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Tutkielmani aiheena on kunnan johtamisjarjestelmé. Vaikka Suomen kuntarakenne on kokenut viime
vuosina suuria muutoksia, ei kuntarakenteiden muuttuminen ole johtanut kunnan johtamisjarjestelmén
muutoksiin. Kunnan johtamisjarjestelma on perustunut pitkdan viranhaltija- eli kunnanjohtajamalliin.
Aluksi viranhaltijajohtoinen malli oli pakollinen kaupungeissa ja vuoden 1948 lain séatdmisen jalkeen
malli yleistyi myds maalaiskunnissa. Pohjoismaisesta ndk6kulmasta kunnan johtamisjarjestelmamme on
poikkeus; kaikissa muissa Pohjoismaissa kuntaa johtaa luottamushenkild. Suomessa luottamushenkil6- eli
pormestarimalli tuli mahdolliseksi kuntalain muutoksella vuonna 2006. Kunnat eivat kuitenkaan ole tart-
tuneet tilaisuuteen muuttaa kunnan johtamisjérjestelmaa luottamushenkildjohtoiseksi, vain Tampereen
kaupunkia ja Pirkkalan kuntaa johtaa pormestari.

Tutkielmani paadkysymyksend on selvittdd kunnanjohtajan ja pormestarin oikeudellista asemaa ja oikeu-
dellisen aseman eroja kunnan johtamisjérjestelméssd. Oikeudellisen aseman elementteind tarkastelen
kunnanjohtajan ja pormestarin asemaa ja tehtavid, valintaa ja kelpoisuusehtoja sekd erottamista ja kun-
nanjohtajan johtajasopimusta. Tarkastelen myds kunnanjohtajan ja pormestarin asemaan liittyvaa poliit-
tista valtaa ja vastuuta kunnallisen demokratian kannalta. Tutkimustehtdvanéni on liséksi vertailla Suo-
men ja Ruotsin kunnan johtamisjarjestelmien eroja ja yhtélaisyyksia.

Tutkielmani kuuluu pé&osin kunnallisoikeuden alaan. Liséksi tutkielmassani on osuutensa myds virka-
miesoikeudella. Tutkimusmetodini on padosin oikeusdogmaattinen metodi eli lainoppi. Tutkielmani sisal-
t&a oikeushistoriallisia piirteité ja oikeusvertailevaa ndkokulmaa. Kéaytén tutkimusléhteind Suomen perus-
tuslakia, Suomen ja Ruotsin kunnallislakeja seka lain esitoitd. Myds aiempi kunnallinen lainsdddantdmme
ja lain esityot ovat tutkimuslahteinéni. Sallituista oikeuslahteista kaytan erityisesti oikeustieteellista kir-
jallisuutta sekd jonkin verran oikeuskaytantoa.

Kunnanjohtajan ja pormestarin oikeudellisessa asemassa on kaksi selke&a eroa: Kunnanjohtaja on asemal-
taan viranhaltija ja hanelld on esittelijan vastuu, kun taas pormestari on asemaltaan luottamushenkil6 ja
kunnanhallituksen puheenjohtaja. Molemmat valitsee valtuusto eikd kummallekaan ole sdadetty muita
kelpoisuusehtoja kuin 18 vuoden ika. Valtuusto voi erottaa molemmat luottamuspulan perusteella. Erot-
tamisen suhteen kunnanjohtajan asema poikkeaa muista viranhaltijoista. Kunnanjohtajien johtajasopi-
muksissa onkin tavallisesti sovittu myds erokorvauksista irtisanomistilanteissa. Erokorvausten laillisuutta
on kritisoitu oikeustieteessé ja joitakin tapauksia on kasitelty myos oikeuskaytanndssa.

Kunnanjohtajalla on viranhaltijan asemastaan huolimatta poliittista valtaa, mutta ei selke& poliittista vas-
tuuta. Pormestarin poliittinen valta ja vastuu ovat selkeét. Luottamushenkiléjohtajamalli kunnan johtamis-
jarjestelmand voisi selkiyttdd poliittista valtaa ja vastuuta kunnassa ja lisatd kunnallista demokratiaa.
Kunnan operatiivisesta johtamisesta vastaisi edelleen viranhaltija, jolle voitaisiin maaritella riittavat pate-
vyysvaatimukset, ja poliittisesta johtamisesta vastaisi luottamushenkild.

AVAINSANAT: johtamisjérjestelmd, kunnanjohtaja, pormestari, viranhaltija, luotta-
mushenkil®






1. JOHDANTO

1.1. Tutkimuksen taustaa

Tassa tutkielmassani tutkin kunnan johtamisjarjestelméa kunnanjohtaja- ja pormestari-
mallin kautta. Kunnanjohtajamallissa kuntaa johtaa valtuuston toistaiseksi tai méara-
ajaksi valitsema viranhaltija, kun taas pormestarimallissa kuntaa johtaa valtuuston valit-
sema luottamushenkild, pormestari, valtuuston toimikauden ajan. Selvitén tutkielmassa-
ni kunnanjohtajan ja pormestarin oikeudellista asemaa ja oikeudellisen aseman eroja
kunnan johtamisjarjestelméssa. Kunnan johtamisjarjestelma on aiheena ajankohtainen;
meneilld ovat kuntarakennelain mééaradmat kuntarakenneselvitykset ja valmisteilla uusi
kuntalaki. Tutkin my6s kunnallisen itsehallinnon suhdetta kunnan johtamisjarjestelmiin
kunnallisen demokratian ndkokulmasta. Vaikka mahdollisuus valita kunnan johtamisjar-
jestelméksi viranhaltijamallin sijaan luottamushenkildjohtajamalli on ollut jo vuodesta
2006 (Kuntalain muutos 578/2006), ei siirtymista luottamushenkildjohtajuuteen ole juu-
rikaan tapahtunut. Suomen kunnissa on edelleen kaytossé kunnanjohtajamalli kunnan
johtamisjérjestelménd, poikkeuksen tekevat vain Tampere ja Pirkkala pormestarimallil-

la.

Kunnanjohtajamalli on nahty jossain maarin ongelmallisena kunnallisen demokratian
kannalta'. Pormestarimallin on toivottu vahvistavan poliittista johtajuutta ja tuovan joh-
tamisjarjestelmaan nykyista vahvemman kansanvaltaisen vastuuelementin®. Toisaalta
kunnanjohtajamallia on perusteltu suomalaisen kunnan johtamisessa vaadittavalla am-
mattitaidolla, jonka epaillaan vaarantuvan pormestarijarjestelmassa®. Vaikka kunnanjoh-
tajan oikeudellisen aseman sadntelyn kehityksessé on pyritty korostamaan kunnanjohta-
jan asemaa viranhaltijajohtajana, toisaalta hédnen (poliittista) vastuutaan suoraan valtuus-
tolle on lisatty. Kunnanjohtajan itseoikeutettu asema kunnan johtajana on horjunut, mut-

ta poliittinen johto ei ole monessakaan kunnassa kyennyt tayttamaan syntynytta tilaa.*

! Ks. aiheesta esim. Ryynanen 2007: 1-2; Makinen 2013: 308; Harjula & Prattala 2012: 268-269.
2 HaVM 6/2006 vp s.3.

* Ryynénen 2007: 6.

* Valtiovarainministerio. Selvitys kuntalain uudistustarpeista 2011: 73.



Kari Prattala ndkee suomalaisen kunnallishallinnon erikoisuutena sen, ettd ammattijoh-
tajan ylapuolella ei ole laissa méadriteltya poliittista yksil0johtajaa, pormestaria tai vas-
taavaa>. Suomen kunnanjohtajamalli on poikkeus Pohjoismaisissa kunnan johtamisjar-
jestelmissé; kaikissa muissa Pohjoismaissa kuntaa johtavat luottamushenkilt®. Suomes-
sa kunnanjohtajan lakisadteinen asema on kansainvélisesti tarkasteltuna poikkeukselli-
sen vahva’. Teen tutkielmassani my6s lahinna kunnallislainsaadantdén perustuvaa ver-
tailua Suomen ja Ruotsin kuntien johtamisjarjestelmien valilla. Mielenkiintoni kohdis-
tuu erityisesti siihen, mitd eroavaisuuksia ja toisaalta yhtaldisyyksia kunnan johtamisjar-
jestelmissamme on ja onko mahdollisilla eroavuuksilla merkitysta kunnallisen demokra-

tian kannalta.

Suomen kuntien johtaminen perustui ammattijohtajuuteen aina vuoden 2006 kuntalain
muutokseen saakka (578/2006). Kunnanjohtajan virka oli tullut pakolliseksi vuoden
1976 kunnallislain (953/1976) myoté (56 8). Nyt voimassa olevan kuntalain 365/1995
24 8:n mukaan kunnan hallintoa, taloudenhoitoa sekd muuta toimintaa johtaa
kunnanhallituksen alaisena kunnanjohtaja tai pormestari. Kunnille on kuntalaissa
annettu siis mahdollisuus valita ké&yttavatkd ne kunnan johtamisjarjestelmassa
viranhaltija- eli kunnanjohtajamallia vai luottamushenkilGjohtaja- eli pormestarimallia.
Kunnan hallinnon perusteista sd&detddn lailla, mutta muutoin kunta paattaa
organisaatiostaan itse. Nykyista kuntalakia sdadettdessa sen keskeisena tavoitteena oli
avata kunnille mahdollisuuksia erilaisiin ratkaisuihin valjentamélla kuntien hallinnon,
talouden ja toiminnan saatelya.® Kunnanjohtaja oli viela vuoden 1948 kunnallislain
mukaan kunnanhallituksen puheenjohtaja, mutta tdma mahdollisuus poistettiin vuoden

1976 kunnallislaissa.

Kunnanjohtajan asema oli muutoksen jalkeen pelkéstaan viranhaltijan asema®. Onkin
mielenkiintoista, ettd kunnanjohtajasta ei nédytd tulleen pelkkdd viranhaltijaa.
Kunnanjohtaja ei ole jadnyt pelkdstddn ammattijohtajaksi, vaan hanelld on

luottamushenkil6johdon rinnalla merkittavé rooli poliittisena johtajana. Kunnanjohtaja

° Prattéla 2012: 282,

® HE 8/2006 vp s. 14.

" Harjula & Prattala 2012: 269.

® Harjula & Prattala 2012: 6-9.

% Hannus & Hallberg 1993: 296. Ks. aiheesta my6s Heuru 2006: 3.



voidaan n&hda poliittisena johtajana ilman poliittista vastuuta. Pormestarimallin
kayttoonoton nahtiin vahvistavan poliittista johtajuutta kunnassa ja lisdavéan poliittisen

vastuun merkitysta™®.

Kunnan johtamisjarjestelméa voidaan kuvata kunnan luottamushenkil@organisaation ja
johtavien viranhaltijoiden muodostamana kokonaisuutena. Suomen kuntia on siis
johdettu pitk&&n viranhaltijamallilla. Jo vuoden 1927 kaupunkien kunnallislaki
(108/1927) maarési jokaiseen kaupunkiin asetettavaksi yhden tai useampia
kaupunginjohtajia. Kun kaupunkien ja maalaiskuntien kunnallislait yhdistettiin yhdeksi
kunnallislaiksi vuoden 1949 alusta, my0s maalaiskuntiin voitiin perustaa
kunnanjohtajan virka (642/1948). Kaupunginjohtajamallin mukaisesti my6s kunnanjoh-
taja oli kunnanhallituksen puheenjohtaja. Kuten edelld todettiin, kunnanjohtaja ei ole
eika ole ollut pelkastd&dn ammatillinen johtaja, vaan hanelld on merkittava rooli poliitti-
sessa johtamisessa’’. Suomalaisessa jarjestelmassa poliittinen ja ammatillinen johtami-
nen ovat kytkeytyneet epaselvasti toisiinsa’®. Kunnanjohtajan asema on muuttunut

lakimuutosten my6td enemman ammattijohtamisen suuntaan.

Vuoden 1995 kuntalakia (365/1995) valmisteltaessa néhtiin hallituksen esityksessa
uudeksi kuntalaiksi painetta poliittisen johtamisen ja ammattijohtamisen saatelyyn®.
Vaikka pormestarimalli oli esilla, sitd ei hallituksen esityksessa ehdotettu lakiin. Tuol-
loin kuntalakiin Kirjattiin mahdollisuus valita kunnanjohtaja toistaiseksi tai maéraajaksi.
Madréaikainen kunnanjohtaja, jonka méaaraaika olisi ollut valtuustokauden pituinen eli
nelja vuotta, olisi voitu valita kunnanhallituksen puheenjohtajaksi. ( KuntaL 24 8.)
Vasta vuoden 2006 lakimuutoksella kunnille luotiin mahdollisuus valita kunnan
johtamisjarjestelméksi joko viranhaltijamalli eli kunnanjohtaja tai luottamushenkil6joh-
tajamalli eli pormestari (24 8, 578/2006). Tampereen kaupunki siirtyi pormestarimalliin
vuoden 2007 alusta ja Pirkkalan kunta vuonna 2009.

°HE 8/2006 vp s. 14-18.

" Harjula & Prattala 2012: 269.
12 Makinen 2013: 308.

3 HE 192/1994 vp s. 30.
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Suomen kuntakenttd on el&nyt ja eldd voimakasta muutosaikaa. Kuntarajat ovat muuttu-
neet ja kuntakoko on kasvanut erityisesti lain kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta
(169/2007) aikana. Kyseinen laki oli voimassa vuoden 2012 loppuun saakka. Vuosien
2007-2013 aikana tapahtui 68 kuntaliitosta ja kuntien lukuméara véaheni 111:1l4. Vuo-
den 2013 alussa kuntia oli 320.** Naita kuntaliitoksia koski kuntajakolaki 1698/2009 ja
sitd edeltdnyt kuntajakolaki 1196/1997. Uusi kuntarakennelaki (1698/2009) astui voi-
maan 1.7.2013 ja se korvaa entisen kuntajakolain (1698/2009). Laki kuntajakolain
muuttamisesta ja véliaikaisesta muuttamisesta (478/2013) sisaltaa selvitysperusteet, joi-
den tayttyessa kunnalla on selvitysvelvollisuus kuntarakenteiden tarkasteluun (4c—4f 8).
Kéytannossé selvitysvelvollisuus koskee suurinta osaa Suomen kuntia. Valtiovarainmi-
nisterion 12.12.2013 antaman tiedotteen mukaan noin 250 kuntaa on ilmoittanut valtio-
varainministeriolle mink& kunnan tai kuntien kanssa ne aikovat selvittaa kuntien yhdis-
tymista®®. Kuntarakennelaissa ja aiemmissa kuntajakolaeissa on maéritelty myés kun-
nanjohtajan asema kuntarakenteiden muutoksessa. Kunnanjohtajien mééra on luonnolli-
sesti pienentynyt samaa tahtia kuntien vahenemisen kanssa. VVoidaankin pohtia, miksi
kunnat eivat ole ndissd muutostilanteissa tarttuneet tilaisuuteen vaihtaa myos kunnan

johtamisjarjestelméaa.

Kuntalakia ollaan my6s uudistamassa. Valtiovarainministerio asetti 3.7.2012 kuntalain
kokonaisuudistuksen valmistelua varten parlamentaarisen seurantaryhmén, tydvalio-
kunnan ja valmistelujaostot. Niiden toimikausi péaattyy 15.4.2014. Uuden kuntalain on
tarkoitus tulla voimaan vuoden 2015 alussa™®. Kuntarakenteiden muuttuessa on noussut
entistd voimakkaammin esille myds kunnan johtamisjarjestelma. Kuntalain uudistukses-
sa Toimielimet ja johtaminen -jaosto selvittdd muun muassa kunnan toimielinorganisaa-
tion ja johtamisen uudistamistarpeita. Jaosto on maaritellyt keskeisiksi tavoitteikseen
toimielinten ja johtamisen uudistamisessa kunnallisen demokratian vahvistamisen sek&

taloudellisen, sosiaalisen ja ekologisen kestavyyden turvaamisen.*’

4 Suomen Kuntaliitto 2013a.

15 valtiovarainministerio 2013d.
18 \/altiovarainministerio 2013a.
17 \/altiovarainministerio 2013b.
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Tutkielmani viitekehyksend on kunnallinen itsehallinto, erityisesti kunnallinen demo-
kratia. Tarkastelen kunnan johtamisjarjestelmien suhdetta kunnalliseen demokratiaan.
Kunnallisen itsehallinnon ja kunnallisen demokratian perusteet on kirjattu Suomen pe-
rustuslakiin. Suomen perustuslain (731/1999) 121 §:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin,
joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon ja kuntien hallinnon
yleisisté perusteista ja kunnille annettavista tehtavista saddetdan lailla. Itsehallinnon pe-
rustekijoiksi on luettu kuntien riippumaton paatosvalta, kunnallinen demokratia, talou-
dellinen itsendisyys, verotusoikeus ja oma tehtavapiiri. Kunnallinen demokratia eli kun-
talaisten oikeus paattad itse omista asioistaan on yksi kunnallisen itsehallinnon keskei-
nen osatekija. Kunnallisen demokratian olemukseen kuuluu, etté keskeisen paatosvallan
tulee myos kuulua kansanvaltaisesti valituille toimielimille ja luottamushenkil6illa tulee
olla méaradava asema kunnan paatoksenteossa. Kunnallinen itsehallinto pitaa sisallaén
muun muassa oikeuden omiin, kuntalaisten itsensa vélittomasti tai vélillisesti valitse-

miin hallintoelimiin.8

Kuntalaissa (365/1995) sanotaan, ettd kunnan paatosvaltaa kayttaa asukkaiden valitsema
valtuusto. Hallituksen esityksessd Eduskunnalle kuntalaiksi todetaan, ettd kuntalaisilla
on oikeus itse valita kunnan ylin paattava elin, kunnanvaltuusto. Kunnan hallinnon tulee
esityksen mukaan muutoinkin perustua luottamushenkildiden maaraavaan asemaan.'®
Harjula & Préttdlan mukaan itsehallinto edellyttdd monia suhteellisen muuttumattomina
pysyvia instituutioita ja kunnalla on oltava tehokas mutta valtion hallinnollisista mééara-

yksista riippumaton taytantdénpanokoneisto eli oma hallinto®.

1.2. Tutkimusteht&va ja -metodi

1.2.1 Tutkimustehtava

18 M4enpaa 2003: 81-82.
Y HE 192/1994 vp s. 4.
% Harjula & Prattala 2012: 4.
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Pro gradu tutkielmassani tutkimuskohteena ovat kunnanjohtaja- ja pormestarimalli kun-
nan johtamisjérjestelména. Tutkimustehtdvana ja paakysymyksené on selvittdd kunnan-
johtajan ja pormestarin oikeudellista asemaa ja oikeudellisen aseman eroja kunnan joh-
tamisjarjestelmasséd. Oikeudellisen aseman elementteind tarkastelen kunnanjohtajan ja
pormestarin asemaa ja tehtdvig, valintaa ja kelpoisuusehtoja seké erottamista. Tarkaste-
len kunnanjohtajan oikeudellisen aseman elementtind myds kunnanjohtajan johtajaso-

pimusta.

Tarkastelen lisdksi kunnanjohtajan ja pormestarin asemaan liittyvaa poliittista valtaa ja
vastuuta aiemman ja voimassa olevan lainsdéddannon ja oikeuskirjallisuuden valossa.
Poliittista johtajuutta selvitan kunnallisen itsehallinnon kannalta, erityisesti kunnalliseen
tavana on myos tehdd vertailua Suomen ja Ruotsin kunnan johtamisjarjestelmien valilla.
Vertailun tarkoituksena on selvittdd miten Suomen ja Ruotsin kunnan johtamisjarjes-
telmat eroavat toisistaan, sekd millaisia erot tai yhtaldisyydet ovat. Liséksi vertailun tar-
koituksena on selvittdd miten kunnallisen demokratian toteutuminen on huomioitu kun-
nan johtamisjérjestelmissa niin Suomessa kuin Ruotsissa, ja onko demokratiapainotuk-

sissa maiden valilla eroa.

1.2.2. Tutkimusmetodi

Tutkielmani kuuluu p&dosin kunnallisoikeuden alaan. Suomen oikeudellisen systematii-
kan rungon muodostaa oikeuden jako yksityisoikeuteen ja julkisoikeuteen. YKksityisoi-
keudessa on yksityisen henkildn tahdolla keskeinen merkitys, kun taas julkisoikeudelle
on luonteenomaista julkisen vallan kyky yksipuolisesti velvoittaa johonkin tai sallia jo-
takin.?! Kunnallisoikeuden katsotaan kuuluvan julkisoikeuteen ja olevan osa hallinto-
oikeutta. Julkisoikeus ja erityisesti hallinto-oikeus sééntelee julkisen vallan kéyttoa seka
julkisyhteisojen ja yksityisten valisia suhteita®®. Hallinto-oikeus voidaan jakaa yleishal-
linto-oikeuteen ja erityishallinto-oikeuteen, kunnallisoikeus kuuluu erityishallinto-

oikeuteen.?®

2! Ryynanen, Lehkonen & Mennola 1995: 9; Husa & Pohjolainen 2008: 33.
%2 Mé4enpaa 2003: 54.
% Husa & Pohjolainen 2008: 211.
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Kunnallisoikeus on Suomessa yleisesti kdytetty nimitys kuntaa koskevien sadnnésten
kokonaisuudesta oikeuden systematisoinnin, tutkimuksen ja opetuksen yhteydessa. Heu-
ru, Mennola & Ryynédsen mukaan kunnallisoikeudella voidaan laajemmin tarkoittaa
my0s perinteisestd oikeusalajaosta riippumatta koko sitd oikeusjarjestelmés, joka vai-
kuttaa kuntien olemassaoloon, itsehallinnolliseen asemaan, poliittiseen ja hallinnolliseen
organisaatioon, toimintakykyyn ja toiminnan jarjestelyihin, tehtaviin, talouteen ja mui-

hin kunnallisen itsehallinnon kannalta relevantteihin olosuhteisiin.?*

Tutkielmassani on osuutensa myos virkamiesoikeudella. Kunnanjohtaja on kunnan vi-
ranhaltija ja siten laki kunnallisista viranhaltijoista(KvhL 304/2003) koskee myds kun-
nanjohtajaa. Vaikka pormestari ei ole viranhaltija vaan luottamushenkil®, koskee kun-
nallinen viranhaltijalaki joiltain mé&é&ratyiltd osin myds pormestaria. Virkamiesoikeus
koostuu niistd sadnnostoistd, joilla on jérjestetty valtion ja muiden julkisoikeudellisten
yhteisdjen virkamiesten oikeudet ja velvollisuudet eli virkamiesten yleinen oikeusase-
ma®®. Virkamiesoikeus kuuluu oikeusjarjestelmassa ja oikeustieteessa hallinto-
oikeuteen, mutta siihen kuuluu s&&nndstéja myos rikosoikeudesta, tydoikeudesta ja si-

viilioikeudesta®.

