peilaankin kuntastrategiaa ja
kuntien strategista tyoskentelya strategiateoreettiseen ihanteeseen strategisesta tyos-
kentelystd

Kuntademokratialle on ominaista monitavoitteisuus, kompleksisuus sekd mieli-
piteen ja sen muuttamisen vapaus. Namd ominaisuudet muodostuvat strategiselle
paitoksenteolle sitd haastavimmiksi mitd pidempéddn strategiaan demokraattisten
paétoksentekijoiden on sitouduttava. Jo aikaisemmin olen viitannut tulosjohtamisen
kasitteeseen ja myo0s strategista padtoksentekoa voidaan pitdd tulosjohtamisena. Tu-
losjohtamisen keskeisend tavoitteena on saada paatdksenteko tapahtumaan rationaa-
lisen padtoksentekoprosessin mukaisesti. Pyrkimyksend on poistaa poliittiseen péi-
toksentekoon liittyvd epdjohdonmukaisuus ja muovata paitoksenteosta rationaali-
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sempaa kytkemaélld yksittdiset padtostilanteet selkedsti asetettuihin tavoitteisiin
(Métténen, 1997, 200). Partanen on kuitenkin jo vuonna 1992 todennut, etté poliiti-
kot eivit ole sitoutuneita tulosjohtamisen periaatteiden toteuttamiseen. Tdma on po-
liittisen kéyttdytymisen ominaispiirre, miké saattaa aiheuttaa haasteita strategian to-
teuttamiselle. Sitoutumista on kuitenkin pyritty parantamaan koulutuksen avulla,
joka lisdd poliittisten paitoksentekijoiden ymmarrysta tulosjohtamisesta ja sen me-
netelmien soveltamisesta (Mottonen, 1997).

Valmius ymmartaa toisiinsa kytkeytyvid laajoja asiakokonaisuuksia auttaa pai-
toksentekijoitd muodostamaan néistd kunnan toimintaa ohjaavia strategisia linjoja.
Tama taas edesauttaa paatoksentekijoiden kykya hyddyntdd viranhaltijoiden tietd-
mystd ja halua hyvéksya viranhaltijoiden valmistelemia paitdsesityksida (Mottonen,
1997). Koska viranhaltijoiden tyoskentely on sidottu vahvasti strategiassa asetettu-
jen tavoitteiden toteuttamiseen, voidaan viranhaltijoiden péaatosesityksen hyvaksy-
misen olettaa vastavuoroisesti kasvattavan paiatoksenteon strategisuutta ja johdon-
mukaisuutta. Viranhaltijoiden ammattitaidon hyddyntdminen ja siihen luottaminen
vahvistavat viranhaltijoiden asiantuntijaroolia ja tima resonoi viranhaltijoissa posi-
tiivisina tunteina. Seuraavassa luvussa keskitynkin tarkastelemaan viranhaltijoiden
tyoskentelyd tunteiden ja tunnetoimijuuden ndkdkulmasta.
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4 Viranhaltija tunnetoimijana

Témén tutkimuksen keskidssé on viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vélisen
yhteistyosuhteen tarkasteleminen viranhaltijoiden ndkokulmasta. Viranhaltijoiden
kokemuksia ja ndkemyksié tarkastellessa ei voi sivuuttaa tunteita, jotka vaikuttavat
jokaisen yksilon toiminnan taustalla ja luovat ldhtokohdat sille, miten yksilo kohtaa
erilaiset tilanteet. Koska téssé tutkimuksessa haluan syventya viranhaltijoihin am-
matillista rooliaan toteuttavina inhimillisin yksildiné, on tarkedd syventya tunteiden
merkitykseen yksilon toiminnassa tunnetoimijuuden kisitteen kautta.

4.1 Tunnetoimijuus kasitteena

Tyoeldmétutkimuksen kentélld tunteiden tutkimus on ollut viimeisten vuosikym-
menten aikana laajaa. Tunteiden keskeistd merkitystd on tarkasteltu esimerkiksi
osana organisaatiokdyttdytymistd (mm. Johnson et al., 2016), johtamista ja paatok-
sentekoa (mm. Barsade & Gibson, 2007).

Tieteellisessa kirjallisuudessa on annettu tunteelle useita eri maaritelmid, mutta
pelkistettyni tunteen voidaan katsoa olevan henkilon vahva reaktio johonkin tapah-
tumaan (Russell & Griffiths, 2008). Usein téllaiseen tapahtumaan liittyy kehon vi-
rittyminen, tietoinen kokemus seka jonkinlainen tunteen ilmaisu. Elfenbeinin (2007)
mukaan tunne onkin nimenomaan tunnetila, jolla on tunnistettava kohde tai aiheut-
taja, ja joka voidaan ilmaista sanallisesti tai sanattomasti. On kuitenkin yleisesti tun-
nistettua, etti tunteet eivit aina ole selkeésti kytkettivissé tiettyyn aiheuttajaan, vaan
voivat muodostua usean tekijidn vaikutuksesta, joita yksilo itsekddn ei valttimattd
pysty erittelemdén. Sanoja tunne (feeling) ja emootio (emotion) kéytetddn joissain
yhteyksissd tarkoittamaan eri asioita. Erilaisten tunnekésitteiden maiaritelmit ja
kaytto vaihtelevat niin eri tieteenalojen vélilld kuin niiden sisélldkin. Fineman (2003)
on jakanut tunteen tuntemukseen ja emootioon. Tuntemuksella hén viittaa henkilon
subjektiiviseen tunnekokemukseen ja emootiolla sosiaalisten normien méérittele-
maiin julkisesti ndytettdvain tunteeseen.

Siitd, mitd tunteet viime kddessa ovat, vallitsee useita kasityksid. Tarkasteltacssa
tunteita, muodostuu haasteeksi niiden ymmaértdminen ja késitteellistiminen useista
erilaisista teorioista ja ldhestymistavoista kdsin. Ndma késitykset voidaan karkeasti
jakaa kahteen eri padtraditioon: tunteiden ymmartdmiseen yksilon subjektiivisina
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”pédn sisdisind” kokemuksina (psykologinen traditio) tai tunteiden ymmaértdmiseen
pédasiassa sosiaalisesti rakentuneina ja sosiaaliseen vuorovaikutukseen vaikuttavina
entiteetteind, jotka muovaavat ja jisentdvit ihmisten vélistd vuorovaikutusta ja té-
min vuorovaikutuksen seurauksia (sosiokulttuurinen traditio) (Hokka et al., 2020,
71). Tieteellisessa tutkimuksessa tunteita kasitelladn myds yhteisollisesti syntyvassi
kognitiivisessa merkityksessd sekd yksilollisind kehollisena koettavina tuntemuk-
sina. Yksilollisestd ja kehollisesta kokemuksesta kéytetddn myos affektin kasitetta
(Massumi, 1995; Rinne et al., 2020). Tassa tutkimuksessa tunteen késitettd kaytetaan
kuvaamaan yksilon kokemusta ja reaktiota, joka aiheutuu tietystd tunnistettavasta
syysta.

Finemanin (2003) mukaan tunteita voidaan l&hestya neljéstéd eri ndkdkulmasta:
biologisesta, psykodynaamisesta, kognitiivisesta ja sosiaalisesta. Biologisessa ldhes-
tymistavassa oletuksena on, ettd tunteet ovat luonteeltaan biologisia ja perdisin ih-
misen geeniperimisti. Psykodynaamisessa lahestymistavassa painotetaan varhaisten
tunnekokemusten vaikutusta nykyhetkessd koettuihin tunteisiin. Kognitiivisessa na-
kokulmassa korostetaan tilanteen arviointia ennen tunteen kokemista, kun taas sosi-
aalinen ldhestymistapa nostaa keskioon kulttuurilliset tekijit, jotka vaikuttavat tun-
teiden oppimiseen ja niiden ilmaisuun.

Elfenbein (2007) kuvaa tunteen syntymisti tapahtumaketjuna, jossa henkild ko-
kee jonkin drsykkeen ja antaa sille merkityksen, mika johtaa varsinaisen tunteen ko-
kemiseen. Tunteen kokeminen voi siséltdd myos fysiologisia muutoksia, ja silld on
vaikutusta yksilon asenteisiin, kdytdkseen ja ajatuksiin. Tunne voidaan ilmaista sa-
nallisesti tai sanattomasti esimerkiksi elein tai ilmein. Kummassakin tapauksessa
tunteen seuraukset nakyvit myds muille. Téll6in siirrytdén yksilon kokemuksesta
ihmissuhdetasolle. Tunteen ilmaisemisen seurauksena my0s toinen yksilo voi altis-
tua arsykkeelle ja kokea sen seurauksena tunteen.

Tyontekijan mahdollisuudella kokea erilaisia tunteita ja kokea niiden tulevan
huomioiduksi, on tutkimuksissa todettu positiivinen yhteys niin yksittdisten tyonte-
kijoiden hyvinvointiin kuin koko organisaatioiden tehokkuuteen (Ashkanasy &
Daus, 2002). Hokka ym. (2020), ovat korostaneet tunteita toimintaan aktivoivina
voimina, jotka vaikuttavat ja ilmenevit tyOpaikan kaytdnteissd sekd tyontekijoiden
vilisessd vuorovaikutuksessa ja toiminnassa. Koetut positiiviset tunteet parantavat
tyOsuorituksia ja tydssd jaksamista useilla eri mittareilla mitattuna (Barsade & Gib-
son, 2007). Positiiviset tunnekokemukset voivat esimerkiksi tehostaa paatoksente-
koa sekd parantaa yhteistyokykyé ja neuvottelutaitoja. Positiiviset tunteet on yhdis-
tetty myds esimiesten myonteisempiin arvioihin tyontekijén kehityspotentiaalista.
Motivaation parantuminen nikyy seka tyontekijan ettd organisaation hyvinvointina
ja tehokkuutena. Tunneélytutkimuksen asiantuntijat arvioivatkin, ettd organisaation
ilmapiiri selittdd noin 20-30 prosenttia liiketaloudellisesta tuloksesta (Goleman,
McKee, & Boyatzis, 2002).
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Miller ym. (2007) jakavat tyohon liittyvit tunteet viiteen kategoriaan. Naistd
kaksi ensimmaista kuvaavat tunnety6ti. Ensimmaéinen kategoria liittyy tyohon, jossa
johto tai esimiehet kontrolloivat tydssé koettuja tunteita siten, ettd omien koettujen
ja johdon odottamien tunteiden viélilld on ristiriita (emotional labour). Toinen tun-
netyon ulottuvuus on tyd, jossa suhteet asiakkaiden kanssa siséltdvit vahvoja tunteita
(emotional work). Esimerkkiné tillaisesta tydstd voidaan pitdd hoitoty6td. Kolmas
kategoria Millerin ym. jaottelussa on tyohon liittyvit tunteet (emotion with work),
jotka ovat perdisin vuorovaikutuksesta kollegojen ja esimiesten kanssa. Neljanteen
kategoriaan he sisdllyttivit tunteet toissé (emotion at work), jolla viitataan sellaisiin
tunteisiin, jotka ovat alun perin periisin tyon ulkopuolelta. Tdmai kategoria tuo esille
sen, ettd ty0ssd koetut tunteet eivit valttaimattd ole tydperdisid, vaan tyontekija on
yksilo, jonka kokemuksiin ja suoriutumiseen myds yksityiseldmin olosuhteilla on
vaikutusta. Viimeinen kategoria on tunteet tyGtd kohtaan (emotion toward work).
Tdhén kategoriaan sisdltyvat itse tyohon kohdistuvat tunteet, kuten tyotyytyvaisyys
tai uupuneisuus. Millerin ym. tutkimuksessa positiivisia tyohon kohdistuvia tunteita
saivat aikaan esimerkiksi tyon merkityksellisyyden ja aikaansaamisen kokemukset,
kun taas negatiivisia tunteita heréttivit esimerkiksi emotionaalinen ja fyysinen visy-
mys.

Tunnetoimijuuden kisite on vield melko uusi tydeldmén- ja tunnetutkimuksen
kentilld. Toistaiseksi sitd ovat kuvanneet muun muassa Weenink ja Spaargaren
(2016). Heiddn mukaansa tunteet tarjoavat henkildille tietoa siitd, mitké asiat ovat
heille merkityksellisié ja samalla ndmaé tunteet vaikuttavat heihin toimijoina seké ko-
kemukseen omasta toimijuudesta.

Hokkd ym. (2019) ovat tarkastelleet tunnetoimijuutta erityisesti keskijohdossa
tyoskentelevien esimiesten tydssd ja esittdvit, ettd tunnetoimijuus tarkoittaa tuntei-
siin liittyvad tietoisuutta, ymmarrystd ja taitoa. Tunnetoimijuus rakentuu kahdesta
eri ulottuvuudesta, joita ovat henkilon omat tunnetaidot seka tunteisiin vaikuttami-
nen tyossd (Hokka et al., 2019, 2020). Taémé médritelmi nikee tunnetoimijuuden
seka yksiloon kiinnittyvand ominaisuutena (tunnetaidot) ettd aktiivisena vaikuttami-
sena ja tekoina (tunteisiin vaikuttaminen). Krone ja Dougherty (2015) ovat esitelleet
kriittisemmaén tunnetoimijuuden kasitteen, jolla he viittaavat tunnekokemusten ym-
martdmiseen ja kdyttoonottoon erityisesti vahvistettaessa yksiléiden itsemadradmis-
oikeutta tai olosuhteita tyopaikalla.

Toimijuudella tissa tutkimuksessa tarkoitetaan tunneyhteydessd puhuttaessa ni-
menomaan tyohon kuuluviin tunteisiin liittyvdd toimijuutta. Subjektikeskeisen so-
siokulttuurisen teorian perusteella toimijuus painottuu tyohon vaikuttamiseen, tyon
kehittimiseen sekd ammatillisen identiteetin muovaamiseen. Ammatillisen toimi-
juuden on havaittu olevan eteenpdin ajava ja positiivinen voima niin organisaatioi-
den kestévdssd uudistamisessa kuin yksildiden luovassa ja innovatiivisessa tydssé
oppimisessa (Hokka et al., 2017, 2019; Vahisantanen et al., 2019). Subjektikeskei-
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seen sosiokulttuuriseen lahestymistapaan perustuen (Vahéasantanen et al., 2019) am-
matillinen toimijuus ymmaérretdin toiminnalliseksi prosessiksi, joka ilmenee silloin,
kun tyontekijét yksin ja/tai yhdessd vaikuttavat, tekevét valintoja ja ottavat kantaa
tyOssddn. Ammatillinen toimijuus tarkoittaa erityisesti vaikuttamista tyossa, tyokay-
tantojen kehittdmistd ja ammatillisen identiteetin muovautumista (Vdhésantanen et
al., 2019).

Ammatillisella toimijuudella on vahva yhteys tydssa koettaviin tunteisiin. Mité
korkeampi yksilon ammatillisen toimijuuden kokemus on, sitd useammin hin kokee
tyOssddn positiivisia tunteita ja harvemmin negatiivisia tunteita (Ikdvalko et al.,
2023,). Toimijuustutkimuksessa onkin havaittu, etti erilaiset positiiviset ja negatii-
viset tunteet vaikuttavat vahvasti ammatilliseen toimijuuteen; ne voivat aktivoida tai
lamauttaa henkilon toiminnan ja vaikuttamisen suhteessa tyohon ja ammatilliseen
identiteettiin (Eteldpelto et al., 2015; Hokka et al., 2017; Ursin et al., 2020). Tama
tunteiden vaikutus henkilon aktiivisuuteen tai passiivisuuteen on vahvasti sidoksissa
koettavaan motivaatioon tai sen puutteeseen.

Ammatillisen toimijuuden kisite tarjoaa kdytdnnonlaheisen ndkokulman jatku-
vassa muutoksessa eldvien organisaatioiden ja muutospaineissa eldvien tyontekijoi-
den arjen ymmaértdmiseen. Ammatillisesta toimijuuden kisitteestd ja sen miaritel-
misti ei ole kuitenkaan yksimielisyyttd, vaan sen merkitys on vaihdellut erilaisista
teoreettisista lahestymistavoista riippuen (Hokka et al., 2020, 69). Paloniemi ja Gol-
ler (2017) ovat erotelleet kaksi eri ammatillisen toimijuuden traditiota: ammatillisen
toimijuuden ymmartdminen yksiloon kiinnittyvdnd ominaisuutena (psykologinen
traditio) tai toimintana ja vaikuttamisena (sosiokulttuurinen traditio). Tama jako kah-
teen on hyvin yhdenmukainen aiemmin kuvaillun tunnekésitysten traditioiden jaot-
telun kanssa.

Tyoelamatutkimuksessa tunteiden sosiaalista rakentumista korostavia ldhesty-
mistapoja edustavat muun muassa tunnetyon ja tunteiden séételyn teoriat. Tunnetoi-
mijuuteen liittyy kiintedsti tunnetydn, tunnedlyn ja tunteiden sddtelyn késitteet. Tun-
netyon kisitteen on esitellyt ensimmaéisend Arlie Russell Hochshild (1979, 2012).
Tunnety6llé tarkoitetaan kaikkea sellaista tyotd, jossa henkilon on hallittava omat
tunteensa ja ndytettdva niitd vain organisaatiossa soveliaiden tapojen ja normien mu-
kaisesti (Ashkanasy et.al., 2017). Tama4 saattaa edellyttdd omista todellisista tunteista
poikkeavaa kéyttdytymisté ja ddrimmilleen vietyni jopa tunteiden esittdmisté (Gran-
dey, 2003; Hochschild, 1979). Tunnetyon kasite yhdistetdan usein hoiva- ja palvelu-
ammatteihin. Johtaminen edustaa tunnetyon kisitettd hyvin, koska johtajien on hal-
littava paitsi omat tunteensa myds se, miten tunteet vilittyvét alaisille ja vaikuttavat
heidén tyoskentelyynsé organisaatiossa (Humphrey, 2012).

Tunnedly méaritellddn yksilondkokulmaa korostavissa tutkimustraditioissa hen-
kilon kyvyksi tarkkailla omia ja toisten tunteita, havaita tunteiden erot, ja kéyttéa tata
tietoa oman ajattelun ja toiminnan ohjaamiseen (Mayer, 1997). Tunteiden havaitse-
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misen ja ymmartdmisen lisdksi my0s tunneédlyyn liittyy taito hallita tunteita erilai-
sissa tilanteissa ja kdytanteissd (Van Rooy & Viswesvaran, 2004). Tutkijat ovat kiy-
neet keskustelua siitd, voidaanko tunneélya pitdéd henkilon yksildllisend ominaisuu-
tena vai onko tunnedly ennemminkin kyky ja taito, joka voidaan oppia ja myds ke-
hittdd (Ashkanasy & Catherine S. Daus, 2002). Tutkijat, jotka pitdvét tunnedlyd en-
nemmin opittavissa olevana taitona, kayttavétkin usein siitd kédsitettd tunnetaidot.
Esimerkiksi Hokka ym. (2020) ovat korostaneet tunnetaitojen merkitysté, jolloin
tunteita ei nahda sisdsyntyisind piirteind vaan juuri taitoina, joita voidaan vahvistaa
ja oppia lépi eldmain.

Laajempaan tietoisuuteen tunnedlyn termi tuli vuonna 1995 Daniel Golemanin
kirjan ”Tunneily” (Emotional intelligence) myo6ta. Media alkoi Golemania mydtéil-
len viittidd tunneédlyn olevan jopa tirkedmpéé kuin “analyyttinen dlykkyys”, jota ku-
vataan dlykkyysosamadrilld, ja ennustavan menestystd sitd paremmin. Teoreetti-
sessa keskustelussa tunneidly on kytketty 1dheisesti henkilon fyysiseen ja henkiseen
terveyteen (Martins et al., 2010), johtamisen tehokkuuteen (mm. Walter et al., 2011)
sekd tydssd suoriutumiseen, tyotyytyvaisyyteen ja sitoutumiseen (Humphrey, 2012).
Tunneidly liittyykin ldhes kaikkiin tunteisiin liittyviin teorioihin (Ashkanasy et al.,
2017).

Tunteiden sditely (emotion regulation) on ndhty prosessina, jossa henkild pyr-
kii sddtelemadn sitd, mitd tunteita hin milloinkin kokee ja miten hin néité tuntei-
taan ilmaisee (Gross & John, 1998). Henkild voi tdlloin pyrkid vaikuttamaan joko
itse tunteiden kokemiseen tai tunteiden kokemista seuraaviin tunnereaktioihin ja
toimintaan (Grandey, 2003). Tarkasteltaessa tunteita tapahtumaketjuna, voidaan
prosessin jokaisessa vaiheessa tunnistaa erilaisia tunteiden hallinnan keinoja
(Gross, 2001). Téllaiset sddtelymekanismit ovat yksildllisid, ja nithin vaikuttavat
vahvasti myds organisaation tavat ja kdyttdytymissddnnot. Tunteita sdételevistd
mekanismeista voi my0s ajan myoti tulla automaattisia, eikd henkild talloin vilt-
tdmattd tiedosta niitd keinoja, joilla hin tunteitaan hallitsee (Elfenbein, 2007). El-
fenbein (2007) on tunnistanut nelji tunteiden hallinnan keinoa: tunteita aikaan-
saavien tilanteiden vilttely, tunteen uudelleenarviointi, tunnekokemuksen
sddtely ja tunteen ilmaisun séitely, joista kolmen viimeisen voidaan nédhda luon-
nehtivan tunnetyon késitetts.

95



Jenni Sipila

Tunteita N
aikaansaavien

tilanteiden

valttely
2 \' Arsykkeelle @ '
4 . -
F altistuminen J »  Yksilotaso
%] —— e e N -
3 Tunteen A
3 e
% uudelleen- ‘/ ArSykkeen )
5 arviointi tulkinta ;
c - o o 5
g 0 S — g
£ 2 Tunne- ~  Tunteen
4 € < kokemuksen kokeminen
:g: 2 saately
7]

Tunteen
ilmaisu

Tunteen
ilmaisun

\_ saately

lhmissuhde-
taso

) 4

Kuvio 7. Tunteiden hallinnan keinot tunteen syntymisprosessin eri vaiheissa (Pohjautuu: Gross,
2001; Elfenbein, 2007 ja Laaksonen 2020, 18).

Tunteiden hallinnan keinojen tehokkuus vaihtelee tilanteiden mukaan, eiké niitd
voida sen vuoksi asettaa paremmuusjérjestykseen. Tunteiden hallitsemisessa tehok-
kainta on viéltelld ylipaitdéan sellaisia tilanteita, joissa tunne voisi jonkin drsykkeen
kautta padstd syntymidn. Vilttelyn lisdksi Elfenbein (2007) jakaa tunteiden hallin-
nan keinot kolmeen muuhun kategoriaan, jotka ovat: tunteen uudelleenarviointi,
tunnekokemuksen séitely ja tunteen ilmaisun séitely. Yhteen liitettynd niita
ulottuvuuksia voidaan tarkastella tunnetyon kisitteen nakokulmasta. Nama kaikki
kolme tunteiden hallinnan strategiaa pyrkivit samaan lopputulokseen, ja sen vuoksi
niiden erotteleminen toisistaan voi olla hankalaa (Elfenbein, 2007). Tunteen uudel-
leenarvioinnissa keskeistd on huomion kohdistaminen tiettyyn ndkoékulmaan tai pyr-
kimys tilanteen huomiotta jattimiseen. Toisen ihmisen tulkinta ja ndkokulma voivat
olla suureksi avuksi huomion kohdistamisessa ja vuorovaikutuksessa kaytettavalla
kielelld on talldin merkitystd (Gross & John, 1998).

My6s huumori on usein tehokas apu tunteen uudelleenarvioinnissa (Elfenbein,
2007). Tunnekokemusta sddtelemalld pyritddn tarkoituksellisesti muuttamaan koet-
tua tunnetilaa ja huumori toimii tehokkaana jéén rikkojana tai suunnanmuuttajana.
Tunnekokemuksen sditelyyn liittyy suojamekanismeja, joita henkil6 voi hyodyntiaa
silloin, jos tdma kokee tunteen mahdottomaksi hyvéksyéa. Téllaiset suojamekanismit
voivat joskus johtaa tunteen kieltimiseen (Elfenbein, 2007). Tunteiden tukahdutta-
mista ei pidetd tehokkaana tunteiden hallinnan keinona, silld se saattaa pdinvastoin
vahvistaa ei-toivottavana koettua tunnetta (Gross, 2001). Tunteen uudelleenarvioin-
nin ja tunnekokemuksen sddtelyn vilinen suurin ero onkin juuri siind, ettd uudelleen-
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arviointi pyrkii vaikuttamaan tunteen aikaansaaneen drsykkeen tulkintaan, kun taas
tunnekokemuksen sditely kohdistuu itse koettuun tunteeseen (Laaksonen, 2020, 21).

Tunneilmaisun sditelyn tavoitteena on vaikuttaa siihen, miten koettu tunne né-
kyy muille henkiléille. Pyrkimys ei siis ole vaikuttaa itse tunteen kokemiseen. Kun
tunteen ilmaisun sditely perustuu muiden ihmisten huomioimiseen, siirtyy prosessi
yksilotasolta ihmissuhdetasolle. Sosiaaliset ja/tai organisaatiokohtaiset kayttiyty-
missddnnot vaikuttavat sithen, millaisten tunteiden nayttamisen henkild kokee sopi-
vana. Vaikka sosiaaliset sdannot muuttuvat jatkuvasti ja joskus nopeastikin, on or-
ganisaatioiden tyypillinen (kirjoittamatonkin) sd&nt6 harmonian séilyttiminen.
Tama edellyttdd negatiivisten tunteiden piilottamista (Elfenbein, 2007). Organisaa-
tioiden sisdlld tunteiden ilmaisulla voidaankin vaikuttaa muiden henkiléiden kayt-
tdytymiseen ja asenteisiin niin hyvéssi kuin pahassa (Blomfield et al., 2016). Sain-
nét myOs siirtyvit organisaatioiden viélilld, kun yksilot tuovat mukanaan edellisen
tyopaikkansa sddntdja vaihtaessaan toiseen organisaatioon (Rafaeli & Sutton, 1987).
Tunteiden hallintaa voidaan pitdd organisaatioiden kannalta hyddylliseni taitona,
mutta voimakas tarve kontrolloida tunteita voi aiheuttaa haitallisia seurauksia yksi-
16n hyvinvoinnille niin ty6- kuin muussakin eldméssi (Elfenbein, 2007). Tunteiden
ilmaisu on tirkeétd myos sen vuoksi, ettd ilmaisemalla itseddn henkil6 vilittda tietoa
esimerkiksi omista tavoitteistaan, tarpeistaan ja rajoistaan (Lawrence et al., 2011).
Tatd voidaan pitda tydssd onnistumisen, kehittymisen ja johtamistyon ndkokulmasta
hyvin keskeisena.

Téssd kohtaa on hyva palata tunnetoimijuuden kisitteeseen. Hokkéd ym. (2020)
ovat korostaneet tunnetoimijuudessa aitojen tunteiden tiedostamista ja huomiointia
tyon voimavarana ja tyOpaikan yhteiseen tunneilmastoon vaikuttamisena. Vaikutus-
keinona voidaan ndhda positiivisten ja innostusta lisddvien tunteiden ruokkiminen
seka toisaalta myoOs taito kiinnittdd huomiota ja ottaa aktiivisesti késittelyyn vaikeat
ja hankalia tunteita heréttévét tilanteet. Hankalia asioita ei lakaista maton alle tai
tunteita padota, vaan tunnetoimijuuden avulla niihin voidaan tarttua rakentavalla ta-
valla kaikkien tilanteessa mukana olevien toimijuutta kunnioittaen ja tukien.

Témén tarkastelun jélkeen on hyvé vield pyrkié tiivistimién, mitd tunnetoimi-
juudella tarkoitetaan. Hokka ym. (2020, 73) maarittelevit tunnetoimijuuden seuraa-
vasti: “tunnetoimijuus on tunteiden (omien ja muiden) tiedostamista, ymmdrtimistd
ja huomioonottamista sekd tunteisiin vaikuttamista organisaation kdytdnteissd, toi-
minnassa ja vuorovaikutuksessa. Tunnetoimijuus on siis sekd yksilon kompetenssi,
Jjota voidaan vahvistaa ja oppia, ettd toimintaa ja tunteisiin vaikuttamista tyossd.
Tunteisiin vaikuttaminen tyossd voi kohdistua omiin ja muiden tunteisiin sekd tyo-
paikan tunneilmastoon.”
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Kuvio 8.

Kun tunnetoimijuuden liittdd tydelamain ja tyopaikan toimintakulttuuriin, voi sen
jakaa karkeasti kahteen eri osaan — omiin tunnetaitoihin ja tunteisiin vaikuttamiseen
tyossd. Omat tunnetaidot tarkoittavat kykya tiedostaa, tunnistaa, ilmaista ja kasitella
omia tunteita tydssa. Tunnetaidoista ndkee vililld kdytettdvain myds samaa tarkoittavaa
madritelméd tunneosaaminen. Tunteisiin vaikuttaminen tydssé on kiytanndssé vaikut-
tamista muiden tyOpaikan ilmapiirin ja siten muiden ihmisten tunteisiin. Toisinaan il-
mapiiri voi muodostua kahden tai useamman ihmisen viélille hetkellisessi tilanteessa,
kun taas toisinaan kyseessd on pysyvampi ilmapiiri ja siithen liittyvat kdytdnnot. Nai-
den kéytdntojen, ilmapiirien ja tunnelmien kautta tunteisiin liittyvd osaaminen vaikut-

Tunne Toimijuus
Tunnetoimijuus

Vaikuttaminen

Subijektiivinen

kokemus Tunteiden (omien ja muiden)

tiedostaminen, Kehittaminen
Osaamista ( ymmartiminen ja
ja taitoa huomioonottaminen Ammatillisen

) / identiteetin

limenee Tunteisiin vaikuttaminen neuvottelu
kayttaytymisessa organisaation kaytinteissa,

toiminnassa ja
Kiinnittyy vuorovaikutuksessa
sosiokulttuuriseen
kontekstiin

Tunnetoimijuus (Hokka et al., 2020, 73).

taa ihmisten vélisessd vuorovaikutuksessa ja toiminnassa tydpaikalla.

Kuvio 9.
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1. Tunteiden tunnistaminen: Kyky tunnistaa ja nimetd omia tunteitaan.
Kyky ymmirtéd tunteiden sivyjé, sekoituksia ja eri voimakkuuksia.

2. Tunteiden ymmiértiminen: Kyky ymmaértad, mistd omat tunteet johtuvat
ja millaisia vaikutuksia niilld on kdyttdytymiseen ja paitoksentekoon.

3. Tunteiden hallinta: Kyky hallita omia tunteitaan rakentavalla tavalla, ku-
ten sddtelemalld niiden voimakkuutta tai ilmaisutapaa. Kyky késitella
stressid ja ahdistusta.

4. Tunteiden kéytté: Taito kdyttdd omia tunteitaan hyddyksi, esimerkiksi
motivoitumiseen, ongelmanratkaisuun tai sosiaalisten suhteiden luomi-
seen. Kyky asettua toisen ihmisen asemaan ja ymmaértdd hénen tunteitaan
seka reaktioitaan.

Tunnetoimijuus ja ammatillinen toimijuus ovat merkittdvassé roolissa tydpaikan
tunnekokemuksiin vaikuttavien tapojen muodostumisessa. Tdssd yhteydessa tie-
teessd on kaytetty késitettd tunneilmasto. Tunneilmaston késitettd on kéytetty tutki-
muskirjallisuudessa yhdistettynd organisaation jasenten kollektiivisiin mielialoihin
(Gamero et al., 2008). Tieteenalan toimijoiden keskuudessa on esitetty, etti tyoela-
maién linkittyvissd tunneilmastotutkimuksessa olisi syyté kiinnittdd huomiota siihen,
millaisia tunteisiin liittyvid odotuksia, tunteenosoituksia tai tunteiden saételyd tyo-
paikan rutiineihin ja kéytintoihin liittyy (Parke & Seo, 2017). Tydpaikan tunneil-
mastoa tutkimalla on mahdollista tarkastella tydpaikan tunteisiin liittyvid sosiaalista
ympdaristdd, rutiineja ja kaytantdja (Ikdvalko et al., 2023, 8). Ikdvalko ym. ovat ka-
sittdneet tunneilmaston hetkellistd mielialaa pysyvdmpéna olotilana ja tunnetoimi-
juuden kautta luotavana rakenteena, jonka muotoutumiseen, kehittdmiseen ja saily-
miseen kannattaa kiinnittdd huomiota. Autenttinen tunneilmasto, jossa tunteet ovat
lasnéd organisaation arjessa, niitd huomioidaan ja niistd keskustellaan rakentavasti
(Parke & Seo, 2017), voi tukea seké yksiloiden hyvinvointia ettd organisaation tu-
loksellisuutta. Kokemus tyopaikan autenttisesta tunneilmastosta onkin yhteydessi
tyontekijoiden psykologisen turvallisuuden tunteeseen, joka luo edellytyksia esimer-
kiksi strategisessa toiminnassa tarkeiksi tunnistetuille innovatiiviselle ajattelulle ja
luovuudelle (Ikdvalko et al., 2023, 4).

4.2 Tunnetoimijuuden merkitys viranhaltijan tyossa

Viranhaltijan rooliin sisdltyy vahva asiallisuuden olettamus. Vahvojen tunteiden
ndyttdmisen ei odotusarvoisesti katsota kuuluvan viranhaltijalle (esim. Vartola,
2004). Perinteisen késityksen mukaan viranhaltija on ammattilainen, joka kontrolloi
tunteitaan, vaikka oman koetun tunteen ja organisaation odottamien tunteiden valilla
olisikin ristiriita (Miller et al., 2007). Niin ajateltuna viranhaltijan tunnekokemusten
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tarkastelussa painottuvat kognitiivinen ja sosiaalinen ldhestymistapa (Fineman,
2003).

On kuitenkin selvidi, ettd viranhaltijan roolin alla on inhimillinen ihminen erilai-
sine tunteineen, tahtotiloineen ja arvoineen. Johtavan viranhaltijan asema tunnetoi-
mijana on ldhtokohtaisesti pelkédssd tyontekijaroolissa toimivaa henkilod haasta-
vampi. Viranhaltijan tydsséd tunteita heréttavit drsykkeet ovat moninaisia, ja niitd
tulee useasta eri suunnasta. Tdma johtuu viranhaltijan keskeisestd asemasta hénen
toimiessaan yhteistyOssa tyontekijoiden, poliittisen johdon, kuntalaisten sekd mui-
den yhteistydtahojen kanssa.

Johtava viranhaltija on paitsi tunnetoimija muiden organisaation jasenten jou-
kossa, my0s tyopaikan kaytinteiden muokkaaja ja médrittelija. Johtoasemassa viran-
haltija kayttd4 valtaa toimialan tai koko kunnan toimintatapoihin, joten hénelld on
vastuuta tyoympdaristostd, joka vaikuttaa viranhaltijan oman tunneilmaston liséksi
tyontekijoiden tunnetoimijuuteen ja sitd kautta tunneilmastoon (Gamero et al.,
2008). Tamaén lisdksi luottamushenkil6t kuntaorganisaation ylimpin4 johtajina kayt-
tavit merkittdvaa valtaa tyOpaikan kédytdnteiden luojina. Tdma valta ndkyy etenkin
resurssien ja kunnassa vallitsevan ilmapiirin kautta. Koska johtavat viranhaltijat te-
kevit tiivistd yhteistyotd luottamushenkildiden kanssa, voidaan luottamushenkil6i-
den toiminnan olettaa vaikuttavan vahvasti heidin tunneilmastoonsa. Viranhaltijat
ovat itse luottamushenkildiden padtdsten kohteena, mutta myos ndiden paitdsten toi-
meenpanijoita ja toteuttajia kuntaorganisaatiossa.

Luvussa 4.1. todettiin ammatillisen toimijuuden tarkoittavan vaikuttamista
tyOssd, tyokaytantdjen kehittdmistd ja ammatillisen identiteetin muovautumista (Va-
hésantanen et al., 2019). Johtavaa viranhaltijaa voidaan johtoasemansa ja vastuunsa
perusteella pitdd 1ahtokohtaisesti vahvana ammatillisena toimijana. Koska johtajien
on hallittava paitsi omat tunteensa myos se, miten tunteet vilittyvét alaisille ja vai-
kuttavat heidén tyoskentelyynsé organisaatiossa (Humphrey, 2012), on johtamistyd
suurelta osin tunnety6td. Vaikka organisaatio muodostuu yksildistéd ja kaikilla on
vastuu tyOpaikan tunneilmastosta, on johtajien vastuu vield muita organisaation ja-
senid suurempi.

Viranhaltijan asemaa voidaan tunnetyohon liittyvén tutkimuksen ja teoriataustan
luoman ennakkokésityksen valossa pitdd haastavana. Omat tunnetaidot ovat keski-
0ssd, kun viranhaltija kohtaa ty0ssdén haasteita tai ristiriitoja, kokee onnistumisen
tunteita ja pohtii tydonsd merkityksellisyyttd sekd ammatillista identiteettidan. Silld
millainen viranhaltija ihmisend ja tunnetoimijana on, on paljon vaikutusta siihen,
kuinka hén kykenee taituroimaan muuttuvissa tilanteissa ja toteuttamaan hénelle an-
nettuja tehtdvid, jotka voivat paikoin poiketa viranhaltijan omista arvoista. Tamén
tutkimuksen yksi tutkimuskysymys on, millainen on kuntastrategian ohjaava vaiku-
tus kuntaorganisaatiossa. Strategian toteuttaminen johtamisty0ssd on yksi viranhal-
tijoiden keskeisimmistid ja kokonaisvaltaisimmista tehtévistd. Viranhaltijan tunnetoi-
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mijuus ja ammatillinen toimijuus toteutuvat néin ollen vahvasti my0s strategisessa
toiminnassa.

4.3 Tunnetoimijuus strategian toteuttamisessa

Ikédvalko ym. ovat Tunnetoimijuus strategian toteuttamisessa: TUNTO2-
tutkimushankkeen loppuraportissa tarkastelleet tunnetoimijuuden, strategian toteut-
tamisen ja tyOpaikan tunneilmaston vélisid yhteyksid. Tutkimuksessa tunteita tarkas-
teltiin suhteessa strategian toteuttamisen vuorovaikutusprosesseihin ja kysyttiin, mil-
laisia tunteita organisaatioiden jasenet liittdvat strategiaan ja millaisiin strategian to-
teuttamisen vuorovaikutusprosesseihin tunteet kiinnittyvat (Ikdvalko et al., n.d,
2023, 13) Tutkimusryhma tutki tunnetoimijuutta, tydpaikan tunneilmastoa ja strate-
gian toteuttamista kolmessa organisaatiossa ja havaitsi, ettd tunnetoimijuus ja tyo-
paikan tunneilmasto ovat yhteydessid moniin strategian toteuttamisessa keskeisiin te-
kijoihin (Ikdvalko et al., 2023, 4).

Ikévalko ym. toteavat, ettd tunnetoimijuus ja tyOpaikan tunneilmasto ovat yhtey-
dessd yksilon kokemukseen strategian merkityksellisyydestd sekd sitoutumiseen
strategiseen muutokseen (Ikévalko et al., 2023, 4). Strategian luominen edellyttda
valintoja ja ndma valinnat voivat herdttdd yksiloissd monenlaisia tunteita, kuten pel-
koa tai innostumista, kohdistuen joko vanhasta luopumiseen tai uuteen strategiaan ja
sen toteuttamiseen (Ikévalko et al., 2023, 7).

Strategialla arvovalintoineen, visioineen ja tavoitteineen tavoitellaan vahvaa oh-
jaavaa vaikutusta. Ohjaava vaikutus pitdd siséllddn kontrollia, minkd heréttdd hel-
posti erilaisia tunteita ohjauksen vaikutuspiirissd olevissa yksildissd. Ikdvalko ym.
(2023) luokittelivat tutkimuksessaan tunnekokemuksia kahdella ulottuvuudella: tun-
teen valenssi (positiivinen - negatiivinen) ja energiataso (alhainen - korkea). Seuraa-
vaksi he analysoivat tunnekokemuksen siséltdd strategian toteuttamisen nikokul-
masta. Tutkimuksessa tunnistettiin tunnekokemuksia kaikkiin nelikentén osa-aluei-
siin liittyen (kuvio 10). Korkean energian negatiivisiksi tunteiksi tutkimuksessa ha-
vaittiin esimerkiksi turhautuminen ja pelko, kun taas esimerkkejé alhaisen energian
negatiivisista tunteista olivat huolestuneisuus, vilinpitimittdmyys ja himmennys.
Innostus ja ylpeys edustivat korkean energian positiivisia tunteita ja positiivisia
mutta alhaisen energian tunteita olivat esimerkiksi luottamus ja tyytyviisyys.
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Korkean energian negatiiviset tunteet Korkean energian positiiviset tunteet

Harmitus
Jannitys
Turhautuneisuus Innostus
Pelko Inspiraatio
Arsytys Yipeys
» . o
Alhaisen energian negatiiviset tunteet Alhaisen energian positiiviset tunteet
Epailys Tyytymattomyys Luottamus
Huolestuneisuus  Valinpitamattomyys Merkityksellisyys
Pettymys Pitkastyminen Tyytyvaisyys
Hammennys Uteliaisuus

Kuvio 10. Esimerkkeja strategian toteuttamiseen liittyvista tunteista (Ikavalko et al., 2023, 14).

Innostus on esimerkki korkean energian positiivisesta tunteesta, joka voi kum-
muta strategiaan liittyvistd uusista asioista ja vahvistaa yksilon osallisuuden koke-
musta strategian toteuttamisessa. Korkean energian negatiiviset tunteet ndyttiytyvat
usein vastustamisena, mutta sivuuttamisen sijaan strategian toimeenpanon ja sen on-
nistumisen kannalta olisi tirkedd huomioida my®os téllaiset tunteet. Negatiiviset tun-
teetkin huomioimalla on mahdollista rakentaa vastavuoroisuutta strategian laatijoi-
den ja toteuttajien vilille seka tehda tarvittavia korjaavia toimenpiteitd laaditun stra-
tegian suhteen (Ikévalko et al., 2003, 14).

Ikévalko ym. (2003, 15) havaitsivat, ettd tutkimissaan organisaatioissa yksilot
(niin esihenkil6t kuin tyontekijit) suhtautuivat harvoin negatiivisesti itse strategiaan.
Alustavat tunteet olivat jopa positiivisia, kuten intoa, toivoa ja luottamusta, sillé uusi
strategia tarkoittaa usein sitd, ettd organisaatio kehittyy. Positiivisuus muuttui kui-
tenkin helposti negatiivisiksi tunteiksi, kuten riittimattomyydeksi, peloksi, turhau-
tumiseksi ja vilinpitiméttomyydeksi. Yleisin syy tdhédn ilmioon 16ytyi ylimmén joh-
don toiminnasta ja organisatorisista tekijoistd, joita voivat olla esimerkiksi luotta-
muksen ja avoimen keskustelun puute yksikoiden vélilla tai jaiykat prosessit ja tyo-
kalut. My®6s huonot muistot historiasta ja aikaisemmista strategiaprosesseista vaikut-
taa huomioon organisaation historia ja rakenne, ilmapiiri, tyontekijoiden tunteet seka
ndiden kaikkien vaikutus strategian tulkintaan (Ikévalko et al., 2023, 15).

Ikavalko ja tutkimusryhma (2023, 15-16) ovat tunnistaneet profiileja, jotka pe-
rustuvat tunnetoimijuutta ja tyOpaikan tunneilmastoa koskeviin eroihin yksildiden
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kokemuksissa. Tunnistetut profiilit erosivat toisistaan demografisten taustatekijoi-
den (sukupuoli, asema ja tyon vastuullisuus) seka tyotd ja strategiaa koskevien arvi-
oiden perusteella. Kaikki profiilit erosivat toisistaan tilastollisesti tydn merkityksel-
lisyyden ja imun, ammatillisen toimijuuden seki strategian toteuttamisen ja tyon he-
rattdmien tunteiden (jarkyttyneisyys, hermostuneisuus, innostus ja valppaus) suh-
teen. Strategiseen muutokseen sitoutumisen, psykologisen turvallisuuden seka tyo-
hon liittyvien tunteiden (aktiivisuus, paattiavaisyys, tarkkaavaisuus, hdped, vihamie-
lisyys, pelko) suhteen yksittdinen profiili erosi tilastollisesti selkeésti muista tunnis-
tetuista profiileista. Tutkimusryhmén (Ikdvalko et al., 2023, 16). tunnistamat profiilit
ovat vaisut tunnetoimijat, turvattomat tunnetoimijat ja varmat tunnetoimijat.

Tutkimuksessa vaisut tunnetoimijat kokivat tunnetoimijuutensa kaikkein mata-
limmaksi ja oman tydpaikkansa tunneilmaston keskimédraiseksi (Ikdvalko et al.,
2023, 16). Tama ryhmaé oli miesvaltainen, silld sithen lukeutuvista 62 % oli miehia.
Ryhméssa oli vahemman esihenkildité (9 %) tai vastuuasemassa olevia (42 %) suh-
teessa kahteen muuhun tunnistettuun profiiliin. Profiili erosi muista profiileista
tyossd koettujen tunteiden osalta siten, ettd yksiloilla oli vihemmain aktiivisuuden,
paattavaisyyden ja tarkkaavaisuuden tunnekokemuksia ja enemmaén hipedn tunnetta
kuin muihin profiileihin lukeutuvilla. Vaisut tunnetoimijat raportoivat muita vastaa-
jia vihemmin tyon imua ' ja merkityksellisyytti sekd ammatillista toimijuutta.
Télla ryhmalld kokemukset strategian toteuttamisesta (oman roolin selkeys strategi-
assa, strategian tarkeys ja strategian toteutuminen puheissa ja teoissa tyopaikalla)
olivat kaikista kolmesta ryhmaésté alhaisimmat ja arviot strategiseen muutokseen si-
toutumisesta erosivat tilastollisesti kahdesta muusta profiilista.

Turvattomat tunnetoimijat arvioivat oman tunnetoimijuutensa korkeaksi, mutta
tyopaikkansa tunneilmaston alhaiseksi (Ikdvalko et al., 2023, 16). Tahén profiiliin
lukeutuvista hieman yli puolet oli naisia (52 %). Esihenkil6ité oli 18 % ja vastuuase-
massa toimivia 54 %. Ryhmén vastaajat kertoivat muiden profiilien vastaajia enem-
min hermostuneisuudesta ja jarkyttyneisyydestd tyossadn. Turvattomat tunnetoimi-
jat kokivat muihin profiileihin verrattuna psykologisen turvallisuutensa matalam-
maksi. Muiden muuttujien osalta (tyd imu ja merkityksellisyys, ammatillinen toimi-
juus, strategian toteuttaminen sekd strategiseen muutokseen sitoutuminen) ryhmén
arviot olivat melko korkeat ja ne sijoittuivat vertailussa kahden muun profiilin véliin.

Varmat tunnetoimijat arvioivat sekd tunnetoimijuutensa ettd oman tydpaikkansa

verrattaessa miehet (53 %) ja naiset (46 %) olivat jakautuneet tdssa profiilissa muita

”Tyon imu on tarmokkuutta, omistautumista ja nautintoa tyéhén uppoutumisesta. Se
merkitsee hyvinvointia tyéntekijille ja parempaa tuottavuutta yrityksille ja muille tyé-
organisaatioille. Tyén imun seurauksena tyéssd myos viihtyy, vaikka tyé olisi vaativaa”
(Hakanen, 2018, 6-7)
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profiileja tasaisemmin. Varmoista tunnetoimijoista esihenkildita oli 23 % ja vastuu-
asemassa 55 %. Tilastollisesti merkitsevésti varmat tunnetoimijat erottuivat muista
ryhmista siind, ettd he kokivat enemmain psykologista turvallisuutta kuin muihin pro-
fiileihin kuuluvat. Varmat tunnetoimijat arvioivat tyon imun ja merkityksellisyyden
sekd ammatillisen toimijuutensa muita korkeammaksi. Liséksi he kokivat strategian
toteuttamisen muita profiileja mydnteisemmin ja olivat voimakkaammin sitoutuneita
strategiseen muutokseen.

Taulukko 2. Profiilien keskeiset piirteet ja ryhmiin sijoittuneiden maarat (Ilkavalko et al.,2023, 16).

Profiilit suhteessa tarkasteltuihin asioihin ja suh-

Profiili L ..
teessa toisiinsa

Vaisut tunnetoimijat

Vahemman aktiivisuutta, paattavaisyytta ja tarkkaa-

vaisuutta, enemman hapeaa. Vahemman strategi-

seen muutokseen sitoutumista. Matalimmat tyon 275
imun, tydn merkityksellisyyden, ammatillisen toimi-

juuden ja strategian toteuttamisen arviot.

Matala arvio tunnetoimi-
juudesta, keskimaarai-
nen kokemus tydpaikan
tunneilmastosta

Turvattomat tunnetoi-
mijat

Korkea arvio tunnetoi-
mijuudesta, matala ar-
vio tyopaikan tunneil-

Enemman hermostuneisuutta ja jarkyttyneisyytta.
Kohtalainen tydn imu, tydn merkityksellisyys, amma-
tillinen toimijuus ja strategian toteuttamisen arvio.

179

mastosta

Varmat tunnetoimijat

Enemman innostuneisuutta ja valppautta, vahem-

man vihamielisyytta ja pelokkuutta. Enemman psy-

kologista turvallisuutta. Korkeat arviot tydn imun, 383
tyon merkityksellisyyden, ammatillisen toimijuuden

ja strategian toteuttamisen suhteen.

Korkea arvio seka tun-
netoimijuudesta etta
tyépaikan tunneilmas-
tosta

Néistd tunnistetuista kolmesta profiilista varmoihin tunnetoimijoihin kuului pro-
sentuaalisesti eniten esihenkildasemassa ja vastuuasemassa olevia. Téstd on pédtel-
tivissd, ettd esimiesasema ja vastuulliset tehtévit tukevat tunnetoimijuutta. Koska
tutkimukseni keskittyy kuntien johtaviin viranhaltijoihin, jotka toimivat pelkin esi-
miestehtdvin sijaan esimiestehtdvad vaativammassa johtamistehtdvéssi, syntyy en-
nakko-oletus, ettd heistd merkittdvd osa lukeutuisi varmoihin tunnetoimijoihin.

Ikévalko ym. (2023, 13) ovat todenneet, ettd erityisesti ammattiryhmaéllé on vai-
kutusta ammatilliseen toimijuuteen ja tunteisiin siten, ettd hallinnollisissa ja esimies-
tehtdvissa tyoskentelevit kokevat korkeampaa ammatillista toimijuutta ja enemman
positiivisia tunteita kuin muu henkildstd. Namé tulokset antavat positiivisen peilaus-
pinnan tutkittaessa viranhaltijoiden johtamistyotd, joka koostuu merkittdviltd osin
hallinnollisista tehtdvistd ja esimiestyostd. Tutkimusryhmén (Ikédvalko et al., 2023,
13) kiinnostava havainto oli korkeakoulututkinnon vaihteleva merkitys ammatilli-
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seen toimijuuteen ja tydssd koettuihin tunteisiin. Ylempi korkeakoulutus nayttéisi
suojaavan ammatillisen toimijuuden heikkenemiselti tyokokemuksen karttuessa asi-
antuntijaorganisaatiossa. Toisaalta korkeasti koulutetut kokivat my6s enemmaén ne-
gatiivisia tunteita ja vihemman positiivisia tunteita kuin alemman tason koulutuksen
saaneet. Oletankin tdmén olevan yhteydessd vaativampaan ja vastuullisempaan tyo-
hon, jossa korkeasti koulutetut ovat suurempien vaatimusten ja paineiden alaisina.
Kuntien johtavilta viranhaltijoilta vaaditaan hyvin yleisesti ylempaa korkeakoulutut-
kintoa. Ikdvalkon ja tutkimusryhmin havaintojen perusteella korkeampaa koulutus-
astetta voidaan siis oletetusti pitdd viranhaltijoiden ammatillista toimijuutta kasvat-
tavana, mutta ty0n vaativuutta ja sitd kautta negatiivisia tunnekokemuksia lisddvana.

Hokéan ym. (2017, 2019, 2020) tunnetoimijuustutkimuksissa nousee esiin vain
véhin sukupuolten vélisid eroja. Tunnetoimijaryhmisséd naisten osuudet ovat 38 %
vaisuista tunnetoimijoista, 52 % turvattomista tunnetoimijoista ja 46 % varmoista
tunnetoimijoista. Turvattomat tunnetoimijat kokevat psykologiset turvallisuutensa
matalaksi ja varmat tunnetoimijat puolestaan korkeaksi. Néin voidaan péételld, ettd
naisten psykologinen turvallisuus tydeldmissa on hieman miehid matalampaa. Syiti
tdhén voidaan hakea naisten negatiivisten tunnetilojen aiheuttajista ja tydpaikan tun-
neilmastosta, mutta néyttda siltd, ettd naisilla on miehid enemmaén taipumusta nega-
titvisiin tunnekokemuksiin. Naisten osuus vaisuista tunnetoimijoista oli vain 38 %,
joten naisten voidaan katsoa kokevan ylipdétddn erilaisia tunteita michid voimak-
kaammin, miké voi osaltaan vaikuttaa my0s negatiivisten tunteiden korostumiseen
tietyissi tilanteissa.

4.4 Yhteenveto teoreettisista ja tieteenfilosofisista
lahtokohdista

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys yhdistdéd kolme laajaa kokonaisuutta:

1. Teknokraattisen byrokratian ja edustuksellisen demokratian roolit sekd nididen
eri ryhmien vélisen suhteen. 2. Demokraattisen padtoksenteon ja sen valmistelun
sekd siihen liittyvén strategisen ajattelun. 3. Demokraattisen padtoksenteon valmis-
telijana tyOskentelevin viranhaltijan tunnetoimijana. Tésséd luvussa tiivistin ja yh-
distdn tutkimuksen teoreettiset 1dhtokohdat. Tarkoitus on avata teoreettisten lahesty-
mistapojen ja kisitteiden suhdetta toisiinsa ennen analyysiin ja tutkimustuloksiin
siirtymista.

Kuntien johtavien viranhaltijoiden asiantuntijatyéhon ja demokraattisen paatok-
senteon valmisteluun liittyvien teoreettisten 1dhtokohtien ymmaértdminen ovat tutki-
muksen kannalta olennaisia. Tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen kannalta kes-
keisid kasitteitd ovat demokratia, byrokratia, teknokratia, yhteistoiminnallinen hal-
linta, strategia ja tunnetoimijuus. Teoreettisten ldhtokohtien yhdistdmiseksi itse tut-
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kimusaiheeseen on ymmaérrettdvé, mitd valmistelulla tarkoitetaan sekd millainen on
kuntaorganisaatio ja miten se toimii.

Viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vilisessé yhteistydssé esiintyy konflik-
teja, jotka kumpuavat osittain heidén rooleihinsa kuuluvista erilaisista ndkokulmista.
Tédma vaikuttaa paittéjien ja viranhaltijoiden viliseen luottamukseen seké keskuste-
luyhteyteen. Jannitettd luo myos tietoon ja sen tuomaan valtaan liittyvé tasapainoilu.
Kunnissa yhdistyvdt demokraattiset periaatteet ja teknokraattinen asiantuntemus.
Teknokratiaa edustavat viranhaltijat perustevat paitosesityksid faktoilla ja analyy-
seilld, milld pyritdén helpottamaan ratkaisujen syntymistd demokraattisessa paatos-
tenteossa. Samaan aikaan viranhaltijat vaikuttavat omalla tiedolla ja taidollaan paa-
toksentekijoihin. Vaikka virallinen valta on poliittisilla paatoksentekijoilld, kayttavat
viranhaltijat kédtketympd4, asiantuntemukseensa perustuvaa vaikutusvaltaa. Tarkas-
telen viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden yhteistyosuhdetta seka siind esiinty-
vid ongelmia rooleihin, ihmissuhteisiin ja ndkemyksiin kytkeytyvind dilemmoina
(Jonsson et al., 2012).

Kunnallisen paétoksenteon tulee kuntalain mukaan pohjautua valtuuston hyvak-
symadn kuntastrategiaan. Strateginen johtaminen on tulosjohtamista, jossa asetetaan
organisaation tavoitteet ja ndité tavoitteita kohti kuljetaan méaéaratietoisesti sekd suun-
nitellusti. Yhteiskunnallisen keskustelun aiheena on ldhes jatkuvasti julkisen sekto-
rin toiminnan tehostaminen sekéd hallinnon kulujen karsiminen. Kuntaorganisaa-
tioissa kéytyd keskustelua on jo vuosikymmenid hallinnut ns. tehokkuusparadigma,
joka tarkastelee viranhaltijoiden toimintaa sen perusteella, kuinka tuloksellista hei-
dén toimintansa on (Moéttonen, 1997, 84). Viranhaltijoiden liséksi myds poliittisten
paétoksentekijoiden toimintaa tarkastellaan yhd enemmén siitd ldhtokohdasta,
kuinka tehokkaasti kunnan palvelut tuotetaan.

Lainsdddanto ja kuntastrategia ohjaavat kunnallista padtoksentekoa ja sen val-
mistelua. Byrokratian ja demokratian vélisen suhteen ja erityisesti niiden erilaisten
toimintalogiikoiden tarkastelu kytkeytyvét kunnan strategiseen johtamiseen ja stra-
tegiseen padtoksentekoon. Viranhaltijoiden toimiessa omassa roolissaan paatoksen-
teon valmistelijoina, tulee heiddn ottaa huomioon kuntastrategian nékdkohdat, arvot
ja tavoitteet. Toiminnan taustalla vaikuttaa byrokraattinen toimintalogiikka, joka on
tiukasti sidoksissa sdantoihin, ohjeisiin ja lainsdddantoon. Demokraattisilla paatok-
sentekijoilld taas on demokraattisiin arvoihin perustuvaa liilkkumavaraa. Luottamus-
henkil6lld on oikeus hyodyntdd myos informaalia tietoa sekd tukeutua viranhaltijoita
enemman mielipiteisiin, uskomuksiin, ennakkoluuloihin ja tunteisiin sekd muihin
subjektiivisiin tulkintoihin (Heuru, 2000).

Teoreettinen tarkastelu keskittyy byrokratian ja demokratian johtamistasojen vé-
lisen tyonjaon liséksi sithen, kuinka viranhaltijat ja poliittiset paatoksentekijdt toteut-
tavat kuntastrategiaa omista rooleistaan kisin. Teoreettinen tarkastelu osoittaa, ettd
kuntien strategisessa paitoksenteossa muodostuu hierarkiaa niin paitoksentekoon
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tulevien asiakokonaisuuksien vilille kuin myds paatoksentekoon osallistuvien po-
liittisten ja hallinnollisten toimijoiden vilille. Tutkimuksessa tarkastelen kuntastra-
tegiaa ja kuntien strategista tyoskentelyd suhteessa strategiateoreettisiin maéritel-
miin strategisesta tyoskentelystd. Koska strategiateoriat ovat syntyneet liiketalouden
tieteenalalla, keskitytddn tutkimuksen strategiateoreettisessa tarkastelussa sellaisiin
teorioihin, joiden voidaan katsoa olevan enemman yleispatevié ja siten myos julkis-
yhteisdissd toteutettavia. Kuntaorganisaatiota strategista tydskentelyd késitellddn
tassd tutkimuksessa viranhaltijoiden ndkokulmasta. Kuntastrategia toimii tutkimus-
aiheen taustavoimana, johon viranhaltijoiden oman toiminnan sekéa viranhaltijoiden
kokemusta luottamushenkildiden toiminnan suunnasta verrataan.

Byrokraattisten viranhaltijoiden ja demokraattisten arvojen pohjalta toimivien
poliittisten paitoksentekijoiden ajoittain jannitteinen ja erilaisten toimintalogiikoi-
den sdvyttdma suhde herdttdd tunteita. Tutkimusaiheeni rajaamana tarkastelen syn-
tyvid tunnekokemuksia viranhaltijoiden ndkdkulmasta, ja luottamushenkildiden tun-
teet nousevat esiin vain viranhaltijoiden kokemusten kautta. Valtahierarkioiden ja
toimintalogiikoiden eroihin liittyviin tunnekokemuksiin syvennytdéan tunnetoimijuu-
den késitteen kautta. Byrokratian ja demokratian vélisen suhteen seki strategiateo-
reettisen ndkdkulman liséksi tunnetoimijuus muodostaa tutkimuksen kolmannen teo-
reettisen 1dhestymissuunnan. Tydeldmén tutkimuksessa vield suhteellisen tuore tun-
netoimijuus on késitteend rinnakkainen tunteiden tunnistamisen ja tunteiden sédtelyn
kanssa. Silld tarkoitetaan yksilon kykyé tunnistaa, ymmartéa, hallita ja ilmaista omia
tunteitaan seka tulkita muiden ihmisten tunteita ja reaktioita. Tunnetoimijuus on tir-
ked taito sekd yksilon ettd yhteison hyvinvoinnin kannalta. Tunnetoimijuus edesaut-
taa vuorovaikutusta muiden ihmisten kanssa, auttaa konfliktien ratkaisemisessa seka
edistdd myonteisid suhteita ja parantaa omaa itsetuntemusta ja -hallintaa. Kaikkia
nditd edelld mainittuja kykyja voidaan pitdd sellaisina, jotka edesauttavat myds vi-
ranhaltijan yhteistyokykyd, tyotehtévissddn menestymistd ja tydmotivaation yllapi-
tamista.

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys muodostaa erdédnlaisen jatkumon. Byrokra-
tian ja demokratian erilaisten toimintalogiikoiden, seké teknokraattiseen tietoon ja
viralliseen asemaan perustuvien valtahierarkioiden sdvyttdmén suhteen haasteet na-
kyvét kunnan strategisten tavoitteiden edistdmisessi. Strategisiin tavoitteisiin saate-
taan suhtautua eri rooleissa eri tavalla, mikd my0s heréttdd tunteita. Ja ndma tunne-
kokemukset vaikuttavat edelleen byrokraattisten viranhaltijoiden ja demokraattisten
paitoksentekijoiden suhteeseen.

Tutkimukseni tieteenfilosofinen ldhtokohtani perustuu pragmatismiin, joka ko-
rostaa kaytdnnon merkitysté ja tuloksellisuutta tiedon hankinnassa ja soveltamisessa
(esim. Charles Peirce, 2016; Rorty, 1983). Tama4 tieteenfilosofian mukaan teorioiden
ja tutkimusten arvo médrdytyy niiden kéytinnon hyodyllisyyden kautta. Pyrin tutki-
muksessani 10ytdmadn ratkaisuja ja menetelmid, jotka eivét ainoastaan selitd ilmi-
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0itd, vaan myos edistdvit konkreettista toimintaa ja parannuksia kuntajohtamisessa.
Ontologinen todellisuuskisitys, johon pohjaan tutkimukseni, on konstruktivistinen.
Konstruktivismi ldhtee siitd, ettd todellisuus ei ole objektiivinen ja ulkopuolinen,
vaan se rakentuu ihmisten vélisten sosiaalisten suhteiden, vuorovaikutuksen ja tul-
kintojen kautta (esim. Pfadenhauer & Knoblauch, 2019). Néden kuntajohtamisen mo-
nimutkaisena ja dynaamisena prosessina, jossa erilaiset toimijat rakentavat yhdessa
ymmaérrystd ja merkityksid padtoksenteon ja sen valmistelun kautta.

Epistemologinen tiedonkésitys, johon tutkimukseni ldhestymistapani perustuu,
on interpretatiivinen. Interpretatiivinen epistemologia korostaa tiedon subjektiivista
luonnetta ja sen rakentumista yksildiden kokemusten, ndkdkulmien ja tulkintojen
kautta (Schwandt, 2015; Schwartz-Shea, 2012). Pyrin ymmaértdméén viranhaltijoi-
den ja luottamushenkiléiden kokemuksia ja tuntemuksia péétoksenteon prosesseissa.
Tama tiedonkéasitys painottaa myos vuorovaikutuksen ja kommunikoinnin merki-
tystd tiedon hankinnassa ja jakamisessa, miki auttaa syventdméin ymmarrystd kun-
tajohtamisen kaytinndistd ja haasteista. Néiden tieteenfilosofisten, ontologisten ja
epistemologisten ldhtokotien avulla ldhestyn tutkimusaihettani ja tutkimusaineistoni
analysointia. Lahestymistapani keskittyy inhimillisiin kokemuksiin ja sosiaalisiin ra-
kenteisiin, jotka vaikuttavat kuntien toimintaan ja paatoksentekoon.
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3 Aineistot ja menetelmat

Aineiston analyysin pohjana toimii luvussa 4.4. kuvattu tutkimuksen teoreettinen
viitekehys. Teoreettinen viitekehys kdvi analyysivaiheessa tiivistd vuoropuhelua ai-
neiston kanssa teoriataustan mééritellessé aineiston analyysin lahtokohdat, mutta sa-
malla aineistosta kidytdnnon esimerkkien avulla nousi esiin teorioiden toteutuminen
todellisessa toimintaympaéristdssd. Aikaisemman tutkimustiedon pohjalta oli mah-
dollista muodostaa ldht6olettamuksia ja ennakkokasityksia.

Teoreettinen viitekehys kannusti tutkimaan niitd kysymyksid, jotka ovat toimi-
neet tutkimuksen alullepanevana voimana. Téllaisia kysymyksié olivat esimerkiksi,
kuinka hyvin strateginen suunnittelu sopii yhteen demokraattiseen pédtdksenteon
kanssa tai minkélaista valtaa asiantuntijuus viranhaltijoille antaa. Poliitikkojen ja vi-
ranhaltijoiden rooleihin syventynyt tutkimuskirjallisuus ohjasi tarkastelemaan viran-
haltijoiden kokemusta oman tyonsé nauttimasta arvostuksesta tai sen puutteesta.

Aiempi tutkimuskirjallisuus houkutteli keskittymédin tutkimuksessa péaétoksen-
teon valmisteluun, koska viranhaltijoita ja kunnallista paitoksentekoa koskevassa
tutkimuksessa tima paitdksentekoprosessin vaihe on saanut vahiten huomiota. Koko
tutkimukseni alkuperdinen tarkoitus on ollut tutkia viranhaltijoiden ty6t4, joten val-
misteluvaihe painottuu tutkimuksessa myds sen vuoksi. Tutkimuksen tavoitteena on
alusta alkaen ollut tutkia pédatoksentekoprosessiin liittyvid viranhaltijoiden koke-
muksia ja tunteita. Tunteita koskeva tutkimuskirjallisuuteen syventyesséni tutustuin
tunnetoimijuuden késitteeseen, miké ohjasi minua tarkastelemaan viranhaltijoiden
tunnekokemuksia nimenomaan tdméan melko uuden késitteen kautta. Jo aikaisem-
man tutkimuskirjallisuuden pohjalta on ollut péaateltivissa, ettd viranhaltijoiden tyds-
kentelykokemuksiin ja tunteisiin vaikuttaa yhteistyd poliittisten paitdstentekijoiden
kanssa. Tétd yhteistyotd ja sen haasteita tarkastellaan tutkimuskirjallisuudessa usein
poliitikkojen ja viranhaltijoiden roolien ja tyonjaon kautta, mika antoi ennakkokési-
tyksid myds omien tutkimustulosten tulkintaan.

Aineiston analyysi eteni siten, ettd kdvin ensin toteutetun kyselytutkimuksen tu-
lokset tarkasti 14pi ja niiden pohjalta suunnittelin teemahaastattelujen lopullisen run-
gon. Kyselytutkimuksen analyysi siis vaikutti ennalta suunniteltujen teemahaastat-
telujen lopulliseen sisdltoon. Teemahaastattelujen toteuttamisen jilkeen oli kuiten-
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kin tarpeellista palata vield tarkastelemaan kyselytutkimuksen tuloksia. Néin ollen
kumpikin aineisto ruokki toisiaan ja niistd yhdessi tehtyd analyysia.

51 Aineiston kuvaus

Tutkimuksen empiirinen aineisto muodostuu kahdesta osasta. Ensin toteutin marras-
kuussa 2021 kyselytutkimuksen, jonka ldhetin kaikille Manner-Suomen kuntien joh-
taville viranhaltijoille. Kyselytutkimuksessa keskityin kerddméain suuremmalla otan-
nalla tietoa johtavien viranhaltijoiden kokemuksista liittyen paatoksenteon proses-
seihin ja strategisuuteen seké yhteistyohon luottamushenkildiden kanssa. Kyselytut-
kimus suunnattiin kaikille Manner-Suomen kuntien johtaville viranhaltijoille, jotta
otos edustaisi mahdollisimman hyvin tutkittavaa viranhaltijajoukkoa. Kysely sisélsi
16 viittimakysymystd, yhden monivalintakysymyksen seki nelja kysymysti, joihin
vastattiin avovastauksella. Tédssé tutkimuksessa kyselytutkimuksen vastauksiin vii-
tataan lyhenteelld K7, jonka perédssd on kyselytutkimuksen kysymyksen numero.
Kyselytutkimuksen toteuttamisen jilkeen jatkoin aineiston hankintaa toteutta-
malla teemahaastattelut. Teemahaastatteluissa haastattelin kolmen erikokoisen kun-
nan johtoryhméé. Johtoryhmien haastatteluihin osallistui yhteensd 15 viranhaltijaa.
Néilld teemahaastatteluilla tdydennettiin ja syvennettiin kyselystd saatuja tuloksia
(Tuomi, 2018, 63—65). Haastattelujen kysymykset pyrkivét lisidméaan kéasitystd ky-
selytutkimuksessa esiin nousseista tutkimuksen kannalta kiinnostavista seké tér-
keistd teemoista. Haastattelurunko mukaili kyselyn viitekehysta ja sitd tiydennettiin
teemoilla, jotka kyselyn perusteella osoittautuivat kiinnostaviksi ja edellyttivit sy-
vempad tietoa ja ymmaérrysté (Liite 4). Téssa tutkimuksessa teemahaastattelujen vas-
tauksiin viitataan lyhenteelld jory, jonka perdssd on haastatellun johtoryhméin nu-
mero. Teemahaastattelut olivat tirkeitd aineiston kyllddntymisen kannalta. '
Haastateltavat kunnat valitsin siten, ettd ne edustivat kokoluokkia 5 000-20 000
asukasta, 20 001-50 000 asukasta ja yli 50 000 asukasta.'” Alle 5 000 asukkaan kun-
nista johtoryhmén haastattelun saaminen osoittautui vaikeaksi pienten kuntien re-
surssipulan ja mm. hyvinvointialueiden toiminnan aloittamiseen liittyneiden kiirei-
den vuoksi. Kuntakoon liséksi kuntien valintaan vaikutti kunnan paatoksentekoilma-
piiristd etukdteen saamani mielikuva. Valitsin haastateltavaksi kunnan, jonka pai-

Laadullisessa tutkimuksessa aineiston kyllaantymisella tarkoitetaan sité, ettd uuden ai-
neiston keruu ei endi tuota uutta tietoa. Kylldantyminen on ratkaiseva tekija tutkimus-
tulosten luotettavuuden varmistamisessa.

17" Kuntakokoluokitusta alle 5 000 asukasta, 5 000-20 000, 20 001-50 000 ja yli 50 000
asukasta” on kéytetty mm. aikaisemmassa kuntatutkimuksessa sekd Kuntaliiton tilas-
toissa. Koin vastaavan luokittelun olevan toimiva myos téssd tutkimuksessa ja erotte-
levan eri kokoluokan kuntia tutkimusaiheen ndkékulmasta tarpeeksi.
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toksentekoilmapiiri oli medialdhteiden'® ja péitoksentekomateriaalien pohjalta
muodostamani késityksen mukaan hyva. Liséksi valikoin haastateltavaksi kunnan,
jonka padtoksentekoilmapiiri oli mm. mediasta saatujen tietojen perusteella haas-
tava. Kolmas haastatteluun valikoimani kunta oli ennakkokésitykseni perusteella
paétoksentekoilmapiiriltdan hyvin neutraali.

Tutkimuksessani hyddynsin ns. Mixed Methods -ldhestymistapaa (Bergman,
2014) eli monimenetelmdtutkimusta. Tama tarkoittaa maéréllisten ja laadullisten tut-
kimustapojen yhdistdmistd. Madréllistd eli kvantitatiivista tutkimustapaa noudatin
kyselytutkimuksen viidessd ensimmaéisessd kysymyksessé. Kyselytutkimuksen nelja
avointa kysymysté seki teemahaastattelut muodostivat aineiston laadullisen eli kva-
litatiivisen tutkimusaineiston, jota tarkasteltiin siséllonanalyysilla. Tutkimus on siis
suunniteltu niin, ettd ensin on kerétty tietoa ilmididen esiintymisen laajuudesta ja sen
jélkeen ndiden ilmididen aiheuttamia kokemuksia on tutkittu tarkemmin laadullisten
tutkimusmenetelmien keinoin. Tutkimus painottuu néin ollen enemmén laadullisiin
menetelmiin.

Monimenetelmétutkimukseen liittyy usein triangulaatio tutkimusmenetelméana
(Bergman, 2014, luku 2.). Triangulaation hyddyntdminen tutkimuksessa tarkoittaa,
ettd aineistoja, teorioita, analyysitapoja, menetelmia ja tutkijoita on hyddynnetty mo-
nipuolisesti (Tuomi, 2018, 124-127). Tieteessd puhutaan eri triangulaation muo-
doista, joita ovat aineistotriangulaatio, tutkijatriangulaatio, teoriatriangulaatio ja
menetelmdtriangulaatio. Ndma triangulaation muodot ovat yhdistettiavissd niin ai-
neiston keruuseen kuin sen analysointiin (Tuomi, 2018). Tassa tutkimuksessa tutki-
joita on vain yksi, mutta muuten eri triangulaatiomuodot ovat olleet kaytossd. Ky-
seessd on néin ollen monitriangulaatio, joka tarkoittaa tutkimuksessa kéytettavin
useampaa triangulaation tyyppid (Tuomi, 2018a). Triangulaation pyrkimyksena on
saada mahdollisimman kattava kisitys tutkittavasta ilmiosté sekd parantaa tutkimuk-
sen luotettavuutta, mikd on tdménkin tutkimuksen keskeinen tavoite.

Teoriatriangulaatio nékyy tutkimuksessa useiden erilaisten teoreettisten néko-
kulmien hyddyntdmisend. Teoreettinen viitekehys nojaa vahvimmin byrokratian ja
demokratian viliseen suhteeseen. Toisen nédkokulman muodostaa paidtoksenteon
strategisuuden tarkastelu strategiateoreettisesta nakokulmasta. Kuntastrategia toimii
tutkimuksessa tietynlaisena taustavoimana, kun tarkastelen strategian merkitysta

Medialdhteind toimivat mm. Kuntalehden ja paikallisten sanomalehtien artikkelit seka
Ylen verkkojulkaisut. Liséksi keskustelin kuntakentdlld vaikuttavien henkildiden
kanssa kyseisistd kunnista. Keskustelut ja artikkelit olivat tapa muodostaa laajempi
mielikuva ennen haastattelupyynnon ldhettdmistd kuntaan. Tasti syysta niitd ei ole eri-
telty ldhdeluettelossa. Arviooni kunnan hyvésté tai haastavasta paatoksentekoilmapii-
ristd vaikutti se, paljonko media- ja keskusteluldhteet kertoivat kuntien paitdksenteossa
esiintyneistd ristiriitaisista tilanteista tai esimerkiksi virkojen/luottamustoimien jatti-
misesté tai niistd erottamisesta.
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kunnan byrokraattisessa valmistelussa seké demokraattisessa paiatoksenteossa. Kol-
manneksi tutkimusaihetta ldhestytddn tunneteoreettisesta nikdkulmasta tunnetoimi-
juuden késitteen kautta. Tunnetoimijuus on osa viranhaltijoiden koko ammatillista
toimijuutta, mutta silld on tarked rooli valmistelutyon ja padtoksenteon tarkastelussa.

Teoriatriangulaatio on mahdollistanut tutkimusaiheen kokonaisvaltaisen tarkas-
telun. Koska viranhaltijoiden kokemus demokraattisen paédtoksenteon valmistelusta
ja sen strategisuudesta on varsin moniulotteinen ilmid, voidaan tdmén ilmion tarkas-
telua laajan teoreettisen viitekehyksen kautta pitdd perusteltuna.

Aineisto- ja menetelmétriangulaatio ndkyvét tutkimuksessa siten, ettd ensin to-
teutetun kyselytutkimuksen tuloksia on testattu ja syvennetty teemahaastatteluilla.
Aineisto on osin kvantitatiivista ja osin kvalitatiivista. Lisdksi pohjana ja vertailu-
kohtana toimii myos aiempi tutkimus ja tilastotiedot. Tutkimuksen toteutuksen ko-
konaiskuvan olen esittdnyt kuviossa 11, jossa esitin tutkimusprosessin suunnitelma-
vaiheesta, aineiston keruun ja analyysin kautta tutkimustulosten raportointiin saakka.

TEOREETTINEN VIITEKEHYS

Tutkimuskysymykset

Tutkimus- Raportointi
suunnitelma Tutkimustulokset

Sisdllon analyysi

MONI-
MENETELMA-
TUTKIMUS

Aineiston keruu
Kyselytutkimus

Aineiston keruu

Sisillén Tilastolliset e inaiae sieta

analyysi menetelmat

Fokusryhma-
haastattelujen
suunnittelu

Kuvio 11. Tutkimuksen toteutuksen kokonaiskuva.
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Tarkastelen tutkimuksen luotettavuutta méarallisen ja laadullisen tutkimuksen
yleisten luotettavuusperusteiden kautta. Tashakkori ja Teddlie (2009, 126) korosta-
vat triangulaation 1dhtokohtien kuvaamisen olevan keskeinen osa tutkimuksen luo-
tettavuuden arviointia. Tassa tutkimuksessa on alusta asti ollut selvéa, ettd menetel-
mien yhdistiminen muodostaa tutkimusasetelman keskeisen osan. Kyselytutkimuk-
sen tavoitteena oli luoda kuva viranhaltijoiden paitoksenteon valmistelutyohon ja
strategisuuteen liittyvistd tunnetiloista sekd kokemuksista. Teemahaastatteluista
muodostunut aineisto on tdydentinyt ja syventinyt kyselystéd saatuja tuloksia.

Tutkimuksen ja tutkimusaineiston luotettavuutta pystytdin tarkastelemaan relia-
biliteetin ja validiteetin kautta. Reliabiliteetti tdssd yhteydessa tarkoittaa tutkimuksen
toistettavuutta ja validiteetti tutkimuksen sisdllollistd vastaavuutta suhteessa sen ta-
voitteisiin. Tutkimuksen omaa luotettavuutta tarkastellaan sen sisédisen validiteetin
kautta, mika tarkoittaa kdytettyjen késitteiden, teorioiden, tutkimusmenetelmien ja
aineiston tarkoituksenmukaisuutta. Ulkoinen validiteetti puolestaan tarkoittaa tutki-
muksen yleistettavyyttd (Virtanen et al., 2006). Tutkimusprosessin mahdollisimman
tarkan avaamisen ja kuvaamisen voidaan katsoa lisddvin tutkimuksen luotettavuutta
(Hirsjérvi, 2022). Olenkin pyrkinyt kasvattamaan tutkimuksen luotettavuutta kuvaa-
malla mahdollisimman tarkasti tutkimuksen toteutusprosessia seké kaytettyjen ai-
neistojen keruuseen, kisittelyyn ja analysointiin liittyneitd menetelmié. Tdssd yhtey-
dessd haluan tuoda esille, etté tekodlyd on tutkimuksessani kiytetty aiempaan tutki-
muskirjallisuuteen perehtymisessd. Avidnote -sovelluksen avulla olen tehnyt yksit-
taisistd tutkimuksista tai niiden osista tiivistelmi, jotta olen kyennyt helpommin ar-
vioimaan, onko tutkimus hyddyllinen oman tutkimukseni l1&hdemateriaalina.

Arvioitaessa kyselytutkimuksen validiteettia keskeistd on tutkimuksessa kéytet-
tyjen mittareiden patevyyden arviointi eli sen selvittiminen, mittaavatko ne sitd, mita
oli tarkoitus mitata (Metsamuuronen 2009, 125-126). Téssa tutkimuksessa kaytetty
kyselylomake on luotu tétd tutkimusta ja sen asetelmaa varten. Kysymykset on muo-
dostettu tutkimuksen tavoitteen, tutkimuskysymysten seka teoreettisen viitekehyk-
sen pohjalta. Laatimisessa on hyddynnetty my6s omaa pitkda kokemustani kuntahal-
linnosta ja demokraattisen péédtoksenteon valmistelusta. Kysely saikin vastaajiltaan
kiitosta osuvuudestaan. Lisdksi kyselylomake oli kommentoitavana muutamalla
kunnan johtavalla viranhaltijalla sekd Kuntaliiton tutkimusoston tutkimuspéalliko11a
ja kehittamispadllikolla.

Kyselylomake suunniteltiin siten, ettei siitd ole mahdollista erottaa yksittdisen
henkilon tai kunnan vastauksia. Kyselylomakkeen saatekirjeessd vastaajille kerrot-
tiin, ettd vastauksia késitellddn luottamuksellisesti ja Turun yliopiston tietosuojail-
moitusta noudattaen. Linkki tietosuojailmoitukseen oli saatekirjeessd. Tutkimustieto
on talletettu yliopiston suojattuun tietojarjestelméaén ja tutkimusdatan késittelyssd on
noudatettu EU:n yleisté tietosuoja-asetusta (2016/679 EU) ja siihen liittyvid lakeja
ja sdannoksia.
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Keskeinen huomioitava asia tutkimuksessa on se, etti aihe liittyy vahvasti viran-
haltijoiden tunnekokemuksiin. Tdmén kaltaisiin kyselyihin vastaavat perinteisesti
useammin sellaiset henkil6t, jotka eivit ole tiysin tyytyvéisid tutkimuksen kohteena
olevaan tilanteeseen ja sen silloiseen nykytilaan. Tdma tyytyméttdémyys voi moti-
voida heitd kiireen keskelld helpommin irrottamaan aikaansa kyselytutkimukseen
vastaamiseen ja tistd syysta tutkimustuloksissa korostuu kehittdva ndkdkulma.

Kyselytutkimuksen avoimissa kysymyksissa korostuneet negatiiviset vastaukset
johtivat siihen, ettd pyrin tietoisesti saamaan haastateltavien kuntien joukkoon sel-
laiset kunnat, joiden ilmapiirit olivat kdsitykseni mukaan erilaisia. Otin mukaan etu-
kdteen mediatietojen ja kunta-alalla kédytyjen keskustelujen kautta tunnistamani
haasteellisen ilmapiirin kunnan johtoryhmain lisdksi ennakkotietojen mukaan varsin
neutraalin sekd hyvin ilmapiirin kuntien johtoryhmét. Haastatteluja tutkimuksen ai-
neiston kerryttdmistd varten olisi voinut tehdd enemménkin. Hyvinvointialueiden
toiminnan aloittamisen valmistelut kuitenkin tyollistivét kuntia niin paljon, ettd haas-
tattelujen sopiminen oli varsin haastavaa. Lisdksi kyselytutkimuksen otannasta tuli
kattava ja toteutetut teemahaastattelut vahvistivat kyselytutkimuksen tulokset ldhes
poikkeuksetta. Esimerkkind tédstd todettakoon, ettd kyselytutkimuksessa esiin nous-
seet haasteet tunnistettiin erittdin hyvin myos neutraalin ja hyvén ilmapiirin kun-
nissa, vaikka asia ei kyseisessd kunnassa juuri silld hetkella olisikaan ollut haasteena.
Téassd yhteydessd on muistettava, ettd osa haastateltujen johtoryhmien jasenistd oli
kokeneita viranhaltijoita, jotka katsoivat haastatteluissa késiteltyjd teemoja osittain
my0s aikaisempien tydskentelykuntiensa ndkokulmasta.

Yhteenvetona aineistoista voi todeta, ettd ne ovat tdydenténeet toisiaan toisaalta
vahvistaen samankaltaisia tuloksia, toisaalta tuoden esille uusia ndkokulmia tai tut-
kimusaiheeseen liittyvid teemoja. Tuloksia on suhteutettu teoreettisiin valintoihin ja
aikaisempiin tutkimustuloksiin. Vertailukelpoisia ovat olleet erityisesti naapuri-
maamme Ruotsin vastaavat aikaisemmat tutkimukset. Tutkimuksen yleistettavyyttd
suomalaisiin kuntaorganisaatioihin voidaan arvioida suhteellisen hyviksi. Niissékin
kunnissa, joissa viranhaltijoiden kokemukset valmistelutydstdan ovat varsin hyvid,
on varmasti aina kehittdmisen varaa tutkimuksen teemoihin ja tuloksiin liittyen.

Tutkijan tietimys ja asiantuntemus vaikuttavat suoraan tutkimuksen toteutuk-
seen. Tutkija, joka on perehtynyt hyvin tutkimusaiheeseen, voi tunnistaa tutkimuk-
sen keskeiset teemat tehokkaammin, jolloin esimerkiksi tutkimusaineisto saattaa
kylldéntyd nopeammin.

5.2 Kyselytutkimuksen analyysimenetelmat

Kyselytutkimus toteutettiin sdhkoisesti Webropol-ohjelmalla. Kysely léhetettiin sih-
kopostitse Manner-Suomen kuntien johtaville viranhaltijoille (1 663 henkil64) mar-
raskuussa 2021. Sahkopostiosoitteet kerédsin késin kuntien internet-sivuilla annettu-
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jen tietojen perusteella. Kyselyn vastausaika oli kaksi viikkoa ja vastausaikana lahe-
tettiin kaksi muistutusviestia niille henkil6ille, jotka eivit olleet vield kyselyyn vas-
tanneet. Kyselyyn vastasi 350 henkild4 ja vastausprosentti oli 21 %. Vastaajista 98,3
% ilmoitti, ettd tyoskentelykunnassa on voimassa oleva kuntastrategia. 1,7 % il-
moitti, ettei tydoskentelykunnassa ole voimassa olevaa kuntastrategiaa.

Taulukko 3. Kyselyn vastaajat ikaryhmittain.

lkaryhma Vastaajien maara % vastaajista
30 vuotta tai alle 5 1,4
31-40 vuotta 33 9,4
41-50 vuotta 89 254
51-64 vuotta 196 56

65 vuotta tai yli 9 2,6

Ei halua kertoa 18 52
Yhteensa 350 100

Taulukko 4. Kyselyn vastaajat sukupuolen mukaan.

Sukupuoli Vastaajien maara % vastaajista
Nainen 174 49,7
Mies 174 49,7
Muu 2 0,6
Yhteensa 350 100

Suomen kuntien johtoryhmistd ei ole saatavilla tarkkaa ikd- ja sukupuolija-
kaumaa. Tilastokeskuksen Kuntasektorin palkat 2022-aineiston mukaan useimmat
kunta- ja hyvinvointialueiden johtajista etenevit johtajaksi aikaisintaan nelikymppi-
sind (Kuntatyonantajat, 2024). Sitd nuorempia on vain noin joka kymmenes. Tarkas-
teltaessa tdmén tutkimuksen vastausjakaumia, voidaan havaita, ettd yli 89 % vastaa-
jista on 41-vuotiaita tai sitd vanhempia ja 11 % vastaajista 41-vuotiaita ja sen alle.
Jakauma on siis hyvin yhtenevéinen Tilastokeskuksen tilaston kanssa.

Johtoryhmien sukupuolijakaumasta ei ole tarkkaa tilastoa. Kunta- ja hyvinvoin-
tialan johtajista kaksi kolmasosaa on naisia (Kuntatyonantajat, 2024). Hyvinvoin-
tialalla kuitenkin painottuu naisvoittoisuus ja ylimmaésséi johdossa johtajat ovat use-
ammin miehid (Kuntaty6nantajat, 2024), joten naisten osuutta kuntien johtoryhmissa
el voi pitdd yhtd suurena vaan sukupuolien jakauma on tasaisempi. Tamén tutkimuk-
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sen vastaajien sukupuolijakauma oli tdysin tasainen. Vastaajista 49,7 % ilmoitti ole-
vansa nainen ja 49,7 % kertoi olevansa mies. Vastaajista 0,6 % kertoi olevansa
muunsukupuolinen. Téssd joukossa saattaa olla myos sellaisia vastaajia, jotka eivit
halua paljastaa sukupuoltaan.

Taulukko 5. Kyselyn vastaajat koulutustason mukaan.

Koulutustaso Vastaajien méaara % vastaajista
Opistoasteen tutkinto 11 3,2
Alempi korkeakoulututkinto 39 11,1
Ylempi korkeakoulututkinto/Tohtorin tutkinto 300 85,7
Muu 0 0
Yhteensa 350 100

Kunta- ja hyvinvointialan ylimméssi johdossa ylemmén korkea-asteen tutkin-
non suorittaneita on 82 % (Kuntatydnantajat, 2024). Tdmén tutkimuksen vastaajista
ylemmaén korkeakoulututkinnon suorittaneita on ldhes 86 %. Kun otetaan huomioon,
ettd luvussa on mukana myds tohtorin tutkinnon suorittaneet, voidaan vastausja-
kaumaa pitdd melko hyvin todellista koulutusjakaumaa vastaavana.

Taulukko 6. Kyselyn vastaajat kuntakoon mukaan ja vastausjakauma suhteessa valtakunnalli-
seen kuntakoon jakaumaan.

Asukasluku Vastaajien méaara % vastaajista Kuntakoon % jak.
(manner-suomi)

Alle 5000 asukasta 110 31,40 42,66

5001-20 000 asukasta 137 39,10 38,91

20 001-50 000 asukasta 67 19,20 11,26

Yli 50 000 asukasta 36 10,30 7,17

Yhteensa 350 100 100
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Taulukko 7. Kyselyn vastaajat maakuntien mukaan.

Maakunta Vastaajien maara % vastaajista Manner-suom. Asuk. %
jakauma

Etela-Karjala 11 3.1 2,29
Etela-Pohjanmaa 27 7,7 3,48
Etela-Savo 17 4,8 2,39
Kainuu 7 2 1,29
Kanta-Hame 10 2,9 3,08
Keski-Pohjanmaa 11 3,1 1,23
Keski-Suomi 23 6,6 4,94
Kymenlaakso 3 0,9 2,92
Lappi 17 4.8 3,2
Pirkanmaa 30 8,6 9,56
Pohjanmaa 7 2 3,19
Pohjois-Karjala 12 3,4 2,96
Pohjois-Pohjanmaa 30 8,6 7,53
Pohjois-Savo 22 6,3 4,5
Paijat-Hame 10 2,9 3,72
Satakunta 16 4,6 3,88
Uusimaa 48 13,7 31,08
Varsinais-Suomi 49 14 8,76
Yhteensa 350 100 100

Taulukoissa 6 ja 7 on kuvattu vastaajien edustavuutta suhteessa valtakunnalli-
seen kuntakoon jakaumaan seké suhteessa Manner-Suomen asukkaiden maakunnal-
liseen jakaumaan. Aineistossa aliedustettuna ovat alle 5 000 asukkaan kunnat, joita
edustavia viranhaltijoita oli 31,4 % vastaajista. Alle 5 000 asukkaan kuntien osuus
Suomen kunnista on 42,66 %. 5001-20 0001 asukkaan kunnat olivat vastaajissa
edustettuina hyvinkin tarkkaan valtakunnallisen kuntakoon jakauman mukaisesti,
kun taas tdtd suuremmat kunnat olivat hieman yliedustettuina. Alle 5 000 asukkaan
kuntien edustajien prosentuaalinen aliedustus voi kertoa siité, ettd pienissd kunnissa
viranhaltijat ovat erittdin tyollistettyjd pyrkiessddn tayttimadn pienelld henkilosto-
maérilla kaikki kunnan lakisdéteiset tehtivét (Kuntaliitto, 2022). Tamén vuoksi ai-
kaa kyselyihin vastaamiseen ei jaé. Osittain innottomuus vastaamiseen voi myds ker-
toa timén kokoluokan kuntien hyvisté tilanteesta suhteessa kyselyn ja tutkimuksen
aihepiiriin. Jos kysyttavit asiat eivit herdtd tyytyméattdomyyden aiheuttamia voimak-
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kaita tunteita ja kehittimistarpeita, viranhaltija saattaa jattdd helpommin vastaa-
matta. Méaarillisesti alle 5 000 asukkaan kunnista saatiin kuitenkin 110 vastausta ja
lahes kolmannes tutkimukseen vastanneista edusti timén kokoluokan kuntia, minka
voi katsoa tasoittavan hieman aineiston vinoumaa.

Vastaajien jakaumassa maakunnittain (taulukko 7) oli aliedustusta suhteessa asu-
kasjakaumaan Kymenlaaksossa, Pirkanmaalla, Pohjanmaalla, Paijat-Hameessa seka
kaikkein merkittdvimmin Uudellamaalla. Uudeltamaalta viranhaltijoita oli vastannut
13,70 %, kun taas asukkaista edustavuus on 31,08 %. Ero ei mielestédni aiheuta mer-
kittavaa vadristyméd, koska suuret kaupungit olivat aineistossa hyvin edustettuna ja
Uudenmaan kaupunkien johtaviksi viranhaltijoiksi laskettavien viranhaltijoiden
madrd suhteessa asukaslukuihin on pienempi kuin pienissid kunnissa. Tama johtuu
siité, ettd suurissa kaupungeissa hallinnossa on enemman portaita ja kyselytutkimus
on léhtenyt vain ylimmille viranhaltijoille. Toki aina voidaan pohtia, pitiisiko isom-
missa, yli 50 000 asukkaan kaupungeissa tutkia myos hallinto-organisaation toista
porrasta, jotta tulokset vastaisivat pienemmisti kaupungeista ja kunnista saatua otan-
taa. Kymenlaaksosta vastasi kyselyyn vain 3 henkil6d, mitd voidaan pitdéd hyvin va-
hiisend midrdnd ja paitelld, etteivit Kymenlaakson kunnat ole tutkimuksessa riitté-
villd tasolla edustettuina. Kanta-Héme oli vastaajissa edustettuna hyvin tarkasti asu-
kasjakauman mukaisesti. Yliedustettuja maakuntia olivat Eteld-Karjala, Eteld-Savo,
Pohjois-Karjala, Pohjois-Pohjanmaa ja Satakunta. Merkittdvimmin yliedustettuina
olivat Eteld-Pohjanmaa, Kainuu, Keski-Pohjanmaa, Keski-Suomi, Lappi, Pohjois-
Savo sekd Varsinais-Suomi, josta kyselytutkimuksen vastaajia oli 14 %. Varsinais-
Suomen painottuminen vastauksissa selittyy ainakin hieman silld, ettd minulla viran-
haltijana on eniten kontakteja Varsinais-Suomen kuntien viranhaltijoihin, joilla var-
masti oli kiinnostusta vastata tekeméaéni kyselyyn.

Suunnittelin kyselytutkimuksen siten, ettd sen eri kysymyksien kautta pyrin saa-
maan vastauksia varsinaisiin tutkimuskysymyksiin.

Millaisia jannitteitd kuntien johtavien viranhaltijoiden ja luottamus-
henkildiden yhteistydssd esiintyy viranhaltijoiden kokemuksen mu-
kaan?

Miten kuntien johtavien viranhaltijoiden asiantuntijavalta sekéa luot-
tamushenkil6iden johtajuus ilmenevét heidin toteuttaessaan byrokra-
tian ja demokratian vélistd roolijakoa?

Millaisia tunteita demokraattisen padtoksenteon valmistelu herdttda
kuntien johtavissa viranhaltijoissa?

Millainen on kuntastrategian ohjaava vaikutus kuntien johtavien vi-
ranhaltijoiden ja luottamushenkildiden tydskentelysséd viranhaltijoi-
den nikokulmasta tarkasteltuna?
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Kyselytutkimuksen péétoksentekoa, aikaresurssia ja viranhaltijoiden tydskente-
lya koskevat kysymykset vastaavat ensimmadiseen alatutkimuskysymykseen. Toi-
seen alatutkimuskysymykseen vastaavat tunteita koskeva monivalintakysymys seki
sithen liittyva tunteiden esiintymistilanteita avaava kysymys, johon vastattiin avo-
vastauksella. Kyselytutkimuksen kuntastrategiaa koskevat kysymykset vastaavat
kolmanteen alatutkimuskysymykseen. Kyselytutkimuksen kaikki kysymykset muo-
dostivat sen ison kuvan, jolla téssi tutkimuksessa vastaan itse padtutkimuskysymyk-
seen, eli sithen millaisia jannitteitd viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden yhteis-
tyohon liittyy. Padtutkimuskysymykseen vastaamisessa painottuu laadullinen ai-
neisto ja kaikki kyselytutkimuksen avovastaukset vastaavat paitutkimuskysymyk-
seen. Jotkin kyselytutkimuksen kysymyspatteristoista on suoraan liitettdvissd paa-
tutkimuskysymykseen vain tiettyjen véittdmien osalta, mutta kaikki vaittdmékysy-
mykset tukevat laadullisen aineiston kautta muodostunutta kisitysté.

Kyselytutkimuksen aineiston olen analysoitu SPSS- ja NVivo -ohjelmistoilla.
SPSS-ohjelmistoa ja sen tilastollisen tutkimuksen perusmenetelmié hyddynsin kyse-
lytutkimuksen mééréllisen aineiston analysoinnissa. Kaytdnnossé tdmaé tarkoitti yk-
sittdisten muuttujien jakaumien ja tunnuslukujen analysointia, summamuuttujien
muodostamista ja vastausten ristiintaulukointia suhteessa yksittdisiin muuttujiin.
Téllaisia muuttujia olivat vastaajien ikdluokka, koulutustaso, vastaajan sukupuoli,
tyoskentelykunnan koko, maakunta seka tieto siitd onko kunnassa voimassa oleva
kuntastrategia. Ristiintaulukoinneissa on kiytetty tilastollisen merkitsevyyden tes-
taamiseen Khiin nelitestid ¥2 (Pearson Chi-Square), joka kertoo, kuinka todenné-
koistd on, ettd riippuvuus on syntynyt ainoastaan otantasattuman vaikutuksesta niin,
ettd muuttujat ovat perusjoukossa toisistaan riippumattomia.

Kyselytutkimuksen laadullinen aineisto eli avovastaukset analysoitiin NVivo -
ohjelmistolla, joka helpotti laajan tekstikokonaisuuden késittelyd. Haastatteluainei-
son analysoinnissa hyddynnettiin laadullista siséllonanalyysia (Krippendorft, 2019).
Kysymyksié, joihin vastattiin sanallisesti, oli kyselyssé yhteensi nelja. Nama kaikki
vastaukset koodattiin kysymyksittdin. Ndin saatiin ndkyviin vastauksissa esille nous-
seet tirkedt teemat. Eri kysymysten vastauksista nousi esiin myds yhteisié teemoja.
Niiden teemojen toistumisen eri kysymysten vastauksissa voi katsoa kasvattavan
niiden painoarvoa.

Aineiston koodaamisessa on mahdollista edetd aineistoldhtoisesti nimedmalla
laajoja aihealueita (Bazeley, 2013, 159) tai teorialdhtdisesti hyodyntamalla teoriasta
kumpuavia aihealueita (Tuomi & Sarajarvi, 2018, 96-98). Bazeley (2013, 158) on
todennut, ettd koodaaminen on tasapainottelua koodien eri tarkkuustasojen kanssa
aineiston, tutkimuksen tarkoituksen ja analyysiprosessin méadarittdessd asiaa. Esi-
merkki sisdllonanalyysin toteutuksesta on liitteessd 2. Aineiston analyysissd olen
kiinnittényt huomiota ilmididen ja késitysten esiintymistiheyteen seké ilmenneisiin
poikkeuksiin.
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Tyypillistd laadullisen aineiston koodaukselle on asioiden toistuvuuden huomaa-
minen ja sidnnonmukaisuuksien etsiminen, jotta asioita pystytddn luokittelemaan ja
nimedmaiin. Tdma tapahtuu késitteellistimalla ja kategorisoimalla. Koodaus ei kui-
tenkaan pysty tunnistamaan eri asioiden suhteita ja niiden vélistd intensiteettid (Mac-
Lure, 2022, 165-196). Tama ja4 tutkijan ajattelun ja paéttelyn varaan, mutta koodaus
helpottaa paittelyd ja asioiden jésentelyd huomattavasti. Aineiston ja koodien eri di-
mensioiden huomioiminen on kuitenkin mahdollista (Bazeley, 2013, 164). Esimerk-
keina téllaisista dimensioista tissa tutkimuksessa ja sen aineiston koodauksessa voi
olla viranhaltijan strategialle antamat merkitykset tai tilanteet joihin viranhaltija liit-
taa tiettyja tunnetiloja.

Kyselytutkimuksen vastausaineiston analyysi oli prosessi, jossa tutkijana kidvin
jatkuvaa vuoropuhelua aineiston, tutkimuskysymysten ja teoreettisen viitekehyksen
kanssa. Koodauksessa oli tirkedé pitdd mielessé tutkimuksen tavoite ja ne kysymyk-
set joihin aineistosta haetaan vastauksia. Sisdllonanalyysi on luonteeltaan abduktii-
vista paittelyd (Timmermans & Tavory, 2012, 174), jossa tietyistd havainnoista py-
ritddn padttelemalld 16ytdmaan paras mahdollinen selitys. Salo (2015, 180—182) on
korostanut teorian merkitystd laadullisen aineiston analyysin vélineend; aineiston
ajattelu teorian kanssa mahdollistaa uuden tiedon tuottamisen. Tutkimuksen tulokset
muotoutuvat dialogissa aineiston sekd olemassa olevien teorioiden, mutta myds uu-
sien késitteiden vélilld (Timmermans & Tavory, 2012, 180). Tutkimuksen tulosten
raportoinnissa on esitetty runsaasti aineistositaatteja havainnollistamaan lukijalle
haastateltavien kokemuksia ja maailmaa sekd lisdidméadn analyysin ldpindkyvyytta.
Lainaukset tuovat tutkimusta myos ymmarrettivimmaksi ja toimivat ajatusten sekd
mahdollisesti tunnereaktioidenkin heréttdjina.

Huomioitavaa koko tutkimuksen kannalta, mutta erityisesti kyselytutkimuksen
vastausten analyysissd on negatiivisten kokemusten korostuminen. Avovastauksissa
vastaajat kirjottavat huomattavasti enemmén negatiivisista ja kehittdmista vaativista
asioista kuin positiivisista asioista.

5.3 Teemahaastattelujen analyysimenetelmat

Teemahaastattelu on keskustelunomainen tilanne, jossa kdydéén lépi ennalta suun-
niteltuja teemoja. Teemahaastattelua voidaan pitdéd tarkkaan suunnitellun lomake-
haastattelun ja avoimen haastattelun vélimuotona. Haastattelu ei etene yksityiskoh-
taisten kysymysten kautta vaan antaa haastattelutilanteelle liikkumavaraa kohden-
tuen tiettyihin ennalta suunniteltuihin teemoihin. Teemahaastattelu on kuitenkin as-
tetta strukturoidumpi kuin avoin haastattelu, silld teemahaastattelussa aiempien tut-
kimusten ja aihepiiriin tutustumisen pohjalta valmistellut teemat ovat kaikille haas-
tateltaville samoja (esim. Eskola, 1998; Hirsjarvi, 1995). Teemahaastattelua on kiy-
tetty paljon kasvatus- ja yhteiskuntatieteellisessd tutkimuksessa, koska se vastaa hy-
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vin monia kvalitatiivisen tutkimuksen 1dhtokohtia (Hirsjarvi, 2004). Teemahaastat-
telussa pyritddn huomioimaan ihmisten tulkinnat ja heiddan merkityksenantonsa. Ih-
misten vapaalle puheelle annetaan tilaa, vaikka ennalta péétetyt teemat pyritdin kes-
kustelemaan kaikkien tutkittavien kanssa. Haastattelulla on hyvit edellytykset on-
nistua silloin, kun tutkija pystyy luomaan haastateltavilleen riittdvéan turvallisen ja
luottamuksellisen ilmapiirin (Kylmé & Juvakka, 2007, 78—80).

Johtoryhmien teemahaastattelut toteutin toukokuussa 2022. Yksi haastatteluista
toteutettiin kokonaan kasvokkain, yksi etdyhteyden kautta ja yksi hybridimallilla
niin, ettd osa johtoryhmén jésenisté oli fyysisesti paikalla ja osa etdyhteyden padssa.
Haastattelut kestivét tunnista ja 10 minuutista 1 tuntiin 20 minuuttiin, ja ne nauhoi-
tettiin ja litteroitiin sanasta sanaan. Litteroitua tekstid syntyi 65 sivua. Haastattelujen
pituudet pysyivét useasta haastateltavasta huolimatta kohtuullisen lyhyiné, koska
haastateltavat puhuivat toisiaan tdydentden ja mukaillen. Haastattelut pyrittiin myos
toteuttamaan tiiviisti ja viranhaltijoiden aikaa kunnioittaen.

Toteuttamissani haastatteluissa halusin haastatella haastatteluun valikoimieni
kuntien johtoryhmié kutakin samanaikaisesti. Néin tutkimuksessani toteutui myos
fokusryhmdhaastattelu laadullisen tutkimuksen menetelmané. Fokusryhméahaastat-
telussa tutkija tarjoaa tutkimuksen kannalta relevantteja, ennakkoon jasenneltyjé tee-
moja tietyn ryhmén keskusteltavaksi (Bloor, 2001; Fern, 2001). Ryhmé&haastattelu
on tavallista teemahaastattelua toimivampi tapa silloin, kun tutkija on kiinnostunut
kollektiivisesta, yhdessd tuotetusta puheesta, merkityksenannoista tai muistelusta.
Koska tutkimusaiheeni liittyy tunteisiin, yhteistyohon ja vuorovaikutukseen, halusin
kuulla ja ndhdé haastattelutilanteessa haastateltavieni vélisen kielellisen keskustelun,
eleet ja dynamiikan. Koin myds ryhmitilanteen hedelméllisend, koska ryhmatilan-
teessa sain helpommin selville, jos kunnan johtoryhmin jésenet olivat eri mielti tai
heidin kokemuksensa jostain asiasta oli tdysin erilainen. Johtoryhmien jésenten vé-
lisissd keskusteluissa saatoin myds havaita esimerkiksi huumoria tai piilomerkityk-
sid siséltdvid kommentteja, joihin pyrin tarttumaan ja saamaan niiden taustoista lisdi
tietoa. Vaikka haastattelut litteroitiin ja olen tukeutunut tutkimusta tehdessdni 14-
hinnd juuri tdhén kirjalliseen aineistoon, kuuntelin vield my0s nauhoitetut haastatte-
lut uudelleen, jotta saatoin aistia ja palauttaa mieleeni merkityksia, jotka eivit vality
tekstiin suoraan.

Litteroidun haastatteluaineiston késittelyssa ja analysoinnissa hyddynnettiin ky-
selytutkimuksen avovastausten tavoin NVivo-ohjelmaa. Ensimmaéisessé analyysi-
vaiheessa pelkistettiin havainnot ja luokiteltiin aineisto koodeja kayttden. Koodauk-
sen pohjana toimivat haastattelun teemat, mutta samanaikaisesti tyon edetessd alkoi
syntyd aineiston pohjalta uusia, tarkempia koodeja ja my6hemmin niiden pohjalta
myds teemoja. Haastattelujen vastausaineiston analyysi oli prosessi, jossa vastauk-
sien luokittelun taustalla vaikuttivat vahvasti myds teoria sekd kyselytutkimuksen
tulokset. Nama tekijat toimivat kontekstina aineistolle (Krippendorff, 2019, 38-39).
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Haastattelut pohjautuivat kyselytutkimuksessa esiin nousseihin teemoihin, jotka kai-
pasivat vield vahvistusta tai jotka olivat nousseet kyselytutkimuksessa esiin uusina
ja kiinnostavina. My0s haastatteluaineiston analyysi heritti uusia kysymyksié kyse-
lyaineistolle. Tdma vuorovaikutteisuus antoi varmuutta siitd, ettd kyselytutkimus ja
haastattelut tukivat toisiaan ja edesauttoivat tutkimusaiheen kokonaisvaltaista kasit-
telyd. Samalla teemahaastattelut kylldannyttivét aineistoa kokonaisuudessaan, silld
kyselytutkimuksen tulokset vahvistuivat teemahaastatteluissa.
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6 Analyysi

Tassé padluvussa syvennyn tutkimuskysymyksiini ja niiden tematiikkaan analysoi-
malla tutkimusaineistoani. Jokainen alaluvuista 6.1.—6.3. késittelevit yhtd asettamis-
tani kolmesta alatutkimuskysymyksesti. Alaluvussa 6.1. tarkastelen byrokratian ja
demokratian vilistd roolijakoa, johtavien viranhaltijoiden nikemyksid luottamus-
henkildiden johtajuudesta ja viranhaltijoiden omasta asiantuntijuudesta seké siihen
mahdollisesti kytkeytyvéstd vallasta (alatutkimuskysymys 1). Alaluvussa 6.2. ana-
lysoin viranhaltijoiden erilaisia tunnekokemuksia demokraattisen paétoksenteon ja
sen valmistelun prosessin aikana (alatutkimuskysymys 2). Téssd yhteydessa kisitte-
len myos tutkimusaineistosta esiinnousseita péidtoksenteon valmisteluvaiheessa
esiintyvid erityishaasteita. Alaluvussa 6.3. tarkastelen tutkimusaineistoni kautta sité,
kuinka kuntastrategia viranhaltijoiden ndkemyksen mukaan ohjaa luottamushenki-
16iden ja viranhaltijoiden omaa tydskentelya (alatutkimuskysymys 3).

