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Abstract/Tiivistelma

Tutkimus kohdistuu eettiseen johtajuuteen julkisessa johtamisessa ja ra-
jautuu erityisesti eettiseen herkkyyteen. Tutkimuksessa analysoidaan sita,
miten uutta julkisjohtamista (NPM) koskeva keskustelu ohjaavat eettista
herkkyytta julkisessa johtamisessa. Millaisille asioille NPM:n painotukset
herkistdvat toimijoita modernissa julkisessa johtamisessa? Miten ja milla
keinoilla ndihin NPM-signaaleihin tulisi reagoida julkisessa johtamisessa?
Tutkimukseen on valittu NPM-teoriakeskustelusta kolme erityista muutos-
trendid: johtamisen autonomia, tilivelvollisuus ja luottamus. Nama nosta-
vat esiin hyvin arvot ja eettiset reunaehdot, jotka rajaavat ja fokusoivat
julkista johtamista. Tutkimus on laadullinen kirjallisuustutkimus ja aineis-
tona on kadytetty pddasiassa kansainvalista aihepiiria koskevia tutkimusar-
tikkeleita.

Tutkimustuloksissa korostuu, ettda NPM on monella tapaa muuttanut jul-
kisessa johtamisessa sovellettuja arvoja ja arvostuksia liike-elaman suun-
taisiksi. Eettinen julkinen johtaminen on erityisesti tehtdvien ja arvojen
yhteensovittamista sekd suotuisten johtamisympdristojen luomista ja
suotuisan maaperan muokkaamista uudistusten lapiviemiselle. Eettiselld
julkisella johtajalla on edelleen vahva ammatillinen eetos, laaja yhteiskun-
tavastuu ja intressi edistda julkista etua.
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1 JOHDANTO - MIKSI EETTISESTI HERKKAA JOHTAJUUTTA
JUURI NYT?

Etiikasta on tullut viimevuosina kriittinen osa organisaatioiden menestysta, vaikuttavaa
toimintaa ja onnistunutta johtamista. Silti eettinen johtaminen on erityisen vaikea ky-
symys. Vaikka tarve ja kysynta eettiselle johtamiselle ovat selvii, ei ole mitenkdan help-
poa vastata siihen, mita eettinen johtaminen tai johtajuus oikeastaan on, miten eettinen
johtaja tai esimies kayttaytyy taikka mitd hanen tulisi tehd4? Eettinen johtaminen on
kuin etiikka itsessdan — sitd on vaikea maaritellad yksiselitteisesti ja on vaikea sanoa ku-
ka on oikeassa tai toimii eettisesti. Sindllaan eettinen kiaytos on yksinkertaista. Kyse on
vain siité, ettd tiedetddn miten toimitaan oikein. Ongelmat etiikassa ja johtamisessa pa-
lautuvat poikkeuksetta ”oikean” maarittelyyn. Maarittelyyn vaikuttavat muun muassa
yksilot ja heiddn motiivinsa, yhteiskunta ja sen normit, kulttuuri, uskonto, ideologia,
yhteisot ja perhe.

Taman teoksen ote eettisyyteen on johtamis- ja organisaatiokeskeinen. Tama tarkoittaa
sitd, etta eettisyys ja erityisesti eettinen johtaminen niahdaan tarkeana osana organisaa-
tioiden tuloksekasta toimintaa, menestysta ja odotetunlaista suoriutumista organisaati-
olle asetetuista tehtdvistd. Toiseksi, eettisyyttd ja siihen liittyvid asioita katsotaan ni-
mienomaisesti organisaatioissa ja organisatorisen toiminnan viitekehyksessa.

Kysynta ja odotukset johtamisen suhteen kasvavat koko ajan. Mackenzie ja Bar-nes
(2007: 92) korostavat, ettd odotukset johtamiselta ja johtajuudelta eivit tunne maantie-
teellisia, poliittisia tai aikaan liittyvia rajoja. Yhtilailla, johtamisen merkityksesta yhtei-
sOjen, organisaatioiden ja yhteiskuntien menestykselle ja selviytymiselle vallitsee laaja
konsensus. Siksi eettista johtamista sekd esimiestoimia, periaatteita ja arvoja on mietit-
tava tarkkaan, koska suoriutumispaineet hyvian palvelun ja toiminnan toteuttamiseksi
ovat nyKkyisin erittdin kovat.

Tama teos rajautuu julkisen johtamisen tematiikkaan. Tama siksi, etta julkisella toi-
minnalla on ominaisuuksia, jotka edellyttavit erityisten eettisten ja moraalisten vaati-
musten tayttamistd. Salminen (2004: 101) mainitsee tillaisina ominaisuuksina julkisen
hallinnon mahdollisuuden yksipuoliseen vallankayttoon sekd monopoliasema tiettyjen
palveluiden ja hy6dykkeiden tuottajana. Konkreettinen pakko tulee eittamatta siité, etta
julkisessa johtamisessa ja julkisissa toimissa kaytetdan yhteisia rahoja suomalaisten hy-
vinvoinnin takaamiseksi ja edistamiseksi.

Julkiset johtajat kohtaavat paivittdin tilanteita, joissa johtaminen on valintaa kilpailevi-
en arvojen valilla, arvoristiriitojen sovittelemista ja ratkaisuja uudenlaisten eettisten
haasteiden edessa. Kiristyva talous korostaa tuottavuus- ja tehokkuusperiaatteita. Pai-
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vittdin joudutaan ratkaisemaan miten ’yhteinen etu’ saavutetaan ja millaisia kompro-
misseja hyvinvoinnissa on tehtava. Julkishallinto lahestyy yksityista sektoria, jolloin
pelkka lainsdadannon toteutus ei endi riitd. Lainsdadanto ei myoskadn anna julkisjoh-
tajille kaikkiin tilanteisiin selvid ohjeita, eikd harkinta-vallan kiytossa voida taysin no-
jautua pykaliin.

Johtamisessa sovelletut arvot kuvastavat usein myos konflikteja ja epdvarmuutta. Toi-
minta tayttda harvoin kriteerit rationaalisuudesta tai johdonmukaisuudesta. Monesti
toimintaympariston vaateet, ohjaussignaalit ja arvostukset ovat lilan moninaisia, jotta
organisaatiota voisi ohjata tai uudistaa niiden mukaan. Hyvi johtaminen koetaankin
vaateisiin ja priorisoituihin tarpeisiin vastaamisena. Se on eri puolilta tulevien vaatei-
den analysointia, sisdistamista ja muuntamista jouheviksi johtamistoimiksi.

Organisaatioissa ja johtamisessa on ylldttivin monta asiaa, jotka herkistavit eettiselle
pohdinnalle ja valinnoille. Eettisia aspekteja tarvitaan muun muassa paitoksien tekemi-
sessi, johtamis- ja esimiestehtdvien hoitamisessa ja strategisissa valinnoissa. Samalla
asiat johtavat todenn#kdisesti ristiriitaisiin tilanteisiin arvovalintojen ja arvojen sovel-
tamisessa kaytdnnon tilanteissa. Messick ja Bazerman (1996: 9) asettavat viestinsa
dramaattisemmin toteamalla, ettd "julkiset johtajat tina paivana tekevat tyotaan moraa-
lisella miinakentélld. Milloin tahansa, sindnsd harmiton paatos saattaa rajahtaa kasiin,
ja ei vain vahingoittaa paatoksentekijaa vaan kaikkia paatoksen vaikutuspiirissi olevia”
[kaannos].

Koska valintatilanteissa ja -mahdollisuuksissa on todella monia vaihtoehtoja, johtajien,
esimiesten ja alaisten on omattava mahdollisuus perustella ja punnita eri vaihtoehtoja —
jopa sulkea jotain vaihtoehtoja pois. Hyvin harvoin valittava toimintatapa tai ratkaisu
edustaa ehdotonta, parasta mahdollista ratkaisua. Usein kyse on tietyissa maarin kelvol-
lisesta ja eri osapuolia tyydyttavasta ratkaisusta. Nimenomaan tdmaénkaltaisissa tilan-
teissa peraankuulutetaan eettistd johtajuutta seka eettista harkintakykya, herkkyytta ja
valmiutta.

Jotta vaikeita valintoja ja ratkaisujen perusteluita voidaan tehda, edellytetian modernil-
ta julkisjohtajalta eettisten periaatteiden ja arvojen tuntemusta. Tarvitaan myos herk-
kyytta ja kykya tunnistaa tilanteet, joissa eettistd harkintaa ja paatosten perustelua tar-
vitaan. On myos helppo yhtya Ginin (1997: 325) seka Petersin ja Watermanin (1982:
245) toteamukseen siité, ettd kaikki johtaminen on arvoperustaista ja arvo-ohjautuvaa.
He jatkavat, ettd johtajuuden todellinen tehtdva ja rooli on organisaation arvojen joh-
taminen, ja sitd kautta — on johtajuus sitten huonoa tai hyvaa — johtajuus kytkeytyy aina
moraalisiin aspekteihin.

Kuten hyvin tiedetidan, johtaminen, esimiestyo ja padtoksenteko koostuvat sarjasta eri-
laisia ratkaisuja. Tyypillisimpia vaiheita ovat valintavaihtoehtojen hahmotus ja analy-
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sointi, varsinainen ratkaisu ja ratkaisun seurausten tarkkailu — mihin valinta ja ratkaisu
johtivat? Samalla tavoin, eettinen johtajuus ja paatoksenteko niahdian usein sarjana ta-
pahtumia ja ratkaisuja. Eettisessid johtamisessa ja pddtoksenteossa tutkituin vaihe eh-
dottomasti on varsinainen ratkaisutilanne. Tassa tilanteessa tehddian valinta, vahintdan
kuitenkin eettinen punninta eri vaihtoehtojen valilla. Usein tahan ratkaisutilanteeseen
kytketdan myo0s valinnan seurausten pohdinta — mita ratkaisusta seuraa ja miten ratkai-
sussa valittuja asioita pystytaan toteuttamaan? Tavanomaisia kysymyksia ovat myos ne,
miten ratkaisu istuu valinnantekijan arvoihin ja/tai ammatti- ja organisaatiokohtaisiin
koodistoihin tai mitd seurauksia valinnalla tulee todenn#koisesti olemaan tai miten va-
littu ratkaisu vaikuttaa oman organisaation, kollegoiden tai asiakkaiden tilanteeseen?

Usein kritisoidaan, ettd organisaation arvot tai eettiset koodistot tuntuvat tyhjan-
paivaisilta tai hyodyttomilta julistuksilta arkisissa valinta- tai paatoksentekotilanteissa.
Monesti tima johtuu siit4, etta varsinainen ratkaisu- ja valintatilanne edustaa vain noin
10—15 prosenttia eettisestd ja moraalisesta kayttaytymisestd (esim. Blasi 1980; Jordan
2007).

Tata vastoin, yksiloiden kyky erottaa tilanne, valinta tai ratkaisu eettista pohdintaa vaa-
tivaksi on paljon haasteellisempi. Jos tilannetta ei tiedosteta eettista harkintaa vaativak-
si, ei yleensa pédasta edes ratkaisutilanteeseen, jossa vaihtoehtoja punnitaan eettisten
koodistojen tai edes arvojen perustalta. Toisin sanoen, jos yksiloilld on ongelmia tunnis-
taa tilanne eettistd harkintaa edellyttaviaksi, ei eettinen paatoksenteko edes virity eika
eettiselld paiatoksenteolle ole todellista tarvetta organisaatioissa. Tall6in yksil6t, johtajat
tai alaiset eivdat osaa yhdistda tilannetta eettisiin normeihin tai arvoihin. (Rest 1986;
Trevino & Brown 2004; Wittmer 2000; Jordan 2007). Thoma (1994: 200) tiivistadkin
asian seuraavasti: jotta toimijat voivat arvioida pétevisti valinta-toiminta -linkkia eetti-
sessd johtamisessa, toimijoiden on ensin tunnistettava, ettd tilanne kuuluu eettisen har-
kinnan piiriin ja tdman jalkeen “aktivoitava” moraalisen harkinnan ja paatoksenteon
prosessi. Samalla tavoin, Wittmer (2000: 181) korostaa, ettd "on turha odottaa, etta joh-
tajat sitoutuisivat eettiseen paatoksentekoon, koodeihin tai toimiin, jos lahtotilannetta
ei ymmarreta ’eettiseksi’ tai eettistad harkintaa edellyttavaksi”.

Enta miksi juuri nyt? Miksi juuri nyt olisi tarkeaa puhua arvoista, etiikasta ja eettisesta
paatoksenteosta ja johtamisesta? Yksi yleinen tulokulma on vedota Freudin huomioon
moraalista julkisessa toiminnassa: moraalisuus on kaikessa toiminnassa mukana ja se
on ns. sisasyntyinen asia. Toiseksi kyse on pitkista kehityskulusta, jossa julkinen hallin-
to ja hyvinvointipalvelut edustavat moraalista idealismia, jossa yhdistyvat yksilon arvot
sekda myotatunto ja hyvantahtoisuus. (Gray & Webb 2012: 14).

Tyohon valittu eettinen herkkyys on johtamis- ja esimiestyossa tarkea konsepti myos
sen takia, ettd juuri se koetaan usein kaikista kuormittavimpana ja stressaavampana
osana eettista johtajuutta (Martikainen 2005: 248). Esimiehilld on monesti suuri epa-
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tietoisuus, tunnistanko tilanteen sellaiseksi jossa tarvitaan eettistd harkintaa? Edellyt-
taako tuleva ratkaisu eettista harkintaa ja pitdisiko arvot, peri-aatteet tai eettiset koodit
huomioida, kun ratkaisua tehdaan?

Eettista aspektia tarvitaan siis yhd enemman arkisessa ja strategisessa johtamis-tyossa.
Johtajilta odotetaan paljon. Tosiasia kuitenkin on se, ettd odotuksia johtamistyohon ja
eettiseen harkintaan latautuu useasta eri suunnasta. Johtajat ja esimiehet toimivat fak-
tisesti erilaisessa johtamisymparistossia kuin parikymmenta vuotta sitten. Organisaa-
tiorakenteet, toiminnot ja tehtavat, toimivallan kiytto ja monet muut asiat ovat muut-
tuneet paljon. Erityisesti erilaisten rajapintojen ylitykset, muun muassa julkinen—
yksityinen ja asiantuntija—ammattijohtaja rajapinnat ovat muokanneet johtamista ja
johtajuutta yha kompleksisempaan suuntaan. Tieto, tietiminen, osaaminen ja taidot
ovat yhtilailla rajapintaylitysten kohteena. Usein voi olla selvdd, mitd esimerkiksi joh-
tamiseen kohdistuvista muutostarpeista tiedetdan, mutta aina ei ole yhta selvaa se, mita
sitten pitdisi kaytannossa muuttaa ja miten?

Eettiselle herkkyydelle altistavat organisaatioiden ulkopuolelta monet eri asiat. Julkisia
organisaatioita ohjaavat yha kasvavat odotukset tehtdvien tehokkaasta ja vaikuttavasta
hoitamisesta. Muun muassa valtiokonsernin sisalld on keskusteltu paljon strategisen
ohjauksen teravoittdmisestd. Tama liittyy suorituskykykeskusteluihin valtio- ja kun-
tasektoreilla seka julkisen talouden niukkuuteen ja siitd seuranneisiin tulospaineisiin.
Vaistamaton fakta on myos julkisten varojen alati tiukentunut tilivelvollisuus ja tarve
eritelld eksplisiittisesti varojen kiytostda saavutetut hyodyt ja tulokset. Varsinkin uusi
julkisjohtaminen ja managerialismi korostavat vahvasti johtajien ja esimiesten roolia
organisaation menestyksessa ja tilivelvollisuuden tayttdmisessa. Osa tuoreesta keskus-
telusta nostaa esiin tulospaineiden vahvaa asemaa. Yha enemmin kysytdankin, teh-
daanko tuloksia keinolla milla hyvinsa, ja unohdetaanko liian usein yksittiiselle organi-
saatiolle asetettu missio jonkin asian hoitamisesta? Samalla tavoin kriittisia puheenvuo-
roja on noussut asiakkaan ja palvelun kohteena olevien kansalaisten asemasta — unoh-
tuuko asiakas ja hdnen etunsa organisaation tuloksentekohuumassa?

Oma lukunsa eettisen herkkyyden nousulle on luonnollisesti erilaiset korruptiotapauk-
set ja vaarinkaytosepailyt. Nama viimeistaan herkistavat organisaatiot ja johtamisen
eettisille kysymyksille sekd valvonta- ja ohjausmekanismien uudistamiselle ja uudel-
leenmaarittelyille. Samalla korruptio sekd suuret ja pienet julkisen aseman vaarinkay-
tokset ovat oiva esimerkki tilanteista, joiden seurauksia hoidettaessa voidaan paatya
liialliseen herkkyyteen. Organisaatiosta tai toimialasta voi tulla “hyvdian toimintata-
paan” pyrkiessdan niin herkka, ettd se lamauttaa toimintakyvyn moninaisilla eettisilla
pelisdaannoilla ja paatoksentekoa edeltavilla tarkistuslistoilla.

Eettisyys ja eettiset toimintatavat ilmenevit julkisorganisaatioiden sisilld monella eri
tavalla ja ndiden tarkoitusperat vaihtelevat yksilo, yhteiso ja organisaatioittain. Cooper
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(2006) esimerkiksi toteaa, ettd yksittdinen virkamies kohtaa yleensd monimutkaisen ja
moninaisen eettisen ilmapiirin ja koodiston organisaatiossaan. Moninaisuus aiheutuu
muun muassa yhteisGjen, tiimien, yksiloiden sekd organisaatiorakenteiden ja -
kulttuurien eroista.

Vaikka julkisorganisaatiot yleisella tasolla muistuttavat toisiaan ja niilla on yhteisia piir-
teitd, on etiikalla ja eettisilld koodistoilla eroavia merkityksia tyontekijoille, esimiehille,
johdolle ja organisaatioiden asiakkaille. Christensen ja Lagreid (2009) tiivistavat, etta
eettisyys voi olla toimimista virallisten rakenteiden, roolien ja sidant6jen mukaan. Toisin
sanoen, eettisyys on weberin byrokratian ideaalimallin piirteiden seuraamista ja toteu-
tusta. Talloin eettisyys ilmentaa byrokraattisen ideaalin noudattamista ja noudattaa to-
tuttuja tapoja, joilla tehokkuus saavutetaan. Toiseksi, eettisyys on usein liitoksissa toi-
mintatapoja viitoittaviin historiallis-kulttuurillisiin informaaleihin julkisorganisaatioi-
den normeihin ja arvioihin, kuten virkamiesetiikka, integriteetti, sitoutuminen ja luot-
tamus (ks. myos March & Olsen 1989; Selznick 1957). Kolmanneksi, etiikka liittyy tietoi-
seen muutos- ja kehittdmistyohon, jolla pyritidn muuttamaan julkisorganisaatioiden
imagoa, mieli-kuvia ja symboliikkaa. Esimerkki tdstd on tilanne, jossa etiikka ja organi-
saatioarvoja kaytetaan siten, ettd organisaatiolle maariteltyjen tuoreiden arvojen osoite-
taan olevan paremmin linjassa muuttuneen toimintaympariston kanssa (Brunsson

1989).

Samalla vastuunkantoon liittyy paatoksentekotilanteita, joissa ei ole selvaa, mika olisi
soveltuva toimintatapa tai millaisia perusteluita toimintatavan valinnalle kulloinkin oli-
si esitettavissd. Varsin selvda on ainoastaan se, ettd johtajilta NPM:n maailmassa odote-
taan paljon rohkeutta tehda paatoksia ja kayttaa heille jyvitettya harkintavaltaa. Tahan
toimi- ja harkintavallan kasvuun palataan myohemmin timan teoksen luvussa 4.

Selvaa on, etti eettisen ja arvoperustaisen johtajuuden tarve on kasvanut. Osaltaan tar-
ve johtuu siit4, ettd seka organisaatiot ettd organisaation henkil6sto ovat ja heidan halu-
taan olevan yha enemman itseohjautuvia ja itseniisesti tyoskentelevia asiantuntijoita.
Osaltaan tarve tulee jatkuvista organisaatiomuutoksista, joissa henkilosto sitoutuu or-
ganisaation johtamiseen ja tavoitteisiin vain sopimusten kautta. Suora, hierarkkinen
ohjaus ei enai kaikissa tapauksissa ohjaa tyoskentelya ja tulosten tekoa. Ohjaus voi kor-
vautua arvoilla, jotka ovat yhteisia tavoitteita, johtamista ja tyoskentelymetodeja yhdis-
tava tekija. Samalla muutokset toiminta-tavoissa, prosesseissa ja tehtavissa altistavat
arvomuutokselle. On vaikea olettaa, ettd uusia tai muuttuneita tehtavia voidaan hoitaa
tdysin samoilla arvoilla kuin vanhoja tehtavia.

Gronroos ym. (2012: 1) osuvasti toteavat, ettd kunta-alalla tehdaan tyota aloilla, joissa
joudutaan kantamaan vastuu tyon kohteena olevista ihmisista seka heidan hyvinvoin-
nista, terveydesta ja kasvatuksesta. Samat vaateet on yleistettavissa koko julkiseen sek-
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toriin. Paitosten ja ratkaisujen vaikutusten ja seurausten pitkdkantoisuus sekd nididen
valillisyys lisaavat eittamatta eettista ja henkista kuormitusta.

Paiatoksen hyodyisti vallitsee

Varmuus Epiavarmuus
Laskennallinen e e
I . ... varmuus e Kompromissipaatos
Paitoksen syista paatos
ja seurauksista
vallitsee Epavarmuus | Arviointipaatos Inspiraatiopaatos

Kuvio 1.  Paitettavien asioiden sisalto

Toki paitos ja valintatilanteet siséltavit aina vaihtelevan miiran epavarmuutta. Paa-
toksentekotilannetta voidaan avata James D. Thompsonin (Thompson 1967) esittamilla
ja eri tutkimuksissa paljon siteeratuilla ulottuvuuksilla. Kuten kuviossa 1 on esitetty,
paatoksenteon syista ja seurauksista voi vallita kategorisesti joko varmuus tai epavar-
muus. Vastaavasti paiatoksen hyodyista vallitsee joko varmuus tai epavarmuus. Naiden
pohjalta erottuu nelja paitostapaa, jotka ovat ilmaistu kuvion laatikoissa.

Téssd vaiheessa voi spekuloida, miten eettisyys ja eettiset elementit sopivat kuhunkin
paatostilanteeseen. Voi olettaa esimerkiksi, etti eettisyyden ja eettisten elementtien tar-
keys kasvaa, mitd enemméin epavarmuus korostuu. Kun epavarmuus kasvaa, sitd vi-
hemman paatoksentekijoilld on yleensa kiytettavissa faktatietoja paatoksen perusteluis-
ta, syistd ja seurauksista. Padtosten seurausten arviointi mutta myos ennakointi on vai-
keaa. Tama johtuu useissa tilanteissa siitd, pddtokseen muun muassa vaikuttaa niin
monta tekijaa etti niiden yksiselitteinen vakiointi tai vaikutusten arviointi on mahdo-
tonta, tekijoiden viliset relaatiot ja mahdolliset yhteisvaikutukset ovat ennakoimatto-
mia ja vaikutukset voivat vaihtua paatosprosessin edetessa. Monesti paatoksentekoti-
lanteissa arvojen ja eettisten periaatteiden rooli kasvaakin, koska ne koetaan paiatoksen-
tekoa tukevana elementtina faktatietojen ohella. Ajoittain arvot ja eettiset periaatteet
voivat ottaa johtoroolin paitostilanteessa, varsinkin jos faktaperusteet ovat erittdin ha-
janaiset ja vahiiset. Talloin perustelut ovat luonnollisesti subjektiivisempia, tulkinnan-
varaisempia ja kontekstisidonnaisempia kuin esimerkiksi laskennallisessa paatostilan-
teessa, jossa seka syistd ja seurauksista ettd padtoksen hyodyista vallitsee varmuus. Li-
sdksi on huomoitava, ettd esimerkiksi eettisistd periaatteista tai arvoista saadaan par-
haimmillaankin tukea ratkaisuvaihtoehdon valinnalle, mutta yksiselitteisen vastauksen
tavoittelu eettisten periaatteiden pohjalta on vaikeaa.
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Erillad tapaa Thompsonin (1967) ajattelu herittelee myos kysymyksia paatoksien toistu-
vuudesta ja rutiininomaisuudesta verrattuna ainutkertaisuuteen. Edellista edustaa las-
kennallinen paitds ja jalkimmaista taas inspiraatiopaitos. Millainen rooli eettisyydelle
avautuu naista? Voisi esimerkiksi olettaa, etti eettiset asiat korostuvat nimenomaan in-
spiraatiopaitoksissa, joissa joudutaan monesti tekemain paatos epavarmuuden tilassa
ja vastaavanlaisten ennakkotapausten puuttuessa. téllaisissa tilanteissa tarvitaan yleen-
sd eettista selkdnojaa” paitosten perusteluiksi. On myos huomattava, etta nailla paa-
toksilla usein linjataan tulevia paatoksia seka tapoja ja menettelyita, joilla eettiset ele-
mentit kytketdan tuleviin paatoksiin.

Edellisesta poikkeava, mutta mielenkiintoinen lahtokohta ovat julkista toimintaa ku-
vaavat kasitteet ja lauseet. Kieli, retoriikka ja kaytetty sanasto heijastavat pitkalti arvos-
tuksia ja arvoja, mutta myo0s erdénlaisia realiteetteja, joiden mukaan toimintaa halutaan
suunnata, organisoida ja johtaa. Usein arvot ovat siis sanoja ja retoriikkaa, jotka vangit-
sevat keinojen ja ratkaisujen sisallon, joilla edella listattuihin konkreettisiin muutospai-
neisiin vastataan. Siten téssa kasilld olevassa tutkimuksessa on kyse julkisista toimista
ja johtamisesta seka johtajuutta koskevasta retoriikasta ja retoriikan muutoksista.

Taman tutkimuksen tehtavain ja arvojen muutokseen johdattaa Anu Kantolan tutkimus
“Markkinakuri ja managerivalta”, jossa hian analysoi poliittista hallintaa Suomessa.
Kantola esittda listan kasitteistd, joilla han tuo esiin hyvinvointivaltiota kuvaavat muu-
tokset. Kisitteet ovat esitetty pareittain seuraavan sivulla taulukossa 1. Kantolan kasite-
analyysi perustuu suomalaisten paittdjien haastatteluihin (Kantola 2002: 268). Kanto-
lan "ennen—jilkeen”-asetelma vahvistaa oletusta, ettd arvot voivat muuttua.

Taulukon 1 sanoista voi johtaa arvoja, jotka kuvaavat julkista sektoria ja julkista johta-
mista. Ei liene liioiteltua sanoa, ettd nyky-yhteiskunnalle ja 2000-luvun julkiselle johta-
juudelle ”jdlkeen” -sanat ovat kiistattomasti tutumpia. Ne muodostavat sanaston ja ar-
voretoriikan, joille nykyinen johtaminen halutaan perustaa. Monelle “ennen” sarake
edustaa sita arvosanastoa, jota johtamisessa ei haluta nykyisin enaa korostaa.
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Taulukko 1. Paittijien keskeiset kisitteet kriisin kuvaamisessa (Kantola 2002:

268).
Ennen Jilkeen
Tehottomuus Tehokkuus
Politiikka Asiantuntemus
Lyhytnakoinen Kaukonikoinen
Vastuuton Vastuullinen
Julkinen sektori Markkinat
Kansallinen Kansainvalinen
Konsensus Kilpailu
Keinotekoinen Todellinen
Sairas Terve
Ahne Kurinalainen
Ennustettava Muuttuva
Tuttu Vieras
Loysyys Tuottavuus
Jaykka Joustava
Tyollisyys Tyottomyys
Talouskasvu Epavarmuus
Kokonaisvastuu Tuloerot

Edella sanottua voi vetaa yhteen siten, etta eettiselle herkkyydelle erityisesti johtamises-
sa ja johtajuudessa on tilaa ja kysyntda, mutta herkkyytta edellytetadn kasvavissa maa-

rin myos operatiivisella tasolla henkiloston keskuudessa. Kyse on myos organisaatiota-

son ja yksilotason osaamisesta ja valmiuksista. Seka organisaation etta yksiloiden tulisi
olla “oikealla tavalla” herkkia aistimaan eettisyyden edellyttdmii vaateita ja tarpeita se-

ka reagoida naihin oikeilla tyokaluilla ja toimintatavoilla. Kuten edelld jo muutamin

huomioin avattiin nykytilaa, muutospaineita ja reagointitarpeita tulee organisaation
ulkopuolelta (organisaation toimintaymparisto) ja organisaation sisélta. Eettiseen herk-

kyyteen liittyvat tehtavat ja toimet eivat missddn nimessa ole helppoja tai yksiselitteisia,

mutta osaltaan tima teos pykii helpottamaan ja selventimaan reagointi- ja toimintata-

poja julkisen johtamisen viitekehyksessa.
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1.1 Tutkimuksellisia ja metodisia huomioita eettisen
herkkyyden kasvaneeseen merkitykseen

Vaikka eettinen herkkyys ensisilméaykselld nayttaytyy melko suoraviivaisena ja helposti
lahestyttavana termind, osoittautuu se tarkemmassa pohdinnassa varsin monisyiseksi ja
monipuoliseksi termiksi. Useat eri tieteenalat ovat omaksuneet eettisen herkkyyden ka-
sitteen ja hyodyntineet siti tieteenalan omiin tarkoitusperiin. Samalla kasitetta ja sille
annettuja merkityksia on venytetty. Weaver (2007) toteaakin, etta eettinen herkkyys on
tatd myoten laajentunut kasitteellisesti sen filosofisesta kasitesisallostd. Weaver ym.
(2008) eettistd herkkyyttd koskevassa kisiteanalyysissd esiintyy sen kayttoyhteydet
muun muassa hoitotieteen, ladketieteen, psykologian, koulutuksen, lakiopin, tilintar-
kastuksen, journalismin ja politiikkatieteen aloilla.

Eettinen herkkyys on kiinnostanut viimeaikoina tutkimuksellisesti sen vuoksi, etta tut-
kimuskentissa on kehitetty useita erilaisia mittaristoja ja menetelmii eettisen herkkyy-
den mittaamiseksi ja analysoimiseksi. Esimerkkeji l0ytyy muun muassa eri ammattieet-
tisten koodistojen testaamisesta (lddketiede, hoitotiede, markkinointi, tilintarkastus
jne.) ja ammatillisen tyon sisilloistd (muun muassa sosiaalityd, kasvatus, pedagogiikka,
esimiesty0, myynti).

