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THVISTELMA:

Johtaminen on vaativaa tyotd. Kunnanjohtaja tekee tyotd organisaationsa korkeimpana viranhaltijana ko-
ko persoonallaan, koulutuksensa ja kokemuksensa kautta karttuneella ammattitaidollaan. Eettisyys on
johtamisen laatutekijé, jota on syyta vaalia ja kehittad julkisella sektorilla, erityisesti kunnissa ja kaupun-
geissa.

Tutkimuksen tavoitteena oli muodostaa yleiskuva kunnanjohtajasta eettisend johtajana vastaamalla tutki-
muskysymyksiin: Mité eettisyydelld tarkoitetaan kunnanjohtajan tydssa? Mitké seikat vaarantavat kun-
nanjohtajan riippumattomuuden ja viittaavat korruptioon kuntasektorilla? Mité eettisen johtamisen ele-
mentteja kunnissa on?

Taman laadullisen tutkimuksen metodina kaytettiin teemahaastattelua. Haastateltaviksi kutsuttiin 15 kun-
nanjohtajaa ympari Suomen. Haastateltujen kunnanjohtajien joukko muodosti kuntakoon, maantieteelli-
sen sijainnin, johtajakokemuksen ja pohjakoulutuksen perusteella heterogeenisen joukon, jonka yhdista-
vénd tekijand oli kuuluminen Kuntaliiton perustamaan Ryhma 44:4&n.

Kunnan eettinen johtaminen koostuu useasta elementistd. Haastateltujen kunnanjohtajien mukaan johta-
misen tarkeimmat arvot ovat avoimuus ja oikeudenmukaisuus, hyvan hallinnon toteuttamisessa yhdenver-
taisuus ja objektiivisuus. Julkisuus koetaan myonteisend, mutta haasteellisena asiana. Lait ohjaavat intres-
sikysymyksissa, mutta henkilokohtaisen integriteetin séilyttdminen ja korruption valttdminen vaativat
vahvaa itsetuntemusta seka arvoihin ja periaatteisiin pohjautuvaa korkeaa moraalia.

Korruption piirteiden tunnistaminen kunnallishallinnossa on haasteellista. Kovan korruption muodot on
helppo tunnistaa, mutta vahaisempi korruptio tulkitaan usein huonoksi hallinnoksi tai heikoksi johta-
miseksi. Kunnanjohtajan vahva integriteetti tarjoaa suojan korruptiota vastaan. Turvatakseen uskottavuu-
tensa esittelijand, kunnanjohtajan on suojeltava itsedan integriteetin loukkauksilta.

Kunnanjohtajan térkein intressi tulee olla kunnan ja kuntalaisten edun puolustaminen. Luottamus johtajan
toimintaan rakentuu avoimuuden ja rehellisyyden hengessé.

Eettistd johtamista ei voi eriyttdd kunnan muusta johtamisesta. Kunnanjohtajan asema on vastuullinen,
silld hdn vastaa organisaationsa eettisen toiminnan laadusta ja sen kehittdmisestd. Eettisen johtamisen
toimintatavoilla voidaan myotavaikuttaa koko organisaation eettisyyden tasoon. N4ité toimintatapoja ovat
mm. esimerkill& johtaminen, vuorovaikutuksen lisédminen, organisaation perustehtavasta muistuttaminen,
koulutus ja havaittuihin epakohtiin puuttuminen.

AVAINSANAT: eettinen johtaminen, kunnanjohtaja, hyva hallinto, arvot, integriteetti






1. JOHDANTO

Johtaminen on vaativaa ty6td. Yhden ja saman ihmisen on johdettava koko organisaatio-
ta, sen taloutta, osaamista, jatkuvaa muutosta, henkildston tyohyvinvointia, erilaisia pro-
sesseja ja - itseddn. Tehtéva ei ole helppo, silla johtaja tekee tyota omalla persoonallaan,
koulutuksen ja kokemuksen kautta karttuneella ammattitaidollaan.

Viimeaikaiset, mittavaa julkisuuttakin saavuttaneet uutiset johtavassa asemassa olevien
henkildiden valta-aseman vadrink&ytoksista ovat antaneet varmistusta epéilyksille, ettei
eettisen johtamisen nakdkulma ei ole viel& lapaissyt kaikkia julkisen sektorin johtajia.
Erityisesti kuntien ja kaupunkien johtamisessa, paatoksenteko mukaan lukien, tulisi eet-

tisten nakokulmien korostua nykyista enemmaén.

Tassd tutkimuksessa keskitytddn kuntajohtamisen erityispiirteisiin eettisen johtamisen
nakokulmasta. Tavoitteena on muodostaa teoriaa ja empiriaa yhdistaméalla yleiskuva
kuntajohtamisen eettisyyteen vaikuttavista teemoista ja kunnanjohtajasta eettisené johta-

jana.

Valtion organisaatioissa eettisyyden ja arvojen merkityksen tiedostamisessa ollaan sel-
vasti kuntia pidemmalla. Siita kertovat mm. olemassa olevat virkamieseettiset ohjeet,
arvoilmapiirin muutoksen seuraaminen tutkimuksilla ja valtion virkamieseettisen neu-
vottelukunnan toiminta. Kuntien eettiset haasteet eroavat toisistaan mm. maantieteelli-
sen sijainnin, poliittisten voimasuhteiden ja ikdrakenteen vaikutuksesta. Paatoksenteon
siirtyminen etddmmalle kuntalaisista, kasvavasta palvelutarpeesta johtuva resurssipula
sekd ammattijohtamisen ja poliittisen johtamisen tiivis yhteys eivéat helpota eettisten pe-
riaatteiden totuttamista. Eettisen johtamisen asiantuntijat toteavat, ettd rajat eettisen,
epéeettisen, moitittavan ja tuomittavan toiminnan valilla eivét ole tarkkoja. (lkola-
Norrbacka & Uoti 2012: 209-213; Salminen & Mantysalo 2013: 4-5.)

Eettisyys on johtamisen laatutekijé, jota on syyta vaalia ja kehittdd kunnissa. Tdman tut-
kimuksen aihevalintaan on vaikuttanut voimakkaasti tutkimuksen tekijan kokemus kun-

nallisena luottamushenkilona. Tutkimusasetelma on vaatinut ndkdkulman suuntaamista



poliittisen luottamushenkilon asemasta johtavan viranhaltijan asemaan ja perehtymisté
erityisesti viran hoitamisessa vaikuttaviin intressien kirjoon ja ristipaineisiin. Laki vel-
voittaa viranhaltijaa toimimaan oikein ja hyvan hallinnon periaatteita noudattaen. Kun-
nanjohtaja on organisaationsa korkein johtaja, joka joutuu tekemaan useita eettista pun-
nitsemista vaativia paatoksia joka paiva. Kunnanjohtajan asema on erittéin vastuullinen,

silla hanen toimintansa johtajana vaikuttaa koko organisaation eettisyyden tasoon.

Kuntien toimintaymparistd on jatkuvassa rakenteellisessa muutoksessa. Uudessa kunta-
laissa, jonka soveltaminen alkaa tdysipainoisesti 1.6.2017, on pyritty huomioimaan kun-
tien muuttuneet lainsdadannolliset tarpeet. Lakiuudistus vaikuttaa myds kunnan johta-
miseen ja muutoksen alaisista kohdista 16ytyy selva eettinen, monitulkintaisuutta ja ris-
tiriitaisuuksia valttdmaan pyrkiva ote. Uusina velvoitteina lakiin on kirjattu mm. johta-
jasopimuksen laatiminen, sidonnaisuuksien ilmoittaminen ja tarkennukset konsernioh-
jaukseen. Lakimuutoksilla on haluttu kiinnittdd huomiota kunnan laajan kokonaisuuden
parempaan hallintaan ja strategiseen suunnitteluun hyvét hallinto- ja johtamistavat
huomioiden. (Kuntaliitto 2015.)

Eettisten saantdjen luominen julkiseen hallintoon sai alkunsa jo 1800-luvun loppupuo-
lella USA:ssa. Seka siséisen ettd ulkoisen valvonnan lisédmisen myota tavoiteltiin kor-
ruption Kitkemista hallinnosta ja korruption lisdédntyminen rauhoittuikin. Hallinnon teh-
taviin nimittdmisesséa alettiin tavoitella enemmaéan osaamisen ja kokemuksen arvostamis-
ta poliittisten perusteiden ja suosinnan sijaan. Ensimmaiset eettiset koodit luotiin saate-
lemé&én julkista paatoksentekoa vuonna 1924. Kéaytdnnon toimintaohjeeksi tarkoitetut
eettiset koodit olivat organisaatioissa hyvaksi havaittu keino ja konkreettinen ohje eetti-

sid kysymyksia siséltavien tilanteiden ratkaisuun. (Murphy 1991: 159, 165.)

Eettisyys julkisessa hallinnossa ei siis ole mitenkdan uusi ilmid. Erityisesti johtamisen
kéaytantoihin saakka ulottuvaa tarkastelua tarvitaan, silld kuntajohtamisen eettisyyden
tutkimus on Suomessa edelleen melko véhdistd. Taméan tutkimuksen vahva empiirinen
osuus tuo toivottavasti lisad tietoa kaytannon johtamistydsta suhteessa teoreettiseen tie-

toon.



1.1. Tutkimuksen tarkoitus, tavoitteet ja rakenne

Taman tutkimuksen tavoitteena on perehtya eettisen johtamisen erityisyyteen kunnan-
johtajien ty6ssd. Tutkimus on hallintotieteellinen, mutta siihen liittyy oikeudellinen na-
kokulma kunnanjohtajan tehtdvaan sisaltyvan juridiikan tarkastelun kautta. Husa ja Poh-
jolainen (2014: 40) tuovat esiin, ettd hallinto-oikeustieteen tutkimuskohteina ovat juuri
ylimpia valtioelimia alemmat julkishallinnon tehtévét ja toiminta. Tdmén tutkimuksen
tarkennettu nédkokulma johdattaa henkilokohtaisten intressien ja integriteetin tarkaste-
luun kunnanjohtajan tehtdvéan haasteina. Edell& mainittuun viitaten on luonnollista, etta
arvot ja hyvén hallinnon periaatteet sekd kunnallishallinnon korruption tunnistaminen
saavat tutkimuksessa huomiota. Tutkimuksen teoreettista kehikkoa voidaan kuvata seu-

raavan kuvion avulla:

Johtamisen arvot

Hyvan hallinnon Hyva hallinto

periaatteet . L S

L ait Avoimuus ja julkisuus | Kunnanjohtajan tehtava
Integriteetti Eettinen kuorma
Korruptio kunnallis- Henkilokohtaiset intressit
hallinnossa

Viranhaltijan vastuu

Kuvio 1. Tutkimuksen teoreettinen kehikko.

Eettiseen johtamiseen liittyy runsaasti kasitteitd, joita tarkennetaan paapiirteittdin joh-
danto-osassa. Tutkimuksen teoriaosa painottuu kolmeen paateemaan: 1. kirjallisuudesta
esiin nouseviin, julkisen hallinnon eettisiin kaytantdihin keskeisimmin vaikuttaviin ar-

voihin ja periaatteisiin, 2. kuntajohtamisen erityisyyden tarkasteluun kunnanjohtajan
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tehtdvan ja haasteiden kautta ja 3. erilaisten kunnanjohtajan tyohon vaikuttavien, henki-
I6kohtaisia jannitteitd luovien ilmididen tarkasteluun. Kunnanjohtaja on kuntansa kor-
kein viranhaltija ja johtaja. Tehtéva edellyttdd monien muiden ominaisuuksien liséksi

kykyé eettiseen pohdintaan ja eettisesti kestavien valintojen tekemiseen.

Kunnanjohtajalta odotetaan k&ytdnnon tydssd ammattijohtajuutta, vahvaa professiota,
joka pitaa sisallaan henkilokohtaisten ominaisuuksien lisaksi vankkaa asiaosaamista ja
korkeaa virkamiesetiikkaa. Talla hetkelld kunnanjohtajina toimivien joukko on koke-
mus- ja koulutustaustaltaan varsin kirjava. Tehtdvéan voi siis tulla valituksi vahvan asi-
antuntijuuden joltakin alalta omaava henkilt ilman akateemista hallintokoulutusta (Iko-
la-Norrbacka & Uoti 2012: 213).

Taman tutkimuksen tutkimuskysymykset ovat:
o Mitd eettisyydella tarkoitetaan kunnanjohtajan tydssa?
e Mitkd seikat vaarantavat kunnanjohtajan riippumattomuuden ja viittaavat kor-
ruptioon kuntasektorilla?

e Mitd eettisen johtamisen elementteja kunnissa on?

Tutkimuksella pyritddn kuvaamaan kunnanjohtajan tehtévaa eettisen johtajuuden néko-
kulmasta sekd luomaan yleiskuva kunnallishallinnon eettisyyteen vaikuttavista seikoista

ja sudenkuopista, joihin ammattijohtajana ja viranhaltijana ei tulisi astua.

Tutkimuksen rakenne on seuraava: Johdanto-osassa esitelldan tutkimuksen tausta ja ta-
voite sekd tutkimukseen liittyvat tarkeimmat késitteet. Luvussa kaksi luodaan teoreetti-
nen perusta kunnan eettiselle johtamiselle julkisen johtamisen viitekehyksessd. Kol-
mannessa luvussa tarkastellaan kunnan johtamisen erityispiirteitd ja kunnanjohtajuutta
profession kautta. Neljas luku kasittelee tutkimuksen empiirisen osan metodiikkaa, tee-
mahaastattelujen toteuttamista ja aineiston analysointia. Viidennessa luvussa esitellaan
haastatteluiden tulokset pyrkien muodostamaan aihetta palveleva synteesi laajasta ai-

neistosta. Viimeinen luku on varattu tutkimuksen johtopaatosten esittelemiseen.
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Johtamisella voidaan muuttaa yksilon tai organisaation toimintaa ja ohjata tydyhteisén
jasenten motivaatiota ja ajatuksia toivottuun suuntaan. Salminen (2004b: 14, 60) toteaa
julkisen toiminnan johtamisen olevan vaikuttamista, vallankéytt6d, paatoksentekoa seké
organisaation yhteisen arvopohjan luomista tavoitteiden saavuttamiseksi. Paatoksenteko
on organisaatioiden keskeistd toimintaa ja paatoksentekojarjestelma on luotu paatosten
tekemisté varten. Politiikan yhteys julkiseen hallintoon on siis ilmeinen. Pauni ja Salli-
nen (2014: 156) kiteyttavat, ettd kunnan johtaminen on luonteeltaan kaksoisjohtamista,
jossa ammattijohdon lisaksi luottamushenkil6t johtavat poliittisen vaikuttamisen kei-

noin.

1.2. Keskeisia kasitteita

Johdannoksi aiheeseen on perusteltua méaritelld lyhyesti joitakin keskeisesti tdhan tut-
kimukseen liittyvid peruskasitteitd. Varsinaisia eettisen johtamisen késitteitd méaaritel-

l&4&n mydhemmin tutkimuksen edetessé.

Etiikka selvittad ihmisten tekojen, pyrkimysten ja arvostusten hyvéksyttavyytta tai tuo-
mittavuutta. Pohjimmiltaan etiikassa on kysymys moraalista eli valinnoista oikean ja
vadran, hyvan ja pahan, oikeuksien ja velvollisuuksien suhteen. Virkamiehen moraalia
voidaan maéaritella laillisuuden kautta. Laillisuuteen siséltyy toimintaperiaatteita, jotka
jalostuvat edelleen varsinaisissa toiminnoissa ja toimintasadnngissé. (Salminen & Ikola-
Norrbacka 2009: 9.)

Hallinnon etiikalla on vahva yhteys hallintotieteelliseen keskusteluun ja sen tutkimus-
alue on kattava julkisten organisaatioiden eettisten periaatteiden, eettisen paatéksenteon,
julkisen palvelun eetoksen, eettisen sadntelyn, etiikan loukkausten ja eettisten toimin-

taymparistojen alueilla. (Salminen 2010: 1V.)

Julkisen johtamisen etiikassa tarkasteltavina ovat eettiset valinnat julkisen organisaation
johtamisessa oikean ja véaran, hyvén ja huonon toimintatavan valilla. Julkisyhteisdissa

ja poliittis-hallinnollisessa paatdksenteossa joudutaan pohtimaan paatosten jarkevyytté
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ja paatoksentekijoiden rehellisyyttd. Asiantuntija kohtaa tydssaan julkisella sektorilla
eettisesti hankalia tilanteita. On mahdollista, ettd ilman péaatoksentekoon kuuluvaa eet-
tistd harkintaa virkamies joutuu tilanteeseen, jossa huomaa toimineensa epdeettisesti.
(Salminen & lkola-Norrbacka 2010: 195.)

Eettinen johtaminen on lyhyesti maaritellen hyvaa johtamista. Se on reilua, rohkeaa, oi-
keudenmukaista ja tuloksellista, suoraselkéista ja linjakasta. Eettinen johtaminen on kai-
ken johtamisen ydin ja pohja ja eettinen ulottuvuus ovat mukana kaikessa johtamisessa
paatoksia ja toimintatapoja myodden. (Heiskanen & Salo 2008: 17-19.) Salmisen (2010:
4) mukaan eettisen johtajan ominaisuuksiin kuuluu korkean moraalin yll&pitdminen,

osaaminen, terveen jarjen kaytto ja hyva tahto.

Julkisoikeus on julkisen hallintotoiminnan sééntelya. Oikeusjarjestelman yleinen tehtava
on yhteiskunnallisen elamén ohjaaminen ja julkisen vallankdyton organisoiminen. Jul-
kisoikeus koostuu normeista ja saannoistd, jotka on tehty noudatettaviksi lain nojalla.
Periaatteita tulkitaan valjemmin. Niiden perustat ja painoarvot voivat vaihdella merkit-
tavésti. Oikeudellisen s&antelyyn liittyy voimakas velvoittavuus. S&ant6jen ja normien
noudattamista tukevat sanktiot seurauksina lain rikkomuksista. (Husa & Pohjolainen
2014: 2-3.)
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2. EETTISYYS JULKISESSA JOHTAMISESSA

Ennen kunnan johtamisen eettisyyden tarkempaa tarkastelua on syyté perehtyé lyhyesti
eettisen johtamisen peruskysymyksiin julkisessa hallinnossa. Denhardt (1988: vii—viii)
huomioi teorian ja kaytdnnon yhdistamisen tarkeyden julkisen hallinnon etiikassa. Toi-
nen huomioitava asia on eettisen toiminnan huomioiminen kahdella ulottuvuudella, yk-
silo- ja organisaatiotasolla. Tama tarkoittaa, etta yksilon eettisen toiminnan arvioiminen
ilman yksilon taustalla vaikuttavan organisaation vaikutusta ei onnistu. Toisin sanoen,

yksil6ll& on vaikutuksensa organisaatioon ja organisaatiolla yksiloon.

Julkisen johtamisen yhtena haasteena voidaan pitaé Siegelin (2010: 139-149) havaintoa
johtamisen monisuuntaisuudesta. Johtajan on onnistuttava johtamaan organisaatiotaan
voimakkaasti muuttuvassa toimintaympéristossa yhta aikaa vahintdan kolmeen eri suun-
taan. Johtosuhteet liikkuvat ylhaalta alaspdin kohti alaisia ja tyontekijoita, ulospéin yksi-
tyisiin yrityksiin, muihin julkisyhteisdihin ja mediaan seka yldspéin, kohti péattajia ja
paatoksentekoelimid. Kuvatun kaltainen monisuuntaisuus vaatii johtajalta erityista

muuntautumiskykya ja jatkuvaa arvojen ja eettisyyden punnitsemista.

Eettinen johtaminen vaatii eettistd kompetenssia. Se tarkoittaa, ettd eettisesti taitava
henkild pystyy yhdistdimaan henkil6kohtaisen moraalin, lain asettamat vaatimukset,
asenteet ja ammattitaitonsa toimiakseen eettisesti. Eettinen kompetenssi on seka yksil6-
etta organisaatiotasoa koskeva asia. Silla tarkoitetaan kaytannon toimintaa lakien, eettis-
ten koodien ja normien noudattamisessa. Onnistuminen k&ytdnnon eettisyydessa vaatii
erityistd valppautta ja herkkyyttd havaita paivittaisessa elaméassé eteen tulevia, eettisen
toiminnan haastavia tilanteita. Kaytdnndssa toiminnassa voi onnistua vain, jos eettisyy-
den merkitys ymmarretdan laajasti myos teoriassa. Business-etiikassa kompetenssi né-
kyy korkeana eettisend tietoisuutena, yksilon kyvykkyytend kohdata eettisia asioita, or-
ganisaation toiminnan rutiineissa, kommunikaatio- ja argumentaatiotaidoissa seké ter-
veend itseluottamuksena. (Heres & Lasthuizen 2013: 51; Meine & Dunn 2013: 150-
151.)
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Lawton, Rayner ja Lasthuizen (2013: 154-158) nostavat henkilokohtaisen moraalin rin-
nalle johtamisen moraalin todeten, ettd elleivét julkisen sektorin johtajat tiedosta johta-
miseen liittyvdd moraalia, heilld on vaarana ajautua eettisesti neutraaliin johtajuuteen.
Eettisen johtamisen kaytdnnot vaihtelevat organisaation, kulttuurin ja yhteiskunnallisen
tilanteen mukaan, mutta eettisind elementteind henkilokohtaiset (personal), johtamiseen
liittyvat (manager) ja esimies-alais-ndkokulmat (leader-follower) ovat organisaatiosta
riippumattomia. Tarkemmassa kuvauksessa eettisen johtajan henkil6kohtaisina piirteiné
mainitaan integriteetti eli riippumattomuus, rehellisyys, luotettavuus ja moraalinen roh-
keus. Eettisesti toimiva johtaja tekee oikeita asioita, on avoin ja huolehtivainen seké
omaa korkean henkilokohtaisen moraalin. Padtoksenteossa tulevat esiin arvojen kunni-
oittaminen, objektiivisuus ja reiluus, yhteiskunnallinen vastuuntunto, eettisten saéntdjen
noudattaminen ja valintojen eettisyys. Johtamisessa eettinen johtajan tunnusmerkkeina
pidetddn esimerkillisyyttd, palkitsemista, kykya tydrauhan yllapitdmiseen ja arvojen ja
eettisten nakokulmien yllapitamistd keskusteluissa. Esimies-alais -suhteen eettisyys ra-
kentuu vastavuoroisesta avunannosta, kunnioituksesta ja lojaalisuudesta. Myds Nort-
house (2013: 439) kuvailee johtajan eettisid ominaisuuksia ja korostaa toisten ihmisten
huomioon ottamisen tarkeyttd. Eettiselld johtajalla on oltava herkkyyttd, kykyé vélittda
ihmisista ja kohdella heitd oikeudenmukaisesti.

Eettiselld johtamisella on monia myonteisia vaikutuksia. Se ehkdisee koko organisaa-
tioon vaikuttavaa haitallista kayttaytymistd. Tavoitteena on, ettd organisaatioon kuulu-
vat noudattaisivat yleisia eettisid normeja ja arvoja paremmin. K&ytdnnossa tama tar-
koittaa eettisten nakokulmien yllapitamistd ja sd&nndista sopimista keskusteluissa, vaa-
rinkaytoksiin puuttumista johtajan toimesta ja tiedossa olevista seurauksista. Esimerkilla
on valtava voima ja parhaimmillaan sen vaikutus nakyy nopeasti tyotyytyvaisyydessa.
Henkildiden véliset suhteet paranevat, kun juoruilu, seksuaalinen hairinta ja tyopaikka-
kiusaaminen vahenevat. Talloin tyontekijat kokevat hallitsevansa paremmin ty6taan ja
ovat kiinnostuneita ratkaisemaan tyopaikallaan ilmenneitd ongelmia. (Heres & Lasthui-
zen 2013: 63-64.)

Taman luvun tarkoitus on kuvata julkisen johtamisen eettisyyttéd yleiselld tasolla. Seu-

raavassa kappaleessa on lyhyt katsaus kuntajohtamisen eettisyyteen.
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2.1. Keskustelua kuntajohtamisen eettisyydesta

Keskustelu julkisen johtamisen ja hallinnon eettisyydestd on virinnyt Suomessa myos
kansallisella tasolla, erityisesti viime vuosikymmenen aikana myds aiheesta tehtyjen
selvitysten ja julkaisujen valossa. Tutkijoiden kiinnostus on kohdistunut sek& kuntalais-

ten ettd kunnanjohtajien mielipiteisiin.

Kommentoidessaan maamme kunnallishallinnon eettisyyden tilaa Prattala (2003: 15—
16) toteaa, ettd Suomi eroaa monista muista maista siing, ettd lakeja noudatetaan, eika
rikollisuus ole hallinnossamme merkittdva ongelma. On kuitenkin mahdollista, etta luot-
tamus hallinnon puolueettomuuteen horjahtaa jostakin syysta. Viranhaltijoiden asema ja
esteellisyyskysymykset, hallinnon avoimuus ja viranomaisten ja yksityissektorin valiset
suhteet haastavat hyvan hallinnon ké&ytant6jen toteuttamisen kunnissa (Nikula 2003:
12).

Euroopan neuvosto (2004a: 1-2; 2004b: 7-8) on osaltaan pyrkinyt edistamaan paikal-
lishallinnon maakohtaista kehittdmistd luomalla Public Ethics at Local Level -kasikirjan
vuonna 2004 eettiseksi yleisohjeeksi Euroopan Unionin jasenmaiden paikallishallinnoil-
le. Tavoite on ollut tehd& korruption vastainen ty0 nakyvaksi, lisata tietoisuutta ja kes-
kustelua hallinnon etiikasta ja tuoda esiin hyvia kaytantdja eri maista. Julkisen hallinnon
etiikka kehittyy jasenmaissa eri tavoin ja kehittdmistarpeet ovat erilaisia. Mahdollisuu-
det hyvien kéaytantdjen kayttoon ottamiseen ovat eri maissa rajalliset mm. kulttuuriero-
jen seké perustuslaillisten ja institutionaalisten erojen vuoksi. Ké&sikirja rakentuu kuuden
paikallishallinnon eettisen teeman ympérille, jotka ovat: 1. vaaleilla valittujen luotta-
mushenkildiden asema, 2. poliittisten puolueiden ja vaaleissa mukana olevien ehdok-
kaiden rahoituksen hankkiminen, 3. tilintarkastajien suorittama talouden ja toiminnan
tarkastaminen, 4. kunnallisen viranhaltijan asema ja vastuu, 5. avoimuuden, tiedottami-
sen ja hallinnon kehittdminen sekad 6. kunnan viranhaltijoiden ja yksityisen sektorin toi-

mijoiden véliset yhteydet. Téssa tydssa keskitytddn péaasiassa kohtiin 4-6.

