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1 PROFESSORI ARI SALMINEN — HALLINNON
TUTKIJA, OPETTAJA JA AKATEEMINEN
JOHTAJA

Kuudenkymmenen vuoden kunniakkaaseen ikéén ehtinyt professori Ari Salminen
on tehnyt pitkén uran yliopistomaailmassa. Nimitys julkishallinnon professoriksi
silloiseen Vaasan korkeakouluun tuli vuonna 1988. Siitd eteenpdin haasteita ja
mahdollisuuksia yliopistoyhteison eri tehtdvissé on riittdnyt. Nimitystd edelsi jul-
kishallinnon oppiaineen ja koko hallintotieteiden vaasalaiskoulutuksen kdynnis-
tdminen virkaatekevénd professorina. Ari Salminen oli tdstd ajasta osan nimitetty-
nd my0s apulaisprofessoriksi. Jos hdnen pitkén ja monipolvisen uransa haluaa
tiivistdd, niin esiin nousee toiminta aktiivisena hallinnon tutkijana, tdhadn tutki-
mukseen perustuvan opetuksen antajana ja koulutusyksikon perustajana seki aka-
teemisena johtajana kaikilla mahdollisilla akateemisen johtamisen tasoilla, joilla
yliopisto voi haasteita tarjota.

Ari Salminen hallinnon tutkijana

Ari Salminen on Jyviskyldn kasvatteja. Keski-Suomesta on kotoisin myds vaimo
Anja. Tie vei Jyvéskyldn lyseossa vuonna 1971 suoritetun ylioppilastutkinnon
jilkeen opiskelemaan Tampereen yliopistoon, jossa pddaineena oli silloin varsin
nuori julkishallinnon oppiaine. Hallintotieteiden maisteriksi Ari Salminen valmis-
tui ripedd tahtia opiskellen vuonna 1975, jatkaen saman tien jatko-opintoja koh-
den tohtorin tutkintoa. Opiskeluvuosina Tampereella tulivat tutuksi saman iké-
polven hallinnon tutkijat, joista osa on nyt siirtyméssd elidkkeelle suomalaisen
hallintotieteellisen koulutuksen ndkdalapaikoilta. Téllaiselle ndkodalapaikalle vei
vdittelyn jdlkeen myos Ari Salmisen tie. Suunnaksi valikoitui 1980-luvun alussa
Vaasa ja silloinen Vaasan korkeakoulu, jossa kaavaillun hallintotieteellisen kou-
lutuksen suunnittelijat olivat pistédneet silmédlle nuoren tutkijan potentiaalin.

Se, ettd Vaasassa saatiin nimenomaan Ari Salminen tdnne kaavaillun uuden kou-
lutuksen tienraivaajaksi, merkitsi samalla sitoutumista kahteen Vaasan hallintotie-
teitd ja nykyistd julkisjohtamisen oppiainetta edelleenkin leimaavaan suuntaan.
Néamaé ovat hénen pitkdaikainen kiinnostuksensa vertailevan hallinnontutkimuksen
kysymyksiin sekd vankka generalistipainotus niin koulutuksessa kuin tutkimuk-
sessa. Satsaus vertailevaan hallinnontutkimukseen oli tdysosuma. Erityisesti
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Suomen EU-jdsenyyden jélkeen realisoitunut mittava kansainvilistymiskehitys ei
ollut tilloin vield ennakoitavissa. Tiedossa ei siis voinut olla se miten valtavaa
kysyntda rajat ylittivaan tutkimukseen ja siithen perustuvaan koulutukseen syntyi-
si. Myos generalistipainotus sopii hyvin koulutuksen ja tutkimuksen 1dhtokohdak-
si. Hallinnossa tarvitaan rajanylittdjid, joilla on sektorispesifin tietdmyksen sijasta
valmiudet pérjatd hallinnossa ja johtamisessa sektorilla kuin sektorilla. Rajanylit-
tdmiseen on tullut lisdd tarpeita markkinaehtoisuuskehityksen myoti. Nyt tarvi-
taan erityisesti tietoa rajoista, joiden puitteissa yritysmaailman oppeja voi julkisel-
la sektorilla soveltaa. Kiitos onnistuneiden painopistevalintojen, Vaasan hallinto-
tieteet ovat tutkimuksen eturintamassa.

Tutkijana Ari Salminen erottui useimmista iképolvensa hallinnon tutkijoista siina,
ettd hdnen tutkimuskohteensa jo viitoskirjavaiheessa oli kansainvilinen ilmio.
Silloin nuoren tutkijan pd&huomion kohteena oli idédnkaupan varsin poikkeuksel-
linen julkisen hallinnon, politiikan ja yritysmaailman yhdistdvd kokonaisuus. Ari
Salminen viitteli hallintotieteiden tohtoriksi Tampereen yliopistossa vuonna 1981
tutkimuksella “Iddnkauppa ja hallinto”. Viitdskirjatutkimuksen myd6td hdnen
huomionsa kééntyi vertailevan hallintotieteen tutkimukseen ja menetelmiin. Hal-
linnon tutkimuksen yhteisossd hdn onkin tunnettu nimenomaan timédn alueen
uranuurtajana Suomessa.

Vertailututkijana Ari Salminen on tuottanut seké ansiokkaita metodologisia poh-
dintoja, ettd empiirisid vertailuja. Iso-Britanniassa Margaret Thatcherin johdolla
lahdettiin yksityistimdin julkisia toimintoja 1980-luvulla. Samaan aikaan Fran-
cois Mitterand hallintoineen suuntautui tyystin toiseen suuntaan, luoden vastak-
kainasettelua hyodyntivélle vertailevalle tutkimusasetelmalle hyvit edellytykset.
Antennit ulkona maailmassa pitdvd hallinnon tutkija oivalsi tilanteen mainiosti.
Ari Salmisen analyysit erdiden Léansi-Euroopan maiden hallinnon ja yhteiskunnan
kehityksestd olivat merkittidvid avauksia vertailevan hallintotieteen alalla. Koska
aineistot eivdt olleet samalla tavalla saatavilla kuin nykyisin, niin nuorelta yksi-
koltd ja sen vetdjdlta tarvittiin mittavia satsauksia mm. tilastoaineiston keruuseen.
Ari Salminen osoitti jo tuolloin kykynsé tutkimusresurssien hankkimiseen. Hanel-
le on kertynyt parinkymmenen vuoden kausi Suomen Akatemian rahoittamaa
tutkimusta sekéd esimerkiksi pitkd yhteys Valtiovarainministerioon hallinnon ke-
hittdmiseen liittyvéssi tutkimustoiminnassa.

1980-luvun lopussa ja 1990-luvulla Ari Salmisen tutkimustyOssd rakennettiin
vankkaa teoreettista ja tutkimusasetelmallista perustaa markkinaehtoisuuden seké
managerialismin tutkimukselle, joka sittemmin on ehké selkeimmin muodostunut
Vaasan julkisjohtamisessa koulutettujen tohtoreiden tutkimuksen yhteiseksi ni-
mittdjaksi. Koska valmiita malleja tillaiselle analyysille ei ollut edelleenkin van-



Acta Wasaensia 3

kasti byrokratia-analyyseihin keskittyvissd kotimaisessa hallinnon tutkimuksessa,
tdmd merkitsi tarvetta uudenlaisen ldhestymistavan omaksumiseen. Léhestymis-
tapa on keskeinen pohja nykyiselle vaasalaistutkimukselle.

Erityisesti 1990-luvun tutkimuksissa realisoitui Ari Salmisen tutkimuksissa hyvin
ndkyva piirre, kirjoittaminen myd0s tiiviisti yhdessd nuoremman kollegan kanssa.
Meididn molempien ohella paikallisia kirjoittajakollegoita ovat vuosien varrella
olleet mm. Jouni Niskanen, Kirsi Lihdesméki ja Rinna Ikola-Norrbacka. Tadma
jos mikd on nuorelle tutkijalle ollut hyva “tutkijakoulu”. Ty6td tehddan tiiviilla
sykkeelld flappitaulun &érelld. Sen tavoitteena ovat ldhes poikkeuksetta olleet
seminaariesitelmét kansainvélisiin EGPA:n ja IIAS:n seminaareihin. N&illd mat-
koilla nuorempi tutkija paddsee osalliseksi erinomaisista kontakteista aivan hallin-
non tutkimuksen kansainvilisen tiedeyhteison ytimeen.

Ari Salmisen hyvin tuntevat tietdvat hinen pitkdaikaisen kiinnostuksensa filosofi-
seen kirjallisuuteen. Filosofia on my0s ollut tie hanen 2000-luvun tutkimustensa
paitutkimusteemaan, julkisen toiminnan etiikan tutkimukseen. Ari Salminen on
ollut alusta alkaen mukana mm. EGPA:n tdhén asiaan syventyvin tyoryhmén
toiminnassa. Me olemme Vaasassa juuri pééttineet Suomen Akatemian rahoitta-
man monivuotisen tutkimushankkeena, jossa tarkasteltiin julkista etiikkaa kansa-
laisndkokulmasta. Etiikka on tdssd hankkeessa ollut ndkdkulma matkalla maail-
maan, jossa New Public Management on sulautunut hallinnon ja johtamisen tut-
kimuksen ytimeen erdénlaiseksi valtavirraksi, mutta ei sellaisena riitd, vaan tarvit-
see myos muita ndkdkohtia rinnalleen.

NPM oli perinteisen byrokraattisen hallintoajattelun mukaan jarjestettyjen hallin-
to- ja palvelujirjestelmien monien ongelmien ratkaisutapa, mutta se synnyttia
my0s uusia ongelmia. Julkinen voi olla kuin yksityinen vain tiettyyn pisteeseen
saakka. Sen jdlkeen pdydalld ovat Idhinna julkisten organisaatioiden ja johtamisen
erityisyyteen liittyvét kysymykset. Hyvé esimerkki téllaisesta on julkisen toimin-
nan eetos, jolla ei ole vastinetta yksityisessd toiminnassa. Siksi julkisen hallinnon
ja johtamisen tutkijoiden on tdmédn kaltaisia kysymyksid pidettivé esilld. Hyvan
hallinnon tutkijan ominaisuus on téllaisten julkisen hallinnon erityiskysymysten
ennakoiminen, joka mahdollistaa nopean tutkimuksen suuntaamisen tarpeita vas-
taavaan suuntaan. Ari Salmisella on timd ominaisuus.

Ari Salminen hallinnon opettajana

Eri aikoina opiskelleina meilld on Ari Salmisesta opettajana hieman erilainen né-
kemys. Toinen tdmén juhlakirjan toimittajista, Esa Hyyryldinen, aloitti opinnot
Vaasan korkeakoulun julkishallinnon oppiaineessa 1980-luvun puolivilissi. Mo-
nia asioita tehtiin ensimmdista kertaa, ja aikakautta Vaasassa leimasi pioneeritun-
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nelma. Yhteydenpito opettajien ja opiskelijoiden vililld oli tiivistd. Kun taas toi-
nen teoksen toimittajista, Olli-Pekka Viinaméki, aloitti opintonsa kymmenisen
vuotta myOhemmin, tilanne oli jo vakiintunut, opiskelijaméérd ja tutkijoiden
joukko oppiaineessa kasvanut sekd oppiaineiden valikoima tiedekunnassa laajen-
tunut. Oppiaine kantoi nimed hallintotiede vuonna 1994 toteutetun nimenmuutok-
sen seurauksena. 1990-luvun puolividlissd Ari Salminen oli yliopiston rehtorin
tehtdvissd (vuodet 1994-1998) oppiaineensa sijasta.

Vaasan korkeakoulu oli my6s muuttunut yliopistoksi vuonna 1991. Osa siiné ke-
hityksessd oli silld, ettd Ari Salminen oli pitdnyt ndyttdvisti esilld ideaa sivis-
tysyliopistosta. Se on entisessd kauppakorkeakoulussa painava idea, joka edellyt-
tdd laajempaa késitystd yliopistosta instituutiona. Opettaja- ja tutkijakunta ja opis-
kelijamdérd olivat hallintotieteissd merkittavésti suurempia kuin 1980-luvun lo-
pussa. Luvut olisivat voineet olla vieldkin suurempia jos Ari Salmisen esilld pité-
ma idea kaksikielisestd yliopistosta olisi toteutunut. Samaten luvut olisivat olleet
merkittdvisti suuremmat, jos hinen visionsa tdysimittaisesta yhteiskuntatieteelli-
sestd tiedekunnasta olisi kyetty toteuttamaan.

Yliopistollisen opetuksen ideaali on se, ettd opetus perustuu tutkimukseen. Me
olemme pyrkineet Vaasassa luomaan itsellemme muista alan yksikdisté erottuvan
profiilin. Edelld ldpikdydyt tutkimuspainotukset on viety myos opetukseen. Kun
meilld tutkimus on kohdistunut modernin hallinnon ja johtamisen ydinteemoihin,
olemme pyrkineet myds néihin teemoihin painottuvaan hyvéin opetukseen. Ni-
mesimme oppiaineemme julkisjohtamiseksi vuonna 2010 saadaksemme l&hesty-
mistapamme ja tutkimusprofiilimme paremmin ndkyviin my0s oppiaineen nimes-
sd. Oppiaineemme puitteissa antamamme opetus on antanut hyvét ldhtokohdat
kohdata tyoeldmén haasteet erilaisissa hallinnon asiantuntija- ja esimiestehtévissé.

Ari Salmisen laajassa tuotannossa yhtd teosta on hankalaa nostaa péaidteokseksi.
Jos ajatellaan asiaa vain hallintotieteellisen koulutuksen kannalta, niin haaste hel-
pottuu. Hénen ehdottomasti luetuimmat teokseksensa ovat oppikirjaksi kirjoitetut
”Julkisen toiminnan johtaminen: Hallintotieteen perusteet” (viimeisin, 3. painos,
Helsinki 2011), sitd edeltdnyt “Hallintotiede: Organisaatioiden hallinnolliset pe-
rusteet” (viimeisin, 9. painos, Helsinki 2009), ja nditd varhaisempi, yhdessa Kari
Kuoppalan kanssa kirjoitettu ”Julkisvalta — byrokratia — organisaatio” (Keuruu
1985). Namai teokset ovat toimineet padsykoe- ja tenttikirjana niin meilld kuin
muualla useiden vuosien ajan. Erittdin monille opiskelijoille juuri ndmi teokset
ovat olleet se ensimmdiinen hallintotieteellinen teos, jonka varassa on ollut mah-
dollista opiskella alaa pidemmalle. Samaa voidaan sanoa monista hallinnon tut-
kimukseen ryhtyneistd jatko-opiskelijoista. Téstd hallintotieteiden tiedeyhteisolla
on syytd olla Ari Salmiselle kiitollinen.



Acta Wasaensia 5

Opettajana Ari Salminen on kiinnostunut pedagogisesta osaamisen hyddyntédmi-
sestd. Erityisesti tutkivan oppimisen ideaa on hdnen esimerkkinsi johdattamana
sovellettu meilld Vaasassa jo kymmenen vuoden ajan. Samaan konstruktivistiseen
oppimiskésitykseen perustuviin opettamisen uusiin menetelmiin on satsattu muu-
toinkin, silld ndma on ndhty erinomaisina tapoina paistd hallinnon ja johtamisen
opetuksessa pelkkéé kateederiopetusta pidemmalle.

Ehki térkein opettajarooli itsemme kannalta on ollut Ari Salmisen panos viitos-
kirjojemme ohjaajana. Hénelld ohjaajana oli suuri merkitys neuvojen antajana,
motivoijana ja laadun varmistajana. Meilld on vapaus valita itse atheemme, mutta
katsomalla valintoja jdlkikdteen huomaa, ettd Ari Salmiselle tirkeitd painotuksia
on aiheiden valinnoissa ja ldhestymistavoissa pitkalti kylla seurattu. Téta kirjoitet-
taessa tiedossa on jdlleen uusi vaitospaiva, jolloin hdnen viitoskirjojen ohjaustyy-
linsd ndyttad taas kerran tuloksellisuutensa.

Ari Salmisen yliopistollisten asiantuntijatehtdvien joukosta 16ytyy myods koko
joukko tohtoreita, joille hdn on toiminut joko esitarkastajana tai vastavéittdjana.
Eri yliopistojen professoreiden virantdytdissd hidnen kokemustaan ja perehtymis-
tddn on hyodynnetty useita kertoja. Hanen ty6lldén on siten ollut merkittivaa val-
takunnallista vaikutusta alamme puitteissa. Ari Salminen on dosentti sekd Tampe-
reen ettd [ti-Suomen (Kuopion) yliopistoissa.

Ari Salminen akateemisena johtajana

Taiteilija Eeva Rihun Ari Salmisesta vuonna 2003 maalaama muotokuva koristaa
yliopiston Luotsi-rakennuksen suurimman kokoustilan seindi. Arin hyvin tuntevat
ovat aina pitineet sitd erinomaisen onnistuneena maalauksena. Virimaailmaa
mydten siind on juuri niitd oikeita elementtejd, joista professorin habitus muodos-
tui tuona aikana. Ko. kokoustilan seinille ovat kuvansa saaneet Vaasan yliopiston
ja korkeakoulun rehtorit. Yliopiston nuoruudesta ja erdiden rehtoreiden kausien
pituudesta johtuen sielld on vain neljan rehtorin muotokuvat. Ari Salminen kuu-
luu siis varsin harvalukuiseen joukkoon.

Yliopiston rehtoriksi pitdd itse haluta tai olla suostuteltavissa. Aikaisemmin nou-
datetun menettelytavan mukaan rehtorilla tdytyi olla vankka kannatus yliopistoyh-
teison muodostavien eri ryhmien ja ryhmittymien parissa. Monet rehtorit ovat Ari
Salmisen tapaan pétevdityneet tehtdvadn vararehtoriuden kautta. Monet ovat reh-
toreita vasta loppupuolella akateemista uraansa, jolloin rehtorius kruunaa pitkin
uran yliopistossa. Ari Salminen puolestaan oli rehtorina jo varsin aikaisessa vai-
heessa uraansa, vuosina 1994—1998. Rehtorius oli hidnen urallaan vélivaihe, jonka
jéilkeen hin on jatkanut uraansa professorina ja akateemisena vaikuttajana.
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Ari Salminen pysyi virednd tutkijana my0s rehtorikautensa aikana. Kokemukset
rehtorin tydstd hdn hyoddynsi tutkimuspapereissa, ja tutkijakokemuksen rehtorin
tyossd. Edellisesti todistavat lukuiset artikkelit ja puheenvuorot yliopistoista ja
akateemisesta johtajuudesta hallinnon tutkijan ndkokulmasta. Yliopiston johtami-
sesta kertynyttd kokemusta hdn on rehtorikautensa jialkeen kyennyt hyddyntdméén
mm. Viron kehittyvien yliopistojen akkreditoinneissa ja muissa kansainvalisissi
tehtévissa.

Talla hetkelld Ari Salmisella on erinomainen nékoalapaikka yliopistoon Vaasan
yliopiston hallituksen jdsenend. Vaasassa yliopistoyhteison sisdltd tulevat jdsenet
ovat hallituksessa vihemmistond, joten opettaja- ja tutkijakunnalle on tdrkedd
kuka meitd hallituksessa edustaa. Kokemusta ja ndkemystd pitdd olla. Niiden
tuomaan auktoriteettia tarvitaan pystydkseen hallitsemaan tilanteen ja toimimaan
hyvéssd yhteistyossd myos sellaisten ihmisten kanssa, joille yliopisto ei ole sa-
malla tavalla tuttu. Ari Salminen tiyttd4 nama kriteerit mainiosti.

Rehtorius on vain yksi osa Ari Salmisen omakohtaista perehtymistd akateemiseen
johtajuuteen. Hian on toiminut myds dekaanina ja laitosjohtajana eri vaiheissa
uraansa. Néyttdja johtajuudesta héneltd 10ytyy vaikka milld mitoin. Akateeminen
johtajuus tdllaisen henkilon kohdalla rajoitu vain viralliseen asemaan yliopistoyh-
teisdssd. Johtajuus on méére, jonka Ari Salmisen toimintaan voi liittdd ongelmitta.
Hén on alallaan, yliopistossaan ja tiedeyhteisdssddn auktoriteetti, jonka nikemyk-
sid kuunnellaan mielihyvin. Niitd arvostavat nekin, jotka eivét kaikilta osin suin-
kaan ole samaa mielta.

Lopuksi

Tédmai on vain yksi kuva Ari Salmisesta. Hanen persoonansa liittyy runsaasti mui-
takin piirteitd. Olisimme esimerkiksi voineet puhua maratonharrastuksesta, ja
vaikka pitkdaikaisesta kiinnostuksesta elokuviin. Samaten olisimme voineet ko-
rostaa sitd, ettd Ari Salminen on ymmarrettdvissd ennen kaikkea perheenisdna.
Koska me olemme hénelle kiitollisia erityisesti meididn eteemme tehdystd tyosti,
tyydyimme tdssd nostamaan esiin joitain hénen ansioitaan julkisena akateemisena
henkiloné osana Vaasan yliopiston ja sen hallintotieteiden kehitysta.

Esa Hyyrylédinen ja Olli-Pekka Viinaméki
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2 JUHLAKIRJAN KONTRIBUUTIOISTA

Esa Hyyryléinen ja Olli-Pekka Viinamaki

Téllaisen juhlakirjan voi yrittdd laatia temaattisesti yhtendiseksi ohjeistamalla
kirjoittajia. Me emme ldhteneet télle tielle. Me lihdimme siitd, ettd pyyddmme
Ari Salmisen eldminty6ta kunnioittamaan kanssamme sellaisia tutkijoita, joilla on
varsin ldheinen tutkimuksellinen yhteys Arin tydhon muutenkin, ja katsoimme
ettd se riittdd. Kaikki mukaan kysymdmme kollegat suhtautuivat pyyntdon myon-
teisesti, mutta kaikilla ei aikaan varatun varsin rajallisen ajan puitteissa ollut
mahdollisuuksia toimittaa omaa kontribuutionsa. Tdmi on ymmaérrettivdd kun
ottaa huomioon millaisessa myllerryksessd yliopistomaailma on niin meilld kuin
muualla. Saimme kuitenkin aikaiseksi kutakuinkin sen nédkdisen kirjan kuin ha-
lusimmekin. Saimme mielestimme my0s aikaan Ari Salmisen ndkdisen kirjan,
joskin patevin arvio tistd kuuluu lukijoille, Ari Salminen itse mukaan lukien.

Julkaisusta tuli kaksikielinen. Vanhat ystdvimme ja kunniatohtorimme Guy Pe-
ters Pittsburghin yliopistosta ja Christopher Pollitt Leuvenin katolisesta yliopis-
tosta kirjoittivat englanniksi, muut kirjoittajat kiyttivit suomea. Pdddyimme pit-
kin harkinnan jilkeen nimeen Julkinen hallinto ja julkinen johtaminen. Taytyy
kuitenkin my0Ontéd tdssd teoksessa alaotsikon viestin olevan selvisti vahvemman
kuin yldotsikon. Painavin yhteinen nimittiji teokseen valikoituneille kontribuuti-
oille on kirjoittajien halu kunnioittaa téll4 tavalla Arin mittavaa uraa.

Hallinnon tutkimuksen haasteet NPM:n jalkimainingeissa — B. Guy Peters

Guy Peters kirjoittaa vertailevan hallintotieteen tulevaisuudesta New Public Ma-
nagementin jilkimainingeissa. Kéytdnnossd hin kirjoittaa laajemmin hallinnon
tutkimuksen tulevaisuudesta. Guy Petersin tdrked viesti hallinnon tutkijoille on se,
ettei hallintojérjestelmien konvergoituminen ole realisoitunut oletetussa mitassa,
vaikkakin kaikki maat ovat jossain médrin reagoineet New Public Managementin
ideoihin omissa julkisen hallinnon ja julkisen johtamisen reformoimispyrkimyk-
sissddn. Valtioiden ja niiden hallintojarjestelmien eroilla on edelleenkin suuri
merkitys.

Hinen kontribuutiossaan korostuu myds se, ettei NPM tullut julkiseen hallintoon
vailla ongelmia. Tehokkuus on kylld lisddntynyt, mutta timd on tapahtunut jos-
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sain médérin julkisen sektorin kansalaisille tuottaman arvon kustannuksella. Erityi-
sen ongelmallista Guy Petersin mielestd on julkisen toiminnan poliittisen kontrol-
lin mahdollisuuksien katoaminen. Ajatukset kuten ’antakaa johtajien johtaa” ovat
myoOtivaikuttaneet tdhidn merkittdvisti. Samaan suuntaan on Petersin késityksen
mukaan myo6s johtanut pyrkimys julkisen organisaatioiden toimijoiden valtaista-
miseen. My0s esimerkiksi tulosohjauksella ja -budjetoinnilla on ollut oma merki-
tyksensi realisoituneeseen kehitykseen.

Tamin vuoksi kysymykseen poliittisen ohjauksen mahdollisuudesta on reagoitu
tuoreemmissa hallinto- ja johtamisreformeissa. Varhaisia reaktioita oli mm. Blai-
rin hallituksen koordinoinnin kehittdmiseen tdhdénnyt “’joined-up government”-
idea. Toisesta syystd syntynyt, mutta samansuuntainen koordinointipyrkimys liit-
tyy Yhdysvaltojen kotimaisen turvallisuuden hallinnon kokoamiseen yhdeksi suu-
reksi jérjestelméksi. My0s hierarkiaa tdydentdvdd pehmedd ohjausta on Petersin
nikemyksen mukaan hyddynnetty hallinnon poliittisen hallittavuuden ongelmien
ratkaisemiseksi. Yksi hyddynnetty ratkaisu samaan ongelmaan on ollut prio-
risoinnin korostaminen, silld asioiden tdrkeysjirjestykseen asettaminen on aina
enemmaén tai vihemmaén poliittinen haaste. Kokeneena Suomen tuntijana Guy
Peters kayttdd tdltd osin Suomen ohjelmajohtamisen kokemuksia esimerkkini
muillekin.

Petersin kontribuution loppupéitelmi on mielenkiintoinen ja runsaasti ajatuksia
heréttdva. Hén esittdd ettd sen sijaan, ettd reformit vain suoraan korvautuisivat
toisilla, syntyy niiden eri tasojen ja tulkintojen vilille yhteyksid. Yhteydet entises-
tdédn kompleksisoivat julkisen sektorin johtamista ja tekevit téltad osin hallittavuu-
den merkittavéksi haasteeksi. Voimme allekirjoittaa timén véitteen ja uskomme
niin voivan muidenkin tdhén teokseen kirjoittaneiden.

Aika ja paikka hallinnossa — Christopher Pollitt

Christopher Pollitt on jo jonkin aikaa pohtinut ajan ja paikan kysymyksid julkisen
hallinnon ja johtamisen tutkimuksessa. Tdmédn juhlakirjan kontribuutio kdy lépi
titd teemaa tarkastelevan tutkimuksen esiin nostamia kysymyksid. Kyse on myos
tutkimusteeman tarpeellisuuden perustelemisesta. Christopher Pollittin viesti tut-
kijoille on samansuuntainen kuin Guy Petersin. Pollittkin nostaa esille maiden
tilanteiden erilaisuuden. Ero syntyy siitd, ettd tdhan perustuen Pollitt kritisoi liian
vahvaan yhdenmukaisuuteen nojaavia ajatusmalleja.

Christopher Pollittin keskeinen ldhtokohta on se, ettei aikaan ja paikkaan liittyval-
14 pohdinnalla ole ollut ansaitsemaansa arvoa hallinnon tutkimuksessa. Samalla
kun tutkimuksen maailma on pienentynyt, ja on mm. olemassa maailmanlaajuiset
johtamisguruja tuottavat markkinat johtamista ja hallintoa koskevalle kirjallisuu-
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delle, tdmai kirjallisuus, kuin my0s tutkijoiden maailma jota se heijastaa, ovat ir-
ronneet kontekstistaan. Tietynlainen yleispétevyys ja siihen liittyva ajattomuus ja
paikattomuus leimaavat suurta osaa hallinnon tutkimuksesta. Aina tdmi ei ole
tutkijoiden vika. He eivit valttamattd oleta yhden kohteen tarkasteluun perustuvi-
en malliensa olevan kéytettidvissd kontekstissa kuin kontekstissa, mutta nédin niitd
kuitenkin usein kaytetddn. Kuka enéd muistaa mihin maailmaan esimerkiksi hyva
hallinto oli alun perin ajateltu hallinnon ongelmia ratkaisevaksi ideaksi?

Yksi osa ongelmaa on tietotekniikan ja -verkkojen kasvanut merkitys. Niiden aja-
teltiin 14htokohtaisesti vapauttavan meidit ajasta ja paikasta. Pollittin esiin nosta-
ma Manuel Castellsin kiintoisa ajatus siitd, ettd tietotekniikalla ja -verkoilla on
oma maantieteensd, ei vield ole lyonyt 1dpi kunnolla ainakaan hallinnon tutkimuk-
sessa. Kédytdnnossé julkisen hallinnon toiminnalla on aina aikansa ja paikkansa.
Julkisen hallinnon toiminta vaikuttaa kansalaisten aikaan ja paikkaan varsin konk-
reettisesti. Esimerkiksi palveluiden keskittiminen keskuksiin pidentdd kauemmal-
la asuvien asioimiseen kéytettdvdd aikaa ja vaikuttaa véistiméttd kansalaisten
asumisalueen dynamiikkaan monella muullakin tavalla.

Tutkimuksen erityinen ongelmakysymys aikaan ja paikkaan liittyen on se, ettei
empiria useinkaan taivu yleispateviksi ajateltuihin kontekstittomiin malleihin.
Empiriasta on vaikeaa tai mahdotonta suodattaa ajan ja paikan vaikutus pois. Sitid
el siksi pitdisi Pollittin mukaan ldhted yrittdmaank&én. Hyvan tutkimuksen yksi
tuntomerkki on se, ettd otetaan kantaa tulosten pitevyyteen suhteessa aikaan tai
aikakauteen, ja my0s paikkaan. Hyvissa tutkimuksessa myds tunnustetaan se, etti
monet asiat hallinnossa vaativat runsaasti aikaa. Lyhyen aikaulottuvuuden koros-
taminen ei siksi anna usein oikeaa kuvaa. Kun kerran monet ongelmat (esim. il-
mastomuutos, energian saatavuus, infrastruktuurin kehittdminen ja ylldpito, kor-
kea koulutustaso) ovat pitkid tai jopa ikuisia, my0Os organisaatio niitd ratkomassa
pitdisi ajatella pidemmaéssa aikaulottuvuudessa.

Demokratian uusi suunta — Pirkko Vartiainen

Pirkko Vartiainen on pohtinut useissa tutkimuksissaan legitimaation problema-
tiikkkaa. Tamén teoksen kontribuutiossaan hinen erityisen huomionsa kohteena on
kansalaisten osallistumiseen liittyvd legitimaatio osana deliberatiivista demokra-
tiakdsitystd. Konkreettisella tasolla Pirkko Vartiainen on kiinnostunut komplek-
sisten sosiaali- ja terveyspalveluihin liittyvien ongelmien ratkaisemisesta laajem-
paa kansalaisten osallistumista ja kansalaiskeskustelua hyddyntden. Hianen tutki-
musryhméinsd on juuri aloittanut Suomen Akatemian rahoittaman nelivuotisen
tutkimushankkeen, jossa niitd kysymyksii tarkastellaan pidemmalle.
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Pirkko Vartiainen léhtee siitd, ettd legitimiteetti on demokraattisen toiminnan ja
osallistumisen edellytys. Hdanen kontribuutiotaan lukiessa kiy selvéksi, ettd osal-
listuminen synnyttdd legitimiteettid, joten se on my0s demokraattisen toiminnan
yksi tulos. Mééritelmaillisesti Vartiainen tarkoittaa deliberatiivisella demokratialla
sellaista tasa-arvoisten kansalaisten harkittua keskustelua ja mielipiteenmuodos-
tusta, jolla tuotetaan reflektiivinen késitys keskusteltavana olevasta asiasta. Sen
ideaali on mahdollisimman laaja osallistuminen, ja yksi onnistumisen edellytys
keskusteltavaksi tulevaa asiaa koskevan informaation hyvé saatavuus ja ymmar-
rettdvyys. Deliberatiivinen demokratia edellyttdd ldhtokohtaisesti hallinnolta
avoimuutta ja ldpindkyvyytta.

Legitimaatio on hyviksyntdnd aina tulkinnanvarainen ilmid. Deliberatiivista osal-
listumista — joka voi kdytdnnossd olla hyvinkin monimuotoista — Vartiainen pe-
rustelee vapaaehtoisuuden, tietoisuuden ja moraalisen oikeutuksen yhteisvaiku-
tuksella. Seki itse prosessi, ettd sen tulokset ovat olennaisia tiltd osin. Valtaosan
osallistuvista tahoista tdytyy kokea molemmat hyviksytyiksi, jotta deliberaatio
olisi oikeutettua. Deliberaation oikeutuksella puolestaan néyttdisi olevan vahva
yhteys sithen, miten hyvin keskustelu ja osallistuminen huomioidaan julkisen
hallinnon péétoksenteossa.

Vertailukasitysten sitoutumisesta ontologisesti, epistemologisesti ja
metodologisesti — Esa Hyyrylainen

Esa Hyyryldisen kontribuutio on jatkoa hinen perehtymiselleen vertailevan tut-
kimuksen ja vertailevan hallintotieteen menetelmiin. Vertailun metodologiasta
kirjoittaminen lienee sopiva valinta tutkijalta, joka aloitti oman tutkijanuransa Ari
Salmisen néitd kysymyksid tarkastelevassa hankkeessa tutkimusapulaisena 1980-
luvun jdlkipuoliskolla. Hyyryldisen kontribuutio on laadittu hidnen vuonna 2007
Vaasan yliopistossa pitdminsa virkaanastujaisesitelmén pohjalta, jossa hidn aina-
kin symbolisesti otti paikkansa julkisjohtamisen professorina Ari Salmisen rinnal-
la. Pitkélti kontribuutio reflektoi sellaisia vertailun peruskysymyksié, joihin Ari
Salminenkin on ottanut kirjoituksissaan kantaa tutkijanuraansa eri vaiheissa.

Hyyryldisen tarkastelun sisdltond on kymmenen vertailua koskevan kasityksen
pohdinta. Kukin kymmenestd késityksestd on sellainen, ettd kustakin esiintyy
kaksi perusteltua ndkokuntaa. Nami ovat kutakuinkin vastakkaiset. Ontologises-
ti, epistemologisesti ja metodologisesti eri tavalla sitoutuneen nidkdkannan omak-
sumalla ohjautuu siksi ajattelemaan késitykset vertailusta tutkimuksena sitoutu-
misestaan késin. Siksi on mahdollista, ettei missddn vaiheessa kohtaa toisten ver-
tailututkijoiden maailmaa samalla tavalla kuin he sen itse tekeviit.
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Vertailevalle hallinnon tutkimukselle on etua siitd, ettd tutkijat vertailevat erilailla
painottuneista vertailukédsityksistd kiinni pitden. Kohteiden tarkasteleminen rin-
nakkain, jota Hyyryldinen pitdd vertailun valttimittomand ehtona, tapahtuu tél-
16in erilaisista motiiveista. Tutkimus tuottaa enemmain kuin vain yhdestd nike-
myksesté kiinni pitdva tutkimus tuottaisi. Tdmd myos pitdd vertailun metodologi-
an jatkuvasti tutkimusagendalla. Viimeistd sanaa ei kukaan pidise sanomaan, vaan
jatkuvasti on tarvetta reflektoida omaa tekemistddn vertailututkijana suhteessa
sithen mitd on esimerkiksi todettu alan klassikoissa. Samoin reflektoimistarvetta
syntyy vertailututkimuksena uudemmista kehityspiirteistd, mm. siitd ettd perintei-
sen madrilliselld ja laadullisella operoivan vertailun viliin on syntynyt nditd yh-
distidva konfiguraatiivisia vertailutekniikkoja hyodyntava koulukuntansa.

New Public Management tdman paivan tilanteessa — Kirsi Lahdesmaki

Vuodelta 2003 perdisin oleva Kirsi Lihdesmiden New Public Managementia val-
tion keskushallinnon reformeissa tarkastellut viitoskirja on yksi luetuimpia suo-
menkielisid tekstejd tdstd aihepiiristd. TAméan juhlakirjan kontribuutiossaan Léh-
desmiki on palannut aihepiirin pariin ja pohtii sitd millainen asema NPM:lla on
tdmédn péivén hallintoreformeissa.

Liahdesmiki kuvaa kontribuutiossaan Suomen monesta muusta maasta poikkeavia
lahtokohtia toteuttaa NPM-vetoista hallinnon uudistamispolitiikkaa. Meilld
NPM:n omaksumisen perustana ei ole ollut kansalaiskdsityksessd ilmeneva voi-
makas tyytymédttomyys hallintoon ja palveluihin. Meilld ei mydskdén ole esiinty-
nyt sellaisia poliittiseen ideologisuuteen liittyvid syitd NPM:n omaksumiselle
kuin aikanaan esimerkiksi Thatcherin ja Majorin Iso-Britanniassa. Sen sijaan voi-
daan sanoa, ettd meilld kansainvélistymiskehitys on ollut merkittidvi syy. NPM on
ollut osa pyrkimystd kulkea hallinnossa samaan suuntaan kuin ne maat, joiden
joukkoon halusimme kuulua. Suomen erityinen tilanne syntyi 1990-luvun alun
laman myo6té, joka sekd aiheutti konkreettista tarvetta menojen leikkaamiseen
julkisella sektorilla, ettd katkaisi hallinnon kasvun ajan ajatusmallit.

Lahdesmaiki korostaa kontribuutiossaan NPM:n jossain méérin laiminlyomid ky-
symyksid. Etiikka ja henkilostdjohtaminen ovat téllaisia alueita. Monet tutkimuk-
set viittaavat siithen, ettei esimerkiksi henkilostdjohtamista ole kyetty hoitamaan
yhtd hyvin kuin monia muita johtamisen osa-alueita. Tdméa on ollut ongelmallista
tilanteessa, jossa henkildstoon kohdistuvat vaatimukset ja odotukset ovat olleet
merkittdvdlld tasolla. NPM-henkinen valtion palkkausjérjestelmd on yksi esi-
merkki tdstd. Siithen liittyy ideaalitapauksessa mittava panostus johtamiseen ja
parempaan esimiestyohon.
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Lahdesmaiki korostaa NPM:n edelleen nikyvén tuoreemmissakin hallinto- ja joh-
tamisreformeissa. Se on kuitenkin sisdisesti jossain madrin ristiriitainen ja muut-
tunut toisenlaiseksi 1980- ja 1990-lukujen NPM:sta. Into siithen on vdhentynyt
sielld missd NPM syntyi, mutta muualla se on vield voimissaan. Suomalaisittain
olennaista on se, ettd NPM on uudistanut hallintopolitiikkamme. Siihen on saatu
monidédnisyyttd. Kuitenkin edelleenkin kaavamaisuuteen mahdollisesti johtava
konsensushakuisuus ilmenee Suomessa varsin vahvasti.

Eettisyys kunniaan julkisessa johtamisessa — Rinna Ikola-Norrbacka

Rinna Ikola-Norrbackan kontribuutio téssa teoksessa edustaa NPM:n jélkeisen ja
sitd jossain mairin kritisoivan tutkimuksen esiin nostamia teemoja. Varsinaisena
pohdinnan kohteena on esimiestyon eettisyys. Ikola-Norrbackan kontribuution
taustana on hinen vuonna 2010 ilmestynyt véitdskirjansa. Véitoskirjassaan Ikola-
Norrbacka mm. kehitteli pddkomponenttianalyysia hyddyntéen eettisen esimies-
tyon mallin tutkimalla terveydenhuollon esimiesten késityksid kahdessa sairaan-
hoitopiirissd. Hian kdy kontribuutiossaan lipi sen padpiirteet.

Ikola-Norrbackan mukaan lainsdddéntd asettaa virkamiestoiminnalle vahimmais-
tason, joka ei kuitenkaan riitd yksindin. Julkisissa organisaatioissa on jatkettava
tistd eteenpdin korostaen monimuotoisesti etiikkaan ja arvoihin liittyvid kysy-
myksid. Esimerkiksi sopivasta kayttdytymisestd, vastuullisuudesta ja harkintaval-
lan kéytosté tdytyy olla enemmain ohjausta, jotta eettisesti ongelmallisilta tilanteil-
ta valtyttéisiin.

Suuri osa julkisista organisaatioista on professionaalisia organisaatioita, joissa
etitkkkaan ja arvoihin vaikuttavat myds professioiden arvomaailma ja periaatteet.
Johtamisen haasteena on télldin sovittaa yhteen julkisesta toiminnasta ja profes-
sionaalisuudesta kumpuavat vaatimukset. Ristiriidat ovat jopa todennikoisia.
NPM-henkisen hallinnon uudistamisen seurauksena tehokkuutta joudutaan koros-
tamaan. Ikola-Norbacka katsoo tehokkuuden olevan osa eettisyyttd. Eettisten on-
gelmien vilttdmiseksi ja ratkaisemiseksi tarvitaan samalla myos erilaisia sddntoja
ja méérayksid. Ikola-Norrbackan kasityksen mukaan esimerkiksi hyvén hallinnon
periaatteita ei voi julkisissa organisaatioissa korostaa liikaa. Samalla professio-
naalisissa organisaatioissa kuitenkin olisi otettava huomioon asiakkaiden etu, joka
professioiden ndkokulmasta useimmiten edellyttdd melko laajan professionaalisen
autonomian sallimista hyvin koulutetuille ihmisille omaa tyo6tddn tehdessdén.
Niiden tekijoiden yhteensovittaminen menestykselliselld tavalla on keskeinen
ongelma-alue, johon Ikola-Norrbacka pyrkii omalla mallillaan antamaan kontri-
buutionsa.
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Markkinaohjauksen ja sen ongelmakohtien pitkéa linja — Pertti Ahonen

Nyttemmin Helsingin yliopistoon siirtynyt Pertti Ahonen on tehnyt pitkdn paiva-
tyon Tampereella finanssihallinnon professorina. Hianen varsin kriittiseen tyyliin
kirjoittamansa kontribuutio pyrkii avaamaan markkinaohjauksen pitkda linjaa ja
nykytilaa osana itsendisen Suomen hallinnon ja talouden kehityshistoriaa. Ahonen
osoittaa, ettd markkinaohjauksen kytkeminen ainoastaan NPM-kehitykseen antaa
siitd vddrdn todistuksen. Markkinaohjausta on ollut julkisessa toiminnassa ennen-
kin.

Markkinaohjauksen olemassaoloa Ahonen ei kyseenalaista. Sen onnistumisesta
hénelld toki on varsin kriittinen kanta. Mielenkiintoista on se, ettdi Ahonen ky-
seenalaistaa New Public Managementin olemassaolon. Hdnen mukaansa tdma on
mahdollista siksi, ettei NPM muodosta mitdén yhtendisti idea-, toimenpide- tai
tulkintakehikkoa. Kun ndin on, on téisti johtuva monitulkintaisuus saattanut Aho-
sen mukaan jopa suojata NPM-vetoista reformipolitiikkaa kritiikkid vastaan. Sii-
né kun kritiikki on pistényt ’péén poikki”, on NPM Lernan hydran tapaan kasvat-
tanut uuden pain. Tai sitten sen puolesta puhuneet ovat yksinkertaisesti ohjanneet
kritiikin painopisteen johonkin muuhun NPM-suuntaukseen tai piirteeseen.

Markkinaohjauksen selkeind sudenkuoppina Pertti Ahonen esittdd ideologisen
sokeuden, transaktiokustannukset ndenndismarkkinajarjestelyissé, oletukset julki-
sen sektorin jonkinlaisesta epdonnistumisesta, ja ainakin osin perusteettoman us-
kon yritysmaailman jérjestelyjen, kuten esimerkiksi liikekirjanpidon soveltamisen
hyo6dyllisyyteen pyrittdessd lisddmaén julkisen sektorin tehokkuutta. Sopiva rat-
kaisu voisi Ahosen mukaan olla paluu korostamaan demokraattisuutta ja julkisen
hallinnon uudelleenméiérittely nimenomaan julkisena. Han paattda kontribuution-
sa pohtimalla tieteenharjoittajien moraalia suhteessa esittimdinsd markkinaoh-
jauskritiikkiin. Pertti Ahosen tulkinnan mukaan vanhemman professorisukupol-
ven rohkeus ei taida endi riittdd barrikadeille menemiseen. Siksipd hidn asettaa
toivonsa nuorempaan sukupolveen.

Uusi Eurooppa ja transitiomaat hallintopoliittisten oppien takaisinantajana
— Markku Temmes

Markku Temmes on suomalaisista hallinnon tutkijoista ollut kaikkein aktiivisin
toimija Uuden Euroopan hallinnon tutkijoiden verkostoissa, kuten esim. NISPA-
ceessd. Kysymys transitiosta politiikkaa, taloutta ja hallintoa muovaavana kehi-
tyksend on yksi hénen tutkimuksensa merkittdvimpid teemoja. Tdmédn teoksen
kontribuutiossaan Markku Temmes palaa tihdn teemaan, josta hdn on aikanaan
kirjoittanut my0s yhdessd Ari Salmisen kanssa. Hénen pééviestinsd meille hallin-
non tutkijoille on se, ettd vain dysfunktioita, kuten korruptiota sekd median ja
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poliittisen johdon konflikteja korostava ndkokulma antaa védristyneen viestin
Uuden Euroopan hallintopolitiikasta ja yhteiskunnallisesta tilanteesta. Monessa
mielessd Uusi Eurooppa on ollut menestystarina, josta Vanhan Euroopan on mah-
dollista saada oppia takaisinpdinkin.

Aikaisemmasta kommunistijohtoisten jérjestelmien yhdenmukaisuudesta Keski-
ja Itd-Euroopan maat ovat transitiomaina kehittyneet eri suuntiin. Markku Tem-
mes keskittyy erityisesti niiden maiden kehitykseen, joihin EU on vaikuttanut
eniten. EU:n merkitys ndkyy erityisesti siind, ettd se on kyennyt luomaan hallin-
non uudistuspolitiikkaa, jolla on ollut merkitystd maiden hallinnollisessa kehityk-
sessd. Hyvinvointivaltiopiirteisiin se ei ole vaikuttanut tdydessd mitassaan, silld
téltd osin EU-valtiot eivit valttdmattad ole erityisen yhteismitallisia. Sen sijaan EU
on edellyttinyt liberaalidemokratian periaatteiden kunnioittamista, markkinatalo-
usjdrjestelmid ja oikeusvaltion vahvistamista. Namé ovatkin harjoitetun hallinto-
politiikan ydinkohtia.

Kéaytannossa kehitys on kolmevaiheinen. Ensin siirretdin Vanhan Euroopan mai-
den periaatteet perustuslakeihin, sitten luodaan tarvittavat instituutiot (rakenteet,
ohjausjirjestelmét etc.) ja lopuksi normalisoidaan poliittis-hallinnollinen jarjes-
telméd vastaamaan nykyajan vaatimuksia. EU-ohjelmien merkitys erityisesti toi-
sessa vaiheessa on ollut suurta. NPM tarjosi hallinnon uudistuksille merkittdvan
tyOkalupakin. Sen keskeiset ongelmat liittyivat vanhan jdrjestelmén jalkiin uusis-
sa jarjestelmissd. NPM-vetoinen uudistamispolitiikka piti sisdllddn myds merkit-
tdvin ongelman. Markkinaehtoisuus edellyttdd lahtokohtaisesti neutraalia byro-
kratiaa ja oikeusvaltiota, joten menestyksellisin uudistamisstrategia on Temmek-
sen mukaan ollut tdssid suhteessa varovainen strategia joka antaa byrokratian ja
oikeusvaltion muodostumiselle aikaa.

Markku Temmes kysyy viimeisessé véliotsikossaan ovatko Uuden Euroopan hal-
linnon kehittdjat 16ytidneet oikoteitd tiiviimpdin ja hallittavampaan hyvinvointi-
valtioon? Se voi kylld olla liitkaa pyydetty. Sen Temmes kuitenkin toteaa, ettd
paljon opittavaa Vanhalla Euroopalla Uudesta Euroopasta olisi, jos vaan kyetdan
katsomaan sen kehitystd avoimin silmin ja vailla sokeuttavia ennakkokasityksia.
Uudesta Euroopasta 16ytyy ehdottomasti hallinnon kehittimisen menestystarinoi-
ta, joita analysoimalla voi hahmottaa paremmin omankin maansa mahdollisuuksia
hallinnon kehittdmisen saralla.

Miké kuntien uudistuksia vie eteenpdin — Arto Haveri

Arto Haveri tutkimusryhmineen on seurannut kunnallishallinnon reformeja tiiviis-
ti jo pidemmain aikaa. Hianen kontribuutionsa on tdhén ty6hon perustuva kuvaus
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kunnallishallinnon uudistamisen pitkésti linjasta. Kuvaus alkaa 1980-luvun alun
tilanteesta ja paattyy parhaillaan toteutuksessa oleviin kuntasektorin uudistuksiin.

Teoreettisen taustan — tai uudistajan tyOkalupakin — kunnallishallinnossa antaa
kolme eri l1dhtokohtaa, joita Haveri osuvasti kutsuu “megaresepteiksi”. Ennen
1980-lukua kaikki paukut olivat kiinni byrokratiassa, joka oli kehittynyt kuta-
kuinkin niin pitkdlle kuin sen voisi ajatella kehittyvan. Ongelmana varsin pitkélle
oli joustavuuden puute. Tdhédn tarjottiin ratkaisuksi 1980- ja 1990-luvuilla NPM-
lahtoisten ideoiden omaksumista. Se tarkoitti kunnissakin huomion kiinnittdmista
johtamiseen ja pyrkimysti jarjestdd esimerkiksi palveluita oikeasti tai ndenndisesti
markkinaehtoisia menetelmid hyddyntéen. 2000-luvulla kuntiin tuotiin hallinta-
ajattelu, joka korosti eri toimijoiden verkottomista keskenddn. Kuntien kannalta
olennaista oli se, ettd hallinta-ajattelu korostaa kuntien riippuvuutta muusta yh-
teiskunnasta.

Arto Haveri pohtii kehityksen arviossaan sitd pitdisikd kuntien suuria linjoja tar-
kastella junamaisena kehityksend vai olisiko heiluri oikeampi metafora kuvaa-
maan kehitystd? Hinen arvionsa mukaan liikkeelleldhto 1980-luvuilla oli enem-
min tai vdhemmaén suoraviivainen, mutta erityisesti 2000-luvulle tultaessa heilu-
rimaisuus korostui yhd enemmin. Koska mainitut kolme “megareseptid” ovat
Haverin kéasityksen mukaan selvisti toisistaan eroavia ainakin koordinointimeka-
nismin ja asiakaskdsityksensd mukaan, jattdd tima kunnallishallinnon kehitykses-
td vehemman linjakkaan kuvan. Arviota jossain méérin vaikeuttaa se, ettei 2000-
luvun reformeista ole kéytettdvissd yhtédldistd systemaattista tutkimusta kuin ai-
kaisemmista. Ne ovat myos ajallisesti meitd ldhempénd, ja jo 1dhtokohtaisesti siis
hankalammin arvioitavissa.

Kehityksen heilurimaisuutta perustelee se, ettd uudistuksilla on aina moninaisia
seurauksia. Osa seurauksista on esimerkiksi valtion kannalta epétoivottavia. Siksi
valtiolla on ollut tarvetta poistaa nditd epitoivottavia piirteitd seuraavissa refor-
meissa, ja jotka sitten ovat johtaneet vastakkaisiin kehityspiirteisiin. Esimerkiksi
kuntien autonomian kasvu oli Haverin tulkinnan mukaan tillainen valtion kannal-
ta epdtoivottava piirre, ja joka ilmeni kuntien palveluissa mm. epétasa-
arvoisuutena ja tdhén liittyvinad julkisena keskusteluna. Seurauksena oli lisdé val-
takunnallista sddntelyd ja PARAS-hankkeen kaltaisia kuntia pakottavia uudistuk-
sia, joilla tosiasiallisesti kavennetaan kuntien autonomiaa uudestaan.