Osaltaan tdmi on tuonut moraalifilosofisen kisitteen kuten “moraalinen harkinta”
(esim. Kohlbergin moral judgement) paljon kdytdnnoéllisemmaéksi ja operationalisoi-
dummaksi kasitteeksi kuin mihin perinteisessa moraalifilosofiaan kuuluvissa kasittely-
tavoissa on totuttu. Kaytannonlaheisia tutkimuksellisia mittaristoja ovat seuraavat. Eh-
ki tunnetuin ja laajimmin sovellettu on muun muassa Bebeaun ja Restin (1982) DEST-
testi (The Dental Ethical Sensitivity Test), joka koskee hammasladketieteen opiskelijoi-
den kykya hyodyntaa ja tunnistaa ammattietiikkaan liittyvia kysymyksia seka soveltaa
eettisid koodistoja teollisuudenalan kovan lobbauksen alla asiakastyohon. The Test for
Ethical Sensitivity in Science (TESS) — Clarkeburn (2002) testaa “tavallisten” ihmisten
moraalisia kasityksia tieteen soveltamisesta. Esimerkkina Clarkeburn kaytti eldinkokei-
ta, erityisesti eldinten geenimanipulointia, ja titd kautta analysoi tieteen soveltamisen
moraalisia ulottuvuuksia. The Ethical Sensitivity Scale Questionnaire (ESSQ) — Tirri ja
Nokelainen (2007), Brabeck ym. (2000) kehittelema The Racial Ethical Sensitivity Test
(REST) arvioi yksilon kyky3 identifioida eettisid asioita rodullisessa suvaitsemattomuu-
den suhteen. Lindin ym. (1998) mittaristo puolestaan testaa televisionkatsojien kykya
eritelld eettisia kysymyksia mediasisilloissa ja uutisoinnissa.

Toisaalta voi huomioida julkisen hallinnon ja varsinkin johtamisen etiikan tutkimukses-
sa tapahtuneen paradigmamuutoksen. Arvoilla on ollut erityisesti Yhdysvalloissa vank-
ka asema julkishallinnon tutkimuksessa (Gilbert 1959; Kaufman 1956). Kernaghan
(2003) summaa, ettd paasaantoisesti muissa maissa julkisen hallinnon arvokeskustelu
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ja palvelua koskevat arvokeskustelut ovat olleet hajanaisempia ja pirstaleisempia. Sa-
malla han toteaa, ettd 1960-luku oli ns. Westminister -maille etiikan kulta-aikaa ja
etiikka osana hallinnon ja julkisen johtamisen tutkimusta levisi muihin OECD-maihin.
1960- ja 1980-lukujen aikana tutkimus painotti etiikka koskevia sdannostoja (eettiset
regulaatiot, ohjekirjat, koodistot) ja niiden soveltamista yksittdisiin tapauksiin. 1980-
luvun jilkeen painotus on osin siirtynyt julkisen palvelun ja niiden johtamisen arvojen
tutkimukseen. Tahin painopiste vaihdokseen on vaikuttanut ainakin yritysmaailman
vahva painotus vastuullisesta liiketoiminnasta (engl. corporate social responsibility,
CSR) ja yritysetiikasta. Toiseksi, painopistettd on siirtanyt eettisyyden ja etiikan kyt-
kennit strategiseen johtamiseen seka linkitykset strategisuuden ja strategisen johtami-
sen eri kaytantojen soveltamiseen. Kirjallisuudesta nakyy selvasti konsensus, etti arvot
ovat aina vahva osa strategista tai visiondarista johtamista ja organisaation avainproses-
seja. (Kernaghan 2000: 94; Omurgonulsen & Oktem 2009: 138.)

1.2 Tutkimustehtdva ja tutkimuksen eteneminen
Tata tutkimusta ohjaa kaksi tutkimuskysymysta.
1) Millaista eettistd herkkyyttd julkisjohtajalta tarvitaan NPM-maailmassa?

Millainen siis on konteksti ja toimintaymparistd, jossa moderni julkisjohtaja harjoittaa
johtamis- ja esimiesty6td? Miten hanen tulisi huomioida eettinen johtaminen omassa
johtamiskompetenssissaan ja miten eettinen herkkyys osana eettistd johtamista auttaa
julkisjohtajaa suoriutumaan johtamis- ja esimiestyosta?

2) Mitkd ovat konkreettisesti NPM:n implikaatiot eettiseen johtamisen pyrkivdlle
julkisjohtajalle? Erityisesti: millainen on NPM:n tuottama raami, jossa eettistd
herkkyyttda harjoitetaan (valintatilanteet, ratkaisujen vaihtoehtojen ja seuraus-
ten pohdinta, jne.).

Tata toista tutkimuskysymysta taustoittaa vahvasti mielenkiinto siihen, millainen on
NPM-keskustelun ja doktriinin tuottama arvomaailma, jossa tai jonka perusteella jul-
kisjohtamista harjoitetaan? Mitd konkreettisia arvo- tai arvostusmuutoksia NPM-
doktriini on tuonut julkisjohtajan toimintakenttaan?

Tutkimuksen eteneminen on tiivistetty kuvioon 2.
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Teoreettinen Tutkimusta ohjaavat operationaaliset ky-
kehys symykset
Eettisen johtajuuden | Mita eettinen herkkyys tarkoittaa eettisen johta-
ulottuvuuksia ja | juuden kontekstissa?
asemoniti
Eettinen herkkyys Mita eettinen herkkyys on julkisessa johtamisessa
ja miten se voi ilmet4?

v
NPM-doktriinin ar- _| — Mitd NPM-doktriini painottaa arvovalintoina?
vostukset — Mihin suuntiin NPM ohjaa eettistda herkkyytta

ja sen soveltamista johtamis- ja esimiestyossa?

A 4

NPM-doktriinista

A 4

Mille johtamisessa pitida olla herkkani?

valitut

herkkyystekijat ) i
Johtamisen autonomia
Tilivelvollisuus
Luottamus

Kuvio 2. Tutkimustehtiva ja tutkimuksen eteneminen

1.3 Tutkimuksen metodiikka

Tutkimus on luonteeltaan laadullinen. Tavoite on tulkita kohteena olevaa ilmiot eli eet-
tistd julkista johtamista. Tutkimusprosessissa erityinen painopiste on sen ymmartami-
sessa, millaiset 'polut’ viitoittavat ja reunaavat eettistd johtamista julkisella sektorilla.
Tatd ymmarrystehtdvaa varten tutkimuksen luvuissa 2-4 tehddian vaativa maara kasit-
teellisia tismennyksia ja kisiteanalyyseja sekda hyodynnetaan laajasti kansainvalista tut-
kimuskirjallisuutta. Jotta ymmarrys kumuloituisi, tutkimuksen jokaisen luvun lopussa
vedetiddn yhteen tirkeimmat paatelmat.

Tulkinta perustuu kirjallisiin aineistoihin. Ensisijaisesti lahteind on kiytetty ulkomaisia
ja kotimaisia tieteellisia artikkeleita, monografioita ja toimitettuja laitoksia. Muutamis-
sa kohdin teoreettista analyysia ja ldhdemateriaalia on teristetty kdytdnnonldheisilla
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raporteilla, esimerkiksi OECD:n julkista etiikkaa ja korruptiota kasittelevilla raporteilla
ja asiakirjoilla.

Aineiston valinnasta seuraa, ettd tutkimus lahestyy ns. synteettista tutkimusperinnett,
jonka luonteenomaisin piirre on soveltaa muita tutkimuksia ja niiden tuloksia aineisto-
naan (ks. myos Kallio 2006: 21). Tutkimuksessa ei titen ole varsinaista omaa, ensika-
den empiiristd aineistoa, kuten surveyn tai asiantuntijahaastatteluiden tuomaa tutki-
musaineistoa.

Tutkimusmateriaali on padosin rajattu organisaatioarvoja seka eettista johtajuutta ja
johtamista analysoiviin teoksiin. Aihepiiriin lukeutuvien hallintotieteellisten artikkelei-
den julkaisufoorumeina korostuvat kansainvilisistd journaleista ainakin seuraavat: In-
ternational Review of Administrative Sciences, Public Administration Review, Journal
of Business Ethics, Administrative Science Quarterly ja Academy of Management Re-
view. Yllattavinta ehka on se, ettd aikakauskirjoista Journal of Business Ethics on jul-
kaissut laajan maaran julkisorganisaatioiden etiikkaan ja arvoihin seki arvoilla johtami-
seen liittyvia artikkeleita.

Tutkimuksen aiheen moninaisuudesta johtuen lahdeaineisto on tarkoituksellisesti var-
sin laaja. Laajuus on perusteltavissa eritoten organisaatioarvojen ja arvojohtamisen
monitahoisista maaritelmista kisin, kuten jo edelld aiheeseen johdattelussa kévi ilmi.
Talloin laadullisessa metodissa ja tulkinnassa korostuukin tutkijan tehtava yhdistaa eri
tahoilla tuotetut tiedon palaset toisiinsa (Kallio 2006: 24—27).

Tulkintaa tassa tutkimuksessa kuvaa erityisesti ajatus, ettd suhteellisen tutun aineiston
paille heitetaan ’'verkko’ (nakokulma), joka nayttda aineiston uusista nakokohdista.
Tulkinta ei siis tarkoita aineiston toistamista sellaisenaan, vaan tulkinnan funktio on
nayttaa valittu aineisto tietyistd nakokohdista. Vaativa tavoite on, ettd tulkinta nostaa
esiin jotakin sellaista, jonka olemassaolo muuten jaisi huomaamatta (Sulkunen 1997:
21). Toisilla sanoilla, tdssa tutkimuksessa analysoidaan hallintotieteellistd, erityisesti
johtamiseen liittyvaa teoria-aineistoa tietyista ja valituista ldhtokohdista kasin ja osin
alisteisena asetetuille tutkimusongelmille (ks. luku 1.2 edelld). Kriittisesti on mainittava,
ettd osaa aineistosta voi tietenkin kayttda myos muihin tarkoitusperiin, kuten esimer-
kiksi johtamisparadigmojen tutkimukseen. Tassa tutkimuksessa aineisto on valjastettu
nimenomaisesti arvojen ja arvoilla johtamisen tulkintaan.

Taman tutkimuksen kaltaisen, kirjalliseen aineistoon pohjaavan laadullisen tulkinnan
luotettavuuden arviointi ei ole yksinkertaista. Voi esimerkiksi kysya, onko aineistoa ol-
lut riittavasti ja onko aineiston valinta ollut jollakin puutteellista tai epasystemaattista?
Entd onko valituille teoksille muitakin perusteita kuin tutkijan oma intuitio? Onko
huomio varmasti kiinnitetty oikeisiin asioihin tai onko johtopaitoksia tehty tiedostettu-
jen tai tiedostamattomienkin ennakko-oletusten pohjalta?
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Tassa tutkimuksessa luotettavuus pyritdan varmistamaan ainakin seuraavin keinoin (ks.
Fink 2005: 17). Ensinndkin huomio on siini, ettd aineisto on hankittu systemaattisesti
ja monipuolisesti, jota myos edelld kuvattiin. Systemaattisuus ja monipuolisuus tukevat
luotettavampien paatelmien tekemista. Toiseksi, aineiston kasittely ja tulkinnat on py-
ritty tekemaan niin avoimesti kuin mahdollista eli kayttimaan tarkkoja lahdeviittauksia.
Taman kautta lukija pystyy tunnistamaan kiytetyn aineiston ja arvioimaan paremmin
tutkijan tekemia valintoja. Kolmanneksi voi itsearvioida, ettd kiytetty aineisto on tar-
peellisen laaja-alainen tutkimusongelman ja aiheen kannalta. Liahdeaineiston laaja-
alaisuus nakyy selvisti timéan tutkimuksen lahdeluettelossa, jota voi kuvata tarpeellisen
laajaksi sisdllollisesti sekd laadullisesti. Lahdemateriaalissa korostuu kansainvilinen
aineisto, erityisesti referoidut kansainvaliset journaliartikkelit. TAma johtuu luonnolli-
sesti siitd, ettd aihetta — eettistd johtajuutta ja eettistd herkkyyttd — on tutkittu melko
laajalti kansainvalisessa johtamistutkimuksessa. Pidattadytyminen kotimaiseen tai poh-
joismaiseen materiaaliin olisi tuottanut tarpeettoman kapean ja osin jopa epaluotetta-
van materiaalin.



Vaasan yliopiston raportteja 14

2 EETTISEN JOHTAJUUDEN ULOTTUVUUKSISTA

2.1 Eettisen johtajuuden painotuksia ja tutkimuskohteita

Eettinen johtajuus on nykyisin erityisen paljon ja monipuolisesti tutkittu aihe. Sille on
omia kansainvailisid arvostettuja tieteellisia journaleita. Eettinen johtajuus on satojen
akateemisten seki kaytdnnollisten johtamista ja johtajuutta koskevien kirjojen otsikois-
sa. Englanninkieliselld sanalla “ethical leadership” tehdyt internethaut tuottavat valta-
van maaran hakutuloksia!. Siten on vaikeaa yksiselitteisesti maaritella, mita eettinen
johtajuus oikeastaan on ja miten sen voi maaritella.

Kun eettistd johtajuutta maaritellaan yleisesti, monet tutkijat referoivat Al Ginin (1997)
madritelmaa. Ginin mukaan eettisessa johtajuudessa keskitytaan siihen, miten johtajat
soveltavat ja kdyttavit toimivaltaansa tekemissdan ratkaisuissa ja toimissaan seki sii-
hen, miten johtajat ratkaisuillaan ja toimillaan vaikuttavat toisiin osapuoliin.

Sinallaan itsenidisena tutkimuskohteena ja johtamistutkimuksen alana eettinen johta-
juus ei kuitenkaan ole vanha. Esimerkiksi Tomperi (2014) viitoskirjassaan osuvasti ko-
koaa eettistd johtajuutta koskevaa tutkimusperinnettd. Eettisen johtajuuden “juuret”
ovat tiukasti filosofisessa ajattelussa ja keskusteluissa. Filosofian piirissa eettista johta-
juutta sivuavat teemat palautuvat laajasti esimerkiksi Platoniin ja kreikkalaiseen filoso-
fiaan seka valistuksen ajan filosofisiin nikemyksiin saakka. Samalla kuitenkin voi Tom-
perin (2014: 25) ja Ciullan (2005) tapaan todeta, etti eettisen johtajuuden tutkimus or-
ganisaatioiden ja johtamisen parissa alkoi erityisesti laajeta vasta 1990-luvulla. Tall6in
eettisen johtajuuden ja johtamisen tutkimuskentéssa alkoi esiintya empiirisid aineistoja
sisaltavia tutkimuksia. Voi tulkita, ettd empiirinen ote oli se tekija, joka alkoi erottaa
eettistd johtamista filosofian alan tutkimuksesta. Namé empiirisiin aineistoihin perus-
tuvat tutkimukset pyrkivit tietyilld tavoin testaamaan ja soveltamaan filosofisia keskus-
teluja organisaatiokonteksteissa.

Yleisesti voi myos todeta eettisen johtajuuden tutkimuksen sisiltdvian paljon johtajuus-
ja johtamistutkimukselle tyypillisid normatiivisia piirteitd. Yksi tulokulma normatiivi-
suuteen on muun muassa se, ettd Barleyn ja Kundan (1992: 363-364) mukaan johtamis-
tutkimuksen yksi tarkeimmista tavoitteista koko 1900-luvun ajan on ollut liséta organi-
saatioiden tuottavuutta ja tehokkuutta. Normatiivisuuteen kytkeytyy tutkimuksiin vai-
kuttava ideologinen perusta. Johtamista oikeuttavat ideologiset perustat seka ideologi-

t Esimerkiksi Google-haku sanalla “ethical leadership” 31.3.2017 tuotti noin 13 miljoonaa osu-
maa. Vastaavasti Google Scholar haku tuotti 9,9 miljoonaa osumaa.
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set vaikuttimet ja ndkemykset ovat vaihtuneet useasti 1990-luvun aikana (ks. myos
Kuokkasen 2015: 27 kattava analyysi johtamisdiskursseista).

Johtamisen muutoksia voi tulkita esimerkiksi rationaalisuutta ja normatiivisuutta ko-
rostavan retoriikan muutoksina. Rationaalista kontrollia johtamisteorioissa edustavat
tieteellinen liikkeenjohto ja rakenneteoreettinen koulukunta. Heille johtamisen peruste-
lut kumpusivat erityisesti teknisistd ratkaisuista, jarjestelmaillisyydesti ja laskettavuu-
desta seka erilaisista pyrkimyksista taloudellisen hyodyn lisdamiseksi. Normatiivinen
retoriikka taas korostaa johtamistapoja, joissa johtoasemassa toimivat henkilot pyrkivat
vaikuttamaan alaisten ja muiden henkil6iden kdytokseen, tunteisiin ja ajatuksiin seka
organisaation arvoihin ja normeihin, ja siten saavuttamaan moraalisen auktoriteetin.
Myo0s organisaatiokulttuuri ja arvot ovat tarkedssa asemassa — johtamisella muun ohella
tavoitellaan sité, ettd henkil6sto samaistuu ja omaksuu organisaation arvot ja sitoutuvat
organisaation arvomaailmaan. Toki normatiivisuudessa on kyse my6s suoremmista,
suositteluun pyrkivista asetelmista. Ciulla ja Forsyth (2011: 230) esimerkiksi toteavat,
ettd johtajuus jo itsessddn sisdltdd erinomaisen vahvan normatiivisen merkityksen. Hei-
dan mukaansa ei ole mitenkdin tavatonta, etta tutkija tehdessaan johtopaatelmia johta-
juudesta tai tutkiessaan johtajien toimia, ei vain kuvaa mita johtajat tekevat vaan tutkija
useimmiten paatyy selittimaén, mité johtajien tulisi tehda (ks. myos Tomperi 2014: 25).

Julkisen johtamisen etiikassa tarkastellaan eettisia valintoja, jotka koskevat oikeaa ja
vaaraa tai hyvaa ja huonoa. Kiaytdnnossi eettisen arvion kohteena ovat useimmiten
eroavat kisitykset siitd, mika voisi olla hyviaksyttavaa kayttaytymista ja mika ei. (Salmi-
nen 2009: 3—4). Samalla tavoin, monet tutkijat nostavat esimerkiksi reiluuden tai tasa-
puolisuuden eettisen johtajuuden perusasiaksi (Manz & Sims 1993). TaAma sinansa yk-
sinkertainen tehtdvi tai tavoite kdadntyy kuitenkin ongelmalliseksi ja haasteelliseksi mo-
nessa kohtaa. Tavanomaisinta on, ettd ongelmat alkavat oikean tai vaaran maarittelysta
tai vastaavasti reiluuden ja epareiluuden maarittamisesta.

Tassa kohdin liittymakohdat normatiivisuuteen ovat ilmeisia. Ciullan (2005) mukaan
eettisen johtajuuden tutkimus liitetdan hyvin usein soveltavan etiikan tutkimukseen eli
yksinkertaistaen, tutkijat monesti soveltavat etiikan teorioita ja filosofisia nakokulmia
organisaatiokontekstissa. Summatessaan eettisen johtajuuden tutkimusta, Ciulla (2005)
jatkaa ajatusta myos siitd nakokulmasta, ettd “oleellisinta ei ole johtajuuden maddrittely
sindllddn, vaan mitd tarkoitetaan hyvdalld johtajuudella?”. Hyva on tiassa kohdin kah-
dessa merkityksessa: mita hyva tarkoittaa teknisrationaalisessa ja tehokkuuden kon-
tekstissa sekd mita hyva tarkoittaa moraalisessa kontekstissa? On siis hyvin tavan-
omaista pyrkida maarittelemaan hyvaa johtajuutta siten, ettda johtajuudella saavutetaan
organisaation kannalta tarkoitettuja ja haluttuja tuloksia. Johtaja siis esimerkiksi tekee
tyotaan — johtaa ihmisia — ja taimén kautta saavuttaa tuloksia. Johtaja taten tayttaa va-
hintdin teknisrationaalisen hyvan. Talloin johtaja toimii my0s moraalisesti hyvin, eli
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saavuttaa oikeita tuloksia ja tdyttda moraalisia velvoitteita sekid tyontekijoiden etta
omistajien suuntaan. Enta mita tapahtuu sitten jos tavoitteet saavutetaan hyvin, mutta
keinot ja toimet osoittautuvat epéeettisiksi? Voidaanko tilloin puhua hyvisti, ja tayt-
taako se kriteerit seka moraalisesti hyvista ja teknisesti hyvista johtajuudesta? Tai sit-
ten toinen aaripadesimerkki eli johtaja toimii kylld moraalisesti hyvin, mutta ei saavuta
asetettuja tavoitteita eika tuloksia? (Tomperi 2014, 25.)

Turner, Barling, Epitropaki, Butcher ja Milder (2002) toteavat, ettd eettisessa johtajuu-
dessa palataan altruismin ja egoismin viliseen jannitteeseen. Kanungo (2001) avaa
Turnerin ym. toteamusta siten, ettd johtajan ollakseen eettinen, on hinen sitouduttava
hyveellisiin toimiin tai kayttaytymiseen joka hyodyttdd muita osapuolia ja henkilGita.
Samalla johtajan on kieltaydyttava “pahoista aikeista ja teoista” ja teoista, jotka voivat
vahingoittaa toisia. Taten eettisen johtajan tulisi toimissaan ja kaytOksessddn seurata
altruistisia motiiveja egoististen motiivien sijasta. Lisdksi monet tutkimukset lahtevat
epaeettisesta kaytoksesta tai epaeettisyydesta ylipaataan. Esimerkiksi Avolion ja Howel-
lin (1992) paljon siteerattu tutkimus kuvailee epieettistd johtajuutta. Tassd korostuu
muun muassa manipulointi ja itsekeskeisyys. Johtaja myos kayttda valtaansa omien
tarpeidensa ja intressiensa saavuttamiseen. Talloin johtaja ei osoita kiinnostusta tai han
ei piittaamatta alaisten tarpeista tai mielipiteistad. Johtajalla ei valttimatta ole myoskaan
tarpeita tai intentioita kayttaytya sosiaalisesti hyvaksyttavilla tavoilla.

Kirjallisuudessa esiintyy myos tarkempia ja perinpohjaisempia mairitelmia eettisesta
johtajuudesta. Useissa kansainvilisissa eettistd johtajuutta koskevissa artikkeleissa 1dh-
tokohtana on Brownin, Trevinon ja Harrisonin (2005: 120) méaritelma eettisesta johta-
juudesta. Heidan mairitelmansa mukaan eettinen johtajuus on “henkilokohtaisten ja
yhteistyosuhteiden kautta osoitettua normatiivisen kdyttdytymisen toimintatapoja
sekd ndiden toimintatapojen edistdmistd molemminpuolisen (esimies-alainen) kom-
munikaation ja pddtoksen tekemisen kautta alaisten parissa”. Maaritelma tuo eettisen
johtajuuden selviasti organisaatiokontekstiin ja tyoyhteisoihin. Se myos liittaa eettiseen
johtajuuteen perinteisia johtajuuteen ja johtamiseen liittyvida funktioita, kuten viestin-
nan, kommunikaation ja paatoksenteon.

Eettisen johtajuuden tutkimusta on pitkdan leimannut henkilokohtaisten luonteenpiir-
teiden ja ominaisuuksien analysointi ja erittely. Tutkimuksissa on yhdistetty johtajan
toiminnan tuloksellisuuteen monesti integriteetti, rehellisyys ja luotettavuus (ks. esim.
Den Hartog 1999; Kouzes & Posner 1993). Resick kollegoineen (2006; ks. myos Keating
ym. 2007 sovellus Resickin ym. attribuuteista) on vetdnyt yhteen ansiokkaasti eettista
johtajuutta koskevaa kirjallisuutta ja eettista johtajuutta koskevien tutkimuksien kasit-
teellisia kontribuutioita. He paatyvat siihen, etti eettista johtajuutta leimaa usein kuusia
attribuuttia: 1) luonne/integriteetti, 2) eettinen tietoisuus, 3) yhteisollisyys/ihmis-
laheinen orientaatio, 4) motivationaalinen orientaatio, 5) kannustava / voimistava
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orientaatio ja 6) eettinen tilivelvollisuus / vastuullisuus. Koska Resickin ja hanen kolle-
goiden tutkimus on toiminut useiden tutkimusten inspiraationa, on heidan esittamia
attribuutteja syytd avata muutamin tismennyksin.

Listan ensimmainen attribuutti eli integriteetti koetaan poikkeuksetta fundamenttina
eettiselle johtajuudelle. Se on muun muassa yksilon tai esimerkiksi organisaationkin
kykya maaritelld, mika on eettisesti oikea toimintatapa kussakin tilanteessa. Integriteet-
ti on myos halukkuutta toimia eettisesti ulkoisista ja sisdisistd sekd henkilokohtaisista
mielihaluista huolimatta. On myos tavanomaista, etta integriteetissa vedotaan yksilon
omatuntoon tai kunniantuntoon seki rehellisyyteen. Samalla tavoin, integriteettiin kuu-
luu organisaatioissa ominaisuudet, kuten toiminnan johdonmukaisuus, toisten kunni-
oittaminen seki sovittujen saantdjen ja periaatteiden noudattaminen (Salminen 2009:
20).

Toinen attribuutti eli eettinen tietoisuus (ethical awareness) koskee sitd, miten toimija
kykenee maarittelemaan eettisia tai moraalisia tilanteita seka liittamaan kuhunkin ti-
lanteeseen eettisen harkinnan ja eettisen ulottuvuuden, jotta tehty ratkaisu tai paiatos
palvelisi mahdollisimman hyvin suurinta osaa intressiryhmistd ja stakeholdereista
(Brown ym. 2005; Brown & Trevifio 2006; Trevino ym. 2003).

Hyvin usein korostuu se, etti eettiset johtajat ovat yhteiso- ja ihmisorientoituneita. Tal-
16in johtajia kiinnostaa se, miten heidan tekemit paatokset vaikuttavat ihmisiin eri ta-
soilla, esimerkiksi yksiloina, ryhmissa ja tiimeissi, organisaatioissa ja organisaation eri
sidosryhmissa. Keskeistd on myos se, miten ratkaisut heijastavat yhteisen intressin aja-
mista oman henkilokohtaisen edun tavoittelun sijasta. Kirjallisuudessa tama kietoutuu
altruismiin, mika usein koetaan eettisen johtajuuden yhtena tarkeimmista asioista. (ks.
esim. Trevino ym. 2003; Brown & Trevifio 2006; Kanungo & Mendonca 1996.)

Eettinen johtajuus on paljon my6s motivointia. Tdssd monesti palataan yhteiseen in-
tressiin ja sen edistimiseen oman edun sijasta. Paljon tutkimusta on tehty muun muas-
sa siitd, miten eettiset johtajat onnistuvat motivoimaan ja milld keinoilla alaisia tai
ryhmia siten, ettd ryhma tavoittelee yhteista intressia yksilokohtaisten intressien sijasta
(Bass & Steidlmeier 1999; Gini 1997).

Motivointiin liittyy myds eettiselle johtajuudelle tyypillinen kannustava ja voimastava
attribuutti. Lyhyesti sanottuna kyse on siitd, miten esimerkiksi alaiset tai yhteistyotahot
saadaan saavuttamaan tunteen, ettd heidan ratkaisuillaan ja teoilla on merkittava yhte-
ys ydintoimintaan ja organisaation kokonaistulokseen.

Liittyen Resickin ja kumppaneiden (2006) viimeiseen attribuuttiin, Trevifio ym. (2003)
korostavat, ettd eettiseen johtajuuteen seki sen sisillolliseen ja muodolliseen tarkkai-
luun on laadittava ja sovellettava eettisid toimintatapastandardeja ja eettisia koodistoja.
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Yksinkertaisimmillaan johtaja ja organisaation johto on siis vastuussa siit4, ettd organi-
saatiolla on selvit eettiset toimintaohjeet ja eettiset koodit. Tassa yhteydessa voi maini-
ta, ettd tyypillisesti julkista toimintaa ja julkisia palveluja koskevat eettiset koodit ovat
joko yleisia tai professiokohtaisia (Salminen 2009). Koodistot ja standardit muodosta-
vat ja mahdollistavat eettisen tilivelvollisuuden ja vastuullisuuden toteutumisen tark-
kailun. Trevino ym. (2003) jatkavat, ettd tima kuvastaa parhaiten eettinen johtajuuden
sisaltimaa ns. transaktionaalisen komponenttia. Tama tarkoittaa, eettiselld johtajuudel-
la pyritaan poikkeuksetta ohjaamaan esimerkiksi organisaation tai henkiloston kayttay-
tymista tai toimintakulttuuria tiettyyn ja haluttuun suuntaan.

Edella kasitellyn Resickin ja kumppaneiden tutkimuksen ohella Trevionon ym. (2000 ja
2003) eettisen johtajuuden sisaltoa kartoittavat haastattelututkimukset edustavat eetti-
sen johtajuuden siteeratuimpia tutkimuksista. He osoittavat, ettid eettisiltd johtajilta
odotetaan aina rehellisyytta ja luotettavuutta. Lisaksi heidan mukaansa eettiset johtajat
nahdaan reiluina ja periaatteidensa takana seisovina paatoksentekijoina. He valittavat
ihmisistd ja arvostavat ihmisid seka pyrkivit toimimaan koko yhteison tai yhteiskunnan
edun edistamiseksi. Brown ja Trevifio (2006) lisdavit, etta eettisille johtajille ominaista
on heidan tapansa pyrkia toimissaan lapinakyvyyteen (transparenttisuus) seka tavoitel-
la aina avointa kommunikaatiota eri tahojen (henkilosto, alaiset, kollegat, organisaation
sidosryhmait ja asiakkaat, jne.). Tdhdn osin liittyy se, ettd Browin ja Trevifio (2006) ko-
rostavat eettisen johtajan tehtavana “ddnen antamista” organisaation jasenille. De
Hoogh ja Den Hartog (2008) jatkavat Browinin ja Trevifion (2006) analyysia siten, etta
he nikevit adnen antamisen tietynlaisena vallan jakamisena ja osallistavana johtamise-
na. Eettinen johtaja siten kuuntelee ja huomio alaisten mielipiteet, nakemykset ja peri-
aatteet, kun hén johtajana tekee paatoksia. Brown ja Trevino (2006: 597) summaavat-
kin, ettd tamantyylisia tutkimuksia monesti karakterisoi keskittyminen johtotehtavissa
toimivan henkilon moraaliseen persoonaan (moral person) ja siten henkilokohtaisten
ominaisuuksien listaaminen tutkijoiden tai analyysin kohdehenkil6iden (haastatellut
ihmiset tai kyselyjen vastaajat) havaintojen analysointi johtajan persoonallisista omi-
naisuuksista.

Brown ja Trevifio (2006) nostavat esiin tarkedn dimension eettisen johtajuuden tutki-
muksesta. Osa eettisen johtajuuden tutkimuksista heiddan mukaansa kohdistuu johta-
mistoimiin ja johtajana toimimiseen. Naiille tutkimuksille yhteinen nimittdja on fokusoi-
tuminen moraaliseen johtajaan (engl. moral manager) (Brown & Treviio (2006: 597;
Trevifio ym. 2003). Keskeista on se, miten ja milld keinoilla johtaja pyrkii vaikuttamaan
alaisten, mutta myo6s muiden tahojen, eettiseen tai epideettiseen kiaytokseen. Tyypillisia
keinoja ja tapoja tilloin johtajuudessa ovat eettisten periaatteiden ja arvojen kommuni-
kointi, eettisena roolimallina toimiminen ja esimerkilld johtaminen seki palkkioiden ja
sanktioiden kaytto eettisten koodistojen toteuttamisen vahvistamiseksi (Brown 2007:
141). Brown ja Trevifio (2006: 597) tiivistavit, etta eettiset johtajat eivat vain “puhu hy-
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vdstd pelistd” vaan he "tekevdt kuten saarnaavat”. Eettiset johtajat toimivat proaktiivi-
sena roolimallina halutunlaisille eettisille toimintatavoille. He myos lisaavat, etta kyse
on aina siitd millaisena johtajan kiaytos nayttiaytyy esimerkiksi alaisten suuntaan (esi-
merkiksi moraalinen persoona, joka omaa vahvat luonteenpiirteet) seka siita, mita joh-
taja tekee ja miten kaytdnnossa toimii (moraalinen johtaja, joka johdattaa muut kayt-
tdytymaan eettisesti). Brown (2007: 141) korostaakin ndiden molempien tarvetta eetti-
sessd johtajuudessa ja samanaikaista ilmenemista kiaytdnnon johtamistoimissa ja johta-
juudessa.

