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ABSTRACT

Liahdesmiki, Kirsi (2003). New Public Management ja julkisen sektorin uudistaminen:
Tutkimus tehokkuusperiaatteista, julkisesta yrittdjyydestd ja tulosvastuusta sekid niiden
midrittelemistd valtion keskushallinnon reformeista Suomessa 1980-luvun lopulta 2000-
luvun alkuun (New Public Management and reforming public sector management: A
study of the principles of organizational efficiency, economy and effectiveness, public
sector entrepreneurship, performance management and accountability in the public sector

management reforms in Finland during the late 1980s to the early 2000s). Acta
Wasaensia No 113, 275 p.

The quest for better as well as smaller government has led many countries to carry out major public seclor
reforms. Although the rhetoric has varied around the world, mosl of the recent reforming efforts and
solutions have been amazingly similar.

This study deals with New Public Management as a management doclrine and its ceniral principles as
applied to the public sector management reforms in central government in Finland during the end of the
19803 to the early 2000s. NPM principles, which are chosen for closer examination of the selecied relorms,
are principles of organizational efficiency, economy and elfectiveness, public sector entrepreneurship and
performunce management and accountability. The main areas of the study, in which the above-mentioned
principles are examined, conslilutc a comparison in the iniernational context, in (he political field
(government programme and polilical assessments), selected reforms and attitudes ol high-level civil
servants.

The doctrine of New Public Management is focused on corporate governance models, reducing the public
sector role in service production and achieving parsimony in use of public resources. NPM also emphasizes

professional managemenlt, empowerment of managers, high discrelionary power to achieve results and
accountability for results.

According 10 the study, NPM as a management doctrine has had a broad influence an attitudes (o the huge
public sector and the development of Finnish public adminisiration and reforms during the past sixteen
years. In lhe background, there was an apparent need to depart from the bureaucralic radition of earlier
years and to improve produclivity. Deep economic recession at the beginning of the 1990s was a major
reason for understanding why modernization was inevitable. The modernization of the Finnish public
secior has included strong efforls lo promote markelization, to develop management capabililies of higher
civil servants and to improve the customer-orientation and qualily of public service. It can even be claimed,
that many of the best practices of reforms came from Angle-Saxon countries.

Political commiiment and consensus of the vision and the goals of the modernization process are
characteristic features of Finnish public seclor reforms. They can also be described by the words pragmatic,
incremental and continuous between different governments. A core group of high-level ¢ivil servants have
had a significunt role in relorm work in Finland,

A performance-oriented approach o public munagement is mentioned as & very imporlant part of the
reforming process. It has enhanced cosl-consciousness and resuli-erientation. However, there are still a
greal number of challenges in improving the accountability of different actors and public bodies. Further
there is also a great deul 1o do in improving personnel management in the public sector. One of the core
questions is how Lo reward for results and how to increase professionalism in management.

Kirsi Léhdesmiki, Department of Public Management, University of Vaasa, P.O. Box
700, FIN-65101 Vaasa, Finland, e-mail kirsi.lahdesmaki @wwasa. fi

Keywords: New Public Management, reform, efficiency, public sector entrepreneurship,
accountability.



ACTA WASAENSIA 9

1. UUSI JOHTAMISDOKTRIINI JA SUOMEN HALLINTO- JA JOHTA-
MISREFORMIT TUTKIMUKSEN KOHTEENA

I.1.  New Public Management - Vastaus julkisen sektorin johtamishaasteisiin

Useissa linsimaissa on toteutettu mittavia julkisen scktorin hallinto- ja johtamisreformeja
viimeisen reilun parinkymmenen vuoden aikana. Uudistamistoimenpiteet ovat kohdis-
tuneet julkisen sektorin kokoon ja kustannuksiin, sen tehtiviin, ohjaus- ja johtamisjirjes-

telmiin sekd virkamiesten lukumaidriin ja toimintaan.

Eri maiden uudistusten taustalta 16ytyy voimakasta tyytymittémyyttd julkisen hallinnon
tilaa ja roimintaa kohtaan. Kaikkein merkittivin syy liittynee julkisen sektorin taloudel-
liseen ja rahoitukselliseen perustaan. Kun budjetteja ei voitu endi kasvattaa, oli lisittdva
hailinnon tuottavuutta ja tehokkuutta. Kansalaisten vaatimukset julkisia palveluja ja nii-
den laatua kohtaan sen sijaan voimistuivat. Uudistusteemaksi muodostui: "Hallinto toimii
paremmin ja maksaa vihemmin". (Pollitt 1990: 48-49; Aucoin 1993: 1-3; Kaboolian
1998: 189; Lyons 1998: 420-421; vit. my&s Salminen, Viinamiki & Lihdesmiki 2002.)

Niiden reformien eli uudistusten ympirilldi muodostui New Public Management (my&-
hemmin kiytetdiin lyhennetti NPM) johtamisdoktriini. Se on merkittavillid tavalla vai-
kuttanut eri maiden julkisen sektorin uudistamista koskevaan ajatteluun. (mm. Aucoin
1995: 8-9; Kickert 1997: 733.)

New Public Managementtia voidaan pitid johtamisdoktriinina’, johtamisteoreettiseen
keskusteluun liittyviind oppina, joka siséltdd normatiivisia periaatteita siitd, kuinka julkis-
ta johtamista voidaan uudistaa ja parantaa. Se toimii erd#nlaisena julkisen sektorin mo-
dernisaation ohjenuorana. NPM johtamisdoktriinina on pyrkimys vastata siihen, miki on
paras tapa organisoida ja johtaa. Se ei kuilenkaan anna yksiselitteistd ja ytimekéstd mii-

ritelmdd johtamisesta. Pikemminkin koko doktriini on pyrkimystd kuvailla julkisjohta-

voidaan tulkita teoreettiseksi katsantokannaksi. Edelleen doktriini on Kisitys tai joukko kisityksid, jotka
muodostavat suurimman osan ideoiden jiirjestelmiii. (Nykysuomen sanakirja 1988: 176; Suomen kielen pe-
russanakicja 1990: 89; Longman 1995: 397.)
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mista, erityisesti millaista sen tulisi olla, ja miten sité tulisi parantaa. Se jopa tarjoaa joh-

tamista ’|didkkeeksi’ julkisen sektorin ongelmiin.

Temmeksen (1998: 441) mukaan NPM on yhdistelmi toisiinsa kytkeytyneitd uudis-
tuspolitiikkoja ja -ideoita, jotka muodostavat hallinnollis-poliittisen doktriinin. Doktriini
liittyy niithin linsimaissa etenkin 1980-luvulla tapahtuneisiin poliittisiin muutoksiin, joille
uusliberalistinen ajattelu antoi pontta. Uudistustystia koskevien kokemusten kautta NPM
on vakiintunut hallinnon uudistuspolitiikkaa ohjaavaksi professionaaliseksi doktriiniksi
(Temmes & Kiviniemi 1997: 21). Hallinnon kehittimisen doktriinit pyrkiviit olemaan oi-

keaoppinen tapa hallita muutosta tai ainakin argumentoida sitii (Temmes 1996: 91).

Doktriinin miifritelmi voidaan sijoittaa teorian ja toimintapolitiikan viilimaastoon kisite-
kentilli, jossa teoria merkitsee pyrkimysta selittdd jotakin osaa ympiristostd, saada kaik-
ki havainnot siitd johdonmukaisiksi toistensa kanssa, lopullisena pyrkimykseni saavuttaa
"totuus’ tai ymmirrys. Toimintapolitiikka tarkoittaa aikomusten ilmaisua koskien jotakin
osaa ympiristdsti. Sen tarkoituksena on tehdd aloite toiminnasta ja ohjata toimintaa niin,
eltd kaikki toiminnot ovat yhtipitdvid, johdonmukaisia toistensa kanssa, tarkoitukscna
edistad tai torjua muutos. Doktriiniin taasen liittyy tietynlainen suunnitelmallisuus, se
pyrkii osoittamaan, mitd pitdd tehdi, siten kuin se olisi valttimatdntd, eiki niin, ettd se

olisi toimintapolitiikan viline. (Hood & Jackson 1991: 16.)

Hood ja Jackson (1991: 12-19) kiiyttdvit termi# doktriini ilmaisemaan niiti erityisii ide-
oita, joita pitdd hallinnossa tehdii mielilliiessi hallinnon organisointia ja johtamista. Ti-
min mukaan NPM siséltdisi monia e johtamisdoktriineja. He jakavat doktriinit tyyp-
peihin: kuka, mik#, kuinka. Kuka-tyypin doktriinit koskevat ihmisid, miki-tyypin dok-
triinit liittyvét organisaation rakenteisiin seki kuinka-tyypin doktriinit koskevat menet-
telytapoja. Doktriineilla on perusteet, jotka antavat oikeutuksen tietyn doktriinin seuraa-
miselle. N#itd perusteita voivat olla mm. tasa-arvo, tehokkuus, mukautuvuus, luotetta-
vuus. Niimi perusteet jactaan edelleen tyyppeihin, New Public Management "doktriinien’
kannalta oleellisia perusteita ovat tuhlauksen rajoittaminen ja tehokkuuden edistdminen.

Talléin on kyse voimavarojen suhteuttamisesta tehtiviin tietyissd olosuhteissa.
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‘Filosofialla' tarkoitetaan niiden doktriinien ryhmii, joka on suhteellisen yhdenmukainen
niiden perusteiden kanssa, joita doktriineille on annettu. (Hood & Jackson 1991: 14-15.)
Taten NPM tulisi kisittid johtamisfilosofiaksi, joka on yhdistelma doktriineja siité, kuin-

ka edistdd tehokkuutta ammattimaisten johtajien kautta.

NPM:id ei tdssd tutkimuksessa mielletd teoriaksi tai ideologiaksi, vaikka reformikeskus-
telussa on saatettu jopa niin esittdd. Teoria midnteliddn esimerkiksi siten, eltd se muo-
dostuu joukosta lakeja, jotka systematisoivat jotakin ilmidaluetta koskevat empiiriset
sddnnénmukaisuudet. Teorialla on selitys- ja ennustusvoimaa. Toisaalta silld voidaan tar-
koittaa my®s realiteeteista kaukana olevaa ajatusrakennelmaa, kuvitelmaa tai utopiaa.
(Niiniluoto 1999: 193-194.) Idcologialla taas viitataan aatejirjestelmiin, ja usein silld
tarkoitetaan poliittisen tai uskonnollisen litkkeen pyrkimysten perustana olevia aatteita ja

niiden mukaisia tavoitteita.

Haveri (2002: 5) luonnehtii NPM:n vakiintuneen "johtavaksi ja vaikutusvaltaiseksi ldnsi-
maiden hallinnon uudistuksia ohjaavaksi hallitsevaksi ajattelumalliksi”. Eri asiantun-
tijoilla saattaa olla erilaisia kiisityksid siitd, onko NPM lopulta doktriini, ideologia, joh-
tamisfilosofia vai jopa teonia. Erikoinen piirre siinid on, ettd sen periaatteiden muotou-
tuminen on yhteydessd moniin kdytinnén reformeihin. Se on kuitenkin myds liitettdvissi
joihinkin teorioihin. Lisiksi se on kehittynyt eri tahojen toimesta. Siihen ovat vaikutta-
neet poliitikot, hallinnon virkamiehet, akateemiset asiantuntijat ja liikkkeenjohdon esiku-

vat. (Ks. myds Haveri 2002: 5-6.)

Tissil tutkimuksessa NPM:di tarkastellaan doktriinina, joka koostuu joukosta norma-
tiivisluonteisia periaatteita, jotka pyrkivit ilmaisemaan miten julkista johtamista voidaan
parantaa. Tutkimuksen tarkoituksena on tarkastella New Public Management johtamis-
doktriinia ja julkisen sektorin uudistamista. Erityisenii mielenkiinnon kohteena on NPM-
periaatteiden ilmeneminen Suomen hallinto- ja johtamisreformeissa [980-luvun lopulta
2000-luvun alkuun. Tutkimuksen mielenkiinto kohdistuu eriisiin valtion keskushallinnon

uudistuksiin.
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Reformi ei ole miki tahansa muutos, vaan silli tarkoitetaan hysdyllisté ja toivottua muu-
tosta. Reformi liittyy kehittdmisajatteluun, jonkin jo olemassa olevan asian uudclleen jir-
Jestamiseen (reform). (Pollitt & Bouckaert 2000: 8.). Yhdysvalloissa hallinnon uudista-
misproscssia kuvattiin termilld reinvention, joka merkitsi "dramaattista muutosta, laaja-
alaisten ja merkittdvien uudistusten aikaansaamista suunnitelmallisen toiminnan kautta
(mm. Osborne & Gaebler 1993). Mys termiilid modernisaatio on viitattu systemaattiseen

ja perinpohjaiseen uudistamiseen.

Reformille on ominaista uudistamisen suunnitelmallisuus ja tavoitteellisuus. Reformien
ohjelmallisuus tarkoittaa siti, ettd eri uudistushankkeet kytkeytyvit toisiinsa ja muodos-
tavat suhteellisen yhdenmukaisen kokonaisuuden. Uudistusten onnistunut toteuttaminen

edellyttid poliittista tukea ja jatkuvuutta, (Pollitt & Bouckaert 2000: 8-16.)

Julkisen sektorin muutokset ovat osa muun yhteiskunnan kehitysta. Hallintokoneisto ei
ole suljettu sekiori suhteessa muuhun maailmaan. Muutoksiin reagoidaan usein viiveelld,
eikii tarkkaa muutosaikataulua voida ennalta tehdd. Toisaalta hallintokoneisto voi myds
olla ohjaamassa yhteiskunnan muutosta, jolloin se nihdiin tirkeiinid kansantalouden kus-
tannustekijind ja taloudellisen kilpailukyvyn vaikuttajana. Uudisiuksiin liittyy usein ke-
hitysidealismia, joka saa muutosvoimat liikkeelle. (Temmes & Kiviniemi 1995: 8, 17;

Tiihoncn 1999b: 2006.)

‘Administrative reform’ termin suomenkielisend vastineena kiiytetddn hallinnon uudis-
tamista. Kyse ei kuitenkaan ole yksinomaan 'hallinnosta' ja hallinnon kehittimisesti,
vaan laajemmin julkisen sektorin uudistamisesta. Reformit otettiin lukuisten poliittisten
uudistusohjelmien teemaksi, ja ne ovat kohdistuneet seki hallintoon ettd palvelujen tuo-
tantoon. Aiemmin hallinnon kehittimistd kuvattiin termilld rationalisointi. My&s termeji
julkisen sektorin uudistaminen ja julkisen hallinnon uudistamincn nikee kiytettivin rin-
nakkain. Sitii voidaan pitii sikili perusteltuna, ettd uudistamisessa on liikuttu seki varsi-
naisen hallinnon etté eri alojen palveluiden alucella. Kehittiminen on kohdistunut sek

hallintoon ettd palvelujen tuotantoon. (Temmes & Kiviniemi [995: 15.)
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Temmes (1994) kiyttidd termié hallintoajattelu kuvaamaan hallintokoneiston muutokseen
vaikuttamista. Hallintoajattelun pyrkimykseni on hallinnon kehittiminen. Sen kohteena
on hallintokoneiston rakenteiden, jirjestelmien ja kulttuurin muutos. Se midrittad myos
sen, missd aikataulussa ja rajoissa hallintokoneisto voi muuttua. Hallintoajattelun sub-
Jekteja ovat ensinnéikin hallinnon kehittimisesti vastaavat keskeiset avainvirkamichet ja
heidén taustallaan vaikuttavat asiantuntijat. Hallintoajattelu on siten osa johtavien virka-
miesten ajatusmaailmaa, jonka he kohdistavat hallintokoneiston muutosten valmisteluun
ja toteutukseen. Laajemmin tarkasteliuna hallintoajattelijoita ovat lisiiksi hallintouudis-
tuksiin vaikuttavat poliitiket, tutkijat, julkisen sanan edustajat ja liike-elimiin esikuvat,
(Temmes 1994: 28-38.)