Johtaminen akateemisessa maailmassa — Timo Aarrevaara

Timo Aarrevaara on useiden vuosien ajan tehnyt tiiviisti tutkimusta korkeakoulu-
hallinnon kysymysten parissa. Tdémén teoksen kontribuutiossaan hédn arvioi aka-
teemisen johtamisen mahdollisuuksia kansainvilisen Muuttuva akateeminen pro-
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fessio-tutkimushankkeen aineistoa koskevia havaintoja hyddyntden. Téssd hank-
keessa jatketaan 1990-luvun alun Carnegie-surveyn perinnettd tutkimalla tyon
muutosta korkeakouluissa. Akateemisen tyon luonteen ja sen muutosten ohella
hanke antaa tietoa muutoksiin vaikuttavista korkeakoulujen siséisisté ja ulkoisista
tekijoista.

Aarrevaaran ja hinen edustamansa kansainvilisen tutkimusryhmén huomion koh-
teena on akateeminen professio. Sithen kuuluvat korkeakouluissa tydskentelevit
tutkijat ja opettajat sekd ndissd organisaatioissa akateemisissa johtotehtivissa
tyoskentelevét henkilot. Jokaisessa maassa on jossain miirin muista poikkeava
akateeminen traditio, ja joka ilmenee akateemisen profession asemassa, ty0ssd ja
johtamisessa. Esimerkiksi Suomessa sisdéntulovéyld akateemiseen professioon on
oma tutkimus, siind kun monessa muussa maassa akateeminen ura kulkee opetuk-
sen kautta tutkimukseen.

Aarrevaara keskittyy analyysissaan erityisesti uran alkuvaiheessa ja professori-
vaiheessa olevien henkildiden vastauksiin, joiden osalta hén 16yt44 monia mielen-
kiintoisia eroja. Esimerkiksi kasitys akateemisen tyon luonteesta néyttdd nuo-
remmilla olevan erilainen kuin professoreilla. Siind kun nuoremmat korostavat
tutkimustyonsd sovellettavuutta, puhuvat professorit usein perustutkimuksen ja
tieteelliseen keskusteluun osallistumisen puolesta.

Suomalaisen akateemiselle professiolle on tyypillistd tyoskentely mééraaikaisissa
tehtdvissd, erityisesti uran alkuvaiheessa. Kyselyyn vastanneista professoreista
vain noin viidennes oli endd méérdaikaisia, kun uran alkuvaiheissa ainakin neljal-
14 viidestd tyosuhde oli mddrdaikainen. Kysely toteutettiin ennen uutta yliopisto-
lakia, mutta on syyti olettaa suhteiden pysyneen ennallaan. Kysely paljasti tdhin
kysymykseen liittyvan merkittdvéan ristiriidan. Madriaikaisuus ja sitd tukevat me-
nettelyt (kuten tulosvastuu, kokonaistyOaika ja ty6ajan kdyton raportointi) johta-
vat kapeampiin tyonkuviin. Ne ovat ilmeisesti paremmin tulosajatteluun ja tulos-
kulttuuriin soveltuvia, mutta eivét erityisen hyvin sovi perinteiseen tapaan tulkita
akateeminen ty0 laaja-alaiseksi ja itsendiseksi tyoksi.

Julkisen johtamisen sisallollinen kirjo — Jari Stenvall, Suvi Koskela ja
Petri Virtanen

Jari Stenvall ja Petri Virtanen ovat vuonna 2010 julkaistulla teoksellaan pyrkineet
ratkaisemaan julkisjohtamisen oppikirjavajetta omalta osaltaan. Tdmin teoksen
kontribuutio, jossa kolmantena kirjoittajana on Suvi Koskela, jatkaa heiddn tyo-
tdén julkisjohtamisen vankan perustutkimuksen parissa. Erityisen huomion koh-
teena on johtamisen sisdltdalueiden painottuminen julkisjohtamisen eri tasoilla.
Niitéd jdsennetdén aikaisemmasta Stenvallin ja Virtasen tutkimuksesta omaksutun
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jasennyksen avulla. Empiirinen aineisto tdmén teoksen kontribuutioon koottiin
kyselylld, johon vastanneet johtajat toimivat kuntasektorilla eritasoisissa johta-
mistehtdvissd. Lahes 2/3-osaa vastaajista oli naisia.

Tutkijat olivat jonkin verran ylldttyneitd saamistaan vastauksista. Kaikin kohdin
ongelmat ja tarpeet eivit paikallistuneet nithin kysymyksiin, joista hallinnon ja
johtamisen tutkimusyhteisoissi keskustellaan eniten. Innovaatioiden ja verkosto-
jen johtamisen kysymykset mm. saivat pienemméin painoarvon kuin tutkijat olivat
olettaneet. Siind suhteessa vastaukset olivat selkeitd, ettd hierarkiatasolla on suora
vaikutus johtamissisiltdjen tirkeyden arvioon. Ylempéén johtoon kuuluvat pai-
nottivat strategista johtamista, kun taas operatiivinen johtaminen ja sen haasteet
painottuivat ldhijohtamisessa. Nimenomaan ldhijohtamisessa johtajat tunsivat
itsensd epdvarmoiksi oman johtamisosaamisensa suhteen. Se on téirked tieto kai-
kille koulutuksen tarjoajille.

Huomionarvoinen havainto oli my0s se, ettd useimmat vastaajat katsoivat pérjaé-
vanséd parhaiten niissd johtamisen siséltdalueissa, joiden kanssa eniten olivat ase-
mansa perusteella tekemisissd. Tdmén voi tulkita niin, ettd loppujen lopuksi joh-
taminen opitaan tekeméalld johtamistyotd. Sitd sitten oppii, mitd eniten tekee. Ko-
ko joukon osalta tirkeimpid johtamisen sisdltoalueita olivat resurssien johtami-
nen, tyOyhteison johtaminen, muutoksen johtaminen ja osaamisen johtaminen.
Edelld jo mainittujen innovaatioiden ja verkostojen johtamisen ohella pieneen
rooliin vastaajien mielestd jadvat my0s viestinnin ja suorituksen johtaminen.

Tutkimuksessa kartoitettiin avokysymysten avulla seuraavien vuosien tarkeimpid
haasteita johtamistydssd. Keskeinen viesti ndyttdd karun todellisuuden kuntasek-
torilla, mutta varmasti myos laajemmin julkisella sektorilla: jo arjesta selvidminen
on monelle julkisjohtajalle iso haaste, joka pakottaa hoitamaan monia asioita puo-
linaisesti. Samalla pitiisi kuitenkin sopeutua nopeisiin muutoksiin, innovoimaan,
ajattelemaan aikaisempaa asiakasldhtdisemmin jne. Stressitaso pysyy korkealla ja
jaksaminen on todellinen huolenaihe tydyhteisoissd. Ylldttdvan monet julkisjohta-
jat kertoivat, ettd ty0ssd jdd lilan vdhdn aikaa johtamiseen. Joko johtajien tyd on
painottunut eri tavalla kuin me tutkijat ajattelemme tai sitten ty0 on painottunut
eri tavalla kuin johtamistehtdvissd toimivat haluaisivat. Vastausta tdhén joudum-
me hakemaan Stenvallin, Koskelan ja Virtasen suosittelemalla tavalla menemalla
entistd enemman johtajien arkeen. Haaste on siis pitkdlle empiirinen.

Sahkoisen hallinnon johtamisesta — Antti Syvajarvi

Suomalaisessa hallinnon tutkimuksessa Antti Syvéjarvi on viime vuosien aikana
eniten pitdnyt esilld sdhkoisen hallinnon kysymyksiin liittyvdé tutkimusta. Tamén
teoksensa kontribuutiossaan hdn on ldhtenyt luotaamaan sidhkdisen hallinnon kyt-
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kentdja julkiseen johtamiseen. Vaikka kontribuutio on teoreettinen, se on sellai-
sena tdmdn edelleen hallinnon tutkimuksessa suhteellisen vdhén tutkitun ja run-
saasti muiden alojen tutkimukseen teemaa komplisoivia yhteyksid omaavan tut-
kimusalan teoreettista perustutkimusta.

Periaatteessa sdhkoinen hallinto on uuden teknologian soveltamista julkiseen hal-
lintoon ja sen tarjoamiin palveluihin. Teknologian kehitykselld on omat lainalai-
suutensa, joten tdssd mielessd julkiset organisaatiot ovat aina tilanteessa, jossa
niiden tdytyy yrittdd sopeutua teknologian kehitykseen. Sopeutumista ohjaa voi-
makkaasti késitykset siitd mikd on julkisen hallinnon tehtidva ja kuinka se olisi
parhaiten tehtdvissid. Kutakuinkin kaikki tdhén teokseen kirjoittaneet ovat tavalla
tai toisella ottaneet kantaa tdhdn kysymykseen. Niin ottaa my0s Antti Syvijarvi,
jonka yksi pdiviesti on se, ettd sdhkdisen hallinnon tai ylipadtinséd sihkdisen yh-
teiskunnan aikana monet asiat menevét uudennikoisiksi. Vanhoja asioita voi teh-
da teknologiaa hyodyntden ja teknologian kehitys sallii myos uusien asioiden te-
kemisen, joita on vaikea ennakoida téssd vaiheessa.

Syvéjérvi korostaa sdahkoisen hallinnon kehittyneisyyteen liittyvdéd johtamisprob-
lematiikkaa. Karusti yksinkertaistaen se tarkoittaa sitd, ettd mitd kehittyneempad
sahkoistd hallintoa halutaan rakentaa, sitd kehittyneempdd séhkoisen hallinnon
hallinnankin on oltava. Ndiden vililld olisi luontainen yhteys, mutta ainakaan talla
hetkelld tdma yhteys ei toteudu kaikin osin tavoitellulla tavalla. Erds ongelmakoh-
ta on mm. séhkoisen hallinnon kehittdmisen varsin heikko strateginen ohjaus val-
takunnan tasolla. Sdhkdisen hallinnon problematiikkaan vahvasti liittyvén julki-
sen tietohallinnon osalta ohjausta ollaankin keskittdméssa keskushallinnolle.

Syvéjérvi on varsin toiveikas sen suhteen, ettd tietohallinnon hybridijohtamisen
idea voisi tarjota ratkaisuja sdhkoisen hallinnon paremman hallinnan ongelmiin.
Ongelma sdhkdisen hallinnon osalta on se, ettd samalla kun yleiset opit julkisesta
johtamisesta ja sen sisdltoalueista ovat relevantteja myds sihkoisesséd hallinnossa,
ne eivit riitd yksinomaan avaamaan niitd odotuksia ja siséltdjd, joita sdhkoisessd
hallinnossa on johtamiselle. Vain yleisen ja erityisen yhdistdminen voi toimia.
Siind on siksi hybridijohtamisen pa&haaste sdhkdisen hallinnon nédkokulmasta.

Erillisten kontribuutioiden yhteisista nimittajista

Erillisiin kontribuutioihin tutustuttaessa kdy selvisti ilmi, ettd me kuulumme sa-
maan tutkimusyhteisoon. Kaikkia tdssd mukana olleita tutkijoita mietityttavét
selvésti varsin samansuuntaiset haasteet ja mahdollisuudet. Kukaan ei ole ollut
immuuni New Public Management-doktriinin vaikutuksille ja se oli tavalla tai
toisella l4snd timén teoksen muodostavien kontribuutioiden kokonaisuudessa.
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NPM lunastaa itselleen selkeén padroolin koko teoksessa. Teoksessa NPM:d sekd
esitellddn ja problematisoidaan mm. Guy Petersin ja Kirsi Lihdesméen tapaan,
ettd kritisoidaan Pertti Ahosen ja Christopher Pollittin valitsemalla tavalla. Mo-
nissa kontribuutioissa kerrotaan myds siitd kuinka NPM vaikuttaa ja on vaikutta-
nut hallintoon ja johtamisen niilld erityisalueilla, joilla tdhédn osallistuneet tutkijat
tutkimustydssddn eniten liikkuvat. Esimerkiksi Arto Haveri reflektoi NPM-
kehitystd kunnallishallinnossa, ja josta empiirisen todellisuutensa, kovin NPM:n
muovaaman sellaisen, ovat kerdnneet Jari Stenvall, Suvi Koskela ja Petri Virta-
nen. Timo Aarrevaaran tutkima akateeminen professio puolestaan toimii korkea-
kouluissa, jossa NPM-vaikutteiden 16ytdminen ei ole hankalaa. Terveydenhuol-
losta ja sen professioista vastaavaa viestii Rinna Ikola-Norrbackan kontribuutio.

Eri kontribuutioissa korostetaan liséksi sitd mihin NPM ei ole kiinnittidnyt tar-
peeksi huomiota. Ndmé ovat usein perustelu post-NPM-henkisille uusille tutki-
musteemoille. Téllaisia sdvyjd on ainakin Pirkko Vartiaisen ja Rinna Ikola-
Norrbackan kontribuutioissa. NPM on muodostunut siind méirin julkisjohtamisen
valtavirraksi, ettei sitd endd tarvitse perustella. Jos tekee tutkimusta jotain muuta
tematiikkaa johtolankanaan pitden, se pitdd perustella. Hyvd perustelu on usein
sellainen, jossa jollakin tavalla kriittisesti reflektoidaan NPM-kehitysta.

Vain kaksi kirjoittajaa tulee muualta kuin Suomesta, mutta kaikki tdhin teokseen
kirjoittaneet ovat tutkijoina kansainvélisen tutkimusyhteison jdsenid. Suomi on
useimmille kirjoittajille omassa tutkimuksessaan kotimaana erityistapaus, mutta
julkisesta hallinnosta ja johtamisesta kirjoitettiin tdhdn teokseen tyylilld, joka
avautuu ilman muuta myo6s englanniksi kirjoitettuna ja kansainvéliselle tutkimus-
yhteisolle suunnattuna tekstind. Mikdin teoksessa késiteltdva iso kysymys ei ra-
joitu maailmaan Suomen rajojen sisépuolella.

Nailld kontribuutioilla voimme todistaa, ettei ainakaan aikaa ole tdssd teoksessa
jétetty huomiotta. Suuri osa kontribuutioista on luonteeltaan hallinnon kehitysker-
tomuksia tai kehittimiskertomuksia. Usein kertomuksen logiikka on samanlainen
kuin esimerkiksi Arto Haverilla tai Markku Temmekselld. Ensin on (neutraali)
byrokratia, jota NPM seurasi, tullakseen sitten tdydennettyd ja korvauduttua hie-
man toisenlaisesta nikokulmasta kumpuavalla, verkostoja korostavalla hallinta-
ajattelulla. Tdhdn problematiikkaan, tosin eniten sen viimeiseen vaiheeseen, osuu
esimerkiksi Antti Syvéjarven kontribuutio. Se my0s samalla nostaa uudelleen
hyvin esille hallinnon kompleksisuuden. Hallinnon kehityksen ymmairtdminen on
iso haaste. Sen verran syherdinen kokonaisuus erilaisia vaikutteita julkinen hallin-
tomme on. Uskomme ja toivomme, etti timédn teoksen kontribuutioilla on paljon
annettavaa jokaiselle, joka haluaa ottaa tdmén haasteen vastaan.
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3 COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION:
AFTER NEW MANAGEMENT, WHAT?

Professor B. Guy Peters

Public administration is one of the most important reflections of differences
among political systems. Despite the need of public bureaucracies to perform
relatively common tasks such as implementing public policy and advising politi-
cal leaders there have been significant differences in the structure and behavior of
public bureaucracies (Peters 2009). The differences are perhaps most pronounced
between the industrialized democracies and the transitional and developing coun-
tries, but even within the democracies of Europe, North America and the Antipo-
des there are significant differences.

Although there are these differences among the various administrative countries
of the world, much of the reform impetus beginning in the late 1980s has assumed
that these administrative systems were in essence the same and that the same re-
forms could, and should, be implemented in them all. There have been fads and
fashions in administrative reform previously (Szanton 1980) but the spread of the
ideas of the New Public Management during the last several decades of the 2oth
century and the beginning of the 21* has been exceptional. For the most part the
advocates of the New Public Management” tended to assume that the managerial-
ist reforms that were being diffused were applicable in almost any setting.'

The diffusion of the ideas of New Public Management might have been expected
to have produced substantial uniformity across administrative systems. At one
level that has occurred and most countries have adopted some aspects of the
package of programs and ideas that have characterized this approach. Even those
countries such as Germany or France among the industrialized democracies that
are usually cited as having adopted less of the NPM agenda have certainly

' One notable exception to the assumption of the general applicability of the New Public Man-

agement was Alan Schick;s (1998) clear statement concerning the less developed countries
and the particular administrative problems that they were facing.
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adopted some of it. For example, in France the LOLF? reforms in public finance
have introduced some elements of performance management and public manage-
ment more generally into this otherwise rather legalistic system (Bezes 2005).
Similarly, although the federal level in Germany has implemented little of the
managerialist program the Land and local levels have done so.

At another level the individual countries have maintained much of their tradition-
al formats for organizing administration and implementing programs. To some
extent that persistence can be explained by ideas, and the traditions that undergird
a good deal of administration (Painter and Peters 2010). Although the ideas of the
New Public Management may have had some appeal, and although those ideas
may have been fostered by influential international organizations such as the
OECD (Pal 2010) many countries have adopted the reform agenda rather half-
heartedly, or have adopted it in name only, without accepting the underlying
changes within the public sector that were implied by the model. Although the
international community of scholarship and of practice may support the ideas of
the NPM, those ideas may not correspond to the intellectual underpinnings of
some political systems.

In addition to the ideational element involved in New Public Management these
reforms, and indeed any reforms in the public sector, encounters resistance from
path dependency. While path dependency does involve some ideational elements
it also involves positive feedback for the groups and individuals who are already
in power (Pierson 200). Thus, powerful bureaucratic organizations may resist
transformation, especially those bureaucracies that a intimately embedded into the
political system (Knill 1998). The more instrumental bureaucracies of the Anglo-
American tradition have been substantially easier to reform, and as we will point
out below, also very easy to reform yet again in response to changing fashions.

Thus, although the New Public Management has been the prevailing paradigm for
public administration for the past several decades, the degree of convergence that
might have been expected has not occurred. The ideas are certainly known broad-
ly around the world but they have not necessarily been accepted to the same de-
gree or in the same way. That said, however, the prominence of these ideas, as
well as some of their dysfunctions, is now producing some reactions and some
rethinking of this paradigm. This then leads to a question of whether there is an
emerging paradigm to replace NPM and whether indeed after the experiences
with NPM there will not be some interest in not having one size to fit all.

*  Loi Organique relative aux Loi de Finances.
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This contribution will examine the dysfunctions created by the New Public Man-
agement. Some of these dysfunctions are empirical, meaning that all the reforms
proposed by the New Public Management have not worked in the manners in-
tended, and certainly have not worked in all settings. Most of the problems
created by NPM, however, also have a strong normative element that is a function
of the market emphasis in the NPM. The market logic of NPM appears to have
undermined important public values in administration and therefore to have po-
tentially undermined the effective public governance of some societies.

Based on these dysfunctions created by the New Public Management, and what
governments have learned about governing based on their experiences over the
past several decades, there have been some important attempts to develop new
governance strategies (see Christensen and Laegreid 2007). These strategies may
involve some of the mechanisms associated with NPM, but add additional or con-
tradictory elements of governing (see Peters 2011). These evolving strategies are
perhaps even more differentiated than the responses to the NPM ideas, and
represent some divergence of national administrative systems after some apparent
attempts to converge around the managerialist model.

These successive periods of reform in many industrialized democracies also dem-
onstrate another of the points of the historical institutionalists about change in the
public sector. This point is that change may not, and generally does not sweep
away all that has gone before it. Even the extensiive reforms associated with the
New Public Management did by no means alter all elements of the existing ad-
ministrative systems.” Rather, reforms tend to be accomplished through somewhat
less extreme strategies such as layering and redefinition (see Thelen and Streek
2005).

Thus, for example, most administrative systems represent geological layers of
reforms and administrative doctrines. Some elements of the previous reforms ef-
forts continue to be viable while the majority of the content has been replaced by
other “better” ways of doing things. One of the starkest examples of this is the
persistence of some elements of program budgeting in some departments of the
US federal government. While in general this reform was short-lived and largely
unsuccessful (see Wildavsky 1978). Program budgeting remains, however, very
useful for planning within these organizations and it remains as one layer in the
complex pattern of administration.

3 While the reforms in the United Kingdom and the Antipodes were indeed major changes, still

much of the tradition and the legal foundations of administration persisted so that one could
certainly recognize the type of administrative system in which one was working.
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I will now proceed to discuss some of the dysfunctions of the New Public Man-
agement that have functioned as the impetus for yet another round of reform in
the public sector. I will be arguing, however, that these latest reforms, like the
ones before them, do not completely alter the administrative landscape but rather
represent (at least in many cases) yet another layer of ideas and management prac-
tice to be added on top of many others, Thus, much of the NPM is being retained
yet reconfigured, augmented, and perhaps redefined in order to reach the new set
of goals for governing.

Further, the layering of these reforms may be seen as the search for something of
a synthesis among the various approaches to management. While Simon (1947)
argued that public administration tended to oscillate back and forth along conti-
nua for managerial proverbs, we can at least hope that organizations and organi-
zational theorists can find some means of integrating various ideas so that some
of the best of each can be retained. While layering inconsistent approaches to go-
verning within a single organization may minimize fundamental conflicts over the
reforms it may also introduce continuing inconsistencies and conflicts.

The Dysfunctions of the New Public Management

It is difficult not to recognize that the New Public Management has improved the
efficiency of governing in much of the world. The emphasis on the performance
of the public sector, the concern with the motivation of individual public servants,
and debureaucratization all have contributed to a public sector that is more capa-
ble of delivering public services effectively and efficiently, whether the services
are delivered directly or in conjunction with actors from the market or the third
sector (Christensen and Laegreid 2001). Citizens may not readily recognize the
improvements that have been made in public services, but there have been many
positive changes in most of the industrialized democracies.

The improvements in public administration have been purchased at the cost of
some negative implications for governing. The most general of these problems
resulting from New Public Management is the loss of public value in governance.
That is, although NPM emphasized delivering services to the public, the members
of the pubic tended to be conceptualized as “customers” or “consumers” rather
than as citizens. In such a conception the public were assumed to be satisfied if
there were good public services and could, or even should, not be very concerned
if there were reduced capacities for control and involvement in policy. The em-
phasis on the role of managers in designing and implementing policy diminished
the capacity of political leaders and the public to shape policy.
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One particular aspect of the loss of public value has been the denigration of the
role of political leadership while the role of managers has been exalted. We have
known for some time that the act of voting is a very indirect means of controlling
policy and public organizations more generally (Rose 1976). This principal-agent
problem in political control is, of course, exacerbated by many of the structural
and behavioral characteristics of the New Public Management. Thus, citizens as
voters, and political leaders in their roles as ministers, have increased difficulties
in exercising control, and hence one of the central tenets of democracy may be to
some extent undermined in the name of efficiency.

Structurally, the disaggregation of ministries and other large organizations within
the public sector makes their control by elected officials more difficult. The crea-
tion of agencies, and moving functions out to quasi-governmental organizations
has required would be controllers in the public sector to work with many more
organizations and to attempt to impose their controls over organizations that are
designed to be autonomous. While agencies may mean different things in differ-
ent political systems part of the logic for almost any design is to allow these or-
ganizations to operate with greater independence.

As well as the structural changes associated with the New Public Management
there have been cultural and behavioral change. Agencies were given structural
autonomy from political controls, but these organizations and managers within all
public organizations were being told that they should also act autonomously. The
mantra of “Let the managers manage” was meant to emphasize that politicians
should not attempt to intervene in the management of public programs but rather
should content themselves with broad policy concerns. Thus, the New Public
Management tended to institutionalize the politics-administration dichotomy that
has been one of the familiar, if often contested, arguments in public administra-
tion.

The New Public Management has not been the only set of reforms that have been
implemented during the past several decades. As well as the more market based
reforms associated with NPM an alternative approach to administrative reform
has stressed the importance of “empowerment”. The logic of empowerment has
been that rather than emphasizing markets, governments should emphasize the
participation of clients of programs, the lower echelons within public organiza-
tions, and the public in general (see Peters 2001). This approach also has tended
to emphasize the autonomy of public organizations, although the basis of that
autonomy is from democratic participation rather than an attempt to promote effi-
ciency.
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The emphasis on managerial autonomy and the structural decentralization of gov-
ernments have tended to exacerbate the underlying problems of coordination gov-
ernment programs and policies. The public sector has always had difficulty in
overcoming the natural centrifugal forces created by differing program goals, dif-
ferent constituencies for programs, competition for funds, and the prevalent lack
of understanding by program leaders of what other programs were doing. Creat-
ing more organizations and telling those programs and their leaders that they were
supposed to act autonomously has only made this problem worse. Likewise, no-
tions of empowerment have tended to attach individual programs more closely to
their constituencies and therefore to make cooperation among programs.

Performance management, another of the methods associated with the New Pub-
lic Management also played some role in differentiating the organizations within
government. The logic of performance management is for the managers and the
organizations themselves to focus on a limited number of targets in order to en-
hance their individuals rewards and the organizational budget. Given that focus,
the willingness of organizations to cooperate with other organizations and pro-
grams will be reduced. While in some instances performance management has
been designed to encourage cooperation and coordination in most instances it
exacerbates the long-standing differences within governments, and forces indi-
viduals and organizations to focus on their own rather narrow goals to the exclu-
sion of the broader concerns of government.

In all the versions of reform that have been fostered over the past several decades
the most fundamental problem with the reforms can be expressed in terms of the
democratic value of accountability. If we express these problems in terms of prin-
cipal-agent relationships (see Horn 1995) then it is clear that the principals—
politicians, central agencies and senior civil servants—clearly have lost some of
their capacity to control their agents. Indeed, the agents in some cases may no
longer think of themselves as agents but instead assume that they are meant to
perform autonomously.

In addition to the decline of vertical accountability, some of the instruments asso-
ciated with both empowerment and the New Public Management have added dif-
ferent dimensions to accountability (Considine 2002; Mulgan 2000). These hori-
zontal dimensions of accountability make enforcing accountability more complex
so that there may be conflicting interpretations, so that stakeholders and members
of networks will attempt to impose their values through the accountability
process, and those may easily conflict with those that political leaders are at-
tempting to enforce through the conventional mechanisms of vertical accountabil-

ity.
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The dysfunctions that have been evident in countries implementing both the New
Public Management and the empowerment style have not been uniform, but they
have been evident in most political systems. The less developed countries who
have been more or less coerced into the reforms have had perhaps the least posi-
tive consequences from the reforms, having less developed market systems and
civil societies that could be used to implement these reforms. Likewise, systems
that have tend to have more legalistic styles also find the use of more managerial
or participative styles of governing difficult to implement.

In summary, the reforms that have been implemented in most countries of the
world have created a variety of dysfunctions, and are now also generating a varie-
ty of reactions. The basic goal of this subsequent round of reforms has been to
find some means of restoring some control over the decentralized and deconcen-
trated public sectors that makes such control by political leaders difficult. Further,
the second round of reforms must address problems of coordination and cohe-
rence, important values that have been undermined by decentralization. Finally,
there is an important need to restore accountability to political systems in which
that value has become more remote and difficult to understand.

The Reactions

Faced with the governance problems created, or exacerbated, by the reforms of
New Public Management governments have developed a second round of reform.
Some of these reforms have been direct transformations of the previous reforms
while others represent new and perhaps fundamental reactions to the previous
reforms. All of these reactions, however, have attempted to restore greater politi-
cal direction to governance rather than the focus on managerialism that was cha-
racteristic of previous reforms. Further, these more recent reforms have focused
on the basic strategic issues in governing—governments are now returning to think
more directly about steering rather than the emphasis on rowing in the New Pub-
lic Management.

Coordination

One of the first reactions to the New Public Management was to attempt to im-
prove coordination within the public sector. One the earliest attempts to enhance
coordination was the program of “joined up government” in the United Kingdom
during the Blair government, and then the logic of the approach was diffused to
other political systems (Bogdanor 1995; Pollitt 2003). The idea of “joined up”
government is that after government was taken apart to create agencies and the
host of other forms of autonomous organizations there was a need to being it back
together to create a more unified conception of governing.
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The logic of joining up government is to attempt to bring together the various
organizations within government that had been pushed apart. Although there was
a general purpose of enhancing coordination the methods through which this was
to be done varied. Most, however, depended upon using some form of hierarchy
to impose the coordination on organizations that may have thought themselves
autonomous. There may be other mechanisms available to generate coordination
but the use of hierarchy is by far the most common mechanism for governments,
simply because these are the most familiar responses to the need to produce orga-
nizational change.

One of the strategies that have been used is to cope with coordination problems
has been to build mega-structures that attempt to include the organizations that
need to be coordinated. For example, although not a direct response to New Pub-
lic Management, the creation of the Department of Homeland Security is one
such attempt to create coordination through organizations. Similarly, Human Re-
sources and Development Canada brings together a range of social service and
labor market programs so that the full range of services required by less-
advantaged citizens could be provided in a more integrated manner.

As well as utilizing structures to create coordination, governments have been at-
tempting to utilize procedures to gain greater cooperation among public organiza-
tions. For example, performance management systems can be designed to link the
performance of individual organizations to more general goals for government as
a whole. And even simple mechanisms of utilizing central agencies to consult all
affected organizations about policy proposals can enhance coordination, and
therefore to some extent, control within the public sector for the center of gov-
ernment.

Return of Political Control

I have already noted that one of the complaints about the reforms associated with
New Public Management has been that there is some loss of political control. The
emphasis on management and managerial autonomy as a part of the New Public
Management resulted in ministers and even presidents and prime ministers believ-
ing that their role had been diminished and that they were not capable of imposing
their priorities on the remainder of the political system. As well as perhaps some
megalomania on the part of these officials it also meant that democratic values
were to some extent being undermined, albeit in the name of another important
value — efficiency.

Some of the responses of governments, and their leaders, to the perceived loss of
control over the public sector have been negative when viewed from the perspec-
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tive of conventional values of democratic systems. In particular, there has been
some tendency for governments to attempt to impose their control through politi-
cizing the public service (see Peters and Pierre 2004). Some versions of politici-
zation have been able to maintain much of the professionalism of the civil service,
while more overt formats have tended to impose partisan political criteria for me-
rit criteria in the selection of public officials (Peters 2011).

Other methods of attempting to restore political control over public policy have
been more in line with the conventional forms of governance. In many instance
presidents and prime ministers have sought to strengthen their own policy capaci-
ty so that they are able to compete with the bureaucratic agencies with informa-
tion and analysis concerning policies. Any survey of these structures will reveal
that almost all centers of government, even those with long histories of relative
weakness, e. g. Denmark, have attempted to strengthen their capacity to control
other actors (see Dahlstrom, Peters and Pierre 2011).

Soft Steering

As well as strengthening analytic and control capacities, organizations at the cen-
ter of government have sought to find means of intervening in governance with-
out having to invoke authority to the degree that was common in previous eras.
The logic of this strategy is that the “Old Governance” involving command and
control instruments (Salamon 2001; Heritier and Lehmkuhl 2008) has become
increasingly less viable as more negotiated versions of compliance and policy-
making become central to policymaking. The more recent approaches have in-
volved mechanisms such as benchmarks, voluntary agreements, negotiated rule-
making, partnerships, and a host of other methods that do not involve direct use of
authority.

Soft-steering may also be accomplished through the use of a limited number of
controls over delegated powers, allowing agencies or social actors considerable
latitude in how they choose to reach the determined goals. For example, the Da-
nish government allows many organizations substantial latitude in implementing
policies by retain control of a single “golden thread” within the budget process
that maintains their ultimate control over policies when needed. (See Jensen
2004).

Soft steering may be softer than traditional forms of steering from the center, or it
may be “steering at a distance”, but it is still steering. In this version of governing
from the center, the goal-setting for policies remains largely under the supervision
of government organizations, while the means of attaining those goals may be
more decentered, with implementing organizations (whether in government or
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not) having autonomy in choosing the means of implementation. Of course, the
process of implementation does tend to redefine policies as they are being put into
effect, and there is continuing need for monitoring the actions of the networks or
partnerships responsible for that implementation.

Although governments may rely increasingly up softer instruments and upon ne-
gotiation, we should always remember that they are still governing in the “Sha-
dow of Hierarchy” (Scharpf 1994). If the softer methods of steering are ineffec-
tive, or if there is excessive policy drift in implementation, governments, and es-
pecially the central players within those governments, retain the capacity to recap-
ture the policy areas and revert to the use of command and control instruments.
There may be political costs involved with this strategy but it may be deemed
necessary in order to maintain both policy control and political control over sys-
tems that increasingly tend toward autonomy.

Priority Setting

Another manner in which the center of governments have been attempting to re-
store greater control over policy and implementation has been through emphasiz-
ing priority setting and subsequently managing the priorities that have been estab-
lished. Governing is almost inherently about establishing priorities but doing so
effectively is also almost inherently centralizing. Likewise, taking control over
priorities is an effective means for political leaders to assert their control within
the policy process, given that the rest of the activity within the public sector
should emanate from those stated priorities.

The priority setting process is, like coordination, a means of attempting to over-
come the inherent division of the public sector. With priority setting, however,
rather than coping with the existing programs and policy the logic of priority
management is more prospective and attempts to link existing programs and or-
ganizations to priorities for the government for some time into the future. This
style of governing through priorities therefore depends upon the upper echelons
of government to decide where they want the country to be in five or ten years
and then link existing programs, as well as emergent programs to those ends.

The Finnish government has been one of the most active in this style of govern-
ing. With the creation of “program management” at the beginning of each
mandate the government establishes a set of priorities (typically four or five) that
are meant to address major problems cutting across conventional organizational
boundaries. These are assigned a lead minister and a lead civil servant with the
tasks of bargaining with the existing structures to move those priorities forward.
While this methodology depends upon bargaining and allocates few resources to
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these cross-cutting program, it does tend to emphasize the goals of the govern-
ment of the day, and possibilities of imposing those for some time to come.

Conclusion: Reform on Top of Reform

The New Public Management represented a major departure from previous pat-
terns of public administration in many political systems. For administrative sys-
tems that had been designed and managed very much in a traditional manner, the
emphasis on market-style instruments was a major departure from their estab-
lished patterns. Even with that, however, the NPM reforms represented adding
just another layer on top of those previous reforms. Much of the previous systems
continue to operate underneath the new superstructure of managerialism, and
much of the DNA of the old systems remains intact.

The reactions to the New Public Management then represent another layer in
these increasingly complex administrative systems. Indeed, much of the mana-
gerial task for contemporary governments appears to be managing the potential
inconsistencies among the various layers, and various interpretations, of adminis-
trative practice. In some ways Simon’s interpretation of the pendulum of reforms
swinging back and forth with one set of ideas replacing another was optimistic.
Rather, the layers of reforms, and reinterpretations of pervious reform, create in-
ternal complexities that may make managing in the public sector an ever more
difficult task.
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4 TIME AND PLACE IN PUBLIC
ADMINISTRATION: TWO ENDANGERED
SPECIES?

Professor Christopher Pollitt

Introduction

Five years ago, when I decided that my new research programme would concern
time and place in public administration, several of my colleagues wobbled their
heads in incomprehension. What on earth was I talking about? Was I beginning to
‘lose it’, or was I perhaps reverting to some hippy-esque preoccupations from the
late 1960s? And, to be fair, I was not able to give a particularly cogent or concise
account of what it was I was going to do. It was more a matter of hunch, and a
‘feeling’ that there was something here which was both fundamental yet neg-
lected.

Five years later, peer bewilderment has not entirely disappeared (and my justifica-
tions may still be less than concise) but there is a wider acceptance that there
might just be something worth researching and discussing. And, of course, I am
far from being the only public policy and administration academic to have be-
come concerned with issues of time — and, to a lesser extent, space — see, for ex-
ample Aldrich 2008; Ekengren 2002; Goetz & Meyer-Sahling 2009: Howlet
2009; Kaufman 1991; Massey 2005; Pierson 2004; Tholen 2010). Yet this is still
a somewhat small and disparate band, lacking in collective recognition or ‘brand’
— except, naturally enough, for the geographers, for whom spatial relationships
are indeed a raison d’étre, but whose engagement with issues of public manage-
ment tend to be quite narrow. Hopefully this chapter will accelerate the process of
recognition within the public policy and administration community, or, at least,
appreciation that there are issues here to be dealt with. In it [ will try to say why
time and space are important to public administration, and how we might begin to
conceptualize and theorize these ‘dimensions’. This will merely scratch the sur-
face of a gigantic subject, but it is one which I am attempting to deal with in more
depth elsewhere (Pollitt 2008; 2011).
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Why ‘endangered species’?

The subtitle of the chapter signals that time and place were once important parts
of the study of public administration, but that concern with them has dwindled.
Prior to, say, 1975, place and time were fairly central to public administration
discourse. Thus it was widely assumed that French public administration was,
well, French, and necessarily different from public administration in, say, the UK
or the USA. The institutions, procedures, culture and legal framework of an ad-
ministration would vary from jurisdiction to jurisdiction. It was also commonly
assumed that changes to the basic institutions and processes of government would
be rare events, and would need a good deal of time to evolve and subsequently
bed-down. Tradition, in other words, was important, and traditions differed from
one country/jurisdiction to another (for a recent rendering of this ancient idea, see
Painter & Peters 2010).

What is more, places as well as countries were particular, and might need a tai-
lored administrative response. Some locations were ‘remote’ so that the delivery
of basic public services such as healthcare, education, law and order and the mail
required special provision. Thus, for example, (in the UK) ‘the gin-and-tonic
belt’, the ‘highlands and islands’ and ‘inner city sink estates’ each required differ-
ent treatment. Some towns and regions were ‘declining’ while others were ‘over-
heating’. Italy had ‘the north’ and ‘the south’, as did the USA. Flanders was not
Wallonia, Lapland was not Helsinki. Public administrations, as well as social
structures and cultures, exhibited geographically patterned differences. Students
of public administration (and its near neighbours on the curricula such as social
administration and town and country planning) spent a good deal of time studying
these spatial peculiarities.

More recently, much of that sense of specificity has been lost. This may well be
partly connected with the way in which, in many countries, the study of public
administration has increasingly been relocated to business schools and manage-
ment departments (and away from its previous homes in political science and
law). A good deal of the recent generic writing about management floats free of
any specific context (a particular time, a particular place) and appears to be pro-
ducing universal insights:

‘[Tlhe very generality of management reflects a claim that this is a
form of knowledge that can be made widely applicable across a huge
variety of domains. Once it has been learnt, management can be ap-
plied anywhere, to anything, and on anyone’ (Parker 2002: 5)
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This context-free genericism is perhaps most obviously visible in the writings of
management gurus. Thus Osborne and Gaebler, for example, wrote that their fa-
voured brand of ‘entrepreneurial government’ was a process that ‘was underway
throughout the world’ (Osborne & Gaebler, 1992: 325). Hammer and Champy,
the creators of Business Process Re-engineering, wrote that their approach was
about ‘beginning again with a clean sheet of paper...How people and companies
did things yesterday doesn’t matter to the business re-engineer’ (Hammer &
Champy 1992: 2). They were confident that their new approach would not only
save the entire U.S economy from disaster (ibid: viii) but would also apply to
government and to countries in Latin America and South East Asia (ibid: 218-
221). Note how these two books eliminate both differences of place and the im-
portance of the past.

A number of public administration scholars, especially perhaps in North America,
largely accepted this premise of a ‘wave across the world’ — a new quasi-
universal pattern that is seen to be spreading everywhere (e.g. Hughes 1998; Kettl
2000). Even otherwise highly analytic works of scholarship often drift into a kind
of unexamined ambiguity about place - take, for example, Osborne’s interesting
recent book “The new public governance”? (Osborne 2010). This announces
‘New Public Governance’ (NPG) as a major new perspective, regime and concep-
tual tool. Yet nowhere is the geographical domain of this regime discussed. The
text proceeds as though - implicitly - roughly the same thing is happening every-
where. Furthermore time is treated in an oversimplified - but unfortunately rather
common - way. Thus it is asserted that ‘public policy implementation and public
services delivery have passed through three design and delivery regimes’ - tradi-
tional public administration, the New Public Management (NPM) and now the
NPG (Osborne, 2010: 1-2). This kind of ‘stages’ model of time — one wave after
another — is very popular in the PA literature, despite the fact that it usually be-
gins to dissolve as soon as one looks at the actual trajectories of real countries
(Pollitt & Bouckaert 2009; 2011).

Another example would be Barzelay’s “Breaking through bureaucracy” (1992).
Subtitled ‘A new vision for managing in government’, this widely-cited work
again offered a simplified view of history, and a reticence about place. Organiza-
tional history, it seemed, consisted of two stages — an earlier one during which the
bureaucratic paradigm was dominant and the emergent second stage where post-
bureaucratic ideas would and should take over. The book says little about precise-
ly where this two stage model is supposed to hold - in the USA, certainly, but by
implication more widely. The problem (universally, it seems) is to deal with bu-
reaucratic recalcitrance:
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‘An effective way to overcome resistance to change...is to make an
informed argument that the presuppositions of the bureaucratic para-
digm as played out in the organization’s particular field of action were
reasonable during most of the twentieth century, but that times have
changed’ (Barzelay 1992: 133).

A third example would be Kelman’s otherwise excellent book “Unleashing
change: a study of organizational renewal in government” (Kelman 2005). After
a fascinating and detailed study of a particular procurement reform in the U.S.
federal government, Kelman argues that ‘the assumption should be that findings
presented here are generalizable’ (ibid: 234). He then goes on to ally himself with
‘The assumption...that people in general and U.S federal employees in particular
are likely to react to similar influences in a similar way’ (ibid: 235). Sociologists
and anthropologists would presumably pause at that ‘people in general’ — one
might equally say that there are no ‘people in general’, just different classes and
groups with their own cultural mind-sets and associated practices. Texts of this
kind - and there are quite a few of them — may (do) contain many useful insights,
but their framing in time and space is ambiguous or oversimplified. This is not,
perhaps, the greatest of sins, but does it seem curious that, where good scholars
often present their logic and evidence with great care, they are simultaneously far
more relaxed in their treatment of time and place.

The authors of texts are by no means always the ones who are responsible for this
dissolving of spatial differences and over-neat rendering of chronological trends.
Take Moore’s popular and stimulating book “Creating public value” (Moore
1995). Near the beginning Moore says quite explicitly that it is located in a par-
ticular American historical context, and that he does not know whether it will
apply in other countries (ibid: 4). That has not prevented both academics and
practitioners in Australia, the UK and elsewhere from adopting the same frame-
work for their own public servants, despite arguably crucial constitutional and
political differences (Rhodes & Wanna 2009).

Let me briefly take a slightly more systematic look at the presence (or absence) of
references to space, place, territory and borders in some central works in public
administration and public policy. A check of three mainline scholarly works on
the politics and institutions of the European Union surprisingly shows no indexed
references whatsoever to either ‘borders’ or ‘territory’ (Peterson & Shackleton
2002; Richardson 2001; Wiener & Diez 2004). Equally, a reading of the three
best known recent handbooks in public administration/public management/public
policy - the “Oxford handbook of public management” (Ferlie et al 2005) and the
“Sage handbook of public administration” (Peters & Pierre 2003) and the “Oxford
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handbook of public policy” (Moran et al 2006) — reveals almost nothing dealing
directly with spatial or locational issues. The Oxford volume on public manage-
ment has one chapter (26 pages out of 789) which deals with decentralization, but
even that does not directly address spatial issues. In the Sage handbook none of
the 49 chapters carries a title suggesting any strong concern with space or place.
The “Oxford handbook on public policy” has 44 chapters and 983 pages, but none
of its headings are to do with space or place. None of the three handbook indexes
— nor any of the three EU studies mentioned above — contains any entries at all
for ‘borders’, ‘geography’, ‘location’, ‘place’, ‘space’ or ‘spatial’ (although Mo-
ran et al does sport a single entry for ‘localism’). The volume edited by Richard-
son does, however, contain a single one paragraph reference to the concept of
‘geographical spillover’, which seems to mean not much more than when a state
joins the EU this will have effects not only on the joinee, but on other states that
are not members but whose patterns of trade, etc. may be influenced by the shift
in status of the joinee.

Yet these works are nevertheless relatively rich in contextual detail when com-
pared with some of the biggest names in the management literature. Gurus such as
Stephen Covey, John Kotter or Peter Senge offer ‘seven habits’ or ‘eight stages’
or ‘five disciplines’, as though these were universal prescriptions, valid every-
where, and unrelated to any particular time period or frame (Covey 1989; Kotter
2002; Senge 1990). The appeal of these bullet-point general formulae should not
be underestimated — their purveyors have often become wealthy international
celebrities, something few of any public administration scholars can hope for
(Jackson 2001)! All in all, large swathes of generic management writing have, in
effect, signalled the ‘end of time’ (Pollitt 2008: 7—14) as well as, implicitly, the
irrelevance of place.

Alongside the management gurus, another group has moved to dissolve or dimi-
nish the importance of time and space. I refer to some of those writing about e-
government and the information technology revolution. According to this pers-
pective, modern ICTs have removed constraints of time and space and ushered in
a new, virtual, instant world. ‘[D]igital living will include less and less depen-
dence on being in a specific place at a specific time, and the transmission of place
itself will start to become possible’ (Negroponte 1995: 165). Cairncross (1997)
wrote a whole book entitled “The death of distance: how the communications
revolution will change our lives”. Such claims are usually followed by examples
of how suitably equipped individuals can now access vast amounts of data, 24/7,
by mobile communication devices, and can communicate in real time with one or
many similarly equipped persons anywhere in the world (or, for that matter, in
‘outer space’). I do not want to argue that this vision is wholly mistaken — in
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some senses it is obviously true — but I will suggest (in sections 4 and 5 below)
that it is far too simple, for various reasons. Yet it is a view so widely expressed
that there is a danger that it will achieve the status of received wisdom. Thus, in
an early overview of the literature, Bellamy and Taylor note that ‘modern digital
infrastructures are usually said to have removed considerations of geography from
strategic decisions about the organization of work’ (1998: 120). Similarly, in her
pioneering book “Building the virtual state” Fountain remarks that:

‘When information is digitized and shared, geographic distance be-
comes less relevant — and in most cases irrelevant — to information
flow, making possible geographically distributed partnerships, colla-
borative problem-solving, and highly coherent organization. Time al-
so may be said to become more fluid as a bureaucracy uses asyn-
chronous communication. Store-and-forward systems and shared da-
tabases have reduced time delays in production and decisionmaking
that were the consequence of multi-step, linear information flows’
(Fountain 2001: 33).

For the cyber-optimists, IT development itself is frequently characterized by
means of a ‘stages’ model — time is organized into waves. The first stage involves
basic electronic publishing - governments have websites from which information
is available. The second stage involves a move to interactive and transactional
websites. The third is ‘joined-up e-governance’ with government thoroughly and
interactively connected with other social actors. These stages are built into a
number of the indices which are used to rank governments in terms of their rela-
tive progress in e-government. Yet:

‘[TThis stages model of development is inherently modernist, with an
inbuilt assumption that a government (or an organization, or an indi-
vidual) will only proceed forward through the “stages” before reach-
ing some kind of “e-government nirvana”’ (Margetts 2009: 116-117)

Finally, we could mention the practitioners and their expert advisers. Here there
seems to be an absolute craving for general models, notions of ‘world class’ pub-
lic services, decontextualised ‘best practices’ and superficially universalistic tools
and techniques. The reform documents of governments and international govern-
mental organizations are full of these things, but seldom discuss how they are to
be adapted or fitted to the specifics of a given government or organization or sec-
tor (see, e.g. Advisory Group on Reform of Australian Government Administra-
tion 2009; Cabinet Office 2008) . One example here would be ‘good governance’.
This much-used term appears to imply that there is a single model of ‘good go-
vernance’ and that the task of reformers in any given country is therefore to see



Acta Wasaensia 39

that the elements of this model are put in place as quickly as possible. Such an
assumption seems to underlie, inter alia, the World Bank’s widely cited and pub-
licized series of World Governance Indicators (WGIs) (Kaufmann et al 2009). In
practice, however, it turns out that high-scoring countries have not one model, but
many different configurations (Andrews 2008). Furthermore, the ways of opera-
tionalizing the good governance idea in order to produce measures and scores are
arguably theoretically and conceptually incoherent (Arndt 2008; Pollitt 2010).

To conclude this section, we should note that the effective downgrading and neg-
lect of the specificities of time and place alluded to above take several forms, and
these need to be distinguished. At the simplest level, time and place are just ig-
nored — as is often the case in the management guru literature. At the next level,
time and space are recognized, but their complexity is obliterated by being
pressed into over-simple models of ‘stages’ or ‘periods’ or ‘zones’ or ‘regions’.
Very often a two-stage model is proposed: a previous stage which is depicted as
stable but static and then a contemporary, dawning stage, where radical change is
said to be required (Eccles & Nohria 1992: 17-37). Often these models obscure
the sheer variety of time and space by reducing both of them simultaneously — as,
for instance, in the popular but misleading two stage story that the whole world
was once dominated by traditional, Weberian bureaucracies, and then, sometime
in the 1980s or ‘90s, the whole world was swept by the NPM or ‘entrepreneurial
government’. At the third level, time and space are explicitly attacked. One or
both of them are said no longer to be relevant. This position is taken by some of
the most excitable ‘cyber-optimists’. According to some of them the Web makes
everything available everywhere, and instantly, and plunges us deep into ‘virtuali-
ty’, so we can more or less forget about traditional concerns for time and place.

Why should we resist the siren voices that wish to universalize time and
space?

Timeless universals and decontextualized generic prescriptions are very attrac-
tive, both to beginning students looking for their bearings in a new subject, and,
perhaps also for super-busy executive politicians and senior civil servants and
managers, who need (or think they need) concise rules-of-thumb to guide them
through the urgent complexities they are obliged to deal with. There are, however,
at least two sets of reasons why these siren calls should be resisted. To begin
with, there is, quite simply, an enormous amount of empirical evidence to show
that time and place still matter in public administration and management, and in a
wide variety of ways. The gurus’ generic prescriptions are either mistaken or are
so general and abstract as to be difficult to apply in many complex, real-life situa-
tions (Eccles & Nohria 1992: 1; Jackson 2001: 13-22; Whitley 1988). Then,
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second, we need to take into account the changes which philosophers and social
scientists have been making in the ways we think about time and space. It is not
just that the gurus underestimate the enduring importance of time and space, it is
also that these matters need to be re-conceptualised so that we can better under-
stand how many of our day-to-day decisions are framed by assumptions about
time and space which are actually socially constructed and, in some cases, politi-
cally enforced.

Evidence against ‘world waves/stages’ of reform and against
the technological belittling of time and space

In this section I will briefly refer to four main bodies of empirical evidence that
reassert the continuing importance of time and space in public policy and admin-
istration.

To take the simplest point first, there is now very strong evidence, from numerous
studies, to support the proposition that NPM, NPG (etc) do not sweep across the
world. In some countries they sweep, in others they trickle, in some they make
virtually no impact (e.g. Christensen & Legreid 2001; Lynn 2006; Manning
2001; Ongaro 2009; Pollitt et al 2007; Pollitt & Bouckaert 2009; Pollitt & Bouck-
aert 2011; Smullen 2010). What is more, these big management models and popu-
lar techniques are not stable or standardized entities — even where they are
adopted, that adoption is frequently an adaptation as much as an adoption, so
NPM in France is not the same as NPM in the UK, and TQM applied to one or-
ganization is not at all the same as TQM applied to another (e.g. Joss & Kogan
1995; Pollitt 2006; Pollitt et al 1999; Zbaracki 1998). Countries, sectors, even
individual local organizations continue to be distinctive and go at different speeds
and often in different directions. National boundaries enclose profound cultural
and institutional differences which, in turn, make a huge difference to what types
of management reform are desired and feasible:

Constitutions and constitutional institutions will continue to frame the
evolution of states and, as a consequence, their managerial institu-
tions.” (Lynn 2010: 119)

The effects of these differences also affect the introduction of new technologies.
Whilst it might be thought that software and computers were impervious to the
influence of particular cultures and institutions, there are now many studies of e-
government to show that this is not so. Organizational patterns and policies to-
wards the structuring of government-business relations evidently have profound
effects on the progress of e-government, and on the types of systems adopted, as
well as on the effectiveness of implementation (Dunleavy et al 2006). The same
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technology will be exploited differently in different social and organizational con-
texts (Bekkers & Homburg 2005). There is a world of difference between the
theoretical potential of modern ICTs (what Fountain 2001, terms the ‘objective
technologies’) and what they actually get used for (the ‘enacted technologies’).
And different levels or intensities of ‘enactment’ are directly linked to local and
specific organizational structures and cultures. Thus there is, and will almost cer-
tainly remain, ‘substantial variation across countries’ (Margetts 2009: 126). There
are also other, less obvious, spatial differences. As Castells put it:

‘The Internet Age has been hailed as the end of geography. In fact, the
Internet has a geography of its own...” (Castells 2001: 207)

Castells goes on to show that internet connections, the patterns of internet use and
the pattern of internet content production are all highly specific and concentrated.