Salminen ja lkola-Norrbacka (2009: 163-164) selvittivat Kuullaanko meita? Eettinen

hallinto ja kansalaiset -tutkimuksella kattavasti koko julkisen hallinnon ja kansalaisten
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suhdetta. On syytd tarkentaa, ettd tutkimuskohteina oli valtion hallinnon yksikoité ja
valtion omistamia yrityksid. Arvioita koottiin myds esim. sosiaalipalveluista ja opetus-
toimesta, jotka ovat kuntien tuottamia palveluita. Tutkimus toteutettiin kansalaiskyselyl-
14, jonka vastauksista on tulkittavissa selked mielenkiinto osallistua palveluiden, viran-
omaistoimintojen ja poliittis-hallinnollisen jarjestelman arviointiin. Keskeisimmat eetti-
set kysymykset olivat kansalaisten mielestd oikeudenmukaisuuden toteutuminen, vas-
tuullisuus, avoimuus ja luottamus. Myds korruptio ja hyva hallinto olivat kansalaisten
arvioinnin kohteena. Korruption koettiin olevan kurissa, mutta maallemme tyypillisena
piirteend nahtiin hyva veli -jarjestelmén esiintyvyys. Hyvéan hallinnon tunnusmerkkejé

olivat lainmukaisuus seka asioiden kasittelyn sujuvuus ja toimivuus.

Kuntien johtamisen eettisyyden kaytantéihin kohdistettu mielenkiinto ja tutkimus ovat
Suomessa julkisen hallinnon eettisyyden tutkimusta tuoreempaa. Vaasan yliopiston jul-
kaisemassa Etiikkabarometrissé (Salminen, Viinaméki & Heiskanen 2012: 2-3) selvitet-
tiin nopealla tutkimusmenetelmalld kunnanjohtajien ndkemyksid kuntien eettisesté tilas-
ta ja kehittdmistarpeista. Kysymykset liittyivat keskeisimpina pidettyihin kuntajohtami-
sen etiikan alueisiin, joita ovat eettisten ongelmien tunnistaminen, arvot, vastuutahot,
eettisyyden ja tehokkuuden suhde, eettiset erityisongelmat ja hallinnon kehittamistar-
peet eettisestd ndkokulmasta. Huolimatta siitd, ettd tutkimusmenetelmé& oli nopea ja ky-
selylomake oli tiivis, tulokset toivat lisdarvoa kuntasektorin eettisyyden nykytilan arvi-

ointiin.

Yhteenvetona Etiikkabarometrin tuloksista voidaan todeta, ettd selvityksen mukaan yli
puolet (58%) vastanneista kunnanjohtajista oli kokenut tydsséan eettisia ongelmia. On-
gelmat liittyvat mm. kuntaorganisaation tyéskentelytapoihin, esteellisyyteen, oman edun
tavoitteluun, tehottoman tydskentelyn peittelyyn, kehnoon asiakaspalveluun ja tyyhtei-
sOn j&senten eriarvoiseen kohteluun. Kehittdmiskohteina nahtiin erityisesti eettisten on-
gelmatilanteiden ratkaisuvalmiudet esimiestydssa, koulutuksen ja neuvonnan lisédminen
sekd avoimen keskustelun lisddminen eettisistd ongelmista ja niiden ratkaisemisesta.
Tulos oli mielenkiintoinen: eettiset periaatteet n&htiin virkamiesten selkéytimeen kuulu-
vina ominaisuuksina. Eettisen k&yttdytymisen tukipilareiksi nostettiin poliittinen val-

vonta ja avoimuus.
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Ojakosken (2014: 2—6) mukaan Kuntaliiton uuden sukupolven organisaatiot ja johtami-
nen -projektin pohjalta on laadittu kehittdmisaloite, jonka tavoite on avata keskustelua
eettisestd ulottuvuudesta kuntajohdon ja -paéattajien tydssa. Eettisyys on positiivinen asia
ja sitd korostamalla kannustetaan toimimaan entistd avoimemmin, rehellisemmin ja oi-
keudenmukaisemmin kiinnittden huomiota siihen, miten asiat tehdaén ja milta ne nayt-
tavat kuntalaisten silmissa. Arvojen ja eettisten periaatteiden lisdksi ammattiryhmid oh-
jaa ammattietiikka ja hallinnon virkamiehi& ohjaa virkamiesetiikka. Koko julkista sekto-
ria ohjaavat hyvan hallinnon periaatteet, joita myos luottamushenkildiden tulee noudat-

taa perustuslain nojalla.

Edella mainitussa kehittdmisaloitteessa (2014: 5-15) esitetdan, ettd eettista johtamista
voidaan kuntaorganisaatiossa edistdd monilla tavoilla, mm. lisédmalla avoimuutta ja
omavalvontaa sekd johtamalla esimerkin kautta. Kuntajohtamisen eettinen ulottuvuus -
ajatuspajassa on eettisyyden edistdmiskeinoiksi listattu seuraavia keinoja: 1. avoimien
keskustelujen vaaliminen, 2. arvojen madritteleminen ja toisten kunnioittaminen, 3.
luottamushenkildiden kouluttaminen, 4. johtamisosaamisen lisdédminen, 5. verkostoitu-
minen ja hyvien kaytant6jen etsiminen, 6. eettisyyden toteutumisen arviointi ja 7. kun-
nan etiikka-vastaavan nimedminen. Valtiovarainministerion selvityksessa (Peiponen
2007: 78) eettisyyden edistdmiseksi on esitelty viisi kohtaa: Johdon esimerkki, arvojen
esiin tuominen, avoin yhteiskunnallinen keskustelu, tiedottaminen ja koulutus. Ikola-
Norrbacka (2010: 45-46) nostaa esiin vield arvokeskustelut ja eettisten sdantdjen ja oh-

jeiden laatimisen.

2.2. Hyvan hallinnon perusta on laeissa

Hyvasta hallinnosta on vaikea keskustella ilman julkisoikeudellista ndkokulmaa ja hy-
van hallinnon tarkkaa méérittelya. Hallinnon oikeusperiaatteilla vaikutetaan lakien kaut-
ta vahvasti yksiloén oikeusturvaan ja velvoitetaan hallinnon toimijoita menetteleméaén
niitd noudattaen. Kuntalainen on asiakas, ja asiakkaalla on oikeus tulla palvelluksi hy-
vin. Oikeudesta hyvéan hallintoon sdddetddn Euroopan unionin perusoikeuskirjan 41.

artiklassa. Vaikka artiklan sdados onkin tarkoitettu koskemaan vain EU:n toimielimi,
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vaikuttavat normit myos kansallisia kdytantoja yhtendistavasti. Suomi on ollut aktiivi-
nen EU:n perusoikeuskirjan hyvaa hallintoa koskevien saédnnosten valmistelussa, joten
yhtenevaisyys Suomen perustuslakiin on ilmeinen. (Maenpéda 2010: 127, 136.) Tdssa
yhteydessé on kuitenkin tarkoituksenmukaista keskittya vain maamme omiin lakeihin ja

séadoksiin, jotka vaikuttavat keskeisimmin hyvan hallinnon toteuttamiseen.

Suomen perustuslaki (731/1999), madrittelee perusvaatimukset julkisen hallinnon to-
teuttamiselle ja paatoksenteolle. Kysymys on hallintomenettelyd vahvasti ohjaavista
sédannoksistd, jotka takaavat myds hyvén hallinnon toteutumisen yhtend perusoikeutena.
Perustuslain lisdksi hyvan hallinnon perusteita on kirjattu hallintolain toiseen lukuun.
Kansalaisella on yksiselitteinen oikeus osallistua ja vaikuttaa elinympdristonsa kehitty-
miseen, ja kuntien on osallistuminen mahdollistettava. Eettiset nakokulmat huomioivaa
herkkyytta tarvitaan, silla hyvaa hallintoa ei kuitenkaan voida taydellisesti taata laeilla.
(Heuru 2003: 150; Sallinen ym. 2012: 71.)

Ojanen (2015: 16-26) pitdd Suomen perustuslain siséltdd kattavana ja nykyaikaisena
perusoikeusnormistona. Vaikka péévastuu perusoikeuksien toteutumisesta on edelleen
julkisoikeuden piiriin kuuluvilla toimijoilla, ovat vaikutukset laajenemassa myos yksi-
tyisoikeuden piiriin kuuluviin asioihin. Perusoikeudet voidaan jaotella paikohdittain
seuraavasti: Yhdenvertaisuus ja tasa-arvo, johon sisaltyvat mm. syrjintakielto ja lasten
tasa-arvoinen kohtelu, laajat vapausoikeudet yksityiselamén suojaan ja valinnanvapau-
teen liittyen, osallistumis- ja vaalioikeudet monipuolisten yhteiskunnallisten vaikutta-
mismahdollisuuksien kautta, sosiaaliset ja taloudelliset oikeudet sisaltden mahdollisuu-
den tyontekoon ja toimeentuloturvaan, sivistykselliset oikeudet maksuttoman perusope-
tuksen myota, kielelliset oikeudet kansalliskielten ja muiden ryhmien kielelliset oikeu-
det huomioiden, oikeus ympéristdén omaan elinymparistoonsa vaikuttamisen kautta ja
oikeusturva yksilon asioiden asianmukaisessa kasittelyssa hyvén hallinnon takeita nou-

dattaen.

Suomen perustuslain 21. 8:48n on Kkirjattu oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimus

seuraavasti:
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Jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivy-
tysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka oi-
keus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatds tuomioistuimen tai muun
riippumattoman lainkayttoelimen kasiteltavaksi.

Késittelyn julkisuus seka oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paatos ja hakea muutos-
ta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja hyvan hallinnon takeet turva-
taan lailla.

Suomen perustuslain linjaus oikeudesta hyvaéan hallintoon on oikeudellisesti velvoitta-
va. Keskeinen ajatus laissa on esittdd vahimmaisvaatimus yksilon perusoikeudesta hy-
vaan hallintoon viranomaisten kanssa asioidessa. Mita on hyva hallinto? Hyva hallinto
saa kasitteend erilaisia painotuksia riippuen sitd madrittelevéstd tahosta. Kansalaisille,
toisin sanoen hallinnon asiakkaille, hyva hallinto tarkoittaa hyvén eldman perusteiden,
turvallisuuden ja oikeudenmukaisuuden toteutumista yhteiskunnan jarjestamissa palve-
luissa. Hallinnon parissa tydskenteleville hyva hallinto tarkoittaa ensisijaisesti eettisten
pelisdantdjen noudattamista ja henkildkohtaista integriteettid, riippumattomuutta ulkoi-
sista vaikuttimista. (Salminen & Ikola-Norrbacka 2009: 113; Laakso 2013: 28.)

Heuru (2003: 147-149) toteaa, ettd hyva hallinto on epdmaardinen kasite niin kauan,
kunnes tdsmennetdaan, mille tahoille hallinto tekee hyvda. Onko kohteena valtio, kansa-
laiset vai hallinto itse? Hyvéaéa hallintoa voidaan tarkastella myds méaarittelemalla Euroo-
pan oikeusasiamiehen tapaan, minkalaista on huono hallinto. Hallinto on huonoa, jos se
toimii vadrin tai jos toimielin ei tee sitd, mitd sen olisi pitanyt tehda tai jos se tekee sel-
laista, mitd sen ei olisi pitdnyt tehdd. Esimerkkej& huonosta hallinnosta ovat mm. hallin-
nolliset virheet, epdoikeudenmukainen kohtelu, syrjintd, viranomaisen toimivallan vaa-

rinkaytto, tiedon puute, kieltdytyminen tiedon antamisesta ja tarpeettomat viivytykset.

Hyvalla hallinnolla on my6s julkisoikeudellisesti tarkastellen useita, toisiaan taydenta-
via ulottuvuuksia. Good management -kasite edustaa ensisijaisesti hallintoviranomaisten
toiminnan tehokkuuteen, tuloksellisuuteen ja henkilostdoikeuteen liittyvida merkityksia.
Edellista laajempia julkisen vallan kaytt6a ja hallinnon luotettavuutta, puolueettomuultta,
avoimuutta ja korruptoitumattomuutta korostavia kriteereita sisaltyy good governance -
nakokulmaan. Selkeimmin oikeudellinen ndkdkulma nousee esiin good administration -

ulottuvuudessa, joka mukaan hallintoa toteuttavien organisaatioiden ja niiden jaseniné
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toimivien henkilOiden tulee noudattaa toiminnassaan hyvén hallinnon periaatteita.
(Laakso 2013: 27-28.) Pitkdnen ja Salminen (2014: 35) korostavat erityisesti johtavassa
asemassa olevien henkildiden korkean moraalin, korruptoitumattomuuden ja luottamuk-
sellisen toiminnan merkitysta yksilotasolla, mutta my6s organisaation rakentamisvai-
heessa. Viranhaltijan uskottavuus ja toiminnan hyvéksyttavyys kansalaisten silmissé

ovat tavoiteltavia tiloja.

Hallintolaki (434/2003) madrittelee hyvén hallinnon periaatteet. Periaatteiden sisalté on
esitetty seuraavassa taulukossa paapiirteittain hallintolain kommentaariteoksiin nojaten.
Taulukosta voi nahd, ettd periaatteissa on runsaasti tulkinnanvaraisuuksia, joiden rat-

kaisemisessa viranhaltija kdyttad omaa moraaliaan ja eettisyyttaan.

Taulukko 1. Hyvéan hallinnon periaatteet hallintolain mukaan (Harjula & Prattéla 2012:
26-28; Sallinen ym. 2012: 71-72).

Yhdenvertaisuusperiaate Velvoittaa tasapuolisuuteen, syrjimattomyy-
teen ja johdonmukaisuuteen paatoksenteossa.
Kaikkien ihmisten tulee olla yhdenvertaisia ja
tulla kohdelluiksi johdonmukaisesti.
Tarkoitussidonnaisuuden periaate Viranomaisen tulee kédyttaa harkintavaltaansa
oikein ja toiminnan on palveltava viran-
omaisen oman tehtdvan toteuttamista.
Objektiviteettiperiaate Viranomaisen toiminnan on oltava asiallista
ja puolueetonta. Esteellisyyssaannoksilla
pyritddn varmistamaan, ettei viranomaisen
edustajalla ole mahdollisuutta osallistua
esteellisend paatoksentekoon.
Suhteellisuusperiaate Velvoittaa pysymaan kohtuudessa niin, ettei
kenenkaan oikeuksia rajoiteta tarpeettomasti
ja enempéa kuin on tarpeen.
Luottamuksensuojaperiaate Suojaa yksiloa julkista valtaa vastaan ja
oikeuttaa luottamaan viranomaisten toimin-
taan. Toiminnan on oltava oikeellista,
virheetontd ja paatosten pysyvia.

Hyvén kielenk&yton vaatimus Edellyttaa viranomaisen kéyttavan asiallista,
selkedd ja ymmérrettavaa kieltd. Asiakkaan
vahattely, loukkaaminen tai syrjiminen,
suullisen kielen tai tekstin tyly sévy ja vaikea-
selkoisen kapulakielen kdyttdminen eivat
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kuulu hyvéén kielenkéyttdon.
Neuvontavelvollisuus Kuuluu viranomaiselle toimivallan rajoissa.
Asiakkaan tiedosteluihin on vastattava ja
neuvottava asiakohtaisesti riittdvan laajasti ja
virheettomasti. Yleinen tiedottaminen
taydentda neuvontavelvollisuutta.
Palveluperiaate ja palvelun Asiointi ja palvelut on jérjestettdva asiakkaan
asianmukaisuus tarpeita vastaavasti, joustavasti ja viivytyk-
settd. Palveluperiaatteeseen kuuluu myos
toiminnan tuloksellisuus, jonka osia ovat
tuottavuus, taloudellisuus ja vaikuttavuus.
Velvoite viranomaisten yhteistyodstd | Pyrkii tehostamaan hallintoa. Esimerkiksi
toista viranomaista on avustettava pyynnosta
hallintotehtdvan hoitamisessa, kuitenkin
toimivallan ja resurssien rajoissa, omien
tehtavien merkittavasti hairiintymatta. Yhteis-
ty6ta ovat myds viranomaisten valiset
kokoontumiset ja neuvottelut.

2.2.1. Arvot ja avoimuus kunnassa

“Jos avoin keskustelu jostakin asiasta on vaikeaa, se saattaa olla alue, jossa eettinen
pohja ei ole aivan kunnossa” (Prattald 2003: 19).

Tassa kappaleessa keskitytdadn kunnallishallinnon arvoihin. Avoimuus nousi Etiikkaba-
rometrissd (2012) kunnanjohtajien arvojarjestyksen kérkeen. Avoimuudella ja val-
miudella kdyda asioista julkista keskustelua on selvd yhteys, mika vélittyy myos ylla
olevasta sitaatista. Prattalan (2003: 19) havainnossa kohtaavat eettisyys ja arvoihin pe-
rustuva toiminta ennen lakien velvoittamaa minimia. Aiheellisesti voi kysya, toimiiko
kuntien hallinto eettisesti ja toteutuuko julkisuuslain henki avoimuuden nékdkulmasta

niin kuin on tarkoitettu.

Prattala (2003: 16) kirjoittaa kunnallishallinnon arvoista ja vahvistaa, ettd kunnallishal-
linnon eettinen arvoperusta on vahvan positiivinen kuntalaisten hyvinvointia, demokra-
tiaa ja kestdvaa kehitysté tavoitteleva. Kunnan on julkisen vallan toimijana turvattava
kuntalaisen ihmis- ja perusoikeuksien toteutuminen. Tdmé& on erddnlainen eettisyyden
testi, joka tarkoittaa, ettd enemmiston on tingittdva omista eduistaan heikoimpien palve-

luiden turvaamiseksi. Politiikka perustuu vahvasti eri ryhmien omaksumiin ja tunnus-
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tamiin arvoihin. Salminen (2005: 38-39) kysyy, mika merkitys arvoilla on hallinnolli-

sessa toiminnassa ja onko niitd olemassakaan.

Vastaukseksi edelliseen kysymykseen arvojen merkityksestd hallinnolle Salminen ja
Ikola-Norrbacka (2009: 164-165) toteavat, etta eettinen hallinto ei toimi ilman yhdessa
sovittuja arvoja. Hallinnon johtamisessa organisaation johdolla on korostunut rooli kor-
kean etiikan toteuttajana, esimerkin avulla johtajana ja organisaatiolle tarkeiden arvojen
rakentajana. VVoidaan sanoa, ettd organisaation eettinen uskottavuus nojaa johdon toi-

minnassa nakyvaan eettisyyteen.

Julkisissa organisaatioissa arvot maaraytyvat siis ensisijaisesti poliittisten paattdjien ja
ylimman virkamiesjohdon toimesta. Uusien organisaatioiden perustamisvaiheessa arvot
maaraytyvat perustajien ajatusten mukaisiksi. Havainto uusien organisaatioiden arvojen
muodostumisesta on tarked, silld viime vuodet kdynnissd olleen rakenneuudistuksen
myota julkiselle sektorille on syntynyt runsaasti uusia organisaatioita mm. kuntien yh-
distymisten, eri toimintojen yhtidittdmisten ja kuntayhtymien perustamisen myota. Ei
siis ole samantekevéd, minkalaista arvopohjaa ja eettistd herkkyyttd johto edustaa, silla
arvot ovat kayttaytymisen perusta. Organisaation arvoja ja kayttdytymisté voidaan muo-
kata johtamisella, vahvistamalla niitd verbaalisesti ja oikeansuuntaisella kayttaytymisel-
l4. Eettisten arvojen ja periaatteiden uudistaminen tapahtuu johtamisen kautta. Talldin

johtaminen tarvitsee vahvistamista. (Salminen 2004a: 58; Viinamaki 2008: 24-26.)

Palataksemme Etiikkabarometrin (Salminen ym. 2012: 6-7) tuloksiin kunnan tarkeim-
pien palveluiden tuottamiseen liittyvista arvoista voidaan todeta, ettd kuntien méaaritta-
mill& arvoilla on merkitysta kdytannon toiminnassa, silla niiden ndhdaan ohjaavan joh-
don ty6ta ja vaikuttavan arvovalintoihin palvelutuotannossa. Arvojen kédrkeen sijoittui 1.
avoimuus, 2. asiakaslahtoisyys, 3. vaikuttavuus, 4. luottamus ja 5. tasa-arvo. Tutkijoi-
den tulkinnan mukaan edell& mainituista arvoista asiakaslahtoisyys ja luottamus kosket-
tivat erityisesti kuntalaisia. Avoimuus ja vaikuttavuus yhdistetaan erityisesti paatoksen-
tekoa ja johtamista sivuaviksi arvoiksi. Tuloksenteko arvona sai kunnanjohtajien vas-

tauksissa kaikkein vahdisimméan painoarvon.
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Edella todettiin avoimuuden kuuluvan tarkeimpiin arvoihin. Julkisuus liittyy avoimuu-
teen ja yhtend hallinnon yleisperiaatteena mahdollistaa tiedonsaannin yhteisista julkisis-
ta asioista ja sitd kautta oikeusturvan toteutumisen. Taustalla on julkisuuslaki, joka vel-
voittaa toimimaan julkisuusmyonteisesti ja jonka piiriin kuuluvat mm. kaikki kunnallis-
hallinnon viranomaiset. Viranomaiskohtaisesti hallinnon toimintaa ohjataan liséksi eri-
tyissdannoksin. Karkeasti jaotellen kunnallishallinnon julkisuusperiaatteet voidaan jakaa
neljaan padkohtaan: asian julkinen késittely kokouksessa, asiakirjajulkisuus, tiedottami-
nen ja vaikutusmahdollisuuksien varaaminen. (Harjula & Préttala 2012: 301-307; Laak-
s0 2013: 49.)

Kunnan hallinnossa asian julkinen kasittely kokouksessa tarkoittaa, ettd valtuuston ko-
koukset ovat poikkeuksia lukuun ottamatta julkisia. Asiakirjajulkisuudesta ja hallinnon
julkisuusperiaatteesta saddetdan julkisuuslain lisaksi asetuksilla viranomaisen toiminnan
julkisuudesta ja hyvasta tiedonhallintatavasta (1030/1999). Perustuslain 12. § mukaan
viranomaisen asiakirjat ovat julkisia, ellei niitd ole erikseen saadetty salaisiksi. Kéaytan-
ndssa tiedottaminen kunnassa tehdyista paatoksista tapahtuu juuri asiakirjojen kautta,
jolloin niill& on suuri merkitys kaikille avoimen ja tasapuolisen tiedonsaannin nakokul-
masta. (Harjula & Prattala 2012: 302-308.)

2.2.2. Viranhaltijan vastuu

Viranomaisella on harkinnanmahdollisuus kunnan ja kuntakonserniin kuuluvien yhtioi-
den tiedottamisen laajuudesta ja tavoista. Harkintavaltaa voi kayttada vireilld olevista
asioista ilmoittamiseen samoin kuin tiedon antamiseen asiakirjoista, jotka eivét viel& ole
julkisia. Tiedon antamista ei saa rajoittaa ilman laillista ja asiallista perustetta. Laki siis
velvoittaa toimimaan julkisuusmyonteisesti, huomioiden kuitenkin asiakirjojen salassa-
pitoa koskevat monet sddnnokset, jotka koskevat pédasiassa henkilon yksityiselaméa
koskevia asioita. Sellaiset asiat kuuluvat ehdottomasti salassapidettaviksi. (Harjula &
Prattala 2012: 307-312.)

Ryynénen (2003: 44-46) toteaa, etta kunnallinen paatoksenteko on siirtynyt maéarallises-

ti suurelta osin poliittisilta paattajiltd kunnallishallinnon viranhaltijoille ja sen myd6ta
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vahaisemman julkisuuden piiriin. N&in ollen lainsdadédnnon suomaa laajan harkintaval-
lan k&ytt6d on julkisuusperiaatteiden ndkokulmasta vaikeampi valvoa. Kuntalaisten né-
kdkulmasta kunnallishallinnon tulisi kuitenkin kehittyd parempaan suuntaan. Keskuste-
lu hallinnon etiikasta ohjaa viranhaltijoita ja luottamushenkil6ita kiinnittdmaan huomio-
ta omaan toimintaansa ja pohtimaan késityksidén luottamusta herattavasté ja puolueet-
tomasta hallinnosta.

Virkamiehen toimintaan ja kéyttaytymiseen kohdistuu yleisid odotuksia, jotka ovat sa-
mankaltaisia riippumatta organisaatiosta. Kunnalliselta viranhaltijalta ja valtion virka-
mieheltd odotetaan korkean ammattiosaamisen liséksi henkilokohtaisina ominaisuuksina
korkeaa etiikkaa ja moraalia, joiden odotetaan nakyvan tydssé tasapuolisuutena, luotet-
tavuutena ja lahjomattomuutena. Yhteistyd yksityisen ja julkisen sektorin kanssa ei ole
virkamiehen kannalta ongelmatonta. Ty0nantajan vaihtuminen tiheasti, esteellisyys ja
sivutoimet ovat tekijoitd, jotka voivat herattdad kysymyksen virkamiehen luotettavuudes-
ta, tasapuolisuudesta ja avoimuudesta. On myds vaara, ettd sivutoimi aiheuttaa virka-

miehelle esteellisyytta paatoksenteossa ja valmistelussa. (Siikavirta 2012: 473.)

Salminen ja Ikola-Norrbacka (2009: 50-60) toteavat, ettd julkisen hallinnon vastuulli-
suus on monitahoinen asia. Siihen kuuluu poliittista, oikeudellista, hallinnollista ja am-
mattiin liittyvaa vastuuta. Heuru (2006: 173) taydentaa vastuukysymysté vielda moraali-

sen vastuun nakokulmalla.

Poliittis-hallinnollisessa jarjestelméssa myos virkamies kantaa poliittista vastuuta poliit-
tisten paattajien ohella. Lahtokohtaisesti viranhaltijoiden on toimittava poliittisen jérjes-
telman ohjauksessa kantaen siis myos poliittista vastuuta kansalaisten antamien valtuuk-
sien ja siitd seuraavan tilivelvollisuuden kautta. Jérjestelméd on kaytdnndssa sekava.
Huolimatta selkeisté lakikirjauksista ongelmia aiheutuu kunnissa vaalikelpoisuuteen ja
esteellisyyteen liittyvissd kysymyksissa. Poliittiset virkamiehet tai luottamushenkil6ina
toimivat viranhaltijat voivat vaikuttaa omiin asioihinsa paatoksentekojarjestelmén kaut-
ta. Tosiasia on, etta poliittisin perustein valitut luottamushenkil6t vaihtuvat aika ajoin ja

elleivat uudet poliittiset paattajat hallitse asioita riittdvan hyvin, pystyvat virkamiehet
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ohjailemaan asioiden valmistelijoina ja esittelijdina péaatoksentekoa. (Ryynanen 2003:
45; Salminen & Ikola-Norrbacka 2009: 50; Ikola-Norrbacka 2010: 46.)

Hallinto-oikeudellinen vastuu virkamiehen toiminnassa kohdistuu erityisesti virkavas-
tuun kautta, jonka nojalla virkamies vastaa tekojensa lainmukaisuudesta aina rikosoi-
keudellisesta vastuusta vahingonkorvausvastuuseen saakka. Yleinen virkavastuu, josta
séadetdan perustuslaissa, koskee siten myds kunnallista viranhaltijaa. Viranhaltija vastaa
henkilokohtaisesti toimiensa lainmukaisuudesta. (Harjula & Préttald 2012: 423; Heuru
2006: 175-178.)