Hallintoreformien kidynnistdmisen taustalla ovat usein tietyt ongelmat. Kyse on silloin
hallinnon epitarkoituksenmukaisuudesta suhteessa tehtiviinsi, kiytéssd oleviin resurs-
seihin tai pidttijien vallitsevaan poliittiseen ideologiaan. Hallintojirjestelmin kehitys-
piirtect voivat toimia reformien kiiynnistdjind. Hyyryldinen (1999: 82-84) kutsuu titi in-
stitutionalistisuuden negatiiviseksi tulkinnaksi, jonka mukaan hallinnon sisdinen kehitys
on ollut epitarkoituksenmukaista. Alun perin tarkoituksenmukainen hallinto on kehit-
tynyt epirationaaliseen suuntaan, ja titéd hallintoreformilla pyriti#in korjaamaan. Esimerk-
ki epdsuotuisasta kehityspiirteestid on vuosikausia jatkunut hallinnon kasvu, joka on sito-

nut liian suuren osan julkisista resursseista, olivatpa ne sitten raha- tai henkildstéresurs-

scja.

Poliittisessa jirjestelmissid tapahtuva muutos voi johtaa hallintoreformiin. Pi#ittdjien
vaihtuminen ilmenee usein politiikan linjan muutoksena, jolloin uudet poliittiset piittdjat
omaavat erilaisen k#sityksen ‘hyvistd hallinnosta’ kuin edeltdjinsid. Tamé on tyypillistd
Westminster-tyyppisessd jirjestelmissi, jossa vaalien voittaja hallitsee yksin. Vallioissa,
joita hallitsevat koalitichallitus téllainen radikaalimpi suunnanmuutos on harvinaiscmpi,

koska hallituksen kokoonpane uusiutuu harvemmin kokonaan. (Hyyryldinen 1999: 83.)

Julkisen sektorin kasvu oli yleinen kehityspiirre lihes kaikkialla OECD-maissa aina
1980-luvulle asti, ja useissa maissa vielid 1980-luvullakin. Eri maiden kehitys on kulkenut

hieman eri tahtia. Tarkasteltaessa julkisten menojen suhdetta bruttokansantuotieeseen,
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julkinen sektori on Suomessa laajentunut vuodesta 1970 vuoteen 1986 hitaammin kuin
muissa Euroopan maissa keskimitrin. Julkisten menojen kasvu oli meilld koko 1980-
luvun varsin nopeaa. Julkisen toiminnan laajentuminen niikyi siini, ettd julkisen sektorin
tydvoima kasvoi yli 100 000 henkilolld. Talouden kehittyesséd suotuisasti eiviit julkisen
sektorin laajentumisen ongelmat néyttiytyneet. 1990-luvun alun lama taas vaikutti siihen,
etti julkisten menojen osuus BKT:sta nousi ennityslukemiin. (Valtiovarainministerié

1989: 37-38; Leppinen 1992: 30; Tuomala 1997: 11.)

Usein julkisen sektorin kasvu ja siitd aiheutuneet ongelmat ovat olleet undistusten lihts-
kohtana. Taustalla on huoli siitd, ettd toimiiko julkinen sektori tarpeeksi tehokkaasti ja
onko kasvua syytil rajoittaa. Kysymykseen, miksi hallinto muuttuu, ei ole kuitenkaan 16y-
dettdvissd yksiselitteistd vastausta. Yksi tekijd, kuten esimerkiksi byrokratian jatkuva
kasvu tai hallinnon suunnitelmallinen kehittiminen eiviit siihen riitd. Muutokseen vaikut-
tavat useat tekijit samanaikaisesti. Keskeisid ovat etenkin taloudelliset, poliittiset ja idco-
logiset tekijit. Merkityksensd on my&s kansainvilisillid vaikutteilla ja byrokratian omilla
tresseilld. Kysymys on my6s kasvun legitiimisyydestd eli haluavatko kansalaiset jul-
kisen hallinnon laajentumista ja hyviksyviitkd he sen, miten julkinen hallinte on muut-

tunut. (Salminen 1988: 38; Mienpiid 1991: 17, Niskanen & Salminen 1993: 11-26.)

Iskulauseet “Doing more for less" sekid "more value for the money" sidvyttiviit julkisen
hallinnon uudistusvaatimuksia eri maissa. Tavoite "saada enemmiin aikaan samalla rahal-
1a" sai alkunsa siitd, kun kansalaiset alkoivat verotaakan lisddntyess# vaatia poliitikoilta
vastiketta rahoilleen. Elintason kasvamisen ja koulutustason nousun mydtd kansalaisten
arvomaailmassa tapahtui muutos yksilokeskeisempiin suuntaan. Tyytymittdmyys hallin-
toa ja sen toimintakykyd kohtaan kasvoi. Julkisen vallan kidyttijiin, poliitikkoihin ja vir-
kamichiin suhtauduttiin aikaisempaa krdittisemmin. Kansalaisten kasvanut tyytymiitts-
myys hallintoon kifinnettiin poliitikkojen toimests vaatimuksiksi pienemmastd, yritys-
miisemmistd ja responsiivisemmasta hallinnosta. Poliitikot alkoivat kiyitid "value for
money" hokemaa esittdessiin tehostamisvaatimuksia hallinnolle. (mm. Butt & Palmer

1985: 3; Pollitt 1990: 28.)
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Millaisekst julkisen hallinnon haluttiin muuttuvan? Uudistusten keskeisiksi arvoiksi tuli-
vat taloudellisuus ja tehokkuus. Esikuvia haettiin yritysmaailmasta. Julkisista organisaa-
tioista tuli tehdd pienempii, hierarkioiltaan matalampia, toiminnaltaan innovatiivisempia
Ja tuloksellisuuteen kannustavia. Henkiloston johtamiseen kaivattiin muutosta, jolloin pe-
nnleisen virkamiesjirjestelmén tunnuspiirteet ja hyveet yhdenmukaisuudesta ja pysyvyy-
destd saivat osin viistyd joustavuuden ja toimintavapauden seki tuloskeskeisyyden tielta.
{Ingraham & Romzek 1994: 1-6.)

Julkisen sektorin haluttiin luopuvan joistakin tehtiivistiin, joita se oli laajenemisen kau-
tena ottanut hoitaakseen, mutta joista se ei kritiikin mukaan enii selviytynyt riittivén te-
hokkaalla tavalla. Viitettiin, etti hyvinvointipalveluja tuottava sektori on eristiytynyt
kilpailusta, jonka vuoksi sitd vaivaa krooninen tehottomuus. Ratkaisuksi esitettiin privati-
sointia, julkisen palvelutuotannon yksityistamistd. Perinteisten hallinnon ydinalueiden ja
-instituutioiden rinnalle tuli hakea uudenlaisia palvelun tuotanto-organisaatioita ja -
malleja. Alettiin kiinnostua yhi enemmiin siitd, mitd palvelut maksavat, kuinka niiti voi-
taisiin tuottaa tehokkaammin ja edullisemmin, enté tarvitseeko niitd ylipiitidin toteuttaa

Julkisen sektorin toimesta.

Yksityisen sektorin johtamisperiaatteita soveltamalla uskottiin voitavan parantaa julkisen
sektorin taloudellisuutta ja tehokkuutla. Johtamisesta ja johtajicn toimintavapauden li-
siddmiscstd haettiin ratkaisuja niihin ongelmiin. Reformeissa on laajemminkin kisitelty
sitd, mitd julkisen sektorin tulisi tehdi. Uscin ollaan paddytty siihen, etid "sen tulisi tehdi
vihemmin" eli keskittyd julkiselle sektorille ominaisiin ydintoimintoihin. (Pollitt 1990:

4849, Aucoin 1995: 2; Hood 1996: 268-269; Alam 1997: 26.)

New Public Management® (NPM) johtamisdoktriini syntyi nédiden reformien ja niiden
ympdrillii kiiydyn arvokeskustclun tuloksena. Sitd voidaan pitidd seurauksena hallinto-
koneistoa vaivaavista ongelmista ja pyrkimyksistd hakea niihin edelld kuvatun kaltaisia
ratkaisuja. Termi New Public Management keksittiin, koska tarvittiin yleistd nimikettd

kuvaamaan muutosta johtamisessa. Sen hyddyllisyys lienee sen sopivuudessa lyhyesti

® Yhid ‘virallisesti hyviiksytyd' ja yksiselineistd misritelmiid ei NPM:std ole. Luvussa 2 kisileilddn tar-
kemmin NPM -dokuriinin sisiltai.
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ilmaista asetelma samankaltaisia johtamista koskevia periaatteita, jotka ovat dominoineet
julkisen sekiorin reformeja useissa linsimaissa 1970-luvun lopulta alkaen. (Hood 1991:

34, 1995: 94, 1996: 268; Foster & Plowden 1996: 43.)

Vaikka eri maissa tehdyt uudistukset ovat jossain mairin erilaisia, puhumattakaan erois-
ta, jotka liittyvit poliittiseen kulttuuriin ja instituutioihin, on niissi kuitenkin tiettyjid yh-
teisid purteitii ja periaatteita, joista muodostui timi "uusi julkisjohtaminen'. Niailld yhtei-
silla piirteilld voidaan tarkoittaa muiden muassa julkisen sektorin suureksi paisunutta ko-
koa ja kustannuksia, ongelmaksi koettua byrokraattisuutta ja tehottomuutta seki pyrki-

myksid hakea niihin dysfunktioihin ratkaisuja.

New Public Management pité4 sisédllddn joukon nikemyksii siitd, millaista julkisen sek-
torin johtarniscn tulisi olla. Useista niisti seikoista, jotka aikaisemmin micllettiin poliitti-
siksi ongelmiksi, tuli nyt keskeisii yleisii johtamiskysymyksii. Eri maiden reformien yh-
teisistii clementeistd muodostui NPM-doktriini, joka asettuu siten yksittdisten reformien
Ja kansallisten rajojen ylipuolelle. Tarkasteltaessa nditd uudistusperiaatteita yhtendisend
NPM-dokiriinina, on niiden yhtildisyyksid haluttu pitdi tirkeimpini kuin eroavaisuuk-
sia. (Pollitt 1990: 48; Hood 1991: 3-4; Aucoin 1995: 1-2; Foster & Plowden 1996: |i;
Ingraham 1997: 324; Kaboolian 1998: 189.)

Hallinnon uudistukset voidaan nihdi osana kansainvilisti muutosaaltoa pitkilld aika-
vililld. Ne sekoittuivat kansainvilisistid ja paikallisista aineksista. Kehittamisstrategioita
sovellettiin ert maiden uudistuksissa eri tavoin ja eri toimijoiden myotivaikutuksella.
Ideat kulkivat nopeasti reformista ja maasta toisecn. Alun perin anglosaksisissa maissa;
varsinkin Isossa-Britanniassa, Uudessa-Seelannissa, Australiassa, Kanadassa ja Yhdys-
valloissa jo 1980-luvun alusta ldhtien voimistunut suuntaus on saanut yhi enemmin ja-
lansijaa my®s pohjoismaisessa hallinnon uudistamistydssi, Suomessa varsinkin 1990-lu-
vulla ldhtien. Idealistisia kisityksid reformeista tiydensivit ja vahvistivat kiytinnén on-
gelmat. Tillainen kansallisen hallinnon tilanteeseen liittyvi elementti on usein ollut ta-

loudellinen tilanne ja sen aiheuttamat vaikeudet.
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1.2. Suomen julkisen sektorin uudistukset ja niiden taustatekijit osana kan-

sainvilisti reformikeskustelua — Eriiti alustavia huomioita

Julkisen sektorin uudistuksiin Suomessa on muiden tekijoiden ohella vaikuttanut hallin-
non byrokratisoituminen ja sen kokeminen rasitteeksi. Byrokratisoitumiseen voidaan liit-
kasvaminen, hierarkkisten organisaatiorakenteiden muodostuminen, hallintomencttclyn
monimutkaistuminen, julkisen, kansalaisia koskevan siifintelyn lisiiintyminen sekd yh-

teiskunnan erilaisten sdintelyjirjestelmien mutkistuminen. (Salminen 1991; 4; Temmes
1994.)

Byrokratiaongelmiin pureuduttiin 1980-luvun alussa byrokratiatalkoilla, jossa virkamie-
hiltd pyydettiin ehdotuksia palvelujen parantamiscksi ja virkavaltaisuuden vihenti-
miseksi (Byrokratiatalkoot 1982). Byrokratian vihentimistoimenpiteilld haluttiin ensi-
menettelyjd. Saatuja tuloksia ei pidetty erityisen merkittiivind. Byrokratiatalkoilla on kui-
tenkin merkitystd erityisesti palveluperiaatteiden nousemisessa osaksi hallinnon keskeisii

uudistamistavoitteita. (Hyyryliinen 1999: 152.)

Kansalaistcn tyytymittomyys julkisiin palveluihin tuli esiin myds useissa tutkimuksissa.
Ongclmiksi nihtiin mm. asioinnin hitaus, rutiininomaisuus, kankeus ja paperisota. Palve-
lujen saamisessa koettiin lisiksi monia esteitd, kuten hankalat kulkuyhteydet ja aukio-
loajat. Ongelmia liittyl my6s tiedon saantiin ja palvelukulttuuriin. Virkailijat kiyttivit
kieltd, jota kansalaiset eivat ymmirtineet. Kritiikki palvelujen joustamattomuudesta ja
asiakkaiden tarpeiden huonosta huomioimisesta on ollut ajoittain kovaakin. (Haven
2000: 39.) Byrokratiatalkoiden ohella kiiynnistettiin muitakin hankkeita®, joilla pyrittiin

Julkisen hallinnon palvelukyvyn ja palvelujen parantamiseen.