Valitettavasti johtajana oikein tai hyvin toimiminen ja eettisyyden noudattaminen ei
yksistdan riita. Siksi onkin helppo yhtya hallintotieteen yhden klassikon, amerikkalaisen
Chester Barnardin toteamukseen (1938: 270). Hinen mukaansa johtajuudessa joudu-
taan aina vastaamaan toimimisesta kompleksien toimintatapaohjeiden ja moraalisten
periaatteiden alla, mutta huolehtimaan my6s muiden osapuolten ja alaisten moraalisten
koodien syntymisesti ja soveltamisesta. Toisin sanoen, johtajuudessa joudutaan aina
huolehtimaan seka itsesti ja omasta toiminnasta ettd muiden organisaation osapuolten
(alaiset, kollegat, esimiehet jne.) moraalisista ja eettisistd kannoista ja soveltamistavois-
ta. Samalla linjalla on my6s Ciulla (2005). Han korostaa, etti eettiseen johtajuuteen —
myo6s samalla sen edelld mainittu normatiivisuuteen — liittyy aina valta eli miten johta-
jat kayttavat valtaa sekd "houkutuksia” jotka syntyvit vallan myo6ta. Lisaksi han koros-
taa erityista moraalista velvoitetta joita johtajilla on “seuraajien” eli esimerkiksi alaisten
suuntaan mutta myoOs organisaation eri intressiryhmia kohtaan.

Edella tehdyista havainnoista huolimatta, eettisen johtajuuden sisalto on vaikea maari-
tella yksiselitteisesti ja siihen liittyy paljon erilaisia tilanne- ja ymparistotekijoita. Tasta
huolimatta, eettisyyden ja eettisen johtajuuden tutkimusta voi pitda mielekkaana.

Tahan lisdpontta antaa paallikko- ja johtajatyolle ominaiset piirteet. Esimerkiksi Colin
Halesin (1986) laatimaan yhteenvetoon johtajien tyosta palataan useissa tutkimuksissa
ja se avaa mielekkaasti tutkimuksellisia perusteita — miksi siis eettinen johtajuuskin on
mielenkiintoinen ja relevantti tutkimuskohde? Hales (1986: 100—103; ks. myos Kulla
2011) tunnistaa kolmenkymmenen tutkimuksen perusteella seuraavat ominaisuudet:

— Johtajatehtdvit ovat hyvin vaihtelevia ja tilannesidonnaisia (funktio, organisaa-
tiotaso, organisaation koko, rakenne ja tyyppi sekd ymparisto).

— Johtajien tyo on loysasti maaritelty, mika jattaa tekijalleen suuret mahdollisuu-
det vaikuttaa tyon sisaltoon ja johtamistyyliin.

— Johtamistyohon liittyvit paine ja konfliktit. Niitd aiheuttavat monet samanaikai-
sesti meneillddn olevat asiat ja niiden rinnakkaisprosessointi.
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— Johtajien pyrkimys reagoida toimintaymparistoon, odotettua vahaisempi poh-
diskelu ja systemaattinen paatoksenteko ovat yhteista johtajien toiminnalle.

— Johtajat toimivat kdytannossa hyvin eri tavoin kuin heidan uskotaan teorioiden
perusteella menettelevan.

Eettisesta johtajuudesta edella sanottua voi tiivistia muutamilla kokoavilla nakemyksil-
la:

— Eettisen johtajuuden tutkimuksissa on pitkdan painottunut filosofian ja filosofi-
sen ajattelun esiin nostamat moraaliset pohdinnat ja niakokannat. johtamistut-
kimuksellinen ote eettisessid johtamisessa on vield varsin tuore ja eroa filosofi-
seen ajatteluun on tullut empiiristen otteiden lisadntymisen myota.

— Eettisen johtajuuden tutkimustraditiota tietylla vahvuudella on leimannut ja
leimaa tulevaisuudessakin normatiivisuus sekd vahvahko pyrkimys kaytannollis-
ten ohjeistuksien ja suosituksien tekemiseen. Osaltaan nima ovat perua johta-
mistutkimuksellisesta perinteesta.

— Eettisen johtajuuden kohteena ovat suurimmaksi osaksi olleet johtajien persoo-
na ja johtotehtavista vastaavien henkil6iden yksilolliset piirteet ja ominaisuudet.
Useissa tutkimuksissa on etsitty muun muassa arvoja, eettisia periaatteita ja hy-
veitd, jotka yhdistavit eettisia johtajia.

2.2 Organisaatioteoreettisia lahtokohtia eettisen johtajuuden
rooliin ja sisaltoon

Edella kayty pohjustava keskustelu eettisen johtajuuden sisdlloistd ja painopisteista
nosti esiin varsin moninaisen tutkimuskentén ja tutkimuksellisten vaihtoehtojen kirjon.
Eettiseen johtajuuteen ja sitd kautta tamin teoksen kohteena olevaan erityiskysymyk-
seen eettisestd herkkyydestd vaikuttaa paljon se, millaisessa ymparistossa tai konteks-
tissa johtajuutta tai johtamista pyritdan harjoittamaan.

Usein juuri organisaatio tai organisaatiorakenne nahdaan vilineena tai kontekstina,
jossa johtamisessa asetetut tavoitteet pyritddn saavuttamaan. Tasta seuraa, ettd seuraa-
vassa tehdadn muutamia eettistd johtajuutta tdsmentdvia havaintoja organisaatioteo-
reettisista lahtokohdista kasin. Toisin sanoen, organisaatioilla ja erityisesti organisaa-
tioteoreettisilla 1ahtokohdilla on todennékoisesti eettista johtajuutta selventdavii antia —
kertovathan ne juuri siita kontekstista ja toimintaymparistosta, missa eettista johtajuut-
ta harjoitetaan.
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maailmassa koetaan, ettd asioiden kierrattiminen perinteisesti poliittisen paiatoksente-
on ja lainsaddantoteitse kestad aivan liian kauan, ja prosessi ei mahdollista tarpeeksi
nopeaa reagointia palvelutarpeiden muutoksiin.

Julkisorganisaatioissa on siten purettu yksityiskohtaista saintelya ja virkahierarkioita.
Tosin 2000-luvulla on panostettu paljon henkiloston tehtavakuvien tarkkaan maaritte-
lyyn. Syyni on ollut tulospalkkaus ja vastuullisuuden korostaminen. Jos tehtdvikuvia ei
madritella tarkasti, on vaikea todeta onko henkilo suoriutunut tehtavistadan, onko han
oikeutettu tulospalkkaukseen ja kuka tehtavasta vastaa?

Johtajien toimivaltakysymyksiin vaikuttaa olennaisesti suhde poliittiseen paatoksente-
koon ja politiikkaan. Julkisen sektorin johtajien riippumattomuus ja itsenaisyys poliitti-
sista paattdjista on yksi julkisen johtamisen kestoteemoista ja tutkimuskohteista. Sa-
malla tavoin riippumattomuus, objektiivisuus ja esimerkiksi lahjomattomuus on nihty
virkamiesjohtamisen aivan keskeisimpina hyveina tai jopa eettisina periaatteina.

Tassa yhteydessd on vaikea olla palaamatta yhdysvaltojen edesmenneen presidentin
Woodrow Wilsoinin esittdméaén politiikka-hallinto-dikotomiaan 1880-luvulta. Toki tuo-
reissakin tutkimuksissa dikotomian relevanttius, erityisesti NPG-maailmassa on kiistet-
ty melko voimakkainkin sanankiantein. Esimerkiksi Hughes (2012) toteaa dikotomian
olevan NPG:ssd enemmain myytti kuin realiteetti. Useat tutkijat ndkevit nykytilanteen
pikemminkin jatkumona, jossa dikotomia edustaa aaripaita. Jatkumoa perustellaan tii-
viilla, eri osapuolten — muidenkin kuin politiikkojen ja johtavien virkamiesten — valisel-
la kommunikaatiolla, vuorovaikutuksella ja resurssiriippuvuuksilla. Lisdksi lienee ta-
vanomaista, ettd julkisen sektorin johtajat ja ylimmat virkamiehet maarittavat paljon eri
politiikkaprosessien sisaltoja ja etenemista, ja heilla on politiikkaprosessien eri vaiheis-
sa hyvinkin aktiivisia rooleja. Samalla he kuitenkin pystyvit edelleen pitimaan ja erot-
tamaan oman roolinsa politiikasta ja poliittisesta paatoksenteosta. (Bell6 & Spano 2015:

355.)

Ammattimaisessa johtamisessa eettistd herkkyytta voi katsoa Matheson (1998, 9) ku-
vaaman “purppuravyohykkeen” (engl. purple zone) kautta. Tdlld vyohykkeelld han ku-
vaa johtajien ja politiikkojen vuorovaikutusta, ja vuorovaikutuksessa erottuu eri savyja
sinisen ja punaisen valilla. Sinisessid nurkassa on vaaleilla valitut paattajat ja virkavas-
tuussa olevat virkamiehet ovat punaisessa nurkassa. Purppuravyohykkeelld roolien
erottaminen on vaikeaa, ja siksi siind kysytaan erityisesti eettistd herkkyytta. On tarkeaa
havaita, ettd suurin osa julkisista politiikoista ja julkisen hallinnon toimintaohjelmista
syntyy juuri tilla vyohykkeelld, vuorovaikutuksen ja intressien yhteensovittamisen kaut-
ta. Purppuravyohykkeella kohtaa poliittinen tahto ja hallinnollinen “energia”.

Keskeisin haaste tai ongelmakohta yleensa on kuitenkin se, ettd purppuravyohykkeella
julkisen hallinnon johtajilta usein perdankuulutetaan henkil6kohtaista vastuuta ja vas-
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tuullisuutta organisaationsa tuloksista (Hughes 2012). Tasta huolimatta, heidan toimin-
tavapaus, autonomia ja toimivalta ei ole aina kasvanut tarpeeksi organisaationsa input-
tien valitsemisessa tai vaikuttamisessa niihin. Tyypillisin rajoittavat tekija on se, etta
poliittisilla paatoksentekijoilla on intresseja kontrolloida esimerkiksi palveluihin kaytet-
tavia resursseja tai tehda valintoja tuotetuista palveluista. Ndma rajoittavat usein mer-
kittavasti palveluita tuottavan organisaation operatiivista toimintaa.

Bell6 (2011) tutkimuksellaan osoittaa, ettd luottamuspula vahingoittaa ja vaikeuttaa
merkittavasti poliitikko-ammattijohtaja suhdetta. Perinteista suhdetta voi havainnollis-
taa lainauksella Dahlilta (1947: 3). Téassa hallinto ja johtamisjirjestelmi luodaan siten,
etta se tayttdd mahdollisimman hyvin poliittisten paittajien asettamat tavoitteet. Dahl
kayttaa vapaamuotoista sanontaa: “Tell me what you wish to achieve”; ja tihan hallin-
non ammattilaiset vastaavat: “and I will tell you what administrative means are best de-
signed for your purposes.”.

NPM:n kuuluu olennaisena piirteena poliittisen ohjauksen ja kontrollin vahvistaminen
(Aucoin 1990). Tdmin yhdistiminen ammattimaisen johtamisen suosimiseen ja johtaji-
en toimivallan ja autonomian lisidmiseen on vaistamatta johtanut useissa maissa para-
doksaalisiin tilanteisiin (Aucoin 2012). Aucoin (2012) korostaa, ettd varsinkin NPM:n
osittainen johdannainen NPG, on korostanut johtajien autonomian ja toimivallan li-
sdamistd, mutta samanaikaisesti on pyritty vahvistamaan hallintotoimien ja toimeenpa-
non seka johtamisen poliittista kontrollia. Tama paradoksi on tullut nakyviin siina, etta
osin perinteiset virkamiesty6td ohjaavat arvot ovat korvautuneet kulloinkin vallassa
olevien poliittisten paattijien ja puolueiden arvoilla ja arvostuksilla. Amosa (2008) esi-
merkiksi kommentoi, ettdi NPM:n myo6ta virkamieskunnassa on osittain vahvistunut
’kylla, herra ministeri” syndrooma. Varsinkin ylemmilta ja johtavilta virkamiehilta ky-
sytaan rohkeutta esittda eriavia ja kriittisia ndkemyksia ja esityksia tilanteissa, joissa
poliittinen kontrolli on vahvaa. Vield, kun vahvaan poliittiseen kontrolliin tuodaan li-
sdksi NPM:n edistimit mairaaikaiset johtajanimitykset, niyttaytyy johtajien toimival-
lan ja autonomian lisdykset entista paradoksaalisemmassa valossa. Onko siis maaraai-
kaisella johtajalla rohkeutta esittda radikaalisti politiikkojen intressista poikkeavia esi-
tyksid ja toimenpiteitd? Viitteitd NPM:n koskevissa tutkimustuloksissa on perinteisten
virkamiesarvojen, kuten riippumattomuuden ja tasapuolisuuden (non-partisan mana-
gement) viistymisesta (Peters & Pierre 2004: 2) sekd meriittipohjaisten palkitsemis- ja
ylenemisjarjestelmien korvautumista siten, etta kulloisenkin hallituksen poliittiset pai-
notuksen nakyvit yha selvemmin (Aucoin 2012).

Poliittisen ohjauksen vaikutuksia on tietenkin monia ja vaikuttamisen tavat vaihtelevat
muun muassa poliittisista ja taloudellisista tilanteista, henkiloista ja instituutioiden
muutoksista johtuen. Tavanomaisimpia ja nakyvimpia tapoja, joissa poliittinen vaikut-
taminen julkisiin johtajiin ilmenee ovat ainakin seuraavat. Poliittiset nimitykset ovat
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ehka nikyvin ja helpoin havaita. Kyse on esimerkiksi siitd, ettd nimityksilld pyritaan
saamaan ~oikea henkil6 oikealle paikalle” tukemaan hallituksen ohjelmaa ja sen toteut-
tamista (Peters & Pierre 2004). Tahian liittyy usein myos yleisempi valtionhallinnon ja
julkisten tehtavien rekrytointipolitiikka ja -periaatteet. Kyse on myos siitd, miten var-
sinkin julkista hallintoa koskevia periaatteita ja paatoksien toteuttamista ohjaavia saan-
nostoja tulkitaan ja sovelletaan yksittdistapauksissa. Onko kyse esimerkiksi Flindersin
ja Bullerin (2006) esiin nostamasta ”sdiantojen ja periaatteiden luovasta tulkinnasta” vai
yhtildisten kaytantojen systemaattisesta ja jatkuvuutta korostavista toimintatavoista?
Poliittiset paattdjat voivat pyrkiad vaikuttamaan yksittdisen organisaation — ministerio,
virasto, liikelaitos tai yhtio — strategisiin tavoitteisiin ja toimenpiteisiin tai jopa yksit-
taisten toimenpiteiden toteuttamiseen (Aucoin 1990).

Johtamisen autonomia ja antakaa johtajien johtaa periaate kytkeytyvit ja realisoituvat
vahvasti henkilostopolitiikan ja HRM-kaytantojen muuttamisen kautta. NPM:n myota
julkishallintoon on istutettu joustavampia ja responsiivisempia kaytantoja henkiloston
rekrytointiin, valintaan, houkutteluun seka henkiloston koulutukseen ja kehittimiseen.
Virastojen johdon toimivaltaa on lisitty erityisesti henkiloston rekrytoinneissa ja erot-
tamisissa. Jaykaksi koetuista yleisista ja yhtilaisista virkaehdoista on luovuttu, padosin
siirtymalla yksityisen sektorin ty0osuhteisiin. Tyosuhde-etuja ja ehtoja on raataldity vi-
rastokohtaisesti. Tdma on tarkoittanut luopumista byrokraattisista toimintatavoista,
joissa on korostunut erikoistuminen toiminnallisiin kokonaisuuksiin, viralliset ja for-
maalit sdannot asioiden ratkaisemiseksi, luottamus hierarkkiseen asemaan toimivallan
kaytossa, hakijan valinta meriittien, tyokokemuksen ja virkavuosien perusteella seka
ylipaataan virkauran ja virkauralla etenemisen arvostaminen. Ajoittain byrokratiaan
perinteeseen lasketaan se, ettd viraston korkeimpiin virkoihin lahtokohtaisesti valitaan
henkilo “talon sisiltd” ja jolla on pitka kokemus ja virkaura omassa virastossa. Poikke-
uksena tai syyna “talon ulkopuoliseen” rekrytointiin on tehtavan edellyttama erikois-
osaaminen tai asiantuntijuus.

NPM:n my6ta julkisen hallinnon HRM-kaytannot ovat lahestyneet yksityista sektoria.
Lahtokohtana on usein toimintojen ja tehtavien uudelleenorganisointi, jossa on paino-
tettu palveluorientaatiota ja palvelukykya seka asiakkaiden ndkokulmasta matalampia
organisaatioita (Gardner and Palmer 1997). Yksilotasolla tima on tarkoittanut laajem-
pia tehtaviakuvia ja monia eri taitoja vaativien tehtavien hoitamista. Tama on korvannut
hiearkkiaan ja byrokratiaan kuuluvan pitkalle viedyn erikoistumisen ja asiantuntijuu-
den.

Yksilotason muutoksiin on vaikuttanut merkittavasti erilaisten tulos- ja tuotosmittaris-
tojen kayttoonotto. Niilla on selva yhteys organisaation strategisiin tavoitteisiin ja nii-
den saavuttamisen edistdmiseen (Gardner & Palmer 1997). Johdon toimivaltaa on li-
sannyt erilaisten kannustin- ja motivointijarjestelmien kayttoonotto seka tyon tulosten
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kontrollointi- ja mittaustekniikat. Suomessakin suurin osa valtion henkilostosta kuuluu
nykyisin tyon vaativausluokitteluiden ja henkilokohtaisen suoriutumisen mittaamiseen,
ja suoriutumisesta palkitsemisen piiriin. (Gregory 2009: 72.)

HRM-kaytannoissa ja palkitsemisessa painottuvat siten sen henkiloston aseman tur-
vaaminen ja siilyttdminen, joiden koetaan edistivan strategisten tavoitteiden ja tulos-
ten saavuttamista. Samalla pysyvin virkauran ajatusmallista on luovuttu ja epdvarmuu-
desta on tullut vakiintunut olotila. Ylenemisessa tai tyosuhteen jatkuvuudessa nojataan
enemman saavutuksiin ja tuloksentekokykyyn kuin virkauraan. Toisaalta NPM:a on kri-
tisoitu paljon niista piirteistd. NPM:4 on syytetty tyoehtojen murentamisesta ja heiken-
tamisestd. Jatkuvan epavarmuuden koetaan heikentavian enemmain motivaatio kuin
luovan pyrkimystd parempiin suorituksiin. Motivaatiota voi heikentda myos se, etta
varmuus virkauralle etenemiseen ja kehittymiseen on muuttunut sattumanvaraisem-
maksi. Motivaation heikentymistd on selitetty epavarmuudella, jota on koitunut laaja-
mittaisista ulkoistuksista ja henkilostovahennyksista.

NPM:n muutokset HRM:n voi tiivistdd seuraaviin asioihin. Tehtdvai- ja toimenkuvissa
painotetaan erikoistumisen sijasta moninaisuutta, monipuolista osaamista ja kokonai-
suuksien hallintaa. Virkauralla eteneminen ei perustu enia senioriteettiin tai alakohtai-
seen tyOkokemukseen. Organisaation sisilld tiukat virkakategoriat on korvattu jousta-
vammilla ja valjemmilla tehtavakuvaksilla. (Brown 2004.)

4.1.3 Manageriaalinen autonomia

Bellon ja Spanon (2015) tuore tutkimus tuo lisitietoa julkisen johtamisen manageriaali-
sesta autonomiasta. He tekevit Italiaa koskevan aineistonsa pohjalta mielenkiintoisen
nelikentéan julkisjohtajien autonomiasta ja vastuukysymyksista (kuvio 8). Heidan tutki-
musaineistossa yksikidian johtaja ei vastannut omaavansa laajaa autonomiaa ja vahaista
vastuuta — toki nditikin henkil6itd esiintyy Bellon ja Spanon mukaan, mutta poissaolo
johtui paaasiassa tutkimukseen rajatuista vastaajista. Sitd vastoin 69 johtajaa raportoi
omaavansa laajan vastuun ja laajan autonomian. Bell6n ja Spanon toteavat, etta juuri
nditd on NPM ja NPG -reformeilla pyritty lisidméaén. 61 johtajaa taas vastasi, ettd heilla
on vahdinen vastuu ja vihdinen autonomia. Tata ryhmaa Bellon ja Spanon mukaan ku-
vaa se, ettd poliittiset paattajat voivat pyrkia “neutralisoimaan” johtajat jotka eivat tue
vallassa olevien politiikkojen padtoksia tai linjaratkaisuja. Bellon ja Spanon mukaan til-
le ryhmalle on tavanomaista, ettd johtajat "siirretaan” tehtiviin jossa he eivit voi juuri
vaikuttaa kulloisenkin politiikan toimeenpanoon. Toinen varsin tavanomainen kaytanto
on se, ettd johtajilla on “vakuuttava” titteli ja palkkaus, mutta tehtivit eivat vastaa néi-
td. Jossain tapauksissa taas tehtdvakuvaukseen on Kkirjattu johtamistehtdvid, mutta
henkil6 ei syysta tai toisesta harjoita mitaan naista johtotehtavista. Osa vastaajista kayt-
ti ndista johtotehtavisti itsekin nimitysta “elefanttien hautausmaa”.
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Kuvio 8. Julkisjohtajien autonomia ja vastuullisuus (Bell6 & Spano 2015: 360).

Suurin osa johtajista (n=438) koki ettd heilld on laaja vastuu ja vdhdinen autonomia.
Tasta Bello ja Spano vetiavit johtopaatoksen, ettd suurin osa julkisen sektorin ammatti-
johtajista kokee tietynlaista ristiriitaa ja paradoksaalisia tilanteita. Toisaalta, johtajia
pidetdaan vahvasti vastuullisena siitd, mihin heidiat on nimitetty ja mitkd on maaritelty
heidan vastuulleen, mutta “antakaa johtajien johtaa” -motto ei tunnu patevan heidan
toimivaltaansa ja kokemaan autonomiaan. Tdhdn ryhmaan kuuluvat johtajat kokevat,
ettd suurin osa paatoksisti, joita heidan on toteutettava, ovat ulkopuolisten tahojen —
lahinna poliittisten paattdjien — intressien mukaisia. Ongelma tulee siita, etta heilla on
viahainen vaikutusvalta paitosten sisdltoon ja he vastaavat padtoksien toteuttamisesta
koituvista seurauksista ja vaikutuksista. Lisiksi tilanne varsin usein on se, etta viralli-
sesti paatoksista vastaa johtajat, mutta paatosten sisilto on poliittisten paattiajien muo-
toilema. Taman vuoksi Bell6 ja Spano kayttavat tastd ryhmaistd nimitystd “kadet sidot-
tu”. Bell6 ja Spano (2015: 362) yleistavat tata havaitsemaansa ilmiota. Heiddn mukaan-
sa tima on tyypillinen NPM:n johdannainen: toisaalta julkista johtamista koskeva reto-
riikka kannustaa ja suosii toimivallan ja johtajien autonomian lisiamistd, mutta samaan
aikaan poliittista kontrollia ja vastuullisuutta poliittisille paattajille on lisatty merkitta-
vasti (ks. my0s Aucoin 1990 tulokset 30 vuoden takaa, NPM:n alkuajoilta).

Manageriaalista vapauden saavuttamisessa ja toimivallan siirroissa on havaittu monia
pidakkeita. Wynen, Verhoest ja Riibecksen (2014: 498) tuoreessa tutkimuksessaan kyt-
kevat yhteen toimivallan siirroista, autonomista ja tuloskontrollista organisaatioiden
sisdlld, ja tekevit tiltd pohjalta mielenkiintoisia havaintoja. Heiddn mukaansa Euroo-
passa monet virastot ja julkisen sektorin organisaatiot ovat virallisesti hajauttaneet ja
delegoineet toimivaltaa oman organisaationsa sisalld. Toisin sanoen, ylin johto ilmoittaa
delegoineensa toimivaltaa keskijohdolle ja operatiiviselle tasolle. Samanaikaisesti erilai-
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set tuloskontrollijarjestelmét on tuotu organisaatioon, varmistamaan erityisesti toimi-
vallan oikeaa kayttoa, tukemaan tilivelvollisuuden osoittamista sekd kontrolloimaan tu-
losten ja vaikutusten saavuttamista.

Edelliseen lisiaten, Wynen ym. (2014) korostavat, ettd yllamainitut muutokset ovat liian
monesti pinnallisia ja virallisissa asiakirjoissa esiintyvia muutosagendoja. Organisaati-
oiden sisdlld, varsinkin keskijohto ja operatiivinen taso kokevat vahvasti toimivansa
edelleen ”"vanhan” hierarkian ja byrokratian mukaisesti. Proseduraalinen kontrolli on
siten edelleen vahvasti ldsni, vaikka virallisesti korostetaan tulosten ja vaikutusten
kontrollointia. Ylin johto puuttuu edelleen paljon yksittdisiin ratkaisuihin eli keskijoh-
dolla ei ole edes operatiivista tai manageriaalista toimivaltaa. Taten, Wynen ym. totea-
vat, ettd toimivallan siirto ja autonomian lisiaminen ei poliittisestakaan tahdosta siirry
aina organisaation sisilld, ulottuman aina operatiiviselle tasolle saakka.

Wynen ja Verhoest (2015: 372-373) tuovat esiin mielenkiintoisia tutkimustuloksia ma-
nageriaalisesta autonomiasta. Heidan tutkimuksensa kohdistui siihen, miten NPM-
uudistukset — erityisesti manageriaalinen autonomia — reagoi organisaatiokulttuurin
muutoksen kanssa. Tatd he tarkastelivat EU-maiden valtiohallintoon kuuluvissa au-
tonomisissa virasto-organisaatioissa. Eras heidan tarkeimmista havainnoista on se, etta
manageriaalinen autonomia niyttad aina “karsivin” tulosten kontrolloinnista. Tima on
merkityksellinen havainto sen vuoksi, ettd useimmissa tapauksissa NPM:n yhteydessa
on korostettu molempien yhtaaikaista vahvistamista. Toisin sanoen, kuten edella on to-
dettu, eri keinoin NPM:n teesien mukaan pitéisi vahvistaa johtajien autonomiaa ja toi-
mivaltaa, ja samaan aikaan vahvistaa tulosten ja tulosten saavuttamisen kontrollia.

Wynen ja Vershoestin (emt.) empiiristen tulosten mukaan juuri tiukka tuloskontrolli
laskee johtajien innostusta toimivallan ottamiseen ja kiyttdmiseen. Manageriaalinen
autonomia tai sen kaytoltd odotetut tulokset eivit siis realisoidu, jos tuloskontrolli on
tiukkaa. Useimmiten johtajat ja organisaatiot “tyytyvat” ohjeiden kirjaimelliseen nou-
dattamiseen ja asioiden tekemiseen riskittomalla tavalla. Wynen ja Vershoestin mukaan
tdma kertoo siitd, ettd perinteinen, byrokraattinen toimintakulttuuri on edelleen vahva
ja se ohjaa toimia NPM:n ja managerialismin sijasta yllattavankin monessa virastossa.

Manageriaalista toimivaltaa rajaa edellisten ohella se, ettd johtaminen on riippuvainen
monimutkaisella tavalla sen hetkisesta tilanteesta. Kun johtajat kayttavat toimivaltaan-
sa, heidan on huomioitava organisaation sisilla vallitsevat, erilaiset organisaation toi-
miin ja tehtaviin seka alaisiin vaikuttavat tekijit ja tarpeet. Lisdksi toimivaltaa maaritta-
vit: organisaation koko, organisaation toimien rakenne ja monimutkaisuus seka tehta-
vien ja toimien keskinidinen riippuvuus (ks. esim. Kulla 2011). Naista voi tiivistda seu-
raavia spekulatiivisia havaintoja:
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1) Organisaation koko. Jos kyse on isosta (henkilostomaara suuri), organisaatiossa
yleensa pyritdan rajaamaan esimiesten ja johtajien toimivaltaa. Rajaukset naky-
vit selvimmin tarkkoina tehtédva- ja vastuukuvauksina. organisaatiokoon kasva-
essa, toiminnot yleensa eriytyvat ja organisaatiorakenne pyrkii noudattamaan
hiearkkiaan ja byrokraattisiin rakenteisiin liittyvia eriytyneita osasto- ja hierar-
kiatasorakenteita. Vastaavasti pienissd organisaatioissa tehtaviakuvat ja vastuut
ovat yleensa laajoja. Tama antaa merkittavasti enemman tilaa johtajille kayttaa
toimivaltaa, ilman hiearkkiaan liittyvia rajoitteita.

2) Organisaation toimien rakenne ja monimutkaisuus. Jos organisaation toimien
rakenne on monimutkainen ja laaja, usein johtajan toimivalta laajenee tai toimi-
valta on laajempi. Vastaavasti, jos toimet ja toimien monimutkaisuus on vahais-
td, johtajan toimivalta on siséllollisesti suppea. Tdma suppeus johtuu yleensa sii-
ta, etta talloin tehtavat ja toimet ovat seka sisdllollisesti ettd rakenteellisesti
madaritelty tarkasti, pyrkien mahdollisimman pitkalle vietyyn standardisointiin,
toistettavuuteen ja proseduraaliseen tehokkuuteen. Edellisessd vaihtoehdossa
taas johtaja joutuu tai saa ottaa vahvasti kantaa toimivallallaan siihen, miten
asioita tehdaan, miten asiat etenevit ja millaisten rakenteiden puitteissa toimia
hoidetaan.

3) Tehtavien ja toimien keskindinen riippuvuus. Jos toimet ovat pitkalti toisistaan
riippuvaisia, kaventaa se yleensa johtajan toimivaltaa. Johtaja on toimivaltaa
kiyttdessdan esimerkiksi hyvin paljon riippuvainen muiden organisaation yksi-
koiden tai asiantuntijoiden tavoista ja kyvyistd hoitaa asioita. Toisin sanoen,
keskindinen riippuvuus yleensa kaventaa yhden tahon toimivaltaa. Vastaavasti
jos keskindista riippuvuutta ei juuri ole, toimivallan kiytt6 on yleensi laajempaa
— asiat ovat omassa paatosvallassa.

Samanaikaisesti johtajien on otettava huomioon organisaation ulkopuoliset, toimin-
taymparistossa tapahtuvat muutokset. Osa muutoksista on varsin helposti tunnistetta-
vissa, osa muutoksista edellyttdaa erilaisten hiljaisten ja piilossa olevien signaalien tul-
kitsemista. Esimerkiksi Henry Mintzberg korostaa johdon roolia toimintaympariston ja
sen muutosten tulkitsijana ja moderaattorina seka erityisesti tehda tulkinta toimin-
taymparistostd saatavien signaalien merkityksesta omalle organisaatiolle. Tassa yhtey-
dessda merkittavaa on se, millaisella arvopohjalla ja arvovalikoimalla johtaja tekee tul-
kintaa ja moderointia toimintaympariston havaittavissa olevista suurista ja nakyvista
muutostrendeista seka hiljaisiin signaaleihin perustuvista muutostrendeista.