Virkavastuu on kansalaisten oikeudelliseen vastuuseen verrattuna tiukempaa. Perustelu-
na erityiseen ja painavaan virkavastuuseen on, etta virkamiehet kédyttavat viranomaisen
delegoimana julkista valtaa ja paattavat yksiloa koskevista asioista. Tassé yhteydessa
korostuu julkisyhteisén edun mukainen n&kokulma virkavastuusta: virkamiehen tulee
hoitaa tehtdvansa asiantuntevasti ja puolueettomasti ja etta virkavastuulla on myds mer-
Kittdva vaarinkaytoksia (korruptiota) ehkéiseva rooli. (Koskinen & Kulla 1996: 158
159.)

Viranhaltijan vastuut konkretisoituvat siis virkavastuun kautta. Harjula ja Préattéla
(2012: 419-421) selventdvat kuntalaissa ja viranhaltijalaissa sdadettyja kunnallisen vi-
ranhaltijan asemaan liittyvia yleisia oikeuksia ja velvollisuuksia. Lahtokohtana pidetaan
sitd, ettd viranhaltijan perusoikeuksia voidaan rajoittaa vain erityisten sd&nnosten nojal-
la. Perustuslaillisilla oikeuksilla ja velvollisuuksilla on kuitenkin vahva yhteys viranhal-
tijan toimintaan mm. sananvapauden soveltamisessa. Sananvapauteen sisaltyy oikeus
tietojen, mielipiteiden ja muiden viestien ilmaisemiseen ja vastaanottamiseen. Viranhal-
tijan esittdamiin mielipiteisiin ja kayttaytymiseen sisaltyy kuitenkin asiallisuuden ja so-
pivuuden vaatimus, huomioiden erityisesti vaitiolovelvollisuuden ja asiakirjojen julki-

suuteen liittyvéat sdadokset.

Edellisten mukaan viranhaltijalla on viranhaltijalain mukaan p&avelvollisuutena viran-
toimitusvelvollisuus, joka tarkoittaa, ettd virkaan kuuluvat tehtavat on suoritettava saan-

noksia ja maarayksia noudattaen. Tehtavat on suoritettava asianmukaisesti ja viivytyk-
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settd sekd tasapuolisuutta noudattaen kayttdydyttavd asemansa edellyttavalla tavalla.
Edelld mainitut seikat liittyvat odotuksiin hyvan hallintotavan noudattamisesta, joka on

myos tamén tutkimuksen kiinnostuksen kohde.

Seuraavassa kappaleessa tarkastellaan hallinnon eettisyyden ja hyvén hallintotavan kan-
nalta kompleksisia kysymyksié, jotka koskettavat erityisesti kunnan johtavien viranhal-
tijoiden toimintaa. Tahén joukkoon kuuluu asemansa perusteella myés kunnanjohtaja
kunnan ylimpéna viranhaltijana. Tarkasteltavat kysymykset ovat kunnanjohtajan intres-
seihin liittyvat kysymykset, kuten esteellisyys, sivutoimet ja vaalikelpoisuus suhteessa
kunnanjohtajan asemaan ammattijohtajana ja poliittisena johtajana. Painava virkavastuu

ja useilta tahoilta esiin nousevat odotukset luovat johtamiselle kovan paineen.

2.3. Eettisyyden horjuttajat

Hallinnon ja johtamisen eettisyyttd on mahdollista parantaa, jos huomio osataan Kiinnit-
t&a oikeisiin asioihin. Voidaan tarkastella, mitk& tekijat horjuttavat eettisyytta ja minka-
laista on epéeettinen toiminta ja huono johtaminen. Eettisen johtamisen ongelmien taus-
talla on aina joitakin vaikuttimia, jotka saavat johtajan toimimaan negatiivisesti, vastoin
yleisesti hyvaksi ja oikeaksi oletettua tapaa. Yksi eettisyyden mittari on moraalisten
normien noudattaminen omassa toiminnassa, mutta myds suhteessa muihin. Johtaminen
on suurissa méarin myos ihmissuhdetoimintaa, jossa eettisten ja moraalisten normien
noudattaminen on tarpeen. Eettisyys on monikerroksinen asia: vuorovaikutuksessa ovat
keskenadn johtajan henkilokohtainen etiikka ja eheys, eettiset periaatteet ja moraalinen
luonne, eettisen johtamisen menetelmat ja niiden vaikutusten eettisyys. (Pynndnen
2015b: 31-32.)

Eettisyyttd horjuttavat myos yleisen edun nimissa tehdyt moraalittomat teot ja lainrik-
komukset. Anderson (2014: 306-312) kirjoittaa “likaisista kasistd” (dirty hands) ja poh-
tii, pitadko johtajan suostua yhteisonsd edun edistamiseksi mihin tahansa, seurauksista
valittamatta. Likaisista k&sista puhutaan yleisesmmin poliittisen paatoksenteon yhteydes-

sd, mutta vertaus sopii myos julkisen johtamisen keskusteluun, sill& alaiset toimivat
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johdon ohjeiden mukaan ja johtajat toimivat poliittisten paatésten toimeenpanijoina.
Ké&det likaantuvat lakeja rikkovien tai moraalittomien pé&atosten k&ytdnnon toteuttajilla
varsinaisia paatdksentekijoitd enemman. Likaisten késien problematiikkaa voi lahestya
pohtimalla vastauksia mm. seuraavien eettisen johtamisen ongelmia kuvaavien, kaytan-
non toiminnassa esiin nousevien kysymysten kautta: Epéinhimillistddkd byrokratian
vaatimukset yksilon toimintaa? Kenen tehtdvd on huomioida tyontekijan kuorma eetti-
sesti arveluttavien ratkaisujen toteuttajana? Mitd voi tehdd, kun organisaation johdosta
tulee kasky toimia lakien tai moraalisten normien vastaisesti? Kenen ohjeita tulee todel-
la noudattaa? Edelld mainitut kysymykset jaavat tassé tutkimuksessa vaille vastausta.
Hallinnon eettisyyden kannalta tarkeimmat elementit ovat integriteetin sdilyttdminen ja

korruption valttdminen, joihin perehdytdaén kahdessa seuraavassa kappaleessa.

2.3.1. Integriteetti ja sen ongelmat

Johtamisen tarked eettisen toiminnan taustalla vaikuttava kysymys keskittyy integritee-
tin késitteen ympadrille. Laveasti mééritellen integriteetti tarkoittaa rehellisyytta, lahjo-
mattomuutta, riippumattomuutta, korruptoitumattomuutta ja johdonmukaisuutta ajatuk-
sissa ja teoissa. Integriteetti kasitteend jasentyy kahdella tasolla, sek& johtajan henkil6-
kohtaisessa ajattelussa ettd organisaation toiminnassa. Organisaation integriteetti on
toiminnallinen kokonaisuus rakenteita, periaatteita ja julkilausuttuja arvoja, joilla ohja-
taan paivittaistd paatoksentekoa ja valintoja. Yhteisoissd nousee jatkuvasti esiin johta-
misen kaytdnnon ongelmia, joiden ratkaisuissa korostuvat integriteettiin liittyvat kysy-
mykset sekd vastuullinen johtajuus. (Heiskanen & Salo 2008: 139-151; Pitkédnen &
Salminen 2014: 33-34.)

Six ja Huberts (2008: 66) kuvailevat integriteettia:

koskemattomuutena.

erityisend korruptoitumattomuutta edustavana arvona tai usean arvon ja normin

yhdistelméana.

laatutekijané lakien ja sovittujen koodien mukaan toimimisessa.

laatutekijand moraalikésityksen, yleisten arvojen ja normien mukaan toimimi-

Sessa.
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o esimerkillisyytend kdytannén moraalissa.

Six ja Huberts (2008: 66) tarkentavat, ettd integriteetti sopii kasitteend tarkastelemaan
kaikkia ammatteja ja organisaatioita. Tyypillista on, ettd kysymykset virkamiehen integ-
riteetistd johtuvat epdillystd virkavirheesta tai epéilyttavalta vaikuttavista paatoksista.
Yhteenvetona voi todeta, ettd kysymys on vaikeasta ja vakavasta asiasta, silla pelkka
epaily korruptiosta tai henkilokohtaisen integriteetin menettamisesta voivat olla johtajan
maineelle ja uralle tuhoisia. Siksi tarvitaan erityistd henkilokohtaista rohkeutta kieltay-

tya asioista, jotka eivat tunnu moraalisesti oikeilta.

Killingerin (2010: 12, 113) mukaan integriteetti on henkildkohtainen valinta, johon kuu-
luvat ominaisuuksina tinkimattémyys ja ennakoitavuus, sekd rakennusaineina moraali,
etiikka, henkiset arvot ja periaatteet. Kaytdnnodssa integriteetti on koskemattomuuden
séilyttamistd. Se tarkoittaa, ettei suurpiirteinen suhtautuminen asioihin riitd, vaan niista

on katsottava myos yksityiskohtia. Integriteetti on myds tekojen ja sanojen yhtapita-
vyytta.

Killinger (2010: 113-125) on analysoinut integriteetin ilmenemistd ja havainnut, etta
henkilokohtaisen integriteetin menettdminen voi nakyé paivittaisessa kayttaytymisessa
mm.

e hdikaileméattdmyytend, madréilevana kaytoksend tai valta-aseman hyddyntami-
send.

e suvaitsemattomuutena ja kyvyttomyytena hyvaksya erilaisia mielipiteitd tai eri-
laisuutta missadn muodossa.

e nékyvana hépeénd, joka voi koskettaa seka yksiloa ettd koko organisaatiota. Ha-
pedan liittyy usein menetyksia, jotka liittyvat ylpeyteen, arvostukseen tai rehelli-
syyteen.

¢ harhaanjohtamisena vaarié tietoja antamalla tai suoraan valehtelemalla.

¢ vihana, joka saattaa kummuta tyytyméattdmyydesta tai vastakkainasettelusta.

o katkeruutena, johon on varastoituneena pettymyksié ja loukkauksia.

e ahneutena ja taloudellisten hy6tyjen tavoitteluna.

e |aiskuutena.
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Julkisen hallinnon toiminnalta odotetaan korkeaa laatua ja erityisesti asiakkaiden yh-
denvertaista kohtelua. Tarked kysymys on myos luotettavuus. Voimmeko luottaa siihen,
ettd julkisissa palvelutehtdvissé olevat henkil6t pystyvét sdateleméan omaa toimintaansa
tai toimimaan séadosten ja maaraysten mukaan? Kahta toisistaan poikkeavaa toiminta-
tapaa ei kuitenkaan pida sekoittaa. Vahvan integriteetin tunnusmerkit tayttyvéat, kun eet-
tisesti kestavat paatokset syntyvét organisaatioissa vaikuttavien yksittaisten henkiléiden
kayttdytymisestd, kyvysté ja halusta tehda oikeita asioita. Toinen ndkokulma oikein te-
kemiseen muodostuu ulkoapdin asetetuista velvoitteista tekniseen toimintaan séaantéjen
ja ohjeiden kirjaimelliseksi toteuttamiseksi. Ero henkilokohtaisen, sisaltd kumpuavan
integriteetin ja ulkoa annettujen ohjeiden ja maaraysten kuuliaisen noudattamisen vélilla
on suuri. (Lawton, Rayner & Lasthuizen 2013: 117-120.)

Epé&eettinen toiminta ja integriteetin loukkaukset ovat usein myds korruption taustalla.
Siksi syvallisempad tutkimusta integriteetin loukkauksista tarvittaisiin Kkiireesti lisaa.
Tiedon lisdédminen seké teoriassa etta kaytdnndssa auttaisivat arvioimaan korruption syi-
t4, seurauksia ja sen ehkaisemiseksi tehtyjen toimien vaikuttavuutta myos kansainvéli-
sesti. Tarpeen olisi perehtya laajemmin epéeettiseen toimintaan poliittisessa ja hallinnol-
lisessa kontekstissa, ettei integriteettikysymyksié yksinkertaistettaisi tai yleistettaisi lii-
kaa. (Lasthuizen, Huberts & Heres 2011: 384-387.)

Seuraavaksi, toisena eettisyyden horjuttajana tassa tutkimuksessa, on perusteltua kasitel-

l& korruptiota hallinnon véaarinkéytoksena.

2.3.2. Korruptio

Korruptiosta on olemassa useita méaritelmi& yhden yleisesti hyvaksytyn maaritelman
sijaan. Yhteistd maarittelyille kuitenkin on nadkemys vilpillisyydestd valta-aseman kéyt-
tdmisessa henkilokohtaisten etujen tavoittelussa, samoin kuin luottamuksen vaarantumi-
sesta virkamiehen toiminnassa. My6s EU, OECD ja YK ovat omaksuneet timan maari-
telmén. Korruptio voidaan jakaa kriminalisoituun ja muuhun lain vastaiseen menette-
lyyn. Rikoslain mukaan kriminalisoidut teot, lahjusrikos ja lahjusrikkomus, ovat sakolla

tai vankeudella rangaistavia tekoja. Korruptiivinen toiminta voi olla vastuullisessa ase-
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massa eettisesti, moraalisesti tai hallinnollisesti moitittavaa, muttei rikollista. Vaikutta-
mistarkoituksessa tarjotun lahjuksen antamisesta tai vastaanottamisesta, vaikkakin vain
lupauksen tasolla, voidaan rangaista virkamiehen lisaksi esim. kunnallisia luottamus-
henkil6itd valtuustossa, kunnan- ja kaupunginhallituksessa tai lautakuntatydssa. On
huomattava, ettd kaikkia korruption muotoja ei ole madrétty rangaistavaksi rikoslaissa,
vaikka toiminta olisikin lainvastaista. Hallintolakiin sisaltyvien saaddsten keskeisin ta-
voite on korruption ehkaiseminen ja hyvan hallinnon toteutumisen turvaaminen jul-
kishallinnossa. (Peurala & Muttilainen 2015: 14; Pohjolainen 2012: 366-369.)

Transparency Internationalin (20.2.2015) vuosittain julkaisemassa vertailussa Suomen
julkinen sektori oli vuonna 2014 maailman kolmanneksi vahiten korruptoitunut maa.
Peurala ja Muttilainen (2015: 15) ovat selvittaneet korruption piirteitd ja toteavat kor-
ruptiolle olevan tunnusomaista piiloon jad&minen, silla siihen syyllistyneilld molemmilla
osapuolilla on intressi olla paljastamatta tapahtunutta. Tarkkoja rajoja korruptiolle on
vaikea piirtad, silla teot ovat ainutkertaisia osapuolten saamien hyotyjen, yleisten haitto-
jen, motiivien ja olosuhteiden suhteen. Konkreettisuutta korruption kasitteeseen tuo kui-
tenkin kuvaukset, jossa korruptioksi ndhdadn mm. suosinta, vallan vaarinkaytto, hyvé
veli -verkostot, poliittinen korruptio, sisépiirikaupat ja laiton lobbaus.

Erityisesti kunnallishallintoon liittyy Salmisen ja Ikola-Norrbackan (2009: 90) méaritte-
ly, jossa epdeettinen ja huono hallinto kuuluvat korruptio -késitteen alle. Huonolla hal-
linnolla tarkoitetaan tassa yhteydessd yleisesti vallan vaarinkaytoksid ja integriteetin
murentumista. Pienimuotoisen korruption muodot, huono hallinto ja johtaminen sek&
vaikuttaminen asioiden etenemiseen hidastavasti tai nopeuttavasti, koskevat virkamiehia
mya0s johtajia alemmilla tasoilla. Laakso (2013: 47) tdydenta, ettd virkamiehen passii-
visuus ja asioiden kasittelyn tarpeeton lykk&&minen voidaan tulkita rikosoikeudellisesti

rangaistavaksi virkavelvollisuuden rikkomiseksi tai virkatehtdvien laiminlydnniksi.

Korruptio voidaan jaotella Salmisen ja Ikola-Norrbackan (2010: 198) méérittelyn mu-
kaisesti raskaaseen korruptioon, muihin korruption muotoihin ja huonoon hallintoon ja
johtamiseen. Kuvioon 2 on koottu korruption muodot esimerkkeineen. Kuvion asettelul-

la pyritddn kuvaamaan myos korruption esiintyvyytta, eli huonosta hallinnosta ja johta-
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misesta on kysymys useimmin, kun taas raskasta korruptiota ilmenee huomattavasti

harvemmin.

HUONO HALLINTO JA JOHTAMINEN

Tehtévien ja velvollisuuksien laiminlydnti, luottamuksen
rikkominen, asioiden viivyttely, tarkoituksellinen riittAim#ton
tiedottaminen, huonon hallinnon suojelu ja salailu,
véalinpitdm#ton johtaminen ja alaisten laiminlydnti, ajelehtiva
johtaminen.

MUITA KORRUPTION MUOTOJA
Sopimattomat lahjat ja kestitseminen,
puijaaminen, laiton seuranta ja tarkkailu,

tosiasioiden viiristely, luottamuksellisen
tiedon vadrinkaytto, pelisdintdjen
muuttaminen, suosikkijérjestelmit.

RASKAS KORRUPTIO
Lahjukset,
varastaminen,
petos.

Kuvio 2. Korruption muodot (mukaellen Salminen & Ikola-Norrbacka 2010: 198).

Vaikuttamiseen ja yksityisen sektorin edunvalvontaan liittyy myds rakenteellisen kor-
ruption kasite, joka on taméankin tutkimuksen yhteydessa syytéd esitelld. Pohjolaisen
(2012: 372) mukaan rakenteellisen korruption alkuperé on yhteiskunnallisissa rakenteis-
sa, erityisesti kunnissa, kuntakoosta riippumatta. Rakenteellisen korruption tuomassa
kaksoisroolissa henkild toimii yhtéd aikaa useamman tahon “puolesta ja vastaan”, toimi-
essaan yhta aikaa jasenend kunnan elimissa ja jossakin muussa organisaatiossa. Paatta-
vasséd asemassa toimivan henkilon l&heinen yhteys johonkin yritykseen saattaa vaikuttaa
niin, ettd kilpailija tulee kohdelluksi puolueellisesti. Asia on huomionarvoinen, sill& lail-
lisuuden nédkokulmasta tarkasteltuna rakenteellinen korruptio ei vélttamatta tayta rikok-

sen tai edes esteellisyyden tunnusmerkkeja.
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Korruptiota koskevassa keskustelussa on syytd huomata, ettd korruptio vaatii toteutuak-
seen kolmen tekijan, vastuullisen aseman, yksityisen edun ja vaarinkaytoksen yhdistel-
man. Kaikenlainen vastuullisen aseman vaarinkaytto tai siitd saatu yksityinen etu ei siis
ole korruptiota, ei mydskéan yksityisen edun ja vaarinkaytosten summa ilman vastuul-

lista asemaa. (Leppénen & Muttilainen 2012: 18.)

So66t ja Rootalu (2012: 84-85, 91) kirjoittavat korruption ja luottamuksen vélisestd yh-
teydestd. Luottamuksen erilaiset muodot vaikuttavat korruptioon eri tavoin. Korkea
luottamus perhepiirissé ja ystavien kesken voi altistaa korruption hyvéksymiselle, kun
taas luottamus yhteiskuntaan ja sen toimijoihin voi sitd ehkaistd. Poliittisen korruption
kohdalla korkealla tasolla vaikuttavat henkil6t ovat enemmaén tietoisia korruptiosta ja
suhtautuvat siihen alemmilla tasoilla vaikuttavia kriittisemmin. Selkeésti korruptiolle
altistavia ominaisuuksia ovat my0ds henkilon kansallisuus ja ik4. Nuoremmat henkil6t
ovat herkempiéd hyvaksymaan korruptiiviset toimet. Sen sijaan tutkimukset tulotason,
tyGelaméassa saavutetun aseman ja sukupuolen vaikutuksista ovat ristiriitaisia. On ole-
massa tutkimuksia, joiden mukaan naiset suhtautuvat korruptioon kielteisemmin kuin
miehet. Joidenkin tutkijoiden mielestd edelld mainituilla tekijoill& on vaikutusta, joiden-

kin mielesti ei.
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3. KUNNANJOHTAJAN PROFESSIO

Kunnanjohtajuutta voi tarkastella monesta nakdkulmasta. Téassa luvussa tarkastellaan
kunnan johtamisen erityisyyttd ja kunnanjohtajan tehtdvdd johtavana viranhaltijana,
ammattijohtajana ja poliittisena johtajana. Taman tutkimuksen n&kokulmaa motivoi
kunnanjohtajan tehtavén lakisaateisyyteen, poliittisen merkittavyyteen ja johtajan henki-
I6kohtaisiin ominaisuuksiin liittyvét intressit, jotka aiheuttavat helposti ristipaineita mo-
nelta suunnalta. Naista esteellisyyteen, integriteetin séilyttdmiseen ja korruption valtta-

miseen liittyvat kysymykset ovat kaikkein tarkeimpia.

Lawtonin (1998: 151) mukaan joissakin tilanteissa kayttaydytaan laittomuuden ja mo-
raalittomuuden rajoilla tietoisesti. Eettisilla ohjeilla pyritddn ohjaamaan eettisesti hy-
vaksyttdvaan toimintaan, mutta ohjeiden siirtdminen k&ytdntd6n on monessa kohdin
puutteellista. Epdeettisyyttd katsotaan helposti 1api sormien, silld eettisen kayttaytymi-
sen saatelyyn, epdammattimaisen kayttaytymisen selvittdmiseen ja havaittuihin epékoh-
tiin puuttumiseen ei aina pystytd. Denhart (1998: 157) ehdottaa epaeettisyyden véahen-
tdmiseksi ja eettisen kayttaytymisen lisaédmiseksi organisaation siséisen valvonnan tiu-
kentamista ja laajentamista yksiloiden tekemiin p&&toksiin, kouluttamista ja keskustelun
laajentamista eettisiin ndkokulmiin. Samankaltaisten eettisten normien hyvéksyminen

edistaa niiden noudattamista seké tyoyhteisossa etta yksityiselamassa.

3.1. Kuntajohtamisen erityispiirteita

Kunnanjohtajan, samoin kuin pormestarin tehtdva on vahvasti luottamukseen perustuva
ja lakiséateinen: kunnan hallinnon, talouden ja muun toiminnan johtaminen johtos&éanto-
jen méérayksia, lakeja ja tehtyja paatoksia noudattaen. Kunnanjohtajalla on padvastuu
asioiden valmistelusta ja esittelystd paatoksentekoa varten. (Haméléinen, Prattala &
Ryynénen 2009: 65-67.)

Kunnanjohtajan asema on siis erittdin merkittdvd. Kunta saa helposti kunnanjohtajan

kasvot huolimatta siitd, ettd kunnallishallinnolle on ominaista kaksoisjohtajuus, johta-
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mismalli, jossa johtaminen jakautuu poliittisen johdon ja ammattijohdon kesken. Luot-
tamushenkilojohdon ja virkamiesjohdon vélinen sujuva yhteisty0 ja tyonjaon selkeys on
kaksoisjohtamisen ideaali, joka toteutuu kunnissa erivahvuisin painotuksin. Kunnat ovat
erilaisia. Ylilyonteja ilmenee seka kunnanjohtajan ettd luottamushenkiléjohdon vallan-
kaytossd. Kuntajohdon henkilokohtaisista ominaisuuksista riippuu, toimiiko kunta vah-
van kunnanjohtajan vai vahvojen luottamushenkildiden johdossa. (Hamaldinen, Prattala
& Ryynénen 2009: 65-67; Leinonen 2012: 57.)

Haveri ja Anttiroiko (2013: 82) toteavat, ettd kunnan johtamiseen liittyy erityispiirteit,
jotka liittyvat aiemmin mainittuun poliittiseen ja ammatilliseen johtamiseen sek& moniin

rooleihin:

séantoja ja lakeja noudattavana viranomaisena.

kuntalaisten osallistumisen ja kansanvallan edistajana.

yhteistyon ja innovaatioiden kehittdjana.

asiakkaiden vastuullisena palvelijana.

Pauni ja Sallinen (2013: 156-157, 164) lisdavat erityispiirteisiin kunnanjohtajalle kuu-
luvan erilaisten intressien kohtaamisen ja johtamisen. Kunnan toiminnan muuttuminen
palveluiden tuottajasta jarjestdjaksi on laajentanut kuntien yhteisty6ta yksityisten palve-
luntuottajien ja muiden julkisten organisaatioiden suuntaan. Kunnanjohtajuus professio-
na edellytta4 siten laajaa osaamista kunnallishallinnosta, liiketoiminnasta ja strategisesta

johtamisesta.

On muistettava, ettd kunnan toiminnan odotetaan olevan kaikilta osin avointa ja |&-
pindkyvad. Kunnan péaitoksentekoa ja tiedottamista seurataan tarkasti, jolloin julkisuu-
den merkityksen aliarvioiminen saattaa vaikeuttaa huomattavasti yhteisiin tavoitteisiin
paasemistd. Johtajuuden uhkia, eettistd kuormaa ja huonon johtajuuden tunnusmerkkeja

kasitellaan seuraavassa kappaleessa.
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3.2. Johtajuuden uhat ja eettinen kuorma

Eettistd johtamista on pyritty mééarittelemaan enimmékseen hyvaa johtajuutta kuvaamal-
la, mutta huonon johtamisen, johtamisen negatiivisten vaikutusten ja vaarinkéytosten
tarkastelun kautta voidaan johtamiseen 16ytd4 uusia tarkennuksia. Maassamme huonon
johtamisen tutkimusta on vasta véhén, mutta Pynnosen (2015a: 63—70) tuoreessa artik-
kelissa aihetta késitellda&n diskurssianalyysin keinoin. Huonoa kuntajohtamista voidaan
tarkastella sekd johdettavien ettd johtajien ndkokulmasta. Kuntajohtamiseen liittyvéssa
tutkimuksessa, johtajien omissa puheenvuoroissa, tuli esiin, ettd kuntajohtajien on vai-
kea ndhdé itsessaan syytd huonoon johtamiseen, vaan epéonnistumisen syyksi tarjotaan
helposti yhteiskunnallista taloustilannetta ja lakeja tai julkisiin organisaatioihin liittyvia
poliittisia tai kulttuurisia tekijoita. Myos tyoyhteison osaamisvaje, Kiire, rakenteet ja
muutospaine selittivat kuntajohtajien mukaan huonoa johtamista. Itseensa liittyvistéd
huonon johtamisen syista kuntajohtajat eivat mielellaan julkisesti puhu.

Edella mainittu Kirjoittaja jakaa huonoon johtamiseen liittyvét tekijat kolmeen osaan:
johtajan henkilokohtaisiin ominaisuuksiin, johdettaviin yksiléihin ja johtamiskontekstiin
eli johtamisymparistoon liittyviin asioihin. Johtajan huonoista ominaisuuksista on Kir-
joitettu vield vahan, vaikka persoonan epétasapaino, kéyttaytymisen puutteet ja heikko
suoriutuminen omassa toiminnassa ovat huonon johtamistyon keskeisimpia syita. Kun-
tien ammatillinen johtamisvastuu kohdistuu kunnanjohtajaan organisaationsa ylimpana
esimiehend ja johtamiskulttuurin kehittgjand. N&in ollen kunnanjohtajan kokemuksella,
arvoilla, ihmiskasityksella ja luonteenpiirteilld on vaikutusta kaytannon johtamiseen.
(Pynnonen 2015a: 62-63; 2015b: 32.)