Suomessa julkisen sektorin uudistamisen taustalta [Gytyvit ongelmat ovat hyvin saman-

kaltaisia kuin monissa muissa maissa. Niitd ovat vaatimukset parantaa tehokkuutta ja

* Niiitii hankkeita olivat mm. Parempaa julkista palvelua -kampanju vuonna 1986, Palvelujulistus vuonna
1988 ja Palveluhanke vuonna 1989 sekii Lupahallinnon kehittiiminen vuonna 1989.
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tuottavuutta, talouden Kriisi rahoitusongelmineen sekd hyvinvointivaltion institutionaa-
liseen perustaan kohdistuneet paineet. Nimid nousivar meilld esiin vasta myShemmin
kuin muualla. Tosin uudistuksia on sittemmin toteutettu varsin kiivaalla tahdilla. Talou-
den lama 1990-luvun alussa seki julkisen velan kasvu ovat olleet uudistusten merkittivii
vauhdittajia. Tarkeiti tekijoitd ovat olleet myos kansainvilistymiskehitys, liittyminen Eu-
roopan Unioniin ja talouden EMU-kuntoon saattaminen. (mm. Naschold 1995a: 13;

Temmes & Kiviniemi 1997: 15-17.)

Julkisen scktorin uudistamisen taustalle voidaan liittii hyvinvointivaltion® kriisikes-
Kustelu, jota kiytiin kansainvilisestikin ajatellen samankaltaisten teemojen ympirilli.
Hyvinvointivaltion kriisistd voidaan 16ytdd kolme piidulottuvuutta; rahoituskriisi, tehok-
kuuskriisi ja legitimiteettikriisi. Rahoituskriisissid oli kyse kustannus- ja rahoitusongel-
mista, jolloin kysytliin, ettd onko hyvinvointivaltion yllipitoon eniiii varaa? Toiseksi, te-
hokkuusknisilli viitattiin ongelmiin, jotka juontuivat julkisen sektorin ja julkisten palve-
lujen oletetusta alhaisesta tehokkuudesta ja tuottavuudesta ja jopa sen kyvyttémyydesti
ratkaista sosiaalisia ongelmia. Tehokkuusongelmien kohdalla kysyttiin, onko hyvinvoin-
tivaltion ylldpitoon tarvetta? Kolmas kriisin ulottuvuus seurasi kahdesta edellisesti, jos
kustannukset olivat korkeita ja hyddyt vihiisii, sai se aikaan negatiivisen reaktion hy-
vinvointivaltion maksumiehissi eli kansalaisissa. Hyvinvointivaltion hyviksyttavyys ja
oikeutus Kyseenalaistettiin kysymilld, onko hyvinvointivaltion ylldpitoon en#d haluja?

(Karisto & Takala 1985.}

Suomessa hyvinvointivaltion rakentaminen merkitsi julkisen sektorin laajenemista. Val-
tionhallinnon lagjentuminen ajoittuu etenkin 1960-luvulle ja 1970-luvun alkuun, jolioin
hyvinvointipalveluja organisoitiin ja virastoja perustettiin. Henkiloston miiri lisdintyi
nopeasti. Viihitellen hallintokoneiston kasvun painopiste on siirtynyt kunnallishallintoon.
Vield 1980-luvulla hyvinvointivaltio laajensi vastuitaan monella rintamalla, niin joiden-
kin terveydenhuollon palveluiden kuin sosiaaliturvankin osalta. T#ll4 oli kansalaisten ja

poliitikkojen tuki. Hyvinvointivaltion rakentaminen on nojannut merkittivilli tavalla ta-

* Englanninkielinen termi "welfare state’ suomennetaan yleensii hyvinveintivaltioksi, myos kiisitetii sosiaa-
livaltio niikee kiiylelldviin samassa merkityksessi. Kisitteelld tarkoilelaan valtiota, jossa valtiovalta on ot-
tanut vasluulleen kansalaisien minimiclintason turvaamisen sosiaalipoliliikan keinoin. (Karisto & Tukala
1985.)
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loudelliseen kasvuun. Pohjoismaissa jatkuva talouden kasvu mahdollisti resurssien oh-
Jaamisen hyvinvointipoliiitisiin ohjelmiin, toisin sanoen hyvinvointipalveluihin ja niiden

hallinnoimisecn. {(Salminen 1991: 88-94.)

Hyvinvointivaltio tuottaa kansalaisille laajasti erilaisia palveluja yhdenmukaisin perus-
tein. Keskeisina toimintaa ohjaavina arvoina ovat oikeudenmukaisuus ja tasa-arvoisuus.
Julkinen sektor tuottaa Suomessa péiosan koulutus-, sosiaali- ja terveydenhuollon palve-
luista ja huolehtii kattavasta sosiaaliturvasta. Valtio ja kunnat ovat keskeiset toimijat pal-
velujen tuottamisessa ja rahoittamisessa. Julkisella sektorilla on ollut keskeinen rooli
my&s alue-, elinkeino-, asunto- ja infrastruktuuripolitiikassa. Se ohjaa taloutta monin
sddnndin ja valvoo markkinatalouden toimintaa kilpailupolitiikalla. Jopa kulttuurissa ja
urheilussa julkinen sekton on laajasti mukana. (Hjerppe, Ilmakunnas & Voipio 1999: 5,

82; Anltonen & Sipild 2G00: 89-90.)

Julkisen hallinnon rooli yhteiskunnan rakennemuutosten aiheuttamien sosiaalisten ongel-
mien ratkaisemisessa on ollut keskeinen. Arvostelua on kohdistettu siihen, ettid palvelut
on enenevissd midrin hoidettu julkisten organisaatioiden toimesta. Hallinnon kehittd-
misen ldhtdkohtana on ollut kisitys siitd, ettd virkamieskunnalla on kyky ratkaista yhteis-
kunnallisia ongelmia seki edistiii yhteiskunnan kehitystd. Yksinkertaistaen voidaan tode-
ta, ettii timd on merkinnyt julkisen hallinnon paisumista ja hallinnollisen siintelyn ja oh-
Jjauksen lisddntymistd, hallintokoneiston suhteellista itsendistymistid parlamentaarisesta
ohjauksesta, etujirjestéedustuksen laajentumista ja hallinnon politisoitumista. Suureksi
paisunut julkiren byrokratia kdy taloudellisesti kalliiksi ja muodostuu tehottormaksi.
Muutoksen katsotaan johtancen myds byrokraattisen holhouksen lisdintymiseen ja laa-
jentumiscen uusille eliminalueille ja kansalaisten omatoimisuuden heikkenemiscen.

(Salminen 1988: 92-95; Mienpid 1991: 36-37; Stenvall 2000: 27.)
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1.3.  Tutkimuksen kysymyksenasettelu, aineistot ja raportin eteneminen

1.3.1. Tutkimuksen tavoitteet ja tehtivit

Uudistukset, joita on tehty Suomessa 1980-luvun loppupuolelta ldhtien, ovat olleet varsin
merKkittdvii, jos tarkastellaan julkisen sektorin kehityskaarta eri vuosikymmenini. Timiin
tutkimuksen lavoitteena on selvittdd mitd NPM johtamisdoktriinina on ja miten NPM:n

keskeiset periaatteet ovat vaikuttaneet julkisen hallinnon ja johtamisen reformeihin Suo-

messa.

Teoreettisessa osuudessa tehtiviind on ensinniikin tarkastella New Public Managementtia
Jjohtamisdokiriinina. New Public Management tarkoittaa uutta julkisjohtamista. Nama pe-
riaatteet elvat valttimittd ole uusia, dskettdin keksittyjd, vaan niilld voidaan olettaa ole-
van yhteys ns. klassisiin johtamisperiaattcisiin. Tallsin tarkastellaan valittujen ldhesty-
mistapojen k#sityksid johtamisesta seki edelleen niiden suhdetta tidhin uudempaan johta-

miskeskusteluun, pohtien, miti vaikutteita ne ovat sithen tuoneet.

New Public Management johtamisperiaatteiden joukko on laaja. Tisti joukosta otctaan

torin hallinnon ja johtamisen tarkastelun kannalta tilli hetkelli, ja enncn kaikkea niilld

ajatellaan olevan merkitysti soveltamiskohteen kannalta.

NPM:n voidaan ajatella toimineen esikuvana mys suomalaisille reformeille. Tamiin tut-
kimiseksi larvitaan kokonaiskuvan luomista Suomen julkisen sektorin uudistuksista ja ta-
pahtuneesta muutoksesta tietylld aikaviililld. Tarkoiluksena on tarkastella NPM:n keskei-
sid elementtejd valituissa julkisen sektorin reformeissa Suomessa, erityisesti johtamis-

muutosten nikékulmasta.

Tutkimustehtiviksi muodostuvat siten:

¢ Miti New Public Management (NPM) johtamisdoktriinina on?

» Miten NPM miiirittclce julkisen hallinnon ja johtamisen reformeja?
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o Miiki tekijit vaikuttivat sithen, etti NPM muodostui tirkeiiksi uudistuksia ohjaa-

vaksi dokrriiniksi?

Ensimmiéinen kysymys on enemmin teoreettinen tehtivi, johon liittyy silti NPM:n uu-
delleenarviointi. Se taas muodostuu kansallisen aineiston pohjalta. Miti NPM on -kysy-
mykseen liittyy doktriinin muotoutumisen tarkastelua. Toisaalta se kisittdd oppihisto-
riallisen tulkinnan eli tietyn teoriaperinteen kiiyttdi ja tiettyji olettamuksia julkisesta hal-
linnosta. Toisaalta se liittyy kiiytintoon, kiytinndn hallinnon ongelmiin, jolloin dok-
triinille ndhddén olevan erddnlainen yhteiskunnallinen tilaus, NPM-doktriinin "konseptin’
tarkastelussa esitetdiin doktriinin yleinen miiritelmi ja suuremmasta joukosta valitaan

tietyt dimensiot jatkotarkasteluun.

Toinen kysymys on luonteeltaan empiirinen tchtivi, joka rajautuu enemmiin Suomen ca-
seen kuin yleiseen tarkasteluun. NPM:n mifrittelemii julkisen hallinnon ja johtamisen
reformeja tarkastellaan ensinniikin kansainvilisessid kontekstissa, toiseksi politiikan ja
hallinnon vuorovaikutustilanteessa, kolmanneksi hallinnon ja johtamisen organisatori-

sissa uudistuksissa ja neljanneksi asiantuntija-arvioiden perusteella.

Kolmas kysymys on jossain miirin alisteinen toiselle kysymykselle. Sen tarkastelussa ei
voida selkedsti erottaa sité, onko kysymys teoreettisesta vai empiirisesti tehtdviista. Siini
liikutaan molemmissa maastoissa. Reformien toteuttamisen taustalla ovat tietyt syyt.
NPM-doktriinin muodostumisen taustalla ovat tietyt ongelmat, joihin haettiin ratkaisuja.
Osittain samat probleemat Lulevat esiin seki kansainvilisessd ettd kansallisessa tarkas-

telussa. Kuviossa 1. kuvataan tutkimusprosessia.
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Poliiutis-hallinnol- Hallintotieleen
liset perusteiut leoriciden kontri-
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NPM-doktriinin muodostuminen ja rajautuminen

NPM NPM poliittises- NPM NPM suomalais-
kansainvilisessd sa kentiissd uudistuksissa ten virkamies-
vertailussa Suomessa asianluntijoiden
mukaan
Y
NPM:n miiiirittelemi hallinto ja johtaminen Suomessa
Kuvio 1. Tutkimustehtivi prosessikaaviona.

1.3.2. Tutkimuksen lzhestymistapa, metodi ja aineistot

Youmdirtdvén lihestymistavan hyddyniminen

Tutkimuksen ldahestymistapa on ymmirtavi, jolloin pyrkimykseni on tulkita ja ana-
lysoida New Public Managementtia johtamisdoktriinina. Tarkastelu nojautuu doktriini-

keskusteluun ja reformikeskusteluun.

Hermencutiikka korostaa kiisitteitd 'tulkinta', 'ymmiirtiminen’, 'merkitys' {Turunen, Wile-
nivs & Paakkola 1997: 148). Se on kiinnostunut inhimillisten seikkojen, ihmismielen

tuotteiden tulkitsemiscsta ja ymmartimisestd sosiaalisessa ja kulttuurisessa maailmassa
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(Burrell & Morgan 1988: 235). NPM-periaatteetkin voidaan nihdi ihmismielen tuotteina,

joita on pyritty soveltamaan reaalimaailman ilmisihin.

Lihestymistavassa merkityksellisia ovat vuorovaikutus ja ymmirrys. Vuorovaikutus
merkitsee pyrkimystd yhteyteen tutkimuskohteen kanssa. Hermeneutiikkaa voidaan siten
kutsua ymmartdviksi tutkimusottecksi. Sen pidmiirini ei ole tutkittavien ilmididen se-
littdminen, vaan ymmirtdminen. Ymmairtiminen on kokcmus, jonka ihminen voi saa-
vuttaa jonkin asian yhteydessi. Sosiaalisten ja kulttuuristen ilmisiden tulkitseva ymmir-
timinen edellyttii, ettd tutkija padsee vuoropuheluun tutkimuskohteen kanssa. (Turunen

1995: 103; Raunio 1999: 236-237).

Tulkitseminen on sekd ymmiirtimisen edellytys ellii seuraus. Tulkitsemisen ja ymmir-
timisen vililli on vuoropuhelua, mutta ei kausaalista suhdetta. Niiden suhteen voisi il-
maista siten, ettd me emme tulkitse voidaksemme ymmiirtdd, vaan me tulkitsemme voi-
daksemme paremmin ymmiirtid. (Helenius 1990: 69.) NPM-periaatteita tulkitsemalla py-
ritdin paremmin ymmirtdimddn niiden taustaa, sisiltéid sekd kytkeytymistd tiettyihin il-

midihin,

Lihestymistavan luonteeseen kuuluu niikemyksen, kokonaiskuvan ja yksityiskohtien vi-

linen vuoropuhelu. Hermeneuttinen kehd merkitsee sitd, ettd sosiaalista kokonaisuutta ei

etti osaa suhteuttaa niitd kokonaisuuteen (Burrell & Morgan 1988: 235-237). Herme-
neuttista kehidi voidaan kuvailla siten, ettéi nikemyksen ja yksityiskohtien vililld on jin-
nitteitd; uusia yksityiskohtia tulee esiin, vanha nikemys muuttuu niiden paineessa ja van-

hatkin tiedot tulkitaan uudelleen. (Turunen 1995: 97.)

Hermeneuttinen tiedekisitys on yhteydessa kvalitatiiviseen tutkimustapaan. Hallinnon
tutkimuksessa korostuvat tdlléin mm. seuraavat scikat: tutkittavaa ilmisti (hallintoa) py-
rtddn selittimiidn, ymminimiin ja tulkitsemaan intentionaalisuuden ja tavoitteelli-
suuden, teleologisuuden kautta; kaikki, mikd tapahtuu, tapahtuu tiettya tarkoitusta varten,

Metodologia on idiografinen. Tillsin tutkimus kohdistuu ilmididen ainutkertaisuuteen ja
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samalla niiden monimutkaisuuteen. Xvalitatiivisen hallintokuvan muodostamisessa tarvi-

taan pidasiassa kirjallisuusanalyysien kiyttamisti. (Salminen 1995 192.)