Tassé padluvussa toteutettava analyysini keskittyy lopulta tarkastelemaan viran-
haltijoiden ja luottamushenkildiden yhteistydsuhdetta ja siind esiintyvid jannitteita,
mikd on tdmén tutkimuksen paitutkimuskysymys. Erdédnlaisena johdantona tutki-
musaineistoni analyysille haluan tarkastella kyselytutkimuksen aineistolle teke-
mééni padkomponenttianalyysid. Tétd hieman poikkeavaa tarkasteluvaihetta perus-
telen silld, ettd padkomponenttianalyysin tulokset taustoittavat timén tutkimuksen
kaikkien tulosten analyysia.

Kyselytutkimuksen kysymyspatteriston suunnittelin siten, ettd vastausten kautta
nousisivat mahdollisimman selkeésti esiin viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden
yhteistyOsuhteeseen vaikuttavat tekijat ja taustavoimat, sekd sellaiset asiat, jotka
mahdollisesti aiheuttavat haasteita tai toisaalta tukevat viranhaltijoiden tyoskentelya.
Kysymyksenasettelu lahti liikkeelle kunnan toimintaymparistosti, edustuksellisen
demokratian ja byrokratian toimintaperiaatteista sekd kuntalain kuntien strategia-
tyolle asettamista velvoitteista.

Suhteessa kyselytutkimuksen muuttujiin (ikdluokka, koulutustaso, vastaajan su-
kupuoli, tydskentelykunnan koko, maakunta sek tieto siitd onko kunnassa voimassa
oleva kuntastrategia) tehtyjen ristiintaulukoiden liséksi toteutin kyselytutkimuksen
maérilliselle aineistolle paédkomponenttianalyysin. Keyser-Meyer-Olkinin (KMO)
testissd aineiston arvoksi tuli 0,836, joten korrelaatiomatriisia voidaan pitéé sopivana
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padkomponenttianalyysiin. KMO-testin luotettavuuden raja-arvoksi esitetddn usein
0,6 tai sitd suurempi (Metsdmuuronen, 2009). Tosin Jokivuoren ja Hietalan (2007,
71) mukaan jo 0,5 voidaan pitdé rajana korrelaatiomatriisin soveltuvuudelle pidékom-

ponenttianalyysiin.

Taulukko 8.
teille.

Luottamus-
henkiléiden
johtajuus

Strategian
ohjaava vai-
kutus

Paatosten
valmistelun
haasteet

Paatoksenteon valmisteluun vaikuttavien muuttujien latautuminen paakomponen-

Luottamus-
henkiléiden
tavoitteet

Kunnassa on voimassa oleva kuntastrategia (1)

Kuntastrategia on valmisteltu tiiviissa yhteistydssa
kunnan luottamushenkildiden kanssa (2.1)

Kunnan poliittinen paatoksenteko noudattaa kun-
tastrategian linjauksia (2.2)

Kuntastrategia ohjaa luottamushenkilGilta viran-
haltijoille tulevia toimeksiantoja (2.3)

Noudatan kuntastrategiaa paatdsten valmiste-
lussa (2.4)

Kunnan poliittinen paatéksenteko on johdonmu-
kaista (3.1)

Kunnan poliittinen paatéksenteko téahtaa pitkalla
aikavalilla kaikkien kuntalaisryhmien etujen edis-
tdmiseen (3.2)

Kunnan poliittinen paatdksenteko tahtaa kunnan
henkilokunnan hyvinvoinnin edistamiseen (3.3)

Kunnan luottamushenkil6t pyrkivat edistamaan
omaa etuaan (3.4)

Kunnan luottamushenkil6t pyrkivat edistdaméaan
puolueensa etua (3.5)

Poliittisten paatdsten valmisteluun (tarvittavan tie-
don hankintaan, paatésvaihtoehtojen paremmuu-
den vertailuun ja pykalatekstien kirjoittamiseen)
on riittavasti aikaa (4.1)

Luottamushenkilét ymmartavat, etta viranhaltijoi-
den paatoksenteon valmisteluun kaytettavissa
oleva aika on rajallinen (4.2)

Luottamushenkilét arvostavat viranhaltijoiden asi-
antuntemusta (4.3)

Luottamushenkilét arvostavat paatosten valmiste-
luty6ta (4.4)

Poliittisen paatdksenteon prosesseista ja niiden
kehittdmisesta on mahdollisuus keskustella oman
kunnan luottamushenkiléiden kanssa (4.5)

Omat arvoni vaikuttavat paatdsten valmistelutyo-
hon (4.6)

0,392

0,412

0,726

0,795

0,73

0,381

0,768

0,722

0,446

0,68

0,68

0,62

0,518

0,824

0,728

0,354

0,37

0,753

0,816

Kmo = 0,836, bartlettin testi, <,001, 0,3 pienemmat lataukset eivat ole taulukossa nakyvissa, N = 350
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Padkomponenttianalyysissd nousi esiin neljd paddkomponenttia, jotka nimesin
seuraavasti: 1. luottamushenkildiden johtajuus 2. strategian ohjaava vaikutus 3. péa-
tosten valmistelun haasteet ja 4. luottamushenkildiden tavoitteet. Taulukossa 8. on
esitetty valittujen muuttujien lataukset padkomponenteille. Paddkomponenttianalyy-
sin tulokset kertovat, ettd kyselyn vastaajat ovat omassa mielessdin jaotelleet kysy-
myksien aihepiirissé esiintyneet asiat padasiassa neljin 16ydetyn ulottuvuuden (paa-
komponentin) mukaan. Nimedmani neljd padkomponenttia selittdvit 53,61 % aineis-
ton vaihtelusta.

Ensimmadiseen padkomponenttiin “luottamushenkildiden johtajuus™ latautuivat
voimakkaimmin sellaiset muuttujat, jossa vastaajat arvioivat luottamushenkildiden
padtoksentekoa ja suhtautumista viranhaltijoiden valmisteluty6hon. Toiseen pai-
komponenttiin “strategia ohjaava vaikutus” latautuivat voimakkaimmin sellaiset
muuttujat, joissa vastaajat arvioivat strategian vaikutuksia omaan valmistelutyo-
honsé, joko suoraan tai luottamushenkildiden toiminnan kautta. Pddkomponenttipis-
temadrédssi suurempi arvo tarkoittaa suurempaa vaikutusta kunnan tydskentelyn stra-
tegisuuteen. Kolmas padkomponentti ’paitdsten valmistelun haasteet” kuvaa teki-
joitd, jotka viranhaltijat kokevat erityisen haasteellisiksi padtdksenteon valmiste-
lussa. Havaitsin suuremman latauksen olevan yhteydessi siihen kuinka paljon ky-
seinen muuttuja aiheuttaa haasteita paatosten valmistelutyohon. Neljas padkompo-
nentti ’luottamushenkiliden tavoitteet” koostuu sellaisten muuttujien latauksista,
jotka kuvaavat sitd mink& vuoksi ja millaisia tavoitteita edistddkseen luottamushen-
kilot osallistuvat poliittiseen paatoksentekoon.

Paakomponenttianalyysin tulokset ndyttdytyvit loogisina tutkimuksen kysy-
myksenasettelun ja teoriataustan nékokulmasta. Tutkimuskysymykset tarkastelevat
viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden rooleja, luottamushenkildiden paétosvaltaa
ja poliittista johtajuutta sekd kuntastrategian ohjaavaa vaikutusta. Analysoidessani
tdsséd padluvussa viranhaltijoiden vastauksia voi havaita, ettd suurimpina vaikuttajina
viranhaltijoiden kokemuksiin ovat juuri ndma tutkimuskysymyksissé esiintyvit ja
padkomponenttianalyysissd esiin nousseet tekijat: miten luottamushenkil6t toteutta-
vat omaa johtajuuttaan, kuinka strategista kunnan péaatoksenteko on seké miten stra-
tegiaan suhtaudutaan, mink&laisia haasteita padtoksenteon valmistelutydssé esiintyy
ja miten luottamushenkil6iden tavoitteet heijastuvat viranhaltijoiden tyohon. Tutki-
muksen teoriatausta kytkeytyy byrokratian ja demokratian roolien tarkastelun, val-
takysymysten ja strategiateoreettisen tarkastelukulman kautta edelld kuvattuihin
padkomponentteihin. Ja tdssd kaikessa mukana kulkevat viranhaltijoiden kokemuk-
set ja tunteet, niin teoreettisella kuin empiiriselld tasolla. Seuraavaksi tarkastelen ky-
selytutkimuksen ja teemahaastattelujen tuloksia seka niitd havaintoja, joita aineis-
tosta on mahdollista tehda.
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6.1 Poliittinen johtajuus ja hallinnollinen
asiantuntijuus

6.1.1 Luottamuksen ja roolijaon merkitys yhteistydsuhteen
rakentumisessa

Tutkimustulosten mukaan roolijaon tarkoituksenmukaisella toteutumisella sekd
luottamuksellisella ja arvostavalla ilmapiirilld on viranhaltijoiden ja luottamushen-
kiléiden yhteistyosuhteen onnistumisen kannalta keskeinen merkitys. Vastaavasti
ndiden puute ja roolijaon epdonnistuminen aiheuttavat yhteistyotd vaikeuttavia jan-
nitteitd. Epdluottamuksen ratkaiseva merkitys konfliktien syntymisessd viranhalti-
joiden ja luottamushenkildiden vililld vaikuttaa siihen, ettd teema toistuu duaalijoh-
tamisen yhteistyOsuhteita koskevassa tutkimuksessa (Selznick, 1966). Luottamus
vaikuttaa keskeisesti hallinnon toimivuuteen, uskottavuuteen ja tehokkuuteen
(Choudhury, 2008). Taménkin tutkimuksen tavoitteena on kehittdd hallintoa ja sen
tuottavuutta. Siksi asetin kyselytutkimuksessa viranhaltijoiden arvioitaviksi kysy-
myksid ja véittdmié, joilla pyrin saamaan késityksen siitd, miten luottamuksellisuus
ja arvostus viranhaltijoiden nédkokulmasta toteutuu.

Taulukko 9. Viranhaltijoiden kokema arvostus (%:a vastanneista).

Taysin | Melko eri| Melko Taysin | En osaa | Yhteensa
eri mieltd | mielta samaa samaa sanoa
mielta mielta
Luottamushenkilot 8,8 24,6 50,6 15,1 0,9 100
arvostavat
viranhaltijoiden
asiantuntemusta
Luottamushenkil6t 7.1 31,2 48,0 12,3 14 100
arvostavat paatosten
valmisteluty6ta

Taulukon 9. vastausprosenteista nikyy, ettd noin puolet viranhaltijoista oli véit-
teiden “luottamushenkilot arvostavat viranhaltijoiden asiantuntemusta” ja “luotta-
mushenkilot arvostavat paitosten valmisteluty6td” -kanssa melko samaa mielt.
Taysin samaa mieltd olevien osuus jaid huomattavasti pienemmaksi. Reilusti yli kol-
mannes vastaajista oli jossakin mééarin eri mielti siité, ettd luottamushenkildt arvos-
taisivat viranhaltijoiden asiantuntemusta ja paiatoksenteon valmistelutyoti. Asian-
tuntemus ja sen avulla tapahtuva péatosten valmistelu liittyvét kiinteésti toisiinsa ja
muodostavat keskeisen osan viranhaltijoiden tyon vastuusta. Viranhaltijoiden ja
luottamushenkildiden yhteistyd rakentuu suurimmaksi osaksi padtosten valmiste-
lulle ja sille, ettd luottamushenkil6t voivat hyodyntédd viranhaltijan asiantuntemusta.
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Mikali viranhaltija ei koe saavansa arvostusta ja kunnioitusta ty0stddn, voi silld olet-
taa olevan merkittévid vaikutuksia viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden véliseen
vuorovaikutukseen ja luottamukseen, mikd vuorostaan heikentéé hallintoa (Svara,
2001). Kun kyselytutkimuksessa kysyttiin, mita poliitikot voisivat tehdé viranhalti-
joiden valmistelutyon parantamiseksi, nousi neljd teemaa ylitse muiden. Namé ovat
vuoropuhelu, luottamus, tyérauha ja roolijaon kunnioittaminen. Arvostus tai
sen puute vaikuttavat taustalla ndihin kaikkiin teemoihin. Kysymyksen 293 vastaa-
jasta vuoropuhelun tirkeyden vastauksessaan nosti esiin 23 %. Vastaajista 22 % ko-
rosti luottamuksen merkitystd vastauksessaan. Tyorauhaa ja roolijaon kunnioitta-
mista vastauksessaan toi esille 18 % vastaajista. Viranhaltijoiden toiveet liittyvat
vahvasti toisiinsa. Rooliepdselvyydet voivat heikentda luottamusta ja demokraattista
prosessia. Jos roolit ja vastuut eivét ole selkeitd, padtoksenteko voi olla epdmadrdistd
ja epdoikeudenmukaista ja synnyttdd turhia konflikteja (Joensuu, 2024). Luottamuk-
sen vahvistaminen organisaatiossa vaatii kokonaisvaltaista ldhestymistapaa, jossa
otetaan huomioon prosessit, roolit, viestinti ja paatoksenteko.

Aberbach (1981) kuvasi poliitikkojen ja viranhaltijoiden valistd suhdetta neljalla
mallilla: politiikan ja hallinnon erottaminen, faktojen ja intressien erottaminen, tasa-
painomalli ja hybridimalli. Viranhaltijoiden vastauksista on nihtévissé, ettd he ta-
voittelevat niin politiikan ja hallinnon erottamista kuin faktojen ja intressien erotta-
mista. Viittauksia tasapainomallin ja hybridimallin mukaisiin tilanteisiin on aineis-
tossa vain muutamia. Téllaiset viittaukset ovat yksittéisié kuvauksia toimivasta yh-
teistyostd luottamushenkildiden kanssa, jossa poliitikkojen ja viranhaltijoiden kans-
sakdyminen on tiivistad eikd roolijakoa ole tarvetta korostaa. Viranhaltijoiden ei voi
katsoa aineiston perusteella toivovan tasapainomallin tai hybridimallin kaltaista toi-
mintaymparistod, vaan roolijako ndhdddn selkednd ja tydskentelyd helpottavana
asiana. Viranhaltijoiden kannalta ihanteellisessa tilanteessa he saavat sdilyttaa tyo-
rauhan omassa byrokraattisessa tydskentelyssdén, mutta samaan aikaan on mahdol-
lista kdydad péaétoksenteon valmistelua ajatellen tarpeellista keskustelua Iuottamus-
henkildiden kanssa. Viranhaltijat toivovatkin avointa keskustelua ja vuorovaiku-
tusta poliitikkojen kanssa, jolloin pdétdsten valmistelun aikana kéyddén rakentavaa
dialogia ja konkreettista tiectojen vaihtoa. Téllaisessa tilanteessa politiikka ja hallinto
toimivat yhdessd toisiaan ihanteellisesti tdydentden (Svara, 2001). Keskustelua vi-
ranhaltijat toivovat riittdvéan ajoissa, jotta heilld olisi pdétostd valmistellessaan kési-
tys poliitikkojen nidkemyksistd. Viranhaltijat korostavat aitoa keskustelua, jossa
nama ndkemykset voivat valmisteluprosessin edetessd myds muuttua, kun tietoa asi-
asta tulee lisdd. Halua erottaa faktat ja intressit kuvaa se, ettd viranhaltijat pitdvét
vahvoja ennakkoasenteita padatoksenteossa ja sen valmistelussa huonona asiana. Tut-
kitun ja perustellun tiedon merkitys korostuu viranhaltijoiden vastauksissa. Tama
faktapohjainen ajattelu korostuu toistuvasti tutkimuksen tuloksissa.
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” Luottamushenkiloiden soisi tutustuvan tuotettuun materiaaliin huolella, keskit-
tyvin kuuntelemaan infotilaisuuksissa ilman omia ennakkokdsityksidcdn, jotka
estdvdt puolueettoman faktainformaation vastaanoton.” (KT, kys. 9.)

Tieto poliitikkojen ndkemyksistd ja tahtotiloista on sitd tdrkedmpi, mitd aremman
tai vaikeamman asian valmistelusta on kysymys. Keskusteluyhteyteen liittyy myos
kysymysten esittdminen valmistelevalle viranhaltijalle heti kun niitd ilmaantuu. Niin
viranhaltijat kokevat, ettd he voivat vastata kysymyksiin jo valmisteluvaiheessa tai
valmistelutekstissd. Viranhaltijoiden kyky reagoida poliittisiin tahtotiloihin siis pa-
ranee (Svara 2006). Mikali heilld ei ole tarvittavaa tietoa asiasta, voivat he sitd hank-
kia ajoissa ennen péitdksen tekevéd toimielimen kokousta. Kokouksissa esitettavit
laajat ja hankalat kysymykset, joihin ei ole voinut valmistautua, viranhaltijat ottavat
lahes poikkeuksetta kiusantekona.

” Luottamushenkildiden olisi hyvd kertoa ennen toimielimen kokousta, jos joku
asia ddnestyttdd tai valmistelua ei ole tehty riittdvin laajasti. Tuolloin valmiste-

lijalla on mahdollisuus tdydentdid valmisteluaan ennen toimielimen kokousta.”
(KT, kys. 9.)

”Oman toimialan osalta kdydddn hyvdd keskustelua ja kysymyksid Idhetetddn
etukdteen pohdittavaksi ennen kuin lautakunta kokoontuu.” (KT, kys. 9.)

Yksi viranhaltijoiden valmistelutydn kannalta mainitsema tirkeé teema oli tyo-
rauha. Valmistelutyolle halutaan rauhaa ja riittdvésti aikaa. Poliitikkojen ja viranhal-
tijoiden erillisid rooleja (Svara 2006, 955-966) seki niiden selkeyttd ja noudatta-
mista pidetddn oleellisena. Tahdn liittyy my0s valmistelijan ja esittelijin vastuu.
Esittelijélld on juridinen vastuu omasta paitosesityksestéén, joten hén tekee esityk-
sen parhaan tietdimyksensd mukaisesti. Virkavastuu sitoo myos paédtoksen valmiste-
lijaa.

”Kunnioitetaan omia rooleja. Pddttdjdt pddttdvit ja viranhaltijat valmistelevat.
Esittelijda antaa ehdotuksensa, johon ei pidd yrittdd vaikuttaa poliittisin perus-
tein. On hyvd muistaa, ettd esittelijd vastaa myos esittelystd tehdystd pddtok-
sestd.” (KT, kys. 9)

” Luottamushenkildiden tulisi ymmdrtdd, ettd viranhaltijat tekeviit tyotd virka-
vastuulla ja katsovat kokonaisuutta yksittdisten asioiden lisdksi. Viranhaltijan
valmistelu pohjautuu osaamiseen ja tietoon. Informaatio on tdrkedd ja ennen
pddtoksentekoa voidaan aina antaa lisdtietoa.” (KT, kys. 9)
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Toimivaan dialogiin ja riittdvadn keskusteluyhteyteen liittyy ristiriitoja, jotka
tuovat haasteita kdytdnnon yhteistyohon ja sen pelisdéntoihin. Poliitikkojen toivo-
taan tuovan ndkemyksensi ja toiveensa mahdollisimman aikaisessa vaiheessa viran-
haltijoiden tietoon. Kuitenkin viranhaltijat toivovat, etteivét poliitikot liiaksi ohjaisi
valmistelutyGtd vaan antaisivat heiddn tydskennelld rauhassa. Toisaalta samaan ai-
kaan toivotaan avointa dialogia. On hyvin organisaatio- ja ihmiskohtaista, missi me-
nee sopiva raja riittdvan dialogin ja samaan aikaan sdilytettdvéan tyorauhan valilla.

Joidenkin viranhaltijoiden vastauksissa korostetaan valmistelutyon rauhaa sillé-
kin uhalla, ettd asia palautuu uudelleen valmisteluun, mikéli valmisteluty6 ei miel-
lyta poliitikkoja. TAma4 on ristiriidassa sellaisten tutkimukseni tuloksissa esiintynei-
den ajatusten kanssa, ettd valmisteluprosessin aikana kéytavan riittdvan keskustelun
ansiosta asioita ei tarvitse palauttaa niin usein uudelleen valmisteluun. Néin ollen
osa viranhaltijoista painottaa enemmén omaa rauhaa ja toiset haluavat aktiivista kes-
kustelua. Osa viranhaltijoista haluaa varmasti molempia. Toisille asioiden uudelleen
valmisteluun palautuminen niyttiytyy raskaana tapahtumana, kun taas joidenkin
mielestd se on luonnollinen tapa, jolla paatoksentekokoneisto asiaa kasittelee.

Parempaa keskusteluyhteyttd toivotaan myos poliitikkojen ja puolueiden valilla,
ei vain viranhaltijoiden ja poliitikkojen vililld. Keskusteluyhteyden toteutumisen
kaikkien paatoksentekoprosessiin osallistuvien tahojen kesken nédhdéén térkednd su-
juvan paitoksenteon ja asioiden tehokkaan edistdmisen vuoksi. Valmistelun aikai-
sella aktiivisella ja rakentavalla dialogilla ndhdéén olevan suuri merkitys siihen, ettei
asioita tarvitse niin usein palauttaa uudelleen valmisteluun.

Tutkimustulosten mukaan luottamuksellisuus viranhaltijoiden ja poliitikkojen
vélilld koetaan johtavien viranhaltijoiden keskuudessa tirkedksi. Epaluottamuksen
ilmapiiri ndhddan yhtend suurimmista ongelmista ja kompastuksen kivistd toimi-
vassa yhteistydssd. Kaikkeen yhteistyohon ja padtoksentekoprosessin vaiheisiin si-
séltyvid epéluottamusta pidetddn huonona, mutta valmisteluvaihe ndhdédan epéluot-
tamuksen kannalta kriittisimpana (Katainen, 2023, 287). Juuri valmisteluvaiheeseen
on liitettdvissd eniten jdnnitteitd, joita synnyttdvat poliitikkojen epdilykset siité,
ovatko viranhaltijat antaneet luottamushenkildille kaikki pdétoksenteossa tarvittavat
tiedot tai yrittdvatko viranhaltijat ohjata paatoksentekoa haluamaansa suuntaan. Vi-
ranhaltijat toivovat poliitikkojen luottavan heidén asiantuntemukseensa ja valmiste-
lun puolueettomuuteen.

” Luottamushenkilot voisivat luottaa siihen, ettd viranhaltijat osaavat hommansa
Jja mikdli heilld on kysyttdvdd ja tiedotettavaa asiasta, niin rohkeasti ottaisivat
yhteyttd ja yhdessd keskustellen voitaisiin asiaa kdsitelld. Olemme samassa ve-
neessd ja kaikkien pitdisi ymmdrtdd, ettd yhdessd tekemdlld ja yhteen hiileen
puhaltamalla lopputulos on kaikkien kannalta paras mahdollinen. Viranhaltijat
olemme luottamushenkiloiden puolella emmekd vihollisia keskendmme. Ldhto-
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kohtaisesti yhteistyé valtuutettujen kanssa sujuu hyvin ja keskindinen luottamus
toimii.” (KT, kys. 9)

?Tdrkeintd on luottaa, mutta nykyisin on liian paljon eri kunnissa "epdluotta-
mushenkiloitd".” (KT, kys. 9)

Moni viranhaltija kokee poliitikkojen epdilevin valmistelutyon riittdvyyttd, lain-
mukaisuutta tai objektiivisuutta, miké liséd tyontekoon liittyvéa painetta.

”Pddttdjdt voisivat antaa tyorauhan ja luottaa. Viranhaltijan vastuu on suuri,
Jjoten valtaosa pyrkii varmasti tekemddn tyonsd vastuullisesti ja erittdin huolel-
lisesti. Turhat paineet pddttdjien taholta vain lisddvdt inhimillisten virheiden
mahdollisuutta.” (KT, kys. 9)

”Poliitikkojen tulisi luottaa viranhaltijoiden osaamiseen ja ymmdrtdid lainsdd-
ddnnén tuomat vaatimukset ja velvoitteet. Viranhaltijat eivit tuota ja tee esityk-
sid ldhtokohtaisesti lain vastaisesti.” (KT, kys. 9)

Vaikka tutkimustuloksissa luottamus néhtiin suureksi osaksi nimenomaan viran-
haltijatyéhon kohdistuvana tekijand, nousi esille myds molemminpuolinen luotta-
mus sekd luottamuksen tarkeys viranhaltijoiden suunnalta poliitikkoja kohtaan. Vi-
ranhaltijoidenkin olisi tirked luottaa poliitikkojen ndkemyksiin.

” Luotan melko pitkidlle luottamushenkildiden nikemykseen siitd, mitd palveluja
he haluavat kuntalaisilleen tuottaa.” (KT, kys. 9)

Vahvimmin juuri luottamukseen liittyy timéan luvun alussa mainittu arvostus ja
sille rinnakkaisena kunnioitus. Kaikkien paitoksentekoprosessiin osallistuvien kes-
kindistd kunnioitusta pidetddn tarkednd. Viranhaltijoiden toiveet luottamukseen ja
kunnioitukseen perustuvasta yhteistyotd luottamushenkildiden kanssa sijoittuvat
Jonssonin ym. (2012) kuvaamalle "kultaiselle vyohykkeelle”, jolla toimittaessa luot-
tamus ja kunnioitus mahdollistavat viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden vélisten
roolien ajoittaisen sekoittumisen. Kyselytutkimuksen vastauksista kéy ilmi, ettd vi-
ranhaltijat nauttisivat mielellddn enemmain kunnioitusta sekd arvostusta tyostdén ja
ammattitaidostaan.

”Pddttdjdt voisivat osoittaa aitoa kiinnostusta ja lisdksi arvostaa tehtyd tyotd.

Useimmat eivdt kai edes tajua tyomddrdd taustalla ja keskittyvdt vain virheiden
etsimiseen.” (KT, kys. 9)
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Arvostuksen puutteesta kertoo usea viranhaltija niin kyselytutkimuksen vastauk-
sissa kuin johtoryhmien haastatteluissakin.

”Kyllihdn meiddn tyotd pitdisi kunnioittaa ja arvostaa ihan siind kuin mitd
muuta tyotd tahansa, mutta se valitettavasti kai kuuluu tihdn. Aikanaan kun
sielld pikkukunnassa aloitin, niin kylld mulle silloin pari kokenutta johtoryhmd
konkaria sanoi, ettd tervetuloa yhdeksi kunnan kusitolpaksi, ettd niitihdn me ol-
laan.” (jory 1, haastattelu)

Osa tyon arvostusta on valmistelumateriaaleihin perehtyminen. Tehtdvien paa-
tosten vaikutusten ja asiayhteyksien ymmartdminen ndhdéén keskeisind asioina vi-
ranhaltijoiden ja poliitikkojen vilisessé yhteistydssd. Kun poliitikot ovat perehtyneet
esityslistan materiaaleihin, on toimielinten kokouksissa kédytava keskustelu sujuvam-
paa. Hyvé valmistautuminen kokouksiin ja valmistelumateriaalin pohjalta herdnnei-
den kysymysten esittiminen jo ennen kokousta antaa viranhaltijalle mahdollisuudet
etsid tarvittavaa tietoa sekd antaa kokouksessa laadukasta tietoa péaitoksenteon tu-
eksi. Tassd tirkedd on muistaa, ettd ldheskién aina asian valmistelija ei ole sama kuin
asian esittelijd. Mikéli kysymyksid ei esitetd etukiteen eikd asian valmistelija ole
lasnd kokouksessa, voi paitdos pahimmillaan jadda poydalle akuutin tiedon puutteen
vuoksi.

” Luottamushenkilot voisivat kdyttdd enemmdn aikaa ja perehtyd asioihin. On
paljon isoja valmisteluasioita, joista pyydetddn kannanottoja etukdteen, muttei
niitd useinkaan saada. Tdmd aiheuttaa kokousten venymisid, kun asioita on pe-
rattava lipi kokouksessa ja usein pddtoksenteko siirtyy ja venyy. Kokouksessa

takerrutaan sitten pieniin lillukanvarsiin, kun kokonaisuus ei ole hanskassa.”
(KT, kys. 9)

Viranhaltijoiden tahto tydskennelld itsendisesti, mutta kuitenkin hyvissa yhteis-
tyossd poliitikkojen kanssa ndkyy myds verrattaessa heididn ndkemyksidén Svaran
(2006, 956) poliittishallinnollisten suhteiden malleihin. Erilliset roolit ja yksittdisen
viranhaltijan sekd byrokraattisen jarjestelmén itsendinen asema johtavat tilanteeseen,
jossa poliitikkojen kontrolli suhteessa viranhaltijaan on véhiisti. Viranhaltijat valit-
sevat mielellddn téllaisen riippumattoman aseman. Samaan aikaan he tunnistavat
tehtdvénsa poliittisen tahtotilan toteuttajina ja toive hyvistd vuorovaikutuksesta ku-
vastaa tilannetta, jossa viranhaltijat toimivat reaktiivisesti poliitikoilta tuleviin tah-
don ilmauksiin. Télloin poliitikkojen valta viranhaltijoihin on suurta ja etdisyys hei-
dén valilladn vahaisti. Viranhaltijat siis tahtovat olla itsendisid toimijoita, jotka tyds-
kentelevét 1dhelld poliitikkoja silloin, kun tarvitsevat tietoa heiddn mielipiteistdan
oman tyonsa suorittamiseksi menestyksekkaésti.

131



Jenni Sipila

Politiikan ja hallinnon roolien erottamiseen liittyvét mallit (Aberbach, 1981;
Svara, 2006) ohjasivat tarkastelemaan syvemmin niitd rooleja, joita viranhaltijat
madrittelevit itselleen. Kyselytutkimuksessa kuntien johtavilta viranhaltijoilta ky-
syttiin millaisena he nidkevdt oman roolinsa demokraattisessa péaitoksenteossa. Ta-
hin kysymykseen vastasi 300 viranhaltijaa. Koska vastaajina ovat nimenomaan joh-
tavat viranhaltijat, nousivat valmistelijan (41 % vastaajista) ja esittelijan (17 % vas-
taajista) roolit vahvasti esiin. Muina selkeésti rooleiksi méaériteltdvind on erotelta-
vissa asiantuntija (14 %), selvittija (8,7 %), yhteistyokumppani (8,7 %), kehittdja (2
%), kuuntelija (3 %), laillisuuden valvoja (5 %), jéarjestelija (1 %), koordinoija (8 %),
viestija (1 %) ja toimeenpanija (2,7 %). Seuraavaksi syvennyn néihin viranhaltijoi-
den erilaisiin roolikokemuksiin.

Pédtosten operatiivisessa valmisteluty0ssd osa vastanneista viranhaltijoista tekee
hyvinkin itsendistd tyOté, toisten toimiessa tiiviimmaéssd yhteistyOssd esimerkiksi
kunnanjohtajan tai muun viranhaltijan kanssa. Kunnanjohtajat toteavat vastaavansa
valmistelutyostd kunnanhallitukseen ja valtuustoon, vaikka valmisteluty6td kdytan-
nossi tekevit toisetkin viranhaltijat. Néin tapahtuu usein myds eri toimialoilla, jossa
toimialajohtaja vastaa lautakunnan valmistelusta, mutta toimialan muut viranhaltijat
tekevit osaltaan valmisteluty6tid. Kunnanjohtajat ja suurempien kuntien toimialajoh-
tajat kertovatkin olevansa valmistelutyon koordinaattoreita. Valmisteluty6ta tehdiain
paljon johtoryhmissi, joissa johtoryhmin jdsenet yhdesséd keskustelevat valmiste-
luun tulevista asioista ja sithen liittyvistd eri toimialoja koskevista ndkdkulmista.
Tama on tdrkeda silloin, kun asia ldhtee liikkeelle yhdelti toimialalta, mutta kosket-
taakin useampaa toimialaa

” Luotettava ja perusteellinen valmistelu pohjautuu oman asiantuntijatiimin kes-
kustelevaan ja konsensushakuiseen yhteistyohon. Viisaus ei asu yhdessd
pddssal” (KT, kys.7)

Pelkistettynd valmistelu tdhtdad toimielinten esityslistojen syntymiseen. Viran-
haltijat kirjoittavat tekeménsa selvitystyon pohjalta esityslistat liitteineen ja paatos-
esityksineen. Valmisteluksi voidaan myos laskea poliitikkojen pyytdmien selvitys-
ten ja raporttien laatiminen. Usein valmistelijalla on rooli toimia asian késittelyn
alulle panijana eli ottaa asia mukaan esityslistalle. Tédhén sisdltyy suunnanndyttijin
ja ideoijankin rooli. Toisaalta viranhaltijat kokevat olevansa puolueettomia pohja-
tyon tekijoitd. Viranhaltijan tehtdviksi jdd my0Os muistuttaa aikaisemmin paétetyistd
strategisista linjoista. Valmistelutyohon liittyy lisdksi vanha kehittimisen nako-
kulma. Viranhaltijat kokevat itsensd kuntakehityksen edistéjind, joiden tehtdvana on
tuoda kehittdmistarpeet luottamushenkildiden tietoon. Kaiken tdman lisdksi valmis-
telijoiden tyonkuvaan kuuluu hyvinkin kéytdnnonlaheisié toitd kuten sihteerin tehté-
vid tai kokousjarjestelyja.
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”Hallintopddllikon rooli on usein jouhevien kokouskdytintdjen ja menettelyjen
varmistaminen. Valmistaudun kokouksiin ja kdsiteltaviin asioihin mielessdni

erilaisten skenaarioiden avulla. Helpottaa varsinaisen kokouksen ldpivientid.”
(KT, kys.7)

Viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden pééllekkéisten roolien malliin (Svara,
2006, 955-966) kytkettdvissd olevia argumentteja l0ytyy tutkimusaineistosta useita
ja niissid korostetaan omista normeista ldhtevin vuorovaikutuksen merkitysti seka
molemminpuolista kunnioitusta valittujen viranhaltijoiden ja hallintovirkamiesten
vilillda (Banovetz, 2004). Kunnanjohtajat kokevat olevansa keskeisid toimijoita po-
liittisten intressien yhteensovittamisessa. Myos valmistelijan roolin syvéllisem-
missd pohdinnassa yhteistyd ja keskustelu ndyttdytyvét vahvana. Valmistelun ai-
kana sekd ennen toimielinten kokouksia luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vé-
lilld kaytévén taustakeskustelun katsotaan olevan tarkedd. Téhén keskusteluun kuu-
luu kuuntelemisen taito.

”Kuuntelen aidosti poliittisten pddittdjien ehdotuksia tai ideoita ratkaistavista tai
kehitettdvistd asioista. Kaikkea ei tarvitse tuoda vireille valtuutetun aloitteella.”
(KT, kys.7)

Keskustelu tuo lisdksi viranhaltijalle tirkeéé tietoa siitd, onko jotain asiaa syyta
alkaa selvittimién tai toisaalta kannattaako jotain asiaa ylipaétééan tuoda poliittiseen
paétoksentekoon. Juuri téllaisissa tilanteissa toteutuu viranhaltijan tydskentelyn re-
aktiivisuus ja sen tarve (Svara, 2006).

Viranhaltijat toimivat padtoksenteossa ohjaavana ja jopa paimentavana voimana.
He pyrkivit turvaamaan, ettd paitoksenteon pohjana toimivat faktat, kuntastrategia
ja lainsdadant6. Tamé kuvastaa kdytinndssé sitd orientoitumista, jota Habermas
(1973, 165) on kuvannut tekniikoiden ja strategioiden rationaalisena toteuttamisena.
Ensin tulevat toimintaa ohjaavat sddnnét ja normit, vasta sen jilkeen arvot. Osa vi-
ranhaltijan asiantuntijuutta onkin oman alan lainsd4d4nndn osaaminen. Valmisteleva
viranhaltija kertoo asian esittelytekstissa ja liitteissa asiaan keskeisesti vaikuttavasta
lainsdddannostd, mika toimii osaltaan paitdsesityksen perusteluna. Lainsdadannosti
muistuttaminen kuuluu viranhaltijan rooliin keskeisesti kaikessa poliitikkojen, kun-
talaisten ja yhteistyokumppaneiden kanssa kaytdvéssd vuorovaikutuksessa. Niin
pystytddn valttdiméan juridiset ongelmat ja kohtelemaan kuntalaisia tasa-arvoisesti.
Valmistelijat ja esittelijit sekd molemmissa rooleissa toimivat viranhaltijat tuntuvat
sisdistdvin péadtoksentekoon ja sen oikeellisuuteen liittyvén virkavastuunsa hyvin
kirkkaasti.

Aberbachin (1981) tasapainomallissa ja hybridimallissa kuvaama viranhaltijoi-
den tyon politisoituminen nékyy tutkimustuloksissa hyvin vdhin. Viranhaltijat eivét
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koe olevansa poliittisia, mutta politiikan byrokratisoituminen nékyy siiné, ettd viran-
haltijat kertovat poliitikkojen puuttuvan heidén hallinnolliseen tydskentelyynsi. Val-
mistelutyohon puuttumisen lisdksi poliitikkojen osallistuminen operatiiviseen toi-
mintaan koetaan viranhaltijoiden keskuudessa ongelmalliseksi. Tdma voi viedd poh-
jaa viranhaltijan johtamistyon uskottavuudelta, etenkin jos asiat liittyvét henkil6sto-
johtamiseen. Operatiiviseen johtamiseen liittyvien yksityiskohtien selvittiminen po-
liitikoille voi my®s olla viranhaltijoille melkoinen aikasydppo, jos tillaista tapahtuu
jatkuvasti. Silti poliitikkojen on oltava riittdvin tietoisia eri viranhaltijoiden tyonku-
vasta, jotta he osaavat tarvittaessa hakea oikealta henkil6lté tietoa padtdksenteon ja
poliittisen johtajuutensa tueksi.

6.1.2 Viranhaltijoiden nakemyksia luottamushenkildiden
johtajuudesta

Viranhaltijoilla oli runsaasti ndkemyksid luottamushenkil6iden johtajuudesta, minka
vuoksi kasittelen aihetta téssd luvussa kattavasti. Aluksi tarkastelen viranhaltijoiden
kokemuksia luottamushenkiléiden ymmarryksestd viranhaltijoiden tyotd kohtaan.
Sen jilkeen kdyn ldpi mitéd viranhaltijat odottavat poliittisilta johtajilta sek& minka-
laisia poliittisia johtajia viranhaltijat arvostavat. Lopuksi késittelen viranhaltijoiden
nikemyksid siitd, miten poliittista johtamista olisi mahdollista kehittéa.

Sen lisdksi, ettd valtuusto kéyttdd kuntaorganisaation ylintd paitdsvaltaa, myos
toimialoilla lautakunta tai valiokunta on yleensa se, joka hallintosdént66n perustuen
ratkaisee merkittavimmat paitoksentekoon tulevat asiat. Kyselytutkimuksen vas-
tausten mukaan viranhaltijat kokevat poliitikot strategisina johtajina, joiden tulisi
ratkaista asioita selkedsti, varmistaa riittdvit resurssit seké tehdi yhteistyotd viran-
haltijoiden kanssa. Tdhdn yhteistyohon siséltyy rakentavan palautteen antaminen.
Termit sparraus ja kannustus nousevat viranhaltijoiden vastauksissa toistuvasti
esille. Luottamushenkil6iltd toivotaan sparraavaa ja viranhaltijoita positiivisella sé-
vylld haastavaa otetta. Tamén lisdksi poliittisten paattdjien tehtdviksi ndhdddn rajo-
jen asettaminen ja valmistelutyon 1dhtokohtien méairittdminen.

Vain 6 % vastaajista oli tdysin samaa mieltd véitteen ”Kunnan poliittinen paé-
toksenteko on johdonmukaista” -kanssa ja jossakin méérin eri mieltd ldhes 42 %
vastaajista. Témé tulos vahvistaa myohemmin késiteltévien avovastausten kautta
muodostunutta késitystd johdonmukaisuuden lisdéimisen tarpeista. Viranhaltijoiden
kokemusta johdonmukaisuuden tarpeesta kuvaan tissdkin kohtaa suhteessa kunta-
strategian tavoitteelliseen toteuttamiseen ja viranhaltijoiden tydpanoksen maksimaa-
liseen hyddyntémiseen.

Reilusti yli puolet vastaajista antaa vastauksissaan positiivisen signaalin paatta-
jien tahtotilasta huomioida kaikkien kuntaorganisaation eri jésenten edut ja hyvin-
vointi. Kysymykset siitd miten luottamushenkil6t huomioivat kuntalaisryhmien edut
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ja henkilokunnan hyvinvoinnin, kytkeytyvit siihen, kuinka luottamushenkil6t suh-
tautuvat vastuuseensa kuntaorganisaation johtajina. Voidaan olettaa, ettd vastuunsa
tunteva johtaja on kiinnostunut siitd, kuinka hénen edustamansa organisaation jasen-
ten edut toteutuvat. Kysymyksenasettelulla pyrin myds saamaan esiin mahdollisia
eroja kuntalaisryhmien sekd kunnan henkil6ston etujen edistaimisen suhteen. Vaikka
viranhaltijoiden kokemus kuntalaisten etujen edistimisestd on selkeésti positiivi-
sempi kuin kokemus henkilokunnan hyvinvoinnin edistdmisesté, mitéén todella mer-
kittdvaa eroa niissa ei ole.

Taulukko 10. Viranhaltijoiden kokemus luottamushenkiléiden tavoitteista (%:a vastanneista).

Taysin eri | Melko eri Melko Taysin En osaa | Yhteensa
mielta mielta samaa samaa sanoa
mielta mielta
Kunnan poliittinen 6,3 271 471 18,9 0,6 100

paatoksenteko tah-
taa pitkalla aikava-
lilla kaikkien kunta-
laisryhmien etujen

edistamiseen

Kunnan poliittinen 9,4 35,7 43,4 10,6 0,9 100
paatoksenteko tah-
téa kunnan henkilo-
kunnan hyvinvoinnin
edistamiseen

Kunnan luottamus- 3.1 30,3 41,4 20,6 4.6 100
henkildt pyrkivat
edistamaan omaa
etuaan

Kunnan luottamus- 3.1 15,2 50,9 27,4 34 100
henkilot pyrkivat
edistdmaan puolu-
eensa etua

Viranhaltijoista kaksi kolmasosaa katsoi luottamushenkil6iden pyrkivén edisté-
miin omaa etuaan. Selkedsti vahvemmin oman edun ajamisesta kertoo viite ”Kun-
nan luottamushenkil6t pyrkivit edistiméén puolueensa etua”. Vastanneista viranhal-
tijoista ldhes nelja viidestd oli tdysin tai melko samaa mieltd véitteen. Téysin tai
melko eri mieltd véitteen kanssa oli vajaa viidennes. Vastaukset ovat mielenkiintoi-
sia erityisesti paitoksenteon linjakkuuden ja péaatosten taustalla vaikuttavien intres-
sien nikokulmasta. Kyselytutkimukseen vastanneet viranhaltijat kertovat esimerk-
kejé rdikedstdkin luottamushenkildiden oman edun tavoittelusta, joka vaikeuttaa
padtoksentekoa ja sen valmistelua.
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Taulukko 11. Viranhaltijoiden kokemus aikaresurssista ja keskusteluyhteydesta luottamushenki-
I6iden kanssa (%:a vastanneista).

Taysin eri | Melko eri Melko Taysin En osaa | Yhteensa
mielta mielta samaa samaa sanoa
mielta mielta

Poliittisten paatésten 14,6 43,4 37,1 43 0,6 100
valmisteluun (tarvit-
tavan tiedon hankin-
taan, paatosvaihto-
ehtojen paremmuu-
den vertailuun ja py-
kalatekstien kirjoitta-
miseen) on riittavasti
aikaa

Luottamushenkil6t 24,0 43,7 28,3 3,1 0,9
ymmartavat, etta vi- 100
ranhaltijoiden paa-
toksenteon valmiste-
luun kaytettavissa
oleva aika on rajalli-
nen

Poliittisen paatok- 2,8 22,3 44,6 27,7 2,6 100
senteon prosesseista
ja niiden kehittami-
sesta on mahdolli-
suus keskustella
oman kunnan luotta-
mushenkildiden
kanssa

Viranhaltijoiden tyopanoksen hyddyntdmiseen liittyy kiintednd tekijdnd aika,
joka on rajallinen resurssi. Kyselytutkimukseen vastanneista viranhaltijoista vahva
enemmisto oli eri mieltd vaitteiden Poliittisten padtosten valmisteluun (tarvittavan
tiedon hankintaan, paatdsvaihtoehtojen paremmuuden vertailuun ja pykélatekstien
kirjoittamiseen) on riittdvésti aikaa” ja ”Luottamushenkil6t ymmartévit, ettd viran-
haltijoiden paitoksenteon valmisteluun kéytettdvissd oleva aika on rajallinen” -
kanssa. Kuitenkin yli kaksi kolmasosaa vastaajista oli sitd mielté, ettd poliittisen paa-
toksenteon prosesseista ja niiden kehittimisestd on mahdollisuus keskustella oman
kunnan luottamushenkil6iden kanssa. Vastaukset kertovat, ettd luottamushenkil6t ei-
vit viranhaltijoiden mukaan aina ymmaérra kaytettdvissa olevan ajan rajallisuutta tai
paitoksenteon valmisteluun liittyvad tyoméérdd, mutta asioista on kuitenkin mah-
dollisuus keskustella.

Poliitikoilta vaaditaan tietynlaisen kéyttdytyminen ja yksil6llisten ominaisuuk-
sien liséksi johtamisominaisuuksia ja edustavuutta (Lundquist, 1992 a). Kyselytut-
kimuksen vastausten perusteella viranhaltijat ajattelevat, ettd poliitikkojen johtaja-
roolin omaksuminen ja sithen kuuluvan kdyttaytymisen noudattaminen voisivat olla
parempaa. Niin kyselytutkimuksen avovastauksissa kuin haastatteluissakin nousee
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esiin tilanteita, joissa luottamushenkilot eivét viranhaltijoiden mukaan muista ole-
vansa kunnan ylimpié johtajia. Nama4 tilanteet liittyvat mm. viranhaltijoiden tai kun-
nan sekd tehtyjen paétdsten kritisoimiseen (sosiaalisessa) mediassa. Demokratiaan
kuuluvat erilaiset mielipiteet ja ristiriidatkin. Kuitenkin sellaiset tilanteet, joissa luot-
tamushenkil6t haukkuvat julkisuudessa kunnan péaéatoksentekoa, muita poliitikkoja
tai viranhaltijoita, nihdaén kunnan ja sen maineen kannalta ongelmallisia.

*Vialilld tuntuu, ettd ne pddttdjdt, jotka periaatteessa on se ylin toimiva pddtok-
sentekoelin ja kdytdinnéssdkin ovat niinku kaupungissa, niin ovat niitd kaupun-
gin suurimpia kriitikkoja tai kaupungin viranhaltijoiden tai tyontekijéiden suu-
rimpia kriitikkoja. Eli tavallaan niinku se, ettd tavallaan heilld on niinku sem-
moinen vayld vaikuttaa sen pddtoksenteon kautta, mutta sitten tavallaan jotain
omia agendoja siihen liittyen. Ettd sitten tavallaan tehdddn tdllaisia lokakam-
panjoita sitd omaa niinku sitd kaupunkia kohtaan. Mun mielestd siind kohdalla
osalla poliitikoista kylld unohtuu, ettd mikd se heiddn roolinsa on. Tai ettd he
ovat kaupungin edustajia, kun he niinku aina sanoo, ettd jokainen meistd mark-
kinoi kaupunkia, niin myéds jokainen meiddn luottamushenkilo niinkun markki-
noi ja se rooli vihdn tahtoo unohtua.” (jory 2, haastattelu)

Nykypdivén johtajilta odotetaan kykyd motivoida, ohjata ja kehittdd tiimejéan
seka taitoa tukea organisaation kasvua ja henkil6ston suoriutumista sekd hyvinvoin-
tia. Vaikka luottamushenkil6t ovat mukana politiikassa usein edustamassa tiettya
asiaa tai ryhmééd (Lundquist, 1992b) tai he harjoittavat luottamustointaan tietyn so-
siaalisen- ammatillisen- tai asiakasryhmén tai puolueen nikokulmasta (Aberbach,
1981), edustavat he kuitenkin poliittisina johtajina koko organisaatiota. TAmé pai-
nottuu toimielimen puheenjohtajan kohdalla, mika kéy ilmi viranhaltijoiden vastauk-
sista hieman myShemmin tissé luvussa.

Luottamushenkilot eivét tietenkdin ole ammattijohtajia, mutta tietylla tasolla vi-
ranhaltijat odottavat heiltd néitd samoja piirteitd. Viranhaltijoiden odotuksia kuvaa
avovastauksissa esitetyt toivomukset sparraavasta yhteistydsté, jossa luottamushen-
kil6t haastavat viranhaltijoita ja valmistelua osuvilla, mutta positiivisessa hengessa
esitetyilld kysymyksilla.

” Luottamushenkilot voisivat parantaa omaa johtajuuttaan ja ymmdrtdmystd
omasta roolistaan. On helppo lasketella kliseitd viranhaltijoista yleiselld ta-
solla. Vaikeampi on johtaa ja inspiroida asialla ja asiallisuudella.” (KT, kys.9)

Viranhaltijoiden ndkemysten mukaan useampi luottamushenkilé muistaa ole-

vansa organisaation ylin johtaja, kun he vaativat viranhaltijoilta asioita tai antavat
kritiikkid. Toiveena viranhaltijoilla on, ettd kaikki luottamushenkil6t muistaisivat
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olevansa johtajia myds silloin, kun viranhaltijat tarvitsevat tukea. Osa luottamushen-
kiloisté saakin viranhaltijoilta suurta kiitosta vastuunkannosta ja antamastaan tuesta,
oli se sitten riittdvid resursseja koskevia pdétoksid tai rakentavaa ja hyvédhenkisti
keskustelua vaikeista kysymyksista.

Viranhaltijoilla on valmistelutydssdédn haasteita, joiden seldttimiseen he kaipaa-
vat luottamushenkildiden apua, ymmairrystd ja johtajuutta. Riittdvien resurssien ja
valmisteluun tarvittavan ajan turvaaminen oli yleinen teema kyselytutkimuksen avo-
vastauksissa. Useat viranhaltijat kokivat, ettd valmistelutyéhon on aikaa liian véhén
eikd valmistelutyota pysty tekeméén niin huolellisesti ja silld tasolla kuin viranhaltija
itse tai poliitikot odottavat. Kiireessa siis tyon laatu kérsii. Aikapula olikin selvasti
valmisteluty6td eniten haastava tekiji, mika ilmeni myds edelld taulukossa 11. Vi-
ranhaltijat haluaisivat pohtia tarkemmin eri paitdsvaihtoehtoja ja selvittdd niiden
vaikutuksia. Aikapulan koetaan johtuvan seki jatkuvasti kasvavasta tyOmaarasta,
ettd liian 14helld kokousta tulleista toimeksiannoista. Viranhaltijoiden mielesta polii-
tikot eivédt usein ymmaérrd heiddn kokonaistyoméirdnsd. Péétosten valmistelun
ohella aikaa vievat lukuisat hallinnolliset ja operatiiviset tehtdvit. Paatosten valmis-
telun koetaankin olevan vain yksi tirkea tehtdvd muiden tehtdvien joukossa.

Kiireelld valmistellut tai pahimmillaan ilman mitéén valmistelua tehdyt paatok-
set johtavat viranhaltijoiden mukaan usein huonoihin lopputuloksiin. Osa viranhal-
tijoista kokee, ettd aikaa syovéat paljon myds poliitikkojen epdolennaisiin asioihin
liittyvit kirjalliset selvityspyynnot ja toisinaan turhilta tuntuvat valtuustoaloitteet.

”Poliitikot saisivat tehdd vihemmdn erilaisia selvityspyyntdjd, jotka tyollistdviit
valtavasti, ja joiden merkitys kokonaisuuden kannalta on olematon.” (KT, kys.9)

?Tekisivdt vihemmdn aloitteita, koska ne tyollistivit melko paljon. Talousti-
lanne on niin huono, ettd aloitteiden vaatimat toimet edellyttivdit aina lisdd ra-
hallista resurssia. Tdssd on ristiriita, kun pitdisi sddstdd ja tasapainottaa ta-
loutta ja samat pddtoksentekijit tekevdt menoja lisddvid aloitteita.” (KT, kys.9)

Kuitenkin my6s ymmarrysté paatoksentekijoiden ratkaisuille 16ytyy. Viranhalti-
jat ymmartavat kuntatalouden yleisen kehityksen, paatoksentekoon tulevien asioiden
laajan kirjon ja ndiden mukanaan tuomat haasteet.

”Luottamushenkilot voivat vaikuttaa siihen mikd henkiloresurssi kunnassa on
kéytossd, mutta eivdthdn hekddn mahda mitddn niukille valtionosuuksille ja sen
myotd tosi kiredlle taloudelle. Sen seurauksena perustetaan yhdistelmdvirkoja
Jja tyontekijoilld tolkuttomasti tyotehtivid (pienet kunnat).” (KT, kys.9)
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” Luottamushenkilotyé on samalla tavoin aliresurssoitua, jolloin perehtyminen
jdd pinnalliselle tasolle. Isoja asiakokonaisuuksia on niin runsaasti, ettd on
mahdotonta perehdyttid ndihin kaikkiin osioihin luottamushenkiloiti edes riit-
tavdlld tavalla, mikd osaltaan ruokkii pinnallista pddtoksentekoa.” (KT, kys.9)

Viranhaltijat muistuttavat, ettd resursseihin kuuluu myds viranhaltijan osaamisen
varmistaminen. Riittdvilld kouluttautumismahdollisuuksilla tuetaan asiantuntevaa
viran hoitoa ja valmistelutyotd. Ajantasaisen osaamisen yllapitimiselld ndhtiin myos
olevan motivaatiota kasvattava ja stressié alentava vaikutus.