A second point is that the enduring significance of place is by no means confined
to differences of culture or tradition or institutional type, marked out by the juris-
dictional boundaries of nation states or public sector organizations. The actual
location and geographical characteristics of a place (what kind of place it is) can
also hold strong implications for public service provision. Thus it is not only ma-
cro (national) level differences that need to be taken account of but also meso
(local) distinctiveness. In the general debate about what kind of management
structures and processes would be best for (say) the post office, or the healthcare
system or the police, it is easily forgotten that these universal services serve very
different places. The organization and procedures best adapted to delivering let-
ters or providing emergency healthcare or educating children or catching crimi-
nals, in an urban conglomeration are extremely unlikely also to be optimal for the
same service in a remote island or a distant village (see, e.g. Business and Enter-
prise Committee 2009; Lupton 2003). Services which depend on face-to-face or
‘hands on’ delivery can be greatly helped in various ways by IT, but their core
processes must be adjusted to address the variation in locations and individual
clients. While the above-mentioned services attempt to deliver public ‘goods’, in
other cases governments find themselves distributing public ‘bads’ such as nuc-
lear waste facilities, oil refineries, noisy airports or correctional facilities for dan-
gerous criminals or oil refineries. In a sophisticated international comparative
study Aldrich found that ‘the typical site tends to be relatively unpopulated and
rural and to have low or diminishing community solidarity and diffuse civil socie-
ty, compared with the situation in alternative possible sites’ (2008: x). So, once
again, the characteristics of a location influences the way public facilities are po-
sitioned and managed. More generally, even in the age on the Web, ‘information
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supplements, rather than displaces, physical communication: the virtual is not
supplanting the real’ (Hirst 2005: 4).

In the UK, at least, there seems to be a recent trend towards official recognition of
the importance of local differences. Since 2008 we have witnessed the develop-
ment of ostensibly decentralizing government programmes such as ‘Total Place’
(H.M. Treasury 2010) and ‘Total Environment’ (Appleyard 2010). These have led
some commentators to begin writing of the ‘new localism’. However, these en-
thusiasms need to be read within their contemporary context, in that they are tak-
ing place within one of Europe’s most centralized political systems at a time
when very deep cuts are being made in public expenditure. One of the principal
new ‘freedoms’ being given to local authorities and civil society associations is
the uncomfortable freedom to decide where cuts will fall and how to organize to
do more with less.

Third, if national boundaries signal difference at a macro level, and particular
locations pose specific challenges at a meso level, then individual buildings can
also have effects at a micro level. This is not just a functional matter - although
the functionality of buildings for the public activities which are housed in them is
itself an important area of study. It is also a question of the powerful symbolic
messages which buildings can carry (Goodsell 1988; Hirst 2005; Sudjic 2006;
Yanow 2005). “We shape our buildings and then our buildings shape us” (Wins-
ton Churchill, speaking in October 1943 about the restoration of the House of
Commons following its fire bombing by the Lufwaffe — see James 1974). As Sud-
jic says (2006: 11) we are used to discussing architecture in terms of design forms
or technological developments but:

‘What we are not so comfortable with is coming to grips with the
wider political dimensions of buildings: why they exist in fact, rather
than how. It’s an omission that is surprising, given the closeness of
the relationship between architecture and power’.

Furthermore, he goes on to observe that ‘There is hardly a single twentieth cen-
tury autocrat who achieved power who didn’t embark on a campaign of building:
from Hitler and Mussolini, to Stalin, Mao, Saddam Hussein, and Kim II Sung’
(ibid.: 377). [As Goodsell points out, Hitler’s office in the Reich Chancellery was
considerably bigger than the UK House of Commons (Goodsell 1988: 5)]. Neither
are such ambitions limited to dictatorships. One has only to think of the iconic
properties of the buildings of Brasilia (Holanda 2010), Canberra (Sparke 1988) or
Washington DC (http://www.dcpages.com/History/) to see how closely particular
political regimes become identified with particular buildings and physical set-
tings. This is not to say that there is only one ‘reading’ of these symbols, but
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simply that such images can have a power of their own, and that many politicians
know that, and actively promote their own interpretations of what these buildings
‘mean’ (Sudjic 2006: 9). ‘Built spaces and their meanings exist in a symbolic re-
lationship: the more concrete organization-scapes embody, represent and commu-
nicate more abstract meanings of public policies’ (Yanow 1993: 308). ‘One kind
of social meaning of architectural space is what it says about those who inspired,
built, arranged and use it. This is the expressive function of architecture (Goodsell
1988: 7-8).

A fourth main point is that ideas to the effect that policy and organizational
changes can be accomplished much more quickly now - that ‘real time’ change is
the order of the day and that modern ICTs somehow mean that decisions can be
taken almost instantly — these ideas are true, but only within a limited domain.
There are still many aspects of public administration which cannot be greatly
speeded up by the application of cutting edge ICTs. This is not to deny that many
forms of communication are or could be far quicker than in the past. Yet many
important public administration activities remain unavoidably medium term or
long term efforts, or processes where stamina, protracted diplomacy and adroit
sequencing over time are crucial to success. Thus, for example, cultural change in
a public service takes years rather than days. Major organizational re-structuring
takes months or years to settle down (new people in new jobs with new relation-
ships). High tech programmes like new military or computer systems and major
infrastructural investments such as power stations, airports or high speed train
lines all take years to implement, even after a decision is taken. Complex interna-
tional negotiations over trade or disarmament commonly take years to complete.
Changing healthcare systems or pensions systems are equally lengthy endeavors
(Pollitt 2008: 16-21).

In sum, public management reforms (including e-government innovations) do not
sweep out across a borderless world, rather they tend to display very specific geo-
graphical patterns, and to travel at different speeds in different territories. Some
countries remain relatively immune to the management fashions which may be
the focus of attention elsewhere - but that does not mean they are stuck in some
kind of bureaucratic theme park. Rather, their governments are often absorbed
with other kinds of change, which they happen to deem more appropriate or ur-
gent to their situations. Cultural characteristics which are specific to a country or
particular organization are common, and have myriad effects on what works and
what doesn’t in that place. And while some aspects of administration can be
greatly speeded up others remain ‘long games’, where reformers must show sta-
mina, cultivate timing skills and learn to play their cards as and when opportuni-
ties arise. Localities continue to vary, physically and socially, in ways which
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shape public services and tend to attract or repel particular infrastructures and
types of public facility.

Contemporary conceptualizations of time and space

Beyond the usual borders of the public administration literature, several discip-
lines have tackled issues of time and space head on. Philosophers, sociologists,
geographers, historians and psychologists have all addressed these fundamental
dimensions, and in many cases have arrived at conclusions which suggest that, far
from being ‘given’ and primordial, societies and groups actively construct their
own versions of both space and time. Thus, time is experienced differently in con-
temporary society from the way it was experienced in medieval society, or even
in early industrial society, and space is experienced differently by different social
groups (see, for time, Elias 1992; Nowotny 1994; Whipp et al 2002, and for space
Brenner 2004; Houtum et al 2005; Massey 1992, 2005; Thrift 2006). The com-
mon conceptions that place and space are fixed and static, while time is an imper-
sonal stream, rolling steadily onwards, are, according to all these commentators,
mistaken.

This is not a simple social constructivist argument to the effect that we just make
up time and place as we please. It is a more nuanced argument — that perceptions
of time and place often vary within a given society (and certainly over time) but
that for many they will be considerably shaped by relations of power. Thus ‘as a
result of the fact that it is conceptualized as created out of social relations, space
is by its very nature full of power and symbolism, a complex web of relations of
domination and subordination, of solidarity and cooperation’ (Massey 1992: 81).
‘Relations’ are here understood as embedded practices. ‘[S]patial identities (plac-
es, nations) can equally be reconceptualised in relational terms’ (Massey 2005:
10). Or again, in her study of top government and private sector managers in the
Netherlands, Sabelis made the following comment about contemporary time
‘compression’ — the sense that everything now moves faster and that there are
ever more data and decisions to cope with:

The sense of the word [‘compression’ — author] includes the political
use of pressure, the strategic application of “haste”, the delegation of
time-consuming tasks to others (who are supposed to “have” more
time), and a perceived understanding of what people may perform
within time frames — that is, the status attached to “haste” and “being
busy’’ (Sabelis 2005: 91)



Acta Wasaensia 45

Further, the two dimensions are intimately connected, not independent, one of the
other. [Thus, for example, one’s perception of place may be influenced by how
long it takes to get to other significant places, which is itself a function of both the
available technologies and the transport investments of public and private actors.]
Massey puts it clearly:

‘[T]ime and space must be thought of together: that is not some mere
rhetorical flourish, but that it influences how we think of both terms;
that thinking of time and space together does not mean that they are
identical...rather it means that the imagination of one will have reper-
cussions...for the imagination of the other, and that space and time
are implicated in each other’ (Massey 2005: 18)

The implications of all this for public administration scholars are considerable. If
places are dynamic, and constantly changing (as the practices and relations that
temporarily ‘fix’ them change), then government becomes — intentionally or oth-
erwise — a major actor in defining what places are. By a myriad of actions, gov-
ernments shape places — not simply through planning regulations but also by
transport and communications investments, by the location of its own agencies
and staff, by negotiating with other placemakers such as firms and by manipulat-
ing place-related symbols such as local monuments or sites or festivals or suppo-
sedly unique cultural characteristics. Similarly, governments can influence domi-
nant perceptions of time. At the level of high politics, governments can attempt to
define periods - say that now we are in a ‘crisis’, and now we are in a ‘boom’.
Now we need to ‘tighten our belts’, but now we need to feel confident and con-
sume. Governments can also shape different visions of future time. Is the future a
place where, thanks to technological development and continuing economic
growth, things will get better and better, or is it a dangerous zone, inhabited by
environmental disasters, terrifying new diseases and collapsing welfare states
(Nowotny 1994: 45-65)? At a slightly more pedestrian level, the influences are
no less. Changes in legislation on working hours and shopping hours, support for
‘homeworking’ and part-time employment, alterations to the retirement age, regu-
lations concerning what constitutes full time and part time education — all these
and more gradually impact on how citizens regard the borderlines between work
and leisure, ‘family time’ and ‘office time’, the short term and the long term
(Nowotny 1994; Whipp et al 2002). There is rich potential for an unusual pers-
pective on government here but, as yet, public administration scholars have left it
almost entirely to thinkers from other disciplines.
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Reflections

This chapter has made the case that many recent mainstream texts in public policy
and administration have ignored or marginalized issues of time and place. It is
suggested that this trend may be connected to the growing embeddedness of pub-
lic administration within generic management thinking, as the latter has devel-
oped and circulated in business schools and management consultancies (Sahlin-
Andersson & Engwall 2002). But wherever it may come from, the consequences
of this de-contextualisation of our subject matter have been regrettable. It has led
to exaggerated expectations for the portability of particular kinds of reform, to the
diminution of academic concerns for national, regional and local particularities,
and to the sometime neglect of issues of sequence, timing and sustainability (Pol-
litt 2008). It has also meant that a lot of intellectual energy has been spent debat-
ing the finer points of big models and purportedly universalistic management
tools, while a good proportion of the implementation problems have been not so
much to do with the models and tools themselves as with the times and places
where it has been attempted to insert them.

Beyond these observations, however, what further reflections could be drawn
from the line of analysis advanced above? One conclusion might be that, in prin-
ciple, every proposition advanced in the study of public administration should
have attached to it, rather like luggage labels, markers for time and space. Over
what time span, and across how wide a geographical range, is the proposition in
question supposed to apply? Claims to a wide span and a broad range would need
to be supported by positive arguments and evidence, showing why - for example -
the proposition could be expected to remain valid beyond the lifetime of the cur-
rent government, and/or why it would fit as well into the French or german civil
services as the American or British. Texts of a kind too often seen in the past,
claiming that contracts, or partnerships, or networks, or transparency, or ‘gover-
nance’ were the way forward, and implying that these ideas were applicable just
about anywhere, would be discouraged. The ‘obsession with newness’ (Eccles &
Nohria 1992: 4) would be replaced by a more careful comparison of apparently
innovative proposals with similar tools or approaches which had been used in the
past, and with the conditions expected to obtain in the future.

A second conclusion could be that it is particularly unfortunate that public admin-
istration should slip into this particular species of decontextualisation. Public ad-
ministration concerns the continuing operational activities of states — of their na-
tional and subnational governments. And states are precisely the social actors
which should be tending to issues which require either large scale and/or long
term approaches. No other social actors are as well-placed to operate on this
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scale. Combating climate change, safeguarding energy supplies, developing the
basic transport and communications infrastructure, articulating a system of gover-
nance for the application of new bio-technologies, upgrading national systems for
education, healthcare and social security — these are all projects of broad scope,
the implementation of which lasts far beyond a single political or economic cycle.
The effective management of programmes in these areas demands a sensitivity to
likely longer term shifts, and to variations between different regions and locali-
ties. It may well call for the creation of public organizations that are themselves
‘sustainable’, in the sense that they are given mandates and protections that ena-
ble them to plan and act with confidence over extended time periods (the oppo-
site, in fact, of the kind of ephemeral ‘task forces’ and special commissions with
which governments often tackle crisis topics). These sorts of issues should be
among the foci for contemporary studies of public administration and policymak-
ing.

A third reflection would be that there is much work for public administration re-
searchers to do on developing forms of analysis which embody the emergent un-
derstanding that the meanings of time and place are socially shaped, and that gov-
ernments are one of the more influential forces doing the shaping. Thus, regulat-
ing labour markets is not only an economic question, it will also have significant
consequences for ‘family time’ and it is likely to impact differently on different
localities. Deconcentrating government offices is not simply an exercise in cost
minimization, it can also have major social impacts on the receiving locations, on
the quality of life of the staff concerned, and on the image of government itself
(Lyons Review 2004). Now that developments in IT have loosened the operation-
al bonds tying many government activities to particular places, the scope for dep-
loying government agencies in response to other, place-based needs and oppor-
tunities has grown. Such context-sensitive forms of analysis would be various - it
is highly unlikely that there will be ‘one best way’ of doing them — but they
would certainly represent a move beyond narrow analyses of economy and effi-
ciency. At minimum they would need to embrace effects on quality of life issues
and on citizen perceptions of the identity and legitimacy of public services.

These are only tentative and preliminary reflections, as this chapter has offered
only a tentative and preliminary analysis. Some of my detailed points can certain-
ly be contested, sharpened or rejected. Yet the central contention — that the public
administration community needs to reinvigorate its attention to temporal and spa-
tial contexts — is based on perusal of a large amount of what that community has
been publishing over the past two decades. Debates about simple models of stages
or steps, universalistic prescriptions for organizational forms and advocacy or
critique of decontextualised management tools have occupied too much of the
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stage. I close with what, according to one organizational epistemologist, we need
instead:

‘Complex social systems require complex forms of knowing; namely,
forms of understanding that are sensitive to context, time, change,
events, beliefs and desires, power, feedback loops and circularity’
(Tsoukas 2005: 4)
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5 OSALLISTUMISEN OIKEUTUS:
DELIBERATIIVISEN DEMOKRATIAN
LEGITIIMIT PIRTEET

Professori Pirkko Vartiainen

Johdanto

Tamain artikkelin tarkoituksena on alustavasti pohtia deliberatiivisen demokratian,
harkitsevaan keskusteluun ja argumentaatioon perustuvan osallistumisen, ja po-
liittishallinnollisen legitimiteetin vilistd suhdetta. Artikkeli on osa Suomen Aka-
temian rahoittamaa sosiaali- ja terveyshallintotieteen tutkimushanketta ” Citizen’s
Voice: Analysis of the prospects of deliberative democracy in Finnish health ca-
re”.

Artikkelin ldhtokohtana on ymmarrys, jonka mukaan legitimiteetti on demokraat-
tisen toiminnan ja osallistuminen perusta. Tésti syystd on tarkoituksenmukaista
pohtia sitd, mikd antaa deliberatiiviselle osallistumiselle oikeutuksen. On nimit-
tdin mahdotonta ajatella, ettd kansalaisten aktiivista osallistumista voitaisiin edis-
tad ilman, etti sekid paatoksentekijit ettd kansalaiset pitdisivit tuota osallistumista
legitiimina.

Artikkelissa tarkastellaan ensin lyhyesti deliberatiivisen demokratian ja legitimi-
teetin késitteitd. Tulen kdyttdméén termid “osallistuminen” vastinparina delibera-
titviselle demokratialle. Tama ei kuitenkaan tarkoita sité, ettd olettaisin niin sano-
tun osallistuvan demokratian ja deliberatiivisen demokratian olevan sama asia.
Kolikon kaksi puolta ne kuitenkin ovat. Osallistuva demokratia on ldhtokohtaises-
ti kansalaisista itsestddn ldhtevid, usein lyhytkestoista toimintaa (esim. kansalais-
kuulemiset ja kansalaiskyselyt). Sen sijaan deliberatiivinen demokratia on tasa-
arvoisten kansalaisten harkittua keskustelua ja mielipiteenmuodostusta, jonka
tavoitteena on reflektiivinen késitys kulloinkin esilld olevasta asiasta tai ilmidsté.

Deliberatiivinen demokratia osallistumisen muotona

Deliberatiivisen demokratian keskeinen tavoite on osallistaa mahdollisimman
laaja joukko kansalaisia ratkaisemaan kulloinkin esilld olevaa asiaa tai ilmiota.



Acta Wasaensia 55

Tédmai osallistuminen pitééd kuitenkin siséllddn tiettyjd perusperiaatteita. Keskeisin
niistd on se, ettd osallistuminen ei nojaa ad hoc —tyyppiseen ja spontaaniin mieli-
piteiden ilmaisuun vaan pidempikestoiseen vuorovaikutukseen erilaisten ihmisten
kanssa. Kaiken ldhtokohtana on laaja ja monipuolinen informaatio, jonka varaan
thmiset voivat perustaa mielipiteensd. Ajatus perustuu Habermasin (esim. 1999)
kuvaamaan ideaalitilanteeseen, jossa kaikilla kansalaisilla on samanlaiset mahdol-
lisuudet osallistua julkiseen keskusteluun niin, ettd kaikkien mielipiteilld on sama
painoarvo. Toinen keskeinen deliberatiivisen demokratian elementti on osallistu-
misen vaikuttavuus. Tavoitteena on se, ettd kansalaisten harkittuun argumentoin-
tiin perustuvat mielipiteet ja kannanotot otettaisiin huomioon péétoksié tehtdessa.
Tatd perustellaan erityisesti silld, ettd motivaatio osallistumiseen kasvaa, kun se
tuottaa konkreettisia tuloksia esimerkiksi julkisessa pidtdksenteossa tai vaikkapa
terveydenhuollon uudistuksia suunniteltaessa. (Edwards 2007; Fishkin 2009; Rai-
sio 2010).

Sosiaali- ja terveyshallintotieteen tulevassa Akatemiahankkeessa oletetaankin,
ettd deliberatiivinen osallistuminen on yksi keino saada kansalaiset keskustele-
maan ja vaikuttamaan heitd itseddn koskevien sosiaali- ja terveydenhuollon
kompleksisten kysymysten ratkaisuihin. Periaatteessa tdima tarkoittaa kansalaisten
osallistumista padtoksentekoprosesseihin, jolloin heidén roolinsa on esimerkiksi
kayttdjandkokulman esiin nostaminen. Tdmén pitdisi olla mahdollista kdytdnnon
tasollakin, koska suomalaisessa hyvinvointipalveluja koskevassa keskustelussa on
jo vuosikymmenid puhuttu asiakasorientaatiosta ja sen tirkeydestd. Suomesta on
kuitenkin puuttunut mekanismeja, joiden varassa kansalaisten aito osallistuminen
olisi mahdollista. Oletamme, ettid deliberatiivisen demokratian sovellukset voisi-
vat toimia vaikuttavamman asiakasorientaation toteuttamisen priimusmoottoreina.

Useat deliberatiivisen demokratian mallit olettavat, ettd osallistamalla kansalaiset
paitoksentekoprosessiin voidaan helpottaa julkisten palvelujen kehittdmistd seka
edistdd sosiaalista yhtendisyyttd ja menestyksellisen demokratian toteutumista.
Ideana on, ettd osallistuminen lisdd paddtosten hyvéksyttavyyttd ja antaa niiden
toteuttamiselle oikeutuksen myds kansalaisten silmissd. Hyviksyntd ja oikeutus
ovatkin deliberatiivisen demokratian keskeinen tavoite, samalla se kytkee teeman
suoraan legitimiteettikeskustelun peruskysymyksiin. (National Consumer Council
200; Raisio, Vartiainen, Ersek, Gulacsi 2009; Vartiainen 2009, Raisio 2010).

Hyvaksyttavyyden tulkinnanvaraisuus

Edelld todettiin, ettd jos jokin on legitiimid, se on myds hyviksyttdvdd ja siten
oikeutettua. Koska hyviksyttdvyys on kuitenkin tulkinnallinen termi (voidaanhan
yksilé myos esimerkiksi pakottaa hyvidksymain jokin ilmid tai asia) tarvitaan rin-
nalle muita deliberaation hyvéksyttdvyyden varmistavia tekijoitd. Nditd ovat va-
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paachtoisuus, tietoisuus hyviksymisen kohteesta, ja moraalinen oikeutus. Erityi-
sesti moraalinen oikeutus on osallistumisen ja legitimiteetin kannalta kiinnostava.
Palaan teemaan myohemmin tdssé artikkelissa.

Deliberatiivisen osallistumisen kulmakivend on vapaaehtoisuus, miké tarkoittaa
kahta asiaa. Se tarkoittaa toisaalta konkreettisen osallistumisen vapaachtoisuutta
ja toisaalta hyviksyttdvyyden mdiirittelyn vapaachtoisuutta. Toisin sanoen, sen
arvioiminen onko jokin poliittishallinnollinen asia tai ilmid hyvéksyttdvd on pe-
rustuttava kansalaisten vapaaehtoiseen tulkintaan. Liséksi, jotta hyvaksyntd olisi
todella legitiimid, vaaditaan, ettd ne, joita on pyydetty arvioimaan ilmidn tai asian
hyviksyttavyyttd tietdvit, mitd heiddn tulee arvioida. Néin legitimiteettiin liittyva
hyvéksyttivyys vaatii sen, ettd toiminta on ldpindkyvdd ja osallistujien kompe-
tenssin rajoissa. Tamén liséksi erityisesti poliittisen toiminnan ja poliittishallin-
nollisten ohjelmien osalta hyviksyttivyys vaatii rinnalleen laillisuuden aspektin.

Ollakseen legitiimid ja hyvéksyttivaa tulee toiminnan olla lain mukaista. (Dryzek
2010)

Prosessi ja sen ominaisuudet

Deliberatiivisen demokratiaprosessin perusidea antaa mahdollisuudet moniin so-
velluksiin, joissa osallistumisen tavat ja kesto sekd osallistujajoukon koostumus
vaihtelevat. Yleiselld tasolla deliberatiivinen osallistumisprosessi siséltdd kuusi
keskeistd elementtid, jotka kuvaavat osallistumisen prosessikokonaisuutta ja kisit-
teellistd sisdltod. Nditd elementtejd ovat julkinen tila, kollektiivinen toimintatapa,
tiedon vilittdmisen mekanismit, tilivelvollisuus, meta-analyysi ja synteesi. (Dry-
zek 2010).
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Taulukko 1. Deliberatiivisen osallistumisen prosessi

Deliberaatio- Periaate Merkitys
prosessi
Julkinen tila Paikka ja ilmapiiri Vapaa keskustelu ja moni-

puolinen informaatio
edesauttavat prosessin hy-
vaksyttavyytta.

Kollektiivinen

Aktiivinen osallistuminen ja

Oletuksena on, ettd syntyy

lun perusta.

toiminta perusteltu keskustelu on osa | kollektiivinen ymmarrys,
paitoksenteon poliittishal- | joka muokkaa argumentaa-
linnollista prosessia. tiota ja muuttaa asenteita.
Tiedon Monipuolinen, vapaasti saa- | Tieto on se perusta, jonka
valittamisen tavilla oleva ja ymmarrettd- | varassa aito deliberatiivinen
mekanismit vi informaatio on keskuste- | osallistuminen voi luotetta-

vasti toteutua.

Tilivelvollisuus

Vastuu siitd, ettd deliberaa-
tion tulokset vélittyvit paa-
tosten toimeenpanoon.

Lisdd hallinnollispoliittisen
toiminnan lapindkyvyytta.

Meta-analyysi

Deliberattioprosessin arvi-
ointi.

Analysoi osallistumispro-
sessin organisointia, toteu-
tusta ja tulosten toimeenpa-
noa.

Synteesi

Kokoaa prosessin osat ja
analysoi niiden merkitysté
deliberatiivisena tulkintana.

Kuvaa ja selkiyttid osallis-
tumisprosessin eri osien
vilisid yhteyksid.

Deliberatiivisen osallistumisen prosessin kannalta taulukossa mainitut kuusi ele-
menttid kuvaavat ja konkretisoivat osallistumisen tavoitteita, muotoja ja etenemis-

td. Julkinen tila tarkoittaa toisaalta paikkaa, jossa deliberatiivinen keskustelu voi
toteutua, mutta erityisesti tuon keskustelun ilmapiirid. Julkisen tilan elementtiin
kuuluu se, ettd keskustelu perustuu vapaaseen ja monipuoliseen informaatioon,

jota ei kahlita liiallisin sdénndin tai menettelytavoin. Deliberatiivisen demokratian
kannalta ei kuitenkaan ole merkitystd silld kuka tai mikd taho deliberatiivisen
keskustelun jirjestdd. Jarjestdjdnd voi toimia esimerkiksi hallinto-organisaatiot,

poliittiset jarjestot, sosiaaliset liikkeet tai kansalaiset itse. Keskeistd on mahdolli-
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suus vapaaseen keskusteluun ja mielipiteen vaihtoon jdrjestdvdn tahon taustoista
riippumatta.

Toinen deliberatiivisen osallistumisprosessin tavoite on pyrkimys kollektiiviseen
toimintatapaan. Tama viittaa niihin edellytyksiin, joiden varassa osallistujilla on
mahdollisuus osallistua yhteiseen padtoksentekoon tai padtdsvaihtoehtojen pun-
nintaan. Kollektiivisen toimintatavan kehittdminen voi toteutua julkisten instituu-
tioiden varassa, mutta my0s yhteisot ja vapaaehtoissektori ovat osa kollektiivisen
toiminnan kehittimistd. Tassdkin yhteydessd voi todeta, ettd tirkeintd ei ole kol-
lektiivisten toimintatapojen kehittéjien organisaatio, vaan se, ettd deliberaatioon
osallistuu monipuolinen joukko kansalaisia. (Vrt. Dryzek 2010.)

Tiedon vilittdimisen mekanismeilla tarkoitetaan tapoja, joiden varassa informaa-
tiota jactaan edelld kuvattujen “julkisen tilan™ ja “kollektiivisen toimintatavan”
vahvistamiseksi. Informaatiokanavina voivat toimia kampanjat tai muu julkinen
debatti, joiden tarkoituksena on toisaalta motivoida kansalaisia osallistumaan de-
liberatiiviseen toimintaan ja toisaalta valittdd tietoa keskustelujen tuloksista. In-
formaatiokanavien muoto on kuitenkin toissijainen seikka informaation siséltoon
ndhden. Monipuolisuus ja asioiden erilaisten ndkokulmien esiin nostaminen ovat
perusta oikeutuksen omaavalle informaatiolle.

Deliberatiivisen osallistumisen merkittavé tavoite on vaikuttaa poliittishallinnolli-
seen padtoksentekoon. Téstd seuraa se, ettd tilivelvollisuuden elementti on itseoi-
keutettu osa osallistumisprosessia. Tilivelvollisuuden periaate tarkoittaa kollektii-
visen toiminnan vastuuta deliberaation tuottamiin tuloksiin. Paidtoksentekijoiden
vastuulle jdd se, ettd osallistumisprosessin tuottamat tulokset todella hyodynne-
tddn kaytinnossd. Kysymys ei siis ole esimerkiksi siitd, ettd poliittiset padttd;jat
pitdvét vaalilupauksensa vaan siitd, ettd deliberatiivisen prosessin tuottamat tulok-
set hyviksytddn osaksi pdédtoksentekoa ja padtosten implementointia.

Meta-analyysin tarkoitus on arvioida, miten deliberatiivinen toiminta tulisi oike-
astaan organisoida. Thompson (2008: 15) toteaa, ettd deliberatiivisen demokratian
toteuttaminen ei vaadi, ettd jokainen kdytdnnon toimi olisi deliberatiivinen vaan,
ettd jokainen kdytdnnon toimi olisi ajan kuluessa deliberatiivisesti perusteltavissa.
Téllaisen informaation saamiseksi tarvitaan arviointia joko ulkopuolisen arvioijan
toimesta tai itsearviointina. Esimerkiksi Vaasan yliopiston sosiaali- ja terveyshal-
lintotieteen toteuttama nuorten kansalaisraadin prosessi (Raisio, Vartiainen, Ollila
2010) arvioitiin seké prosessin ettd tulosten osalta.

Deliberatiivinen prosessi paittyy synteesiin, joka tarkoittaa kaikkien edelld kuvat-
tujen elementtien yhteisvaikutusta osana kollektiivista padtoksentekoa. Onnistu-
neen deliberatiivisen osallistumisprosessin ei vélttaméttd tarvitse siséltdd kaikkia



Acta Wasaensia 59

mainittuja elementtid ollakseen onnistunut. Kuitenkin, mitd useampi elementti on
prosessissa toteutettavissa, sitd hyviksyttdvampi on deliberatiivinen prosessi.

Deliberatiivisen osallistumisen legitimiteetti

Deliberatiivisen osallistumisen legitimiteetin katsottiin edelld muodostuvan osal-
listumisprosessin ja sen tulosten hyvaksyttivyydestd. Ajatuksena on, ettd hyvak-
syttavyys luo oikeutuksen ja edelleen legitimiteetin. Liséksi todettiin, ettd hyvik-
syttdvyys vaatii rinnalleen lisdméaérittelyjé, jotta se olisi tdssé yhteydessd toimiva
kiasite. Merkittdvd hyviksyttivyyden osa-alue oli moraalinen oikeutus, jota avaan
seuraavassa osallistumisen kontekstissa.

Osallistumisen moraalinen oikeutus

Tulkinta deliberatiivisen osallistumisen hyvéksyttivyydestd korostaa legitimitee-
tin deskriptiivistd luonnetta, mutta laajentaa késitteen siséltoad entisestddn. Mikéli
ajatellaan, ettd jokin on legitiimid silloin kun se on laadullisesti hyvad ja hyvék-
syttavid liitetdén kisitteeseen moraalisen oikeutuksen ndakodkohta.

Kirjallisuudessa legitimiteetti- ja moraalikésitteen yhteys on tunnustettu. Berg
(1988: 20-22) erottelee viisi erilaista tilannetta, joissa legitimiteetti ja moraali
kytkeytyvit toisiinsa, kolme néistd tilanteista on mielenkiintoisia tissd yhteydes-
sd. Deliberatiivisen osallistumisen kaytanndéllinen hyvaksyminen ilman moraalista
hyvaksyntdd on mahdollinen tilanne silloin kun prosessiin kytkeytyy toisistaan
poikkeavia asenteellisia tai toiminnallisia késityksid. Voidaan esimerkiksi ajatella,
ettd deliberatiivista osallistumista pidetddn kdytinnOssd toimivana tapana vahvis-
taa kansalaisten osallistumista, mutta sen tuottamiin tuloksiin ei luoteta tai ne jia-
vit vaille toteuttamista. Moraalisen hyvéksynnén puute voi heikentid osallistumi-
sen legitimiteettid ja samalla koko prosessin mielekkyyttd kansalaisten silmissa.

Toinen Bergin esiin nostama tilanne korostaa negaatioon perustuvaa moraalista
hyvaksyntdad. Yleiselld tasolla tima tarkoittaa sitd, ettd ilmion jotkin osa-alueet
asetetaan kyseenalaiseksi, mutta niille ei kuitenkaan esitetd totutusta poikkeavia
vaihtoehtoja. Demokratian kannalta esitetty tilanne tarkoittaisi sité, ettd vilillisen
demokratian muodot hyvéksytddn ldhes ainoina merkittdvind malleina siksi, ettd
tarjolla ei ole varteenotettavia suoran demokratian ja osallistumisen vaihtoehtoja.

Kolmanneksi moraalinen hyvaksynta voi ilmeta my6s positiivisena hyvaksyntana,
mikd merkitsee sitéd, ettd ilmio hyvéksytddn ilman epdilystd. Eli, timén artikkelin
kontekstissa deliberatiivisen osallistumisen periaatteet nihdddn sellaisenaan oike-
aksi tavaksi toteuttaa kansalaisten osallistumista. (Vartiainen 2004.)
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Ossallistumisprosessin legitimiteetti

Yksi merkittivistd kysymyksistd osallistumisen legitimiteettid pohdittaessa liittyy
prosessin ominaisuuksiin. Menetelmistd riippuen deliberatiivinen demokratiapro-
sessin osallistujaméérit voivat vaihdella laajoista joukoista pienehk66n midrdan
osallistujia. Prosessiin osallistuvien miira ei kuitenkaan sindllddn takaa hyvaksyt-
tavyyttd. Legitimiteetti saavutetaan tai menetetdin sen mukaan onko prosessiko-
konaisuus kaikkien tai ainakin mahdollisimman monen prosessiin liittyvin tahon
hyvéksyttavissa.

Nékemysténi vahvistanee Carl Fridrichin (1963: 237) toteamus:

it is clear that legitimacy can be achieved only when there exists a preva-
lent belief as to what provides a rightful title to rule. If the community is
basically divided on this matter, then no legitimacy is possible.”

Edelld mainittu vaittama tekee legitimiteettikésitteestd suhteellisen. Hyvédksynnédn
ilmentdvien tahojen on pddstdvd sopimukseen siitd, milloin ja milld ehdoilla deli-
beraatiosta saadaan sellainen, ettd suurin osa prosessiin osallistuvista tahoista voi
sen hyvéksya.

Viimeksi mainittu lause vaikuttaa selkedltd, mutta nostaa esiin uusia nikokulmia.
Mikali legitiimi demokratiaprosessi vaatii useiden eri tahojen hyviksynnén, jou-
dumme viistdméttd pohtimaan legitimiteetin yhteyttd valtakysymyksiin. (Sade-
niemi 1995). Toisin sanoen, pystytddnko prosessi pitdméddn osallistujien tasaver-
taisena keskusteluna vai tapahtuuko vallan keskittymisti ja kanavoituuko tuo val-
ta muihin toimijoihin siten, ettd aitoon osallistumiseen ei péadstd. Téstd syystd
osallistumisprosessin meta-analyysi on tirkeétd, jotta voidaan tehdd paitelmid
siitd onnistuttiinko prosessissa kuulemaan ja kuuntelemaan jokaisen osallistujan
mielipiteitd ja ehdotuksia.

Pohdinta

Jotta voidaan arvioida deliberatiivisen osallistumisprosessin legitiimejd piirteitd,
tarvitaan ymmaérrystd ndiden kahden késitteen vilisistd relaatioista. Pyrin teke-
méén tdllaisen tarkastelun taulukon 2 avulla.
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Deliberaatio- | Moraalinen Vapaaehtoisuus ja | Kompetenssi
prosessi oikeutus lapindkyvyys
Julkinen tila | Kaikkia kuullaan ja | Keskeistd mahdolli- | Legitiimi deliberaa-

kaikki tulevat kuul-
luiksi on periaate,
joka mahdollistaa
hyvéksyttavin osal-
listumisen.

suus vapaaseen kes-
kusteluun deliberaa-
tion jérjestdn taustas-
ta riippumatta.

tio vaati sen, ettd
osallistujat todella
tietdvat, mikd on
heidéin roolinsa ja
mahdollisuutensa
prosessissa.

Kollektiivinen

Osallistumisen laaja-

Osallistumisen pe-

Kansalaisten osallis-

toiminta alaisuus ja deliberaa- | rustuminen vapaaeh- | tuminen paitdsten
tion tulosten vaikut- | toisuuteen tuottaa ratkaisuvaihtoehtojen
tavuus vahvistavat- legitimiteettid. punnintaan legitimoi
hyviaksyttavyytta. paitdsten toimeen-
panoa.
Tiedon Informaatiokanavien | Eri osapuolien tasa- | Deliberaatiossa hyo-
valittdmisen toimivuus ja moni- vertainen osallistu- dynnettivin infor-
mekanismit puolisuus ovat perus- | minen vahvistaa maation sisillon ja
ta legitiimille osallis- | prosessin hyvéksyt- | tason suhteuttaminen
tumiselle. tavyytta. osallistujien kompe-
tenssiin vahvistaa
legitimiteettia.
Tilivelvolli- Deliberatiivisen toi- | Paitdsten toimeen- Osallistujien mahdol-
suus minnan tulosten hyd- | panon lapindkyvyys | lisuus seurata paétds-

dyntdminen paitok-
senteossa vahvistaa

moraalista oikeutus-
ta.

luo uskoa osallistu-
misen vaikuttavuu-
teen ja vahvistaa
legitimiteettia.

ten toimeenpanoa
vahvistaa prosessin
onnistumista.

Meta-analyysi

Osallistumisproses-
sin organisointi vai-
kuttaa tulosten legi-
timiteettiin.

Lapindkyvyys
edesauttaa kdytdnnon
toimien muuttumista
deliberatiivisesti
perusteltaviksi.

Prosessin arvioin-
tiosaaminen ja arvi-
oinnin tulosten vilit-
tdminen osallistujille
ja paittéjille legiti-
moi tulosten hyddyn-
tamista.

Synteesi

Prosessien yhden-
mukaisuus vahvistaa
legitimiteettid.

Koko prosessien
lapindkyvyys vahvis-
taa legitimiteettid.

Liiallinen professio-
naalisuus (esim. kie-
1i) voi heikentdé
osallistujien mahdol-
lisuutta toimia osana
legitiimié prosessia.

Tarkasteltaessa edelld esitettyd taulukkoa kokonaisuutena voidaan tehdd muuta-
mia huomioita. Ensinndkin voidaan péatelld, ettd deliberatiivisen prosessin ja le-
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gitimiteetin vdlinen yhteys on selked. Mikéli kulloinkin suunnitellut deliberatiivi-
set prosessit saavat hyviksynnin seki sisdllollisesti ettd menetelmallisesti ei osal-
listumisen toteuttaminen luultavasti kérsi oikeutuksen puutteesta. Legitiimi osal-
listumisprosessi johtaa puolestaan siithen, ettd sen tulokset otetaan helpommin
huomioon paitoksenteossa ja toiminnan kehittdmisessa.

Toiseksi huomio kiinnittyy deliberaation moraalisiin piirteisiin. Osallistumista
pohtivissa keskusteluissa on yleisesti hyviksytty ajatus tiettyjen moraalisten tai
eettisten tekijoiden osuudesta prosessin onnistumiseen. Vaikuttaa ilmeiseltd, ettd
deliberatiivisen osallistumisen moraalinen oikeutus keskittyy kolmeen keskeiseen
teemaan. Naitd ovat; ihmisten oikeus tulla kuulluksi, kdytettivin informaation
monipuolisuus ja laaja-alaisuus seké deliberatiivisen toiminnan tulosten hyddyn-
tdminen padtoksenteon osana.

Kolmanneksi on tarkoituksenmukaista olettaa, ettd deliberatiivisessa prosessissa
kiinnitetddan huomiota osallistujien kompetenssiin. Tdméa tarkoittaa esimerkiksi
sitd, ettd keskustelujen pohjaksi jaettavan informaation taytyy olla ymmarrettivaa
sekd sisdltonsd ettd muotonsa puolesta. Ei esimerkiksi ole tarkoituksenmukaista
perustaa informaation jakamista internetpohjaiseksi, jos on epdilys, ettd osallistu-
jien mahdollisuus kéyttdd nettid on jostakin syysti puutteellinen.

Kaiken kaikkiaan voitaneen todeta, ettd legitimiteetilld on suuri osuus deliberatii-
visen osallistumisen onnistumisessa. Korkean legitimiteettitason saavuttavat osal-
listumisen muodot hyvéksyttineen véhitellen normaaliksi, vailla myytteja olevak-
si julkisen sektorin toiminta- ja kehittimismalleiksi.
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6 VERTAILUA KOSKEVAT KASITYKSEMME

Professori Esa Hyyryldinen

Ari Salminen on suomalaisessa hallinnon tutkimuksessa vertailevan hallinnon
tutkimuksen pioneeri (ks. esim. Salminen & Lehtinen 1982; Salminen 1984,
1988, 1989; Salminen & Hyyryldinen 1989; Salminen & Temmes 2000; Salminen
toim. 2000, 2007). Tdma teos on siksi mitd parhain tilaisuus nostaa vertailevan
hallintotieteen keskeisid kysymyksid esiin. Tdméd osuuteni perustuu vuonna 2007
Vaasan yliopistossa pidettyyn virkaanastujaisesitelméén, jolla ainakin symboli-
sesti virallistin paikkani vaasalaisen vertailevan hallintotieteen tutkimusyhteisos-
sd. Kun ldhdin tydstdmiin esitelmééni julkaistavaksi, huomasin sen kdyvén hyvin
yhteen erityisesti Arin vanhemman vertailukirjallisuuden kanssa. Néissd tutki-
muksissa lapikdydyt kysymykset ovat edelleenkin ajankohtaisia. Siksipd ne ovat
vertailututkimuksen tutkimustraditiota edelleen muovaavia kysymyksia.

Vertailututkimus on Vaasan yliopiston julkisjohtamisen oppiainetta profiloiva
tekijd, joka juontaa keskeisend koulutus ja tutkimusvalintana jo vaasalaisen hal-
lintotieteellisen koulutuksen suunnitteluvaiheesta 1980-luvun alussa (ks. Salmi-
nen 1982). Edelleenkin me pyrimme tarkastelemaan hallintoa ja julkista johtamis-
ta vertaillen aina tilaisuuden tullen. Se myds véistdméttd muovaa nikokulmiamme
silloinkin kun tutkimusasetelmat eivit ole eksplisiittisesti vertailevia. Vertailu
auttaa asemoimaan itsemme ja tekemisemme osaksi kansallista ja kansainvilistd
tiedeyhteisdd. Se on siind mielessd keskeinen osa vaasalaisen yhteisomme identi-
teettid.

Vertailu on yleisesti ymmarrettivissi kohteiden rinnakkaiseen tarkasteluun perus-
tuvana tiedonhankintatapana, jossa havainnoidaan, tulkitaan ja selitetdén kohtei-
den eroja ja yhtélédisyyksid sekd hyddynnetdén ndin saatavaa tietoa esimerkiksi
hallinnollisten ilmididen selittdmiseen tai toiminnan kehittimiseen. Keskeistd
tassd kasityksessd on rinnakkain asettaminen. Se on vertailun vilttimédton ehto,
jota ilman vertailu ei olisi vertailua. Rinnakkain asettaminen tekee vertailusta tut-
kimuksena omaleimaista toimintaa. Téstid rinnastamisesta_Mattei Dogan ja Do-
minique Pelassy (1984: 3) toteavat seuraavalla tavalla: ”Vertaileminen on luon-
nollinen ajattelutapa. Mik&an ei ole luonnollisempaa kuin tutkia ihmisia, ideoita
ja instituutioita suhteessa toisiin ihmisiin, ideoihin ja instituutioihin. Me saamme
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tietoa rinnastamisen kautta. Tieteellinen vertailu ei ole luonteeltaan erilaista,
vaikkakin intellektuaalinen taso on korkeampi. Me vertailemme arvioidaksemme
tilannettamme objektiivisemmin yksilGina, yhteisona tai kansakuntana.”

Osuuteni varsinaisena antina on pohtia kymmentd jossain muodossa esiintyvii
kisitystd vertailusta. Omaksumalla ontologisesti, epistemologisesti ja metodologi-
sesti jossain mddrin eri tavalla sitoutuneen nikdkannan siitd miti vertailu on tut-
kimuksena, kutakin niistd késityksistd voi pitdd mahdollisina vdirinkasityksina.
Jokaiselle esitetylle kdsitykselle on siksi olemassa vastakasitys, joka ei valttimat-
td kokonaan kumoa alkuperdista kisitystd, mutta antaa syyn kuitenkin miettid sen
patevyytta.

Kaikki tutkimus on vertailua

Alan kirjallisuudesta usein esiin nouseva késitys on se, ettd ’kaikki tutkimus on
vertailua’. Sen on selkeimmin ilmaissut Swanson (1971: 9; ks. Ragin 1987: 1)
toteamalla, ettd “ajatteleminen vertailematta ei ole ajateltavissa”. Joka kerta kun
tarkasteltavalle kohteelle annetaan jokin méére, se my0Os samalla asetetaan osaksi
kohteelle mahdollista vaihtelua timadn miireen suhteen. Tdmi on aina vertaileva
teko, vertaileva arvio. Kun mééireitd asettamatonta tutkimusta on mahdotonta edes
kuvitella, voidaan tdtd kautta pdityd tulkitsemaan kaikki tutkimus vertailuksi.
Arvioidaksesi esimerkiksi jotakin esinettd kauniiksi, sinun tiytyy kyetd myds
mieltiméddn vahimmillddn sen vastakohta, ruma esine. Luonnollisesti ainakin jos-
sain madrin “kauneus on katsojan silméssd”, eikd ilmeisesti siksi tiysin objektii-
vista asteikkoa ole sen suhteen mahdollista muodostaa. Kauneus ja rumuus erot-
tunevat silti ddripdind, ja jotain voidaan toki sanoa niiden aste-eroistakin. Mahdol-
lisista asteikoista voidaan kdyda kovaakin debattia, silld se on yksi niistd kohdista,
jossa yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen jakautuminen metodologisesti kahtia
ndkyy selvisti.

Vastakisitys laajalle ndkemykselle vertailusta toimintana ldhtee siitd, ettd jos
kaikki on yleisesti vertailua, mikédn ei erityisesti ole sitd. Téltd osin ajatusrakenne
on tdysin sama kuin Aaron Wildavskyn tunnetussa késityksessd suunnittelusta
(Wildavsky 1973). Vastakésitys katsoo lavean vertailukdsityksen johtavan véis-
taméttd jonkinlaiseen ajatukselliseen umpikujaan (esim. Salminen & Lehtinen
1982: 9). Ainut hyva vastalddke télle umpikujaan joutumiselle on omaksua sup-
peampi késitys vertailusta. Tdmén suppeamman kisityksen mukaan vertailua on
ainoastaan vertailumenetelmdi tai vertailumetodia hyddyntidva tutkimus. Sellai-
seksi tulkitaan vain tutkimus joka on tehty timén menetelmén sédéntdjen mukaan.
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Vertailu on tutkimusmenetelma

Toinen téssd pohdittava vertailua koskeva késitys lahtee siitd, ettd ’vertailu on
tutkimusmenetelm&’. Tamédn késityksen taustalla on nimenomaan edelld kuvattu
suppeampi késitys vertailusta. Vertailun on oltava tutkimusmenetelmi, koska vain
tutkimusmenetelminé sen on mahdollista erottua muusta tutkimuksesta. Usein se
esitelladnkin kokeellisen ja tilastollisen tutkimuksen seki tapaustutkimuksen rin-
nalla neljéntend tieteen perusmenetelménd (Lijphart 1971). Sellainen se epéile-
méttd onkin.

Vertailu ei tutkimusmenetelméni kuitenkaan riitd tutkijalle aivan yksistdian. Kva-
litatiivinen vertailu perustuu aina sithen mitd kvalitatiivisen tutkimuksen mene-
telmistd tiedetddn. Samoin kvantitatiivinen vertailu perustuu kiistatta sithen mité
kvantitatiivisen tutkimuksen menetelmistd tiedetddn. Vertailu ei siksi ole tutki-
musmenetelma kaikissa niissd merkityksissi jota tutkimusmenetelmalle tutkimus-
kirjallisuudessa annetaan. Vertailun kuvaaminen tutkimusmenetelméaksi perustuu
siksi enemmén omaleimaiseen tapausten rinnakkain asettamista korostavaan la-
hestymistapaan kuin varsinaisesti tekniikkaan, jolla tarkasteltavat aineistot tutki-
muksessa kerdtddn ja analysoidaan. Niiltd osin vertailijan on syytd hyodyntdd
muita tutkimusmenetelmia ja -tekniikoita.

Vertailu on kulttuurienvalista tutkimusta

Sanotaan, ettd ’vertailu on kulttuurienvalistd tutkimusta’. Tdmi on kolmas tassd
pohdittava késitys vertailusta. Valtaosa ongelmitta vertailuna ndhtdviastd tutki-
muksesta pyrkii 10ytdimédn ja selittimiin eroja eri maiden tai kulttuurien valilla.
Valtaosa tistd tutkimuksesta myds viittaa eri maiden makrososiaalisiin ilmidihin
ilmidita selittdmédn pyrkiessdin (ks. esim. Ragin 1987: 6). Esimerkiksi havainto,
ettd ’sosiaalisen luokan ja puoluekannatuksen yhteys on vahva, koska Iso-
Britannia on teollistunut valtio’ pitdd jo sisdllddn oletuksen siité, ettd on muitakin
valtioita, jotka joko ovat tai eivit ole Iso-Britannian kanssa samanlaisia tdssd suh-
teessa (emt. 5). Tastd on loogista edetd kysyméén mité ja miksi? Tdmd on vertai-
lussa hyvin tyypillinen tapa muodostaa tutkimusasetelmia tavalla tai toisella kult-
tuurienvéliseksi asetelmiksi.

Ei kuitenkaan ole olemassa hyvii syyti rajata vertailu ainoastaan kulttuurienvali-
seen kontekstiin. Vertailumetodin sddntdjd ja ndkokulmaa voi nimittdin suurem-
mitta murheitta hyddyntdd myds muun tyyppiseen tutkimukseen. Se soveltuu hy-
vin esimerkiksi organisaatioiden ja johtamisen eroja ja yhtdldisyyksid tarkastele-
vaan tutkimukseen. Erityisen hyvin se sopii julkisen ja yksityisen toiminnan ero-
jen tutkimukseen, jota meilld Vaasassa on harjoitettu suhteellisen laajasti vuosien
varrella (esim. Vuori 1995; Salminen & Niskanen 2006). Tutkimusasetelmallises-
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ti haaste tdllaisessa tutkimuksessa on sama, pitdd kyetd tunnistamaan ja tulkitse-
maan eroja ja yhtélaisyyksia oikein.

Vertailun tehtéava on paikannimien korvaaminen muuttujilla

Przeworskin ja Teunen (1970) ehdottomasti parhaiten ilmaisseen késityksen mu-
kaan ’vertailun tehtdva on paikannimien korvaaminen muuttujilla’. Ajattelullise-
na taustana tissa késityksessid on ehdottomasti luonnontieteen tieteenideaali. Ha-
vaintoa siité, ettd vesi kiehuu esimerkiksi Madridissa eri ldampétilassa kuin Lon-
toossa, ei luonnontieteessé pyritd selittdmidn espanjalaisuudella ja englantilaisuu-
della kuten vertailussa usein, vaan erona ilmanpaineessa. [lmanpaine on tilldin
muuttuja, jolla paikannimet Madrid ja Lontoo voidaan korvata. Tatd objektivistis-
ta logiikkaa monet ovat pitkddn kaivaneet vertailututkimukseenkin (esim. Cara-
mani 2009).