Kunnanjohtaja kantaa vastuuta koko organisaation menestyksestd. Vastuu eri asioista
saattaa kuormittaa henkisesti erityisesti, jos joudutaan tekemédan kompromissi tai valit-
semaan toimintatapa, joka ei ole paras mahdollinen. Kunnanjohtajan tehtaviin kuuluu
paatosten tekeminen. Eettinen kuorma voi syntyd henkilokohtaisen p&atoksenteon yh-
teydessé ja johtua vaikeudesta erottaa oikea ja véaara tai tietoisesta vaarin toimimisesta.

Mielenkiintoista on, ettd sellaisissa eettistd paatoksentekoa koskevissa tutkimuksissa,
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joissa sukupuolten vélisid eroja on loydetty, on havaittu naisten kayttdytyvan miehié
eettisemmin.(Gronroos, Hirvonen & Feldt 2012: 1-2.)

3.3. Kunnanjohtajan tehtdvaa saatelevat monet lait

Tahan tutkimukseen liittyvat kunnanjohtajan viranhaltijuuteen ja tehtavééan liittyvén vir-
kavastuullisen aseman kannalta keskeisimmat lait ovat kuntalait (365/1995) ja
(410/2015), hallintolaki (434/2003) seka laki kunnallisesta viranhaltijasta (304/2003).
Kunnanjohtajan tehtdaviin kuuluu hallintop&attsten tekiminen ja asioiden valmistelu- ja

esittelyvastuu.

Viranomaisen on toimittava puolueettomasti, lainmukaisesti ja riippumattomasti. Puolu-
eettomuudesta voidaan erottaa subjektiivinen puolueettomuus, jolloin asian valmisteli-
jan tai paatoksentekijan omat intressit tai tavoitteet eivat saa vaikuttaa asian kasittelyyn.
Subjektiivinen puolueettomuus perustuu yleiseen luottamukseen asioiden riippumatto-
maan ja objektiiviseen kasittelyyn. Virkamiehen sivutoimet ja muut sidonnaisuudet voi-

vat vaikuttaa yleisesti virkamiehen uskottavuuteen. (Mé&enpéé 2011: 79, 91.)

Virkamiehen esteellisyydestd saddetdan hallintolaissa ja valtuutetun esteellisyyden on
sédannokset Kirjattu kuntalakiin. Lyhyesti maaritellen esteellisyys syntyy, kun paatoksen-
tekijoiden puolueettomuus vaarantuu suhteessa késiteltdvana olevaan asiaan tai asian-
osaisiin henkil6ihin nahden. Yleisesti ottaen esteellisyyssdanndsten, samoin kuin vaali-
kelpoisuussdanndsten, tavoitteena on turvata hallinnon tasapuolisuus ja puolueettomuus
seka sailyttaa luottamus hallintoon. On arvioitu, ettd virkamiesten esteellisyyden lain-
mukaisen sdantely on ajanmukaisella tasolla, kun taas kunnalliseen pa&toksentekoon
osallistuvien valtuutettujen esteellisyyden saantelyyn pitdisi kiinnittdd enemman huo-
miota. Ongelmana on, etteivat henkil6t aina tunnista omaa esteellisyyttadan ja osallistu-
vat péatoksentekoon virheellisesti. (Harjula & Préttala 2012: 462; Pohjolainen 2012:
369.)
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Korkein hallinto-oikeus on tulkinnut esteellisyysséantoja tarkoin ja tavoitteena on ollut
esteellisyyden nakyminen ulospéin varsinaisen esteellisyyden liséksi. Epdvarmoissa ti-
lanteissa toimintaohje on, ettd henkildn tulee jadvata itsensa varmuuden vuoksi. Esteel-
lisyyden arvioimisessa laillisen menettelyn rajoissa pitdytyminen ei aina ole paatdksen-

teon kannalta reiluinta ja eniten oikein. (Pohjolainen 2012: 371.)

Kuntien johtamisessa korostuu uuden kuntalainkin (410/2015) mukaan konsernijohta-
minen. Esteellisyyssaannoksiin ei lakiuudistuksessa tullut merkittdvia muutoksia, mutta
konsernijohtamisen nakdkulmasta kunnanjohtajan osallistuminen kunnan tytaryhtididen
hallitustyohon jadvaa kunnanjohtajan kunnanhallituksen péatettaviksi tulevista yhtioi-
den asioista aina valmistelusta paatoksentekoon saakka. (Kuntaliitto 2015; Meklin &
Martikainen 2003: 50-51.)

Seuraavat kolme lakia muodostavat keskeisimmat viranhaltijan esteellisyyteen, vaali-

kelpoisuuteen ja sivutoimiin liittyvat normit.

Hallintolaki

Virkamiehen esteellisyysperusteista séadetddn tarkasti hallintolaissa. Esteellisyyksien
huomioimisessa on yhta aikaa kysymys teknisesté lain noudattamisesta mutta lahtékoh-
ta jadviyden arvioinnissa on virkamiehen rehellisyys. Esteellinen henkil6 ei saa kasitella
asiaa, eika olla lasné késittelyssad. Myoskaan kokouksen sihteerind tai poytékirjan pita-
jana ei voi toimia esteellisend. Vain asian kiireellisyys tavanomaista ratkaisua odotta-
vassa asiassa voi olla peruste sallia esteellisen henkilon osallistuminen ehdollisesti paa-
toksentekoon. Kuitenkaan ainoastaan asian laatu tai vahainen merkitys eivat siis riita
edellé tarkoitetuiksi perusteiksi sallia esteellisen henkilon osallistuminen paatoksente-
koon. (Mé&enp&é 2011: 90; Pohjolainen 2012: 369.)

Hallintolain 27 § ja 28 § sisaltavat virkamiehen esteellisyyden kannalta keskeisimmat
esteellisyyssdadokset. Taman tutkimuksen kontekstissa keskitytddn kunnanjohtajan es-
teellisyyteen. Omien sidonnaisuuksien liséksi esteellisyys syntyy myos laheisten sidon-

naisuuksien kautta. Hallintolain 28 § sisaltad méarittelyn l&heisista.
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27 8 Esteellisyys

Virkamies ei saa osallistua asian kasittelyyn eika olla 1&asné sita kasiteltdessa, jos
han on esteellinen.

Mita virkamiehen esteellisyydesta sdadetaan, koskee myds monijéasenisen toimie-
limen jasentd ja muuta asian kasittelyyn osallistuvaa sekéa tarkastuksen suoritta-
vaa tarkastajaa.

Laheisella tarkoitetaan hallintolain 28 § mukaan

1) virkamiehen puolisoa ja virkamiehen lasta, lapsenlasta, sisarusta, vanhempaa,
isovanhempaa ja virkamiehelle muuten erityisen l&heistd henkil6d samoin kuin
tallaisen henkilén puolisoa;

2) virkamiehen vanhempien sisarusta seka hanen puolisoaan, virkamiehen sisa-
rusten lapsia ja virkamiehen entista puolisoa; seka

3) virkamiehen puolison lasta, lapsenlasta, sisarusta, vanhempaa ja isovanhem-
paa samoin kuin tallaisen henkilon puolisoa seka virkamiehen puolison sisarusten
lapsia.

Laheisend pidetdan myo6s vastaavaa puolisukulaista. Puolisoilla tarkoitetaan
aviopuolisoita sekd avioliitonomaisissa olosuhteissa ja rekisterdidyssa parisuh-
teessa elavia henkildita.

Seuraavaan luetteloon on koottu virkamiestd koskevat esteellisyysperusteet julkisoikeu-
den kommentaariteoksiin (Husa & Pohjolainen; 2014: 240-242; Kulla 2012: 173-195;

Maéenpaa 2011: 80-83.) ja hallintolakiin viitaten. Lahtdkohtaisesti virkamies ratkaisee

oman esteellisyytensd. Kunnallista viranhaltijaa koskevia esteellisyyden muotoja on nel-

ja. Viidentena on esteellisyyden yleislausekkeeksi kutsuttu yleinen esteellisyyssaannos,

jonka siséltd ohjaa toimimaan muissa kuin laheisten kautta syntyvissa esteellisyysta-

pauksissa.

Osallisuusjaaviys eli asianosaisjaaviys koskee virkamiesta tai hanen laheistaan
on asianosaisena, jonka edusta tai oikeudesta on kysymys. Mygs asianosaisen
avustajana, edustajana tai edunvalvojana henkil6 on asianosaisjaavi.

Edustajanjaéviys aiheutuu, jos virkamies tai hdnen laheisensd avustaa tai edustaa
asianosaista paatoksen kohteena olevassa asiassa.

Intressijaaviys syntyy, jos asian ratkaisusta on odotettavissa erityista henkil6-
kohtaista hyotyéa tai vahinkoa virkamiehelle tai hénen laheisilleen ilman asian-
osaisuutta. Virkavelvollisuuteen kuuluu aloitteellisuus, joka on erotettava henki-
Iokohtaisesta intressista.
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e Yhteistjaaviys aiheutuu, jos henkild tai hdanen ldheisensa on hallituksen, hallin-
toneuvoston tai niihin rinnastettavan toimielimen jasenend tai toimitusjohtajana.
Korkea asema asianosaisena olevassa yhteisossa, saatiossa, valtion liikelaitok-
sessa tai laitoksessa, jolle asian ratkaisusta on odotettavissa erityista hyotya tai
vahinkoa. Pelkk& yhdistyksen jasenyys tai yhtion osakkeiden omistaminen ei au-
tomaattisesti aiheuta yhteisojaaviytta.

o Esteellisyyden yleislauseke keskittyy puolueettomuuden ja riippumattomuuden
vaarantumiseen asian késittelyssd muusta erityisesta syysta. Yleislausekkeen
mukainen esteellisyys voi syntyd mm. virkamiehen merkityksellisesta ja kiinte-
asta ystavyydestd, lojaalisuudesta, henkildiden vélisista riidoista tai tavanomais-
ta runsaammasta vieraanvaraisuudesta. Esteellisyyskysymykset on kuitenkin
ratkaistava aina asiakohtaisesti. Merkitystda on myds silld, milta asia nayttaa ul-
kopuolisen silmin.

Esteellisen henkilon osallistuminen paatoksentekoon rikkoo riippumattomuuden ja puo-
lueettoman kasittelyn vaatimusta seké aiheuttaa paatokseen oikeudellisen virheen niin,
ettd se syntyy vaarassa jarjestyksessd ja muutoksenhakumenettelyn myota péaatds voi-
daan kumota. Esteellisyyssaantdjen tarkka huomiointi ja kunnioittaminen sek& virkari-
koksia koskevat sadnnokset ja rangaistusmenettely ovat kansalaisten hallintoa kohtaan
tunteman luottamuksen kannalta térkeitd. (Heuru 2006: 297-305; Husa & Pohjolainen
2014: 240-242; Méenpaa 2011: 79.)

Kuntalaki

Kunnallisen viranhaltijan osallistumista paatoksentekoon asemansa nojalla on rajoitettu
kuntalain nojalla. Viranhaltijoiden vaalikelpoisuuden rajoittaminen on perusteltua, sill&
kunnallishallinnon toimielinten j&senind ei voilla henkil6ité, joilla on omasta asemas-
taan tai taustayhteisdstaan johtuva intressi vaikuttaa asioiden kulkuun. Vaalikelpoisuus-
sdannoksia on tiukennettu tavoitteena luottamuksen sailyttdminen kunnalliseen hallin-
toon. Vaalikelpoisuuden ja esteellisyyden ero on kuitenkin selvé: esteellisyys koskee
esteellisyyden syntymista yksittdisen asian kohdalla, vaalikelpoisuus yleistd kelpoisuut-
ta tulla valituksi toimielimen j&seneksi. (Harjula & Préattald 2012: 330-338; Méenpéé
2011: 91))

Kunnanjohtajaa kunnan korkeimpana viranhaltijana koskevat sdadokset vaalikelpoisuu-

desta. Vaalikelpoisuudesta valtuustoon, kunnanhallitukseen ja muihin toimielimiin s&a-



40

detadn kuntalaissa (365/1995) 31-34 § ja uudessa kuntalaissa (410/2015) 72—74 §. Sel-
vyyden vuoksi on todettava, ettd uusi kuntalaki astuu voimaan vaiheittain. Siirtymé-
sédanndsten jalkeen mm. johtamisen, paatoksenteko- ja hallintomenettelyn osalta uudis-

tettu laki astuu voimaan seuraavan vaalikauden alussa 1.6.2017.

Alla olevat poiminnat on kuntalain (365/1995) vaalikelpoisuussaédoksista, kunnanjohta-

jan vaalikelpoisuuden rajaamiseen ja mahdollistamiseen liittyvia kirjauksia.

34 § Vaalikelpoisuus valtuustoon

Vaalikelpoinen valtuustoon ei ole:

2) kunnan palveluksessa oleva henkil®, joka toimii kunnanhallituksen tai lauta-
kunnan tehtdvaalueen johtavassa tehtavéssa tai sellaiseen rinnastettavassa vas-
tuullisessa tehtavassa;

35 § Vaalikelpoisuus kunnanhallitukseen

Vaalikelpoinen kunnanhallitukseen on henkild, joka on vaalikelpoinen valtuus-
toon, ei kuitenkaan:

1) kunnan keskushallinnossa kunnanhallituksen alaisena toimiva kunnan palve-
luksessa oleva henkilo;

Johtokuntaan ja toimikuntaan voidaan valita sellainenkin henkild, joka ei ole vaa-
likelpoinen kunnanhallitukseen ja lautakuntaan tai jonka kotikunta kunta ei ole.

Viimeisena katsaus lakiin kunnallisesta viranhaltijasta, jota tassd yhteydessa tarkastel-
laan sivutoimien ja sivutoimilupien nakdkulmasta. Kunnanjohtajan asema kokonaisvas-
tuullisena viranhaltijana poikkeaa kunnan muiden viranhaltijoiden vastuusta. Sivutoi-
men yllapitdminen on henkilokohtainen intressi jonka tarkoituksenmukaisuutta mygs

laki ohjaa pohtimaan.

Laki kunnallisesta viranhaltijasta

Laissa kunnallisesta viranhaltijasta (11.4.2003/304), 18. 8:ssg, saddetdan viranhaltijan
sivutoimista ja sivutoimiluvasta. Sivutoimi on tehtéva, jota harjoitetaan varsinaisen vir-
katyon ohella. Kysymyksessa voi olla oma yrittdjatoiminta tai tyoskentely toisen palve-
luksessa tehtdvissa, joista on mahdollista kieltdytyd. (Kunnallinen Ty&markkinalaitos
2008: 33-34.)
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18 8 Sivutoimi ja kilpaileva toiminta

Sivutoimella tarkoitetaan virkasuhdetta, palkattua ty6ta ja pysyvaisluonteista teh-
tavaa, joista viranhaltijalla on oikeus kieltaytya, sekda ammatin, elinkeinon ja liik-
keen harjoittamista.

Viranhaltija ei saa ottaa vastaan eikd pitad sellaista sivutointa, joka edellyttaa
ty0ajan kayttamista sivutoimeen kuuluvien tehtévien hoitamiseen, ellei tydnantaja
hakemuksesta myonna siihen lupaa. Lupa voidaan antaa myds maaraajaksi ja ra-
joitettuna. Lupa voidaan peruuttaa, kun siihen on syyta. Viranhaltijalle on varat-
tava tilaisuus tulla kuulluksi ennen peruuttamista.

Harkittaessa sivutoimiluvan mydntamista on otettava huomioon, etté viranhaltija
ei saa sivutoimen vuoksi tulla esteelliseksi tehtdvassaan. Sivutoimi ei myoskaan
saa vaarantaa luottamusta tasapuolisuuteen tehtdvan hoidossa tai muutenkaan
haitata tehtdvan asianmukaista hoitamista. Sivutoimena ei saa harjoittaa sellaista
toimintaa, joka kilpailevana toimintana ilmeisesti vahingoittaa tydnantajaa.

Viranhaltija ei saa virkasuhteen kestaessa ryhtya kilpailevan toiminnan valmiste-
lemiseksi sellaisiin toimenpiteisiin, joita 3 momentissa saadetty huomioon ottaen
ei voida pitaa hyvaksyttavina.

Viranhaltijalain kirjaukset sivutoimien osalta ovat selkeat. Kunnanjohtajan mahdollisis-
ta sivutoimista paattad kunnanhallitus, jolla on mahdollisuus harkita myéntadko se kun-
nanjohtajalle sivutoimiluvan vai ei. Kunnanjohtajan sivutoimiluvasta paattdessaan kun-
nanhallituksen on pohdittava, onko kunnanjohtajan tehtavé ja tavoiteltu sivutoimi mah-

dollista yhdistaa.

Seuraava luku johdattelee tutkimuksen empiiriseen osaan tutkimusmenetelman ja ai-

neistojen kuvauksella.
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4, TUTKIMUSMENETELMA JA AINEISTOT

Tassa luvussa tutkimuksessa teoriaosuus ohjasi empiiristé tiedonhankintaa, joka tarkoit-
taa, ettd uutta tietoa pyrittiin kytkeméan jo tiedossa oleviin asioihin ja muodostamaan
niiden tuloksena mahdollisimman luotettavia johtopd&toksid. Lahdeaineistoon perehty-
minen ohjasi myos padaiheen, kunnan eettisen johtamisen, tarkastelun ndkokulmaa hal-
lintotieteen ja julkisoikeuden tieteenalojen yhdistdmiseen. Hallintotieteellisia aspekteja
sisaltavat esimerkiksi eettinen johtaminen, kunnanjohtajan tehtévan erityisyys, arvot ja
hyvan hallinnon periaatteet, integriteetti, julkisuus ja erilaiset intressit. Yhteys julkisoi-

keuteen muodostuu lakien tuomien velvoitteiden kautta.

4.1. Teemahaastattelu aineistonkeruun menetelméana

Empiirisen tiedon keradminen suoritettiin haastattelemalla kunnan- ja kaupunginjohta-
jia. Haastattelu oli muodoltaan puolistrukturoitu, eli teemoittain eteneva haastattelu.
Puolistrukturoidulle haastattelulle on ominaista, ettd kysymykset ovat kaikille haastatel-
taville samat, mutta ne voidaan esittaa eri jarjestyksessé ja niiden sanamuotoa voidaan
vaihdella haastattelijan toimesta. Teemahaastattelussa kaikkia haastateltavan henkilén
kokemuksia, ajatuksia, uskomuksia ja tunteita voidaan huomioida tutkimuksessa. Tee-
mahaastattelun etu on myds siind, ettd se vapauttaa tutkijan keskittymaén tiukkojen yk-
sityiskohtien sijasta tiettyihin aihepiireihin ja teemoihin. N&in my0ds haastateltavan aja-
tukset ja tulkinnat teemoista paasevat paremmin esiin. (Hirsjarvi & Hurme 2000: 47-48;
Puusa 2011a: 73.)

Puusa (2011a: 81-82) korostaa teemahaastattelun vaativuutta haastattelumenetelména.
Teemahaastatteluun on valmistauduttava huolellisesti. Se tarkoittaa, ett4 haastattelijalla
on oltava riittava késitys tutkittavasta asiasta. Olettamuksena haastateltavallakin on, etta
my0ds haastattelija hallitsee haastatellun aihepiirin ilmiéné ja haastattelutilanteessa voi-

daan puhua yhteista kielta.
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4.2. Tutkimusjoukon valinta ja haastattelujen suorittaminen

Kuntaliitto (31.10.2014) perusti lokakuussa 2014 kuntajohtajien sparrausryhmén, Ryh-
méa 44:n, joka koostuu kunnanjohtajista ympéri Suomen. Kuntaliiton mukaan ryhman
jasenet on valittu huolellisesti pyrkien mahdollisimman tasaisesti edustettuun joukkoon
kunnanjohtajien i&n, sukupuolen, kokemuksen ja kunnan maantieteellisen sijainnin pe-

rusteella.

Haastatteluun osallistuneet kunnan- ja kaupunginjohtajat olivat samassa ammatissa toi-
mivina varsin heterogeeninen joukko. Kuntaliittoon perustetun Ryhmé& 44:n joukosta
haastatteluun valittiin erikokoisia kuntia ja kaupunkeja Suomen lansi-, ita-, etela- ja
keskiosista pohjoisempia maakuntia lukuun ottamatta. Valintaan vaikutti ensisijaisesti
maantieteellinen saavutettavuus, silla tassa tutkimuksessa haastattelut haluttiin ehdotto-
masti suorittaa kasvotusten. Kunnanjohtajakokemus vaihteli 1-28 vuoden valilla, kun-
nan koko n. 3000 asukkaan kunnasta lahes 112 000 asukkaan kaupunkiin. Haastatelluis-
ta n. puolella oli hallintotieteellinen koulutus. Sukupuolijakauma naisten ja miesten va-
lilld oli 4 naista ja 11 miestd, joka noudattelee maamme kunnan- ja kaupunginjohtajien
yleistd sukupuolijakaumaa (KT Kuntatyonantajat 2014). Taustatietoja kasitelladn myo-
hemmin johtopaattsten yhteydessa.

Taulukko 2. Haastatteluun osallistuneiden taustatiedot.

HAASTATELLUT KUNNANJOHTAJAT (n=15)

Naisia 4
Miehia 11
Kunnanjohtajakokemus 1-28v
Kunnanjohtajakokemus ka 10,3 v
Hallintotieteellinen koulutus 9

Kuntakoko 2.000-9.999
Kuntakoko 10.000-59.999
Kuntakoko 60.000-120.000

BN ©
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Haastatteluun kutsuttiin ryhmaésta valikoivalla otannalla 15 kunnanjohtajaa. Haastattelu-
kutsut esitettiin kasvotusten, puhelimitse tai sahkopostitse. Kaikki haastatteluun valitut
ja kutsutut suostuivat haastateltaviksi. Huolimatta haastateltavien jakautumisesta ympari
maan, kaikki haastattelut suoritettiin kasvotusten haastateltavien tydpaikoilla, kunnan-
ja kaupungintaloilla kesa-elokuussa 2015. Leinonen (2012: 112) perustelee kasvotusten
tehdyn haastattelun paremmuutta esittden vertailutuloksen, jonka mukaan puhelinhaas-
tattelussa annetut vastaukset ovat laadultaan ylimalkaisempia, tutkijaa myotailevampia
ja anniltaan heikompia kuin kasvotusten suoritetut haastattelut. Etuna puhelinhaastatte-
lulle nahdaéan toki kustannustehokkuus, mutta tdssa tutkimuksessa asetettiin haastatelta-
vien henkil6kohtainen kohtaamisen ja vastausten mahdollisimman korkea laatu tarkeys-

jarjestyksen karkeen.

Tutkimuksen haastattelurunko ja kysymykset toimitettiin haastateltaville etukateen sah-
kopostitse. Avoimesti menetellen pyrittiin lisédmé&an luottamusta haastattelijaan ja hel-
pottamaan ehka etukéteen arkaluontoiseksikin koetun aiheen késittelya. Liséksi uskot-
tiin, ettd valmistautumisaika pohtimista vaativiin kysymyksiin auttaisi haastateltavia
vastaamaan kysymyksiin rohkeammin ja syvéllisemmin. Muutamaa poikkeusta lukuun
ottamatta haastateltavat olivat kdyneet kysymykset l&pi ja pohtineet vastauksia ennalta.
Haastateltavien valmistautuminen kysymyksiin tutustumalla nopeutti haastattelujen kul-
kua. Haastattelujen kesto vaihteli 45 ja 75 minuutin vélilla. Runsas aineisto litteroitiin ja

niiden sisaltd analysoitiin haastateltava- ja teemakohtaisesti.

Eettinen johtaminen on aiheena herkk& ja henkil6kohtainen. Tutkimuksen luotettavuu-
den kannalta koettiin merkitsevéksi, ettd vastaukset kasiteltiin nimettémind. Luottamuk-
sen syntyminen haastattelijan ja haastateltavien vélille oli vastausten sisallén kannalta
tarkedmpad kuin haastateltujen kunnanjohtajien nimien yhdistdminen suoriin lainauksiin
tulosten raportoinnissa. Tutkimuksen liitteend on luettelo haastatelluista kunnanjohtajis-

ta. Haastattelu jakautui seitsem&én teemaan:

¢ kunnanjohtajan arvot.
e hallinnon eettisyys ja hyvéan hallinnon periaatteet.

e avoimuus ja julkisuus.
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e integriteettid uhkaavat tekijat.
e intressien aiheuttama ristiriita.
e korruptio kunnallishallinnossa.

e eettisen johtamisen k&ytannot.

Kuhunkin teemaan sisaltyi 1-2 kysymystd, kysymysten yhteismaéran ollessa yhteensa
13. Haastatteluun sisaltyi sekd avoimia kysymyksia ettd monivalintatehtévia, joihin
haastateltava vastasi valiten pyydetyn madran kohtia vaihtoehtojen joukosta. Kysymyk-
set arvoista, hyvan hallinnon periaatteista, integriteetista ja korruptiosta olivat moniva-
lintatehtavid. Tarkentavia kysymyksia esitettiin avoimilla kysymyksilla. Vaikka puo-
listrukturoitu teemahaastattelu antaa mahdollisuuden poiketa kysymysrungosta, edettiin
kaikissa haastatteluissa tarkasti haastattelurungon mukaan. Taustatietoina kysyttiin
haastateltavien kunnanjohtajakokemus vuosina, kunnan tai kaupungin asukasluku sek&

onko haastateltavalla hallintotieteellistad koulutusta.

Tutkimuksen tavoite on selvittdd kunnanjohtajien ndkemyksia eettisestd johtamisesta,
intresseistd sek& hyvan hallinnon periaatteiden painotuksista kunnissa. Etiikalla ja ar-
voilla on kiinted yhteys. Hyvén hallinnon periaatteilla on lakien suoma vahva velvoite
julkisessa hallinnossa. Kunnanjohtaja on ammattijohtaja, joka tydskentelee intressien
ristipaineessa paivittain. Tassa tutkimuksessa huomiota saavat myos julkisuusperiaatteet
ja niiden toteutuminen kuntien hallinnossa. Tutkimuksen empiirinen osa pyrkii tuotta-
maan uutta ndkokulmaa kuntien johtamiseen ja kunnanjohtajien tyéhon ammattijohtaji-
na. Metodologinen tavoite on tuottaa tietoa, joka auttaa ymmartamaan paremmin kun-
nanjohtajien tyota eettisen johtamisen ja monelta suunnalta esiin nousevien intressien

ristipaineessa.

Hirsjéarvi, Remes ja Sajavaara (2007: 77-84) neuvovat tutkielman tekijaa aiheen valin-
nassa ja rajaamisessa. Tassa tutkimuksessa valinta ja rajaus on tehty kuntajohdon (vi-
ranhaltijajohto ja poliittinen johto) ja kunnanjohtajien valilla, paatyen selvittdméan kun-
nanjohtajien nékemyksia eettisesta johtamisesta. Tutkimus mittaa myds kunnanjohtajien
asenteita ja tietamysta eettisestda johtamisesta. Poliittisen johdon mukaan ottamisesta

tdhan ty6hon on tietoisesti pidattdydytty. Tutkijan taustasta johtuen rajauksella pyrittiin
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my0s riippumattomampaan ajatteluun ja tutkijalta vaadittavaan objektiivisuuteen. Tut-
kimuksen tekij& on kiinnostunut tuottamaan tietoa juuri siitd, mitd kunnan- ja kaupun-
ginjohtajat johtamisen eettisyydesta ajattelevat ja miten toimivat kaytdnnon tydssa am-
mattijohtajina. Hallinnon etiikka, avoimuus, integriteetti, korruptio, hyva hallinto ja

kunnan johtaminen kuuluvat tutkimuksen avainkasitteisiin.