Vallan ja vastuun suhteen huomioivan johtajaroolin omaksuminen on viranhal-
tijoiden mukaan tirkeédd kaikille luottamushenkil6ille, mutta erityisen olennaista té-
min sisdistdminen on toimielinten puheenjohtajille. Puheenjohtajan rooli on toimie-
limen tyoskentelyn kannalta keskeistd. Taman vuoksi riittdva perehtyneisyys ja ym-
marrys johdettavasta sektorista on tiarkedd. Liséksi tarkednd pidetdan puheenjohtajan
henkilokohtaisia ominaisuuksia ja kykyé seké yhteistydhon ettd jimakkain johtami-
seen. Muutamat viranhaltijat toteavatkin, ettd pitdisi olla joitain kriteereita sille, ke-
nestd voi tulla toimielimen puheenjohtaja. Ymmarrystéd toimialan substanssista, asi-
allisuutta ja vakaata johtajuutta pidetéén tarkednd. Suuri ddnisaalis vaaleissa ei saisi
automaattisesti avata puheenjohtajan paikkaa, mikéli kyseiseltd henkil6ltd puuttuu
riittdva kyky tehtdvan hoitoon. Vaikka viranhaltijat pitdvitkin puheenjohtajan hen-
kilokohtaisia ominaisuuksia tirkeéni, antavat he myos paljon arvoa kunnallispoliit-
tiselle kokemukselle, jota olisi jo hankittu toimielimen rivijdseneni ennen puheen-
johtajuutta.

Viranhaltijoiden kuvatessa hyvaé poliittista johtajaa tai toimielimen puheenjoh-
tajaa painottuu Aberbachin (1981) kuvaama johtajatyyppi, jonka toiminta perustuu
laillisuuteen, sovittelevuuteen sekd kunnan toimintapolitiikan edistimiseen. Hyvén
ja vastuunsa kantavan puheenjohtajan merkitys on siis iso. Kunnan strategisten ta-
voitteiden linjakas ja rohkea edistiminen sekd kyky tehda eri intresseja yhdistavaa
yhteistyota toistuu viranhaltijoiden kuvauksissa. Tallaiset henkilot painuvat viran-
haltijoiden mieliin ja viranhaltijat antavat heille vuolaat kiitokset.

”Ettd mulla oli siis aikanaan, kun oman ftota kuntaurani aloitin, niin tdytyy sa-
noa, ettd oli kylld niin loistavat hallituksen ja valtuuston puheenjohtajat. He oli
sellaisia pitkdn linjan kokeneita poliitikkoja ja he ei peldnnyt olla jotain mieltd,
vaikka vaalit olisi ldhestymdssd, ettd he suoraselkdisesti kantoi sen vastuunsa ja
otti myds sen riskin, ettd ddnisaalis sitten seuraavissa vaaleissa vihenee.” (jory
1, haastattelu)

Viranhaltijat harmittelevatkin kovasti sitd, ettd vastuunsa kantavat ja mielipi-
teidensi takana seisovat luottamushenkilot menettévét toisinaan kannatuksensa ja ti-
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pahtavat seuraavissa vaaleissa, jos he ovat joutuneet tekeméén ikavid padatoksia kau-
tensa aikana.

”Mun mielestd meidédn lautakunta teki isoja paatoksid, vaikeita paatoksid, mer-
kityksellisid pddtoksid niinku viime kevitkaudella ja sitten vaaleissa se ikddn
kuin kostautui niin ettd meidén lautakunnasta niin kun yli puolet jii sinne. No
joo siis, ettd tavallaan niinku se vastareaktio, ettd ikddn kuin huonot tyypit ja
teitte meille kurjasti, niin me ei teitd endd ikind dénestetd mihink&én. Siis sillain
pitkéaikaisia paatoksentekijoité ja asiantuntevia niinku on oikealla asialla. Sitte
he niinku kirsii siité, ettd on se rohkeus tehdd niitd ikdén kuin jonkun mukaan
huonoja, mutta oikeasti kokonaisuuden ja hyvinvoinnin kannalta hyvié paétok-
sid.” (jory 3, haastattelu)

Puheenjohtajien roolin néhdéén kasvavan jatkuvasti, koska yhteiskunta on men-
nyt johtamisen kannalta haastavampaan suuntaan. Tahdn vaikuttaa nopeatempoinen
ja julkinen keskustelu, jossa esimerkiksi sosiaalisella medialla on suuri rooli. Erds
erittdin kokenut kuntajohtaja kuvaili tilannetta haastattelussa néin:

”Kyllihdn md nden tdn ison muutoksen, ettd siihen asti ennen nditd some-kausia
niin kyllihdn puheenjohtajat pysty vield jollain tavoin pitimddn sen porukkansa
ikddn kuin silld tavoin ndpeissd, ettd he vakuutteli sen porukan jonkun asian
taakse, joka oli niinku strategisesti keskeistd tai tdrkedd. Mutta nyt tdssd some-
aikakautena tdissd niinku johtavat poliitikot lilluu sielld samaan suuntaan ja sit-
ten he voivat jopa sitten valtuustojen linjauspddtosten jéilkeen lihtee edelleen
niinku edistimddn sitd omaa asiaa tai eivdt sitoudu niihin, joka on taas sitten
niinku todella ennenkuulumatonta jos ajatellaan tihdn jatkuvuuden ja loogisuu-
den johtajuuden niinku genreen. Niin heistd se on ihan niinku hyvdiksyttivdd ettd
ok, ettd edellinen valtuusto se oli edellinen valtuusto, joka teki kouluverkkosel-
vityksen. Me ollaan omaa mieltd ja nyt sitten taas kdydddn samaa asia niinku
uudestaan alusta asti.

Onhan tdd niinku tdn toimintaympdriston johtamisen ndkokulmasta tdysin
kestimdtontd, ettd me kuljetaa tdmmdiselld toimintamallilla. Mutta se mikd
tdssd tietenkin on mielenkiintoisin, ettd ndd puheenjohtajat ei itse nde siind mi-
tddn ongelmaa. Ja varmaan se ndin onkin, ettd nykyaikakauden some-kasvualus-
tassa niin mielipiteitd vaan muutetaan pdivistd toiseen ja se on ihan ok, kun
tulee jotain uutta eikd sitd niinku peilata siihen organisaation kokonaisuuden
johtamisen logiikkaan ja mihin kaikkeen se sitten vaikuttaa ja missd se ndkyy ja
miten se vaikuttaa esimerkiksi johtavien viranhaltijoiden jaksamiseen ja sitou-
tumiseen ja sitten ihmetellddn toisella kéidelld, ettd no voi voi ettd kun sielld ei
mitddn jakseta.” (jory 2, haastattelu)
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Luottamushenkildiden strategista johtajuutta ja sparraavaa yhteistyotd viranhal-
tijoiden kanssa olisi mahdollista edesauttaa kehittimalld puolueiden keskindistd yh-
teistyOtd. Vastaajat ehdottavat, ettd valtuustoryhmien puheenjohtajat kavisivét tii-
viimpad vuoropuhelua kokousten ulkopuolella ja poliittiset paattajat muodostaisivat
vapaamuotoisia valmistelua tukevia foorumeita, joissa he kévisivat kokouksia val-
mistelevaa keskustelua. Liséksi toimielinten jdsenten sekéd heiddn omien ryhmiensa
vélisen tiedonkulun katsotaan olevan avainasemassa. Toistensa mielipiteet ja niiden
taustat tiedostamalla seki tehokkaasti viestimillé strateginen johto pystyy parhaiten
tukemaan ja johtamaan valmisteluty6td tekevid viranhaltijoita.

Puolueiden vélinen yhteistyd ja valtasuhteet vaikuttavat kunnan johtamiseen
muutenkin merkittdvasti. Useat viranhaltijat totesivat haastatteluissa, ettd padtosten
linjakkuuden ja ennustettavuudenkin vuoksi on tdrkedd, ettd kunnassa on johtavia
poliitikkoja ja vahvoja puheenjohtajia, jotka vievét asioita eteenpdin. Jos kunnan po-
liittisella kentélld on paljon tasavahvoja ryhmittymié, johtaa se jatkuvaan kamppai-
luun vallasta, mielipiteiden muutoksiin ja padtdksenteon arvaamattomuuteen. Néin
kunnan johtamisesta tulee kaikkinensa ennakoimattomampaa. Erds haastateltava
johtoryhmén jésen kuvasi oman kuntansa tilannetta niin, ettd heiltd puuttuvat koko-
naan johtavat poliitikot ja osalla poliitikoista mielipiteet saattavat vaihtua jopa kes-
ken oman puheenvuoron.

”Ei tdd nykysysteemi ei kylld nyt palvele sitd, ettd ne kyvykkddt loytyy vaan l6ytyy
ne ddnekkdimmdit tai kulmikkaimmat ja itse asiassa niinku tdd somemaailma ja
muu tdd on niinku vaan niinku korostanut tdmmdaisid ddripersoonia ja korostaa
vield juuri sitten sitd, ettd politiikassakin tulee tavallaan tdmmdisid niinku tais-
teluja keskenddn ja juuri juuri tid hajanaisuus vie siihen, ettd ei loydy I6ydy
niitd ikddn kuin valtiomiehid tai valtionaisia, jotka niinku nousee puolueiden
vidpuolelle ja sitd kautta saavat semmoista poliittista johtajuutta. Ei pelkdstddn
omassa ryhmdssddn vaan niinku laajemmin.” (jory 2, haastattelu)

Puolueiden vilisen kilvoittelun ja taistelun lisdksi yhden johtoryhmén haastatte-
lussa keskusteltiin heidén kuntansa tilanteesta, jossa my0s puolueiden sisélld on ryh-
mittymid, jotka kayvit taisteluja keskenédédn. T4td voidaan pitda poliittisen johtajuu-
den syntymisen nikdkulmasta huonoimpana mahdollisena tilanteena.

Koska luottamushenkildiden kyvykkyyttd ja asiantuntemusta sivuttiin kyselytut-
kimuksen useissa vastauksissa, 1ahdin syventiméin teeman késittelya johtoryhmien
haastatteluissa. Viranhaltijat kertovat niin kyselytutkimuksen vastauksissa kuin
haastatteluissa, ettd luottamushenkildiden joukossa on asiantuntevia, yhteistyoky-
kyisid ja kokonaisuuksia hahmottavia henkil6ité (vrt. Aberbachin johtajatyyppi), joi-
den kanssa on ilo tydskennelld. Samaan aikaan turhautumista heréttdvét ne luotta-
mushenkil6t, joilla ei viranhaltijoiden mielestd ole tarpeeksi ymmarrystd kaytta-

141



Jenni Sipila

madnsi valtaan ndhden. Jotkut viranhaltijoista jopa heittavét ilmoille ajatuksen, ettd
eikd luottamushenkil6illd pitéisi olla jonkinlaiset patevyysvaatimukset tehtdvaansa.
Yleisesti ottaen viranhaltijoilla kuitenkin riittdd ymmarrysté sille, ettd demokraatti-
sesti valitut paitoksentekijat eivit voi olla moniammatillisen kuntaorganisaation
kaikkien tai minkdén alan asiantuntijoita. Asiantuntemustakin tirkedmpdd heidén
mielestddn on luottamushenkildiden asenne.

”Niin kylldhdn siind se, ettd niinku kyky ottaa haltuun asioita. Niin pitdd muis-
taa, ettd se on aika valtavan iso kirjo, ettd vihdn niinku onko mahdollistakaan
se, ettd puhutaan kuitenkin maallikoista. Mikd tuossa valtuustoseminaarissa tuli
selkedisti esiin mitd kdytiin esittelijéiden kanssa, ettd se mikd meille on arkipdii-
vdd, sanat tai muut niin se on heille uutta. Mutta ehkd siind myés se asenne,
milld tavalla sitd viestid otetaan vastaan ja luottamus siihen viranhaltijavalmis-
teluun ja ammattitaitoon.” (jory 1, haastattelu)

Vaikka viranhaltijat leikittelevit ajatuksella luottamushenkildiden péatevyysvaa-
timuksista, toteavat he samalla ajatuksen olevan utopia, koska elimme demokraatti-
sessa yhteiskunnassa. Kuntalaiset paattavat minkélaisia poliittisia paatoksentekijoita
he kuntaan haluavat. Viranhaltijoiden kokemuksen mukaan niiden paétoksentekijoi-
den joukossa on ns. yhden asian miehii ja naisia (vrt. Aberbachin politiikan taitaja),
joiden agenda voi olla hyvinkin rajattu jonkin tietyn asian ldpivientiin tai esimerkiksi
kylén/kaupunginosan etuun. Joukossa on myos arvokasta tietimysté osaavia, esimer-
kiksi yksityiselld sektorilla tydskentelevid, joille kuntahallinnon kiemurat eivét kui-
tenkaan ole tuttuja.

Keskustelimme haastatteluissa viranhaltijoiden kanssa siitd, miten kunnalliseen
paitoksentekoon olisi mahdollista saada lisdd asiantuntemusta. Laadukkaan ja katta-
van perehdytyksen jdrjestiminen on perinteisin keino ja sitd olisi varmasti kunnasta
riippuen tarpeen ja mahdollista lisitd. Jonkinlaista talouden ja rahaliikenteen perus-
kurssia pidettiin tdrkeénd, kuten myos hallinnollisten prosessien ja lainsdaddnnon
riittdvén yksityiskohtaista avaamista. Viranhaltijat totesivat, ettd heiddn on muistet-
tava puhua ns. rautalankakielelld asioita paitdksentekijoille esitellessadn, koska eri
alojen vaihtuvat termit ja ammattisanasto eivét milldan voi kaikkien luottamushen-
kiloiden tiedossa. Erds viranhaltija heitti rohkean ajatuksen passista, joka luottamus-
henkildn pitdisi suorittaa valtuustokauden alussa.

Uusien poliitikkojen riittdva kouluttaminen on siis kuntaorganisaation toiminnan
kannalta erittdin térkedd. Tdma on helppo tehdi aina valtuustokauden alussa, mutta
my0s kesken valtuustokauden mukaan toimintaan tulleiden paitdksentekijoiden on
saatava riittdva perehdytys. Oman organisaation toiminnan lisdksi perehdytys kos-
kee kuntademokratiaa ohjaavaa lainsdddantod ja kdytintdjd yleisestikin. Viranhalti-
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jat odottavatkin antamiensa vastaustensa perusteella, ettd luottamushenkil6t olisivat
myos itse aktiivisia tiedon hankkijoita.

” Perehtyisivdt itsekin mitd maailmalla tapahtuu, tutkisivat aiheita, osallistuisi-
vat infoihin jne.” (KT, kys. 9)

Viranhaltijat nikevit, ettd vastuu luottamushenkildiden perehdytyksestd on en-
sisijaisesti heilld. Esimerkiksi lainsdddantoon ja kunnallistalouden yleisiin asioihin
voidaan koulutusta ostaa ulkopuolisilta palveluntuottajilta, mutta kunnan omia asi-
oita ei voi kertoa kukaan muu kuin kunnan omat viranhaltijat. He kuitenkin painot-
tavat, ettd luottamushenkil6illd on myds suuri vastuu ottaa asioista itse selvad ja tu-
tustua poytékirjojen avulla mm. késiteltdvien asioiden historiatietoihin. Perehdytysta
tapahtuu aina valtuustokauden alussa, mutta se jatkuu pitkin kautta. Viranhaltijat to-
teavatkin, ettd uusien luottamushenkildiden aloittaessa vaalien jdlkeen pidentyvit
kokoukset aina, koska asioita on kdytiva jo ihan perustasolla paremmin lépi.

”Kyllihdn meilld on ne perehdytykset jdrjestetty valtuustokauden alussa. Totta
kai ne perus evddit tdaytyy sen kuntaorganisaation itse pystyd tuottamaan, mutta
sitten siind on semmoinen kdytinnon ongelma, ettd heiddn niin kun oman aktii-
visuuden ja perehtymistyon varaan jdd kuitenkin aika paljon, ettd heiddn pitdisi
Jjaksaa ja malttaa tutustua niihin aikaisempiin aineistoihin ja vaikka siihen, ettd
miten jonkun asian valmistelu on edennyt tai ettd millaista se prosessi niissd on
ollut mitd aikaisemmin on pddtetty. Mitd niissd on aikaisemmin ollut sisdlld,
Jjotka sitten voidaan lihted tavallaan pyorittdd sitd seuraavaakin téstd, ettei aina
niin kun ldhdetd tavallaan siitd nollapisteestd, koska sitten se on heille itsellekin
hirvedn paljon tydlddmpdd, jos he ei tee sitd perehtymistyotd ihan ollenkaan.
Mutta se on aika yleistd, ettd ei kdydd ldpi niitd.” (jory 2, haastattelu)

Luottamushenkildiden riittdva tietimys edesauttaa myos sitéd, ettd padtdksente-
ossa keskitytddn kokonaisuuksiin ja strategisesti tirkeisiin asioihin. Mikéli luotta-
mushenkil6illi ei ole riittdvad ymmaérrystd kunnan toimintatavoista ja omasta roolis-
taan strategisena johtajana, menevét keskustelut helposti pienten ja helpommin ym-
marrettdvien nippeliasioiden pydrittimiseen.

Keskustelimme haastatteluissa siitd, miten kuntahallintoon olisi mahdollista
saada péatevid ja kyvykkaitd henkil6itd mukaan. Viranhaltijat totesivat, ettd kunnal-
lispolitiikan imagolla on tissé tirked rooli. Jos paatoksentekokulttuuri nayttaytyy rii-
taisana ja padttdjat saavat vield sosiaalisessa mediassa lisdd ryOpytysta, ei padtoksen-
tekoon osallistuminen varmastikaan kiinnosta. Thmisten vapaa-ajasta kilpailevat ny-
kyédédn lukemattomat asiat ja mikali kunnallispolitiikka ndhdéén enemmén riitelynd
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kuin yhteisten asioiden hoitamisena, nostaa se kynnysté politiilkkaan mukaan ldhte-
miselle.

”No varmaan véihdn se, ettd kuka ldhtee riepoteltavaksi, ettd tavallaan kenelld
on se halu lihtee. Vaikka olisi kompetenssia ehkd mielenkiintoa yhteiskunnalli-
siin asioihin, mutta kuka haluaa ldhted riepoteltavaksi just se ettd niin kun ta-
vallaan se meiddn poliittinen ilmapiiri on aika riitaisaa ja niinku tavallaan, ettd
on paljon soraddnid ja taas sitten toisaalta myoskin se ettd se somemaailma on
aika kovaa ja vaikka sd et itse sielld somessa vdilttdmdttd pyorisi aikaan niin
sitten jos sd saat jonkinndkoisen merkkipaikan politiikassa, niin aika varmasti
sd tulet sielld pyorityksi niinku tahtomattasikin. Siind on niinku monta nédkokul-
maa mitkd tavallaan sen parhaan ainekseen poistaa sieltd poliittiselta kentdltd.”
(jory 2, haastattelu)

Internet ja sosiaalinen media ovat siis tdssd viranhaltijoiden kuvaamassa pyori-
tyksessé suuria mahdollistajia. Moni valtakunnan tason poliitikko on kertonut tur-
hautuvansa siitd, ettd huomio menee asioiden hoidon sijaan tiysin epdolennaisiin
asioihin. Kunnallispolitiikassa ilmi6 ei ehka ole ihan samanlainen, mutta paittijat
joutuvat tekemiensd paatosten vuoksi helposti omasta asuin- ja lahiympéristosta tu-
levan kritiikin ja vihankin kohteeksi. Kritiikki on oleellinen osa demokratiaa, mutta
vihaksi muuttuessaan silld on demokratiaa heikentiva vaikutus.

Viranhaltijat tunnustavat, ettd politiikkaan osallistuminen edellyttdd rohkeutta
kestda kritiikkid ja tehdé eri suunnista tulevista paineista ja odotuksista huolimatta
padtoksid jamaékasti ja linjakkaasti. Viranhaltijat toivovat, ettd titd jamakkyytta 16y-
tyisi toisinaan enemmaénkin, jotta poliittiset paattdjat uskaltaisivat tehda niitd kipeita,
mutta tarpeellisia padtoksid, jotka eivét ehka miellyta danestdjid. Tallaisten paatosten
sekd paidtoksentekijoiden arvo olisi syytd ndhda siind kehityksen ja muutoksen mah-
dollisuudessa minka ne kunnalle ja sen asukkaille pitkalla tdhtdimella tarjoavat.

”Sen toimintaympdriston pitdisi olla houkuttelevampi ja sen politiikan pitdisi
olla liheisempdd kuntalaisille, eli semmoista mielekkyyttd. Tosin siind on sitten
kédntopuolena se, ettd se ruokkii dkkid tdmmdaistd populistista kantaa ja sitten
ehkd timmdinen strateginen ajattelu jdd sinne taustalle, ettd sehdn on selkedsti
huomattavissa, ettd ettd semmoisia niinku kuntalaisille kielteisid asioita, joilla
kuitenkin on kunnan nédkékulmasta isoakin strategista merkitystd, niin se popu-
lismi vaan menee tdnd pdivind sen ohi. Eli ollaan kuin lastu laineilla sen sijaan,
ettd tehtdisiin itse sitd tulevaisuutta, myés niitd vaikeita ratkaisuja. Mennddn
niinku sieltd mistd aita on matalin eli miellytetddn kuntalaisia, kun kuntalaiset
on meiddt tinne valinnut ja ne on tdtd mieltd niin tdmdn mukaan mennddn. Ja
siind unohtuu se oma ajattelu, joka siis todellakin tarkoittaa sitd, ettd jos meilld
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olisi laadukkaampaa pddtoksentekijdi tekijd porukkaa, niin ehkd ne ymmdrtdisi
tdn eron eron siind, ettd joskus joudutaan menemddn sieltd vaikeuksien kautta
Jjos tavoitellaan jotain isompaa muutosta.” (jory 1, haastattelu)

”Tavallaan sitten mistd oikeasti pitdisi pddttdd niin pitdisi vaan rohkeasti pddt-
tdd kylld tai ei, ettd se huonokin pddtos on pddtos. Ja se antaa tavallaan taas
sitten tyorauhan myés niinku virtamiesten jatkaa sitd hommaa sitten silld niin
sanotusti huonolla pddtokselld kuin se, ettd sitten sitd pallotellaan tai siirretddn
seuraavaan tai palautellaan. Ettd jotenkin semmoinen venkslaaminen ja lisdd
selvityksid ja sitten todetaan, ettd niin nditd samoja asioita on pydritelty kolme
vuotta ja aina se lopputulos on sama. Kaikista selvityksistd tulee samaa tulos,
ettd sen tuloksen perusteella pitdd tehdd pddtds.” (jory 3, haastattelu)

Tasséd luvussa késitellyt viranhaltijoiden ndkemykset kertovat suurista odotuk-
sista luottamushenkildiden johtajuutta kohtaan. Vaikka viranhaltijoiden kommentit
luottamushenkildistd ovat paikoin hyvinkin kriittisié, kunnioittavat viranhaltijat luot-
tamushenkil6iden valtaa. Valtaan katsotaan kuitenkin liittyvan vastuu, johon viran-
haltijoiden nikemyksen mukaan kytkeytyvéit johdonmukaisuus, rohkeus, yhteistyo-
halukkuus ja ymmarrys siité, ettd luottamushenkil6t edustavat ensisijaisesti kuntaa.

6.1.3 Viranhaltijoiden kokemuksia omasta
asiantuntijuudesta

Edellisessé alaluvussa 6.1.2. kisiteltiin viranhaltijoiden nikemyksid luottamushen-
kiloiden johtajuudesta. Téssd luvussa tarkastellaan viranhaltijoiden nidkemyksid
omasta asiantuntemuksestaan seki tiedon ja tiedolla johtamisen merkityksesti kun-
nissa.

Taulukko 12. Viranhaltijoiden kokemus arvojen vaikutuksesta (%:a vastanneista).

Tdysin | Melko eri| Melko Tdysin | En osaa | Yhteensa
eri mieltd | mielta samaa samaa sanoa

mielta mielta
Omat arvoni vaikuttavat 9,4 27,4 449 14,0 4,3 100
paatosten valmistelutyo-
hon

Olen jo aikaisemmin todennut, ettd hyvian hallinnon periaatteet edellyttivit vi-
ranhaltijoiden toimivan puolueettomasti ja yleistd etua edistden. Tuntuu kuitenkin
epauskottavalta ajatella, etteivit viranhaltijoiden omat arvot ja ajatukset mitenkéédn
vaikuttaisi heiddn tyohonsd. Kyselytutkimukseen vastanneista viranhaltijoista yli
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puolet oli melko tai tdysin samaa mielté véitteen ”Omat arvoni vaikuttavat paatosten
valmistelutyohon” kanssa. Melko tai tdysin eri mielté oli hieman yli kolmannes. Néi-
den vastausten perusteella voi péételld, etteivit viranhaltijat yrité kieltdd oman arvo-
maailmansa vaikutusta ja avoimissa vastauksissa nousee vahvasti esille viranhalti-
joiden tahtotila valmistella paitoksentekoon tulevat asiat parhaalla mahdollisella ta-
valla. Tdhén arvioon “’parhaasta mahdollisesta” vaikuttaa véistimattd viranhaltijan
oma arvomaailma.

En osaa sanoa -vaihtoehdon valinneiden joukossa on todennikdéisesti sellaisia
vastaajia, joilla ei ole ollut aikaa vastaustilanteessa pysdhtyd miettimiin asiaa sen
yksityiskohtaisemmin. Ndin on varmasti myds monen muun tdssd luvussa Likert -
asteikolla esitettyjen viitteiden kanssa. ”En osaa sanoa” -vastaajien osuus on Vvéit-
teestd riippuen vaihdellut 0,6 % ja 4,6 % vililld. Kdytossd olevien tietojen pohjalta
on mahdotonta analysoida, miki on johtanut timén vaihtoehdon valintaan. Viranhal-
tijan arvomaailman voi ndhda luonnollisena ja vaikuttavana voimana viranhaltijoi-
den tyoskentelyn taustalla, mutta kovin intohimoisena omien arvojen edistiminen ei
aineistossa ndyttdydy. Voimakkaat ja oman arvomaailman vahvasti vérittdmien mie-
lipiteiden edistiminen ndhddén enemman poliitikkojen rooliin kuuluvana.

Viranhaltijoiden kuvauksissa omasta ty0skentelystidén ja toimintaympéristosta
huomaa, ettd suomalaisissa kunnissa 2020-luvun alussa tyoskentelevit viranhaltijat
ovat sekoitus erilaisia koulukuntia (Lundquist 1992a, 91-95). Asiantuntijuus nih-
déén kuitenkin ensisijaisena ominaisuutena. [lman asiantuntijuutta ja siihen liittyvai
tietoa, ei viranhaltija voi edesauttaa demokraattisen jarjestelmén lainmukaista toi-
mintaa, toteuttaa tehokkaasti poliittisia padtoksid tai sovitella ja ratkaista eri intres-
siryhmien vilisié ristiriitoja.

Kéaytdnndssd viranhaltijoiden asiantuntijuuteen liittyy tiedon hankkimisen ja
tuottamisen lisdksi eri paitdsvaihtoehtojen punnitseminen ja perusteleminen sekd
vaihtoehtoisten ratkaisujen esittiminen. Vaihtoehtojen etukiteistarkastelu seké en-
nakkovaikutusten arviointi ovat merkittavid paatosesityksen ja lopullisen padtoksen
perustelemisen kannalta.

”Roolini on tarkastella eri pddtosvaihtoehtoja ja tuottaa tietoa niiden vaikutuk-
sista, tai arvioida valmistelussa olevan pddtoksen vaikutuksia, laillisuutta, kus-
tannuksia, tms. reunaehtoja.” (KT, kys.7)

Viranhaltijat siis selvittdvit valmisteluty0ossdian faktoja ja vertailutietoja. Téahdn
liittyy esimerkiksi muiden kuntien samasta asiasta tekemait paitokset perusteluineen
tai valtionhallinnosta tulleet asiaa koskevat ohjeet. Arkinen operatiivinen tyo ja val-
mistelun kautta tuleva laajempi ndkemys toimialan asioista muokkaavat viranhalti-
jasta monitasoisen asiantuntijan. Vaikka viranhaltijat kunnioittavat luottamushenki-
16iden paitdsvaltaa, arvostavat he myods omaa asiantuntijuuttaan. Tdméan asiantunti-
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juuden kunnioittaminen luottamushenkil6iden taholta on tirkeédd rakentavan vuoro-
vaikutuksen ja tuloksellisen yhteistyon saavuttamiseksi.

”Onhan se valtava mddrd asioita joka periaatteessa jonkun valtuutetunkin pi-
tdisi haltsata ja johon pitdisi perehtyd, mutta kun se asenne olisi sellainen noy-
rdd, ettd ymmdrtdisi sen, ettd md en oikeasti niin kun tiedd ndistd kaikista. Enkd
ole ndiden asiantuntija. Ne asiantuntijat on sielld viranhaltijapuolella, niin se
olisi semmoinen hedelmdllinen yhteistyolihtékohta. Mutta jos ndin kdrjistden
sanoen niin tullaan rinta rottingilla ja mind olen niissd ylin pddttdjdtaho tddlld
ndin ja tulen vihdn silld ajatuksella, ettd pompotan viranhaltijoita ja haluan
etsid sieltd niitd niitd virheitd ja puutteita niin Se sehdn lyo korville koko sitd
tekemistd.” (jory 1, haastattelu)

Tiedolla johtaminen mainitaan toistuvasti viranhaltijoiden kyselytutkimuksen
vastauksissa. Tastd syystd halusin teemahaastatteluissa kysyd, millaisena viranhalti-
jat kokevat tiedolla johtamisen aseman omassa organisaatiossaan. Sisdistetdanko
kunnissa, mité tiedolla johtaminen on ja tehddénko padtoksid tietoon perustuen? Vi-
ranhaltijat vastaavat poikkeuksetta, ettd he pyrkivét johtamaan tiedolla. Vaikka tie-
dolla johtamisen termi on muuttunut trendikkédksi viime vuosina, eivit viranhaltijat
pidé asiaa mitenkdin uutena.

”Kun puhuttiin valtuustoaloitteesta niin meille tulee joitakin valtuustoaloitteita,
Jjoissa aina viitataan tiedolla johtamiseen. Se on yksi termi mikd on nyt nykyddn
niin niin hirmuisen pinnassa. En tiedd onko joskus sitten ollut semmoinen aika,
ettd tiedolla ei ole johdettu.” (jory 3, haastattelu)

Viranhaltijat pyrkivit etsimdén parhaan ja ajantasaisimman tiedon késittelyyn
tulevasta asiasta niin oman valmistelutyonsé kuin luottamushenkil6iden péétoksen-
teon tieksi.

”Ndin siis en md ainakaan niinku hetkedkddn mieti sitd, ettd viranhaltijat ei pyr-
kisi johtamaan tiedolla just sen parhaan kéytettivissd olevan tiedon mukaan
mikd on. Meilld on kuitenkin niinku oikeasti ammattilaisia toissd ja ainakin jo-
takuinkin niin kun ajantasaiset tyovilineet, joiden pitdisi se mahdollistaa.” (jory
2, haastattelu)

Kun viranhaltijat pohtivat tiedon merkitysti luottamushenkildille, eivét vastauk-
set ole yhtéd selkeitd. Viranhaltijoiden ndkemyksen mukaan luottamushenkiléiden
suhtautumisessa tietoon vaikuttavat toisinaan poliittiset nikemykset ja tavoitteet.
Tietoon luotetaan enemman, jos se tukee paittdjien agendaa.
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”Joskus se tieto on vaan vaikka se olisi kuinka niinku faktaa, niin niin kylld
meilld on niitikin luottamushenkiléitd, jotka pystyy arvioimaan sen tiedon ole-
van virheellistd. Niinku suhteessa sithen omaan tarkoitusperddn. Ndin mind ar-
vioin.” (jory 2, haastattelu)

Toisinaan kokemus tiedon luotettavuudesta riippuu viranhaltijoiden mielesti
my0s siitd mitd kanavaa pitkin sen luottamushenkildlle tulee. Viranhaltijan antamaan
tietoon ei aina luoteta, mutta ei valttamatta ulkopuolisen asiantuntijankaan. On huo-
mattavissa, ettd kuntien vélilld on suurta vaihtelua siiné, halutaanko asioiden valmis-
telussa kayttdd ulkopuolisen asiantuntijan tarjoamaa tietoa ja apua vai halutaanko
asiat valmistella pelkdstddn viranhaltijoiden tyOpanosta kdyttden. Tadma voi my0s
vaihdella yksittdisessd kunnassa riippuen asiasta. Viranhaltijat kertovat tilanteista,
jossa ulkopuolinen asiantuntija esittelee luottamushenkil6ille samat faktat mitka vi-
ranhaltija on kertonut aikaisemmin ja silloin tdmé asia uskotaan. Erds viranhaltija
esittdd hieman kérjistden, ettd ulkopuolisen asiantuntijankin kertomaa ja jopa valta-
kunnallisesti tunnustettua tutkimustietoa voidaan kuitenkin luottamushenkildiden
toimesta ampua alas, jos se on tarpeen poliittisen tahtotilan edistdmiseksi.

Liséksi on muistettava, ettd demokraattinen kuntaorganisaatio pdédosin sivutoi-
misine paédtoksentekijoineen toimii hyvin eri tavalla kuin esimerkiksi yksityissektori.
Taman tiedostavat ja hyvaksyvat myos viranhaltijat, vaikka ovatkin sitd mieltd, ettd
paitosten olisi hyva perustua vield nykyistd enemmén selvitetylle tiedolle.

”Mutta toisaalta jos miettii vaikka talousammattilaisen roolia tdssd, niin eihdn
niitd pddtoksid tehdd niinkun kuntapuolella todellakaan niinku jos nyt vertaisi
ettd miten liikkeenjohdollisesti niinkun bisnes puolella asiat menisi talouden nd-
kékulmasta. Niin sehdn on tosi erilaista kuntapuolella, koska sen kuuluukin olla.
Ettd ne mekanismit on erilaiset ja se pddtoksentekosysteemi on vaan erilainen.”
(jory 2, haastattelu)

Viranhaltijoiden ja poliitikkojen valtaa on jaoteltu sen mukaan, kuka paattaa, mi-
ten paitoksentekoa ohjataan, miten paitokseen vaikutetaan ja mika on paitdksen si-
saltd (Mottonen, 1997, s. 118). Asiantuntijuudella ei suoraan pystytd vaikuttamaan
sithen, kuka tekee virallisen pédédtdksen, mutta muihin valtakysymyksiin asiantunti-
jatiedolla on mahdollisuus vaikuttaa merkittidvastikin. Millaisena viranhaltijat sitten
kokevat oman valtansa paatoksenteossa? Valmistelijat kertovat pystyvinsa vaikutta-
maan péétoksiin ja ohjaamaan padtdksenteon suuntaa asiasta riippuen.

”Valmistelen paljon asioita kunnanjohtajan tyoparina ja vaikka en ole esittelijd,
niin pystyn tyossdni vaikuttamaan asioiden etenemiseen. Yhteistyé ja vuorovai-
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kutus luottamushenkiloiden kanssa on tiivistd, joten siindkin pystyy vaikutta-
maan pddtoksiin.” (KT, kys.7)

Kyselytutkimuksen kysymyksessd 8. pyysin viranhaltijoita kuvaamaan rooliaan
kunnan poliittisen padtoksen syntymisessé. Erilaisia rooleja késiteltiin jo luvussa
6.1.1. Vastauksista oli kuitenkin luettavissa, ettd suurin osa valmistelijoista koki roo-
linsa merkittédviaksi. Hyvén valmistelu ndhdéén tukevan toimielinten laadukasta tyos-
kentelya ja parempaa paiatoksentekoa. Toimielinten esittelijoind toimivat viranhalti-
jat kertovat pystyvidnsid omilla paétdsesityksilladn vaikuttamaan péatoksentekoon
paljonkin. Esittelijat kertovat, etté toisinaan he ikdan kuin myyvit asiat paatoksente-
kijoille, jotta viranhaltijan parhaaksi katsoma péatosesitys tulee hyviksytyksi. Osa
titd on toimielimen puheenjohtajan kanssa ennen kokousta kéytava keskustelu. Esit-
telijoilld on myds valtaa sen suhteen, mité asioita ja milld aikataululla he tuovat pééa-
toksentekoon. Myo6s valmistelun laatu vaikuttaa. Mité paremmin asia on ehditty val-
mistella ja mité perustellumpi paitosesitys on, sitd todennidkdisemmin esittelijén esi-
tys tulee lopulliseksi paatokseksi. Viranhaltijoiden mukaan kuntakoko vaikuttaa vi-
ranhaltijan valtaan ja pienemmissd kunnissa viranhaltijoiden valta tuntuu korostu-
van.

”Pienessd kunnassa valmistelijan rooli on vahva ja siind on paljon asiantunte-
muksen ja tiedon tuomaa valtaa lautakuntatilanteessa, jossa luottamushenki-
16illd on hyvin vihdistd tietoa toimialan lainsddddnndstd tai prosesseista. Rooli
on myos hyvin yksindinen ja ddrimmdisen vastuullinen.” (KT, kys.7)

Viranhaltijan tirked rooli sekd valta jatkuvat valmistelun ja pééatoksenteon jél-
keen padtdsten toimeenpanossa. Viranhaltijat ovat pditdsten toimeenpanijoita ja
téssd roolissa heilld on usein vield harkintavaltaa pienemmaéssi mittakaavassa. Vi-
ranhaltijat kokevatkin toimivansa paitoksenteon toimeenpanossa asioiden viimeis-
telijoina.

Osa viranhaltijoista kokee oman merkityksensé ja valtansa poliittisessa paatok-
senteossa vihdisend. Joidenkin kohdalla tdmi kytkeytyy omaan asemaan ja siithen
liittyvadn vihéiseen valtaan. Toiset kokevat poliittisten ndkdkulmien menevén vi-
ranhaltijan nikemyksen ja asiantuntemuksen edelle. Joidenkin viranhaltijoiden mie-
lestd poliittisessa koneistossa yksittdisen viranhaltijan sekd yksittdisen poliitikon
merkitys on vihdinen. Merkityksettoméksi itsensé tuntevia viranhaltijoita on kyse-
lytutkimuksen vastausten mukaan kuitenkin selvd vdhemmistd. Viranhaltijoiden
roolia koskevaan kysymykseen vastanneesta 300 viranhaltijasta vain kymmenen ku-
vaili merkittavyyttdin esimerkiksi sanoilla “vdhdinen”, “ei merkittivd”, ’sdtky-
nukke”.
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Viranhaltijoilla on paljon erilaisia ndkemyksid valmisteluty0sti ja sen vaikutuk-
sesta padtoksentekoon. Osa viranhaltijoista kertoo tuovansa poliitikoille nimen-
omaan sellaista tietoa, joka tukee viranhaltijan hyviksi katsomaa péétosesitysta.
Kyse on tilléin Weberinkin (2019) kuvaamasta tiedon kontrollista, jonka tiedollinen
epasymmetria mahdollistaa.

”Omalta alaltani annan tietoa, jolla pyrin tiettyyn tavoitteeseen (eli siihen ettd
esitys hyviksytddn, jos esitys on mielestdni hyvd), mutta en erityisesti ajattele
asiaa poliittisesti.” (KT, kys.7)

Toiset viranhaltijoista kertovat tuovansa avoimesti esiin kaikenlaiset asiaan liit-
tyvét ndkokulmat, vaikka ne saattaisivatkin vaikeuttaa paitosesityksen hyviksy-
mistéd. Viranhaltijat kokevat olevansa epépoliittisia, mutta padtosten syntyminen val-
mistelun ja padtdsesityksen mukaisesti koetaan omaa asiantuntijaroolia vahvistavana
tekijané. Asiantuntijaroolia heikentévina tekijana koetaan joidenkin viranhaltijoiden
mukaan tehtdvidkentdn laajuus. Kun vastuulla oleva sektori on iso, ei tietoa kaikista
asioista ja yksityiskohdista ole aina tarpeeksi. Se, ettd ei osaa vastata kaikkiin polii-
tikkojen kysymyksiin, koetaan turhauttavana ja omaa asiantuntijuutta heikentiavana.
Friedman (2019, 137) kuvasi ongelman ratkaisun haasteena olevan se, ettid kyetik-
seen ratkaisemaan tietyn ongelman on teknokraatin tiedettdvd mitkd toimenpiteet
voivat tehokkaasti estid, lieventdd tai ratkaista kyseiset ongelmat. Viranhaltijat ku-
vaavat samaa haastetta kertoessaan, etti toisinaan ratkaisujen pitkdaikaisvaikutusten
arvioiminen on hyvin vaikeaa, kun kyseessa ovat vuosien ja jopa vuosikymmenien
padhén vaikuttavat paidtokset. Viranhaltijoiden kokemusten mukaan olosuhteet toi-
mintaymparistossa voivat muuttua nopeastikin, mista syysté viranhaltijoiden luotta-
mushenkildille tarjoama tieto tai ratkaisu vanhenee.

Asiantuntemukseen on demokratiateoreettisessa keskustelussa yhdistetty nike-
myksid, joiden mukaan asiantuntijat olisivat uhka demokratialle (esim. Moore,
2017). Nama ajatukset liittyvat tiedon epdsymmetriaan asiantuntijan ja ei-asiantun-
tijan vélilld (esim. Dahl, 1985, 1989; Hysing & Olsson, 2012). Johtoryhmien haas-
tatteluissa kysyin, onko viranhaltijoille jadnyt sellaista mielikuvaa, ettid luottamus-
henkil6t kokisivat viranhaltijoiden asiantuntijuuden uhkana. Erés haastateltava totesi
osuvasti, ettd se on paljolti kiinni siitd, millaisella asenteella viranhalijat omaa tyo-
honsé ja asemaansa suhtautuvat. Niin sanottu “pdsmdrdinti ” viranhaltijoiden taholta
heréttdd varmasti vastarektioita. Kyse onkin siis siitd, miten viranhaltijat toteuttavat
omaa rooliaan suhteessa demokraattiseen paatoksentekoon.

Viranhaltijoiden yhtendinen ja vahva kokemus on se, ettd heidédn asiantuntijuuttaan
ei koeta uhaksi. Osa viranhaltijoista pitda téllaista ajatusta jopa surullisena, koska vi-
ranhaltijoiden tyoné kuitenkin on nimenomaan tukea luottamushenkildiden paitdksen-
tekoa. Viranhaltijat pitdvdat oman ammattikuntansa etiikkaa ja sitoutumista viranhalti-
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jatyon tarkoitukseen seka arvoihin suurena. On myos henkilokemioista ja viranhaltijan
omasta sosiaalisesta kyvykkyydesté seka tilannetajusta kiinni, miten he osaavat esitelld
oman nikemyksensé luottamushenkildille niin, ettd siitd muodostuu yhteinen néke-
mys. Erdén viranhaltijan kokemuksen mukaan ennemmin kuin uhkana, viranhaltijat
saatetaan ndhdd vanhanaikaisina ja omista kasityksistddn kiinni pitdvina.

”Viranhaltijoiden tyohdn koetaan monesti niin ettd me ollaan liian jaykkid tai
vanhanaikaisia tai me pidetddn kiinni tai esimerkiksi suojataan nykyisid raken-
teita tai henkilostod tai ndin. Ettd jos se koetaan uhkaksi, ettd me niinku jarru-
tetaan uudistuksia mitd ndmd uudet poliitikot haluaisivat sitten hyvin tuoda, ettd
silld lailla niinku niille heiddn ajatuksille voi olla uhka.” (jory 2, haastattelu)

Osa viranhaltijoista myOnsi omaa valtaansa koskevassa tarkastelussa pyrkivansa
ohjaamaan péatoksenteon suuntaa. Vaikka osa viranhaltijoista kertoo tuovansa poliiti-
koille nimenomaan sellaista tietoa, joka tukee viranhaltijan hyvéksi katsomaa péatos-
esitystd, ei tutkimusaineistossa esiinny suoria viitteitd siitd, ettd viranhaltijat omalta
osaltaan osallistuisivat demokratiateoreettisessa keskustelussa paljon esilld olleeseen
demokraattisen keskustelun kaventamiseen (esim. Moore, 2017). Enemmaén paatok-
senteon ohjauksessa on kyse juuri tiedon epasymmetriasta, joka voi viranhaltijoiden
taholta olla tahallista tai tahatonta. Viranhaltijat kertovat haluavansa tehda paitosten
valmistelua rauhassa, mutta poliittiset ndkemykset ja tahtotilat tuntien. Tdma auttaa
heitd vastaamaan luottamushenkildiden poliittisiin odotuksiin, mutta my0s valitse-
maan sen tiedon, joka yhdistda sopivalla tavalla viranhaltijan parhaaksi katsoman rat-
kaisun ja poliittisen tahtotilan. Viranhaltijat kuitenkin toteavat, etté aina téllaista opti-
maalista ratkaisua ei ole, silld tilanteet ja niihin liittyva tieto muuttuvat jatkuvasti. Jo-
kainen ratkaisu ja paétos tehdéén aina sillé tiedolla, mika silld hetkelld on kaytettévissé.
Viranhaltijat kertovat, ettd niin he kuin luottamushenkil6tkin saavat jélkikateen osak-
seen arvostelua, jossa heiddn tekemiddn ratkaisuja moititaan vaariksi. Jalkiviisauden
todetaan olevan aina helpompaa kuin ratkaisujen tekeminen reaaliajassa.

6.2 Viranhaltijoiden tunnekokemukset
paatoksenteon valmisteluprosessissa

Viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden rooleja, vallankéytt6éd ja yhteistyotd kasi-
teltdessd on huomattavissa, ettd aiheeseen liittyy erilaisia tunnelatauksia. Tastd
syystd olen esittdnyt niin kyselytutkimuksessa kuin haastatteluissakin viranhaltijoille
sellaisia kysymyksié, joiden vastausten avulla voin tarkastella viranhaltijoiden p&a-
toksentekoprosessissa ja etenkin paidtoksenteon valmistelussa esiintyvid tunteita.
Pelkké tunnetilojen kartoittaminen ei kuitenkaan olisi pelkéstidén kertonut riittdvin
kattavasti viranhaltijoiden tyohon liittyvistd tunnekokemuksista, vaan tarkeda on ol-

151



Jenni Sipila

lut my®ds tutkia tunnetilojen syntymisen taustalla olevia drsykkeita. Eli niité erilaisia
tilanteita, jotka saavat tunteet herdaméaén.

Pyysin viranhaltijoita valitsemaan sellaisia valmiiksi nimettyjd tunteita, joita
paitoksenteon valmistelu heisséd herdttdd. Tdmén lisdksi viranhaltijoilla oli mahdol-
lisuus nimetd muita kokemiaan tunteita. Tunteiden nimedmisen lisdksi pyysin viran-
haltijoita kuvailemaan, minkélaisissa tilanteissa heiddn valitsemiaan tunteita esiin-
tyy. Nama kuvaukset on kytketty eri tunnetiloihin. Huomioitavaa on, etti erilaiset
tilanteet eivdt aina ole kytkoksissd vain yhteen tunnetilaan, vaan toisinaan viranhal-
tijan valmistelutyossé eteen tulevat tilanteet heréttéivit laajemmankin tunnekirjon.
Taulukosta 13. on nihtédvissd, kuinka yleisia eri tunnetilojen esiintyminen vastaajien
keskuudessa on. Kun jétetddn viranhaltijoiden mainitsemat “muu, mika?” -tunnetilat
pois, on viranhaltijoiden tunnekokemuksista 36,2 % negatiivisia ja 63,8 % positiivi-
sia. Tdssdkin nikyy jo aikaisemmin kertomani havainto, jossa positiivisia tunteita
nimetdin negatiivisia tunteita enemmén, mutta avovastauksissa ja haastatteluissa ne-
gatiivisista tunteista kerrotaan huomattavasti enemmén. Analyysissd olen kisittelen
positiivisia ja negatiivisia tunteita erikseen.

Taulukko 13. Viranhaltijoiden valmistelutydssa kokema tunnetilat (% vastanneista).
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Taulukossa mainittuja muita tunnetiloja ovat ahdistuneisuus, toivottomuus, kyy-
nisyys, kylldstyminen, vastuuntuntoisuus, huoli valmistelun riittdvyydestd, kiireen
tunne sekd neutraalit tuntemukset, joissa ty0 koetaan vain tyond ilman sen suurempia
tunteita. Toteutin viranhaltijoiden kokemista tunteista pédikomponenttianalyysin,
jossa selkedsti esille nousseet kaksi padkomponenttia nimesin tyon imua lisdaviksi
tunteiksi ja tydmotivaatiota laskeviksi tunteiksi (liite 1). Pddkomponenttianalyysistad
ei noussut tutkimuksen kannalta merkittdvid 10ydoksid, mutta pelkistetysti voi to-
deta, ettd kyselyyni vastanneet viranhaltijat ovat omassa mielessdin jaotelleet tunteet
positiivisiksi ja negatiivisiksi.

Vaikka tédssd tutkimuksessa kasitellddn ensisijaisesti viranhaltijoiden tunteita ja
tunnetoimijuutta, vaikuttavat taustalla myds luottamushenkildiden tunteet. Luotta-
mushenkildéiden tunnekokemukset heijastuvat viranhaltijoiden kanssa tehtdvadan yh-
teistyohon vuorovaikutuksen ja pdatdsvallan kautta. On jo aiemmin tullut ilmi, ettd
yleisesti viranhaltijat pyrkivét hallitsemaan tunteitaan ja keskittymadan enemman fak-
toihin. Jos luottamushenkil6t tekevét padtoksid omien tunteidensa pohjalta, herattad
se viranhaltijoissa helposti turhautumista. Tutkimusaineistosta on havaittavissa, etta
esimerkiksi konfliktitilanteissa luottamushenkil6iden tunteet heijastuvat suoraan vi-
ranhaltijoihin. Vastaavasti positiivisten tunteiden tai kiitoksen ilmaiseminen heréttaa
viranhaltijoissa iloa ja tyytyvaisyytta.

Positiivisia ja negatiivisia tunnekokemuksiaan avatessaan viranhaltijat tulevat
kuvanneeksi tunteidensa syntyprosessia, jossa esiintyvit drsykkeelle altistuminen,
sen tulkinta ja tunteen kokeminen (Elfenbein, 2007; Laaksonen, 2020). Viranhaltijat
tunnistavat tunteensa, ymmartavit niiden aiheuttajia ja omaa ammatillista toimijuut-
taan. Aiheutuneen tunteen ilmaisusta viranhaltijat kuitenkin kertovat huomattavan
véahin.

6.2.1 Positiiviset tunteet ja tyon merkityksellisyys

Késittelen ensin viranhaltijoiden valmistelutydssd kokemia positiivisia tunteita. Mo-
tivaatio oli yleisin viranhaltijoiden tuntema positiivinen tunne. Vastaajista puolet (50
%) kertoi tuntevansa tydssddn motivoitumista. Motivaation tunteet liittyvéit oman
asiantuntemuksen hyddyntdmiseen ja merkitykselliseksi koettavien asioiden valmis-
telemiseen. Uusien ja innovatiivisten sekd haastavien asioiden valmistelu on viran-
haltijoiden motivaatiota lisdéva tekijd. Motivaation tunteeseen liittyy my0s viranhal-
tijan kokemus siitd, ettd valmisteltava asia on jarkeva ja perusteltu. Pddosin valmis-
teluty6 koetaan merkitykselliseksi ja sitd kautta motivoivaksi. Tarkedd on mahdolli-
suus vaikuttaa.
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”Joskus kokee myds aitoa innostuneisuutta tai vihintddnkin motivoituneisuutta
havaitessaan, ettd oikeilla valinnoilla voi vaikuttaa aidosti erilaisten asioiden
myonteiseen etenemiseen tai kehittymiseen.” (KT, kys.7)

Kyselytutkimukseen vastanneista viranhaltijoista alle puolet (47 %) kertoi koke-
vansa sekd innostuneisuuden ettd tyytyviisyyden tunteita. Innostuneisuuden tunteet
liittyvit uusien kiinnostavien asioiden valmisteluun, vastuun kantamiseen seké haas-
tavien tilanteiden ratkaisemiseen. Myos mahdollisuudet kehittdmiseen ja oman luo-
vuuden toteuttamiseen koetaan innostavina. Useat viranhaltijat kertovat, ettd asioi-
den eteneminen oikeaksi katsottuun suuntaan saa innostumaan. Tahén liittyy yleensi
vahvasti kuntalaisten edun sekd myos kuntastrategian toteuttaminen.

”Tunnen innostusta siitd, ettd tieddn kaikkien pddtosasioiden olevan ainakin jol-
lekin tirkeitd, jonkun odottamia ratkaisuja.” (KT, kys.7)

Tyytyvéisyyden tunteita viranhaltijat kokevat, kun he saavat valmisteltua asioita
toivomallaan tavalla ja laadulla. Myds hyva yhteisty0 poliitikkojen kanssa saa viran-
haltijat tyytyvéisiksi. Keskeistd on asioiden eteneminen ja valmistuminen. Valmis-
telutydn muuttuminen paitokseksi ja tyon lopputuloksen nikeminen konkreettisina
kuntalaisia hyodyttdvind toimenpiteind ovat merkittédvid viranhaltijoiden tyytyvéi-
syytté lisddvia tekijoitd. Osalla viranhaltijoista tyytyvaisyyttd luovat isommat tavoit-
teet ja toisille riittdd pienemmat, arkipdivdisemmat asiat. Valmistelutdiden saaminen
valmiiksi ajoissa on tyytyvaisyytta lisddva tekija, mika osaltaan kertoo viranhaltijoi-
den kokemasta aikapaineesta.

”Koen tyytyvdisyyttd, jos joskus saa flown pddlle ja hommat etenee.” (KT, kys.7)

Ylpeyttd valmistelutyostiddn kertoi kokevansa noin kolmannes (34 %) vastaa-
jista. Eniten ylpeyden tunteita aikaan saavat oma ja organisaation muiden viranhal-
tijoiden onnistuminen tydssd. Joissain vastauksissa kerrotaan ylpeyden liittyvdin
omaan toimialaan ja sen tavoitteisiin.