Vastakésitys nékee kuitenkin asian aivan toisin. Mikd on luonnollista ja loogista
luonnontieteen tutkimusideaalin puitteissa, ei ole yhtélailla luonnollista ja loogista
siitd poistuttaessa. Merkittdva osa, mahdollisesti jopa valtaosa, vertailututkijoista
korostaa yhteiskuntatieteelle ominaista tieteenideaalia oman tutkimuksensa ldhto-
kohtana. Sen puitteissa korostuu automaattisesti se millaisia kulttuurisia merki-
tyksid asiat saavat. Eri kulttuureissa asiat ndhddan hyvinkin eri tavoin. Talldin
mm. espanjalaisuus ja englantilaisuus ovat pitevid mééreitd asioita havainnoides-
sa, tulkitessa ja selitettdessd. Eroja eri tutkijoiden vilille tekee vain se millainen
relativismin muoto tutkimuksen ldhtokohdaksi omaksutaan (ks. esim. Hyyrylai-
nen & Viinaméki 2009; Hyyryldinen 2010).

Vertailtavuus on ilmididen ominaisuus

Viidennen tdssd tarkasteltavan késityksen mukaan ’vertailtavuus on ilmididen
ominaisuus’. Vertailtavuus tarkoittaa sitd miten ja milld edellytyksilld kohteiden
eroista ja yhtdldisyyksistd voidaan tehdé patevid padtelmid. Sen ldhikasitteitd ovat
ekvivalenssi ja yhteismitallisuus. Jos vertailtavuus kytketdén suoraan ilmidihin,
ne ovat tdlloin joko vertailukelpoisia tai vertailukelvottomia. Tutkijan panoksen ei
ajatella vaikuttavan asiaan.

Vastakisitys puolestaan ldhtee siitd, ettd vertailtavuus toteutuu vasta tutkijan te-
kemien valintojen seurauksena. Pohjimmiltaan kaikki kohteet ovat uniikkeja,
mutta tutkija voi tehdd ne vertailtaviksi sopivin valinnoin (ks. esim Caramani
2009: 28-36). Lahes kaikilla vertailumenetelméén perehdyttdvilld johdantoluen-
noilla esimerkkeind kéytettdvdt omenat, padrynét ja appelsiinit ovat uniikkeja
hedelmid, mutta niitd voidaan verrata keskenddn nimenomaan hedelmind (esim.
Levi-Faur 2006: 57-58). Hedelmd on késite, joka pitdd sisdllidn mm. omenat,
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padryndt ja appelsiinit. Tamé késite edustaa tdlloin myds luokkaa tai joukkoa,
jonka osajoukkoja mainitut hedelmét ovat. Téllaisina osajoukkoina ne ovat tilloin
vertailtavissa keskenddn, silld silloin hedelmien luokittelun tarjoamin keinoin nii-
den vertailtavuus on varmistettu (vrt. Kalleberg 1966).

Vertailijat venyttavat kasitteitaan

Usein vertailun haasteena on kattaa iso joukko kohteita mahdollisimman v&hilla
kasitteilld. Esimerkiksi Richard Rose (1991) nékee sen yhtend vertailun avainky-
symyksend. Giovanni Sartori (1970) on puolestaan tunnettu vertailututkijoiden
keskuudessa késityksestddn, jonka mukaan ’vertailijat venyttavat kasitteitddn’. Se
on kuudes tdssé tarkasteltava késitys vertailusta. Koska Sartori késittdd vertailun
kulttuurienvélisend tutkimuksena, hdn sanoo venyttimisen olevan seurausta tutki-
joiden pyrkimyksestd lisdtd késitteidensd matkustuskykyéd. Tarkemmin kyse on
siitd ettd kisitteen denotaatiota on laajennettu sen konnotaatiota hdmartdmailla.
Siis kédsitteen sovellettavuutta isompaan kohdejoukkoon on kasvatettu tinkiméalla
sen tarkkuudesta. Pahimmillaan tuloksena ovat kisitteet, jotka soveltuvat ldahes
missd vaan, mutta eivit mahdollista kertoa tarkasteltavista kohteista juuri mitéén.

Vastakisitys ei kokonaan kiistd Sartorin esille tuomaa ongelmaa. Sen sijaan se
pyrkii asettamaan ongelmalle kohtuulliset rajat. Jos vertailija ei pyrkisi operoi-
maan useissa kohteissa soveltuvilla késitteilld, vertailu ei edes olisi toimintana
mahdollista. Jéljelle jéisi tdlloin kohteiden uniikkisuus ja tdmén uniikkisuuden
varaan rakennetut tarkat késitteet. Vertailututkimuksessa hyvéaksytdan siksi késit-
teiden soveltuvuus useampiin kohteisiin. Valtaosa omissa tutkimuksissani kaytet-
tévistd kisitteistd soveltuu suuremmitta ongelmitta léntisten hallintojen tutkimuk-
siin. Sartorin kuvaama ongelma tuleekin parhaiten esiin silloin kun tutkimus me-
nee lintisen maailman hallintojen ulkopuolelle. Télloin saattaa syntyd tilanteita,
joissa lantinen késite kuvaa puutteellisesti kohdemaiden hallinnon piirteitd. Fred
Riggsin prismaattisen yhteiskunnan malli edustaa tillaista tilannetta (Riggs 1964;
Salminen & Hyyryldinen 1989). Piillepdin modernin léntisen hallintomallin si-
sélld vaikuttavat traditionaalisten jdrjestelmien piirteet, joten prismaattisuus tar-
koittaa tilloin kahden jarjestelmén piirteiden paillekkéisyyttd. Tama paillekkai-
syys tuottaa mm. korruptiota ja nepotismia, ja muuta ldntisin kriteerein arvioituna
ongelmallista kdyttdytymistd. Ennen kaikkea se tuottaa tilanteen, jota ei voi arvi-
oida ottamatta yhtdaikaisesti huomioon moderneja ja traditionaalisia piirteitd tar-
kasteltavassa jarjestelmassa.

Erot ovat vertailijalle tarkeampia kuin yhtalaisyydet

Seitsemdnnen vertailusta esitetyn kdsityksen mukaan ’erot ovat vertailijalle tar-
keampid kuin yhtalaisyydet’. Tata késitystd perustelee se, ettd vertailun valtavirta
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on ldhelld toisiaan olevien kohteiden tutkimus (Lijphart 1971). Esimerkiksi oma
tutkimukseni liikkuu 1dhinnd Euroopan valtioiden hallinnon tutkimuksessa. Koska
kohteet on tillaisessa tutkimuksessa valittu korostaen jo valinnassa niiden yhtéldi-
syyksid, on loogista keskittyé etsimdén primdiristi niiden vilisid eroja. TAma saat-
taa jopa synnyttdd nikoharhan. Analyysi korostaa helposti kohteiden eroja, vaikka
suuremmassa kuviossa olennaista olisikin kohteiden yhtildisyys. Suomalainen
esimerkiksi on herkkd kuvaamaan oman maansa piirteet omaleimaisiksi suhteessa
ruotsalaisiin piirteisiin. Kéytdnnossd suuremmassa kontekstissa Suomen ja Ruot-
sin mallien ero ei vélttimattd ole niin tdrkedd kuin niiden vélinen yhteys. Ne ovat
pikemminkin omaleimaisia suhteessa kauempana sijaitseviin maihin, eivdt niin-
kdédn suhteessa toisiinsa.

Eroja korostavan nikemyksen vastakésitys ldhtee purkamaan asiaa yhtéldisyydes-
td kdsin. On nimittdin niin, ettd ilman l&htSkohtaista yhtédldisyyttad vertailulle ei ole
lainkaan pohjaa (Zelditch 1971). Néin ollen tétd vaadittua yhtildisyyttd voi pitdd
lahtokohtaisesti eroja merkittdvimpad. Kun joko varmistetaan vertailtavuus tai
tehddin kohteet tutkijan toimin keskendin vertailtaviksi, se tapahtuu aina hake-
malla jokin yhtildisyys kohteille (emt., Hyyryldinen 2000; ks. Caramani 2009).
Edelld hedelmien kohdalla tarkasteltu yhtildisyys késitteen kautta riittdd tihin
tarkoituksen. Se edustaa samalla my06s yhtéldisyyttd luokittumisena samaan luok-
kaan tai tyyppiin, jonka sisdistd vaihtelua vertailussa tarkastellaan.

Vertailun vdhimmaistaso on kaksi kohdetta

Useimmat vertailun mééritelmét on rakennettu oletukselle, jonka mukaan ’vertai-
lun vahimmaistaso on kaksi kohdetta’ (esim. Caramani 2009: 1). Se on kahdeksas
tarkastelemani vertailua koskeva kisitys. On totta, ettd rinnastaminen tulee mah-
dolliseksi vasta kun kohteita on véhintddn kaksi. Vastakasitys ei siksi kiistd tata
kisitystd. Sen nimisséd voidaan kuitenkin tehda erditd huomautuksia tavoista tehda
vertailututkimusta ndennédisesti yhteen ainoaan kohteeseen keskittyen.

Ensiksi, saman kohteen tarkastelu eri ajanjaksoina on vertailua ajanjaksojen vilil-
1a. Ajanjaksot tekevét rinnastamisen mahdolliseksi, vaikka kohde sidilyykin taval-
laan samana. Toiseksi, yksi vertailun ehdottomasti klassisista teksteistd on de
Tocquevillen Demokratia Amerikassa (de Tocqueville 2006). Tadmi journalisti-
seksikin tyyliltddn joskus kuvattu teksti kuvaa ndenndisesti vain mitd nimensd
lupaa, demokratiaa Amerikassa. Tutkija tekee kuitenkin ranskalaisena koko ajan
kohteestaan huomioita omaan kulttuuriinsa perustuen. Amerikan demokratian
kuvaus toteutuu siksi implisiittisen vertailuasetelman kautta, jossa erot ja yhtélai-
syydet nousevat esille. Yhden kohteen tarkastelusta tulee vertailua. Kolmanneksi,
useat kollegat ovat minun tapaani osallistuneet kansainviliseen tutkimusyhteis-
ty6hon. Ainakin hallinnon tutkimuksessa yleinen tyyli on kerdtd kansainvilinen
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tutkimusryhmad, jossa jokainen keskittyy oman maansa hallinnon tutkimukseen.
Yksittdisind kontribuutioina eri tutkijoiden oman maansa analyysit eivét olisi ver-
tailuja, mutta tilanne muuttuu kun ne tuodaan yhteen tutkimusprojektin tuotoksi-
na. Télloin niistd saadaan aikaiseksi tarkastelu eri maiden eroista ja yhtildisyyk-
sistd, joka on jo kiistiméttd vertailua. Konteksti tekee erilliset kontribuutiot ver-
tailuksi. Se toimii vertailuna sitd paremmin, mitd paremmin on onnistuttu piti-
méén yksittdiset tutkijat ruodussa mm. yhteisen tavoitteenasettelun avulla.

Pieni N on ongelma vertailussa

Yksi kaikkein useimmin vertailumetodologian teksteissd esiintyvéd teema on ky-
symys kohteiden lukumaérastd. Siihen liittyva vertailukasitys toteaa, ettd “pieni N
on ongelma vertailussa’ (Lijphart 1971). N viittaa tdssd nimenomaan kohteiden
médrdin. Yleisen kuvauksen mukaan pieni N on ongelmana sitd, ettd on analyy-
sissa on suhteellisen véhin tapauksia ja paljon ominaisuuksia, joita ndisté tarkas-
tellaan. On totta, ettei kohteiden vdhidinen maird luo kovin ideaalisia olosuhteita
tilastolliseen kausaalisuhteiden analyysiin ja yleistimiseen. Esimerkiksi itsendis-
ten valtioiden hallintoja on maailmassa suhteellisen rajattu joukko. Siksi ongelma
on ainakin maita kohteina pitdvissid tutkimuksessa usein esilla.

Vastakisitys toteaa, ettei tilastolliseen kausaalisuhteiden tarkasteluun ja yleista-
miseen suinkaan tutkimuksessa aina pyritd. Tutkimuksessa ei ole aina yleistdmis-
pyrkimysté. Silloinkin kun on pyrkimys etsid yleistyksii, se ei vélttamatta edelly-
td tilastollista yleistdmistd, vaan voidaan pyrkid hyodyntdmain muitakin yleisti-
misen tapoja. Esimerkiksi teoriaan yleistiminen on mahdollista.

Olen itse vertailututkijana ollut pitkdin kiinnostunut konfiguratiivista vertailume-
netelmistd. Tunnetuin menetelmé télld alueella on Charles Raginin kehittima
Qualitative Comparative Analysis, QCA, jonka oheen on syntynyt koko joukko
samanhenkisid menetelmid (Ragin 1987; Rihoux & Ragin 2009; Hyyryldinen
2010). Néiden yhteinen piirre on ollut etsid menetelméé, jossa kausaalisuhteita
voidaan tarkastella silloinkin kun kohteita on vdhén ja ominaisuuksia paljon.
Konfiguratiivisissa vertailumenetelmissd kausaalisuhteita tarkastellaan useimmi-
ten deterministisen tulkinnan mukaan. Perustana ovat havainnoista muodostetut
totuustaulut, joissa kohteet kuvataan muuttujien ldsnéd- ja poissaoloa kuvaavina
konfiguraatioina. Mm. Boolen algebraa tai sumeaa logiikka hyddyntden néissd
menetelmissd on myods mahdollista vihentdd muuttujien mééraa ja saada parem-
min selville selitettdvain ilmidon yhdessé vaikuttavat tekijat. Késitykseni mukaan
télld tavalla on onnistuttu menemédédn pieni N-ongelman ylitse ja luotu samalla
uusi hedelmaéllinen tutkimuskenttd ideaalisen kvalitatiivisen ja kvantitatiivisen
tutkimuksen vélimaastoon.
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Vertailu asettaa tutkijalle kovat vaatimukset

Viimeinen tarkastelemani kisitys vertailusta vaittdd, ettd ’vertailu on vaikeaa’.
Sitd ei niinkdin 16yda kirjallisuudesta, mutta sithen tormédid usein kollegoiden
kanssa puhuessa. Tamén kisityksen taustalla on oletus siitd, ettd kun ottaa kaikki
vertailun asettamat vaatimukset huomioon, tekee samalla tutkimusta vaikeimman
kautta. Normaalien tutkijanvalmiuksien lisdksi monet edellyttiavit vertailijalta
kohdemaan kielen hallintaa ja kulttuurin tuntemista. Ilman muuta on selvii, ettid
tdma olisi hyodyllista.

Vastakisitys ldhtee kuitenkin siité, ettei tdimi voi olla ehdottomana edellytyksené
vertailulle. Jos nimittdin kielitaitovaatimuksesta pidetddn ehdottomasti kiinni, se
estdd tutkimasta useimpia maita vertaillen. Suurempi ongelma on se, ettei puut-
teellinen kielitaito ei ole yhtd painava peruste kuin tutkimukselliset perusteet.
Vertailuasetelman muodostamisessa on paljon tdrkedmpdd maksimoida tiedon
tuottaminen kuin antaa kielitaidon kaltaisten tutkimusekonomisten” seikkojen
mairitd tutkimuksen suunta. On siis parempi tehdi kohteiden valinta tutkimuksel-
lisin perustein ja yrittdd sitten esimerkiksi aineistovalinnan yhteydessé ratkaista
kieleen ja kulttuuriin liittyvdt ongelmat tyydyttdvilld tavalla. Kielenosaamisen
rajat eivt voi olla vertailututkijan maailman rajoja. Vieraan kulttuurin analyysiin
sisdltyy muutenkin aina jonkinlainen epdvarmuus, koska sitd ei voi tuntea yhté
hyvin kuin omaansa. Vaikka hyvilld yleissivistykselld ja kielten ja kulttuurien
tuntemuksella péddsee pitkélle, titd ongelmaa ei voi kokonaan ratkaista. On he-
delmillisempéd sietdd epdvarmuutta kuin nostaa rimaa vertailuun.

Lopuksi

Vertailulla on toimintana sekd tutkimuksellista ettd kadytdnnollistd merkitysta.
Tutkimuksellisesti vertailun pddanti ovat hyvét teoriat. Ilman vertailua meilld ei
olisi kansallisista erityispiirteistd irtautuvia ja kulttuurirajat ylittdvid teorioita.
Mm. politiikan tutkija Robert Dahl (1947) on voimakkaasti korostanut sitd, ettd
vertailu on keskeinen keino ndiden teorioiden loytdmiseksi. Tutkimuksellisesti
vertailu on hyvi valinta, koska se kantaa téll4 tavoin tiedettd eteenpéin.

Kaytinnon kannalta on tirkeintd se, ettd ilman vertailua meilld ei olisi tietoa
muista jirjestelmistd kuin omastamme. Mité laajempaa esimerkiksi eri valtioiden
keskindinen yhteistyd ja riippuvuus on, sitd tirkedmpéé on saada selville tekevét-
ko eri valtiot samoja asioita samalla tavalla, samoja asioita eri tavalla, eri asioita
samalla tavalla vai eri asioita eri tavalla. Vertailun kdytdnndllinen haaste aktuali-
soituu mm. lainvalmistelussa, hallinnon kehittimisessd sekd kansainvilisessd hal-
lintotoiminnassa. Julkisen toiminnan kehittdminen kdynnistyy nykyisin l&hes
poikkeuksetta katsomalla mallia muualta. Kutakuinkin valtavirraksi hallinnon
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kehittdmisessd muodostunut New Public Management on luonut my0s uusia tieto-
tarpeita. Enéa ei riitd selvittdd vain muiden maiden hallinnon rakenteita ja kdytian-
t0jd, vaan on ulotettava selvitys my0s yritysmaailmaan. Mitd enemmaéin julkisen
toiminnan ja yksityisen toiminnan raja-aitoja madalletaan ja ylitetdén, sitd enem-
man tarvitaan tietoa yksityisen ja julkisen toiminnan eroista ja yhtildisyyksista.

Koska tutkijat ovat perustellusti eri mieltd peruskysymyksistikin, timé tuottaa
runsaasti erityyppistd vertailevaa tutkimusta. Kaikenlaiselle vertailulle on tarvetta.
Kaikkia vertailijoita yhdistdd pyrkimys kohteiden rinnakkaiseen tarkasteluun. Se
on téssd mielessd vertailun véalttdméton ehto. Kun ldhdetién téstd eteenpéin, ver-
tailijoiden vilille tulee jo erottavia tekijoitd. Rinnakkain tarkastelun motiivit esi-
merkiksi vaihtelevat, kuin my0ds se mité silld rinnakkain tarkastelulla varsinaisesti
tarkoitetaan. Mikd yhdelle on péivinselvd valinta vertailevaa tutkimusasetelmaa
muodostettaessa, ei aukea oikein toiselle vertailijalle. Se on rikkaus, jossakin
madrin myos ongelma. Joka tapauksessa vertailu on siitd tyypillistd yhteiskunta-
tieteellistd tutkimusta, ettd sen ontologiseen, epistemologiseen ja erityisesti meto-
dologiseen perustaan on tarvetta palata toistuvasti. Viimeistd sanaa ei pddse ku-
kaan sanomaan.
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7 NEW PUBLIC MANAGEMENT
JULKISJOHTAMISEN UUDISTAJANA — YHA
KESTOSUOSIKKI REFORMEISSA?

Yliopistonlehtori Kirsi Ldhdesmaki

New Public Management johtamisdoktriinilla (NPM) on ollut hyvin merkittava
rooli suomalaisen julkishallinnon uudistamisessa 1980- ja 1990-luvuilla. Tuotta-
vuuden parantamiseen tdhtdava uudistuslinja on jatkunut valtionhallinnossa 2000-
luvulla. NPM hallinnon uudistamisen ilmidond on edelleen voimissaan, mutta se
on saanut uusia painopisteitd (Christensen & Laegreid 2007: 1-2).

Viitostutkimukseni késitteli New Public Managementia johtamisdoktriinina ja
sen keskeisid periaatteita valtion keskushallinnon reformeissa Suomessa. NPM:n
madritteleméd hallintoa ja johtamista tulkittiin tehokkuusperiaatteiden, julkisen
yrittdjyyden ja tulosvastuun kriteerien kautta. (Ldhdesmaiki 2003.) Tassé artikke-
lissa tarkastelen NPM:n johtamisperiaatteita ja pohdin, millaista on 2010-luvun
NPM.

Reformi kisitteend merkitsee uudistusta, hyodyllistd ja toivottua muutosta. Sille
on ominaista kehittdmistoiminnan suunnitelmallisuus ja tavoitteellisuus. Reformi-
en onnistunut toteuttaminen edellyttdd poliittista tukea ja jatkuvuutta (Pollitt
1990; Temmes 1998). Suomessa NPM -uudistuksille on ollut vahva poliittinen
tuki (Temmes 1998; Lahdesmaiki 2003).
— Poliittista uudistustahtoa suomalaisissa hallinnon reformeissa voidaan ku-
vata seuraavasti:
— Pienehko uudistuseliitti on muodostunut johtavista poliitikoista ja korkeis-
ta virkamiehisti
— Uudistuseliitilld on ollut yhteinen nédkemys julkisen sektorin modernisoin-
nin suuntaviivoista
— Uudistaminen on ollut johdonmukaista ja jatkuvaa eri hallituskausina
— Reformit on koettu pikemminkin kadytédnnollisiksi ja talouden kannalta
valttdmattomiksi kuin poliittisesti tai ideologisesti latautuneiksi
— Uudistusagendalla on ollut tuottavuuden lisddminen ja julkisen palvelutuo-
tannon uudelleenorganisointi
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Monissa maissa hallintoreformien taustalla on ollut kansalaisten voimakas liikeh-
dinti ja tyytyméttomyys julkisen talouden tilaan ja palveluihin. NPM -doktriinin
periaate “vastinetta verorahoille” kuvasi kansalaisten tyytymittomyyttd verotaak-
kaan ja byrokratiaan, joka tehottomuudessaan ja hitaudessaan ei tuota kansalais-
ten tarpeisiin sopivia palveluja, vaan tuhlaa ja kasvattaa virkakoneistoa. Suoma-
laiseen suuhun tdma iskulause on sopinut melko huonosti. Takéldiset kansalaiset
ovat kuuliaisia veronmaksajia, jotka luottavat julkisen hallinnon instituutioihin ja
arvostavat julkisilla varoilla tuotettuja palveluita. Suurin osa suomalaisista kokee
edelleen, ettd kunnon kansalainen noudattaa lakeja ja maksaa veronsa (Salminen
& Ikola-Norrbacka 2009: 28-29, 169). Jopa nuorille kunnon kansalaisuus merkit-
see verojen maksamista (Ldhdesméki 2010: 26—27). Halukkuus maksaa veronsa
ei tarkoita sitd, etteiko julkisen vallan toiminnassa olisi kansalaisten mielestd kri-
tisoitavaa.

Tehokkuutta, julkista yrittajyytta ja tulosvastuuta

NPM muutti julkisen hallinnon arvoperustaa tehokkuusperiaatteita korostavaksi.
Tehokkuusperiaatteiden sanoma on, etté julkista hallintoa, taloutta ja palvelutuo-
tantoa tulisi tarkastella tehokkuuden, taloudellisuuden ja vaikuttavuuden kritee-
rein. NPM:n mukaan julkisia tehtdvid ja kustannuksia on radikaalisti supistettava.
Julkisen hallinnon roolia palvelujen tuotannossa voidaan pienentdd ja antaa tilaa
markkinamekanismeille. Tulosjohtamisella voidaan lisdtd virastojen ja niiden
johdon toimintavapautta ja tiukentaa tulosvastuuta. Tehokkuusperiaatteet ovat
tulleet julkiseen hallintoon jédadékseen. (Ldhdesmaki 2003.)

”Tehdd enemmaan vihemmalld” -periaate kiteyttdd Suomessakin omaksutun julki-
sen hallinnon uudistamislinjan. Suomalaiset NPM -reformit pureutuivat hallinnon
rakenteisiin ja ohjausjérjestelmiin. (Temmes 1998; Tithonen 1999; Lahdesméki
2003; Pollitt 2003.)

NPM tarjosi ldnsimaiden hallintoreformeille yhteisen arvopohjan. Uudistusten
samankaltaiset suuntaviivat kiteytyivdt hallinnon hajauttamiseen, itsehallinnon
vahvistamiseen, tuottavuuden parantamiseen sekéd julkisten palvelutehtivien siir-
tamisen markkinoille. Reformistit ovat omaksuneet ndkemyksen, ettd julkisten
organisaatioiden ei tarvitse itse tuottaa kaikkia kansalaisten tarvitsemia palveluita,
vaan niitd voidaan ostaa markkinoilta. Vastuu rahoituksesta ja palvelujen laadun
takaamisesta sdilyy silti julkisella toimijalla. Uusi ndkemys julkisen vallan roolis-
ta, tehtdvistd ja vastuista on johtanut yksityistimiseen, kilpailuttamiseen ja tilaaja-
tuottajamallien soveltamiseen. (Peters 2001.)

NPM -uudistuksia tarvittiin, koska julkinen byrokratia oli paisunut liian suureksi,
se toimi tehottomasti ja resursseja tuhlaillen, kansalaiset olivat tyytyméttomid
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julkisiin palveluihin ja verotaakkaan. Vaikea julkisen talouden tilanne pakotti
supistamaan menoja. Poliittisessa retoriikassa vaadittiin julkisen sektorin rajojen
takaisinvierittdmistd. Kansainviliset esimerkit viestittivit modernin ja kilpailuky-
kyisen julkisen hallinnon uudelleen rakentamisesta. Mielenkiintoista on, etti uu-
distamisen tavoitteet ja tehdyt ratkaisut olivat samankaltaisia eri maissa.

Kansainvélistymiskehitys ja muiden maiden esimerkit vaikuttivat voimakkaasti
sithen, ettd tehokkuusperiaatteet, uudet organisaatiomuodot sekd tulosvastuun
parantaminen otettiin poliittiselle uudistusagendalle Suomessakin. 1990-luvun
alun talouden laman myo6té julkisten menojen supistaminen tuli valttdméttomaksi.
Uudistuseliitin ymmérrys reformien valttimattomyydestd vahvistui. Hyvinvointi-
valtiota on rakennettu jatkuvan talouden kasvun turvin. NPM -reformit ja talou-
den reunachdot katkaisivat luottamuksen julkisen sektorin koon jatkuvaan kasvat-
tamiseen.

Missd midrin suomalaisia NPM -reformeja voidaan pitdd ideologispainotteisina?
Niékemyksiin markkinaehtoisten mallien soveltamisesta julkisiin palveluihin ovat
varmasti vaikuttaneet muutkin seikat kuin laman aiheuttamat pakkotilanteet. Uu-
distuseliitti on kuitenkin korostanut reformiratkaisujen kaytdnnonléheisyytta.

Uudistusten vélttdmattomyyttd on perusteltu palvelutuotannon turvaamisella ja
hallintorakenteiden rationalisoinnilla. Jylhdsaaren (2009: 177) mukaan NPM -
uudistuspiirteitd kaupunkien terveydenhuollossa ovat olleet mm. ostopalvelut,
strateginen johtaminen ja tulosmittaus. Jylhdsaari toteaakin, ettd terveydenhuollon
reformeissa NPM ei ole merkinnyt aitoa tahtotilaa, vaan se on ollut pikemminkin
realiteetti, johon on ajauduttu ratkottaessa kidytdnnon ongelmia kéytettivissa ole-
villa keinoilla.

Maiirétietoiset julkisen sektorin reformit ovat jatkuneet uudella vuosituhannella.
Johtamisen haasteita valtionhallinnossa 2000-luvun loppupuoliskolla ovat olleet
tuottavuuden toimenpideohjelmat ja henkilostovahennykset, tulosohjauksen te-
hostaminen ja tilivelvollisuuden terdvoittiminen sekd palkkausjirjestelméuudis-
tuksen ldpivieminen (Valtiovarainministerié 2007: 18). Rakenteiden uudistami-
nen on jatkunut mittavalla aluehallintouudistuksella. Kunnissa PARAS -uudistus
on merkinnyt kuntarakenteiden ja palvelutuotannon perusteellista uudelleenarvi-
ointia. Yliopistosektorin uudistaminen kytkeytyy osaksi Suomen julkisen sektorin
reformeja. Uudistuksen keskeisié tavoitteita ovat yliopistojen taloudellisen toimi-
vallan lisddminen sekd autonomian vahvistaminen. Ndmékin reformit voidaan
ndhdd hengeltddn NPM:n uudistusperiaatteiden mukaisina pyrkimyksiné tehostaa
palvelutuotantoa ja vahvistaa strategista johtamista.
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Suomalaisia NPM -uudistuksia on luonnehdittu kdytdnnonldheisiksi ja konsen-
sushengessd toteutetuiksi. Reformieliitin ndkdkulmasta ratkaisuja voidaan pitdd
onnistuneina, ja Suomea on pidetty jonkinlaisena NPM -uudistusten pohjoismai-
sena mallimaana. Tehdyt ratkaisut eivét valttiméttd ole kovin “puhdasoppisia”.
NPM -mallin mukaan ministereiden tulisi toimia strategisina johtajina ja keskittya
pitkén aikavélin poliittisiin linjauksiin ja tavoitteenasetteluun. Operatiiviset paa-
tokset jdisivét virkamiehille. Reformindkemys ministereistd strategisina johtajina
el ole Suomessa toteutunut, vaan strateginen poliittinen ohjaus on ollut vaatima-
tonta. (Tiili 2008.)

Parempaa ihmisten johtamista?

Hallinnon uudistukset ovat painottuneet kasvukehityksen pysdyttimiseen ja tu-
losohjauksen parantamiseen. 1990-luvun uudistukset ovat olleet menestystarina.
(Temmes 2008.) Tuottavuuden lisdédminen ja palvelujen tehostaminen ovat olleet
2000-luvulla keskeisid uudistustavoitteita niin valtion kuin kuntienkin hallinnossa
(Niemeld 2008). Julkisen sektorin henkildstoltd on vaadittu kyvykkyyttd ja sitou-
tuneisuutta organisaation tuloksentekoon.

Arviot henkildstdjohtamisen tilasta reformoidussa valtionhallinnossa eivdt ole
olleet kovin myodnteisid (Temmes, Kiviniemi & Peltonen 2001). Hallinnon raken-
teet laitettiin ensin kuntoon ja vasta sitten uudistettiin johtajuutta. Johtajan on
osattava johtaa” NPM -slogan konkretisoitui my6hemmin ammattimaisen johta-
misen hankkeiden muodossa.

Julkisessa hallinnossa tydskenteleviltd vaaditaan tédnd pédivdnd kykyéd sopeutua
muutoksiin, saavuttaa asetetut tavoitteet tehokkaasti ja kehittyd asiantuntijana.
Modernisaatiokehitystd tuetaan tuloksia arvioivalla ja niistd palkitsevalla palkka-
ustavalla, joka kannustaa kehittymdin. Tatd varten valtionhallinnossa toteutettiin
merkittdva palkkausjirjestelmien uudistustyd. New Public Managementin ihan-
teiden mukaisesti tuloksentekijoiti tulee motivoida ja kannustaa palkitsemalla.

Valtionhallinnon laajamittainen palkkausjirjestelmduudistus 1990- ja 2000-
luvuilla on hyvin NPM -henkinen. Virkamiesten palkka méérdytyy nyt tyon vaa-
tivuuden ja henkilokohtaisen suoriutumisen perusteella (mm. Valtion tyomarkki-
nalaitos 1996). Palkkausuudistuksen tarkoituksena on ollut parantaa palkkauksen
oikeudenmukaisuutta, lisdtd tyontekijoiden motivaatiota, tehostaa organisaatioi-
den toimintaa sekd vahvistaa organisaatioiden kilpailukykyisyyttd tyOnantajina.
Samalla johtamiseen ja esimiestyohon on kiinnitettivd enemmin huomiota. Tu-
loksista keskustelemisen, suoritusten arvioinnin ja tuloksellisuudesta palkitsemi-
sen pitdisi olla jarjestelmén myo6td entistd luontevampaa (Lahti, Tarumo & Varti-
ainen 2004; Lahdesmaéki 2006).
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Tuloksellisen toiminnan aikaansaamisessa henkildstdjohtamisen ja esimiestyon
taidot ovat tirkeitd. NPM:n keskittyminen tuloksellisuuden johtamiseen saattoi
viestittdd siitd, ettd vain mitattavat tulokset ovat tarkeitd. Sittemmin on ymmérret-
ty, ettd hyvinvoiva tyontekijd on tehokas. Tuottavuuden ei pitdisi olla esimiestyon
ainoa ldhtokohta ja arviointikriteeri. (Ingraham ym. 2000; Salminen 2004.)

Johtamistaitoja tarvitaan uuden palkkausjirjestelmin soveltamisessa, silld esi-
miesten rooli alaistensa kannustajina ja kehittymisen tukijoina on jérjestelmén
myo6td korostunut. Kyetdanko jarjestelmilld aidosti palkitsemaan, ja kokevatko
tyontekijat tuloksista keskustelemisen kannustavaksi, ovat haasteita mietittavaksi.
Temmeksen (2008: 76) mukaan johtamisen ja henkildstdhallinnon kehittdmiskoh-
teet sopivat hyvin NPM -uudistuspolititkkaan, mutta ndkyvid tuloksia saadaan
vield odottaa.

Eettisyyden haaste

Suomalaisilla hallinnon uudistajilla on ollut vahva reformiusko. Voitaneen puhua
my0s reformiuskollisuudesta, silld uudistusten mééra ja laajuus on ollut vuosi-
kymmenten saatossa merkittava.

Tehokkuusarvojen merkitys nykyhallinnossa lienee kiistaton. Uudistuksiin ei kui-
tenkaan voida suhtautua tiysin kritiikittoméasti. Markkinaistamisajattelun on pelat-
ty heikentévin julkisen toiminnan vaikuttavuutta ja kansalaisten tasa-arvoisuutta
sekd virkamiesten toiminnan eettisyyttd. NPM -uudistusten on jopa nihty johta-
van epéeettiseen kiyttdytymiseen (Frederickson 1997; Maesschalck 2004).

NPM on tuonut julkisen toiminnan arviointiin kolmen E:n kisitteiston (efficiency,
economy, effectiveness). Niiden rinnalle on nostettu neljds E, ethics (Menzel
2005). Onko kysymys uudistusretoriikasta vai siité, ettd tehokkuusperiaatteet tar-
joavat turhan suppean katsantokannan uudistamiselle? Tuloksellisuus voidaan
mieltdd yhdeksi nykyhallinnon térkeistd eettistd periaatteista. On eettistd olla te-
hokas ja on tehokasta olla eettinen. Se on vastuullisuutta suhteessa kansalaisiin.
(Ikola-Norrbacka 2010: 183.)

Julkisen toiminnan eettisyyden tarkastelu on tarkeéa. Julkisen hallinnon toimijoil-
ta vaaditaan korkeaa moraalia ja eettisten periaatteiden noudattamista. Kansalais-
ten ndkokulmasta on tirkedd, ettd heiltd kerdttyjd verorahoja kaytetddn tehokkaas-
ti. Yhté tirkedd on se, ettd julkisten viranhaltijoiden toimintaa ja vastuita kansa-
laisten palvelijoina pohditaan eettisestd ndkokulmasta. (Maesschalck 2004: Men-
zel 2005, Huberts, Maesschalk & Jurkiewicz 2008, Salminen 2009.)
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Etiikan yhteys tuottavuuteen on havaittu. Yksiloiden ja yritysten hydtyminen eet-
tisyydestd on lisdnnyt kiinnostusta yritysetiitkkaa kohtaan. Liian suoraviivaiset
hyo6tyodotukset hédivyttévit etiikan idean. Niiniluoto (2005: 58) korostaa, ettd ar-
vojen ei tule olla pelkkdd asiakkaille suunnattua silménlumetta. On tekopyhéa jos
etitkkkaa noudatetaan vain siksi, ettd muut sen huomaisivat ja siitd palkitsisivat.

Lawton (2009: 53) ehdottaa eettisten periaatteiden lisddmistda NPM -diskurssiin.
Se tarkoittaisi eettisten koodistojen luomista, padtoksenteon lapindkyvyyden li-
sdamistd, sopimusprosessien tarkastelua eettiseltd kannalta sekd oikeudenmukai-
suuden ja yleisen edun vaalimista. Organisaatiotasolla eettiseen toimintakulttuu-
riin sitoudutaan korostamalla vastuullisuuden merkitysté ja panostamalla eettiseen
koulutukseen.

Johtajan tehtdvénd on vahvistaa ja tukea eettistd kdyttdytymistd organisaatiossa ja
johtaa esimerkilld (Menzel 2001: 303),. Johtajuutta tarvitaan muuttuneessa tyo-
eldmaissi, jossa tulosvaatimukset ovat kovat, ja jossa muutokset ovat osa arkea.
Johtajan rooli on muuttunut valvojasta valmentajaksi (Virtanen 2003: 307). Tu-
loksellisen johtajuuden perusta on selkeissé tavoitteissa, keskindisesséd luottamuk-
sessa ja rehellisyydessa (Drucker 2002: 57, 83, 213-214).

Esimerkilld johtamisen voisi nostaa uuden julkisjohtamisen eettiseksi toimintape-
riaatteeksi (Dobel 2005). Se on edelldkévijyyttd eettisten toimintatapojen noudat-
tamisessa, oikeudenmukaisuuden ja tasapuolisuuden vaalimista vuorovaikutuk-
sessa ja osaamisen kehittdmisessd. Muutoksissa johtajan osoittamalla esimerkilld
on ratkaiseva merkitys. Miten henkildstoltd voidaan edellyttdd muutoksiin sitou-
tumista jos johtokaan ei sité tee?

NPM korosti johtajien toimintavapauden lisddmistd. Uusi julkisjohtaminen saa
siséltod etiikasta siten, ettd arvojen tulisi ohjata toimintavapauden kayttdmista.
Lahtokohtana on paremmin palveleva julkinen hallinto, joka turvaa kansalaisten
tasa-arvoisen ja oikeudenmukaisen kohtelun. Etiikan rooli tulee entistd tirkedm-
méksi uudistetussa julkishallinnossa, jossa rakenteita on uudistettu, johdon toi-
mintavapautta on lisdtty, ja jonka toimintakentdssd korruptio on lisddntynyt. (Do-
bel 2005.)

Eettiseen johtamiseen kuuluu luottamuksen vahvistaminen. Luottamus on onnis-
tuneen muutoshankkeen edellytys. Luottamus tarkoittaa, ettd muutokseen osallis-
tuvat pystyvét ideoimaan ja oppimaan keskenddn ja vieméddn ndin muutosta
eteenpdin. Luottamus auttaa myds kestdmédan muutokseen liittyvdd epavarmuutta.
(Virtanen & Stenvall 2009: 33-35.) Kotkavirta (2001) tarkastelee luottamusta
instituutioihin ja luottamuksen merkitysti yksilon hyvinvoinnin kannalta. Hinen
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mukaansa luottamus eri muodoissaan on keskeinen yksilon hyvinvointiin vaikut-
tava ulottuvuus.

NPM -johtamista on kritisoitu siitd, ettd se korostaa tehokkuutta, mutta laiminlyo
johtamisen inhimillisen ulottuvuuden. Eettinen johtaminen kulkee kédsi kédessa
ty6hyvinvoinnin ja tuottavuuden kanssa. Ty6hyvinvoinnin kysymyksié ei ratkais-
ta yksistddn eettisesti johtamalla, mutta se on yksi tirked osa-alue. Esimerkilld
johtaminen lienee paras tae eettisten toimintakéytintojen juurruttamiseen. Luot-
tamusta korostavan johtajan puheita voidaan helposti pitdd ylhédéltd annettuna
saarnana tai julistuksena. Esimerkilld johtaminen tekee eettisistd opetuksista aito-
ja. (Paine 1994; Six & Huberts 2008: 66—68.)

Kohti uusia reformindkymia?

Entéd millaisia haasteita julkisjohtaminen on kohdannut 2010-luvulla? New Public
Management uudistusmallina ei sittenkdén ole ollut kovin selked tai yhtendinen.
Christensen ja Laegreid (2007: 8) kuvaavat sitd erddnlaiseksi hybridimalliksi.
Toisaalta se painottaa hajauttamista (”let the managers manage”) ja toisaalta kes-
kittimistd (make the managers manage”). Se vaatii samaan aikaan lisddmééan
autonomiaa johdolle ja tehostamaan keskushallinnon valvovaa otetta. Yhtdlo ei
ole helposti ratkaistavissa.

Laajasta innostuksesta huolimatta NPM on saanut osakseen myos kritiikkid. Sitd
on kritisoitu ensinndkin siité, ettd se pyrkii tarjoamaan yleispétevid ratkaisuja joh-
tamisongelmiin. (Hood 1991.) Yksityisen sektorin johtamismallin ihannointia ei
aina ole pidetty hyvana (Painter 1997). Loppujen lopuksi ei ole 16ydettavissd yhti
yksityisen sektorin johtamismallia. Lahinni silld on tarkoitettu voitontavoittelua,
kannattavuutta, tuloskeskeisyytti, palveluperiaatetta ja asiakasldhtoisyytta.

Hallinnon uudistukset eivét ole noudatelleet yhdenlaista mallia, vaan on ollut eri-
laisia sovelluksia. NPM -reformien on ennustettu tulleensa tiensd padhén. Onko
NPM:n elinkaari uudistusdoktriinina paittymassia? Pollitt (2003) ottaa kantaa ta-
hén keskusteluun. NPM:n pioneerimaissa, kuten Uudessa-Seelannissa ja Isossa-
Britanniassa, se vaikuttaa vanhanaikaiselta ja "aikansa eldneeltd”, mutta lukuisten
muiden maiden hallintoreformeissa se on edelleen vahva vaikuttaja. NPM -
uudistuksia on tavoiteltu myds transitio- ja kehitysmaissa, mitd Peters (2001) to-
sin pitdd ongelmallisena monestakin syysta.

Viime vuosien reformikeskustelu antaa viitteita esittdé, etti NPM on yha voimis-
saan. Modernisaation suuntaviivat ja tehdyt ratkaisut noudattelevat samoja suun-
taviivoja. Christensen ja Laegreid (2007: 9) toteavat, ettd NPM -uudistuksia ole



82  Acta Wasaensia

korvattu uusilla reformeilla, mutta niitd on tdydennetty “post-NPM -uudistuk-
silla”.

NPM:n painopiste on vuosikymmenten saatossa muuttunut. Christensen ja Laeg-
reid (2007) puhuvat ensimmadisen ja toisen polven NPM:std. 1980-luvun lopusta
2000-luvun alkuun organisaatioiden tuloksellisuuden parantaminen ja markki-
nachtoisten toimintamallien kehittiminen oli uudistusdoktriinissa keskeisti. Toi-
sen polven NPM korostaa kumppanuutta ja palvelutuottajien yhteisty6td hyvin-
vointipalveluissa. Saarelainen ja Virtanen (2010: 139) ehdottavat tilaaja-tuotta-
jamallien ja sopimusohjauksen kehittdmistd vuorovaikutukseen ja luottamukseen
perustuvan kulttuurin suuntaan.

Temmes (2008) niin ikddn linjaa post-NPM-uudistuspolitiikkaa. Siind keskeisid
huomion kohteita kansainvilisesti ovat etenkin virkamiesetiikka ja korruption
ennalta ehkdiseminen. Olisiko aiheellista nostaa nimé teemat esille suomalaisessa
reformikeskustelussa? Niin on jo tehtykin.

Suomea on perinteisesti pidetty korruptoitumattomana maana. Viimeaikaiset
huomiot Suomesta ja muista maista osoittavat, ettd eettiset ristiriitatilanteet ovat
lisddntymadssd. Korruptiossa on kyse julkisen vallan edustajalle uskotun vallan
vadrinkaytostd yksityisen edun tavoitteluun. Salminen ja Ikola-Norrbacka (2010:
204-205) tismentdvidt suomalaisen korruption ulottuvuuksia linjaamalla, ettd kor-
ruptio on piilossa olevaa vallan kdyttod, erityisesti suosintaa ja virka-aseman vaa-
rinkdyttod. Tyypillinen piirre on my0s se, ettd lahjottavaksi joudutaan ja altistu-
taan ennemmin kuin aktiivisesti hakeudutaan. Korruptio iskee yhteiskunnan hyvii
arvoja vastaan. Se loukkaa kansalaisten tasapuolista kohtelua, ja nédkyy huonoina
toimintakdyténtdind ja huonona hallintona ja johtamisena.

Valtionhallinnossa on tehty systemaattista kehittimisty6td 1990-luvun puolivalis-
td lahtien korkean virkamiesetiikan ja -moraalin edistdmiseksi. Arvokeskustelu,
arvojohtaminen ja arvot tyoyhteison arkeen ovat olleet osa titd tyotd. Virkamie-
hille on laadittu eettisid ohjeistuksia (mm. Valtiovarainministerié 2010). Poliitti-
sessa kentéssd keskustelua varmasti jatketaan.

Moniaanista uudistamista

NPM on uudistanut suomalaista hallintopolitiikkaa. Hallintokoneisto on pienen-
tynyt ja ohjausjérjestelmii on hajautettu. Keskushallinnon uudistamista Suomessa
voidaan luonnehtia pragmaattiseksi, rationaalisista ldhtokohdista nousevaksi hal-
lintokoneiston kriittiseksi uudelleenarvioinniksi. Muutoksen vélttimattomyys on
ndhty myo6s hallintokoneiston sisalla.
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Suomalaiselle politiikan tekemiselle on ollut luontaista konsensushakuisuus. Yk-
simielisyyteen pyrkiminen on Airaksisen (2009: 189) mukaan ongelmallista hal-
linnon uudistamisessa, jossa pyritddn luomaan uudenlaisia tapoja toimia. Itse
muuttumisen tavoite ja suomalaiseen julkiseen hallintoon liittyvd konsensukseen
pyrkiva kulttuuri ovat jossain méérin ristiriidassa keskendén. Konsensus on luon-
teeltaan sdilyttdva voima, kun taas hallinnon uudistamisessa haetaan useimmiten
muutosta.

Liian aikainen konsensuksen tavoittelu voi johtaa kaavamaiseen uudistamiseen,
tavoitteeseen sdilyttdd kaikki ennallaan, koska vaikeita asioita ei uskalleta nostaa
keskusteluun. Airaksinen kutsuu (2009: 190) tétd uudistustapaa hankalaksi hallin-
non uudistamiseksi. Mikili uudistaminen on pienen ryhmén, poliittis-hallinnolli-
sen eliitin kdsissd, se estdd erilaisten ndkokulmien esiintulon uudistamiskeskuste-
lussa. Se puolestaan johtaa yksidéniseen uudistamiseen ja pienten askelten pirsta-
leisiin uudistuksiin. Airaksinen (2009) kritisoi téllaista uudistustapaa etenkin kun-
nallis- ja aluehallinnon uudistamisessa. Etenkin kuntarakenteiden uudistamisessa
olisi painotettava dynaamisuutta ja luovuutta vahvan konsensushakuisuuden si-
jaan.

Tulisiko moniddnisyyttd hallinnon uudistamisessa lisdtd? Entd miten kansalaisten
ddni kuuluu reformeissa? Kansalaisndkokulma hallinnon uudistamisessa on téir-
ked. Salmisen ja Ikola-Norrbackan (2009) laaja kansalaiskysely tuotti tietoa suo-
malaisten mielipiteistd ja kasityksistdi mm. julkisten palvelujen tulevaisuuteen
liittyen. NPM -henkisyys vilittyy kansalaisten mielipiteistd. Se ei vélttamatta tar-
koita sité, ettd kansalaiset pitdisivét tavoiteltavana julkisen vallan roolin supista-
mista palvelutuotannossa, mutta he pitivat sitd ainakin mahdollisena.

Kansalaisten ndkdkulmasta on hyvin todennikoisté, ettéd julkisten palvelujen méaa-
rd vdhenee ja yleinen kattavuus supistuu tulevaisuudessa. Liséksi kansalaisten on
palveluja saadakseen maksettava suurempia omavastuuosuuksia. Tuottavuus-vaa-
timukset tuovat julkiselle sektorille liséd paineita laskea kustannuksia ja parantaa
suorituskykyd. On myos hyvin todenndkdistd, ettd verovaroja kdytetddn yha va-
hemmén julkisten palvelujen rahoittamiseen. (Salminen & Ikola-Norrbacka
2009.)

Kansalaisille tarkedt hyvinvointipalvelut halutaan pitdé julkisina ja tasapuolisesti
kaikille saatavilla. Tatd mieltd ovat myds nuoret. Julkisia koulutus- ja terveyspal-
veluita arvostetaan. On mahdollista, ettd palveluja hankkiessaan kansalaiset jou-
tuvat eriarvoiseen asemaan. Palvelujen yksityistiminen ndyttaytyy nuorille 1dhin-
nd uhkakuvana. (L&dhdesmaiki 2010.) Kansalaisndkdkulman huomioon ottaminen
on tirkedd palveluja kehitettdessd. Markkinaehtoisten palveluratkaisujen tekemi-
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nen pelkéstiddn tehokkuusndkokohtien varassa ei tunnu saavan kansalaisilta vili-
tonté tukea.

Lopuksi

Millainen kuva uuden julkisjohtamisen periaatteista 2010-luvulla on esitettidvissa?
Edella esitetty voidaan tiivistdd seuraaviin spekulatiivisiin pohdintoihin.

— NPM 2010-luvun painotuksilla:

— Yksiddnisestd tehokkuuden korostamisesta monidéniseen uudistamiseen

— Tehokkuusperiaatteiden ja eettisyyden yhteensovittaminen

— Tulosten johtamisesta ihmisten johtamiseen

— Yhteistyomallit palvelujen tuotannossa: nikdkulman laajentaminen kilpai-
luttamisesta kumppanuuteen

Asetin alussa kysymyksen onko NPM julkisen johtamisen erdanlainen “kestosuo-
sikki”. Kysymystd voidaan pitdd jossain madrin retorisena. Téssd esityksessd on
tuotu esiin nikokohtia, joiden mukaan NPM olisi edelleen julkisjohtamisen re-
formien vahva tulkitsija. Onko niin, ettd télld tavoin ymmarrettynd NPM merkit-
see jo "ldhes kaikkea", niin kuin sen kehityspiirteitd on aikaisemminkin kritisoitu.

Tehokkuusperiaatteisiin, julkiseen yrittdjyyteen sekéd tulosvastuuseen keskittyva
tulkinta NPM:sta edustaa doktriinin "kovaa ydintd". Onko se timédn pdivén julki-
sen johtamisen haasteissa sittenkdin endi riittava 1ahtokohta?
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8 EETTINEN JULKISJOHTAMINEN

Tutkijatohtori Rinna Ikola-Norrbacka

Johdanto

Suomen julkisella sektorilla on kdynnissd useita uudistushankkeita, ja julkisen
hallinnon organisointitavoista keskustellaan paljon. Julkisen sektorin muutoskes-
kustelussa nousevat esiin myds arvoihin ja etiikkaan liittyvit kysymykset. Julki-
sen sektorin muutokset vaikuttavat organisaatioiden sekd professioiden arvoihin.
Niissé tapahtuva arvomuutos vaikuttaa puolestaan johtamisen arvoihin ja kdytin-
non toteutumiseen. Julkisella sektorilla muutosprosessi koskettaa yhté lailla hal-
linnon rakenteita kuin prosesseja. Organisaatiomuutosten mydtd esimiesten roolit
muuttuvat ja esimies-alaissuhteet mairitellddn osittain uudelleen. Hallinnon etii-
kalla on térked rooli johtamistyon tukemisessa muuttuvassa ja turbulentissa toi-
mintaympdristossé. (Ikola-Norrbacka 2010: 1.) Miksi johtamisen etiikan ja arvo-
jen tutkiminen on tarkedd? Viinamiki (2009: 12) toteaa, ettd arvot luovat perustan
palkitsemisjdrjestelmélle ja ne ovat viline jatkuvuuden luomiselle. Arvoilla pe-
rustellaan padtoksid ja selitetddn tirkeiden strategisten valintojen taustoja.

Julkisella sektorilla tyoskentelee useita professionaalisia toimijoita, joilla on méa-
riteltynd ammatin etiikka, mikd virkamiesetiikan ja hyvén hallinnon periaatteiden
ohella vaikuttaa johtamiseen. Tdmé artikkeli késittelee johtamisen etiikan kysy-
myksid virkamiesetiikan, hyvan hallinnon ja professioetiikan kautta (kuvio 1).
Miten eri ndkokulmien arvot vaikuttavat johtamisen etiikkaan julkisella sektoril-
la?