Eras kriittinen nakokulma managerialisen autonomiaan avautuu Uhl-Bienin ja Carste-
nin (2007) artikkelin pohjalta. Artikkelissaan he kysyvit erityisesti sitd, milloin alainen
uskaltaa toimia eettisesti jos johtaja (boss) ei toimi eettisesti? Erityisen hyodyllinen hei-
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dan artikkelissa on yksinkertaistava kaavio siitd, miten mahdollinen epiaeettinen tilanne
tai harkinta tyypillisesti etenee (kuvio 9).

Tyoilmapiiri:
Eettinen vai epdeettinen Alaisen reaktio:
Aktiivinen:
Ryhtya toimiin eettisten ja mo-
Tilanteen lau- Moraalinen ah- raalisten standardien noudat-
kaisu: distus: tamiﬁelfsi
Esimies kiinnittyy Psykologinen jannite Passiivinen:
epieettiseen toi- Y 3! syntyy kun tunniste- | Yrittaa selviytyd epdeettisen
mintatapaan tai taan moraalinen kéyttaytymisen kanssa / pyrkid
pyytaa alaisia si- velvoite mutta se on jattamadn epaeettinen kiytos
toutumaan epéeet- vakindinen suhtees- huomioimatta tai suostua, so-
tiseen kiytokseen sa toimintaan peutua epéeettisiin tapoihin
Voimattomuus:
Kontrollin

menettamisen tunne

Kuvio 9. Alaisen reaktiot esimiehen epieettisyyteen (Uhl-Bien & Carsten 2007: 191).

Kuvio etenee vasemmasta reunasta oikealle. Tapahtumaketju alkaa siitd kun alainen
tunnistaa esimiehen toimivan tai kayttaytyvan epaeettisesti. Tama voi olla esimerkiksi
tilanteita, joissa esimies valehtelee tai kaunistelee tilannetta ylimmalle johdolle, vaaris-
telee tilannetta raporteissa tai taloustiedoissa taikka kannustaa tai pakottaa alaisia te-
kemain vastaavia toimia. Tilanteita joko edesauttaa tyoilmapiiri; onko tyoilmapiiri eet-
tisyytta korostava vai epaeettisia toimia "ldpi sormien katsova”? Usein kuitenkin alaiset
kokevat moraalista ahdistusta havaitessaan ko. tilanteita esimiehen taholta. Tasta taas
seuraa usein kokemukset voimattomuudesta vaikuttaa tilanteiden kulkuun ja etenemi-
seen. Voimattomuuden tunteen vahvuus puolestaan vaikuttaa paljon siihen, miki on
alaisen reaktio — reagoiko hian esimiehen toimintaan ja kaytokseen aktiivisesti vai pas-
siivisesti?

Téssd yhteydessa kirjallisuudessa nousee esiin usein keskustelu organisaation eettisesta
ilmapiirista (ethical climate). Organisaation eettinen ilmasto tai ilmapiiri vaikuttaa pal-
jon siihen, miten yksilot (alaiset, esimiehet ja johtajat) reagoivat eettisiin ongelmiin.
Eettistd ilmapiirid voi yksinkertaistaa Uhl-Bienin ja Carstenin (2009: 192) tapaan jaka-
malla se kahtia eettisen ilmapiiriin ja epaeettiseen ilmapiiriin. Ensimmaista leimaa se,
ettd organisaation eettiset koodistot ja standardit ovat selvasti ilmaistut seka johdon-
mukaisesti ja kattavasti kommunikoidut. Lisdksi organisaatiossa ilmaistu selva tahtotila
eettisten ongelmien raportoinnille ja ilmoittamiselle, ja niille on perustettu helposti
saavutettavat ja helppokayttoiset rutiinit. Ilmapiiri myos kannustaa vaarinkaytoksista
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raportointiin ja ilmiantoja ei katsota esimerkiksi epaluottamuslauseeksi johtoa tai esi-
miehid taikka organisaation toimintastrategioita kohtaan. Jalkimmaiinen puolestaan
leimaa jatkuva vilinpitiméttomyys eettisia koodistoja tai standardeja kohtaan. Alaisilla
ei valttamatta ole mitdan tapoja tai kanavia raportoida epailyista tai raikeistakaan vaa-
rinkaytoksista. “Kantelut” voidaan, ja usein koetaankin, epaluottamuksena esimiehia tai
johtoa kohtaan. (Uhl-Bein & Carsten 2009: 192.)

Kuviossa 8 esitetylla Uhl-Bienin ja Carstenin (2009) tarkastelemalla moraalisella ahdis-
tuksella ja voimattomuuden tunteella on yhteys eettiseen herkkyyteen. Molempia kuvaa
tunnetilat kontrollin menettdmisestd omien tehtivien ja toimien seki eteen tulevien ti-
lanteiden suhteen. Tavanomaista on, ettd ndma tuntemukset johtajat enemmin tai
myOhemmin erimielisyyksiin ja huolenaiheisiin tulevista tapahtumista — mita toivotaan
tapahtuvat ja mitd todennékoisesti tulee tapahtumaan sekd mihin itse voidaan omilla
ratkaisuilla vaikuttaa. Pelkotilat kontrollinen menettdmisesta yhdistettyna moraaliseen
ahdistukseen todennikoisesti johtavat useimmiten passiivisuuteen eettisten ongelmati-
lanteiden ratkomisessa ja esiin nostamisessa. Samalla my0s tunteet vaihtoehtojen va-
hyydesta tai olemattomuudesta valtaavat alaisten mielid. (Uhl-Bien & Carsten 2009:
193.) Tavanomaista onkin, ettd ongelmatilanteita jalkikiteen kuvataan lauseella, etta
“meilld ei ollut muuta vaithtoehtoa kuin totella”. Voi olettaa, ettd mikali alaisilla tai or-
ganisaation toimijoilla on vahva eettinen harkintakyky ja osaaminen, lisda se heiddn
mahdollisuuksia aktiiviseen reagointiin. Esimerkiksi jos alaisille on tietoisesti valitetty
positiivisia kokemuksia tai eettisten koulutusten avulla osaamista eettisistd toimintata-
voista, voivat he esiin nostaa ja reagoida nopeammin ja rationaalisemmin eettisiin on-
gelmatilanteisiin.

Edelld sanottuun ja johtamisen autonomiaan liittyy vahvasti esimerkki ja esimerkilli-
syys. Esimerkkiin liitetdan tietenkin monia eri asioita ja ominaisuuksia. Usein kuitenkin
kirjallisuudessa palataan muutamaan perustavanlaatuiseen ominaisuuteen. Jotta voi
toimia eettiseni esimerkkini ja eettisend johtajana, on johtaja koettava puoleensaveti-
vana, legitimoituna ja uskottavana. Niiden taas koetaan edellyttavin muun muassa re-
hellista ja tasapuolista kiytosta, toisista valittamista seka alaisten intressien huomioin-
tia. Lisdksi tarvitaan palkitsemista halutunlaisesta kaytoksesta ja vadrinkaytosten 1api-
kayntia, jolla johtaja voi vahvistaa eettistd legitimiteettidan. (Brown ym. 2005; Resick

ym. 2013.)

Esimerkeilla johtaminen korostuu eettisessa johtajuudessa ja eettisen herkkyyden oike-
anlaisessa edistamisessa. Konkreettisia tapoja on monia. Ensiksikin, johtamisessa tarvi-
taan konkreettisten esimerkkitilanteiden lapikayntia. Ongelmia esiintyy aina ja esimer-
kit viitoittavat, miten ongelmat ratkotaan. Toiseksi, esimerkit sisaltavat palkitsemisen
arvojen mukaisesta toiminnasta. Esimerkit tarkoittavat organisaatiokulttuurin kouli-
mista sellaiseksi, ettd kulttuuri ja toimintatavat tukevat arvojen mukaan tyoskentelya ja
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esiin nousevien ongelmien ratkaisemista. Kolmanneksi, esimerkit antavat organisaation
toimiin ja toimien johtamiseen ennakoitavuutta, toimintavarmuutta ja tietynlaista jat-
kuvuutta. Nama kolme parhaimmillaan edesauttavat tehokkuutta ja toimintatapojen
kehittamista.

Kun esimerkkeja sovelletaan, seuraa siiti paadmaaratietoisuus ja paivittdistoimia pi-
demman aikavilin tavoitteiden tiarkeys. Jos arvojohtajuus on ilman selkeitd padmaaria,
ei esimerkeistdkain ole apua. Esimerkit eivat tidlloin anna ohjeita tai askelmerkkeja joh-
dolle, henkilostolle tai organisaation asiakkaille. Padmaarien tulisi siis olla tiukasti si-
doksissa arvoihin ja siihen, ettd organisaation arvoja ylldpidetdan tietoisilla toimilla.
(Viinamaki 2008.)

Arvoilla johtamiseen sisiltyy jatkuva mentorointi ja motivointi. Mentorointi kattaa hen-
kiloston rekrytoinnin, valmennuksen, sopeuttamisen, piivittdiset rutiinit ja arvioinnin.
Mentorointi synnyttaa tarvittavan tuen, turvan ja tietoisuuden arvoista ja niiden sovel-
lutuksista. Motivointi johtamisen osana on siti, etta arvoja kirkastetaan, arvojen sovel-
tamisesta palkitaan ja eri kannustekeinoja kehitetdan. (Viinamaki 2008.)

Esimerkin yhteydessa on syytd huomioida Brownin (2007: 148) osuva kehotus: “eetti-
nen johtajuus on paljon muutakin kuin vain kertoa mitd ei saa tehdd tai mitd pitdd
vdlttdd”. Brown jatkaa, ettd johtajilta tarvitaan aina positiivisten virikkeiden antamista.
On myos tiarkeda, etta johtaja onnistuu luomaan positiivisia odotuksia eettisilta toimin-
tatavoilta. Brown huomauttaa esimerkiksi eettisten koulutusten, jotka inspiroivat alaisia
tekemadn eettisesti kestdvia ratkaisuja olevan paljon vaikuttavampia kuin koulutukset,
joissa vain kehotetaan seuraamaan eettisid periaatteita tai noudattamaan saantoja tai
lakipykalia.

Pieni nyanssi, mutta ehka yllattavankin tirked, on Browinin (2007: 152) toinen huomio.
Han korostaa, etta ”johtajat ovat aina toissa”. Brown vetoaa useisiin tutkimuksiin, joi-
den mukaan johtajat "tuomitaan” ja heiddn johtajana onnistumisensa maaritellaan seka
heiddn ammattinsa ettd henkilokohtaisen maineensa yhteispelind. Kuten Brown huo-
mauttaa, “reilua tai ei” johtajien tulisi yllapitaa eettisid toimintatapoja seka yksiloina
(vapaa-ajalla) ettd yhteison, organisaation johtajana. Ei ole mitenkaan poikkeuksellista,
ettd vapaa-ajalla tehdyt rotokset tai vaarinkaytokset johtavat eroon johtamistehtavista
tai karuimmillaan koko johtamisuran paattymiseen. Siten johtamistehtivissa olevien
henkil6iden tulisi Brownin mukaan aina muistaa, ettd esimerkiksi vapaa-ajalla tehdyilla
asioilla on todennikéisesti vaikutusta heidan kykyyn ja mahdollisuuteen johtaa tyoyh-
teisoa.

Tastd seuraakin, ettd eettisen johtajuuden kehittdmisessa yksi tdrked asia on nahda
henkilokohtainen maine ja kyky esimerkillisyyteen kilpailuvalttina tai vahvana johta-
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misominaisuutena. Henkilokohtaiset ominaisuudet seka kyky yhdistda henkilokohtai-
nen elama ja professionaalinen toiminta johtaja, tukevat toisiaan.

Erds tapa jasentad arvoilla johtamista, on kytked se johtajan maineeseen ja johtajan
viestittimaan esimerkkiin. Suomalaistutkijat Aula ja Heinonen (2002) puhuvat erityi-
sestd “mainejohtamisesta”. He erottavat nelikentan avulla johtajan maineen ja esimer-
kin ulottuvuudet (kuvio 10). On helppo ajatella, etti arvoilla johtajan tulisi pyrkia sijoit-
tumaan oikeaan ylakulmaan eli omata erinomainen maine. T4ata voi edesauttaa johtajan
pyrkimys yllapitaa sita, ettd mielikuva johtamistyosta on hyva ja alaisten kokemukset
johtamisty0std ovat positiivisia. Toki johtamisty6é on vaikeiden valintojen ja epamiellyt-
tavienkin ratkaisujen tekemista.

Hyva mielikuva

”Mainettaan ”Erinomainen
huonompi” maine”
Huono Hyva
kokemus kokemus
”Huono “Mainettaan
maine” parempi”

Huono mielikuva

Kuvio 10. Maineen nelja kenttaa

Johtajiin kohdistuneessa tutkimuksessaan Trevifio ym. (2000: 129—130) havaitsivat
johtajien vahittelevin maineen ja intressiryhmien odotusten merkitysta arvoilla johta-
misessa. Tutkituille johtajille oma eettisyys ja arvojen seuraaminen oli tarkeinta. Johta-
jat olettivat, ettd oma pesa kunnossa” arvojen suhteen johtaa siihen, ettd henkil6sto ja
organisaation intressiryhmat tiedostavat ja omaksuvat johtajien priorisoimat arvot. On-
gelmat Trevinon ym. mukaan tulevat siitd, ettd suurissa organisaatioissa henkiloston
valittomat kontaktit johtajiin ovat vahiisid. Henkilosto tuntee johtajat vain etiisesti.
Kaikki informaatio ja tieto, jota henkil6sto saa, on jollain tavoin suodatettua ja kulkeu-
tunut usean viliportaan kautta. Tamankaltaisessa ketjutetussa mallissa johtajan prio-
risoimat arvot voivat muuntua, tai ainakin niiden sisilto voi saada alkuperiisestd mer-
kityksesta poikkeavia sisalt6ja. Arvoja savyttavat myos valiportaan johtajien arvot.
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Samalla tavoin, Brown ja kollegat (2005) korostavat, etta eettiset johtajat ovat henkil6i-
ta jotka toimivat roolimalleina alaisille sosiaalisen oppimisprosessien avulla. Tassa no-
jataan vahvasti sosiaalisen oppimisen teoriaan (social learning theory), ja jossa yksil6t
oppivat tarkkailemalla valitsemansa henkilon toimia, paiatoksia ja tehtyjen ratkaisujen
seurauksia seka jaljittelemalla naita, itse havaitsemiaan toimintatapoja (ks. myos Ban-
dura 1990). Tdma teoria korostaa, ettd yksilot tai alaiset samaistuvat nopeammin hou-
kutteleviin, uskottaviksi koettuihin ja korkean statuksen omaaviin tahoihin tai henkilGi-
hin. Organisaatioissa johtajat koetaan usein tillaisiksi tahoiksi, ja johtajien asemaa tai
statusta organisaatioissa usein vahvistaa hiearkkinen organisaatiorakenne ja paatoksen-
tekorakenne seka johtajien mahdollisuus kontrolloida ja ohjata resursseja organisaation
sisalla. Siksi esimiehilla ja johtajilla on yleensi erittdin tarkea rooli normatiivisen, tar-
koituksenmukaisen ja halutun kdytoksen edistimisessi ja osoittamisessa. He ovat sa-
malla ensisijainen roolimalli tai eettisen toiminnan tiedonldahde alaisille (Grojean ym.
2004).

Resick ym. (2013: 956) korostavat, ettd kun alaiset nidkevit esimiesten toimivan eetti-
sesti, kohtelevan muita reilusti ja kunnioittavasti, tekevan eettisesti kestavia ratkaisuja
ja asettavan hyvaksyttavia eettisia standardeja, alaiset pystyvat muodostamaan itselleen
nakemyksen siitd, mita eettiset periaatteet kuten reiluus, oikeudenmukaisuus ja moraa-
lisesti oikeanlainen kaytos kaytannossa tarkoittavat. Resick ym. (2013: 957) lisdavat
olennaisen seikan siitd, ettd lahiesimiehet ovat otollinen roolimalli alaisille koska heidan
suorittamat toimet kuten eettisistd toimista palkitseminen tai epéeettisistd toimista
rankaiseminen saavat aina paljon huomiota alaisten parissa. Jos palkitseminen tai nuh-
telu tehdaan ylimman johdon toimesta, mahdollisuus naiden tulkitsemiseen on paljon
moninaisempi. Lisaksi ratkaisujen perustelut jaavat usein paljon ohuemmiksi kuin 1a-
hiesimiesten tekemana.

Sosiaalistuminen ja erityisesti sosiaalisen oppimisen teoria auttaa ymmartimaan pa-
remmin sitd, miten esimiehet voivat vaikuttaa alaisten kaytokseen ja eettisiin valintoi-
hin.

Ensinnikin kyse on Browinin ym. (2005: 120) mukaan siita, etta jos esimiehet toimivat
johdonmukaisesti ja osoittavat selvasti toivotun kaytoksen sisidllon ja suunnan, esimie-
hilla on mahdollisuus tulla houkutteleviksi roolimalleiksi ja legitiimeiksi tahoiksi orga-
nisaatiossa. Tama edellyttda edella mainittuja kayttaytymismalleja. Esimiesten on siis
demonstroitava kiaytannossa, miten he tekevit eettisia valintoja ja paatoksia seka miten
ja miksi he jattavit eettisesti epakestavat padtokset tekemattd. Lisdksi esimiesten on
osoitettava alaisten suuntaan luottamusta ja toimittava luotettavasti. Legitimaatiota
yleensa edistida alaisten kokemus siita, ettd esimiehet ovat heidan luottamuksensa ar-
voisia.
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Toiseksi, sosiaalistumista edistda seki roolimallin tietoinen etsiminen ettd toivottujen
kayttaytymismallien havainnointi (ks. myos Bandura 1990). Esimiesten ja johtotehta-
vissd toimivien henkil6iden olisi siten kannustettava roolimallien etsimiseen ja tiedos-
tamiseen. Lisdksi tarvitaan kannustavaa ja sitouttavaa otetta, jolla toivottuja kayttayty-
mismalleja organisaatiossa haetaan ja loydetaan. Huomionarvoista on se, etta la-
hiesimiesten kayttaytymismallit ovat yleensd varsin helposti 10ydettivissd ja alaisten
kokemuspinta esimiehen toimintaan on erittdin liheinen. Toisin sanoen, roolimallit ja
kayttaytymistapojen jasentaminen on valitontd, mikali sithen vain 16ydetaan toimivat
tavat sekd tiedostamiseen, havainnointiin ja havaintojen jasentdmiseen kiytetdan tar-
peeksi aikaa ja oikeita tyokaluja.

Kolmanneksi, sosiaalistumista edesauttaa se, kun alaiset ymmartavit esimiesten palkit-
semisen tai nuhtelun seuraukset (Bandura 1990). Samalla tavoin, kyse on usein tilan-
teiden tai kayttaytymistapojen tulkitsemisesta. Esimerkiksi Weick ym. (2005: 410) ko-
rostavat ymmarrettavaksi tekemisen (sensemaking) tarkeytta esimiesten velvollisuute-
na. Ymmarrettaviksi tekemisen kautta esimiehilld on mahdollisuus myos vahvistaa legi-
timiteettidan eettisten toimintatapojen edistdjana ja yllapitdjana. Weick ym. (2005) ko-
rostavat, ettd ymmarrettaviksi tekemisissa keskeinen esimiesten tehtava on retrospekt-
risesti vastata tyOyhteisOssi ja organisaatiossa nouseviin ongelmiin. Esimiesten siis tuli-
si rakentaa erilaisia jatkumoita ja tapahtumasarjoja, joiden avulla alaiset oppivat ym-
martdmaan valintojensa sekda esimiesten palkitsemisen ja rangaistuksien seurauksia.
Tassa retrospektrisessa tarkastelussa on syyta soveltaa erilaisia narratiiveja organisaati-
on tapahtumista. Ensin niissa eritellidn mitd on tapahtunut ja miten. Sen jilkeen
yleensa siirrytdan erittelemaéan siti, miten tapahtumaan reagoitiin ja mitka olivat valitut
reagointitavat. Viimeiseksi erotellaan ja keskustellaan siita, mita seurauksia ja implikaa-
tioita valitulla toiminta- tai reagointitavalla oli. Naima yhdessa auttavat esimiehia asioi-
den ja toimintatapojen ymmarrettaviaksi tekemisessa. Ymmarrettaviksi tekemiselld on
havaittu olevan erityisen merkityksellinen rooli siina, miten tulevaisuudessa alaiset rea-
goivat ja ratkovat eettisia ongelmia. Resick ym. (2013: 958) korostavat, ettd niista tilan-
teista syntyy alaisille ns. “moraalinen kognitiivinen ankkuri” ja johon tulevat ongelma-
ratkaisut voidaan sitoa.

4.2 NPM:n teesi nro 2 - Tilivelvollisuus

Edelld, timéan paialuvun alussa kaytiin keskustelua NPM:n aiheuttamasta ja sen myo6ta
syntyneistd julkisen hallinnon uudistuksista ja julkisen johtamisen muutoksista. Voi
kerrata, ettd suurimpia muutosagentteja ovat eittamatta julkisen ja yksityisen rajan siir-
rot ja sektorirajojen sekoittuminen, palveluorientaation sisill6llinen ja funktionaalinen
muutos (virkamiehesta asiakaspalvelijaksi) sekd ammattimaisen johtamisen korostami-
nen. Kaikilla NPM:n uudistustavoilla tavoitellaan tehokkuutta, joustavuutta ja tulosvas-
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tuuta (value for money), kustannusten alentamista seka julkisen sektorin roolin ja mer-
kityksen vahentamista yhteiskunnassa.

Julkisen hallinnon ja julkisen johtamisen méireisiin liitetddn nykyisin poikkeuksetta
tilivelvollisuus (engl. accountability). Tilivelvollisuus toistuu kansainvilisesti ja kansal-
lisesti hyvan hallinnon ja toimivan julkisen hallinnon maareena. Se on mukana aina ta-
loudellisen kilpailukyvyn, lainsdadanto- ja hallintouudistusten perusteluissa ja tavoit-
teissa seka julkisen hallinnon kumppaneiden ja sidosryhmien odotuksissa ja vaatimuk-
sissa julkiselta hallinnolta. Yksinkertaistetusti voi sanoa, etta tilivelvollisuus luo keinot,
joilla voidaan hallinnon toimia kontrolloida ja seurata demokraattisesti. Taten tilivelvol-
lisuus tulee ymmartaa organisaatioiden sisdiseksi osa-alueeksi ja sosiaaliseksi meka-
nismiksi, johon yhdistyviat reagointi- ja vastauskyky sekd vastuunkasitys (Salminen &
Lehto 2012: 150; Bovens ym. 2008: 227.)

Tilivelvollisuus kytkeytyy laheisesti myos edellisessa alaluvussa analysoituun johtami-
sen autonomiaan. Kun johtaminen nahdaan tai koetaan ammattina, korostetaan talloin
erityisesti johtamisesta — ammatinharjoittamisesta — seuraavaa vastuuta. Esimerkiksi
Raphl Hummel (1994) korostaa, ettd siind missa johtajille on haettu eri keinoin vapaut-
ta johtaa, on NPM:ssid korostettu johtajien vastuuta johtamisesta. Hummel kayttaakin
tdssd yhteydessd termia tai NPM-henkisesti slogania — "Made to manage”, jolla hian
viittaa johtajien omaan vastuunottoon ja tilivelvollisuuteen johtamistyosta.

Willems ja Van Doorem (2011: 506) esittavit erittdin tarkean — ldhes liian yksinkertai-
sen kysymyksen todella monimuotoisessa NPM:n maailmassa: miten voidaan turvata
se, etta tilivelvollisuus ei katoa monimuotoisuuteen (diffusion) kun julkisen ja yksityisen
vastuut sekoittuvat? Samalla tavoin, Grossi ja Thomasson (2015) tuoreessa hybridior-
ganisaatioartikkelissaan toteavat, ettd kun palvelujen tuottamista siirretdian julkisen ja
yksityisen sektorin vilissd oleville hybridiorganisaatioille, on tilivelvollisuuskysymys
yha monimutkaisempi. Heita siteeraten, on vaikea vastata suoraan kysymykseen — kuka
on tilivelvollinen ja kenelle?

Tama on eittimittd monimutkaistanut ja muuttanut perustavanlaatuisesti byrokraatti-
seen hallintoon ja hierarkkiseen johtamiseen perustuvaa ajattelua ja toimintatapoja.
Tavanomaista on ollut, ettd byrokratiassa tilivelvollisuus tai vastuullisuus maaritelldan
sdantojen ja ohjeiden noudattamiseksi ja noudattamisen valvomisena. Byrokratiassa
vastuullista toimintaa kuvataan perinteisesti siten, ettad viranhaltija tai poliitikko toimii
oikein, ts. rehellisesti, luotettavasti ja omien periaatteiden mukaisesti.

Bovens (1998: 27) erottaa tassi yhteydessa aktiiviseen ja passiiviseen vastuun. Aktiivi-
nen vastuullisuus on ldhinna yksilollista vastuuta, jolloin pyrkimyksena on ennalta eh-
kiistd vastuullisuutta vaarantavia tilanteita. Passiivinen vastuullisuus taas on tilantei-
den tai vallankayton jalkikateistarkastelua muun muassa siitd, kuka oli vastuussa ja
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mistd asiasta. Byrokratiaa on perinteisesti ohjannut tilivelvollisuuden “tunne” ja jonka

velvoittaman virkamiehet ovat pyrkineet toimimaan avoimesti, rehellisesti, reilusti, ob-

jektiivisesti ja tasapuolisesti. Lisdksi Salminen (2016: 9) tuo esille varsin perinteisen
nakokohdan, ja jota NPM on erityisesti sekoittanut tai sumentanut. Timéan perinteisen

nakokannan mukaan vastuullisuus eroaa hallinnossa ja politiikassa. Hallinnollisessa

vastuussa oleva virkamies on vastuussa esimiehelleen tai ylemmalle hallintoyksikolle,

kun taas poliittisessa vastuussa oleva poliitikko on vastuussa danestdjilleen

Tilivelvollisuuden avaamisessa voi lahtea liikkeelle muutamista, varsin yksinkertaisista
viitteistd. NPM:4 ja tilivelvollisuutta koskevista kansainvilisistd ldhteistd on poimitta-
vissa seuraavia vaitteita:

1)

2)

3)

4)

Julkisella hallinnolla ja erityisesti yksittaisilla, toiminnasta vastaavilla tahoilla
(virkamiehill3, toimeenpanijoilla) on entistd vahvempi velvoite tilivelvollisuuden
osoittamiseen. Velvoite on faktinen, toimintatapoihin ja rakenteisiin sisiltyva,
mutta samanaikaisesti se on vahvasti myos moraalinen velvoite (Mulgan 2003;
Willems & Van Dooren 2011).

Asioiden, toimeenpanon ja toteuttamisen mittaaminen ja tulosjohtaminen ka-
ventavat julkisen sektorin johtamisen arvovalikoimaa. Tendenssi on se, etti or-
ganisaatioissa ja johtamisjirjestelmissa valitaan arvot, jotka ovat operationali-
soitavissa mittareiksi ja mitattaviksi suureiksi. Tama valinta johtaa ns. kovien
arvojen esiin marssiin. Johtamisessa siis arvostetaan vahvemmin asioita, jotka
ovat todistettavissa numeerisesti ja objektiivisesti.

Yhteinen arvoperusta julkiselle hallinnolle ja julkisille palveluille on lahes mah-
doton, jos julkisen hallinnon organisaatioissa toteutetaan NPM:n tavoitteita yh-
den tehtdvin virastoista sekad yhtiGittamisesta. Yksinkertaisesti sanottuna, kai-
killa organisaatioilla ei voi olla samoja arvoja, koska virastojen perustehtavat,
toimet, toimeenpanorakenteet, asiakkaiden tarpeet ja palvelukanavat seka sidos-
ryhmien intressit eroavat toisistaan merkittavasti.

Tulosvastuu ja tilivelvollisuus ovat entistd laajempia sisalloiltdan ja muodoil-
taan. Samalla ne ovat kuitenkin kasitteellisesti vaikeita ja vaikeasti operationali-
soitavissa. Siksi johtajien on kiinnitettava erityistd huomiota (herkkyytts) tilivel-
vollisuuteen ja tulosvastuuseen, jotta niiden osoittamisessa onnistutaan. Tilivel-
vollisuus, sen osoittaminen ja toteaminen (tuomio) ovat julkisessa johtamisessa
entistd enemmain strateginen valinta (Acar ym. 2008), jolla hallitaan muun mu-
assa julkishallintoon, johtamiseen ja palveluihin kohdistuvia odotuksia ja tarpei-
ta sekd vaikuttavuutta. Siten tilivelvollisuus on yha enemman erilaisten ja risti-
riitaistenkin odotusten ja palvelutarpeiden ennakointia, identifioimista ja maa-
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rittelya sekd naiden kdantamista varsinaisiksi toimenpiteiksi ja toiminnan lop-
putuloksiksi.

4.2.1 NPM merkittavana tilivelvollisuuden laajentaja

Ylla olevat viitteet palautuvat yleisemmin keskusteluun tilivelvollisuudesta (accountabi-
lity). Tassdkin toistuu kisitteellinen moninaisuus. Ajoittain ndhdaan, etta tilivelvolli-
suus on kisitteellinen sateenvarjo useille samankaltaista asiaa tai ilmiota koskeville
termeille (Pollitt 2003, 89). Bovens (2007, 105) ja Koppell (2005) esimerkiksi toteavat
tilivelvollisuuden linkittyvidn responsiivisuuteen, kontrolliin, luotettavuuteen ja la-
pindkyvyyteen. Frglich (2011) puolestaan yleistdi, etti tilivelvollisuudesta on tullut hy-
van hallintotavan “ikoni”, varsinkin kun se luo vahvoja odotuksia reilusta ja tasapuoli-
sesta hallinnoinnista ja hallinnon toimintatavoista. Bovens (2007, 105) tismentaa, etta
esimerkiksi Euroopan komissio (2001, 2003) soveltaa tilivelvollisuutta kattamaan osal-
listamisen, deliberaation ja aktiivisen osallistumisen.

Tilivelvollisuuden monimuotoisuus on lisdantynyt NPM:n my6ta myos siina, etta tilivel-
vollisuutta vaaditaan yha enemman yksittéisiltd virkamiehilta tai julkisen politiikan to-
teuttajilta. Tilivelvollisuuden toteava taho ei siis endi tyydy tilivelvollisuutta osoittavan
organisaation tai viraston yleiseen kantaan. Yha enemman esimerkiksi poliittiset paat-
tajat edellyttavat, ettd yksittdinen viraston johtaja tai toimeenpanosta vastaava virka-
mies vastaa tilivelvollisuudesta; viraston yleinen kannanotto tai raportointi ei enia riita.
Yhia tavanomaisempaa on, ettd ongelmatilanteissa virkamies ei voi “paeta” viraston
kannan taakse. Suomessakin yksittiisia virkamiehia on ongelmatilanteissa haastettu
henkilokohtaiseen vastuuseen epdonnistumisista, ainakin jos virhe on palautettavissa
selvisti virkamiehen tai toimeenpanijan laiminlyonteihin. Tuoreita esimerkkeja 16ytyy
muun muassa lastenhuostaanotosta ja terveydenhuollosta.