”Ylpeyttd tunnen oman organisaation rautaisten asiantuntijoiden osaamisesta
Jja asioista, joita pddtoksenteossa viedddn eteenpdin jouheasti asiakkaiden ja
asukkaiden hyviksi.” (KT, kys.7)

Ylpeyden tunne liittyy joillakin viranhaltijoilla omaan perusosaamiseen ja am-

matinvalintaan, kun taas osa viranhaltijoista liittdd ylpeyden tunteen nimenomaan
vaativiin valmistelutehtéviin.
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Inspiraatiota valmistelutyon yhteydessé kertoi kokevansa neljannes (25 %) vas-
taajista. Kuten innostus ja tyytyviisyyskin, my0s inspiraation tunne liittyy tyon tar-
joamiin haasteisiin, uuden kehittdmiseen ja tarkoituksenmukaisuuteen.

” Inspiroitumista koen silloin, kun jonkun uudenlaisen toimintamallin, joka on
tehokkaampi, laadukkaampi sekd edullisempi, kehittiminen menee valmiiksi
asti.” (KT, kys.7)

Iloa valistelutydssi kertoi kokevansa 12 % viranhaltijoista. Ilo liittyi hyvin pit-
kille edelld mainittujen muiden positiivisten tunteiden taustalla oleviin tydn tirke-
aksi kokemiseen, asioiden etenemiseen ja oman tyon hyvaén laatuun. Ilon tunteeseen
liittyy my0s asianosaisten osallistaminen.

Muita viranhaltijoiden mainitsemia positiivisia tunteita ovat mielenkiinto, ener-
gisyys, yleinen hyvin olon tunne, kiinnostus, merkityksellisyyden tunne, onnistumi-
sen tunne ja tyydytys. Mielenkiinnon ja kiinnostuksen tunteet liittyvét valmistelta-
vien asioiden sisdltoon ja merkitykseen. Asioiden edistyminen ja téiden valmistumi-
nen tuottavat viranhaltijoille uutta energiaa, hyvan olon tunnetta ja tyydytysta.

”Paljon aikaa vievd valmistelutyé selkeyttdd omaa johtamista ja on tyydyttd-
vdd.” (KT, kys.7)

Positiivisten tunteiden esiintymistiheydestd kysyttidessd osa viranhaltijoista vas-
taa tuntevansa positiivisia tunteita lahes aina valmistelutytd tehdessdan. Nama vi-
ranhaltijat kertovat ty6olosuhteidensa olevan hyvit ja yhteistyon toimivan seké tyo-
tovereiden ettd poliitikkojen kanssa. Positiivisten tunteiden taustalla néayttaa talldin
vaikuttavan vakaa tunneilmasto, jossa sosiaalinen ympéristo ja sen kaytdnnot herét-
tavit pysyvampad tyytyvéisyyttd (Ikdvalko et al., 2023). Toimivaa yhteistyota ja iloa
tuottavia tilanteita kuvaavissa vastauksissa vastaajina on varmoja tunnetoimijoita,
joiden psykologinen turvallisuus on korkea ja jotka kokevat tydssddn innostunei-
suutta ja tyon imua (Ikdvalko et al., 2023, 16). Tosin osalla viranhaltijoista positiivi-
set tunteet liittyvét enemmén valmistelutyon erityisiin huippuhetkiin, muun tyon ol-
lessa arkisempaa ja vihemmaén positiivisia tunteita herdttavaa.

?Ylipddtddn kuitenkin valmistelut tuottaa iloa, koska saa suunnitella kuinka huo-
mioida jo pddtoksen valmistelussa eri tahot, jotta ovat pddtostd tehtdessd tietoi-
sia asioista.” (KT, kys.7)

Yhteenvetona voi todeta, ettd viranhaltijoiden positiiviset tunteet liittyvat oman

ammattitaidon hyodyntdmiseen edistimaéllé eri kuntalaisryhmien, sidosryhmien sekd
yksittdisten kuntalaisten etua ja tarpeita. Onkin nihtévissé, ettd viranhaltijat tunnis-
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tavat tydskentelevéinsd osana yhteistoiminnallista hallintoa, jossa valmisteluun nou-
sevat asiat kumpuavat vuoropuhelusta ja yhteistyosta hallinnon ulkopuolisten toimi-
joiden kanssa (Koliba et al., 2010). Tadma ei suinkaan ole rasite vaan osallistavaa ja
yhteisollisyyttd korostavaa toimintatapaa (Serensen et al., 2020) arvostetaan myos
viranhaltijoiden keskuudessa ja se ndhdaédn tydon merkityksellisyyttd kasvattavana te-
kijana. Tyon merkityksellisyyden taas voi katsoa olevan suorassa yhteydessa siihen,
kuinka varmaksi tunnetoimijaksi viranhaltija itsensd kokee ja kuinka korkeana hén
pitié tyopaikkansa tunneilmastoa (Ikdvalko et al., 2023, 16). Positiiviset tunnekoke-
mukset vahvistavat viranhaltijan arviota oman tydpaikkansa tunneilmastosta ja toi-
mivat tietynlaisena puskurina, kun viranhaltija joutuu kohtaamaan negatiivisia tun-
netiloja.

6.2.2 Tunnetoimijuus negatiivisten tunteiden kohtaamisessa

Seuraavaksi siirryn tarkastelemaan niit tilanteita, joissa viranhaltijat kokevat nega-
tiivisia tunteita. Negatiivisten tunteiden yhteydessé viranhaltijat kuvaavat useita sel-
laisia heiddn ty0ssédn esiintyvid vaikuttimia, jotka laskevat tyotyytyvaisyytta ja tyo-
paikan tunneilmastoa.

Tutkimusaineiston mukaan puolet (51 %) viranhaltijoista kokee valmistelutyon
yhteydessi stressid. Stressié viranhaltijoille aiheuttavat heihin kohdistuvat eparealis-
tiset odotukset. Usein eparealistiset odotukset pddtosten valmistelussa liittyva aika-
tauluihin, kuten siihen ettd viranhaltija valmistelee hetki ennen listan 1aht64a puheen-
johtajan toivomat pari lisdpykélad. Eparealistisia odotuksia on my0s valmistelun si-
séllostd ja niitd voi tulla monista eri suunnista. Kuntalainen tai tyontekija saattaa
odottaa jonkin tietyn asian etenevin nopeammin kuin on mahdollista tai ratkeavan
tavalla, joka ei jostain syystd voi toteutua. Poliitikot voivat odottaa viranhaltijalta
juuri tietynlaista valmistelua, joka saattaa olla ristiriidassa muiden poliitikkojen odo-
tusten kanssa. Osa viranhaltijoista kokeekin tekevinsa aina jonkun mielesti vadrian
ratkaisun. Aikataulupaine liittyy my0s epérealistisiin odotuksiin vahvasti, kun viran-
haltijalta odotetaan lyhyelld varoitusajalla jonkin asian valmistelua. Tall6in ei viran-
haltijoiden mielestd useinkaan ymmarretd, etti heilld on lukuisia muita tyotehtavia,
joita ei vaan voi jattda tekematta.

”Stressid tulee siitd, ettd odotuksia paljon, tyolista pitkd ja valmistelu tulee tehdd
samalla huolellisuudella edelld mainitusta riippumatta.” (KT, kys.7)

Erityisen vaikeiden ja ristiriitaisten asioiden valmistelu stressaa viranhaltijoita.
Tallaisten asioiden yhteydessa kisittely usein venyy ja asianosaisten ajatukset vaa-
ristyvét. Viranhaltijat my0s kokevat, ettd poliitikot eivét aina ymmaérrd paatdksen-
teon prosesseja ja niiden vaatimuksia. Joidenkin viranhaltijoiden kohdalla téllainen
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paétoksenteon kulttuuri saattaa aiheuttaa stressin tunteita jo, kun tietdd joutuvansa
viemién asian toimielimen pédtettdviksi. Lisdksi osa viranhaltijoista kokee stressaa-
viksi sellaisten pdéatosten valmistelun, joilla tulee olemaan jollekin taholle negatiivi-
sia vaikutuksia.

”Stressid ja pettymystd syntyy, kun prosessia ei ymmdrretd tai arvosteta ja kun-
nan eri toimielinten intressit menevdt ristiin eikd pddttdjdt edes yritd toimia kul-
loisenkin roolinsa mukaisesti (esim. valvontaviranomaisen ndkokulma on aivan
eri kuin vaikka turismivastaavan). Oman osaamisen ja poliitikkojen osaamisen
vdlinen kuilu ja joidenkin poliitikkojen ylld mainittu vdilipitdmdttomyys oman
tehtdvinsd ymmdrtimiseen luo jopa laittomia pddtoksid, joka stressaa valta-
vasti.” (KT, kys.7)

”Olen innostunut asioista, joista olen vastuussa, mutta stressid aiheutuu siitd,
Jjos asian joutuu tuomaan poliittiseen pddtoksentekoon.” (KT, kys.7)

Stressin tunteen aiheuttajista viranhaltijat mainitsevat yleisimmin kiireen ja val-
mistelutyohon kaytettivissd olevan ajan vihyyden. Tdma toistuu ldhes kaikissa vi-
ranhaltijoiden kirjoittamissa vastauksissa. Stressi liittyy huoleen siitd, saako vaadit-
tavat tyot tehtyd ajoissa sekd huoleen tyon laadun karsimisestd. Enemmistd viranhal-
tijoista kertoo, ettd valmistelutydhon liittyva kiire on jatkuvaa. Vain muutaman vas-
taajan kohdalla aikataulupaineet ovat ajoittaisia.

”Koen stressid, kun aikataulut ovat kohtuuttomat laadukkaalle valmistelulle.”
(KT, kys.7)

”Kun saa listan valmiiksi niin tyytyvdinen olo, mutta sitd tehdessd on stressi, kun
tuntuu ettd ei pysty sitd tekevdn riittdvdsti paneutuen, paljon muutakin tehtdvdd
samaan aikaan.” (KT, kys.7)

”Kun asioita pitdd valmistella kiireelld ja organisaatio on sddstetty niin ohueksi,
ettd pitdd tehdd 12—14 tuntista tydpdivdd pykdlien laatimista varten.” (KT,
kys.7)

”Stressid tulee silloin kun aikataulu on tiukka. Talousraportteja (kk toteumat,
talousarviota ja tilinpddtokset) laadittaessa tyotd tehdddn aamusta iltaan kii-
reessd tiukoilla aikataululla vihilld resursseilla. Stressid syntyy aikataulupai-
neista ja huolesta, ettd valmistelumateriaaleissa on virheitd.” (KT, kys.7)
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Toiseksi yleisin valmistelutyohon liitettdvd negatiivinen tunne on turhautumi-
nen. Sitd kertoi kokevansa vajaa puolet (47 %) viranhaltijoista. Turhautumisen tun-
netta viranhaltijoissa aiheutuu silloin, kun poliittisessa paitoksenteossa takerrutaan
kokonaisuuden kannalta pieniin asioihin, jotka hidastavat pdatoksentekoprosessin
valmistumista. Myos tilanteet, joissa viranhaltijan tekemdin valmistelutyohon ei
suhtauduta avoimesti eikd sille anneta mahdollisuutta, aiheuttavat turhautumista.
Naéissi tilanteissa poliitikko tai poliitikot ovat usein jo muodostaneet hyvin vahvan
etukiteiskannan asiasta. Ndihin vahvoihin etukéteiskantoihin liittyy viranhaltijoiden
mukaan toisinaan jonkin tietyn intressitahon edun ajaminen. Viranhaltijat myos ker-
tovat, ettd vililla paétoksid tehdddn enemmén tunteella kuin jérjella.

”Turhautuminen on ehkd eniten mieleen nouseva tunnetila. Valmistellaan asia
tavalla, joka on veronmaksajan edun kannalta paras vaihtoehto sekd taloudelli-
sesti ettd inhimillisesti, ja sitten kun se torpataan vidrilld perusteilla (tavallisesti
uskomuksilla) tai mielipiteilld se turhauttaa. Poliittinen muisti on todella lyhyt.

Asioita poisselitetddn ja huono pddtés valkopestddn. 150 k€ sddsto johti 1 M€
kustannuksiin.” (KT, kys.7)

”Turhautumista syntyy, kun tietdd ettd pddtoksenteko luottamiselimissd tehdddn
tunteiden pohjalta eikd mikd olisi loogista, tai ettd tehdddn oman alueen edun-
valvonnan kannalta eikd koko kaupungin parasta ajatellen” (KT, kys.7)

Turhautumista koetaan myos silloin kun asia jai kokouksessa pdydalle poliitik-
kojen heikon perehtymisen vuoksi. Tai silloin kun perusteellisen valmistelun jélkeen
viranhaltija joutuu useita kertoja selvittimain saman asian uudelleen, koska valmis-
telumateriaaleihin ei ole poliitikkojen toimesta jaksettu tai ehditty perehtyéd. Koska
kyselytutkimus toteutettiin alle puoli vuotta valtuustokauden vaihtumisen jilkeen,
on useampi viranhaltija kommentoinut uusia poliitikkoja, joiden yli-innokkuus ja vi-
ranhaltijalle sekd kokeneemmille poliitikoille itsestéédn selvien asioiden pyorittdmi-
nen aiheuttaa turhautumista. Turhautuminen pééttdjien substanssiosaamisen ja ko-
konaisuuden hallinnan heikkouteen nékyy viranhaltijoiden vastauksissa selvasti.

”Tuon asiat esille. Osan kanssa on hedelmdllistd keskustella, osa taas ei kuun-
tele mitddn. Monesti olen miettinyt, eiko luottamushenkilolle tulisi asettaa jon-

kinlaiset pdtevyysvaatimukset? Suurikaan ddnimddrd ei tuo jdarked eikd dlyd!”
(KT, kys.7)

”Uudet yli-innokkaat kuntapddittdjdt vatvovat rutiinipykdlidkin loputtomiin.”
(KT, kys.7)
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Turhauttavaksi koetaan sellaisten asioiden valmistelu, jotka viranhaltijoiden
mielestd ovat epdolennaisia tai turhia. Turhilta tuntuvien asioiden valmistelu liittyy
aikapulaan. Viranhaltijat kertovat turhautumisesta my0s kokiessaan, ettd poliitikko-
jen esiin nostamilla epdolennaisilla asioilla tehddén vain politiikkaan eika niilld ole
muuta kuin populistista merkitystd. Toisinaan viranhaltijoita turhauttaa ammatinva-
linnasta huolimatta hallinnollinen byrokratia. Kdytinnossé tillainen viranhaltijoiden
kuvaama “turhalta tuntuva byrokratia” nékyy esimerkiksi siind, ettd padtoksenteon
valmisteluun ja esityslistan materiaalien tuottamiseen joudutaan kayttdméén paljon
aikaa, vaikka viranhaltijat ja poliitikot tietdisivét ilman valmisteluty6takin, mikd on
asiassa paras ratkaisu. Kuntastrategian unohtaminen ja sivuuttaminen poliitikkojen
toimesta ovat myds merkittdva turhautumista aiheuttava tekija. Ikdvalko ym. (2023,
16) ovat esittineet varmojen tunnetoimijoiden olevan sitoutuneita organisaation stra-
tegian toteuttamiseen. Viranhaltijoiden lukuisat kommentit strategian sivuuttami-
sesta aiheutuvista turhautumisen tunteista vahvistavat kasitysta johtavista viranhal-
tijoista vahvoina ja varmoina tunnetoimijoina. Strategian sivuuttamisen liséksi tur-
hautumisen tunne ylipddtdan liittyy vahvasti kaikenlaisiin viranhaltijoiden mielesta
epdjohdonmukaisiin toimeksiantoihin ja selvitystoihin.

”Jos koen asian aivan turhaksi (eli asia ei johda mihinkddn, mutta selvitetddn
kun toimeksianto on tullut), se turhauttaa, stressaa ja jopa kiukuttaa. Kun muu-
takin ihan asiallista asiaa olisi tehtdvind.” (KT, kys.7)

”Turhautumista aiheuttavat "tarpeettomat tyét" mm. samoista asioista tehdyt
valtuustoaloitteet, joihin pitdd vastata, tai valtion/EU:n kunnille mddrddmdt uu-
det velvoitteet (GDPR, tiedonhallintalaki, saavutettavuus, PTV jne.jne)”

”Turhautuminen ja stressi tulee siitd, ettd poliitikot laativat laajoja aloitteita /
kysymyksid, jotka eivit ole kunnan strategian mukaisia, joihin ei ole rahaa tai

joiden asiasisdllon saisi helpommin selville yhdelld puhelinsoitolla viranhalti-
jalle.” (KT, kys.7)

Valtuustoaloitteet nousevat viranhaltijoiden vastauksissa useasti esille turhautta-
vina ja ylimairéistd tyotd aiheuttavina. Viranhaltijoiden ndkemyksen mukaan val-
tuustoaloitteita tehdddn usein nikyvyyden vuoksi, vaikka saman asian voisi selvittad
suoraan viranhaltijan kanssa. Toisinaan valtuustoaloitteita tehdédén asioista, jotka jo
etenevit kunnan operatiivisella puolella, mutta joista poliitikko ei ole ollut tietoinen.
Viranhaltijat toivovatkin, ettd ennen valtuustoaloitteiden tekoa poliitikot keskusteli-
sivat asioista vastuullisen viranhaltijan kanssa. Valtuustoaloitteita tehddan myds toi-
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sinaan samoista asioista uudelleen ja joskus ne taas ovat tdysin ristiriitaisia kunta-
strategian kanssa. '

”Turhautumista esim. jatkuviin valtuustoaloitteisiin asioissa, jotka oikeasti voi-
taisiin hoitaa ihan muunlaisella prosessilla.” (KT, kys.7)

Kuten stressin tunnetta, myos turhautumisen tunnetta aiheuttavat poliittiset ristirii-
tatilanteet, joissa odotettavissa on negatiivista keskustelua ja konfliktejakin. Tallaiset
konfliktitilanteet vaihtelevat ryhmékohtaisista konflikteista henkildkohtaisiin konflik-
teihin, mutta useimmiten ne liittyvét poliittisten ja hallinnollisten intressien véliseen
ristiriitaan tai epdluottamuksen sdvyttiméan viranhaltijavastaisuuteen (Mottonen,
1997, 1). Konfliktit, vaikka ne olisivat vain poliitikkojen vélisid, vaikeuttavat viran-
haltijan ty6t4 ja niisti johtuen viranhaltijan tekemaa ty6td pidetddn huonona. Toisinaan
viranhaltijat kokevat, ettei heiddn asiantuntemukseensa luoteta, mutta ulkopuolisen
asiantuntijan sanomana saattaa sama asia saada poliitikot vakuuttuneiksi.

”Turhautumista esiintyy usein, kun tiedédn jo etukéteen, ettei valmistelua pideti
hyvini kunnassa vallitsevasta poliittisesta riitatilanteesta johtuen.” (KT, kys.7)

”Liséksi turhautumista aiheuttaa se, ettd kun kunnan viranhaltijat esittivét jotain,
paittijét saattavat kyseenalaistaa sen. Kun samaa asiaa esittelee joku ulkopuo-
lelta ostettu asiantuntija, padttdjit luottavat esittelyyn.” (KT, kys.7)

Tutkimusaineistossa on myds vastauksia, joissa koetaan poliitikkojen tahallaan
vaikeuttavan viranhaltijoiden ty6té ja etsivén siitd vikoja. Osa kyselytutkimukseen
vastanneista viranhaltijoista kokee, ettd poliitikkojen joutuessa padttimain vaikeista
asioista, joutuvat valmistelevat viranhaltijat syntipukeiksi. Néissd yhteyksissé viran-
haltijat saavat osakseen hyokkayksid seké ala-arvoisia kommentteja.

”Valmistelu on ollut viime vuosina mittavaa, koska osa pddtoksentekijoistd ha-
luaa loytdd siitd virheitd. Joudun tarkistamaan lait ja jopa lakien esityot tark-
kaan ja olemaan mahdollisesti yhteydessd ulkoisiin asiantuntijoihin ennen kuin
uskallan viedd asian eteenpdin. Tdmdn jdlkeenkin esitykseni voidaan kyseen-
alaistaa tai lytdtd tdysin. Viimeisimmdssd viestissd kehotettiin lisddmddn tark-
kuutta viranhoitoon. Itse asiasisdlté oli oikein mutta pykdlinumero oli virheel-
linen.” (KT, kys.7)

19 Valtuustoaloitteita kisitellddn lisdd valmistelutyon erityishaasteita kisittelevéssd lu-

vussa 6.2.3.
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Pettymyksen tunteita valmistelutydsséd kertoo kokevansa 15 % vastanneista vi-
ranhaltijoista. Pettymyksen tunteet liittyvét yhteistyohon poliitikkojen kanssa. Po-
liittinen peli kokonaisedun kustannuksella ja seurauksista vélittimatta on keskeinen
pettymyksen tunteen aiheuttaja. Pettymyksen tunteet kumpuavat usein myds siité,
ettd poliitikot eivdt anna painoarvoa viranhaltijan tekemalle valmistelulle ja siini
esiin tuoduille viranhaltijan mielestd arvokkaalle tiedolle. Pettymyksen lisdksi kiu-
kun tunne kytkeytyy yhteistyohon poliitikkojen kanssa. Kiukun tunteita kokee tutki-
musaineiston mukaan 8 % viranhaltijoista. Kiukkua viranhaltijoissa aiheuttaa koke-
mus politikkojen harjoittamasta populismista ja asiattomat kommentit. Populismilla
viranhaltijat viittaavat nimenomaan puhetyyliin ja esille tuotaviin asioihin. Viranhal-
tijoiden yleinen médritelma populismille on siten hyvin vastaava kuin Herkmanilla
(2019), jonka mukaan populismi on kevyttd ja sisdlloltdén ohutta retoriikkaa, jossa
poliitikot tarttuvat johonkin ajankohtaiset aiheeseen saadakseen nakyvyytta ja suo-
siota kuntalaisten keskuudessa.

Muita viranhaltijoiden kokemia negatiivisia tunteita ovat ahdistus, toivottomuus,
kyynisyys, huoli, kylldstyminen sekd viheksynndn tunne. Ahdistavat ja toivottomat
tilanteet liittyvat nekin viranhaltijan osakseen saamaan asiattomaan kommentointiin
seki arvottomuuden ja viheksynnén tunteeseen.

Kerroin aineistot ja menetelmét -pdédluvussa, etté toteutin tilastollisesti merkitté-
ville aineistolle vastausten ristiintaulukoinnin suhteessa yksittdisiin muuttujiin. Ris-
tiintaulukoinneissa tilastollisesti merkittévéksi nousi sukupuolen vaikutus tiettyihin
tunnetiloja koskeviin vastauksiin. Naisviranhaltijat kokevat selkedsti enemmén
stressid (Khiin nelidtesti <0,003) ja vdhemmin tyytyvdisyyttd (Khiin nelidtesti
<0,004) kuin miehet. Stressid koki 103 naista (59,19 % naisista) ja 74 miestd (42,53
% micehistd), kun kummankin sukupuolen edustajia vastaajissa oli 174. Stressid ko-
kevia naisia oli siis 1dhes 17 prosenttia enemmén kuin miehid. Vuonna 2023 julkais-
tun Nordic Health -raportin (Strém Olsson, 2023) mukaan Suomessa 43 % naisista
ja 34 % miehista kertoo kdrsineensa pitkittyneestd, yli 6 kuukautta jatkuneesta stres-
sistd. Vanhemmista suomalaisnaisista (45—59-vuotiaat) 48 % on kokenut pitkitty-
nyttd stressid ja nuoremmista 42 %. Viranhaltijoiden stressin tunne siis ylittd4 reilusti
stressiin liitetyt yleisyysluvut. Osasyynd tdhan voidaan pitdd johtavan viranhaltijan
tyon monenkirjavia paineita ja vaativuustekijoitd. Uskon kuitenkin jo aikaisemmin
toteamani mukaisesti, ettd tissa tutkimuksessa stressi ja useat muut negatiiviset tun-
teet korostuvat, koska osalle viranhaltijoista juuri tyytyméattomyys nykytilaan on
tuottanut motivaation vastata kyselytutkimukseen.

Tyytyvéisyyden tunnetta koki 68 naista (39,08 % naisista) ja 96 miesté (55,17 %
michistd). Eli tyytyvaisyyden tunnetta kokevia naisia oli 16 prosenttia vihemman
kuin michid. On loogista, ettd stressi laskee sitd kokevien henkil6iden tyytyvdisyy-
den tunnetta. Naisten tyytyméttdmyys heijastuu my0s vuorovaikutusta koskevan
vaittimakysymyksen vastauksiin. Naisista kolmannes (Khiin nelitesti <0,001) oli
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tdysin tai melko eri mielté véitteen “Poliittisen padtdksenteon prosesseista ja niiden
kehittdmisestd on mahdollisuus keskustella oman kunnan luottamushenkildiden
kanssa”. Miesten vastaava osuus oli 18 %, joten sukupuolten vililla on selkedsti eroa
siind, millaisena he kokevat keskusteluyhteyden kunnan luottamushenkiloiden
kanssa.

Viranhaltijat kertoivat haastattelussa, ettd pitkdin kuntapuolella tyoskentelevét
tuntuvat “kasvattavan paksumman selkdnahan” ja kovettavat itsedén, jolloin “asiat-
tomat heitot eivdt endd niin kovasti hetkauta”. Toisaalta osa viranhaltijoista on sitd
mieltd, ettd tydvuosien karttuessa ei suostu endi niin helposti ottamaan ikdvéa ja
epareilua palautetta vastaan. Erddn johtoryhméin haastattelussa virisi mielenkiin-
toista pohdintaa siitd, vaikuttaako viranhaltijan sukupuoli asiattoman palautteen
madrdén tai sithen, miten sen ottaa vastaan. Miespuolinen viranhaltija kertoi koke-
vansa, ettd saa osakseen vihemman asiatonta palautetta.

”Ehkd se sukupuoli on suojannut mua enemmdn, kun on puhunut naispuolisten
kollegojen kanssa, ettd se ettd tota iso ruma mies on ottaa vihemmdn vastaan
sitd tietylld tavalla, ettd mitd kollegat naispuoliset ehkd on joutunut sellaiseen.
Mutta taas se turpiin vedon tai muun osalta, niin uhkailuita kuitenkin tulee,
mutta ne on ehkd ollut tillaisia vaan hetkessd tai pddtoksenteossa, ettd ei 0o
kuitenkaan mihinkddn kdsirysyyn johtanut. Mutta tota kuitenkin vdlilld sellaisia
outoja voimakkaita.” (jory 1, haastattelu)

Sukupuoli ei kuitenkaan merkittdvissd maédrin nouse esiin tekijané, joka vaikut-
taisi viranhaltijan kohteluun. Enemmén esiin nousee se, ettd viranhaltijat kokevat
joutuvansa vaikeissa asioissa toisinaan syntipukeiksi, vaikka he noudattaisivat luot-
tamushenkil6iden tekemid paétoksié. Jollekin taholle ikévid seuraamuksia tuottavien
paitosten aiheuttama mielipaha on helppo kohdistaa toimialan johtavaan viranhalti-
jaan. Mielipahan kohdistajana saattaa olla niin paitdksen vaikutuspiirissa ollut kun-
talainen kuin eri mielté ollut luottamushenkil6. Viranhaltijaan kohdistuva negatiivi-
nen ja asiattomuuksiin meneva kommentointi julkaistaan yha useammin sosiaalisen
median kautta, mutta viranhaltijoissa ahdistusta aiheuttavia tilanteita tapahtuu myos
kasvotusten.

”Mulla on yksi luottamushenkilo, jos se tulee tapaamaan mua niin md en laita
ovea kiinni, kun se tulee paikan pddlle. Kaikki kylld varmaan tietdidkin kenestd
puhutaan, ettd ei ole koskaan silleen tapahtunut mitddn, mutta tieddn ettd siithen
on riski, ettd se keskustelu voisi mennd sellaiseksi, ettd ettd md haluan ettd on
joku tarvittaessa kuulemassa, ettd sitten varsinkin jos on ollut joku semmoinen
tilanne jo aikaisemmin et tietdd, ettd se tulee tapaamaan sellaisesta aiheesta,
josta se on provosoitunut tai on tosi kirkevd mielipide niin kun monessa asiassa
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kyseiselld henkilolld on, niin sitten se on niinku vaan semmoinen ennaltaehkdi-
sevd juttu, ettd ettd ei ainakaan ole niinku kahdestaan suljetun oven takana.”
(jory 2, haastattelu)

Viranhaltijoiden vastauksissa ei ole esimerkkejd uhkailusta, mutta haastatte-
luissa pari viranhaltijaa kertoo kokeneensa suoranaista uhkailua.

”Meilld oli yhdessd kunnassa hiukan semmonen uhkailukulttuuri ja kyse oli, md
en nyt endd edes muista mikd pddtos asia se oli. Minuun otti yksi luottamushen-
kilo yhteyttd, ettd jos en tee semmoista esitystd, niin minun tehtdvdni on vaaka-
laudalla sen jdilkeen.” (jory 2, haastattelu)

Huolta viranhaltijat kantavat tekeménsa valmistelutyon ja sen pohjalta syntyvien
padtosten oikeellisuudesta. Kyllastymistd aiheuttavat rutiiniluontoiset ja muodon
vuoksi suoritettavat valmistelutehtavit.

Erilaisia negatiivisia tunteita viranhaltijoissa herdttdvat poliittiset paitokset,
jotka vaarantavat kunnan taloutta tai asukkaiden yhdenvertaisuutta. Myds lyhytné-
koisyys ja “poliittisten pikavoittojen” etsintd saavat viranhaltijoissa aikaan negatii-
visia rektioita. Strategisuuden puute, sovituista linjoista lipedminen ja epdolennaisiin
asioihin keskittyminen mainitaan usean eri negatiivisen tunnetilan yhteydessa. Joh-
donmukaisuus ja faktapohjaisuus ovat viranhaltijoille tdrkeitéd ja ne korostuvat lépi
koko kyselytutkimuksen vastausten.

”Kun johdonmukaisuus puuttuu pddttdjiltd. Muisti on pddttdjilld valikoiva, ei
edes muisteta omia pddtoksid. Vaaditaan yhtd, mutta pddtetddn ihan toisin. Ra-
halla (veroeuroilla) ei ole mitddn vilid... Ei ymmdrretd kokonaisuuksia, vaan
tartutaan vain yksityiskohtiin. On luvattu kyldpolitiikkahengessd mahdottomia
asioita ja ajetaan kddrmettd pyssyyn. Vaaditaan strategian ja valtuuston pdd-
tosten vastaisia asioita valmisteluun. Painostetaan pikkuvirkamiehid valmiste-
lussa.” (KT, kys.7)

Niéiden positiivisten ja negatiivisten tunteiden tarkastelun jélkeen on todettava,
ettd muutama viranhaltija totesi valmistelun olevan heille vain neutraalia tyoté, joka
ei heréta erityisid tunteita. Naistd vastauksista oli padteltdvissi vastaajana olevan ko-
keneen viranhaltijan, jonka tunnetoimijuus oli hyvin varmalla tasolla.

”Kohtuullisen pitkdn virkamiesuran jilkeen esittelyyn liittyvd valmistelu ei

useinkaan herdtd erityisid tunteita. Asioihin pystyy suhtautumaan omasta mie-
lestd ammattimaisesti.” (KT, kys.7)
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Viranhaltijoiden tunnetoimijuus néyttidytyy negatiivisten tunnekokemusten koh-
dallakin kohtuullisen varmana. Argumentit paksumman selkénahan kasvattamisesta
ja olkien kohauttamisesta negatiivisia tunteita heréttivissé tilanteissa kertovat hy-
visti itseluottamuksesta ja vahvasta ammatillisesta toimijuudesta, vaikka tyopaikan
tunneilmasto olisi ainakin tilapdisesti madaltunut. Vahvuudesta ja kokemuksesta
kertovat myos kokeneempien viranhaltijoiden toteamukset siitd, ettd he eivét endd
suostu ottamaan epéreilua ja asiatonta palautetta vastaan. Negatiivisten kokemusten
erddnlainen sivuuttaminen paksun selkdnahan avulla ja toisaalta negatiivisia tunteita
heréttivid drsykkeitd vastaan toimiminen kertovat kumpikin varmasta tunnetoimi-
juudesta, mutta hieman eri tavalla.

Sadntdpohjaisuudestaan huolimatta johtavien viranhaltijoiden tyd voidaan kat-
soa tunnetyoksi ja viranhaltijoiden tunnetoimijuudessa tunteiden hallinta korostuu.
Viranhaltijoiden tehokkaimpana tunteiden hallinnan keinona voidaan pitié tunteiden
sddntelya ja etenkin tunneilmaisun sidintelya. Edellad olen kuvannut laajasti viranhal-
tijoiden kokemuksia erilaisista tunteista, mutta huomattavasti véhemmén on viran-
haltijoiden kokemuksia tunteiden ilmaisusta. Tunteiden sddtelymekanismit ovat yk-
silollisid, mutta niihin vaikuttavat organisaation tavat ja kayttdytymissaannot. Tun-
teita sditelevistd mekanismeista voi ajan kuluessa tulla niin automaattisia, ettei yk-
silo edes tiedosta niitd (Elfenbein, 2007). Viranhaltijat ovat tottuneet toimintaympa-
ristdonsé sen hyvine ja huonoine puolineen ja pyrkivit toimimaan oman tunnesééte-
lynsé kannalta parhaalla mahdollisella tavalla.

6.2.3 Valmistelutyon erityishaasteita

Kartoitin edelld esiteltyjd positiivisia ja negatiivisia tunteita sekd niiden aiheuttajia
suurimmaksi osaksi kyselytutkimuksen avulla. Kyselytutkimuksissa nousi esiin val-
mistelutyon erityishaasteita, joita sivutaan viranhaltijoiden rooleja ja tunteita koske-
vissa tutkimustuloksissa, mutta joita halusin niiden ajankohtaisuuden vuoksi kési-
telld vield erikseen. N4itd erityishaasteita ovat: tulevaisuuden kehityssuuntien enna-
koiminen, lausuntopyynnoét ja kyselyt, valtion/EU:n -tasojen paédtdksenteon vaiku-
tukset kuntiin, sosiaalinen media, sote-uudistus sekd merkittdvimpand valtuusto-
aloitteet. Valtuustoaloitetta lukuun ottamatta ndmaé erityishaasteet liittyvét kuntaor-
heet mukaan toteuttamiini johtoryhmien teemahaastatteluihin. Téassa luvussa késitel-
134n ensin kunnan ulkopuolelta tulevia haasteita aiheuttavia tekijoitd ja syvennytéédn
lopuksi valtuustoaloitteisiin.
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Ennustamisen haasteet ja vaikutusmahdollisuuksien puute

Friedman (esim. 2019, 137) on teknokratiaa koskevissa argumenteissaan todennut,
ettd asiantuntijoilta ja maallikkokansalaisilta puuttuu tarvittava tieto yhteiskunnallis-
ten ongelmien tehokkaaseen ratkaisemiseen ja siksi he toimivat ainakin osittain puut-
teellisen tiedon pohjalta. Kun viranhaltijat valmistelevat paitoksid, tekevét he erilai-
sia tulevaisuusskenaarioita 16ytdiménsé ja parhaaksi katsomansa tiedon perusteella.
Taysin luotettavaa tietoa etenkin isoissa asioissa on harvoin olemassa, miké viran-
haltijoiden mukaan aiheuttaa toisinaan luottamushenkil6issé turhautumisen tunnetta.
Teemahaastatteluissa kahden eri kunnan viranhaltijat kertoivat kokevansa saédnnolli-
sin viliajoin riittimittdmyyden ja epdonnistumisenkin tunnetta, kun eivét pysty an-
tamaan luottamushenkildille varmoja vastauksia paatoksenteon tueksi. Viranhaltijat
kuitenkin toivovat, ettd luottamushenkilot ymmaértdisivit elimin realiteetit ja sen,
etteivit he ole ennustajia.

Viranhaltijat kokevat toisinaan voimattomuutta, koska he eivit pysty vaikutta-
maan asioihin, joihin luottamushenkilt odottavat heiltd ratkaisuja. Niin luottamus-
henkil6iden kuin viranhaltijoidenkin olisi tirkedd sisdistdd, mitkd asiat ovat kunnan
oman vaikutusvallan piirissd ja mitkd eivit. Ihmisten kdyttdytyminen on arvaama-
tonta erilaisten ideoiden, vaikutteiden ja kehityskaarien vuoksi (Friedman, 2019,
137). Koronapandemia ja Vendjan hyokkdyssota Ukrainassa ovat esimerkkejd en-
nalta-arvaamattomista mullistuksista, joiden vaikutukset ovat moninaiset ja maail-
manlaajuiset ja joihin yksittdisen kunnan ja sen viranhaltijoiden vaikutusmahdolli-
suudet ovat marginaalisia.

”Niin jos niinku miettii nditd viimeisid vuosia ja niinku ihan tdlleen niinku kun-
nan tekemisen kannalta kukaan ei olisi vield tammikuussa 2020 arvannut, ettd
mihinkd niinku mihinkd me joudutaan tai tai ettd semmoisia sulkuja on yleensd
mahdollista mitd mitd suomessakin tapahtui ja sitten taas kun niinku tavallaan
vdhdn pddstiin siitd kurimuksesta niin niin kukaan ei olisi voinut uskoa ettd Eu-
roopassa syttyy sota. Ja ja niinku tavallaan niinkin raaka ja niinkin niinku laa-
Jjamittainen sota mitd sielld on tapahtunut niin jotenkin kylldhdn tdssd on tullut
sellaisia yllittdvid elementtejd monesta suunnasta ja ja en tiedd onko se kasvat-
tanut sitd ithmisten ymmdrrystd siitd, ettd ettd tavallaan kaikki ei ole ennakoita-
vissa tai kaikki ei ole ole niinku tavallaan sen oman vaikutuspiivin niinku taval-
laan sisdlld ettd mihinkd pystyy vaikuttaa ja mihinkd ei.” (jory 2, haastattelu)

”Ja toi samahan pdtee sitten niinku talouteen myds nyt ettd ettd tota aika niinku
semmoisia isoja juttuja. Mihin oikeasti kukaan niin kun yksittdinen viranhaltija
tai edes kokonainen johtoryhmd vaiks ois ollut mitd superhyper ammattilaisia
niin ei olisi pystynyt muuttamaan niitd asioita mitd mitd on tapahtunut.” (jory 2,
haastattelu)
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Vastauksissa toistuu, ettd ikdviin tapahtumiin tunnutaan usein etsittdvén syyllistd
ja syytokset on helppoa kohdistaa viranhaltijoihin. Hankalamman keskusteluilma-
piirin kunnissa voimattomuuden myontdminen on vaikeaa ja keskustelut ajautuvat
sithen, ettd viranhaltijat eivét ole halunneet etsid ratkaisuja. Viranhaltijoiden kom-
menteista on kuitenkin havaittavissa myos toiveikkuutta siité, ettd koronapandemian
kaltaiset globaalit ja ennendkemattomalla tasolla toteutuneet haasteet avaavat kunta-
laisten silmii sille, kuinka ulkopuolelta tulevat isommat ja pienemmait voimat vai-
kuttavat ennakoimattomasti kunnan toimintaan.

Lausuntopyynnét ja kyselyt

Huomattavasti aikaa vievéni asiana viranhaltijat mainitsevat lausuntopyynnét. Kun-
tiin ldhetetddn l&hes péivittdin lausuntopyyntdjé erilaisista asioista. Ne voivat olla
esimerkiksi jérjestdjen strategioiden valmistelua tai laajojen lakien ja sdédddsten val-
mistelua koskevia lausuntoja. Yhteistoiminnallisen hallinnan nédkdkulmasta kuntien
osallistaminen on vélttimatonta sellaisissa tilanteissa, joissa kuntien nikemykset ja
asiantuntemus ovat paitoksenteon kannalta valttdmattomid. Kuitenkin jo néihin lau-
suntopyyntoihin tutustuminen ja sen erotteleminen miké lausuntopyynnéistéd on kun-
nan kannalta oleellinen ja miké ei niin keskeinen, vie erittdin paljon viranhaltijoiden
aikaa. Lausuntopyyntdjen liitemateriaalit ovat usein huomattavan laajoja, jopa satoja
sivuja. Térkeisiin lausuntopyyntdihin olisi ehdittdvd kunnolla perehtyméén, jotta
kunta pystyy vastaamaan niihin riittavalla tarkkuudella.

”En tiedd. Tuntuu, ettd tavallaan lausuntopyyntdjd tulee tuosta valtakunnan ta-
solta tosi paljon, ettd ne oo niin hitsin laajoja vield sitten siis toki sielld on erilai-
sia, mutta ihan oikeasti tuntuu etté péivittdin tulee jotakin, ettd odottako ne oike-
asti ettd me keretdéin kaikkiin vastailla jotakin ettd ettd se se tuntuu hurjalta.”
(jory 1, haastattelu)

Viranhaltijat myos pohtivat, onko kunnan antamilla lausunnoilla kaikissa ta-
pauksissa minkéénlaista vaikutusta, lukeeko lausuntoja kukaan ja vélittyyko kuntien
sanoma lausuntojen kautta oikeasti eteenpéin.

”Olen siis ihan luotettavalta taholta kuullut, ettd opiskelijat kdy ainakin joissain
ministerioissd ldpi sitten nditd lausuntopyyntdihin tulleita lausuntoja ja md oon
Jjoskus sitd miettinyt, ettd miten sd silld vield aika vajavaisella kokemuksella kun
kun sd olet vasta opiskelemassa, ettd sulla ei ole sitd kdytinnon kuntatyon koke-
musta, niin miten sd osaat niitd lausuntoja kdsitelld. Kun sitten kuitenkin niissd
lausuntopyynndissd on mahdollisuus usein vapaastikin kirjoittaa ja sielldhdn
sitten kunnat vuodattaa enemmdn sitd tuskaansa. Miten sitd kokemattomana
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pystyt sieltd sitten ikddn kuin imee sen olennaisen ja viemddn eteenpdin.” (jory
1, haastattelu)

Toivottavaa on, ettd lausuntopyynnét suunnattaisiin vield tarkemmin vain niille
kunnille, joita asiat ihan todella koskevat. Nyt viranhaltijoiden kokemus on, etté lau-
suntoja lahetetddn liian laajasti, jotta kaikki tahot varmasti osallistetaan tai jotta lau-
sunnon pyytdjén ei tarvitse kiyttdd aikaa sen tutkimiseen, mitkd kunnat ovat oikeasti
lausuntopyynnon aiheen vaikutuspiirissd. Lausuntopyynndt kokevat niiden suuren
maérdn vuoksi tietynlaisen inflaation. Tdma viranhaltijoiden nikemys poikkeaa esi-
merkiksi Keindsen ym. (Keinénen et al., 2024) tutkimustuloksista, joiden mukaan
lainvalmisteluprosessissa onnistutaan kaikkein parhaiten keskeisten sidosryhmien
tunnistamisessa ja avointen kuulemiskierrosten jarjestdmisessa.

”Mulla on itselle tullut semmoinen olo nyt kylld kahdenkymmenen vuoden koke-
muksella, ettd se on semmoinen lausuntopyyntoautomaatti, ettd on kysytty, kun
kysyd tarvitsee. Mutta onko niilld oikeasti sitten vaikuttavuutta.” (jory 1, haas-
tattelu)

Lausuntopyyntdjen lisdksi johtavia viranhaltijoita tyodllistavit erilaiset kyselyt
esimerkiksi valtionhallinnon tai Kuntaliiton taholta. Ndihin vastaaminen ajaa kunnan
etua, mutta ajan 10ytdminen vastausten pohdintaan on usein vaikeaa. Koronapande-
mian aktiivisen vaiheen aikana kuntiin ldhetettiin vield normaalia enemmén erilaisia
toimintaa koskevia kyselyitd, mika lisdsi kuormitusta entisestaan.

Valtio- ja EU-tason paatoksenteko

Yhteistoiminnallisen hallinnon keskeinen ja vaikea kysymys liittyy paitoksenteko-
valtaan (Greenwood et al., 2021). Oman kuntaorganisaationsa yhteistoiminnallisessa
hallinnossa kunnat ovat toiminnan ytimessd, mutta isommassa kuvassa kunnat jou-
tuvat usein ulkokehille. Johtoryhmien haastattelut syvensivit kyselytutkimuksen
vastauksien kautta muodostunutta kuvaa siité, ettd viranhaltijat kokevat EU:n tason
paétoksenteon valuvan kuntien arkeen vililld hyvinkin mutkikkaina velvoitteina.
Esimerkkind toimivat mm energiaratkaisut. Yksi viranhaltija nosti haastattelussa
esiin sen, ettd pohjoismaisten kuntien olosuhteita ei eurooppalaisessa ajattelussa
ehké aina ymmarretd tarpeeksi. Moni asia aiheuttaa Pohjois-Euroopassa toteutettuna
paljon suurempia kustannuksia kuin EU:n eteldisimmissd maissa. Viranhaltijat toi-
vovatkin tdsmillisempdd edunvalvontaa ja asioiden kdytdnnon vaikutusten pohdin-
taa.

Euroopan unionin paétokset muokataan valtakunnalliseksi lainsdddannoksi ja vi-
ranhaltijat pohtivat, onko ndissé prosesseissa lopulta kenellekdén selkedé kuvaa ko-
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konaisuudesta. Lopullinen vastaus selvidi yleensd vasta kun kunnat alkavat toteuttaa
paatoksid kaytannossa.

”Ja se ongelmahan kunnissa on se, ettd nditd tulee joka tuutista, niitd tulee mo-
nikerroksisesti nditd niinku kustannuksia aiheuttavia asioita ja niitd ei kukaan
tunnista millddn pddtoksenteko tasolla ei tuolla valtakunnan eduskunnan poli-
titkassa. Sielld tulee sitd lainsddddanto putkea. He tunnistaa ehkd sen, mutta kun
siitd tulee yli, ohi ja sivusta ja on jos jonkinndkoistd niin se niinku se hallinnan
tunnehan on muuttunut jo ihan merkittdvésti pelkdstddn ndistd monimutkaistu-
mista ja kerroksellisista asioista johtuen tdssd viimeisen 10 vuoden aikana.”
(jory 2, haastattelu)

Muutamissa kyselytutkimuksen vastauksissa kuvataan EU:n tasolta kuntiin tul-
leiden uusien velvollisuuksien aiheuttamaa suurta tyOméaaria ja turhautumisen tun-
netta. Téllaisia ovat esimerkiksi GDPR (General Data Protection Regulation eli
suom. yleinen tietosuoja-asetus), saavutettavuusdirektiivi sekd tiedonhallintalaki.
Néama eivit kuitenkaan nousseet puheenaiheeksi johtoryhmien haastatteluissa.

Lainvalmisteluun liittyvé tutkimus on tunnistanut lakien valmisteluun liittyvid
kehittdmistarpeita erityisesti resursoinnin, johtamisen ja vaikutusten arvioinnin
osalta (Uusikyli et al., 2023). Lainvalmistelun laadun parantamisen on katsottu edel-
lyttdvét systemaattista ldhestymistapaa ja pitkédjénteistd kehittdmistyotd. Viranhalti-
joiden ndkemykset lainvalmisteluun liittyen ovat samansuuntaisia. Erityisen ongel-
mallisena ndhddan lainsddddnnén nopeat muutokset ja niiden tempoilevuus. Lain-
sdddidnnon tihedt muutokset koetaan haastavina etenkin sivistyksen toimialalla. Erés
viranhaltija kertoi haastattelussa, ettd varhaiskasvatuksessa koetaan kuormittavina
asiakasmaksulakiin ja maksujen méédrittdmiseen liittyvét toistuvat muutokset seki
muut lakimuutokset, jotka aiheuttavat toimintojen uudelleenjérjestelyjd. Osittain tél-
laiset toiminnan uudelleen jarjestelyt pohjautuvat pidempéan lakivalmisteluun ja toi-
sinaan ne tulevat dkillisten méardyksien kautta. Niin tapahtui esimerkiksi Venéjédn
hyokkdyssodan alkamisen jélkeen, kun kuntien oli reagoitava nopeasti ukrainalais-
ten pakolaislasten koulutustarpeisiin.

Talouspuolella raportointivelvoitteiden koetaan kasvaneen jatkuvasti. Opetuk-
sen toimialoilla haasteelliseksi ndhddén rahoituksen painottuminen merkittdvissé
maarin hankkeisiin. N4itd rahoituksia on haettava, jotta toimintaa voidaan rahoittaa
ja kehittdd. Hankerahojen haku, hallinnointi ja raportointi vievét paljon viranhalti-
joiden aikaa.

”Opetuksessa ja kasvatuksen rahoituksessa paljon perustuu niin kun ihan tim-

moisen niinku kehittimishankkeisiin tai nithin rahoituksiin mitd tulee, vaikka
opetushallitukselle jotain ministerioltd, se pitdd olla viranhaltijan hereilld, ettd
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OK nyt on jaossa kolmekymmentdinelji miljoonaa koko valtakuntaan, ettd nyt
md sitten teen sitd, jotta me saadaan edes osa pennosista, jotta me voidaan sitd
toimintaa tehdd ja jatkaa.” (jory 2, haastattelu)

Joissain tapauksissa kehittimishankkeet myos kasvattavat kuntien kuluja tai vie-
vit ainakin henkilostoresurssia, kun hankkeella aikaan saadut uudet toimintamallit
jaaviat hankkeen padttymisen jalkeen osaksi kunnan toimintaa, mutta hankerahoitus
paittyy.

EU:n tason sditelyn sekd velvoitteiden aiheuttamat taloudelliset ja resursseja
koskevat paineet aiheuttavat keskustelua viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden
valilld. Viranhaltijat kertovat joutuvansa perustelemaan kasvaneita kustannuksia
padtoksilla, jotka on tehty hyvin etdilld kunnan toimintaympéristosté ja johon yksit-
taisen kunnan viranhaltijoilla ei ole ollut mahdollisuutta vaikuttaa. Mikali luottamus-
henkiléilla ei ole tarpeeksi laajaa ymmarrysté lainsdddannon ja EU:n tason sddtelyn
vaikutuksesta kuntien velvollisuuksiin, aiheuttavat tillaiset perustelut joskus jénnit-
teitd tai pientd epéluottamustakin viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden valilla.

Valtuustoaloitteet

Kyselytutkimuksen vastauksissa viranhaltijat nimesivét valtuustoaloitteet vahvaksi
turhautumista aiheuttavaksi tekijéksi. Turhautuminen ei liity valtuustoaloitteeseen
politiikan tyokaluna vaan siihen, miten ja kuinka paljon sitd kdytetdan.

Kyselytutkimuksen avointen kysymysten vastauksissa tuli toistuvasti esiin se to-
siasia, ettd valtuustoaloitteita tehddén kunnissa paljon ja niiden méérd on ollut kas-
vussa. Sama viesti vilittyi my0s johtoryhmien haastatteluissa. Valtuustoaloitteita
tehdédn erittiin aktiivisesti ja ne tyollistdvat viranhaltijoita huomattavasti. Suurim-
pina ongelmina nédhdéan kuitenkin se, ettd merkittidva osa valtuustoaloitteista koskee
asioita, jotka jo etenevét kunnan operatiivisella puolella tai sitten aloitteen laadin-
nassa ei ole huomioitu kuntastrategiaa.

”Ne on on just sellaisia, ettd ettd me viranhaltijat joudutaan tosi kiusalliseen
asemaan siind mielessd, ettd kun me joudutaan melkein yhdeksddnkymmeneen
prosenttiin sanomaan ei, kun ne on joko semmoisia ihan absurdeja, meilld jo on
ndmd asiat tai sitten ne ei niinku miltddn osin tue meiddn kuntastrategiaa tai
sitd johdonmukaista tyoskentelytapaa.” (jory 1, haastattelu)

Viranhaltijoiden vastauksissa toistuu toive, ettd valtuutetut ottaisivat vastuulli-
seen viranhaltijaan yhteyttd ennen valtuustoaloitteen jéttod, jotta viranhaltija voisi
kertoa ajantasaisen tilanteen valtuustoaloitteen kohteena olevasta asiasta. Tétd toi-
votaan siité tiedolliseen epdsymmetriaan liittyvista syystd, ettd valtuutetut eivét mil-
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la4n voi tietdd kaikkea, mitd viranhaltijoilla on paivittdisessd tyossddn kdynnissi ja
suunnitelmissa. Néin véltyttdisiin turhalta tyoltd, kun aloitteita jo valmiiksi etene-
vistd asioista ei jétettdisi, eikd niihin tarvitsisi viranhaltijoiden vastata eikd toimie-
linten niitd késitelld. Sama péatee sellaisiin asioihin, jotka ovat jo olleet toimielinten
kisittelyssa tai joista on ldhihistoriassa tehty aikaisemmin valtuustoaloitteita. Viran-
haltijat kertovat valtuustoaloitteista, joissa viitataan esimerkiksi edellisen vuoden
toimielinkasittelyyn, joka on pddtynyt tiettyyn lopputulokseen. Ja silti asiasta tuo-
daan vuotta mydhemmin jilleen valtuustoaloite. Tdmi koetaan epdkunnioittavana
niin toimielimen paétdksentekoa kuin viranhaltijoidenkin tydskentelya kohtaan.

”Jopa vililld suorastaan tulee aggressiot pintaan, kun kuuntelee niiden aloittei-
den jdttamistd sielld valtuustossa, ettd kuinka vihdn ikddn kuin arvostetaan ja
vdlitetddn tdstd viranhaltijatyostd ja lditkitddn nditd asioita oikealta ja vasem-
malta ja sitten vield suututaan perddn, jos on ikddn kuin vddrin valmisteltu.”
(jory 1, haastattelu)

Liséksi viranhaltijat toivovat, ettd valtuutetut pysahtyisivat tarkastelemaan kun-
tastrategiaa ja peilaamaan aiottua valtuustoaloitetta sithen. Néin aloitteista tulisi pa-
remmin pureksittuja ja ne olisivat jo 1dhtokohtaisesti samassa linjassa kunnan strate-
gian kanssa. Tillaisessa tarkastelussa aloitteet tulisivat jo niiden jattdjan toimesta
muovattua strategisiksi ja viranhaltijoiden olisi siitd hyvé jatkaa valmistelutyotaén.
Tallaisessa strategisessa tarkastelussa tippuisi pois sellaiset aloitteet, jotka eivit tue
kunnan strategisten tavoitteiden toteutumista. Tdma tietysti edellyttdd, ettd luotta-
mushenkild ymmartdd suunnittelemansa aloitteen linjattomuuden ja jattdd sen tdstad
syystd tekemattd. Valtuustoaloitteita koskevia toimintatapoja ja niiden kehittamista
koskevia kommentteja oli kyselytutkimuksessa paljon. Tasta syysté otin aiheen mu-
kaan myds teemahaastatteluihin, joissa sain syvennettyd viranhaltijoiden nikemyk-
sid aloitekdytdnnon ajoittaisesta toimimattomuudesta.