Virkamiesetiikka

Eettinen julkisjohtaminen

Hyvén hallinnon periaatteet Professioetiikka

Kuvio 1. Eettistd julkisjohtamista madrittavat hallinnon etiikan ulottuvuudet
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Julkisen sektorin toimijan on otettava kaikissa tehtdvissdédn huomioon julkista
toimintaa sddtelevit lait ja normit. Niiden lisdksi organisaatio itsessddn asettaa
jasenilleen ohjeita, sddntdjd ja kieltoja eri tilanteita varten. Julkisen hallinnon
etilkkaa maarittdvét lain asettamat vaatimukset, hyvédn hallinnon periaatteet, vir-
kamiesetiikka sekd organisaation sisdiset toimintasddnnot. Liséksi julkisen sekto-
rin toimijoilta vaaditaan yhd enemmén kykyé sopeutua uusiin toimintamalleihin
ja kykyé ottaa huomioon asiakkaiden eli kansalaisten toiveet. Tdssd toimintaan
vaikuttavat vahvasti professioeettiset ohjeet. Kéytdnnon ty0ssd saattaa syntya ris-
tiriitatilanteita, kun lain sdddokset ja hallinnon eettiset ja kdytdnnon vaatimukset
eivit aina kohtaa kansalaisten tarpeita tai toteuttamiseen tarvittavia resursseja.
Tama artikkeli perustuu vaitostutkimukseen Ikola-Norrbacka 2010.

Virkamiesetiikka eettisen julkisjohtamisen vélineena

Mitd on virkamiesetiikka johtamisen etiikan osana? Virkamiesetiikka nousi Suo-
messa kiinnostuksen aiheeksi 1970-luvulta alkaen, jolloin kdytiin suuria korrup-
tio-oikeudenkiyntejd. (Temmes 1994: 53.) Aihe on noussut ajankohtaiseen kes-
kusteluun jilleen 2000-luvulla, jolloin yksityiset ja julkiset arvot ovat joutuneet
laajalla rintamalla kosketuksiin toistensa kanssa muun muassa NPM-doktriinien
myoOtd. Perinteinen ajattelu ei riitd kattamaan uudenlaista monitahoista palvelu-
tuotantoa, ja siitd johtuvaa arvomaailmojen keskindistd sekoittumista. Muun mu-
assa vapaakuntakokeilun, valtionosuusjirjestelmien uudistamisen sekd tulosohja-
uksen ja -johtamisen myo6td uudet arvot ovat kyseenalaistaneet perinteiset julkisen
palvelun arvot. (Haveri 2000; 2002: 9-15; Lihdesméki 2003: 9.) Tapahtuneessa
arvomuutoksessa korostuvat palveluajattelu ja asiakasndkokulma. Ristiriitaa voi
aiheuttaa se, ettd politiikassa suositaan perinteisid hyvinvointiin liittyvid arvoja,
mutta samanaikaisesti palveluiden tuottajat joutuvat omaksumaan litketoiminnal-
lisia arvoja (Viinaméki 2007: 13).

Virkamiesetiikkaan sijoittuu virantoimitukseen liittyvid ongelmallisia asioita. Osa
ongelmista on kdytdnnon ongelmia, eivitkd suoranaisesti eettisid ongelmia. Eetti-
set ongelmat ovat niitéd, joissa punnitaan arvoja ja periaatteita konfliktitilanteissa.
Virkamiesetiikka on laaja késite, ja mikd tahansa virkamiehen tekeminen tai te-
kemattd jattdminen voidaan ottaa eettisen arvioinnin kohteeksi. Virkamiesetiikka
koskee virkatoiminnan normatiivisten ulottuvuuksien lisdksi (esim. tydajan kayt-
t0) velvollisuuksia tydajan ulkopuolella. (Moilanen 1999: 10, 13.)

Dubnickin ja O'Kellyn (2005: 139) mukaan julkishallinnon haastavimmat eettiset
ongelmat koskevat kisityksid sopivasta kéyttdytymisestd. Ongelma on erityisesti
olemassa julkisen sektorin padtoksenteossa, jossa vastuullisuus on tarkeédssd roo-
lissa. Yhteison hyviksi toimiminen tulee aina olla virkamiehen tavoitteena. Roh-
rin (1998: 19) mukaan virkamiesetiikan keskeinen kysymys on virkamiehen har-
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kintavallan kdytt. Harkintavallalla asetetaan arvoja tarkeysjérjestykseen, jactaan
yhteistd hyvai ja padtetddn kuka saa mitdkin. Harkintavallasta huolimatta jokai-
nen virkamies toimii aina virkavastuulla, mikd tarkoittaa huolellista ja tarkkaa
valmistelu- ja esittelytyotd. Virkamiehen rooli on riippuvainen kontekstista
(Quinlan 1993: 539). Lewisin ja Gilmanin (2005: 33) mukaan virkamieheltd ja
julkisjohtajalta ei voi kieltdd yksityiseldméssd olevia suhteita ja kytkoksid. Vir-
kamiestd ja julkisjohtajaa voidaan kuitenkin kieltdd kdyttdméstd asemaansa hoi-
taakseen omia etujaan. Suomessa virkamieslaki sidintelee virkamiesten kytkoksid
muun muassa yrityseldmiin ja oikeutta harjoittaa esimerkiksi kilpailevaa toimin-
taa.

Valtion virkamieslaista 16ytyvét velvollisuudet ja oikeudet koskevat virkamies-
asemassa olevia. Esimiehen tulee kohdella palveluksessaan olevia tasapuolisesti
asettamatta ketddn eri asemaan esimerkiksi syntyperdn, sukupuolen, uskonnon,
1dn tai muun ndihin verrattavan seikan vuoksi. Tehtdvét on suoritettava viivytyk-
settd ja asianmukaisesti ja noudatettava tyonjohtoon ja valvontaan liittyvid méaa-
rdyksid. Esimiehen tulee huolehtia siité, ettd alainen saa ne edut ja oikeudet, jotka
virkasuhteen perusteella hédnelle kuuluvat. Virkamiehen tulee lain sddnnoksen
mukaan kayttidytyd aseman ja tehtivien edellyttdmalla tavalla. (Valtion virkamies-
laki 750/1994: 4/11 §.) Viimeksi mainittu on tulkinnanvarainen saéntd. Mika kat-
sotaan milloinkin olevan aseman ja tehtdvin edellyttimii kdytostd? Virkamies ei
saa ottaa vastaan tai vaatia taloudellista tai muuta etuutta, mikéli se vahingoittaa
luottamusta viranomaisen toimintaan ja toiminnan tasapuolisuuteen (4/15 §).
Lainsdddantd madarittdd toiminnalle vdhimmaiskriteerit, mutta eettisestd toimin-
nasta puhuttaessa tarkoitetaan muutakin kuin toimimista lain kirjaimen mukaan
(Salminen 2004: 7-8).

Hyvéaa virkamiestd koskevat kysymykset kytkeytyvdt virkamiehen arvomaail-
maan. Perinteisessd ajattelussa virkamies on neutraali, persoonaton toimija, joka
ei tyotd suorittaessaan huomioi omaa henkilokohtaista arvomaailmaansa. Nyky-
yhteiskunnan kompleksisuus ja asioiden uudenlaisen hallinnoinnin tarve asettavat
hyvén virkamiehisyyden vaatimuksille péivittimisen tarpeen. Weberin (1968:
220-221) asettamilla virkamiesroolia kuvaavilla byrokraattisen hallinnon kritee-
reilld ' on silti vieldkin merkitystd virkamiesetiikan kannalta.

Weber asetti virkamiehelle seuraavat kymmenen kriteerid: virkamies on persoonattomien

virkavelvollisuuksien osalta auktoriteetin alainen (henkilokohtaisesti vapaa), virat on organi-
soitu virkahierarkian mukaisesti, virkojen toimivalta on tarkoin mééritelty, virka taytetddn va-
paan sopimussuhteen mukaisesti, virkamiehet valitaan ja nimitetdén virkoihin teknisen (amma-
tillisen) patevyyden perusteella, virkamiehelle maksetaan virkahierarkian mukaista palkkaa ja
hénelld on oikeus eldkkeeseen, virka on péddsiéntdisesti virkamiehen ainoa tyd, virka muodos-
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Temmes (1994: 36, 43—47, 51-52) toteaa byrokratian hengen vaikuttavan virka-
miesetiikkaan ja ohjaavan toimintaa. Byrokratian henki on ldsnd traditioissa, ar-
vostuksissa ja toimintatavoissa. Byrokratian hengen osa-alueita jirjestelméitasolla
ovat professionalismi, virkamieskuuliaisuus, virkamiehen neutraali asema ja kir-
jalliset hallintomenettelyt. Kognitiivisella tasolla byrokratian henki vaikuttaa vir-
kamiesarvostukseen ja virkamiesetiikkaan. Kyse ei ole vain siitd, mitd virkamie-
het tekevét aktiivisesti vaan my®0s siitd, mitd he tekevét passiivisesti tai jéttavit
tekematta.

Hyva hallinto eettisen julkisjohtamisen valineena

Hyvai hallinto on yleisié eettisid arvoja ja periaatteita tdsméllisempi ja konkreetti-
sempi toimintaohjeisto johtamisen eettisyyden tutkimisessa. Salmisen (2004: 45,
54) mukaan keskeisimmét hyvén hallinnon kriteerit ovat vastuullisuus, palvelu-
1ahtoisyys, tuloksellisuus ja luotettavuus. Suomalaisen hallinto-oikeuden piirissi
hyvéd hallinto esitetddn asianmukaisena ja laillisena hallintona, jossa erityis-
huomio on muodollisten menettelytapojen moitteettomuudessa. Néin syntyy yh-
teys hyviin virkamiestoimintaan ja etiikkaan. Bovaird ja Loffler (2003b: 10) ajat-
televat hyvén hallinnon késitteen olevan hyvin kontekstisidonnainen, siitd huoli-
matta, ettd eri tahoilla on tehty tarkkojakin hyvian hallinnon mééaritelmia.

Eri maissa on sdddetty julkista hallintoa koskevia lakeja, jotka méirittelevit hy-
vin hallinnon periaatteita ja toimintamuotoja. Méaenpad (2002) erottaa hyvin hal-
linnon puitteet, hyvin menettelyn perusteet, hallinnon avoimuuden kysymykset,
hyvén hallinnon periaatteet ja oikeusturvan. Hyvén hallinnon periaatteet 16ytyvit
hallintolaista (Hallintolaki 434/2003). Yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet on
huomioitava kaikessa julkisessa toiminnassa. Ne ovat yhdenvertaisuusperiaate
(taataan myos perustuslaissa), objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate, luot-
tamuksensuojaperiaate ja tarkoitussidonnaisuudenperiaate. Nditd tdydentdd jul-
kisuusperiaate. (Maenpda 2002; ks. hallintoperiaatteista ja niiden soveltamisesta
tarkemmin my6s Heuru 2003; Méienpéd 2003: 83-97.)

Hallinnon ja johtamisen eettisyys ei ole suoranaisesti riippuvainen siitd, miten
paljon sdédntelyd on olemassa (Salminen 2008: 112). Eettisyyden kehittyminen
vaatii taakseen vahvan késityksen moraalista, oikeasta ja vdérdstd. Lainsdddanndl-
liset normit kertovat, mikd yhteiskunnallisesti ajatellaan olevan oikein ja véérin.

taa virkauran, jossa yleneminen perustuu virkaikddn ja virkamiehen ansioihin, joita esimichet
arvioivat, virkamies ei omista hallinnon vilineitd eikd virkaansa ja virkamiehen tulee toimia
tiukan ja systemaattisen kurin ja valvonnan alaisena. (Weber 1968: 220-221; ks. my6s Den-
hardt 2004: 27-28; Salminen 2008: 40.)
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Virkamies kohtaa pdivittéin tilanteita, joissa hin joutuu tekemddn valintoja kilpai-
levien arvojen vélilld ja sovittelemaan ristiriitoja. Virkamiehen tulee miettid toi-
mintansa tarkoitusperid: ovatko tavoitteet eettisesti hyvéksyttdvid ja toimitaanko
eettisesti nithin pyrittdessd (vrt. Rost 1993). Lainsdddanto ei pysty ratkaisemaan
yksiselitteisesti kaikkia esiin tulevia ongelmia. Julkisjohtamisen haasteena on
paivittdd eettiset arvot julkisjohtamisen kontekstin muutosten myd6td nykypéivain
sopiviksi.

Perustuslain mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin. Perustuslaissa
taataan yksiloiden perusoikeudet, joihin kuuluu muun muassa yhdenvertaisuus,
rikosoikeudellinen laillisuusperiaate, sananvapaus, viranomaisen hallussa olevien
asiakirjojen julkisuus ja oikeusturva. Lisdksi julkisen vallan tehtdvéna on edistdd
yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hén-
td itsedén koskevaan pédatoksentekoon. Viranomaisella on vastuu virkatoiminnas-
taan, mihin sisdltyy my0s virkatointen lainmukaisuus ja esittelijin vastuu. Virois-
sa on tarkoin médritellyt kelpoisuusvaatimukset ja yleiset nimitysperusteet. Myos
kuntalaissa (365/1995) todetaan, ettd kunnan tulee pyrkié edistiméédn asukkaiden
hyvinvointia ja kestdvaa kehitysta.

Hallintolain (434/2003) tarkoituksena on edistdd ja toteuttaa hyvéi hallintoa ja
oikeusturvaa. Hallintolaki antaa hyvén hallinnon késitteelle muodolliset perusteet.
Myos tuloksellisuutta ja hallinnon palvelujen laatua korostetaan osana hyvéa hal-
lintoa. Hallinnon oikeusperiaatteen mukaisesti viranomaisen on kohdeltava hal-
linnossa asioivia tasapuolisesti ja kdytettdvd toimivaltaansa yksinomaan hyvék-
syttdviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa
suhteessa tavoiteltuun pdamédrdén ndhden. Palveluperiaate ja palvelun asianmu-
kaisuus pyrkii takaamaan sen, ettd hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallin-
non palveluita ja viranomainen voi suorittaa tehtdvénsa tuloksellisesti. Neuvonta
velvoittaa viranomaisen antamaan toimivaltansa puitteissa hallintoasioissa maksu-
tonta neuvontaa. Hyvin kielenkdyton vaatimuksen mukaisesti viranomaisen tulee
kayttdd asiallista, selkedd ja ymmarrettavad kieltd. Viranomaisten yhteistyo edel-
lyttdd viranomaisia edistimiin keskindistd yhteistyoti ja avustamaan toista viran-
omaista toimivallan rajoissa ja asian vaatimassa laajuudessa.

Yhteiskunnan lainmukaisuus ja oikeudenmukaisuus edellyttivit lainsddadannon
perustuvan ihmisten hyvéksymille moraaliperiaatteille. Toisaalta on niin, etti eet-
tinen arviointi voi alkaa siitd, mihin laki loppuu, silld eettinen vastuu ei rajoitu
pelkdstiddn juridiseen vastuuseen. Laki voi kertoa sen, mikd on yhteiskunnassa
oikein ja védrin, mutta ei suoraan sitd, mikd on eettisesti oikein tai véérin. La-
kienkin eettisyyttd voidaan arvioida. Lainsdddéntd asettaa toiminnalle kuitenkin
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reunachdot ja vihimmadisvaatimukset. (Riikkd 1995: 9; Brady 2003: 531; Salmi-
nen 2008: 102.)

Salminen ja Ikola-Norrbacka (2009: 169—170) laativat julkisen sektorin toimijoil-
le kymmenen kohdan huoneentaulun®, jonka avulla eettisyyden kehittiminen voi
lahted toimijoista itsestddn. Jokainen julkisen sektorin toimija pystyy miettimédin
toimintansa perusteita ja arvioimaan toimintansa eettisyyttd tarkastelemalla niitd
suhteessa julkisen toiminnan vaatimiin lainsdédoksiin ja toisaalta julkisen sektorin
henkeen, joka ennen kaikkea perustuu julkisen edun ensisijaisuudelle, oikeuden-
mukaisuudelle ja kansalaisten yhdenvertaiselle kohtelulle.

Professioetiikka eettisen julkisjohtamisen valineena

Professio asettaa tyolle eettiset ja toiminnalliset vaatimukset ja arvomaailman, mi-
ké vaikuttaa esimiestoimintaan. Profession asettamat vaatimukset ovat seké laki-
sadteisid ettd professioetiikkaan ja eettiseen koodistoon perustuvia. Eettiset koo-
distot ovat toiminnan ohjenuorana. Alaiset, kollegat ja yhteistoiminnan sujuvuus
ovat omalta osaltaan tarked tekijd esimichen hakiessa omaa eettistd rooliaan johta-
jana. Esimiehelld on my6s oma henkilokohtainen arvomaailma, miké ei voi olla
vaikuttamatta johtamistyyliin. (Ikola-Norrbacka 2010: 60—61.)

Julkishallinnon virkamiehet ovat nousseet professioasemaan, vaikka virkamiesten
tapauksessa kaikki professionaalisuuteen liittyvét méiéreet eivét toteudu (vrt. Mil-
lerson 1964: 4, 6-9; Denhardt 2004: 13). Suuri osa nykypéivédn virkamiehistd on
koulutettu toimimaan hallintotehtivissd. Virkamiesten ty0 tuottaa yhteiskunnalle
palveluita. Ty0ssadn virkamiesten tulee noudattaa eettistd sddnndstod ja tietdvét,
mitd sen noudattamatta jattdmisestd seuraa. (Helander 1993: 121-122.) Virka-
miesprofessio muistuttaa muita professioita, mutta erojakin on. Rohr (1998: 14—
15) toteaa, ettd virkamiehilld on muiden professioiden tapaan autonominen alue.

? Huoneentaulu sisiltdd seuraavat kymmenen eettistd ohjetta julkisessa palveluksessa oleville: 1)

Tunne ylpeyttd tyostési julkisyhteison palveluksessa. 2) Toimi puolueettomasti yleistd etua to-
teuttaen ja kunnioita professiosi arvoja. 3) Toimi oikeudenmukaisesti, ja noudata lakeja. Tue
heikompiosaisia. 4) Katso, ettd asiat hoituvat. Ylldpida positiivista asennetta. Puolusta omia
kantojasi, mutta kunnioita my6s muiden ndkemyksié. 5) Ole tasapuolinen ja kohtuullinen vuo-
rovaikutuksessa kansalaisten kanssa. 6) Noudata asiantuntijatyon pelisddnt6jé: valmistele asia-
si huolella ennen péitoksentekoa. Kayti julkisia varoja viisaalla tavalla. 7) Toimi avoimesti ja
perustele piitokset ymmirrettivisti. Ali oleta kansalaisten tuntevan kaikkia lakeja ja sdinnok-
sid. 8) Ole uskottava. Ali lupaa liikoja, pidd lupauksesi. Kanna vastuusi vaikeistakin paatoksis-
td. 9) Pidi tydasiat ja henkilokohtaiset asiasi erilldéin. Ald anna sukulaisuus- ja ystivyyssuhtei-
den vaikuttaa toimintaasi. Ald kiytd missddn tilanteessa virka-asemaasi viirin. 10) Ole lahjo-
maton, rehellinen ja yleisen luottamuksen arvoinen.
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Perinteiseltd virkamieheltd kuitenkin puuttuu usein pitkd muodollinen koulutus,
joka on johtanut ammatissa patevoitymiseen ja patevoitymistodistukseen.

Virkamies joutuu tekeméédn tyOssddn eettistd arviointia. Henkilokohtaiset, pro-
fessionaaliset ja julkiset odotukset haastavat virkamiehid. (Salminen 2008: 109.)
Pitkélle erikoistuneisiin hyvinvointipalveluita tuottaviin organisaatioihin liittyy
erityisid johtamistyon haasteita. Auktoriteettiin perustuva hallinnollinen johtajuus
voi joutua osittain ristiriitaan professionaaliseen tietoon perustuvan johtajuuden
kanssa. (Ikola-Norrbacka 2010: 69.) Kaikissa ammateissa kohdataan ammattieet-
tisid ongelmia. Ongelmat voivat liittyd ammatin rooleihin, yksilon vastuuseen
yhteison tekemistd padtoksistd ja kollegiaalisuuteen. Roolieriytymisen ongelma
liittyy tilanteisiin, joissa keskustellaan ammattikunnalle kuuluvista velvollisuuk-
sista ja oikeuksista. Kollektiivisen vastuun ongelma liittyy yksilon vastuuseen
yhteison teoista. Kollektiivisen vastuun ongelmaan voi tormété tilanteissa, joissa
ammattilaiset toimivat yhteistydssd. Kollegiaalisuuden ongelma liittyy kollegoi-
den keskindisten velvoitteiden madrittelyyn. Ammattieettisiin ongelmiin voi ajau-
tua missd tahansa ammatissa. (Réikké 2002: 88-91.)

Professiolla on omat vakiintuneet ja usein kirjoitetussa muodossa 16ytyvét menet-
telyohjeet, toimintatavat tai eettiset koodistot, jotka varmistavat profession lahjo-
mattomuuden ja yhtendisyyden. Etiikan ja asenteiden viélittdminen on tirked osa
professioon kasvamista, silld arvojen yhtendisyys takaa my0s profession yhtenii-
syyden. Eettisissd koodeissa korostuu henkilokohtainen valinta, ei niinkdin valti-
on ulkoisen pakkovallan paine. Eettiset koodistot edustavat pyrkimystd ammatti-
ryhmén itsesditelyyn, mutta samalla yksilon 1dhelld tapahtuvaan norminmuodos-
tukseen ja valtiollisen pakkovallan kautta toteutettavien sanktioiden vélttdmiseen.
Koodiston siséllollinen avoimuus turvaa itsendisen eettisen harkinnan mahdolli-
suuden ollen samalla omakohtaisen eettisen vastuun perusta. (Riggs 1982: 359;
Scheinin 1992: 4-5; Heckscher 1994: 35-36.) Hallintotiede ei pysty tuottamaan
eri alojen ja organisaatioiden eettisid koodistoja, eikd ole tarkoituskaan. (Simon,
Smithburg & Thompson 1950: 24.) Hallintotiede pystyy kuitenkin selvittdmaan
reunachtoja sille, mité julkisessa hallinnossa ja johtamisessa vaaditaan niin kansa-
laisten, henkildston kuin organisaation ja yhteiskunnan kannalta.

Pursiainen (2001: 45) toteaa, ettei ole valttdmattd helppoa pdidstd yksimielisyyteen
siitd, mitkd normit parhaiten edistivit arvoja, joihin professio on sitoutunut. On
my0s otettava huomioon profession ulkopuoliset normit. Eettiset periaatteet on
usein kirjoitettu véljasti. Ammattieettiset sddnndt voidaankin ndhda eettisen har-
kinnan apukeinona. Ne ovat kirjoitettu yleisiksi, eivitkd vapauta eettisestd har-
kinnasta tarkkojen ohjeiden avulla, silld on vaikeaa ja epitarkoituksenmukaista
luoda tarkkoja sddnt6ja ristiriitatilanteita varten.
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Ammatillisissa ristiriitatilanteissa etiikka on olennainen tekiji perinteisten arvojen
rinnalla. Etiikalla ei tule korvata ammatillista arviointia, vaan etiikka kuuluu yh-
tend osana harkittuun ammatilliseen péitoksentekoon. Ongelmia saattaa syntya,
kun on toimittava ammatin eettisen koodiston mukaisesti ja palveltava organisaa-
tion tavoitteita, mutta samanaikaisesti otettava huomioon asiakkaan oikeudet.
(Arnold, Bernardi, Neidermeyer & Schmee 2005.)

Salminen (2010: 40—41) méérittdd eettisen johtamisen olevan yhteisten arvojen,
oikeudenmukaisuuden ja yhteisen hyvén edistimisté tdhtdimessd korkeampi eetti-
syyden taso ja tydyhteison tuloksellisuus niin yksilo- kuin organisaatiotason pai-
toksenteossa. Salminen korostaa, ettd eettisen johtajan ideaalimalli yhdistdé piir-
teitd johtamisen eri rooleista.

Esimiestyon etiikan malli

Téssd luvussa esitetddn kehittdmistyotd koskeva eettisen julkisjohtamisen malli.
Malli koostuu tutkimuksestani (Ikola-Norrbacka 2010), jossa selvitettiin kysely-
aineiston avulla kdytdnnon esimiestyotéd tekevien arvioita eri etiikan osa-alueiden
merkityksestd ja soveltuvuudesta omaan johtamistyohon. Empiirinen tutkimus-
kohde oli kahden sairaanhoitopiirin kaikki esimiestyoté tekevét ylilddkarit, ylihoi-
tajat ja osastonhoitajat. Empiirinen aineisto kerittiin postikyselynd vuonna 2006.
Vastausprosentti oli 64,5 %. Aineistosta muodostui pddkomponenttianalyysin
avulla malli terveydenhuollon esimiestyon etiikasta. Uudenlainen arvojen ja eet-
tisten periaatteiden koonti voi toimia terveydenhuollon tydyhteisossa eettisyyden
kehittdimisen tydkaluna, mutta jasennystd voi hyddyntdd myos muilla sektoreilla
ottaen huomioon sektorien ja niilld toimivien professioiden erityispiirteet. Voi-
daan olettaa, ettd esimiestyOn etiikka on tiettyyn rajaan asti universaalia (vrt. Leh-
tonen 2009). On ilmeistd, ettd raja kulkee professioetiikan tuomissa erityispiirteis-
sd (vrt. esim. Brady 2003). Jasennyksen eri osa-alueet painottuvat eri organisaati-
oissa eri tavoin riippuen ajankohdasta, tyOyhteison tilanteesta ja organisaation
toimintamallista. On kuitenkin selvd, ettd yhtd ainoaa mallia eettisen esimiestyon
kehittdmiseksi on mahdotonta luoda.

Padkomponenttianalyysin tuottamassa mallissa osa-alueet ovat keskendin osin
paillekkdisid, mutta osin toisistaan poikkeavia. Pdidkomponenttianalyysi tuotti
yhdeksén ulottuvuutta, jotka nimettiin niihin latautuneiden sisdltojen mukaisesti
(Taulukko 1). Ulottuvuuksien ominaisarvot ylittdvdt asetetun rajan yksi. Niin
saadut yhdeksén ulottuvuutta selittivit 66 % muuttujien varianssista.
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Taulukko 1. Esimiestyon etiikan osa-alueet.

Ulottuvuudet

Ulottuvuuden sisalto

I TyOyhteisdn
toimivuuden arvot

Vastuullisuus, toiminnan laatu, rehellisyys, yhteistyokyky,
jatkuva oppiminen, toimijoiden keskindinen luottamus,
oikeudenmukaisuus, erityisosaamisen arvostaminen, vai-
kuttavuus, uudistumiskyky

Il Esimiehisyys ja
yhteisty0

Alaisten ja kollegoiden tyon arvostaminen, yhteisty0 alais-
ten ja kollegoiden kanssa, avoimuuden lisddminen, alaisten

kannustaminen

11 Esimiestyon
kehittdminen

Alaisten ja kollegoiden kannustaminen, alaisten ohjaami-
nen, alaisten ammattitaidon kehittdminen, yhteistyo alais-
ten ja kollegoiden kanssa, oman itsensd kehittiminen esi-

miesty0ssi, joustaminen omissa toimintatavoissa

IV Joustavuus
kaytannon esimies-
tydssa

Joustaminen omissa aikatauluissa ja toimintatavoissa, jous-
taminen alaisten toimintatavoissa ja tydvuoroissa, alaisten
ohjaaminen, oman itsensé kehittiminen esimiesty0ssa,

alaisten ammattitaidon kehittdminen

V Esimiesty6n
uudistamisen piirteita

Joustavuus toimintatavoissa, uudistumiskyky, tasa-arvon
edistdminen, yhteistyokyky

V1 Asiakasnakokulma

Palveluperiaate, asiakasléhtoisyys, oikeudenmukaisuus,
yhteistyokyky

VI Vaikuttavuus ja
laatu esimiestyon
osana

Toiminnan tuloksellisuus, vaikuttavuus ja laadukkuus,

erityisosaamisen arvostaminen

VI Yhteiskunnalliset
tehokkuusarvot

Tuloksellisuuteen pyrkiminen, kilpailukykyisesti toimimi-
nen, palveluperiaatteen korostaminen, laadukkaan toimin-

nan varmistaminen

IX Esimiestyon
kaytannon vaatimuk-
sia

Riippumattomuus, yhteistyo kollegoiden kanssa, joustami-

nen alaisten toimintatavoissa
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Padkomponenttianalyysin ulottuvuuksista selkeimmin esiin nousi ensimmaiinen
ulottuvuus eli tydyhteison toimivuuteen liittyvit arvot ja eettiset periaatteet, joka
vastaa hallinnon etiikan arvoja ja periaatteita organisaatiokulttuurin osana ja tie-
tyn hallinnollisen toimintamallin kontekstissa. Tydyhteison toimivuuden arvot
ovat hallinnon suuria eettisid arvoja, joista jokaisen noudattamatta jattiminen ai-
heuttaa tyoyksikolle vaikeuksia eettisyyden tavoittelussa ja toiminnan konkreetti-
sessa suorittamisessa. Tutkimuksen tulokset antavat vahvoja viitteitd siitd, etti
eettisesti toimivan esimiehen tulee huolehtia, ettd alaiset ovat tietoisia tydyksikon
ja organisaation arvoista.

Toinen ulottuvuus edustaa selvisti johtamisen ja professioetiikan arvoja ja eettisid
periaatteita. Kilpailu yksikoiden vililld esimerkiksi rahoituksessa voi olla ongel-
ma, miké estdd toisten tyon arvostamista ja yhteistyon tekemisti. Esimiehet pys-
tyvdt omalla asenteellaan ja toiminnallaan helpottamaan kilpailun negatiivisia
sdvyjd ja edesauttamaan yhteistyon tekemistd. Esimiehisyys ja yhteistyd perustuu
alaissuhteisiin, mutta myds kollegasuhteisiin. Alaisten kannustamiseen ja ohjaa-
miseen tulee kiinnittdd huomiota siitd huolimatta, ettd toiminta on kiireisté ja au-
tonomista.

My®ds kolmas ulottuvuus edustaa johtamisen ja professioetiikan arvoja. Esimiehe-
nd kehittyminen vaatii avoimuutta myontdd omia heikkouksiaan ja puutteitaan
esimiehend. Avoimuus tarkoittaa avoimuutta myos tydyhteiséd kohtaan. Toimin-
nan tulee olla niin organisaation johdon kuin alaisten ja kollegoiden arvioitavissa.

Neljas ulottuvuus tarkoittaa joustavuutta sekd omissa ettd alaisten toimintatavois-
sa ja aikatauluissa. Toiminnan oletetaan olevan joustavaa siitd huolimatta, ettd
organisaatio itsessdin toimisi hierarkkisesti ja byrokraattisesti. Alainen olettaa
usein esimiehen joustavan, mutta mitkd ovat esimiehen kidytannon mahdollisuudet
joustaa organisaation ja tydyksikon etu huomioon ottaen? Esimiehen tulee olla
joustamisessa tasapuolinen alaisia kohtaan ja vaatia perustelut joustamisen vaati-
mukselle. Merkittdvimmét toimintatapoja koskevat asiat on hyvé neuvotella koko
tyOyhteisod koskevina asioina.

Toimintatapojen joustavuus yleisesti liittyy viidenteen ulottuvuuteen, joka koskee
esimiestyOn uudistamisen piirteitd. Alaisten ammattitaidon kehittdminen ja alais-
ten ohjaaminen kuuluvat toiminnan joustamiseen. Yleensd resurssien puute kui-
tenkin vaikeuttaa ammattitaidon kehittdmisté. Eettinen esimies pyrkii kehittdméan
ja uudistamaan yksikkonsd toimintaa ndkemadlld yli vanhojen toimintamallien ja
kuuntelemalla alaisia kehittdmistyotd tehdessd. Esimiestyon uudistumiseen liittyy
yhteistyokykyisyyden kehittdminen ja lisdarvon luominen niin omalle tydyksikol-
le kuin koko organisaatiolle. Tasa-arvon edistdmiseen kiinnitetd&in huomiota usein
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nais-mies-ndkokulmasta. Muuttuneet tyomarkkinat pakottavat kiinnittiméaén
huomiota tasa-arvokysymykseen my0s syntyperddn kohdistuvana.

Kuudes ulottuvuus on asiakasnidkokulma. Professioiden merkitys muodostuu
asemasta, mikd professiolla on suhteessa asiakkaaseen. Esimiechen tulee pitdd
huolta siitd, ettd asiakkaita kohdellaan esimiehen itsensd ja alaisten taholta asian-
mukaisesti ja kunnioittavasti. Tdméd kuuluu niin professionaaliseen toimintaan
kuin hallinnolliseen palveluperiaatteeseen. Yksikon eettisyys nidkyy asiakkaiden
suuntaan. Kun tyoyksikon eettiset ristiriidat ovat véhdiset, tyontekijat tuntevat
olevansa arvostettuja ja asenne nakyy my0s asiakaskohtaamisessa.

Seitsemds ulottuvuus koskee vahvasti professiosta ldhtevid vaatimuksia, mutta
liittyy myos yhteiskunnallisiin tehokkuusarvoihin. Esimies on vastuussa oman
tyOnsé ja alaistensa suorittaman tyon vaikuttavuudesta ja laadusta. Vaikuttavuus
ja laatu miiritellddn monen tekijin summana. Organisaation johdon taholta voi
tulla mittareita, milld arviointia tehddan. TyOyksikolld voi olla kdytossd omat mit-
tarit. Asiakkaiden arviot voivat poiketa mittareiden tuottamasta tuloksesta. On
hyvin vaikeaa 16ytdd oikeaa ja toimivaa mittaristoa laadun ja vaikuttavuuden to-
teamiseksi. Esimiehen tulee kuitenkin aktiivisesti seurata toiminnan kehittymisti
tdmin osa-alueen parantamiseksi.

Kahdeksas ulottuvuus siséltdéd yhteiskunnalliset tehokkuusarvot. Yhteiskunnalliset
tehokkuusarvot kuvastavat New Public Management -oppien vaikutusta julkisen
sektorin esimiestyohon. Vaikuttavuuteen ja hoidon laatuun liittyvit yhteiskunnal-
liset tehokkuusarvot. On eettisti olla tehokas. Tuloksellisuuteen pyrkiminen tulee
olla ohjenuorana julkisen sektorin toiminnassa. Verovaroilla tuotetaan palveluita,
jolloin kansalaisilla on oikeus vaatia maksetuille rahoilleen vastinetta. Resurssien
tuhlaus tai vaérinkdyttd on hallinnollista korruptiota. Julkiset palvelut ovat men-
neet markkinoille, mikd on nostanut kilpailukykyisyyden yhdeksi julkisen sekto-
rin arvoksi. Palveluperiaatteen pitdd korostua osana laadukkaan toiminnan var-
mistamista. Arvojen merkitys tulee tehdd selviksi myos alaisille. Yhteiskunnalli-
set tehokkuusarvot korostavat toiminnan vastuullisuutta suhteessa veronmaksa-
jiin.

Yhdeksés ulottuvuus koskee esimiestyon kdytinnon vaatimuksia. Alaisten toimin-
tatavoissa pitdisi joustaa, mutta missd kulkee raja toiminnan rationaalisuuden ja
tasapuolisuuden nimissd? Esimiestyon kdytdnnon haasteet muodostuvat joustami-
sesta alaisten toimintatavoissa, yhteistyostd kollegoiden kanssa ja riippumatto-
muudesta. Ndiden haasteiden yhteensovittaminen ei suju vilttdmatta ristiriidatto-
masti. Alaisten toimintatavoissa olisi joustettava, mutta miten paljon kdytinnon
tyon sujuvuus antaa sithen mahdollisuutta. Tyon sujuvuuden lisdksi on huomioi-
tava alaisten keskindisen tasapuolisuus. Joustamisessakin on luotava kaikille yh-
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teiset ja kaikkia koskevat pelisadnndt. Yhteistyd kollegoiden kanssa on omanlai-
nen haaste erityisesti eri toimialojen vélilla.

Loppukeskustelu

Tédmin artikkelin tarkoitus oli luoda katsaus johtamisen etiikan erityiskysymyk-
siin virkamiesetiikan, hyvédn hallinnon periaatteiden ja professioetiikan kautta
tarkasteltuna. Tarkoitus oli vastata kysymykseen, mitd erityistd osa-alueilla on
annettavana johtamisen etiikan tutkimuskysymyksiin. Lisédksi artikkelissa esitel-
tiin eettisen esimiestydn malli.

Mitid erityistéd artikkelissa kisitellyt etiikan osa-alueet tuovat johtamisen eettisyy-
teen julkisella sektorilla? Ensinnédkin on tirkeéd, ettd johtaja kykenee ymmaérta-
madn toimintaympériston ja sieltd nousevat haasteet. Nykyddn ei voi ohittaa
NPM:n kaltaisten oppien ohjaavaa vaikutusta, silld toiminnalta vaaditaan kustan-
nustietoisuutta, hyotyjd ja aikaansaannoksia. (Vrt. Frederickson 1980; Hood
1991; Denhardt & Denhardt 2001, 2003; Lahdesmaiki 2003; Salminen 2008.)

Tehokkuus on osa eettisyyttd. Hyvéan hallinnon manageriaaliset piirteet kuuluvat
julkisen sektorin johtajan arkipdivdan. Kaytdsséd ovat julkiset varat ja tarkoitukse-
na on tuottaa niilld mahdollisimman paljon yhteistd hyvia. Julkisellakin sektorilla
johtajan tulee omaksua tehokkuus-ajattelu osaksi toiminnan eettisyytta.

Hyvin hallinnon periaatteita ja virkamiestoiminnan eettisyyttd ei voi korostaa
litkkaa. Namé korostuvat niin suhteessa asiakkaisiin kuin suhteessa esimiestyohon
ja johtamiseen. Organisaatioarvoilla on suuri merkitys niiden toimiessa oh-
jenuorana niin organisaation sisdisille yksikoille kuin yksiloille. Ne viestivit
myos ulospéin sidosryhmille organisaatiolle merkityksellisid arvoja. Esimies-alais
-suhde kuitenkin korostuu keskeisimpiné johtamisen osa-alueena. Esimies toimii
organisaation edustajana ja edunvalvojana yksikkonsd osalta. Alaiset tulee ottaa
huomioon ja pyrkid aikaansaamaan hyvinvoiva tydyhteiso, jossa eettisyys on si-
sddnrakennettuna toimintamallina. Kun yksilot ovat sisdistaneet tyon ja organisaa-
tion arvot ja normit, niiden mukaan toimiminen sujuu helpommin.

Monet aiemmat hallinnon etiikan tutkimukset osoittavat (ks. esim. Drucker 1989;
Lawton 1998; Salminen 2004; Geuras & Garofalo 2005; Cooper 2006), ettd eetti-
sesti toimiva esimies on esimerkki alaisilleen. Johtaja osoittaa esimiesroolissaan
mallin, jota alaisetkin toiminnassaan noudattavat. Pystydkseen toimimaan eetti-
sesti esimiehen tulee kokea tyon arvot itselleenkin tarkeiksi. Oman esimiestyon
eettiset jénnitteet liittyvdt oman itsensd kehittimiseen esimiestyOssd. On tarkedd,
etteivit esimiehen professionaaliset arvot ole ristiriidassa hyvén hallinnon periaat-
teiden ja virkamiesetiikan kanssa. Julkisen sektorin johtajan ei saa halveksia hal-
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linnon eettisid arvoja suhteessa professioarvoihin, eikd pdinvastoin. Alaiselle on
tiarkedd, ettd hantd koskevat hallinnolliset asiat hoidetaan asianmukaisesti ja etté
alaisia kohdellaan tasapuolisesti. Tdssd korostuvat hyvin hallinnon periaatteet ja
virkamiesetiikka. Yhteisesti kdydyt keskustelut yksikon periaatteista ja toiminta-
tavoista helpottavat kaikkien suhtautumista asioihin.

Alaisten liséksi on huomioitava my0s asiakkaat. Professioiden merkitys muodos-
tuu nimenomaan asemasta suhteessa asiakkaisiin ja yhteisen hyvén tuottamiseen.
Kyse on my0s asiakkaan kohtaamisesta, inhimillisyydestd ja humaanisuudesta.
Eettinen esimies huolehtii siitd, ettd asiakkaita kohdellaan asiaan kuuluvalla oi-
keudenmukaisuudella ja kunnioituksella. Tdmd kuuluu niin professionaaliseen
toimintaan kuin hallinnolliseen palveluperiaatteeseen.

Huonon hallinnon ja epieettisyyden torjunta ldhtee eettisesti toimivasta tyOyhtei-
sOstd. Organisaatiotasolla eettisid jénnitteitd puretaan vahentdmalld huonon hal-
linnon piirteitd. Tiedon kulkuun liittyvét ongelmat ovat suuren organisaation on-
gelmia, mutta koskevat yhté lailla pienempié tydyksikoitd. Huonon hallinnon piir-
teitd, joita esiintyy yleisesti kaikenkokoisissa organisaatioissa, ovat kannustuksen
puute, hallinnollisten asioiden viivyttely ja vastuun pakeneminen.

Professioetiikan yksi keskeisimpié alueita on kollegiaalisuus. TyOyksikon toimi-
vuus vaatii vahvaa professioiden keskindistd ja professioiden vilistd kunnioitta-
mista ja arvostamista. Johtajana kehittyminen vaatii avoimuutta, joka koskee mui-
takin kuin alaisia. Avoimuuden ilmapiiri organisaatiossa tukee koko ty0yhteison
kehittymistd ja helpottaa eettisten toimintamallien kehittymistd. Toiminnan tulee
olla niin organisaation johdon kuin alaisten ja kollegoiden arvioitavissa. Yhtei-
seksi mielletyt organisaatioarvot helpottavat eri toimijoiden keskindistd keskuste-
lua ja paitoksentekoa. Yhteistyd kollegoiden kanssa on kuitenkin tdysin erilainen
haaste kuin yhteisty0 alaisten kanssa.

Professioetiikan nidkokulmasta johtamisessa korostuvat arvotasolla ammattitaito,
vastuullisuus, laatu ja yhteistyokyky. Nami arvot ovat esilld myds hyvén hallin-
non ja virkamiesetiikan vaatimuksissa, mutta erityisen voimakkaasti ne painottu-
vat professioetiikan vilityksella.
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9 MARKKINAOHJAUS: KEHKEYTYMINEN,
MUODOT, SUDENKUOPAT JA KEHITTAMINEN

Professori Pertti Ahonen

Aate- ja kasitehistoriaa

Jokaiselle pidempiin esiintyneelle tieteelliselle ja kdytidntoon liittyville kysy-
mykselle erottuu aate- ja késitehistoria. Tdmi koskee myods ’interventioita’ eli
aktiivisia puuttumisia tapahtumiin, jotka muussa tapauksessa soljuisivat spontaa-
nisti sellaisten automaattisten mekanismien kuin markkinatalouden ja kansalais-
yhteiskunnassa tapahtuvan sosialisaation vilittdmina.

Lahden liikkeelle kysyen, miten ovat maassamme vaihdelleet késitykset siitd,
saako valtio tai muu poliittinen taho puuttua kansalaisyhteiskunnan toimintaan ja
markkinamekanismien automatiikkaan. Jottei tarkastelustani muodostuisi anakro-
nistista tietyssd eli nykykisitteiden menneisyyteen projisoinnin mielessé, etenen
askel askeleelta kohden tarkasteluni varsinaista ’markkinaohjauksen’ aihepiiria.
Etenen tarkastelussani, kunnes huipennan sen muutamaan tutkijanmoraalia kos-
kevaan pohdintaani.

Fennomaanista paternalismia, varhaisia markkinaliberalismeja ja
valtiososialismia

Sosiologien keskuudessa kehkeytyi hyvinkin toistasataa vuotta sitten kiinnostus
ilmidon, joka suomennetaan nimikkeelld *modernisoituminen’ eli 'uudenaikais-
tuminen’. [lmi6td padtyivit ensimmaéisten joukossa tutkimaan sellaiset nyttemmin
arvostetut klassikot kuin Ferdinand Tonnies, Max Weber ja Emile Durkheim.
Uudenaikaistuminen péétyi koskemaan maatamme lopulta verrattain hitaasti, jos
meikéldinen kehitys suhteutaan léntisiin ja lounaisiin vertailumaihin. Monista
syistd ja lukuisin tavoin maamme pysyi sitkedsti maa- ja metsitalousvaltaisena
maana hyvinkin 1950-luvulle saakka eli nykyisen varttuneimman keskipolven
varhaisimpien muistikuvien aikaan saakka.

Sddty- ja ammattikuntavalta mureni ja nykyaikaista hyvinkin jo muistuttavat elin-
keinovapaudet tulivat voimaan meilld 19. vuosisadan toisella puoliskolla. Poliit-
tis-ideologinen suuntaus fennomania, jonka jatkoseurauksia on jéljitetty aina toi-



Acta Wasaensia 105

sen maailmansodan piittymiseen saakka (Virtanen 2001 ), ennakoi osin uusia
aikoja. Kuitenkin se vaali lopulta nimenomaan paternalistisia perinteitd niin van-
hasuomalaisessa puolueessa, monarkistien vuoden 1918 lopussa muodostamassa
kokoomuspuolueessa, aikansa nuorisoradikaalien Akateemisessa Karjala-Seuras-
sa, luterilais-nationalistisessa Lapuan liitkkeessd sekd kansanvaltaa vastustamaan
asettuneen sivistyneiston johtamassa Isdnmaallisessa Kansanliikkeessa.

Osa henkildistd, jotka kieltdytyivdt yhtymastd fennomaaneihin, asettui aikanaan
’Manchester-liberalismin’ kannalle. Niin tekivdit muun muassa erdét suurimuotoi-
sen talouseldmén ja vientiteollisuuksien edustajat maassamme. Mitddn ihmettele-
mistd el meidankdian olomme huomioon ottaen ole siind, ettd suuntausta kutsuttiin
myo6s ’Manchester-kapitalismiksi’.

Myds maassamme 1980-luvulta ldhtien paljon puhuttu ja 1990-luvulta alkaen
taajaan arvosteltu ’uusliberalismi’ osoittautuu 1ihemmin tarkastellen huomattavan
ikddntyneeksi. Ensimmaéisid kertoja se nimittdin esiintyy kielessimme Bruno Su-
virannan (1924) Valtiotieteiden késikirjaan laatimassa artikkelissa edustajinaan
muun muassa Ludvig v. Mises, joka edelleen lukeutuu uusliberalismin klassikoi-
hin. Manchester-liberalismi vaihtui sindnsid saumattomasti uusliberalismiksi’,
mutta jalkimmainen muhi maassamme kuitenkin suorastaan vuosikymmenié, en-
nen kuin se aloitti voittokulkunsa, aluksi ikdén kuin hiipien ja sittemmin ik&én
kuin kaikkialle soluttautuen.

’Klassisen liberalismin’ elvytysyrityksid luonnehtivat analogiset tarkoitusperit
kuin v. Misesilld ja kumppaneilla aikoinaan, kun kdydddn kamppailua siitd, mitka
suuntaukset ovat aidoimmat liberalististen vapausoppien perilliset (Harisalo &
Miettinen 1997). NPM eli ’uusi julkisjohtaminen’ on aiheellisesti saanut osansa
tuoreimmastakin uusliberalismikriitikistd (esim. Patoméki 2007; vrt. Connell ym.
2009). Tosin niin on kdynyt valitettavan myéhdan, kun otetaan huomioon NPM:n
voittokulku maassamme 1980-luvun lopulta alkaen. Monilta virheelti olisi voitu
vilttyd, jos asiassa olisi herdtty aikaisemmin.

’Markkinaohjaukselle’ suopeaa ajatuskantaa edustivat aikanaan Manchester-
liberaalien ja varhaisten uusliberaalien ohella tahot, jotka pysyttivit maamme
raha- ja julkistalouspolititkan nykyilmaisua kéyttden *monetaristisena’ koko itse-
ndisyyden alkuajan aina toiseen maailmansotaan joutumiseemme saakka. Toisin
sanoen, inflaation torjunta eli maan valuutan ulkoisen vaihtoarvon pitdminen va-
kaana sekd valtiontalouden alijddmén ja velkaantumisen torjunta korostuivat yli
muiden talouspoliittisten arvojen.

Maamme irtautui vuonna 1926 — itse asiassa uudelleen — omaksumastaan kulta-
kannasta pakon edessd vuonna 1931 (Suomi 1989). Juuri mitdén merkkid valtion-
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talouden kdytostd vuodesta 1929 lidhtien laajenneen yleismaailmallisen talouspu-
lan vaikutusten lieventdmiseksi ei maassamme ollut havaittavissa (Pekkarinen &
Vartiainen 1993). ’Kameralismiin’ suuntautunut arvostelu juontuu noilta ajoilta
valtion “rahakirstun” vartijoiden huolehtiessa siitd, ettei valtiontalous (camera,
’valtion aarrekammio’) muodostuisi alijddmdiiseksi ja ettei valtio velkaantuisi.
Suhdannepoliittisen alijidmabudjetoinnin ehdottomana vastakohtana maassamme
asetettiin sen sijaan laman syventyessd KOP:n pédjohtajan J.K. Paasikiven luot-
saama valtion menojen supistamislautakunta. (Heikkinen & Tiihonen 2009.) Ka-
meralismin voimasta Suomessa todistaa tavallaan ainakin historian ironiana, etti
olimme vuosien 2010 ja 2011 vaihteessa erds harvoja kriisiytyneen euroalueen
maita, joita ei olisi tullut erottaa alueen jasenyydesti, jos euroalue olisi alkujaan-
kaan kattavasti soveltanut omia jasenyyskriteereitddn jisenmaitaan kohtaan.

’Markkinaohjaukseen’ ndhden vastakkaisilla pyrkimyksilld oli maassamme aika-
naan vahvoja kannattajiaan. Sisdllissodan jatkoseurauksiin kuului kuitenkin se
seikka, ettd SDP:n vaikutus pysyi rajoitettuna huolimatta sen huomattavasta par-
lamentaarisesta koosta, joten se tuskin péési soveltamaan oppejaan edes silloin,
kun siitd sentddn tuli pitkdaikainen hallituspuolue vuodesta 1937 ldhtien. Siitd
lahtien puolueen hallitusvastuuta kesti tarkalleen sanoen katkeamatta 13 vuotta.

Markkinaohjaukseen kriittisesti suhtautuvista suuntauksista mainittakoon tietty
alkujaan oikeistokollektivistinen suuntaus. Jédkéariaktivisti ja kokoomusaktiivi
Y1j6 Ruuth, sittemmin sukunimeltddn Ruutu, asemoitui 1920-luvun alussa ’val-
tiososialismin’ kannattajaksi saaden myo0s tiettyd kannatusta (ks. esim. Ruuth
1924). Ruuthilaisiin eli sittemmin ’ruutulaisiin’ valtiososialisteihin lukeutui aika-
naan my0s nuori Urho Kekkonen. Edelleen valtiomieheksi vartuttuaan hian ilmaisi
samansuuntaisia talouspoliittisia kisityksid edelleen 1950-luvulla, joskaan saavut-
tamattaan mitddn kyvykkadn talouspoliitikon gloriaa. Ruutu itse puolestaan suk-
kuloi vilkkaasti puoluekartalla paityen lopulta SDP:hen ja jatkosodan jilkeen
SKDL:éaén.

Tempoilua suuntaan jos toiseenkin varhaisessa 'markkinaohjauksessa’

Nyttemmin ’markkinaohjaukseksi’ kutsutuille menettelyille maamme valtiollinen
itsendistyminen merkitsi suoranaista taka-askelta valtion vastuulla olevassa julki-
sen sektorin osassa. Maamme suurin organisaatio, sithen saakka hyvinkin yritys-
maisesti hoidettu Valtionrautatiet, saatettiin selvésti valtion talousarviotalouden
piiriin. Tosin 1930-luvun laman siivittdménd sille kuten muutamille muillekin
organisaatioille kuten Posti- ja lennétinhallitukselle ja Metsédhallituksen metsille
luotiin heijasteinen liiketalous. Kéytto- joskaan ei pddomatalous tuli *muodolli-
sessa nettobudjetoinnissa’ vaikuttamaan valtion talousarvioon miéréllisesti vain
nettona eli kulujensa ja tuottojensa erotuksella alijddmani meno- tai ylijadminé
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tulopuolella. Tuolloista uskoa markkinaohjaukseen edusti useiden valtion omis-
tamien teollisuudenalojen luovuttaminen tarkoitusta varten perustetuille *valtion-
enemmistoisille osakeyhtidille’ 1930-luvun alkuvuosina. Toisaalta markkinaohja-
ukselle kdédnteisend askeleena valtio otti 1930-luvun laman mainingeissa haltuun-
sa osake-enemmiston niin Oy Yleisradio Ab:ssa kuin maamme tiheimmin asuttu-
jen osien kaukopuhelinliikenteestd vastanneessa osakeyhtidssd, jonka se sulatti
posti- ja lennitinlaitokseensa. Investointien turvaamisen ja kansallisen turvalli-
suuden ndkokohdat yhtyivét noissa kummassakin valtiointerventiossa. (Ahonen
1988.)