4.3. Haastatteluaineiston analyysi

Tutkimuksen aineisto koostuu 15 nauhoitetuista ja litteroiduista haastatteluista seka
haastattelijan haastattelutilanteessa tekemistd muistiinpanoista. Haastattelut suoritettiin
kesa-elokuussa 2015 haastateltavien tydpaikoilla. Analysoitavaa aineistoa kertyi yhteen-
s& n. 15h ja 100 sivua. Yksi haastateltava vastasi osittain ruotsin kielelld. Vastaukset on

analysointivaiheessa kaannetty vapaasti suomeksi.

Puusan (2011b: 114-116) mukaan aineiston analyysi on laadullisessa tutkimuksessa eri-
tyistd huolellisuutta vaativa vaihe, jonka onnistuminen vaikuttaa merkittavasti koko tut-
kimuksen luotettavuuteen ja tulosten tulkintaan. Toinen luotettavuutta lisdavé tekija on
kaytetyn analyysimetodin mahdollisimman tarkka kuvaus. Ohjeistusta analyysin teke-
miseen on olemassa niukasti. Tutkijalla on tarkea rooli aktiivisena tulkitsijana ja havain-
tojen tekijand. Tutkijan on pyrittdva aineiston erittelemisen ja yhdistdmisen (synteesin)
keinoin muodostamaan tutkittavasta aiheesta kokonaiskuva, tehtéva tulkintoja ja kootta-

va lopuksi tieteellisesti kestévia johtopéaatoksia.

Taman tutkimuksen haastatteluaineiston analysoinnissa on edetty sisallénanalyysin mu-
kaisin vaihein. Puusa (2011b: 117-122) kirjoittaa, ettd siséllonanalyysi sopii metodiksi
laadullisen aineiston tutkimiseen, sill& se mahdollistaa aineiston monipuolisen tarkaste-
lun seka teoriatiedosta ja empiirisesta aineistosta lahtoisin olevien paattelyyn perustu-
vien tulkintojen tekemisen. Sisdllonanalyysi alkaa aineiston jarjestamiselld, lukemalla
aineistoa lapi ja tekemélld muistiinpanoja havainnoista. Teorialahtdisessé analyysitavas-
sa, jota tassakin tutkimuksessa kéytettiin, teoria ohjaa aineiston tarkastelua. Analyysin

alkuvaiheessa aineisto pilkottiin osiin pyrkien l0ytdmaan yksittéisia haastatteluita laa-
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jempia merkityskokonaisuuksia luokitellen niitd teemoittain. Teemoittelun myota ai-
neistosta 16ytyi useampia sadnnénmukaisuuksia jotka olivat yhteisid useammalle haasta-
teltavalle, mutta sieltd erottui myds teemoja, joissa mielipiteet jakautuivat selkeésti. Ai-
neiston teemojen mukainen jarjestaminen auttoi hahmottamaan myods kokonaisuuksia,
jotka eivat ennakkokaésityksen mukaisesti nousseetkaan tutkimuksen kannalta merkitta-

viksi aiheiksi, jolloin niiden roolia tulosten tulkintavaiheessa voitiin rajoittaa.
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5. EETTINEN JOHTAMINEN EMPIIRISTEN TULOSTEN PERUSTEELLA

Tassa luvussa esitelladn empiirisen tutkimuksen keskeiset tulokset. Kursivoidut osat
ovat suoria sitaatteja haastateltavien kommenteista. Tutkimuksen luotettavuuden séilyt-

tamiseksi kommentteja ei ole yksiloity.

5.1. Arvot ja periaatteet eettisyyden rakentajina

Ensimmaéinen kysymys, joka haastateltaville esitettiin, liittyi kunnanjohtajan tarkeimpi-
na pitamiin arvoihin. Kolmentoista arvon luettelosta pyydettiin valitsemaan kolme téar-
keintd, jonka jalkeen haastateltavalla oli mahdollisuus kommentoida valintojaan. Tut-
kimuksen tulos noudattelee Vaasan yliopistossa laaditun Etiikkabarometrin (Salminen
ym. 2012) tulosta, jossa avoimuus kunnanjohtajien tarkeimmaksi arvoksi.

Haastatellut johtajat olivat valmiita ja innostuneita kdymaan keskustelua arvoista ja hy-
van hallinnon periaatteista. Tassa tutkimuksessa tarkeimpind arvoina erottuivat (ks. tau-
lukko 2) yhta tarkein& pidetyt avoimuus ja oikeudenmukaisuus. Seuraavaksi tarkeimmat
arvot olivat luotettavuus, vastuullisuus ja tuloksellisuus. V&haisemmaén, mutta kuitenkin
mainittavan huomion arvoina saivat rehellisyys, sitoutuminen, vaikuttavuus, asiakasléh-
toisyys, ihmisarvon kunnioittaminen, tuloksellisuus ja korkea ammattitaito. Merkille
pantavaa oli, ettd tasa-arvoa ei valinnut kukaan kolmen tarkeimman arvon joukkoon.
Kaikki muut esilla olleet arvot tulivat valituiksi edes yhden kerran. Erds haastateltava
halusi lisatd luetteloon tasapuolisuuden arvon mainiten perusteluna, ettd pyrkimys tasa-
puolisuuteen kokonaisuudessa ei aina takaa, ettd ratkaisu tuntuisi yksilén kannalta oi-

keudenmukaiselta.

Useampi haastateltava toi esiin, etta yksittaiset arvot ovat késittein laajoja ja toisiaan
lahelld olevia. Vivahde-eroja nahtiin mm. rehellisyyden, oikeudenmukaisuuden ja
avoimuuden késitteiden valilla&. Avoimuus liitettiin luotettavuuteen ja vahva integriteetti
sisallytettiin vastuullisuuteen. Joidenkin arvojen arvioitiin olevan luontaisia ja niin itses-

tdan selvid, ettei niitd edes tunnista. Esim. rehellisyyteen liitetyn suoruuden epéiltiin
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olevan alueellinen ominaisuus, mutta samalla sen koettiin kuuluvan suomalaiseen kult-
tuuriin. IThmisarvon kunnioittamisen nahtiin kuuluvan osaksi lansimaista ajattelua. Kun-
nanjohtajan yhtend sitoutumisen muotona nostettiin esiin asuminen siind kunnassa jota
johtaa. Erés haastateltava mainitsi tuloksellisuuden liittyvan innovatiivisuuteen, uudis-
tumiskykyyn ja luovuuteen. Rehellisyyttd ja avoimuutta arvoina pohdittiin kommenteis-

sa monipuolisesti.

“Rehellisyys on sitd, ettd uskaltaa sanoa, ettd kaikki ei toimi.”

“Avoimuus jai mulla naista kolmesta pois ja mista katsoinkaan, ettd avoimuus on
ollut yksi niista tarkeimmista arvoista. Mutta jotenkin mietin, etta se ikédan kuin
tulee lainsdadannon kautta niin vahvasti, etté jos mietin ihan sitd kunnanjohtajan
arvotyota, se tulee jo sieltd. Ja sen takia en ottanut sita tahan arvoluetteloon. Se
on sisaanrakennettu siihen lainsaadannon kautta, mutta se ei valttamatta aina
kumpua kunnanjohtajasta itsestaan. ”

”Perusteena ehkd avoimuudelle, ettd viela tOrmaa tammoiseen vanhaan virka-
miesmaiseen, etta asioita pyritaan peittelemaan, mita en niin kuin ymmarra ollen-
kaan.”

”Avoimuutta kirjasin kommentteihin, olisi voinut ottaa avoimuuden, mutta ma
laskin, etta toi luotettavuus ainakin pitaa sisallaan sitakin. ”

Viitatessaan vastuullisuuteen, tuloksellisuuteen ja vahvaan integriteettiin haastateltavat
korostivat viranhaltijan vastuuta ammattiroolistaan ja velvollisuuteen puuttua johtajana

asioihin, jotka eivat toimi.

“Tama vahva integriteetti on tosi tarked, koska muuten ei voi oikein voi tehda hy-
vaa hallintoa mun mielesta. ”

”Koko ajan pitdd muistuttaa organisaatiota, mité varten ollaan olemassa, muuten
se alkaa elda omaa elamaansa. Mita isompi organisaatio, se alkaa helposti tayt-
tdmaan omia tarpeitaan. Valilla pitda miettid, ettd perusasiat pitaa hoitaa. Vastuu
pitda paljon sisalladn myos rehellisyyttd, oikeudenmukaisuutta. Tuntee vastuuta
kaikesta mit& tekee. Siihen liittyy ihmisarvon kunnioittamiset ja muut. ”

“Tuo tuloksellisuus on semmoinen asia, ettd tdma aika, kuitenkin niité& tuloksia on
saattava ja vaikuttavuutta sille ty6lle. Hallinto, vaikka se toimis kuinka niitten ar-
vojen mukaan, mutta jollei se saavuta niitd tuloksia joihin se tahtaa. Niin ei se sil-
loin ole kovin onnistunutta, vaikka se toimisi hienojen arvojen mukaan mutta jau-
haa vaan paikallaan.”
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Alla olevaan taulukkoon on koottu haastateltavien tdrkeimmaksi nostamat arvot tarkeys-

jarjestyksessa ja kuvaus kunnanjohtajien k&ytannon arvotyosta.

Taulukko 3. Kunnanjohtajan arvot ja arvoty0 haastateltavien mukaan.

ARVOT

KUNNANJOHTAJAN ARVOTYO

Avoimuus

Reagoiminen avoimuuden jatkuvaan muutokseen,
uuteen sosiaaliseen mediaan ja julkisuuden tuomaan
paineeseen.

Oikeudenmukaisuus

Oikeudenmukaisuuden toteutumisen valvonta
yksilotasolla ja koko yhteisossé.

Luotettavuus

Lakien ja normien noudattaminen.

Vastuullisuus

Vastuu kokonaisuudesta, integriteetin punninta ja
oman asiantuntemuksen kayttaminen.

Tuloksellisuus

Onnistuminen kunnan talouden johtamisessa,
tulostavoitteiden asettaminen ja arviointi.

Rehellisyys

Asiat on kerrottava niin kuin ne ovat.

Sitoutuminen

Kunnanjohtajan toiminta esimerkkina sitoutumisessa
organisaatioon.

Vaikuttavuus

Yhteisten arvojen toteuttaminen vaikuttavasti
kaytannossa.

Asiakaslahtoisyys

Organisaation palvelutehtavastd muistuttaminen.

lhmisarvon kunnioittaminen

Kunnanjohtaja on hyvén henkildst6johtamisen
takuuhenkil®.

Korkea ammattitaito

Toimiminen esimiehend ja aktiivisuus eri tahojen
toimijana.

Vahva integriteetti

Paatosesitysten laatiminen riippumattomasti ja
itsendinen mielipiteen muodostaminen.

Tasapuolisuus

Tasapainoilu yksilon ja yhteison etujen valilla.

Eettisyyden rakentajina arvojen liséksi toimivat myds hyvan hallinnon periaatteet. Ar-

vojen tapaan haastateltavia pyydettiin valitsemaan vaihtoehtojen joukosta 2-3 tarkeinta

hyvén hallinnon periaatetta, joita kutsutaan myds hallinnon oikeusperiaatteiksi. Lahes

kaikki vastaajat pitivat tehtdvad vaikeana siitd syystd, ettd kaikkien periaatteiden tulisi

toteutua hallinnossa. Kuitenkin kolme tarkeintd periaatetta (ks. taulukko 3) erottuivat

selvésti. Vastaajat nostivat yksimielisesti tarkeimméksi yhdenvertaisuusperiaatteen,



51

toiseksi objektiviteettiperiaatteen ja kolmanneksi palveluperiaatteen. Luottamus ja puo-
lueettomuus koettiin yleisesti hyvin tarkeiksi johtamisen ja hallinnon prinsiipeiksi myods
eettisyyden nékokulmasta. Joistakin vastauksista voi paatelld, ettd kaytannén johtami-
sessa, esim. johtoryhmatydskentelyssa tai paatoksenteon vaiheissa hyvan hallinnon pe-

riaatteet ovat esilla valmistelun perusteina vain harvoin tai eivét ollenkaan.

”Jos ma laitan johonkin puheeseen, etta meilla on tallainen palveluperiaate, niin
tulee sata kriitikkoa sanomaan, etta meillahan vain vahennetaan kaikkea. ”

“Yhdenvertaisuusperiaate on hyva kun ymmarretdan, mitéa se tarkoittaa ja missa
mittakaavassa se on oikeasti ylipaataan sovellettavissa. Ettei lueta niin kuin piru
raamattua, vaan etta pyrkimyksena on niissad reunaehdoissa toimia niin kuin on
jarkevaa ja mahdollista. ”

”"Nama kaikki ovat hyvan hallinnon tunnusmerkkeja ja kun pienessa kunnassa
toimitaan, taalla hyvin tunnetaan ne asiat. Nama kaikki tulevat sisédnrakennettu-
na. Neuvontavelvollisuus tai palveluperiaate. Eipa ole kovin paljon varaa asiak-
kaita pompotella, asiakkaat ja kuntalaiset tulee niin iholle. Etta aika akkia tulee
palaute luottamushenkil6ltd, jos tulee joku tammdinen. ”

“Ehk& se hallinnon eettisyys, tdma nyt oikeastaan vaan kuntanakdkulmasta, eetti-
nen hallinto toimii kokonaisvaltaisesti kunnan etu huomioiden ja tietenkin siind on
aina oltava kuntalaisenkin nakokulma mukana, mutta ei niin etta yksittaisten kun-
talaisten etu aja sen kokonaisedun ohitse. Kylla tassa on niin kuin pakko pitaa se
paketti kasassa. Aina tulee se, ettd ei varmaan ole hirvean reilua sanoa tata kun-
talaista kohtaan, mutta ei se yksittdinen kuntalainen omien intressiensa lapi pysty
nakemaan sita kokonaistilannetta. ”

Seuraavaan taulukkoon (4) on koottu haastateltavien tarkeysjarjestykseen asettamat hy-
van hallinnon periaatteet vastauksista poimittuine tarkennuksineen, joita voi kutsua eet-
tisen hallinnon tunnusmerkeiksi. On huomattava, ettd haastattelulomakkeessa oli esill&
kaikki yhdeksén hyvan hallinnon periaatetta, mutta vain seitsemén seuraavaan tauluk-
koon kirjattua tulivat valituiksi. Viranomaisen neuvontavelvollisuus ja velvoite viran-
omaisten yhteistyosta eivat nousseet kolmen tarkeimman joukkoon yhdenkaan vastaajan
kohdalla.
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Taulukko 4. Hyvén hallinnon periaatteet ja eettisen hallinnon tunnusmerkit haastatelta-

vien mukaan.
PERIAATE EETTISEN HALLINNON TUNNUSMERKKEJA
Yhdenvertaisuus Tasapuolisuus asioissa ja ihmisten kohtelussa.
Demokratian perusarvojen kunnioittaminen ja
Objektiviteetti avoimuus.

Johdonmukaisuus asioissa ja paatoksissa.

Ei mielivaltaisuutta, samanarvoisuus.

Palvelu Esteellisyyssadnndsten noudattaminen.
Asiakasnékokulman huomioiminen toiminnassa.
Palveluhenkisyys ja hyva asiakaspalvelu rajallisten
Tarkoitussidonnaisuus resurssien puitteissa.

Ei suosita niitd, jotka saavat &anensa hyvin kuuluviin.
Asioiden ja paatosten perusteleminen.

Luottamuksensuoja Kokonaisuuden hallitseminen, kuntalaisen etu vs.
kunnan etu.
Maalaisjarjen kayttaminen.

Suhteellisuus Toiminta on sovittujen arvojen mukaista, hallintoa ei

pyoritetd hallinnon téhden.

Saastot ja palveluiden alas ajamiset pidetaan
Hyvén kielenkéyton kohtuudessa.

vaatimus Tehd&an se, mité luvataan.

Viranomaiselle suotua valtaa kaytetaan oikein.
Viranomaisen toimivallan rajojen kunnioittaminen.
Lakien ja normien noudattaminen.

Yhden haastateltavan mukaan kunnanjohtajalla on &rimmaisen suuri vastuu ylimmaén
paatdksenteon sujumisesta ja laadusta kunnassa. On téarkeda, ettd asiat tehdaan oikein.

Mielivallan kayttdminen murentaisi helposti hyvén hallinnon pohjan.

”Omista intresseistéd huolimatta, pitdisi aina pyrkia irrottautumaan ja nakemaan
myds muut intressit ja vaihtoehdot. Ja sité kautta, loppujen lopuksi tassa eletdan
ihmisten luottamuksella. Min& elan valtuuston ja kunnanhallituksen luottamuksel-
la ja valtuutetut ela&d aanestdjien luottamuksella. Ja niin kauan kuin se luottamus
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siin& sailyy, niin kauan luotetaan ettd taméan kaverin intressit vie tata juttua oike-
aan suuntaan.”

5.2. Avoimuus ja julkisuus eettisessa kontekstissa

Niin kuin haastateltavatkin ovat todenneet, on avoimuus julkisen sektorin toiminnan
kulmakivi. Kaytanngssa avoimuutta toteutetaan julkisuuden eri muotojen kautta. Tutki-
muksessa aihetta kasiteltiin avoimella kysymyksell&: Miten julkisuuslaki ja avoimuuden
vaatimus vaikuttavat kunnan johtamiseen? Haastattelija ohjasi keskustelua asiakirjajul-
kisuuteen ja tiedottamiseen sekd harkintavallan kayttdmiseen julkisissa ja ei-julkisissa

asioissa.

Haastateltavien mukaan muutos entistd avoimempaan suuntaan on jatkuvaa ja julkisuus-
lain myo6ta suhtautuminen julkisuuteen uudistunut paljon kuluneen vuosikymmenen ai-
kana. Esityslistat 10ytyvat kunnan nettisivuilta ja tiedottamiseen on panostettu erityisesti
suuremmissa kunnissa. Sosiaalinen media on tuonut kunnille ja kaupungeille uuden
muodon tiedottamiseen ja markkinointiin. Osaltaan se on tuonut viestintdén painetta,

mutta myos lisannyt yleista kiinnostusta yhteisiin asioihin.

”Meilla on sisdistetty se, ettd jos tulee jotakin ikavaa asiaa, yritamme olla ensim-
maisena itse tiedottamassa. Tuntuu ettd joka viikko menee paivakoti kayttokiel-
toon sisdilmaongelmien vuoksi, joka kunnassa niitéa on. On tarkeintd, etta ehtii 14-
hettaa itse tiedotteen lasten vanhemmille, ennen kuin alkaa huhuja kuulua. Meilta
lahtee akkia tiedote, etté on tullut epdilys ja asia tutkitaan. Vaikka julkisuutta ei
voi hallita, yritamme vaikuttaa siihen omalla toiminnallamme.”

Kaikki vastaajat kokivat avoimuuden lisddntymisen myonteisend ja lapinakyvyytta tu-
kevana, mutta ongelmatonta se ei kuitenkaan ole. Jotkut haastateltavat toivat esiin, etta
julkisuuslain noudattaminen edellyttaa silloin tallgin lakimiesten konsultoimista ja jul-
Kisuuteen liittyvien ohjeiden péivittdmistad ainakin johtoryhmatasolla. S&hkoinen ko-
kouskéytantd tuo omat haasteensa myds poytékirjojen julkaisemiseen nettisivuilla.
Avoimuudesta liikutaan poispain, jos nimetkin pitdisi poistaa nettisivuilla julkaistavista
poytékirjoista. Kuntalaisvaikuttamisen uudet muodot; asukasraadit ja verkostojen myota

vaikuttaminen suosii niitd, jotka saavat ddnensd kuuluviin. “Hiljaisten” mielipide jaa
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tuolloin helposti huomiotta. Haastateltavat kommentoivat niiden sopivan tasta syysta
paremmin isojen kuntien toimintaan. Aktiiviset toimittajat ovat avoimuuden vartijoita

kuntakoosta riippumatta, mutta pienessé kunnassa tieto asioista etenee nopeasti.

"Sitten tullaan siithen johtamisen eettisyyteen, tavallaan se kysymys, ettd jos me
nyt joku pannaan salaiseksi ja ylipaataan sitd harkitaan, niin silloin just mieti-
taan, ettd kenen takia? Kenen etu on, etta se pysyy salaisena ja kenen etu olisi se,
ettd tamd asia olisi julkinen?”

Julkisuuslaki tdhtdd mahdollisimman suureen avoimuuteen. Haastateltavien mukaan sa-
lassapitosadnnokset yksilonsuojaan kuuluvista henkildkohtaisia asioita koskevissa asi-
oissa ovat laissa ja niitd noudatetaan. Lakimiesten apua tarvitaan yha useammin, silla
kompastelu julkisuuslain tulkinnoissa tapahtuu usein. Ne asiat, jotka eivét ole salassa
pidettavid, ovat paasaantoisesti julkisia. My6s yksityisten yritysten liikesalaisuudet ovat
asioita, joiden valmistelussa julkisuutta rajoitetaan joskus kilpailullisista ja valmistelu-
rauhaan liittyvista syista. Erdan haastateltavan mielesta avoin paatoksenteko antaa vies-

tit my0s vastapuolelle, ettei padtoksia ole aikomustakaan ’suhmuroida”.

”Kun menné&an yrityskeisseihin, siinéhan pidetdan ehdotonta salassapitoa, sitten
tullaan julki kun asia on kypsa. Siellah&an se on pakko toimia silla tavalla yritysten
ehdoilla ja sen on tunnustettukin monessa asiassa, etta se on niin kuin mahdollista
ja ehdottomasti niin on toimittava. ”

Harkintavaltaa vastaajat nakivét sisaltyvan kuitenkin asian julkistamisen ajankohtaan ja
laajuuteen seka asian julkiseen tai ei-julkiseen kasittelyyn paatoksentekovaiheessa. Asi-
oiden vieminen ei-julkisina kunnanhallituksen paatoksentekoon ns. b-listalla on haasta-
teltavien johtamissa kunnissa nykyadn melko harvinaista. Esimerkkeind ei-julkisista
asioista olivat jotkut kunnan oikeusprosesseihin liittyvét asiat, yksityishenkilod koskevat
verohuojennukset véhadvaraisuuden vuoksi tai jotkut alkuvaiheessa olevat yritysasiat.
Eras haastateltava kommentoi kuntakonserniin kuuluvien yhtitiden ohjaamista vapaaeh-

toisen tiedottamisen ja avoimuuden suuntaan.

“Yhtiditten osalta vahan niin kuin ylimaaraistakin tiedotetaan, nyt paatettiin mm.
ettd yhtiditten johtajien palkat tiedotetaan julkisuudessa ja vallinnan perusteet,
miksi toimitusjohtaja valitaan. ettd tdma valitaan talla perusteella ja tdméan takia
ja tdman palkka tulee olemaan tama. ”
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Harkintaan liittyy vallankayttod, eivatka néihin asioihin liittyvat kysymykset ole vastaa-
jien mukaan aina helppoja. Useampi vastaaja halusi taata asioille valmistelurauhan vail-
la ulkopuolelta tulevaa vaikuttamista. Kuitenkin suurissa asioissa vastaajat keskustelivat
mielelldan luottamushenkildiden mielipiteitd ennen tai jalkeen oman mielipiteensa
muodostamista. Useaan kuntaan oli muodostunut kéytantd keskustella poliittisten paat-
tajien kanssa linjauksista ennen pykalan tuomista varsinaiseen péaatoksentekoon. On-
gelmallisena haastateltavat kokivat sen, etta asiat vuotavat helposti jotakin kautta julki-

suuteen ja medialle.

”Asiaa ei saa suojattomana paastaa raadeltavaksi, vaan siina pitaa olla lihaa ja
perusteluja ja valmistelua ymparilla etté siita tulee niin kuin oikeanlainen arvioi-
tava niin. Tarkein harkintavallan kaytto liittyy oikeaan ajoitukseen, etta sitten kun
asia on kypsa julkisuudelle, niin se tuodaan julkisuuteen, mutta jos se on kypsa,
eika sita tuoda, niin silloin mennaan salaamisen puolelle.”

Oikea hetki asian julkistamiselle oli erd&n haastateltavan mielesta se, kun kunnanjohtaja
on selvilla omasta kannastaan. Toisen haastateltavan mielesta asiat ovat julkisia, kun ne

ovat paperilla.

Viranhaltijapaatoksia tehdaéan paljon. Vaikka ne ovat néhtavilla kunnanhallituksessa, ne
eivét ole julkisia. Yksi haastateltava nédki viranhaltijapdatoksissa mahdollisuuden har-
kintavallan vaarinkayttoon juuri vahdisen julkisuuden takia. H&n toivoi luottamushenki-

I6iden puuttuvan kysymyksilladn myds niihin.

“Joskus toivon, ettd haastakaa, haastakaa, ettd paasen kertomaan, ettd miksi on
tehty sellainen paatos. Mutta se ehka on luottamushenkildilté sellaista kohteliai-
suutta, ettd téassa puututaan tuohon operatiiviseen johtamiseen niin kuin liikaa. Se
olisi aika hyva kuntajohtajille ikA&n kuin integriteetin varmistus, ja muistutus, etta
voin joutua naistakin asioista selittdmaan. ”

5.3. Intressiristiriidat kunnanjohtajan tehtavassa

Yksi tdmén tutkimuksen keskeisimpid tavoitteita oli selvittdd kunnanjohtajien ajatuksia
ja suhtautumista intressiristiriitoihin, joita he kohtaavat tygssadn péivittain. Tutkijan

olettamuksena oli, ettd henkilokohtaisten intressien houkutukset ja kunnallishallinnon
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korruptio ovat kunnanjohtajalle viranhaltijana ja ammattijohtajana asioita, jossa riippu-

mattomuus, luotettavuus ja ammattitaito punnitaan.

Haastateltavilta kysyttiin avoimella kysymyksella asioita, jotka haastavat kunnanjohta-
jan ammattijohtajana ja viranhaltijana intressien nédkokulmasta kaikkein voimakkaim-
min. Haastattelija pohjusti kysymyksen kuvailemalla henkilokohtaista ristivetoa aiheut-
tavia asioita, kuten esteellisyyskysymykset, sivutoimet, viranhaltijan vaalikelpoisuus ja

sidonnaisuudet.

Vastauksissaan haastateltavat pohtivat monipuolisesti kunnanjohtajan intresseja. Kaiken
kaikkiaan intressikysymykset koettiin isoissa kaupungeissa pienempia kuntia helpompi-
na. Lisaksi ne haastateltavat, jotka eivat asuneet johtamassaan kunnassa kokivat itsensa
vapaammaksi intresseistd ja asemansa paatoksenteossa selkedmpéna. Joidenkin haasta-
teltavien mukaan ammattijohtajuuden aseman koettiin korostuvan myés, kun kunnan-

johtajalla ei ollut poliittista taustaa.