Tutkimusmetodini on paéasiassa oikeusdogmatiikka eli lainoppi. Lainoppi edustaa tie-
donintressiltaan normatiivista tiedekasitysta.?” Aulis Aarnio on sanonut oikeusdogma-
tilkkkaa luonnehditun kahden tehtdvédn mukaan. Toisen tehtdvan mukaan oikeusdogma-
tilkan tehtavéné on selvittad voimassa olevan oikeuden siséltod (tulkintatehtavé) ja toi-
sen systematisoida eli edelleen jasentda voimassa olevaa normiaineistoa.?® Edellista voi
my06s nimittdd lainopin praktiseksi, jalkimmaistd teoreettiseksi ulottuvuudeksi. Aarnio
puhuu kaytannollisestd ja teoreettisesta lainopista, joiden hédn nékee olevan omia meto-
dejansa mutta vuorovaikutussuhteessa toisiinsa.?’ Oikeusdogmatiikka on voimassa ole-

vien oikeusnormien systematisointia ja tulkintaa. Husa & Pohjolaisen mukaan tama tar-

?* Heuru, Mennola & Ryynénen 2009: 21-22.
2 Rytkola 1978: 1-2.

% Koskinen & Kulla 2009: 10.

27 |_aakso 2012: 504.

28 Aarnio 1998: 986.

2 Aarnio 1997: 36-37.
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koittaa kaytdnnossa voimassa olevien normien jarjestdmistéd systemaattiseksi kokonai-
suudeksi siten, ettd niiden merkityssisallon selvittdminen eli tulkitseminen on mahdol-
lista.®® Tulkitsen ja systematisoin tutkielmassani lainopillisen lahestymistavan avulla
kunnanjohtajan ja pormestarin oikeudellista asemaa kunnan johtamisjarjestelméssa seké
niiden suhdetta kunnalliseen itsehallintoon. N&kdkulmani kunnan johtamisjarjestelmien
tarkastelussa on kunnallisen demokratian toteutuminen lainsdadannon, lain esitdiden,

oikeustapausten ja oikeuskirjallisuuden valossa.

Tutkielmassani on myos oikeushistoriallisia piirteitd. Aiemman kunnallislainsaadannon,
lain esitdiden ja oikeuskaytannon ja -kirjallisuuden avulla kuvaan taustoitusta nykyi-
syyden ymmartamiseksi seka selvitan perusteita sille, miten nykyiseen kunnan johtamis-
jarjestelmaén on paadytty. Oikeusvertailevaa nakdkulmaa tuon tutkielmaani tutkimalla
Suomen ja Ruotsin kunnan johtamisjarjestelmia kyseisten maiden voimassa olevan lain-
s&adannon ja kaytossa olevien johtamisjarjestelmien avulla. Jaakko Husa on todennut,
ettd on mahdotonta, ettd oikeusvertailija voisi omaksua ulkomaiseen oikeuteen sisaisen
nakokulman, jossa korostetaan normiléhtdista ja usein muodollisoikeudellista nakokul-
maa. Sen sijaan Husa pitd4 mahdollisena oikeusvertailun tuottaman tiedon hyddynta-
misté voimassa olevan oikeuden tutkimuksessa tai lainsdddédnnon valmistelutoiminnassa
ja joskus myds tuomioistuinten ratkaisutoiminnassa.®* Aulis Aarnio selvittaa oikeusver-
tailevaa ndkokulmaa ymmartamisen pyramidilla. Siind pyramidin syvin taso on jarjes-
telman perusteiden vertailu, edeltdva taso on toimivan jarjestelmén tulkintojen vertailu,
toinen taso on systeemivertailu ja pintataso eli ensimmainen taso on saanngstekninen
vertailu. Husa taas jakaa oikeusvertailun makro- ja mikrotasoon, jossa makrotasolla
kunkin jarjestelman yleiset tavat tuottaa, ymmartaa ja kéayttad oikeutta ja mikrotasolla
tarkastellaan taas saantojen ja oikeusinstituutioiden eroja ja yhtalaisyyksia. *> Tassa tut-
kielmassani rajaudun oikeusvertailussa séannéstekniseen vertailuun ja systeemivertai-

luun eli Husan mukaan mikrotason oikeusvertailuun.

% Husa & Pohjolainen 2008: 36; Hirvonen 2012: 137—138: Hirvosen mukaan lainopilla ei ole ratkaisu-
pakkoa, ja se voi esittdd erisuuntaisia ja ristiriitaisiakin mahdollisia tulkintavaihtoehtoja, ottamatta kantaa
siihen, mik& mahdollisista tulkinnoista on oikea.

%! Husa & Pohjalainen 2008: 37.

% Aarnio 2011: 21-23; Husa 2004: 1092.
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Tutkimuslahteind kdytan Suomen perustuslakia, Suomen ja Ruotsin voimassa olevaa
kuntalakia seka lain esit0itd. Perustuslaissa on vahvistettu kuntien itsehallinto, joka pe-
rustuu asukkaiden itsehallintoon (121 8). Kunnallishallinnon ja samalla kunnallisen it-
sehallinnon perussédédoksena kuntalaki maéarittelee kunnan tehtavépiirin, toimielimet,
hallinnon organisaation ja kunnan toiminnan paapiirteet®. Kuntalaki on siis kuntia kos-
keva peruslaki®, joten kyseinen laki esitdineen on tutkimuslahteenani oleellinen. Kun-
nallishallintoa koskevat myds monet erityislait, mutta kunnan hallinnossa noudatetaan
kuntalakia, ” jollei lailla tai laissa olevan yksildidyn vaikutuksen nojalla toisin sé&deté
tai maarata” (Kuntal 3.18). Myos kuntarakennelaki 1698/2009 (aiemmalta nimeltaan
kuntajakolaki 1689/2009), laki kunnallisista viranhaltijoista sekd Euroopan paikallisen

itsehallinnon peruskirja (SopS 66/1991) kuuluvat tutkielmani lahdeaineistoon.

Oikeuslahteet voidaan jakaa muodollisiin tai aineellisiin. Oikeuslahdeopin perustan
muodostavat useimmiten muodolliset oikeusl&hteet, joita ovat tyypillisesti lait ja tuo-
mioistuinten ennakkoratkaisut. Aineellisten l&hteiden painoarvo riippuu niiden sisallds-
t4; tallaisia ovat muun muassa harkinnanvaraiset oikeusperiaatteet ja lain tavoitteet.®®
Lait ja kansallisen oikeuden osaksi saatetut sopimukset kuuluvat oikeuslahteina vahvasti
velvoittaviin oikeusldhteisiin. Heikosti velvoittaviin oikeusldhteisiin kuuluvat lainsaata-

jan tarkoitus ja oikeuden ennakkoratkaisut.*

Aiheesta on olemassa myo6s oikeuskaytantoa erityisesti kunnanjohtajan johtajasopimuk-
sia ja kunnanjohtajan erottamista koskien, kdytdn myo6s néité tutkimuslahteind. Kaytén
tutkimusaineistona lisdksi valmisteilla olevan uuden kuntalain esitoitd sekd aiempia
kunnallislakeja. Sallittuja oikeuslahteitd ovat kaytannodlliset ja vertailevat argumentit,
oikeustiede, yleiset oikeusperiaatteet, eettiset ja moraaliset perusteet seka muut lahteet™’.
Ryynénen, Lehkola & Mennola nékee oikeustieteen olevan varsinkin kunnallisoikeuden
alueella keskeinen oikeusldhde®. Tass4 tutkielmassani kdytan sallituista oikeuslahteista

erityisesti oikeustiedettd ja sen vallitsevaa mielipidettd. Rajaan tutkielmani ulkopuolelle

%% Maenpaa 2003: 83-84.

% Harjula & Prattala 2012: 9.

% Hirvonen 2012: 151.

% Aarnio 2011: 68-69; Hirvonen 2012: 154.
87 Aarnio 2011: 69.

% Ryynanen ym. 1995: 29.
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apulaiskunnanjohtajan ja apulaispormestarin aseman kunnan johtamisjérjestelméssa joi-

takin aiheeseen liittyvia viittauksia lukuun ottamatta.

Kunnan johtamisjarjestelmaa on kasitelty aihetta sivuavissa tutkimuksissa jonkin ver-
ran. Kauko Heurun viitostutkimus “Kunnan pédtosvallan siirtyminen” késittelee sekd
kunnallista itsehallintoa ettd kunnan johtamisjérjestelmé&a, erityisesti valtuuston valtaa.
Sini Sallinen kéyttaa tutkimuksensa viitekehyksend kunnallista itsehallintoa vaitdskir-
jassaan “Kunnan itselleen ottamien tehtévien oikeudelliset reunaehdot”. Kunnan johta-
misjarjestelméstd ovat tieteellisia artikkeleita Kirjoittaneet muun muassa Aimo Ryyna-
nen, Eija Makinen ja Kauko Heuru. My0s yhteispohjoismaisessa raportissa Kom-
muneloven i Norden, En kartlegging og sammenliggning, on tarkasteltu ja vertailtu Poh-

joismaiden kunnan johtamisjarjestelmia.

Tutkielmani etenee siten, ettd avaan aluksi kunnallisen itsehallinnon ja siihen sisaltyvén
kunnallisen demokratian kasitetta seka poliittisen johtajuuden késitettd. Seuraavassa
kappaleessa kayn lapi kunnan johtamisjérjestelmén kehitysta. Kolmas kappale késittelee
kunnanjohtajan ja pormestarin oikeudellista asemaa ja neljannessa kappaleessa teen ver-
tailua Suomen ja Ruotsin kunnan johtamisjérjestelmien valilla. Viimeinen kappale sisél-

taé loppupdaatelmat ja pohdinnan.

1.3. Kasitteita

1.3.1 Kunnallisen itsehallinnon kasitteesta

Kuntien itsehallinnosta on saadetty kuntalain 18:ssd. Sen mukaan Suomi jakautuu kun-
tiin, joiden asukkaiden itsehallinto on turvattu perustuslaissa (KuntaL 1 8). Kauko Heu-
ru toteaa, etta itsehallinnon késitteesta ei ole yleisesti hyvaksyttyd méaritelmad. Heurun
mukaan sellaista ei voida saavuttaakaan, silla ainakin kunnallinen itsehallinto on ilmen-

tynyt eri aikoina erilaisena.”> Kunnan itsehallinnosta on saadetty Suomessa perustuslain

% Sletnes, Henrichsen, Lundin & Makinen 2013.
0 Heuru 2001: 41.



17

tasoisesti kuten muissakin Pohjoismaissa Norjaa lukuun ottamatta. Perustuslain 121 §
mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden
itsehallintoon ja kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtévista
saddetaan lailla (PeL 121 §). Perustuslain 122.2 §:ssd asetetaan kuntajaon perusteita
koskeva lailla saatdmisen vaatimus. Perustuslain 14 §:ssa saddetéan liséksi oikeudesta
aanestéa kunnallisvaaleissa ja kunnallisessa kansanaanestyksessa. Hallituksen esitys edus-
kunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi mukaan kunnan asukkaiden itsehallinto
kuuluu kansanvaltaisen yhteiskunnan hallintojarjestelman perusteisiin®. Tama lahto-
kohta on vahvistettu myos Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjassa jonka maa-
raykset Suomi on hyvéksynyt ja saattanut valtionsisaisesti voimaan vuonna 1991 (SopS
66/1991). Euroopan neuvosto hyvéksyi paikallisen itsehallinnon peruskirjan 27.6.1985.
Tata peruskirjaa kutsutaan myos Euroopan kunnallissopimukseksi. Kunnallisen itsehal-
linnon perusteisiin kuuluu myos se, etta kunta on itsendinen julkisoikeudellinen oikeus-

henkil6*2.

Hallituksen esityksessd eduskunnalle uudeksi Suomen hallitusmuodoksi todetaan, etta
kunnallisen itsehallinnon periaatteelliseen merkitykseen verrattuna asiaa koskeva perus-
tuslaintasoinen saantely on suppeaa ja osin puutteellista. Perustuslaissa ei ole saadetty
itsehallinnon keskeisimmista ominaispiirteistd. Vakiintuneesti on toisaalta katsottu, etté
kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisten oikeutta paattda kuntansa hallinnosta ja
taloudesta, ja etta valtio voi antaa kunnille tehtavia vain lailla.*® Sen loukkaako saadet-
tava laki kunnallisen itsehallinnon suojaa, ratkaisee perustuslakivaliokunta®. Kunnalli-
sen itsehallinnon sisaltéad on tdsmennetty lahinn& lainopillisessa tulkinnassa ja perustus-
lakivaliokunnan kaytannéssa®. Mutta sinansé laajat mahdollisuudet delegoida valtuus-
ton tehtdavia alemmille toimielimille eivat ole olleet perustuslakivaliokunnan tarkastelta-

vina*®.

* HE 1/1998 vp 5.138.

*2 Heuru 1995: 61; Harjula & Prattala 2012: 33.

*3 HE 1/1998 vp s. 138; Harjula & Prattala 2012: 6.

* Ryynénen, Lehkonen, & Mennola 1995: 39.

*> Maenpaa 2003: 81. Perustuslakivaliokunnan kaytannosta ks. esim. PeVM 10/1998, PeVM 4/1995.
*® Harjula & Prattala 2012: 38-39.
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Kunnallinen tai muukaan itsehallinto ei ole taysin itsendistd, vaan sité rajoittaa valtion
asianomaisten viranomaisten itsehallintoon kohdistama ohjaus ja valvonta. Valvonta on
kuitenkin lailla rajattua.*” Kunnallisen itsehallinnon rajallisuudesta kertovat myds ns.
perustuslailliset lakivaraukset, joita oli seka hallitusmuodossa etta on edelleen perustus-
laissa. Perustuslain lakivarauksilla pidatetdan lainsaatajan toimivaltaan kunnan hallin-
non yleisista perusteista, kunnan tehtévista ja kunnallisveron eréista perusteista sdatami-
nen. Sini Sallinen katsookin, ettd kunnallinen itsehallinto ei siis ole taydellistd, vaan
kunnallisen itsehallinnon alalla on noudatettava lukuisia lakeja ja alistuttava valtion val-
vontaan. Toisaalta kunnallisen itsehallinnon itsendisyys ja rajallisuus on koko ajan

muuttuvaa.*®

Kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojasta lahtevé periaate on, ettd kunnan toimin-
nan valvonta voi olla vain laillisuusvalvontaa, tarkoituksenmukaisuuden arvioinnin jaa-
dessa kunnan omille elimille*. Harjula & Prattala huomauttavat, ettd kunnan viran-
omaisten tietty itsendisyys suhteessa valtion viranomaisiin kuuluu kunnallisen itsehal-
linnon keskeisiin ominaispiirteisiin®. Myds Heuru nakee, etté kaikissa kehitysvaiheissa
kunnallisen itsehallinnon késite on liitetty valtion ja kunnan véliseen suhteeseen. Toinen
ulottuvuus on kunnan ja kunnan jasenen valisessé suhteessa.>* Kun Hallitusmuodon al-
kuperéisessa 51 8:n 2 momentissa kansalaisella tarkoitetaan Suomen kansalaista, halli-
tuksen esityksessa katsottiin, ettd saantelya oli tastakin syysta tarpeen tarkistaa, ja uu-
teen perustuslakiin otettiin “kansalaisten itsehallintoon” tilalle sanamuoto “kunnan

asukkaiden itsehallintoon’>?.

Sallisen mukaan on ollut havaittavissa, ettd kunnalliselle itsehallinnolle on annettu kaksi
ulottuvuutta: oikeudellinen ja poliittinen. Oikeudellisella ulottuvuudella tarkoitetaan
kunnan oikeudellista asemaa ja poliittisella ulottuvuudella kuntalaisten valitsemien luot-
tamushenkiltiden osallistumista hallintoon eli kansanvaltaisuutta. Sallinen nédkee, ettd

kunnallisen itsehallinnon kasitteessd ndma molemmat ulottuvuudet on otettava huomi-

*" Hannus, Hallberg & Niemi 2009: 40.
“8 Sallinen 2007: 101.

* Ryynanen ym.1995: 41.

% Harjula & Prattala 2012: 56.

5 Heuru 2001: 45.

2 HE 1/1998 vp s. 139.
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oon ja poliittiselle ulottuvuudelle, kansanvaltaisuudelle on annettava entistd enemmén
tilaa.® Myds Ryynanen on katsonut, ettd kunnat eivat ole pelkastaan palveluautomaatte-
ja vaan myds kansanvaltaisen vaikuttamisen taso, jonka asioidenhoito perustuu asukkai-

den itsehallintoon®,

1.3.2. Kunnallisesta demokratiasta

Kunnallishallinto on olemassaolonsa ajan pyrkinyt toteuttamaan tiettyj&d perusarvoja,
joita ovat kunnallinen itsehallinto, demokratia sek& kunnan asukkaiden sosiaalinen ja
taloudellinen hyvinvointi®®. Harisalo toteaa, ettd on vaikea ajatella itsehallintoa ilman
demokratiaa ja demokratiaa ilman itsehallintoa. Itsehallinto ja demokratia tarvitsevat
toisiaan, koska kumpaakaan niista ei voida kehittaa ilman toista.”® Kunnallinen itsehal-
linto kohdistuu kunnan alueeseen, kunnassa asuviin ja oleskeleviin ihmisiin ja kunnassa
tapahtuvaan toimintaan. Kunnallinen itsehallinto on siten luonteeltaan yleista.>” Kunnal-
lishallinnon olennaisin ominaisuus perustuu sen jasenten itsehallintoon, valtaan itse hoi-
taa asiansa. Ylin paatosvalta kunnallishallinnossa on luottamushenkil6ill&, jotka kunnan
jasenet valitsevat valittomilla, suhteellisilla ja salaisilla vaaleilla.>® Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjassa (SopS 66/1991) | osassa artiklassa 3 on maaritelty paikalli-

sen itsehallinnon késite:

Paikallisen itsehallinnon kasite

1. Paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta
séénnelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja
paikallisen vaeston etujen mukaisesti.

2. Taté oikeutta kayttavat valtuustot tai kokoukset, joiden jasenet on valittu salaisessa
aanestyksessa vapailla valittomilla vaaleilla, yhtaldisen ja yleisen danioikeuden periaat-
teen mukaisesti, ja joilla voi olla niille vastuussa olevia toimeenpanevia elimid. Tama
madrdys ei mill&an tavoin vaikuta kansalaiskokousten tai kansandénestysten jarjestami-
seen tai muunlaiseen kansalaisten suoraan osallistumiseen, milloin se on lainsaadannos-
s& sallittu.

>3 Sallinen 2007: 39-40.

> Ryynanen 2001: 23.

> HE192/1994 vp s. 17.

*® Harisalo 2011: 47.

%" Hannus & Hallberg 1993: 57.

%8 Hannus & Hallberg 1993: 29. Ks. kunnallisesta itsehallinnosta myds Maenpaa 2012: 270.
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Tassd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan artiklassa ilmenee niin sanottu
subsidiariteettiperiaate eli laheisyysperiaate®. Euroopan paikallisen itsehallinnon perus-
kirjan ndhdaan vaikuttaneen myds Suomen lainsaadantoon ja erityisen tarkeéna pidetaan
subsidiariteettiperiaatetta. Ryynénen katsoo, ettd Euroopan paikallisen itsehallinnon pe-
ruskirja on ohjannut lainsdddannon uudistamista merkittavalla tavoin, ja sen merkitysté
voidaan perustellusti pitaa tarkeana vélineena kunnallisen itsehallinnon ja demokratian
kehittamisessa kansainvalista perspektiivia hyodyntaen®®. Makinen on todennut kunnal-
lisen itsehallinnon perusidean lahtevan laheisyysperiaatteesta ja kansanvallasta. Asiat
tulee ratkaista mahdollisimman l&hell& kansalaisia, ja kansalaisilla tulee olla osa niiden
ratkaisemisessa. Poliittisen jarjestelman legitimiteetti edellyttdd Mékisen mukaan ny-
kymaailmassa yha enemman kuntalaisten osallisuutta myds muutoin kuin poliittisen jar-
jestelman virallisessa organisaatiossa.®* Myos Harjula & Prattala pitaa paikallisen itse-
hallinnon peruskirjassa tarkeimpané periaatteena kunnallishallinnon perustumista kun-
nan asukkaiden itsehallintoon. Periaate korostaa toisaalta kunnan asukkaiden vaikutus-

mahdollisuuksien turvaamista, toisaalta kunnan itsenaisyytta suhteessa valtioon. ®

Kunnallisoikeuden keskeinen ongelmakysymys on nédhty olevan kansanvaltaisen kun-
nallisen itsehallinnon organisatorinen muoto: miten kansanvaltainen ohjaus voi toteutua
ammatillistuneessa ja palvelutuotantoon painottuneessa kunnallishallinnossa®. Toisaalta
my®s valtuuston asema on koettu heikoksi®. Valtuusto on kunnan tarkein viranomainen
ja toimielin. Tdma perustuu siihen, ettd valtuusto on ainoa kunnan asukkaiden suoralla
vaalilla valitsema orgaani, joten sen asema kunnallisen kansanvallan ja kunnallisen de-
mokratian toteuttajana on ensisijainen. Toisaalta valtuustolla on yleinen toimivalta kun-
nan paatosvallan kayttdmiseen. Toimivallan yleisyys merkitsee sitd, ettd ellei kunnan

padtosvaltaa ole oikeusnormilla (lailla tai kunnallisella johtos&&dnnélld) nimenomaisesti

% Subsidiariteettiperiaatteesta ks. Ryynanen & Telakivi 2006: 66-96. Subsidiariteettiperiaate eli lahei-
syysperiaate on periaate, jonka mukaan julkisen vallan paatdkset tulisi tehdd mahdollisimman I&helld ih-
misié ja byrokratiassa kasitella alhaisimmalla mahdollisella tasolla. Ylemmille tasoille tulisi vieda vain
sellaiset paatokset, joita ei alemmilla tasoilla voida tehda.

% Ryynénen 2007: 293.

®1 Makinen 2010: 14.

%2 Harjula & Prattala 2012: 24
%3 Ryynénen 2007: 2.
% HE 8/2006 vp s. 14.
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uskottu millekaan taholle, tuo valta kuuluu valtuustolle. Merkittdvimmat kunnalliset
ratkaisut on saadetty lailla valtuuston valtaan kuuluviksi.®®> Kuntalaisten vaaleilla valit-
sema valtuusto kayttdd kunnassa siten ylintd paatdsvaltaa ja vastaa kunnan toiminnasta
ja taloudesta kuten kuntalain 13 8:ss& s&adetddn. Kunta paattada hallintonsa jarjestami-
sesta kuntalaissa saadetylla tavalla. Kuntalain 16 §:n mukaisesti valtuusto hyvéksyy hal-
linnon jarjestdmiseksi tarpeelliset johtosdannot, joissa méaratdéan kunnan eri viranomai-
sista seka niiden toiminnasta, toimivallan jaosta ja tehtévista. Ainoa pakollinen johto-

saanto on hallintosaanto.