Vuosien 1939-1945 sotatalouden aikana ja sotakorvauksien vuosina 1945-1952
maamme eli pakkotilassa. Markkinatalous oli sdddeltyd tai — sodankdynnin re-
surssoinnissa sekd sotakorvaustoimituksissa — suorastaan irrotettu markkinoista
(Nummela 1993; Heikkinen & Tiithonen 2009). Rohkeasti maassamme kuitenkin
kokeiltiin markkinaohjausratkaisuna valtion talousarvion ulkopuolisen rahaston
mallia muodostettaessa Valmet 1940-luvun puolen vilin jilkeen joukosta sotata-
loutta palvelleista teollisuuslaitoksia. Osakeyhtidksi Valmet péédtyi 1950-luvun
alussa. Valtio jatkoi 1940- ja 1950-luvuilla ja vield 1960-luvun alussa perusteolli-
suuksien luontia, jota se oli harjoittanut jo 1920-luvulla. (Ahonen 1988.)

’Markkinaohjauksen’ historianlehti kaantyy, kerran jos toisenkin
Globaaleja ja kansallisia muutoksia 1970-luvulta 1990-luvulle

Maassamme “historian lehti kéédntyi” markkinaohjauksessa oleellisesti 1970-
luvun lopussa ja 1980-luvun alussa. Joiltakin osin muutosta katalysoi Yhdysval-
loista ja Isosta-Britanniasta liikkeelle 1dhtenyt ideologinen muutos markkiname-
kanismeille myonteiseen ja niitd idealisoivaankin suuntaan. Joiltakin osin, ja
maassamme aluksi ilmeisesti piddasiassa, oli kuitenkin kysymys vain uudenlaises-
ta suunnittelu- ja johtamisoptimismista.

Poliittinen vaaka kééntyi varsinaisesti uuteen asentoon, kun ensin Neuvostoliiton
ote maastamme hellitti Mihail GorbatSovin tartuttua naapurimaassamme ruoriin.
Kokoomus pddsi vuonna 1987 hallituspoliittisesta pannasta kahden vuosikymme-
nen jilkeen. Neuvostoliiton valtajarjestelmd murentui vuodesta 1989 alkaen.
YYA-sopimuksen puristus maatamme kohtaan lakkasi, ja maamme dirivasem-
misto menetti 300 miljoona itdistd “oteddnestdjdd”. Maamme suvereniteetti koho-
si uuteen huippuunsa sitten vuoden 1939. Samoihin aikoihin katosi maamme kan-
santaloutta merkittivisti vakauttanut pitkdaikainen vaihtokaupan tapaan harjoitet-
tu iddnkauppa hallintoineen (vrt. Salminen 1981) eiké ilman kriisioireita.
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Valtiomme ryhtyi kiinnittdméan vakavaa huomiota kokonaan, pddasiassa tai aina-
kin kontrolloivaan intressiin saakka omistamissaan yhtidissd 1970-luvulta ldhtien
kartuttaakseen varallisuuttaan osinkotuloilla (Meklin & Ahonen 1998). Vuosina
1987-1991 istuneen Holkerin “’sinipunahallituksen” toimikaudella kehkeytyi toi-
saalta suurisuuntaisia kaavailuja radikaalin ’yksityistimisen’ merkeissd valtion
luopumiseksi kokonaan tai osittain osakekannastaan lukuisissa yhtidissd (Ranki
2004).

Valtion muun kuin osakeyhtiomuotoisen liiketoiminnan muuttuminen kiynnistyi
maassamme toden teolla syksylld vuonna 1981. Silloin valtiovarainministerid
asetti dosentti Reino Hjerppen johdolla valtion liikelaitostyoryhmén, jota seurasi
vuoteen 1985 saakka ministeri Esko Rekolan johtama istunut liikelaitoskomitea.
Se synnytti valtion ’liikelaitokset’ aikaisemmasta, tosiasiallisesti valtion talousar-
viotalouteen kuuluneesta samannimisestd organisaatiomallista poikkeavassa mie-
lessa. Liikelaitoslain ja liikelaitoskohtaisten lakien nojalla suurorganisaatiot Posti-
ja telelaitos ja Valtionrautatiet ja useat pienemmaét organisaatiot omaksuivat uu-
den organisaatiomallin. Useimmille niistd se jdi lyhytaikaiseksi, kun niistd muo-
dostettiin valtionenemmistdisid osakeyhtiditd. Ennen pitkdd syntyi myds uusia
sdantely- tai ylldpitoviranomaisia kuten telehallintokeskus ja sittemmin viestinté-
virasto tyystin erotettuina yhtiomuotoon saatetuista entisisté liikelaitoksista. Posti-
ja telelaitos sitd paitsi jakaantui tele- ja postiosakeyhtidiksi, joista edellinen siirtyi
ruotsalais- suomalaiseen yhteisomistukseen TeliaSoneran nimelld jalkimmaisen
pysyessé valtionyhtiond, joka nyttemmin kantaa nimed Itella Oy. (Ahonen 1988;
Salminen & Viinamiki 2001.)

Vuosina 1987-1991 istunut Holkerin sinipunahallitus ei jattinyt valtion virastota-
louttakaan sikseen. Kaikkea muuta. Kayttoon tulivat Yhdysvaltain 1940-luvun
"Hooverin komission’ performance management -periaatteita muistuttavat minis-
terididen, virastojen ja laitosten vilinen tulosohjaus seki piirteitd “tulosbudjetoin-
nista” ja “tulosjohtamiseksi” kutsutuista menettelytavoista (vrt. Pitkdnen 1969;
Ikonen 1984). Tulosohjaus edusti omalla tavallaan markkinamekanismien ja niille
luonteenomaisen sopimustoiminnan simulointia eli jiljittelyd joskin vain yhtena
sen lukuisista muodoista (vrt. Salminen & Niskanen 1996). Mikdin oikeusistuin
el kuitenkaan olisi ottanut tutkiakseen kannetta, jonka ministerion alainen virasto
tai laitos olisi nostanut isdntdministeriotdan vastaan, mikali ministerio olisi rikko-
nut tulossopimusta. Siltd osin tulosohjauksella luodut kvasimarkkinat eli néden-
ndismarkkinat jdivét todella ndenndisiksi.

Liioiteltu ”EU-kortti”

Voisi ajatella, ettd "markkinaohjaukseen’ maassamme ja eritoten maamme julki-
sella sektorilla olisi erityisen voimakkaasti vaikuttanut nimenomaan maamme
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jasenyys Euroopan unionissa, kun se tuli dkkiarvaamatta mahdolliseksi Neuvosto-
liiton lakkauduttua vuonna 1991. Niinkin on nimittdin toisinaan viitetty, my0s
ulkomailta kdsin. Huomattavalta osin ei kuitenkaan kidynyt niin. Muutoksella siti
paitsi oli ja on edelleen vastatendenssejain.

Ensinnédkin markkinaohjauksen suuntaan oli maassamme askellettu innokkaasti jo
vuodesta 1987 ldhtien eli viimeistddn viitisen vuotta ennen maamme EU-
hakemusta ja kahdeksatta vuotta ennen maamme EU-jdsenyyden alkua 1.1.1995.
Tuohon mennessd suurisuuntaisimmat “markkinoistamisen” suunnitelmat olivat
jopa jo kohtuullistuneet. Valtio oli valpastunut, jottei se luopuisi omistuksistaan
osakeyhtidissd luovuttaen valtakunnan “kruununjalokivet” aivan liian halvalla
(Meklin & Ahonen 1998).

[Imi6 nimeltd ’EU’ on kelvannut myds poliittisiin retorisiin kdyttotarkoituksiin.
Se on kelvannut pontimeksi uskottavuuteen téhtddville suostutteleville lausumille
siitd, ettd nimenomaan se vaatisi, edellyttdisi tai tekisi muuten valttdmattomaksi
tietyn ratkaisun, jota puoltajat haluavat tdhdentdé. Ilmié on tunnettu globaalista
julkisen sektorin innovaatioiden diffuusiotutkimuksesta (Weyland 2006).

EU:n ohella toinen taho, jonka vaatimaksi on retorisesti pyritty osoittamaan hy-
vinkin moni seikka, on kehittyneimpien maiden taloudellisen yhteistyon ja kehi-
tyksen jirjestd OECD niin maakohtaisten kokonais- kuin sektorikohtaisten ana-
lyysiensa suosituksissa. Toiseksi ’EU’ — ja harvemmin OECD — on kelvannut
retorisena sylkykuppina syypéédksi milloin millekin epékohdalle. Mainitut seikat
koskevat myds markkinaohjausta. Onpa niitd kannatettu tai vastustettu, sen
enempdd EU kuin OECD ei kenties ole niitd vaatinut siind maérin kuin on annettu
ymmartaa.

Onko New Public Management olemassa? Joka tapauksessa ’julkisjohtamista’
tutkitaan, opetetaan ja harjoitetaan

New Public Managementia ei tavallaan ole olemassa. Ei nimittiin ole esiintynyt
eikd edelleenkdin esiinny mitéén yhtendistd New Public Management- eli ’uusi
julkisjohtaminen’ -oppirakennelmaa. Kuitenkin tuo nimeke ja sen lyhenne NPM
ovat kelvanneet monien myos kriittisten tarkastelujen otsikoksi 1970-luvulta al-
kaen. Nimikkeen ja lyhenteen kéyttdtapa on itse asiassa epdmddrdisyydessddn
hyvinkin samantyyppinen kuin esimerkiksi ’fasismin’, kansallissosialismin’, ’li-
beralismin’ tai ’kommunismin’ niin kunkin niistd kannattajien kuin toisaalta vas-
tustajien retoriikassa.

Jos yritetddn luonnehtia NPM:d4, vastaan tulee seuraavanlaisia aineksia. NPM
ilmenee julkiseen hallintoon ja muualle julkiselle sektorille” tarjottuina moninai-
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sina ratkaisuina, malleina ja menettelytapoina, joilla on moninaisia taustoja. Kul-
lekin niistd on ominaista myonteisyys kaupallisia tavara- ja rahoitusmarkkinoita
ja niiden kautta toteutuvaa tai niitd jiljittelevdd markkinaohjausta’ kohtaan ja
arvostelu etenkin yksityiskohtaista valtiollista sddntelyd ja sithen liitettyd “byro-
kratiaa’ eli ’virastovaltaa’ kohtaan. Eroja NPM-késitysten vélille muodostuu sen
mukaan, korostuvatko markkinaohjaukseen ja muihin menettelytapoihin perustu-
vaa johtamista ja johtajia koskevat seikat, vai mielletdankd NPM sen sijaan hal-
linnon ’sidosryhmien’, ’asiakkaiden’ ja jopa ’kansalaisten’ asemaa parantavaksi.
Erddt NPM-intoilijat ovat jopa tdhdenténeet, ettd juuri NPM ’valtaistaisi’ kansa-
laisia hajauttaessaan valtaa. Tosin usein mikéli valta on hajaantunut, se on siirty-
nyt valtiolta ja kunnilta markkinaehtoisille voittoa tavoitteleville toimijoille ja sitd
paitsi sitd maksua vastaan, jonka valtio, kunta tai kansalainen joutuu suoritta-
maan. Kukin uskoo mité haluaa ja véittdd mitd tahtoo muiden uskovan.

NPM:n monitulkintaisuus on immunisoinut sitd arvostelulta. NPM on kuin mui-
naisen kreikkalaisen Herakles-tarun Lernan hydra: jos sankari sivalsi siltd yhden
pdin poikki muistamattaan polttamaa haavaa, tilalle kasvoi ei vain yksi uusi pda
vaan useita péitd. Jos joku arvostelee NPM:dd ylipddtdan, NPM:n puoltaja voi
vedota NPM:n niihin ominaisuuksiin, joita arvostelija ei ole kritikoinut ja joita
hén jopa puoltaa. NPM:n kameleonttimainen poliittinen vérinvaihtokyky esimer-
kiksi ’thatcherismista’ aina ’sosialidemokraattiseksi uusliberalismiksikin’ kutsut-
tuun ’blairismiin’ ja jopa desentralisoivaan kansalaisten ’valtaistamiseen’ saakka
selittdnee osaltaan, miksi se edelleen esiintyy kielenkdytossdmme jopa “uutuute-
na”, vaikka silld on ikéé jo neljattdkymmentd vuotta.

Erdén huomiota kiinnittivdin NPM:n piirteen muodostaa “talouden nimiin vanno-
minen”. Vaikka asia usein nimenomaan niin esitetdinkin, ei ole mitenkdin taat-
tua, ettd esitetyt NPM-ratkaisut juontuisivat mistdin laadultaan varmistetusta ta-
loustieteellisestd ajattelusta ja analyysista. Kysymys on hyvinkin monessa tapauk-
sessa sen sijaan taloudellisten termien soveltamisesta retoriseen tapaan (vrt. Kan-
tola 2002) riippumattakin siitd, ollaanko tekemisissd milld4n tavoin tunnistettavan
talouden kanssa.

Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomus valtion tuotta-
vuusohjelmasta (VTV 2010) tuo talousretoriikan voiman iskevisti esiin. Alkujaan
taloustieteellisesti mielletyn tuottavuuden parantamiseen keskittynyt ohjelma
muuntui véhitellen valtion henkiloston vihentimisohjelmaksi ikddn kuin tuotta-
vuutta ei voitaisi mitata ja sitten parantaa myos monilla nimenomaisilla tavoilla.
NPM-maailmassa kdy my0s laatuun vaikkapa paneutua tutkimaan vaikkapa ”jul-
kisrahoitteisia palveluja” mutta ilman, etti itse asiassa lainkaan tutkittaisiin talout-
ta.
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NPM:n nimeke sisdltdd sanan management, ’johtaminen’, joka osaltaan valottaa
ja selventdd myos NPM:n osakseen saamaa huomiota. Mitdpd olisi NPM ilman
’johtamista’ — eipd juuri mitddn. Menetettyddn uutuus- saati uutisarvonsa
NPM:std jaa sentddn jiljelle public management eli ’julkisjohtaminen’. Se ylsi
vuonna 2010 my0s hallintotieteellisen tutkimusalueen ja oppiaineen nimikkeeksi
Vaasan yliopistossa “hallintotieteen’ ja sitd edeltdneen ’julkishallinnon’ seuraaja-
na. Kun asiaa ldhemmin tarkastelee, havaitsee, ettd kotimainen uutukaisemme
kidsittdd tarkalleen saman aihepiirien kirjon kuin Yhdysvaltain arvovaltaisen
NASPAA:n (National Association of Schools of Public Affairs and Administrati-
on) akkreditointitoiminnan public administration -kenttd unohtamatta sen enem-
pdd ’hallintotieteen’ taloudesta vapaata aihepiirid kuin hallinnontutkimuksen fi-
nanssi- ja taloustematiikkoja. Sikéli ’julkisjohtamisen’ nimike voisi hyvinkin kuu-
lua vaihtoehtoisesti ’julkishallinto’, mikili aikanaan hyldtyn nimikkeen omaksu-
minen uudelleen olisi ollut mitenkdén mielekédsta.

NPM:114 on ollut osuutensa myds siihen, etti se ’julkinen’ eldméinalue on joutunut
vastaavanlaisen levottoman vaihtelevien oppien seuraannon kohteeksi kuin yri-
tysmaailma johtamis- ja organisointioppien kiivaasti seuratessa toinen toistaan
(Abrahamson 1996; vrt. Almqvist 2004). Toivottakoon, ettei sama kohtalo odota
PM:ksi puhdistettua NPM:a4 eli ’julkisjohtamista’.

Markkinaohjauksesta valikoiduissa kohteissa
Valtionyhtiéiden *omistajaohjaus’ markkinaohjauksen kvalifijoijana 2000-luvulla

’Valtion omistajaohjaukseksi’ 2000-luvulla nimetty teema on tavallaan nauttinut
ajankohtaisuutta jo maamme itsendistymisestd ldhtien. Kuulostelen sen alkulau-
kausta niiltd pdiviltd, kun maamme valtio osti vuonna 1918 osake-enemmiston
osakeyhtidissd Enso-Gutzeit ja Tornator norjalaisilta omistajilta. Heiddt kannusti-
vat myyntihalukkaiksi epéilykset siitd, kykenisik0 maailmansodan hdvidméssa
olleen Saksan liittolainen Suomi sidilyttiméddn vasta voittamansa itsendisyyden.
(Ahonen 1988.)

Valtion omistajaohjaus sitd valtioneuvoston kansliaan sijoitettuna hoitavan yksi-
kon tehtdvikenttdnd késittdd sindnsd vain valtionenemmistdiset osakeyhtiot ja
valtion osakkuusyhtiot, joissa valtion omistusosuus on véhintédn 50,1 %. Tosiasi-
allisesti valtiolla on kuitenkin méddraamisvalta myos erdissa yhtidissé, joissa valti-
on omistusosuus on paljonkin alle puolet mutta muu omistus jakaantuu siten, etti
valtiolla voi kéytelld tosiasiallista madradmisvaltaa.

Tiettyjen muidenkin yhtididen asioissa valtio joutuu kantamaan vastuuta. Kiin-
nostavan esimerkin tarjoaa historiallisena esimerkkind edelld mainittu Enso-
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Gutzeit nykymuodossaan suomalais-ruotsalaisena Suomen valtion ja Wallenber-
gin litkemiessuvun yhteisen méadrdmisvallan alaisessa yhtiossd Stora-Enso. Stora-
Enso siirtdé toimialansa muiden yritysten tapaan raaka-ainehankintaansa ja tehtai-
taan kehittyviin talouksiin — Kiinaan, Indonesiaan, Brasiliaan ja Uruguayhin —
kotimaisen hankinnan kustannuksella sulkien samaan aikaan tikaldisid tuotanto-
laitoksiaan. Mikéli kohdemaissa syttyy tuollaisten yritysten toimintaan liittyvid
globaalia huomiota saavia levottomuuksia, maamme hallituksen valtionyhtidasi-
oista vastaava ministeri joutuu ottamaan vastuutta tapahtumista (ks. Hakdmies
2010).

Valtion liikelaitosten hupeneva historia

Huomattavin toivein 1980-luvun puolessa vélissd luotu uusi, aikaisemmasta oleel-
lisesti poikkeava valtion liikelaitosmalli jdi useimmille sen mukaan jarjestetyista
organisaatioista vain erdénlaiseksi ldpijuoksuputkeksi. Toisaalta malli kloonattiiin
kuntiin, kun kuntalain taloussddnnosten tullessa voimaan vuonna 1997 tuli mah-
dolliseksi perustaa valtion liikelaitosmallia vastaavaan malliin kunnallisia liikelai-
toksia ja lisdksi myds kunnan talousarvion ulkopuoliseen rahastoon perustuvia
litkketoimintaa harjoittavia yksikoita.

EU:lla on kiistattomasti sormensa pelissd, kun valtion liikelaitosmallin pdivét on
maassamme luettu 2000-luvulla kuntienkaan liikelaitosmallin voimatta juuri pa-
remmin. EU on omaksunut sitd koskevan kriittisen kannan nimenomaan kilpailu-
poliittisilla perusteilla.

Markkinaohjausta moninaisissa kohteissa

Markkinaohjausta koskeva tarkastelu muodostuisi yksityiskohtaisesti lapivietynd
valtionyhtididen ja liikelaitostoiminnan aihepiirin ulkopuolella vasyttavéksi luet-
teloinniksi. Seurauksena olisi my0s detaljierittely, jonka perusteella tuskin olisi
mahdollista 10ytd4 aihepiiristd minkdinlaista suurta linjaa.

Jo yksistddn yliopistot kaksine uusine organisaatiomalleineen eli sddtiomalleineen
ja toisaalta julkisoikeudellisen yhteison malleineen vuoden 2010 alusta ldhtien
ansaitsivat oman, erityisen tarkastelunsa. Leikillisesti voi tdhdentéa, ettid etenkin
jalkimmadiseen malliin jirjestetyt yliopistot muistuttavat nyttemmin kylld esimer-
kiksi samoin julkisoikeudelliseksi yhteisoksi organisoitua Raha-automaattiyhdis-
tystd mutta tietylld keskeiselld erolla. Yliopistoilla ei nimittdin ole kaytettdvissddn
minkddnlaista itsestddn selvdd saati runsasta rahoitusldhdettd, vaan piinvastoin
ensimmaéisen vuoden kokemukset mallista viittaavat siihen, ettd yliopistorahoituk-
sen hanat ovat ruuvautuneet entistdkin tiukemmalle.
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Tutkittavaa riittdisi myds monissa muissa niin kattavissa kuin rajoitetuissa aihe-
piireissd. Niistd mainittakoon julkisellakin sektorilla yritysten perinteiseen tapaan
laajalti sovellettu toimintojen "ulkoistaminen’ sekd moninaiset ja erityisesti EU-
lainsddddnnon nojalla pakolliset ’kilpailuttamisen’ eri muodot. Huomiota kiinnit-
tdvat myOs mdadritietoiset mutta hyvinkin tuskallisiksi osoittautuneet yritykset
soveltaa yleistd, harhaanjohtavasti mutta arkikieleen vakiintuneesti ’liikekirjanpi-
doksi’ kutsuttua laskentatointa laajalti kautta julkisen sektorin. Laskentatoimen
tutkijat ovat nimittdin padtyneet pohtimaan, eiko perinteistd kameraalista kirjanpi-
toa sen sijaan tulisi kehittdd, tai eiko sitd ainakin olisi ollut perusteltua kehittéa,
ennenkuin nykylinjalle 1dhdettiin (Monsen 2008).

Monista muista kysymykseen tulevista tutkimusteemoista mainittakoon esimerk-
keind myos kvasimarkkinoiden eli ndenndismarkkinoiden (ks. Bartlett & Le
Grand 1993) soveltaminen julkisella sektorilla vaihtelevine kokemuksineen seké
samoin ristiriitaisia kokemuksia tarjonneet julkis-yksityiset kumppannussuhteet,
public private partnerships eli PPP:t (Hodge & Greve 2009). Kaiken kaikkiaan
kokemukset markkinaohjauksen menettelyn nykykirjoista yhtenevét niin PPP-
sovelluksia eriteltdessd kuin muuten sithen Muellerin (2003) ndkemykseen, ettei
markkinohjaus ole mikdin yleispateva resepti. Sen sijaan vahvasti empiirisen ko-
ettelun varaan jadvat kysymykset siitd, missd tapauksissa markkinaohjaus on pe-
rusteltua, ja missd tapauksissa sen sijaan on perustellumpaa turvautua johonkin
muuhun menettelyyn kuten toiminnan rahoittamiseen verovaroin ja sen tarjontaan
ilmaiseksi tai nimellistd maksua vastaan.

Markkinaohjauksen sudenkuoppia ja kehittamisperiaatteita
Ideologinen sokeus

Markkinaohjauksen sudenkuoppiin kuuluvat seké silkka empiriasta irtautuva so-
keus jotakuinkin kaikkien ihmisvoimin luotujen ratkaisu- ja toimintamallien viis-
taméattomalle epatdydellisyydelle ettd tuon sokeuden ne erityislajit, joissa empii-
ristd "ndkokykyd” kaventaa poliittinen ideologia. Vanhastaan on tiedossa, ettd
kun uusliberalismin globaalin ldpimurron edelld Yhdysvalloissa astui valtaan Ro-
nald Reaganin presidentinhallinto, niin kriittiseen tarkasteluun joutuneet liittoval-
tion siihenastiset toimintatavat jaettiin kahteen luokkaan. Yhtéélle sijoittuivat
niistd ne, jotka otettiin empiiriseen tarkasteluun ja sen tulosten perusteella otettiin
toimenpiteiden kohteiksi joko laajentaen, supistaen tai jéttden silleen. Toisaalle
luokittuivat seikat, jotka uusi hallinto joka tapauksessa halusi perustaa tai toisaalta
lopettaa tai joita se halusi laajentaa tai supistaa.

Tasapuolisuuden nimissé aikaisempaa ideologisesti sokeaa ajattelua edusti myos
maassamme se, ettd mikali jokin tietty julkisen sektorin toiminta katsottiin erityi-
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sen tdrkedksi, sitd kenties vaadittiin harjoitettavan ja jopa harjoitettiin suorastaan
kustannuksista piittaamatta. Reaganin hallinnon omaksumaa vastaavia kisityksia
on edustanut meilld puolestaan sellainen ajattelu, jonka edustajat ovat katsoneet
jonkin toiminnan toteuttamisen kokonaan tai osin markkinamekanismin varassa
tai julkisen sektorin ostopalveluna etenkin yrityksiltd olevan periaatteessa suota-
vampaa kuin minkdan muun toimintatavan — kustannuksistakin piittaamatta.

Markkinaohjauksen kustannukset ja sen nédenndisyyden riskit

Markkinaohjausta ei ole mahdollista soveltaa ilman erityisid lisdkustannuksia,
"transaktiokustannuksia’, jotka aiheutuvat siitd, ettd markkinaohjausta ylipadtdin
harjoitetaan. Ilmeisintd tuollaisten kustannusten syntyminen on silloin, kun toi-
minta on jdrjestetty kvasimarkkina- eli ndenndismarkkinaratkaisuin. Koska tuol-
loin spontaanit kaupalliset markkinat médritelmdnomaisesti puuttuvat, ne on pait-
si luotava, my0s pidettdvd kustannuksia uhraten ylld. Tuosta kaikesta aiheutuu
kustannuksia, jotka eivét yhtene pelkédstddn sithen, mitd asianomaisin transaktioin
vaihdettavat hyddykkeet sindnsd maksavat, kun vaihdanta tapahtuu soveltane sitd
mekanismia, jota on péitetty kayttdd. (Williamson 1981.)

Markkinaohjaus saattaa epdonnistua myds siten, ettd julkisjohtajat — tai ulkoistet-
tujen toimintojen toteuttajat — onnistuvat enemmaén tai vihemmaéan ajamaan omia
etujaan sen sijaan, ettd tilaaja saisi tehokkuudesta tinkiméttd sen mistd maksaa.
Kysymys on ’X-tehottomuutena’ tunnetusta klassisen omistajien ja johtajien véli-
sen ristiriita-asetelman toisinnosta jalkimmadisten saavutettua tietynasteisen mo-
nopoliaseman suhteessa jalkimmaisiin tehokkuuden vastaavasti kdrsiessi. (Lei-
benstein 1966.)

Ennen viime vuosikymmenten uusliberalismin nousua oikeaoppisessa kansanta-
loustieteesséd korostettiin laajalti *markkinoiden epdonnistumista’ (market failure)
eri muotoineen oikeutuksena valtion tai muun poliittisen tahon puuttumiselle
markkinoihin. Markkinatalouden osoittautuessa kerta kerran jélkeen kriisiherkak-
si kuten aikoinaan Karl Marxin tarkastelema ’kapitalismi’, markkinoiden epidon-
nistumisargumenteilla on edelleen tietty kiistdimdton uskottavuusarvonsa, jota
parhaillaan lisdd globaalin talouskriisin tuskin hellitettyd eurojirjestelmén jatku-
vuutta uhkaava kriisikehitys.

Uusliberalismin aikanaan noustessa markkinoiden epdonnistumista koskevat ar-
gumentit saivat seuralaisikseen erdénlaisina johdannaisargumentteina tdhdennyk-
set ’julkisen sektorin epdonnistumisesta’ (public sector failure, government failu-
re). Tosin erdit vastaavat tarkastelutavat olivat jo vanhempaa perua (esim. Niska-
nen 1971). Mallintamista on kuitenkin mahdollista jatkaa tarkastelemalla julkisen
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sektorin epdonnistumisiin kohdistuneiden korjausyritysten epdonnistumisia — ja
niin edelleen.

nollisen eli kameraalisen valvontapainotteisen kirjanpidon hylk&d&dminen julkisella
sektorilla on kenties ollut hétikdityd ja jopa perusteetonta. Kuitenkin juuri litketa-
don eli ’liikekirjanpidon’ soveltamista kohteessa kuin kohteessa. Liiketaloustietei-
lijat néyttdvat kuitenkin pysyttelevin kylmédpédisen vakaina ilmapiirissd, jossa
leiskuvat uskomukset jopa siihen, ettd tehokkaiksi uskottujen yritysorganisaatioi-
den taloudellisten informaatiojérjestelmien soveltaminen lisdisi sellaisenaan te-
hokkuutta. Liiketaloustieteilijit ovat pdédtyneet kiistimain erityisesti sen, ettd niin
voisi kdlyda riippumatta siitd, miti keskeinen informaatiojarjestelma laskentatoimi
koskee.

Markkinaohjausta parantamassa: ellei optimaaliseksi, niin mahdollisimman
haitattomaksi

Kohden kansanvallan ja ’julkisen’ paluuta?

Markkinaohjauksen soveltamisen ldhtokohtien joukkoon soveltuu havainto, jonka
ei pitdisi yllattdd, mutta joka usein niyttda jadvin tekemétti niin tutkijoilta, kehit-
tajiltd, pdattdjiltd kuin julkisjohtajilta. Kehittyneet 1dnsimaat ovat nimittéin poik-
keuksetta poliittisia demokratioita ja sellaisia harvoja joskin tdrkeitd poikkeuksia
kuin Yhdysvaltoja lukuun ottamatta my0s parlamentaristisia demokratioita. Erds
huomionarvoinen mahdollinen tulevaisuuden kehityssuunta on se, ettd poliittisen
kinastelun ja pelailun nimissd depolitisoituja ratkaisuja politisoidaan uudelleen
sikdli, etti niitd saatetaan kansanvaltaisen parlamentaarisen ja parlamentille vas-
tuunalaisen hallitustasoisen pédédtdksenteon piiriin joskaan ei puolue- ja intressi-
ryhmaépoliittisiksi pelinappuloiksi.

Parlamentarisointia tukee maamme olosuhteissa osaltaan my0s eduskunnan tar-
kastusvaliokunnan ja kymmenkunta vuotta eduskunnan yhteydessd mutta itsenéi-
send toimineen valtiontalouden tarkastusviraston (VTV) valvontatoiminta, tilin-
tarkastustoiminta seka julkisten politiikkkojen arviointitoimintaa likeneva nykyisin
“tuloksellisuustarkastukseksi’ kutsuttu toiminta. Koska kiytettavissd ei ole empii-
risid tutkimusndyttdjd, esitdn vain sen hypoteesin, ettd nimenomaan VTV:n toi-
minnalla on markkinaohjauksenkin selkeyttdmispotentiaalia nimenomaan sen
roolissa huomattavan riippumattomana elimeni. Tosin VTV sijoittuu monenlais-
ten vaatimusten ristipaineeseen. Onnetonta olisi esimerkiksi se, jos VTV:n tehti-
vissd alkaisi suuresti painottua esimerkiksi puoluerahoituksen laillisuuden valvon-
ta.
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Politiikkan ja hallinnon tutkijan ja kumpaakin aihetta simultaanisesti erittelevin
analyytikon ei tule sen enempédd lyoda laimin huomiota merkkeihin siité, ettd ’jul-
kinen hallinto’, public administration, heréisi henkiin vahvana nimenomaan ’jul-
kisena’ ja samalla kansalaiset mukaan tempaavana areenana ja tuolla areenalla
harjoitettuna toimintana. Mikali niin kévisi, tulisivat kysymykseen myos askelet
kansalaisten valtaistamisessa — my0s uudelleen — suhteessa moniin niisté asioista,
jotka ovat pddtyneet ratkeamaan heisté etiélla.

Tieteenharjoittajan moraalimme kolme tasoa

Péadtoiminen tieteenharjoittaja, jollaiset maassamme ovat miltei poikkeuksetta
yliopistotutkijoita, ei voi viistdd monimutkaista vastuidensa kudelmaa, vaikka
hidn paneutuisi sellaiseen ndkdjdén tyystin tekniseen tai teknis-taloudelliseen ai-
hepiirin kuin markkinaohjaukseen’. Uraansa pitkddn uurrettuaan hian joutuu ha-
vaitsemaan joutuneensa tekemédn myds kompromisseja.

Toisinaan mikali tarked sidosryhmi on ldhestyy, aiheen kiinnostavuus tutkijalle
saattaa hyokya yli sen kaikenpuolisen harkinnan, jota harkiten harjoitettuaan hén
kenties torjuisi tietyt hdnelle tarjotuista aiheista. Kuitenkaan hénen kétensd eivit
kenties pysy tyystin puhtaina Sartren (1966) kielikuvallaan tdhdentdméssd moraa-
lisessa mielessd. Kirjoittajakin joutuu tunnustamaan, ettd hinen osallistumistaan
tiettyihin hankkeisiin voitaisiin seurauseettiseltd kannalta kysyen, varmistiko hén
aikanaan riittdvésti, etteivdt hdnen analyysinsa jatkoseurauksinaan vauhdittaisi
kielteisid kehityskulkuja. Ohueksi jadvit mahdolliset yritykset vedoten siihen, etti
jonkun muun toteuttamana vastaavat erittelyt olisivat saaneet aikaan vieldkin ky-
seenalaisempia sivuvaikutuksia. Useammin kuin kerran kirjoittaja on myds joutu-
nut havaitsemaan, ettd alaltaan rajoitettukin soveltava tutkimushanke on ikddn
kuin lumivyorynd laukaissut iikkeelle kehityskulkuja, joita seuratessaan alkupe-
rdisen pikku “lumipallon” pyOrittdjd haluaisi huutaa: “Seis, seis, en mitd miten-
kéén tuota tarkoittanut enkd halunnut!”

Aktiivinen tieteenharjoittaja saattaa myOs pdityd uransa varrella selvitteleméién
ilmaantuneita uusia, ajankohtaisia teemoja ikddn kuin kieltd kehitelldkseen niiden
tarkastelemiseksi edelleen. Talloin ilmenevdt moraaliset ongelmat eivét kenties
poikkea edelld luonnehditusta. Miten soveltajat mahtavat kaytelld sitd kieltd, jon-
ka he ovat kdyttoonsé saaneet, joutuu tutkija kenties kysymaéén. Siten on kirjoitta-
ja joutunut tekemiin, ja siten on epdilemétti joutunut tekeméin myos se kollega,
jonka kunniaksi tdmé artikkeli on laadittu.

Jaa vield kolmas vaihtoehto. Tieteenharjoittajakin voi nimittdin tavallaan nousta
barrikadeille vastustaakseen yhdessd muiden samanmielisten kanssa ajatusraken-
nelmia ja ajatustapoja, toimintamalleja ja ratkaisuja, joita hin ei kerta kaikkiaan
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suostu hyviksymadin. Arvioin, ettd varttuneimmalle nykyiselle professoripolvelle
ja muulle tutkija-opettajapolvelle tuollaisen rohkeuden ajat alkavat olla ohi. Toivo
tulee siksi kiinnittdd nousevaan polveen. Heididn vuokseenhan me olemme loppu-
jen lopuksi tydmme tehneet.
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10 OPPIA IDASTA — MITA VOIMME OPPIA UUDEN
EUROOPAN HALLINTOUUDISTUKSISTA?

Professori Markku Temmes

Johdanto

Olemme yhdessé Ari Salmisen kanssa harrastaneet Euroopan entisten kommunis-
timaiden hallintopolitiikkaa jo 1990-luvulla. Arin taustana oli hdnen vahva hallin-
totieteen teorioiden tuntemuksena ja minulla enemmankin kidytdnnon hallintopoli-
titkkan kokemus ja jo virkamiesaikanani syntyneet yhteistydsuhteet erdisiin naisti
maista. Ari oli timén lisdksi Esa Hyyryldisen kanssa tuonut maahan Fred Warren
Riggsin ajatuksia yhteiskunnan kehityksesti transition oloissa, mikd oli tirkeda
my0s entisten kommunistimaiden tilanteen hahmottamiseksi (Salminen & Hyyry-
ldinen 1989). Itse asiassa Riggsin esittimien kehitysteorioiden soveltuvuus myos
reaalikommunismin jilkeiseen kehitykseen oli meiddn paddideoitamme yhteistd
kirjaa kirjoitettaessa. Kirja julkaistiin Aleksanteri - Instituutin Kikimora - sarjassa
vuonna 2000 nimelld Transitioteoriaa etsimissd (Salminen & Temmes 2000).
Tama julkaisu ja sen ajatukset transition edellytyksistd, tavoitteista ja uhista ovat
pohjana tille kirjoitukselle, jossa on olennaista sen kirjoittamisen ajankohta —
lihes 20 vuotta transitiokehityksen ldht6laukauksen jdlkeen. Mielestini on aika
katsoa taaksepdin ja tapahtuneen transitiokehityksen pohjalta arvioida myds sitd
mahdollisuutta, ettd tidssd laajassa ja merkittdvassd yhteiskunnallisessa uudistus-
prosessissa saadut kokemukset voisivat olla hyddyksi meille. Jos néin olisi, hal-
linnon kehittimisen neuvonantajat ottaisivat oppia neuvottaviltaan.

Transitiomaihin luimme kirjassamme kaikki Neuvostoliiton valtapiiriin kuuluneet
entiset kommunistiset maat. Vield 1990 — luvun alussa nédiden maiden poliittis-
hallinnolliset jarjestelmét olivat ldhes uskomattomalla tavalla yhdenmukaiset.
Tadma kertoo kommunistisen imperiumin sisdisestd logiikasta, jossa sen sisdinen
“kansainvélinen” yhteisty0 oli todella tehokasta. Sehén tapahtui padosin kommu-
nististen puolueiden kesken. Kuluneina kahtena kymmenené vuotena on luonnol-
lisesti tapahtunut voimakasta eriytymiskehitystd. Tosiasiassa entiset kommunisti-
set maat ovat lenténeet eri suuntiin kuin sdikdhtényt varpusparvi. Keski- ja Ité-
Eurooppa on maakohtaisesti eriytynyt ja maat ovat kehittyneet omiin suuntiinsa,
joihin ovat vaikuttaneet mm. kulttuuriset ja historialliset syyt. Eriytymiskehityk-
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sen ohella ndmi maat ovat myds yhdentyneet osaksi EU:n laajentuessa ja osaksi
omaksuessaan liberaalidemokratian ja markkinatalouden periaatteita ja kaytanto-
ja. Useat niistd Euroopan maista ovat liittyneet myos Natoon. Transitiokehityksen
piirissd ollutta Eurooppaa kutsumme seuraavassa Uudeksi Euroopaksi (termi on
tissd yhteydessd mielesténi osuva, vaikka termin alkuperdiset keksijét tulivat ai-
kanaan presidentti Bushin hallinnosta).

EU niyttdd olevan keskeinen vaikuttaja Euroopan uusien kehityslinjojen taustalla.
Vendja ja sen vaikutuspiirissd olevat maat ovat kehittyneet omalakisemmin kuin
uudet EU — maat, jotka ovat tukeutuneet EU:n asettamiin suuntaviivoihin ja toi-
siinsa kehityksen linjoja valittaessa. Missd médrin ja miten Vendjd on edelleen
vanhojen yhteistydsuhteidensa kautta esimerkiksi IVY:n pohjalta vaikuttanut
taustalla EU:n ulkopuolella oleviin entisiin kommunistisiin maihin, on kiintoisa
tutkimuskysymys. Voimme kysyd mitka transitiomaat ovat viime vuosikymmeni-
nd olleet Brysselin ja mitkd Moskovan tien kulkijoita. Metaforan kéyttéarvoa kui-
tenkin rajoittaa kehityksen tekijoiden monitahoisuus ja se, ettd blokkiajattelu ei
endd aikaisemmalla tavalla méérittele Uuden Euroopan vuorovaikutussuhteita.

Laajemmassa maailmanpoliittisessa kuvassa EU- Eurooppa méérittdd ensisijaises-
ti sekd lintisen ettd itdisen Euroopan kehitystd. Mika rooli tissd yhteydessd jaa
Vendjdlle on jatkuvan muotoutumisen kohteena. Sen sijaan muut jéljelle jaéneet
kommunistimaat kuten Kiina, Vietnam ja Kuuba ovat kehityssuhteissaan péaéosin
EU:n vaikutuspiiriin ulkopuolella ja siten laajempien suurvaltapyrkimysten koh-
teena. Mainittujen maiden kehityssuunnat riippuvat paljolti Yhdysvaltojen ja kan-
sainvilisen yhteison kyvystd tukea niiden transitiokehitystd. Miksi tdimé havainto
on tirked tehdd ennen kuin paneudutaan tarkemmin Uuden Euroopan kehityk-
seen? Vastauksen ytimend on EU:n kyky luoda hallinnon uudistuspolitiikkaa,
joka on vahvasti vaikuttanut Uuden Euroopan kehitykseen. EU:n toiminta voi-
daan katsoa esimerkiksi ja malliksi siitd, miten transitiokehitystd tuetaan. Tulee
olemaan mielenkiintoista ndhdd tulevaisuudessa pystyvétkd esimerkiksi Ameri-
kan maat Kuuban kohdalla vastaavanlaiseen kehittamistukeen.

Transitiokehityksen tavoitteet ja uhat olivat Arin ja minun transitioteoriaa koske-
van julkaisumme ideana. Uuden Euroopan yhteiskuntien nopea kehitys on jo ta-
hin mennessa ollut menestystarina, joka on tuottanut kiinnostavia ratkaisuja. Ke-
hityksen kaavahan on ollut se, ettd Uuden Euroopan maiden oli omaksuttava libe-
raalidemokratian, markkinatalouden ja oikeusvaltion periaatteet tullakseen kel-
poisiksi joko EU: n tai Euroopan neuvoston jdsenind ja vanhan Euroopan vaka-
vasti otettavina yhteiskumppaneina. Erityisesti uusien EU:n jdsenmaiden osalta
paineet olivat kovat ja ndilla kehityksen alueilla. Uuden Euroopan maiden kehitys
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on ollutkin pddosin EU- yhteis6d tyydyttivda yhteiskunnan perusrakenteiden ke-
hityksen osalta.

Néin syntynyttd muutosta arvioitaessa ei kuitenkaan ole juurikaan kiinnitetty
huomiota ndiden maiden hyvinvointivaltiokehitykseen eikd syvéllisemmin hyvin-
vointivaltion hallintokoneiston kehitykseen. Tdhdn on monia syitd. Ensiksikin
hyvinvointivaltio on EU: ssakin paljolti noudatetun kansallisen politiikan sisallol-
linen kysymys. Toiseksi hyvinvointivaltiota ei yleensd sédédetd perustuslaeissa tai
sen puuttumista késitelld tuomioistuimissa. Kolmanneksi entisten kommunisti-
maiden hyvinvointivaltiokehitysti varjostaa edelleen ja on koko 20 vuoden transi-
tiokauden varjostanut reaalikommunismin késitys hyvinvointivaltiosta.

Edelld luetelluista mééarittelyvaikeuksista huolimatta yritdn tdsséd artikkelissa ly-
hyesti tarkastella transitiomaiden hyvinvointivaltiota tukevan hallintokoneiston
kehitystd ja niitd, l&hinnd onnistuneita ratkaisuja, jotka saattaisivat kiinnostaa
meitd tddlld Vanhassa Euroopassa. Rakennan esitykseni ldhinnd esimerkkien va-
raan. Kokonaisarvion antaminen Uuden Euroopan hallinnollisesta kehityksestd on
paljon laajempi kysymys.

Uuden Euroopan transition kehitysvaiheista

Moskovassa vuoden 1991 elokuussa tapahtuneen epdonnistuneen vallankaappa-
usyrityksen jidlkeen ja Neuvostoliiton hajottua ja Berliinin muurin kaaduttua oli
selvdd, ettd Euroopassa tapahtuisi raju yhteiskuntajirjestelmien muutos. Muutok-
sen rauhanomaisuus ja hallittavuus ovat olleet mydnteinen ylldtys ja kunniaksi
Euroopalle.

Muutoksen ensimmaistd vaihetta, jonka kuluessa muutamassa kuukaudessa entis-
ten kommunistimaiden perustuslait ja hallinnon paépiirteitd koskevat lait kirjoitet-
tiin uudelleen, kutsutaan yleensd momemtumiksi. Jélkikdteen arvioiden on ollut
himmastyttdvdd todeta, miten hyvin ndiden uusien sddnnodsten kirjoittamisessa
onnistuttiin. Uusien nopeasti kirjoitettujen peruslakien kautta suuri joukko itdisen
Euroopan maita, Vendjd mukaan lukien siirtyi liberaalidemokratian, oikeusvaltio-
jarjestelmin ja markkinatalouden piiriin ainakin periaatteellisella, perustuslailli-
sella tasolla.

Toinen kehitysvaihe, jota voimme kutsua institutionaaliseksi vaiheeksi, alkoi vé-
littdmasti uusien peruslakien luotua sille edellytykset. Institutionaalinen kehitys-
vaihe merkitsi poliittis-hallinnollisen jéarjestelmédn rakenteiden, ohjausjérjestelmi-
en ja virkamieskulttuurin uudistamista vastaamaan uusien perustuslakien ja eu-
rooppalaisen traditioon vaatimuksia. Tdméa kehitysvaihe, joka on monissa Uuden
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Euroopan maissa vield meneilldén, ei tietenkdén ole johtanut pelkkiin onnistumi-
siin.

Kolmatta kehitysvaihetta voidaan kutsua manageriaaliseksi vaiheeksi. Siind po-
liittis-hallinnollinen jérjestelma kehittyy sisdisesti vastaamaan nykyaikaisen yh-
teiskunnan teknokraattisia vaatimuksia. Institutionaalinen ja manageraalinen kehi-
tysvaihe luonnollisesti lomittuvat keskendéin ja manageraalisen kehitysvaiheen
siséltd riippuu omaksutuista institutionaalisista ratkaisuista. Hyvinvointivaltioke-
hityksen kannalta molemmat vaiheet ovat tirkeitd, silld institutionaalisessa vai-
heessa luodut jéarjestelmit kehittyvit toimiviksi vasta manageraalisten ratkaisujen
vastatessa hyvinvointivaltion vaatimuksia.

Jalkikdteen on vaikea tarkasti selvittdd, miten momemtum- vaiheen ja institutio-
naalisen kehitysvaiheen perustuslailliset ja periaatteelliset ratkaisut saatiin aikaan.
Liikkeelld on ollut seké kansallisia ettd eurooppalaisia asiantuntijoita. Amerikka-
laisten asiantuntijoiden, joilla monilla oli emigranttitaustoja, panos on ollut myos
merkittdvd. Ehkd omakohtaiset kokemukseni keskusteluista Eestin silloisen talo-
usministerin, joka vastasi myos hallinnon uudistuspolitiikasta maassaan, Jaak
Leimanin kanssa 1990-luvun vaihteessa kertovat ndiden yhteyksien luonteesta.
Kéavimme useita keskusteluja sekd Helsingissd ettd Tallinnassa keskittyen uudis-
tuvan Eestin keskushallinnon rakenteisiin. Han kysyi ja mind yritin vastata. Suo-
men lakikirja II, josta selvidd Suomen hallinnon juridiset perusteet, oli meidin
tarkein ladhteemme.

Institutionaalisessa kehitysvaiheessa EU:n hallintopoliittinen panos on ollut mer-
kittdva. Vakaata kehitystd on EU:n taholta tuettu ohjelmin ja resurssein. Legen-
daariset Phare- ja Tacis-ohjelmat ovat saaneet seurakseen Twinning-ohjelmia
sekd muita rahoitusinstrumentteja (kts. tarkemmin Anneli Temmes 2008). Tacis -
ja Phare — ohjelmat olivat konsulttipainotteisia ja niiden ongelmana oli aluksi
konsulttien heikko julkishallinnon tuntemus. Twinning —hankkeiss tdmi ongelma
on pyritty korjaamaan siten, ettd ndissd hankkeissa asiantuntijatietoa siirretddn
suoraan Vanhan Euroopan kollegaorganisaatioista Uuden Euroopan kehittyviin
hallinto-organisaatioihin. Esimerkiksi Baltian maiden rajavartiolaitokset ovat ol-
leet téllaisten ohjelmien piirissd, mikd ndkyy niiden toiminnan muuttumisena poh-
joismaisten mallien suuntaan. Menneillddn onkin ollut varsin laaja Uuden Euroo-
pan kehitystd tukeva kokonaisuus, johon on véhitellen liittynyt yhé jantevimmin
organisoitu Uuden Euroopan valtion oma kehityspanos ja hallinnon kehittdmisen
omat organisaatiot. Téatd kehitysprosessia pyrimme Ari Salmisen kanssa kirjas-
samme analysoimaan. Olen liséksi kisitellyt ns. Lead Agency- problematiikkaa,
jossa ideana on hahmottaa kansallisten kehittdmisorganisaatioiden roolia ja toi-
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mintamahdollisuuksia hallintopolitiikan suunnittelussa ja toteutuksessa (Temmes,
Sootla & Larjavaara 2004).

Meidin keskeisend havaintonamme oli nostaa esille kaksi kehityksen perusele-
menttid. Ensiksikin vain neutraalin kansallisen byrokratian rakentaminen antaisi
mielestimme néille maille hallintokoneiston, joka pystyisi vastaamaan liberaali-
demokratian, markkinatalouden ja oikeusvaltion vaatimuksiin. Taustallahan on
Max Weberin ajatus siitd, ettd téllainen ns. passiivinen demokratisoituminen on
modernin yhteiskuntakehityksen hallinnollinen ulottuvuus, joka voi ainakin véli-
aikaisesti toteutua myo0s totalitddrisessi yhteiskunnassa (Weber 1978: 985-987).
Se on erittdin tirkedd transitiomaille, koska se takaa minimitasolla hallinnon luo-
tettavuuden ja tasapuolisuuden. Pitkélld aikavélilld on kuitenkin epidtodennikdis-
td, ettd hallinnon neutraalisuus siilyisi ilman liberaalidemokraattista hallinnon
ohjausta.

Toiseksi katsoimme kansallisen kansantalouden (makrotalouden tasolla) eduista
huolehtivan oman hallintokoneiston olevan ndiden maiden kehityksen ensimmai-
sid ja tdrkeimpid haasteita. Niinpd keskuspankit sekéd taloudesta huolehtivat minis-
teridt ja virastot kuten verohallinto ja tullilaitos olivat aluksi ndiden maiden hal-
linnollisen kehityksen prioriteetteja. Vendjd on tistd hyvé esimerkki pyrkiessdin
kehittaméan keskuspankkia, tullilaitosta ja verohallintoa vastaamaan Uuden Ve-
ndjdn vaatimuksia.

Naimme lisdksi institutionaalisen ja manageriaalisen kehityksen uhiksi kommu-
nistisen jdrjestelmdn varjoina ilmenevit vaikutukset hallintokulttuuriin sekd no-
menklatuura - perinteen vaikutukset virkamieskulttuuriin. Komentotalouden ja
valtiojohtoisen suunnittelun varjo transitiomaissa on ollut vaihteleva. Monissa
kuten Baltian maissa suunnitelmataloudesta on haluttu luopua nopeasti. Joissakin
transitiomaissa kuten Vendjdlld ja Valko-Vendjilld timin suuntaiset muutokset
eivit ole yhtd selvii, vaan valtiojohtoisuudesta on haluttu pitéé osittain kiinni.

Erityisen huolestuneita olimme riggsildisen prismaattisen, hallintokoneiston yhte-
ndisyyttd estdvin kehityksen vaikutuksista hallintojen koordinaatiokykyyn ja te-
hokkuuteen. Seurauksena ovat virastojen itsendisyyden lisddntyminen, erilainen
klikkiytyminen hallintokoneistossa ja politiikassa, josta seuraa konsensuksen vai-
keutuminen sekd lisdéntyvén korruption uhka. Uuden Venédjin hallinto on hyva
esimerkki viimeksi mainitun uhkakuvan todellisuudesta (kts. myds Sankiaho
2003). Voimakkaat Neuvostoliiton aikana syntyneet ministeriot, virastot ja valtion
komiteat ovat kommunistisen puolueen menetettyd otteensa saavuttaneet lisda
itsendisyytti, joka saattaa vaarantaa kokonaisuuden etua.
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Kolmantena uhkakuvana otimme esille kansainvilisen kehitystyon pirstoutumisen
erilaisiksi kilpaileviksi kehitysinnovaatioiksi, joita kohdemaiden on vaikea sovit-
taa yhteen kansallisten paddmaidriensd kanssa. Tédstd 10ytyy monia esimerkkeja
varsinkin EU:n tukihankkeiden ensimmaéisinid vuosina. Myohemmaissi vaiheessa
transitiomaiden omat kehittimisorganisaatiot ovat onnistuneet paremmin koor-
dinoimaan hankkeita ottamaan huomioon kansalliset tavoitteet.