Aucoin ja Heintzman (2000) erottelevat tilivelvollisuudelle kolme, sangen yksiselitteista
tarkoitusta: 1) kontrolloida, ettei julkista valtaa kaytetd vaariin, 2) tuottaa varmuutta,
etta julkisia varoja kaytetaan sovittujen periaatteiden ja arvojen seka lainsaadannossa
esitettyjen tavoitteiden mukaan ja 3) edisti jatkuvaa oppimista ja julkisen johtamisen
kaytantojen parantamista ja kehittamista.

Lienee jo tissa vaiheessa perusteltua vaittaa, etta tilivelvollisuus ja tulosvastuukin viis-
tdmatta ovat yha moninaisempia NPM:n myo6ta. Siirtyma perinteisests, varsin yhtenii-
sestd byrokraattisesta (weberildisestd) hallinnosta on viistimatta johtanut moninaisiin
ja monimuotoisiin tilivelvollisuuden maareisiin seka tilivelvollisuuden osoittamisen
keinovalikoimiin (Hodges 2012). Willems ja Van Doorem (2011, 506, 510) jatkavat, etta
julkisen hallinnon tilivelvollisuus on nykyisin erityisen kompleksinen koska se joutuu
osoittamaan tilivelvollisuutta monelle eri taholle (esim. sidosryhmat, strategiset kump-
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panit, kansalaiset, poliittiset paattajat, valvontainstituutiot). Tilivelvollisuutta osoite-
taan myos monella eri foorumilla seki yhteistyo- ja kumppanuussuhteissa. Samaan ai-
kaan, tilivelvollisuuden osoittamiseen rakennetut prosessit kehittyvit, vaihtuvat ja uu-
delleenorganisoituvat. Tilivelvollisuuden osoittaminen edellyttda usean erilaisen infor-
maation tuottamista ja hyodyntdmistd samanaikaisesti. Sisallot ja hyodyntamistavat
riippuvat muun muassa tahosta, jolle tilivelvollisuutta osoitetaan — onko kyse esimer-
kiksi laajasta palvelujen kayttdjakunnasta, poliittisista paattdjistd vaiko toimintaa val-
vovista asiantuntijavirastoista? Myos tilivelvollisuuden osoittamiseen ja siihen keratta-
van tiedon indikaattorit vaihtelevat kohderyhmien mukaan. Tédten esimerkiksi suuri
yleiso, tilivelvollisen asiakkaat, poliittiset paattijat ja valvovat asiantuntijainstituutiot
soveltavat eri kriteereita tilivelvollisuuden tayttymisen arviointiin ja arvottamiseen seka
tilivelvollisuuden toteamisen seurausten asettamiseen.

Julkisen hallinnon tilivelvollisuuden muutoksesta NPM:n myo6ta erottuu paiasaantoises-
ti kaksi suurta linjaa:

1) Useat tutkijat painottavat, ettd perinteinen hierarkkinen tulkinta tilivelvollisuu-
desta on vaistymassa. Tarkein selittdja tassa on yksinkertaistetusti se, etta tassa
luotetaan liikaa formaaleihin sanktioihin ja yksiselitteisiin, kdytantoja ja raken-
teita litkaa yksinkertaistaviin tilivelvollisuussuhteisiin. Lisdksi hiearkkiseen tul-
kintaan kuului olennaisena osana vakiintuneet siannot rahoituksesta ja sen kay-
tosta seka periaatteet oikeudenmukaisuudesta ja kohtuullisuudesta; naiden poh-
jalta ongelmat tilivelvollisuudessa (virheet rahoituksen kaytossa ja oikeudenmu-
kaisuudessa) ovat huomattavasti helpommin todettavissa, ainakin jos tilannetta
verrataan nykyiseen, jossa tulkinta tehdaan tulosten ja vaikutusten osalta, eika
niinkd4n prosessien toteutumisen osalta. Perinteinen hierarkkinen tilivelvolli-
suus ei siten tavoita monimuotoistuneen julkisen hallinnon rakenteita, reaali-
prosesseja ja toimintatapoja. (Behn 2001; Considine 2002; Flinders 2001; Mul-
gan 2003)

2) Toimintatapojen ja prosessien oikeellisuudesta on siirrytty yha enemman tulok-
sien ja vaikuttavuuden tarkkailuun. Tausta on muun muassa yksinkertainen
olettamus: oikeutukseen ei riitd ettd hallitus ja sen agendaa toimeenpaneva jul-
kinen hallinto on demokraattisesti valittu, vaan hallituksen ja julkisen hallinnon
tulisi olla oikeita, osuvia ja vaikuttavia tuloksia tuottava tuloksentekija. (Pollitt &
Bouckaert 2004). Wynen ja Verhoest (2015, 357) kytkevit tdimén isoon kulttuu-
rilliseen muutokseen. Traditionaalinen julkishallinnon tilivelvollisuuskulttuuri
on keskittynyt vahvasti sdantojen ja toimintatapojen seuraamisen kuuliaisuuden
varmistamiseen. Samalla on korostunut sen tarkkailu, miten hyvin yleisii saan-
toja onnistutaan soveltamaan yksittdisten tapauksien ratkaisuissa sekd miten
yksityiskohtaisia sdantoja ja toimintatapaohjeita on kyetty noudattamaan. Nai-
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den on koettu johtaneen liialliseen saantelyyn, jaykkiin ty6- ja toimintatapoihin,
tehottomuuteen ja riskeja vilttelevaan toimintaan.

Bovens (2007, 106) tekee mielenkiintoisen tdsmennyksen tilivelvollisuudesta. Siind
missd eurooppalainen keskustelu tilivelvollisuudesta ja sen kiayttoyhteyksista on kuvai-
levaa (deskriptiivistd) ja ehka osin epamairaista, on amerikkalaisessa poliittisessa ja
akateemisessa keskustelussa tilivelvollisuutta kdytetty varsin tiukassa merkityksessa.
Amerikassa tilivelvollisuus typistyykin usein hyveeksi — olla tilivelvollinen jollekin — ja
erityisesti siten, etta tilivelvollisuus koetaan julkisen organisaation tai yksittaisen vir-
kamiehen positiiviseksi ominaisuudeksi. Bovens (2007, 106) kuitenkin huomauttaa, et-
ta talloin tilivelvollisuus ei ole enéda vain analyyttinen kisite, vaan siitd tulee enemman
arvioinnin valine: missd maarin esimerkiksi virkamiehen toiminta tayttaa tilivelvolli-
suuden sisdllon ja odotukset? Onko toiminta ollut reilua, responsiivista, tasapuolista ja
lapindkyvaa? Voi jatkaa, ettd eurooppalaisessa keskustelussa tilivelvollisuus on nayttay-
tyy muun muassa sosiaalisena mekanismina, instituutioiden suhteita kuvaavana asiana
tai spesifind jarjestelyna, jossa jotain tahoa voidaan pitia tilivelvollisena jollekin toiselle
taholle (Mulgan 2003). Tastd on osin seurannut, etta tilivelvollisuutta koskeva tutkimus
on suuntautunut ehka amerikkalaista enemman instituutioiden valisiin suhteisiin ja or-
ganisatorisiin jarjestelyihin kuin virkamiesten tai toimijoiden kiyttdytymiseen ja toi-
mintatapoihin (Bovens 2007, 106).

Miksi tilivelvollisuus on sitten niin tarkea ja miksi juuri eettisessi johtamisessa? Miten
sen kisittely ja kasite voi auttaa tismentdmaén eettista johtajuutta ja erityisesti eettisen
herkkyyden merkitystia? Tilivelvollisuus on yksi keskeisimmistd maareistd, kun arvioi-
daan demokratiaan kuuluvia keinoja arvioida julkisen hallinnon toimia ja julkisen joh-
tamisen onnistumista (March & Olsen 1995; Przeworski ym. 1999 viittaavat tassa yhtey-
dessd myo0s traditionaalisen weberildiseen malliin hierarkkisesta vastuusta). Sita tarvi-
taan oikeastaan aina kun halutaan ehkaiista erilaisia vallankeskittymia tai edes kehitys-
polkuja, jotka voivat johtaa epiasiallisiin toimivallan tai paatosvallan keraytymisiin. Li-
sdksi jo keskustelu tilivelvollisuudesta tai sen voimaan saattamisesta lisaa julkisen hal-
linnon ja julkisjohtamisen mahdollisuuksia oppimiseen ja kehittymiseen vallalla olevien
toimintatapojen pohjalta.

Eettiseen herkkyyteen tilivelvollisuus liittyy erityisesti siini, etta tilivelvollisuus voi pa-
himmillaan hankaloittaa julkista toimintaa, tehokkuutta, vaikuttavuutta ja responsiivi-
suutta kansalaisia ja asiakkaita kohtaan. Flinders (2011) esimerkiksi totetaa, ettd "Too
much accountability can be as problematic as too little.”. T4lla Flinders viittaa lansimai-
ta (NPM:4 tiukasti seuranneisiin maihin) koskeviin ongelmiin ja han puhuu erityisesta
“accountability industry” kisitteesta. Talla han tarkoittaa muun muassa perustuslaillisia
tarkastuselimia (constitutional watchdogs), sisdisia ja ulkoisia tarkastusmenettelyita ja
instituutioita, tarkastusvirastoja, saantely- ja valvontaneuvottelukuntia, eettisia valvojia
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(ethical officers), jne. Willems ja Van Doorem (2011, 506) ovat samoilla linjoilla koros-
taessaan, ettd Euroopassa on havaittavissa tilivelvollisuuden ylikuorma (accountability
overloads).

Bovens (2007, 107) tasmentaa, etta tilivelvollisuus kasitteena historiallisesti ja etymolo-
gisesti palautuu laskentatoimeen: “accountability comes from accounting — and define
accountability as a relationship between an actor and a forum, in which the actor has an
obligation to explain and to justify his or her conduct, the forum can pose questions and
pass judgment, and the actor may face consequences.” (Bovens 2007, 107). Samalla ta-
voin, Acar ym. (2008) siteeraten, tilivelvollisuudessa 1940-luvulla ns. Friedrich—Finer -
debaatin myota siirryttiin uuteen aikakauteen. Tata debattia voi tiivistaa siten, etta siina
missd Finer naki vahvat ulkoiset saannot ja reunaehdot takaavat tilivelvollisuuden, ja
erityisesti se ettd julkinen hallinto on tilivelvollinen poliittiselle paidtoksentekijoille ja
sitd kautta myos kansalaisille. Friedrich taas koki hallinnon itse-kontrollin olevan mah-
dollinen julkista toimintaa koskevien sisdisten normien ja arvojen avulla. Talla Fried-
rich—Finer keskustelulla on yhteys julkisen johtamisen etiikkaan laajemminkin, ja siksi
debattia voi avata pidemmalle muutamilla huomioilla.

Friedrich (1940) koki, ettd virkamiehet pystyvit kasittelemaan hallinnollisia ongelmia
sujuvasti organisaation sisdisten valvonnan keinoin. Valvonta ja tarkastus perustuvat
professionaalisiin standardeihin seka proseduraaliseen ja tekniseen osaamiseen. Yhdes-
sd nama takaavat tilivelvollisuuden toteutumisen. Poliittisia paattijia tai vaaleilla valit-
tuja edustajia ei voi siten pitda suorassa vastuussa, koska heilla ei ole profession (virka-
mies) edellyttimda osaamista tai toimintatapojen (standardien) tuntemusta. Samalla
tavoin, eettiset ongelmat edellyttavit asiantuntemusta.

Herman Finer2 (1941) taas tulkitsi tilivelvollisuutta niin, etti tilivelvollisuuden toteutu-
minen edellyttda aina hallinnon ulkopuolista kontrollia. Tdhan ainoa tehokas tapa on
virkamiesten poliittinen valvonta. Finer perusti tulkintansa siihen, ettd professiot tai
virkamiehet eivit voi paattaa, mitka ovat palvelujen tuottamisen periaatteet tai tavat, tai
mitkda ovat nimenomaan tarkoituksenmukaiset periaatteet tai tavat, joita seuraamalla
julkinen etu voidaan saavuttaa. Finer (1941, 7) jatkaa: "the servants of public are not to
decide their own course; the are to be responsible to the elected representative to the
public”. Finer varoittaakin, etti liiallinen luottaminen sisdisiin valvonta- ja kontrollikei-
noihin tilivelvollisuudessa hallinnon korruptoitumiseen.

2 Herman Finer (1941, 335). “Administrative responsibility is not less important to democratic
government than administrative efficiency; it is even a contributor to efficiency in the long
run.” ... “Are the servants of the public to decide their own course, or is their course of action to
be decided by a body outside themselves? My answer is that the servants of the public are not
to decide their own course; they are to be responsible to the elected representatives of the pub-
lic, and these are to determine the course of action of the public servants to the most minute
degree that is technically feasible.”
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Tilivelvollisuudessa ja sitda koskevassa eettisessi keskustelussa palataan yllattavan usein
juuri taloudellisia vaarinkaytoksid, petoksia ja erilaisia taloudellisia tai hallinnollisia
laiminlyonteja koskeviin asioihin. Samalla on ndméa ongelmakohdat kertovat siitd, mi-
ten eettisyys ja tilivelvollisuus ovat tosiaan taydentavida, komplimentaarisia asioita orga-
nisaatioiden johtamisessa. Toisin sanoen, kyse ei useinkaan ole pelkastaan esimerkiksi
taloudellisen tilivelvollisuuden tiyttdmisestd, vaan myos taloudellisen tilivelvollisuuden
tayttdmisesta eettisesti. Tatd tdsmentdd hyvin Beasleyn (2004, 11) tutkimustulokset.
Han kayttaa esimerkkina useita tunnettuja yhdysvaltalaisia suuryrityksia, jotka kaatui-
vat eettisiin ongelmiin, erityisesti tilivelvollisuuden osoittamisessa. Enron, WolrdCom ja
Global Crossing muun muassa ajautuivat ongelmiin, kun julkisuuteen ilmeni niiden ta-
vat vaaristella niiti koskevia taloustietoja ja vaarinkayttaa taloutta koskevia raportointi-
tapoja (jotka ovat tutuin tapa osoittaa taloudellista tilivelvollisuutta omistajia ja rahoit-
tajia kohtaan). Beasley nostaa esiin edellisen ohella tavanomaisiksi asioiksi, jotka ovat
johtaneet tilivelvollisuuden ongelmiin, seuraavat kohdat: poikkeuksellisen vahva toimi-
tusjohtajan asema ja rooli yrityksessa ja suhteessa omistajakuntaan, yrityksen heikko ja
vastuuta pakoileva hallitus seka valvontaelimet, tehottomat ja "kohteliaat” tilintarkasta-
jat, heikko sisdinen kontrolli, kontrollimekanismit ja kontrollikulttuuri seka puutteelli-
nen ja piittaamaton riskienhallintajirjestelma, ja ilmi tulleiden rikkeiden ja ongelmata-
pausten “matonallelakaisu”. Iwata (2004) puolestaan jatkaa vaarinkaytoslistaa siten,
etta varsin tavanomaisia ongelmanaiheuttajia ovat seuraavat. Vaikka monessa yrityk-
sessd toimitusjohtajan ja hallituksen puheenjohtajan tehtavit on erotettu toisistaan,
johtavat nama kaksi tahoa yritystd usein kaksistaan, eikd muulla hallituksella ole sanan-
valtaa yrityksen asioihin. Samalla hallituksen jasenilla ja toimitusjohtajalla voi olla erit-
tdin ldheiset perhe- tai sukulaissuhteet toisiinsa. Vaikka edelld olevat huomiot ovat yri-
tysmaailmasta, virastojen seka julkisomisteisten yhtididen ja liikelaitosten on ilmennyt
samanlaisia ongelmakohtia.

4.2.2 Tulosvastuu - havaintoja tilivelvollisuuden rakenteellisesta
hahmottamisesta

Gregoryn (2009, 69) mukaan tilivelvollisuudessa on kyse aina siit4, etta julkisten varo-
jen kaytoltd on vaadittava ja osoitettava verifiointia ja kontrolloitavuutta. Siten tilivel-
vollisuuteen liittyy aina laheisesti laskenta ja taloudellinen valvonta. Selvaa on, etta
pelkka taloudellinen kontrollointi tai laskenta ei riita, vaan tarvitaan myos eri resurssien
kayton valvontaa seka toimivallan soveltamisen valvontaa.

Kun tilivelvollisuus kytketaan tulosvastuuseen, kirkastuu Bovensin (2007) esittimasta
perusmadritelmasta julkisen hallinnon ja hallinnoinnin tilivelvollisuudelle muutamia
tdsmentdvia asioita. Ensinnikin, aina on 16ydettiava toimija(t) ja/tai instituutio(t), jotka
tuottavat informaatiota toimistaan tietylle foorumille. Toiseksi, aina on 16ydettava seli-
tykset ja perustelut toimille, ja nAima on osoitettava suoraan foorumin toimijoille. Kol-
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manneksi on aina loydettava velvoite, jonka mukaan tilivelvollinen raportoi ja tuottaa
informaatiota foorumille — mitd tahansa informaatiota tai informaation tuottamista ei
siten voi pitda asiana, joka muodostaa tilivelvollisuuden. Neljanneksi, foorumilla on ol-
tava harkintavalta sekd mahdollisuus keskustella informaatiosta — miten "tuomio” tili-
velvollisuuden raportoinnista ja tayttymisesta tehdaan. Lisdksi tahan kytkeytyy lahei-
sesti sanktioiden ja palkkioiden kayttomahdollisuus. Jos esimerkiksi tilivelvollisuus
koetaan foorumin toimesta taytetyksi, miten tilivelvollinen tissa tilanteessa palkitaan?

Vastaavanlaista tismennysta saa myos Mulganin (2003), varsin laajasti tilivelvollisuu-
den yhteydessa siteeratusta tutkimuksesta. Mulgan maéarittelee tilivelvollisuuden sosi-
aaliseen vuorovaikutukseen perustuvaksi interaktioksi. Tassa interaktiossa ’tilinpitdja’
ja 'tarkastaja’ vaihtavat tietoja velvoitteiden ja oikeuksien tayttamisesta.

Mairitelméinsa tdydentdmaidn, Mulgan lisdd useita méareitd. Ensinnékin, tilivelvolli-
suus sisdltad aina ulkopuolisen tahon. Tama tarkoittaa, ettd selonteko (account) anne-
taan aina jollekin muulle (esim. henkilo, instituutio, virasto) kuin tilivelvollisuutta teke-
ville taholle. Tama erottaa tilivelvollisuuden vastuullisuudesta (responsibility) — vas-
tuullisuus koskee Mulganin mukaan toimijan sisdiset normeja ja arvoja. Toiseksi, tili-
velvollisuus sisaltaa sosiaalisen vuorovaikutuksen, vaihdon ja vastineet. Tassa yksinker-
taistetusti tapahtumat etenevit siten, ettd toinen taho (account-holder) etsii ja kyselee
vastauksia ja tilivelvollinen (accountor) vastaa ja puolustaa toimiaan. Kolmanneksi, tili-
velvollisuus ilmaisee aina toimivaltaa ja toimivaltasuhteita. Edella mainittu vuorovaiku-
tussuhde on aina omalla tavallaan epatasapainoinen toimivallan suhteen: toimintaa val-
vovalla taholla on vihintdan moraalinen velvollisuus valvoa ja ohjata tilivelvollista seka
esittda velvoitteita tilivelvolliselle. On kuitenkin huomattava, ettd tima moraalinen vel-
voite ei aina luo tai anna kontrolloivalle taholle todellista tai virallista toimivaltaa.

Tilivelvollisuutta voi avata myos Gregoryn (2009) tapaan nelikentilla (Taulukko 5). Po-
liitikot ovat yleensa velvollisia esittimaan vaalilupauksia ja avaamaan heidan aikeitaan
ennen vaaleja. Usein nama kiteytyviat puolueen vaaliohjelmassa. Manageriaalinen ote
sisaltda etukateisen tilivelvollisuuden erityisesti hallinnonalan tai organisaatioiden stra-
tegisissa asiakirjoissa ja suunnitelmissa. Hyvin tyypillista on se, etta poliittiset paattajat
joutuvat tekemain selontekoja ja esittimain perusteluja paitoksista mikali ne ovat
syystad tai toisesta osoittautuneet epaonnistuneiksi. Managelismille tyypillista taas on
jalkikateinen kontrolli ja raportointi. Taman perimmainen tarkoitus on tehda nakyvak-
si, miten toimivaltaa on kulloinkin kaytetty. Raphl Hummel (1994) tiivistikin timan te-
oksessaan “The Bureaucratic Experience”, yha laajenevan raportointifunktion siten, etta
kyse on “tyon tekemisesta nakyvaksi”.
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Taulukko 5. Poliittinen ja manageriaalinen tilivelvollisuus (Gregory 2009, 69)

Toimialue
Poliittinen Manageriaalinen
Etukiitei- Vaalilupaukset ja ma- | Strategiset ja organisa-
nen nifestit toriset suunnitelmat
Temporaa- Selonteot i telut
) . elonteot ja perustelu .
linen moodi Retrospek- ,J P . Raportointi ja doku-
tiivinen (explanation and jus- mentointi
tification)

Strom (2000, 2003) ja Flinders (2001) yksinkertaistavat ja tiivistavit, ettd lansimaiselle
tilivelvollisuudelle on tyypillista vertikaalisuus ja vahva ajatus principal-agent -
suhteista. Tassd primaari tavoite on aina kontrolloida hallintoa ja julkista toimintaa.
Esimerkkini on seuraavanlainen ketju. Adinestijit esimerkiksi antavat vaaleissa edusta-
jille mandaatin, ja edustajat sitten delegoivat suurimman osan toimivallastaan ministe-
reille. Ministerit puolestaan delegoivat monet toimistaan virkamiehille ja/tai enemman
tai vahemman itsendisille virastoille tai hallinnollisille organisaatioille. Laajemmin kyse
on siis kahdesta tahosta (principal) ja (agent), joita Jansen ja Mackling (1976) erotteli-
vat varsin laajalti siteeratussaan artikkelissa jo 40 vuotta sitten. Heidan mukaansa tili-
velvollisuus on organisatorisesti sitd, ettd erotetaan velvoittava osapuoli (contracting
authority) joka antaa mandaatin seka toimeksiannon vastaanottaja (contract recipient).

Stromin yksinkertaistus antaa mahdollisuuden avata tilivelvollisuuden muutosta vii-
meisten 1990-luvun ja 2000-luvun kuluessa. Monessa maassa weberildinen hierarkki-
nen malli on tehnyt tilaa tilivelvollisuuden monimuotoistumiselle. Monimuotoisuutta
on tullut muun muassa tilivelvollisuuden laajenemisesta kansalaisten, asiakkaiden seka
eri sidos- ja intressiryhmien suuntaan. Samalla tavoin, Grossi ja Thomasson (2015, 605)
peraankuuluttavat tarvetta maaritella tilivelvollisuus uudelleen, kun julkisten palvelujen
tuotanto on siirtynyt paljolti monimuotoisten organisaatioiden (hybridit, vapaaehtois-
sektori, jarjestot, palveluyritykset, jne.) sekd niiden yhteenliittymien ja verkostojen vas-
tuulle. Heiddn mukaansa, uudelleenmaarittelyja kaivataan erityisesti tilanteissa, joissa
on turvattava tilivelvollisuus poliittisten paatoksentekijoiden ja erilaisten hybridiorgani-
saatioiden vililla (tdstd myos Bovens 2005; Hodges 2012) seki hybridien (palveluntuot-
tajaorganisaatioiden yleisemminkin) ja kansalaisten eli palvelujen kayttijien valilla.

Bovens (2007, 110) keskustelee weberildisen, hierarkkisen tilivelvollisuuden murtumi-
sesta termilld diagonaalinen tilivelvollisuus. Toiseksi, monessa maassa on joko perustet-
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tu tai vahvistettu enemman tai vihemmaén riippumattomien hallinnollisten elinten
asemaa julkishallinnon tilivelvollisuuden toteamisessa. esimerkkeina ovat oikeusasia-
miesinstituutio, tilitarkastustuomioistuinlaitokset ja erilaiset tarkastusvirastot. Nama
hajauttavat tilivelvollisuutta, koska ne eivit istu suoraan hierarkkiseen hallintomalliin
ja principal-agent nojaaviin suhteisiin. Mainituilla instituutioilla ei myoskaan ole suoraa
raportointivelvoitetta tai hiearkkista suhdetta tahoille, jotka toteavat esimerkiksi tilivel-
vollisuuden tayttymisen. Lisdksi esimerkiksi oikeusasiamiesinstituutiolla useissa EU-
maissa ei ole velvoittavaa toimivaltaa kaytossiaan eli jos tilivelvollisuudessa todetaan
ongelmia, ei oikeusasiamies voi velvoittaa tahoa korjaamaan tilannetta. Se voi tehda ai-
noastaan suosituksia, ja korjausten tekeminen on tilivelvollisuuden tayttymista tarkkai-
levalla taholla. Yleisesti timéan kehityksen vaikuttimena on ollut tavoite vahvistaa par-
lamentaarista valvontaa. Diagonaalista tilivelvollisuutta ja sen tarkkailua edellytetiin,
koska muun muassa virastomaailma on monimuotoistunut ja virastot ovat NPM:n myo-
td muuttuneet yha autonomisemmiksi, erillisiksi asiantuntijavirastoiksi. Naiden valvon-
ta yhtendisen, hierarkkisen tilivelvollisuusjirjestelmin kautta on tyo6lasta ja edellyttiisi
paljon monipuolisia resursseja. (Magnette ym. 2003, 836.) Tilintekovastuun monitahoi-
suus nakyy myos hyvin Pollittin (2003, 93—94) esittimassa listassa, ja joka on inspiroi-
nut monia NPM-tutkimuksia. Tilintekovelvollisuus voi olla:

— poliittista (suhteessa nimittaviin viranomaisiin jne.)

— juridista (julkiselta johtajalta odotetaan korkeampaa moraalikisitysta ja lain-
kuu-liaisuutta kuin keskivertokansalaiselta)

— byrokraattista (suhteessa byrokratian normeihin, kaytantoon ja koodeihin)

— taloudellista (toiminnan tuloksellisuus ja tarkoituksellisuus)

professionaalista (suhteessa oman ammattikunnan koodeihin ja kdytant6ihin)

Autonomisten virastojen toimivallan ja merkityksen kasvu on selvissi yhteydessa tili-
velvollisuuden monipolvisuuteen. Usein hallinnonalasta vastaava ministeri on vastuus-
sa toimintapolitiikan ja strategisten painopisteiden asettamisesta, mutta operatiivinen
vastuu ja toimeenpano ovat vahvasti viraston vastuulla. Talloin ministerilla on heikompi
toimivalta ja mahdollisuus kontrolloida viraston operatiivisia toimia. Tasta seuraa, etta
ministeri on tilivelvollinen poliittisesti, mutta tilivelvollisuus operatiivisista toimista on
viraston johdon ja yksittdisten, toimeenpanosta vastaavien virkamiesten tai asiantunti-
joiden harteilla. Tutkimuksissa on myo6s havaittu, ettd autonomiset virastot ovat melko
lailla poliittisen tilivelvollisuuden ulkopuolella. Erityisesti ongelmatilanteissa ministerit
ovat jaanet usein 'tyhjin késin’ selvittiméaan viraston toimia parlamentille tai eduskun-
nalle. Bovens (2005) toteaakin timan johtaneen useissa maissa tilanteisiin, joissa byro-
kraattinen ja hierarkkinen tilivelvollisuus on korvautunut juridisella ja hallinnollisella
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(erityisesti indikaattoreihin ja tulosraportointiin perustuva tilivelvollisuus) tilivelvolli-
suudella.

Edelld mainitusta taas on seurannut se, etti tilivelvollisuuteen luotu diagonaalisia tili-
velvollisuussuhteita ja instituutioita todentamaan tilivelvollisuuden toteutumista. Jo
noin 20 vuotta sitten Barberis (1998) kaytti tasta kehityskulusta nimitysta “tilivelvolli-
suusoikopolut”. Tama kytkeytyy ldheisesti NPM:n deregulaatioon, jossa tavoite on ollut
purkaa “turhaa” saantelya ja yksityiskohtaisia toimeenpanon ohjeistuksia kaikilla hal-
linnon tasoilla. Esimerkiksi Hood (2004) ja Verhoest ym. (2010) toteavat suoraan, etta
erilaisia seuranta- ja ohjeistustehtiviin on lansimaissa perustettu autonomisia virastoja,
ja joiden keskeisin tehtdva on toimia 1) ’julkisia tehtdvia ja palveluja’ koskevien stan-
dardien turvaajana (safeguards) ja 2) perinteisen, ministereiden poliittis-hallinnollisen
vastuullisuuden korvaajina. samalla tavoin Aucoin ja Heintzman (2000, 46) nikivit
selviasti deregulaation, mutta myos NPM:n tyyppityokalujen, kuten devoluution ja de-
sentralisaation moninaistavat vaikutukset tilivelvollisuuteen — NPM:n myota kehitys ei
voi olla muuta kuin tilivelvollisuutta moninaistava ja tilivelvollisuudelle lisda paineita
luova kehityssuunta.

4.2.3 Delegointi - Tilivelvollisuutta moninaisissa hallinto- ja
toimeenpanorakenteissa

Tarked lisa tilivelvollisuuteen NPM:n myo6td on hallinto- ja toimeenpanorakenteiden
moninaistuminen. Tyyppiesimerkki tidssd yhteydessa ovat monia eri muotoja sisaltavat
kumppanuus- ja sopimussuhteet (Public-Private Partnerships, co-production) seka eri
sovellutukset esimerkiksi tilaaja-tuottaja -mallista (organisaation sisilla ja ulkopuolel-
la). Talla ’jaetulla’ tai ’kumppanuustoimintatavalla’ (Public-Private Partnership, PPP)
on suoria vaikutuksia sekid palvelujen tuottamistapaan ja sen organisoitumiseen etti
tilivelvollisuuteen. (Aucoin & Heintzman 2000, 46; Shaoul ym. 2012, 214). Selvimmil-
laan muutokset ndkyvit ainakin siini, ettd perinteisessa mallissa valtio harjoitti palvelu-
tuotannon koordinointia ja ohjausta hierarkioiden, byrokratian ja yksityiskohtaisen
saantelyn kautta; kumppanuusmalleissa koordinointi ja ohjaus tapahtuvat monimuo-
toisten verkostojen kautta. Verkostoissa ohjaus perustuu vahvasti toimijoiden vastavuo-
roisuuteen ja keskindiseen riippuvuuteen, neuvotteluihin ja luottamukseen. (Bevir
2004; Serensen & Torfing 2005). Shauol ym. (2012, 214) teroittavat, etta tialloin suurin
osa julkisesta kulutuksesta ja kustannuksista siirtyy valtion ja julkisen sektorin valvon-
nan ja kontrollin "ulkopuolelle’. Tdsta seuraa minimissaan se, ettd missd maarin julki-
nen sektori voi ja kykenee tuottamaan tietoa tilivelvollisuuden tayttymisesta, vahimmil-
laan siis julkisten varojen kiytosta sekd palvelujen sisillollisesti ja laadullisesta tasosta
(Bovens 2005)?
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Julkisten tehtavien ja palvelujen delegointi on ollut NPM:n ytimessa sen alkumetreista
saakka. Usein delegointi maaritelldan siten, etta siini on kyse toimivallan siirrosta jolle-
kin toiselle organisaatiolle (Overman 2015: 2). Delegoinnin teoreettisten juurien katso-
taan usein johtavan kahteen alkuperiaian (James & van Thiel 2011). Osa keskustelusta,
varsinkin NPM-keskustelu, pohjaa julkisen valinnan (public choice) ja paamies-agentti
—teorioihin (principal-agent theory). Talloin keskiossd ovat delegointiin kohdistuvat
taloudelliset ja poliittiset odotukset. Toinen osa keskustelua, sekin NPM:n johdattele-
mana, pohjaa managerialismiin. talloin kysymykset palautuvat padosin organisaation
suoriutumiseen ja johtamisen tematiikkaan.