Tamin tutkimuksen keskeisen lihdemateriaalin muodostavat aiheesta tehdyt tutkimukset
jakirjallisuus, virallisldhteet seki organisaatioiden tuottamat dokumentit. Kirjallisuudesta
saatua kuvaa tiydennetididn teemahaastatteluilla. Sosiaalisten merkitysten tulkinta tarkoit-
taa tdssd tutkimuksessa sitd, ettd haetaan keskeisten poliittis-hallinnollisessa jérjestel-
missi toimivien hallintoajattelijoiden kisityksii siita, miten hallintoa on uudistettu. Tut-
kimuksen tarkastelu tiltd osin rajautuu hallinnon uudistamiseen Suomessa ja keskeisilld

hallintoajattelijoilla tarkoitetaan valittuja johtavia avainvirkamiehii ja poliittisia pa#ttijis.
Teemahaastattelun kéiytto

Haastattelussa tutkijan tehtéivind on valittdd kuvaa haastateltavan ajatuksista, késityksistid
ja kokemuksista. Haastattelu eroaa keskustelusta siten, ettd haastattelu tihtddi infor-
maation kerddmiseen ja on ennalta suunniteltua padmairihakuista toimintaa. Teemahaas-
tattelu on puolistrukturoitu haastattelumenetelmi, joka kohdennetaan tiettyihin teemoi-
hin, joista keskustellaan. Haastattelu etence niiden teemojen varassa. Teemahaastattelu
ottaa huomioon sen, eltd ihmisten tulkinnat asioista ja heiddn asioille antamansa merki-
tykset ovat keskeisid samoin kun sen, ettd merkitykset syntyviit vuorovaikutuksessa. Tee-
mahaastattelu on puolistrukturoitu meneielmit siksi, ettd yksi haastattelun aspekti, teema-
alueet, on kaikille sama, mutta siitd puuttuu strukturoidulle lomakehaastattelulle luon-
teenomainen kysymysten tarkka muoto ja jirjestys, toisaalta se ei ole niin vapaa kuin sy-

vithaastattclu. (Hirsjarvi & Hurme 2000: 47—48.)

Asiantuntijahaastattelulle on luonteenomaista, etti haastateltavat ovat erityisesti valittuja.
He ovat vaikutusvaltaisia, hyvin koulutettuja ja alallaan tunnusteituja asiantuntijoita, jot-
ka edustavat jotakin organisaatiota tai laitosta. Heidit on valittu tutkittavaa ilmiotd sil-
millid pitien. Haastattelun tarkoituksena on koota heidin hallussaan oleva erikois-
tietdmys. Heidén asemansa vuoksi heilld on mahdollisuus antaa tietoa jonkin ilmion faa-
Jjoista kysymyksisti ja tulevaisuuden suuntaviivoista. Tutkijan kannalta haasteena on se,

ettd hidn on hyvin valmistautunut aiheensa kisittelyyn, ettei "asiantuntija puhu hintd ym-
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pari”. Asiantuntijahaastattelujen ongelmana voi olla henkilsiden tavoitettavuus ja Kiirei-

nen aikataulu (www.metodix.com).

Tétd tutkimusta varten kerittiin empiiristi aineistoa julkisen sektorin strategisesta uudis-
tusty®stit haastattelemalla asiantuntijoita. Tcemahaastateltavaksi valittiin kymmenen joh-
tavaa virkamiestid valtionhallinnosta. Potentiaalisten haastateltavien joukko on luonnolli-
sesti suurempi. Johtavien virkamiesten joukko on suuri, joskin heistd vain osa tulee kysy-
mykseen valittaessa reformiasiantuntijoita. Haastateltavat valittiin silli perusteella, ettd
he ovat olleet keskeiselli tavalla vaikuttamassa vudistuksiin joko nykyisten tai aiempien
vakanssiensa kautta. Haastatellut asiantuntijat tuovat tutkimukseen johdon nikemyksen.
Polnttis-hallinnollisen eliitin edustajina he ovat seki reformien suunnittelijoita etti to-
teuttajia, asiantuntijoita 'verkoston solmukohdassa’. Haastateltavien henkildllisyys ja
ammattiasema kiy ilmi liitteestd 3. Haastateltavat lupasivat, etti heiddn nime#in voidaan

kéyttdd tutkimuksen lihdeluettelossa. He myos suostuivat haastattelujen nauhoittamiseen.

Nauhunin kiiyttd on tutkimuksen ieon keskeinen apuviline kyniin ja paperin rinnalla.
Nauhun taltioi tarkasti haastateltavien sanomiset, mitki mydhemmin litteroitiin paperille.

Lisdksi nauhunn kdyttdiminen jouduttaa haastattelua, koska haastattelutilanteessa voi

kaikkea ylos. Keskeisid avainsanoja voi merkiti muistiin haastattelutilanteessa. (ks. myés

Gronfors 1985: 137-140.)

Tarkoituksena oli kerdtd niiden asiantuntijoiden arvioita julkisen sektorin uudistuksista ja
niiden NPM-purteisti. Haastateltaviin otettiin kirjeitse yhteyttd etukiteen ja tiedusteltiin
heiddn suostumustaan haastatteluun sekd toimitettiin heille haastattelujen teemat kysy-

myksineen.

Haastattelujen teemat (liite 2) kohdistuivat uudistamisen ja uudistustavoitteiden yhtenii-
syyteen, julkista sektoria koskevien arvojen muutokseen, politiikan ja hallinnon vuoro-
vaikutukseen vudistamisessa, julkiseen yrittdjyyteen sekd hallinnon ja johtamisen kehitti-

misnikdkohtiin tulevaisuudessa.
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Haastateltaville lahetetty saatekirje, esitetyt kysymykset seki tiedot haastatteluista ovat
liittetnd (liitteet 1, 2 ja 3). Haastattelut on suoritettu tammi-maaliskuussa 2002. Haastat-
telut tehtiin yhtd lukuun ottamatta henkilokohtaisesti, toisin sanoen haastateltavien tyé-

paikalla. Kiytinnon syiden vuoksi tdmi yksi haastattelu toteutettiin puhelimitse.

Tissd tutkimuksessa haastattelut ovat menetelmiillisesti teemahaastattelun ja struktu-
roidun lomakehaastattelun vilimuoto. Haastaitelut eiviit ole puhtaasti teemahaastatteluja,
Joskaan eivit myGskiin strukiuroituja lomakchaastatteluja. Haastattelurunko kysymyk-
sineen laadittiin etukiiteen. Se helpottaisi haastattelutilannetta ja kaikkien haastateltavien
kanssa voitaisiin kilydd samat asiat lipi. Asiantuntijahaastattelussa on paikallaan, ettd

tutkija on etukiteen miettinyt millaisia Kysymyksid haastattelussa esitti.

Haastattelujen jilkeen haastattelut litteroitiin sanatarkasti., Analyysiii varten aineistoa
luokiteltiin ja tiivistettiin kysymyksittdin. Haastattcluaineistoa raportoitaessa el viitata
yksittiisen haastateltavan sanomisiin. Se liittyy luottamuksellisuuteen, jota painotettiin
haastatteluja tehtiicssi. Joitain suoria lainauksia on kiiytetty sopivissa kohdissa. Ne tuovat
eriiiinlaista 'lisdimaustetta’ ja elavyytti tekstiin. Asiantuntija-arvioita kisitelldin luvussa
kuusi.

Tutkimus on hallintotieteellinen, jolloin keskeiseni kiinnostuksen kohteena ovat hallin-
non, organisoinnin ja johtamisen kysymykset. Jotta kuva ei olisi pelkiistidn johtavien vir-
kamieslen, siniinsd arvokkaiden, niikemysien varassa, tutkimusta on ulotettava poliittis-
hallinnollisen jirjestelmiin suuntaan, koska reformien kentilli tapahtuu myos poliittisten
nikemysten yhteensovittamista, puolueiden vaikutusta, ja uudistaminen tapahtuun myos

hallitusohjelmien kautta ohjatusti.
Téydentivd sahkdpostikysely

Politiikan niikbkulmaa varten aineistoa on tiydennetty keskeisten poliittisten piittijien
sahkopostikyselylld. Kohderyhmd muodostui merkittdvimpien puolueiden puheenjohta-
jista ja puolueiden eduskuntaryhmien puheenjohtajista. Kysely néhtiin nimenomaan tiy-

dentivinid mahdollisuutena, tuomaan toisen tyyppisti nidkokulmaa. Puolueen puheen-
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johtajan voidaan katsoa johtavan puolueensa linjaa, samoin eduskuntaryhmin puheen-
johtajalla on jonkinlainen linjanvetijan rooli. Kyselyn teemat noudattelivat pailinjoittain
asiantuntijahaastattelujen teemoja ja kysymykset olivat osittain samoja (liite 5). Kysely
ldhettiin 17 henkiltlle, vastauksia saatiin takaisin kuusi kappaletta. Kysely jii tosiasiassa
puutteelliseksi ja siten eriiilli tapaa kokeiluksi tissii tutkimuksessa. Joka tapauksessa po-

liitikkojen kommentit on kirjattu lukuun 4.6.

Poliittisten piiitdksentekijéiden kohdalla voidaan puhua kyselytutkimuksesta. Haastat-
telututkimukselle on luonteenomaista se, ettd haastattelija esittaid suullisesti kysymykset
Ja merkitsce muistiin haastateltavan ilmoittamat vastaukset. Vastaavasti kyselytutkimuk-
sessa vastaajat tiyttivit itse kyselylomakkeen. Tavallisin muoto on postikysely. Tassi
tutkimuksessa kyselylomakkeet lahetettiin sihkOpostin vilitykselld. Uusitalo (1996: 91)
kidyttad nimitysta "tietokoneavusteinen kysely", jossa vastaajan tietokoneeseen lihetetdin
puhelinverkon vilitykselld kyselylomake, hiin vastaa lomakkeelle ja palauttaa vastauksen
niin ikiddn puhelinverkon kautta. Tutkimuksessa voidaan kiyttii rinnakkain sekii kyselyi
cttd haastatlelua. Osa ticdoista keritiiin henkilGkohtaisin haastatteluin ja osa taas kyse-

lylomakkein, jonka vastaaja palauttaa.

Politiikan nzkdkulmaa varten on mys keritty matcriaalia eri puolueista; ohjelmia, julis-
tuksia, kannanottoja. Suurimpien eduskuntapuolueiden ohjelmia lipikiymélld on haetiu
vastausta siihen, miten uudistukset tulevat esille eri puolueiden ohjelmissa. Puolucissa
ohjausasiakirjoina toimivat periaateohjelma ja muut puoluekokouksessa hyviiksytyt oh-
jelmat ja asiakirjat. Niiden lisiksi en tahoilla laaditaan lukuisia ohjelmia, asiakirjoja ja

selvityksii, joita kisitelldsn niin ikéddn eni elimissé.
Kirjallinen aineisto

Reformeja koskevaan analyysiin on keritty aineistoa eri liihteistd. Niin joudutaan teke-

miiin, koska ei ole valmista aineistoa, josta saisi reformeja koskevan riittdvan nikékul-

mar.
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Tutkimusaineiston keruussa on myds pyrittivd ekonomiseen ja tarkoituksenmukaiseen
ratkaisuun. Jokaisen ongelman ratkaisemiseksi ei tarvitse kerdtd primédriaineistoa haas-
tatteluin tai kyselyin. Tutkimuksen tekiji voi [Gytéd luotettavan vastauksen ongelmiinsa
kirjallisen aineiston avulla. Uscin yhteiskuntatieteellisessi tutkimuksessa kiytctidn eri
tavoin saatuja aineistoja tiydentdméin toisiaan. (Hirsjiirvi, Remes, Liikanen & Sajavaara
1986: 50-51.)

Tissi tutkimuksessa hyddynnetyt kirjalliset aineistot koostuvat kansainvilisten esimerk-
kien kohdalla 1) OECD-raporteista, 2} virallisaineistosta sekid 3) tutkijoiden analyyseisti

koskien kunkin maan hallintoreformcja.

Kirjallinen aineisto Suomen reformien tarkastelussa koostuu seuraavista systemaattisesti
kerdtyistd virallisista dokumenteista: hallitusohjelmat, komiteanmietinnét, keskeiset siai-
dokset sekd valtiopiivdasiakirja-aineisto. Kirjalliseen aineistoon kuuluvat tydryhmien
muistiot, tutkimukset ja selvityksel. Reformeja koskevia aiempia tutkimuksia on myés

hyddynnetty.
Tutkimuksen ja sen aineiston lnotettavuuden kysymykset

Tutkimuksen luotcttavuus koskee aineiston kisittelyn ja analyysin luotettavuutta. Guban
ja Lincolnin (1989) mukaan luotettavuuden sijasta voidaan kidyttdd késitettd ‘uskottavuus',
Uskottavuudella viitataan siihen, ettd tutkimusraportin pohjalta on uskottavaa, ettd kuva-

tulla tavalla on paidytty esitettyihin tulkintoihin (ks. myds www.metodix.com).

Uskottavuuden kriteerid pyritiin tutkimuksessa noudattamaan siten, etti seurataan miti
hallinnossa tapahtuu, kysytddn niiltd, jotka tekevit reformipolitiikkaa sekid hankitaan

‘episuoria’ havaintoja muista maista.

Uskottavuuita voidaan lihestyd neljan kysymyksen avulla. Voidaanko saavuttaa luotet-
tavuus tutkimuksen tulosten totuudellisuudesta (totuusarvo), kuinka sovellettavia tulokset
ovat toiseen asetelmaan tai ryhmédn (sovellettavuus), voidaanko olla varmoja siitd, ettd

tuloksct olisivat samat, jos tutkimus toistetiaisiin samoille yksilGille samassa tilanteessa
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(pysyvyys) sekd kuinka on varmaa, ettd tulokset ovat vastaajista, tilanteista ja kon-

tekstista johtuvia, eivitki tutkijan intressien tms. ohjaamia (neutraalisuus).

Guba ja Lincoln (1989) kehottavat seuraavien kriteerien tarkasteluun. Ne ovat vas-
taavuus, siirrettivyys, luotettavuus ja vahvistettavuus. Seuraavassa tarkastellaan niiti kri-
teereitd alustavasti timin tutkimuksen kannalta, Vastaavuus tarkoittaa sitid, miten tutki-
muksen tuottamat rekonstruktiot tutkittavien todellisuudesta vastaavat alkuperiisid kon-
struktioita. Sosiaalisten merkitysten tulkinnassa haetaan hallintoajattelijoiden antamia
merkityksid tutkimuskohteesta. Siimrettavyys on tulosten siimettivyyttd toiseen kon-
tekstiin. Tutkimuksen kontekstina on Suomi, valtionhallinto ja aika vuosina 1987-2002.
Voidaankin Kysyd, missd mairin havainnot ovat pohdiskeltavissa suhteessa muihin mai-
hin, koko julkiseen sektoriin tai muuhun ajankohtaan. Tutkimus on tietylli tavalla tapaus-
tutkimus. Tutkimuksessa kuvataan Suomen valtion keskushallinnon reformeja tietylld ai-
kavalilld. Sitd varlen on keriitty havaintoja muiden maiden vastaavista uudistuksista. Re-
formit ovat kuitenkin sidoksissa aikaan, hallintokultluuriin ja talouden tilanteeseen. Nii-

den tapahtumaympiristd ei ole mitenkiiin laboratorioympéristd.