Ainoa vilittdomésti eurooppalaisen hyvinvointivaltion kehitykseen liittyvd uhka-
kuva kirjasamme oli Vanhan Euroopan hyvinvointivaltiokehityksessd ilmenneen
yliorganisoitumisen siirtyminen myds Uuden Euroopan julkisen sektorin rasituk-
seksi. Tamén uhkakuvan yhteydessd emme ndhneet ilmi6té niinkddn uusliberalis-
tisen ideologian mukaisesti vddranlaisena polititkkana, vaan kiytdnnollisend on-
gelmana, joka liittyi hallinnollisen asiantuntemuksen siirtymiseen Vanhasta Eu-
roopasta Uuteen Eurooppaan. Ndiden esittimiemme uhkakuvien pohjalta voidaan
nyt 20 vuoden kehityksen jéilkeen tarkastella Uuden Euroopan hyvinvointival-
tiopyrkimysten onnistumisia ja sitd millaisin mahdollisesti hyvinkin kiinnostavien
ratkaisujen kautta niihin on péasty.

Uhkakuvien ohella tapahtunutta kehitystd maarittdvat monet ndiden maiden kan-
salliset erityispiirteet kuten poliittinen kulttuuri, uskonnot ja niiden merkitys yh-
teiskuntakehityksessd sekéd kansalliset erityisongelmat kuten kielivihemmistdjen
ja etnisten vihemmistdjen asemaan liittyvit konfliktit. Transitiomaat ovat joutu-
neet kohtaamaan tdysimédardisesti kansallisen ja itsendisen politiikan ja hallinnon
monet haasteet. Kéytdn esimerkkini Unkaria, jossa vuoden 1919 Trianonin rauha,
joka jatti 40 prosenttia unkarilaisista rauhassa kutistuneen Unkarin rajojen ulko-
puolelle. Téll4 historiallisella vadryydelld samoin kuin vuoden 1956 tapahtumilla
on edelleen suuri merkitys Unkarin politiikassa (kts. Kordsenyi, Toth & Torok
2009).

Tietenkin tapahtuneen kehityksen arviot sivuavat myods uusliberalismin ja NPM -
doktriinin ympérilld kdytyd keskustelua poliittista ja hallintopoliittista keskuste-
lua. Hallintopolitiikan kidytdnnon ndikdkulman liittiminen mukaan tahin keskuste-
luun avaa mielestini uusia mahdollisuuksia ymmartda sekd NPM- tyyppisen uu-
distuspolitiikan problematiikkaa ettd Uuden Euroopan hyvinvointivaltiokehitysta.
Hallintopoliittisessa tarkastelussa NPM — doktriinin voidaan katsoa tuottaneen
hallintouudistusten tietopohjaksi “ty6kalupakin”, jonka avulla byrokratisoituneen
hyvinvointivaltion yliorganisointiongelmia on voitu keventaa.

Uuden Euroopan hallinnon uudistajat ovat kdyttineet hyvéksi titd mahdollisuutta.
Heiltd on kuitenkin liian usein jddnyt huomaamatta se, ettd yksityistdmiseen,
markkinaistamiseen ja laajemminkin liiketalouden keinovalikoimaan turvautumi-
nen julkisen hallinnon organisoinnissa vaatii tuekseen neutraalin byrokratian ja
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oikeusvaltion jérjestelmét. Onkin selvdi, ettd transition oloissa kehityksen etene-
misjarjestyksen tulisi ensin varmistaa neutraalin byrokratian toimintaedellytykset.
Vasta tdmid pohja luo mahdollisuudet vaativiin NPM -tyyppisiin rakenneratkai-
suihin kuten yksityistimiseen ja markkinaistamiseen. Uudesta Euroopasta 10ytyy
valitettavan paljon esimerkkejd, joissa tillaista riittdvin varovaista etenemisjérjes-
tystd ei ole noudatettu ja seurauksena on ollut vakavia korruptio-ongelmia ja mui-
takin ongelmia uskottavan hyvinvointivaltion kehittimiselle. Karkeimpia esi-
merkkejé tistd ovat Vendjin hallinnon ratkaisut, joissa mm. lupa-asioita on annet-
tu yhtiopohjalta toimiville organisaatioille.

Toisaalta esittdimdmme uhkakuva on monissa Uuden Euroopan maissa oivallettu
ja pyritty eteneméén varovasti ja taloudellisesti hyvinvointivaltion kehittdmisessa.
NPM - tyyppisid ratkaisuja on my0s onnistuneesti liitetty ndihin kehittdmishank-
keisiin. Taltd alueelta 10ytyvét tdmén artikkelin kiinnostuksen kohteet, joissa Uu-
den Euroopan hallintouudistukset voisivat olla esikuvia Vanhalle Euroopalle.
Esimerkiksi Eestissd on jouduttu pohtimaan rautatielaitoksen saamista tehokkaak-
si ja tuottavaksi ja on ehditty kokeilla mm. tiydellistd yksityistimistd, mutta jou-
duttu palaaman valtioyhtiomalliin.

Laajemminkin transitiomaiden teollisuuden kehittdmisprosessit ovat kiinnostavia
my0s Vanhan Euroopan maiden kannalta, silld nekin ovat tilanteessa, jossa globa-
lisaatio pakottaa uudistamaan taloutta. Vendjidn ja monien entisten kommunisti-
maiden talouden yksityistimisprosesseihin on suhtauduttu milteipa ylenkatseelli-
sesti Vanhassa Euroopassa. Poikkeuksen muodostaa ehkd Itdisen Saksan nopea
Treuhand - organisaation vetimi prosessi, joka onkin kiinnostava esimerkki no-
peasta talouden saneerauksesta. Ylenkatsomiseen ei ole mitdén jérkevdd tekno-
kraattista syytd. Pdinvastoin ndmé prosessit onnistumisineen ja epdonnistumisi-
neen ovat kiintoisaa aineistoa nopeasta yhteiskuntakehityksestd (Arakelian 2005).

Uuden Euroopan transitiokehityksen saavutuksia

1990-luvun alun jélkeinen yhteiskunnallinen ja taloudellinen kehitys entisissé
kommunistimaissa on ollut yleisesti ottaen vakaata ja nopeaa. Viite voi tuntua
paradoksaaliselta, silld muutoksessa on toki ollut jannitteitd ja vastoinkdymisid
riittdvasti. Kehitystd tulee mielesténi kuitenkin verrata niihin haasteisiin ja uhka-
kuviin, jotka on realistisesti liitettdvé tdman kehityksen ldhtokohtiin. Nithin ndh-
den tapahtunut kehitys on ollut yllattdvénkin positiivista. Taloudellinen kasvu on
ollut nopeaa ja vasta vuoden 2009 maailmanlaajuinen talouslama antoi useimmil-
le transitiomaille ensi kerran opetuksen taloudellisten suhdanteiden vaikutuksesta
yhteiskuntien kehitykseen.
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Reaalikommunistisen jérjestelmédn polititkan ja hallinnon suuret eroavaisuudet
Vanhan Euroopan traditioista mahdollistivat ”puhtaan pdyddn” taktiikan. jossa
uudistuksia on voitu tehdé radikaalisesti. Vanhassa Euroopassa hallintouudistuk-
set ovat jo vuosikymmenid olleet luonteeltaan varovaisia melkeinpd marginaalisia
ainakin verrattuna Uuden Euroopan vastaaviin.

My®ds reaalikommunismin varjo on saattanut myos edesauttaa onnistuneiden mal-
lien kehittdmistd hallintouudistuksissa. My0s télti osin nousee esille paradokseja.
Toisaalta monessa transitiomaassa johtavana periaatteena on ollut méérétietoinen
etdéintyminen reaalikommunismin hallintomalleista milteipd hinnalla milla tahan-
sa. On haluttu luopua kokonaisvaltaisesta suunnittelusta, kommunismin luomista
virkamiesmalleista ja alue - ja paikallishallinnon organisoinnin periaatteista ja
ylipddtddn valtiojohtoisuudesta. Loyddmme Uudesta Euroopasta kiinnostavia rat-
kaisuja, joissa julkisten palvelujen tuottaminen on uskottu yrityksille. Yksityiset
yliopistot, sairaalat ja koulut ovat esimerkkeja tdstd moni-ilmeisestd. Jotkut néisté
ratkaisuista ovat olleet onnistuneita, mutta myos epdonnistumiset ovat hallintopo-
liittisesti kiinnostavia. Télld vastakkainasettelulla on ollut myds innovatiivisia
vaikutuksia hallintouudistuksiin.

Toisaalta reaalikommunismin panostukset koulutukseen ja terveydenhoitoon ovat
kuitenkin pohja my6s Uuden Euroopan hyvinvointivaltiokehitykselle. Se nékyy
kansalaisten asenteissa ja vaatimuksissa ja on vaikutuksiltaan kaksijakoinen.
Kommunismin luomat kulttuuriset traditiot vaikeuttavat kehitysti ja toisaalta ne
ohjaavat politiikkaa ja hallintoa ottamaan kansalaisten vaatimukset huomioon.
Tdhan liittyy uskonnon vapauden mukana tullut tilanne, jossa kirkot ja uskonnot
kamppailevat jilleen vallasta transitioyhteiskunnissa. Erityisesti katolisen kirkon
ja kommunistisena aikana sekularisoituneen yhteiskuntakulttuurin kohtaaminen
on luonut jannitteitd.

Uuden Euroopan hallintouudistuksissa voi siis olla sellaista dynamiikkaa, joka
kiinnostaa laajemminkin varsinkin kun sekd ldntinen ja itdinen Eurooppa ovat
reaalikommunismin vaiheesta huolimatta aika yhtendinen organisaatiokulttuuri-
nen alue. Lihes 500 miljoonan asukaan Euroopasta ja Uuden Euroopan yli 30:n
valtion piiristd 10ytyy esikuvia hyvin monenlaisista hallintoratkaisuista.

Hyva esimerkki on Keski-Euroopan suurten kaupunkien kehitys transition aika-
na. Keskinen ja Itdinen Eurooppa on tunnettu miljoonakaupungeistaan kuten Pra-
ha, Budapest , Bukarest, Belgrad, Varsova jne., jotka edustavat perinteisen Eu-
roopan taloudellista ja sivistyksellistd kehitystd. Euroopan padkaupunkien ja mui-
denkin suurten kaupunkien kehitysratkaisut ovat vadjadmattomasti kiinnostavia
koko Euroopalle (kts. Soos & Temmes 2010). Namé kaupungit hakevat jélleen
vapaammin paikkaansa Euroopan ja maailman taloudessa ja kulttuurissa ja tulle-
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vat siind menestymaan. Transition aikana talld rintamalla on ehtinyt tapahtua pal-
jon. Kommusnistisen jérjestelmin asettamat sulut rajojen yli tapahtuvalle talou-
delliselle toiminnalle olivat esteiti, jotka jarruttivat my0s kaupunkien kehitysta.

Aivan toisen tyyppinen esimerkki transition vapauttamasta kehityksestd on eu-
rooppalaisen federalismin ja alueellisen kehityksen ratkaisut. Néitd ratkaisuja et-
siessddn Uusi Eurooppa joutuu tukeutumaan my0s maailmanlaajuisen asiantun-
temukseen. Ovathan USA, Kanada ja Australia kehittyneen federalismin kotimai-
ta. Toisaalta my0s Venélaisilla ja miksei myos saksalaisilla heiddn uudessa tilan-
teessaan Itdisen Saksan mukaan tulon vuoksi on téssd asiassa annettavaa.

Eurooppalaiset virkamiestraditiot joidenkin keskeisten maiden karridirijérjestel-
mineen ovat niin ikdén eurooppalaista hallintotraditiota, jota testataan transition
yhteydessd. Puolan luoma ranskalaistyyppiseen karriddrikoulutukseen perustuva
neutraalien virkamiesten ryhmittymd on hallinnon politisoitumisesta kérsivéssd
Uudessa Euroopassa kiintoisa esimerkki erilaisesta ratkaisusta. Myos vendldisten
paluu keisariajan arvonimiin ja hallintohierarkiaan keskushallinnossa on kiinnos-
tava uudistus vahvan virkamiesaseman luomiseksi.

Ovatko Uuden Euroopan hallinnon kehittajat I0ytaneet oikoteita tiiviimpaan
ja hallittavampaan hyvinvointivaltioon?

Uuden ja vanhan kohtaaminen luo usein uutta ja avaa silmid nikemddn uudistu-
misen mahdollisuuksia. Juuri téllainen prosessi on menossa Uudessa Euroopassa.
Néiden maiden hallintouudistukset ovat nopeita ja radikaaleja ja virheiti tehddan
varmasti. Toisaalta myos virheiden korjaaminen tapahtuu nopeasti; ovathan po-
liittiset olot monissa ndistd maissa edelleen aika labiilit. Poliittisen kulttuurin la-
biilisuuden ohella virkamiesjohdon nopea vaihtuminen yleensi aina hallitusten
vaihtuessa on vaikeuttanut hallinnon kehitystd. Kun hallitukset ovat lyhytikaisid,
seurauksena on ollut virkamiesjohdon jatkuva vaihtuvuus.

Niiden maiden itsestddn selvésti kiinnostavien uudistuskokemusten analysoimi-
sessa voimme valita kahden linjan vililli. Voimme suhtautua kriittisesti ja etii-
sesti, jolloin esille nousevat kehityksen dysfunktiot kuten korruptio, median ja
poliittisen johdon konfliktit ja ndkdkulmat, joita ndiden maiden hallitusten vastai-
set aktivistit haluavat nostaa esille. Valitettavasti Suomessakin media néyttad
pédosin valinneen tdimén vaihtoehdon.

Toinen vaihtoehto on tarkastella transitiokehitystd avoimesti ja perehtyen siihen
kunnolla. Silloin ndemme vaikeissa oloissa tapahtuneen kehityksen ja olemme
valmiita hyvidksyméddn jopa mahdollisuuden 16ytd4 uutta ja hyodyllistd ndiden
maiden kokemuksista. Tdssd vaihtoehdossa ldhtokohtana on se, ettd ndmi maat
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ovat tietyssd yhteiskunnan kehitysvaiheessa, josta on vield matkaa kehittyneimpi-
en hyvinvointivaltioiden tasolle. Toisaalta transitiokehitykselle on ollut ominaista
se, ettd institutionaaliset ja manageriaaliset ratkaisut on voitu perustaa viimeisim-
pdén alan osaamiseen, jota EU:n antama kehitystuki vield edistdd. Téssd suhteessa
transitiomaat ovat edullisemmassa asemassa kuin Vanhan Euroopan hyvinvointi-
valtiot kuten Suomi, joka rakensi hyvinvointivaltionsa 1970-luvun osaamisen
varaan.

Transitiomaiden hallintouudistuksissa syntyy varmasti myos “’sekarotuisia” hal-
lintouudistusten pentuja. Télla tarkoitan sitd, ettd uudistuksia suunniteltaessa kay-
tetddn eri tahoilta saatua asiantuntemusta. Tallainen yhdistely voi olla sekd on-
gelma ettd tuoreiden innovaatioiden ldhde. Nidissd maissa hyvinvointivaltion ide-
aali ei ole mydskddn sellainen “epdjumalan” kuva kuin Pohjoismaissa, jota ei voi-
si arvostella. Muistammehan jo kuolleen kenraali Lebedin toteamukset siitd, mi-
ten huonosti pohjoismainen hyvinvointivaltio soveltuu Vendjille. Myos tdma
eroavaisuus luo vapausasteita saada aikaan uusia innovaatioita hyvinvointivaltion
kehittamisessa.

Olemme siis Uudessa Euroopassa arvioimassa nopeaa ja innovatiivista kehitysta,
jossa “’sekarotuiset” uudistukset johtuvat erilaisten hallintoideologioiden kohtaa-
misesta ja jossa hyvinvointivaltio joudutaan rakentamaan siind méérin erilaiselta
pohjalta, ettd uudistajien on oltava valmiit tarvittaessa muokkaamaan myos hy-
vinvointivaltion perusratkaisuja. Ndin on my0s todennidkoistd, ettd Uudessa Eu-
roopassa syntyy Vanhaa Eurooppaakin kiinnostavia hallintouudistuksia.

Uuden Euroopan hallintopolitiikan tekevét kiinnostavaksi seuraavat seikat:
— Hallintopolitiitkan dynaamisuus, joka johtuu hallintouudistusten merkityk-
sestd hallituksille
— Ns. pakotettu realismi, joka suuntaa kehittimistoimet ottamaan huomioon
talouden mahdollisuudet
— Kiytettdvissd olevan asiantuntemuksen monipuolisuus, joka perustuu néi-
den maiden keskindiseen yhteistoimintaan ja kansanvéliseen tukeen.

Uuden Euroopan hallintopolitiikan ongelmia ovat:
— Poliittisen jarjestelmdn hidas kehitys kohti stabiilimpaa olotilaa
— Virkamiesjohdon nopea vaihtuvuus
— Korruptio ja muut prismaattisesta muutokset johtuvat dysfunktiot.

Lopuksi mainitsen muutamia mielestini kiinnostavia esimerkkejd, jotka kertovat
Uuden Euroopan hallintopolitiikan saavutuksista. Nama ovat puhtaasti esimerkke-
ji. Kattavan kuvan luominen tistd laajasta uudistusprosessista ei ole suppeassa
artikkelissa mahdollista.
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Aloitan kotiradalta yliopistoista. Kun EU - Eurooppa ponnistelee Bolognan pro-
sessin ldpiviemiseksi, Uusi Eurooppa on ennakkoluulottomasti panostanut yli-
opistoihin. On annettu kaikkien kukkien eli myds mm. amerikkalaisille yliopis-
toille on annettu mahdollisuus perustaa yliopistoja. Néistd kiinnostavin on Unka-
rin emigrantin suurlahjoittaja Soroksen Budapestiin perustama CEU (Central Eu-
ropean University), jolla on ollut merkitystd transitiomaiden poliittisen ja hallin-
nollisen eliitin koulutuksessa. Vastaavasti Eestin panostukset luoda Tarton yli-
opistosta tasokas yhteiskuntatieteellisti koulutusta antava yliopisto ja Tallinnan
teknillisen yliopiston 2000-luvun vaihteessa perustettu 9 professorin hallintotie-
teellisen tutkimuksen laitos, ovat merkittévid ratkaisuja, joilla yhteiskunnan kehi-
tystd on voitu tukea. My0s useimmissa muissa transitiomaissa yliopistojen kehi-
tys, joka on perustunut lukukausimaksuihin, on ollut tarked kehityksen moottori.
Toisaalta ndissd maissa on kiytetty yliopisto-ohjelmien akreditointia pyrittdessi
karsimaan ronsyillyttd yliopistolaitosta ennakkoluulottomalla tavalla.

IT — teknologia on ollut tirkedssé roolissa monissa transitiomaissa. Mobile — ver-
koilla on voitu nopeasti uudistaa vanhentunut lankapuhelinliikenne. Myos jul-
kishallinto on hyddyntanyt uutta IT-tekniikkaa esimerkilliselld tavalla. Ehka kiin-
toisin esimerkki on Eestin toteuttamat internet — ddnestysmahdollisuudet parla-
menttivaaleissa.

Paikallishallinnon tasolla transitiomaat ovat joutuneet luodessaan paikallista itse-
hallintoa arvioimaan valtion ja kuntien tyonjakoa ja vuorovaikutusta uudelleen.
Néamad ratkaisut ovat monasti kiinnostavia laajemminkin. Oman lukunsa muodos-
tavat Uuden Euroopan suurkaupungit, joiden kehittimiseen transitiomaat ovat
poikkeuksetta panostaneet. Padkaupungeille on luotu erityisasema joko perustus-
laissa tai erityislainsddddnnolld. Vendjan mielenkiintoiset Mono Town - ratkaisut,
jotka perustuvat suurten kaivosten tai tehtaiden dominoivaan asemaan ja ovat
usein kaukaisten yhteyksien pééssd, ovat esimerkki paikallisesta teollisesta dyna-
miikasta ja paikallisesta itsehallinnosta (kts. tarkemmin Soos & Temmes 2010).

Tiettyd dynamiikkaa on myds Vendjdn federaation sisdisissé jérjestelyissd, joissa
federaation subjektit sopivat keskushallinnon kesken keskindisistd suhteistaan.
Néamé keskushallinnon ja aluetason subjektien sopimukset saattavat olla innovaa-
tio, jota voitaisiin laajemmin soveltaa keskushallinnon ja alueiden vélisissd suh-
teissa? Niin ikddn vanha venildinen traditio luoda keskusjohdon alueilla toimivi-
en edustajien jirjestelmé on kiintoisa laajemminkin. Vendjd tulleekin olemaa n
tulevaisuudessa Yhdysvaltain ohella federalismin suurvalta, jonka ratkaisuja tul-
laan seuraamaan tarkasti.

Vastaavanlaisia esimerkkejéd 10ytyisi lukemattomia. Paiténkin artikkelin esitellak-
seni NISPA ceen (Network of Institutions and Schools of Central and Eastern
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Europe) erddnd transition tukiorganisaationa ja erddnlaisena tdmén prosessin saa-
vutuksena. Jarjestohdn on transitiomaiden hallintotieteilijoiden ja hallintopolitii-
kasta vastaavien virkamiesten ja muiden toimijoiden yhteinen jarjesto, jota EU on
tukenut. Jérjestd toimii hyvin vastaavalla tavalla kuin IISA ja sen tytirorganisaa-
tiot eli hallinnon tutkijat ja hallintopolitiikasta vastaavat toimijat toimivat yhdessa
tdssd jirjestossd. NISPAceen toiminta on ollut menestystarina, jonka puitteissa
hallintotieteellinen tutkimus ja opetus ovat saneet jérjestoltd tukea ja jonka puit-
teissa transtiomaiden hallintopolitiikan parissa tydskentelevdt ovat onnistuneet
luomaan innovoivan ja dynaamisen yhteisen foorumin.
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11 KUNNALLISHALLINNON UUDISTAMISEN
SUURET LINJAT 1980-LUVUN LOPULTA
NYKYPAIVAAN: LINJAKKASTA LAHDOSTA
MONIIN KEHITYSSUUNTIIN

Professori Arto Haveri

Johdanto

Tarkastelen tdssd artikkelissa hallinnonuudistamista. Mielenkiinnon kohteena on
suomalainen kunnallishallinnon uudistaminen muutoksen “suurten linjojen” néa-
kokulmasta. Késittelyni kattaa kahden vuosikymmenen ajanjakson, alkaen 1980-
luvun lopun viimeisestd vuosista. Hallinnon uudistusten ldhtiessd tuolloin liik-
keelle keskeinen tavoite oli uudistaa byrokraattinen, konemainen hallinto jousta-
vammaksi, palvelukykyisemmaéksi ja tehokkaammaksi. Kunnallishallinnon osalta
korostui lisdksi kuntien itsehallinto ja itseohjautuvuus, joita haluttiin lisdtd pur-
kamalla séddntelyd ja lisddmélld kuntien valinnan mahdollisuuksia. Myohemmin
uudistamiseen on tullut mukaan monia muita aineksia.

Hahmotan kunnallishallinnon uudistamista 1&hinnd hallinnonuudistamisen paino-
pisteiden muutoksen ndkokulmasta. Kansainvilisessd alan tutkimuksessa hallin-
non muutosta kyseisend ajanjaksona tarkastellaan usein muutoksena perinteisesta
julkishallinnosta (t. byrokratiasta) uuteen julkisjohtamiseen (New Public Mana-
gement) ja hallintaan (governance) (esim. Peters 1997; John 2001; Osborne
2006). Mielenkiinto tdssd kohdistuu erityisesti sithen, missd maarin nimé kehi-
tyskaaret ovat ndhtdvissd my0s suomalaisessa kunnallishallinnon uudistamisessa.
Lisdksi pyrin vastaamaan siihen kysymykseen onko suomalaista hallinnon uudis-
tamista mielekkddmpédd tarkastella kutakuinkin suoraviivaisesti etenevéna junana,
vai onko kysymyksessd pikemminkin heiluri, jossa muutos tapahtuu heiluriliik-
keend erdiden tdrkeimpien johtamis- ja organisointiperiaatteiden déripdiden, esi-
merkiksi itsehallinnon ja valtionohjauksen tai keskittdmisen ja hajauttamisen vé-
lilla?

Aloitan esittdmélld joitakin pohdintoja hallinnonuudistamisen luonteesta. Sen
jilkeen késittelen edelld nimettyd kahta kansainvilisessd alan kirjallisuudessa
eniten ndkynyttd hallinnon uudistamisen “megareseptid” uutta julkisjohtamista ja
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hallintaa. Témén jdlkeen kdyn kéytettidvissd olevan tilan puitteissa lépi tarkeim-
mat uudistusorientaatiot kunnallishallinnossa ja esitidn tulkinnan niiden taustalla
olevasta ajattelumallista. Lopuksi veddn yhteen kunnallishallinnon uudistamisen
suuren kehityskaaren viimeisen kahdenkymmenen vuoden ajalta.

Byrokratiasta uuteen julkisjohtamiseen ja hallintaan

Hallinnonuudistamista voidaan méaaritelmallisesti luonnehtia tiettyyn hallintojér-
jestelméén tai organisaatioon kohdistuvaksi muutokseksi, jonka tarkoituksena on
kehittdd sen toimintaa tai poistaa joitakin sen toiminnassa havaittuja ongelmia.
Hallintouudistuksille on tyypillistd myds ohjelmallisuus: se, ettd uudistamisen
hankkeet kytkeytyvit toisiinsa ja muodostavat jonkin suhteellisen yhdenmukaisen
kokonaisuuden. (Pollitt ja Bouckaert 2004).

Hallinnon uudistamista on mahdollista tarkastella joko suoraviivaisesti etenevana
mallina, jossa erilaisten uudistusten kautta edetdéin samaan suuntaan tai sitten hei-
lurina, jossa uudistusten energia syntyy vastavoimana edellisille. Hallinnon uudis-
tuksen junamaista etenemistd selittid mm. se, ettd tiettyyn asemaan padstydin
uudistukset vahvistavat itsedén. Uudistamisopin ndkemyksid toistellaan ylikansal-
listen organisaatioiden, hallinnon ja konsulttien seminaareissa, jossa uudet ajatuk-
set ja innovaatiot ja kdytdnnon toimenpiteet seuraavat toisiaan saman ajatukselli-
sen viitekehyksen sisdlla.

Heilurimaisuutta puolestaan voidaan selittdd erdilld hallinnon uudistamisen luon-
teeseen kuuluvilla piirteilld. Koska hallinnon uudistaminen on poliittista, se on
my0s ideologioiden taistelukenttd, erddnlaista toiminta-vastarinta liikettd. Se jolla
on valta, vie heiluria yleensé eri suuntaan kuin vastapuoli. Heiluria voidaan tarvi-
ta my0s ylilyontien korjaamiseen. Ylimitoitetusta ongelman korjauksesta tulee
uusi ongelma, jota varten tarvitaan uusi uudistus. Kunnallishallinnossa palvelujen
ulkoistaminen ja jdrjestiminen erillisten palveluyksikdiden kautta saattaa liséti
toiminnan tehokkuutta, mutta samalla heikentdd niiden koordinaatiota ja hallin-
non demokraattista ulottuvuutta, jolloin uudistajan haasteena on lisétd poliittisen
johdon vilineitd. Heiluriliikettd voidaan perustella vield silli havainnolla, etti
uudistusideoiden ydin saadaan usein parhaiten ndkyviin asettamalla uudet ideat
vastakkain vanhempien ideoiden kanssa. Uudistuksia perusteltaessa olemassa
olevat mallit on osoitettava epdonnistuneiksi, tai vahintddn vanhentuneiksi.

Viimeistd kahta vuosikymmentd on monissa OECD-maissa nimitetty hallinnon
uudistamisen aikakaudeksi. Hallinnon muutoksen suuri linja on ollut muutos ns.
perinteisestd julkishallinnosta uuteen julkisjohtamiseen, ja sittemmin jonkinlai-
seen (verkosto)hallintaa korostavaan malliin, niin ettd voidaan sanoa ndiden muo-
dostavan kaksi tdrkeintd muutostrendid julkisen hallinnon kehittdmisessé viimei-
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sen kahdenkymmenen vuoden aikana (ks. Osborne 2006; Verhoest, Bouckaert,
Peters 2007; Klijn 2008; Davies 2005). Toki tdménkaltainen toteamus on aina
yleistys, joka kitkee sisdlleen monenlaista variaatiota. Esimerkiksi ns. napoleoni-
laisen hallintokulttuurin maissa, kuten Ranskassa ja Italiassa, uusi julkisjohtami-
nen ei koskaan saavuttanut merkittdvéé jalansijaa. Ja sikéli kun uuden julkisjoh-
tamisen oppeja on ad hoc -tyyppisesti sovellettu, se on tapahtunut kymmenkunta
vuotta my6hemmin kuin muualla. Sen sijaan kyseisissdkin maissa voidaan aina-
kin retorisella tasolla havaita merkkejd hallintateorian sovelluksista kuten toimi-
joiden vilisen yhteistyon korostamisesta erilaisissa kehittdmishankkeissa. Liséksi
on huomattava ettd uuden julkisjohtamisen valtakausi alkoi jo aiemmin sellaisissa
edelldkdvijimaissa kuin Britanniassa ja Uudessa-Seelannissa, jotka uudistivat
radikaalisti hallintoansa soveltaen geneerisid johtamisoppeja ja korostaen hallin-
non arvoissa tehokkuutta ja asiakasorientaatiota.

Tutkijoiden kisitys perinteisen julkishallinnon sisdllostd on melko yhtenevéinen
(Peters 1997). My0s ndkemys uuden julkisjohtamisen piirteistd nédyttdisi tiivisty-
vén ja yhtendistyvén sitd mukaa kun aika kuluu ja niemme asian kauempaa (Ldh-
desmiki 2003). Vaikka vieldkin esiintyy erimielisyyttd uuden julkisjohtamisen
luonteesta, esimerkiksi siitd missd mirin uusi julkisjohtaminen oikeasti on julkis-
johtamisen paradigma, teoria vai yksinkertaisesti nippu ohjeita hallinnon kehitta-
jille, sen strategioista ja merkityksestd julkishallinnon uudistamisessa ollaan jo
melko yksimielisid. Sen sijaan kisitykset hallinnan (governance) sisélldstd hajoa-
vat vield voimakkaastikin. Monet tutkijat ndkevét kysymyksessd olevan tdysin
uusi ja uudelle julkisjohtamiselle monin osin vastakkainen kehityssuunta, joka on
syntynyt vastavaikutuksena NPM:n dysfunktioille (Newman 2001; Verhoest,
Bouckaert and Peters 2007). Toiset taas eivit nde eroa uuden julkisjohtamisen ja
hallinnan vililld kovin suureksi, tai pitdvéat néitd ainakin osittain sisdkkdisind k&-
sitteind (Bovaird and Loffler 2002: 19; John 2001; Chapman ja Duncan 2007).

Verhoest ja kumppanit viittdvit neljin maan vertailututkimukseen perustuen, ettd
hallinnon uudistuksissa on nédhtdvissd selvéd heiluriliikettd. Uuteen julkisjohtami-
seen perustuvien uudistusten seurauksena erikoistuminen ja tyonjako lisdéntyivit,
syntyi paljon autonomisia organisaatioita joilla oli vihemmén ja selkedmpid tu-
lostavoitteita. Timéa puolestaan johti autonomian hiiriéihin kuten osaoptimointiin
ja suuriin transaktiokustannuksiin. Syntyi tarve korjausliikkeelle (heiluri), jossa
olennaista on ottaa kontrollia takaisin ja koordinoida erillisid toimintoja, jotka
ehkd tuottavat tuloksia viraston omasta kapeasta tehtdvistd katsoen, mutta eivit
valttdimattd pidemmain aikavélin yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisun nako-
kulmasta.
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Uuden julkisjohtamisen avulla hallinnon uudistamisessa on tavoiteltu erityisesti
tehokkuuden, joustavuuden ja paremman asiakasorientaation arvoja (Hyyryldinen
1999: 29). Strategiatasolla ndiden on katsottu edellyttivin ensiksikin parempaa
johtamista (Pollitt 1984: 157; 1993: 49). Toiseksi uusi julkisjohtaminen on koros-
tanut asiakkaiden nakdkulman huomioonottamista laajentamalla heididn valinnan
mahdollisuuksiaan (Glatter et al. 1977; Gewirtz et al. 1995). Kolmanneksi, ja kyt-
koksisséd edellisiin kahteen, NPM strategia on painottanut taloudellisesti itsenéi-
sempien ja itseohjautuvien julkisten organisaatioiden luomista (Hoggett 1991).
Niitd strategioita toteutetaan NPM -tyokaluilla, joihin sisdltyy hajauttaminen seki
hallintojérjestelmé- ettd organisaatiotasolla, markkinamekanismien hy6dyntdmi-
nen, huomion kohdistaminen organisaatioiden tuotoksiin ja tehokkuuden arvioin-
tiin panosperusteisen budjetoinnin ja toimintatapojen sijasta seké yleisesti genee-
risten johtamisoppien seuraaminen. (Temmes & Kiviniemi 1997: 21; Stoker
1999: 3-5; Salminen 2004: 76—79).

Kunnallisen demokratian nékokulmasta tulkittuna uusi julkisjohtaminen on yrit-
tanyt selkeyttdd poliitikkojen ja virkamiesten vilistd suhdetta mm. vapauttamalla
poliitikot yksityiskohtaisista paatoksistd, ja siirtdmalld heiddn huomiotaan strate-
giseen johtamiseen, yleisten tavoitteiden, kehysten ja periaatteiden asettamiseen.
Uuden julkisjohtamisen maailmaan sisdltyykin ndkemys politiikan ja hallinnon
erillisyydesta.

Governance puolestaan korostaa julkisen hallinnon riippuvuutta yhteiskunnasta ja
sen muista toimijoista. Hallinnassa on kysymys yhteiskunnan ja talouden ohjaa-
misesta, ja siind tehtdvissd hallinto ei endd voi onnistua yksin, vaan sen on kehi-
tettdva yhteistyollisid toimintatapoja sekd yksityisen etti kolmannen sektorin
kanssa. Monet tutkijat nidkevét ettd governance on nimenomaan verkostoihin pe-
rustuvaa hallintaa. Verkostoilla on keskeinen rooli yhteistyon kokoamisessa ja
suuntaamisessa ja ne mahdollistavat eri toimijoiden osallistumisen julkisen poli-
titkkan tekemiseen. Toinen verkostoihin yleisesti liitetty piirre on ettdi ne myds
vastustavat hallinnon ohjausta, ja pyrkivit muodostamaan oman itsendisen agen-
dansa. (Rhodes 1996: 659). Kaytannon uudistuspolitiikan tasolla Britanniassa
Joined-up government, Australiassa ja Uudessa Seelannissa Whole of Govern-
ment, Kanadassa Horizontal management ja Hollannissa Interactive Policy ma-
king ovat nimilappuja, jotka on liitetty hallinta -reformeihin.

Siind kun uusi julkisjohtaminen kohdistaa huomionsa siséisiin johtamisk&ytantoi-
hin ja markkinoihin, hallinta nikee ulkoiset yhteistyoverkostot tarkeimmaéksi tyo-
kaluksi hallinnon vaikuttavuuden lisddmisessd. Governance korostaa ongelmien
kompleksista ja “wicked-luonnetta”, ja sitd ettd julkiset toimijat eivdt yksin kyke-
ne niitd ratkaisemaan. On myd6s hyvd huomata ettd siind kun uusi julkisjohtami-
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nen korostaa hallintakysymysten manageriaalista puolta, hallinta haluaa parantaa
myos hallinnan poliittisia prosesseja ja kansalaisten osallistumista.

Oman tulkintani mukaan edelld kuvatut kolme mallia eroavat selvisti toisistaan
ensiksikin niiden tavoitteleman padasiallisen koordinaatiomekanismin perusteella.
Perinteisessé julkishallinnossa se on hierarkia, uudessa julkisjohtamisessa mark-
kinat ja governance-mallissa verkosto. Tosin téssd yhteydessd on syytd korostaa,
ettd uudistusten perusteella toteutunut kéytintd voi olla erilainen kuin mallin ide-
aali tavoite. uusi julkisjohtaminen on halunnut korvata hierarkkiset suhteet mark-
kinamaisilla suhteilla sekéd organisaatioiden valilld ettd sisélld siten, ettd suhteet
perustuisivat enemmin sopimiseen (tulossopimukset, johtajasopimukset) kuin
yksipuoliseen saneluun. Kéytdnndssd ndmé sopimussuhteet lienevét kuitenkin
usein ei-todellisia ja luonteeltaan melko hierarkkisia vahvemman osapuolen sa-
nellessa suuren osan niiden sisdllostd. Vastaavasti governance-mallin korostama
verkostoihin perustuva koordinaatio on kdytinnossd kohdannut monia ongelmia.

Toinen olennainen ja selvd ero on suhtautumisessa kansalaisen asemaan suhteessa
hallintoon. Perinteinen julkishallinto nékee kansalaisen roolin alamaisena, joka
vaikuttaa hallintokoneistoon l1dhinnd vaalien aikana. Hallinnon linkki yhteiskun-
taan muodostuu poliittisen jarjestelmén kautta, ei julkisten organisaatioiden omi-
en verkostojen kautta. Vaaleilla valitut poliitikot ja kunnanvaltuusto on se viralli-
nen yhteys, jonka kautta ympardiva yhteiso vaikuttaa hallintoon. NPM puolestaan
on korostanut asiakkaan ndkdkulmaa ohjauksessa poliitikkojen taholta tulevien
yleisten linjausten ohella. Kun palveluja jirjestévit erilaiset toimijat, oleellista on
pystyd vaikuttamaan suoraan niiden tuottajiin. Governance-mallissa ideaali on
aktiivinen yhteison jdsen, joka osallistuu ja vaikuttaa verkostoissa, ei pelkéstdin
edustuksellisen demokratian kautta tai (rajoitetusti) asiakkaana.

Hallinnon uudistamisen suuri harppaus suomalaisessa kunnallishallinnossa;
byrokratiasta itseohjautuvuuteen

Hallinnon kehittdmisen suuren harppauksen katsotaan melko yleisesti ldhteneen
todenteolla litkkeelle kevadlld 1987 Holkerin hallituksen toiminnan aloittamisen
yhteydesséd (esim. Nummela & Ryynédnen 1993: 4). Ainakin alkuvaiheen osalta
voidaan myds puhua nimenomaan ohjelmallisesta kehittimisesta. Liikkeelle 1dhti-
essd uudistajien keskeinen tavoite oli uudistaa byrokraattinen, konemainen hallin-
to joustavammaksi, palvelukykyisemmaiksi ja tehokkaammaksi.

Téssd hallinnonuudistamisen vaiheessa voidaan ndhdd selvisti piirteitd heilurin
heilahduksesta. Kysymyksessa oli tilanne, jossa perinteinen byrokraattinen hallin-
to tarjosi hyvin alustan uudistajille saada ideansa nédkyviin ja suunnata kehitysti
toiseen suuntaan. Etenkin kuntien vanha valtionosuusjirjestelma jaykkine ja kal-
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liine piirteineen, sekd melko laajasti heikoksi néhty palveluorientaatio olivat kri-
tiikin kohteena. Itsehallinnon vahvistamisen ohella vaadittiin voimakkaasti byro-
kratian purkamista, palvelun parantamista, kilpailun lisddmistd ja joustavuutta.
Juhani Nikkild (1986) kuvaa aikakauden ajattelua seuraavasti:

”Vaatimukset byrokraattisen hallintotavan ainakin osittaisesta purkamisesta tule-
vat koko ajan perustelluimmiksi. Ennen muuta hallinnolta odotetaan nyt jousta-
vampia rakenteisiin ja prosesseihin liittyvid jarjestelyjd, hierarkkisten valtasuhtei-
den tarkoituksenmukaisuuden tarkistamista ja vallan hajauttamista alemmille hal-
linnontasoille ja useampiin pisteisiin.”

Tutkimuksessani kunnallishallinnon uudistukset ja niiden arviointi (2000), pereh-
dyin 1990 -luvun kunnallishallinnon uudistuksiin, niiden taustalla vaikuttaneisiin
ajatusmalleihin seké syntyneisiin sovelluksiin. Tutkimuksen yhteenvetona oli, ettd
uuden julkisjohtamisen doktriinin olettamukset ja kehittimisreseptit olivat ndhté-
vissd ldhes kaikkien uudistushankkeiden taustalla valtionosuusjirjestelmén uudis-
tamisesta kuntalain uudistukseen sekd edelleen liikelaitosuudistukseen ja palve-
lusetelikokeiluihin (ks. My6s Temmes & Kiviniemi 1997). Uudistushankkeet
muodostivat 1990-luvulla jokseenkin johdonmukaisen ja toisiaan vahvistavan
kokonaisuuden. Niiden visiondérisend tavoitteena oli luoda itseohjautuva, byro-
kratiaa vieroksuva kunnallishallinto, joka toimii taloudellisesti ja tehokkaasti.

Toisin kuin monissa muissa maissa, uuden julkisjohtamisen oppien noudattami-
nen ei Suomessa kuitenkaan vélittdmasti johtanut toimintojen laaja-alaiseen eriyt-
tamiseen yksityistimisen tai ulkoistamisen kautta, tai uudelleenorganisointina
perustamalla uusia, ns. yhden asian organisaatioita tai virastoja. Nidméi piirteet
ovat alkaneet ndkyé kunnallishallinnossa vasta viiveelld verrattuna sellaisiin NPM
-uudistusten edelldkivijdmaihin kuin Uuteen Seelantiin, Britanniaan tai Hollan-
tiin. Sen sijaan Suomessa uudistuksissa korostui sddntelyn purkaminen ja kuntien
itsehallinto suhteessa valtioon. Vapaakuntakokeilu, kunnallislain uudistaminen,
valtionosuusjérjestelmén uudistus ja aluehallinnon uudistaminen olivat kaikki
suuria hankkeita, joiden selkednd pyrkimyksend oli poistaa valtion yksityiskoh-
taista ohjausta, siirtdd ratkaisuvaltaa valtiolta paikallistasolle ja lisdtd samalla ta-
loudellista ajattelua julkisten varojen kiytossa.

Uudistaminen 2000-luvulla; hallintaa, lisda uutta julkisjohtamista ja
keskitetyn ohjauksen uudistamista

Monet kansainvilisesti tunnetut hallinnon tutkijat ovat sitd mieltd, ettd hallinnon
uudistamisen heiluri on 2000-luvulla heilahtanut tai heilahtamassa toiseen suun-
taan uudesta julkisjohtamisesta. Syyné on tarve ottaa hajauttamisen seurauksena
16ystynyttd keskushallinnon kontrollia takaisin ja koordinoida eriytynyttd hallin-
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toa, joka ehkd tuottaa tuloksia kunkin viraston omasta kapeasta tehtdvisti katso-
en, mutta ei valttiméttd pidemmain aikavilin sosiaalisten ja taloudellisten ongel-
mien ratkaisun ndkokulmasta. Néin on jossakin miérin tapahtunut myds Suomes-
sa, ei kuitenkaan ldheskddn yhtd selvésti kuin esimerkiksi Britanniassa tai Hollan-
nissa. Vahvimmin koordinaation uudistaminen on ollut kehittimisen suunta niissi
valtioissa, jotka ensimmadisind ja kiivaimmin hyokkésivét toteuttamaan manage-
rialistisia uudistuksia (Pollitt ja Bouckaert 2004; Verhoest, Bouckaert and Peters
2007).

Kunnallishallinnon uudistuksista ei ole olemassa samanlaista kattavaa tutkimusta
kuin 1990 -luvulta. Siksi mydskéén téssa esitettdvd 2000 -lukua koskeva nidkemys
el perustu yhtd systemaattiseen analyysiin kuin aiempaa vuosikymmenti koskeva.
Tédmin kirjoittaja on kuitenkin itse tutkimusryhmineen tehnyt arviointitutkimusta
monista vuosikymmenen tdrkeimmistd hankkeista (Seutukuntien tuki -hanke,
Kainuun hallintokokeilu) ja voinut varsin ldheltd seurata erdiden muiden, kuten
PARAS -ohjelman liikkeelleldhtod (ks. Meklin 2010). Monet viime vuosina oh-
jaamistani véitdskirjoista ovat véhintddnkin sivunneet aihepiirid empiirisesti ja
teoreettisesti (Sihvonen 2006; Laamanen 2007; Nyholm 2008; Airaksinen 2009;
Halmeenmiki 2010). Lisdksi sektoripolitiikkoja koskevista uudistushankkeista on
tehty kohtuullisen paljon tutkimusta, joka antaa perustaa 2000 —luvun hallintouu-
distusten taustan ja suunnan arvioinnille.

Vuosituhannen vaihteen jdlkeen kunnallishallinnon uudistaminen Suomessa ei ole
ollut samalla tavalla johdonmukaista tai selkedén kuntakésitykseen nojaavaa, kuin
edelliselld vuosikymmenelld. Pikemminkin on mahdollista ndhdé useita erilaisia
kehityskaaria, yhtaltd hallinta -reseptin alle sijoitettavaa verkostojen edistdmisen
politiikkaa, toisaalta hierarkkista kontrollin palauttamista ja kolmanneksi vield
erdiden NPM -piirteiden kuten yksityistdmisen ja ulkoistamisen syventimista.
Hallinnan vilineind on edistetty sekd verkostoja, markkinoita ettd otettu hierarki-
aa uudelleen kayttoon. 2000-luvun uudistuksissa nékyy aikakaudelle ominainen
murrosvaihe mm. siind, etti eikd kuntien roolista tai sen kehityssuunnasta ole yh-
tenevéistid ndkemysta.

Kuntien taloudellisen tilan heikentyessi ja tulevaisuuden skenaarioiden néyttdessa
vdeston ikddntyessd yhd huolestuttavammilta, huomiota alettiin kiinnittdd kunta-
rakenteeseen, joka sittemmin onkin ollut uudistamisdebatin keskidssd koko vuosi-
tuhannen ensimmaéisen vuosikymmenen ajan. Aluksi tdima tapahtui kuitenkin niin,
ettd pyrittiin lisddmadn kuntien vélistd vapaaehtoista yhteisty6td enemmaén hallin-
tateorian mukaisilla resepteilld, kuin hierarkkisella 1dhestymistavalla. Myohem-
min kunta- ja palvelurakenneuudistuksen myo6td valtion voimakkaaseen interven-
tioon perustuvasta ldhestymistavasta tuli hallitseva tapa koota voimavaroja. Kun-
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tatasolla uuden julkisjohtamisen soveltaminen tiivistyi, vaikka siihen ei suoranai-
sesti valtion tasolta uudistuspolitiikalla endd vaikutettukaan. 2000-luvulle tultaes-
sa kunnat alkoivat yhd enenevdssd mairin siirtdd tehtdvid jonkin muun julkisen
toimijan, yksityisten palvelumarkkinoiden tai jarjestdjen hoidettavaksi (Laamanen
2007).

Governance -malliin liittyvédt uudistusajatukset ovat melko selvdsti ndkyvissé
2000 -luvun uudistamislinjauksissa. Tdmé orientaatio alkoi aluksi ndkyé poliitti-
sissa puheissa ja sittemmin keskushallinnon tekemissé linjauksissa sekd informaa-
tio- ja resurssiohjauksessa, jolla valtio alkoi aiempaa selkedimmin kannustaa kun-
tia yhteistyohon keskendén ja muiden toimijoiden kanssa. Ensimmdinen merkitté-
vd kansalaisten ja verkostojen vastuuta korostava linjaus oli Valtioneuvoston 16.
Huhtikuuta 1998 hyviksymaé hallintopolitiikan periaatelinjaus, jonka ldhtokohtana
oli hyvinvointiyhteiskunnan peruspalveluiden turvaaminen tasapuolisesti maan
kaikissa osissa. Sen tirkednd periaatteena oli ettd valtion on luotava edellytyksia
kansalaisten ja yhteisdjen omaehtoiselle toiminnalle. On mahdollista ndhdé selvid
samankaltaisuuksia tdméin kannanoton ja Toni Blairin Britanniassa edellisend
vuonna masinoiman joined-up governmentin linjausten valilla.

Vuonna 2005 annettu valtioneuvoston hallinnon selonteko keskus-, alue- ja pai-
kallishallinnon toimivuudesta ja kehittdmistarpeista (Parempaa palvelua...2005)
on toinen merkkipaalu jossa linjattiin kehitystd samansuuntaisesti. Edelleen ke-
vaalla 2007 hallituksen vaihtumisen jidlkeen annettiin uudessa hallitusohjelmassa
terveyspoliittiset linjaukset, joissa korostuu uudenlainen yhteis6llisyys ja vastuun
tasapaino. “Palvelujen jarjestiminen toteutuu yksityisen ja kolmannen sektorin
kanssa yhteistydssd”(Matti Vanhasen II hallituksen hallitusohjelma). Tuorein
esimerkki on aluehallinnon uudistamishanke, jonka hankekuvauksessa (aluehal-
linnon uudistaminen) todetaan ettd “yleisesti tunnistettu kehittdmistarve on muun
muassa kasvava tarve poikkihallinnolliseen yhteistyohon verkostomaisesti ja
my0s organisatorisia rakenteita kehittden

Parhaita esimerkkejd informaatio- ja resurssiohjauksen kiytostd verkostojen edis-
tdmisen politiitkassa ovat Aluekeskusohjelma ja Seutukuntien tuki (SEUTU) -han-
ke (Laamanen 2007). Vuonna 2000 kéynnistyneen Seutukuntien tuki -hankkeen ja
kokeilualueille sédédetyn erityislainsddddnnon tavoitteena oli hankkia kokemuksia
seutukuntapohjaisen yhteistyon vaikutuksista palveluihin, kunnalliseen itsehallin-
toon ja yhdyskuntapalveluihin. Kuntia kannustettiin verkostoyhteistyohon myos
laajoilla hallinnonalakohtaisilla hankkeilla. Valtioneuvoston asettaman kansalli-
sen terveyshankkeen (2002) ja sosiaalialan kehittimishankkeen (2003) suuntavii-
voina oli perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen erikoispalveluiden jarjestdmi-
nen seudullisesti. Selked esimerkki informaatio- ja resurssiohjauksen kdytostd



140  Acta Wasaensia

horisontaalisen koordinaation edistdmiseksi hallintaverkostoilla on myds Vuoden
2007 puolivilissd kidynnistynyt sosiaali- ja terveysministerion hallinnoimana
poikkihallinnollinen Terveyden edistimisen politiikkaohjelma.

Governance -uudistukset ovat usein tyypiltddn monitasohallintaa, sektoreittaisia
tai ns. erityisiin politiikan lohkoihin keskittyvid, eivitké selkedsti kunnallishallin-
non reformeina implementoituja, vaikka niiden vaikutukset lopulta kohdistuvatkin
padasiassa kunnallishallintoon. Aluekehittiminen ja innovaatiopolitiikka ovat
téstd tarkeimpid esimerkkejd. (Niklasson & Quist 2000.) Kummassakin verkosto-
jen edistiminen on yksi padinstrumenteista (ks. Tiede ja teknologiapolitiikan neu-
vosto 2003). Vuonna 2001 kdynnistynyt aluekeskusohjelma rakentui ajatukselle
kaupunkien ja niitd ympéardivien alueiden yhteistyon dynamiikasta, jota tuli tukea
kaytettdvissd olevin keinoin. Erityisesti puhuttiin kaupunkiseutujen omaehtoisista
kehitysprosesseista ja itseohjautuvista verkostoista. Aluekeskusohjelma laajeni
joillakin alueilla jopa koko maakunnan kattavan yhteistydmenettelyn tukemiseksi.
(Aluekeskusohjelman arviointi 2005.)