NPM:i ohjaa varsin suoraviivainen logiikka, jonka mukaan julkisen sektorin yhtendinen
ja suuri organisaatiorakenne tulee purkaa pieniin ja erikoistuneisiin osiin. Niilla osilla
tulee olla vahva operatiivinen autonomia, mutta vastapainona on viraston toiminnan
tulosten ja vaikutusten kontrollointi ja valvonta seki tilivelvollisuus (Lagreid & Ver-
hoest 2010).

NPM:n kuuluu olennaisena keinona ns. yhden tehtidvin virastojen perustaminen (agen-
cification) seki liikelaitostaminen ja yhtioittiminen. Molemmissa tavoite on yleensa
loytaa organisaatioille selva ja yksiselitteinen tehtava — mita organisaatio tekee ja mista
tehtdvista se vastaa. Virastojen kanssa laaditaan tulossopimus, ja ministerio tilaa viras-
tolta tulossopimuksessa sovitut palvelut. Esimerkkeja Suomessa on useita — Trafi,
Luonnonvarakeskus, Terveys- ja hyvinvoinninlaitos, ilmatieteenlaitos, jne. Suomessa on
20-vuoden aikana liikelaitostettu ja yhtiGitetty puolisensataa valtion organisaatiota.
Naissdkin liikevoima on tullut selvemman tehtavamaarittelyn tavoitteesta. Nadissa vi-
ranomaistehtavat on jatetty joko ministerioon tai niiden hoitamiseksi on perustettu uusi
virasto. Yhtioitetylle osalla on niin saatu selvd tehtdvi ja vastuu. NPM:n myota vii-
meaikoina paljon tutkittu aihe on agencifikaatio. Kyse lyhyesti ottaen on erilaisten,
yleensa yhta tehtivaa tai tehtavakokonaisuutta hoitavien virastojen perustamisesta joko
valtionhallintoon tai kunnallishallintoon. Kaikissa EU-maissa poliittisina perusteluina
on ollut yhteneva argumentti: autonomisten tai semi-autonomisten virastojen perusta-
misesta seuraa taloudellisia, poliittisia ja organisatorisia hyotyja (Pollitt et al. 2001;
Smullen 2010; Verhoest ym. 2012).

Kokonaisuudessaan tama kehitys on pilkkonut julkisen sektorin organisaatiot yha pie-
nemmiksi ja erikoistuneimmiksi. Organisaatioiden maara on kasvanut. Tehtavakuvat ja
vastuut ovat varmasti selkeytyneet, mutta koordinointikustannukset ovat vastaavasti
kasvaneet. Kehitys palvelee varmasti hyvin tulosjohtamista, seurantaa ja kontrollointia.

Uudelleenorganisointi on eittamétta vahentanyt yhtenaisyytta ja yhteisten arvojen
mahdollisuutta (Ferlie ym. 1996: 179). Dunleavy ja Hood (1994) ennustivat jo 20 vuotta
sitten hajautumisen ja erikoisvirastojen perustamisen johtavan julkisten virastojen ja
toimien “uudelleenbriandaykseen”. Lisdksi, tdstd on seurannut laaja kirjo erilaisia
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Vaikka tulosjohtamisesta ja mittaamisesta on vielakin vahan poikkitieteellista ja sektorit
ylittavaa tutkimusta, voi tulosjohtamisen onnistumiseksi asettaa muutamia toistuvia
asioita. Niitd ovat (Fryer 2009; SAS Institute 2005; De Waal 2003):

— Tulosjohtaminen on yhteen sovitettava organisaation muihin johtamisjarjestel-
miin ja erityisesti strategiseen johtamiseen.

— Tulosjohtamisella on oltava organisaation johdon tuki ja johdon oltava sitoutu-
nut tulosjohtamiseen.

— Tulosjohtaminen edellyttia maaratietoista kulttuuria, jossa on identifioitu ja
jossa kannustetaan jatkuvasti hyvaan tulokseen; kulttuuri ei rajoitu vain heikos-
ta suoriutumisesta rankaisemiseen.

— Tulosjohtaminen vaatii asiakkaiden ja sidosryhmien osallistamista.

— Tulosjohtamisessa on tarkkailta, seurattava tuloskertymaa sekd mahdollistettava
rakentava ja monipuolinen palaute, ja jaettava seka opittava palautteen perustal-
ta.

Tulosten mittaamisessa palataan julkishallinnon moninaiseen luonteeseen ja tehtavien
erilaisuuteen yhdenkin viraston sisilla. Yleensa peruskysymys palaa myos siihen, mika
voidaan katsoa tai maaritelld “hyvaksi” suoritukseksi? Julkiselle toiminnalle ongelmia
koituu siité, ettd useimmat indikaattorit tai mittarit painottavat lyhyen aikavilin tuotok-
sia. Ndiden seurauksena on havaittu uudistusten ja innovaatioiden vihentyminen seka
pidemman aikavilin investointien viheneminen (Allio 2006). Erityisia ongelmia tama
on tuottanut etukiteiselle ja ongelmia ennaltaehkiiseville neuvonta- ja ohjaustyolle jul-
kisissa organisaatioissa. Ndiden tulokset realisoituvat usein pitkalla aikavalilla ja neu-
vontatyohon satsattujen resurssien mittaaminen saavutettuina tuloksina on vaikeaa.
Ennaltaehkiisevilld tyolld on useilla aloilla todettu olevan merkittava vaikutus kustan-
nussaastoihin (terveydenhuolto, syrjaytymisen ja rikollisuuden ehkaisy).

Mittareilla tuotetaan monesti tietoa, jota Try ja Radnor (2007) kutsuvat “vanhoiksi uu-
tisiksi” — mittarit kertovat tilanteesta tai organisaatiorakenteiden tuotoksista, jotka ovat
jo mahdollisesti muutettu, ja siten tuloksellisuuden osoittaminen “vanhalla” tiedolla ei
ole validia. Macpherson (2001) keskusteleekin kahdenlaisista indikaattoreista: 1) "laa-
haavat” indikaattorit, joilla raportoidaan tilanne toimenpiteiden jalkeen ja 2) "ohjaavat”
indikaattorit, joiden avulla johdetaan tulevaa toimintaa ja jotka ennustavat tulevasta
(esim. henkiloston tyytyvaisyyskyselyt usein ennustavat asiakastyytyvaisyytta — jos hen-
kilosto on tyytyvaista ja sitoutunutta, heijastuu se usein positiivisena asiakaskokemuk-
sena).



Vaasan yliopiston raportteja 105

Tulosjohtamisen ja varsinkin tulosmittareiden yhteydessa on kayty paljon keskustelua
naiden valittomista ja valillisista “sivuvaikutuksista” henkiloston ja asiakkaiden kaytok-
seen. Mittaristot ovat tuottaneet odottamatonta kiytosta ja tilanteiden manipulointia.
Bevan ja Hood (2006) mainitsevat muutamina esimerkkeind seuraavia. Auto-
onnettomuuksien uhrit ja ensiavun tarpeessa olevat ihmiset odottavat ambulanssissa,
koska tama lyhentda ensiavussa hoitojonon mairia ja aikaa; sangyt sairaalan kaytavilla
lasketaan normaaleiksi hoitopaikoksi, koska tima nostaa hoitoa saaneiden asiakkaiden
maaraa; leikkauksia siirretaan seuraavalle vuodelle, jotta kyseisen vuoden menot nouse
liian suuriksi, ja samaan aikaan sairaalan osastoilla ei ole yhtdin potilasta.

Mittaristojen ja mittaamisen ongelmia on tiivistetty useissa tutkimuksissa. Naista kes-
keisimpinid nousevat esiin seuraavat (Vakkuri & Meklin 2003; Chang 2006; Fryer
2009):

— Tavoitteet asetetaan niin alas, ettd ne ovat saavutettavissa pienillakin panostuk-
silla ja tyolla.

— Tuloksia kuvaavat ja mittaavat asiat klusteroidaan esimerkiksi alhaisimman
vuoden perustalta tai manipuloidun datan pohjalta.

— Tulostavoitteiden saavuttamisesta tulee “pakkomielle”, jolloin ei-mitattavissa
olevat asiat ja tehtdvit leikataan tyystin tehtdvirepertuaarista pois vaikka niille
olisi selva tilaus ja tarve asiakaskunnassa; jos asiaa ei ole mittaristossa, sitd ei
tarvitse toteuttaa.

— Valitaan mittarit ja tulostavoitteet tarkoitushakuisesti, jotta tulokset voidaan
saavuttaa "varmasti”; Tulosmittareilla luodaan uusia tarpeita ja toimintaa ohjaa-
via tavoitteita, ja joita ei ole asetettu poliittisen paatoksenteon kautta julkisille
organisaatioille.

Harris (2001) nostaa esiin monia, tulosmittauksen ja tulospalkkioihin liittyvia ongelmia
laajalti siteeratussa tutkimusartikkelissaan. Kuvio 12 perustuu Harrisin tiivistimaan
niakymiin keskijohdon kasityksistd tulospalkkauksen virallisista tavoitteista, piilossa
olevista agendoista ja tulospalkkauksen myota realisoituneista tuloksista. Harris toteaa,
ettd monet kyselyyn vastanneista keskijohdon edustajista kannatti tulospalkkaukseen
liitettyja virallisia tavoitteita. Tosin yhtd moni ilmaisi huolensa piilossa olevista agen-
doista, jotka ovat tulleet ilmeiseksi tulospalkkauksen toteuttamisen myota. Useimmat
keskijohdon edustajista niakivat nama piilotetut agendat yhta merkityksellisina, joskus
jopa virallisia tavoitteita merkityksellisimpini, kuin viralliset tavoitteet.
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Viralliset tavoitteet

- Henkil6ston sitoutu-
minen lisdantyy

- Yksilokohtainen moti-
vaatio kasvaa

- Kommunikaatio ja vuo-
rovaikutus paranee

- Palautteenanto lisdantyy

- Henkil6ston joustavuus
ja liikkuvuus kasvaa

- Toiminnan tavoitteet
kirkastuvat

- Liahiesimiesten vastuul-
lisuus lisdantyy

- Reilumpi
palkitsemissysteemi

- Hyvéin suorituksen iden-
tifiointi ja palkitseminen
helpottuu

”Piilotettu” agenda

- Kulttuurin muuttaminen

- Itseriittoisuuden ja -
tyytyvaisyyden vihen-
eminen

- "Pistetddn johtajat joh-
tamaan” (Make mana-
gers manage)

- Palkkauskustannusten
aleneminen

- Vahentai hen-
kilostomaaraa ja tasoja

- Kasvattaa tyokuormaa

- Lisaa kontrollia

- Kohdistuu alisuorit-
tamiseen

- Parempi kuuliaisuus

Havaitut tulokset

- Kasvava stressi ja ahdis-
tus

- Pddhuomio kohdistuu
kontrolliin

- Epdvarmuus kasvaa

- Tarve kontrolloida ja suo-
jella omaa tilaa” kasvaa

- Viahentyva joustavuus
henkil6ston tehtavissi ja
liikkuvuudessa

- Sitoutumisen rapis-
tuminen merkittavalla
vihemmist6lld hen-
kilostosta

- Epaluottamus
johtamiseen

- Epéareiluuden kokeminen

- Hyvéntahtoisuuden vih-
eneminen

- Motivoi korkeaan suori-
tukseen lyhyella
tahtaimella
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Kuvio 12. Keskijohdon odotukset organisaation kannustimilta tulospalkkausjarjes-
telméssd (Harris 2001: 1184).

Kork ym. (2015) tekevit mielenkiintoisia tulkintoja tuottavuudesta seka sen kasitteellis-
tdmisestd ja soveltamisesta Suomen julkisella sektorilla. Heiddn mukaan Suomessa on
nojattu paljon Valtiovarainministerion (2009) tuottavuusmaaritelméain, joka puoles-
taan reflektoi Pollittin ja Hupen (2011: 643) tuottavuusmaarittelylle asettamia rationaa-
lisuuskriteereitd. Toisin sanoen, tuottavuudelle rakentuu Pollittin ja Hupen mukaan ra-
tionaalisuus, kunhan se maaritelmallisesti tayttaa seuraavat asiat:

1) Maaritelma on tarpeeksi laaja, ja sisaltaa useita paillekkiisia ja jopa ristiriitaisia
maareita

2) Maaritelma on tarpeeksi normatiivinen, ja luo kuvan institutionaalisesta edis-
tyksestd ja modernisuudesta
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3) Maaritelma on tarpeeksi konsensuaalinen eli eri yhteiskunnan toimijoiden ja
professionaalisten tahojen on mahdollista saavuttaa konsensus siitda, miten kasi-
tettd pitdd modifioida ja uudistaa

4) Maaritelma on tarpeeksi hyvin markkinoitavissa ja myytéavissa, sisdltden mah-
dollisuuden levittaa ja laajentaa kisitetta eri maihin, ammattiryhmiin ja aka-
teemisiin tarkoituksiin.

Kork ym. (2015: 399) toteavat edelld mainitusta rationaalisuudesta aukeavan ensinna-
kin se, ettd kaikki julkisten palvelujen ongelmat nayttaytyvat tuottavuuden ongelmina.
T4ma on erds yksi vahvimmista julkisen sektorin reformeja leikkaava teema ja oletus.
Ongelmaoletuksesta seuraa, ettd yhteinen hyva olisi optimaalisesta maariteltavissa, ja
ehka myo0s saavutettavissa kunhan tuottavuus optimoidaan. Kork ym. (2015) keskuste-
leva laajasti tuottavuuden kisittdmisen sekd tuottavuuden saavuttamisen ongelmista.
He soveltavat kisitteita tietimys (knowing) ja teot (doing) tutkimustehtavinsa apuna.
Heidan keskeinen viesti on se, ettd tuottavuus on varsin kompleksinen ja moni-ilmeinen
ilmio.

Tuottavuuteen pyrkimisessa tarkeaa on se, ettd poliittiset paattajat tunnistavat nykyti-
lan ja tietavat (know) mita julkisessa hallinnossa ja palveluissa on meneillaan — mika on
kulloinenkin tuottavuuden ja suorittamisen tila. Tdssd yhteydessd myos tekemiseen
(doing) liittyvat haasteet on tiedostettava — miten poliittiset paattijat toimivat tiedon ja
tietimyksen pohjalta sekda kykenevatko he toimimaan ja valitsemaan tehokkaimmat
toimintatavat? Usein tilanne on se, etti tiedossa on se miten pitdisi toimia, mutta paat-
tajilla on vaikeuksia soveltaa tietoa yksittdisten tapausten ratkaisuihin. Siksi tuottavuut-
ta pitaisikin kehittaa Korkin ym. (2015: 402) jatkuvana prosessina, jossa julkiset organi-
saatiot, johtajat ja poliittiset paattdjat alituisesti uudelleentulkitsevat tuottavuutta ja
keinoja tuottavuuden lisddmiseksi.

Edella sanotusta oikeastaan paastaan tuottavuuden ja arvokeskustelun ytimeen. Tuotta-
vuutta sovelletaan usein osana arvolistoja ja tuottavuus ohjaa vahvasti arvopohjaa, jota
sovelletaan esimerkiksi julkisia palveluja koskevissa ratkaisuissa ja paatoksissa. Edella
esitetty Pollittin ja Hupen (2011) lista tuottavuuden maaritelméan rationaalisuudesta
paljastaa hyvin tuottavuuden moninaisen olemuksen. Ei ole yhtd mairitelmaa tuotta-
vuudesta, vaan tuottavuus maaritelladn yha uudelleen tilanteen sitd vaatiessa. Toisin
sanoen, tuottavuuden ja arvojen tulkinta kysyy rohkeutta ja halukkuutta tietynlaiseen
herkkyyteen ja muutostarpeiden aistimiseen.
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4.3 NPM:n teesi nro 3 - Luottamus

Kolmas NPM:sta tarkasteltava asia — tai teesi kuten niita tassa tutkimuksessa kutsutaan
— keskittyy luottamukseen ja sen eri ilmenemismuotoihin. Luottamus on sinélldan mo-
nella tapaa samankaltainen ilmi6é kuin edellad kisittelyt kaksi teesia (johtamisen auto-
nomia ja tilivelvollisuus) eli luottamuksesta erottuu monia eri juonteita ja kayttoyhteyk-
sid. Tama kayttoyhteyksien moninaisuus kuvaa jilleen hyvin NPM:n ja siihen liitettavi-
en kehittdmistapojen “ostoskorimaisuutta”. Lisdksi on huomattava, etta luottamus on
laheinen, mutta ”iso” kasite. Se on samalla myos ldheisessa vuorovaikutuksessa erityi-
sesti tilivelvollisuuden kanssa — joskus se ndhddin joko ldhtolaukauksena tilivelvolli-
suuden uudelleen muotoiluille tai maarittelyille tai esimerkiksi parantuneen tilivelvolli-
suuden lopputuotoksena. Myos ammattimaisella johtamisella tai antakaa johtajien joh-
taa teesilld on tiiviit yhteydet luottamukseen. Kuten edella todettiin, voi yksinkertaistaa
ettd ammattimainen johtaminen tarvitsee aina luottamusta toteutuakseen.

Luottamus on tiarkea pohjoismainen periaate ja arvo. Yhteiskunnan kehitys seka poliit-
tis-hallinnollisen toiminnan ja julkisen johtamisen vaikuttavuus riippuvat erittdin pal-
jon siitd, onko luottamusta vai ei. Parina viime vuosikymmenena julkisessa johtamises-
sa ja poliittisessa paatoksenteossa luottamus on ollut monella tavalla muutoksessa niin
toiminnallisesti, rakenteellisesti kuin eettisen arvioinnin osalta. Miksi sitten luottamus-
ta tarvitaan julkisessa johtamisessa ja julkisessa toiminnassa erityisesti? Kokoavasti voi
todeta, ettd luottamusta tarvitaan koska (Viinamaki 2015):

Yksinkertaisissakin asioissa esiintyy monta eri toimijaa ja yhden tahon panos ei
riitd mihinkaan. Samalla hyvinvoinnin ja julkisten toimenpiteiden edistaminen
tapahtuu faktisesti eri toimijoiden yhteistyona ja yhteisena toimintana.

— Toimijoiden valilla taytyy olla yhdistavia asioita, joiden kautta pyritdan yhtei-
seen paamaarain eli elinvoimaiseen kuntaan, seutuun tai yhteiskuntaan. Nyky-
yhteiskunnassa toimijoiden ja strategisesti tarkeiden tavoitteiden maara tuntuu
kasvavan koko ajan ja samalla paitettavia asioita on enemman ja asioiden mit-
takaava on isompi.

— Yksityisen ja julkisen sektorin raja ylitetdan alati. Hyvinvointipolitiikkojen ja
julkisten toimien onnistuminen ja vaikuttavuus ovat paljolti kiinni kansalaisten,
yritysten, yhdistysten ja julkisen sektorin toimijoiden luottamuksesta ja uskosta
toisiinsa.

— Hyvinvointipolitiikkojen ja muiden julkisten policyjen toteutuskeinot, rahoitus-
instrumentit ja tukitoimet ovat erittdin moninaiset. Asioiden toteutus virallisten
sopimusten kautta ei sovi strategiseen kehittimiseen ja siksi tarvitaan luotta-
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musta, jotta asiat kehittyvit yhteisten painopisteiden ja strategisten tavoitteiden
kautta.

Luottamus ylipditdan on monesti palkitseva, mutta herkisti haavoittuva alue. Jos luot-
tamus puuttuu, hallinnolla ja johtamisella ei ole kansalaisten, yritysten, paattijien tai
virkamiesten silmissi tarvittavaa oikeutusta. Jos luottamuksen yllapitoon ja vahvista-
miseen ei kiinnitetd sen tarvitsemaa huomiota, ajaudutaan helposti vakaviin ongelmiin
yhteistyOssa, paatoksenteossa ja yhteisten asioiden toimeenpanossa (Viinamaiki 2015;
2016).

Monet NPM:n keinoista ja tavoitteista syntyivit, koska kansalaisten luottamus julkiseen
hallintoon ja politikkaan seka julkisen sektorin tuottamiin hyvinvointipalveluihin oli
erittdin alhainen 1980- ja 1990-luvun vaihteessa useimmissa OECD-maissa. Julkista
sektoria kritisoitiin muun muassa tehottomuudesta, resurssien tuhlailusta, kalleudesta
ja heikosta kyvysta tuottaa kansalaisten tarvitsemia palveluja.

Niihin luottamusongelmiin NPM tarjoaa vastauksina esimerkiksi seuraavia keinoja
(Van de Walle 2013: 310):

— Mahdollistettava ja lisattava kansalaisten valinnanvapautta (mitd palveluja asia-
kas kokee tarvitsevansa ja haluaa kayttaa seka kenen haluaa tuottavan kyseisen
palvelun),

— Vahvistettava demokratiaa ja osallistumista (asiakas osallistuu palvelutarpeiden
ja palvelusisaltojen maarittelyyn, empowernment tekniikat)

— Lisattava lapindkyvyyttd ja avoimuutta (mihin yhteiset verorahat kiytetdian ja
miten).

4.3.1 Luottamus on NPM:n yhteydessa epdluottamusta!

Yleinen olettamus ja kdytdnnostd kumpuava havainto on se, ettd kun luottamusta on,
tyot sujuvat ja asiat etenevit. Vastaavasti ilman luottamusta ihmiset tai organisaatiot
hoitavat tehtaviansa, mutta ideoita, innostusta ja omistautumista ei mieluusti jaeta.
Luottamus on dynaamista eli luottamusta luodaan ja rakennetaan ja sitd ylldpidetdan
lupauksilla, sitoutumisella ja tunteilla. Se sisiltdd mielipiteitd, nikemyksis, kokemuksia
ja sitoutumista, ei pelkastdian tuuria ja yhteisymmarrystid. (Solomon & Flores 2001:
5-6.) Luottamus on moraalinen arvo ja yksi keskei-simmistd viranomaisen hyveista.
Luottamus on vakaumus ja usko siihen, ettd joku on luottamuksen arvoinen, ja pitda
sanansa ja lupauksensa. Taten luottamuksessa erotetaan aina kaksi tahoa: se, joka luot-
taa ja se, jonka taytyy ansaita luottamus. (Salminen & Ikola-Norrbacka 2009: 9, 74-76.)
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Luottamuksesta puhutaan niin yksilo-, organisaatio- kuin koko yhteiskuntajarjestelman
tasolla. Esimerkkeind ovat yksiloiden vilinen luottamus, luottamus asiantuntijoiden
toimintaan, luottamus organisaatioiden sisélld ja vililla seka kansalaisten tai virastojen
ja yritysten luottamus poliitikoihin. Luottamusta on vaadittu viimeaikoina paljon esi-
merkiksi yhteiskunnan eri toimijoita yhdistavana asiana. Paljon kysytidn myos siti,
luottavatko kansalaiset tai institutionaaliset sijoittajat pohjoismaiseen hyvinvointiyh-
teiskuntaan tai sen instituutioihin, normeihin tai toimintatapoihin? (Salminen & Ikola-
Norrbacka 2009: 73.)

Luottamusta luodaan aina yhteistyGssa ja vuorovaikutuksessa muiden kanssa. Luotta-
musta voi oppia ja opetella vain toimimalla muiden ihmisten kanssa. Luottamuksen
syntyyn vaikuttavat yhteiset kokemukset ja historia ja tieto toisten kayttaytymisesta.
Luottamus todentuu vasta vuorovaikutuksen ja yhteisen tekemisen kautta. Vasta sitten
on mahdollista huomata, onko toinen ollut luottamuksen arvoinen. Luottamuksen ta-
soon vaikuttavat henkilokohtaiset ja lahipiirin kokemukset, mielikuvat ja ihmisen oma
historia ja lahtokohdat. (Bouckaert 2012: 92-93; Laine 2009: 13.)

Erityisen mielenkiintoinen havainto Knottin ja Hammondin (2003) tutkimuksen perus-
teella on se, etta NPM korostaa luottamusta, mutta luottamus NPM:n yhteydessa kaan-
tyy erittdin usein epiluottamuksen sivyihin ja keskusteluun epaluottamuksesta. Hallin-
gan ja Boukaert (2009: 271) menevit pidemmalle vaittamalla etta NPM on osin tuhon-
nut perinteiseen byrokratiaan kuuluneen arvo- ja hyveperusteisen luottamuksen. Hei-
din mukaansa, NPM:éin siséltyvit tiukat seuranta-, kontrolli- ja valvontatavat eivit jata
tilaa luottamukselle, jossa virkamiesten oletetaan toimivan yhteisen edun nimissa ja
toteuttavan vilpittomasti yhteisia asioita. Samaan siavyyn Meyer ja Rowan (1977: 359)
varoittivat jo 40 vuotta sitten: "Evaluointi ja tarkastukset ovat sosiaalisen kontrolloin-
nin ilmentymia, jotka vahingoittavat oman osaamisensa, professionsa ja hyvan uskonsa
pohjalta toimivia. Taman periaatteen rikkominen laskee moraalia ja luottamusta.”.

Luottamus voi muuttua epaluottamukseksi yhtdkkia tai hitaasti erilaisten tapahtumien
tahattomana tai tahallisena seurauksena. Tahatonta epdluottamusta voi synnyttaa esi-
merkiksi erilaiset arvostukset, tulkinnat ja pyrkimykset. Aina ei ole kyse yhdesti tietysta
tai yhtakkisesta tilanteen muutoksesta, vaan tilanne ja luottamusymparisto muuttuvat
vahitellen. Toinen osapuoli ei esimerkiksi tee enda yhteistyota tai panosta siihen totutul-
la tavalla. Epaluottamusta lisda myos, jos vuorovaikutussuhde ei kehity, syvene tai laa-
jene, tai riippuvuussuhde ei ole halutunlainen. Tarkoituksellisesti menetetty luottamus
puolestaan viittaa siihen, ettd toimija tai henkilo ottaa tietoisen riskin luottamuksen
menettamisestd. Paatosta edeltda ehka kokeilu ja laskelmointi. (Harisalo 2009: 52, 54;
Lewicki ym. 2006: 994.)

Luottamus voi vaarantua ja muuttua epaluottamukseksi monista eri syista (Lewicki ym.
2006: 1001; Bibb & Kourdi 2004: 44-57; Harisalo 2009: 52-53; Adams ym. 2010: 41):



Vaasan yliopiston raportteja 111

— Lupausten, odotusten ja sitoumusten pettiminen

— Ristiriidat sanojen ja tekojen valilla (ei toimita arvojen, tavoitteiden ja nor-
mien mukaisesti, velvollisuuksien ja vastuun vilttely)

— Vallan vaarinkaytto ja epaoikeudenmukainen kaytos

— Valehtelu ja eparehellisyys (totuuden vaaristely, asioiden pimittiminen, asi-
oiden sdvyttdminen omien mieltymysten mukaan, tarve edistda omia etuja,
suojella itsea tai laheisia ja korostaa omaa asemaa)

— Kyvyttomyys nihda omia virheita ja oman kaytoksen pitiminen aina oikeu-
tettuna ja oikeana erityisesti johdon strategiset virheet (tavallisimpia ovat
ammattitaidottomuus, huolimattomuus tai valinpitimattomyys)

— Asioihin vaikuttavien syy- ja seuraussuhteiden salailu, kitkeminen ja tietoi-
nen vaaristely

— Vaarat kommunikointitavat ja -tyylit (esim. uhkaaminen, lupaukset, kom-
munikoinnin rajoittaminen ja poissulkeminen) sekd negatiiviset muutokset
toimijoiden vuorovaikutussuhteen laadussa (esim. liheinen ystavyyden tai
kauppakumppanuuden loppuminen)

Aiemmat kohdat listassa viittasivat enemman yksiloon kohdistuvan epaluottamuksen
syntyyn, mutta epéaluottamusta esiintyy my0s organisaatioita ja instituutioita kohtaan.
Epaluottamus organisaatioita kohtaan heijastuu esimerkiksi odotuksiin organisaation
lausuntojen ja sitoumusten luotettavuudesta ja odotuksiin siitd, miten organisaatio toi-
mii tai miten sitd johdetaan. Yksilon epiluottamus organisaatiota kohtaan rakentuu ys-
tavilta, kollegoilta, muilta organisaatioilta ja medialta saatujen tietojen pohjalle. Siihen
vaikuttavat myos yksilon omat kokemukset ja mielikuvat organisaatiosta ja toimijoista
yleensa. (Adams, Highhouse & Zickar 2010, 40.)

Muita epaluottamuksen syntyyn altistavia tekijoita ovat yksilon luonne, taipumukset ja
uskomukset. Luonteeseen liittyvat tekijat, esimerkiksi luottamus ihmissuhteissa tai
kyynisyys, vaikuttavat henkilon tunteisiin organisaatiota kohtaan. Julkisen hallinnon ja
johtamisen kohdalla henkil6iden poliittista ideologiaa ja poliittista asennoitumista ei
voida sulkea pois. Organisaatiosta muodostuvaan kuvaan eivat vaikuta pelkastaan siis
kokemukset ja tiedot, vaan juurtuneilla uskomuksilla ja yksilon omilla piirteilla ja luon-
teella on tarkea merkitys luotettavuuden arvioinnissa. (Adams ym. 2010, 41.)

Epaluottamus konkretisoituu tyypillisimmin NPM:n perdamassa tilaaja-tuottaja-
malleissa tai asiantuntijavirastojen tulosjohtamisessa. Osin epaluottamuksen juuret
ovat oletuksessa toimijoiden ja yksiloiden itseintressissa. Talla tarkoitetaan, ettd pe-
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rimmiltaan yksilot tavoittelevat aina omaa etuaan ja toiminta organisaatiossa on keino
saavuttaa omat tavoitteet. Oma etu ei aina kohtaa organisaation tehtiavaa tai tavoitetta,
ja tdman vuoksi tarvitaan vahvaa kontrollointia ja valvontaa.

NPM:n mukaan virkamiehet eivat lahtokohtaisesti tyoskentele julkisen intressin eteen
(Van de Walle 2013, 317). Erityisesti ns. samaistumis-perustainen luottamus on ongel-
mallinen. Tama tarkoittaa, ettd esimerkiksi virkamiehet ja kansalaiset eivit omaa yhte-
nevia arvoja tai etti heilla olisi vilpiton, valiton ja toisiaan arvostava nakemys toistensa
tarpeista ja odotuksista (Lewicki ym. 2006).