Viranhaltijat kokevat, ettd vain harva valtuustoaloite sisiltd4 uusia avauksia tai
ehdotuksia. Toisinaan aloitteita tehddén asioista, jotka ovat nousseet tai nousemassa
valtakunnallisella tasolla esille, mutta jotka eivit ole vield esimerkiksi lainsdddannon
muutosten kautta ehtineet kuntiin. Viranhaltijat kokevat, ettd tilla tavalla luottamus-
henkil6t pyrkivét korostamaan omaa asiantuntemustaan ja reagointikykyaén. Moni
viranhaltija toteaa suoraan niin kyselytutkimuksen vastauksissa kuin haastatteluissa,
ettd heidin mielestédédn valtuustoaloitteita tehddén poliitikon oman nékyvyyden ko-
rostamiseksi ja sen vuoksi valtuustoaloitteen kohteena olevan asian taustoja ei edes
haluta selvittdd. Valtuustoaloitteissa on siis viranhaltijoiden nikemyksen mukaan
turhan usein populistinen sivy.
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”Kun nditd valtuustoaloitteisiin sitten oikeasti myés joskus reagoidaan ja taval-
laan se asia saattaa olla jo prosessissa jo siind vaiheessa, kun valtuustoaloite
tulee. Niin mulle tulee sitten sdhkopostia, ettd hei ettd mainitsethan nimen ettd
olen niinku tdmdn valtuustoaloitteen tehnyt, vaikka se on ollut prosessissa ennen
valtuustoaloitetta ja tavallaan silld ei ole ollut sen prosessin etenemiseen sindl-
ldédn niinku mitddn merkitystd. Mutta ettd niinku muistutetaan juuri siitd néky-
vyydestd, ettd kumpi siind on oikeasti tirkedmpdd. Se ettd se asia toteutuu tai
menee eteenpdin vai se, ettd sen nimensd saa sinne lehteen niin tdilleen kdirjis-
tden.” (jory 2, haastattelu)

”Tossa nékyy mun mielestd se véihdn sama ilmié mikd on tullut siitd ettd valtuus-
ton kokoukset striimata nettiin. Sielld pidetddn niinku puheenvuoroja ei itse sen
asian niin kun kdsittelyn edistimiseksi tai niin kun oman kannan esittimiseksi
edes vaan siksi, ettd halutaan sitd omaa ndkyvyyttd ja niin kun saada itse itseddn
esiin. Niin sitdkin ehkd kdytetddn oikeasti niinkun tarkkaan ottaen véhdn védrin
Jja silld pddsee vaan itse esille, vaikka oikeasti ei olisi sithen asian kdsittelyyn tai
niinku lopputuleman kannalta kauheasti mitddn annettavaa, niin ndissd aloit-
teissa on véihdn sama asia. Tosin ne on niinku vield astetta pahempi, koska sitten
niinku kun niitd kdytetddn vddrin niin se hukkaa ihan dlyttémdsti meiddn orga-
nisaation resursseja kun se tdytyy kuitenkin niinku viedd sen prosessin ldpi ja
nithin oikeasti menee kun niihin ne valmistellaan tietysti huolella. Niin niihin
menee tosi paljon sitten tyéaikaa.” (jory 2, haastattelu)

Viranhaltijat toteavat valtuustoaloitteiden tehtailijoiden joukossa olevan myos
ns. “yhden asian huutelijoita”, jotka kaikin keinoin pyrkivat edistdiméén tarkedksi
katsomaansa asiaa ja saamaan sille ndkyvyyttd. Nakyvyyden saamiseen voi viran-
haltijoiden mukaan liittyd myds se, ettd luottamushenkild on luvannut jollekin tie-
tylle taholle edistdd jotakin tiettyd asiaa (vrt. kannattajandkokulma (Aberbach,
1981)) ja valtuustoaloitteen avulla pystyy nikyvésti todistamaan, ettd hidn todella
yrittdd tehdd lupaamalleen asialle jotain. Valtuustoaloite ei vélttdmattad ole myoskaian
vain tietyn yksittdisen luottamushenkilon projekti, vaan tavoitteena on saada koko
puolueelle nakyvyytta.

”Siind varmaan osa on se, ettd se tuo puolueille eritoten pienemmille puolueille
niin semmoisen mahdollisuuden saada ja olla esilld. Mut on se tietysti en md sitd
en md tiedd mikd se vaihtoehto sitten tota olis. Ei se voi niinkddn olla, ettd val-
tuustoaloitetta ei olisi ollenkaan.” (jory 3, haastattelu)

Joidenkin viranhaltijoiden kokemus on, ettd valtuustoaloitteita pidetidén viimei-
send reittind edistid asiaa, joka ei muuten ole viranhaltijan tai toimielinten jisenten
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kanssa kéytyjen keskustelujenkaan jialkeen edennyt. Erds viranhaltija kertoo luotta-
mushenkilon uhanneen tehdé asiasta valtuustoaloitteen, mikéli viranhaltija ei edisté
asiaa. Osa viranhaltijoista kokee, ettd valtuustoaloitetta pidetéén tietynlaisena kés-
kynantona viranhaltijoille.

”Aina kun tulee uudet valtuutetut niin sitd kdydddn niinku vihdn uudestaan, ettd
se ei ole mikddn kdsky, vaan se on aloite.” (jory 2, haastattelu)

Vaikka valtuustoaloitteet herattivét ristiriitaisia tunteita, koetaan ne kuitenkin
osana kuntapolititkkaa. Niiden kéyttod olisi viranhaltijoiden terdvoitettdva, jotta
koko valtuustoaloite ei kokisi inflaatiota ja niihin vastaamiseen kéytettdvé aika py-
syisi rajallisena. Viranhaltijat suhtautuvat aidon iloisesti uusiin ja hyvin pohdittuihin
aloitteisiin.

”On hyvidkin valtuustoaloitteita, ei siind mitddn. Juuri tuli jostain nuorisoval-
tuustoon suunnattu aloite. Se koski jotain kasvisruokavaliota, ettd mitd oli niinku
pohdittu jo esittdjien taholta.” (jory 3, haastattelu)

Viestinta ja sosiaalinen media

Jo aikaisemmin olen todennut sosiaalisen median olevan haaste niin operatiiviselle
kuin poliittiselle johtajuudelle. Viranhaltijoiden vastauksissa sosiaalinen media nou-
dee esiin erillisend vaikuttimena niin paitdksenteon valmistelussa kuin koko paétok-
sentekoprosessissa. Sosiaalinen media tarjoaa julkisen sektorin organisaatioille kei-
non edistdd kansalaisten osallistumista paatoksentekoon ja palvelujen kehittimiseen
(Lovari & Valentini, 2020). Myo6s viranhaltijoiden nakemysten mukaan sosiaalinen
media mahdollistaa suoran vuorovaikutuksen poliitikkojen ja heiddn ddnestéjiensd
vililld. Kuntalaiset voivat kysya kysymyksid, ilmaista mielipiteitddn ja saada reaali-
aikaista tietoa poliittisista paatoksistd. Nidin sosiaalisen median kanavien voidaan
katsoa omalta osaltaan edistdvén yhteistoiminnallista hallintaa, avoimuutta ja demo-
kratiaa.

Sosiaalisessa mediassa esilld olo ndhdéddn yhtend merkittidvéni politiikan teke-
misen keinona, johon viestimisestd on joidenkin viranhaltijoiden mielestd tullut jo
liiankin reaaliaikaista. Esimerkkind tésti toimii yhden haastatellun viranhaltijan ker-
tomus siitd, kuinka toimielimen jisen kirjoitti Facebookiin kokouksen ja pykélén ka-
sittelyn vield ollessa kesken, kuka oli sanonut mitékin. Sosiaalisen median luoma
aktiivisesti esilld olemisen tarve ja jatkuvan vaikuttamishakuisen keskustelun koh-
teena oleminen vaikuttavat haitallisesti luottamushenkiléiden paitdksentekoon ja
sitd kautta viranhaltijoiden valmistelutyohon.
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Sosiaalinen media on nopea tapa levittaa tietoa, mutta se voi myos levittaa vaaraa
tai harhaanjohtavaa tietoa. Jos poliittiset paatoksentekijét jakavat sosiaalisessa me-
diassa tietoa, joka on epéluotettavaa tai keskenerdistd, vaikuttaa se julkiseen keskus-
teluun ja mielipiteenmuodostukseen (Lasser et al., 2022). Ajantasaisen ja totuuden-
mukaisen viestinnin rooli kasvaakin jatkuvasti. Koska sosiaalisessa mediassa kun-
talaiset ja luottamushenkildt viestivit ldhes ympéri vuorokauden, luo se haasteen
kunnan viralliselle viestinnille, joka kuitenkin 1dhtokohtaisesti toimii kriisitilanteita
lukuun ottamatta tiettyjen tydaikojen puitteissa. Kunnan viestintd ei voi olla yhti
nopeatempoista kuin yksityishenkildiden viestintd. Tdmai aiheuttaa sen, ettd sosiaa-
lisessa mediassa levidva vidrd tieto on kunnan viestinnidn kannalta vahintdénkin
haastavaa. Viranhaltijat toetavatkin, ettei edes kannata yrittda korjata kaikkia ver-
kossa levidvid vééria tietoja ja huhupuheita, koska se ei kiytdnnossd tule koskaan
olemaan mahdollista.

Jatkuva reagoinnin tarve, erilaisten viestintdkanavien miéran kasvu ja kilpailu
nikyvyydestd on johtanut siihen, ettd useat kunnat taistelevat nykytilanteeseen liian
pienten viestintdresurssien kanssa. Tdma aiheuttaa painetta kunnan viestinnésté vas-
taaville viranhaltijoille.

Sote-uudistus

Johtoryhmien teemahaastattelut toteutettiin vuonna 2022, jolloin valtakunnallisen
sote-uudistuksen valmistelu oli juuri loppumetreillé ja organisaatiouudistuksen val-
mistelun kdytdnnon toimenpiteité tehtiin kiivaasti. Koska sote-uudistukseen liittyvét
selvitystyot ja valmisteluryhmit olivat ty6llistdneet viranhaltijoita vuosikausia, ha-
lusin tiedustella heidén ajatuksiaan uudistuksen toteuttamisesta ja sithen kdytetysté
tyOmadrasta.

Osa viranhaltijoista pohti haastatteluissa, onko uudistukseen tdhdénnyt prosessi
kestéinyt jo niin pitkéén, ettd uudistuksen alkuperdiset tavoitteet ovat unohtuneet.
Onko isosta uudistuksesta endd saatavilla sellaisia hyotyja, joiden vuoksi se alun pe-
rin kdynnistettiin?

”Jos me oltais silloin 20 vuotta sitten kun tdstd alettiin puhua niin alettu teke-
mddn niin olis jo pitkdlld tdd kuvio ja ndin ja nyt me mennddn no ainakin rahoi-
tuksen osalta vield tdysin sumussa.” (jory 2, haastattelu)

Se, ettd vuosikausia tehty valmistelutyd oli haastattelujen tekovaiheessa johta-
massa uudistukseen, ndhtiin kuitenkin positiivisena. Vaikka epdvarmuuksia uudis-
tuksen hyobtyjen ja toimivuuden suhteen olikin, ei vuosikausia tehty valmisteluty6
ainakaan kokonaan valunut hukkaan. Viranhaltijoiden vastauksista kdy kuitenkin
ilmi, ettd he kokevat kuntien toimineen uudistuksessa 14hinnd tyorukkasina, mutta
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todelliset vaikutusmahdollisuudet ovat olleet vidhdisemmét. Kuntien viranhaltijat
ovat siis olleet valtakunnan tason poliitikkojen instrumentteja, jotka ovat toteuttaneet
tehtyjéd paédtoksia ja pyrkineet ennakoimaan tulevia poliittisia tahtotiloja (Lundquist,
1992a, 91-85).

”Eihdn ne kunnat ole kylld oikeasti tuossa tullut kunnolla kuulluksi. Ettd kylld se
on ollut niin, ettd sitd prosessia ja uudistusta on vedetty jostain niinku piikkipai-
koilta silld tavalla, ettd se kuuleminen kuntien osalta on ollut tosi ndenndistd ja
sitten tddlld vaan ollaan niiden muutosvoimien armoilla ja kuten todettua niin
tosi epdvarmaa ja niin kun kaikki meiddn omat niinku suunnittelutyékalut on
talouden osalta varsinkin viety pois. Ja toki sitten niinku siitd uudistuksesta jdd
vield tiettyjd sellaisia rippeitd, vaikka rahoitusjdrjestelmiin, ettd niinkun sellai-
set asiat vaikuttaa vield tulevaisuudessakin meiddn rahoitukseen, mihin me ei
itse pystytd kuitenkaan sitten vaikuttamaan, ettd ettd tavallaan sielld on kuiten-
kin sellaisia valuvikoja vaikka kuinka onkin tavoiteltu sitd tdydellistd mallia, niin
ei se sitten kuitenkaan todellakaan sitd ole.” (jory 2, haastattelu)

6.3 Kuntahallinnon strategisuuden nayttaytyminen
viranhaltijatyossa

Edellisessd luvussa 6.2. kuvasin viranhaltijoiden positiivisia ja negatiivisia tunteita.
Monet viranhaltijoiden negatiivisista tunnekokemuksista liittyivét johdonmukaisuu-
den puutteeseen ja poliitikkojen keskittymiseen viranhaltijoiden ndkokulmasta epa-
olennaisiin asioihin. Niisséd yhteyksissd mainittiin myds strategia. Tunnekokemuk-
set, tunnetoimijuus ja tydpaikan tunneilmasto ovatkin yhteydessa siihen kuinka mer-
kitykselliseksi yksilo kokee strategian ja siihen sitoutumisen (Ikdvalko et al., 2023).
Strategian toteuttamiseen liittyy erilaisia positiivisia ja negatiivisia tunteita, joiden
energiataso vaihtelee alhaisen ja korkean vililld (Ikdvalko et al., 2023, 14). Strate-
giatyOssé olevat henkildt voivat suhtautua strategiaan esimerkiksi innostuneesti (kor-
kean energian positiivinen tunne), merkityksellisyytti kokien (alhaisen energian po-
sitiivinen tunne), turhautuneesti (korkean energian positiivinen tunne) tai valinpita-
méittdmasti (alhaisen energian negatiivinen tunne) (Ikdvalko et al., 2023, 14). Téassd
luvussa tarkastelen, minkilaisia merkityseroja strategialla on viranhaltijoiden ja
luottamushenkildiden vélisessd yhteistyOsuhteessa sekd millaisia jénnitteitd se ai-
heuttaa.

Kuntalain (§ 37) mukaisesti kunnassa on oltava kuntastrategia, jossa valtuusto
paittdd kunnan toiminnan ja talouden pitkén aikavélin tavoitteista. Kuntastrategia
tulee tarkistaa vahintdan kerran valtuuston toimikaudessa. Kyselytutkimukseen vas-
tanneista viranhaltijoista ldhes kaikki (98,7 %) kertoi organisaationsa kuntastrate-
gian olevan voimassa. Vastanneista 350 viranhaltijasta vain 6 ilmoitti, ettei hdnen
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tyoskentelykunnassaan ole voimassa olevaa kuntastrategiaa. Ndisséd kunnissa kunta-
strategia on ilmeisesti vanhentunut ja uuden strategian laadinta on kéynnistynyt tai
kaynnistyméssd. Mahdollista on toki my®0s se, etté kaikki vastaajat ovat samasta kun-
nasta.

6.3.1 Strategian merkitys viranhaltijoille

Kuntastrategian merkitys omassa tydssd néhtiin kyselytutkimukseen vastanneiden
viranhaltijoiden kesken hieman eri tavoin. Lahes kaikki viranhaltijat pitivét strate-
giaa ldhtokohtaisesti erittdin tirkednd tyokaluna. Erot vastauksissa liittyivatkin
enemmaén siihen, miten strategia kunnissa on valmisteltu, miten se toteutuu ja onko
silld ylipaatadan merkitystd kunnan arjessa ja paiatoksenteossa. Eroja esiintyi my0s
siind milla tasolla strategia on laadittu ja vastaako se viranhaltijoiden odotuksia sekd
tarpeita. Strategian laadinta tarjoaa hyvén esimerkin “violetilla vyohykkeelld” (Al-
ford et al., 2017) toimimisesta kunnassa. Viranhaltijoiden asiantuntemus ja ehdotuk-
set vaikuttavat strategian laadintaan, vaikka se onkin néhtivissd poliittisena asia-
kirja. Viranhaltijat voivat oman operatiivisen johtajaroolinsa kautta auttaa poliitik-
koja kiteyttdmaan oman kantansa (Alford et al., 2017), jotta se tulee huomioiduksi
strategian tavoitteenasettelussa. Toisaalta poliitikot saattavat ohjata paidtoksenteon
valmistelun painopisteitd strategiaan perustuen.

Jo aikaisemmin teoreettisessa osiossa totesin, ettd kunta voi toimia strategisesti,
vaikka itse kuntastrategia ei olisikaan kovin laadukas. Viranhaltijoiden vastauksissa
kuntansa strategiaa kehuvat tai moittivat kommentit tuntuvat kuitenkin liittyvén laa-
dittuun dokumenttiin eli kuntastrategiaan. Myos strategiatyOti ja sen onnistumista
mitataan suhteessa laadittuun kuntastrategiaan. Tama oli kysymyksenasettelun tar-
koituskin.

Taulukko 14. Viranhaltijoiden sitoutuminen kuntastrategiaan (%:a vastanneista).

Taysin eri | Melko eri Melko Taysin En osaa | Yhteensa
mielta mielta samaa samaa sanoa
mielta mielta
Noudatan kuntastra- 0,3 4,3 36,0 58,6 0,9 100
tegiaa paatosten val-
mistelussa

Kyselytutkimukseen vastanneista viranhaltijoista suurin osa oli tdysin tai melko
samaa mieltd véitteen "Noudatan kuntastrategiaa paiatosten valmistelussa” -kanssa.
Vastauksista on paateltdvissi, ettd strategiaan tukeutuminen ei ole pelkkd mahdolli-
suus vaan viranhaltijoiden varsin yksisuuntaisen arvion mukaan he myds noudatta-
vat ja toteuttavat strategiaa sen alkuperiisen tarkoituksen mukaisesti.
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Strategiaan liittyvéssé perinteisessd tyonjaon mallissa poliitikot keskittyvit tar-
koitusten ja merkitysten johtamiseen ja jéttdvit operatiivisten asioiden johtamisen
viranhaltijoille (Harisalo, 2008, 244). Vaikka timé perinteinen tydnjako toteutuukin
kunnissa harvoin niin selkeésti, oman kuntansa strategiatydhon tyytyviiset viranhal-
tijat kertovat kuitenkin onnistuneesta strategisen tyon jaosta ja ndkevit kuntastrate-
gian ohjaavan vaikutuksen suurena. Strategiassa on hahmoteltuna ja tunnistettuna
strategiset tavoitteet ja arvot, jotka ohjaavat vuosittain asetettavia toiminnallisia ta-
voitteita. Strategia ohjaa néin ollen valmisteluun tulevia asioita, itse valmistelutyoti
sekd viranhaltijoiden tekemié paatosehdotuksia ja padtosten ennakkoarviointia. Vi-
ranhaltijat kokevat strategian ohjenuorana, johon he voivat oman tyonsé ratkaisuissa
tukeutua. Téllaisessa tilanteessa viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden valilla on
luottamusta, ja he voivat toimia positiivisessa hengessé ja yhteisid tavoitteita edis-
tden “kultaisella vyohykkeelld” (Jonsson et al., 2012).

Toiminnallisten tavoitteiden kautta strategia maérittdd niitd konkreettisia toi-
menpiteitd, joilla asetettuja strategisia tavoitteita pyritdén saavuttamaan. Ihanteelli-
sessa tilanteessa strategia ohjaa koko organisaation toiminnan suuntaa ja sitouttaa
organisaation toimimaan keskeisten tavoitteiden mukaan (Poister et al., 2010).

”Strategia on kivijalka, jolle rakennetaan, kompassi, josta katsotaan suuntaa,
peili johon pddtoksid verrataan.” (KT, kys.8)

”Keskeinen. Pddtoksille pitid olla valmiiksi tyostetyt puitteet, ikddn kuin katto

pddn pddlld - seinid sitten maalataan ja pintasddtod tehdddn pitkin matkaa.’
(KT, kys.8)

”Strategia on yhdensortin perdlauta, ei ehkd pdivittdisen toiminnan keskeisin
asiakirja.” (KT, kys.S8)

Vaikutusta strategialla koetaan olevan vahvasti myds talousarvion kautta. Stra-
tegia ohjaa taloussuunnittelua ja vaikuttaa hyviksyttyjen méédrdahojen kautta paivit-
tdiseen tekemiseen ldpi koko vuoden. Talousarvio koetaan konkreettiseksi asiaksi
toteuttaa strategiaa ja viedd sen ohjaavaa vaikutusta kaytantoon.

Ent4 sitten ne viranhaltijat, jotka eivit koe strategiaa niin merkittdvéna? Eras vi-
ranhaltija toteaa, ettd toimiva strategia on kylld merkittdva, mutta toimimaton strate-
gia on valmistelua héiritsev ja sekoittava. Strategiaan tyytymattomaétkin viranhalti-
jat periaatteessa siis pitdvét strategiaa merkittdvané, mutta kokevat kuntansa strate-
gian usein niin yleisluontoisena, ettei siiti ole ohjenuoraksi tai tueksi viranhoidossa.
Naéissi tilanteissa strategiassa ei ole tehty selkeitd valintoja tai ns. poisvalintoja ja
strategia on enemmainkin yleiskuvaus kuntien toiminnasta. Strategiasta puuttuu
yleensi télloin subjektiivisia valintoja edellyttavat visio ja missio (Harisalo, 2008,
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241). My®6s toiminnalliset painopisteet jaédvét tdllaisissa tapauksissa maérittelematta
(Harisalo, 2008, 238-240).

”Jos kdytdssd on strategia, jossa on tehty valintoja ja priorisoinnit, niin silld voi
ohjata asioiden valmistelua. Jos strategia on kaikille kaikkea -malli, niin silld ei
kdytinnossd ole merkitystd.” (KT, kys.8)

Viranhaltijoilla on myds toisistaan poikkeavia odotuksia sen suhteen, mille ta-
solle kunnan strategia laaditaan. Kuntastrategialta odotetaan riittdvada ohjaavuutta.
Silti strategian odotetaan pysyvén yldtason linjauksissa jattden yksityiskohtaisemmat
toimenpiteet viranhaltijoiden péatintdvaltaan. Osa toivoo isompia linjauksia strate-
giassa ja erikseen viranhaltijatasolla paatettavid toimenpiteitd. Osa haluaisi yksityis-
kohtaisemman ja konkreettisemman strategian.

Strategioiden koetaan my0s siséltdvin paljon itsestddnselvyyksid seka ristiriitai-
suuksia. Toisinaan ristiriitoja esiintyy jopa lainsdddédnnon kanssa.

”Kuntastrategia on erittdin merkittdvissd roolissa valmistellessa pdcdtoksid. On-
gelma on siind, ettd strategiassa ei ole nostettu esiin kdrkid, vaan toivotaan kai-
kille kaikkea. Strategia ei siis tee valintoja.” (KT, kys.8)

”Strategia ohjaa valmistelua vahvasti. Pyrimme myds tukeutumaan strategiaan
perustellessamme valmistelutekstejd. Strategiassa on toisaalta keskenddn hie-
man ristiriitaisiakin tavoitteita, ja tavoitteita, joita luottamushenkilét eiviit ehkd
ole tdysin sisdistdneet strategiaa hyviksyessddn.” (KT, kys.8)

Eras viranhaltija toteaa kuntastrategian toimivan rajaavana tekijéni, jota ilman
valmisteluun tulisi asioita, milloin mistékin suunnasta. Hinen mukaansa hyvé stra-
tegia hillitsee myds siithen kuulumattomien kuntalaisaloitteiden mééraé ja lisdd péaa-
tosten yksimielisyyttd, kun valmistelu ja pohjaesitys ovat strategian mukaisia. Tama
on aineistossa harvinaisen positiivinen kommentti, joka kertoo strategian avulla on-
nistuneesti tapahtuvasta toiminnallisten painopisteiden méaérittelysta (Harisalo 2008,
238-240). Kiinnostava on maininta kuntalaisaloitteista. Tutkijana pohdin, onko vi-
ranhaltija tissd kohtaa tarkoittanut valtuustoaloitteita. Epéilyksen aiheuttaa se, ettd
lukuisat viranhaltijat kertovat strategian kanssa ristikkiisté valtuustoaloitteista. Us-
koakseni kuntalaisaloitteita tekevit rivikuntalaiset ovat vield vihemmin tietoisia
kunnan strategiasta, joten loogisesti ajateltuna strategian ei pitdisi kovin voimak-
kaasti vaikuttaa kuntalaisaloitteisiin. Jos strategia linjaa kuntalaisaloitteita, on sen
ohjaava vaikutus silloin erittdin hyva.

Viranhaltijoiden mielesté on erittdin tirkeéa, ettd strategian avulla kuntaorgani-
saation toiminnalle haetaan yhteistd padmaardd. Silti operatiivisessa toiminnassa
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koetaan tarkedksi sdilyttaa tietty valjyys. Viranhaltijat muistuttavat, ettd valmistelua
sitovat moninaiset lainsddddnnon vaatimukset. Valtakunnallinen politiikka ja sielld
tehdyt paitdkset ohjaavat myos kuntapaittijid, joten ohjaavia asiakirjoja on kunta-
strategian lisdksi lukuisia.

Viranhaltijat nostavat kuntastrategian merkitysti pohtiessaan esiin myos henki-
lostondkokulman. Kuntastrategiassa maaritelldéin organisaation arvot, joiden tulee
toteutua koko organisaatiossa, niin jokaisen tydssd kuin henkildstdjohtamisessa.
Strategia myos muodostaa sen kantavan ajatuksen ja puhetavan, jolla motivoidaan
henkilostod. Néin strategia auttaa kehityssuuntien valitsemisessa ja perustelemisessa
sekd muutosten johtamisessa (Harisalo 2008, 238-240). Strategisten arvojen lisdksi
itse strategia siséltdd ajatuksen tuloksellisuudesta, jolla on nihty yhteys henkil6ston
sitoutumiseen ja tyohyvinvointiin (Guest, 1987).

Kunnanjohtajan tyotd ohjaa strategian liséksi johtajasopimus ja pormestarin
tyoskentelyd pormestariohjelma. Tutkimusaineistossani on erittdin vahdn vastauk-
sia, jossa viitattaisiin pormestarimalliin. Tdma siitdkin huolimatta, ettd vastaajakun-
tien joukossa on pormestarivetoisia kuntia. Strategian merkityksesté kertovista vas-
tauksista nousee kuitenkin esille yksi vastaus, jossa kunnan pormestari toteaa por-
mestariohjelman olevan hédnen tydskentelylleen kuntastrategiaa merkityksellisempi.
Kuntajohtajalle johtajasopimus ja pormestarille pormestariohjelma ovatkin omaa
tyotd merkittdvasti ohjaavia dokumentteja. Muiden viranhaltijoiden kohdalla tyon
kuvausta ja virkavalintapddtostd voidaan pitdd vastaavina asiakirjoina. Thanteelli-
sessa tilanteessa ndméd kaikki dokumentit ovat kuitenkin linjassa kuntastrategian
kanssa.

Sitoutumisen lisdksi strategian toteuttamisen onnistumisessa oleellista on strate-
gian ymmértdminen ylipddtdén seké jokaisen organisaation jasenen roolin hahmot-
taminen strategian onnistuneessa toteuttamisessa. Nama strategian sitoutumiseen ja
sisdistdmiseen liittyvit tekijat vaikuttavat niin viranhaltijoiden omaan toimintaan
kuin strategiseen johtamiseenkin. Téssé tutkimuksessa keskitytddn viranhaltijoiden
kokemukseen strategisuudesta ja sen vaikutuksista heiddn tyohdnsd. On kuitenkin
tarkedd muistaa, ettd osa viranhaltijoiden tyotd on strategian jalkauttaminen organi-
saatioon. Viranhaltijoiden on kuitenkin ensin itse sitouduttava strategiaan ja hahmo-
tettava sen kokonaisuus. Vasta sen jdlkeen he voivat ldhted odottamaan samaa
muilta.

Tutkittaessa viranhaltijoiden kokemuksia strategian merkityksestd kuntaorgani-
saatiossa, on olennaista muistaa, ettd viranhaltijatyon lisdksi tirked osa strategian
toimeenpanoa ovat toimielimissd tehtivit padtokset. Néin ollen luottamushenkil5t
ovat merkittdvind vaikuttajina itse strategian muotoilun ja hyvéksymisen liséksi
myds toimeenpanossa. Luottamushenkil6t ja johtavat viranhaltijat muodostavat kun-
taorganisaation johdon, jossa kummallakin taholla on omat roolinsa strategisina toi-
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mijoina ja strategian toimeenpanijoina. Strategia muotoutuu néin pitkélti sosiaalisen
vuorovaikutuksen kautta (Jarzabkowski, 2004)

6.3.2 Strategian merkitys luottamushenkildille

Kuntastrategia on kunnanvaltuuston hyviaksyma strategia, josta kunnan kaikki kes-
keisin paatoksenteko, suunnittelu ja kehittiminen johdetaan. Kuten edellisessé ala-
luvussa 6.3.1. todettiin, pitdvit viranhaltijat kuntastrategiaa itselleen tirkeéni ja sen
ohjaavaa vaikutusta suurena. Arvioidessaan strategian merkitystd luottamushenki-
16ille, hajautuvat viranhaltijoiden vastaukset enemmain. Kuntastrategian katsotaan
olevan luottamushenkildille 1dhtokohtaisesti abstraktimpi asiakirja, jonka merkitta-
vyys vaihtelee.

Taulukko 15. Viranhaltijoiden ndkemys paatdksenteon strategisuudesta (%:a vastanneista).

Taysin | Melko eri| Melko Taysin | En osaa | Yhteensa
eri mieltd | mielta samaa samaa sanoa

mielta mielta

Kuntastrategia on valmis- 0,9 4,3 22,0 70,6 2,3 100
teltu tiiviissa yhteistyossa
kunnan luottamushenki-
|6iden kanssa

Kunnan poliittinen paa- 8,8 32,9 51,7 6,0 0,6 100
toksenteko on johdonmu-
kaista

Kunnan poliittinen paa- 1,4 19,4 60,6 17,2 1,4 100

toksenteko noudattaa
kuntastrategian linjauksia

Kuntastrategia ohjaa 6,3 37,4 42,0 12,0 2,3 100

luottamushenkilGilta

viranhaltijoille tulevia
toimeksiantoja

Strategiatyon kannalta keskeisté on, ettd valtuusto paittdé kuntastrategiasta huo-
lellisen valmistelun pohjalta (Rannisto, 2005, 102). Kyselytutkimukseen vastan-
neista viranhaltijoista suurin osa oli tdysin tai melko samaa mieltd véitteen “Kunta-
strategia on valmisteltu tiiviissd yhteistyossd kunnan luottamushenkiléiden kanssa”
-kanssa (taulukko 15). Tama kertoo siitd, ettd strategian laadinnassa viranhaltijat ja
luottamushenkilot asettavat tavoitteita yhdessa ja kuntastrategia ndhdéaén tassd vai-
heessa merkityksellisend asiakirjana, jonka eteen kannattaa tyoskennelld.

Strategiaprosessin onnistumisen kannalta on keskeistd, ettd strategian muodos-
tamisen jilkeen edetdédn strategian toteuttamiseen ja sen kontrollointiin (Fineman,
2010). Strategian laadintaa vaikeampaa on kuitenkin itse strategian toteuttaminen
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johdonmukaisesti. Taulukosta 15 on nihtévissa, ettd viranhaltijoista 41,7 % oli tay-
sin tai melko eri mieltd viitteen “Kunnan poliittinen padtoksenteko on johdonmu-
kaista” -kanssa. Viranhaltijat pitdvitkin poliitikkojen keskeisimpéna tehtdvéna stra-
tegista johtajuutta. Poliitikkojen roolina koetaan olevan laajoihin kokonaisuuksiin
keskittyminen ja strategisista linjoista paittiminen. Paitoksenteko sijoittuu talloin
strategiselle tasolle (Ansoff, 1987, 23—-24). Viranhaltijat odottavat poliitikkojen kéy-
vian arvokeskustelua ja paittavan strategiasta, josta johdetaan lyhyemman ja pidem-
mén aikavilin tavoitteet. Térkedksi ndhd4én néihin tavoitteisiin sitoutuminen ja joh-
donmukaiset ratkaisut niiden téyttymiseksi. Poliitikkojen toivotaankin suuntaavansa
huomionsa keskeisten asioiden méairatietoiseen ja selkedédn edistdmiseen.

”Johdonmukaisuus asioita kdsiteltiessd olisi hyvd valmistelun kannalta. Toisi-
naan tunteet ohjaavat pddtoksentekoa liiaksi.” (KT, kys.9)

Kyselytutkimukseen vastanneista viranhaltijoista 1dhes 80 % oli melko tai tdysin
samaa mieltd véitteen "Kunnan poliittinen padtoksenteko noudattaa kuntastrategian
linjauksia” -kanssa. Tédstd tulosta voi pitdd hieman ristiriitaisena niiden lukuisten
avovastausten kanssa, jotka kertovat poliittisten paétdsten linjattomuudesta ja strate-
giattomuudesta. Ristiriita kertoo tekemistini havainnosta, jonka mukaan avovas-
tauksissa korostuvat negatiiviset kokemukset ja positiivisista asioista on kirjoitettu
vihemmaén. Toinen havaitsemani ristiriita liittyy viranhaltijoiden arvioon paétoksen-
teon johdonmukaisuudesta. Merkittdva osa viranhaltijoista oli jossakin méirin sitd
mieltd, ettd kunnan poliittinen péatoksenteko ei ole johdonmukaista. Kuitenkin
vahva enemmistd nékee paidtoksenteon noudattavan strategian linjauksia. Onkin
mielenkiintoinen kysymys, mikd toimii vertailukohtana viranhaltijoiden arviolle
paatoksenteon epdjohdonmukaisuudesta, jos kuntastrategian linjausten nahdaan kui-
tenkin toteutuvan melko hyvin.

Varsinaisen strategisen tason jalkeen strategisessa suunnittelussa ja paatoksente-
ossa siirrytddn hallinnolliselle ja operatiiviselle tasolle (Ansoff, 1987, 23-24). Luot-
tamushenkil6t ohjaavat paédtoksentekoa ja sen valmistelua kuntastrategiaa tulkitse-
malla ja viranhaltijat toteuttavat strategiaa omassa operatiivisessa johtamisessaan
(Rannisto, 2005, 102). Kdytdnndssd kuntastrategia varmasti ohjaava valmistelua,
mutta luottamushenkildiltd tulee viranhaltijoille myds paljon strategiaan kuulumat-
tomia pyyntdjd. Kyselytutkimukseen vastanneista viranhaltijoista 37,4 % oli melko
eri mieltd ja 6,3 % tdysin eri mieltd véitteen “Kuntastrategia ohjaa luottamushenki-
16ilta viranhaltijoille tulevia toimeksiantoja” -kanssa. Toimeksiannoilla tissd yhtey-
dessi tarkoitetaan mm. erilaisia selvityspyyntojé ja valmisteluvaatimuksia seké vi-
ranhaltijoissa paljon turhautumista aiheuttavia valtuustoaloitteita. Tdllaisia tehtavat
vievét viranhaltijoiden aikaa itse kuntastrategian toteuttamiselta ja ne vaikuttavat
suoraan viranhaltijoiden resursseihin ja aikapulaan. Edelld kuvattu tilanne muodos-
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tuu ongelmalliseksi, jos strategisella johtamisella tavoitellaan tuloksellisuutta (Hyr-
kés, 2009).

Muutamat kyselytutkimukseen vastanneista viranhaltijoista kertovat kuntastra-
tegian olevan kunnan luottamushenkil6ille erittdin merkittdva asiakirja, joka méérit-
telee paétoksentekoa. Viranhaltijoiden kuvailuihin onnistuneesta strategiatyosta liit-
tyy luottamushenkildille annettava kiitos strategisen ajattelun sisdistdmisesti ja ta-
voitteisiin sitoutumisesta. Téllaisissa tapauksissa kunnan luottamushenkil6illd on
yhteiset tavoitteet puoluekannasta riippumatta ja paatoksenteossa nikyy pyrkimys
ndihin tavoitteisiin. Tyytyvdiset viranhaltijat kertovat hyvin sujuvasta yhteistyosti ja
pitkén tdhtdimen ajattelusta.

”Meilld poliittinen johto on ymmdrtdnyt, ettd kuntastrategia ei voi olla liian
tarkka tai vain ao. valtuustokaudelle. Strategia ilmaisee kuitenkin suunnan, mi-
hin halutaan mennd, ja se jdttdd operatiiviselle luovuudelle ja organisaation
dlykkyydelle tilaa.” (KT, kys.8)

Tutkimusaineiston valossa monet viranhaltijat kuitenkin kokevat kuntastrategi-
alla olevan poliitikoille vihemmaén merkitystd kuin viranhaltijoille. Suurin osa luot-
tamushenkil6istd kylla on mukana kuntastrategian laadinnassa ja vetoaa strategiaan
esimerkiksi poliittisissa puheenvuoroissaan, mutta muut asiat ajavat monesti strate-
gisuuden edelle. Viranhaltijoiden vastauksissa nikyy laajasti se, etté strategian mer-
kitys luottamushenkildille korostuu valtuustokauden alussa, mutta saattaa vahentya
valtuustokauden edetessid. Tadma voi johtua jo pelkdstddn muistin rajallisuudesta ja
siitd, ettd strategian laadinnasta on jo aikaa eikd siihen olen palattu riittévasti val-
tuustokauden aikana. Valtuustokauden edetessd myos erilaiset poliittiset agendat
saattavat vahvistua ja ajaa valtuustokauden alussa laaditun kuntastrategian tavoittei-
den ohi, jolloin strategia jad vihemmalle huomiolle. Osa viranhaltijoista toteaakin,
ettid luottamushenkildt muistavat kuntastrategian paremmin silloin kun siité saa tu-
kea omille ndkemyksille. Vastaavasti kuntastrategia jaé vihemmaélle huomiolle, mi-
kali se on ristiriidassa poliittisten tavoitteiden kanssa.

Valmistelevat viranhaltijat sitoutuvat tydssdén poliittisen johdon tekemiin lin-
jauksiin, mutta poliittinen johto voi demokratian nimissi sivuuttaa aikaisemmin hy-
vaksyminsé strategian ja tehdé pdétoksii, jotka silld hetkelld (siis hyvin lyhyelldkin
tahtdimelld) tuntuvat parhailta. Viranhaltijat odottavat poliitikoilta enemmén joh-
donmukaisuutta ja yhteisesti asetettuihin tavoitteisiin sitoutumista.

”Strategia on valmistelun kulmakivi, jonka pohjalta rakennamme pddtéksente-

koa. Vililld pddttdjid pitdd muistuttaa siitd, ettd pyrimme noudattamaan strate-
giaa ja johdonmukaisuutta pddtoksissd.” (KT, kys.8)
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“Tuntuu, ettd ainoa joka strategian muistaa on virkamiehet. Joudumme usein
viittaamaan siihen, jotta poliitikotkin muistaisivat sen. Meilld tehdddn jatkuvasti
strategian ohi kaikenlaista hommaa poliitikkojen pddtosten vuoksi ja silti odo-
tetaan, ettd strategiaan liittyvitkin tyét ja tavoitteet tulevat tehdyiksi” (KT,
kys.8)

”Strategia haudataan helposti poliittisten intressien ja oman eturyhmdn pika-
voiton alle.” (KT, kys.8)

Koska strategiassa on kyse isoista linjauksista, ovat ne yleensd myos vaikutuk-
seltaan pitkakestoisia. Sen lisdksi, ettd osa strategiset tavoitteet merkitys vdhenee
osalle luottamushenkilitd valtuustokauden edetesséd, viranhaltijat kokevat my0s
usein, ettd poliitikot keskittyvit liiaksi vain kdynnissé olevaan valtuustokauteen. Ta-
min vuoksi strategiatyOstd tulee lyhytndkoistd ja tempoilevaa. Valtuustokauden
vaihtuessa uusia paéttéjid ei valttimattd kiinnosta edellisen valtuuston tekemdt stra-
tegiset linjaukset. Ylipadtaén halukkuus siséistéd ja toteuttaa kuntastrategiaa tuntuu
vaihtelevan kunnissa valtuustokausittain.

”No tdssd strategiaa kun tehtiin niin niin edellinen valtuusto ja ainakin jonkin-
laiset johtavat poliitikot, jotka suuri osa kuitenkin tuota jatkoi niinku tdllekin
valtuustokaudelle. He olivat sitd mieltd, ettd se valtuuston strategian tavoite pi-
tdd olla silld tavalla pitkdjdinteisempi kun vaan neljd vuotta kerrallaan ja ldh-
dettiin liikkeelle siitd, ettd tehdddn mahdollisimman vdhdlld muutoksella seu-
raavalle 4 kaudelle, mutta sitten siind oli ne vaalit siind vilissd. Ja ja se porukka
muuttui sen verran kuitenkin niin heille se ei sitten taas kelvannut. Eli sitten taas
uudet totesivat, ettd tota ei tdassd mennd vanhoilla pohjilla. Nyt tehdddn vihdn
eri tavalla. Ndin se on mennyt miltei joka kerta.” (Jory 2, haastattelu)

”Uusi strategiatyé on vasta alkamassa. Vanha strategia on kdyty loppuun. En
osaa sanoa onko strategia vaikuttanut pddtéksentekoon edelliselld valtuusto-
kaudella. Uusia pddttdjid se ei kovin paljon tunnu koskettavan.” (KT, kys.8)

Vastauksista on siis havaittavissa, ettd viranhaltijat kokevat heiddn oman sitou-
tumisensa strategiaan olevan poliitikkojen sitoutumista vahvempaa. Viranhaltijoiden
jyrkimmissi kannanotoissa todetaan, etteivit he huomaa kuntastrategialla olevan mi-
tddn merkitystd luottamushenkildille. Téllaisissa tilanteissa viranhaltijat ndkevit ra-
han ja poliittisten intohimojen méérittelevén paédtoksentekoa.
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6.3.3 Strategiatyon kehittamiskohteita

Kun kyselytutkimuksessa viranhaltijoilta kysyttiin heidédn ndkemyksidén kuntastra-
tegian merkityksestd, kuvailtiin useissa vastauksissa merkityksen sijaan tai sen li-
séksi sitd millainen kuntastrategian tulisi olla. Viranhaltijat kuvasivat myds toivei-
taan siitd, ettd strategiaty0 toteutuisi osallistavana prosessina, joka sitouttaa ja sisél-
tdd oppimisen mahdollisuuksia (Bryson, 2018). Siksi haluan pysdhtyd tarkastele-
maan minkélaisia kehittdimismahdollisuuksia kuntastrategiaan hallinnon ja demo-
kratian tydkaluna viranhaltijoiden mielesta liittyy. Jos peilataan viranhaltijoiden
esille nostamia kehittdmisndakdkulmia Brysonin (2018, s. 69-70) “’strategian muutos-
sykliin”, korostuvat vastauksissa organisaation tehtévén ja arvojen kirkastaminen,
strategisten kysymysten tunnistaminen, strategioiden ja suunnitelmien toteuttami-
nen, tulevaisuuden vision maérittiminen seka vaikuttavan kéyttoonottoprosessin ke-
hittdminen.

Edelld on jo kdynyt ilmi, ettd kuntastrategialta odotetaan etenkin pitkdjantei-
syyttd. Ihanteellisessa tilanteessa strategiat muodostavat yhtendisen jatkumon, jossa
uusi strategia jatkaa vanhan strategian aikana tehtyé tyotd, huomioiden toki toimin-
taympdiristossd ja olosuhteissa tapahtuneet muutokset. Ihanteelliseen tilanteessa
myds kunnan poliittinen paitoksenteko noudattaa strategisia linjauksia. Vain talld
tavoin tyoskentelystd saadaan linjakasta ja pitkdjanteistd. Padatoksenteon strategiatto-
muus tekee koko kuntastrategian tyhjaksi.

Strategian pitiminen mielessd ldpi koko valtuustokauden tuntuu viranhalti-
jandkokulmasta olevan joillekin poliitikoille haastavaa. Yhta lailla viranhaltijat to-
teavat, ettd strategiasta tdytyy ’pitdd metelid” my0s operatiivisella tasolla, jotta
tyontekijit muistavat strategian olemassaolon ja sisdllon. Strategiaan sitoutuminen
on tirkedé ja siind on tutkimusaineiston mukaan kehittdmispotentiaalia. Sitoutumista
parantaa viranhaltijoiden mukaan osallisuus. Kun strategian vaikutuspiiriin kuuluvat
tahot pddsevit vaikuttamaan strategiaan, parantuu myds sitoutuminen. Tdma koskee
kuntalaisia, yrityksid, yhdistyksié, tyontekijditd, viranhaltijoita ja poliitikkoja. Jois-
tain tutkimusaineiston vastauksista kdy ilmi, ettd poliitikot eivit ole pdédsseet sopuun
strategian keskeisistd linjoista tai ovat ulkoistaneet strategian laadinnan viranhalti-
joille, mikd on véhentinyt sitoutumista strategiaan. Viranhaltijat kaipaavatkin stra-
tegiaprosessiin rakentavaa ja syvillistd yhteistd pohdintaa.

”Kuntamme strategia on hdtdisesti, osallistamatta ja pohtimatta kasaan su-
taistu, jolla ei ole varsinaista merkitystd tai painoarvoa.” (KT, kys.8)

Kuntastrategian laadinta ja toteutus tapahtuvat kunnissa hyvin eri tasoisesti. Stra-
tegiaa tulisi laatia osallistavasti, suhdekeskeisid ldhtokohtia painottaen (Johanson,
2008). Samalla on kuitenkin aina vaarana, mikéli prosessia ei suunnitella huolella,
ettd strategiasta tulee kompromissi (George et al., 2025). Silloin strategian tavoitteet
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pyOristyvét ja jadvat helposti laittamatta tirkeysjirjestykseen. Ndin kidy myos, jos
kuntastrategia laaditaan liian yleiselle tasolle. Tdllaisessa tilanteessa strategia jéa
epétavoitteelliseksi ja irralliseksi taustapaperiksi, josta ei ole apua viranhoidossa tai
poliittisessa paatoksenteossa. Téllainen tilanne heikentdd myos strategiaan sitoutu-
mista.

”Ja monesti sielld ongelma, ettd me tehdddn kompromisseja elikkd sitd lisdtddn
eri eri ryhmien toiveet tai eri ihmisten ftoiveita ja ja ja nyt paisutetaan ne sel-
laiseksi, ettd sitd ei endd hallitse kukaan. Elikkd jdd siis strategian olennaisin
tehtdvdn, elikkd se valinta tekemdttd, mutta elikkd elikkd se sehdn siind pitdisi
olla siind strategiassa, ettd on valittuna muutamat kdrjet, joihin panostetaan ja
jotka taatusti sitten saadaan menemddn eteenpdin kun on panostettu ja toivon
mukaan vield sitouduttu, mutta ettd tdidhdn niinku jid puuttumaan.” (Jory 2,
haastattelu)

”Kuntastrategialla ei juurikaan ole merkitystd, koska se on laadittu niin ettei pdd-
mddrid juuri ole. Lisdksi kaupunginjohtaja on sitd mieltd, ettd tavoitteet on ase-
tettava niin ettd saavutetaan vaikka ei tehtdisi mitddn vain perustyo.” (KT, kys.8)

Yleisluontoisen strategian ongelmana on myos se, ettd siitd voidaan aina 16ytéa
jokin kohta, joka tukee ja perustelee paatoksentekijén poliittista agendaa. Sama stra-
tegian kohta voi toimia perusteluna joskus jopa keskenddn péinvastaisille paatok-
sille, koska strategiassa on liikaa tulkinnan varaa. Tietysti tulkinnanvaraisuus antaa
mahdollisuuden myds viranhaltijalle tehdd valmisteluty6td hieman levedmmallad
pensselilld. Kuitenkin vain yksi viranhaltija kertoo toivovansa kuntastrategialta
yleistasoisuutta.

”Kuntastrategian tulisi olla riittdvin yleiselld tasolla, joten siitd ei mielestdini
pidd edes I6ytyd vastausta kaikkiin kdsiteltdviin asioihin.” (KT, kys.8)

Paitsi tarkkuutta, viranhaltijat odottavat kuntastrategialta myos ketteryyttd ja
muuntautuvuutta, jotta sitd voidaan moniammatillisessa kuntaorganisaatiossa sovel-
taa eri toimialoille ja yksikdihin. Erds viranhaltija kirjoittaa vastauksessaan, ettei
pysty tukeutumaan strategiaan, koska siiné ei mainita oman toimialan asioita tai ta-
voitteita. Ndma ovat hankalia tilanteita, jossa viranhaltijan tyoté ja toimielimen pitdd
keskittyd konkreettisten strategisten tavoitteiden sijaan strategian arvoihin ja antaa
niiden ohjata paétoksentekoa.

Suurimpana strategiatyon kehittimiskohtana viranhaltijat nakevét kuntastrate-
gian ohjaavan vaikutuksen lisddmisen. Strategian laadinnassa toteutuu usein suun-
nitteluperusteinen ldhtokohta (Johanson, 2008), jossa johdon rooli on keskeinen.
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Strategian toteuttaminen on kuitenkin aina suunnittelua vaikeampaa ja strategian to-
teuttamiseen kannattaa suunnata resursseja (Hrebiniak, 2013). Strategian pitéisi oh-
jata paitdsten valmistelua ja padtoksentekoa nykyistd vahvemmin ja systemaattisem-
min. Tétd ohjaavuutta on mahdollista parantaa avaamalla paatosteksteissd yhteyttd
kuntastrategian ja tehdyn péétoksen valilld. Nyt kuntastrategia jad usein hieman ir-
ralleen pditoksenteosta, vaikka strategia itsessdéin olisikin ollut valmistelutyon ja
padtoksen taustalla. Kuntastrategian nidkyvyyden lisddminen péaitosteksteissé toisi
strategiaa tutummaksi kaikille padtoksentekoa seuraaville. Tdméd syy-yhteyksien
avaaminen toimisi ns. rautalankamallina ja auttaisi esimerkiksi kuntalaisia ymmaér-
tdmaan miksi joihinkin ratkaisuihin on paadytty. Niin paatoksenteon lapinakyvyys-
kin lisddntyisi. Nykyé&én toki jo osassa kuntia dokumentoidaan valmisteluvaiheessa
paitoksen vaikutusten ennakkoarviointia. Arviointia tehdddn valmisteluvaiheessa
varmasti kdytdnnossé aina, mutta arvioinnin dokumentointia ei kaikissa kunnissa to-
teuteta tdysimittaisesti ajan puutteen vuoksi. Pditoksen vaikutusten ennakkoarviointi
ei mydskiin ole sama asia kuin p4édtoksen perusteleminen siihen vaikuttaneella stra-
tegisella tavoitteella tai arvolla.

”Strategian pitdisi olla kaikkien kunnan prosessien punainen lanka ja kaiken ke-
hittdmistyon sekd pddtoksenteon pitdisi pohjata siihen. Varsinkin vanhemmat
pddttdjdt ja kollegat pitdvdt sitd turhakkeena, joka pdivitetddn mddrdajoin,
mutta muuten polyttyy kaapissa. Parempaan suuntaan ollaan toki menossa.”
(KT, kys.8)

Strategiatyon valvonnassa tarkastuslautakunnalla onkin térkeé rooli. Tarkastus-
lautakunnan keskeisin tehtéva on arvioida, ovatko valtuuston asettamat toiminnan ja
talouden tavoitteet kunnassa ja kuntakonsernissa toteutuneet. Tédti tarkastuslauta-
kunnan tirkedd roolia olisi korostettava niin, ettd tarkastuslautakunta tarkastelisi
vuoden aikana toimielimissd tehtyjd paédtoksié strategian kannalta entistd yksityis-
kohtaisemmin ja my0s antaisi ndkyvai palautetta strategian vastaisista paatoksista.

Mikali strategian ohjaava vaikutus ei ole tarpeeksi suuri, ammennetaan valmis-
telun perusteluja muista ohjeista, kiytdnndista ja esimerkiksi lainsdddanndstd. Kun-
nissa on myds alemman tason asiakirjoja, jotka arjen ty0ssé ajavat heikon strategian
ohi. Toimimattoman strategian jattimaa aukkoa paikataan kunnissa erilaisilla ratkai-
suilla, jotta tiettyyn suuntaan tapahtuva johtaminen olisi mahdollista.

”Toivottavasti nyt alkavan uuden strategian tekeminen sekd siihen tiiviisti liitty-
vien hyvinvointi- yms. asiakirjojen kokonaisuus pitdid katseen paremmin tulevai-
suudessa kuin nykyinen strategia. Omassa palvelukeskuksessa on nykyisestdikin
tehty ns. tahtotila-asiakirja eli kaikkien yksikoiden yhteistyolld tehty kehitysku-
vakokonaisuus. Se on toiminut ohjenuorana.” (KT, kys.8)

185



Jenni Sipila

Strategialta odotetaan liséksi realistisuutta. Asetettujen tavoitteiden tulisi olla to-
teutettavissa. Téllé toteutettavuudella tarkoitetaan, ettd kiytossd olevilla resursseilla
voidaan tehdé toimenpiteitd, joilla tavoitteet tayttyvét. Tai ettd tavoitteet ovat muuten
yhteiskunnalliset olosuhteet ja yleinen taloudellinen tilanne huomioiden saavutetta-
vissa. Télld hetkelld kunnissa joudutaan toisinaan tekeméin siéstdsyistd strategian
vastaisia pditoksid, jotka luonnollisestikin vaikeuttavat asetettujen tavoitteiden saa-
vuttamista. Arjen talous ja sen haasteet joudutaan ottamaan ensisijaisesti huomioon.

”Strategian pitdisi olla hyvin tiiviissd vuorovaikutuksessa taloussuunnittelun
kanssa ja kunnan perustehtivien - erityisesti rahoituksen ndkokulmasta - tulisi
nékyd vahvasti.” (KT, kys.8)

Vaikka ainakin samankokoisten kuntien ja kaupunkien strategiat muistuttavatkin
jossain médrin toisiaan, tuo kunnan taloudellinen liikkumavara omat mahdollisuu-
tensa myds strategiaan. Kun tiukassa taloudellisessa tilanteessa oleva kunta joutuu
lahinni pohtimaan miten saa lakiséddteiset palvelunsa hoidettua, voi vauraampi kunta
visioida strategiassaan mitd kaikkea muuta lisdarvoa se haluaa tuottaa ja millaisena
se haluaa itsensd nahtavén.