1.3.3. Poliittisen johtajuuden késitteesta

Valtuusto paattdd myods kunnan johtamisjérjestelmén valinnasta siten kuin siitd on kun-
talaissa saddetty. Kuntalain mukaan hallintoa, taloudenhoitoa ja muuta toimintaa johtaa
kunnanhallituksen alaisena kunnanjohtaja tai pormestari. Kunnanjohtajan tai pormesta-
rin valitsee valtuusto. (KuntaL 24 §). Kunnan johtamisen ndhd&én jakautuvan poliitti-
seen ja ammattijohtamiseen. Poliittiseen johtamiseen katsotaan karkeasti ottaen kuulu-
van tavoitteenasettelun, toiminnan suuntaviivoista paattamisen seka linjaratkaisujen te-
kemisen. Poliittisessa johtamisessa korostuu vastuu kuntalaisille.®® Heuru maarittelee
poliittisen johtajuuden siten, ettd henkil® joka voi kayttaa tarkoituksenmukaisuusharkin-
taa niin, etta silld on vaikutusta kunnan paatosvallan kayttdmisen aineelliseen sisaltoon,
on poliittinen johtaja.®” Heuru jakaa johtajuuden kahteen tyyppiin, byrokraattiseen ja
poliittiseen johtajuuteen. Kunnan johtamisessa kummatkin johtajuuden tyypit tulevat esil-

le, mutta poliittinen johtajuus on eraalla tavalla salattua tai peiteltya.®®

% Heuru ym. 2009: 186. Valtuuston tehtdvistd kuntalain 13 §:n mukaan Valtuuston tulee:1) p&&ttaa kun-
nan ja kuntakonsernin toiminnan ja talouden keskeisista tavoitteista seké konserniohjauksen periaatteista;
2) péaéattaa hallinnon jarjestamisen perusteista; 3) paattaa talouden, rahoituksen ja sijoitustoiminnan perus-
teista sekd hyvaksyé talousarvio; 3 a) paattdd kunnan ja kuntakonsernin siséisen valvonnan ja riskienhal-
linnan perusteista; (L:lla 325/2012 lisétty 3 a kohta tulee voimaan 1.1.2014) paattadd kunnan palveluista ja
muista suoritteista perittdvien maksujen yleisista perusteista; 5) paattad kunnan liikelaitokselle asetettavis-
ta toiminnallisista ja taloudellisista tavoitteista; 6) paattaa takaussitoumuksen tai muun vakuuden antami-
sesta toisen velasta; 7) valita jasenet kunnan toimielimiin, jollei jaljempéana toisin saadetd;8) paattaa luot-
tamushenkildiden taloudellisten etuuksien perusteista;9) valita tilintarkastajat;10) hyvaksya tilinpaatos ja
paattad vastuuvapaudesta; sekéd 11) paattdd muista valtuuston paatettaviksi saddetyistd ja maaratyista asi-
oista.

% HE 192/1994 vp s. 31.

%7 Heuru 2000: 202. Poliittisen johtajuuden kasitteesta ks. myds Stenvall, Maijonen & Harisalo 2009:
169-171.

% Heuru 2006: 3.
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Kunta on poliittinen yhteiso, joka tekee itsehallintonsa rajoissa merkittavid poliittisia
arvovalintoja. Ongelmana suomalaisen kunnallisen itsehallinnon vahvistamisen ja kan-
salaisnakokulman vahvistamisen kannalta on néhty poliittisen johdon puuttuminen ja
toimintaa leimaava virkamiesorganisaatiollinen kdytantd. Toisin kuin useimmissa EU:n
jasenmaissa, suomalaiselta kunnanjohtajalta puuttuu kansalaisten vaalissa antama kan-
sanvaltainen oikeutus.®® Kunnanjohtajalla on kuitenkin merkittava rooli kunnan tavoit-
teenasettelussa ja toiminnan suuntaviivojen linjaamisessa. Kunnanjohtaja ei ole siten
pelkastadn ammatillinen johtaja, vaan h&n on luottamushenkiljohdon rinnalla merkitta-
vé poliittinen johtaja.” llman selke&a poliittista vastuuta kunnanjohtajan asema on kun-

nallisen demokratian nakokulmasta siten ongelmallinen.

Kuntalaki perustuu niin sanotulle dualistiselle periaatteelle, jonka mukaan kunnan toi-
minnot voidaan jakaa toisaalta kunnan péaatosvallan kayttoon ja toisaalta valmisteluun,
taytantddnpanoon ja muuhun hallintoon™. Poliittisen ja hallinnollisen johtajuuden toi-
sistaan erottamisen on nahty sisédltyvan kunnallishallinnon dualistisen periaatteen sisai-
seen logiikkaan’. Kuntalain saantely perustuu valtuuston paatosvallan yleisyydelle:
padtosvalta kuuluu valtuustolle, jollei erikseen ole toisin séédetty tai jollei valtuusto ole
itse siirtanyt kuntalain 14 §:n tai erityislain nojalla toimivaltaansa kunnan muille viran-
omaisille.”® Kuntalain mukaan valtuusto voi johtosaannén avulla siirtad toimivaltaansa
kunnan muille toimielimille seka luottamushenkil6ille ja viranhaltijoille. Toimivaltaa ei
voi siirtdd asioissa, jotka on lailla maaratty valtuuston paatettavéksi. (KuntaL 14 8§).
Harjula & Préttala katsoo, ettd kunnallishallinnon delegointimahdollisuudet ovat kui-
tenkin jatkuvasti valjentyneet’®. Alun perin kunnanjohtajalle voitiin antaa toimivaltaa
vain kunnanhallitukselle kuuluvissa véhemman tarkeissa asioissa, mutta vuoden 1993
alussa voimaan tulleen kunnallislain muutoksella asian laatua koskevia rajoituksia ei

toimivallan delegoinnissa enaa ole™.

% Heuru, Mennola & Ryynénen 2001: 68.

" HE 8/2006 vp s. 14.

! Harjula & Préttala 2012: 204; Maenpaa 2012: 266.

"2 Heuru 2000:202. Dualistisesta tehtavakasityksesta ks. myds Heuru, Mennola & Ryynanen 2008: 87.
”® Harjula & Prattala 2012: 204.

" Harjula & Prattala 2012: 40.

" HE 70/1992 vp s. 2
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Kuntalain 24 8:ssa séadetdan kunnanjohtajan ja pormestarin asemasta. Kuntalain mu-
kaan kunnanjohtaja on kunnanhallituksen esittelij& ja pormestari on kunnanhallituksen
puheenjohtaja. My0ds pormestarilla on esittelyoikeus. Kunnanjohtaja tai pormestari siis
valmistelee kasittelyyn tulevat asiat ja tekee niista esityksen padtoksentekoon. Koska
pormestari on kunnanhallituksen puheenjohtajana kunnanhallituksen jasen, han osallis-
tuu my0s paatoksentekoon. N&in yhdistyy niin virkajohtaminen kuin poliittinen johta-
minen’®. Kunnanjohtaja on viranhaltija ja kunnanhallituksen esittelija, eika han osallistu
paatoksentekoon. Dualistisen periaatteen mukaan valmistelu ja esittely eivét kuuluisi
poliittisen johtamisen piiriin. Valmisteluun ja esittelyyn on kuitenkin nahty liittyvan
my0s poliittisen johtajuuden elementtejd. Esimerkiksi Ryyndnen on katsonut, etta val-
mistelu merkitsee myds asioihin vaikuttamista’’. My&s Heuru nakee, ettd kunnan paa-
tosvallan kannalta valmistelu voidaan méaéritell& sanomalla, ettd se on kunnan tahdon

synnyttamista, joka tahtad tahdonomaksumiseen ja tandonmuodostamiseen’®.

Empiiriset havainnot tukevat kasitystd, ettd paatoksentekoprosessissa esittelijan asema
on vahva, ja esittelymenettelyn kayttoonotto on lisénnyt ohjaus-, valmistelu- ja asian-
tuntijavaltaa’. Esittelymenettelyyn siirryttiin vuoden 1976 kunnallislain my6ta®. Jo
tuolloin séédettiin erityisesté esittelijin vastuusta, josta on nykyisessa kuntalaissa saa-
detty 62 §:ss4®!. Tama esittelijan vastuu koskee viranhaltijaesittelijaa, mutta ei luotta-
mushenkildesittelijad, joka toimielimen jasenena voi myds danestaa asiassa®’. Ryynanen
katsookin, ettd luottamushenkiléorgaanin ei pitdisi tyytyd sindnsa valttaméattomaan
pelkk&an esittelijan oman kannan kuulemiseen. Vain téll& tavoin poliittisen, toisin sano-
en tarkoituksenmukaisuuskysymyksen ratkaisun tekee se toimielin, jolle se kuuluukin,

eika siis tosiasiallisesti esittelija.®®

’® Ryynénen 2007: 3.

" Ryynanen 2001: 54.

"8 Heuru 2000: 66.

® Ryynanen 2001: 55.

80 KunL 27 §:ss4 saadettiin paatoksentekojérjestyksesta kunnan toimielimissa. Kunnanvaltuuston kokouk-
sessa puheenjohtaja esitteli asiat ja kunnan muun toimielimen kokouksissa asiat késiteltiin kunnan viran-
haltijan esittelystd, jollei johtosdadnndssa oltu maaratty toisin.

81 Kuntal 62 §:”Piitosti vastaan dénestényt tai eridvin mielipiteen ilmoittanut ei ole vastuussa paatok-
sestd. Esittelija on vastuussa hanen esittelystaan tehdysté paatoksesta, jollei han ole ilmoittanut eridvaa
mielipidetta”.

% Harjula & Prattala 2012: 532.

8 Ryynanen 2006: 136.
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2. KUNNAN JOHTAMISJARJESTELMAN KEHITYS

2.1. Kunnan johtamisjarjestelmén alku vaiheet

Kaupunkien ja maaseudun kunnallishallinto kehittyivat aluksi erilld&n toisistaan.
Kaupunkien hallinto jarjestettiin noin vuonna 1350 annetulla Maunu Eerikinpojan
kaupunkilailla. Hallinnosta huolehtivat kaupungin raati, jossa oli pormestareita ja
raatimiehia sekd kuninkaan asettama vouti. Raadista muodostui myéhemmin maistraatti,
jonka johdossa oli pormestari ja jasenind porvarien valitsemat neuvosmiehet. Kuningas
nimesi pormestarin annetuista ehdokkaista.?* Maalaiskuntien hallintoa koskevan
lainsdadannon lahtokohtana pidetddn niitd sdédoksid, joita vuonna 1650 annetuissa
pappissaadyn erioikeuksissa on pitajankokouksista. Pitajankokouksessa kirkkoherra oli

esimiehend ja johti asioiden Kasittelya ja toimeenpanoa.®

Kunnallislainsdéddannon kehityksessa ensimmainen askel otettiin, kun annettiin asetus
maalaiskuntien itsehallinnosta 6/2 1865 (MKunA) seka asetus kaupunkien
itsehallinnosta 8/12 1873 (KKunA). Asetukset oli valmisteltu Ruotsin vuoden 1862
kunnallislainsdadéntéa seuraten, ja ne merkitsivdt uuden aikakauden alkua
paikallishallintomme historiassa. Maallisten asioiden hoito erotettiin maaseudullakin
kirkollisten asioiden hoidosta. Paatosvaltaa maalaiskunnissa tulivat kéyttamaan
kuntakokous ja valtuutetut sekd kaupungissa raastuvankokous ja kaupunginvaltuusto.
Hallinnosta huolehtiminen s&&dettiin  maalaiskunnassa kunnallislautakunnalle ja
kaupungissa maistraatille, joiden avuksi voitiin asettaa lautakuntia ja ottaa
viranhaltijoita.®® Vaikka maalaiskuntien ja kaupunkien hallinnosta saadettiin erikseen,

asetukset perustuivat samoille periaatteille ja vastasivat monissa kohdin toisiaan®’.

Vuoden 1865 MKunA korosti voimakkaasti, ettd kunnalliset tehtdvat oli hoidettava
luottamusmiesten avulla ja heidan tuli suorittaa tehtdvénsa palkatta. Tdstd huolimatta

useissa kunnissa perustettiin  heti uuteen jarjestelmaan siirryttdessa erityinen

% Hannu s & Hallberg 1993: 31.

8 Stahlberg 1926: 5.

% Hannus & Hallberg 1993:31-32.
¥ Harjula & Prattala 2004: 11.
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29 9

“kunnankirjurin”, “notariuksen” tai “asiamiehen” virka. Asetus antoi tdhén luvan, silld
asetuksen 77 8:ssd puhuttiin apumiechen” palkkaamisen mahdollisuudesta. Kunnallisten
virkojen perustamiseen antoi virikkeitda myos se, ettd pitdjankokousten aikanakin
tallaisia virkoja oli useissa seurakunnissa. Aina ei myoskéaan valituilla talonpoikaisilla
puheenjohtajilla ollut luku- ja kirjoitustaitoa. Tavallisin kaytdntd oli kuitenkin, etta
kuntakokouksen esimies ja lautakunnan esimies itse hoitivat myds kirjalliset tehtavat.®

Kunnallislainsd&ddannon  uudistaminen oli  esilld 1900 luvun alussa, ja
valtiopaivaaloitteiden pohjalta hyvaksyttiinkin vuonna 1908 uudet kunnallislait, mutta
hallitsija ei niitd vahvistanut. Vuonna 1917 eduskunta hyvaksyi ja vahvisti uudet
kunnallislait toisen siséltdisind. Tuolloin syntyivat maalaiskuntain kunnallislaki
(1917MKunL) ja kaupunkien kunnallislaki (1917KKunL) ja kunnallinen vaalilaki
(1917KVaaliL) seka laki kansanddnestyksestd. Uudistuksen keskeisend tavoitteena oli
kunnallishallinnon kansanvaltaistaminen muun muassa toteuttamalla kunnallinen

yleinen ja yhtaldinen aanioikeus®.

Néihin lakeihin tehtiin useita muutoksia, joista yksi merkittavimmistéd oli kaupunkien
keskushallinnon uudistus ja kaupunginjohtajajarjestelman luominen (328/1927)%.
Kyseisen lakimuutoksen mukaan jokaisessa kaupungissa tuli olla kaupunginhallitus,
jonka tehtdvand oli huolehtia kaupungin hallinnosta, valvoa kaupungin etua seké
valmistella ja panna taytantoon valtuuston paatokset. Kaupunginhallituksen esimiehena
toimi kaupunginjohtaja ja jasenid piti olla vahintddn neljd&. Muutoksella tavoiteltiin
hallinnon tehokkuutta, mutta kansanvaltaisuutta korostettiin muun muassa siten, etta
kaupunginjohtaja ja apulaiskaupunginjohtajat kaupunginhallituksessa eivédt saaneet
muodostaa enemmistéd.” Lakimuutos koski myos kauppaloita. Uudistus liittyi tuolloin
kaupunkien keskushallinnon uudistukseen ja sitd perusteltiin silld, ettd kaupungeissa

tulee olla henkild, joka valvoo jatkuvuutta ja yleisen edun huomioon ottamista kunnan

88 Soikkanen 1966: 270-271. Etela-Suomessa oli kansan piirissa suuria epaluuloja kunnallisia virkamie-
hid kohtaan. Valittuja puheenjohtajiakin pidettiin erdiss& kunnissa virkamiehing, joten heidén lisdkseen ei
voitu ajatellakaan muita henkilditd hoitamaan tehtavia.

% Harjula & Prattala 2004: 12.

% Heuru 1995: 52.

% Soikkanen 1966: 640.
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hallinnossa ja jonka asema tulee tehd& mahdollisimman pysyvaiseksi seké satunnaisista

mielialoista ja voimasuhteista riippumattomaksi®,

2.2. Kunnan johtamisjarjestelma vuoden 1948 kunnallislain jalkeen

Kaupungeilla ja maalaiskunnilla oli siis omat kunnallislakinsa aina vuoteen 1948
saakka. Kunnallislain koontia yhden kunnallislain aikaansaamiseksi aloitettiin jo
vuonna 1938, mutta sodista johtuen vasta 27.8.1948 voitiin s&ataa kaikkia kuntamuotoja
koskeva kunnallislaki  642/1948  (1948KunL)®. Kyseinen laki mahdollisti
kunnanjohtajan viran perustamisen my®s maalaiskuntiin. Laki- ja talousvaliokunnan
mietinndssa todetaan, ettd maalaiskuntain tehtévien laajentuminen ja moninaistuminen
on tehnyt tarpeelliseksi saada etenkin suurempiin kuntiin pysyvdinen ammattitaitoinen
viranhaltija, jolla on riittdvdn itsendinen asema. “Kunnanjohtajan asema onkin
lakiehdotuksen mukaan siksi vakava, ettd han voi toimia itsendisesti tilapdisista
mielipidevaihteluista riippumattomana”.®® Laki- ja talousvaliokunnan samoin kuin
suuren valiokunnan mietinnot olivat yksimielisid. Eduskunnassakaan ei kysymyksesta
syntynyt missédan  vaiheessa  keskustelua. Ajatus  kunnanjohtajajérjestelmén
soveltuvuudesta oli tullut jo vyleisesti hyvaksytyksi. Mielipiteet olivatkin paljon
muuttuneet 1910- ja 1920- lukuun verrattuna, jolloin kunnankirjurin virkojen
perustamista  vastustettiin  vetoamalla  kansanvaltaisuuden véhenemiseen ja
virkavaltaisuuden lisadntymiseen. Soikkanen katsoi, ettd samat argumentit olisivat
paremmin sopineet kunnanjohtajajarjestelman vastustamiseen, mutta niitd ei enada
esitetty. Huomio Kkiinnittyi entistdi enemman hallinnon tehokkaaseen hoitamiseen ja
kansanvaltaisuuden ja luottamusmiesten hoitaman hallinnon ihanteet olivat jd&neet

syrjemmalle.*®

1948KunL pykéldssd 67 sanotaan “Maalaiskunnassa voi olla kunnanjohtaja. Taméa

toimii silloin kunnanhallituksen puheenjohtajana ja hoitaa myds muut tehtévét, jotka

%2\/p 1927 ptk. s. 57-58,610-611,678-683 ja 689, asiak. 111 esitys 23.
% Heuru 1995: 52.

% LtvM 1947 vp s. 3.

% Soikkanen 1966: 679.
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kunnanhallituksen ohjesddnnossd on hinen asiakseen sdddetty”. Kunnanjohtajan viran
perustaminen ei siis ollut lain mukaan pakollista. Jos virka perustettiin, se tuli perustaa
valtuuston péatoksellda. Valtioneuvostolle oli kuitenkin varattu mahdollisuus maarata
kunnanjohtajan virka perustettavaksi ja jos virka perustettiin, siihen valittava
kunnanjohtaja valittiin maaraaméattomaksi ajaksi (1948KunL, 68 §, 69 §). Itkonen naki
kuitenkin, ettd valtioneuvosto voisi kayttdd méaérdysvaltaansa viran perustamiseksi
ldhinna pakottavissa poikkeustapauksissa esimerkiksi kun kunta oli pakkohallinnan
alaisena tai sen hallinto kaipasi suurempaa keskitystd. Virka oli myos tarkoitettu

paatoimiseksi, vaikka sita ei nimenomaan laissa sanottu.*®

Vuoden 1948  kunnallislaissa  kaupunginjohtajan  asemasta on  maaratty
kaupunginhallitusta késittelevassa luvussa 4. Kaupunginhallituksessa tuli olla sen
puheenjohtajana toimiva kaupunginjohtaja ja véhintddn nelj@ jasentd sekd, jos
kaupunginhallituksen  ohjesd&nndssa  niin  madaratddan, yksi tai  useampia
apulaiskaupunginjohtajia. Apulaiskaupunginjohtajat toimivat myos
kaupunginhallituksen varapuheenjohtajina. Kaupunginjohtaja ja

apulaiskaupunginjohtajat eivat saaneet muodostaa enemmistéd kaupunginhallituksessa.

Valtuusto valitsi kaupunginjohtajan ja apulaiskaupunginjohtajan maaraaméattomaksi
ajaksi. (1948KunL, 86 §, 87 §). Vaalikelpoinen lain mukaan sekd kunnanjohtajan etté
kaupunginjohtajan virkaan oli myods henkild, joka asui toisessa kunnassa. Kun
kaupunginjohtajan pétevyys vaatimukset Kirjattiin lain mukaan kaupunginhallituksen
ohjesaannossa, annettiin kunnanjohtajan kelpoisuusehdot péépiirteittdin jo laissa. Lain
mukaan vaalikelpoinen kunnanjohtajan virkaan oli kunnallishallintoon perehtynyt
henkild, joka kéaytdnnossd saavutetun kokemuksen perusteella tai suoritetuilla
opinnaytteilld oli osoittautunut tehtdvéan péatevaksi tai taytti muut kelpoisuusehdot,
mikali niita oli ohjesaannolla saadetty. (1948KunL, 69 §, 86 8.)

2.3. Kunnan johtamisjarjestelmé& vuoden 1976 kunnallislain jalkeen

% tkonen 1948: 85.
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Seuraava  kunnallislain  uudistus  aloitettiin ~ vuonna 1968  asettamalla
kunnallishallintokomitea laatimaan ehdotukset yleistd kunnallishallintoa ja — taloutta
koskevan lainsaadannén kokonaistarkistuksesta. Syynéd tdhan oli muun muassa, ettéd
kunnallislaki oli jo varsin vanha. Painavampana syyna oli tarve yhtendistaa eri
kuntamuotoihin kuuluvia kuntia koskevat s&&nnokset ja muutoinkin yksinkertaistaa
lakia seka kehittdd kunnallishallinnon ja — talouden yleistd jérjestelmad.”” Lain
valmistelu ajoittui hyvinvointivaltion voimakkaaseen rakentamisvaiheeseen. Uusi
kunnallislaki annettiin 10 pdivand joulukuuta 1976 (953/1976). Lakia on pidetty
yhtendistavana. Keskeisind tavoitteina lailla olivat lisdksi kuntien itsehallinnon ja
kunnallisen kansanvallan vahvistaminen sekd suunnitelmallisuuden lisddminen.
Kunnallisen kansanvallan vahvistamiseen pyrittiin muun muassa luottamushenkiléiden
aseman ja tyoskentelyedellytysten parantamisella seka lisédmalla kuntalaisten

osallistumismahdollisuuksia.*®

Myo6s kunnan johtamisjarjestelma muuttui. Kunnanjohtajan virka tuli pakolliseksi
kaikkiin kuntiin. ”Kunnassa on kunnanjohtajan pédédtoiminen virka, jonka haltijan
tehtdvand on kunnanhallituksen alaisena johtaa kunnan hallintoa. Kunnanjohtajan
valitsee kunnanvaltuusto méaardamattoméksi ajaksi.” (1976KunL, 56 8.) Hallituksen
esityksen perusteluissa todettiin, etta kaupungin-, kauppalan ja
kunnanjohtajajérjestelmésta saadut kokemukset ovat olleet voittopuolisesti hyvét, mutta
pyrittdessd kunnallisen luottamusmiesvallan lujittamiseen olisi kunkin kunnan itse
ratkaistava, onko kunnanjohtaja madraaméattoméksi ajaksi valittu virkamies vai
kunnanjohtaja madréajaksi Kkerrallaan, jolloin hénestd tulisi erddnlainen johtava
luottamusmies-virkamies®. Eduskuntakasittelyssa paadyttiin kuitenkin siihen, etta
jokaisessa kunnassa on kunnan hallintoa johtavan kunnanjohtajan paatoiminen virka, ja

ettd kunnanjohtaja valitaan maaraamattomaksi ajaksi*®.

Kéytanndssé kunnanjohtajajarjestelma oli yleistynyt nopeasti vuoden 1948 kunnallislain

jalkeen myos maalaiskunnissa. Kun vuoden 1976 kunnallislaki tuli voimaan vuoden

% Hannus & Hallberg 1993: 36.

% Harjula & Prattala 2004: 12-13.
% HE 140/1975 vp.