Kunnanjohtajan intresseissa voisi olla my0ds kerata nayttdja merkittavista onnistumisista
ja isoista lapiviedyisté asioista, mutta niihin liittyy riskinsé. Yksi vastaaja kuvaili oikein
tekemisen velvoitetta ja rohkeutta poikkeuksellisesti:

“Ei ole vuottakaan siitd, kun yksi iso homma vedettiin pois, kun tultiin siihen tu-
lokseen, ettd taté ei voida néin tehdd, koska se ei ole oikein. Olisi voinut menna
niin, ettd kukaan ei olisi perédan huutanut, tai sitten ei. Mutta mulla ainakin on to-
si hyva fiilis siité, mité tuli tehtyd. Rohkea uskaltaa tunnustaa, etté on tehty virhei-
ta.”

Edella mainitut esteellisyyteen, sivutoimiin ja vaalikelpoisuuteen liittyvat kysymykset
eivat nousseet intressiristiriitoja aiheuttavien ongelmien karkeen, silld vastaajien mu-
kaan niihin liittyy selked ja yksiselitteinen ohjeistus lakien kautta. Ainoastaan sidonnai-
suuksissa koettiin madrittelyn olevan vaikeaa, ja niiden osalta uuden kuntalain tuomat
muutokset koetaan tervetulleiksi ja selkiinnyttaviksi. Esteellisyyskysymyksid kommen-
toitiin runsaasti ja kaytdnnonlaheisesti, mutta niiden ei todettu aiheuttavan mainittavia
ongelmia kuin pienissé kunnissa, joissa kunnanjohtajalla on paljon tehtévia ja kunnan

henkildstoresurssit ovat ohuet. Jadviys kunnanjohtajan roolissa koettiin haasteellisim-
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maksi silloin, kun toimittiin kunnan omistamien yhtididen hallituksissa. Ristiriitaa syn-
tyy osakeyhtidlain ja hallintolain vélille, kun eri rooleissa vaikuttavat eri lait. VVarovai-
suutta noudatetaan yleisesti, silla paatdsten kumoaminen laittomina onnistuu helposti,

jos lakia voidaan osoittaa rikotun.

Haastateltavien ndkemyksen mukaan kunnanjohtajan térkein intressi tulee olla kunnan
edun ja sitd kautta kuntalaisten ja veronmaksajien edun puolustaminen. Intressikysy-
myksissa eriytyivat henkilokohtaiset ja yleisen edun mukaiset linjat, jotka tarkoittavat
erilaisten intressiryhmien, kuten kunnassa toimivien yritysten, poliittisten ryhmien tai
paikallisten jarjestéjen (mm. yhdistysten ja urheiluseurojen) omia intresseja. Esteelli-
syyskysymyksia voi syntyd kunnanjohtajalle myds ndiden tahojen hallintoon kuulumi-

sen kautta.

”Kunnanjohtajan selkea fokus pitaa olla, ettd mik& téassa on kunnan rooli ja etu.
Se on niin kuin se. Etta siina se pitaa olla ja kaikki muu liikkuu siind ymparilla
miten liikkuu. Oikeastaan, jos siita lahtee jotain muuta siihen ottamaan, niin sitten
tulee ongelmia. Ma hoidan kunnan hommaa ja ma ajan kunnan etua ja siina se
fokus on pysyttava. ”

"Md en ole minkadn puolueen tai intressiryhman vietavissa, vaan méaa teen sita
valmistelua niin kuin kunnan edun mukaan ja poliitikkojen tehtdvana on tehda po-
liittiset linjaukset. ”

“Yritystapaukset on joskus hankalia, jos joku yritys on tulossa tai laajentamassa
ja tietysti tarkeité ovat tyOpaikat ja kasvu ja jos sielté niin kuin vaaditaan jotain
sellaisia erityisetuja kunnalta ja onhan naita kunnat joutuneet myontaa. Siina tu-
lee sitten se tasapuolisuus yritysten kohtelussa ja t&a on justiin mitd pienemmat
kunnat, sitd enemman ne on joutuneet tallaisiin pakkotilanteisiin yritysten edes-
sa.”

Kunnanjohtajan rooli ja osallistuminen kunnan omistamien yhtididen hallintoon aiheutti
taloudellisia intresseja, mutta enimmékseen yleisia, ei henkildkohtaisia taloudellisia etu-
ja tavoittelevia. Kunnanjohtajan tehtéviin kuuluu verkostoituminen myds yksityisen
sektorin toimijoiden kanssa, ja erds vastaaja kommentoikin, ettd pitkdan kunnan kanssa
yhteistyota tehneeseen yritykseen liian hyvat valit voivat syntyd vahingossakin. Vas-
tuullisuus kunnan ja kuntakonsernin toiminnoista korostui selvasti. Haastateltavien mu-
kaan kuntalain uudistuksen myo6ta tiukentuvat esteellisyyssdannokset selkiinnyttavéat

kuntakonsernin johtamista.
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”Mulle se on ihan sama, olenko mé& kaupungin taysin omistaman kiinteistd oy:n
hallituksessa tai sitten kun m& hoidan asioita tassa kaupungin puolella, ma en
née, ettd siind tulee mink&&anlaista intressiristiriitaa. Mua ei niin kuin oikeasti
kiinnosta sen kiinteistd oy:n kohtalo sindnsd, vaan, kumminkin kaupungin ja kon-
sernin kannalta kokonaisuutena saada ne asiat jarkevammin jarjestettya. ”

“Mehan kaydaan tarkeimpien tytaryhtioitten kanssa, ja meillahan on niita aika
paljon, tulosneuvottelut vahintaan sen kerran vuodessa ja siind minakin olen pel-
kastadn vain kaupungin edustaja ja siind katotaan etta mik& on tytaryhtion asema
ja saavutetaanko niitéa mita tehdaéan. Mutta mita nyt uusi kuntalaki edellyttaa, sita
me ollaan tehty jo kaksi-kolme vuotta, onko kolmas vai neljas vuosi menossa, ja
pidetaén otetta asioihin.”

”Kaikki tietaa, ettd ma olen ne todennakoisesti valmistellut ne kyseisten asioitten
tekstit, vaikka siella lukee talous- ja hallintojohtaja valmistelijana.”

Taulukko 5. Intressiristiriitoja aiheuttavia tekijoita.

KUNNANJOHTAJAN YLEISEEN ETUUN LITTYVIA
HENKILOKOHTAISET | KUNNANJOHTAJAN TYOHON
SIDONNAISUUDET VAIKUTTAVIA RISTIRIITOJA

Sukulaisuus- ja perhesuhteet | Yritysten julki tuomat intressit.

Ystavyyssuhteet Kunnan edun vaaliminen.
Poliittisten ryhmien esitykset.
Poliittinen tausta . .
Kaavoitusprosessit.

Asuminen paikkakunnalla Rooli kunnan yhtididen toiminnassa.
e : Taloudelliset mahdollisuudet / riskinotto.
Jérjestdjen ja seurojen
jasenyys Kirjattujen periaatteiden puuttuminen.

. . Valmistelun ja paatoksenteon erottaminen.
Sivutoimet

Liian pintapuolisesti laadittu strategia.

Julkisuuden tuoma paine.
Yhteistoiminta-alueiden asiat.
LuottamushenkilGiden jaéaviydet.
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Edellisen sivun taulukkoon 5 oli koottu intressiristiriitoja aiheuttavia tekijoitd, joissa
kohtaavat kunnanjohtajan henkilokohtaiset sidonnaisuudet ja yleisen edun vaaliminen.

Yksi haastateltava lahestyi intressiristiriitoja muihin kommentteihin verrattuna erilaises-
ta ndkokulmasta. Alla olevassa sitaatissa vedotaan kunnanjohtajan itsetuntemukseen ja

oman taustansa ja vaikuttimiensa analysointiin.

“Valtaa kayttavan johtajan, joka haluaa olla eettinen, taytyy aika hyvin tuntea it-
sensa ja omat vaikuttimensa. Ja oma historiansa ja ne ihmiset ja asiat jotka on
vaikuttanut, ettd miksi on niin kuin on, ja ajattelee niin kuin ajattelee. Etta pystyy
tavallaan myos itsedan tutkimaan ja miettimaan intressiristiriidoissa, ettd miksi
ma olen mieluummin taipuvainen kallistumaan tdman kuin tdman intressin kan-
nalle.”

Sivutoimet

Suhtautumista sivutoimiin selvitettiin erilliselld kysymykselld: Voiko kunnanjohtajalla
olla sivutoimia? Tulos oli ennakkokasityksen vastainen: Haastateltujen kunnanjohtajien
selvd enemmisto piti sivutoimen yhdistdmisen kunnanjohtajan tehtdvaan teoriassa sallit-
tuna ja mahdollisena, mutta kdytannossa, erityisesti ajankaytollisista syistd, lahes mah-
dottomana. Tarkka rajausta ja harkintaa tehtdvissa pidettiin tarkeana, silla intressiristi-

riidat nahtiin mahdollisina:

" Ajankdytté on suurempi ongelma ja md luulen ettd kaikilla alkaa olla pieni pel-
ko, ettéd milta asiat ndyttdd ulospain. Etta se sivutoimi harkitaan aika vahvasti,
nykydcdn paljon vahvemmin mitd aikaisemmin.”

”Sivutoimia voi olla, mutta kylla ne taytyis selvasti edistaa sen kunnan toimintaa,
jollain tavalla olla yhteydessa siihen kuntaan. Et muuten tdm& on niin kuin kui-
tenkin, ethan saa niin kuin yksityisellakaan puolella saa. Et sda saa menna toisel-
le firmalle. Juuri ajankayttd, kun tda on niin kokonaisvaltaista. Sit jos ei 00, niin
sit ei pitaisi olla kunnanjohtaja. Se on niin yksinkertaista mun mielesta. ”

”Jos aatellaan, ettd se on ihan joku oma intressi ja vie aikaa ja rasittaa, niin se
on ty6sta pois. Semmoinen niin kuin samantasoinen, samoja asioita vaativa oma
bisnes, niin kylla se on hyvin tarkkaan mietittéava, etta voiko sellainen olla. ”
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Erds haastateltava esitti tarkedn kysymyksen, joka liittyy sivutoimen madrittelyyn. Mité
todella tarkoitetaan sivutoimella? Lasketaanko sivutoimeksi myds kuntaomisteisten yh-
tididen hallituksen jasenyydet ja puheenjohtajuudet vai puhtaasti omaan yritystoimin-
taan liittyvét tai muut yksityisen sektorin palkalliset tehtévat. Tutkija oletti, ettd sivu-
toimella tarkoitetaan jalkimmaista, eli muita kuin kunnanjohtajan tehtvan kautta tulevia

yrittajan liiketoimia tai palkallisia tehtavia.

Kunnanjohtajan tehtévan kautta tulevat sivutoimet, yhtididen hallitusten jasenyydet mu-
kaan lukien lahes kaikilla kunnanjohtajilla oli sivutoimia, mutta yksityisen sektorin toi-
mintaan tai yritystoimintaan liittyen vain yhdell& kunnanjohtajalla oli varsinainen sivu-

toimi harrastustoiminnan parissa.

”Kai nyt toiminimelld voi myyda halkoja omasta metsastd, mutta jos se alkaa
ajallisesti olla niin sitovaa, etta valitsenko ma nyt tuon oman firman menon vai
kunnan menot ja kalenteria ruvetaan jarjestamaan silla ehdolla, etta pystyn pyo-
rittimaan omaa bisnesta niin se mittakaava siis ja toimiala ratkaisee. ”

Sivutoimen hoitamisessa nahtiin olevan riskejd, jotka liittyvat kunnanjohtajan esteelli-
syyteen ja avoimuuteen seké integriteetin sailyttdmiseen. Vaarana on, ettd sivutoimesta
muodostuu kunnanjohtajan virkavastuuta tarkedmpi ja oma intressi vie aikaa ja rasittaa.

Sivutoimen hoitamiseen annettu energia on pois paatyosta.

”Taa virka olisi pirun herkullinen moniin yksityisiin, just sellaisiin, jotka pelaa
tassa yksityisen ja kunnan rajapinnassa. ”

Intressiristiriitojen minimoimiseksi haastateltavat pitivéat tarpeellisena selkeéda roolija-
koa, tarkkojen pelisaantdjen hyvaksymista johtajasopimuksessa ja seurantaa kehityskes-
kusteluissa. Motiivi on ratkaiseva tekija: onko oma vai kysyjan motiivi saada kunnan-
johtaja tehtdvaan? Hyvané rajauksena pidettiin sitd, ettd sivutoimesta tulisi olla kunnal-
lekin hyotya.

Haastateltavat eivat kuitenkaan ndhneet tarvetta kieltdd kunnanjohtajilta sivutoimia lail-
la. Lailla kieltdmistd pidettiin liian tiukkana ja valveutuneiden kunnanjohtajien osalta

resurssien vaarinkayttond. Mahdollisten intressiristiriitojen pohdinnan osalta vastuuta
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salytettiin kunnanjohtajille sivutoimiluvan hakijoina ja kunnanhallituksille sivutoimilu-

van myontajina.

5.4. Integriteetin uhat

Johtamisen ké&ytdnndn ongelmien ja eettiseen hallintoon liittyvien kysymysten ratkaise-
minen vaatii kunnanjohtajalta vahvaa integriteettia. Haastateltavia pyydettiin merkitse-
méaan viidentoista vaihtoehdon joukosta viisi vakavinta kunnanjohtajan integriteettia
uhkaavaa asiaa. Kysymys todettiin hankalaksi, silla ké&sitteend integriteetti oli monelle

uusi.

Vastaukset jakaantuivat vaihtoehtojen valilla melko tasaisesti. Tuloksiin tutustumisen
helpottamiseksi vastaukset on jaettu neljdédn ryhmaan ja ne esitetdén seuraavalla sivulla
kuviossa 3. Ensimmadisessa pylvaassad ovat useimmin mainitut, vakavimmiksi koetut
kunnanjohtajan integriteettia uhkaavat tekijat. Viimeisessa pylvaassa yhden maininnan
saaneiden vaihtoehtojen lisaksi kolme haastateltavien lisddmé&a integriteettid uhkaavaa
tekijaa, liiallinen innokuus, epéitsendisyys ja tilannerohkeus, jolla haastateltava tarkoitti
lilan nopeasti ja harkitsemattomasti tehtyja paatoksia.

Yksi haastateltava muotoili integriteetin liittyvan henkilékohtaiseen kouluttautumis- ja
kasvamistahtoon, johon liittyy ndyryytta ja tahtoa oman ammattitaidon kehittdmiseen.
Toisen haastateltavan mukaan pelolla on vaikutuksensa ja se voi vaikuttaa uudistumis-

halukkuuteen.

”Uudistusvastaisuutta pidéan huonona asiana. Se johtuu usein siita, etté pelataan.
Pienen kunnanjohtaja pelkaa etta tulee kuntaliitos ja joutuu suurempaan kuntaan.
Tai tallaisen suuremman kunnan johtaja voisi pelata etta tulee maakuntahallinto
tai joku muu, joka vie.”



Linjattomuus joh-
tajana, kyvytto-
myys itsenéiseen
valmisteluun ja
mielipiteeseen.

Paatosten valmis-
telu kunnan edun
vastaisesti vaaria
vaikuttimia kuun-
nellen.

Oman edun ta-
voittelu mm.
taloudellisesti,
toiden valikoimi-
nen, vallankaytto.

vimmasta vahaisimpaan.
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Suostuminen toi-
sen hallinnon
edustajien ohjail-
tavaksi oman or-
ganisaation ohi.

Heikko hallin-
non osaaminen,
huono perehty-
minen asioihin ja
uudistusvastai-
suus.

Nepotismi tai
jonkun alaisen
suosinta.

Omat tai perheen-
jasenten liialliset
sidonnaisuudet.

Veljeily yksityi-
sen sektorin edus-
tajien kanssa.

Huonot suhteet
luottamushenki-
16ihin.

Osallistuminen
esteellisené val-
misteluun.

Liian laheinen
suhde alaiseen tai
luottamushenki-
166n.

Paatoimea hairit-
sevat sivutoimet.

Joidenkin yritys-
ten suosiminen
yhteistyokump-
paneina.

Rakenteellinen
korruptio.

Kunnanhallituk-
sen puheen-
johtajan ohitta-
minen.

Liiallinen innok-
kuus.

Epaitsendisyys.

Tilannerohkeus.

Kuvio 3. Kunnanjohtajan integriteettid uhkaavat tekijat haastateltavien mukaan vaka-
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Kommenteissaan haastateltavat kiinnittivat huomiota valtakysymyksiin oman edun ta-
voittelun riskind. Esimerkiksi kunnanhallituksen puheenjohtajan ohittaminen ja keski-
nainen nokittelu néhtiin vaaranlaisena vallankayttond, silla roolien tulisi olla selvat.
Huonot suhteet luottamushenkilihin heijastuvat kunnan paatdksentekoon. Yksityisen
sektorin toimijoiden pitdminen verkostossa riittdvan lahelld, mutta sopivan etaalla haas-
taa integriteetin, silla kunnan edun toteutuminen tulee olla yhteistyon ainoa tavoite.
Monia integriteettiin vaikuttavia asioita on vaikea valvoa, vaikka kunnanjohtajia tark-

kaillaan ja ohjataan mm. lainsdadénndélla voimakkaasti.

“Kunnanjohtajan rooliin kuuluu, ettd sulla tulee olla linja. Sen takia strategia
haetaan valtuustossa ja hallituksessa ja s toteutat sité. Ja jos et s sitéd tee niin
silloin on koko kunnan johtaminen aika lailla hukassa. ”

“Yksityisella puolella se on tosi tarkea yhteistydkumppani, mutta sen logiikka on
vahan erilainen. Se tahtaa lahtokohtaisesti kuitenkin taloudelliseen hyotyyn ja sil-
loin niin kuin pitaa olla tarkkana etta yksityisen sektorin taloudellisen hyédyn ta-
voittelu ei ole meidén tavoite, vaan meidan pitéé& hyotya niista palveluista mita he
tuottavat. ”

Erdan haastateltavan nékokulma liittyi paatoksentekoon. Kunnanjohtajan on tehtéva-
kymmenia paatoksia paivittdin, jolloin on myos tehtdva valintoja. Jos kyky itsendiseen
mielipiteen muodostamiseen ontuu, joutuu johtaja alttiiksi ympéristosta tuleville vaiku-
tuksille. Henkilostojohtamiseen ja luottamushenkildyhteistyohon liittyivat toteamukset,
joissa haastateltavat nostivat esiin kunnanjohtajan persoonan ja “henkildkemiat”. Vas-
taajien mukaan joidenkin henkildiden kanssa vuorovaikutus vain sujuu helpommin kuin

toisten.

“Viranhaltijapaatokset virallisina paatoksina, mutta sitten niiden takana on viela
sellaisia paatoksia, ettd mitd ma niin kuin teen tdnaan, mihin ma menen, kenen
kanssa ma seurustelen, keité tapaan, keitd otan vastaan, mita asioita yleensakaan
nostan agendalle, mitd ohitan tosta vaan, mitk& kirjeet heitén roskiin, etta ylipaa-
taan valikoida se, mitk& asiat koskaan tulee kunnan agendalle. Niin siindhan ta-
pahtuu jo aika paljon valikointia.”

”Tottakai kdy johtajana niin, ettd osa luottamushenkil6ista on vaan kivempia ja
mieluisempia ja osa alaisista on kivempia ja mieluisempia ja sen takia on taipu-
mus helposti luisua omalla mukavuusalueelle ja asioida niiden ihmisten kanssa ja
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ajaa asiat niiden kautta ja se on semmoinen niin kuin joka saattaa sitten sita in-
tegriteettia vahan nakertamaan. ”

Jotkut haastateltavat kommentoivat nepotismin olevan todennékéisesti luultua harvinai-
sempi ilmid. Pienissd kunnissa arveltiin olevan suuria kaupunkeja suurempi riski nepo-
tismiin, joka suosinnan ohella nepotistiset vaikuttimet vahenevét, kun henkildstovalin-
nat tehddan kollektiivisesti ja valintaperiaatteena pidetdén aina julkista hakua ja parhaan
ja ansioituneimman henkildn valintaa, jonka tulisi olla kaikkien intressi. Yksi haastatel-
tava toi esiin, ettd kunnanjohtajan esimerkilla on vaikutuksensa alemman tason esimie-
hiin myos integriteettikysymyksissa. Myos liian l&heista suhdetta alaiseen tai luotta-

mushenkilo6n pidettiin isona riskind.

"Yksi periaatteeni on, en tieda onko se oikea, ettd mé& en t6issa, enké tyohon liit-
tyen ystavyyssuhteita rakenna. Se tavallaan jollakin muulla voi olla aivan toisen-
lainen. Tama liian l&heinen suhde alaiseen tai luottamushenkildon, miné itse olen
kokenut tyburani aikana, etta tima muodostaa ison riskin.”

”Pienissa organisaatiossa tietysti tulee tuo nepotismi, mutta enemman ma ajatte-
lin tuota alaisten tasa-arvoisuutta ja suosintaa ja suosikkijarjestelmia jne. Kylla
jokaisella johtajalla on suuri vaara niin kuin ajautua liian laheiseen suhteeseen
jonkun luottamushenkildn tai alaisten henkildiden kanssa. ”

”Nepotismi ja jonkun alaisen suosinta, se syo tydmoraalia. ”

Haastateltujen kunnanjohtajien vastauksista on luettavissa, ettd ammattijohtajalla on ol-
tava taito ottaa etdisyyttd johtamistyéhon henkilokohtaisesti vaikuttaviin asioihin. Asu-
minen paikkakunnalla ei helpota integriteetin sailyttdmista. Kunnanjohtajan tehtévassa
huonon hallinnon toteuttamisella saattaa olla yhteys huonoihin luottamushenkildsuhtei-
siin. Kunnanjohtajalta odotetaan laajojen verkostojen muodostamista yksityisen sektorin
toimijoiden kanssa. Tasapainoilu yksityisen ja julkisen sektorin rajapinnassa vaatii val-
miutta ottaa vastuuta ja uskallusta pitaa linjansa. Ellei kunnanjohtaja itse tieda mita ha-
luaa vaan tarvitsee muiden tukea esityksiinsa, voivat kaikki onnistua vaikuttamaan ha-
nen valmisteluunsa. Té&lla tavoin heikko hallinnon osaaminen voi luoda véaranlaista
maaperaa.

)

”Jos ei vaan ole hyva johtaja, niin silloin ei ole integriteetticikddn.’
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5.5. Nakdkohtia kunnallishallinnon korruptioon

Julkishallinnon korruptiosta on viime aikoina julkisuudessakin ollut esill& useita tapauk-
sia. Koska tdma tutkimus pyrkii luomaan yleiskuvaa eettisestda johtamisesta, tutkijaa
kiinnosti erityisesti se, mitd asioita kunnanjohtajat pitdvat kunnallishallinnossa korrup-
tiona. Haastateltavia pyydettiin valitsemaan 16 vaihtoehdon joukosta kaikki ne asiat,

jotka ovat heiddn mielestaan korruptiota.

Vastausten melko suuresta hajonnasta voi péatelld, ettd kysymys oli vaikea. Korruptiota
kasitteend verrattiin useasti huonoon hallintoon tai heikkoon johtamiseen, rajanvetoa
tehtiin jopa korruption ja rikoksen kasitteiden valille. Vain yhdestd vaihtoehdosta vas-
taajat olivat samaa mielta: lahjusten vastaanottaminen tai antaminen on korruptiota. L&-
hes kaikki vastaajat mielsivat myos luottamuksellisen tiedon véarinkayttamisen, runsaan
kestitseminen ja sopimattomat/suhteellisen arvokkaat lahjat korruptioksi.

Mielipiteet jakaantuivat selvésti seuraavien vaihtoehtojen kohdalla: vain noin puolet
vastaajista nakivat huonon hallinnon suojelun ja salailun, organisaation tavaroiden kayt-
tdmisen tai lainaamisen omaan kayttoon, suosikkijéarjestelmén yllapitdmisen ja asioiden
salailun julkisuuslain ja avoimuuden hengen vastaisesti korruptioksi. Osa vastaajista
naki asioiden viivyttelyn ja huonon hallinnon ja johtamisen olevan korruptiota. Sen si-
jaan kommenteissa todettiin edell& mainittujen olevan ensisijaisesti huonoa hallintoa ja

johtamista, eika sen katsottu olevan kuuluvan korruption maaritelman alle.

Selkeimmin rikokseksi méaariteltiin varastaminen ja laiton seuranta ja tarkkailu. Haasta-
teltavien mukaan rikos on rikos, eika laskettavissa korruptioksi. Epamiellyttavien tehté-
vien lykk&aminen tai siirtdminen muille, véalinpitdmatén johtaminen ja alaisten laimin-
lyonti sekd tydpaikkakiusaaminen tai kiusaamisen salliminen yhdistettiin korruptioon
vain hyvin harvoin. Sen sijaan haastateltavat yhdistivat edelld mainitut asiat huonoon
hallintoon ja heikkoon johtajuuteen. Ainoastaan yksi vastaaja merkitsi liilan avoimuuden
organisaation ulkopuolelle korruptioksi. Liséksi yksi vastaaja halusi lisata verkoston

toimijoiden suosinnan hyvé veli-jarjestelmien kautta kunnallishallinnon korruptioon
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kuuluvaksi. Yksikddn haastateltava ei pitdnyt ystdvyyssuhteita yksityiselld sektorilla

vaikuttavien henkil6iden kanssa korruptiona.

“Korruptiota ajatellaan &kkia vain lahjan antamista, lahjontaa. Mutta tottahan se
on muutakin, vilpillista valta-aseman vaarinkayttamista. Salailut, huono hallinto,
valinpitaméaton johtaminen — kylla nama kaikki ovat valta-aseman vaarinkaytta-
mistd, puhumattakaan tyopaikkakiusaamisesta ja kiusaamisen sallimisesta. ”

”Tukeudun aika suppeaan ajatukseen siitd, etté korruptio liittyy jotenkin sen hen-
kilon, valtaa kayttavan ihmisen ja muun véaliseen suhteeseen, jossa niin kuin vaih-
detaan tai hyddytaan jotenkin toinen toisestaan ja sen toiminnan seurauksena syn-
tyy jotakin, joka ei ole sen yleisen intressin mukaista. Voihan sité johtaa huonosti
tyhmyyttaankin, eika se vieléa ole korruptiota. ”

”Korruptiosta sen verran, ettd tdma yhteiskunta tekee korruptiota asioista, jotka
eivat valttamatta sitd ole. Mun mielestd tammdiset liikelounaat, joululahjat se
saavat ihan olla, ei niilla ole mitaan tekemistéa korruption kanssa. Ne on sita suh-
teiden hoitamista. Korruptio tarkoittaa mun mielesta sita, etta silla oikeasti on
sulle arvoa, siis silla mita sulle annetaan.”