Toteutettavuus tarkoittaa lisdksi sitd, ettd strategiset tavoitteet on asetettu niin
selkedsti ja sellaisella tarkkuudella, ettd niiden toteutuminen voidaan todentaa. T&-
hin sisdltyy myds aiemmin mainittu ristiriidattomuus. Tavoitteet eivét voi olla risti-
riitaisia, jos niitd halutaan johdonmukaisin keinoin edistéé. Ristiriitaa ei myoskaén
saisi olla kunnan alempien ohjaavien asiakirjojen kanssa. Toimialojen omien suun-
nitelmien, kunnanjohtajan johtajasopimuksen, pormestarin pormestariohjelman ja
henkil6ston tyonkuvien tulisi olla linjassa kuntastrategian kanssa.

Viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vilisessd tydnjaossa ja yhteistyon ke-
hittdmisessé keskustelu néhtiin avaintekijéksi. Ndin on myos strategiatyon kohdalla.
Kuntastrategian valmistelun on lahdettéva liikkeelle yhteiselld keskustelulla. Avain-
kysymys on: mitd kuntastrategialta oikeasti halutaan? Téhén liittyy kuntalain kirjai-
men tdyttdmisen ja arvopohjan lisdksi ihan konkreettinen paitoksenteko siitd, mil-
lainen kéytdnnon tyokalu strategia tulee kunnassa olemaan.

Kuntastrategiat toistavat usein toisiaan ja eri kuntien tavoitteet ovat toistensa kal-
taisia. Téassd ei sindllddn ole ongelmallista, toteuttavathan kunnat lakisddteisié tehté-
vid, jotka ovat kaikissa kunnissa samoja. Strategiakeskustelu on kuitenkin hyvé aloit-
taa aina oman kunnan l&dhtSkohdista ja mikali kunta haluaa erottautua muista tai
brindéti itseddn vahvasti, on timén kaiken lahdettdvé jo strategiasta.

Yhden haastatellun johtoryhmén keskustelussa nousi esiin viranhaltijoiden aja-
tus siitd, kuinka laajan strategiakeskustelun pitdisi véhitellen ja kierros kierrokselta
tiivistyd, niin ettd lopulta jdljelld ovat vain ns. kérjet eli tdrkeimmit tavoitteet. Kun
puhutaan strategian konkreettisesta tavoitteesta, on muistettava, etti kyse on suhteel-
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lisesta kisitteestd. Se miké voi yhdessd kunnassa olla konkreettinen tavoite, saate-
taan kokea toisessa kunnassa liian yleisluontoisena tai liian yksityiskohtiin mene-
vand. Strateginen johtajuuskin on siis hyvd mairitelld strategiakeskustelun yhtey-
dessd. Viranhaltijathan katsoivat poikkeuksetta, ettd operatiivisen johtamisen tulisi
jaada heille ja luottamushenkil6iden tulisi keskittyé strategiseen johtamiseen ja ta-
voitteenasetteluun. Liséksi strategian laajuuteen kannattaa kiinnittdd huomiota paitsi
siséltod ajatellen, myos ulkoasun ja visuaalisen ilmeen nékdkulmasta.

”Yleensd niin kun kaikkeen parhaat strategiat ainakin mitd itse oon ehtinyt nd-
kemddin, niin ne on sellaisia, ettd ne on tiivistettdvissd tosi niinkun pieneen pa-
kettiin, ettd niin kun sd yhdelld silmdykselld, parhaassa tapauksessa yks vaikka
dia tai yksi A4 tiivistid sen homman ytimen niin sitten jos siihen ei pystytd niin
sitten ollaan ehkd jo vihdn sivutielld.” (Jory 2, haastattelu)

Edelld mainittujen ndkdkohtien liséksi viranhaltijat nakevét strategiatyon kehit-
tamiskohteina strategian ja sen merkityksen kaikkinaisen vahvistamisen seké hyvak-
sytyn strategian jalkauttamisen organisaatioon. Osa viranhaltijoista mieltdd, ettd
strategia on nyt enemmaén “sanahelindd ja korulauseita” kuin todellista tavoitteiden
asettamista. Erds viranhaltija kuvailee oman kuntansa strategiaa “kuolleena synty-
neeksi dokumentiksi”. Strategian vieminen kaytdntdon ja organisaation arkeen ovat-
kin yhté térkeitd kuin itse strategia (Whittington, 2003). Vaikka strategia olisikin
huolella tehty ja toimiva asiakirja, jad sen vaikutus heikoksi, mikali sité ei kyeté or-
ganisaatiossa sisdistdimédn tai se jyrdtddn poliittisen koneiston toimesta. Myds ns.
jalkauttamisen kanssa tulee ongelmia, mikali strategia on liian laaja ja vaikeasti si-
sdistettava.

”Strategian pitdisi olla ykkonen, kaiken johdettavissa tistd. Arvelen, ettd kovin
moni, ei pddttdjd eikd tyontekijd, tunne kuntastrategiaa eikd sen merkitystd kun-
nan toimintaa ohjaavana tahdonilmaisuna.” (KT, kys.8)

Tassé luvussa esitettyjen strategian merkitysta ja strategiatyon kehittdmista kos-
kevissa tutkimustuloksissa nousevat esiin viranhaltijoiden tunnekokemusten laaja
kirjo suhteessa kuntastrategiaan. Strategia ei ole neutraali dokumentti, vaan siihen
liittyvit tunteet vaikuttavat viranhaltijat toimintaan. Esimerkiksi innostus ja koke-
mus merkityksellisyydestd liittyvat strategiaan, jota pidetdén konkreettisena, valin-
toja sisdltdvina ja arkea ohjaavana. Tunnetoimijuuden ndkdkulmasta viranhaltijat ei-
vt siis vain passiivisesti vastaanota strategiaa, vaan tunteidensa kautta osallistuvat
sen merkityksen rakentamiseen ja arviointiin.

Viranhaltijat, jotka kuvaavat strategiaa "kompassiksi", "kivijalaksi" tai "perdlau-
daksi", ilmentéavat tyytyvaisyytensa kautta matalan energiatason positiivista tunnetta
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(Ikdvalko et al., 2023). He sitoutuvat strategiaan ja kokevat sen tarjoavan tukea
omassa ty0ssd. Sen sijaan viranhaltijat, jotka kokevat strategian jdévén ilman selkeité
valintoja, ilmaisevat turhautumisensa kautta korkean energian negatiivista tunnetta
ja téstd syntyvin vilinpitdméttomyyden kautta alhaisen energian negatiivista tun-
netta.

Tunnetoimijuus ndkyy viranhaltijat reflektoidessa omaa toimijuuttaan suhteessa
strategiaan: sitoutuvatko he siithen, voivatko he kayttda sitd perusteluna ja suunnan-
ndyttdjand vai kokevatko sen irralliseksi ja epdolennaiseksi. Tuloksissa korostuvat
myds viranhaltijoiden kokemukset ristiriidoista luottamushenkiléiden toiminnan
kanssa. Strategian oletetaan ohjaavan poliittista paatoksentekoa, mutta monien vi-
ranhaltijoiden mukaan niin ei tapahdu. Tédssd syntyy tunnetoimijuuden kannalta jan-
nite, joka vaikuttaa viranhaltijan ammatillisen toimijuuden kokemukseen. Viranhal-
tija kokee toimivansa strategian mukaisesti, mutta jos poliittinen paitoksenteko ei
tue tita linjaa, syntyy helposti epdvarmuutta, turhautumista ja jopa kyynisyytta.

Yksilon tunnetoimijuus strategiatydssé kytkeytyy sithen, millaisessa tunneilmas-
tossa (Ikdvalko et al., 2023) hén toimii. Johdonmukaisuus ja yhteinen ymmaérrys stra-
tegiasta joko tukevat tai heikentdvéat yksilon tunnetoimijuutta. Kun strategia valmis-
tellaan yhteisty6ssé luottamushenkildiden kanssa, syntyy mahdollisuus positiiviseen
tunnepitoiseen sitoutumiseen. Toisaalta, jos valmistelu koetaan ylhééltd ohjatuksi,
strategia jaa yleisluontoiseksi tai padtoksenteko ei noudata strategisia linjauksia, vi-
ranhaltijan mahdollisuus jasentdd oma roolinsa jdé heikoksi, miké heikentdd myos
tunnetoimijuutta. Talloin viranhaltija ei valttdmattd tunne omistajuutta strategiaa
kohtaan eikd née siind merkitystd omalle tyolleen.

Kuntastrategian laadintaan on saatavissa paljon erilaista apua ja ohjeistusta.
Konsulttipalveluita on ostettavissa niin julkisen hallinnon strategianlaadintaan sy-
ventyneiltd kuin liike-eldmén lainalaisuuksien ndkokulmasta katsovilta konsulteilta.
Merkittdvind nden kuitenkin organisaation oman toiminnan strategian suunnitte-
lussa ja etenkin sen, mitéd tapahtuu, kun valtuuston puheenjohtajan nuija on kopahta-
nut ja valtuusto on hyviksynyt strategian.
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7 Tulokset ja keskustelu

Vaikka olen tarkastellut tutkimusaihettani politiikan tutkimuksen 1dhtokohdista, on
itse aihe usean tieteenalan rajapinnassa ja kytkeytyy tiiviisti etenkin hallintotieteisiin
ja tunnetutkimukseen. Tasté syystd tutkimukseni teoreettinen viitekehys on monita-
hoinen sen keskittyessd byrokratian ja demokratian véliseen suhteeseen, strategiseen
johtamiseen ja yhteistoiminnalliseen hallintaan seka yksilon tunnetoimijuuteen. Tut-
kimukseni teoreettisen viitekehyksen késittely alkoi yleisemméltd tasolta, ja se tar-
kasteli kuntaorganisaatiossa vaikuttavia yhteiskunnallisia johtamis- ja toimintamal-
leja niiden yhteistydhon sekd kompleksisuuteen liittyvine piirteineen. Teoreettinen
tarkastelu syveni niin, ettd lopuksi késittelin yksilon tunnetoimijuutta sekd ammatil-
lista toimijuutta osana organisaatiota ja tydyhteison tunneilmastoa.

0 Viranhaltijat odottavat luottamushenkilGilta:
vuoropuhelua, luottamusta, tyérauhaa, roolijakoa,
vastuunkantoa, kyvykkyytta, asiantuntemusta,
strategisuutta, johdonmukaisuutta ja pitkajanteisyytta.

ROOLIT TUNTEET

Valmistelija Stressi
Esittelija Motivoituminen

Asiantuntija Turhautuminen
Selvittaja < Tyytyvdisyys

Yhteistyokumppani Innostuneisuus
Kehittdja Ylpeys
Kuuntelija Viranhaltija Inspiroituminen

Laillisuuden valvoja _— Pettymys
Jirjestolij * funnstoimijana llo
Koordinoija - ammatillisena Kiukku
Viestija toimijana

Toimeenpanija

Kuvio 12. Keskeisimmat tutkimustulokset.
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Tutkimukseni keskeisimmat tutkimustulokset olen koonnut kuvioon 12. Se ku-
vaa viranhaltijoiden tunteita, odotuksia ja roolikokemuksia, jotka vaikuttavat luotta-
mushenkildyhteistyhon ja siind esiintyviin jannitteisiin. Kuvassa on esitetty tutki-
muksen alussa, teoreettista viitekehysta késitelleen kuvan tapaan, viranhaltijan tyo-
hon vaikuttavat luottamushenkil6t seké strateginen toimintaympéristd. Tutkimuk-
seni kuudes padluku vastasi kokonaisuudessaan asettamaani paatutkimuskysymyk-
seen. Alaluvut 6.1.—6.3. vastasivat kukin yhteen alatutkimuskysymykseen. Seuraa-
vaksi esitdn tiivistetyt vastaukset padtutkimuskysymykseen ja sen alatutkimuskysy-
myksiin.

71 YhteistyOsuhteeseen liittyvat dilemmat luovat
{'énnitteité viranhaltijoidqlrylﬂ'a
ille

uottamushenkiloiden va

Tdmén tutkimuksen pédtutkimuskysymyksend olen esittidnyt, millaisia jannitteitd
kuntien johtavien viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden yhteistydssa esiintyy vi-
ranhaltijoiden kokemuksen mukaan?

Poliitikkojen ja viranhaltijoiden yhteistyosuhteissa esiintyvid ongelmia on ha-
vainnollistettu jakamalla ne erilaisiin dilemmoihin (Jonsson et al., 2012). N4it4 di-
lemmoja ovat yhteistydsuhteiden organisointiin liittyvat roolidilemmat, suoraan ih-
missuhteisiin liittyvét relaatiodilemmat, seka holistiset nikemysdilemmat, jotka liit-
tyvét viranhaltijoiden ja johtavien poliitikkojen yhteisty6hon kunnan ja sen erillisten
toimintojen johtamisessa. Jaottelen tutkimukseni 16ydoksid viranhaltijoiden ja luot-
tamushenkil6iden vélisistd jannitteistd eri dilemmojen alle. Osa jénnitteistd on kui-
tenkin moniséikeisid ja niitd voidaan tarkastella kahdenkin eri dilemman nékokul-
masta.

Roolidilemmat

Tutkimusaineistoni mukaan roolidilemmat kuntien johtavien viranhaltijoiden ja
luottamushenkildiden vélilld keskittyvit pitkélti poliitikkojen osallistumiseen opera-
tiiviseen toimintaan seka liian vahvoihin pyrkimyksiin vaikuttaa paitoksenteon val-
misteluun. Viranhaltijoiden ndkemyksen mukaan operatiiviseen johtamiseen puuttu-
minen sekoittaa ammattiorganisaation toimintaa ja heikentéd viranhaltijoiden johta-
juutta. Viranhaltijoiden asema ammattiorganisaation johtajina voi kérsid, mikéli hei-
din padtostensd yli kdvellddn sellaisissa asioissa, jotka kuuluvat viranhaltijan toimi-
valtaan. Johtamisesta tulee ndin my0s arvaamatonta, mikd vaikuttaa heikentévasti
koko organisaation tyytyvaisyyteen. Operatiivisten ja poliittisen padtoksentekijan
vastuuseen suoraan kuulumattomien asioiden selvittdminen luottamushenkildlle vie
my0s paljon viranhaltijan aikaa.
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Roolidilemmoihin voidaan lukea viranhaltijoiden ty6td hankaloittavat kiire ja
epérealistiset odotukset. Ndma ongelmat liittyvét yleensé siihen, ettd luottamushen-
kilot eivdt ymmarré viranhaltijan kokonaistyonkuvaa ja tyomaérda. Téstd syystd vi-
ranhaltijoilta saatetaan esimerkiksi odottaa jonkin luottamushenkil6lle tai poliitti-
selle ryhmélle tirkedn asian valmistelua kohtuuttoman lyhyelld aikataululla. Suuri
tyomairé ja jatkuva kiire aiheuttavat viranhaltijalle painetta ja voivat siten heijastua
myo0s yhteistydon laatuun. Luottamushenkildiden johtajarooliin liittyy liséksi on-
gelma, joka helposti kdédntyy relaatiodilemmaksi. Useampi kyselytutkimukseen vas-
tanneista ja haastattelemistani viranhaltijoista totesi, ettd luottamushenkil6t eivit
aina kayttdydy johtajaroolinsa mukaisesti. Tdmi voi ndkyé vastuun pakenemisena
padtosta vaativissa tilanteissa tai tehtyjen paatosten ja niitd valmistelleiden viranhal-
tijoiden julkisena ja epéasiallisenakin moittimisena.

Viranhaltijoiden asiantuntijarooli seké tiedollinen epdsymmetria suhteessa luot-
tamushenkil6ihin on erittdin potentiaalinen jannitteiden aiheuttaja. Tutkimusaineis-
toni mukaan viranhaltijat eivit kuitenkaan koe asiantuntijuutensa ja sen mukanaan
tuoman vallan aiheuttavan merkittivid yhteistydongelmia. Viranhaltijoiden asian-
tuntijuutta ja siihen liittyvaa valtaa ei padsaantdisesti koeta uhaksi ja tiedollinen epa-
symmetriakin ndyttdytyy ldhinni tarkasteltaessa luottamushenkil6iltd vaadittavaa
tietopohjaa. Haluan kuitenkin korostaa tissd kohtaa, ettd tutkimusaineistoni muodos-
tuu viranhaltijoiden nidkemyksistd ja luottamushenkil6iltd kysyttdessd vastaukset
voivat olla hyvinkin erisuuntaisia.

Relaatiodilemmat

Arvostuksen ja kunnioituksen puute ovat tutkimusaineistosta vahvasti esiin nouseva
relaatiodilemmoihin kuuluva jannitteen aiheuttaja. Kyselytutkimukseeni vastan-
neista viranhaltijoista yli kolmasosa koki vahvaa tai ainakin melko vahvaa omaan
asiantuntemukseensa ja péditoksenteon valmisteluun liittyvdé arvostuksen puutetta.
Viranhaltijoiden kokemus oman tyonsd arvottomuudesta vaikuttaa vuorovaikutuk-
sen ja luottamuksen rakentumiseen viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden valilla.
Tilanne on toki sama, mikéli viranhaltija ei arvosta luottamushenkilon roolia tai hen-
kilokohtaista tyoskentelytapaa. Tutkimustulokseni mukaan viranhaltijat arvostavat
luottamushenkildiden asemaa kunnan ylimmaén péétdsvallan haltijoina. Kuitenkin
viranhaltijoiden vastauksissa tuodaan esille lukuisia sellaisia tekijoitd, jotka saavat
arvostuksen luottamushenkildiden tydskentelyd kohtaan laskemaan. Viranhaltijat
kertovat péattdjisté, joilla ei viranhaltijoiden ndkemyksen mukaan ole tarvittavaa tie-
topohjaa ja ndkemystd luottamustoimensa hoitoon. Mikéli luottamushenkil6lla ei ole
halua lisété tietopohjaansa, vihentdd se viranhaltijoiden kokemaa arvostusta edel-
leen. Lisiksi poliittisten pééttdjien oman edun tavoittelu, retorinen populismi ja kun-
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nan kokonaisedun kustannuksella toteutettava “poliittinen peli” laskevat viranhalti-
joiden arvostusta luottamushenkil6itd kohtaan.

Relaatio-ongelmat voivat olla kollektiivisempia “viranhaltijat vastaan luotta-
mushenkil6t” tilanteita tai sitten ne koskettavat vain yksittdistd viranhaltijaa ja luot-
tamushenkil6d. Usea kyselytutkimukseen vastannut viranhaltija kertoi kokevansa
luottamushenkildiden epdilevin valmistelutyon riittdvyyttd, lainmukaisuutta tai ob-
jektiivisuutta, mika lisad tyontekoon liittyvaa painetta. Valmistelutyon laatuun ja asi-
antuntemukseen liittyvit ongelmat sijoittuvatkin rooli- ja relaatiodilemmojen raja-
pinnalle. Ne voivat liittyvé itse valmisteltavaan asiaan tai késiteltdviin tietoon tai
sitten epdilys saatetaan kohdistaa viranhaltijaan henkilokohtaisemmista syisti. Puh-
taasti relaatio-ongelmia ovat viranhaltijoiden kuvaamat tilanteet, joissa kuvataan
luottamushenkildiden tekevin tahallaan viranhaltijoiden tyOstd hankalaa ja etsivin
siitd vikoja. Viranhaltijat kokevat my0s olevansa vaikeissa poliittisissa tilanteissa
helppoja syntipukkeja, joihin voidaan kohdistaa hyvinkin asiattomia ja ala-arvoisia
kommentteja.

9

Holistiset nakemysdilemmat

Holistisia nikemysdilemmoja ovat viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden arvoi-
hin liittyvat painotukset tai késitykset tietyn poliittisen agendan edistimisen tarkey-
destd. Tahén liittyvét usein strategiset linjaukset ja paédtoksenteon johdonmukaisuus.
Vaikka viranhaltijoiden on katsottu keskittyvén operatiivisen ajattelun vuoksi enem-
mén yksittdisiin osiin kuntaorganisaation tydskentelyssd, nostavat poliitikot tutki-
mustulosteni mukaan yhti lailla kunnan toiminnan yksityiskohtaisia osa-alueita huo-
mion kohteeksi. Joskus jokin rajattu, mutta poliittisesti akuutti asia saattaa saada ko-
konaisuutta suuremman painoarvon ja ns. jyréta kuntastrategiassa merkittavaksi ase-
tetun tavoitteen, miké johtaa epiloogisuuteen kunnan péétoksenteossa. Téllaisissa
tilanteissa viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden ndkemykset tutkimustulosteni
mukaan eriytyvit viranhaltijoiden sitoutuessa (oman nikemyksensd mukaan) strate-
gian edistdmiseen.

Nékemyseroja aiheuttavat my0s toimintatavat asioiden edistimisesséd. Toiminta-
tapojen erot voivat liittyd esimerkiksi kommunikointiin median suuntaan tai valtuus-
toaloitteen kéyttoon politiikan teon vélineend. Téllaisissa tapauksissa saattaa esiintyd
nidkemyseroja jonkin asian edistdmisen kannattavuudesta, mikd kannustaa luotta-
mushenkil6itd kdyttdmadn kaikkia mahdollisia keinoja oman tavoitteensa edisté-
miseksi.
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Dilemmatyypit Ongelmat

Roolidilemmat Luottamushenkildiden osal-
listuminen operatiiviseen
toimintaan

Kiire ja eparealistiset odo-
tukset

Johtajaroolin epaselvyydet
Relaatiodilemmat Arvostuksen puute

Valmistelutyon laatuun liitty-
vat epailyt

Yksilotaso koros-

tuu

Tahallinen tydn hankaloitta-
minen ja vikojen etsinta

Holistiset ndkemysdilemmat = Arvoihin liittyvat painotu-
serot

Poliittisen agendan erot

Esiintyy kollektiivisella tasolla

Toimintatapojen erot

Kuvio 13. Viranhaltijoiden nakemykset luottamushenkilihin liittyvén yhteistydsuhteen dilem-
moista.

Seuraavaksi jatkan padtutkimuskysymykseen vastaamista késittelemalld esille
nousseita teemoja alatutkimuskysymysten kautta.

7.1.1 Viranhaltijat odottavat luottamushenkilGilta
johdonmukaista johtajuutta ja roolien kunnioittamista

Ensimmainen alatutkimuskysymykseni oli, miten kuntien johtavien viranhaltijoiden
asiantuntijavalta sekd luottamushenkildiden johtajuus ilmenevit heidin toteuttaes-
saan byrokratian ja demokratian vilistd roolijakoa?

Byrokraattisen toiminnan ja riippumattomuuden toteutumisen ominaispiirteina
nihdyt hierarkia, sddntdjen noudattaminen, asiantuntijuus ja virka/tydsuhteen an-
tama asema nékyvit viranhaltijoiden omaa ty6téédn koskevissa kuvauksissa.

Tarkasteltaessa johtavien viranhaltijoiden rooleja suhteessa luottamushenkil6i-
hin ja poliittiseen padtoksentekoprosessiin nousevat valmistelijan ja esittelijan roolit
vahvasti esiin. Muina selkeésti rooleiksi médriteltdvini on eroteltavissa asiantuntija,
selvittdjd, yhteistyokumppani, kehittédjd, kuuntelija, laillisuuden valvoja, jérjestelija,
koordinoija, viestijé ja toimeenpanija. Vaikka vastauksissa asiantuntija on eroteltu,
ovat ndma kaikki roolit lopulta osa viranhaltijan laajempaa asiantuntijan roolia.
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Kunnanjohtajat ja suurempien kuntien toimialajohtajat kertovat olevansa valmis-
telutyon koordinaattoreita. Kunnan ja sen toimialojen johtoryhmien jasenet keskus-
televat valmisteluun tulevista asioista ja niihin liittyvistd eri toimialoja koskevista
niakokulmista. Kunnanjohtaja tai toimialajohtaja muodostaa niistda nakokulmista ko-
konaisuuksia. Usein valmistelijan roolina on nostaa asioita poliittiselle agendalle.
Néin toimiessaan viranhaltija toteuttaa tietylld tavalla suunnannéyttdjan ja ideoijan-
kin roolia. Samaan aikaan viranhaltijat kokevat olevansa puolueettomia ja neutraa-
leja pohjatyon tekijoita.

Johtavat viranhaltijat kertovat, ettd heidén roolikseen jad usein muistuttaa luot-
tamushenkil6itd kunnan strategisista linjoista. Johtavan viranhaltijan ty6ssa ja val-
misteluvastuussa on myds voimakas kehittdimisen nidkokulma. Viranhaltijat ovat
kuntakehityksen edistijind, joiden tehtdvdné on tuoda kehittimistarpeet poliittisten
paatoksentekijoiden tietoon. Viranhaltijat toimivat padtdksenteossa ohjaavana ja
jopa paimentavana voimana. He pyrkivdt turvaamaan, ettd paatoksenteon pohjana
toimivat faktat, kuntastrategia ja lainsdédénto. Osa viranhaltijan asiantuntijuutta on-
kin oman alan lainsdddannon osaaminen. Kaiken tdmén lisdksi valmistelijat suorit-
tavat hyvinkin kdytdnnonléheisid tehtdvid kuten toimivat sihteeriné tai huolehtivat
kokousjérjestelyistd. Kunnanjohtajat kertovat, etti heilld on merkittéva rooli poliit-
tisten intressien yhteensovittajana.

Suurin osa viranhaltijoista kokee byrokraattisen roolinsa merkittavaksi. Valmis-
telijat pystyvit ohjaamaan ainakin jossakin méérin paétdksenteon suuntaa. Toimie-
linten esittelijoind toimivat viranhaltijat kertovat pystyvansd omilla paatosesityksil-
laan vaikuttamaan paatdksentekoon paljonkin. Esittelijoilld on lisdksi valtaa sen suh-
teen, mité asioita ja milloin he tuovat paétoksentekoon. Viranhaltijan valta onkin
osittain kétkettyd ja toteutuu pienissd nyansseissa. Viranhaltijan vaikutusmahdolli-
suuksia parantaa laadukas valmistelu. Mitd paremmin asia on ehditty valmistella ja
mité perustellumpi pdétdsesitys on, sitd todenndkdisemmin esittelijan esitys tulee lo-
pulliseksi paétokseksi. Viranhaltijoiden keskeinen rooli jatkuu valmistelun ja péa-
toksenteon jalkeenkin padtdsten toimeenpanossa. Pddtosten toimeenpanijoina viran-
haltijoilla on usein vield harkintavaltaa pienemmaissd mittakaavassa. Viranhaltijat
kertovatkin toimivansa viimeistelijan roolissa. Padtdsten syntyminen valmistelun ja
paatosesityksen mukaisesti korostaa viranhaltijan asiantuntijaroolia. Asiantuntija-
roolia heikentévini tekijand osa viranhaltijoista kokee tehtdvikentén laajuuden. Tie-
toa kaikista asioista ja yksityiskohdista ei aina ole juuri kisilld olevassa hetkessd
tarpeeksi. Se, ettd ei osaa vastata kaikkiin luottamushenkildiden kysymyksiin, koe-
taan turhauttavana ja omaa asiantuntijuutta heikentdvéana.

Edelld kuvattu todistaa, ettd ennakko-odotukseni mukaisesti viranhaltijat kaytta-
vit ainakin katkettyd valtaa kaikissa Richin (2004) kuvaamissa paitoksenteon pro-
sessin neljdssé vaiheessa (agendan asettaminen, deliberaatio, padtdksenteko ja im-
plementaatio). Tarkasteltaessa viranhaltijan kdyttiméé asiantuntijavaltaa on helppo
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huomata sen néyttdytyvin niin yksilon omana asiantuntijuutena kuin myds tiedon
kayttoon perustuvana asiantuntijuutena. Oman asiantuntemuksensa perusteella vi-
ranhaltijat osaavat etsid, erotella ja soveltaa tarvitsemaansa tietoa, vaikka kokevatkin
tiedon puutteesta johtuvaa turhautumista yksittdisissé tilanteissa.

Osa viranhaltijoista kokee oman roolinsa ja valtansa poliittisessa paédtoksente-
ossa melko vdhiisend. Toiset kertovat timdn johtuvan omaan asemaan liittyvésti
véhiisestd vallasta. Jotkut viranhaltijat taas kokevat poliittisten ndkokulmien mene-
van viranhaltijan ndkemyksen ja asiantuntemuksen edelle. Merkityksettoméksi it-
sensd tuntevia viranhaltijoita on kyselytutkimuksen vastausten mukaan kuitenkin
selvd vihemmisto.

Tamén tutkimuksen teoreettisessa osassa késiteltiin useita viranhaltijoiden ja
luottamushenkildiden rooleihin liittyvid teoreettisia malleja, jotka pyrkivit kuvaa-
maan poliittishallinnollisen suhteen toteutumisen vaihtoehtoja. Teorioiden kuvaamat
erilaiset vallan kdyton tavat on helppo ymmartda viranhaltijoiden vastausten kautta,
koska viranhaltijatkin nostavat vastauksissaan térkeiksi erilaisia roolijakoon kuulu-
via asioita. Vallan kdyton iso kuva on kunnissa sama, mutta valtaa kdytetién erilaisin
painotuksin ja luottamushenkildiden johtajuus ilmenee kunnissa eri tavoin.

Viranhaltijat odottavat luottamushenkil6iltd johtajuutta ja yhteistyoté, jonka kes-
keisind rakennusaineina ndhdaan vuoropuhelu, luottamus, tyorauha ja roolijaon kun-
nioittaminen. Luottamushenkiliden roolina koetaan olevan laajoihin kokonaisuuk-
siin keskittyminen ja strategisista linjoista pédttiminen. Tutkimustulosten perus-
teella viranhaltijat kaipaavat luottamushenkildiltd etenkin strategista johtajuutta.
Heidan tulisi ratkaista asioita johdonmukaisesti, priorisoida tavoitteet ja varmistaa
kuntaorganisaation riittdvét resurssit.

Paitosten valmistelun aikana viranhaltijat toivovat rakentavaa dialogia ja konk-
reettista tietojen vaihtoa, jotta viranhaltijoilla olisi padtdstd valmistellessaan kisitys
luottamushenkildiden ndkemyksistd. Néissé toiveissa toteutuvat byrokraattisen or-
ganisaation hierarkian muodostuminen ja viranhaltijoiden tydskentelyn toteuttami-
nen esimiesten, eli tdssd tapauksessa poliittisten paattdjien, hallinnassa. Poliitikkojen
ja viranhaltijoiden roolien selkeyttd ja niissd pysymisté viranhaltijat pitévét térkedna.
Byrokratian ja demokratian suhteen teoreettisessa tarkastelussa tunnistetaan, ettd po-
liitikoilla ja viranhaltijoilla on omat tehtdvinsd, mutta samaan aikaan heidédn vilis-
tddn vuorovaikutusta pidetdén merkityksellisend, jotta viranhaltijat voivat valmiste-
lun kautta muokata politiikkaa ja poliitikot pddtoksenteon lisdksi myos valvoa tdy-
tantoonpanoa. Vuorovaikutuksesta ja dialogista huolimatta viranhaltijat toivovat,
ettd luottamushenkil6t antaisivat heille tydrauhan, eivitka pyrkisi liiaksi ohjaamaan
valmisteluty6td. Valmistelutydlle halutaan rauhaa ja riittdvasti aikaa. Riippuu viran-
haltijasta ja kunnan poliittisesta ilmapiiristd, kuinka paljon viranhaltijat ovat valmiita
astumaan sille yhteistyon vyohykkeelle, jossa luottamushenkildiden ja viranhaltijoi-
den roolit voivat ajoittain myos sekoittua (Alford et al., 2017; Jonsson et al., 2012).

195



Jenni Sipila

Viranhaltijat odottavat luottamushenkiléiden olevan yhteisty6td rakentavia joh-
tajia. Tahdn yhteistyohon siséltyvit viranhaltijoiden tyon tukeminen ja rakentavan
palautteen antaminen. Termit sparraus ja kannustus nousevat viranhaltijoiden vas-
tauksissa toistuvasti esille. Luottamushenkil6ilté toivotaan sparraavaa ja viranhalti-
joita positiivisella sdvylld haastavaa otetta. Taman lisdksi poliittisten paattijien teh-
tdvidnd ndhdddn rajojen asettaminen ja valmistelutyon ldhtSkohtien médrittdminen.
Luottamushenkil6t eivét ole ammattijohtajia, mutta silti viranhaltijat asettavat hei-
dén johtajuudelleen paljon odotuksia.

Keskusteluyhteys kaikkien paédtoksentekoprosessiin osallistuvien tahojen kesken
ndhddin tirkednd sujuvan paitoksenteon ja asioiden tehokkaan edistimisen vuoksi.
Luottamukselliset suhteet viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vélilla koetaan
johtavien viranhaltijoiden keskuudessa tirkedksi ja epéluottamuksellinen ilmapiiri
ndhddinkin yhteni suurimmista ongelmista ja kompastuksen kivistd toimivassa yh-
teistyOssé. Yksi byrokraatin ominaispiirteistd on asiantuntemus ja tutkimukseen vas-
tanneet viranhaltijat toivovat luottamushenkildiden luottavan heidén asiantuntemuk-
seensa ja valmistelutydnsd puolueettomuuteen. Tarked osa luottamusta on arvostus
ja kunnioitus. Paatoksentekoprosessiin osallistuvien keskindistd kunnioitusta pide-
tdén tirkednd. Viranhaltijat nauttisivatkin mielellddn enemmaén arvostusta tyOstdin
ja ammattitaidostaan.

Vallan ja vastuun suhteen huomioivan johtajaroolin omaksuminen on viranhal-
tijoiden mukaan tirkeda kaikille luottamushenkiléille, mutta sen merkitys korostuu
toimielinten puheenjohtajien kohdalla. Hyvén ja vastuunsa kantavan puheenjohtajan
merkitys ndhddin suurena niin viranhaltijan kuin toimielimen tydskentelyn kannalta.
Siksi viranhaltijat toivovat, ettd puheenjohtajiksi valittavilla on riittdvéd perehtynei-
syys ja ymmarrys johdettavasta sektorista. Tarkedna pidetddn myds puheenjohtajan
henkilokohtaisia ominaisuuksia ja kykya sekd yhteistyohon, ettd jaméikkéaan johta-
miseen.

Viranhaltijoiden kuvauksissa luottamushenkilistd nakyvat kdytannossa ne poli-
titkan tekemisen nakokulmat seké poliitikkotyypit, jotka Aberbach (1981) on mé&a-
ritellyt ja jotka esittelen tdmén viitdskirjan teoreettisessa tarkastelussa. Osa luotta-
mushenkilGistd toteuttaa useampaa ndkokulmaa, kun taas joidenkin toiminta keskit-
tyy enemmin yhden nidkékulman ympdérille. Yhden ndkdkulman toteuttajien koh-
dalla kysymys voi olla puhtaasti halusta tehdé politiikkaa tietyll tavalla, mutta kyse
voi olla myds luottamushenkilon omien kykyjen rajallisuudesta. Omasta empiiri-
sestd tutkimusaineistostani on 10ydettavissd kaikki Aberbachin kuvaamat poliitikko-
tyypit, mutta my0ds nédiden yhdistelmié sekd uudenlaisia tyyppeja. Téllainen tyyppi
on esimerkiksi ns. yhden asian edistéjét.

Luottamushenkildiden kyvykkyys ja asiantuntemus tai niiden puute mainittiin
toistuvasti tutkimusaineistossa. Viranhaltijat kertovat niin kyselytutkimuksen vas-
tauksissa kuin haastatteluissa, ettd luottamushenkildiden joukossa on asiantuntevia,
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yhteistyokykyisid ja kokonaisuuksia hahmottavia henkil6ité, joiden kanssa on ilo
tyoskennelld. Samaan aikaan turhautumista heréttévét ne luottamushenkildt, joilla ei
viranhaltijoiden mielestd ole tarpeeksi ymmarrystd kdyttdmédnsa valtaan nihden.
Viranhaltijat jopa pohtivat, ettd luottamushenkil6illd pitéisi olla jonkinlaiset péte-
vyysvaatimukset tehtdvainsa. Viranhaltijat kuitenkin ymmartavit, ettd demokraatti-
sesti valitut paitoksentekijat eivit voi olla moniammatillisen kuntaorganisaation
kaikkien tai ehkd minkaén alan asiantuntijoita. Asiantuntemustakin tirkedmpéa hei-
dén mielestdan on luottamushenkildiden yhteistyohaluinen asenne ja halu ottaa asi-
oista selvai. Lisdksi viranhaltijat toivovat, ettd luottamushenkil6iltd 10ytyisi enem-
min jamakkyyttd ja uskallusta tehdd niitd kipeitdkin paatoksia, jotka ovat tarpeelli-
sia, mutta jotka eivit ehkd miellytd danestd;jia.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd viranhaltijoilla on suuria odotuksia luottamus-
henkildiden johtajuutta kohtaan ja viranhaltijoiden luottamushenkil6itd koskevat
kommentit ovatkin paikoin erittdin kriittisid. Tastd huolimatta viranhaltijat kunnioit-
tavat luottamushenkil6iden valtaa. Valta tuo kuitenkin mukanaan vastuun, johon vi-
ranhaltijoiden nikemyksen mukaan liittyvét johdonmukaisuus, rohkeus, yhteistyo-
halukkuus ja ymmérrys siitd, ettd luottamushenkil6t edustavat luottamusasemassa
toimiessaan ensisijaisesti kuntaa. Tarkasteltaessa viranhaltijoiden asiantuntemusta
sekd toiveita luottamuksellisesta ja kunnioittavasta yhteistyota luottamushenkildiden
kanssa, litkutaan juuri silld yhteistyon alueella, jota Jonsson ym. (2012) ovat kuvan-
neet “kultaiseksi vyohykkeeksi”. Se mahdollistaa viranhaltijoiden ja luottamushen-
kildiden roolien ajoittaisen ja hedelmaéllisen sekoittumisen silloin, kun Iuottamus ja
kunnioitus yhteistoiminnassa toteutuvat. Vastaavasti viranhaltijat, jotka vastauksis-
saan kertovat luottamushenkildiden astuvan heidén tontilleen, kertovat usein myos
kunnioituksen ja luottamuksen puutteesta. Asetelmaan liittyy paljon tunnelatausta,
mika nousee hyvin esille toisen tutkimuskysymyksen vastauksissa.

7.1.2 Viranhaltijat saatelevat laajaa tunnekirjoaan

Toisena alatutkimuskysymyksené esitin, millaisia tunteita demokraattisen paatok-
senteon valmistelu herdttdd kuntien johtavissa viranhaltijoissa?

Tamén kysymyksen kattavaa kasittelyé varten teoriaosiossa syvennyttiin tunteen
syntymekanismiin ja tunnetoimijuuteen, seka siithen miten ne ovat yhteydessa yksi-
16n ammatilliseen toimijuuteen (Hokka et al., 2020; Ikdvalko et al., 2023). Tutki-
musaineistoa analysoidessani padllimmainen havaintoni oli, ettd viranhaltijat kerto-
vat laajasti eri tunteista ja niiden syntymekanismeista, mutta kuvaukset itse tunteen
ilmaisusta tai tunteen kdyttaimisestd ovat harvinaisempia. Viranhaltijoiden sanalliset
kuvaukset tunnekokemuksistaan ovat taitavia ja niissd nakyvit tunnetilat, joilla on
tunnistettava kohde tai aiheuttaja (Elfenbein 2007). Johtavilla viranhaltijoilla on sel-
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keésti tunteisiin liittyvia tietoisuutta ja ymmaérrysté, joiden ndhdéin kasvattavan tun-
netoimijuuden tasoa (Hokka et al., 2019).

Viranhaltijarooleihin liittyvit positiiviset ja negatiiviset tunteet vaihtelevat eri
tilanteiden mukaan. Motivaatio oli yleisin viranhaltijoiden tuntema positiivinen
tunne. Viranhaltijoista puolet kertoi tuntevansa tydssddn motivoitumista, joka syntyy
oman asiantuntemuksen hyddyntdmisesti sekd merkitykselliseksi ja haastavaksi ko-
ettujen asioiden valmistelusta. Téarkedad viranhaltijoille on mahdollisuus vaikuttaa.
Muut positiiviset tunteet (innostus, tyytyvaisyys, ylpeys, inspiraatio, mielenkiinto,
energisyys, yleinen hyvén olon tunne, kiinnostus, merkityksellisyyden tunne, onnis-
tumisen tunne ja tyydytys) kytkeytyvit motivaatioon, toimien osaltaan itse motivaa-
tion synnyttdjind tai syntyessdan motivaation tunteen sivutuotoksina. Vaikka viran-
haltijat avovastauksissaan ja haastatteluissa kertoivat enemmain negatiivisista tun-
teistaan, oli positiivisten tunteiden osuus viranhaltijoiden kokemuksissa selkeésti ne-
gatiivisia tunnetiloja suurempi (taulukko 13, s. 152).

Se, ettd positiiviset tunteet ovat viranhaltijoiden kokemuksissa hallitsevampia,
kertoo viranhaltijoiden ammatillisesta toimijuudesta, jonka voi katsoa olevan sitd
korkeampaa, mitd useammin yksilé kokee ty0ssddn positiivisia tunteita ja harvem-
min negatiivisia tunteita (Ikévalko et al., 2023,). Keskeista positiivisten tunteiden ja
motivaation synnyssid on asioiden eteneminen ja valmistuminen. Valmisteluty6n
muuttuminen paatokseksi ja tyon lopputuloksen ndkeminen konkreettisina kuntalai-
sia hyddyttdvind toimenpiteind ovat merkittdvid viranhaltijoiden tyytyvéaisyytta li-
sddvid tekijoitd. Osalla viranhaltijoista tyytyvaisyyttd luovat isommat tavoitteet ja
toisille riittdd pienemmat, arkipdivdisemmat asiat. Valmistelutdiden saaminen val-
miiksi ajoissa on tyytyvaisyytté lisddva tekija, mikd osaltaan kertoo viranhaltijoiden
kokemasta aikapaineesta.

Kolmasosa vastaajista kertoi olevansa ylped valmistelutyostdaan. Vahvimmin yl-
peyden tunteita heréttédvét oma ja organisaation muiden viranhaltijoiden onnistumi-
nen tydssd. Ylpeyden tunne liittyy viranhaltijoilla omaan osaamiseen ja ammatinva-
lintaan sekd vaativiin valmistelutehtdviin. Neljdsosa viranhaltijoista kertoi koke-
vansa valmistelutyon yhteydessé inspiraatiota. Kuten innostus ja tyytyvéisyyskin,
myos inspiraation tunne liittyy tyon tarjoamiin haasteisiin, uuden kehittimiseen ja
tarkoituksenmukaisuuteen. Myds ilo kytkeytyy tyon tarkedksi kokemiseen, asioiden
etenemiseen ja oman tyon hyvéén laatuun.

Useat viranhaltijat kertoivat, ettd asioiden eteneminen oikeaksi katsottuun suun-
taan saa heidat innostumaan. Tédhén liittyy yleensd vahvasti kuntalaisten edun sekéd
myds kuntastrategian toteuttaminen. Viranhaltijat kokevat siis olevansa demokratian
tukijoita ja keskeisid toimijoita kunnan yhteistoiminnallisessa hallinnossa, jonka ta-
voitteena on edistdd kunnan eri toimijoiden etua. Myos hyva yhteistyo poliitikkojen
kanssa saa viranhaltijat tyytyviisiksi. Viranhaltijoiden kuvaukset omista tunnekoke-
muksistaan sisdltdvit paljon vuorovaikutustilanteita luottamushenkiléiden kanssa.
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Vuorovaikutustilanteita kuvatessaan viranhaltijat kertovat, kuinka luottamushenki-
16t ilmaisevat tunteitaan viranhaltijoiden suuntaan sekd minkélaisia tunteita ne he-
rattavét viranhaltijoissa. Téllaisessa tilanteessa luottamushenkilon tunnetila aiheut-
taa seurauksia viranhaltijalle ja siirrytddn yksilon kokemuksesta ihmissuhdetasolle
(Elfenbein 2007). Viranhaltijoiden vuorovaikutustilanteita kuvaavissa vastauksissa
on positiivisten tunnekokemusten liséksi paljon kuvauksia negatiivisten tunnetilojen
valittymisesta.

Tutkimusaineiston mukaan yli puolet viranhaltijoista kokee valmistelutyén yh-
teydessd stressid. Stressin tunnetta viranhaltijoille aiheuttavat ylivoimaisesti eniten
kiire ja valmistelutyohon kaytettdvissd olevan ajan riittdméttomyys. Kiire aiheuttaa
stressid, joka liittyy huoleen tdiden valmistumisesta sekd tyon laadun kérsimisesta.
Enemmist6 viranhaltijoista kertoo, ettd valmisteluty6hon liittyva kiire on jatkuvaa.
Stressid viranhaltijoille aiheuttavat myos heihin kohdistuvat eparealistiset odotukset,
jotka nekin liittyvét osittain aikapaineisiin. Epérealistisia odotuksia liittyy lisdksi
valmistelun siséltoon ja niitd voi tulla monista eri suunnista. Valmistelun siséltéon
liittyvit epérealistiset odotukset voivat liittyd tiedon kerddmiseen ja soveltamiseen
kohtuuttoman lyhyessa ajassa, mutta kytkeytyvét ihan konkreettiseen paatosesityk-
seenkin. Erityisen vaikeiden ja ristiriitaisten asioiden valmistelu stressaa viranhalti-
joita. Osa viranhaltijoista kokee stressaaviksi sellaisten padtdsten valmistelun, joilla
tulee olemaan jollekin taholle negatiivisia vaikutuksia.

Toiseksi yleisin valmistelutydhon liitettdvd negatiivinen tunne on turhautumi-
nen. Sitd kertoi kokevansa ldhes puolet viranhaltijoista. Turhautumisen tunnetta vi-
ranhaltijoissa aiheutuu silloin, kun poliittisessa padtoksenteossa takerrutaan koko-
naisuuden kannalta pieniin asioithin. My0s tilanteet, joissa viranhaltijan tekeméén
valmistelutyohon ei suhtauduta avoimesti eiké sille anneta mahdollisuutta, turhaut-
tavat. Néissa tilanteissa luottamushenkildt ovat usein muodostaneet hyvin vahvan
etukiteiskannan asiasta. Paétosten tekeminen enemmén tunteella kuin jérjelld on
merkittdva turhauttamista aiheuttava tekijd. Viranhaltijan turhautumisen tunteen he-
rattdjana toimivat tilanteet, joissa viranhaltija havaitsee luottamushenkiléiden pereh-
tyneen heikosti péédtoksentekoon tulleisiin asioihin ja valmistelumateriaaleihin. Tur-
hautuminen péattdjien substanssiosaamisen ja kokonaisuuden hallinnan heikkouteen
ndkyy viranhaltijoiden vastauksissa usein. Turhauttavaksi koetaan sellaisten asioi-
den valmistelu, jotka viranhaltijoiden mielesté ovat epéolennaisia tai turhia tai jos
luottamushenkildiden korostamalla asialla tehddén vain polititkkaan ilman todellista
merkitysta.

Kuntastrategian unohtaminen ja sivuuttaminen ovat merkittdva turhautumista ai-
heuttava tekija. Byrokraattisen organisaation tarkoitus on toimia rationaalisesti ja
turhautumisen tunne ylipddtddn liittyykin vahvasti kaikenlaisiin viranhaltijoiden
mielestd epérationaalisiin toimeksiantoihin ja selvitystdihin. Rationaalisuus tulee
tissd yhteydessé kasittdd loogisena tavoitteiden asettamisena ja niiden tayttymisti
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edistdvien padtosten ja toimenpiteiden tekemisend. Valtuustoaloitteet nousevat vi-
ranhaltijoiden vastauksissa toistuvasti esille yksittdisend turhautumista ja ylimaa-
rdistd tyotd aiheuttavana tekijind. Toisinaan viranhaltijoita turhauttaa ammatinva-
linnasta huolimatta myds turhaksi koettu byrokratia. Kuten stressin tunnetta, myos
turhautumisen tunnetta aiheuttavat poliittiset ristiriitatilanteet, joissa odotettavissa
on negatiivista keskustelua ja konfliktejakin. Tallaiset tapaukset vaikeuttavat viran-
haltijan tyoté ja voivat johtaa siihen, ettd viranhaltijan tekema4 ty6td pidetdén huo-
nona. Toisinaan viranhaltijat kokevat, ettei heiddn asiantuntemukseensa luoteta,
mutta ulkopuolisen asiantuntijan sanomana saattaa sama asia saada poliitikot va-
kuuttuneiksi.

Osa viranhaltijjoista kertoo pettymyksen tunteista, jotka liittyvét yhteistyohon
poliitikkojen kanssa. Poliittinen peli kokonaisedun kustannuksella ja seurauksista
valittdimattd on keskeinen pettymyksen tunteen aiheuttaja. Turhautumisen tavoin
pettymyksen tunteetkin liittyvét usein siihen, ettd paatoksenteossa ei anneta arvoa
viranhaltijan tekemaélle valmistelulle ja viranhaltijan mielesti arvokkaalle tiedolle.
Viranhaltijat mainitsevat myos kiukun tunteen, vaikka se ei olekaan viranhaltijoiden
kokemuksissa keskeinen. Kiukun tunnetta viranhaltijoissa aiheuttaa yleisimmin po-
litikkojen harjoittama populismi ja asiattomat kommentit. Kiukun tunne liittyykin
viranhaltijoiden ongelmalliseksi kokemiin tilanteisiin luottamushenkildiden kanssa.
Populismi esiintyy viranhaltijoiden vastauksissa toistuvasti ja siithen viitataan retori-
sissa ja negatiivisiin tunnetiloihin liittyvissé yhteyksissa.

Muita viranhaltijoiden kokemia negatiivisia tunteita ovat ahdistus, toivottomuus,
kyynisyys, huoli, kylldstyminen seké vdheksynnén tunne. Ahdistuksen tunne liittyy
viranhaltijan osakseen saamaan asiattomaan kommentointiin seké vdheksynnén tun-
teeseen. Huolta viranhaltijat kantavat tekeménsa valmistelutyon ja sen pohjalta syn-
tyvien paatdsten oikeellisuudesta. Kylldastymistd aiheuttavat rutiiniluontoiset ja muo-
don vuoksi suoritettavat valmistelutehtdvét. Negatiivisia tunteita viranhaltijoissa he-
rattavat poliittiset padtokset, jotka vaarantavat kunnan taloutta tai asukkaiden yhden-
vertaisuutta. Tutkimusaineistossa oli myds muutamia viranhaltijoiden vastauksia,
joissa he kertoivat suhtautuvansa tyohonsa neutraalisti, ilman sen suurempia tunteita.

Viranhaltijoiden ammatillisen toimijuuden taustalla vaikuttaa heidén valtansa
omaan tyohon ja sen kehittdmiseen. Tdmé vaikutusvalta luo positiivisia tunteita,
jotka auttavat jaksamaan paremmin tyon haasteita ja parantavat tydsuoritusta (Bar-
sade & Donald E. Gibson, 2007). Toki on my®s muistettava, ettd negatiivisiksi luo-
kiteltavilla tunteilla, kuten stressilld, on vahva eteenpdin ajava vaikutus, joka niakyy
tulosten aikaan saamisena. Korkea ammatillinen toimijuus nékyy siis myds kykyna
sietdd ja késitelld negatiivisia tunteita, jolloin niitd on helpompi kdyttdd voimava-
rana.

Johtavan viranhaltijan tyd on tunnety6td, johon siséltyy tunteiden johtamista,
mutta my0s omien tunteiden sddntelyd. Tunnetydlle ominaisena on néhty tilanne,
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jossa organisaation johto kontrolloi tydssa koettuja tunteita ja yksilon omien tuntei-
den seké johdon odottamien tunteiden vélilld on ristiriita (Miller et al., 2007). Viran-
haltijoiden kokemuksista ei suoraan kdy ilmi, ettd poliittiset johtajat kontrolloisivat
heidéin tunteitaan, vaan enemménkin tdimé odotus kytkeytyy perinteisiin roolimallei-
hin ja viranhaltijoiden ammatilliseen identiteettiin. Asiallisen ja jossakin méérin hil-
lityn kéytoksen ndhddén myds kulkevan kési kddessé faktapohjaisen ajattelun ja by-
rokraatin perinteisen roolin kanssa. Viranhaltijat kuvaavat yksittdisid tilanteita,
joissa heiddn vahvat tunnerektionsa ovat heréttdneet negatiivisia tunteita luottamus-
henkildissd, mutta huomattavasti enemmaén viranhaltijat kuvaavat omaa rooliaan
luottamushenkilditd hillitsevéné ja ohjaavana voimana.

Koska kuntaorganisaatiossa tehtavit paatokset ja toimenpiteet vaikuttavat kun-
nan toimijoiden elinymparistodn ja arjen toimivuuteen, heréttdvit ndma tirkeét asiat
vdistdmattd tunteita. Viranhaltijoiden tunnetyé toteutuu heiddn vuorovaikutukses-
saan kuntalaisten, sidosryhmien ja toki myds poliittisen organisaation kanssa. Viran-
haltijat kohtaavat vahvoja (positiivisia ja negatiivisia) tunteita ja nimaé tunteet herét-
tdvét vastavuoroisesti tunteita myds viranhaltijoissa. Viranhaltijan roolin ja amma-
tillisen identiteetin mukaisesti suurimmassa osassa tilanteista virkatehtavissd toimi-
vat yksilot leikkaavat pois tunteiden vahvimman kérjen, jolloin ulospdin ndkyvi
tunne on usein koettua tunnetta laimeampi.

7.1.3 Kuntien strategiaprosessi tarjoaa mahdollisuuksia ja
haasteita

Viimeinen alatutkimuskysymykseni oli, millainen on kuntastrategian ohjaava vaiku-
tus kuntien johtavien viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden tydskentelyssé viran-
haltijoiden nédkdkulmasta tarkasteltuna?

Johtavat viranhaltijat pitdvat kuntastrategiaa kunnan johtamisen kannalta tér-
kednd. Tutkimuksessa oli ndhtdvissd kuntakohtaisia eroja siind, miten strategia on
valmisteltu, miten se toteutuu ja onko silld todellista merkitystd kunnan arjessa ja
paitoksenteossa. Eroja esiintyy myos tarkasteltaessa, millé tasolla strategia on laa-
dittu, miten strategian laadinta on toteutunut yhteistydssd luottamushenkiléiden
kanssa ja vastaako strategiaty0 viranhaltijoiden odotuksia. Vastauksissaan viranhal-
tijat peilaavat kiytdnnon strategiatyGtd ja sen onnistumista laadittuun kuntastrategi-
aan.