Asiantuntijahaastattelujen kautta on tarkoitus muodostaa hallintopoliittinen tulkinta uu-
distamisen yleislinjauksista. Téstd nikokulmasta haastateltavien valintaa voidaan pitaa
perusteltuna. Asiantuntijoiden rajattu lukuméiri ei merkitse siti, etteiko kisitys olisi ol-
lut muidenkin, vastaavassa asemassa olcvien avainhenkilsiden, hyviksyttivissid oleva,
yletsempikin oikea kisitys. On vicld huomattava, ettii tutkimus ei koske NPM-reformien
toimeenpanoa virastoissa ja laitoksissa. Saattaisi olla, ettd kiytinnon projekteissa ja teh-

tdvissi toimineilla henkil&illd olisi muunlaisia kisityksid,

Luotettavuus on koko tutkimuksen luotettavuutta, varmuutta, jolloin sitd arvioidaan sen
kautta, miten tutkimus tehtiin, mihin argumeniteihin tulokset ja tulkinnat nojaavat, enti
mit# jatkotulkintoja tehtiin ja milld perusteella. Vahvistettavuudella tarkoitetaan siti, vas-
taavatko tulkinnat todellisuutta. Tadmién tutkimuksen kannalta se merkitsee sité, etti vas-

taavatko eri aineistojen perusteella tehdyt tulkinnat Suomen tilannetta.
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1.3.3. Tutkimusraportin eteneminen

Ensimmiisessi pidluvussa esitellidin tutkimuksen taustaa ja tutkimusaiheen merkitystii
sekil asetetaan tutkimusongelmat ja kuvataan tutkimuksen lihestymistapa ja aineistot.
Toisessa pailuvussa maidritelldaan tutkimuksen kannalta keskeiset kiisitteet ja tarkastellaan
muutamien valittujen ns. klassisten johtamiskoulukuntien edustajien nikemyksii joh-
tamisesta. Lisiksi tarkastellaan New Public Managementin kehitysti uudemman teoreet-
tisen keskustelun valossa, jolla tarkoitetaan lidhinni julkista valintaa ja managerialismia,
Kcskeinen osuus on New Public Management -doktriinin sisillén kuvauksella ja ymmiir-
tdmiselld. Kolmannen pdédluvun sisilténid on ed maiden julkisen sektorin reformit valit-

tujen NPM-kriteerien nikékulmasta.

Neljannessi pidluvussa kiisitelliiin reformitysn lihtokohtia ja painopisteitd Suomen po-
liittis-hallinnollisessa tilanteessa. Tarkastelutapa rytmitlyy eri hallituskausien mukaiscsti
alkaen 1980-luvun lopulta ja pidtyen 2000-luvun alkuun. Piidluvun lopussa on tuotu esiin
keskeisten poliittisten pidttdjien antamia arvioita uudistuksista. Viidennessi p#iiluvussa
kuvataan keskeisida suomalaisia reformeja valittujen NPM-ulottuvuuksien ja niitd tis-
mentidvien kriteerien kautta. Johtavien virkamiesten nikemyksidi Suomen julkisen sek-

torin reformeista tarkasteflaan luvussa kuusi. Johtopiitokset tehdisn seitsemannessi pii-

luvussa.
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2. NEW PUBLIC MANAGEMENT DOKTRIININ MUOTOUTUMINEN

2.1. Kisitteet

Hallinto ja johraminen

Hallinto, organisointi ja johtaminen ovat toisilleen liheisiii kiisitteiti. Johtaminen (mana-
gement) voidaan miidritelld toiminnaksi, joka suuntaa organisaatiota ennalta asetettujen
tavoitteiden saavuitamiseksi. Yksinkertaisesti johtaminen on jonkun tekojen tai toimin-
nan ohjaamista, jolla saatetaan joku tekemiin jotakin. Hallinnossa (administration) méi-
ritellddn ne tavoitteet, joiden mukaan tulee toimia. Organisointi (organization) on inhi-
millisten ja materiaalisten voimavarojen yhdistimistd systemaattiseen ja tehokkaaseen
Jirjestyksecn, jolla halutaan ukea asetettujen tavoitteiden saavuttamista, Tilldin orga-
nisointi on toimeenpanokoneiston muedostamista, johtaminen tehokasta toimeenpanoa ja
hallinto tehokasta ohjaamista. (Shrivastava 1991: 8.) Administration kisitteelle voidaan

18ytd4 useita merkityksid (ks. Dunsire 1973: 228-229).

Termejd administration ja managemenr on varsin usein kiyteity samassa merkityksesss,
antamagn merkitystd ihmisten ja organisaatioiden toiminnalle seki yksityiselld ettd jul-
kisclla sektorilla. Hallinnon ja johtamisen vilisen rajan vetiminen on hankalaa. (Sal-
minen 1995: 13.)

Hallintoa voidaan luonnehtia hallintotoiminnan perusteella. Salminen (1995: 13-15) liit-
tdd sithen mm. seuraavanlaisia midreitd. Hallinto on organisoituneen toiminnan koordi-
nointia poliittisten piiitdsten toimecnpanemiseksi. Hallinto liittyy erilaisten hyddykkei-
den ja palvelujen organisointiin, joita ovat ihmisten ohjaamiseen ja johtamiseen kuuluvat
tehtiviit sekd palvelujen tuoltamiseen ja allokointiin kuuluvat tehtivit. Julkinen hallinto
viittaa toisaalta kunnalliseen, valtiolliseen ja yleensi yhteiskunnalliseen toimintaan, seki
toisaalta senkaltaiseen hallintoon, jonka tulisi olla avointa, demokraattisesti kontrolloi-

tavaa ja kansalaisten arvioitavissa.

Johtamista (management) madritelldin usein, etti se on toimintaa, jolla saadaan asiat teh-

dyksi ithmisten kautta (“getting things done through people®) (mm. Urwick 1957: 27; Pol-
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litt & Harrison 1992: [4; Metcalfe 1993: 178). Usean ihmiscn yhteenliittymissd tima
merkitsee sitd, ettd jonkun tietyn henkilon oikeutena ja velvollisuutena on varmistaa, etti
ryhmién pyrkimyksid koordinoidaan. Johtaminen ei ole pelkistiin tekemistd (doing),
vaan ennen kaikkea se on sitd, ettd asiat saadaan tehdyksi (getting them done). (Shrivas-
tava 1991: 13.)

Salminen (1998a: 11} métirittelee johtamista kokoamalla yhteen johtamiscn yleisié piir-
teitii: Johtaminen on vaikuttamista, vallankiiyttGi ja pitoksentekoa. Se on myos yhteisen
tavoite- ja arvoperustan luomista organisaatiolle. Johto p#dtidad oikeista toimintastrate-
gioista ja pyrkii sitouttamaan henkildstén niihin. Johtajan tehtivinid on sekid koordinoida

Jja kontrolloida cttid motivoida henkilstoi.

Usein erotetaan 'management’ asioiden johtamisena ja ’leadership’ ihmisten joh-
tamisena. Tilloin management-tehtivinii pidetiiin asioiden, toimintojen ja materiaalisten
resurssien johtamista. Leadership-tehtidvind pidetdin ihmisten johtamista, tySyhteisn
kehittdmista ja tydtyytyvaisyyden yllipitoa. (Salminen 1995: 109.) Leadershipissd koros-
tuu yksildiden kiyttiytyminen, sen vaikutukset muihin ihmisiin sekd vuorovaikutus

{Yukl 1994: 2). Kiytinn&n johtamisty$ssd nama molemmat puolet tulevat esiin.

Johtamistarkastelussa tulee ollaa huomioon sen vuorovaikutus ympiristdnsd kanssa.
Metcalfen (1993: 179) mukaan johtaminen on sopeuttamisprosessi, joka syntyy kokeilun,
oppimiscn ja innovaatioiden tuloksena muultuvassa ympiristdssid. Julkisjohtamisen (joh-
taminen julkisella sektorilla) tchtidviikenttddin kuuluu vastuunottaminen monimutkaisten
toimintojen ohjasmiscsta organisaatioiden viililld. Julkisjohtuminen on Bekken (1987:
26-30) mukaan dynaaminen ja straleginen prosessi, jossa tulkitaan ympéristdi, toimitaan
vuorovaikutuksessa poliittisten voimien kanssa ja hoidetaan julkista byrokratiaa asetet-
tujen tavoitteiden mukaisesti. Siithen kuuluu hyvin tiedonkulun ja kommunikoinnin vilit-

tdminen hallinnossa seki hallinnon ja poliittis-yhteiskunnallisen ympiiriston vililla.

ke#d, valvoa. Gulickin (1937) POSDCORB-johtamisfunktioita on kiytetty ymmirtimiéin

ja maidrittelemiédn johtamista. Johtajien tehtivid tarkastellessaan Gulick kehitti POSD-
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CORB-kiisitleen, joka antaa hiinen mukaansa hyvin kisityksen johtajan tyGn en elemen-

teista.
POSDCORB koostuu seuraavista toiminnoista:

* Suunnittelu (Planning), laajojen suuntaviivojen tyGstdminen asioista, joita tiytyy tehdi
seki menetelmien laatiminen niitd varten. Sen tarkoituksena on kiteyttidd organisaation
padmadrit.

¢ Organisointi (Organizing), muodollisen auktoriteettirakenteen perustaminen. Siihen
kuuluu tydnjako, ja se tapahtuu koordinoidusti pyrkien palvelemaan organisaation toi-
minnalle asetettuja tavoitteita.

» Henkildstdn hankkiminen, miehitys (Staffing) pitid sisdlliin henkildstén rekrytoinnin
ja koulutuksen seka suotuisten tydolosuhteiden yllipitdmisen.

¢ Ohjaaminen ja johtaminen (Direcling) merkitsee pidtGksentekoa ja piitdsten ilmai-
semista kiskyjen ja ohjeiden muodossa.

» Koordinointi (Co-ordinating). Sen keskeiseni sisiiltGni on tyGn eri osicen toisiinsa liit-
timinen.

e Raportointi (Reporting) on informointia ylemmille esimiehelle siitd, mitd on meneil-
lddn. Esimiehen on tirkedd myds olla itse ja pitdd alaisensa ajan tasalla tapahtumista.

e Budjetointi (Budgeting) kisittdd rahoitussuunnitelmien laadinnan, kirjanpidon ja val-
yvonnan.

Julkisjohtaminen

Julkisjohtamista® (alkup. public management) voidaan kiyttad ainakin kolmessa kes-
keisessd tarkoituksessa. Se voi viitata virkamiesten tai poliitikkojen toimintaan tai siti
voidaan kiiyttidi viittaamaan toimeenpanevan hallinnon rakenteisiin ja menettelytapoihin.
Edclleen se voi tarkoittaa joko prosessien tai toimintojen systemaattista tutkimusta. Ai-
empaa termid 'public administration’ kiytettiin myds niissi merkityksissd. (Pollitt &

Bouckaert 2000: 15.)

NPM:n ja hallintoreformien my®oté tapahtui tirked kielellinen siirtyma ’hallinnosta joh-
tamiseen’ (Eliassen & Kooiman 1987: 5-9; Davis 1997: 209; Wettenhall 1997: 224,
227). Management-kiisitettd pidetdin jolenkin "hienompana” ja modernimpana. Termi

Julkisjofitaminen (public management) vaikuttaa sopivammalta kun halutaan korostaa te-

* Vastineena kiisitteelle public manugement tissi lutkimuksessa kiytetiin ‘julkisjohtamista’. Julkinen joh-
taminen olisi my&s mahdollinen ja siti niikee kilyleltiviin. Tissii niiden tulkitaan tarkoittavan samaa asiaa.
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hokkuutta, taloudellisuutta ja asiantuntemusta, verrattuna julkishallintoon (public ad-
ministration). Johtamista toimintana on kuitenkin harjoitettu julkisefla sektorilla paljon
kauemmin kuin kidytetty termid julkisjohtaminen, vaikka julkisjolifamista halutaan tar-
kastella jotenkin uudenlaisena toimintana, vastakohtana vanhalle julkishallinnolle. Se on

silloin nihty modernisaation merkkini, dynaamisena voimana muutokselle. (Alam 1995;

14; Pollitt & Bouckaert 2000: 4, 15.)

Management-kisite on perdisin liikkcenjohdosta, jonka johtamismalleineen halutaan
toimivan esikuvana julkiselle sektorille. Klassisen liikkeenjohtamiskisityksen mukaan
yrityksen tavoitteet ovat selkeisti tunnistettavissa ja asetettavissa jirjestykseen, jolloin
Jjohtaminen on resurssien organisointia ja toiminnan ohjaamista asetettujen tavoitteiden
saavuttamiseksi mahdollisimman tehokkaalla tavalla. Public Management -hengen mu-
kaisesti julkisella sektorilla tarvitaan madritietoista ja luovaa johtamista teknisten saanto-

jen ja rutiinien pyorittelyn, hallinnoimisen sijaan. (Allison 1983: 75.)

Perry ja Kraemer (1983: x) kuvaavat ’public managementtia’ perinteisen julkishallinnon
normatiivisen orientaation ja johtamisen yleistettiivyyttd koskevan instrumentaalisen
orientaation yhtcensulautumiseksi. Normatiivisella orientaatiolla he tarkoittavat demo-
kratian ja vastuullisuuden korostamista seki oikeudenmukaisutuden, yhdenvertaisuuden
ja yhdenmukaisuuden arvoja. N4itd arvoja pidetiin julkisella sektorilla tirkeimpind kuin
bisnesmaailmassa. Yleistettdvin johtamisen instrumentaalisella orientaatiolla he tarkoit-
tavat sitd, ettid julkinen sekiori jakaa liike-eliimin kanssa pyrkimyksen saavuttaa tavoit-
(eensa mahdollisimman tchokkaasti ja kustannustietoisesti, valittujen strategioiden ja tek-
niikoiden avulla, motivoidun henkilSsitn kautta ja kontrolloimalla organisaation resurs-

sicn kiyttoa.