Taustana on se, ettd NPM perustuu osin julkisen valinnan teorian ajatuksille. Julkisen
valinnan teoriassa kritisoidaan virkamiehistod siitd, ettd he tavoittelevat omaa etua,
pyrkivat maksimoimaan palkkansa ja vaikutusvaltansa sekd varmistamaan oman ase-
mansa organisaatiohierarkiassa (ks. esim. Niskanen 1971). Kun NPM:n taustalla on ta-
ma epailevit ja skeptinen asenne virkamiehist6on, niin 1ahtokohta NPM:ssi on epaluot-
tamus virkamiehiin. Toiseksi, lahtokohta on siten tyystin eri kuin Weberildisessa byro-
kratiassa. Tdssa virkamiesten oletetaan toimivan julkisen edun ja intressien puolesta ja
viitoittamana. (Van de Walle 2009:, 316.)

Vaikka retoriikassa on vahva oletus NPM:n soveltamisen ja kansalaisten luottamuksen
nousun vilisesta suhteesta, osoittaa useat tutkimukset yhteyden puuttuvan. Esimerkiksi
Kettl (2000: 56) toteaa etti ei ole mitdadn faktuaalista todistetta, ettd eri maissa toteute-
tut massiiviset reformit olisivat pysayttaneet luottamuksen laskun hallitusten ja julkisen
hallinnon toimiin. Samalla tavoin, Pollitt ja Bouckaert (2004: 131) laajassa lantisten
maiden tutkimuksessaan eivit 16ytaneet yhtakaan indikaattoria joka todistaisi reformi-
en yhteyden kansalaisten nousseeseen luottamukseen.

Tatd vastoin, esimerkiksi Roberts (1998) ja Gregory (2003) toteavat, ettda NPM:n odot-
tamaton sivuvaikutus on pikemminkin ollut kansalaisten luottamuksen lasku. Viitet-
taan he perustelevat usealla seikalla. Ensinnakin, kilpailutus ja tilaaja-tuottaja —mallit
ovat johtaneet erilaisten piilokustannusten syntyyn seki lapindkyvyyden heikkenemi-
seen. Palvelun tuottajat ja tilaajat vetoavat usein liikesalaisuuksiin ja tilloin palvelutuo-
tannon kustannukset on vaikeasti arvioitavissa. Toiseksi, johtajakeskeisyydesta ja au-
tonomian kasvusta on seurannut useissa maissa korkeanprofiilin skandaaleja — vairin-
kaytoksid, korruptiota ja ahneutta. Tdman myota julkisista organisaatioista on tullut
entistd haavoittuvaisempia vaarinkaytoksille. Kolmanneksi, julkisuudessa usein kriti-
soidaan ammattijohtajien korkeita palkkoja, tulospalkkiojarjestelyja seka erorahoja,
mikali johtaja on erotettu epiaasiallisin syin. Neljanneksi, korostunut ja lisdantynyt 1a-
pindkyvyys on nostanut julkisuuteen vaarinkaytoksia toimintatavoissa ja rahankaytossa.
Toisin sanoen, julkisen sektorin ongelmista ja virheista on tullut yha nakyvampia. (Van
de Walle 2013: 315.)
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Vaikka NPM:n viitetdan perustuvan byrokratiaa enemmain epaluottamukselle, esiintyy
NPM:n viitekehyksessa luottamusta. Luottamuksen sisalto ja muoto on vain byrokrati-
asta poikkeava. NPM-uudistuksissa pyritddn aina poistamaan ns. informaatio-
epasymmetriaa, joka tarkoittaa tiukempia kontrollimekanismeja ja tilivelvollisuuden
osoittamistapoja. Lisdksi on huomattava, ettd markkinatkaan eivit toimi ilman luotta-
musta — mikali luottamusta ei esiinny, nousevat transaktiokustannukset liian korkeiksi.
Kaytannossa tima tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd sopimuksiin tuottaja hinnoittelee ris-
kin vaikkapa sopimuksen raukeamisesta eli palvelun tuottaminen maksaa enemman.

Van de Wallen (2013: 317) tiivistda, ettd NPM:ssi esiintyy kaksi luottamuksen muotoa:
1) tietopohjainen luottamus ja 2) laskentaperustainen luottamus.

Edellinen eli laskentaperustainen luottamus rakentuu erilaisiin laskentatapoihin sen
suhteen, mika on luottamuksen hinta ja kustannus. Mitd hy6tyja luottamisesta toiseen
osapuoleen saadaan ja millaisia "palkintoja” voidaan odottaa? Mika on hinta siita, etta
itsella on epaluotettava maine? Esimerkiksi yksittdinen virkamies voi laskea tai arvioida
sitd, jos hin luottaa esimieheensd, saako hian palkintona ylennyksen tai hianen tyosopi-
mus uusitaan. Entd mika on hinta, jos hén ei luota tai esimiehen ja hanen vililla ei val-
litse luottamus — onko hintana esimerkiksi maineen tai tyopaikan menetys? Van de
Walle (2013) viittds, ettd tama korostuu NPM:ssi, koska virkamiehist6 ja poliittiset
paattajat ajavat aina jossain mairin omaa etuaan: palkkauksen nousu, aseman sailytta-
minen tai uralla eteneminen.

Laskentaperustaisessa luottamuksessa korostuu tiukat valvonta- ja kontrollikriteerit
joiden avulla sopimuksen ja palvelun sisillon toteutumista arvioidaan seka lyhyt sopi-
mukset (minimoidaan riskia eli jos palvelu ei toteudu sovitunlaisesti, tuottaja ja tilaaja
eivat ole sitoutuneet tuottamiseen pitkaksi ajaksi) etta kilpailu jonka oletetaan laskevan
hintoja ja parantavan palvelutarjoamaa.

Jalkimmainen luottamuksen muoto eli tietopohjainen luottamus taas tarkoittaa sita,
etti sopijaosapuolet (tilaaja-tuottaja) vaihtavat avoimesti tietoa palvelun toteutumises-
ta, laadusta ja sisdlloistd. Osapuolet siis luottavat toisiinsa kun heilld on riittava tieto
toistensa toiminnasta, tarkoituksista ja kayttaytymisestda. Tassd muodossa luottamusta
ei esiinny, mikali tietoa ei jaeta. Tyypillista on, etta tiedonsaantia ja -valittymista pyri-
tdan tehostamaan erilaisilla tietojarjestelmilla seka yksityiskohtaisilla tulossopimuksilla.

Luottamuksen sisiltoa ndiden kahden muodon vililla maarittelee pitkalti valvontajan-
ne. Kyse on siis siitd, millainen suhde tilaajan ja tuottajan vililli on ja kuinka monimut-
kainen interaktio heidan vaililla vallitsee. Jos janne eli tilaajan ja tuottajan tai vaikkapa
ministerin ja virkamiehen vililla on lyhyt, korostuu laskentaperustainen muoto. Luot-
tamuksen rakentumisen ja toteutumisen hinta/kustannus on helppo hahmottaa. Lisaksi
indikaattorit luottamuksen toteutumisesta on helppo asettaa ja niiden tuottamaa infor-



Vaasan yliopiston raportteja 114

maatiota on helppo tulkita yksiselitteisesti. Vastaavasti, kun vuorovaikutus monimut-
kaistuu, toimijoiden maara kasvaa ja valvontajanne pitenee, korostuu yleensa enemman
tietopohjainen luottamus. Talloin korostetaan esimerkiksi tulossopimusten sitovaa
merkitystd toiminnalle sekd avointa ja laajaa tietojenvaihtoa palvelun toteutumasta.
(Van de Walle & Roberts 2008.) Vastaavalla tavalla, Oomsels ja Bouckaert (2012) jaot-
televat luottamuksen muutosta NPM:n my6td. Taulukossa 8 on esitetty vaakatasossa
luottamuksen muodot ja pystysuunnassa on luottamuksen realisoitumisen muodot.

Taulukko 8. Luottamusjarjestelmat
Pelote perus- | Jirjestelmé Laskentape- | Vuorovaikutuspe-
tainen luot- perustainen | rustainen rustainen luotta-
tamus luottamus luottamus mus
Kuuliaisuus, Integriteetti, . .
.. . . Molemminpuolisuus,
Luotettavuu- . instituutioiden | luottamuksen .
. . .. | Eiole . 1 . . . tunnettavuus, keski-
den arviointi laatu ja kéyt- hinnan arvioin- .. .
o . ndinen riippuvaisuus
toonotto t1
Asenne luot-
tamuksessa Epéluottamus Instituutioihin | Laskelmat poh- . .
e - . . . Vuorovaikutuksellinen
(Passiivinen | valitseva tila rakentuvat jana
luottamus)
Kiayttaytymi-
nen (Aktiivi- Autoritdarinen | Hierarkkinen Markklnahen— Verkosto
nen luotta- kinen
mus)
Instl.tutlo-" . New Public New Public Governan-
naalinen lii- Neo-Weberian
tint Management ce

Mielenkiintoiseksi keskustelu luottamuksesta tulee siksi, ettd NPM siséltda ristikkaisia
ja osin vastakohtaisia tavoitteita. NPM:ssi korostuu toteuttajien ja esimiesten toiminta-
vapaus ja autonomia. Tehokkaan tyoskentelyn niahdaan edellyttavan sita, etta toteutta-
jalla on toimivalta ja oikeus valita tehokkaimmat tyGtavat tavoitteen saavuttamiseksi.
Taman voisi olettaa johtavan arvo- ja samaistumisperustaisen luottamuksen korostumi-
seen. Toisin sanoen, esimerkiksi terveydenhuollon ammattilaisille on annettu enemman
toimivaltaa paattaa tyohon kuuluvista asioista, ja voisi olettaa, ettd toimivallan kaytossa
luotettaisiin ammatinharjoittajien omaan itsesdantelyyn ja koodistoihin. Niin ei kui-
tenkaan NPM-maailmassa ole. Hood (1995: 97) vaittaa, ettd koodistoja ja ammattien
itsesddntelyd on NPM:n my6td korvattu tulostavoitteilla ja -indikaattoreilla, ja tima on
kaventanut ammatinharjoittajien toimivaltaa omaan tyohonsa. Sama koskee myos esi-
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miehii ja johtajia. Heidan toimivaltaansa on nimellisesti lisatty, mutta tarkat tulosindi-
kaattorit ja tulossopimukset saitelevit johtamistyota merkittavasti — mita pitda tehda,
mitd pitdd saavuttaa ja miten. Lisdksi, vaikka NPM kannustaa innovatiivisuuteen, uusi-
en toimintatapojen etsimiseen ja kayttoonottoon seka riskinoton lisiamiseen parempi-
en paitosten saavuttamiseksi. Tastakin on vastakkaisia kokemuksia. Esimerkiksi Nor-
man (2003: 161) Uuden-Seelannin NPM-kokemuksista havaitsee, ettd epdluottamus
selittaa virkamiesten vahaista riskinottokykya ja innovatiivisuutta. Mieluummin tyydy-
taan vakioratkaisuihin ja pieniin muutoksiin. Keskeinen syy on se, ettd virkamiehet mie-
luummin tekevit seurantajarjestelmissd mairiteltyja asioita ja varmistavat tulostavoit-
teiden saavuttamisen. Lisdksi epaluottamuksesta ja kattavasta valvonnasta seuraa “pe-
lon ilmapiiri”, jossa pelataan virheiden tekemista.

Eettisessd johtamisessa ja eettisessd herkkyydessd on paljon tilaa luottamuksen ja eri-
tyisesti epaluottamuksen paremmalle tunnistamiselle. Epaluottamuksen seurauksia on
eritelty tutkimuskirjallisuudessa laajalti. Tutkimuksissa on havaittu, etta epaluottamuk-
sen ilmapiiri tekee ihmisistd varovaisia ja epdvarmoja. Tavallisesti epaluottamusilma-
piiri koetaan tukahduttavana ja turhauttavana. Epaluottamus vahentaa valittomasti yh-
teistyota, yhteydenpitoa seka tiedon- ja kokemusten jakamista. Epaluottamus heikentaa
motivaatiota ja vastuunkantoa. Se jakaa ihmiset leireihin ja johtaa kanssakdymisen valt-
telyyn. Seka yksiloiden tyotehtavien hoito ettd yhteisty6 hankaloituvat, kun luontevaa ja
rakentaa vuorovaikutusta ei esiinny. Thmisten kasitys yhteisista tavoitteista, visioista ja
arvoista heikentyy, oppiminen ja yhteistyo vihentyvit ja ihmisten vilille kehittyy raja-
aitoja. Yhteisen paddmaaran eteen ei enda ponnistella, kompromisseja ei haluta hakea tai
tehda ja toiminnot ovat valttimattomimman pakkosuorittamista. Epaluottamus nostat-
taa kielteisia tunteita kuten epailysta, huolta, kiukkua ja jopa vihaa. Epaluottamus las-
kee motivaatiota osallistumiseen, aktiivisuuteen ja innovatiivisten ratkaisuehdotuksien
tekemiseen. Elinkeinopolitiikalle ja kehittimistyolle tarkea ideoiden, nikemysten ja ko-
kemusten jakaminen viahentyy. (Harisalo 2009: 56-57; Laine 2009: 29; Tomlinson &
Lewicki 2006: 221.)

Johtamisessa yksi vaikeimmista tilanteista on se, kun epaluottamusta ei tunneta tai tie-
dosteta. Talloin luottamusta ja itse eettisti johtamista vaikea parantaa tai kehittaa tyo-
yhteison, sidosryhmien tai asiakkaiden tarpeiden suuntaan. Esimerkiksi Harisalo
(20009: 58) korostaa, ettid eteneminen epaluottamuksesta luottamukseen on suhteellisen
helppo, kunhan ongelmat tunnistetaan ja luottamusvajeet myonnetian mahdollisim-
man varhaisessa vaiheessa. Usein suurin vaikeus on havaita epaluottamus. Tilannetta ei
tulkita epaluottamukseksi, vaan puhutaan siita eri nimilla. Tavallisimmin, kun kysytaan
mika luottamuksessa on ongelma, mainintoja saavat yhteistyokyvyttomyys tai halutto-
muudesta toimia yhteisen asian eteen. Jotkut puhuvat heikosta sitoutumisesta tai huo-
nosta tiedonkulusta. Muita tunnuspiirteitd ovat 1) alituinen epiily toisen motiiveja ja
aikomuksia kohtaan, 2) yhteistyostd saatavien hyotyjen jatkuva epaily tai kieltaminen,
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kiksi tiettyjen tahojen suosimisesta julkisissa hankinnoissa. Brereton ja Temple (1999)
analyysissaan toteavatkin, etti eettisyys on NPM:n yhteydessa korostuneesti eettisten
standardien soveltamista tilanteissa joissa valitaan yksityisen sektorin toimijoita toteut-
tamaan palveluita.

NPM:n myota eri maissa on uudelleenorganisoitu valtion ja kuntien tehtavarakenteita.
Konkreettisimmillaan tdmd on johtanut erikoistuneiden virastojen perustamiseen
(agency-model) seka liikelaitostamiseen ja yhtidittimiseen. Tavoite on ollut luoda ns.
“yhden tehtavan organisaatioita”, ja selkeyttaa tilla tavoin viranomaistehtavia ja vasta-
tuita. Virastojen perustamista on perusteltu myos paremmalla ldpindkyvyydella ja val-
vonnalla. Jarjestelyssa on selvdi, kuka vastaa valvonnasta ja miten. Samalla tavoin, jar-
jestely selkeyttaa tehtavien "omistusta” eli kuka mistakin vastaa seka antaa selkeimmat
reunaehdot ostopalveluille (tilaajan ja tuottajan erottaminen toisistaan) ja kilpailutuk-
sille.

Weraas (2010: 527) korostaa, ettd NPM-reformien myota julkiset organisaatiot, erityi-
sesti valtion virastot panostaneet julkikuvaansa ja viestintddn. Osana maineenhallin-
taansa, virastot ovat alkaneet systemaattisesti viestimiaan mita ja keita he ovat seki so-
veltamaan perinteisida imagonhallintakeinoja, kuten julkilausuttaja arvoja, visioita ja
tehtdvikuvauksia sekd logoja ja yksinkertaistettuja, toimintaa kuvaavia iskulauseita.
Maineenhallinta on vastaus siihen, ettd virastojen tulee menestyikseen seka organisaa-
tiona ettd tehtavien suorittamisessaan esitettava itsensa suosiollisessa valossa. Osaltaan
tdhan kehitykseen on johtanut kasvaneet vaatimukset lapindkyvyydesti, saavutettavuu-
desta ja responsiivisuudesta. Onnistunut maineenhallinta on siten kiintea osa virastojen
toiminnan legitimaatiota ja oikeutuksen saamista. Siten yksityiselta sektorilta tutut joh-
tamisen sanastot ovat tulleet tutuiksi myos julkisella sektorilla. Nykyisin puhutaan ja
toteutetaan sujuvasti esimerkiksi brandaystd, maineenhallintaa ja profilointia (Luoma-
Aho 2007).

NPM-reformien seurauksena voi nihda selvin muutoksen erityisesti virastojen viestin-
nassd. Waraas (2010: 530) osuvasti toteaa, etta julkiset organisaatiot yha enemman so-
veltavat arvoja ja eettisia periaatteita tiedottamisessa ja haluttujen mielikuvien luomi-
sessa omasta toiminnastaan. Osaltaan kyse on siitd, ettd NPM-reformien myo6ta organi-
saatioita on profiloitu ja niiden tehtdviakuvia on tarkennettu — usein NPM-tavoitteena
on ollut luoda ns. yhden tavoitteen ja tehtavian virastoja. Samalla organisaatioiden itse-
tietoisuus, identiteetti ja keskeiset piirteet ovat kirkastuneet, ja taman myota julkisille
organisaatioille on tarkentunut, miltd ne haluavat nayttaa ulospiin. Julkiset organisaa-
tiot ovat panostaneet strategiseen viestintdan ja maineensa hallintaan. Weaeraasin (2010:
530) mukaan tima nakyy kolmessa asiassa. Ensinnikin, virastoissa on panostettu entis-
td enemman ulkoiseen viestintaén ja tiedonvalitykseen. Monilla virastoilla on omat vies-
tintayksikot ja viestinnastd on tullut ammattimaista. Toiseksi, ammattimaisuus ja vies-
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tinnan kytkenta osaksi strategista johtamista, on teravoittanyt brandien luomista ja va-
kiinnuttamista. Virastoille on entista selvempaa, “keta he ovat, mita he ovat, ja miksi he
ovat olemassa sekd mitd he haluavat olla” (emt 2010: 530). Kolmanneksi, maineesta on
tullut tarkea osa viraston toiminnan oikeutusta ja tuloksentekokyvyn arviointia.

Maineenhallinta ja julkisen sektorin organisaatioiden legitimaatio ovat vaikea kysymys.
Brunssonin (1989) mukaan kyse on kroonisesta ongelmasta. Organisaatioteoreettisista
klassikoista esimerkiksi Parsons (1956) korostaa ajatusta, etti legitiimilla organisaatiol-
la on aina tietty yhteensopivuus organisaation omien ja toimintaympariston toimijoiden
arvojen vililld. Jos yhteensopivuutta arvoissa ei ole, organisaation toimilla tai sen ole-
massaololla ei ole legitimiteettid. Weeraas (2010: 528) tiivistia, ettd organisaatiot voivat
hakea yhteensopivuutta kolmella tavalla. Ensinnikin, organisaatiot pyrkivit yhteen so-
vittamaan tavoitteensa, toimintatapansa ja tuottamansa palvelut toimintaymparistossa
esiintyviin legitimaation maarittelyihin. Toiseksi, organisaatiot pyrkivit tietoisesti tai
valillisesti muuttamaan legitimaation maarittelyja itselleen tai omille toimilleen suo-
tuisaan suuntaan. Kolmas tapa on se, ettd sidosryhmat ja asiakkaat yhdistavat organi-
saatioiden toimet legitiimeihin tapoihin ja symboleihin. TAma tapahtuu siten, etti orga-
nisaatiot omalla strategisella viestinnalldan identifioivat ja viestivat yhteytta legitiimeik-
si koettuihin asioihin, arvoihin ja symboliikkaan. Oletus siis on, ettd kun viestinnéssa
rakennetaan tietoinen yhteys, niin asiakkaat vakuuttuvat toimien oikeutuksesta.

Toisaalta, yksityisen sektorin kaytantojen ja kilpailutus on kaventanut faktisesti avoi-
men ja julkisen tiedon saatavuutta. Yha useammin kohdataan tilanteita, jossa tietoa ei
ole saatavilla koska tieto on liikesalaisuus. Julkinen sektori omaksuu myos toimintata-
paa, jossa asiakkaalle annetaan vain se tieto mita asiakkaan oletetaan tarvitsevan kun
han valitsee itselleen sopivan palvelun. Kaikki muu tieto on liikesalaisuuden piiriin kuu-
luvaa. Toimintatavan muutos on ndkyvin Suomessa liikelaitostamisten ja yhtioittimis-
ten yhteydessa. Kun vastaavat toimet toteutettiin virastomallissa, kansalaiset saivat pyy-
tamalla useimmat tiedot. Yhtiot ja liikelaitokset eivat ole velvoitettu avoimuuteen, ja
yleensa tietoja saa vain vuosittaisen tuloskertomuksen muodossa.

Eris tapa jantevoittaa johtamista on pyrkia selventaméiian toiminnan ja palvelutuotan-
non eetosta. Tatd selventdd Rayner ym. (2012) soveltama julkisen palvelun eetosta
avaava jaottelu. Se sisdltid kolme osa-aluetta jotka aina leikkaavat toisiaan, ja osa-alueet
ovat:

— Julkista palvelua koskevat uskomukset. Tama avaa erityisesti sitd, miksi tyonte-
kijat ovat motivoituneita tyoskentelemaan julkisissa palveluissa. Osa-alue heijas-
taa ja konkretisoi henkilokohtaisia motiiveja — tdhan usein linkittyy esimerkiksi
altruismi, myotatunto ja erilaiset halut tehda jotain hyvaa ja muuttaa muiden
elamaa, elintasoa paremmaksi.
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— Julkisen palvelutuotannon kiaytannot. TAma osa-alue avaa erityisesti sitd, miten
organisaatioarvot, organisaatioiden prosessit ja kaytinteet ohjaavat ja motivoi-
vat julkisten palvelujen tuottamista.

— Julkinen intressi. Tama kolmas osa-alue taas avaa tyon ja palvelujen toteuttami-
sen tavoitteita ja toivottuja lopputuloksia. Julkisissa palveluissa vedotaan usein
yhteiseen hyviin oman, henkilokohtaisen intressien sijasta.

Asia, mitd Rayner ym. (2012: 125) tassd yhteydessa erityisesti on, ettd johtamisessa ja
kehittdmisessa tulisi panostaa entistd enemman tyontekijoiden uskoa julkisiin palvelui-
hin sekd julkisten palvelutuotannon paamaiirien oikeutukseen. Heiddn nikemyksen
mukaan nykyisin panostetaan aivan liikaa muodollisiin seikkoihin, kuten nimellisiin
tulospalkkioihin. Ongelmia taas vastaavasti syntyy seikoista, joita he kuvaavat eraan
tutkimuksensa haastattelun kautta konkreettisesti. Ongelmina tyontekijin kannalta
toistuvat:

— Jatkuvat kompromissit julkisen palvelun perimmaisten ajatusten ja eetoksen
kannalta — pitdisi tehdd hyvii, mutta aika, rahat tai halu ei riita.

— Koulutuksen korvaaminen lyhytkestoisilla "valmennusjaksoilla”.

— Suoritustason "buustaaminen” erilaisten tilastojen ja seurantaraporttien perus-
teella ilman kytkentda mihinkaan konkreettisiin toimiin.

— Amerikkalaisten "kick-ass” johtamisajattelun tuonti julkisiin palveluihin
— Loputtomat ja pAdamaarattomat uudelleenorganisoinnit
— Rahoituksen sitominen falskeihin tai teennaisiin aloitteisiin tai indikaattoreihin.

Oikeutusta ja uskoa, mutta erityisesti luottamusta rakennetaan tietaimyksen ja tunte-
muksen lisadmisen kautta. Luottamuksen edellytyksena korostetaan kirjallisuudessa
tietoa oman ja toisten ammattialan tai organisaation toiminnasta seki tavoitteista. Kun
luottamusta esiintyy, eri tahot jakavat tietoa toisilleen: miksi jokin asia on heille tarkea,
miten he toivovat asiassa edettdvian ja mita lopputulosta asiassa odotetaan. Kokemukset
onnistumisista ja epdonnistumisista sekd organisaatioiden historiasta ja toiminta-
tavoista rakentavat pohjaa luottamukselle. Aiemmat kokemukset muokkaavat kasitysta
toisesta ja voivat vahvistaa kasitysta onnistuneesta ja realistisesta tavoitteesta. (Stenvall
& Virtanen 2007: 87.)

Yhteistyokumppanin tunteminen lisid molemminpuolista luottamusta. Aikaisemmilla
kokemuksilla tulkitaan yhteistyokumppani luotettavaksi tai epaluotettavaksi. Yhteistyo-
kumppanin tunteminen antaa organisaatiolle kasvot ja tilloin toisen ammattitaitoon on
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helpompi luottaa. Yhteistyokumppaniin luotetaan herkemmin, jos on positiivisia koke-
muksia yhteistyosta tai tunnistetaan toisen edustavan itselle tuttuja piirteita tai ominai-
suuksia. Yhteisty6 helpottuu, koska aikaisemmat hyvit kokemukset kdantyvat positiivi-
siksi odotuksiksi yhteistyokumppanin kayttaytymisesti, aikomuksista ja tyon tuloksista.
Positiiviset kokemukset ja syvempi vuorovaikutus voivat myos johtaa esimerkiksi yh-
teisten foorumeiden syntymiseen. (Wilen 2008: 98-100.)

4.4 Yhteenveto: Mille NPM:teesit herkistdvat eettisia julkisia
johtajia?

Edelld on analysoitu NPM-keskustelua varsin laajalti ja monivivahteisesti. Analyysiin
valikoitui laaja joukko tuoretta kansainvalista NPM-kirjallisuutta ja tieteellisia artikke-
leita. Tehtya teoreettispohjaista analyysia ohjasivat tyon alussa esitetyt tutkimuskysy-
mykset erityisesti siita:

— Mihin suuntiin NPM-keskustelu (valittujen kolmen teesin kautta) ohjaa eettista
herkkyytta ja eettisen herkkyyden soveltamista johtamistyossa?

— Mit4 ja millaisia arvoja ja eettisii periaatteita NPM-doktriini korostaa modernis-
sa julkisessa johtamisessa?

Millaisiin yhteenvetiviin huomioihin edellisten lukujen perusteella sitten voi paatya?
On ehka syytd toistaa, ettd NPM:std poimittiin kolme keskeistd ja NPM-keskustelussa
laajasti toistuvaa teemaa. Naista kutsuttiin tassa tyossa teeseiksi eli asioiksi tai asiako-
konaisuuksiksi, joita NPM-keskustelu painottaa ja kehottaa toimeenpanemaan kansalli-
sissa hallinnoissa ja julkisessa johtamisessa.

Teeseista ensimmainen eli johtamisen autonomia ohjaa eettista herkkyytta ehdottomas-
ti seuraaviin kohtiin:

- Johtamistyo koetaan ja nihddin geneerisend, yleistettdavin periaattein toteutet-
tava ammattina, jolloin julkisilta johtajilta edellytetdan erityisesti yksityisen sek-
torin johtamisoppien omaksumista ja yhteensovittamista julkisen sektorin orga-
nisaatioiden erityispiirteiden kanssa.

- Eettiseen johtamiseen pyrkivien johtajien on tirkeda havainnoida, tarkkailla ja
aistia monin keinoin, milta heidan johtamisensa oikeastaan nayttaa alaisten, si-
dosryhmien ja asiakkaiden suunnasta; kyse on maineen tietoisesta yllapidosta ja
eettisesti kestidvien toimien vahvistamisesta.
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- Eettiseen herkkyyteen pyrkien johtajien on osoitettava arvostusta, esimerkilli-
syytta ja kunnioitusta alaisia, sidosryhmia, yhteistyotahoja ja kumppaneita koh-
taan.

- Herkkyys edellyttaa johtajilta reagointikykya, responsiivisuutta ja muutosherk-
kyytta. Heidan pitdisi osata havaita ndiden tarve seka etsia ja toteuttaa maaratie-
toiset toimet ndiden kolmen asian edistimiseksi.

- Eettiset julkiset johtajat kayttavat autonomiaansa ja riippumattomuuttansa vii-
saasti, sortumatta “omien prefektuurien luomiseen organisaation sisille” tai
mielivallan vahdisenkédn kayttoon vaikka toimivallan lisdykset antaisivat niihin
mahdollisuuksia.

- Eettiset johtajat luovat ja uudelleenmaarittelevit maaratietoisesti organisaa-
tiokulttuuria. Téassa he kiyttdviat apuna sosiaalistumista ja samaistumista mm.
organisaation arvoihin ja arvoperustaan seka erilaisiin koodistoihin. Siten eetti-
sen johtajan on herkistyttava asioille, jotka edistavat henkiloston samaistumista
ja mukautumista yhteisten tavoitteiden saavuttamiseen.

Toinen teesi eli tilivelvollisuus taas korostaa eettisesta julkisesta johtamista hieman toi-
senlaisia herkkyys- tai herkistymiskohteita. Ainakin seuraavat tulivat edelld selvasti
esiin:

- Eettisen julkisen johtajan on osoitettava vertikaalista ja horisontaalista tilivel-
vollisuutta moninaisin keinoin ja tavoin.

- Piaidpaino tilivelvollisuuden osoittamisessa on tuloksissa ja vaikutuksissa, mutta
proseduraalisia tai toimintatapoihin liittyvia raportointivelvollisuuksia ei voi jat-
taa pois tai hoitamatta.

- Korkeaan ja erityisen onnistuneeseen eettiseen julkiseen johtamiseen pyrkivin
johtajan on valtettava erityisesti ns. harmaita alueita, joissa on potentiaalia ta-
loudellisten vaarinkaytoksien taikka hallinnollisten laiminlyontien tapahtumi-
seen.

- Vaikka arkisessa johtamistyOssa on vaikea ja tyolds erottaa tilivelvollisuuden eri
muodot, on eettisen julkisen johtajan pystyttava erottelemaan poliittinen, hal-
linnollinen, taloudellinen, manageriaalinen ja juridinen tilivelvollisuus. Mikali
nama pyritaan hoitamaan yhtena kokonaisuutena, ei tilivelvollisuuden vaade to-
dennikoisesti tayty.
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- Johtamisessa on huomioitava, etta delegointi seka erilaiset kumppanuus ja hyb-
ridimallit palvelujen tuottamisessa muuttavat vastuuta ja vastuunkantoa. Selvaa
on, etti ainakin vastuuketjut pidentyvit alihankintaketjuissa.

- Eettinen julkinen johtaja ei saa tyytya juridiseen tai hallinnolliseen tehtivien ja
toimien etenemisen mittaamiseen ja seurantaan. Hanelle yhta tarkeaa on pyrkia
arvioimaan, miten hyvin organisaation saavuttamat tuotokset ja tulokset taytta-
vat moraaliset ja eettiset kriteerit.