100 Nyutilainen 1978: 39.
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1977 alussa, kunnanjohtaja oli jo lahes 300 kunnassa. 1976KunL:n mukaan
kunnanjohtaja ei en&i toiminut kunnanhallituksen puheenjohtajana, vaan hénen
asemansa oli pelkastaan viranhaltijan.’®* Tama heikensi kunnanjohtajan muodollista
asemaa.’® Kunnanjohtajasta tuli kunnanhallituksen esittelija ja kunnanjohtajalla on
erityinen esittelijanvastuu. Kunnanjohtajan kelpoisuudesta s&&detd&n laissa melko
véljasti. Kunnanjohtajaksi oli kelpoinen henkild, joka koulutuksensa tai kaytanndssa
saavutetun kokemuksensa perusteella oli katsottava patevaksi ja joka taytti
kunnanhallituksen johtosaannossa mahdollisesti maaratyt muut kelpoisuusehdot seka oli

Suomen kansalainen.®

Aikaisemmassa kunnallislaissa kaupungin-, kauppalan- ja kunnanjohtajan asema oli
erottamisen suhteen turvattu erityisin sédanndksin. Mikali erottaminen perustui
sairauteen tai ruumiinvikaan, vaadittiin, ett4d asianomainen oli sen takia ollut
yhtdmittaisesti vuoden ajan kykenemadtén hoitamaan virkaansa ja ettd hénen oli
arvioitava vastaisuudessakin tulevan olemaan siihen kykeneméton. Jos kaupungin-
kauppalan- tai kunnanjohtaja muulla perusteella haluttiin erottaa virastaan, paatos oli
tehtdvd kolmen neljanneksen maardenemmistolla ja alistettava l4d&ninhallituksen
vahvistettavaksi. Lakia muutettiin lakimuutoksella 979/1992 niin, ettd kunnanjohtaja
voitiin sanoa irtisanoa virkasadnnon estaméttd luottamuspulan johdosta valtuuston
kahden kolmasosan danten enemmist6lla. Kunnan ohjausjarjestelman uudistamisen
tulosvastuulliseksi Kkatsottiin edellyttdvdn aiempaa joustavamman harkinnan myds
kunnanjohtajan virkasuhteen jatkuvuuden suhteen'®®. Heuru katsoi, etta lakimuutos oli
tarkoitukseltaan oikeusvaltiolliseen jarjestelmdan huonosti sopiva sen vuoksi, ettd
kunnanjohtaja voitiin irtisanoa pelkan mielipiteen eikd objektiivisesti arvioitavan syyn
perusteella. Lakimuutoksen jélkeiset runsaat irtisanomiset yllattivat lain muutoksen
valmistelijatkin. Heuru arvioi, ettd kenties t&std johtuen luottamuspulan vuoksi
suoritettavaan irtisanomiseen on kytketty luottamuspulan syyn ilmoittamisvelvollisuus
sekd lisaksi se, ettda irtisanomisen valmistelu on tehtdva kunnanhallituksen lisaksi

valtuuston asettamassa valiokunnassa. *°°

101 Hannus & Hallberg 1993: 296.
192 Heuru 1995: 166.

103 HE 192/1994 vp s. 30.

104 Hannus & Hallberg 1993: 299.
1% Heuru 1995: 25.
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2.4. Kunnan johtamisjarjestelma vuoden 1995 kuntalain jalkeen

Nyt voimassa oleva kuntalaki annettiin 17.3.1995. Valtioneuvosto oli asettanut
21.3.1991 komitean, joka otti nimekseen kunnalliskomitea. Komitean tehtdvana oli
laatia ehdotus uudeksi kunnallislaiksi. Komiteamietint0 valmistui syksyll& 1993 ja siin&
ehdotettiin uuden kuntalaki-nimisen lain saatamista(KuntalL)'®. Hallituksen ehdotus
annettiin seuraavana syksyna 1994, Harjula & Prattala katsoo kuntalain keskeisend
tavoitteena olleen avata kunnille mahdollisuuksia erilaisiin ratkaisuihin véljentamalla
kuntien hallinnon, talouden ja toiminnan sadntelyd. Tavoitteena on, ettd kuntalaki on
kuntia koskeva peruslaki, jossa kaikkien keskeisten kuntaa ja sen hallinnon jarjestamista

koskevien saanndsten tulisi olla.*%®

Uudessa kuntalaissa kunnan johtamisjérjestelmé perustui edelleen viranhaltijamalliin.
Uutta kuntalakia valmisteltaessa esilla oli myds pormestarimalli, mutta pormestari
nimikkeen tuomista Suomen kunnallishallintoon ei hallituksen esityksessa uudeksi
kuntalaiksi ehdotettu’®. Kunnanjohtajan asema maériteltiin pykalassa 24. Sen mukaan
” Kunnassa on kunnanjohtaja, joka johtaa kunnanhallituksen alaisena kunnanhallintoa,
taloudenhoitoa sekd muuta toimintaa. Valtuusto valitsee kunnanjohtajan toistaiseksi tai
madrdajaksi. Valtuuston toimikaudeksi valittu kunnanjohtaja voidaan valita
kunnanhallituksen puheenjohtajaksi.” Valtuuston toimikaudeksi valitun kunnanjohtajan
valitseminen kunnanhallituksen puheenjohtajaksi oli uusi jérjestely, joka korosti
kunnanjohtajalle mahdollisesti asetettavaa poliittista asemaa. S&anndksen soveltamisen
arvioitiin jaadvan véhdiseksi ja sen voivan koskea kaytdnndssa joitakin hyvin pienia
kuntia. Muutoin kunnanjohtajan asema muodostui jotakuinkin aiemman kunnallislain
kaltaiseksi.'’® Missaan kunnassa ei saannoksen voimassaoloaikana —kaytetty
mahdollisuutta valita kunnanjohtaja myds kunnanhallituksen puheenjohtajaksi**.
S&ados poistettiin, kun kuntalakia muutettiin vuonna 2006. Tuolloin kuntalakiin otettiin
sadados, joka mahdollisti kunnan johtamisjérjestelmiksi sek& kunnanjohtaja- ettd

pormestarimallin  (578/2006). Kunnanjohtajan tai pormestarin valitsee valtuusto.

105 KM 1993: 33.

7 HE 192/1992 vp.

1% Harjula & Prattala 2012: 9.

109 HE192/1994 vp s. 32.

19 Hannus & Hallberg 1997: 194.
11 Harjula & Prattala 2012: 269.
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Kunnanjohtaja on virkasuhteessa kuntaan ja pormestari on kunnan luottamushenkil®.
Pormestari toimii kunnanhallituksen puheenjohtajana. (578/2006, 24 8). Kyseisen lain
pykalan mukaan kunnanjohtaja voidaan valita maaréajaksi tai toistaiseksi ja pormestari
valitaan enintddn valtuuston toimikaudeksi. Hallituksen esityksessé HE 8/2006
perusteluiksi pormestarimallin lisd&miseksi kunnan johtamisjarjestelmaan sanotaan, etta
“pormestarimallia ... koskevien ehdotusten tavoitteena on vahvistaa kunnan poliittista

johtajuutta™*2.

Tampere oli Suomen ensimmainen kunta, johon valittiin pormestari kuntalain muutok-
sen jalkeen vuonna 2007. Tampereen kaupunginhallituksen johtosd&nndssa sanotaan,
ettd valtuusto valitsee varsinaisista valtuutetuista pormestarin ja apulaispormestarit toi-
mikaudekseen. Pormestarin toimikausien maaraa ei ole rajoitettu. Pormestari on myos
kaupunginhallituksen puheenjohtaja.'*® Pirkkalan kunta siirtyi pormestarimalliin vuoden
2009 alusta. My0s Pirkkalassa valtuusto valitsee pormestarin. Pormestarin on oltava
valtuutettu ja han toimii kunnanhallituksen puheenjohtajana ja esittelijana.*** Kuntalaki
ei saada sita, ettd pormestarin olisi oltava valtuutettu eika sitakaan, ettd pormestarin tuli-
si olla kyseisen kunnan asukas (32a §).**> Tampereella apulaispormestarit ovat pormes-
tarin sijaisia ja myos apulaispormestarit ovat valtuutettuja*®. Pirkkalassa pormestarin
sijainen on viranhaltija; kansliapaallikk’. Pirkkalan pormestarimallin kehittdmisra-
portin mukaan pormestarimallilla tavoitellaan: valtuuston vahvaa asemaa ja ohjausval-
taa, poliittisen yhteistyon vahvistamista, vallalle kasvot, pormestarin selkeéda johtajuutta
ja kuntalaisten vaikuttamismahdollisuuksien parantamista**®. Tampereella taas katso-
taan, ettd uusi johtamisjarjestelma vahvistaa poliittista valtaa ja luottamushenkil6iden

asemaa’®®.

Talla hetkelld valtiovarainministeriossa valmistellaan kuntalain kokonaisuudistusta.

Tavoitteena on, ettd uusi kuntalaki tulisi voimaan vuonna 2015. Toimielimet ja

12 HE 8/2006 vp s. 15.

113 Tampereen kaupunginhallituksen johtosaants 2013: 1-2.

114 pjrkkalan kunnanhallituksen johtosaanté 2013: 2.

15 Kunnanjohtajan ja pormestarin asemasta tarkemmin téssé tutkielmassa kappaleessa 3.2.
116 Tampereen kaupunginhallituksen johtosaanté 2013: 2.

17 pirkkalan kunnanhallituksen johtosaanté 2013: 5.

118 pirkkalan pormestarimallin kehittaminen raportti 2011: 8.

119 Tampereen kaupunki 2013. Pormestarimalli.
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johtaminen jaoston taustamuistion 11.6.2013 mukaan uuden kuntalain on selkeytettavé
poliittisen ja ammatillisen johdon tydnjakoa. llmeisend pidetéan sitg, ettd Suomessakin
ollaan siirtyméssa ammattimaisempaan kuntapolitiikkaan. Jaosto pitéa tarkeana sailyttaa
kunnilla riittava liilkkumavara myds johtamisen kehittdmisessa, mutta toisaalta tarvitaan

selkeat mallit kuntien johtamisratkaisujen ja hallinnon jérjestamisen tueksi.'?

120 v/altiovarainministerio 2013b.
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3. KUNNANJOHTAJAN JA PORMESTARIN OIKEUDELLINEN ASEMA

Kuntalakia muutettiin siis lakimuutoksella 578/2006 siten, ettd sadnnds antaa mahdolli-
suuden kunnalle valita kahden erilaisen johtamismallin valilla. Kuntalain kunnanjohta-

jaa ja pormestaria koskeva lain 24 § kuuluu seuraavasti:

Kunnanjohtaja ja pormestari

Kunnan hallintoa, taloudenhoitoa sekd muuta toimintaa johtaa kunnanhallituksen alaisena kun-
nanjohtaja tai pormestari. Kunnanjohtajan tai pormestarin valitsee valtuusto. Kunnanjohtaja on
virkasuhteessa kuntaan ja pormestari on kunnan luottamushenkild. Pormestari toimii kunnanhal-
lituksen puheenjohtajana.

Jos kunnanjohtajan virka on taytettynd pormestarin toimikauden alkaessa, valtuusto paattaa kun-
nanjohtajan siirtdmisesté hanelle soveltuvaan toiseen virkaan tai tydsopimussuhteeseen. Mé&ara-
aikainen kunnanjohtaja siirretdén jéljell& olevaksi maérdajaksi toiseen virkaan tai tydsopimus-
suhteeseen. Toiseen virkaan tai tydsopimussuhteeseen siirretylla kunnanjohtajalla on oikeus saa-
da siihen kuuluvat edut sellaisina, etteivét ne ole epéedullisemmat kuin kunnanjohtajan virkaan
kuuluneet edut.

Kunnanjohtaja voidaan valita joko toistaiseksi tai maérdajaksi. Pormestari voidaan valita enin-
tén valtuuston toimikaudeksi. Pormestarin toimikausi jatkuu siihen saakka, kunnes uusi por-
mestari tai kunnanjohtaja on valittu.

Jos kunnanjohtajan tai pormestarin vaalissa kukaan ei ole saanut yli puolta annetuista &anista,
toimitetaan uusi vaali kahden eniten aania saaneen vélilla. Téassa vaalissa eniten aania saanut tu-
lee valituksi. Pormestarin vaali suoritetaan ennen kunnanhallituksen vaalia.

Kunnanjohtajalla tai pormestarilla on oikeus k&yttda puhevaltaa kunnanhallituksen puolesta seka
saada kunnan viranomaisilta tietoja ja nahtdvakseen asiakirjoja, jollei salassapitoa koskevista
sddnnoksista muuta johdu.

Kunnanjohtajan ja pormestarin oikeudellinen asema maardytyy kuntalain seka lain

kunnallisesta viranhaltijasta mukaan.

Kunnan johto ja hallinto voi perustua joko kunnanjohtajan tai pormestarin johtamaan
jarjestelmaan. Johtamismallit ovat siten vaihtoehtoisia ja toisensa poissulkevia.*** Kun-
talain muutos mahdollisti pormestarimalliin siirtymisen, jolla kunnille annetaan mahdol-

lisuus vahvistaa poliittista johtajuutta. Kunnat eivét kuitenkaan ole velvollisia muutta-

12 Hannus ym. 2009: 176-177.
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maan johtamisjarjestelméansd, vaan lakimuutoksella otetaan Hirvonen & Makisen mu-
kaan askel kunnan johtamisjarjestelman moninaistamisen suuntaan.'?* Kuntalakiin on
lain muutoksen yhteydessa lisatty sadnnokset myods apulaispormestarista (24a 8) ja apu-

laispormestarin asemasta luottamushenkiléna (32a 8§).

3.1. Kunnanjohtajan ja pormestarin asema ja tehtavat

Kunnanjohtajan ja pormestarin oikeudellista asemaa koskevat samat lait, kuntalaki ja
laki kunnallisista viranhaltijoista. Kuitenkin kunnanjohtajan asemasta viranhaltijana
seuraa, ettd h&neen sovelletaan ensisijaisesti viranhaltijalakia, kun taas pormestariin
sovelletaan lahtokohtaisesti kuntalakia ja viranhaltijalakia vain erittdin rajoitetusti
erdiden lomaa ja virkavapaata koskevien sédéntéjen osalta. Kuntalaissa saddetdan myos
kunnanjohtajan oikeudellisesta asemasta ja silloin ndmé& nimenomaiset kunnanjohtajaa
koskevat normit paasaantdisesti syrjayttavat viranhaltijalain vastaavat saannokset.’?
Kunnanjohtajaan sovelletaan paitsi viranhaltijoita yleisesti koskevia saannoksia myods

virkaehtosopimuksen maarayksia.

Pormestariin  sovelletaan kuntalain ha&ntd koskevia erityisia s&annoksia seké
luottamushenkilditd yleisesti koskevia sddnnoksid. Harjula & Prattalad katsookin, etta
kiytannossd pormestarin “tydoikeudellinen” asema on ldhelld kunnanjohtajan
asemaa.’® Makinen taas nakee, ettd pormestarimallin mahdollistavalla saannoksella
tehtiin entista selvempi ero luottamushenkildaseman ja virkamiesaseman vélilla, mik&
nakyy muun muassa siing, ettd kunnanjohtaja on kunnanhallituksen esittelija ja

pormestari kunnanhallituksen puheenjohtaja’?.

Kuten edelld esitetystda kunnan johtamisjarjestelmén kehityksesta kay ilmi,

kunnanjohtajan asema on  kehittynyt  varsin  vahvaksi. = Suomalaisessa

122 Hirvonen & Makinen 2006: 30.
123 Hirvonen & Makinen 2006: 33.
2% Harjula & Prattala 2012: 271.
125 Makinen 2013: 309.
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kunnallishallinnossa on korostettu ammatillista johtajuutta’®.  Kaupungin- ja

kauppalanjohtajista annettiin saannokset jo vuonna 1927. Jokaiseen kaupunkiin ja
kauppalaan tuli perustaa kaupungin- tai kauppalanjohtajan virka. Saanndsten mukaan
kaupungin- ja kauppalanjohtaja oli myds kaupungin-/ kauppalanhallituksen
puheenjohtaja. (KKunL 328/1927.) S&anndkselld haettiin muun muassa hallinnon
suurempaa  keskittdmista'®’. Maalaiskuntiin - malli  kopioitiin kaupunginjohtaja
jarjestelmastd, mutta kunnanjohtajan virka ei kuitenkaan ollut pakollinen
maalaiskunnissa. (1948KkunL, 67 8.) Pyrkimys tehokkaampaan hallintoon vaati
viranhaltijoiden palkkaamista ja samalla puhtaan luottamusmieshallinnon ihanteesta

luopumista®?.

1976KunL voimaan tulon jalkeen kunnanjohtaja oli asemaltaan pelkéstdan viranhaltija
ja hdnen tehtavanaan oli kunnanhallituksen alaisena johtaa kunnanhallintoa.'?® Kyseisen
lain my6td kunnanjohtajalta poistui erottamattomuussuoja, ja kunnanjohtaja voitiin
irtisanoa virkasaannosten estamatta valtuuston paatokselld, jos kaksi kolmannesta
saapuvilla olevista valtuutetuista sita kannatti. Tata perusteltiin muun muassa silla, etta
kunnan ohjausjarjestelméan uudistaminen tulosvastuulliseksi edellytti mahdollisuutta

130 Muutoksilla

joustavammin harkita myos kunnanjohtajan virkasuhteen jatkuvuutta.
pyrittiin -~ my6s  kunnallisen  luottamusvallan  lujittamiseen*®!.  Mahdollisuus
kunnanhallituksen puheenjohtajuuteen kunnanjohtajille palautui uuden kuntalain my6téa
(365/1995, 24 8). Kunnanjohtaja voitiin valita méa&raajaksi tai toistaiseksi.
Madréaikaisesti  valtuustokaudeksi  valitulle  kunnanjohtajalle  sallittiin ~ myds
kunnanhallituksen  puheenjohtajuus. Uusi  jarjestely korosti  kunnanjohtajalle

mahdollisesti asetettavaa poliittista asemaa®.

Vaihtoehto kunnan johtamisjarjestelmaén syntyi lakimuutoksella 578/2006, kun kunnan
johtamisjérjestelmédn  sdadettiin - mahdollisuus  siirtyd pormestarimalliin.  Sek&

kunnanjohtaja ettd pormestari toimivat kuntalain mukaan kunnanhallituksen alaisina.

126 Harjula & Prattald 2012: 268—-269.
127 |tkonen 1948: 7.

128 5pikkanen 1966: 813.

2% Hannus ym. 2009: 177.

30 Hannus & Hallberg 1993: 298-299.
131 Nuutilainen 1976: 38.

32 Hannus ym. 2009: 177.
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Kunnanjohtajan ja pormestarin tehtdvat perustuvat lakiin, johtosadnnén maéarayksiin
seké valtuuston ja kunnanhallituksen péa&toksiin. Kunnanjohtaja on kunnanhallituksen
esittelija, ja pormestari on kunnanhallituksen puheenjohtaja.'*® Tehtavissa on siis yksi
merkittdva ero: pormestari toimii kunnanhallituksen puheenjohtajana, kunnanjohtaja
ei’*!. Kunnanjohtaja vastaa kunnan operatiivisesta toiminnasta. Muutoin kunnanjohtajan
ja pormestarin tehtdvat ovat yhtenevdiset. Kuten kuntalain 24 §:n 1 momentissa
sanotaan, molemmat johtavat kunnan talouden hoitoa, hallintoa sekd muuta toimintaa
kunnanhallituksen alaisina. Seka kunnanjohtajalla ettd pormestarilla on suoraan lain no-
jalla oikeus kayttad puhevaltaa kunnanhallituksen puolesta. Kunnanjohtaja ja pormestari

voivat siten esiintya kunnan nimissé ja puolesta eri viranomaisissa ja tilaisuuksissa.™*

Jos kunnassa on kunnan johtamisjarjestelmand kunnanjohtajamalli, on péaéavastuu
asioiden valmistelusta ja esittelystd kunnanhallituksessa oltava kunnanjohtajalla.
Pormestarimallissa taas esittelyvastuu voi olla pormestarilla tai johtosd&nndssa
maaratylla viranhaltijalla.  Tehtdvia ei voida jakaa tai ottaa pois siten, ettd
kunnanjohtajan tai pormestarin asema hallinnon, taloudenhoidon ja muun toiminnan
johtajana vaarantuu.™*® Valtuusto valitsee kunnanjohtajan joko maaraajaksi tai
toistaiseksi ja pormestarin enintddn valtuuston toimikaudeksi. Kunnanjohtajalla ja
pormestarilla on oikeus kayttd4 puhevaltaa kunnanhallituksen puolesta. MyGs tietojen
saantioikeus on sama kunnanjohtajalla ja pormestarilla. Koska kunnanjohtajan ja por-
mestarin tehtdvdalue kasittdd kunnan koko toiminnan, heill& on oikeus saada toimies-
saan tarpeelliset tiedot kaikilta kunnan hallinnonaloilta. Tietojensaantioikeuden piiriin
kuuluvat myos sellaiset tiedot, jotka ei viel& ole julkisia, kuten asioiden valmistelutie-

3.2. Kunnanjohtajan ja pormestarin valinta ja kelpoisuusehdot

138 Harjula & Prattala 2012: 271.

3% Hirvonen & Makinen 2006: 31; Maenpaa 2013: 1112.
135 Mé4enpaa 2012: 1112; Harjula & Prattala 2012: 279.
136 Harjula & Prattala 2012: 271.

57 Harjula & Prattala 2012: 279; Maenpaa 2013: 1112.
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Kunnanjohtaja tai pormestari valitaan valtuuston suorittamalla vaalilla. Koska
paatosvalta valinnasta on séédetty valtuustolle, ei valintaa voida delegoida alemmaksi.
Vaalista on sdénnos kuntalain 24 §:ssa. Sen mukaan jos vaalissa kukaan ei ole saanut yli
puolet annetuista aanistd, suoritetaan uusi vaali kahden eniten dania saaneen vélilla.
Eniten &&ni& tassa vaalissa saanut tulee valituksi. Mikali &anet menevat tasan, vaali
ratkaistaan arvalla. Pormestarin vaali suoritetaan ennen kunnanhallituksen vaalia. (Kun-
taL 24 §). Vaalissa ei siis kaytetd parlamentaarista danestysmenettelya'*®. Vaalista
séadetdan yleisesti kuntalain pykalassa 60. Kunnanjohtajan ja pormestarin vaali on siten
enemmistovaali, joka voidaan suorittaa vaadittaessa suljettuna lippuddnestyksend. Jos
valinnasta ollaan yksimielisid, vaali voidaan suorittaa ilman varsinaista vaalitoimitusta.

Enemmistdvaalista on tapaus KHO 1996 A 7:

Kaupunginvaltuustossa suljetuin lipuin kaupunginjohtajan toimitettaessa oli ollut lasna
85 valtuutettua, joista kaksi oli antanut tyhjan d&nestyslipun. Ehdokas A oli saanut 42
aanta ja ehdokas B 41 dantéd. Tyhjaa danestyslippua ei voitu tulosta laskettaessa pitaa
annettuna ainend. Koska ehdokas A oli saanut 42 &&nta annetuista 83 &énesta ja niin ol-
len enemmén kuin puolet annetuista aanisté, ehdokas A oli tullut valituksi kaupungin-
johtajaksi.