Toinen korruptioon liittyva kysymys oli, onko korruptio ongelma maamme kunnallis-
hallinnossa? Vastaukset vaihtelivat muutamasta varovaisen myonteisista selkean
enemmiston antamiin ehka- ja ei-vastauksiin. Kysymykseen myontévasti vastanneet ar-
vioivat korruptiota esiintyvén asioissa, joihin lainsdadanté tai muu valvonta ei ulotu.
Karkean tulkinnan mukaan korruption kovat keinot; rahan antaminen ja ottaminen tai
lahjonta eivét ole haastateltavien mukaan ole hallinnossamme ongelma. Sen sijaan ke-
vyempid keinoja, mm. palveluksia ja vastapalveluksia ja tiettyjen tahojen suosintaa us-
kottiin tapahtuvan esim. sidonnaisuuksien, keskeisesti monessa toiminnassa mukana
olevien verkoston jasenten kautta. Huvittavanakin néhtiin vuosien aikana tapahtunut
muutos heikompaan, ettd asiallisenkin vuorovaikutuksen, lounaspalavereiden, kohtuul-
listenkin lahjojen ja muistamisten m&aré on vahentynyt selvésti. Usean vastaajan mu-
kaan varovaisuudessa on menty jo yli, silld julkisuus on ankaraa, jos on syyta epéilla

korruptiota.

“Korruptio on jossakin maarin ongelma kunnallishallinnossa, mutta heikko hal-
linto ja johtaminen esim. voi aiheuttaa sitd korruptiota. Ja se, miltd se nayttaa,
osataanko siihen kiinnittdd tarpeeksi huomiota.”

“Perinteinen tulkinta, etté lahjuksen vastaanottaminen siind mielessa kunnallis-
hallinto saa puhtaat paperit, mutta kun laajentaa, niin piirteita 16ytyy kaikistakin
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kunnista. Hyvana huomiona, ettéd puuttumisen tarvetta kylla 16ytyy kaikista kun-
nista ja johtajuuden rooli on tarked, ettéd ne jalkautetaan palvelukeskuksiin ja
henkilostolle. Mita isompi organisaatio, sitd vaikeampaa, mutta sitten tulee toinen
puoli, sita pitaé valvoakin.”

”Tekninen puoli on varmasti se, missd on todella, huomaamattakin voi ajautua
sinne vaaralle kaidalle. On omia yrityksi&, perheenjasenten yrityksia ja pitais jaa-
Vata itsensa pois, ja miksei nykyaan taa sotekin, kun on yksityisia palveluitten os-
toja ja muita. Mutta tekninen varmasti on se ongelmakohta ja ehka se sote tulee
sieltd perdssd.”

Y14 olevan lainauksen suuntaisia ajatuksia tuli esiin useilta haastateltavilta. Kuntien
tekniset toimet tekevat runsaasti hankintoja yksityiselta sektorilta ja kayttavat suuria ra-
hasummia. Esimerkiksi kaavoitusprosessiin saattaa liittya yritysten tekemia tarjouksia
useamman péivan tutustumismatkoista, joiden rahallinen arvo saattaa tarjoiluineen, oh-

jelmineen ja matkoineen nousta korkeaksi. Korruption sudenkuopat on osattava kiertaa.

Haastateltavat suhtautuivat usean péivan matkoihin Kriittisesti todeten, ettd esimerkiksi
matkat maksetaan usein kunnan tai kaupungin taholta, ja pidempiin matkoihin jatetdan
osallistumatta. Organisaation johtamisen kannalta Kirjatut periaatteet ja ohjeistus ja la-
kimiesten konsultointi on tarpeen. Teknisen sektorin johtajat ja esimiehet ovat harvoin
hallinnon ammattilaisia, vaan he ovat tottuneet toimimaan nopeasti ja itsendisesti ver-
kostoja hyddyntéden, jolloin on mahdollista, ettei hyvan hallinnon vaatimuksia osata aina
ottaa huomioon. Samankaltaisen haasteen tuo mukanaan muutkin yksityisten palvelui-
den hankinnat, esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluissa, tulevaisuudessa nykyistakin

enemman.

Yksi vastaaja nosti esiin itsekorruption kuvaillen sitd virkamiesten ja luottamushenki-
I6iden yhteisend oman edun tavoittelemisen muotona. Kaytanngssé kunnan varoilla suo-
ritetut valtuuston tai kunnanhallituksen seminaarimatkojen yopymiset, tarjoilut, ohjel-
mat ja maksetut ansionmenetyskorvaukset voidaan réatéloida maksettavaksi tilanteen
mukaan. Vastaaja kysyi myos tarkoituksenmukaisuutta kunnan omistamien yhtididen
hallitusten ulkomaille suuntautuville tutustumis- ja koulutusmatkoille. Yhtididen halli-
tuspaikat ovat luottamushenkildiden keskuudessa erittdin haluttuja. Kunnanjohtajana-

kaan on ndihin asioihin erittdin vaikea puuttua.
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”Ok, virkamiehet edesauttavat sitd, etta luottamushenkilot paasee reissuun. Ke-
vaalla on linjattu ettd Kuntamarkkinoille menn&éan. Ketk& lahtee, miten paljon
siella kaytetdaan aikaa, milla menndén? Minka tasoinen hotelli, illallinen, mika
palkkioperuste, saako siitd kokouspalkkion, paivarahat, ansionmenetyskorvauk-
sen? Joku toinen luottamushenkild on ajatellut jo ja hommannut siihen lomapai-
via ja toinen sanoo, ettd mina lahden sinne vain jos saan ansionmenetyskorvauk-
sen ja kaytan siihen omaa tydaikaani. Sitten on paljon eldkkeell& olevia, joille ei
tule ansionmenetyksia. Kenen tehtava on paattad? Katseet k&antyvat virkamie-
hiin. Virkamiehen on paha mennd sanomaan luottamushenkil6lle, ettda meidan
mielesta te ette kylla ansaitse tasta korvausta. ”

Alla olevaan kuvioon (4.) on koottu haastateltavien méérittelyn perusteella kunnallishal-

linnon korruption piirteitd. Ylimpané on selkeimmin korruptioksi maéritelty asia.

Lahjusten vastaanottaminen tai antaminen.
Runsas kestitseminen ja sopimattomat/suhteellisen arvokkaat lahjat.
Luottamuksellisen tiedon vaarinkayttdminen.

Organisaation tavaroiden kayttaminen/lainaaminen omaan kayttoon.
Asioiden salailu julkisuuslain ja avoimuuden hengen vastaisesti.
Huonon hallinnon suojelu ja salailu.

Huono hallinto ja johtaminen.

Varastaminen.
Suosikkijarjestelman yllapitaminen.
Asioiden viivyttely.

Laiton seuranta ja tarkkailu.

Kuvio 4. Korruption piirteet kunnallishallinnossa haastateltavien mukaan.

5.6. Eettisen johtamisen elementteja

Haastattelun viimeisena teemana oli johtaminen. Haastateltavia pyydettiin avoimiin ky-

symyksiin vastaamalla kuvailemaan kunnan eettistd johtamista k&ytdnnossa, eettista
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kuormaa aiheuttavia tekijoita sek& johtavien luottamushenkildiden vaikuttamista eetti-

seen johtamiseen.

Haastateltujen kunnanjohtajien mukaan johtaminen on kunnallishallinnon kokonaisuu-
den hallitsemista. Eettisen johtamisen kaytant6on kuuluu monia elementtejd, jotka tu-

loksiin tutustumisen helpottamiseksi esitelldan alla olevassa kuviossa.

“Johtaminen on tybyhteison johtamista kokonaisuutena, erilaisia asioita on, peli-
saannot, kehitetdan, annetaan mahdollisuus kehittyd, luodaan edellytyksia ja kan-
nustetaan oikein tekemiseen, arvioidaan, ollaan rehellisid ja korjataan, pyritaan
seuraamaan kehitysté ja siind mukana yhtena asiana on arvot ja eettisesti kesta-
vat toimintatavat luontevasti ja oleellisena osana kokonaisuutta. ”

Johdon-

Periaatteet .
mukaisuus

Reagointi

Eettinen
johtaminen

Kuuntele-
minen

Esimerkin Keskuste-

voima

leminen

Kuvio 5. Eettisen johtamisen elementit haastateltavien mukaan.
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Vastauksista valittyi voimakas painotus arkiseen johtamistyohon, esimerkilla johtami-
seen sekd ohjeiden ja hyvan hallinnon periaatteiden luomiseen ja noudattamiseen kay-
tdnndssa. Organisaation arvomaailma muuttuu hitaasti. Henkiléston johtaminen eettises-
ti tarkoittaa yhdessa tekemistd, tasapuolisuutta ja oikeudenmukaista kohtelua sekéd kun-
nanjohtajan taholta vastuun ottamista asioiden sujumisesta. Organisaation j&senten si-
toutumista edesauttaa yhteisten tavoitteiden sopiminen ja niiden toteutumisen seuraami-
nen sadénnollisesti. Ongelmana on, ettei luotuja, yhteisia peliséantdja useinkaan noudate-
ta. Alla oleva haastateltavan kommentit vahvistavat, ettd johtaja johtaa vahvasti omalla

persoonallaan.

”Silloin on jo aika pitkalla, jos yrittéaa tulla tietoiseksi omista arvoistaan ja vai-
kuttimistaan ja periaatteistaan, mita kayttaa. Yleensa sellaiset johtajat parjaa hy-
vin, joilla on edes jotkut periaatteet ja onnistuu niita kayttdmaan. Kylla se keski-
maarin ehka paremmin menee kuin sellaisella, jolla niité ei oo tai jolla ne on jo-
tenkin falskeja.”

”Pitaa puhua niista asioista. Opettaa ja kertoa, etté nytkin tdssa on monta periaa-
tetta, monta arvoa, monta muuta. Kylla se ettd puhutaan ja puntaroidaan daneen,
etta organisaatiolla on jotkut aéneen lausutut arvot, ettd pelisaéannot aina silloin
talloin sanotaan &éneen, milla periaatteilla me ollaan ja miksi me ollaan. Sen
olen huomannut kunnanjohtajan hommassa, ettd ihan vasymatta, omille tydnteki-
joille ja paattgjille ja muille kertoa, ettéd miksi me ollaan taalla. Mik& meidan mis-
sio ja juttu on.”

Kunnanjohtajan eettinen kuorma

”Eettinen kuorma on mun mielesta sita, etta etiikkaa on rikottu. Omaa arvomaa-
ilmaasi olet itse polkenut.”

Selvésti muita useammin haastateltavat toivat esiin kuormittavana tekijana poliittisten
ryhmien painotuksista syntyvat ristiriidat. Intressiristiriitojen keskellda toimiminen voi
tuntua jopa ahdistavalta, silla kovat paatokset, mm. kouluverkon supistaminen tai kilpai-
lutukset, ovat osa kokonaisuutta, jota eivét kaikki paattajatkaan aina hahmota.

Haastatteluissa nousi esiin julkisuuden aiheuttama paine kuntakentalla pitkaan jatkunei-
den huonojen uutisten vuoksi seké organisaation sisaisiin ongelmiin ja epékohtiin puut-

tumisen vaikeus. Kunnanjohtajan eettistd kuormaa voi lisatd myos kahden julkisen or-
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ganisaation valiset erimielisyydet toimintatavoista. Ristiriidat yleisten moraaliperiaat-
teiden ja kunnan kokonaisuuden vélilla seka pyrkimys tasapuolisuuteen ja ihmisten kes-

kindiseen yhdenvertaisuuteen mainittiin kuormittavana.

"Mietityttivd asia on asiakaslahtoisyyteen, demokratiaan, laajempaan osallisuu-
teen demokratiapyrkimykseen liittyvat asiat, joissa on paljon painetta talla hetkel-
14, kunnanosahallinto ja erilaisia sen tyylisia asioista. Sité kautta on myo6s etta
mik& on oikein, tasapuolista ja reilua. Ja miten uudet kohtaamisen keinot aidosti
tehd&an niin, etta ne ovat eettisesti myds kestavia. ”

Joidenkin haastateltavien oli vaikea kuvailla ja tunnistaa asioita, joista heille syntyy eet-
tistd kuormaa, tai eettisia kysymyksié ei haluttu eriyttdd kokonaisuudesta. Vastaajat pe-
rustelivat tata pitkélla johtajakokemuksella ja siiné kehittyneell& reflektointikyvylla seka
henkilokohtaisella vakaumuksella, joka auttaa kasittelemaén asioita. Niin ikaan pitkan
johtajakokemuksen omaava haastateltava nosti esiin kunnanjohtajan asemaa koskevan

nakokulman.

“"Kuormaa lisdd kunnanjohtajan asema muihin viranhaltijoihin ndhden. Kunnan-
johtajan asema on muihin viranhaltijoihin ndhden heikompi. Siina joutuu ehka
sitten joissakin tilanteissa pakon edessa tekemaan niin kuin mik& omasta mielesta
ei ole edes oikein, mutta jos vaihtoehto on sitten ettd menee se luottamus, tdma on
kiristysruuvi ainakin joissakin tilanteissa.”

Johtavien luottamushenkil6iden vaikutus eettiseen johtamiseen

Haastateltavat nékivat johtavien luottamushenkil6iden roolin hyvin monipuolisesti. Vas-
tauksista valittyi johtavien luottamushenkildiden merkittava rooli paattdjina ja strategis-
ten asioiden johtajina sek& ilmapiirin, jokaiselle kunnalle ominaisen paatdksentekokult-
tuurin luojina. Asemansa nojalla johtavat luottamushenkil6t voivat luoda myos painetta
johtamiseen ja vauhdittaa joidenkin asioiden etenemista ottamalla suoraan yhteytta kun-
tajohtoon. Kunnanjohtajat pitivét erityisen tarkeénd, ettd tyonjako operatiivisen ja stra-

tegisen johtamisen valilla on molemmille osapuolille selva.

“Tahan kohtaan liittyy operatiivinen johtaminen ja strateginen johtaminen, luot-
tamushenkilon rooli ja viranhaltijan rooli, ryhmien roolit erikseen. Meill& on aika
hyvin se ymmarretty, ettd luottamushenkil6t ovat sielld strategisella puolella eik&
tulla tdnne paivakausiksi istuskelemaan ja kellottamaan, ettd mitdi kukin tekee.”
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”Jos saa luottamushenkilét puhaltamaan samaan hiileen virkamiesten kanssa, sil-
loin ollaan aika hyvassa hapessa ihan se toiminnan suhteen, mutta myés hallin-
non etiikan suhteen. ”

Vastaajien mielestd johtavat luottamushenkil6t tukevat johtamista ja tuovat ndkemyksil-
l4&n lisdarvoa, toimien kuitenkin kaytannossa erilaisilla pelisddnndéilla kuin viranhaltijat.
Eras vastaaja epdili, ettei luottamushenkilGilla ole kirkasta késitystd omasta roolistaan ja
sen lapindkyvyydestd. Hallinnollisena valuvikana” yksi haastateltava ndki roolinsa
luottamushenkildiden matkalaskujen ja kokouspalkkioiden hyvaksyjané. Vastaajan mie-
lesté tehtava kuuluisi kunkin elimen puheenjohtajalle viranhaltijan sijaan. Kunnanjohta-
jan ja kunnanhallituksen puheenjohtajan luottamuksellinen suhde koettiin tarkeédksi. Jos
nakemys on yhtendinen, voi se vaikuttaa positiivisesti kaikkeen muuhunkin. Jos taas

suhde ei toimi, valuu paljon energiaa hukkaan ja asioita on vaikea edistaa.

”Virkamiesnakokulmasta se pitéisi olla niin, ettd valtuuston osalta valtuuston pu-
heenjohtaja paattaa ja kunnanhallituksen osalta hallituksen puheenjohtaja ratkai-
see, ettd mika on palkkioperuste seminaarimatkoilla. Pikkuisia valuvikoja on, etta
mind kuittaan luottamushenkildiden palkkioita. Aika kinkkista on, ettd mind hy-
vaksyn luottamushenkildidenpalkkioita. Huono on puuttua, jos huomaa, etté luot-
tamushenkil® on laskuttanut liikaa. ”

Erds haastateltava nosti esiin havaintonsa, etta luottamushenkil6t esittavat melko paljon
suoraan operatiiviseen johtamiseen ja toimintaan liittyvia kysymyksia. Luottamushenki-

I6iden toiminta paatoksentekijoind sai haastateltavilta my0s arvostusta ja ymmarrysta..

“Tyoni kannalta esim. melkein tarkeintd on ollut se, ettéd kaupunginhallituksessa
on ollut pari-kolme erittdin arhakasti talousasioihin paneutunutta ihmistd, jotka
on edellyttanyt tietoja, erilaisia henkilostokehitykseen ja talouskehitykseen liitty-
via tietoja, eivatka ole jaaneet passiiivisiksi niissa asioissa vaikka se siina hetkes-
sa tuntuu tosi epamiellyttavalta. »

”Luottamushenkil6t tekee viela tarkeamman jutun kuin ming, eli viime kadessa ne
tekevat sen paatoksen. Siksi niille pitda antaa kaikki mahdollinen tieto, mutta toi-
saalta pitaa hyvaksya se, ettd ne on siella ihmisten aanilla, aénestgjien varassa ja
niiden taytyy tehda niin kuin aanestgjat haluaa. Niilla saa olla ihan rehellisesti
oma intressi siind paatoksenteossa. ”

Viimeinen luku ennen yhteenvetoa keskittyy eettisen johtamisen kehittdmiseen.
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5.7. Kohti eettisempéé kuntajohtamista

Viimeiseksi haastateltaville esitetty kysymys suuntautui eettisen johtamisen tulevaisuu-
teen: Mité pitdisi tehda, etté eettinen johtaminen kunnissa paranisi? Avoimen kysymyk-

sen vastaukset sisélsivat paljon konkreettisia endotuksia ja ajatuksia:

o Johtajana kasvaminen kouluttautumalla, huomion kiinnittdminen johtamiseen.

o Kirjallisten pelisaantdjen luominen viranhaltijajohdon ja poliittisten ryhmien va-
lille, viranhaltijoiden ja luottamushenkilGiden roolijaon selvittdminen.

o Tiedottaminen eettiseen johtamiseen liittyvista tutkimuksista.

o Luottamushenkildille rohkeutta kysya perusteita viranhaltijoiden tekemille paa-
toksille.

o Kunnanjohtajien kritiikinsietokyvyn kehittyminen.

o Luottamushenkildiden pitdminen ajan tasalla kunnan asioista.

o Organisaation sisdiset arvokeskustelut ja arvojohtaminen.

o Kunnan strategian noudattaminen péivittaisessé tydssa.

o Kaikilla tiedossa olevat seuraamukset pelisdantdjen noudattamatta jattamisesta.

o Avoimuuden ja vuorovaikutuksen kehittdminen kaikkien toimijoiden vélille.

o Positiivista asennetta kuntajohtamiseen, pois virheiden etsimisesté ja syyttelysta.

o Hyvan hallinnon periaatteiden noudattaminen, keskittyminen perusasioihin.

o P&atosten vaikutusten pohtiminen nykyisté pidemmalle.

o Enemman aikaa johtamisen kehittdmiselle, nopeasta reagoinnista ennakointiin.

o Perusasioihin keskittyminen, oman tehtdvan korostaminen organisaation kaikille
toimijoille ja aidon kehittdmisotteen saavuttaminen.

o lItsearvioinnin kehittdminen eettisen johtamisen arvioinnin tueksi.

o Hallinnon benchmarkingin kehittdminen kuntien vélille.

5.8. Tulosten yhteenveto

Haastatteluun kutsuttiin 15 kunnanjohtajaa, 4 naista ja 11 miestd ympéri Suomen. Haas-
tatellut edustivat varsin heterogeenista joukkoa johtajakokemuksensa, pohjakoulutuk-

sensa ja johtamansa kunnan koon perusteella. Haastattelurunko oli jaettu seitsemé&én
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teemaan, jotka késittelivat kunnanjohtajan arvoja, hallinnon eettisyytta ja hyvéan hallin-
non periaatteita, avoimuutta ja julkisuutta, integriteettid uhkaavia tekijoitd, kunnallishal-
linnon korruptiota, intressien aiheuttamia ristiriitoja, seka eettisen johtamisen kéaytanto-

ja.

Arvoihin ja hyvéan hallinnon periaatteisiin liittyvd keskustelu oli varsin analyyttista, ja
kommenttien mukaan esitetyt vaihtoehdot sisélsivat vain pienia vivahde-eroja. Tér-
keimmiksi arvoiksi haastateltavat nostivat avoimuuden ja oikeudenmukaisuuden seka
seuraavina luotettavuuden, vastuullisuuden ja tuloksellisuuden. Rehellisyys né&htiin
kunnanjohtajan tehtdvan kannalta monitahoisena arvona, ei vain velvoitteena puhua tot-
ta. Hyvan hallinnon periaatteiden kohdalla mainittiin lahes poikkeuksetta valinnan ole-
van vaikea, koska lain nojalla kaikkien periaatteiden on toteuduttava. Yhdenvertaisuus-
periaate, objektiviteettiperiaate ja palveluperiaate nousivat tarkeysjarjestyksessa kar-

keen.

Kunnanjohtajan integriteettia ja kunnallishallinnon korruptiota koskevat kysymykset
olivat haastateltaville kaikkein hankalimpia. Integriteetin kasite oli joillekin uusi. Vaka-
vimmiksi integriteetin uhkiksi mainittiin linjattomuus johtajana, kyvyttomyys itsenéi-
seen valmisteluun ja mielipiteeseen sekd péatdsten valmistelu kunnan edun vastaisesti
vadria vaikuttimia kuunnellen. Vakavimpien joukkoon nousi myés oman edun tavoittelu
mm. taloudellisesti, tdiden valikoiminen ja vallankayttd. Monia integriteetin uhkia asioi-

ta on haastateltavien mielesta vaikea valvoa.

Kunnallishallinnon korruptiota koskevassa kysymyksessa vastaajat olivat yhta mielta
vain siita, ettd lahjusten vastaanottaminen ja antaminen on korruptiota. Myos luotta-
muksellisen tiedon vaadrinkdyttdminen ja runsas kestitseminen miellettiin korruptioksi.
Vastausvaihtoehdoissa néhtiin esimerkkeja huonosta hallinnosta ja heikosta johtamises-
ta ja rikollisuudesta korruption sijaan. Huvittavanakin haastateltavat nakivat muutoksen
aarimmaiseen varovaisuuteen lahjoissa ja kestitsemisessa. Julkisuuden ankaraa kohtelua

ja korruptioepailyksié ei haluta kokea.
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Haastateltavien mukaan vuosien kuluessa lisdantynyt avoimuus ja julkisuus koetaan
my0nteiseen suuntaan kehittyneend, mutta vaativana asiana. Paatoksentekoon saakka
salassa pidettavét asiat ovat vahentyneet minimiin. Julkisuuslain soveltaminen, sosiaali-
sen median, markkinointiviestinnan ja asiakirjajulkisuuden hallinta vaatii erityisosaa-
mista, jota pienissa kunnissa on kéytettavissa niukasti. Median rooli avoimuuden puo-

lustajana n&htiin merkittavana.

Kunnanjohtajan tarkeimmaksi intressiksi haastateltavat nimesivat kunnan edun puolus-
tamisen. Vastoin tutkijan ennakkokasitystd haastateltavat eivat kokeneet intressiristirii-
tojen ratkaisemista ongelmallisiksi olemassa olevien, vahvasti ohjaavien lakien vaiku-
tuksesta. Isommissa kunnissa intressikysymykset koettiin pienid kuntia helpommiksi
ratkaista, silla esimerkiksi esteellisyyskysymyksissa valmisteluvastuun siirtdiminen nah-
tiin helpommaksi suurempien henkilstoresurssien johdosta, liséksi lakimiesten neuvoja
oli saatavissa helpommin. Kunnanjohtajan sivutoimiin haastateltavat suhtautuivat peri-
aatteessa myonteisesti, mutta kéytdnndssa niiden hoitaminen néhtiin kunnanjohtajan

tehtdva huomioiden lahes mahdottomana ajankaytollisista syista.

Eettisen johtamisen k&ytantoon kuuluu kokonaisuuden hallitseminen ja painotus arkisen
johtamistyén sujuvuuteen koko organisaatiossa. Johtaja johtaa koko persoonallaan ja
eettistd kuormaa voi aiheutua erityisesti poliittisten ryhmien painotuksista johtuvat risti-
rildat. Kuormitusta voi syntya myos tasapuolisuuden pyrkimyksesta suhteessa kunnan
vaheneviin resursseihin. Johtavien luottamushenkilGiden ja viranhaltijoiden valisen roo-
lijaon merkitystd ja selked4 tyonjakoa strategisen ja operatiivisen toiminnan vélilla haas-
tateltavat pitivét johtamisen kannalta valttdmattomana. Eettista johtamista voitaisiin pa-
rantaa johtajia ja luottamushenkilditd kouluttamalla, itsearviointia ja benchmarking-
jarjestelmad kehittamaéllg, lisddntyvan vuorovaikutuksen ja positiivisuuden kautta. Tar-
keind nahtiin myo6s perusasioihin keskittyminen ja aito kehittdmisote ja havaittuihin

epakohtiin puuttuminen.
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6. JOHTOPAATOKSET

Tutkimuksen tavoitteena oli muodostaa yleiskuva kunnanjohtajasta eettisena johtajana
vastaamalla kolmeen tutkimuskysymykseen: Mita eettisyys on kunnanjohtajan tyossa?
Mitka seikat vaarantavat kunnanjohtajan riippumattomuuden ja viittaavat korruptioon
kuntasektorilla? Mité eettisen johtamisen elementteja kunnissa on? Eettisen johtamisen
ilmiota tutkittiin mahdollisimman monipuolisesti perehtyen yhteensa seitseméén tee-

maan kunnanjohtajan tehtévén kautta.

Empiirisen osuuden toteuttaminen, 15 kunnanjohtajan haastattelut ja laajan aineiston
analysoiminen olivat koko prosessin haasteellisin mutta myds antoisin vaihe. Kaikki
haastattelutilanteet olivat hengeltdan avoimia ja onnistuivat hyvin, vaikka erityisesti in-
tegriteettid ja korruptiota koskevat kysymykset koettiin vaikeiksi. Kriittisesti arvioiden
haastattelija onnistui myonteisen haastatteluilmapiirin luomisessa, mutta haastattelua
olisi voinut eettisen johtamisen kysymysten osalta tiivistdad ja kohdentaa tarkemmin.
Haastateltavien tapaaminen kasvotusten siind toimintaymparistossa, missa he johtamis-
tyota tekevét toivat tutkimukselle arvoa liséten tutkijan ymmarrystd kunnanjohtajien
joukon heterogeenisyydestd. Huolimatta tutkimuksen suorittamisen luotettavuudesta,
haastatteluun osallistuneiden korkeasta ammattitaidosta ja laadukkaasta aineistosta, laa-

dullisen tutkimuksen tavoin tutkimustuloksia on pidettavé tutkimuskohtaisina.

Tatd tutkimusta palveli eettisen johtamisen ja siihen vaikuttavien oikeudellisten néko-
kulmien yhdistaminen. Ehk& hieman pehmeiksi yleisesti mielletyt aiheet saivat koko-
naan uuden savyn, kun niihin yhdistettiin vahvat lakeihin perustuvat vaatimukset. Lain
nojalla kunnanjohtajan on toteutettava hyvan hallinnon periaatteita ja erotettava henki-
I6kohtaiset intressit viranhaltijan toiminnasta. Tutkimus toi selvasti esiin, ett4 johtami-
nen vaatii asioiden punnitsemista seka eettiseltd ettd lailliselta kannalta. Tama vaatii

kunnanjohtajalta erityisté eettista kompetenssia ja herkkyytta.