Julkisjohtamista voi tarkastella kolmella tasolla. Ensinnikin julkisen sektorin tasolla ko-
konaisuudessaan, sosiaaliseen ympiiristdonsd kiinnittyneend, toiseksi julkisten organi-
saatioiden tasolla niiden vilittémissi sosiaalisessa, poliittisessa ja hallinnollisessa kon-
tekstissa, kolmanncksi organisaation tasolla, organisaation sisiilld tapahtuvassa johtamis-

tydssd, tarkastellen johtajien rooleja asia- ja ihmissuhdejohtajina. (Eliassen & Kooiman
1987:5.)
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Suomalaisessa julkisen sektorin kidytinndssd puhuttiin pitkille [970-luvulle ja sen jiil-
keenkin enemmin hallinnosta ja hallinnon kehittimisesti tai ohjauksesta. Silld haluttiin
korostaa virkamiesten neutraalia roolia poliittista pidtGksentekoa palvelevina asian-
tuntijoina ja toimeenpanijoina. Johtamiskisitteen korostuminen 1980- ja 1990-luvuilla
liittyy aktiivisempaan ja dynaamisempaan niikemykseen johtavien virkamiesten toi-
minnasta, jolloin heidit halutaan nihdi ja heistd halutaan tehdi tulosten aikaansaajia ja
tuloksista vastuullisia, ja samalla entisti itsenzlisempii toimijoita. (Temmes, Kiviniemi &

Peltonen 2001: 19.)
Governance eli hallinta

Kisiteltidviiiin tcemaan liittyy kisite “governance’, joka voidaan tulkita hallinnaksi. Poli-
tiikan ja hallinnon piirissi sovellettava hallinta-kisite tuli ensimmiiisida kertoja esiin
vuonna 1989 Maailmanpankin raportissa. Sen mukaan hallinnassa on kyse siitd vallan-
kiytdn tavasta, jolla maan taloudellisia ja sosiaalisia voimavaroja kiytetiin yleisen kehi-
tyksen edistamiseksi. Hallinta-kiisitettd on kdytetty eri yhteyksissd. Erds tapa liittyy hal-
linnon kehittimiseen ja on Tiihosen (2001: 6-7) mukaan jo jatkoa 1980-luvulla alkaneille
NPM-uudistuksille. Hallinnon uvudistajien ja tutkijoiden hallinta-miisiritelmien sis#ltod
vaihtelee sen mukaan millaista hallintok@sitystd halutaan painottaa. Governance -
kisitteen sisilté tulkitaan yleensd laajemmin kuin mihin public management viittaa. Se
voi kattaa julkisen hallinnon instituutioineen, johtamismenetelmineen ja -tekniikoineen.
Edelleen sithen voidaan liittéid ballinnon ja kansalaisen suhteet, tarkoittaen myds yrityk-

sid ja kansalaisten yhteenliittymid seki valtion roolin. (Bouckaert 2000.)

Moderni hallinto on paljon muutakin kuin tehokkuutta. Tdmi viesti kitkeytyy governan-
ce-kiisitteen ytimeen. Governanceen on lisitty ideat demokraattisesta osallistumisesta,
vastuusta (accountability) ja valtuuttamisesta (empowerment). Sen mukaan hallinnon on
toimittava hallittaviensa suostumuksella, legitimileeiti on tiirkedi, ja monipuoluedemo-
kratian tehtiviini on scn toteuttaminen. Vastuullisuus edellyttidd mekanismeja, jotka var-
mistavat, ettd virkamichet ja poliittiset johtajat ovat vastuussa toimistaan ja julkisten va-

rojen kiiytdstd. Siihen liittyy my6s vaatimus hallinnon lipinikyvyydesti ja avoimuudesta,
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Hallinnossa korostetaan piitevyyttd, on toimittava tiettyjen sééintdjen mukaan, lakeja ja

ihmisoikeuksia kunnioittaen. (Minogue, Polidano & Hulme 2000: 4-6.)

2.2.  Klassisen johtamiskeskustcelun kontribuutio

Kiinnostus julkisjohtamisen kysymyksiin; politiikan ja hallinnon vilisiin suhteisiin, joh-
tamisen yleistettiivyyteen, julkisen toiminnan tehokkuuteen, on alkanut jo ennen kuin tie-
dettiink#idn mitdin New Public Managementista, vaikka nimi asiat korostuvatkin tissi

"uudessa’ johtamisajattelussa.

Téssd luvussa tarkastellaan muutamien ns. klassisten johtamisldhestymistapojen edus-
tajien késityksid johtamisesta. Niilld voidaan katsoa olevan merkitystd New Public Mana-
gementin johtamisperiaatteiden muotoutumista ajatellen. Tavoitteena on osoittaa, ettd
samoja johtamisen ’ongelmia’ on pidetty tirkeini kautta vuosikymmenten, ja ettdi ne ovat
nousseet uudelleen keskipisteeseen. Monet vastakkainasettelut; politiikan ja hallinnon
suhde sckil julkisjohtamisen yleistettivyys — erityisyys puhuttavat siten niin klassisten

koulukuntien kuin New Public Managementinkin edustajia,

Uudemmista suuntauksista julkisen valinnan koulukunnalla on nihtavisti ollut merkit-
tavi vaikutus NPM:n kehitykscen. Toinen keskeinen liihestymistapa, josta se on omaksu-

nut vaikutteita, on managerialismi.
2.2.1. Taylor ja tieteellinen litkkeenjohto

Taylorin hallintotieteellinen kontribuutio on talouden ja tuotannon organisoinnin kehitte-
lyssd, vaikkakin Taylor loi tieteellisen litkkeenjohdon ennen kaikkea teollisuuden organi-
saatioiden tarpeita silmalld pitden. Taylor ei kisitellyt konkreettisesti tieteellisen liik-
keenjohdon periaatteita ja merkitystd julkisen hallinnon toiminnassa. T#lléin hinen tar-
kastelussaan eivit my&skiifin korostu julkisen hallinnon keskeiset ominaispiirteet. Kui-
tenkin suuntauksen merkitys ndkyy vuosikymmenii mythemmin hallinnon rationali-

somntitydn laajentumisena julkisiin hallintokoneistoihin. Tieteellisen liikkeenjohdon ajat-
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telutapojen paluuseen ja vakiintumiseen organisaatiokulttuureissa seki julkisella ettd yk-
sityisellid sektorilla viittaa hallinnossa miirillisend mittauksena korostuva tulospainot-

teisuus. (Salminen & Kuoppala 1985: §8-89; Salmincn 1995: 36-37.)

Tieteellisen litkkeenjohdon periaatteet etenkin tyGsuoritusten mittaamisesta ja palkitse-

misesta tuloksen perusteella ovat voimakkaasti vaikuttaneet managerialismin muodos-

tumiseen.

Frederick Winslow Tayloria pidetiiin tieteellisen lhikkeenjohdon (The Scientific Mana-
gement) luojana. Litkkeen kukoistuskausi ajoittuu 1890-luvun ja 1930-luvun viliseen ai-
kaan. Tieteellisen liikkeenjohdon nimelld Taylor halusi korostaa tieteellisten menetel-
mien merkitystd tyOelimin organisaatioita tutkittacssa. Suuntauksesta nikee kiiytettidvin

myds ’taylorismi’ nimitysti edustajansa mukaan.

Taylor tarkasteli tehdasorganisaation johtamista, joskin hdnen mukaansa tieteellisen liik-

keenjohdon periaattcita on mahdollista soveltaa myos julkiseen hallintoon. (Taylor
1964c¢: 250.)

Taylorin mukaan hyvin johtajan ominaisuus on se, ettd hdn pystyy organisoimaan tyo-
voiman valvontaansa siten, ettd jokainen yksilo toimii tehokkaasti, parhaan tyGpanok-
sensa antaen ja saaden tistd ansaitsemansa palkkion. Johtamistailo on sitd, etti tietiid tar-
kasti, mitd haluaa alaistensa tekevin, valvoo, ettd he tekevit niin parhaalla ja edul-

lisimmalla tavalla. {Taylor 1964a: 9, 21.)

Taylorin kehittelemille periaatteille antoi pontta kisitys, jonka mukaan tydntekijdiden ja
tybnantajien etujen yhteensovittaminen oli hankalaa, mutta siihen tulisi pyrkid. Tie-
teellinen liikkeenjohto korostaa, ettd tySnantajan ja tydntekijin edut ja perimmiiiset in-
tressit ovat samoja. Ajatellaan, ettd se mitd tyontekiji eniten tarvitsee, on korkea palkka.
Tybnantajan etuna ovat alhaiset kustannukset. Johdon tehtivédnd oli valvoa omistajien

etuja. (Taylor 1964a: 22, 28-29).
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Ty6suoritusten mittaamisesta tuli keskeinen periaatekysymys, silld johtajat ja alaiset oli-
vat yhtd mieltil siitd, ettd hyvastd tySstd tuli maksaa reilu palkkio, muita kummallakaan ei
ollut tarkkaa kisitysti siitd, mitd tdma "hyvi tyd’ miarallisesti tarkoitti. Oli selvitettivi,
miten sitdl voitaisiin milala, ja sen mukaan palkita. Paras palkitsemiskeino oli raha. Aja-
teltiin, ettd palkitsemalla tyOntekijoitd johtaja motivoi heitd yhi tehokkaampiin tyd-

suorituksiin. (Taylor 1914: 17.)

Tieteellisen liikkeenjohtamisen periaatteissa korostuvat resurssien kiytén tehokkuuden ja
taloudellisuuden vaatimukset, olivat ne sitlen inhimillisii tai materiaalisia resursseja, kui-
tenkin niin, cttd niistd koituu suurin mahdollinen hydty. Sama piitee tydntekijiin. Taylo-
rin mukaan tyontekijd saavuttaa maksimaalisen tehokkuutensa, silloin kun hiin saa suori-
tettavakseen sen tyon, joka hinelle parhaiten soveltuu (oikea mies oikealle paikalle -

peniaate). (Taylor 1964b: 9-12.)

Tieteellisen litkkeenjohdon opin ytimend oli yksittdisten tydn suoritustapojen yhteniis-
timinen ja systemalisointi. Taylorin ajatukset johtamisesta voidaan tiivistiid neljiin funk-
tioon (Taylor 1914: 35-36, 1964b: 36-37, 100-101, 1964c: 48, 93-94, 195-196.) Johdon
tehtiviind on niiden funktioiden valmistelu ja ldpivieminen. Tyon tieteen kehittiminen
on johdon ensimmiinen tehtivd. Témd merkitsee sitd, ettd johtaja laatii tyontekijoiden
apuvilineeksi ohjeita tyon suvorittamista varten, yksityiskohtaisesti jokaisesta tyon-
elementisti. TyGn suorittaminen uusien periaatteiden mukaan edellyttdd voorovaikutusta
Johdon ja tydntekijoiden vililli. Ty6njohdon tulee huolehtia siitd, etti alaiset tekevit
lyOnsd oikein ja mahdollisimman tehokkaasti, annettujen ohjeiden mukaisesti. Ty6n-
tekijdiden valinta tulee suorittaa tarkasti, valita tehtiviin sopivimmat henkilét, ja huoleh-
tia heidan opastuksestaan. Tyon ja vastuun tasaisempi jakauluminen johdon ja tysn-
tekijdiden vilille on neljds johtamisfunktio. Oletetaan, etti tydntekijii ei ole kykenevii-
nen kantamaan sitd kaikkea vastuuta, jota hinelle on annettu, vaan johdon on huoleh-
dittava tchtiivistd ja vastuusta. Taustalla on ajatus, ettd tydntckijit eivit viludmiitti kyke-
ne ymmiriimiiin, saati laatimaan "tySntiedetts’. Tasapainoisen tydnjaon kautta pystytiin

saavuttamaan maksimaalinen tehokkuus. (Taylor [964b: 25-26.)
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Taylorin ajatuksia on usein kritisoitu. Urwickin (1956: 72-76) mukaan se johtuu pitkilti
viidnnymmirmryksistd, joita tapahtuu silloin kun periaatteita tarkastellaan irrallisena kon-
tekstistaan. Johtamistyo on toisaalta mekaanista suunnittelemista ja valvontaa, toisaalta
dynaamista, organisaation tydntekijéiden motivoimista ja innostamista. Taylor oli kes-
kittynyt enemmiin johtamistydn ensimméisen puolen analysointiin ja kehittimiseen. Kri-
tiikki, jota hiinen ajatuksiaan kohtaan esitettiin, kohdistui siihen, ettei hin juurikaan kiin-

nittényt huomiota tydntekijéiden henkiseen motivoimiseen.

Tosin Taylorin johtamiskdsityksid ja -periaattcita on tulkittu usein siten, ettd Taylor edus-
taa mekanistista ja yksiulotteista thmiskisitystd, jonka mukaan yksilot nihdédin koncina
Jja joita kannustavat yksinomaan rahalliset palkkiot (Milkid 2000: 226). Milkid (2000:
228, 233) tunnistaa Taylorin ansiot hallinnontutkimuksen keskeisen# klassikkona ja mo-
dernin hallintotieteen isiind, mutta toisaalta myds kiisteltynd henkilénd, jonka ajatuksia
on alan kirjallisuudessa runsaasti tulkittu. Tieteelliselle liikkkeenjohdolle on ominaista tie-
tynlainen ajattelutapojen vallankumouksellisuus; pyrkimys miiritelld uudelleen henki-

16ston ja johdon rooli seki heidiin keskiniiset suhteensa.
2.2.2. Fayol ja johtamisfunktiot

Henri Fayol oli Taylorin aikalainen. Fayol (1937: 101-102) korosti hallinnolliscn tco-
riansa yleistettdvyytti, jolloin sen periaatteita ja johtamisfunkiioila voidaan soveltaa seki
yksityisissil yrityksissé etti julkisissa organisaatioissa (litkke- ja hallintotoiminnassa). Tis-
sd teoriassa oleellisin periaate on johtamisen tirkeys. Johtamisella ja johtamistaidolla on
sitd merkittdvampi rooli, mitd isommasta organisaatiosta on kysymys. Tatd merkitysti
voi kuvata lauseella: “Yksik#dn yritys ei voi menestyd ilman hyvid johtamista, ja jokai-
nen yritys, jota johdetaan huonosti, on tuomittu epionnistumaan.” Fayol korosti johtami-
sen tutkimusta, sen merkitystd ja mahdollisuuksia. Heikko johtaminen voi olla seurausta
johtamiseen liittyviin tliedon ja taidon, johtamiskyvyn puutteesta. Siten johtamista tulisi
myds tutkia ja opettaa enemmiin. Tarpeellista se oli siksi, ettd tuona aikana henkilon tek-
nisid kykyja pidettiin tarkedmpind ominaisuuksina korkeimpien virkojen hoitamiselle

kuin johtamistaitoa. (Fayol 1949.)
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Urwick (1934: 127-129) rinnastaa Fayolin pyrkimykset ’johtamistieteen’ kehittimisesti
Taylorin ty0n tieteen periaatieisiin. Fayol osoitti, ettd parempi johtaminen ei ole pelkiis-
tdin tyon tulosten parantamista ja organisaation alaisten yksikodiden toiminnan suunnit-
telua, vaan se vaatii enemmin; tutkimusta johtamisen kehittéimiseksi ja koulutusta johto-

portaalle, jotta kiytéinndssa voidaan piifisti parempaan johtamiseen.

Fayol (1949: 3) nime#i johtamisfunktionsa, joita ovat suunnittelu, organisointi, kis-
kynanto, koordinointi ja valvonta. Suunnitielun merkitysta kuvataan seuraavasti: “Mana-
ging is foreseeing"; johtaminen on sekd tulevaisuuden ennustamista ettd siihen val-
mistautumista tckemiillil toimintoja koskevia suunnitelmia. Organisoiminen on yrityksen
materiaalisen ja inhimillisen organisaation rakentamista ja suhteuttamista yrityksen pii-
madriin ja tarpeisiin. Kiskeminen on tirked johtamisfunktio. Se merkitsee johtamisen
miifirdtietoista “toteenniyttdmistd”. Kiskeminen on alaisten ohjausta, jonka pyrkimykse-
nd on saada henkildstd tekemdan tydnsd ja sitd kautta saada organisaatio toimimaan.
Koordinoiminen on toimintojen yhdistiimisti ja tasapainottamista. Sen tavoitteena on an-
taa asioillc ja toiminnoille oikeat ja asianmukaisct mittasuhteet seki mukauttaa keinot
padmiiriin. Valvominen on katsomista, ettdi kaikki toimii niin kuin on suunniteltu seki

niiden kiiskyjen ja periaatteiden mukaan, joita on annettu.