Kuntansa strategiatyohon tyytyviiset viranhaltijat ndkevét strategian ohjaavan
vaikutuksen suurena, strategisten tavoitteiden ja toiminnallisten tavoitteiden maéri-
tellessd konkreettisia toimenpiteitd. Strategian vaikutus toteutuu télldin kaytdnnossa
esimerkiksi talousarvion kautta, strategisten tavoitteiden ohjatessa maérdrahoja ja
paivittdistd ammattiorganisaation suorittamista. Strategiatyohon tyytyméttomat vi-
ranhaltijat kokevat strategian liian yleisluontoiseksi ja epédselviksi, mikd vaikeuttaa
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sen kdyttod ohjenuorana. Strategioiden koetaan myos siséltdvén liikaa itsestidénsel-
vyyksid, kompromisseja ja ristiriitaisuuksia.

Strategian ohjaavuuden kannalta viranhaltijat pitévit oleellisena, ettd strategian
avulla kuntaorganisaation toiminnalle 16ydetién yhteiset arvot ja pddméaéarét. Opera-
tiivisessa toiminnassa olisi kuitenkin hyvé sdilyttéa liikkkumavaraa. Strategisessa joh-
tamisessakin viranhaltijat toivovat selkedd tyonjakoa merkitysten ja asioiden johta-
miseen. Luottamushenkildiden odotetaan keskittyvan merkitysten eli arvojen johta-
miseen ja itse rationaalisen asiajohtamisen toivotaan jadvan viranhaltijoille. Tama ei
kuitenkaan kéytdnndssé aina toteudu ja viranhaltijat kertovatkin luottamushenkildi-
den usein ulottavan valtaansa my0s asiajohtamisen puolelle.

Strategiaprosessin kaikki vaiheet, strategian muodostaminen, toteuttaminen ja
kontrollointi, saavat viranhaltijoiden vastauksissa huomiota niihin liittyvien haastei-
den ja onnistumisten kautta. Eniten heikkouksia viranhaltijat ndkevét laaditun stra-
tegian toteutumisessa. Strategisen johtamisen malli ei toteudu, jos strategia sivuute-
taan operatiivisessa tai poliittisessa toiminnassa. Viranhaltijoiden mukaan kunnan
strategia sivuutetaan useimmiten juuri poliittisessa padtoksenteossa ja viranhaltijat
kokevat kuntastrategialla tydkaluna olevan poliitikoille vihemmén merkitysté kuin
viranhaltijoille. Vaikka viranhaltijat sitoutuisivat tydsséédn poliittisen johdon teke-
miin linjauksiin, voi poliittinen johto demokratian nimissi sivuuttaa strategian ja
tehda paitoksid, jotka juuri silld hetkelld tuntuvat parhailta. Osa viranhaltijoista ko-
kee luottamushenkildiden keskittyvit 1dhinnd kéynnissd olevaan valtuustokauteen,
minkéd vuoksi strategiatyostd tulee lyhytndkoistd ja tempoilevaa. Valtuustokauden
vaihtuessa uusia paittdjid ei valttamatta kiinnosta edellisen valtuuston tekemait stra-
tegiset linjaukset, mika johtaa strategiatyon tempoilevuuteen ja lyhytjénteisyyteen.
Halukkuus kuntastrategian sisdistimiseen ja toteuttamiseen vaihtelee kunnissa val-
tuustokausittain, mika vaikuttaa suoraan strategian ohjaavuuteen.

Strategian laadinnassa ja toteutuksessa on hyvi tunnistaa tunteiden rooli — eri-
tyisesti sitoutumista tukevat positiiviset tunteet ja niitd horjuttavat turhautumisen tai
epavarmuuden tunteet. Organisaation positiivinen tunneilmasto tukee yhteista paa-
madrdd ja johdonmukaista toimintaa. [lman varman tunnetoimijuuden tukemista
strategiaty0 jad helposti irralliseksi byrokratiaksi. Sen sijaan tunnistamalla ja arvos-
tamalla viranhaltijoiden ja luottamushenkiléiden emotionaalista sitoutumista voi-
daan rakentaa aidosti vaikuttavaa strategista johtamista, jossa sekd viranhaltijat ettd
luottamushenkildt toimivat johdonmukaisesti kunnan yhteisen suunnan hyviksi.

Tamaén alatutkimuskysymyksen asettamisen taustalla on vaikuttanut pohdintani
siitd, millaisia jénnitteitd demokraattisen paitdksenteon ja pitkdjanteisen strategisen
johtamisen vililld vallitsee. Viranhaltijoiden vastauksista voi paétella, ettd haasteita
tissd yhdistelméssé on. Jos tuloksellisen johtamisen tavoitteena on poistaa poliitti-
seen paitoksentekoon liittyvé epdjohdonmukaisuus ja saada péaatoksenteko tapahtu-
maan rationaalisten, eli asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen téhtddvien padtok-
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sentekoprosessien mukaisesti, on tdhdn vield kunnissa matkaa. Strategian ohjaava
vaikutus kunnallisessa paitoksenteossa vahvistuu vain aidon ja kaikkia osapuolia
koskevan sitoutumisen sekd pitkille katsovan tavoitteellisen ja tietopohjaisen johta-
misen kautta. Demokraattisessa paatoksenteossa voidaan reagoida muutoksiin, eikd
laadittu strategia lopulta velvoita paatoksentekijoitd mitenkddn. Tatd voidaan pitdd
myds ketteryytend ja siten demokratian vahvuutena. Jdnnite muodostuukin silloin,
kun kunnilta jo lainsdddanndssa edellytettdvaa strategiaa tarkastellaan pitkdjanteisen
strategisen kehittdimisen ndkdkulmasta.

7.2 Tutkimuksen teoreettinen kontribuutio

Tutkimuksen alussa totesin, ettd kunnallista paatoksentekoa késittelevat tutkimukset
keskittyvit usein poliitikkojen ja viranhaltijoiden yhteistydhon, rooleihin sekd paé-
tosten taytantoonpanoon. Teoreettisessa keskustelussa huomiota on saanut erityisesti
hallinnollisten viranhaltijoiden ja poliittisten paatoksentekijoiden vélinen vuorovai-
kutus, joka vaikuttaa hyvin suoraan politiikanteon laatuun, péétosten taytintdonpa-
non johdonmukaisuuteen sekd hallinnon yleiseen tehokkuuteen ja puolueettomuu-
teen. Tutkimuskirjallisuudessa yhteistyohon kytketédén erilaiset rooli- ja ndkemysdi-
lemmat, jotka kuvaavat hyvin sitd, ettéd poliitikkojen ja viranhaltijoiden suhteessakin
on lopulta kyse rooleihin liittyvien odotusten liséksi ihmissuhteista.

Tassé tutkimuksessa olen 1dhtenyt syventdmain edelld kuvattua teoreettista kes-
kustelua kohti viranhaltijoiden roolikokemusten ja tunteiden yksityiskohtaisempaa
tarkastelua. Olennaisessa asemassa on ollut sen tutkiminen, kuinka kunnan péétok-
senteon strategisuuden aste heijastuu viranhaltijoiden kokemuksiin. Tdma on tér-
kedd, koska nden strategisuuden vahvistamisen olevan vahvasti sidoksissa viranhal-
tijoiden ja poliitikkojen roolien toteutumiseen seké viranhaltijoiden tunnekokemus-
ten muuttumiseen positiivisemmiksi.

Teoreettisella tasolla tutkimukseni kontribuoi kolmeen eri keskusteluun:

1. Teknokraattisen byrokratian ja edustuksellisen demokratian vélinen valta-
suhde ja roolijako.

2. Viranhaltijaroolin tarkasteleminen tunnetoimijuuden ja tunneilmaston ka-
sitteiden kautta.

3. Demokraattisen paatoksenteon ja strategisen johtamisen vélinen jannite.

Tutkimustulokseni vahvistavat tiettyjd byrokratian ja demokratian véliseen suh-
teeseen sekd roolijakoon liittyvid malleja (Aberbach 1981; Svara, 2006). Viranhalti-
joiden ndkemysten mukaan he tyoskentelevét tai ainakin haluavat tydskennella ta-
voilla, jotka erottavat politiikan ja hallinnon sekid faktat ja intressit. Téydellisesti
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dikotomiasta ei kuitenkaan ole kyse, vaan viranhaltijat haluavat tehdd myos yhteis-
tyota poliittisten pédttdjien kanssa. Tarkasteltaessa viranhaltijoiden kokemuksia hal-
linnon ja politiikan erottamisen ndkdkulmasta on helppo todeta, ettéd viranhaltijat hy-
viksyvit paikkansa poliittisten padtdsten valmistelijoina ja toimeenpanijoina. Viran-
haltijat kunnioittavat luottamushenkildiden valtaa, mutta arvostavat myods omaa tyo-
tddn ja byrokraattisia oikeuksiaan. Faktapohjainen ajattelu tuntuu olevan siséénra-
kennettuna viranhaltijoiden tydskentelyyn, ja vaikka intressien vaikutus politiikassa
toki tunnistetaankin, toivovat viranhaltijat tiedon vaikuttavan vield nykyistd enem-
min my0s luottamushenkildiden paatoksentekoon.

Viranhaltijoiden nédkemyksissé luottamushenkildiden johtajuudessa korostuvat
Lundquistin poliitikolle asettamat yksilolliset ominaisuudet seké kayttdytymis-, joh-
tamis- ja edustavuusominaisuudet. Suurimmaksi osaksi luottamushenkil6illa on halu
tehdéd paatoksia, jotka huomioivat kuntaorganisaatiossa esiintyvit erilaiset tarpeet,
mutta ymmarrysti néisti tarpeista ja kuntahallinnon arjesta kaivattaisiin lisdd. Kuten
myds kykya vastata tarpeisiin ja organisaatiossa esiintyviin haasteisiin.

Vaikka kaikkia Lundquistin (1992b) miiritelmia poliitikolta vaadittavista omi-
naisuuksista voidaan edelleen pitdd ajankohtaisina, vahvistavat timan tutkimuksen
tulokset niisté etenkin kéyttdytymis- ja johtamisominaisuuksia. Kéyttdytymiseen liit-
tyvét ominaisuudet ovat sihkoisen viestinnén ja sosiaalisen median aikakaudella ko-
rostuneet, koska painetta poliitikkoja kohtaan voidaan néill4 alustoilla kasvattaa huo-
mattavan suureksi ja toisaalta my0s siksi, ettd poliitikkojen asiattomat lausunnot ja
ylilyonnit levidvat verkossa ldhes reaaliajassa. Viranhaltijat pitdviat poliitikon tiedol-
lisia ja asioiden kisittelykykyyn liittyvid johtamisominaisuuksia tdrkeénd, mutta
kayttaytymiseen liittyvét ominaisuudet tuntuvat painottuvan vield enemmén. Vaikka
poliitikon tietopohjaa ja ymmarrystd korostetaan viranhaltijoiden nidkemyksissé,
hyvé kéytos ja yhteistyokyky ndyttdvét viranhaltijoiden ndkokulmasta olevan jopa
tirkein poliittiselta johtajalta vaadittava ominaisuus. Aberbachin (1981) johtajatyy-
pin kaltaisia poliitikkoja, joiden toiminta perustuu laillisuus-, sovittelu-, jasenyys- ja
toimintapolitiikan tekemisen aspekteille, arvostetaan kuntaviranhaltijoiden keskuu-
dessa.

Kuntien johtavat viranhaltijoiden ty0ssa painottuvat Lundquistin (1992a) maa-
rittelemistd viranhaltijakoulukunnista poliittinen koulukunta, mutta ennen kaikkea
asiantuntijakoulukunta. Hallinnollisteoreettisessa keskustelussa teknokratia liite-
tddn yleensd vastuullisuuteen, asiantuntemukseen ja tehokkuuteen (Guasti & Busti-
kova, 2020b). Viranhaltijan roolissa painottuu téllainen teknokraattinen asiantunti-
jan rooli, joka muodostuu padluvussa 6. kuvatuista pienemmisti rooleista ja tehté-
vistd. Vaikka viranhaltijat tuntuvat ldhes poikkeuksetta kunnioittavan luottamushen-
kiléiden paétosvaltaa, arvostavat he omaa my0s asiantuntijuuttaan ja kertovat virka-
asemaansa sisdltyvéin joskus huomattaviakin vallank&yton mahdollisuuksia. Valta
syntyy paitosesitysten perustelemisen ja hyviksymisen sekéd luottamushenkil6ille
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tarjottavan tiedon ja paitoksenteon aikatauluttamisen kautta. Hysing & Olssonin
(2012) kuvaama tiedon epdsymmetria pitkédjanteisesti tydskentelevien viranhaltijoi-
den ja vaihtuvien luottamushenkildiden vélilld toimii pitkalti timén mahdollistajana.
Organisaatiokoko voidaan ndhdd myos vaikuttavana tekijé ja viranhaltijat kertovat
tiedon epasymmetrian olevan pienemmissé organisaatioissa suurempaa ja kasvatta-
van silloin viranhaltijan valtaa, mutta my0s vastuuta.

Tarkastellessani tutkimuksessani poliittisten padtoksentekijoiden ja viranhalti-
joiden vilisid jannitteitd, padsen teoreettisessa keskustelussa nopeasti my0s sithen
kysymykseen, onko teknokratia demokratian tukija vai uhka. Tama tutkimus vahvis-
taa ndkemyksid (esim. Moore, 2017; Schudson, 2006) joiden mukaan teknokratia
tukee demokratiaa ja byrokratia palvelee poliittista padtoksentekoa. Vaikka viran-
haltijalla on tietoon liittyvén etulyontiaseman antamaa valtaa, kuvaavat viranhaltijat
tehtdvanddn olevan poliittisen padtoksenteon mahdollistamisen. Viranhaltijan sosi-
aaliset taidot, tilannetaju ja tunnedly ovat keskiossa siind, ettei tiedollinen epdsym-
metria ndyttdydy poliitikkojen silmissd uhkaavana.

Tunnetoimijuuden ndkoékulmasta kunnan johtavan viranhaltijan roolissa painot-
tuvat ammatillinen toimijuus seké tunteiden hallinta. Viranhaltijan ammatillista toi-
mijuutta korostaa monipuolinen johtajarooli, joka sijoittuu kuntaorganisaatiossa
usean rajapinnan yhteyteen. Viranhaltija toimii yhteistydssd vaihtuvan poliittisen
johdon, operatiivisen organisaation, kuntalaisten ja sidosryhmien kanssa. Liséksi vi-
ranhaltijan rooli on julkinen ja hénen tydnsé virheineen ja lopputuloksineen ovat jat-
kuvan julkisen tarkastelun alla. Néistd syistd viranhaltijan tydpaikan tunneilmasto
muodostuu erilaisista tekijoistd ja vaikuttimista kuin niilld yksityisen sektorin tyon-
tekijoilld, joita mm. Hokké ja Ikdvalko (2020, 2023) ovat omissa tunnetoimijuutta
koskevissa tutkimuksissaan tarkastelleet.

Kuten jo tunnetoimijuutta késittelevdssa luvussa kavi ilmi, ovat Ikdvalko ym.
(2023) madritelleet yksilon tunnetoimijuuteen ja tydpaikan tunneilmastoa koskeviin
kokemuksiin perustuen kolme tunnetoimijuuden profiilia: vaisut, turvattomat ja var-
mat tunnetoimijat. Tutkimustulosteni perusteella kuntien johtavat viranhaltijat voi-
daan sijoittaa pddosin varmoihin tunnetoimijoihin. Viranhaltijoiden enemmiston si-
joittumista varmoihin tunnetoimijoihin selittdd heidén johtajan roolinsa ja esimies-
asemansa tuoma vahva ammatillinen toimijuus. Liséksi ylempi korkeakoulututkinto
ndyttdisi nostavan ammatillisen toimijuuden tasoa. Viranhaltijat nédyttaytyvét valp-
paina ja tyonsd merkityksellisyyden vahvasti kokevina. Tydpaikan tunneilmastokin
ndyttaytyy kohtuullisen korkeana, vaikka tdmén tutkimuksen kysymykset ovat saa-
neet viranhaltijat kertomaan avoimesti negatiivisista tunteistaan. Tutkimustulosteni
perusteella katson télld olevan suoran yhteyden viranhaltijoiden tyskentely-ympéa-
ristdn ja tyOtehtdvien vaativuuteen. Osa viranhaltijoista on kuvannut negatiivisia
tunnekokemuksia, ongelmia sekd toimimatonta yhteisty6td luottamushenkildiden
kanssa niin kattavasti, ettd tydpaikan tunneilmasto nayttaytyy matalana. Téllaiset vi-
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ranhaltijat ndyttdytyvit vastaustensa kautta hermostunecempina ja heiddn tyon
imunsa sekd merkityksellisyytensd tunne on ajoittain laskenut. Namaé tekijét saavat
osan viranhaltijoista ndyttdytyméén turvattomina tunnetoimijoina.

Omat tutkimustulokseni vahvistavat aiempia tunnetoimijuustutkimuksen tulok-
sia, joiden mukaan naisten psykologinen turvallisuus tydeldméssd on michid mata-
lampaa ja naisilla on miehid enemmén taipumusta negatiivisiin tunnekokemuksiin
(Hokka et al., 2020; Ikédvalko et al., 2023). Tutkimustulosten (mm. Strém Olsson,
2023) mukaan stressi ja masennus ovat yleisempié naisilla kuin miehilld. Myo0s tdssi
tutkimuksessa kyselytutkimukseen vastanneissa stressin tunnetta kokevia naisviran-
haltijoita oli enemman kuin michii ja tyytyvaisyyden tunnetta kokevia naisia vihem-
mén kuin miehid. Tulos on erittdin vertailukelpoinen, koska kyselytutkimuksen vas-
taajina oli naisia ja miehid yhté paljon, eli kumpaakin sukupuolta 174 vastaajaa.

Tarkasteltuani viranhaltijoiden ammatillista toimijuutta havaitsin, ettd viranhal-
tijan rooliin kytkeytyvassd ammatillisessa tunnetoimijuudessa korostuvat kognitiivi-
nen ja sosiaalinen ldhestymistapa, vaikka biologisia ja psykodynaamisia vaikuttimia
ei voida etenkdin nopeissa tunnereaktioissa viaheksyé (Fineman, 2003). Téllaisia no-
peasti syntyvid, korkean energian tunteita viranhaltijan tyoskentelyssd ovat etenkin
turhautuminen, pettymys ja kiukku, jotka ovat ajallisesti sijoitettavissa paatoksente-
koprosessissa valmisteluun liittyvan keskustelun lisdksi padtoksen syntymiseen ja
heti sitd seuraavaan aikaan. Viranhaltijoiden kokemat epédkohdat ja epédloogisuus toi-
mivat my0s helposti negatiivisten tunnetilojen heréttdjind. Talld on tyoskentelykult-
tuurin ja ammatti-identiteettiin perustuvien arvojen ja toimintatapojen kautta suora
yhteys viranhaltijoiden ammatilliseen tunnetoimijuuteen.

Tunnetoimijuuden ja strategian toteuttamisen yhteyttéd tarkastellessani huoma-
sin, ettd itse tunnetoimijan arvoja teoreettisessa keskustelussa ei kovin vahvasti ko-
rosteta, vaikka niitd kéasitellddnkin osana yksilon identiteetin muodostumista. Ha-
vainto on mielenkiintoinen, silld arvoja voi pitdé tunteen syntymisen kannalta erit-
tdin merkittdvind. Viranhaltijan omien arvojen vaikutusta ja esimerkiksi politisoitu-
mista on tutkittu ja jopa painotettu tarkasteltaessa demokraattista padtoksentekoa.
Vastaavalla tavalla arvojen merkitysté ei tule aliarvioida tarkasteltaessa viranhaltijaa
tunnetoimijana. Tutkittaessa arvojen merkitystd tunnetoimijuuteen on syyta erottaa
organisaation arvot ja yksilon arvot. Yksilon tunneilmaston voi olettaa olevan sité
positiivisempi ja vapaampi, mitd enemmén ndmé arvot kohtaavat. Viranhaltijan
tyOtd arvojen yhteneviisyys helpottaa vield enemmaén, koska viranhaltijan arvojen
katsotaan olevan alisteisia demokraattiselle kuntaorganisaatiolle ja sen strategisille
arvoille.

Byrokratian ja demokratian suhteeseen sekd tunnetoimijuuteen liittyvien keskus-
telujen lisdksi tutkimukseni osallistuu demokraattisen padtoksenteon ja strategisen
johtamisen vilistd jannitettd koskevaan keskusteluun. Tutkimuksessa on noussut
esille, ettd demokraattisten ja strategisten arvojen seké toimintatapojen yhdistdminen
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ei ole ongelmatonta. Liiketaloudesta ponnistavat strategisen suunnittelun mallit eivat
voi toimia samalla tavalla demokraattisessa organisaatiossa, jossa valta on hajautet-
tua ja ristiriitaisia tavoitteita paljon. Asiayhteyksien hahmottaminen ja tulevien ta-
pahtumakulkujen ennakointi on tilldin vaikeampaa (Klijn & Koppenjan, 2014). Po-
liittiset tahtotilat ja puhdas intuitio tuovat oman lisénsd padtoksentekoon ja valtta-
mittd padtokset eivit aina pohjaudu johdonmukaisuuteen ja tietoon (Brettel, 2011).
Naistd syistd kuntaorganisaatioiden strategiaty0std puhuttaessa olisi osuvaa kayttaa
termid demokraattinen strategisuus.

Demokraattisen strategisuuden erityispiirteind niden seuraavat tekijat:

1. Demokraattiseen paitoksentekoon liittyvét toimintatavat ovat osittain ris-
tiriidassa strategiateorioissa tunnistettujen kaytintojen kanssa

2. Strategian ohjaavalla vaikutuksella on hajautetusta vallasta ja vallankdyt-
tdjien vaihtuvuudesta, seka ristiriitaisista tavoitteista johtuvat rajoitteensa,
jotka nékyvit strategian laadinnan yhteydessa strategian rajaamisen haas-
teellisuutena ja paitoksenteossa epdjohdonmukaisuutena.

3. Demokraattisen organisaation strategialla on liiketalouden strategiaa suu-
rempi riski muodostua kompromissiksi tai jadda “hyvéksi aikomukseksi”.

Julkisen ja poliittisesti johdetun organisaation strategisessa padtoksenteossa on kes-
keistd tarkastella strategisten tavoitteiden ja toimenpiteiden vélistd suhdetta. Perin-
teisend kuntaorganisaation strategisena tyonjakona nahddén, etti poliitikot asettavat
tavoitteet ja viranhaltijat etsivdt oman operatiivisen johtamisensa kautta keinot nii-
den tayttdmiseksi. Mikéli poliittiset pdatokset eivét toimenpidetasolla ole linjassa
strategian kanssa, jad viranhaltijoiden litkkumavara strategian toteuttamisessa hyvin
pieneksi. Liséksi kunnan strategian laadinnassa toimitaan yhteistoiminnallisen hal-
linnan areenalla, jolloin strategisen johtamisen ja edustuksellisen demokratian véli-
seen jannitteeseen kytkeytyvat myos erilaisten demokratiakésitysten ja ndkokulmien
viliset jannitteet.

Edelld esittdméni teoreettiset ndkokulmat liittyvit vahvasti empiriaan, joten ne
ovat helposti kytkettdvissa kaytantoon. Seuraavassa luvussa nostan esille tutkimuk-
sen keskeisimpid kdytdnnon merkityksid, joiden tarkastelun kautta viranhaltijoiden
ja luottamushenkildiden tydskentelyd kunnissa on mahdollista kehitta.
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Tédmaén tutkimuksen kéytdnnon merkitykset ulottuvat monelle kuntahallinnon osa-
alueelle. Useassa yhteydessd on noussut esille, ettd toimiva yhteistyo johtavien vi-
ranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vililld on kunnan menestyksen kannalta kes-
keistd. Tutkimukseni tarkoituksena onkin auttaa kuntien poliittista johtoa ymmarta-
méadn paremmin viranhaltijoiden ty6té ja kdyttimadn heiddn tydpanostaan taitavam-
min. Ndin on mahdollista saada aikaan laadukkaampaa paatoksenteon valmistelua ja
padtoksid. Tutkimustulokset antavat lisétietoa viranhaltijoista inhimillisini ja amma-
tillisina toimijoina, miké edesauttaa luottamushenkildiden kykyé johtaa viranhalti-
joita paremmin. Liséksi tutkimustulokset antavat johtaville viranhaltijoille mahdol-
lisuuden reflektoida omia ajatuksia ja tydtapojaan seké kehittdd omaa tyoskentely-
ddn. Samalla on toivottavasti mahdollisuus lisdti johtavien viranhaltijoiden ty6hy-
vinvointia- ja motivaatiota.

Tutkimuksen alaluvussa 6.2.3. késiteltiin hyvin kdytdnnonléheisesti valmistelu-
tyOn haasteita, joiksi viranhaltijat ovat nostaneet tulevaisuuden kehityssuuntien en-
nustamisen, lausuntopyynnét ja kyselyt, valtion/EU:n -tasojen padtoksenteon vaiku-
tukset kuntiin, sosiaalisen median, sote-uudistuksen sekd merkittdvimpana valtuus-
toaloitteet. En késittele nditd endd tdssd kohtaa uudelleen, mutta nostan esiin muita
tutkimuksen herattdmid keskeisid kdytdnnon kehittdmistarpeita ja -mahdollisuuksia.
Koska viranhaltijoiden erilaisten tunteiden heréttéjina toimivat tilanteet, joiden kirjo
on laaja, my0s ratkaisujen esimerkiksi negatiivisten tunnetilojen vahentdmiseksi tu-
lee olla moninaiset. Téssd kohtaa on todettava, ettd negatiiviset tunteet kuuluvat tyo-
eldmiin ja voivat saada hyvidkin asioita tapahtumaan. Voi kuitenkin ajatella, ettd
positiivinen, hyvinvoiva ja tyohonsa tyytyvidinen viranhaltija on motivoitunut, tyon-
antajalleen lojaali ja siten tehokas tyontekijé.

Kuntaorganisaatiossa poliittinen johto, viranhaltijajohto ja operatiiviset tyonte-
kijat muodostavat kokonaisuuden, jonka onnistuminen on ndiden eri portaiden yh-
teistyon tulos. Yhteistydn merkitys nousi esiin tutkimustuloksissa. Viranhaltijat ko-
rostivat vastauksissaan neljad teemaa ylitse muiden: vuoropuhelu, luottamus, rooli-
jaon kunnioittaminen ja tyérauhan antaminen. Vuoropuhelu rakentaa luottamusta ja
luottamus auttaa kunnioittamaan roolijakoa, joka taas edesauttaa viranhaltijoiden
tyorauhan ylldpitdmista.
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Jo niihin toisiinsa kytkeytyviin teemoihin tarttumalla kunnissa pystytdin teke-
méén paljon viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden yhteistyon kehittdmiseksi sekd
viranhaltijoiden motivaation ja sitd kautta organisaation tuottavuuden kasvatta-
miseksi (Goleman, D., McKee, A. & Boyatzis, R., 2002). Onkin helppo rohkaista
kuntien luottamushenkilGitd ja viranhaltijoita suoraan, konkreettiseen ja sidnnonmu-
kaiseen keskusteluun. Teemat néissi keskusteluissa voivat olla seuraavia: Mitkd ovat
luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden roolit ja mitd ne kdytdnnossé tarkoittavat?
Mitka ovat ne kanavat, joissa keskustellaan paatoksentekoon tulevista asioista? Mi-
ten valmistelu- ja paitdksentekoprosessien halutaan omassa kunnassa etenevin?
Naéiti asioita on hyvé linjata ja sen jdlkeen tirkedd on kunnioittaa sovittua tyonjakoa
ja toimintatapoja. Keskeisté on, ettd kaikki kuntaorganisaatiossa todella ymmartavat
strategisen johtamisen ja operatiivisen johtamisen eron sekd ndiden johtamistasojen
mahdollisuuden tdydentéé toisiaan vuoropuhelun kautta. Myos kuntahallintoon kuu-
luvat termit pitdd selvittdd niin poliittiselle kuin operatiiviselle organisaatiolle. Esi-
merkiksi tutkimuksessa esiin noussut termi tiedolla johtaminen on monitulkintainen
ja eri ihmiset saattavat ymmartid sen eri tavoin. Jos kunnassa péitetddn kehittda
tiedolla johtamista, on hyvd pysédhtyid ensin yhdessd pohtimaan miti tiedolla johta-
minen todella tarkoittaa ja miten sitd toteutetaan omassa organisaatiossa.

Monet viranhaltijoiden kokemista negatiivisista tunteista kumpuavat aika- ja re-
surssipulasta. Sen vuoksi on tirkedd hahmottaa viranhaltijoiden koko tehtdvinkuva.
Luottamushenkil6t nékevit usein vain pintaraapaisun viranhaltijan tydstd ja mieli-
kuva viranhaltijan tyomaérasta saattaa vadristyd. Tdman vuoksi uusien luottamus-
henkildiden perehdyttdmisessa tirkedd on kertoa viranhaltijoiden tydstd kattavasti,
mutta perustehtéivit kirkastaen. Koska taloudelliset paineet pakottavat julkista sek-
toria jatkuvasti tehostamaan toimintaansa, kannattaa viranhaltijatkin nédhda arvok-
kaana resurssina ja pohtia, millaisia toimeksiantoja heille annetaan sekd mihin hei-
dén aikaansa kdytetddn. Tutkimusaineiston mukaan viranhaltijat mééarittdvitkin te-
hokkuuden usein kuntastrategian kautta ja kokemus heidin tyopanoksensa tehok-
kaasta kdytOstd on sitd vahvempi, mitd enemmin se kytkeytyy kunnan strategisten
tavoitteiden edistdmiseen. Viranhaltijoiden nédkemysten mukaan luottamushenkil6t
eivit aina ymmarrd kdytettdvissd olevan ajan rajallisuutta. Kuitenkin viranhaltijoi-
den vastaukset kertovat, ettd asioista on mahdollista keskustella luottamushenkil6i-
den kanssa. Tdma luo rohkaisevan pohjan kehitystyolle ja kertoo siitd, ettd viranhal-
tijoiden toivomalle keskustelulle on kunnissa tilaa.

Johdonmukaisuus, faktapohjaisuus ja yhdenvertaisuus ovat viranhaltijoille tir-
keitd. Téstd syystd viranhaltijat pitdvit kuntastrategiaa tirkednd ja toivovat myos
luottamushenkildiden johtavan organisaatiota sen kautta. Kyselytutkimukseen vas-
tanneista viranhaltijoista lahes puolet oli tdysin tai melko eri mieltd viitteen “kunta-
strategia ohjaa luottamushenkil6iltd viranhaltijoille tulevia toimeksiantoja” -kanssa.
Maiéraa voi pitdd suurena ja sen pohjalta on paiteltavissa, ettd viranhaltijoiden tyon

209



Jenni Sipila

fokusoinnissa on ainakin heididn nédkokulmastaan tarkasteltuna vield paljon kehitta-
misen varaa.

Viranhaltijoiden tdytyy tyossdin kayttdd tunneédlydin, mutta samalla myds kont-
rolloida ja hallita omia tunteitaan organisaation normien ja hyvéksyttyjen kidytos-
sddntdjen mukaisesti. Johtavat viranhaltijat joutuvat ottamaan vastaan palautetta
operatiiviselta tasolta, luottamushenkil6iltd ja kuntalaisilta. TAiméa palaute voi ajoit-
tain olla hyvinkin raskasta ja kuormittavaa, toisinaan epéareilultakin tuntuvaa. Sosi-
aalisessa mediassa kdytdva keskustelu on vield lisdnnyt painetta, koska sielld kes-
kustelu kdédntyy hyvin helposti epéasialliseksi ja tahalliseksi provosoinniksi. Huoli-
matta tésté kaikesta, viranhaltijoiden odotetaan hallitsevan tunteensa ja kéyttaytyvin
eri tilanteissa asiallisesti. Tutkimustulosten perusteella viranhaltijoiden tunteiden
hallinnan yleisimpié keinoja on ns. “paksun selkinahan” kasvattaminen eli toisin
sanottuna tunteiden tukahduttaminen tai ainakin niiden ilmaisematta jattdminen.
Koska viranhaltijat joutuvat kontrolloimaan omia tunteitaan, on heilld vahva odotus,
etteivit luottamushenkiltkéén tekisi padtoksidén tunnepohjalta vaan tietoon perus-
tuen. Viranhaltijoiden valmistelutydlle kannattaakin antaa mahdollisuus ja pa&tok-
senteossa olisi hyvi olla avoin eri ndkemyksille. Toimivassa yhteistydssd ymmér-
ryksen tiytyy venyd molempiin suuntiin. Myds viranhaltijoiden on muistettava, ettd
luottamushenkild ei tiedé kaikkea mité viranhaltija tietdd. Tadma vaikuttaa luottamus-
henkildiden ndkemyksiin sekd kysymyksiin, joita he viranhaltijoille esittavét.

Tarvittavan tiedon omaaminen tai sen puute nousee esiin tutkimuksessa useasti.
Viranhaltijoille nykyinen tiedon mééra tarjoaa toisaalta helpotusta ja toisaalta haas-
teita. Nykyajan monipuolisen tietotarjonnan vuoksi luottamushenkilt ovat aiempaa
tietoisempia erilaisista yhteiskunnallisten asioiden taustatekijoistd, miké helpottaa
asioiden esittelyd. Samaan aikaan luottamushenkil6t myds pystyvit haastamaan asi-
antuntijaroolissa toimivia viranhaltijoita kdytettdvissdin olevalla laajalla tietotarjon-
nalla. Vaikka luottamushenkil6lld voi olla jostakin asiasta viranhaltijaa parempi
tieto, on myos viranhaltijoilla suuri vastuu pyrkiessddn pitdiméén luottamushenkil 5t
oikean tiedon léhteill4 ja yrittdessddn ns. ampua alas kaiken mahdollisen véirén tie-
don. Lisdhaastetta tilanteeseen tuo se, ettd liikuttaessa poliittisessa maailmassa, eri
kanavista saatua tietoa voidaan tarkoituksellisesti kéyttda tiettyjen tavoitteiden aja-
miseen, vaikka tieto ei olisikaan tdysin tarkistettua.

Padtoksenteossa ollaan toisinaan hankalien ja tunteita herédttdvien asioiden &4-
relld. Asiallinen, kunnioittava ja rakentava kdytds kuntaorganisaation kaikkien ja-
senten vililld edesauttaa yhteisten asioiden hoitoa hankalissakin tilanteissa. Viran-
haltijoiden tydskentelyé ja tunteiden hallintaa voidaan tarpeen mukaan tukea tyon-
ohjauksella ja matalan kynnyksen mahdollisuudella keskustella esimerkiksi tyopsy-
kologin kanssa. Johtoryhméin kannustava yhteistyd sekd luottamuksellinen ja ver-
taistuellinen keskusteluyhteys ovat viranhaltijoille merkittévé tuki. Johtoryhmén hy-
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van hengen ylldpitdiminen on tirked4 ja sithen kannattaa tehda satsauksia, jotka eivat
jé4 kiireen jalkoihin.

Edell4 olen esittdnyt mm. roolijaon, resurssoinnin ja strategiatyon kehittdmis-
kohteita, joihin tarttumalla johtavien viranhaltijoiden hyvinvointia ja motivaatiota
on mahdollista monin tavoin kehittdd. Negatiivisten tuntemusten ja kokemusten va-
hentédmisen liséksi olisi tirkedd vahvistaa sitd mikd on hyvin ja tuottaa positiivisia
tunteita. Hyvia kaytantdja ja kokemuksia olisi hyva pyrkid laajentamaan ja monista-
maan. Edelld esitetyt keinot negatiivisten tunteiden vahentdmiseksi johtavat luon-
nollisesti myds positiivisten tunteiden kasvuun tai ainakin neutraaliin tyytyvaisyy-
teen.

Viranhaltijoiden toiseksi yleisin tunnetila padtoksenteon valmistelussa on moti-
voituminen, jonka synnyttivit tyon merkityksellisyys ja monipuolisuus. Kuntalais-
ten edun ja kunnan strategian toteuttaminen innostavat viranhaltijoita, kuten myos
vastuun kanto ja mahdollisuus kehittds. Muiden ihmisten eteen tehtidvin tyon koke-
minen tdrkedksi on voimakas eteenpdin ajava voima. Haasteet inspiroivat ja viran-
haltijoiden oma tai muiden organisaatiossa toimivien onnistuminen saavat aikaan yl-
peyden tunteita.

Teoreettisella tasolla késitellyt byrokraattien ja poliittisten paatoksentekijoiden
roolit sekd niihin liittyvét haasteet ndkyvét suoraan viranhaltijoiden ja luottamushen-
kiloiden kaytdnnon yhteistyossd. Viranhaltijat kaipaavat vapautta kantaa oma vas-
tuunsa ja kohdata tyon haasteet. Luottamushenkiléiden puuttuminen operatiiviseen
tyoskentelyyn sy0 viranhaltijoiden motivaatiota ja vie uskottavuutta heiddn johtami-
seltaan. Luottamushenkildiden linjakas strateginen johtaminen seka viranhaltijoiden
tukena seisominen luovat tukevan perustan kaikelle kunnan toiminnalle. Luottamus-
henkil6iden ei siis kannata viaheksyd asemaansa strategisina johtajina. Joskus kuulee
puhuttavan, etti valtuusto on vain kumileimasin. Valtuusto kuitenkin paéttéa strate-
giasta, joka on kunnan tirkein paitds. Kun luottamushenkil6t toteuttavat omaa roo-
liaan johdonmukaisesti, on se paljon tarkedmpédd ja vaikuttavampaa kuin pieniin, jos-
kin usein ymmaérrettdvampiin, asioihin puuttuminen.

Tutkimusaineistossa esiintyvit vastaukset osallistamisen puutteista strategiapro-
sessissa saivat minut pohtimaan, onko osallistamisen suhteen haluton taho ollut luot-
tamushenkil6t vai itse viranhaltijat. Koska viranhaltijat vastaavat strategian kaytan-
ndn laadintaprosessista, on osallistamisen ldhdettavé liikkeelle viranhaltijoista. Hei-
dén on kerrottavat luottamushenkilGille, mitd osallistaminen on ja miten sitd kannat-
taisi kunnassa léhted toteuttamaan. Luottamushenkildiden voivat néin tehdi osallis-
tamiseen tarvittavat padtokset ja antaa oman panoksensa osallistamisprosessiin kun-
taorganisaation eri tasoilla ja toiminnallisissa yhteyksissa.

Tyon tekeminen laadukkaasti sekd hyva yhteistyo luottamushenkildiden kanssa
heréattidvat viranhaltijoissa tyytyvéisyyttd. Riittdvén resurssit ja nykyaikaiset tyoviéli-
neet mahdollistavat tasokkaan suorittamisen, mika heijastuu positiivisesti koko kun-
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taorganisaatioon. LahtOkohtaisesti viranhaltijat haluavat saada asioita valmiiksi ja
nihdé tyonsé tuloksia. Vaikka tydeldmén rytmi tuntuu kiihtyviltd, pienet hengéih-
dystauot ja luovan ajattelun mahdollistavat suvantovaiheet ovat tdrkeitd paitsi yksi-
16n hyvinvoinnin, myds johtamistyon kannalta. Luottamushenkildiden tehtédvand on
turvata tdhdn resurssit, mutta johtavien viranhaltijoiden on itse otettava vastuuta
ajankdytdstddn ja oman tyonsé johtamisesta. Tekodlyn kdyttdminen apuna tulee var-
masti tulevaisuudessa sddstimadn jonkin verran viranhaltijoiden aikaa, mutta my0s
vanhat viisaudet esimerkiksi palaverien pituuden rajoittamisesta ja tehtdvien dele-
goinnista kannattaa pitdd mielessa.

Vahvistamalla positiivia tunteita ja vahentdmailld negatiivia kokemuksia, on
mahdollista ldhted tavoittelemaan tilannetta, jossa motivaation tunne kasvaa ja tur-
hautumisen tunteet vihenevit. Tasséd tutkimuksessa esitetyt haasteet ja kehittdmis-
kohteet eivit ole uusia etenkddn viranhaltijoille, mutta tuskin ne ovat vieraita luotta-
mushenkildillekddn. Kysymys on enemmaénkin siité, ettd asioita aletaan sddnnénmu-
kaisesti kehittdi ja seurata. Keskeistd on ymmartii, ettd viranhaltijoiden hyvinvointi
edistdé kaikkien niiden etuja, joiden vuoksi viranhaltijat kunnassa tyoskentelevit.

Tama tutkimus késittelee viranhaltijoiden kokemuksia ja ndkemyksid kunnan
poliittisesta padtoksenteosta. Viranhaltijoiden vastaukset, joita olen myos siteeran-
nut runsaasti, ovat paikoin hyvinkin kriittisid ja usein kritiikki kohdistuu kunnan
luottamushenkildihin. Vaikka luottamushenkiléiden ndkemyksid poliittisesta paa-
toksenteosta ja yhteistydstd onkin jo aikaisemmassa tutkimuksessa késitelty viran-
haltijoiden niakokulmia enemman, heréttidvit oman tutkimukseni tulokset minussa
vahvan kiinnostuksen kuulla luottamushenkildiden mielipiteitd viranhaltijoiden
esiin nostamista epdkohdista ja kehittdmistarpeista. Erityisesti jdén pohtimaan, mil-
laisia ovat luottamushenkildiden ndkemykset heiddn omasta johtajuudestaan suh-
teessa viranhaltijoihin seké johtajuuteen kuuluvista vastuista. Ajattelevatko luotta-
mushenkil6t toiminnassaan ensisijaisesti kuntalaisten ja kuntaorganisaatiossa tyds-
kentelevien etua?

Luottamushenkildiden nidkemys kunnan strategisen paitoksenteon kehittdmi-
sestd on tutkimusaihe, joka herdttdd myos useita kysymyksié: Millaisena luottamus-
henkil6t ndkevit strategian merkityksen poliittisessa padtoksenteossa? Entd miten
luottamushenkilt suhtautuvat niihin viranhaltijoiden esittdmiin véitteisiin, joiden
mukaan luottamushenkildiden tunteet sekd demokraattiset arvot ja toimintatavat aja-
vat piddtoksenteossa strategiseen johtamiseen kuuluvien arvojen ja kéytdntojen
edelle? Minua kiinnostaa my0s, miten strategian vaikuttavuutta poliittisessa paatok-
senteossa olisi luottamushenkildiden mielestd mahdollista kehittdd ja sitoutuvatko
viranhaltijat luottamushenkildidenkin mielestd strategisiin tavoitteisiin itse luotta-
mushenkil6itd vahvemmin?

Viranhaltijoiden kokemuksia késitellddn tdssa tutkimuksessa tunteiden ja tunne-
toimijuuden kautta. Yhté lailla [uottamushenkild on tunnetoimija ja viranhaltijoiden
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nidkemysten mukaan vield usein vahvemmin tunteen pohjalta toimiva. Témékin he-
rattdd useita kysymyksid: Minkilaisia tunteita kuntien luottamushenkil6t kokevat
paitoksentekijan roolissaan? Miti erityispiirteitd luottamushenkildiden tunnetoimi-
juuteen liittyy? Kokevatko luottamushenkil6t itse tekevédnsa viranhaltijoita useam-
min padtoksid tunteisiin perustuen?

Viranhaltijoiden tunnetoimijuutta koskevana kiinnostavana jatkotutkimusai-
heena nden sukupuolten viliset erot viranhoitoon liittyvassd psykologisessa turvalli-
suudessa. Tutkimukseni osoitti, ettd tieteellisessé tutkimuksessa aikaisemmin 0soi-
tetut sukupuolten viliset erot ja naisten suurempi osuus turvattomaksi itsensa koke-
vista tyOntekijdistd toteutuu ainakin jossakin médrin my0ds kuntien johtavien viran-
haltijoiden kohdalla. Téssd tutkimuksessa on nostettu esiin paljon kehityskohteita,
joilla viranhaltijoiden psykologista turvallisuutta voidaan kasvattaa, mutta mielen-
kiintoista olisi tutkia vield tarkemmin, mitd erityisia tarpeita eri sukupuolta edusta-
villa viranhaltijoilla on.

Tamaén tutkimuksen aivan ensimmaéisend ja alullepanevana voimana on toiminut
ajatus viranhaltijoiden tydajan tehokkaasta kaytdsta. Eli toisinpdin kddnnettyna aja-
tus siité, ettd viranhaltijoiden aikaa ei kéytettéisi turhaan tyShon.

”No mulla on vdililld semmoinen olo, ettd mun tyéaika menee ihan hukkaan, kun
md vastaan niihin valtuustoaloitteisiin. Se tietysti, ettd mikd on turha tyo. Se on
véihdn niinku, ettd etsiiké hevosta vai kyntddko peltoa. Samaan taloon tyétd se
on. Jos sitten luottamushenkilot katsoo, ettd mun tyéaika pitid kohdistua tom-
moiseen sitten se varmaan on.” (jory 2, haastattelu)

Turhaa ty6ta ja sen kokemusta sivutaan tdssd tutkimuksessa useasti, mutta sa-

malla on kdynyt selviksi, ettd turhan tyon mééritteleminen on lopulta erittdin vaikeaa
ja poliittisesti kiistanalaista. Kokemus turhasta tydstd on aina hyvin subjektiivinen.
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Liitteet

Liite 1. Viranhaltijoiden kokemien tunteiden latautuminen paakomponenteille.

Tyonimua  Tyomotivaatiota
lisaavat tunteet laskevat tunteet

Inspiroitumista 0,677
lloa 0,671
Innostuneisuutta 0,638
Ylpeytta 0,53
Motivoitumista 0,507
Pettymysta 0,733
Turhautumista 0,722
Kiukkua 0,711

KMO = 0,661, Bartlettin testi < ,001
0,3 pienemmat lataukset eivat ole taulukossa nakyvissa
N = 350
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Liite 2. Esimerkki aineiston luokittelusta sisallonanalyysissa.

Name Files References
Sote-uudistus 3 17
Lainsdaadanto, valtiovalta, EU 3 13
Lausuntopyynnot 2 9
Valtuustoaloite 3 32
Agressiot, epaasiallisuus 3 14
Vastakkainasettelu 2 8
Poliitikkojen johtajuus 3 25
Some 2 5
Haasteita 3 5
Osuvia kommentteja 2 6
Valtuustokausi 3 8
Viranhaltijan asiantuntijuus, tiedolla johtaminen 3 24
Strategia, strategisuus 2 11
Poliitikon oma etu, ndkyvyys 3 10
Poliitikon asiantuntijuus, perehdytys 3 25
Poliitikkojen valinta 3 4
Valmistelu 3 8
Turha tyd, turhautuminen 3 17
Populismi 3 3
Puolueiden linjat, ristiriidat 2 5
Totuudet 1 2
Kuntalaisten etu 1 1
Positiivisia huomioita 2 2
Tehokkuuden kasvattaminen 1 6
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Liite 3. Kyselylomake.

84l TURUN
7”11 |\\\ YLIOP'STO

Liitteet

Kuntien johtavien viranhaltijoiden kokemuksia poliittisen
paatoksenteon valmistelusta

| Pakolliset kysymykset merkitty tahdella (*)

Kunnassa on yoimassa oleva kuntastrategia *

O «kyna
Qe

Valitse omaa ndkemystasi parhaiten kuvaava vaihtoehto. *

Kuntastrategia on valmisteltu tiiviissa
yhteistydssa kunnan luottamushenkildiden
kanssa *

Kunnan poliittinen paatdksenteko
noudattaa kuntastrategian linjauksia *

Kuntastrategia ohjaa luottamushenkildilta
viranhaltijoille tulevia toimeksiantoja *

Noudatan kuntastrategiaa paatosten
valmistelussa *

Taysin eri
mielta

O

O
O
O

Melko eri
mielta

O

O
O
@)

Valitse omaa ndkemystasi parhaiten kuvaava vaihtoehto.

Kunnan poliittinen paatdksenteko on
johdonmukaista *

Kunnan poliittinen paatoksenteko tahtaa
pitkalla aikavalilla kaikkien
kuntalaisryhmien etujen edistamiseen *

Taysin eri
mielta

O

Melko eri
mielta

O
O

Melko
samaa
mielta

O[O0

Melko
samaa
mielta

Taysin
samaa
mielta

@)

@)
@)
@)

Taysin
samaa
mielta

@)
©)

En osaa
sanoa

O/0|0| O

En osaa
sanoa

@)
@)
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Melko Taysin
Taysineri  Melko eri samaa samaa En osaa
mielta mielta mieita mieita sanoa

Kunnan poliittinen paatdksenteko tahtaa

kunnan henkildkunnan hyvinvoinnin O O O O O

edistamiseen *

Kunnan luottamushenkilot pyrkivat

edistamaan omaa etuaan * O O O O

Kunnan luottamushenkilot pyrkivat

edistamaan puolueensa etua * O O O O O

valitse omaa ndkemystisi parhaiten kuvaava vaihtoehto.*

Melko Taysin
Taysineri  Melko eri samaa samaa En osaa
mielta mielta mielta mielta sanoa
Poliittisten paatssten valmisteluun
(tarvittavan tiedon hankintaan,
paatosvaihtoehtojen paremmuuden O O O O O

vertailuun ja pykalatekstien
kirjoittamiseen) on riittavasti aikaa *
Luottamushenkildt ymmartavat, etta
viranhaltijoiden paatdksenteon
valmisteluun kaytettavissa oleva aika on
rajallinen *

@)
@)
@)
@)
@)

Luottamushenkildt arvostavat
viranhaltijoiden asiantuntemusta *

Luottamushenkildt arvostavat paatdsten
valmistelutydta *

Poliittisen paatdksenteon prosesseista ja
niiden kehittamisesta on mahdollisuus
keskustella oman kunnan
luottamushenkildiden kanssa *

Ol O |[O]| O
ol O O] O
© O O O
o] O [O| O
Ol O |[O]| O

Omat arvoni vaikuttavat paatssten
valmistelutydhon *

Minkilaisia tunteita paatdsten valmistelu sinussa herattaa?*

[ yipeyra

] itca

D innostuneisuutta
[ inspiroitumista
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[ tyyyvaisyyta
D motivoitumista
[ wrhautumista
[ pettymysta
[ svessia

[ xiukkua

D muu, mika?

Minkilaisissa tilanteissa ja kuinka usein valitsemiasi tunnetiloja eslintyy?

Avoimet kysymykset

Miten kuvailet omaa rooliasi kunnan poliittisten paatésten syntymisessa?

Millaisena ndet kuntastrategian merkityksen paatdsten valmistelutydssa?

Mita luottamushenkildt voisivat tehda viranhaitijoiden valmistelutydn parantamiseksi?
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Taustatiedot

Syntymaévuosi

Sukupuoli *
O Nainen
QO Mies
O Muu

Koulutus *

O Opistoasteen tutkinto

QO Alempi korkeakoulututkinto

QO Yiempi korkeakoulututkinto/Tohtorin tutkinto

O Muu

Kuntakoko *

O alle 5000 asukasta

O 5001-20 000 asukasta
QO 20001-50 000 asukasta
O yli 50 000 asukasta

Maakunta *

O Etela-Karjala
QO Etela-Pohjanmaa
O Etela-Savo

O Kainuu

O Kanta-Hame
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O Keski-Pohjanmaa
O Keski-suomi

O Kymenlaakso
O Lappi

O Pirkanmaa

QO Pohjanmaa

QO PohjoisKarjala
QO Pohjois-Pohjanmaa
O Pohjois-savo
QO paijat-Hame

O satakunta

O Uusimaa

QO varsinais-Suomi

231



Jenni Sipila

Liite 4. Teemahaastattelujen teemat, suuntaa antava haastattelurunko ja haastatteluajankohdat.

1. Valtakunnan ja EU-tason politiikka
Millaisina koette valtakunnan tason politiikan vaikutukset joka-
paivaiseen tydhonne?

Miten EU-taso (lainsaadanto, asetukset) vaikuttaa tyéhénne?

Sote- ja maakuntauudistus on ollut pitkdan tyon alla. Siihen
liittyvat mm. eri valmisteluryhmat, joissa kuntien virkamiehet
ovat laajalla rintamalla istuneet. Minkalaisia ajatuksia tama
herattda? Tuntuuko etta tehty ty6 on ollut hyodyllista ja kantaa
nyt hedelmaa, kun hyvinvointialueet tulevat?

2. Luottamushenkildiden johtajuus ja kyvykkyys
Millaisena koette luottamushenkildiden kasityksen kuntien
vastuulla olevista tehtavista ja siitd, kuinka kuntaorganisaatio
toimii?
Muistavatko luottamushenkildt myds ns. esimiesvastuun eli
muistavatko olevansa kunnan ylin johto?

Toivoisitteko luottamushenkilGilta enemman johtajuutta, vaati-
muksia, odotuksia?

Mika mielestanne on kyvykasta paatoksentekoa ja miten sita
voitaisiin kunnissa kasvattaa?

3. Valtuustoaloitteet
Mita ajatuksia sana valtuustoaloite herattaa?

Missa maarin aloitteet ovat uusia avauksia, tietamattomyytta
tai populismia?
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4. Tiedolla johtaminen

Kuinka hyvin kunnassanne virkamiehet ja luottamushenkil6t
sisdistavat mita on tiedolla johtaminen?

Johdetaanko (my6s luottamushenkil6t) tietoon ja faktoihin pe-
rustuen?

Onko valta teille tarkeaa > Eli onko teille tarkeampaa tuottaa
oikeaa tietoa vai kayttaa valtaa?
5. Strategisuus

Onko kuntastrategia mielestéanne toimiva tyokalu demokraattisessa
paatoksenteossa?

Pitaisikd kuntastrategian olla tiukasti ohjaava vai yleisluontoinen?
Miksi?

6. Koetteko tekevanne turhaa tyota? Miksi ja millaisissa tilan-
teissa?

7. Joudutteko epaasiallisen kdytoksen kohteeksi luottamushenki-
I6iden taholta? Millaisen?

8. Esiintyyké réikeita tapauksia, joissa politiikan tekeminen, po-
pulismi tai oman edun tavoittelu vaikeuttaa asioiden eteenpdin
viemista ja kuntalaisten etua?

Haastattelu jory 1. 20.5.2022
Haastattelu jory 2. 16.5.2022
Haastattelu jory 3. 11.5.2022
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