Taustatietojen perusteella nayttaa siltd, ettd toimintaymparistolla, erityisesti kuntakoolla,
on suuri vaikutus johtamistyohon kaytossa olevien osaamis- ja henkilgstoresurssien

kautta. Esimerkiksi suurempien kuntien hallinnossa tydskentelee lakimiehi, jotka tuke-
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vat eettistd johtamista ottamalla kantaa mm. julkisuus- ja esteellisyyskysymyksiin seka
hyvén hallinnon periaatteiden noudattamiseen. Pienissa kunnissa hallinto nojaa voimak-
kaasti kunnanjohtajan osaamisen ja valmistelun varaan. Riittdvat hallinnon resurssit
ovat edellytys myos hallinnon kehittamiselle. Tamaé tarkoittaa, ettd kunnissa, joissa hal-
linnon resurssit ovat niukat, kirjattuja periaatteita on vahan ja hallinnon kehittdminen jaa
helposti paivittaisen ongelmanratkaisun jalkoihin. Erityisesti rakenteellisten muutosten

aikana hallinnon ohut rakenne aiheuttaa haasteita kunnan eettiseen johtamiseen.

Haastatelluista kunnanjohtajasta yhdeksélla oli hallintotieteellinen pohjakoulutus. Kun-
nan toiminta on kaytanndssa kokonaan hallinnollista, jolloin on vélttamatonta, ettd kun-
nanjohtajalla on riittdva osaaminen hallinosta ja johtamisesta. Tassa yhteydessa osaami-
sella tarkoitetaan kdytannon kokemuksen lisaksi teoreettista perehtyneisyyttd. Julkinen
hallinto ja kunnan johtaminen professiona vaativat aitoa kiinnostusta itse hallintoon ja
jatkuvaa lisékouluttautumista ja sparrausta, jonka hankkimisesta kunnanjohtajan on itse
huolehdittava. Nain ollen kunnanjohtajan kehityskeskusteluissa olisi tarkea arvioida

my0s kouluttautumista ja huolehtia, ettd se vastaa johtajan yksilolliseen tarpeeseen.

Sukupuolen vaikutusta kunnan eettiseen johtamiseen on tdman tutkimuksen perusteella
vaikea arvioida, sill& haastateltujen naiskunnanjohtajien joukko oli vaatimattoman pieni
(4/15). Voisiko johtopaatoksia kuitenkin tehda sukupuolen vaikutuksesta? S66t ja Roo-
talu (2012) viittasivat varovasti korruptiovastaisuutta 16ytyvéan naisjohtajilta mahdolli-
sesti miesjohtajia enemman. Téssd tutkimuksessa haastatellut naiset nostivat esiin vah-
van integriteetin merkityksen ja huolellisen etuké&teisvalmistautumisen asioissa. Jotkut
naisjohtajat tunnistivat sukupuolensa tuoman haasteen uskottavuuteensa, ja sen johdosta
keskittyvat toiminnassaan erityiseen huolellisuuteen ja asiallisuuteen. On mahdollista,
etta naiseus tarjoaa luonnollisen suojan hyva veli -verkostoilta. Naiset joutunevat teke-
maan miehid enemman tyotd saavuttaakseen ja yllapitddkseen kunnanjohtajalle kuulu-

van aseman ja organisaationsa luottamuksen.

Haastatteluun osallistuneiden kunnanjohtajien johtajakokemus vaihteli 1-28 vuoden
valilla, keskiarvon ollessa 10.3 vuotta. Pitk& johtajakokemus vélittyi haastateltavien

kommenteista itseluottamuksena ja varmuutena, mutta virkai&ltddn nuoremmat kunnan-
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johtajat suhtautuivat kunnan johtamiskulttuuriin ja omaan toimintaansa kokeneempia
kollegoitaan kriittisemmin. Halu tehd& nopeita muutoksia oli suurempaa kuin luottamus
muutosten lapimenoon paattdjien keskuudessa. Kunnan hallinnollinen kulttuuri muuttuu
hitaasti, mutta kunnanjohtajalla on mahdollisuus vaikuttaa siihen pitkajanteisella tyolla.
Uusi eettisen johtamisen toimintamalli voisi olla pyrkimys aitoon vuoropuheluun orga-
nisaation henkilokunnan sisalla seka paattdjille kohdistettu arvo- ja periaatekeskustelu.
Kunnanjohtajan tulisi vahvan asemansa nojalla nostaa esiin eettisid nakokulmia paatok-
sentekoon liittyvaan keskusteluun. Eettisesti oikein toimiva kunnanjohtaja muistuttaa
tarvittaessa kaikkia osapuolia padtoksentekoon liittyvasta vallan ja vastuun tuomasta

velvoitteesta perustehtavén toteuttamisessa.

Pahinta, mita viranhaltijalle voi tapahtua, on joutua syytetyksi korruptiosta tai virkavir-
heestd. Siksi integriteettikysymykset ovat saaneet tdssa tutkimuksessa paljon huomiota.
Kunnanjohtajan uskottavuus vaarantuu, jos henkilokohtaiset mieltymykset ja intressit
alkavat liian paljon ohjata toimintaa ja vaikuttaa tydssd. Oman toiminnan jatkuva, Kriit-
tinen arviointi on valttaméatontd, silla vahva integriteetti tarjoaa suojan korruptiota vas-
taan. Turvatakseen uskottavuutensa puolueettomana valmistelijana ja esittelijand kun-
nanjohtajan on siis suojeltava itsedan ja integriteettiadn. Itsendisyys ja lahjomattomuus
ovat avaimia my6s kunnallishallinnon korruption ehkéisemiseen, joka on haaste kaikis-
sa kunnissa ja organisaatioissa huolimatta siitd, etta ilmi tulee vain muutamia tapauksia
vuosittain. Taman tutkimuksen perusteella kunnallishallinnon korruptiivisten piirteiden
tunnistaminen on haasteellista. Kovan korruption muodot on helppo tunnistaa, mutta

vahadisempi korruptio tulkitaan usein huonoksi hallinnoksi tai heikoksi johtajuudeksi.

Haastateltavat mainitsivat useasti kunnanjohtajan tehtavan liittyvan vahvasti kunnan
strategian toteuttamiseen ja kuntalaisten edun puolustamiseen operatiivisen toiminnan
paatavoitteena. Strategian suurpiirteisyys ja heikko tavoitteiden asettaminen tuovat
myds eettiseen johtamiseen suurehkon haasteen. Painvastoin kuin voisi kuvitella, kun-
nanjohtajan itsendisyys vahenee, jos johtamisen tavoite ja suunta on epatarkka. Epadmaa-
réisten tavoitteiden takia kunnanjohtaja voi joutua riippuvaisemmaksi johtavien luotta-
mushenkildiden ja muiden tahojen mielipiteista ja padtoksenteon ohjauksesta. Tama4 tar-

koittaa, ettd kunnanjohtajan integriteetti vaarantuu, ellei hdn ole muodostanut mielipi-
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dettdén itsendisesti. Sama integriteetin menettdmisen riski on luottamushenkil6illa, jos
he joutuvat ottamaan kantaa vasta valmisteluvaiheessa oleviin asioihin. Integriteettiky-
symys on kompleksinen, sill& ajatustenvaihtoa valmisteluvaiheessa olevista asioista on
hyva olla, mutta niin, ettd kumpikin paatoksenteon osapuoli séilyttdd vapautensa muo-

dostaa asiasta paatoksentekohetkellda oman mielipiteensa.

On mahdollista, ettd yhteiskuntamme pinnallisuus on estanyt osaltaan syvallisempaa
eettistd keskustelua. Haastattelujen myota selvisi, ettd koulutusta ja tutkimusta tarvittai-
siin lis&a. Johtaminen rakentuu vahvasti johtajan omien henkil6kohtaisten ominaisuuk-
sien ja persoonan varaan. Eettistd johtamista saattaisi palvella johtajakoulutuksiin liitet-
ty osuus johtajan itsetuntemuksesta. My6s Killinger (2010) korosti henkilokohtaisen

integriteetin ymmartamisté ja pohtimista riittavan yksityiskohtaisesti ja syvéllisesti.

Kunnanjohtajan ty0 on itsendistd, mutta my0ds yksindista. Paivittainen ty0 vaatii kykyéa
itsensé johtamiseen — on osattava paattad asioiden tarkeysjarjestyksestd omasta ja mui-
den puolesta. Perinteisessa johtamismallissa kunnanhallitus valvoo kunnanjohtajan tyo-
t&. Tarkein linkki hallituksen ja kunnanjohtajan vélilla on kunnanhallituksen puheenjoh-
taja. Voidakseen valvoa kunnanjohtajan ty6téd kunnanhallituksen, erityisesti puheenjoh-
tajan, on oltava valveutuneita ja tiedostettava asemansa suomat oikeutukset ja vastuu
ohjata kunnanjohtajan toimintaa. Kuntalain uudistuksella on pyritty selkeyttamaan kun-
nanjohtajan ja kunnanhallituksen puheenjohtajan rooleja. Johtajasopimusneuvottelut ja
kehityskeskustelut luovat mahdollisuuden tarkastella kunnanjohtajan toimintaa syvalli-
semmin, myos eettisen johtamisen ndkokulmasta. Tama vaatii kunnanhallitukselta uu-

denlaista johtamisosaamista ja -otetta. Pelkka luottamuksen osoittaminen ei enaa riita.

Eettinen johtaminen on monien yksittdisten tekojen summa. Tutkimuksen edetessa yk-
sittaisen ihmisen tuottaman tyon laatu on saanut uuden merkityksen organisaation eetti-
syyden kayttdvoimana. Organisaatio ei voi toimia eettisesti, jos sen jasenet eivat myos
henkilokohtaisessa eldméssaan kunnioita eettisia normeja tai suojele riippumattomuut-
taan viranhaltijoina. Kunnanjohtajaa ympéroéiva viranhaltijarooli ja virkavastuu ovat ko-
rostuneet téssé tutkimuksessa aiheellisesti. Epéeettisid toimintatapoja ei tarvitse hyvék-

syd ja siihen lait antavat vahvan perusteen.
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Vaikka eettinen ideaali olisikin toimia vain hyveellisesti, on tirke& tiedostaa, ettei ku-
kaan johtaja ole ainoastaan hyveellinen, eikd kukaan vain paheellinen. Johtaminen on
inhimillistd, eikd kukaan ole intresseitd vapaa. Pynndsen (2015a; 2015b) esiin nostama
nakokulma huonon johtajan henkilokohtaisista ominaisuuksista ja toiminnasta rohkaisi

tavoittelemaan konkreettista kuvausta kunnanjohtajan hyveisté ja paheista.
Seuraavan kuvion (6) jaottelu eettisiin hyveisiin ja paheisiin on muodostunut kaytetta-

vissé olleen teoriatiedon ja haastatteluiden perusteella yhdistamalla mielipiteitd kunnan-

johtajan tehtdvéssa sopivana ja sopimattomana pidetysté k&yttaytymisesté.

KUNNANJOHTAJAN EETTISET HYVEET JAPAHEET

EETTISET HYVEET

Arvojen ja esimerkin kautta johtaminen, yksityiseldmén ja tyon vilinen moraalinen tasapaino.
Itsendisyys. Ainoana intressind kuntalaisten edun puolustaminen, kriittisyys sivutoimia kohtaan.
Avoimuus ja vilpittomyys, korkeatasoinen vuorovaikutus ja kielenkédyttd kaikissa yhteyksissa.
Kehittdmishakuisuus ja hyvin hallinnon osaaminen. Johtamisesta vilittyvi tavoitteellisuus.

Rohkeus puuttua epékohtiin ja kiydid eettisiin periaatteisiin liittyvad keskustelua henkiloston ja
luottamushenkildiden kanssa.

Kunnan strategian noudattaminen.

EETTISET PAHEET

Liian ldheiset, hallitsemattomat ihmissuhteet, jotka aiheuttavat riippuvuutta ja vaativat huomiota.
Kiitollisuudenvelkaan jadminen yksittdisille luottamushenkilille tai muille ulkopuolisille tahoille.
Osaamattomuus, ajattelemattomuus ja vidrinlainen vallankdyttiminen, noyryyden puute.
Omanarvontuntoisuus ja omien rajojen suojeleminen. Vaikeutunut yhteistyd péattdjien kanssa.
Huono itsetuntemus ja kyvyttdmyys omien vaikuttimien tunnistamiseen. Loystynyt moraali.
Epirehellisyys. Pyrkimys oman aseman turvaamiseen syyllistimalld muita.

Kuvio 6. Kunnanjohtajan eettiset hyveet ja paheet.
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Tasta tutkimuksesta on johdettavissa useita jatkotutkimusehdotuksia. Kuntien eettisen
johtamisen kokonaisuuteen keskittyvaad tutkimusta ja yksittaisten ilmididen, (integritee-
tin uhkien, korruption, johtajan intressien, arvojen) syvallisempaa tutkimusta tarvitaan
lisad. Molemmat edelld mainitut lahestymistavat tuottavat lisaa tietoa johtamisen kay-
tannoistd ja hyodyttavat eettisen johtamisen laadun parantamisessa. Johtamisen eetti-
syytté on tutkittu terveydenhuollossa, mutta tutkimuksen laajentaminen muille hallinnon

aloille, mm. tekniseen toimeen, yleishallintoon tai tukipalveluihin olisi tarpeen.

Toinen mahdollinen jatkotutkimusaihe liittyy johtajan rekrytointiin. Kunnanjohtajan
erottamisprosessista on olemassa julkisoikeudellista tutkimusta jonkin verran, mutta va-
lintaprosessista vaatimattoman niukasti. Kiinnostavaa olisi selvittad, miten eettisen joh-
tamisen kykya mitataan kunnanjohtajan valinnassa ja minkalainen painoarvo henkilon
johtamiskyvyilld on valinnoissa? Vastaavatko kunnanjohtajan valintakriteerit ja pate-
vyysvaatimukset nykypdivan vaatimuksiin ja minkalaisilla kriteereilld soveltuvuutta
johtajan tehtaviin arvioidaan? Samat kysymykset voi laajentaa koskemaan kunnanjohta-

jien liséksi mm. kuntayhtymien, liikelaitosten ja julkisten osakeyhtididen johtajia.

Oivallinen tutkimus- ja kehittdmisehdotus on myo6s erdén haastateltavan esiin nostama
eettisen johtamisen itsearviointimenetelmén kehittdminen. Itsearviointi sopisi johtami-
sen tydkaluksi kaikille organisaation johtajille. Kunnanjohtajan kohdalla itsearvioinnin
voisi liittdd johtajasopimuksen ja sen toteutumisen vuosittaiseen seuraamiseen kunnan-
johtajan kehityskeskusteluissa. Itsearvioinnin myota eettisen johtamisen teema pysyisi
esillé luontevasti tarjoten samalla my6s muille esimiehille ja luottamushenkil6ille mah-
dollisuuden oppia arvioimaan omaa eettisyyttdan sekad tunnistamaan omia vaikuttimiaan

ja arvojaan. Omaa eettisyyttaan voi kehittda arvioimalla omaa toimintaansa.

Taman tutkimuksen keskeisimmét johtopadtokset ovat:

o Eettistd johtamista ei voi eriyttdd kunnan muusta johtamisesta. Eettinen johtami-
nen vaatii kunnanjohtajalta erityista eettista herkkyyttad ja kompetenssia, jota voi
kehittdd mm. omaa toimintaansa arvioimalla.

e Organisaation eettisyyttd ja hallinnollista kulttuuria voi muuttaa, mutta se edel-

Iyttdd esimerkill& johtamista, riittdvid resursseja ja uudenlaista, periaatetasolle
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yltdvad, vuorovaikutteista johtamisotetta sekd kirjattuja periaatteita ja arvokes-
kustelua.

o Kaorruption piirteiden tunnistaminen kunnallishallinnossa on haasteellista. Kovan
korruption muodot on helppo tunnistaa, mutta vahaisempi korruptio tulkitaan
usein huonoksi hallinnoksi tai heikoksi johtamiseksi.

e Kunnanjohtajan vahva integriteetti tarjoaa suojan korruptiota vastaan. Turvatak-
seen uskottavuutensa puolueettomana valmistelijana ja esittelijana kunnanjohta-
jan on suojeltava itse&én integriteetin loukkauksilta.

e Kunnanjohtaja on péaavastuullinen organisaationsa eettisen toiminnan laadusta.

e Eettinen johtaminen on sekoitus johtamisen hyveitd ja paheita. Kukaan johtaja ei

ole vain hyveellinen eiké vain paheellinen.

Kunnan eettisen johtamisen kokonaisuus kiteytyy tdmén tutkimuksen alaotsikon sanoi-
hin luottamuksesta. Luottamus on tarked arvo ja periaate, luottamukseen perustuen kun-
nanjohtaja voi jatkaa tydtaén ja luottamushenkil6t valitaan péaattajiksi. Luottamus ei kui-
tenkaan synny automaattisesti, vaan se rakentuu avoimuuden ja rehellisyyden hengessd,
aktiivisen eettisié periaatteita ja toimintatapoja kunnioittavan johtamisen kautta.
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LIITE 1. Haastattelukysymykset

Kunnanjohtaja eettisena johtajana Haastattelu
kkkkkkkkkkkkkkkkkkhkkkkhkhhkkkkkkkkhkhkkkkkhhkkkhkkhkkkkkkkkkk

Arvot

Eettinen hallinto ei toimi ilman yhdessa sovittuja eettisia arvoja.

Hallinnon johtamisessa organisaation johdolla on korostunut rooli korkean
etiikan toteuttajana, esimerkin avulla johtajana ja organisaatiolle tarkeiden
arvojen rakentajana.

A. Merkitse alle mielestasi kolme (3) tarkeinta arvoa.

Kunnanjohtaja johtajana

# avoimuus

# asiakaslahtoisyys

# tasa-arvoisuus

# vaikuttavuus

# luotettavuus

# sitoutuminen

# vastuullisuus

# rehellisyys

# ihmisarvon kunnioittaminen
# vahva integriteetti

# oikeudenmukaisuus
# tuloksellisuus

# korkea ammattitaito

# muu

Kommentti arvoista;:
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Hallinnon etiikka

A. Miten maarittelisit hallinnon eettisyyden?

B. Mitka hyvan hallinnon periaatteista ovat mielestasi kaikkein tarkeim-
pia? Merkitse 2-3.

Kommentti:

Yhdenvertaisuusperiaate velvoittaa tasapuolisuuteen, syrjimattomyyteen
ja johdonmukaisuuteen paatoksenteossa. Kaikkien ihmisten tulee olla
yhdenvertaisia ja tulla kohdelluiksi johdonmukaisesti.

Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaan viranomaisen tulee
kayttaa harkintavaltaansa oikein ja toiminnan on palveltava viranomaisen
oman tehtévén toteuttamista.

Objektiviteettiperiaatteen nimissa viranomaisen toiminnan on oltava
asiallista ja puolueetonta. Esteellisyyssaanndksilla pyritddn varmistamaan,
ettei viranomaisen edustajalla ole mahdollisuutta osallistua esteellisena
paatoksentekoon.

Suhteellisuusperiaate velvoittaa pysymaan kohtuudessa niin, ettei
kenenkaan oikeuksia rajoiteta tarpeettomasti ja enempaa kuin on tarpeen.

Luottamuksensuojaperiaate suojaa yksilod julkista valtaa vastaan ja
oikeuttaa luottamaan viranomaisten toimintaan. Toiminnan on oltava
oikeellista, virheetdnta ja paatésten pysyvia.

Hyvéan kielenkdytén vaatimus edellyttdda viranomaisen kayttavan
asiallista, selkeda ja ymmarrettavdd kieltd. Asiakkaan vahattely,
loukkaaminen tai syrjiminen, suullisen kielen tai tekstin tyly savy ja
vaikeaselkoisen  kapulakielen  kayttdminen eivat kuulu hyvaan
kielenkayttoon.

Neuvontavelvollisuus kuuluu viranomaiselle toimivallan rajoissa.
Asiakkaan tiedosteluihin on vastattava ja neuvottava asiakohtaisesti
riittavan laajasti ja virheettdmasti. Yleinen tiedottaminen taydentaa
neuvontavelvollisuutta.

Palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus - periaatteen mukaan
asiointi ja palvelut on jarjestettava asiakkaan tarpeita vastaavasti,
joustavasti ja viivytyksettd. Palveluperiaatteeseen kuuluu my6s toiminnan
tuloksellisuus, jonka osia ovat tuottavuus, taloudellisuus ja vaikuttavuus.

Velvoite viranomaisten yhteistytsta pyrkii tehostamaan hallintoa. Esim.
toista viranomaista on avustettava pyynndsta hallintotehtavan
hoitamisessa, kuitenkin toimivallan ja resurssien rajoissa, omien tehtavien
merkittdvasti hairiintymattd. Yhteistyota ovat myds viranomaisten véliset
kokoontumiset ja neuvottelut.
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Integriteetti

Organisaatioissa nousee jatkuvasti esiin johtamisen kaytanndn ongelmia, joiden
ratkaisussa korostuvat integriteettiin liittyvat kysymykset seka vastuullinen
johtajuus.

Hallinnossa johtamisen etiikkaan liittyvat kysymykset liittyvat vahvasti
integriteetin sailyttamiseen. Integriteetti tarkoittaa rehellisyytta,
lahjomattomuutta, riippumattomuutta, korruptoitumattomuutta ja
johdonmukaisuutta ajatuksissa ja teoissa.

A. Merkitse rastilla alla olevalta listalta viisi vakavinta kunnanjohtajan in-
tegriteettid uhkaavaa asiaa. Asioiden ei tarvitse olla tarkeysjarjestyksessa.

_____ Omat tai perheenjasenten liialliset sidonnaisuudet (esim. pankki, yritykset,
julkisen sektorin toimijat)

_____Oman edun tavoittelu mm. taloudellisesti, tdiden valikoiminen, vallankayttd

__Suostuminen toisen hallinnon edustajien ohjailtavaksi oman organisaation ohi

_____ Osallistuminen esteellisena valmisteluun

_____Liian laheinen suhde alaiseen tai luottamushenkil66n

____ Veljeily yksityisen sektorin edustajien kanssa

_____Huonot suhteet luottamushenkildihin

____ Nepotismi tai jonkun alaisen suosinta

____ Paatosten valmistelu kunnan edun vastaisesti vaaria vaikuttimia kuunnellen

____ Paatoimea hairitsevat sivutoimet

__Joidenkin yritysten suosiminen yhteistyOkumppaneina

____Rakenteellinen korruptio (kahdella tuolilla istuminen)

__ Kunnanhallituksen puheenjohtajan ohittaminen

_____Linjattomuus johtajana, kyvyttdmyys itsendiseen valmisteluun / mielipiteeseen

_____Heikko hallinnon osaaminen, huono perehtyminen asioihin, uudistusvastaisuus

Muu, mika?

Kommentti:
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Julkisuus ja avoimuus

Vuonna 2012 julkaistussa Etiikkabarometrissa kunnanjohtajat pitivat
tarkeimpané arvona avoimuutta.

Karkeasti jaotellen kunnallishallinnon julkisuusperiaatteet voidaan jakaa neljaan
paadkohtaan: asian julkinen ka&sittely kokouksessa, asiakirjajulkisuus,
tiedottaminen ja vaikutusmahdollisuuksien varaaminen.

A. Miten julkisuuslaki ja avoimuuden vaatimus vaikuttavat kunnan
johtamiseen?

Intressit

Kunnanjohtaja tyoskentelee erilaisten intressien ristipaineessa. Henkilokohtaista
ristivetoa voi syntyd mm.  esteellisyyskysymyksistd,  sivutoimista,
vaalikelpoisuudesta tai sidonnaisuuksista.

A. Mitka asiat haastavat kunnanjohtajan ammattijohtajana ja viranhaltijana
intressien ndkokulmasta kaikkein voimakkaimmin?

B. Voiko kunnanjohtajalla olla sivutoimia? Perustelu.
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Korruptio

Korruptiosta on olemassa useita maaritelmia. Yhteista maarittelyille kuitenkin on
nakemys vilpillisyydesta valta-aseman kayttdmisessa henkilokohtaisten etujen
tavoittelussa, samoin kuin luottamuksen vaarantumisesta virkamiehen
toimintaan.

A Merkitse oheisesta taulukosta rastilla ne asiat, jotka ovat mielestasi
kunnallishallinnon kannalta korruptiota.

Luottamuksellisen tiedon vaarinkayttaminen

Asioiden viivyttely

Runsas kestitseminen ja sopimattomat/suhteellisen arvokkaat lahjat

Huonon hallinnon suojelu ja salailu

Varastaminen

Organisaation tavaroiden kayttaminen / lainaaminen omaan kayttéon

Lahjusten vastaanottaminen tai antaminen

Valinpitamaton johtaminen ja alaisten laiminlyonti

Suosikkijarjestelman yllapitaminen

Tyo6paikkakiusaaminen / kiusaamisen salliminen

Ystavyyssuhteet yksityisella sektorilla vaikuttavien henkildiden kanssa

Liika avoimuus organisaation ulkopuolelle

Asioiden salailu julkisuuslain ja avoimuuden hengen vastaisesti

Laiton seuranta ja tarkkailu

Huono hallinto ja johtaminen

Epamiellyttavien tehtavien lykkaaminen tai siirtaminen muille

Muu? Mika?

Kommentti:

B. Onko korruptio ongelma kunnallishallinnossa? Miten se nékyy?
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Johtaminen

A. Mitad kunnan eettinen johtaminen on kaytdnnéssa?

B. Mitka asiat lisdavat kunnanjohtajan eettistd kuormaa?

C. Miten johtavat luottamushenkilot vaikuttavat/osallistuvat eettiseen
johtamiseen?

D. Mita tulisi tehda, ettd eettinen johtaminen kunnissa paranisi?

Mitd muuta haluat sanoa?

KIITOS HAASTATTELUSTA!
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Liite 2. Haastatellut kunnan- ja kaupunginjohtajat

Terttu Korte, 18.6.2015, Kannus.

Kimmo Jarva, 24.6.2015, Lappeenranta.
Rinna lkola-Norrbacka, 24.6.2015, Sulkava.
Juha-Pekka Isotupa, 25.6.2015, Siuntio.
Vesa Koivunen, 26.6.2015, Alajarvi.
Tuomo Lehtiniemi, 26.6.2015, Lappajarvi.
Jorma Rasinmaki, 30.6.2015, Sein&joki.
Juha Kuusisto, 1.7.2015, Orivesi.

Mika Sivula, 2.7.2015, Pielavesi.

Sami Suikkanen, 6.7.2015, Somero.

Gun Kapténs, 8.7.2015, Larsmo.

Petteri Paronen, 12.8.2015, Kuopio.

Olli Riikonen, 12.8.2015, Tohmajarvi.
Aino-Maija Luukkonen, 19.8.2015, Pori.
Erkki Kukkonen, 24.8.2015, Jarvenpéa.