3.2.1 Kunnanjohtajan valinta ja kelpoisuusehdot

Jos kunta padtyy johtamismallissaan viranhaltijamalliin, valitaan kunnalle
kunnanjohtaja. Kunnanjohtaja voidaan valita tehtdvadnséa toistaiseksi tai méaréajaksi ja
valinnan tekee valtuusto. Viranhaltijalain 3 §:n mukaan jos ty6 on pysyvaé, viranhaltija
otetaan virkasuhteeseen yleensa toistaiseksi. Jos viranhaltija otetaan madréaajaksi, on se
perusteltava. Kunnanjohtajan kohdalla on kuntalaissa kuitenkin madrdaikaisuudesta
séadetty erikseen, joten perusteluja viran maaraaikaiselle tayttdmiselle ei tarvita (24.3
8). Maéradajalle ei ole laissa annettu pituutta, vaan asia on kunnan harkinnassa.
Méérdaikaisuudella pyritdadn yleensd tehostamaan johtajan tulosvastuuta. Harjula &

Prattdla nakee, ettd ammattijohtajan toimikausi olisi oltava valtuuston toimikautta

138 parlamentaarisesta aanestystavasta ks. esimerkiksi Maenpéé 2003: 362, jonka mukaan parlamentaari-
sella d&nestystavalla tarkoitetaan sitd, ettd &anestyksessé asetetaan aina kaksi ehdotusta kerrallaan. Voitta-
nut ehdotus asetetaan vuorostaan seuraavaa ehdotusta vastaan, kunnes d&nestys ratkaisee lopputuloksen.
Adnestyksesti pidittyminen tai tyhjad aanestaminen on sallittua. Pa4tokset tehdaan yksinkertaisella
enemmistolla ja &&nten mennessé tasan puheenjohtajan éni ratkaisee.
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pitempi. Madraaikaiseen kunnanjohtajan virkaan on ollut vaikeampi saada hakijoita

palvelussuhteen epavarmuuden takia.'**

Edelliset kunnallislait eivét tunteneet méaaraaikaista kunnanjohtajaa. NyKkyista kuntalakia
valmisteltaessa kunnalliskomitea esitti keskeisissa ehdotuksissaan mahdollisuutta valita
madraaikainen kunnanjohtaja. Kunnalliskomitea néki, ettd kunnanjohtajan poliittinen
vastuu voitaisiin jarjestaé joko niin, ettd valitaan kunnanjohtaja valtuustokaudeksi ja hén
toimisi aina kunnanhallituksen puheenjohtajana. Toinen tapa poliittisen vastuun
asettamiseksi olisi valita myo6s toistaiseksi tai madréajaksi valittu kunnanjohtaja
kunnanhallituksen puheenjohtajaksi. Maardaikainen kunnanjohtaja olisi jonkinlainen
“toimitusjohtaja”.** Hallintovaliokunta paatyi kuitenkin esittdmaan eduskunnalle, etta
vain valtuustokaudeksi valittu kunnanjohtaja voidaan valita kunnanhallituksen
puheenjohtajaksi***. Eduskuntakasittelyssd kunnanjohtajan maaraaikaisuus Kkirjattiin
lakiin hallintovaliokunnan esittdméssd muodossa ndiltd osin. Kuntalain muutos
578/2006 lisasi kuntalakiin mahdollisuuden siirtyd kunnassa pormestarimalliin ja poisti

mahdollisuuden valita kunnanjohtaja kunnanhallituksen puheenjohtajaksi.

Kuntalaissa ei ole s&innoksida kunnanjohtajan viran hakumenettelystd tai
patevyysvaatimuksista. Hakumenettelyssd sovelletaan kunnallisesta viranhaltijasta
annetun lain sédanndksia. Kunnanjohtajan virkaan voidaan kyseisen lain 5 §:n mukaan
suostumuksensa nojalla ottaa sellainenkin henkild, joka ei ole hakenut virkaa ja jonka
kelpoisuudesta on esitetty riittava selvitys. Kelpoisuuden riittavéstd osoituksesta on seu-
raava KHO:n paatos, jossa perusteluna hakijan kelpoisuudesta on katsottu riittdvan ha-

nen tyo- ja luottamushenkilokokemuksensa:

KHO 1992 A 58: Kunnanjohtajaksi valittu henkil6 oli suorittanut vuonna 1976 ko-
neinsindorin tutkinnon teknillisessa opistossa. Han oli tydskennellyt yksityisten
yritysten palveluksessa toimien muun muassa toimitusjohtajana vuodesta 1983
alkaen. Lisaksi hdn oli toiminut kunnan teknisen lautakunnan puheenjohtajana
vuodesta 1985 alkaen, valtuuston jasenend vuodesta 1989 alkaen ja valtuuston
erdén valiokunnan jasenena vuodesta 1990 alkaen. Kun otettiin huomioon kun-
nallislain 56 8:n 2 momentissa saddetyt kunnanjohtajan viran kelpoisuusehdot ja

39 Harjula & Prattala 2012: 274-275.
140 KM 1993: 33.
141 HaVM 18/1994 s. 9.
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kunnanhallituksen johtosadnnén mukaan kunnanjohtajalle kuuluvat tehtévat, vir-
kaan valitun henkilon oli katsottava ty0- ja luottamustehtévissé saamansa koke-
muksen perusteella olevan virkaan pateva.

Virkasuhteeseen ottamisen vyleisistd perusteista saadetdan perustuslain 125 §:ssé. Sen
mukaan yleiset nimitysperusteet julkisiin virkoihin ovat taito, kyky ja koeteltu kansa-
laiskunto®*?. Uuden perustuslain on katsottu muuttaneen oleellisesti kuntien ja kuntayh-
tymien virantayton perusteita. Kun yleiset nimitysperusteet aiemmin koskivat vain val-

tion virkoja, koskevat ne nyt myés kunnallisia virkoja.'*

Viranhaltijalain 6.3 8:n mu-
kaan virkasuhteeseen voidaan ottaa vain 18 vuotta tayttanyt henkild. Suomen kansalai-
suutta ei vaadita. Kunnanjohtajalle voidaan tarpeen mukaan asettaa koulutukseen, ko-
kemukseen ja kielitaitoon kohdistuvia vaatimuksia johtosdantomaarayksilla kuten muil-

lekin kunnan palvelukseen otettaville™*.

Erityisen kelpoisuuden osalta voidaan asettaa
vaatimuksia esimerkiksi tietyn tutkinnon tai opintosuorituksen osalta. VValja méaarittely-

tapa on kuitenkin talta osin paasaanto seka valtion- ettd kunnallishallinnossa®.

Laissa ei saadetd asumisvelvollisuutta kunnassa kunnan johtaville viranhaltijoille. Asu-
misvelvollisuutta voitaisiin pitdd perusoikeuksien rajoittamisena ja se vaatisi siten vah-
vat perusteet (PeL 9 §). Perustuslain 9 §:ssa sanotaan, ettd Suomen kansalaisella ja
maassa laillisesti oleskelevalla ulkomaalaisella on vapaus liikkua maassa ja valita
asuinpaikkansa. Hirvonen & Makinen katsoo, etta oikeudellisesta nakékulmasta tarkas-
teltuna asumisvelvollisuuden arvioinnissa painottuvat yhtaalta perusoikeusnakékulma ja
toisaalta kunnallisen itsehallinnon periaate.’*® KvhL:ssa ei ole saannosta viranhaltijan

asuinpaikasta ja virka-asunnosta kunnallishallinnossa**’. Viranhaltijan oikeutta valita

12 HE 1/1998 vp s. 192: Taidolla tarkoitetaan ldhinna koulutuksen tai tydkokemuksen avulla hankittuja
tietoja ja taitoja. Kyvyll4 viitataan yleisesti tuloksellisen tydskentelyn edellyttdmiin henkilén ominaisuuk-
siin, kuten luontaiseen lahjakkuuteen, jarjestelykykyyn, aloitteellisuuteen ja muihin vastaaviin tehtévien
hoitamisen kannalta tarpeellisiin kykyihin. Koetellulla kansalaiskunnolla tarkoitetaan yleisessé kansalais-
toiminnassa saatuja viran hoidon kannalta merkityksellisid ansioita sekd nuhteetonta kayttstd. Sanalla
kansalaiskunto ei viitata Suomen kansalaisuuteen.

%3 Miettinen & Muukkonen 2006: 551; Koskinen & Kulla 2009: 87.

¥ Hannus ym. 2009: 180.

15 Koskinen & Kulla 2009: 76.

146 Hirvonen & Makinen 2006: 39.

147 Koskinen & Kulla 2009: 136.
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asuinpaikkansa voidaan perustuslakivaliokunnan kannanoton mukaankin rajoittaa vain
tasmallisell4 ja suhteellisuusperiaatteen huomioon ottavalla lainsaadannolla™*®. Toisaalta
kunnallisen itsehallinnon idean mukaisesti paikallisyhteison asioiden hoito perustuu
asukkaiden omavastuisuuteen'*’. Punninta asumisvelvollisuuden suhteen on siten teht4-
va kahden perustuslaillisen oikeuden valilla; painotetaanko kunnan oikeutta itsehallin-
toon perustuen paattdd asumisvelvollisuudesta vai painotetaanko viranhaltijan perustus-

laillista oikeutta valita asuinpaikkansa.

Kunnanjohtajia valittaessa on usein otettu huomioon myés kunnanjohtajan puoluekanta.
Talléin puhutaan niin sanotusta poliittisesta virkanimityksestd. Puronurmen mukaan
”Poliittisella virkanimitykselld on yleensa tarkoitettu sellaista nimitystd, jossa henkild
nimitetdan virkaan puoluepoliittisilla ansioilla siten, ettd samalla syrjaytetdan lain mu-
kaisilla nimitysperusteilla arvioiden ansioitunein henkilo**°. N&in kunnanjohtajan po-
liittinen rooli on korostunut jo kunnanjohtajaa valittaessa.™* Oikeuskaytanndssa poliitti-
sen taustan huomioon ottaminen on aiemmin katsottu olevan hyvaksyttavaa. Korkeim-
man hallinto-oikeuden ratkaisun mukaan ylimpien virkojen taytéssd on voitu ottaa

huomioon my®és poliittisessa toiminnassa hankittuja ansioita.***

Makinen katsoo, etta
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa vuodelta 2013 voidaan néhda selvd muutos
oikeuskaytannossa®. Kyseisessa tapauksessa KHO 2013: 46 korkein hallinto-oikeus
piti voimassa hallinto-oikeuden pé&&téksen kumota kehittdmisjohtajan virkavalinta syr-

1% Oikeuskanslerin kannanotossa vuodelta 1997 on kuitenkin

jintdolettaman perusteella
todettu, ettd ennakollisen sitoutumisen mahdollisuuden voidaan katsoa sisaltyvéan edus-
tukselliseen kunnalliseen demokratiaan osana kunnallista itsehallintoa. Kyseessa oli ta-
paus Helsingin kaupunginjohtajan vaalista. Toisaalta oikeuskansleri kiinnitti huomiota
siihen, etta poliittiset virkanimitykset saattavat loukata kansalaisten yhdenvertaisuut-

ta'*®. Taidoiltaan ja kyvyiltaan tasavertaisten viranhakijoiden valilla yhdenvertaisuuden

148 pev/L 3/2000 s. 2.

¥ Heuru, Mennola, Ryynanen 2011:60.

130 pyronurmi 2009: 309. Ks. poliittisesta virkanimityksesta myds Koskinen & Kulla 2009: 99.
1 HE 8/2006 vp s. 14.

152 KHO 1972 11 51.

153 Mékinen 2013: 312.

154 KHO 2013: 46.

155 OKA 10.10.1997 dnro 1147/1/96.
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vaarantuminen on ilmeistd, jos viimesijaisena valintaperusteena on poliittinen suuntau-

tuminen.

Johtuen siitg, ettd jo kunnanjohtajan valintaprosessiin liittyy usein poliittisia perusteita,
kunnanjohtajaa ei voitane pitad pelké&stdan ammattijohtajana. Keskustelussa on noussut
esille seka poliittisen sitoutuneisuuden huomioimisen hyvié ettd huonoja puolia. Poliitti-
sella valintaprosessilla on nahty varmistettavan kunnanjohtajan kykya tehda yhteistyota
kunnassa vallitsevien poliittisten voimasuhteiden mukaisesti maaréytyvien keskeisten
luottamushenkildiden kanssa'*®. Toisaalta on katsottu my®és, ettd kunnanjohtajan poliit-
tiseksi ja julkiseksi mielletty tehtavé estéda parhaita virkemieskoulutuksen omaavia am-
mattiosaajia hakeutumasta kunnanjohtajan tehtaviin™’. Valtiovarainministerion julkai-
sussa 20/2009 Kunnan johtaminen- demokratia, tyonjako ja vastuu todetaan, etta mer-
kittava osa kunnanjohtajista on puoluepoliittisesti sidonnaisia. N&in valitut kunnanjohta-
jat ovat niin valintansa kuin toimintansa suhteen sidoksissa taustapuolueeseensa. Usein
he saattavat jopa olla avoimesti puoleensa luottamustehtévissa tai muulla tavoin seka
virkamiesroolia ettd poliittisen toimijan roolia toteuttavia.™®® Kunnanjohtajan valintaa
poliittisin perustein voidaan tarkastella myos perustuslaillisen yhdenvertaisuuden vaa-
timuksen kautta. Perustuslain 6 § kieltdd asettamasta ket&dan ilman hyvéksyttédvaa perus-
tetta eri asemaan sukupuolen, idn, alkuperan, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipi-
teen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkil6on liittyvén syyn perusteella. Jos
kunnanjohtaja valitaan poliittisen sitoutumisen perusteella, syrjitddn muita viran hakijoi-

ta jo lahtokohtaisesti perustuslailliselta kannalta.

3.2.2. Pormestarin valinta ja kelpoisuusehdot

Pormestarimallissa pormestarin valinnan suorittaa valtuusto ja pormestari valitaan
enint&én valtuuston toimikaudeksi. Pormestarin toimikausi jatkuu siihen saakka, kunnes
uusi pormestari tai kunnanjohtaja valitaan. Pormestarin valintatavan yhteydessa on
her&nnyt keskustelua edustuksellisesta ja suorasta demokratiasta. Kuten edelld

kerrottiin, Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja korostaa myds kansalaisten

1% Ojala 1995: 44.
57 Makinen 2013: 310.
158 Hamalainen, Prattala & Ryynanen 2009: 74,
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suoran vaikuttamisen mahdollistamista. Hallituksen esityksessa toteuttamisvaihtoehtona
pormestarin valinnalle ké&sitellddn my6s suoraa kansanvaalia. Suoran kansanvaalin
katsottiin Kkuitenkin vahvistavan pormestarin asemaa suhteessa valtuustoon ja siten
entisestdadn vahvistavan kunnanhallituksen ja heikentdvan valtuuston asemaa. Mikéaén

kunta ei mydskaan ollut esittanyt pormestarin valitsemista suoralla kansanvaalilla.*

Edustuksellisen demokratian nakdkulmasta pormestarin valitseminen suoralla kansan-
vaalilla ei ole ongelmaton. Oikeustieteilijdiden nakemykset pormestarin valintatavasta
poikkeavat jonkin verran toisistaan. Ryyndnen on Kkatsonut, ettd suoralla vaalilla
valittuna edellytys pormestarin poliittisesta johtajuudesta tayttyy kansanvallan
nakokulmasta puhtaammin. Demokratian vahvistamistavoitetta voidaan toteuttaa
pormestarin suoralla vaalilla. Suora vaali voi vaaleja elavoittamélla vahvistaa
passiivisten kansalaisten kiinnostusta kunnallispolitiikkaan. Valtuuston ja suoralla
vaalilla valitun pormestarin vélisesséd suhteessa kysymykseksi nousee pormestarin
erottamismahdollisuus. Erottamismahdollisuus voi Ryyndsen mukaan olla tarpeellinen
vaikka se ei olekaan sopusoinnussa demokratian olemuksen kanssa.*®® Heuru taas
korostaa, ettd valtuuston on voitava tehdd merkittdvimmat ratkaisut kunnassa ja pitéé
pormestarin valintaa juuri tallaisena merkittdvand ratkaisuna. Pormestarin valinta
kansanaanestykselld ei olisi siten jarjestelmén mukaista ja vaikeuttaisi pormestarin

erottamista. Pormestarin asema valtuustoon nihden tulisi ”sietimittdmin vahvaksi”.'®*

Harjula & Prattalan ndkemys on, ettd jos valtuuston asemaa kunnan ylimpéana péattava-

162 " Syoran kansanaanes-

na elimend ei haluta horjuttaa, pormestarin valitsee valtuusto
tyksen haittapuolena on ndhty myds se, ettd kansalaiset tekevét aanestyspaatoksensa
kiihkon tai vajaan tiedon varassa. Méakinen ehdottaa, ettd suoralle kansanvaalille voitai-
siin etsid “modernimpia” vaihtoehtoja, kuten erilaisia deliperatiivisen osallisuuden muo-

toja. Deliberatiivinen demokratia on yleensa suomennettu harkitsevaksi, pohdiskelevak-

159 HE 8/2006 vp s. 16.

100 Ryynanen 2007: 9-11.

161 Heuru 2006: 8. Ks. suorasta vaalista ja valtuuston valitsemasta pormestarista my6s Harjula & Prattala
2012: 270.

162 Harjula & Prattala 2012: 270.
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si tai keskustelevaksi demokratiaksi. Makisen mukaan mallia voitaisiin kéytta4 esimer-
kiksi pormestariehdokkaiden valinnassa tai varsinaisessa paatdsprosessissa.'®®

Kuntalain mukaan pormestari on kunnan luottamushenkil6. Koska pormestari on luot-
tamushenkil®, haneen sovelletaan muita kuntalain 5 luvun luottamushenkiloon sovellet-
tavia sadnnoksia paitsi vaalikelpoisuusrajoitussddnnoksid. Siten esimerkiksi kunnan
keskushallinnon palveluksessa oleva voitaisiin valita pormestariksi.*®* Kuntalain 32a

8:554 on sé&detty pormestarin ja apulaispormestarin asemasta luottamushenkilona:

”Pormestarin ja apulaispormestarin asema luottamushenkilona

Pormestariksi ja apulaispormestariksi voidaan valita myds henkild, joka ei ole vaalikel-
poinen kunnanhallitukseen ja lautakuntaan tai jonka kotikunta kunta ei ole. Henkild ei
meneté vaalikelpoisuuttaan valtuustoon silla perusteella, ettd hanet valitaan pormesta-
riksi tai apulaispormestariksi. Valtuusto voi péattaa, ettd pormestarin ja apulaispormes-
tarin on oltava kyseisen kunnan valtuutettu.

Pormestariksi ja apulaispormestariksi voidaan valita henkild, joka on Kirjallisesti suos-
tunut vastaanottamaan tehtévén.”

Hallituksen esityksen mukaan kuntalaissa jatetdan kunnan paatettavaksi, edellytetadnko
pormestarilta tai apulaispormestarilta valtuuston jasenyyttd. Valtuusto voi paattaa aset-
taako se muita kelpoisuusvaatimuksia. Koska henkilon valitseminen pormestariksi tai
apulaispormestariksi edellyttdd lain mukaan henkildn suostumusta, luottamustoimen
pakollisuus ei koske pormestaria ja apulaispormestaria.’® Kuntalaki jattaa valtuuston
paatettavaksi vaaditaanko pormestarilta kunnassa asumista. Hirvonen & Mékinen pita-
vit ratkaisua periaatteellisesti merkittdvina: “Koska kunnallinen itsehallinto perustusla-
kiin ja kuntalakiin tukeutuen mielletddn kunnan asukkaiden itsehallinnoksi, luottamus-
henkildaseman ndin merkittdvad avaamista myos muille kuin kunnan asukkaille on pi-

dettdvé erittdin huonosti kunnallisoikeudelliseen jarjestelmé&én sopeutuvana avaukse-

193 Mékinen 2013: 317-318.

14 HE 8/2006 vp s. 22.

185 HE 8/2006 vp s. 23: Suostumuksen edellyttdminen on valttamaténta, koska pormestarin ja apulaispor-
mestarin toimet ovat kdytdnndssa osa- tai kokopdivatoimisia. Henkilon on sovittava téllaisen luottamus-
toimen hoitamisesta tydnantajansa kanssa. Tyonantaja voi kieltdytyd antamasta vapaata eika kieltaytymi-
seen tarvitse olla tydstd johtuvia painavia syita.



44

na”.'®® Myos Heuru nékee, ettd pormestari ei voi tehtdvéa hoitaessaan olla vieraan kun-
nan asukas. Koska pormestari on osaltaan kunnan asukkaille kuuluvan itsehallinnon to-
teuttaja, tehtavaa ei voi suorittaa henkil®, joka ei ole kunnan asukas.'®’ Jos pormestari
on valittava valtuutetuista, pormestarille ei voitane asettaa muita kelpoisuusehtoja. Jos
ehdokkaiden piiri& ei rajata valtuutettuihin, erityisten kelpoisuusehtojen asettaminen on
mahdollista. Yleisten nimitysperusteiden ei tarvitse tayttya (taito, kyky, koeteltu kansa-
laiskunto) ellei siitd ole johtosd&dnndssa maaraysta. Pormestarin tulee olla 18 vuotta tayt-

tanyt, mutta ylaikérajaa ei ole.'®®

3.3. Kunnanjohtajan ja pormestarin erottaminen

Kunnanjohtajan irtisanomisperusteet ovat vaihdelleet eri aikoina. Kunnanjohtajan erot-
tamisesta s&adettiin 1948KunL:n 90 8:ssé valtuustolle oikeus sanoa kunnanjohtaja irti
virastaan, jos han yhtd mittaa vuoden ajan on sairauden tai ruumiinvian takia ollut ky-
kenematon virkaansa hoitamaan ja havaitaan vastaisuudessakin siihen kykenemétto-
maéksi. Jos valtuusto halusi muulla perusteella erottaa kunnanjohtajan, oli paatds tehtava
kolmen neljanneksen aanten enemmistolla ja paatos piti vield alistaa ladninhallituksen
vahvistettavaksi. (1948KunL, 90 §.)

Tasta erityisestd erottamattomuussuojasta luovuttiin vuoden 1976 kunnallislaissa. VVuo-
den 1976 kunnallislakiin ei siséltynyt sadannoksia kunnanjohtajan irtisanomisesta. Irtisa-
nominen méaaraytyi sen mukaan, mita kunnan virkasadanndssa oli yleisesti kunnan viran-
haltijoista sanottu taikka kunnanhallituksen johtosadnndssa tdman lisaksi tai tasta poike-
ten kunnanjohtajan kohdalla maaratty.*®® Tama nahtiin epakohtana, koska virkasaannon

mukaisia irtisanomisperusteita oli vaikea soveltaa silloin, kun kunnan toimintaa vaikeut-

186 Hirvonen & Makinen 2006: 38-39.
187 Heuru 2006: 10.

168 Heuru 2006: 6-7.

189 Hannus ym. 2009: 182.
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ti kunnanjohtajan ja muun organisaation valinen luottamuspula'™. Kunnallislakia muu-
tettiinkin vuoden 1993 alusta lukien siten, ettd valtuusto saattoi irtisanoa kunnanjohtajan
virkasaannon maaraysten estamattd, jos irtisanomista kannatti kaksi kolmasosaa saapu-
villa olevista valtuutetuista. Paatokselle ei tarvittu erityisia syitad. (1976KunL, 56 8).
Katsottiin, ettd madrdenemmist0 valtuustossa sinélladn riittdd ilmaisemaan vallitsevaa
luottamuspulaa. Heuru ndkeekin, ettd kunnanjohtajan irtisanomissaannoksen alkuperai-
send tarkoituksena oli ilmeisen selvasti kunnanjohtajan poliittisen vastuun korostami-
nen'’*. Korkeimman hallinto-oikeuden paatoksista on nahtavissa linjaus, etta luottamus-

pulan syit4 ei tarvinnut irtisanomisen yhteydessé ilmoittaa.