Pyrkimys koordinaation lisddmiseen ndkyy verkostojen edistimisen ohella pyr-
kimyksend yksikkokokojen kasvattamiseen ja valtion ohjausotteen tiivistimiseen.
Kunta- ja palvelurakenneuudistus, palo- ja pelastustoimen uudistaminen, kihla-
kuntauudistus, Kainuun hallintokokeilu ja valmistelussa oleva uusi terveyden-
huoltolaki siséltavét kaikki tdhdn kuuluvia elementtejd. Erilaisten kehittdmis-
hankkeiden ja uudistusten liséksi valtion normiohjaus kuntia kohtaan on voimis-
tunut selvésti 2000 -luvulla (Komulainen 2010). Valtion tiukemman intervention
lisddmistd on perusteltu etenkin kasvaneella eriarvoistumisella ja silld ettd kunnat
eivit ilman ohjausta pysty toteuttamaan rakenteellisia uudistuksia tai huolehdi
riittdvdn hyvin niille méérityisté tehtivista.

Yhteenveto ja pohdinta; linjakkaasta 1ahddsta moniin kehityssuuntiin

Kunnallishallinnon uudistaminen oli 1980-luvun lopulta alkaneen ensimmaéisen
kymmenvuotisjakson aikana luonteeltaan linjakasta ja pddmééaritietoista. Eri uu-
distushankkeiden tavoitteena oli uudistaa byrokraattinen hallinto palvelevaksi,
taloudellisemmaksi ja joustavammaksi tyokaluilla, joista useimmat voidaan sijoit-
taa NPM -tyokalupakkiin. Uudistajilla ei ollut kuitenkaan muita kuin epdsuoria
keinoja vaikuttaa esimerkiksi yksityistimisen tai ulkoistamisen edistimiseen, ja
ehki osittain tistd johtuen ndmé alkoivat saada kunnissa jalansijaa suhteellisen
my6hdin tiivilmmaén sovellusajanjakson sijoittuessa vasta 2000-luvun puolelle.

2000-luvun ensimmadistd vuosikymmentd on leimannut uudistussuuntien hdma-
ryys ja osin jopa ristiriitaisuus. On edistetty sekd verkostoja ettd markkinoiden
toimintaa ja uudistettu my0s hierarkkisia koordinaatio- ja valvontamekanismeja.
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2000-luvun ensimmadistd vuosikymmentd luonnehtii kuntakésityksen epdmadrai-
syys ja kehittdmistd koskevan vision puute. Uudistusten taustalta on vaikea 16ytda
mitdédn selkedd nidkemysta siitd millaiseksi kuntien roolin halutaan yhteiskunnassa
muuttuvan. Vastaavasti on vaikea hahmottaa hallitsevaa uudistusdoktriinia, vaik-
ka hallinnan teoriaan liittyvit késitteet ovat enemmaén nékyvissd hallinnon uudis-
tamisen retoriikassa kuin perinteisen julkishallinnon tai edes uuden julkisjohtami-
sen. Vastaavasti kuntatasolla tarkasteltaessa yksittdisten kuntien hallintoa, voi-
daan huomata niissd olevan yhtd aikaa piirteitd sekd perinteisestd byrokraattisesta
hallinnosta, uudesta julkisjohtamisesta ettd hallinnasta.

Byrokraattisen hallintajirjestelmén uudistamisessa 1980-luvun lopulta ldhtien
voidaan selvisti paikallistaa hallinnonuudistamisen heiluri. Totesin alussa ettd
monessa uuden julkisjohtamisen uudistuksia toteuttaneessa OECD-maassa heilu-
rilitke on jatkunut niin ettd uudistusaaltoa on seurannut governance -uudistus.
Konservatiivien johtaman hallinnon alaisuudessa voitiin Isossa-Britanniassa to-
teuttaa paikallishallinnon uudistus, jolle oli luonteenomaista keskushallinnon
voimakas viliintulo, nopeatempoinen ja yksioikoinen uudistaminen seké hyperak-
titvisuus (Stoker 1995: 4—6). Vastaavasti Labour valtaan pédéstyddn toteutti voi-
makkaasti governance-malliin perustuvaa polititkkaa 1990-luvun lopulta léhtien.
Té&hin antoi mahdollisuuksia brittildinen poliittis-hallinnollinen jérjestelmd, jossa
yhden puolueen enemmistd parlamentissa salli nopean lainsddddnnon uudistami-
sen. Myos hallintokulttuuri sekd paikallistason heikko poliittinen voima mahdol-
listavat erilaisen toimintatavan kuin suomalaisessa kontekstissa.

Entd Suomessa? Suomalaiseen yhteiskuntaan liittyy pyrkimys kompromisseihin
ja ristiriitojen pitdmiseen siedettdavilla tasolla. Myo6skéén poliittinen jarjestelma ei
tue nopeita suunnanmuutoksia. Uudistukset eivdt meilld yleensd mene samalla
tavalla ddrimmaisyyksiin kuin edelld viitatuissa anglosaksisissa maissa, vaan ovat
pikemminkin véhittiisid muutoksia olemassa olevaan todellisuuteen. Tédstd huo-
limatta tietty heilurimaisuus on nékyvissd meillékin, joskin hieman eri syystd kuin
uutta julkisjohtamista syvélti toteuttaneissa maissa, jossa korjausliike muodostui
seurauksena eriytyneelle ja osaoptimoivalle hallinnolle.

Suomessa kunnallishallinnon uudistuksissa korjausliike on ollut seurausta enem-
mankin kahdesta seikasta. Ensiksikin ja kaikkein selkeimmin se on ollut seurausta
kuntien itsehallinnon vahvistumisesta 1990-luvulla. Ja toiseksi kuntahallinnon
pirstoutumisesta ja koordinaation katoamisesta ns. verkostokuntakehityksen seu-
rauksena.

Jalkimaiseen liittyen voidaan todeta, ettd Suomessa sekd uuden julkisjohtamisen
ettd hallinta -doktriinin soveltaminen on johtanut siihen, ettd kunnista on kehitty-
nyt yhd enemmaén ns. verkostokuntia. Kuntia, joissa palveluja tuottavat ja poli-
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titkkaa tekevét yhd enemmén muut kuin kunnan vélittdméssd kontrollissa olevat
organisaatiot ja yhteisot. Suomalaiselle hallinnon pirstoutumiselle on olennaista
ettd eniten vuosituhannen vaihteessa lisddntyi nimenomaan kuntien vilinen yh-
teistyd (ks. Haveri & Pehk 2008), joka ei kuitenkaan kyennyt vastaamaan niihin
kuntarakenteiden muutosta koskeviin odotuksiin, joita valtiovallalla kuntien yh-
teistoimintaa kohtaan oli. Seurauksena oli valtion ohjausotteen tiivistiminen kun-
ta- ja palvelurakenneuudistuksen seki erdiden sektorikohtaisten hankkeiden (pa-
lo- ja pelastustoimi, terveydenhuolto) avulla.

Hallintouudistusten heiluri on kuitenkin selkeimmin syntynyt seurauksena kunti-
en lisddntyneelle itsehallinnolle. Samalla kun autonomia 1990-luvulla vahvistui,
myos kuntien toimintatavat erilaistuivat ja valtion viranomaisten kontrolli kunnis-
ta heikkeni esimerkiksi Lidninhallitusten valvontakyvyn muodostuessa ldhinna
symboliseksi. Sitd mukaa kun kuntien ongelmat palveluiden jarjestimisessd kas-
voivat ja julkisuudessa kdydyt keskustelut epitasa-arvosta ja kuntien huonosta
palvelukyvystd lisddntyivat, kasvoi myos valtakunnallisten paitoksentekijoiden
halu puuttua kuntien asioihin ulkoapdin lisddmailld sdéntelyd ja kdynnistimalla
erilaisia pakottavan luonteisia uudistushankkeita (PARAS).

1990-luvulla tapahtunut kuntien itsehallinnon vahvistaminen itse asiassa sisilsi jo
siemenen seuraavasta uudistuksen suunnasta eli koordinaation ja kontrollin pa-
lauttamisesta. Ndin ongelman korjauksesta tuli itsessdén uusi ongelma ja hyva
alusta poliittisen agendan muodostukselle. Nykytilanteessa, kun tiedetddn etti
kuntien valinnan mahdollisuudet lisddntyvien palveluhaasteiden, heikentyneen
kuntatalouden ja lisddntyneen sddntelyn keskelld ovat kovin vidhiiset, voidaan
kysya onko heiluri jo dérilaidassa ja onko odotettavissa jélleen siirtyminen toiseen
eli itsehallinnon suuntaan?

Hallinnon optimaalinen sddtdminen on ddrimmadiisen vaikeata, ellei mahdotonta.
Uudistaminen on pitkilti huomion kohdentamista ja valintojen tekemisti erilais-
ten tavoitteiden vélilld. Kykymme uudistuksiin ovat siind mielessd aina rajoittu-
neita, ettd voimme saavuttaa joitakin tavoitteita kerrallaan, mutta usein muiden
asioiden kustannuksella. Tyonjaon ja erikoistumisen lisddminen voi parantaa tu-
losyksikdiden tehokkuutta, mutta lisdtd pirstoutuneisuutta ja osaoptimointia ja
ndin heikentdd kokonaisuuden koordinaatiota. Autonomian lisidminen parantaa
yleensa erilaisuuden huomioimista ja innovaatiokykyé, mutta heikentdd yhdenver-
taisuutta. Padtdsvallan keskittiminen virkamiehille auttaa kuntia priorisoimaan
asioita, mutta voi johtaa demokratiavajeeseen. Laajan osallistumisen ja vaikutta-
mismahdollisuuksien tavoittelu puolestaan johtaa usein hallintoprosessin hitau-
teen ja védljahtyneisiin kompromisseihin.
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12 AKATEEMISEN JOHTAMISEN
MAHDOLLISUUKSIA

Professori Timo Aarrevaara

Johdanto

Tama kirjoitus kisittelee akateemisen johtamisen mahdollisuuksia yliopistoissa
empiirisen tutkimuksen valossa. Havainnot pohjautuvat kansainvéliseen muuttuva
akateeminen professio-tutkimuksen aineistoon, joka on kerétty noin 30 maassa
vuosina 2007-2010. Tutkimuksen toinen osa on kdynnistynyt Suomen osalta
2010, ja se perustuu kahdeksan eurooppalaisen maan laajaan haastatteluaineis-
toon. Tutkimuksen molemmat vaiheet antavat mahdollisuuden tehdd huomioita
yliopistojen akateemisen johtamisen kehittdmiseksi.

Yliopistojen hallintotavan muutos

Suomalainen korkeakoulujérjestelmid on mielenkiintoinen yhdistelmad vahvoja
instituutioita, joita ovat erityisesti yliopistot, ammattikorkeakoulut ja niitd ohjaava
opetus- ja kulttuuriministerid. Toisaalla korkeakoulujdrjestelméién kiinnittyy kan-
sallinen innovaatiojirjestelmé alueellisine ohjelmineen, korkeakoulujen rahoitus-
jarjestelma ja politiikkaohjelmat. Korkeakoulujérjestelmille onkin ominaista, ettd
hallinto on monitasoista, kansallinen paitoksenteko monimutkaista ja korkeakou-
luihin kohdistuvat intressit hajanaisia. Kun taas tarkastellaan yliopistojen sisdisid
toimintatapoja, tulee nopeasti esille akateemisen profession merkitys, joka nékyy
akateemisen ammatin antamina perinteisind asemina ja auktoriteettina. Yliopisto-
jen hallinnossa on korostetusti esilld pyrkimys kollegiaaliseen paidtoksentekoon
tavalla, joka ei ole tyypillinen suomalaisessa yhteiskunnassa.

Toki yliopistoja koskevat myds monet kansalliset ja kansainviliset trendit, jotka
ovat 1990-luvulta alkaen heijastuneet korkeakoulu-uudistuksina. Yliopistojdrjes-
telmidn uudistuminen liittyy 2010-luvulla sekd toiminnan muutoksia tukevaan
rakenneuudistukseen ettd yliopistojen toimintatapojen muutokseen. Osaltaan kor-
keakoulu-uudistuksiin ohjaavat paineet ovat myos kansallisia. Avoimuus, osallis-
tuminen, vastuun selkeys, tehokkuus ja johdonmukaisuus ovat eurooppalaisia
arvoja, jotka ovat my0ds eurooppalaisten korkeakoulu-uudistusten taustalla. Néaité
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arvoja on siséllytetty vuoden 2009 yliopistolakiin (558/2009), joka on vahvistanut
yliopistojen taloudellista ja hallinnollista autonomian vahvistaminen lopettamalla
niiden aseman valtion tilivirastoina (Aarrevaara, Dobson & Elander 2010). Vuo-
den 2010 alusta alkaen yliopistot toimivatkin itsendisind julkisoikeudellisina lai-
toksina tai sddtidlain mukaisina séétioind. Tdma antaa yliopistoille paisi vastuuta
omasta toiminnastaan, myos mahdollisuuksia reagoida toimintaympériston muu-
toksiin ja kehittdd toimintaansa. Téssd tarkoituksessa yliopistot profiloituvat uu-
sille kehittymisensuunnilleen tai vahvuusalueilleen.

Suomalaisessa yhteiskunnassa varsinkin julkisiin tehtiviin kohdistuva relevanssin
vaatimus koskee yliopistoja siind kuin muita pidosin julkisrahoitteisia organisaa-
tioita. Yliopistoilla on kuitenkin ulkoisia ja sisdisid tekijoitd, jotka estdvit resurs-
sien keskittimistd ja luopumista vakiintuneista, mutta strategisien paamaiirien
kannalta toissijaisista toiminnoista. Téstd ndkokulmasta tarkastellen kollegiaali-
nen padtoksenteko ei lisdd strategisen johtamisen mahdollisuutta.

Rahoitusjirjestelmén ja valtion ohjauksen muutokset kuitenkin ohjaavat yliopisto-
ja nykyistd voimakkaampaan profiloitumiseen. Myos informaatio-ohjaus yleisesti
ja laadunvarmistusjarjestelmien kehittyminen erityisesti on tuottanut joilla vah-
vuusalueiden merkitys korostuu. Meneillddn olevat uudistukset tekee haastavaksi
se, ettd yliopistot ratkaisevat samanaikaisesti sekd laadun ettd laajuuden kysy-
myksid. Merkittdvé osa laadun kysymyksistd on sellaisia, joiden ratkaiseminen on
ensisijaisesti akateemisen profession vastuulla. Nditd ovat esimerkiksi tutkimuk-
sen tason ja relevanssin, opetuksen laadun seki toiminnan ldpindkyvyyden kysy-
mykset.

Uutena yliopistojen sisdisend tekijdnd muutoksissa on syytd myos korostaa sitd,
ettd ulkoisten sidosryhmien vaikutusvalta on vahvistunut yliopistojen ylimméssi
hallinnossa (Yliopistolaki 558/2009, 15§ ja 24§). Tama tuo péddtoksentekoon esil-
le ndkokulman, joka perustuu muihin kuin kollegiaalisen pédatoksenteon tuotta-
maan argumentaatioon. Sidosryhmit voivat tuoda uutta sitoutumista yliopiston
tavoitteisiin, vuorovaikutusta toimintaympéristoon ja yhteistyon lisddmistd yli-
opiston ulkopuolisten toimijoiden kanssa. Tdma uusi tilanne pédatoksenteossa ei
kuitenkaan ole saavuttanut ongelmitta akateemisen profession hyviksyntaa.

Yliopistoissa tieteenalat edustavat akateemista jatkuvuutta, ja arvostusten uudis-
tuminen toteutuukin ennen kaikkea akateemisen profession arvostusten uudistu-
misena. Mutta miten akateeminen professio seuraa téitd kehityskulkua? Ja kuinka
houkutteleva on akateeminen ura, jos yliopistot muuttavat toimintatapojaan l&-
hemmis yhteiskunnan muiden organisaatioiden arvoja? Nama ovat kysymyksii,
joista Suomessa ei vield ole keskusteltu riittdvasti.
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Akateeminen professio muutoksen toteuttajana

Suomessa akateeminen professio tydskentelee tutkimuksen, opetuksen ja yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden alueella tai akateemisisissa johtotehtivissd. Donald
Lightin (1974) mééritelmad soveltaen voidaan sanoa, ettd akateeminen professio
on se osa tutkimusprofessiota, joka tydskentelee korkeakoulujen ja yliopistojen
tehtdvissd. Muodostaa vahvan yhteison, jonka vaikutusvalta perustuu suomalai-
sessa yhteiskunnassa muun muassa tiedon arvostuksen mukanaan tuomaan sosiaa-
liseen asemaan ja koulutusvastuuseen uusista sukupolvista.

Akateemisen profession toimintaa onkin mielekdstd verrata kansallisesti korkea-
kouluittain, tieteenaloittain ja eri uravaiheessa olevien vililld. Kansallinen néko-
kulma on tirked toiminnan kehittimisessd, mutta akateeminen professio on myos
varsin kansainvilinen sekd koulutuksen ettd tutkimuksen kysymyksissd. Tadma
ndkyy muun muassa siind, ettd suomalaiset yliopistot panostavat tilld hetkelld
voimakkaasti kansainvélisiin maisteriohjelmiin ja tutkijat julkaisevat pddosan
keskeisistd tutkimustuloksista kansainvélisilld julkaisufoorumeilla. Siksi on vailt-
tdmétontd seurata milld tavoin akateeminen professio toimii korkeakouluraken-
teissa verrattuna eurooppalaisiin referenssimaihin. Muuttuva akateminen profes-
sio-tutkimuksessa vertailukohteina ovatkin korkeakoulujirjestelmét, instituutiot,
oppialat ja sukupolvet.

Jokaisessa Muuttuva akateeminen profession tutkimukseen osallistuvassa maassa
tyd korkeakouluissa perustuu kansallisiin traditioihin, jotka asettavat erityisvaati-
muksia vertailujen tekemiselle eri maiden akateemisen profession vélilld. Téllai-
nen tekijd on esimerkiksi professioon kiinnittyminen. Suomessa ura yliopistossa
opetuksen ja tutkimuksen tehtivissd kdynnistyy tutkimuksella, kun taas monissa
keskeisissd referenssimaissa tie akateemiseen uraan kulkee opetuksen kautta tut-
kimukseen. Siksi akateemista professiota on syytd tarkastella ottaen huomioon
kansallisten jérjestelmien erityistekijat sekd tekemilld eroa uran alkuvaiheen ja
uran ylimpien portaiden vastaajien ndkemyksiin.

Muuttuva akateeminen professio on vertaileva tutkimus, jonka ratkaistavat on-
gelmat ovat tyypillisid ylipddtddn yhteiskuntatieteelliselle vertailevalle tutkimuk-
selle. Téssd yhteydessd vertailu on systemaattinen tiedonhankinnan tapa ja itse-
ndinen metodi, joka perustuu péittelysddnndille. Akateemisen profession koske-
vat ilmiot muodostetaan kokonaisuuksiin, jolloin erilaisuuksien ja samanlaisuuk-
sien havaitseminen on mahdollista. Nditd kokonaisuuksia ovat akateemisen tyon
luonne, muutosta ohjaavat tekijdt, akateemisen uran houkuttelevuus seki akatee-
misen profession mahdollisuus edistdd tietoyhteiskuntatavoitteita sekd kansallis-
ten ohjelmien tavoitteita. Vuosina 2007-2008 toteutettu kyselytutkimus edustaa
nomoteettista, objektiivista ja yleistivdd ldhestymistapaa jossa akateemisen pro-
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fession toimintaa tarkastellaan tiettyd kansainvélisen tutkimuskonsortion kéytta-
mid yhteisid késitteitd vasten. Téllainen ldhtokohta tuottaa yleistettivdd vertaile-
vaa tietoa, mutta osuu kunkin vertailun kohteena olevan maan akateemisen pro-
fession ilmidihin hiukan eri tavoin. Néistd 1dhtokohdista toteutetussa kansainvli-
sessd vertailuissa tarvitaan kunkin maan erityistuntemusta, jotta survey-aineiston
tulokset ovat tulkittavissa.

Vuosina 2010-2011 toteutettavassa haastattelututkimuksessa (EUROAC) vertai-
levan metodin suuntana taas on idiografinen ldhestymistapa, joka edustaa subjek-
tiivista ja ymmartdvaa otetta kohteeseensa. Tdmé on perusteltu tilanteessa, jossa
tavoitteena on akateemisen profession uudelleen madrittdiminen ja havaintojen
madrd rajallinen. Akateemisen profession uudelleen méérittimiseen on kuitenkin
aihetta yliopistojen siirryttyd valtionhallinnon ulkopuolelle ja virkojen korvaan-
nuttua tyosuhteilla. Idiografinen ldhestymistapa on perusteltu tilanteessa, jossa
yliopistouudistuksen vaikutuksista on akateemisissa yksikoissd vield vdhian ko-
kemusta. Tietoa on kuitenkin aiheellista tuottaa niin tyOnantajan kuin tyontekija-
jérjestdjenkin tarpeisiin. Vuodesta 2010 tyonantajan neuvotteluoikeudet ovat siir-
tyneet yliopistoille, ja ne tarvitsevat tosiasioita voidakseen profiloitua selkeammin
myo0s nykyisté itsendisemmaén henkilostdpolitiikan avulla.

Eurooppalainen vertailu nakékulmana uudistuksiin

Muuttuva akateeminen professio -hanke jatkaa 1990-luvun alussa toteutetun Car-
negie-surveyn perinnettd kohdistuen tyon muutokseen korkeakouluissa. Se kattaa
jo lahes 30 maata, ha Suomi ei ole ollut aiemmin mukana vastaavassa laajassa
kysely- ja haastattelututkimuksessa. Toki akateemista professiota on tutkittu, mut-
ta yhtendiseen kansainviliseen aineistoon liittyminen on uusi elementti. Euroopan
maista sen ovat toteuttaneet Irlanti, Iso-Britannia, Kroatia, Norja, Portugali, Puo-
la, Saksa, Suomi ja Sveitsi. Vertailu tullaan ulottamaan myos Itdvaltaan ja Roma-
niaan jotka ovat toteuttaneet kyselyn. Muuttuva akateeminen professio-hanke
perustuu verkostomaiseen toimintatapaan, johon on ollut mahdollista liittyd kan-
sallisin rahoitusinstrumentein. Opetusministerio- ja kulttuuriministeridé on vuosina
2008-2009 kattanut pddosan Suomen Muuttuva akateeminen professio-tutki-
muksen kustannuksista ministerion sektoritutkimusvaroista, ja survey-tutkimusta
seuraavan vuosien 2010-2011 haastattelututkimuksen rahoittaa Helsingin yliopis-
to. Vuonna 2008 toteutettu kysely tuotti 1452 vastausta, joista 1115 yliopistoista
ja 334 ammattikorkeakouluista, ja vastaajat edustavat kattavasti korkeakouluja,
tieteenaloja sekd ja eri ikiryhmid. Suomen osalta kysely kattaa 19 yliopistoa ja 24
ammattikorkeakoulua. Kyselyn teemat késittelevat mm. akateemisen uran houkut-
televuutta ja akateemisten tyomarkkinoiden syntyd, akateemisen profession toi-
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mintaa yksikdissdén ja kykyé siirtdd osaamista informaatioyhteiskunnan tavoittei-
siin (Aarrevaara & Pekkola 2010; Aarrevaara 2010; Pekkola 2010).

Muuttuva akateeminen professio-tutkimus on viline korkeakoulu-uudistusten
seuraamiseksi Suomessa, ja sen toteutus on perusteltua jo tistdkin ndkokulmasta.
Hankkeen varsinaiset hyodyt ovat kuitenkin vertailevan tutkimuksen alueella.
Useilla Useilla muuttuva akateeminen professsio-tutkimkseen osallistuvilla mailla
on samansuuntaisia muutospaineita kuin Suomella, ja ndma tekijat on dokumen-
toitu esimerkiksi OECD:n korkeakoulutusta késitteleviin maaraportteihin. Suo-
men korkeakoulujérjestelméé on verrattu monissa yhteyksissa keskeisiin referens-
simaihin, mutta yhtendistd vertailua akateemisen profession toiminnasta korkea-
koulujen sisédlld ei ole tehty. Siksi laitos- ja tiedekuntatasolla tyOskentelevien
opettajien ja tutkijoiden kansainvilinen vertailu on tirked avaus kehittimiseen.

Muuttuva akateeminen professio-tutkimuksen kyselyaineisto on kerétty vuoden-
vaihteessa 2007-2008. Vuosi oli erikoinen, silld yliopistojen tutkinnonuudistuk-
sen siirtyméajan péaédttymisen vuoksi valmistuneiden méérd oli enndtyksellinen
nousten vuoden 2007 noin 13900 ylemmaén tutkinnon tasosta aina 21800 vuonna
2008. Vaikka tutkielmien ohjaus ja kurssien osallistujaméérien kasvu on lisdnnyt
opettajien tyOmadrdd, ei tdmé suoraan ndy suoritteissa. Esimerkiksi KOTA-
tietokannan mukaan ulkomaisten referoitujen artikkelien méérd kasvoi vuonna
2008, mutta kotimaisten artikkelien méaard viheni. Tosin mahdollinen suoritusta-
son muutos nakyy viiveelld useamman vuoden aikana.

Suomen tulokset kertovat eriytyvasta akateemisesta kulttuurista

Suomalaiselle akateemiselle professiolle on tyypillistd tyoskentely madra-
aikaisissa tehtdvissd. Midra-aikaisissa tehtévissd toimiminen vaikuttaa akateemi-
sen tyon luonteeseen yksilotasolla, ja se koskee ennen kaikkea uran alkuvaiheissa
toimivia. Suomessa vastanneista professoreista vain noin viidennes toimii maara-
aikaisessa tyOsuhteessa kun nuorimpien ikdluokkien vastaajista useampi kuin nel-
ja viidestd toimii méérd-aikaisissa tehtdvissd. Tulosvastuu, vuosittaiseen koko-
naistydaikaan siirtyminen ja tydajan raportointi koetaan akateemisen vapauden
rajoitteiksi, mutta profiloitumista tavoittelevien yliopistojen ndkokulmasta ne
ndyttdytyvit tyonjakoa edistdviltd vilineiltd. Perinteiset laaja-alaiset akateemiset
tyonkuvat eivét ohjaa erikoistumiseen samalla tavoin kuin kapeammat, maira-
ajoin vahvistettavat tyonkuvat. Mitd ovat ne tyonjaon toteuttamiseksi vaadittavat
vélineet, joita akateemiseen professioon kiinnittyneet vastaajat ovat valmiita hy-
viksymédn? Téhdn kysymykseen voidaan saada oleellista uutta tietoa haastattelu-
jen avulla vuoden 2011 aikana.
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Ty6suhteiden kesto on riippuvainen niistd tekijoisté, joilla tydsuhteita ylipaédtidan
sdddellddan yhteiskunnassa. Siksi eri maiden vélilld on suuria eroja, jotka eivit
johdu ainoastaan yliopistojen omasta henkilostopolitiikasta. Yleisten tyomarkki-
noihin liittyvien tekijoiden lisdksi akateemisen profession tydsuhteiden kestoon
vaikuttaa mm. se, sovelletaanko maassa tenure track-jdrjestelmii. Taméa huomi-
oon ottaen Suomi sijoittuu Muuttuva akateeminen professio-tutkimuksen tuotta-
man vertailun déripdiden véliin tydsuhteiden kestossa. Suomessa vain hieman alle
kolmannes akateemisen uran ensimméisilld portailla tyoskentelevistd toimii vaki-
naisissa tyosuhteissa. Keskeisistd referenssimaista Norjassa, Portugalissa, Saksas-
sa ja Sveitsissd vastaava luku on alle neljdnnes. Iso-Britaniassa ja Puolassa yli
puolet uran ensimmadisilld portailla toimivista vastaajista on vakinaisissa tyosuh-
teissa.

Vakinaisten tydsuhteiden médrdd Suomen osalta tutkimusaineistossa lisdd uran
alkuportailla toistaiseksi solmituissa tydsuhteissa toimivien yliopisto-opettajien
miird ja vahentdvit paidtoimiset tutkijakoulutuettavat, joita Suomen aineistossa
on suurempi mddrd kuin referenssimaissa. Akateemisen uran senioritehtdvissé
toimivia ovat professorit, yliopettajat, tutkimusjohtajat, véitelleet yliopistonlehto-
rit tai vastaavissa tehtdvissi toimivat kuten itsendiset tutkimlusryhmien johtajat
sekd yliopistojen hallinnossa toimivat dekaanit, pdétoimiset varatehtorit ja rehto-
rit. Kaikissa vertailun kohteena olevissa maissa senioritehtdvissd toimivista yli
puolet toimii vakinaisissa tehtdvissd, Suomen vastaajista kuitenkin vain 58 %,
miké on vihemmaén kuin keskeisissi referenssimaissa.

Iso-Britanniassa ja Suomessa yli puolet eri uravaiheissa olevista vastaajista kat-
s00, ettd omassa yliopistossa on vahva tulosohjauksen suuntaus. Molemmissa
maissa yli puolet vastaajista katsoo myd0s, ettd yliopistossa toteutetaan ylhadlta
alas johtamisen tapaa. Erona Iso-Britanniaan on kuitenkin se, ettd Suomen vastaa-
jista vain alle viidennes katsoi, ettd yliopistossa on mahdollisuus ammatilliseeen
kehittymisen johtotehtdvissd yksikkdtasolla. Noin 40 prosenttia Suomen vastaajis-
ta katsoi, ettd hallinnon johtotehtdvisséd toimivat ovat patevia.

Edelleen alle kolmannes suomalaisista vastaajista katsoi, ettd hyva kommunikoin-
ti akateemisten tyontekijoiden ja johdon vélilld tai ettd yliopistossa sovelletaan
kollegiaalista pddtoksentekotapaa. Italia, Kroatia ja Suomi ovat kolme maata, jos-
sa alle neljannes vastaajista katsoo, ettd hallinto tukee opetus- tai tutkimustoimin-
taa.

Tulokset kertovat akateemisen professsion kriittisestd suhtautumisesta yliopiston
rakenteisiin ja johtamiseen. Esimerkiksi korkeakoulujen hallintoa kuvaavissa viit-
teissd erot ovat merkittdvid eri maiden valilld, mutta padosin pienid eri uravaiheis-
sa toimivien vélilld. Toki vastauksiin mahtuu erilaisia ndkemyksid, mutta akatee-
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minen professio néyttidd jakavan varsin yhteistd, korkeakoulujdrjestelmddn sidot-
tua késitystd hallinnon ja johtamisen ilmidista.

Pysyykd ala houkuttelevana?

Korkeakoulureformien avaimet ovat 10ydettévissd rakenteellisten uudistusten jal-
keen tiedekunta- ja laitostason kdytdntdjen muutoksia. Akateemisen profession
muutoksen taustalla ovatkin pitkélld aikavélilli havainnoitavat tehtivét, kuten
kansainvalistyvdt koulutusmarkkinat sekd akateemisen profession tyomarkkinoi-
den laajentuminen. Téma nédkyy akateemisten yksikkojen kdytdnndissd akateemi-
siin rooleihin ja sitoumuksiin perustuvan toimintatavan muutoksena ja siirtymise-
né oppialaperusteisiin sekd sosiaalisiin sitoumuksiin perustuvaksi toimintatavaksi
(Aarrevaara & Holttd 2008: 119).

Erdénd huolena tdssd muutoksessa on kuitenkin se, ettd tutkimuksen ja opetuksen
tyon edellytykset ovat Suomen yliopistoissa erilaisia kuin verrokkimaissa. Yli-
opistoura on alkuvaiheessa useimmille pétkétyo6td, ja sitoutuminen akateemiseen
yhteisoon ja sen tavoitteisiin kasvaa merkittdvasti vasta senioriteetin mukana.
Taustalla on yliopistouran hierarkkisuus ja vastuullisten akateemisten tehtdvien
kasautuminen melko pienelle méérélle toimijoita. Huolena on my®os se, ettd aka-
teemisen profession kansainvélistyminen on Suomessa vield vdhdisempid kuin
keskeisissd referenssimaissa. Erdénd esteend ndyttdisi olevan uran rakentuminen
alkuvaiheessa eri elementeistd kuin keskeisissd referenssimaissa eli opetuksen
sijaan tutkimukselle.

Muuttuva akateeminen professio-tutkimuksen toisen vaiheen (EUROAC) tulokset
voivat laajentaa vuosina 2007-2008 toteutetun surveyn avulla hankittua koko-
naiskuvaa akateemisen profession tydolosuhteisen taustalla olevista sosiaalisista
muutoksista. Ndin kontekstia rakentava nidkokulma syvenee yliopistoista koko
yhteiskunnan muutoksen suuntaan sekd korkeakoulutuksen globalisaation tee-
moihin. Tdhdn mennessd Muuttuva akateeminen professio-tutkimus on tuottanut
ainutlaatuista evidenssid korkeakoulututkimukseen ja suomalaiseen organisaatio-
teoreettiseen keskusteluun. Keskeisiksi teemoiksi ovat nousseet akateemisen tyon
luonne sekd nditd muutoksia ohjaavat sisdiset ja ulkoiset tekijat.

Menetelméllisesti EUROAP tidydentdd oleellisesti Muuttuva akateeminen profes-
sio-surveyn aineistoa. Tdma aineisto on antanut selkedn kuvan suomalaisen aka-
teemisen profession tydstd ennen yliopistouudistusta, mutta niiden taustalla olevat
ilmidt edellyttivit tiedon syventdmistd kvalitatiivisen tutkimuksen keinoin. Sa-
malla tarvitaan tietoa siitd, miten profession toiminnan edellytykset ovat muuttu-
neet uuden yliopistolain voimaan astumisen jdlkeen. Ndma kaksi aineistoa luovat
yhteyden akateemisen yhteison, yliopistorakenteiden ja yhteiskunnan keskindisiin
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suhteisiin. Syviéllinen, idiografinen vertaileva analyysi tuottaa oleellisesti uutta
tietoa eurooppalaisten maiden, oppialojen ja korkeakouluinstituutioiden valilla.

Muuttuva akateeminen professio-tutkimus on tuonut esille, ettid yliopistojen ope-
tuksen, tutkimuksen ja yhteiskunnallisen vuorovaikutuksen tehtidvien houkuttele-
vuudessa on Suomessa vield paljon tekemistd. Tyytyvdisyys tyohon kasvaa toki
tyohon kéytettyjen vuosien ja urakehityksen myo6td, miké kertoo osaltaan siité etté
alalla on vihemmain houkuttelevia tytehtévid erityisesti nuorimmille ikdluokille.
Se ei kuitenkaan tarkoita, ettd nuoremmilta ikdluokilta ei 16ytyisi motivaatiota tai
tassdkin kuvatun aineiston avulla osoitettua tyotyytyvaisyytta.

Muuttuva akateeminen professio-tutkimus on tuonut esille myos sen, ettd profes-
soreista vain harva on tyytyméaton tyohonsé, ja tydolojen osalta kuitenkin useampi
arvioi niiden ennemmin huonontuneen kuin parantuneen. Tyotyytyviisyydessa
professorit ovat kuitenkin tutkijoita tyytyvdisempid ty6honsd, ja he valitsisivat
akateemisen uran uudelleen useammin kuin tutkijan tehtévissd toimivat. Tutkijoi-
den vastauksissa oppineisuuteen kuuluu professoreita useammin tiedon sovelta-
minen kdytdntdon, kun taas professorit painottavat enemmén perinteistd tutkimus-
tyotd ja osallistumista tieteelliseen keskusteluun. Tyon siséltod koskevat nike-
myserot ovat ylldttdvan suuret urakehityksen eri vaiheissa, millé on seurauksensa.
Laaja-alainen akateemisiin tehtdviin kasvaminen vie Suomessa liian pitkén ajan,
jolloin kasvu kokonaisvastuuseen syntyy vasta seniori-tehtidvissd. Tdma voi tuot-
taa kapea-alaisia osaajia, joiden sitoutuminen yliopistoihin on heikkoa. Se on to-
dellinen uhkatekijé akateemisille yhteisdille.

2010-luvun Suomessa yliopistoille asetetaan varsin korkeita odotuksia relevans-
sista sekid dynaamisesta toimintatavasta, ja akateemisen profession vastuulla on
tdmén toteuttaminen. Kilpailu tutkimusrahoituksesta ja vakituisista tdistd on kui-
tenkin niin kiivasta, ettei tiedon litkkuminen organisaation rajapintojen yli ole
itsestddnselvyys. Yliopistojen johtamisen ensimmadinen haaste on raja-aitojen ylit-
tamisen mahdollistaminen, ja se koskee seki yliopistojen yldrakenteita ettd aka-
teemisia yksikkdjd. Monimutkaistuvassa paatoksenteon ja rahoituksen todellisuu-
dessa tdméi vaatii johtamiselta vahvaa ammattitaitoa ja kykyéa tuntea yliopistojen
erityispiirteeet. Muuttuva akateeminen professio-tutkimuksen tulokset kertovat
myos siitd, ettd erilaiset hallinto- ja tieteenalakulttuurit kohtaavat tdmin pdivan
yliopistoissa. Niiden yhteensovittaminen on johtamisen toinen haaste, johon eu-
rooppalaisten referenssimaiden vertailu voi antaa hyddyllisid vdlineita.

Vertailevan tutkimuksen toteuttamiseen tarvitaan osaamista ja traditiota, ja tdtad
osaamista on Suomessa yhteiskuntatieteellisessd tutkimuksessa. Ari Salminen on
rohkaissut tdssdkin yhteydessd kuvattua tutkimusryhmii tydskentelyyn vertaile-
van tutkimuksen alueella. Hdn on my®ds itse tarttunut laajempiin aiheisiin kuten
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virkamiesetiikan tutkimukseen ja vertailun metodologiaan (Salminen 2000; Moi-
lanen & Salminen 2007), ja tuonut néin esille vertailevan tutkimuksen mahdolli-
suuksia.
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13 JULKISEN JOHTAMISEN SISALTOALUEET —
JOHTAMINEN ERI HIERARKIATASOILLA

Professori Jari Stenvall
Johtava konsultti Suvi Koskela

Dosentti Petri Virtanen

Johdanto

Tunnetun johtamistutkijan Druckerin (1966) mukaan johtaja on ajatustyoté tekeva
henkild, joka asemansa ja tietojensa perusteella tekee merkittivisti kokonaissuo-
rituksiin ja -tuloksiin vaikuttavia padtoksid. Tamd médritelma siséltdd nahdak-
semme késityksen, ettd johtamistyd edellyttdd vahvaa tiedollista hallintaa, mutta
edellyttda samalla soveltamiskykya4.

Tiedollisesta ndkokulmasta johtaminen on ollut perinteisesti keskeinen osa hallin-
totieteellistd keskustelua (ks. Salminen 2009; 2008). Viimeaikaiset tutkimukset
viittaavat myos siihen, ettd johtajien tulee hallita useita erilaisia oppeja ja kyeté
soveltamaan niitd oppeja joustavasti tilanne- ja tapauskohtaisesti kéytdntoon.
Samalla johtajan tulee miettid, mikd on maksimaalinen hyoty ja miti eri opit tuot-
tavat kdytdnnon toiminnalle (Chatman & Kennedy 2010; Virtanen & Stenvall
2010). Johtaja on ikddn kuin ristiaallokossa, jossa nidkokulmia johtamisen ydin-
tehtdvien maéérittelyyn on useita. Lisdksi johtamistehtdvid on useita erilaisia ja
niiden sisélto riippuu esimerkiksi hierarkiatasosta.

Téssé kirjoituksessa keskitymme johtamisen siséltdalueisiin ja niiden painottumi-
seen julkisessa hallinnossa tydskentelevien johtajien tyOssd. Tutkimustehtdvéana
onkin selvittdd, miten johtamisen sisaltdalueet painottuvat johtamisen eri tasoilla.

Artikkelimme kiinnittyy johtamistiedon hyddyntdmiseen kidytdnndn toiminnassa.
Johtamisen sisdltoalueita méadrittelyssd hyodynndmme erityisesti Julkinen johta-
minen — teoksessa (Virtanen ja Stenvall 2010) esittimddmme mallia. Johtamisen
eri tasojen osalta erotamme toisistaan ylimmin johdon, keskijohdon ja 1dhijohdon
tasot. Eri yhteyksissd on nostettu eroja eri tasoilla olevien johtamistehtdvien vilil-
13 (ks. esim. Strandman 2009; Séadevirta 2004; Juuti ym. 2004). Pa4sddntoné on,
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ettd hierarkian ylépédéssd johtaminen on enemmén strategista ja suuriin linjoihin
perustuvaa kuin hierarkian alatasoilla, joissa korostuvat operationaaliseen toimin-
taan ja sen edellytyksiin painottuva johtaminen. Keskijohto toimii kirjaimellisesti
ylimmén ja operationaalisen tason yhdistdjand ja linkittdjind. Sen ammattitaitoon
kuluu ymmartdé sekd organisaation kokonaisuudesta ettid kdytdnnon tason toimin-
nasta. (keskijohdon roolista esim. Stenvall ym. 2010; Nyholm 2008; Cladwell
2009; Nonaka & Takeuchi 1995: 127-128.) Téassé kirjoituksessa kdytetty empiiri-
nen aineisto on kerdtty kuntatasolta. Aineistossa on mukana erilaisia kuntaorgani-
saatioita, joten aineiston kautta on paateltdvissé luotettavasti johtamisen sisallolli-
sestd painottumisesta ja ndkymisesti eri tasoilla.

Johtamisen sisaltbalueet - viitekehys

Teoriat ja johtamisopit voivat olla hyodyllisid paitsi siind, miten ymmérrimme
johtamisen, niin my®ds siind, milld tavoin johtamisty6td tulee toteuttaa (ks. tistd
my6s Drucker 1970: 17). Taman mukaisesti on perusteltua hahmottaa johta-
misoppeja kdytdnnon tyon ja sisillon kautta.

Johtamisen siséltdalueet jasentévit johtamisteorioita kdytdnnon johtamistyon vaa-
timusten kautta. Hallintotieteissd johtamisen sisdltdalueiden pohdinnalla on pitka
historiansa. Erdédnlaista ensimmaéistd johtamistyon siséllon jasentdmistd edustivat
klassisen hallintotieteen piirissd tehdyt funktioihin perustuneet midrittelyt. Klas-
sisen hallintotieteen edustujat, kuten Henri Fayol, Lyndall Urwick ja Luther Gu-
lick pyrkivét tunnistamaan sellaisia toimintoja, joita on kaikissa organisaatioissa.
Hallinnollisten toimintojen merkitys on siind, ettd ne pitdvét organisaatioita ka-
sassa ja tuottavat toiminnasta hallitun. Keskeiseksi nousivat toiminnot, jonka pe-
rusteella on mahdollista analysoida organisaatioita ja johtamista. Ydintoimintoja
ovat suunnittelu, organisointi, koordinointi, henkildstén johtaminen, asioiden joh-
taminen, budjetointi ja valvonta. Niitd johtamalla luodaan edellytyksid hallitulle
ja jarjestyksessd toimivalle organisaatiolle.

Sisdltoalueita on médritelty erityisesti kdytdnnon johtamistyon siséllon kautta.
Minzberg (1973) jdsensi johtamisty6ta rooleihin perustuen. Johtamisty6hon kuu-
luvat vuorovaikutteisen toimijan, tiedottajan ja paatoksentekijan roolit. Vuorovai-
kutteisuuteen sisdltyvdt ryhmédn edustaminen, ihmisten johtaminen ja yhteistoi-
minnan koordinointi. Tiedottaminen kasittdd tarkkailemisen, tiedon levittdmisen
sekd puhemieheni ja ulkoisena edustajana toimimisen. Padtoksentekijand tekemi-
nen tarkoittaa resurssien allokointia, epdvakauden torjumista ja neuvotteluja. Joh-
tamisen tehtdvien pohtiminen ja luettelointi on jatkunut ymmérrettdvasti myos
viimeaikaisessa tutkijakeskustelussa. Esimerkiksi Hamel (2007: 37) on erottanut
toisistaan tavoitteiden ja ohjelmien asettamisen, kannustamisen, koordinoinnin,
valvonnan, osaamispddoman kehittdmisen, tiedon kerddmisen ja soveltamisen,
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resurssien johtamisen, henkilosuhteiden hallinnan ja ylldpidon sekd yhteistyon
sidosryhmien kanssa.

Tutkijakeskustelussa on tarkasteltu johtamisen sisdltdalueita siitd ndkokulmasta,
minkélaisia tiedon kisityksid ja tulkinnallisia viitekehyksié eri ajattelutavat edus-
tavat. Esimerkiksi Bolman ja Deal (1997) ovat erottaneet organisaatioiden johta-
misen viitekehyksind inhimillisten resurssien, rakennekehyksen, politiikan ja
symbolisen viitekehyksen. Hatch (1997) on puolestaan erottanut johtamisteorioita
koskevassa tunnetussa luokittelussaan klassisen, modernin ja kompleksisen joh-
tamisteorian. Klassisissa johtamisen teorioissa tavoiteltiin tehokkuutta ja organi-
saatioita koskevia yleispitevid totuuksia paljolti kokemusperdisen tiedon perus-
teella. Niitd seurannut moderni teoria ldhestyi organisaatioita ja johtamista ana-
lyyttisesti ja rationaalisesti. Tieteen keinoin on ldydettivissd objektiivisia johta-
misen tapoja. Kompleksiivisuutta korostava, modernin teorian rinnalle kohonnut
organisaatio- ja johtamisteoria on painottanut organisaatioiden sosiaalisesti raken-
tuvaa luonnetta. Johtaja luo esimerkiksi merkityksié ja tulkintoja, jotka ohjaavat
toimintaa. (Johtamisteorioiden luokitteluista ks. myos. esim. Seeck 2008; Juuti
2009.)

Erilaiset johtamisen luokitukset ovat nidhddksemme hyodyllisid, mutta niiden
kautta on melko vaikea tavoittaa julkisen johtamisen toimintaan ja kehittimiseen
vaikuttaneita siséltokokonaisuuksia. Julkisen sektorin johtamisen erityispiirteet
mielessé pitden tarkastelemme seuraavassa kaikkiaan yhtitoista johtamisen sisél-
toaluetta:

1. Strategisella johtamisella tarkoitamme sitd kokonaisuutta, joka viittaa
suunnan osoittamiseen julkiselle organisaatiolle. TAma pitdd sisdlldédn stra-
tegisen ajattelun ja strategian laatimisen — kyse on siis laajemmasta koko-
naisuudesta kuin dkkié ajatellen voisi olettaa.

2. Resurssien johtamisella viittaamme siihen, millaisia panoksia julkisissa
organisaatioissa kdytetdén valittujen tavoitteiden saavuttamiseen. Se sisdl-
tdd kokonaisvaltaisesti voimavarajohtamisen idean kasittden sekd taloudel-
liset resurssit ja voimavarat ettd henkilostovoimavarajohtamisen.

3. Prosessien johtaminen tarkoittaa lyhyesti ilmaisten sité, ettd organisaatios-
sa on tunnistettu sen ydin- ja tukiprosessit, ettd ne on médritelty ja ettd nii-
td koskevat johtamisvastuut on jollain tavalla sovittu. Prosessien johtami-
nen syntyy siis organisaation keskeisten toimintojen analysoimisesta ja
edellyttdd prosessien tunnistamista, nimeédmista ja maarittelya.

4. Laadun johtaminen on kokonaisvaltainen ajattelutapa julkisen organisaati-
on kilpailukyvyn parantamiseksi. Laadun johtamiseen kuuluu useita erilai-
sia ndkokulmia, muun muassa johtamisen kehittdmistd, suunnitelmallisuu-
den parantamista, riskienhallintaa ja tulosten mittaamista. Keskeisid ele-
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menttejd ovat laatujohtaminen ja laadunhallinta Laatujohtaminen on siis
kehittdmistoimintaa, jossa sovelletaan erilaisia itsearvioinnin tydkaluja ja
jonka tavoitteena on tuottaa kriittinen arvio siitd, miten organisaatio suo-
riutuu tehtdvistddn ja millaisissa asioissa silld on vield parannettavaa. Laa-
dunhallinta eroaa laatujohtamisesta sikili, ettd kun laatujohtamisen keskei-
nen motiivi liittyi parantamiskohteiden paikantamiseen ja organisaation
kehityspolun hahmottamiseen, on laadunhallinnan ldhtokohtainen tavoite
organisaation toiminnan kontrollointi suhteessa sen oletettuun optimaali-
seen toimintaan.

Osaamisen johtaminen on vaativa johtamisen sisdltolaji, koska osaamista
ei saisi tarkastella irrallisena kysymyksend. Kun vield taannoin oltiin kiin-
nostuneita osaamisesta lahtokohtaisesti yksilollisend kysymyksend, tarkas-
tellaan nykyisin osaamista ennen muuta organisaation strategiaan palautu-
vana asiana. Tdma tarkoittaa sitd, ettd organisaation ja johtamisen néko-
kulmasta keskeisti on, ettd osaamisen vaatimukset johdetaan organisaation
strategiasta eikd osaamista tarkastella pelkéstddn yksilollisten kompetens-
sien vahvistamisen nikokulmasta.

Tybyhteisdjen johtaminen viittaa siihen, ettd julkisessa johtamisessa — niin
kuin muiden sektorien johtamisessa — ollaan aina tekemisissd ihmisten
kanssa. Tédssd mielessd kysymys on inhimillisten tekijoiden johtamiseen
sisdltyvistd asiasta. TyOyhteiso-sana on téssd lausuttu ddnen tarkoitukselli-
sesti monikossa, koska julkishallinnon johtajilla on useita johtamiseen liit-
tyvid viiteryhmid, tydyhteisdja sanan varsinaisessa merkityksessa.
Kompleksisen, jatkuvasti muuttuvan ja kehittyvan toimintaympariston joh-
tamiseen kuuluvan innovaatioiden tai innovatiivisuuden johtaminen miel-
letddn helposti tekniseksi kysymykseksi. Ikddn kuin kyse olisi pelkdstdén
asiakkaiden saamaa palvelua parantavista ja tyon tekemistd helpottavista
teknisistd tai teknologisista kysymyksistd tai asioista. Tdmé on auttamat-
toman kapea katsantokanta. Innovatiivisuudella tarkoitetaan tidssd koko-
naisvaltaista ajattelua toimintamallien uudistamiseen, olivatpa ne sitten
luonteeltaan teknisid tai sosiaalisia.

. Verkostojen johtaminen nousi merkittdviksi johtamisen teemaksi viimeis-

tddn 1990-luvulla samalla kun julkisen hallinnan malli on yleistynyt. Ver-
kostoihin perustuva ajattelu kytkee yhteen perinteisen organisaatioteoriaa
koskevan pohdinnan (organisaatiot toimivat vuorovaikutteisessa suhteessa
toimintaymparistoonsad ja menestyvit jos ja vain jos mikédli ne onnistuvat
luomaan niiden kilpailukykyéd vahvistavia yhteistyokumppanuuksia) ver-
kostoperusteiseen johtamiseen liittyvadn tematiikkaan. Verkostojen johta-
minen edellyttdd paljon julkisilta johtajilta. Keskeinen kysymys tdssé lie-
nee se, miten asiantuntijaverkostoja johdetaan ilman muodollista késky- ja
padtosvaltaa.
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9. Muutoksen johtaminen on edelld mainitun verkostojen johtamisen ohella
noussut suureen merkitykseen julkishallinnossa viimeksi kuluneen 20
vuoden aikana. Syy tédhdn on selvi, kun muistaa millaista myllerrysté jul-
kisen sektorin kehittiminen on 1980-luvulta ndihin pdiviin ollut. Muutok-
sen johtamisesta on muodostunut selvipiirteinen oma johtamisen sisélto-
alueensa ja sen hallintaan liittyy monia erityisid kysymyksid, joita kdyddén
lapi tdsséd luvussa.

10. Viestinndn johtaminen ei ole organisaatioiden johtamisen tukipalvelu. Sen
sijaan se on merkittdva kokonaisuus kisittden niin organisaation sisdisen
kuin ulkoisenkin viestinndn. Viestinnén johtamiseen sisdltoalueeseen kuu-
luu monia erityiskysymyksid, joista tdssd luvussa nostetaan esille muun
muassa viestinndn motiivit ja keinot kokonaisjohtamisen osatekijoina.

11. Suorituksen johtaminen viittaa toisaalta yksittdiseen henkilodn (tydnteki-
jdén), mutta my0s koko organi