Kolmas ja viimeinen NPM-teesi koski luottamusta. Luottamuksessa ja sen muutoksissa
erottuvat eettisille julkisille johtajille ainakin seuraavat kohdat:

- Eettiseen julkiseen johtamiseen pyrkivilla johtajilla on oltava erityisen paljon
herkkyytta luottamuksen horjumisesta kertoville signaaleille. Naita signaaleja
johtajan on kerattdvd oman organisaation sisilld sekid organisaation toimin-
taymparistosta tarkeimmilta sidosryhmilti, asiakkailta, ohjaavilta viranomaisilta
ja poliittisilta paattajilta.

- Eettiselle herkkyydelle on kysyntia luottamuksen ylldpitdmisen ja kehittdmisen
yhteydessa, koska luottamusketjut ovat pidentyneet, kumppaneiden ja partneri-
organisaatioiden maara on kasvanut koko ajan seka palvelutehtiavien maara ja
moninaisuus ovat kasvaneet merkittavasti.

- Eettisen julkisen johtajan tarked ominaisuus on tunnistaa epaluottamuksen vi-
ridminen; parhainta olisi tietenkin tunnistaa heikotkin signaalin epaluottamuk-
sen mahdollisuudesta tai potentiaalisesta ilmenemisesta lahitulevaisuudessa.

- Herkkyytta on loydyttava asiakaspinnoista tuleville muutostarpeille seka palve-
lujen laatu- ja tuottamiskuilujen tunnistamiselle nopeasti ja jopa proaktiivisesti.

- Eettista herkkyytta on 16ydyttava myos organisaation julkisuuskuvan yllapitoa ja
viestinnian osuvuutta ja sujuvuutta uhkaaville tekijoille. Julkisuuskuvan ja vies-
tinnan eri keinoilla on tuotettava rehellinen tilannekuva organisaation tilasta ja
strategisista paamaarista.

- Eettista herkkyytta edellytetaan paljon siind, miten perinteiset julkisten organi-
saatioiden hyveet ja periaatteet kuten avoimuus ja lapiniakyvyys saadaan organi-
saatiota lapileikkaaviksi, ohjaaviksi ja strategisiksi toiminnoiksi.

Enta millaisia tuloksia on tiivistettavissa toiseen, timan tutkimuksen alussa esitetty tut-
kimuskysymykseen, joka koski arvoja ja eettisia periaatteita? Mille ja millaisille arvoille
ja eettisille periaatteille NPM-uudistukset herkistévit eettisia julkisia johtajia?
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Taulukkoon 9 alle on koottu keskeisimpia arvoja ja eettisia periaatteita, jotka erityisesti
korostuvat NPM:a koskevassa analyysissa. Taulukossa on eroteltu kolme erillista aluet-
ta: johtajaa itsed ja hdnen persoonaa koskevia arvoja, tyOyhteisoa ja sen johtamista oh-
jaavia arvoja seka asiakkaita ja sidosryhmia eli organisaation ulkopuolisia tahoja koske-
via arvoja. Ensimmainen siis kertoo siitd, millaisiin arvoihin ja eettisiin periaatteisiin
NPM-keskustelu ohjaa johtajaa ja minka arvojen odotetaan korostuvan yksilon toimis-
sa. toinen taas kertoo niisté arvoista ja eettisista periaatteista, joita johtajilta odotetaan
tyOoyhteison, alaisten ja henkiloston johtamisen yhteydessa. Viimeinen puolestaan ker-
too muun muassa siitd, millaisten arvojen oletetaan ohjaavan ja viitoittavan johtamis-
toimia organisaation toimintaymparistossa.

Taulukko 9. Yhteenveto NPM:n korostamista arvoista ja eettisista periaatteista: ar-
vo-odotukset NPM-henkisilta julkisilta johtajilta.

Johtaja itse TyoOyhteiso Asiakkaat ja sidos-
ryhmait
Korostuvat Esimerkillisyys Kannustavuus Responsiivisuus, rea-
arvot Vahvuus Viihtyvyys, hauskuus gomntl
Visionaarisyys Tuloksenteko, aikaan- Nopeus
saaminen Tarvevastaavuus
Riskinotto ja riskinsieto | Tehokkuus ja vaikutta-
Strategisuus vuus
Ei niin arvos- | Kokemus Tasapuolisuus Objektiivisuus
tetut arvot Avoimuus Pitkdjanteisyys Varmuus
Vilpittomyys Toimintatapojen hallin- | Tarkkuus
. . ta
Professionaalisuus

Toki on huomioitava, ettd taulukossa esitetyt arviot korostuvista ja vihemman korostu-
vista arvoista ei perustu eksaktiin mittaukseen. Siten erityisid painokertoimia arvojen
laskulle ja nousulle ei ole esitettavissa. Tasta huolimatta, tiettyjen arvojen arvostaminen
ohjaa viistamatta johtamista ja johtajuutta tietynlaiseen suuntaan. Samalla taulukko
kertoo myo0s erainlaisesta julkisen johtamisen arvomaailman kaventumisesta, taloudel-
listen seikkojen korostumisesta ja perinteisten virkamieshyveiden arvostuksen laskusta.
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5 LOPPUKESKUSTELU

Taman tutkimuksen aiheena on ollut eettinen herkkyys julkisessa johtamisessa ja johta-
juudessa. Tyossa on eri tavoin haettu vastauksia siihen, miten eettinen johtajuus ja eri-
tyisesti eettinen herkkyys erilaisille signaaleille organisaatioiden sisilta ja toimintaym-
paristostd edesauttaisi organisaatioiden menestysta ja palvelutehtdvien hoitamista hy-
van johtajuuden avulla. Hyva ldhtokohta loppuhuomioille ja tutkimuksen johtopaatok-
sille kumpuaa Manzin ja Simsin (1993: 15) huomiosta. He korostavat, ettd menestyk-
sekkddssi eettisessd johtajuudessa neljd asiaa on ensiarvoisen tirkeitd, ja nima myos
korostuvat edelld timian tutkimuksen jokaisessa padluvussa. Nama asiat tai kehotukset
ovat: “noudata integriteettid kaikissa toimissa, ole reilu, pida hauskaa ja ole sosiaali-
sesti responsiivinen”.

Erityisen tirkedd on myo0s muistaa, etti eettisessd julkisessa johtamisessa joudutaan
koko ajan uudelleen arvioimaan vakiintuneitakin johtamiskasityksia ja -kaytantoja. Uu-
delleenarvioinneille altistavat erityisesti suuret organisatoriset muutokset (mm. Suo-
messa sote-uudistus, maakuntahallintouudistus, digitalisaatio), isot strategiset linjan-
muutokset ja organisaatioiden tayskdannokset (ns. turnaround-pisteet) seki luonnolli-
sesti ulkomailta omaksutut julkisen hallinnon reformit. Silti eettinen johtaminen koros-
taa edelleen ja tulevaisuudessa kolmea painopistetta: eettisen johtajan omaa kaytosta ja
eettisyyttd, miten eettinen johtaja vaikuttaa muiden kaytokseen ja ongelmien ylittamisia
eettisen johtamisen toteuttamisessa.

Tutkimuksen etenemisti ohjasivat seuraavat tutkimustehtavit:

1) Selventii eettista herkkyyttd osana eettistd johtajuutta erityisesti julkisessa joh-
tamisessa.

2) Tarkentaa ja analysoida sitd, miten NPM-keskustelu ja siind esiintyvit painotuk-
set ohjaavat eettistd herkkyyttd. Mille siis modernissa julkisessa johtamisessa pi-
taisi olla herkka ja miten NPM:n painotukset herkistavat julkisia johtajia? Mil-
laisia asioita ja muutoksia toimintaymparistosta ja omasta organisaatiosta pitii-
si siis hakea, ndhda ja havaita sekd miten naihin pitiisi reagoida?

3) Miten ja milli keinoin nidihin NPM-signaaleihin pitaisi reagoida julkisessa joh-
tamisessa? Mille asioille ja muutoksille tarkastellut kolme NPM:n teesid — joh-
tamisen autonomia, tilivelvollisuus ja luottamus - altistavat julkisia johtajia ja
miten naihin teeseihin pitdisi johtamisessa reagoida sekd mitd johtamistyossa
pitdisi tehda?
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Ennen loppuhuomioiden tekoa, on syyta palauttaa mieliin muutamat timéan tutkimuk-
sen reunaehdot. Tutkimukseen valittu metodiikka ja aineisto asettivat tiettyja reunaeh-
toja tulkinnoille. Tavoite tutkimuksessa oli ensisijaisesti analysoida eettisen johtamisen
sisdltoja julkisella sektorilla ja eettisen johtamisen muutosta NPM-uudistusten myota
tai jopa NPM-reformiretoriikan "painostamana”. Tarkastelu kohdistui pitkalti eettisen
johtamisen reunaehtoihin, joita esiintyy alan kirjallisuudessa. Tutkimuksessa ei siis py-
ritty ottamaan normatiivista kantaa siihen, mitka arvot tai eettiset periaatteet ovat sove-
liaita julkiselle sektorille, eika siithen, miten arvoilla tai eettisilla periaatteilla tulisi joh-
taa tai miten eettisessd johtajuudessa julkisella sektorilla onnistutaan. Arvoja tai eettista
johtamista analysoimalla ei myoskaan kyeta esittimadn, mitkd arvot ovat toimivia tai
tarkeita, taikka sitd, miten arvot johtamistilanteissa saadaan tehokkaaseen kayttoon.

Osaltaan tutkimuksessa kaytetty ldhdemateriaali savyttda tehtyja tulkintoja. Osa ulko-
maisesta materiaalista korosti anglosaksista ideologiaa ja liiketaloudellisia oppeja. Tul-
kinnoissa pyrittiin huomioimaan kyseiset ideologiset siavyt. On varsin helppo ajatella
tiysin toisenlaista tutkimusaineistoa. Jos valinta olisi kohdistunut esimerkiksi eettisen
johtamisen tieteenfilosofisiin lahtokohtiin, ja sitd miten suuntautuminen tahan olisi
muuttanut timéan tutkimuksen tulkintoja. Taydellinen objektiivisuus eettisten periaat-
teiden ja arvojen yhteydessi on kuitenkin mahdotonta, koska arvot, eettiset periaatteet
ja NPM-retoriikka perimmiltdan kuvaavat muun muassa yhteiskunnissa ja poliittisessa
paatoksenteossa haluttuja ja arvostettuja asioita. Niille ei voi asettaa ehdottomia mitta-
tikkuja eika niitd voi tarkastella subjekteista riippumattomina muuttujina. Lisdksi erdal-
14 tapaa voi pitda luonnollisena, etta poliittisessa paatoksenteossa kaytetyt arvot eskaloi-
tuvat ja ohjaavat julkisen hallinnossa ja johtamisessa vallitsevia arvoja, ja sitd kautta
muovaavat vahvasti myos eettista julkista johtamista.

Lisdksi julkiseen johtamiseen painottuva teoriakirjallisuus tuotti tietyn aspektin arvoilla
johtamisesta ja eettisen johtamisen painotuksista. Koska kyse tiassa tutkimuksessa oli
ns. “kirjoituspoytatyosta”, tehdyissd tulkinnoissa ei titen kuulu johtajien tai arvoilla
johdettavien kaytannon kommentit. Lisdksi kasitelty aineisto jo itsessdan rajaa ulos tie-
tyn osan todellisuudesta, valikoiden ja jarjestien todellisuutta. Valittu aineisto tuo kui-
tenkin hyvin esiin ne painopisteet ja 1dhtokohdat, joista julkisorganisaatioita johdetaan
ja kehitetdan. Aineisto ja tulkinta jasentdavat hyvin myos sitéd logiikkaa, milla johtamista-
vat ja johtamisprosessit etenevit. Ne vilittavat ne vuorovaikutussuhteet, joita arvojen ja
julkisorganisaatioiden johtamisen valilla esiintyy.

Mainituista kriittisista kohdista huolimatta, tima tutkimus toi esiin arvojen ja johtamis-
tilanteiden moninaisuuden. Tata kautta tutkimus toivottavasti herattelee tarkeita kysy-
myksid eettisen julkisen johtamisen vaihtoehdoista julkisissa organisaatioissa ja koko
suomalaisessa hyvinvointivaltiossa. Toiseksi, vaikka arvoihin ja etiikkaan sekid niiden
tulkitsemiseen liittyy aina kysymys neutraalisuudesta, puoltaa tutkimuksen fokusointi
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johtamiseen raportissa tehtyjen paatelmien validiutta. Eettiset arvostukset ja arvot nah-
tiin siis johtamisen kompleksisina ldhtokohtina, seki asioina, joilla ja joiden perustalta
johtamista harjoitetaan.

Arvojen ja eettisten periaatteiden yhteydessa on huomioitava, ettd julkinen hallinto tai
julkiset palvelut eivat sindllaan ole arvojen tuottajia. Arvot tai eettiset periaatteet ovat
instrumentti tai valinta tiettyjen arvostettujen tai tarkeédksi koettujen asioiden valill3, ja
joiden mukaan hallintoa harjoitetaan tai palveluita tuotetaan. Julkinen johtaminen tata
vastoin on mielenkiintoinen sekoitus arvoja ja periaatteita. Kovan arvoytimen muodos-
tavat edelleen oikeusvaltioon ja traditionaaliseen virkamiestyon malliin liitettavit arvot.
Naiita arvoja ovat oikeudenmukaisuus, laillisuus, objektiivisuus, tasapuolisuus ja rehelli-
syys. Julkisen hallinnon uudistukset ja modernit johtamistekniikat moukaroivat naita
johtamisen ja johtamistyon ydinarvoja pyrkien muuntamaan niitd omien arvolau-
seidensa mukaisiksi.

Selva nakyma on se, etta johtajien arvot ja arvostukset ovat muuttuneet NPM-henkisiksi
ja liike-elamaista tuttujen arvojen suuntaisiksi (esim. Waraas 2014). Toki organisaa-
tiokohtaista variaatiota esiintyy paljon siind, miten nopeasti tima muutos eskaloituu
organisaatioiden arvioihin, henkiloston arvoihin ja organisaatioiden toimiin. Muutok-
sen myotad on selvdi, ettd erilaisia arvoristiriitoja syntyy niin johtamisessa kuin organi-
saatioissakin. Tavanomaisin lienee tilanne, missa henkil6sto ja organisaation kaytannot
pidattaytyvat perinteisiin julkishallinnon arvoihin, ja samanaikaisesti johto edellyttia ja
korostaa yrityselamastd tutumpia arvoja. Rayner ym. (2012: 121) korostavat, ettid usei-
den tutkimusten mukaan julkisen palvelun ammattilaiset harvoin “ostavat” uusia, liike-
taloudellisia ja "kovia” arvoja, vaikka johtajat naihin kehottavatkin. Sama patee ammat-
timaiseen johtajuuteen ja kovaan managerialismiin. Nama eivit ole korvanneet NPM:n
kannattajien toivomalla tahdilla traditionaalista, professionalismiin ja byrokratiaan pe-
rustuvaa johtamista.

Kriittisesti voi todeta, etta eettisyydesti, eettisestd johtamisesta ja etiikasta tuli mielen-
kiintoinen kohde NPM-uudistuksissa kahdesta nikokulmasta. Nykyaanhin ei ole tava-
tonta, ettd NPM:n kolmea e:ti (engl. economy, effectiveness ja efficiency) on tiydennet-
ty neljannella e:ll eli etiikalla (ethics). Ensinnékin, kyse on reformien ainakin osittai-
sesta epdonnistumisesta, toimeenpanon viivastyksista ja hankaluuksista seka odotta-
mattomista negatiivisista vaikutuksista. Reformien on koettu esimerkiksi tarpeettomas-
ti heikentdneen tarkeita julkiseen toimintaan liittyvid periaatteita lapinakyvyydesta,
avoimuudesta ja tasapuolisuudesta. Talloin eettisyytta ja eettisyyttd johtamista on aina-
kin osittain sovellettu pehmentaméan tai korjaamaan NPM:n haitallisia vaikutuksia.
Toinen nakokulma vaistamatta on se, ettd eettisyyttd ja eettistd johtamista on joissain
tapauksissa sovellettu osana NPM:n retoriikkaa. Talloin eettisyys laajasti ottaen on toi-
minut osana NPM:n “ostoskoria”, josta on voitu poimia reformeja edistavia asioita seka
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suostuttelu- ja motivointikeinoja. Toki niitd voi arvioida myos pehmedmmin ja suo-
peammin. Realismia lienee se, ettd mikaan uudistus tai reformi ei etene, mikali sita ei
"myyda” asianosaisille oikeilla tavoilla ja argumenteilla. Lisdksi on huomioitava, etta
nykyinen neljan e:n-malli tuottanee huomattavasti tasapainoisempia ja legitimoidum-
pia uudistamistapoja.

Tassa tutkimuksessa pohdittiin erityisesti kolmea, julkisen johtajuuden eettisid kysy-
myksid muuttaneita NPM:n korostamia teeseja: johtamisen autonomiaa eli “antakaa
johtajien johtaa” periaatetta, tilivelvollisuutta ja luottamuksen uudenlaista kasittamista.
Tassa tutkimuksessa keskustellut ja analysoidut teemat eivit ole yksiselitteisia vaan si-
saltavat sekd vahvuuksia ja mahdollisuuksia ettd heikkouksia ja erdianlaisia uhkakuvia
julkisen johtamisen tulevaisuudelle. Taulukko 10 kuvaa pelkistetysti niitd vahvuuksia ja
mahdollisuuksia sekid heikkouksia ja uhkia, jotka ovat todennikdisia seurauksia siita,
etta julkisessa johtamisessa tiedostetaan ja huomioidaan eettinen herkkyys.

Tassa tutkimuksessa on analysoitu eettista herkkyyttd, ja laajemmassa kontekstissa
myo0s eettistd johtajuutta seki johtajan persoonan ja johdettavien niakokulmista. Johta-
juudesta kayty keskustelu teravoitti nakemyksiad itse johtamistehtavistd sekd toimin-
taymparistoista, joissa johtamista harjoitetaan. Taten esiin nousee ainakin viisi kokoa-
vaa nikemysta.

Ensinnikin, eettinen johtaminen ei ole pelkdstdan johtamistehtavien suorittamista ja
perinteisistd johtamisfunktioiden — kuten suunnittelun, tyonjaon ja organisoinnin,
koordinoinnin, talouden hallinnan ja strategista tavoitteiden asetannan — toteuttamista.
Eettinen johtaminen on eri tehtivien ja arvojen integrointia, yhteensovittamista. Tehta-
vaan sisiltyy sekd suotuisten johtamisymparistdjen luominen ettd maaperan muokkaus
uudistuksille otolliseksi. Eettiseen johtamiseen vaikuttaa edelld sanotun perustalta
myo0s se, millaisena johtajat kokevat arvot ja eettiset periaatteet sekd miten he sovelta-
vat arvoja omissa toimissaan. Lisdksi nikemykset arvoilla johdettavista eli esimerkiksi
alaisista ja organisaatioiden muista jasenisti muovaavat kisityksid eettisestid arvojoh-
tamisesta ja arvo-johtamisen sovelluksista. Tatd varten, eettiselld johtajalla tulee olla
edelleen vahva ammatillinen eetos (ks. myos Salminen 2009: 41). Vaikka NPM-
uudistukset ovat moukaroineet julkisen sektorin tehtaviakuvia varsinkin johtotehtavissa,
on julkisten johtajien sisdistettava julkisen intressin edistiminen ja laaja yhteiskunta-
vastuu. Heidan on myo0s oltava erityisen herkkia naihin kohdistuviin uudelleenmaaritte-
ly-yrityksiin seka uudistustapoihin ja -kaytantoihin, jotka pyrkivat ndiden merkitysta
vahentimaan.
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Taulukko 10. Yhteenveto: Havainnot NPM-teesien vahvuuksista ja mahdollisuuksista seka heikkouksista ja uhkakuvista eettisessa julki-

sessa johtajuudessa

Vahvuudet ja mahdollisuudet

Heikkoudet ja uhkakuvat

Johtamisen Herkkyys organisaation menestyksen kannalta oikeille ja
autonomia strategisille muutossignaaleille.

Organisaatio- ja tehtdviakohtaisten kdytantojen vahvistu-
minen yleisten arvoklasuulien sijasta.

Ammattimaisuus ja vakaumuksellisuus johtamistehtavin
hoitamisessa — johtaminen ei ole enia ikava velvollisuus
vaan ammatti ja ammattiylpeys.

Henkil6kohtaisen esimerkin kaytté motivaattorina ja kan-
nustimena alaisille, sidosryhmille ja asiakkaille.

Sortuminen geneeristen johtamisoppien yksioikoiseen sovelta-
miseen; erimuotoisuus unohtaminen.

Johtajien, henkilGston ja palvelutuotannon vilinen kuilu arvo-
muutoksen ja muuttumisen nopeudessa, jolloin lopputulos ei
vastaa johtajien muutosnopeutta.

“Yksinvaltius” ja liiallinen vallankaytto; ratkaisujen perustele-
matta jatto; ulkokultaisuus.

Omien “prefektuurien” synty organisaatioon ja sen eri osiin esi-
miesten ymparille.

Vallan saamisen my6td muiden vahaéttely, epaasiallinen ja yli-
mielinen kiytos, epareiluus; “vallan turmelema vaikutus”.

Tilivelvolli- Tuotetaan asiakkaille, sidosryhmille ja "omistajille” osu-
suus vaa ja relevanttia tietoa tuloksista; tilivelvollisuuden osoit-
tamisessa hyvi osuvuus.

Responsiivinen, vaikuttava ja tarveohjautuva johtaminen
vahvistuu.

Tilivelvollisuuden osoittamiseen syntyy vahva moraalinen
velvollisuus hallinnollisten ja juridisten velvoitteiden ohel-
le.

Tilivelvollisuuden osoittamisesta ja korostamisesta tulee
strateginen ja tietoinen valinta.

Yritetddn tayttda kaikki tilivelvollisuuden muodot, ajaudutaan
“yliraportointiin”.

Virheiden sattuessa peittely, vihittely ja muiden syyllistdminen.

Mittarit ja tuloksen osoittamiseen kaytetyt asiat eivit tavoite eet-
tisesti oikeita ratkaisuja ja tuloksia; muodollisuus tayttyy, mutta
moraalinen velvollisuus ei.

Ylilyonnit tulosmittauksessa ja tilivelvollisuudessa kaventavat
arvovalikoimaa liiaksi; operationalisoitavat arvot korostuvat;
yhden tehtdvin organisaatioissa ei ole tilaa monelle arvolle tai
eettiselle harkinnalle.
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Luottamus

Yleinen luottamus julkiseen toimintaan ja palveluihin on
Suomessa poikkeuksellisen vahvaa; luottamus padomaa
siis on ja sen varaan voidaan rakentaa jantevia johtamis-
toimia ja legitiimia johtajuutta.

Oivalletaan ja reagoidaan paremmin ja “alykkdammin”
asiakkaiden tarpeisiin ja odotuksiin; saavutetaan parem-
mat palvelut.

Maineenhallinta ja imagoty0 tulevat osaksi strategista,
madratietoista johtamista.

Kyetdan lunastamaan asiakaslupaukset ja reagoimaan
palvelutuotannon laatu- ja tarvevastaavuuskuiluihin.

Pakkoasiakkuuden leimasta julkisissa palveluissa ei paasta
eroon; epitasapaino asiakkaan ja palvelutarjoajan vililla.

Eettinen herkkyys pidattaytyy liiaksi perinteisiin virkamieshy-
veisiin; proseduraalinen ja oikeudellinen arvio korostuu liiaksi,
“ei uskalleta luopua vanhoista raportointitavoista”.

Osallisuus, empowerment, vaikutuskanavien lisays ei tuota oike-
aa vaikuttamisen kokemusta, ja annettu palaute huomioidaan
heikosti; ndennéisosallistuminen nakertaa luottamusta.

Avoimuus, ldpindkyvyys ja muut modernin julkisen hallinnon
arvostamat asiat jaavit sanoiksi.

Epiluottamusta ei tunnisteta ja luottamuksen riskialueita karte-
taan; luottamusta uhkaavia asioita ei oteta puheeksi yhteistyota-
hojen tai alaisten kanssa.

132
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Toiseksi, eettisten julkisten johtajien olisi herkistyttava sille, miten yhteen sovitetaan
paivittaisissa tilanteissa seka merkittavissa strategisissa valinnoissa hyvan julkisen pal-
velun ja oikeidenmukaisuuden periaatteet tuloksekkaaseen ja tehokkaaseen toimintaan.
Palveluja ja toimintoja ohjaavat julkisen sektorin strategiset linjaukset voivat olla komp-
leksisia ja monitulkintaisia. Samalla tavoin, paivittdisessa tyossd asiakaspinnoissa koh-
dattavat palvelutarpeet herattavit ristiriitoja palvelujen tuottamiskyvyn ja aktuaalisen
palvelutarjooman vililla. JohtamistyOssa vaaditaan siksi erityisen paljon herkkyytta sil-
le, mitka arvot ohjaavat asiakkaiden odotuksia ja mitka asiat heikentavat organisaation
mainetta asiakaskunnan piirissa.

Kolmanneksi julkisten eettisten johtajien on osoitettava poikkeuksellista kykya korrup-
toimattomuuteen (ks. lisdd tastd esim. Salminen 2015; Van der Wal 2008). Tama tar-
koittaa erityisesti herkkyyttd aistia riskitilanteita, jotka voivat horjuttaa luottamusta tai
nayttaa ulkopuolisten silmin oman edun tavoittelulta, valta-aseman vaarinkaytolta, suo-
sinnalta ja huonoilta hallintokdytannoilta. Eettinen johtaminen palaa aina esimerkilli-
syyteen ja esimerkin vahvaan voimaan. Ulkokultaisuus ja eettisten periaatteiden ja ar-
vojen vaheksynta ovat nopeimpia tapoja romuttaa eettinen johtaminen.

Neljanneksi, eettiseltd johtajalta vaaditaan paljon osaamista ja taitoa herkistyd henki-
16ston tarpeille ja henkiloston parissa piileville ongelmille. Johtajien on aina kannettava
vastuunsa epamieluisista ja riskialttiista paatoksista. Tassd yhteydessd on hyva palata
Brownin (2007: 146) oivalliseen huomioon eettisesta johtajuudesta. Hinen mukaansa
”johtajat voivat delegoida toimivallan alaisille, mutta eivit vastuuta”. Lisdksi johtajien
on herkistyttava henkiloston palkitsemisen, kannustamisen ja motivoinnin yhteydessa
asioille ja tilanteille, jotka uhkaavat tasapuolisuutta, reiluutta ja oikeudenmukaisuutta.
Herkkyys tidssa yhteydessa on paljolti myos tyoyhteison kuuntelua, monipuolista tun-
temuksien ja faktojen aistimista ja erilaisten tietojen yhteensovittamista (ks. tastd myos
Tomperi 2014: 240-244).

Eettisessid johtamisessa on syytd muistaa se, ettd “etiikka on prosessi, ei yksittdinen ta-
pahtuma” (Brown 2007: 146). Tasta seuraa, ettd johtotehtdvissa toimivien henkil6iden
on alituisesti kiinnitettava huomiota etiikan ja eettisten periaatteiden kommunikointiin.
Kommunikaatiossa edellytetddn moninaisuutta ja monikanavaisuutta. Kuten Brown
(2007: 146) toteaa, kirjoitetut eettiset standardit ovat hyva alku, mutta eivat riittdva. On
varsin helppo yhtya Brownin huomioon, etta etiikan tulee olla arkipaivaista ja saumaton
osa organisaation prosesseja ja toimintatapoja.

Eettinen johtaminen on jatkuvaa henkiloston ja asiakkaiden tulkitsemista, ja jossa eetti-
selld herkkyydelld on erityinen rooli. Miten ja mitka arvot omaksutaan, miten arvot tai
eettiset standardit kaantyvat toimiksi ja miten asiakkaat tulkitsevat arvot tai organisaa-
tion eettiset periaatteet? Siksi eettinen johtaminen tarvitsee kommunikointia seka or-
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ganisaatiokohtaista puhetta arvoista ja eettisista standardeista. Viestinnan tulisi tieten-
kin olla yksiselitteista. Erads tapa selkiyttda arvojen ja eettisten koodien viestintad, on
kytked arvojen vilittyminen ja kiaytté palkitsemisjirjestelmiin (Treviio ym. 2003;
Brown & Trevino 2006). Toinen tapa on vahvistaa laajaa osallistumista arvojen maarit-
telyyn, toimeenpanoon ja seurantaan. Koska arvot ovat osa jokapaivaista tyoskentely-
ymparistod, osallistuminen arvotyohon tai eettisten periaatteiden kehittdmiseen ei si-
nallaan vaadi henkilostolta mitiaan erityistaitoja. Valttamatta koko henkilostoa ei tarvit-
se osallistuttaa arvojen maarittelyyn tai muuhun arvotyohon. Yleensa riittaa, etta henki-
16sto vahvistaa omalla kdytokselldan organisaation kulttuuria sellaiseksi, ettd arvojen
toteuttaminen ja arvoihin sitoutuminen on mahdollista (Cludts 1999: 166).

Eettinen herkkyys ja kyvyt soveltaa sitd tyotehtavissa vahvistuvat yleensa tyontekijoilla
tyouran ja tyokokemuksen karttuessa. Tutkimukset osoittavat, ettd mita pidempi tyéura
henkilolla on, sitd parempi kyky hianella on tehda valintoja ja erityisesti hyodyntaa eetti-
sid periaatteita ja eettista harkintaa valintojen tekemisessa (Kim & Park 2002: 1077).
Kim ja Park (2002) toteavat eettisen harkintakyvyn ja soveltamisen nousun johtuvan
tyOoyhteisoon sosiaalistumisesta. TyOyhteisossd koetaan ongelmatilanteita, asioita ratko-
taan ja naihin toimintatapoihin samaistutaan. Vuorovaikutuksella yksiloiden ja ryhmien
valilla on my0s suuri merkitys siihen, miten kyky eettiseen harkintaan ja soveltamiseen
kehittyy. Mikali vuoro-vaikutuksessa korostuu eettisyyden merkitys, on sen soveltami-
nen paatoksissa, valinnoissa ja ongelmatilanteissa todennakoista.

Viimeiseksi, eettinen herkkyys on ennen kaikkea rohkeutta, kykya ja kypsyytta tehda
valintoja arvojen ja eettisten periaatteiden vililla. Valintoja tarvitaan jatkuvasti ja valin-
tojen tulee olla maaratietoisia seka periaatteellisia ratkaisuja. Julkisille johtajille ja jul-
kisille organisaatioille on tarjolla huikea maara erilaisia arvoja, arvolistoja ja eettisia
koodistoja (ks. esim. Kolthoff ym. 2007 sekda Wal ym. 2006 lista noin 770 tyypillisimmas-
ta arvosta julkisille organisaatioille). Viimekadessa johtajat ovat niitd henkiloita, jotka
vastaavat siita ettd organisaatiossa ja tyoyhteisossa sovelletut arvot linkittyvat saumat-
tomasti oman organisaation tavoitteisiin, toimintaan, tehtaviin ja johtamiskulttuuriin.
Arvojen ja eettisten periaatteiden avulla organisaatiot voivat profiloitua ja erottautua
muista organisaatioista asiakkaiden silmissa, ja niilld voidaan myos rakentaa tietoisesti
organisaation imagoa ja palvelukulttuuria.
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