KHO:n paatés T:2212 (Turun ja Porin LO 8.9.1994 507/1): Luottamuspulan syité ei
tarvinnut yksil6ida kuulemismenettelyssd, kun kaupunginjohtaja irtisanottiin luottamus-
pulan perusteella valtuuston maardenemmistolld. Kolmekymmentéakaksi valtuutettua ja
yksi varavaltuutettu oli tehnyt kirjallisen aloitteen, ettd valtuusto erottaisi kaupunginjoh-
tajan kunnallislain 56 §:n 4 momentin perusteella. Aloitteessa ei esitetty tarkempia pe-
rusteita irtisanomiselle. Aloite annettiin tiedoksi kaupunginjohtajalle, joka antoi laajan
kirjallisen selityksen. Valtuusto irtisanoi kaupunginjohtajan &anin 27-8 luottamuspulan
perusteella. Kaupunginjohtaja valitti p&atoksestda muun muassa sill4 perusteella, ettei
héntd ole kuultu hallintomenettelylain mukaisesti, koska irtisanomisperusteeksi ei ole
esitetty yksiloityja syitd, vain luottamuspula. La&ninoikeus katsoi, ettd kaupunginjohta-
jaa oli kuultu riittavésti ennen asian ratkaisemista. Valtuuston kokouksessa ei ollut esi-
tetty sellaista asian ratkaisuun vaikuttavaa selvitystd, johon kaupunginjohtajalle olisi ol-
lut varattava tilaisuus vastata. Paatoksessa otettiin huomioon kaupunginjohtajan asema,
irtisanomisperusteen luonne ja kaupunginjohtajan 43-sivuinen selitys sekd se, ettd asiaa
oli ennen valtuuston kokousta kasitelty runsaasti julkisuudessa. Paatoksessa viitattiin
myos hallituksen esityksen (HE 70/1992) perusteluihin. Valtuuston péatds ei ollut syn-
tynyt virheellisessa jarjestyksessa.

Arvosteluissa irtisanomissadnnoksen katsottiin olevan kunnanjohtajien oikeusturvan
kannalta kyseenalainen. *"? Vuoden 1995 kuntalaissa saanndsta onkin selvennetty ja

laissa irtisanomisperusteena edellytetddn valtuuston luottamuksen menetysta.

170 Harjula & Préttala 2012: 282.

'™ Heuru 2006: 6.

72 Hannus & Hallberg 1993: 299. Irtisanomisperusteena luottamuspula oli riittavd KHO:n paatostenkin
mukaan, ndin mm. KHO 28.10.1994/5161, KHO 29.12.1994 /6625.
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Valtuusto voi irtisanoa kunnanjohtajan tai siirtdd hanet muihin tehtéaviin, jos han on me-
nettanyt valtuuston luottamuksen. Asia tulee vireille kunnanhallituksen esityksesta tai
jos vahintaan neljasosa valtuutetuista on tehnyt sitd koskevan aloitteen. Asiaa valmistel-
taessa kunnanjohtajalle on ilmoitettava, mihin luottamuksen menetys perustuu, ja varat-
tava hénelle tilaisuus tulla kuulluksi. (Kuntal 25 §.)

Taman jalkeen myds KHO:n kaytantd muuttui siten, ettd irtisanomisperusteet tuli olla

esitettynd. KHO:n kéytdnnon muutoksesta kertoo esimerkiksi seuraava KHO:n paatos:

KHO 16.4.2009/ 924: Kunnanjohtajan irtisanomiseen johtaneet syyt kévivat ilmi asia-
Kirjoista ja suullisessa kasittelyssa kuultujen henkildiden kertomuksista. Luottamuspula
oli syntynyt pitkéalla aikavélilla ja oli aiheutunut valtuuston padtOksestd ilmenevisté
syistd. Luottamuspulan olennaisimmat ja vakavanlaatuisimmat syyt oli voitu useiden
valtuutettujen yhdensuuntaisten kertomusten, Kirjallisen aineiston ja suullisen késittelyn
perusteella objektiivisesti osoittaa sellaisiksi, ettd irtisanomista voitiin pitdd oikeutettu-
na. KuntaL 25 §:n mukaiset perusteet irtisanomiselle olivat olemassa, vaikka osa epa-
luottamuksen tosiasiaperusteista oli jadnyt selvittamatta.

Voimassa olevassa kuntalaissa sdédetddn kunnanjohtajan irtisanomisesta tai siirtamises-

td muihin tehtaviin luvussa kolme 25 §:ssd. Sen mukaan

”Valtuusto voi irtisanoa kunnanjohtajan tai siirtdd hanet muihin tehtéviin, jos han on
menettényt valtuuston luottamuksen.

Asia tulee vireille kunnanhallituksen esityksesté tai jos vahintdén neljasosa valtuutetuis-
ta on tehnyt sitd koskevan aloitteen. Asiaa valmisteltaessa kunnanjohtajalle on ilmoitet-
tava, mihin luottamuksen menetys perustuu, ja varattava hanelle tilaisuus tulla kuulluk-
Si.

Edelld 1 momentissa tarkoitetun paatdksen tekemiseen vaaditaan, ettd sitd kannattaa
kaksi kolmasosaa kaikista valtuutetuista. Paatos voidaan panna heti taytantdon. Samalla
kunnanjohtaja voidaan vapauttaa tehtaviensa hoidosta.”

Voimassa olevassa kuntalaissa vaadittava maaraenemmistd on kaksi kolmasosaa kaikis-

ta valtuutetuista, kun se vuoden 1992 lakimuutoksen mukaan oli 1asna olevista valtuute-
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tuista. Asia on saadetty valmisteltavaksi valtuuston valiokunnassa (KuntaL 22 §). Vaik-
ka irtisanomisen syyt on siis ilmoitettava, sddnnos ei edellyté luottamuspulaan johtanei-
den yksittdisten tekojen ja laiminlyontien esille tuomista ja yksiléimistd. Harjula & Prat-
tala nakee, ettd kdytdnnossa luottamuspulan syntyminen voi olla pitk& prosessi, jossa
yksittaiset teot ja laiminlydnnit eivat enaé ole helposti yksilditavissa.'”® Kunnanjohtaja
voidaan irtisanoa my6s kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain sd&nndsten perusteella.
Kysymykseen tulevat erityisesti kyseisen lain 35 8:n yksiloperusteiset irtisanomisperus-

teet.1’#

Viranhaltijalain 37 8:n tuotannolliset ja taloudelliset syyt irtisanomisperusteena
eivat sovellu kunnanjohtajaan, koska kunnanjohtajan virka on lakiséateinen; kunnassa
on kuntalain mukaan oltava joko kunnanjohtaja tai pormestari. Viranhaltijalain perustel-
la tehtévassa irtisanomisessa noudatetaan lain edellyttdmaa irtisanomisaikaa. Sanottiin-
pa kunnanjohtaja irti sitten kuntalain tai lain kunnallisesta viranhaltijasta perusteella, on

kunnanjohtajaa kuultava asianmukaisesti.”

Kuntarakennelaissa on s&adetty kunnanjohtajan asemasta 30 8:ssd siten, ettd jos yhdis-
tyvén kunnan kunnanjohtaja ei siirry uuden kunnan kunnanjohtajaksi, hanet siirretdén
soveltuvaan uuden kunnan virkaan tai tydsopimussuhteeseen. Muutoin kunnanjohtajaa
koskee sama viiden vuoden irtisanomissuoja kuntaliitoksissa kuin muutakin kunnan

henkil6stoa'’®. Toiseen virkaan tai tydsopimussuhteeseen siirretylla kunnanjohtajalla on

% Harjula & Prattala 2012: 283.

1% |_aki kunnallisesta viranhaltijasta 35 §:n mukaan irtisanomisen on perustuttava asialliseen ja painavaan
syyhyn. Asiallisesta ja painavasta syysta esim. Hirvonen & Mékinen 2006: 264-265. Kielletyistd irtisa-
nomisperusteista ks. Méenpaa 2013: 1242,

75 Kuulemisesta KHO 29.8.1997/2043: .. .kaupunginjohtajalle ei ollut varattu tilaisuutta tulla kuulluksi
tilapdiselle valiokunnalle annetuista kaupunginhallituksen ja osastopééallikdiden lausunnoista, mitka olivat
hallintomenettelylain 15 §:n 1 momentissa tarkoitettuja sellaisia selvityksi4, jotka olivat voineet vaikuttaa
asian ratkaisuun.”

178 Henkiloston asema on maéritelty kuntarakennelain (muutossaénnos 478/2013) 29 §:ssé: Kuntajaon
muutos, joka johtaa henkiloston tyGnantajan vaihtumiseen, katsotaan liikkeenluovutukseksi. Vuosien
2014-2017 alusta voimaan tulevissa kuntajaon muutoksissa, joissa henkildstod siirtyy 3 §:ssé tarkoitetun
uuden tai toisen kunnan palvelukseen, tydnantajalla ei ole oikeutta irtisanoa palvelussuhdetta tydsopimus-
lain (55/2001) 7 luvun 3 8:ssd tai kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain (304/2003) 37 §:ss& tarkoite-
tuilla taloudellisilla tai tuotannollisilla irtisanomisperusteilla. Tyontekijé ja viranhaltija voidaan kuitenkin
irtisanoa, jos hén kieltaytyy vastaanottamasta tyénantajan hanelle tarjoamaa tydsopimuslain 7 luvun 4 §:n
tai kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 37 §:n mukaista uutta tydtehtdvad tai virkaa. Tamé kielto
koskee kaikkia kuntajaon muutoksessa mukana olevia kuntia ja on voimassa viisi vuotta kuntajaon muu-
toksen voimaantulosta.


http://www.edilex.fi.proxy.tritonia.fi/lainsaadanto/20010055/L7
http://www.edilex.fi.proxy.tritonia.fi/lainsaadanto/20030304
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oikeus saada siihen kuuluvat edut sellaisina, etteivat ne ole ep&edullisemmat kuin kun-

nanjohtajan virkaan kuuluneet edut (KuntaL 24 8).

Pormestarin erottamisesta sdadetddn kuntalain 21 §:ssd. Sen mukaan valtuusto voi erot-
taa pormestarin ja apulaispormestarin kesken toimikauden, jos h&n ei nauti valtuuston
luottamusta. Asia tulee vireille kunnanhallituksen esityksesta tai jos vahintaan neljasosa
valtuutetuista on tehnyt sitd koskevan aloitteen. Luottamushenkilon erottamisessa perus-
teena on poliittinen epaluottamus. Valtuuston aseman korostamisen on katsottu edellyt-
tavan, etta luottamushenkild voidaan erottaa epaluottamuksen perusteella.'”” Hallintova-
liokunta katsoi mietinndssaan, etta pormestarin ja apulaispormestarin erottamista kos-
kevat sdédnnokset on siséllytetty perustellusti muiden luottamushenkil6iden erottamista
koskevaan 21 §:8dn ja niissa on otettu huomioon luottamustoimeen liittyva poliittinen
vastuu. Valiokunta kiinnitti kuitenkin huomiota hallituksen esityksen perustelujen mai-
nintaan, ettei luottamushenkilon osalta tarvitsisi ilmoittaa erottamisen perusteita vastaa-
vasti kuin kunnanjohtajan osalta. Hallintovaliokunnan mietinndssé korostetaan péatok-
sen perustelemista ja hallinnon oikeussuojaperiaatteiden huomioon ottamista myods néis-
sé tapauksissa, ja tdhdennetddn, ettd myos pormestarin ja apulaispormestarin erottamis-
paatds tulee perustella ja pormestarille ja apulaispormestarille tulee varata tilaisuus tulla

kuulluksi ennen erottamispaatosta hallintolain (434/2003) mukaisesti.™

Pormestari voidaan siis erottaa valtuuston yksinkertaisella enemmistolld, kun kunnan-
johtajan erottamiseen tarvitaan kahden kolmasosan enemmistd. Koska pormestari ei ole
virkasuhteessa, hanelld ei ole irtisanomisaikaa ja erottamispaatds voidaan panna heti

taytantoon.

Vaikka pormestarimalli on kéytossd vasta kahdessa kunnassa, on jo ehditty kokea en-
simmainen pormestarin erottaminen epaluottamuksen perusteella. Pirkkalan kunnanval-
tuusto erotti pormestarinsa 29.3.2010. Erottamisen kannalla oli 23 valtuutettua, ja por-

Y7 Harjula & Prattala 2012: 257.
78 HaVM 6/2006 vp s. 4.


http://www.eduskunta.fi/triphome/bin/vepssk.scr?%7bKIELI%7d=sd&%7bSAADK%7d=434/2003
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mestarin jatkoa puolsi 11 valtuutettua. Tyhj&a &&nesti yhdekséan valtuutettua. Erottamis-
ta valmistellut tilapdinen valiokunta totesi, etta epaluottamus on syntynyt monien asioi-
den summana. Moitteita pormestari sai muun muassa yhteistydkyvyn puutteesta.'”
Né&in pormestari tuli erotetuksi enemmistopadtokselld vain reilun vuoden pormestari-
kauden jalkeen.

3.4. Kunnanjohtajan johtajasopimus

Kunnan ja kunnanjohtajan véliset johtajasopimukset ovat yleistyneet 2000—luvulla. Kun
vuonna 2004 johtajasopimuksia oli solmittu 11 %:ssa kunnista, oli vastaava luku vuon-
na 2012 jo 58 %. Yleisimpia johtajasopimukset ovat taajaan asutuissa kunnissa.*® Kun-
nanjohtajan kuten pormestarinkin asemaa méérittavat kuntalaki 365/1995 ja laki kunnal-
lisista viranhaltijoista 304/2003. Kuntalaki ei tunne johtajasopimusta. Kuntien edunval-
voja Suomen Kuntaliitto on antanut suosituksen kunnanjohtajien johtajasopimuksista

yleiskirjeessaan vuonna 2008,

Kunnallinen tydmarkkinalaitos antoi yleiskirjeen
vuonna 2009 kuntajohdon palkkausjérjestelmén kehittdmisesta. Kyseisessé yleiskirjees-
sé todetaan muun muassa, etta johtajasopimus on luonteeltaan kunnanjohtajan ja poliit-
tisen johdon keskindinen pelisdantdasiakirja, jonka tarkoituksena on helpottaa ja tukea
johtamisty6té seké selkeyttad tyonjakoa ja luoda keskindista luottamusta kunnanjohtajan
ja poliittisen johdon valille.*® Myés Harjula & Prattala katsovat kunnanjohtajan johta-
jasopimuksen tarkoituksena olevan selkiyttaa poliittisen johdon ja kunnanjohtajan valis-
ta4 tyonjakoa ja sopia yhteisistd pelisaannoista'®. Johtajasopimusten saatelytarve on

noussut esille pohdittaessa johtajasopimusten laillisuutta®®*.

Kunnanjohtajan ja pormestarin perustehtavan méaérittely tapahtuu kuntalaissa. Kunnan-
johtajan johtajasopimuksissa sovitaan tehtdvisté ja tehtdvanjaosta yksityiskohtaisemmin.
Sopimuksen sisaltoon on annettu neuvoja Kuntaliiton verkkojulkaisussa Johtajasopimus

kuntajohtamisen valineend. Siind sopimuksen sisaltdon on ehdotettu muun muassa kun-

17 pirkkalan valtuuston péytakirja 29.3.2010, 36 §.

180 syomen Kuntaliitto 2013b.

181 Kuntaliiton yleiskirje 28/80/2008 Suosituksia kuntajohtamisen kehittamiseksi.
182 Kunnallisen tydmarkkinalaitoksen yleiskirje 02/09.

183 Harjula & Prattala 2012: 273.

18 préttala 2012: 283.
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nanjohtajan tehtavét ja tyon painopisteet, tyon edellytykset, palvelusuhteen ehdot ja

toiminta johtamisen ristiriitatilanteissa.*®

Johtajasopimuksen oikeudellisen luonteen ja sitovuuden on nahty olevan epaselvaa'®®.
Koskinen on todennut kunnanjohtajien kanssa tehtdvien sopimusten olevan sinansa lail-
lisia, mutta kunnanjohtajan asemaan ja etuihin liittyva sopimus voi yksittéistapauksessa
olla sisélloltaan ja sopimistavaltaan sellainen, ettei sitd pideta laillisena. Koska kyse on
julkisen vallan hoitamista koskevasta sopimuksesta, sopimusta voidaan pitaa julkisoi-
keudellisena. Johtajasopimuksessa sovittavasta erokorvauksesta ristiriitatilanteissa on
kuitenkin kysymys sopimisesta julkisen vallan hoitamisesta luopumisen seuraamuksista,
joten sopimus silté osin olisi yksityisoikeudellinen ja sitd koskisi laki varallisuusoikeu-
dellisista oikeustoimista.’®’ Prattala taas nakee, ettei johtajasopimusta ole kaikilta osil-
taan edes tarkoitettu oikeudellisesti sitovaksi sopimukseksi vaan pikemminkin kunnan-
hallituksen ja kunnanjohtajan valiseksi neuvottelutulokseksi. Prattéla pitad tarkeéna, etta
lainsdddanndssa todettaisiin, ettd kunta ja kunnanjohtaja voivat tehda johtajasopimuk-
sen. Saannoksen aineellisen soveltamisalan osalta tulisi arvioida, koskisiko saéantely joh-
tajasopimusta yleisesti vai ainoastaan erokorvausta. Préttald katsoo, ettd johtajasopi-
muksesta sadtdminen kuntalaissa merkitsisi, ettd johtajasopimuksen tai erokorvausta

koskeva sopimuksen julkisoikeudellinen luonne olisi ilmeinen.'®®

Vaikka kunnanjohtajan johtajasopimuksissa sovitaan muun muassa kunnanjohtajan tyén
tavoitteista, arvioinnista ja palkkauksesta, on johtajasopimus noussut kiistanalaiseksi
l&hinnd erokorvausta koskevilta osin. Erokorvaus on johtajasopimuksessa ndhty kom-
pensaatioksi kuntalain 25 8:n sd&tdmasta muita viranhaltijoita heikommasta irtisanomis-
suojasta’®®. Kunnallinen yleinen tyd- ja virkaehtosopimus maarittelee irtisanomisajasta
siten, ettd “TyOnantajan irtisanoessa viranhaltijan virkasuhteen tai tyontekijén tyosopi-
muksen, irtisanomisaika on véhintddn...”(KVTES VIII luku 5:1). Irtisanomisaika on

siten sopimuksenvarainen, mutta kunta voi siis yksipuolisesti paattaa irtisanomisen yh-

1855 10men kuntaliitto 2008.

18 Harjula & Prattala 2012: 273; Prattala 2012: 282.

187 Koskinen 2011: 3-7.

188 prattala 2012: 284-285. Kunnanjohtajan johtajasopimuksesta ks. myds Makinen 2013: 313-316; Har-
jula & Préttéla 2012: 274.

189 prattala 2012: 285. Ks. kunnanjohtajan irtisanomisesta tarkemmin tass4 tutkielmassa kappale 3.2.3.
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teydessd maksettavasta “ylimédrdisestd” irtisanomisajan palkasta. Kaytanngssa tama
tarkoittaa oikeutta sopia erokorvauksesta.'®Nain on useissa kunnanjohtajan johtajaso-
pimuksissa myos tehty. Erokorvauksen laillisuudesta on seuraava KHO:n vuosikirja
ratkaisu KHO 2006:34:

Kaupunginjohtaja oli irtisanoutunut virastaan ja esittanyt siihen liittyvén sopimuksen
laatimista. Kaupungin ja kaupunginjohtajan vélisen 8.12.2003 paivatyn sopimuksen
mukaan kaupunki maksaa korvauksena kaupunginjohtajalleen vapaaehtoisesta irtisa-
noutumisesta yli yhdeksan vuoden kaupunginjohtajan viran hoidon perusteella 260 000
euroa, mika korvaus myéhemmin 19.1.2004 alennettiin 200 000 euroksi.

Sopimusjarjestelyjen keskeiseksi perusteeksi oli esitetty pyrkimys valttaa negatiivista
julkisuutta. Sopimuksen hyvaksyvan paatoksen lainmukaisuudelta oli silti voitava edel-
Iyttad, ettd paatoksen valmisteluvaiheiden ja perustelujen nojalla voitiin arvioida harkin-
tavallan kdyttdéa rajoittavien periaatteiden noudattamista. Téllaista selvitysta ei ollut saa-
tavissa kaupunginhallituksen paatoksen perusteluista. Kaupunginhallitus oli omasta
puolestaan ollut valmis 8.12.2003 hyvaksymaan sen, ettd sopimus raukeaa ja sen perus-
teella suoritetut toimenpiteet peruuntuvat, mikali sopimus ei lyhyessa maaraajassa tule
lainvoimaiseksi. Asiassa ei ollut mydskaan kaynyt ilmi, ettd kaupunginjohtaja olisi me-
nettanyt tai olisi ollut menettdméassé kaupunginvaltuuston luottamuksen ja ettd kaupun-
gin etu olisi vaatinut rahallisen korvauksen maksamista hanelle. Kun vield otettiin huo-
mioon kaupunginjohtajan irtisanoutumiseen liittyvia jarjestelyja koskevan péaatoksente-
koprosessin nopeus ja vaihtoehdottomuus kaupunginhallituksessa, asiassa ei sita koko-
naisuutena arvioiden ollut osoitettu olleen sellaisia kaupungin hallinnon jarjestamiseen
liittyvia seikkoja, joiden perusteella kaupunginhallitus olisi voinut paattad maksaa kau-
punginjohtajalle rahallisen korvauksen irtisanoutumisesta. Kaupunginhallitus oli siten
korvauksesta paattaessaan kayttanyt sille kuuluvaa harkintavaltaa muuhun tarkoitukseen
kuin mihin se oli ollut kdytettavissa ja ylittanyt siind suhteessa toimivaltansa. Aanestys
3-2.