Fayol kisitteli hallintoa ja johtamista koskevia ajatuksiaan myds julkishallinnossaﬁ, jonne
hinen mukaansa niimid johtamisfunktiot ovat sovellettavissa. Julkisten tehtiivien menes-
tyksellinen johtaminen on saavutettavissa hyviin henkildstén ja hyvien hallinnollisten
tyovilineiden avulla. Fayol kuvaa menestyksellistii johtamista termilld *high command’,
joka kattaa keskeiset johtamisfunktiot suunnittelusia valvontaan. (Fayol 1937: 102-103,
114.)

Kansalaistcn miclenkiinto julkiscn hallinnon kustannuksia kohtaan tulee Fayolin (1937:
112-113) mukaan heriuid. Siihen voidaan vaikuttaa osoittamalla ne taloudcllisct cdut,
jotka syntyviit hallinnon uudistusten tuloksena. Jos hallinto on tehokasta, sen kustannuk-
set ovat oikeutettuja, ja silloin kansakunta saa rahoilleen vastiketta. Kaikkien veron-

maksajien etuna on julkisten tehtdvien hyvd johtaminen. Urwick (1943: 95) viittaa

8 “The State Cannot Administer™ lutkimusraporiti vuodelta 1921 kisitteli Ranskan posii- ja telepalveluja.



ACTA WASAENSIA 41

Fayolin ajatukseen, jonka mukaan johtajan tehtivdnd on vilttid virkavaltaisuutta

(“avoidance of red tape”):

“Virkavaltaisuus on sidintSjen korostamista, jotka eiviit ole ty6n suoritta-
misen kannalta oleellisia, mutta jonkun henkilon intohimona on korostaa
mucdollisia menettelytapoja niiden itsensd vuoksi. Ne helposti johtavat
sddntdjen viidakkoon ja byrokraatista tulee niiden orja.”

NPM:n edustajat 1§ysiviit myShemmin kéytt66nsi saman iskulauseen virkavaltaisuuden

vihentimisesti.

Fayol (1949: 19—41) listaa 14 johtamiseen liittyvii periaatetta, joita voidaan hinen mu-
kaansa soveltaa my®ds julkisen hallinnon tarpeisiin. Periaatteet on pitkilti samankaltaisia
kuin Taylorin esittimit johdon tehtdvit; tyGnjaosta ja johtajan auktoriteetista palkitse-

miseen.
2.2.3. Drucker ja tehokas johtaminen

Kolmas keskeinen johtamis- ja yrittdjyysajattelun vaikuttaja on Peter F. Drucker, joka on
Jo usean vuosikymmenen ajan paitsi toiminut amerikkalaisten yritysten liikkeenjohdon
konsultoijana myos julkaissut useita johtamista kiisittelevid teoksia. Kirjoituksissaan hiin
on tarkastellut mm. johdon roolia suuressa yrityksessd, johtajuutta menestystekijani ja

johtajuuden tehokasta hyddyntimisti.

Johtamisen pcrustehtdvid on sdilynyt samana vuosien saatossa. Sen tehtidvinid on saada
organisaation jisenet "kykeneviksi yhteistn saavutuksiin” yhteisten piddméirien, arvojen,
oikean rakenteen, tarvittavan koulutuksen ja kehittimisen avulla, jotta he voisivat toimia
tulokselliscsti ja vastata muutokseen. Johto on olemassa organisaation tuloksia varten.
Johtaminen on viiline, jonka avulla organisaatio tehdddn tuloksia tuottavaksi. Johdon teh-
tivind on ensinniikin organisaation tarkoituksen ja tehtdviin vahvistaminen, toiseksi tyn
tekeminen tuottavaksi ja tydntekijéiden valmentaminen tuloksellisiksi sekid kolmanneksi
yhteiskunnallisten vaikutusten ja vastuiden hallinta, koska johtaminen on yhteis-

kunnallinen toiminto ja jokainen organisaatio on olemassa yhteiskuntaa varten. Johtamis-
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tehtdvin merkitys tosin on muuttunut sikili, ettd entisaikojen ammattitaidottomista tyén-
tekijoistd on tultut kouluiettuja tietotydntekijoitd. Druckerin kiisityksen mukaan johta-

minen tekee tiedosta ja asianiuntevista ihmisistd tehokkaita. (Drucker 1964, 2002.)

Druckerin ajatukset johtamisesta voidaan liittd4 nykyaikaisen tulosjohtamismallin taus-
talle. Johtaja toimii yrityksen tavoitteiden saavuttamiseksi. Tavoitteet on osattava asettaa
oikemn. Tuloksellinen johtajuus perustuu organisaation tehtivin miettimiseen ja miiirit-
timiseen. Johdon tulee olla vastuussa organisaatioiden suorituskyvysti. Kysymys tili-

velvollisuudesta tuli esiin. (Pugh, Hickson & Hinings 1973: 108-116.)

Tybntekijin tehtiviind on olla tehokas. Tietotyshon ei voi soveltaa ruumiillista ty6téd var-
ten kehitettyd mittarijirjestelmidi. Oikeiden asioiden tekeminen tekee tietotysstd tehok-
kaan. Tietotydntekijin motivaatio on sidoksissa hinen tehokkuuteensa. Tietotydntekiji
tuottaa tietoa ja ideoita. Ne ovat itsessddn hyddyttomii. Tieto on hyddyllistd vasta sitten
kun sitd sovelletaan toimintaan tai kiyttiytymiseen. IThmisten tuottavuus edellytta jatku-

vaa oppimista, jolloin ihmisid haastetaan ajattelemaan, missi he voisivat parantaa toimin-
taansa. (Drucker 2002: 157.)

Johtaminen ei ole pelkistiin liikeyrityksen johtamista, vaan se liittyy kaikkeen sellaiseen
toimintaan, joka tuo organisaatioon erilaisin tiedoin ja taidoin varustettuja ihmisii. Johta-
mista tulee soveltaa my6s kolmannen ja julkisen sektorin organisaatioihin. Huomion-
arvoista on myds se, cttd Drucker pohti, miti yleishyGdyllisct yhteisit voivat opettaa yri-
tyksille. Esimerkkeind hin kiytti kirkkoa, Punaista Ristid ja partioliikettd. Niiden tehok-
kaiden hankkeiden taustalla ovat sitoutuminen johtamiseen, tehtiivisti (missiosta) ja sen
vaatimuksista lihteminen. YleishyGdylliset yhteisdt uhraavat usein paljon aikaa ja vaivaa
organisaationsa tehtdvin ja arvojen miarittimiseen, tyontekijéidensd motivoimiseen ja

kouluttamiscen. (Drucker 2002: 18, 51.)

Drucker kyseenalaisti monia aikansa vallinneita johtamiskisityksii, kuten sen, ettd “on
tar pitédd olla yksi oikea organisaatiomalli tai ettd on ykst oikea tapa johtaa ihmisid. Hinen

samaa ryhmii on johdettava cri aikoina eri tavalla. Lihtokohdaksi otetaan tyGsuori-
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tukseen tihtddvd johtaminen. Johtamisen tehtdvina on ohjata ihmisid, tarkoituksena on

saada yksildn erityisvahvuudet ja tiedot tuottavaan kiyttoon. (Drucker 2002: 82-83.)

Kolmas johtamisen keskeinen ajattelutapa, joka kyseenalaistettiin, oli oletus siiti, ettd
Johtamisen painopisie on organisaation sisilld. Drucker korosti innovointia ja yrittdji-
milisyyttd organisaation selviytymisen edellytyksenid. Johtaminen ja yrittdjyys ovat sa-
man tehtivin eri ulottuvuuksia. Ynittdjd, joka ei opi johtamaan ja johto, joka ei opi inno-
voimaan, eiviit pysty toimimaan pitkdan”. Yritys ja kaikki muutkin organisaatiot pitd#
suunnitella muuttumaan jatkuvasti ja luomaan muuioksia, eikd vain reagoimaan niihin.
(Emt.)

Turbulentiina, muutasherkkini aikoina, johtajan tulee johtaa muutosta siten, etid se nih-
dddn mahdollisuutena ja toisaalta uhkana. Johtajan tulee johtaa seki nykyajassa eltti tule-
vaisuutta. On tunnistettava tuottavat voimavarat ja keskitettiivii ne. Jokaisen yrityksen on

tunnistettava vahvuutensa ja perustettava strategiansa niille. (Drucker 1981.)

2.3.  Uudempi hallintotieteellinen keskustelu

2.3.1. Julkinen valinta

Julkisen valinnan teoriaa voidaan pitadd tirkeiind New Public Managementin kehityksen
kannalta. Siitd 16ytyy yhtdldisyyksid tdmidn pdivan reformikeskusteluun; tarve uudistaa
julkista sektoria, voimakkaat vaatimukset sen supistamisesta seki nikemykset julkis-

johtajan roolista.

puolella tapahtuvasta piitéksenteosta. Yksinkertaisemmin se on talousticteiden sovelta-
mista politiikkatieteisiin. Julkiseen valintaan kohdistuvaa kiinnostusta on stimuloinut jul-
kisen sektorin nopea kasvu. (Mueller 1976: 395-396.) Liikkeen "kukoistuskausi’ ajoittuu
1960- ja 1970-luvuille ja sen keskeisiii edustajia ovat muiden muassa William A. Niska-

nen, Gordon Tullock, Dennis C. Mueller sekii Vincent ja Elinor Ostrom,
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Julkinen valinta nikee politiikan markkinajirjestelmind, jossa on omat yrittijinsi, sdin-
tonsi ja tapansa. Se vaatii edustuksellisen demokratian aseman korostamista ja palautta-
mista suhteessa hallintoon. Julkisen sektorin reformeihin 1980- ja 1990-luvuilla vilit-
teisistd 'hyvén hallinnon midreistd’ hierarkkisuudesta ja formaalisuudesta tuli nyt kehi-

tyksen jarruja. (Aucoin 1990:; 115; Hood 1991: 5; Naschold 1995a; Foster & Plowden
1996: 1.)

Byrokratia ja edustuksellinen demokratia on Niskasen (1971: 3) mukaan “myrskyn kes-
kelld”. Niin kuvattiin tilannetta Yhdysvalloissa 1960-luvun lopulla. Suuri osa kansa-
laisista halusi julkisen hallinnon roolia laajennettavan, erityisesti lievittimaan kéyhyytti
ja huolehtimaan yhteiskunnallisista ongelmista (vrt. Minnowbrook-keskustelu, ks. s. 56),
kun taas vihintddn yhtd suuri osa kansasta oli tyytymitén byrokratian menetelmiin ja
toimintaan. Byrokratia itsessddn oli myrskyn silmiissd” tyyni; kritiikkiin reagoimaton ja
hitaasti muuttuva. Niskasen mukaan tulisi keskittyid miellimiin vastauksia kysymyksiin:
Miten hallinnon ongelmia voidaan ratkaista? Voidaanko byrokratian responsiivisuutta ja
tchokkuutta parantaa? Voidaanko julkisia palveluja tuottaa jonkun muun kuin julkisen
organisaation toimesta? Miten hallinto voisi paremmin vastata kansalaisien vaatimuk-

siin?

Savas (1982: 1-3) jatkaa krtisoimalla: “Government is in trouble in the United States”.
Kansalaiset ovat ilmaisseet tyytymiittdmyytensid hallintoon, litkaa valtaa on liian har-
voissa kisissid. Hallinto on menettinyt kansalaisten uskon ja luottamuksen. Hallintoa pi-
detdéin pahana jirjestelmini, jonkinlaisena ’tautipesikkeend’, jossa tydskentelee omaa
etuaan ajavia opportunisteja; poliitikkoja ja virkamiehid. Kansalaiset ovat kyllistyneet
verojen maksuun ja kasvaviin julkisiin budjetteihin. Niiden kannanottojen katsottiin
viestiviin myds syvemmisti asenteellisista ristinidoista. Hallinto niihdiin olevan sosiaali-
sessa sopimussuhteessa kansalaisten kanssa, mutta on jouduttu tilanteeseen, jossa hallin-

non niihdiin uhkaavan demokratiaa.

Julkisclta hallinnolta on vaadittu yhi ememmin suoritteita, ja se on saanut hoidet-

tavakseen yhi tirkedmpid tehtivid. Tullockin (1987: 1-3, 221-223) mukaan julkinen hal-
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linto on paisunut optimikoon ylidpuolelle, silld suurin mahdollinen byrokratia ei ole paras
foorumi saada tehtiviit hoidettua. Poliittisen ohjauksen ja valvonnan ote byrokratiasta on
pidssyt heikentymiédn. Tullock vaatiikin kriittistid tarkastelua hallinnon toimintaan. Hal-
linnossa toimn yksilditd, joilla on omat yksilolliset motiivinsa. Oletus virkamiehistd yk-

siléllisind toimijoina asettaa vaatimuksia organisaation tehokkuuden tarkastelulle.

Niskancn (1971: 227) padtyy my®ds siihen, ettii parempi hallinto olisi yhti kuin pienempi

hallinto. Hallinnon kasvun syiksi Savas (1982: 11, 26) niikee ensinnikin kansalaisten

veluja. Kolmanneksi tehottomuus on lisddntynyt, mikd merkitsee hallinnossa sité, etti sa-
man palvelun tuottamiseen joudutaan kiyttdmadn entisti enemmin voimavaroja. Kiritii-

kin mukaan hallinto kasvattaa henkiléstéiiin hallitsemattomasti.

Julkishyddykkeet, niiden kisitteellistiminen ja nikeminen julkisen organisaation tuo-
toksina on yksi julkisen valinnan kiinnostuksen kohteista. Julkisen valinnan oletusten
mukaan julkisten palvelujen tuotantoa voidaan parantaa lisddmilld palvelujen tuottajien
vilistd kilpailua, palveluja yksityistdimilld sekd kehittamiilli tulospalkkiojirjestelmis, jot-
ka rohkaisevat virkamiehid tehokkaampaan kiyttiytymiseen. On monia vaihtoehtoisia ta-
poja tuottaa julkisia palveluja, ja useimmat niistd tarjoavat julkiselle hallinnolle rajoi-

teturnman roolin. (Niskanen 1971: 227, Savas 1982: 155.)

Julkinen valinta nikee yksilon rationaalisena, valintoihin kykenevini piitéksentekijini.
Yksil6 on egoistinen, rationaalinen hyddyn maksimoija ja oman edun tavoittelija. Siihen
viitataan termilld ‘itseintressi’. Sen mukaan yksil6lld on omia preferensseji, jotka vai-
keneviit asettamaan jirjestykseen saatavilla olevia vaihtoehtoja ja maksimoimaan hyéty-
din. Maksimointi strategiana viittaa johdonmukaiseen valintaan tietyisti vaihtoehdoista,
jonka yksild ajattelee tuottavan hinelle korkeimman hy&dyn, jota hdn punnitsee omien

preferenssicnsi mukaisesti. (Ostrom & Ostrom 1971: 205; Mueller [976: 395-396.)