Kyseisen KHO:n ratkaisun on katsottu osoittavan, ettd johtajasopimus on erokorvauk-
senkin osalta patevd, jos kuntatyénantajaosapuoli ei ole kdyttanyt harkintavaltaansa vaa-
rin'®%. Erokorvauksesta paattamisen on katsottu kuuluvan valtuustolle, joka valitsee ja
irtisanoo kunnanjohtajan'®®. Tata on perusteltu muun muassa sill4, etta kuntalaissa sa-

notaan, ettd valtuusto paattdd hallinnon jarjestdmisen perusteista (KuntaL 13 §). Kun-

190 Koskinen 2011: 5.
191 Koskinen 2011: 3; Prattala 2012: 283.
192 Harjula & Prattala 2012: 273.
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nanhallituksen kanssa tehtyd sopimusta ei toisaalta pideté lain vastaisena, jos siind maa-

ritelty meno pysyy kunnanhallituksen toimivallan puitteissa.'*

Koska kunnanjohtaja on palkattu kuntaan hoitamaan virkatehtdvaansd, voidaan pohtia,
onko erillinen erokorvaus ristiriitatilanteissa perusteltu. Kunnanjohtajan johtajasopimus-
ta on kritisoitu erokorvauksen osalta “kultaisena kddenpuristuksena”. Nakemysten mu-
kaan kunnanjohtaja tulee voida erottaa myos kuntalain 25 8:n menettelylla ilman ero-
korvauksen maksamista. * Toisaalta johtajasopimuksia sinansé pidetaan kunnissa tar-
peellisina ja tarkeind selkiyttdm&an muun muassa johdon rooleja. Johtajasopimus on
nahty tuovan turvaa myos kuntajohtajalle. Toisaalta todetaan, ettd lilan summittaisesti ja
ilman perusteellista harkintaa tehdyt sopimukset voivat johtaa kunnan kohtuuttomiin

korvausvaatimuksiin kuntajohtajan erotilanteissa.®

Kunnanjohtajan erottamiseen luottamuspulan vallitessa tarvitaan kahden kolmasosan
maardenemmistd kaikista valtuutetuista kun taas pormestarin erottamiseen samassa ti-
lanteessa tarvitaan yksinkertainen enemmist6 valtuutetuista. Pormestarin kanssa ei sol-
mita erillista johtajasopimusta erokorvauksineen. Pormestari ei ole mydskaén viranhalti-
ja, joten viranhaltijalain irtisanomissdannokset eivat aiheuta ristiriitaa erottamis- ja irti-
sanoutumistilanteissa. Jos pormestari erotetaan, hénella ei ole irtisanomisaikaa eika irti-
sanomisajan palkkaa. Asiaa voidaan miettid my0s eettisyyden kannalta. Yhteisétason
etiikassa korostuvat sopimukset, rajat, oikeudenmukaisuus ja tasa-arvo™®. Oikeuden-
mukaisuuden ja yhdenvertaisuuden kannalta kunnanjohtajan johtajasopimus erokorva-
uksen osalta nayttaa epareilulta muita kunnan viranhaltijoita ja kuntalaisia kohtaan. On
my0s katsottu, ettd velvollisuuksien vastaisesta menettelystd ei johtavia viranhaltijoita

pitiisi “palkita”, kun toiset joutuvat vastaavassa tilanteessa oikeudelliseen prosessiin. **’

193 Koskinen 2011: 9-10.

194 Mékinen 2013: 316; Prattald 2012: 287-288.

195 Kuntajohtaminen 2015- suunta, siséltd ja valineet 2008: 43.
1% salminen 2010: 2.

97 Mékinen 2013: 317.
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4, KUNNAN JOHTAMISJARJESTELMIEN VERTAILUA RUOTSIN JA
SUOMEN VALILLA

4.1. Kunnallisesta itsehallinnosta Ruotsissa

Ruotsi kuuluu Suomen lailla eurooppalaisessa kunnallishallinnossa niin sanotun pohjoi-
sen perinteen piiriin. Pohjoisen perinteen ominaispiirteind pidetddn muun muassa kunti-
en itsehallinnollisen aseman madrittelyd perustuslaissa ja sitd, ettd kunnilla on yleinen
toimivalta ryhtya toimenpiteisiin asukkaidensa hyvinvoinnin edistamiseksi.'*® Kuntien
tehtdvakenttd on Pohjoismaissa poikkeuksellisen laaja: padvastuu hyvinvointipalvelujen
ja teknisten peruspalvelujen turvaamisesta on kunnilla. My6s kunnallinen tulovero on
lahes yksinomaan pohjoismainen ilmié taaten kunnille vahvan taloudellisen pohjan.*®
Kunnallinen itsehallinto on Ruotsissa kirjattu perustuslakiin kuten Suomessakin. Ruot-
sin hallitusmuodossa (Svensk regeringsform 1974:152) neljannessétoista luvussa pyka-

lissd 1 ja 2 on mé&aritelty kunnallinen itsehallinto:

”Beslutanderatten i kommunerna utévas av valda férsamlingar. Kommunerna skoter
lokala och regionala angeldgenheter av allmant intresse pa den kommunala sjalvstyrel-
sens grund. Narmare bestaimmelser om detta finns i lag. P4 samma grund skoter kom-
munerna aven de dvriga angelagenheter som bestdms i lag. ”Lakimuutos SFS 2010:
1408)

Saadoksen perusteella kuntien paatosvaltaa kayttavéat valitut edustajat ja kunnat hoitavat
asioitansa yleisen edun ja kunnallisen itsehallinnon perusteella. Tarkemmat méaréykset

annetaan lailla.

Suomessa valtion ja kunnan valissé ei ole kolmatta itsehallinnollista tasoa siten kuin
Ruotsissa. Ruotsissa aluehallinto jakautuu kuntien ja maakuntien kesken eli kahteen it-
sehallinnolliseen tasoon. Suomessa ylemmantasoista itsehallintoa korvaavat pakolliset
kuntayhtymat kuten esimerkiksi sairaanhoitopiirit.”°° Ruotsin hallitusmuodon 1 luvun 7

8 méaéritteli aiemmin, ettd Ruotsissa on varsinaisia kuntia (primarkommuner) ja maaka-

198 HE192/1994 vp s. 11 — 12.
%9 Harjula & Prattala 2012: 84.
29 Harjula & Prattala 2012: 85.
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rgjakuntia (landstingskommuner). Lakimuutoksella vuonna 2010 kyseinen pykala 7
muutettiin muotoon I riket finns kommuner pa lokal och regional niva” (SFS
2010:1408). Ruotsin kunnallislaki (KL, SFS 1991:900) on kuitenkin kayttanyt sanoja
kunnat (kommuner) ja maakargjat eli maakunnat(landsting). Naita kunnallislain nimi-
tyksid on jo aiemmin pidetty virallisina nimityksina.?* Ruotsissa on télla hetkella 290
kuntaa ja 20 maakuntaa. Maakuntien ja kuntien valiset tehtédvét on jaettu siten, ettd
maakunnat vastaavat muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollosta sekd suurempia alu-
eita koskevista asioista kuten julkisesta liikenteestd. Kunnat taas vastaavat suurimmasta
osasta muita yhteiskunnallisia palveluita kuten peruskoulutuksesta, vanhustenhuollosta
ja lasten paivahoidosta.?®? Jako kuntiin ja maakuntiin sisaltyy seka Ruotsin hallitusmuo-

toon ettd kunnallislakiin.

Perusta Ruotsin kuntien itsehallinnolle asetettiin vuoden 1862 kunnallisasetuksella.
Kunnallinen itsehallinto rakentui kolmen peruspilarin varaan: kunnalliselle toimivallal-
le, verotusoikeudelle ja kuntalaisten mahdollisuudelle tehd& kunnallisvalitus. Kunnallis-
lakia uudistettiin seuraavan kerran vuonna 1930. Vuoden 1953 kunnallislakien uudis-
tuksella oli tarkoitus sopeuttaa kuntien toimintamuodot yhteiskuntaeldman eri alueiden
kehitykseen. Talloin korostettiin muun muassa sité, ettd kunnilla tuli olla mahdollisim-
man suuri vapaus jarjestdd hallintonsa ja toimintamuotonsa alueellisten tarpeiden mu-
kaisesti. Talla ndkemykselld oli yhteys vuonna 1952 toteutettuun kuntajakouudistuk-
seen, jolloin kuntien lukuméara laski noin 2500:std reiluun 1000:een. Tarkeéd uudistus
kunnallislainsdadantéon tuolloin oli yhteinen kunnallislaki maalaiskunnille ja kaupun-

geille.

Seuraava kunnallislain uudistus Ruotsissa toteutettiin vuonna 1977. Myos talla uudis-
tuksella oli selva yhteys toiseen Ruotsissa toteutettuun kuntajakouudistukseen vuosien
1962 ja 1977 valilla. Kyseisen kuntajakouudistuksen jalkeen Ruotsin kuntien lukumé&aré
laski 277:4an. Lisaantynyt kunnallinen toimiala ja kuntajakouudistus muuttivat oleelli-

sesti kunnallisen demokratian edellytyksid. Kunnallislainsdddannén monia yksityiskoh-

01| indquist & Losman 2008: 13.
202 Sveriges Kommuner och Landsting 2013. Kommuner, landsting och regioner.
23 Dalman, Linde, Petersén, Ljung, Reuterfors Mattson, Torngren & Wikell 2011: 11.
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taisia sdannoksié poistettiin. Vuoden 1977 kunnallislaki koski seka kuntia ettd maakun-
tia. Aiempiin kunnallislakeihin verrattuna vuoden 1977 kunnallislaki oli enemman pui-
telaki. Laki paransi luottamushenkil6iden mahdollisuuksia kunnallisten tehtavien hoi-
tamiseen muun muassa mahdollisuudella saada vapaata tyostaan ja myos palkkiosaanto-
ja muutettiin. Valtuuston varajasenet madrattiin pakollisiksi. Sen sijaan perimmainen
tehtdvienjako ja delegointi mahdollisuudet valtuuston ja lautakuntien valilla jatettiin sitd

vastoin paasiassa koskemattomaksi.?%*

Ruotsin nykyinen kunnallislaki on vuodelta 1991. Kunnallislain ensimméisen luvun
ensimmainen pykala maarittelee jaon kuntiin ja maakuntiin sekd kunnallisen itsehallin-
non®®. Kunnallislaki on yhteinen koskien seka kuntia ettd maakuntia®®®. Ruotsi on rati-
fioinut Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan vuonna 1989%°’. Ruotsin kunnal-
lislain esitGissa todetaan, ettd kunnallinen itsehallinto ei voi olla ehdotonta. Eduskunta
voi lailla méératd kuntien tehtavistd ja velvollisuuksista. Itsehallinnon ilmeneminen
vaihtelee siten eri sektoreiden vélilla riippuen muun muassa pakottavasta lainsdadannos-

ta.208

Kuntien hallinto-organisaatio on Ruotsissa samankaltainen kuin Suomessa. Kunnanhal-
lituksella ei kuitenkaan ole yht4 vahvaa lakisééteistd asemaa kuin Suomessa.”®® Valtuus-
to asettaa kunnanhallituksen ja lautakunnat. Kunnanhallitus on pakollinen lautakunta
(KL 3:2), ja myos vaalilautakunnasta (Vallag, SFS 2005:83, 3:3) seké holhouslautakun-
nasta (Foréaldrabalken, SFS 1949:381, 19:2) on méé&rdykset. Muutoin kunnalla on huo-
mattava vapaus itse paattdd mita lautakuntia halutaan asettaa. Kunta voi ottaa huomioon
paikalliset tarpeet organisoidessaan luottamushenkiléhallintoa. Oleellista on, ettd kun-

nan tehtavat tulevat hoidetuiksi niilld lautakunnilla, joita kunnassa on.**°Suuremmasta

24 Dalman ym. 2011: 11-12.

205 kL 1:1:”Sverige ar indelat i kommuner och landsting . Dessa skoter pa demokratins och den kommu-
nala sjalvstyrelsens grund de angeldgenheter som anges i denna lag eller i sarskilda féreskrifter.

2% Dalman ym. 2011:45.

207 Sveriges Kommuner och Landsting 2013. Eu och internationel.

298 Dalman ym. 2011: 48.

29 HE 192/1994 vp s. 15.

219 Bohlin & Warnling-Nerep 2008: 42-43.
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kuntakoosta johtuen kunnanosahallintoon ja muihin I&hidemokratian muotoihin kiinni-

tettiin Suomea enemman huomiota jo nykyista kunnallislakia valmisteltaessa®*.

4.2. Ruotsin ja Suomen kunnan johtamisjérjestelmien eroja ja yhtélaisyyksia

Merkittdva ero Suomen ja Ruotsin kunnan johtamisjarjestelmissa on nahtavissa kunnal-
lislainsdédanndssa: Suomessa kuntalaki sadtdd kunnan johtamisjérjestelmésta, kun taas
Ruotsin kunnallislaki ei sisalla mitdan sdadoksia kunnan johtamisjarjestelméstd. Suo-
messa kunnat voivat kuntalain mukaisesti valita kunnan johtamisjarjestelmakseen kun-
nanjohtaja- tai pormestarimallin. Ruotsin kuntia ja maakuntia johdetaan luottamushen-
kilojohtajamallilla, vaikka Ruotsin kunnallislaissa ei ole saannoksia kunnan johtamisjéar-
jestelmésté. Lahtokohtana on edustuksellinen demokratia. Hallituksen esityksessa Ruot-
sin kunnallislaiksi ei ndhda tarpeelliseksi sadtéda kunnan johtamisjarjestelmasta. Kysei-
sessé hallituksen esityksessd on katsottu, ettd edustuksellisen demokratian periaate 1ah-
tee siitd, ettd luottamushenkil6t riippumatta asemastaan kantavat viime kédessa poliitti-
sen vastuun tydstdan. Jos taas laissa erityisesti korostettaisiin jotakin ryhmaa, se voisi
loukata edustuksellisen demokratian periaatetta.”*? Pohjoismaissa Ruotsi on tassa suh-
teessa poikkeus; muiden Pohjoismaiden lainsdaddannossa on sdéadoksia kunnan johtamis-

jarjestelmasta®.

Ruotsin kunnallislain 4 luvun 6 §:n ja 12 §:n on kuitenkin katsottu viittaavan siihen etta
kunnassa on kokoaikainen luottamushenkil6 ja ettd kunnassa on myos johtava, hallin-
nollinen virkamies. Kyseisen kunnallislain 4 luvun 6 8 méérittelee, etta kunnan tai maa-
kunnan tyontekijd, joka on johtavassa asemassa henkiloston keskuudessa, ei ole vaali-
kelpoinen. Tdman sdadoksen voidaan katsoa viittaavan siihen, ettd kunnassa on johtava
viranhaltija. Kokoaikaisille ja osa-aikaisille luottamushenkildille maksettavista korva-
uksista on sadados saman luvun pykaldssa 12. Kokoaikaisella luottamushenkil6lla taas

211 K omiteamietintd 1993: 33 s. 143.
212 30U 1990: 24 s. 92.
213 530U 2012: 30 s. 146.
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katsotaan viitattavan johtaviin luottamushenkildihin eli kunnallisneuvoksiin.?* Kunnal-
lisneuvoksista kaytetaan nimityksia kommunalrad, landstingsrad tai regionrad. Hallin-
nollisista, ammatillisista johtajista kdytetddn nimityksia kommundirektér, kommuncehf,
kanslichef ja forvaltningschef.?® Suomenkielessd Ruotsin hallinnollisesta johtajasta
kaytetdan usein nimitysta kansliapaallikko tai hallintopaallikko ja luottamushenkiltjoh-
tajasta nimitysta kunnanneuvos tai kunnallisneuvos®®. Tutkielmassani kaytan nimityk-

sid kansliapaallikko ja kunnallisneuvos.

Kunnallisneuvoksen valitsee valtuusto.”!” Kunnallisneuvoksia voi olla kunnassa tai
maakunnassa yksi tai useampia. Niissd kunnissa, joissa on useampia kunnallisneuvok-
sia, on varsin tavallista, ettd joku kunnallisneuvoksista on niin sanottu opposition edus-
taja. Tallaista kunnallisneuvosta kutsutaan yleensa nimella oppositionsrad.?*® Koska
kunnat voivat vapaasti paattad johtamisjarjestelmastadn, on kuntien johtamisjarjestel-

missa suuriakin eroja®*®.

Tukholman osalta kunnallislaissa on kuitenkin erikseen méardykset (KL 1991:900,
4:25-29). Tukholman kaupungissa on kaksitoista kokoaikaisesti palkattua luottamus-
henkiloa, joita kutsutaan nimelld borgarrad. Borgarrad vastaa Ruotsin muiden kuntien
kunnallisneuvosta. Kukin kunnallisneuvos johtaa omaa jaostoaan. Talousjaostoa johtava
kunnallisneuvos on myds kaupunginhallituksen puheenjohtaja. Oppositiolla on nelja
kunnallisneuvoksen paikkaa, mutta oppositioneuvoksilla ei ole omaa jaostoa johdetta-
vanaan. Hallinnollisena johtajana toimii kaupunginjohtaja, stadsdirektér.??° Esimerkiksi
Leksandin kunnassa sitd vastoin on vain yksi kunnallisneuvos, myds hén johtaa kun-
nanhallitusta. Hallinnollista johtajaa nimitetddn Leksandissa kunnanjohtajaksi, kom-
mundirektoren.?

Kunnallisneuvoksien paikat jaetaan yleensa poliittisten puolueiden sopimuksella kun-
nallisvaalien jalkeen, virallisen valinnan tekee kuitenkin valtuusto. Kunnallisneuvok-

seksi voidaan valita vain sellainen henkild, jolla on jo jokin luottamustehtava. Henkilo

2 Dalman ym. 2011: 254-255.

215 Kuittinen 2001 160.

216 Kuittinen 2001: 160; HE 8/2006 vp s. 11.
21" Kunnalliskomitean mietintd 1993: 33 s. 215.
218 Dalman ym. 2011: 255.

219 K uittinen 2001: 161.

220 gtockholms stad 2013.

221) eksands kommun 2013.
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on siis ensin valittava jaseneksi tai varajaseneksi valtuustoon, hallitukseen, lautakuntaan
tai mahdollisesti tilintarkastajaksi tai varatilintarkastajaksi. Jos kunnallisneuvoksen teh-
tavaksi ajatellaan hallituksen tai lautakunnan puheenjohtajuutta, on hallitus tai lautakun-
ta valittava ensin.??? Useimmissa Ruotsin kunnissa kunnallisneuvos on kunnanhallituk-
sen puheenjohtaja, mutta hén voi siis olla myo6s hallituksen varapuheenjohtaja tai jonkin
lautakunnan puheenjohtaja. Kunnanhallituksen ohjesaintdon voidaan ottaa maarayksia

kunnallisneuvoksesta®?>,

Suomessa kuntalaissa on s&adetty, ettd luottamushenkilgjohtajamallissa pormestari on
automaattisesti kunnanhallituksen puheenjohtaja ja pormestarin vaali suoritetaan ennen
kunnanhallituksen vaalia, kun taas kunnanjohtajamallissa kunnanjohtaja ei voi olla kun-
nanhallituksen puheenjohtaja (KuntaL 24 §). Ruotsissa siis henkil6lla on ensin oltava
luottamushenkildasema voidakseen tulla valituksi kunnallisneuvokseksi, mutta Suomes-
sa el lain mukaan téllaista asemaa vaadita. Siten Ruotsissa luottamushenkilon asemasta
seuraa mahdollisuus tulla kunnan poliittiseksi johtajaksi, kun taas Suomessa poliittiseksi
johtajaksi valinnasta seuraa tietty asema luottamuselimessé. Tosin seka Tampereella ettd
Pirkkalassa pormestariksi valittavalta on edellytetty luottamushenkilomandaattia, val-

tuuston jasenyytta.

Jotta henkild voidaan valita kunnallisneuvokseksi, hanen on oltava vaalikelpoinen toi-
mielimeen. Toisen kunnan asukasta tai kunnan kansliapaallikko ei voida valita kunnal-
lisneuvokseksi.”** Kuten edella mainittiin, henkild joka on johtavassa asemassa henki-
|6ston keskuudessa, ei ole Ruotsin kunnallislain mukaan vaalikelpoinen. Suomen kunta-
lain mukaan pormestarin tehtdvaan voidaan valita sellainenkin henkild, joka ei ole vaa-
likelpoinen kunnanhallitukseen ja lautakuntaan tai jonka kotikunta kunta ei ole (KuntaL
32a §). Pormestariksi valittavan ei lain mukaan tarvitse Suomessa mygskaan olla val-
tuuston j&sen, mutta kunta voi itse edellyttdd pormestarilta valtuuston jasenyytta (Kun-
taL 24 8). Vaalikelpoisuusika on sek& Suomessa ettd Ruotsissa 18 vuotta. Sekd Ruotsin

kunnallisneuvoksen ettd Suomen pormestarin toimikausi on aina valtuustokauden mit-

222 | indquist & Losman 2008: 82.
22 Dalman ym. 2011: 255,
224 HE 192/1994 vp s. 11.
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tainen eli nelja vuotta (KL 6:12 §; KuntaL 365/1994 24 §8). Vastaavasti Suomessa kun-

nanjohtaja voidaan valita joko toistaiseksi tai maaraajaksi.

Kunnallisneuvoksen asemasta Ruotsissa ei seuraa mitaan erityisia oikeudellisia valtuuk-
sia tai velvollisuuksia. Kunnallisneuvoksen oikeudellisesta asemasta todetaan, ettd vas-
tuu ei ole sama kuin yrityksen toimitusjohtajan.?®® Kunnat maaraavat itse kuntaa johta-
van kunnallisneuvoksen aseman ja tehtévat. Tallaisen kunnallisneuvoksen asema on
nahty olevan sekoitus poliittista pormestarimallia ja virkamiesmaéista kunnan johtamis-
mallia.?*® Koska Ruotsin kunnallislaissa ei ole saannésta kunnan johtamisjarjestelmasta,
ei séannoksia ole mydskaan kunnallisneuvoksen tehtavisté tai asemasta. Kunnallislain 4
luvun sédannokset luottamushenkildista koskevat kuitenkin padosin myés kunnallisneu-
vosta. Vaikka kokoaikaisen luottamushenkilon, kunnallisneuvoksen, asema voi muistut-
taa virkamiehen asemaa, on hén silti oikeudellisesti katsoen luottamushenkild, joka

tydskentelee tietyn vaalikauden?’.

Kunnallisneuvoksen asema on siten riippuvainen siitd luottamushenkildtehtavasta, joka
hanell& on. Jos asianomainen kunnallisneuvos on lautakunnan puheenjohtaja, hénella on
ne oikeudet ja velvollisuudet, jotka puheenjohtajalle kuuluvat. Jos taas asianomainen
kunnallisneuvos on jasen jossain lautakunnassa, hanell& ei ole enempéé eik& vahempéé
oikeuksia tai velvollisuuksia kuin muillakaan jasenilla. Tosiasiassa kunnallisneuvoksilla
on kuitenkin enemman vaikutusmahdollisuuksia ja valtaa kuin muilla luottamushenki-
I6illa. Tama johtuu siitd, ettd kunnallisneuvoksille voidaan siirtdd lautakuntien valtaa
delegointimé&aréyksilla. Ensisijaisena syynd kunnallisneuvoksen parempiin vaikutus-
mahdollisuuksiin pidetadn kuitenkin sitd, ettd kunnallisneuvos voi paneutua tehtdvaansa

kokoaikaisesti ja hanelle maksetaan tasta myos palkkio.*?®

Ajankayton ja palkan suh-
teessa pormestarit Suomessa ovat samassa asemassa ruotsalaisiin kunnallisneuvoksiin

néhden. Sen sijaan kunnanjohtajamallilla toimivissa kunnissa luottamushenkil6t toimi-

22> Dalman ym. 2011: 256.

226 HE 192/1994 vp s. 10-11.

227 Bohlin & Warnling-Nerep 2008: 44.
228 Dalman ym. 2011: 256.
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vat paaséantoisesti vapaa-ajallaan ja saavat korvauksen joko kokouspalkkiona ja/tai an-
sionmenetyskorvauksena (KuntalL 42 8).

Kunnallisneuvos voidaan erottaa tehtdvastdan siten kuin kunnallislaissa on luottamus-
henkilGiden erottamisesta saddetty. Kunnallislain neljannen luvun § 10 méarittelee luot-
tamushenkilon erottamisen perusteet. Luottamushenkild voidaan erottaa tehtdvastaan,
jos hénelle ei mydnnetéd vastuuvapautta tai hdnet on lainvoimaisella tuomiolla tuomittu
rikoksesta, josta voi tuomita vankeutta kaksi vuotta tai enemman. Erottaminen kuluu
valtuuston péatdsvaltaan ja kunnanhallitus valmistelee asian valtuustolle. (KL 4:10).
Suomessa luottamushenkil® voidaan erottaa valtuuston paatokselld, jos hénet on tuomit-
tu rikoksesta luottamustoimen ulkopuolella vankeuteen kuudeksi kuukaudeksi tai hén
on menetellyt luottamustoimessaan velvollisuuksiensa vastaisesti tai syyllistynyt virka-
rikokseen (KuntaL 5:40-41). Luottamushenkil6ita koskevat saddokset koskevat télta

0sin myos pormestaria.

Ruotsin lainsdadanto ei sisalla méarayksia myoskaan kunnan tydntekijoiden ja luotta-
mushenkildiden valisestd tyonjaosta. Viimesijainen vastuu koko kunnan hallinnosta on
luottamushenkil6illd. Juridisesti tyontekijat ovat lautakuntien ja hallituksen avustajia.
Kaikki tyontekijat ovat periaatteessa samassa asemassa luottamushenkildihin n&hden,
lukuun ottamatta joitakin kunnallislain harvoja erityissdadoksia hallintopaallikosté ja

229 Muodollisesti lautakun-

sdannoksia esimerkiksi koulujen ja pelastustoimen alueelta.
nat ovat tydnantajavastuussa kunnassa, valtuustolla ei ole tyonantajavastuuta. Kunnan
tyontekijat kuuluvat tavallisen tydlainsd&ddanndn piiriin, ndin esimerkiksi tygsuhdetur-

van osalta.

Ylimmille kunnallisille tyontekijoille, joita usein kutsutaan kunnanjohtajiksi, ei ole
my0dskadn erityisid sadnnoksié laissa. Tavallisesti kunnanjohtajan tyonantaja on kun-
nanhallitus. Tassd asemassa olevilla tyontekij6illa on usein erityisia sopimuksia koskien

esimerkiksi erottamista. Talloin irtisanomisen yhteydessd he voivat saada korvauksena

2 Dalman ym. 2011: 257,
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useiden vuosien palkan. Tallaiset sopimukset ovat tapaus- ja kuntakohtaisia. Kunnan-
johtajan asema on periaatteessa taysin saatelematon eikd palkkaamisesta tai erottamises-

ta ole saadoksia.?*°

Ruotsin ja Suomen kuntien tyontekijoiden asemassa on ero tydsuhteen luonteessa.
Ruotsissa kunnan tydntekijat ovat tydsuhteisia henkilQitd, virkesuhdetta ei kunnissa
tunneta. Suomessa kunnan tyontekijat jakautuvat tydsuhteisiin ja virkasuhteisiin henki-
16ihin?®!. Suomessa julkinen valta kuuluu paasaantoisesti viranomaisille. Virkamiehen
tai muun julkista tehtdvad hoitavan tulee vastata toimintansa lainmukaisuudesta.’®
Ruotsissa kunnan johtavan viranhaltijan valitsee se lautakunta, jonka alaisuudessa valit-
tava tyontekija tydskentelee. Suomessa kunnanjohtaja valitaan valtuuston toimesta vir-
kasuhteeseen toistaiseksi tai méaéraajaksi. Kunnanjohtaja tydskentelee virkavastuulla ja
hanen oikeudellinen asemansa méaaréytyy kunnallisen viranhaltijalain ja kuntalain mu-

kaan.

Ruotsin kunnissa toimivallan delegointi kunnan tyontekijoille on sallittua. Toiminnan
tavoitteita, laajuutta tai laatua koskevia asioita ei kuitenkaan voi delegoida.”®® Perintei-
sen maallikkohallinnon on néhty siirtyvan yhd enemmaén ammattimaisen hallinnon
suuntaan. Kehitysta on pidetty luonnollisena seurauksena toisaalta toiminnan monipuo-
listumisesta ja laajenemisesta ja toisaalta hallinnon lisdantyneista patevyysvaatimuksis-
ta.”** Ruotsissa tutkitaan nyt myds tarvetta saataa kunnan tyontekijoiden asemasta kun-
nallislaissa, erityisesti harkitaan tarvetta sadannelld kunnan tyontekijoiden paatosoikeut-
ta. Rajan vetdminen sille, mik& p&&tds kuuluu poliittiselle elimelle ja mik& delegoinnilla
tyontekijalle, voi olla vaikeaa. On kuitenkin katsottu, ettd tyontekijoille voidaan dele-
goida sellaisia paatoksia, jotka ovat puhdasta toimeenpanoa tai joissa ei ole suuresti it-

sendista paatoksentekoa eika harkintavaltaa. *°

%0 Sletnes ym. 2013: 371-372.

231 Hirvonen & Makinen 2006: 14.
232 Husa & Pohjolainen 2008: 67-68.
3 Harjula & Prattala 2012: 97.

24 | inquist & Losman 2008: 82.

2% Sletnes ym. 2013: 374-379.
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Suomen kuntalaki médrittelee kunnanjohtajan ja pormestarin aseman. T&ssd on lahto-
kohtaisesti selke& ero verrattuna Ruotsin kunnallisneuvokseen; kunnallisneuvoksella ei
ole laissa maarattyd asemaa eika tehtavid, itse asiassa kunnallislaki ei edes tunne kasitet-
t4 kunnallisneuvos. Mydskéan hallinnollisen johtavan virkamiehen asemaa ei ole séé-
detty laissa®®. Pohdintaa siita, pitaisikd kunnallisneuvoksesta tai kunnallisneuvoksen
asemasta saataa lailla, on Ruotsissa aika ajoin esiintynyt.”®” Komiteamietinndssa vuo-
delta 2012 Vital kommunal demokrati” ehdotetaan, etti nimitykset kommunalrad ja
landstingsrad tulisi mainita nimenomaan kunnallislain saannoksissa selventamaan, etta
nama ovat niitd luottamushenkil®itd, jotka suorittavat tehtdvddnsa koko- tai osa-
aikaisina. Muutoin mietinndssa ei nahda tarvetta saatdd kunnallisneuvoksen asemasta tai

tehtavista. 28

26 HE 192/1994 vp s. 14.
27 Ks. SOU 1990: 24.
238 50U 2012: 30 s. 158.
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5. JOHTOPAATOKSET JA POHDINTA

Olen tarkastellut tutkielmassani kunnan johtamisjarjestelmaa kunnanjohtajamallin ja
pormestarimallin kautta. Tutkimuskysymyksenéni ovat olleet kunnanjohtajan ja pormes-
tarin oikeudellinen asema ja oikeudellisen aseman erot kunnan johtamisjarjestelméassa.
Oikeudellisen aseman elementteind olen tarkastellut kunnanjohtajan ja pormestarin
asemaa ja tehtavid, valintaa ja kelpoisuusehtoja, erottamista sek& kunnanjohtajan johta-
jasopimusta. Olipa kunnanjohtamisjérjestelména sitten viranhaltija- eli kunnanjohtaja-
malli tai luottamushenkilo- eli pormestarimalli, liittyy asemaan poliittista valtaa. Olen
tarkastellut poliittista valtaa ja vastuuta kunnalliseen itsehallinnon viitekehyksessa, l&-
hinna liittyen kunnalliseen demokratiaan. Vertaan tutkielmassani myos Ruotsin ja Suo-

men kunnan johtamisjérjestelmia.

Kunnan johtamisjarjestelma voidaan nahda luottamushenkildorganisaation ja johtavien
viranhaltijoiden muodostamana kokonaisuutena. Suomessa viranhaltijan asema téssa
johtamisjérjestelméssa on ollut ja on edelleen vahva. Kunnan johtamisjarjestelmasta on
lain tasolla sd&detty jo vuodesta 1927, kun kaupunkien kunnallislain muutoksella maa-
rattiin kaupunginjohtajan virka pakolliseksi kaupunkeihin ja kauppaloihin. Lain tasoi-
nen sdately on séilynyt vahvana siité lahtien. Kaikkiin kuntiin kunnanjohtajan virka saa-
dettiin pakolliseksi vuoden 1976 kunnallislailla. Kun pormestarimalli kuntalain muutok-

sella mahdollistettiin vuonna 2006, sé&dettiin myds pormestarin asemasta kuntalailla.

Ruotsissa kunnan johtamisjarjestelma on nahty painvastoin niin, etta asiasta ei saadeta
laintasolla mitdan. Kunnan johtamisjarjestelma on Ruotsissa kunnan itsensa paatettavis-
sé ja Ruotsin kuntia johtavat luottamushenkil6t, kunnallisneuvokset. Perusteluna Ruot-
sissa pidetddn sitd, ettd kunnan johtamisjarjestelmasta lailla sddtdminen vaarantaisi
edustuksellista demokratiaa. Suomessa kunnallisen demokratian on katsottu tayttyvén
valtuuston vallalla valita ja erottaa kunnanjohtaja ja nykyisin siis myds pormestari. Kun-
talain muutoksen myoté valtuustolla on myds mahdollisuus valita joko kunnanjohtaja-

tai pormestarimalli kunnan johtamisjérjestelmaksi.

Kunnanjohtajamalli on suomalainen erikoisuus Pohjoismaissa, kaikissa muissa Poh-

joismaissa kuntaa johtaa luottamushenkild. Kritiikitontd kunnanjohtajan asema ei kui-
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tenkaan ole Suomessakaan ollut. Poliittista johtajuutta on haluttu vahvistaa ja poliittista
vastuuta selkeyttad. Isompi askel ndihin tavoitteisiin otettiin, kun pormestarimalli sisél-
Iytettiin kuntalakiin. Kunnanjohtajan poliittista valtaa ja vastuuta on pyritty aiemminkin
séatelemaan nimenomaan kunnanjohtajan asemaan liittyvilla s&anndksilla, erityisesti
kunnanjohtajan asemaan viranhaltijana ja kunnanhallituksen puheenjohtajana. Kunnan-
johtajalla oli kunnanhallituksen puheenjohtajuus aina vuoden 1976 kunnallislain s&&ta-
miseen saakka. mukaan kunnanjohtajan asema muuttui esittelijan vastuuksi eika han
enda voinut olla kunnanhallituksen puheenjohtaja; kunnanjohtajan asema muuttui pel-
kastdadn viranhaltijan asemaksi. Hallituksen esityksessa esitettiin tuolloin luottamus-
mieshallinnon vahvistamiseksi myds mahdollisuutta valita maaraaikainen kunnanjohta-
ja. Esitys kuitenkin kaatui eduskuntakésittelyssd. Mahdollisuus madréaaikaisuuteen to-
teutui kuitenkin kuntalaissa 365/1995.

Tarkasteltaessa kunnanjohtajamallia ja pormestarimallia on kunnanjohtajan ja pormesta-
rin oikeudellisessa asemassa kaksi selke&é eroa: kunnanjohtaja on viranhaltija ja hdnell&
on esittelijan vastuu, kun taas pormestari on luottamushenkil6 ja asemaltaan myos kun-
nanhallituksen puheenjohtaja. My6s pormestari voi toimia asioiden esittelijand. Kun-
nanjohtajan oikeudellinen asema pohjautuu lakiin kunnallisista viranhaltijoista seké&
kuntalakiin. Pormestarin oikeudellinen asema taas tulee kuntalaista ja vain méaératyin
osin kunnallisesta viranhaltijalaista. Seka pormestarin ettd kunnanjohtajan valitsee val-
tuusto ja vaali on enemmistévaali. Kunnanjohtajan ja pormestarin tehtavissa ei sindnsa

ole muita eroja kuin pormestarin asema kunnanhallituksen puheenjohtajana.

Seké kunnanjohtajan ettd pormestarin kelpoisuusehdot ovat varsin véljat. Kunnanjohta-
jan ja pormestarin tehtavadan on yksi yhteinen vaatimus, valittavan on oltava taysi-
ikainen eli 18 vuotta tayttanyt henkild. Pormestarille ei ole kuntalaissa asetettu kelpoi-
suusehtoja, mutta laki sallii, ettd pormestarilta voidaan edellyttdd valtuutetun asemaa.
Pormestarin asemaa ja tehtdvééd leimaa luottamushenkilon asema ja kunnanjohtajan
asemaa leimaa viranhaltijan asema. Kunnanjohtajan kelpoisuusehtoja voidaan asettaa
enemman pohjautuen sek& viranhaltijalakiin ettd kuntalakiin. Muodollista patevyytta ei
kuitenkaan ole sdadetty myodsk&an kunnanjohtajalle. Laki ei edellytd kunnassa asumista

sen paremmin kunnanjohtajalta kuin pormestariltakaan. Tat4 nimenomaista seikkaa on
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oikeuskirjallisuudessa arvosteltu ottaen huomioon, ettd kyse on kunnallista itsehallintoa
toteuttavasta viranhaltijasta ja kunnan keskeisesta luottamushenkildstd. Kunnanjohtajan
valitsemista poliittisin perustein on myos Kkritisoitu, mutta oikeuskaytdnnossakin katsot-
tu hyvaksyttavaksi. Pormestarin valinnassa kritiikille ei tdssd mielessa ole sijaa, koska
pormestarin tehtdvé on luottamustehtdvé ja pormestari on poliittisessa vastuussa suoraan

valtuustolle.

Kunnanjohtajan asema viranhaltijana ei kuitenkaan ole sama kuin muilla kunnan viran-
haltijoilla, vaan kunnanjohtajan oikeudellisesta asemasta on maarayksia myos kuntalais-
sa. Erityisen ongelmalliseksi on muodostunut kunnanjohtajan erottamistilanteet. Kunta-
lain 25 § sadtdd kunnanjohtajan irtisanomisesta ja siirtdmisesta toisiin tehtaviin ja ndméa
sédadokset syrjayttavat kunnallisesta viranhaltijalaista tulevat irtisanomiseen vaadittavat
perusteet. Kunnanjohtajan erottamismahdollisuus myds muutoin kuin viranhaltijalain
sédadosten perusteella on néhty tarpeelliseksi varsinkin luottamuspulaan johtaneissa ti-

lanteissa.

Toisaalta kunnanjohtajan kannalta ongelmalliseksi on katsottu juuri tdma muita viran-
haltijoita heikompi irtisanomissuoja. Kompensaatiota onkin haettu kunnanjohtajien joh-
tajasopimuksista, joissa yleensé sovitaan myods korvauksista irtisanomistilanteissa. Por-
mestari taas voidaan erottaa luottamuspulan syntyessa valtuuston enemmistopaatoksella
ilman irtisanomisaikaa tai erillisia irtisanomiskorvauksia. Luottamuspula viranhaltija-
mallissa tulee siten kunnalle irtisanomistilanteessa varsin kalliiksi verrattuna samaan
tilanteeseen luottamushenkilémallilla johdetussa kunnassa. Johtajasopimusten erokor-

vaukset on nahty myds eriarvostavina suhteessa muihin kunnan viranhaltijoihin.

Verrattaessa Ruotsin ja Suomen kunnan johtamisjérjestelmid huomio kiinnittyy seuraa-
viin eroavaisuuksiin: Suomessa kunnan johtamisjarjestelma on kautta aikain ollut voi-
makkaasti lailla saadettyd, kun taas Ruotsissa lailla séatamisté ndytetddn yhta voimak-
kaasti valtetyn. Toinen huomion arvoinen ero on viranhaltijan asema. Suomessa laki
s&ataa sekd tyosuhteista ettd virkasuhteista, Ruotsissa ei tunneta virkasuhdetta. Kunnan
johtavat tyontekijat ovat Suomessa virkasuhteisia, virkavastuulla toimivia henkil6ita.

Kunnanjohtajan tehtavastd saddetddn sekd kuntalaissa etté laissa kunnallisesta viranhal-
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tijasta. Ruotsissa kunnan johtavat tyontekijat kuuluvat saman tyolainsadd&nnon piiriin
kuin muutkin tyontekijat, eikd heitd koskevia erillisid sd&ddoksia juurikaan ole. Kunnan
johtavissa asemissa olevat tyontekijat Ruotsissa ovat luottamushenkildiden apulaisia.
Kunnat paattavat Ruotsissa itse kunnan johtamisjarjestelmasta ja myos johtavista kun-

nan tyontekijoista.

Ruotsin kuntia johtaa luottamushenkild, jota usein nimitetddn kunnallisneuvokseksi.
Erot kunnallisneuvoksen ja Suomen pormestarin asemassa palautuvat nekin lainsaadan-
toon. Suomessa pormestarin oikeudellisesta asemasta saddetddn kuntalaissa ja pieneltd
osin viranhaltijalaissa. Pormestarin asema oikeuttaa automaattisesti kunnanhallituksen
puheenjohtajuuteen eikd pormestariksi valittavalta edellytetd kuntalaissa luottamusteh-
tavaa, esimerkiksi valtuuston jasenyytta. Sen sijaan Ruotsissa kunnallisneuvoksella on
ensin oltava jokin luottamustehtdva kunnassa tullakseen valituksi kunnallisneuvokseksi.
Ruotsin kunnallislaissa ei siis ole sadnnoksia kunnallisneuvoksestakaan, mutta lain viit-
tauksen kokoaikaisiin luottamushenkildihin katsotaan tarkoittavan juuri kunnallisneu-
vosta. Luottamustehtdvan kautta voi siis tulla kunnan johtavaksi luottamushenkiloksi
Ruotsissa kun taas Suomessa luottamushenkilo asemaa ei edellytetd sen paremmin por-
mestarilta kuin tietenk&an ei kunnanjohtajaltakaan.

Arvioitaessa kunnan johtamismalleja kunnallisen itsehallinnon kannalta, voidaan kat-
soa, etta kuntalain muutos 2006 lisési kuntien itsehallintoa antamalla valinnan vapauden
viranhaltija- ja luottamushenkildjohtajamallin vélilla. Toisaalta muutosta luottamushen-
kilojohtoiseen malliin ei juuri ole tapahtunut. My6s kunnanjohtajan asema viranhaltija-
na on vaatinut erillisid kunnanjohtajaa koskevia sdéannoksia kuntalakiin. Kunnanjohtajan
asemasta on kunnallisesta viranhaltijalaista poikkeavia sdadoksia kuntalaissa erityisesti
kunnanjohtajan erottamiseen ja valitsemiseen liittyen. Erottamismahdollisuus epaluot-
tamuksen perusteella on synnyttényt liséksi johtajasopimusten erokorvaukset muita vi-
ranhaltijoita huonompaa irtisanomissuojaa vastaan. Olisikin selkedmpé&é, ettd kunnan-
johtaja olisi naapurimaa Ruotsin tapaan selkedsti kunnan tyontekija. Kunnanjohtajalla
on kuitenkin sailytettdva viranhaltijan asema, koska virka- asema on Suomessa koettu
tarpeelliseksi julkista valtaa sisaltavissa tehtévissé jo perustuslaissa. Pelkka viranhaltijan

asema poistaisi kunnanjohtajan poliittisen valinnan mahdollisuuden ja lisdisi mahdolli-
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suuden s&atéa tarkemmin patevyysvaatimuksista. Kunnat tarvitsevat edelleen koulutuk-
seltaan péatevid hallinnollisia viranhaltijoita ja koulutuksen kautta saatavaa patevyytta
voitaisiin korostaa valinnassa. Johtavan viranhaltijan nimikkeena voisi olla esimerkiksi

kansliapaallikké kuten Pirkkalan kunnassa.

Pormestarimalli mahdollistaa nykyiselld&nkin kunnallisen demokratian ja poliittisen
johtajuuden vahvistamisen kunnassa. Edustuksellisen demokratian toteutuminen por-
mestarin osalta ja& viime kédessa kuitenkin valtuuston varaan. Pormestariksihan voi-
daan kuntalain mukaan valita my6s toisen kunnan asukas, johtava viranhaltija tai muu
henkild, jolla ei ole mitddn luottamushenkilémandaattia ennestddan. Talta osin Ruotsin
malli, jossa johtavalta poliittiselta henkil6lta vaaditaan ensin jokin luottamushenkil6-
mandaatti, toteuttaa selkedmmin edustuksellista demokratiaa. Edustuksellisen demokra-
tian toteutuminen on Suomessa katsottu toteutuvan valtuuston oikeudella valita niin
kunnan johtamisjarjestelmé& kuin sitten kunnanjohtaja tai pormestari. Ruotsissa edustuk-
sellista demokratiaa painotetaan voimakkaasti. Kunnan johtamisjarjestelmasta ei edel-
leenk&&n haluta saanndsta kunnallislakiin eik& kunnallisneuvoksen valinta suoralla kan-
sanvaalilla ole ollut voimakkaasti esill&. Suomessa erityisesti pormestarivaalin kohdalla
on noussut keskusteluun myds suoran kansanvaalin kayttaminen. Alati laskevat kunnal-
lisvaalien ainestysprosentit ja kuntademokratiavajeen huoli viestivét tarpeesta uudistaa
kuntien toiminnan laatua®®®. Pormestarin valitseminen suoralla kansanvaalilla olisi hyva
keino osallistaa kuntalaisia ja lisatd kunnallista demokratiaa Euroopan paikallisen itse-

hallinnon peruskirjan hengessé kuntalaisten suoralla osallistumisella.

Nyt kun kuntalakia ollaan uudistamassa ja kuntarakenteita muuttamassa olisi hyva mah-
dollisuus tehda uudistuksia myds sdddostasolla. Valtiovarainministerion lahettdméén
kuntalain valmistelua koskevaan kyselyyn vastanneet kunnat toivovat uuden kuntalain
antavan nykyista lakia monipuolisempia vaihtoehtoja ja keinoja muun muassa johta-
mismallien kehittdmiseen, poliittisen johtamisen vahvistamiseen ja kuntalaisten vaikut-
tamiseen. Kuitenkaan esimerkiksi suoraa pormestarin vaalia ei kannateta eikd mydskaan
kokopaivatoimista kunnanhallituksen puheenjohtajaa.?*® Kunnissa halutaan siis edeté

varsin pienin askelin kohti luottamushenkildjohtoisempaa kuntaa. Historia osoittaa, etta

2% Makinen 2013: 317.
240 \/altiovarainministerio 2013c.
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Suomessa kunnan johtamisjéarjestelm& on perustunut normatiiviseen legitimiteettiin;
kunnan johtamisjarjestelmésté on itsendisyytemme alusta saakka saddetty lailla. Myos
muutoksen suorempaan kuntalaisten itsehallintoon ja osallistavan demokratian suuntaan
on siten ldhdettdvd kuntalain muuttamisesta, tapahtuipa se sitten pienin tai véhan suu-
remmin askelin. Hallinnon ja aluekehityksen ministeritydryhma on linjannut tammikuun
2014 kokouksessaan, ettd pormestarin suorasta vaalista k&ynnistetddn jatkovalmistelut

ja tarvittavat lainsaadantsmuutokset valmistellaan kuntalaista erillisena valmisteluna®*.

Tahan mennessé kuntalain sallima vaihtoehtoinen tapa jarjestdd kunnan johtamisjéarjes-
telma ei ole juurikaan muuttanut kuntien johtamisjérjestelmia. Tutkimustulosteni perus-
teella olen tullut siihen ndkemykseen, etté jos halutaan seka lisata kansanvaltaa etta tur-
vata ammattimainen johtaminen, yksi ratkaisu voisi olla se, ettd kunnan johtamisjarjes-
telmé& saddettaisiin selkeasti luottamushenkildjohtoiseksi. Kunnan johtavan viranhalti-
jan oikeudellinen asema maaraytyisi sen sijaan kunnallisen viranhaltijalain mukaisesti
kuten muidenkin viranhaltijoiden. Siten poliittinen valta ja vastuu selkeytyisivat ja toi-
saalta johtavalle viranhaltijalle voitaisiin maéritell& selkeét patevyysvaatimukset. Kun-
nan johtava viranhaltija vastaisi kunnan operatiivisesta johtamisesta ja pormestari vas-

taisi kunnan poliittisesta johtamisesta.

241 \/altiovarainministerio 2014.
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