Hyédyn maksimointia voidaan soveltaa myds yksildiden dinestyskiyttiytymiseen poli-

trikassa (Mueller 1976: 408). Julkisen valinnan teoria olettaa, ettii vaaleilla valitut edus-
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tajat séidnndllisesti poikkeavat heidién sidosryhmiensi intresseistd turvatakseen perim-
miiiscn itseintressinsi eli uudelleenvalinnan. My0s kansalaiset ddnestijinii motivoituvat
itseintressistadn. Kansalaiset toimivat kuluttajina ja diinestijinid samalla tavoin; he tekeviit
valintoja, ostavat ja diinestdvit. Sama henkils asioi supermarketissa ja ddnestyskopissa,
Joissa hiin tekee valintansa sen mukaan, minki ajattelce olevan “paras kauppa”. (Aucoin

1995: 32; Foster & Plowden 1996: 33.)

Tullockin (1987: 4-3) tarkastelu edustaa taloustieteilijin lihestymistapaa yksildiden vili-
siin poliittisiin suhteisiin. Hénelle poliitikko tai virkamies on tietynlaincen taloudellinen
ihminen, “economic man”. Hidn on kunnianhimoinen ja hiikdilemi4tonkin julkisyhteisén
virkamies, joka hakee mahdollisuuksia edistii urakehitystisn virastossa. Thmiset joutuvat
Jatkuvasti tulevaisuutta koskcvien valintojen eteen, nidin on myds silloin, kun kyse on
tyduralla etcnemisesti. Valintoihin vaikuttavat inhimilliser intressit saavuttaa tietty pia-
miifird. Ainoastaan henkild, joka pitii silmilld uraintressejiin valintoja tehdessiiin ctenee
kohti huippua. Alykkyyttd on se, ettd osaa tehdii “oikeita” pasitoksid. Jos hinen uralla
etenemisensd riippuu esimiehen suosituksista, timid virkamies pyrkii kiiyttdytymiin si-
ten, ettd hin miellyitad esimiestdiin (vrt. olettamus virkamiehestd kansan palvelijana).
Tullock kyseenalaistaa virkamiehen tiydellisen moraalisen nuhtecttomuuden. {(Ostrom &

Ostrom 1971: 209; Tullock 1987: 18-19.)

Kuitenkaan yksilollisten, henkilén uraintresseji palvelevien ja organisatoristen pii-
miiiirien, organisaation etua ajavien tavoitteiden ja toiminnan viililld ei vilttimitti ole ris-
tifiitaa. Sellaisiin tilanteisiin, joissa joudutaan valitsemaan joko organisaation tai omien
henkilkohtaisten tavoitteiden vililld ei pitdisi Tullockin mukaan edes joutua. Hallinnon
toiminnan tehokkuuden edellytyksend on, etti tillaisia tilanteita joudutaan kohtaamaan
mahdollisimman harvoin. Idealistista olisi, ettd tehokkaassa organisaatiossa yksil6lli olisi
samat pidmiirit kuin organisaatiolla, toisin sanoen yksilé toimisi nimenomaan organi-

saation pddmaidrien hyviksi, jotka hin kokee my6s omikseen. (Tullock 1987: 20-21.)

Niskasen (1971: 5, 22-23) mukaan byrokraatti pyrkii toiminnassaan hyGdyn mak-
stmointiin. Sosiaalisen kiyltdylymisen ydin on piimidritictoinen kidyttdytyminen. By-

rokraatti maksimoi, kuten kuka tahansa rationaalinen kdyttiytyji, henkildkohtaista hys-
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Lydiin. Byrokraatti kilyttdytyy padmidritietoisesti, tehden valintoja toiminnan suunnasta
ja tavoitteista. Hinen oletetaan piiityvin valitsemaan vaihtoehdon, joka parhaiten vastaa

héinen preferenssejdin.

Byrokraatin henkilékohtainen hy&ty voi joskus olla jotain muuta kuin mitd yleinen hy-
vinvointi ja julkinen intressi edellyttiisivit. Niskasen (1971: 36-37) mukaan ei pidi sila
Kyynisesti uskoa, cttid byrokraatti jatkuvasti edistiiisi omia intressejddn. Ulkoiset ja sisii-
set paincet ajavat byrokraalin maksimoimaan virastonsa budjettia. Viraston tydntekijitkin
hyviksyvit sen, koska heiti palkitaan siitd paremmalla palkalla ja ylenemismahdol-

lisuuksilla.

Byrokraatit onnistuvat kasvattamaan budjetieja, koska poliitikoilla ei ole rittivisti kykyd
estiid sith tai heilld ei ole tarpeeksi tietoa pédittii, kuinka paljon julkisten palvelujen tuot-
taminen vaatii resursseja, jotta kansalaisten vaatimuksiin ja odotuksiin voidaan vastata.
Poliitikot kuitenkin pyrkiviit toteuttamaan omia itseiniressejddn eli turvaamaan uudel-
leenvalintansa. Savaksen (1982: 11, 26) mukaan poliitikot kiyttaviit julkisia varoja ’os-
taakseen” @dnii itselleen. Poliitikot saavat aikaan sen, ettd hallinnon on tuotettava lisdd
palveluja. Poliitikot saavat ’poliillista tuloa’ kun hallinto kasvaa. Ajatellaan, ettd polii-
tikot voivat luvata enemmin kuin tarvitsee toteuttaa tai mihin on kiytinnossi varaa.
Tarkkojen lukujen esittéimisesti ei kanneta huolta, silld poliitikot ovat sitii mieltd, et
palvelujen parantamisesta aiheutuvat kustannukset eiviit heti lankea heidiin murheekseen.

(Ks. Foster & Plowden 1996: 32-34.)

Julkisen valinnan periaatteet sekd myohemmin niiden ympirilla kiiyty keskustelu aiheut-
lival useita reaktioita, Siitd scurasi Aucoinin (1995: 32) mukaan se, ettd alettiin vaatia jul-
kista hallintoa vastaamaan paremmin kansalaisten vaatimuksiin, parantaa palvelujen laa-
tua sekd kdyttdd julkisia resursseja mahdollisimman tehokkaasti ja taloudellisesti. Vaati-
mukset hallinnon ldpindkyvyyden ja vastuunalaisuuden lisdimisestd sekd kansalaisten
osallistumismahdollisuuksien parantamisesta hallinnossa voimistuivat. Nimi vaatimuk-
set viestittivat laajaa epiluottamusta julkiseen hallintoon. Kuitenkaan kyse ei voinut olla

siild, eltd "byrokraatit olisivat huijanneet poliitikkoja tuhlaamaan” tai eiti "poliitikot oli-
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sivat byrokraatticn tahdottomia sitkynukkeja” (ks. Aucoin 1995: 34; Foster & Plowden
1996: 30).

NPM:n aikakaudella, julkista sektoria reformoitaessa William A. Niskasen teesit “budjet-
tinsa maksimoivista byrokraateista* nostettiin uudelleen esiin, jolloin niistd tuli uudistuk-
sia vaativien poliilikkojen7 lyGmiaseita. Niiden viritetty sanoma tarjosi yksinkertaisen ja
helpon selityksen julkisten menojen merkittivistd kasvusta. Budjetit kasvavat, koska te-
hokkuutta e1 kyetd maksimoimaan. Julkisesta palvelusektorista on tullut liian itseniinen,
ja se on lakannut olemasta responsiivinen poliittiselle tahdolle. Byrokraatit onnistuvat
kasvattamaan julkisia menoja intressiensi mukaisesti. Lisidksi he vaativat toiminta-
vapautta resurssien kiytdssid. Toimintavapaus sallii byrokraattien kiyttivin resursseja, ei
pelkidstiiiin sen mukaan, mité poliitikot tai heidiin sidosryhminsi katsovat parhaaksi, vaan
sitcn, mikd cdistdd heiddn henkildkohtaista valtaansa ja statustaan organisaatiossa seki
palvelee heidin taloudellisia etujaan. Kansalaisille diinestéijiné ja veronmaksajina nimi
teesit tuottivat kuvauksen ’poyhkeistd’ byrokratiasta ja ’tarunomaisesta’ tuhlauksesta
hallinnossa. Ratkaisut ongelmiin nidhtiin 1&ytyviin siitd, ettd valtion interventiota markki-
noiden toimintaan minimoidaan, hallinnon kokoa supistetaan, henkildstdd vihennetiiin ja
julkisia menoja leikataan. (Aucoin 1990: 116-117, 1995: 32-33; Pollitt 1990: 48-49;
Foster & Plowden 1996: 19, 25-26.)

Julkisen valinnan teorian hallintotieteellinen merkitys on suurimmillaan Salmisen (1985:
286-287) mukaan hallintotoiminnan sisdisen, taloudellisen tehokkuuden analyyseissi se-
ki periaatteessa, jonka mukaan perinteistii hallintokisitystd korvaava demokraattinen hal-
linto voidaan miidritelli uudellecen seki Juoda sille uusi siséltd. Edelleen julkisen valinnan
analyysi on merkitlivisii lisinnyt julkista hallintoa koskevaa tietimystd mm. seuraavilta
osin: Ensinnikin, suurten byrokraattisten organisaatioiden tchokkuus. Tilldin pyr-
kimyksené on analysoida taloudelliseen tehottomuuteen liittyvid tekijoitd sek etsid vaih-
toehtoisia organisaatiomuotoja. Toiseksi se on korostanut tehokkuutta mittaavia malleja,

etenkin kustannustehokkuutcen liittyvid arviointimenetelmid. Kolmanneksi se on inspi-

7 Taustaltaan New Public Management voidaan vahvasti liittiii uusoikeistolaiseen valtioajatteluun. Lihes-
tymistavan aalleelliset juurel mielletiiin olevan Isossa-Britanniassa ja Yhdysvalloissa 1980-luvun alussa
kiiynnistelyissi hallintoreformeissa, jotka tuona aikana tunnetliin paremmin kiynnisidjiensdi nimien perus-
teella; thatcherismi ja reaganismi.
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roinut Juomaan budjettikiiytiintdji, joiden tavoitteena on paljastaa tuhlausta edistiivid me-
kanismeja. Neljinneksi on alettu kehittid arviointimalleja, jotka selvittiviit miti palveluja
tarvitaan tulevaisuudessa ja voidaanko ne kenties paremmin tuottaa yksityisten orga-

nisaatioiden toimesta kuin julkisten.
2.3.2. Managerialismi

Toinen ldhestymistapa, jolla on suuri merkitys New Public Managementin kehittymiselle,
on managerialismi, joka ihannoi yksityisen sektorin johtamista ja vaatii yritdjaimaisten
periaatteiden tuomista julkiselle sektorille. Managerialismin nihddin puolestaan saaneen
vahvoja vaikutteita tieteellisen liikkeenjohdon eli taylorismin periaatteista. Niihin sisil-
tyvit mm. vaatimukset toiminnan jatkuvasta tehostamisesta, tyén suoritusta kuvaavat
muttarit, palkitseminen tulosten perusteella sekd henkilostdresurssien kytkeminen tuot-
tavuuteen. Managerialismin kannalta tirkeitd taylorilaisia periaatteita ovat nikemys joh-
tamisesta ‘oikeana tieteend’, jolla on tietyt periaatteet ja siddnnét sekid johtamisen yleis-
tettdvyys, sovellettavuus kaikkeen inhimilliseen toimintaan. Tieteellistd litkkeenjohtoa ja
sen periaatteita pidetiddn toisaalta kuitenkin lilan mekanistisena tarkastelutapana moder-

nissa nopeasti muuttuvassa hallintoympiristdssid ja poliittisissa instiluuiioissa (Pollitt
1990: 177; Aucoin 1995: 169.)

Managerialismi toi lis#ksi hallintoreformeihin ammattijohtamisen ja vaatimukset johtaji-
en toimintavapauden lisiitimisestd tulosten saavuttamiseksi, kustannustietoisuudesta seki

suoritusten mittaamisen ja valvonnan lisdiimisestd. (Pollitt 1990: 14-15; Hood 1991: 5-
6).

Pollitt (1990) jakaa managerialismin uus-taylorismiin seki johtamisen yleistettavyytti
koskevaan ajattelutapaan. Johtamisen yleistettivyyttd koskevan ajattelutavan mukaan yk-
sityiseltd sektorilta omaksutut johtamismallit ovat vaivattomasti siirrettivissi ja yleis-
tettdvissi julkiselle sektorille. (Ks. myts Ingraham 1997: 326; Johnston 1998; Saint-
Martin 1998: 319-320).
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Managerialismi pitd# sisillddn tiettyji arvoja. Pollittin (1990; 1, 7-9) tulkinnan mukaan
kaikkein keskeisin arvo on johtaminen itsessiddn. Se ei ole ainoastaan tirkeidd, vaan myds
hyvéd. Parempi johtaminen saa organisaatiot toimimaan, se on avain “kansalliseen ku-
koistukseen”. Uskotaan, ettd johtamiskidytintoji parantamalla voidaan ratkaista monet ta-
loudelliset ja yhteiskunnalliset ongelmat. Johtamisen avulla voidaan tunnistaa ja vihentaa
tublausta. Johtaminen keskittii resurssit sinne, miss# niistd saadaan suurin hyoty seki an-
taa selkeimmin kuvan siitd, kuinka rahoja on kiiyletty. Johtamisen uskotaan olevan
motivoitunut ndiden pddmiirien saavuttamiseen, ja eltd toimitaan Kustannustietoisesti, ja
ettd byrokratia ja virkavaltaisuus on eliminoitu. Hyviit johtamiskidytanndt on 16ydet-
tavissd yksityiseltd sektorilta, ja niitd tulee kiiyttdid esikuvana julkisen sektorin johta-

misessa. Johtajuus ja johtajat nostetaan managerialismissa jalustalle. (Pollitt 1990: 1, 10.}

Aucoin (1990: 118) nikee managerialismissa kaksi ulottuvuutta. Ensinniikin se edustaa
kritiikkid byrokratialle organisaatio- ja johtamismallina. Toiseksi sen painopiste on yk-
sityisen sektorin organisaatioissa. Vertailu julkisiin organisaatioihin on suositeltavaa sik-
si, ettii my0s yksityisen sektorin organisaatiot ovat usein suuria ja monimutkaisia. Lihto-

kohtana managerialismissa on, ettd yksityisen sektorin johtaminen on parempaa kuin jul-

kisen.

Managerialismin taustalla vaikuttavia kiisityksid voidaan esittda yleiselld tasolla. Ensin-
nikin ajatellaan, etti tie yhteiskunnalliseen cdistykscen kulkee taloudellisen kasvun ja
Jatkuvan talouden tuottavuuden paranemisen kautta. Tuotlavuuden lisiys on tulosta yhi
korkeamman tason teknologian sovellamisesta. Niilii osaa sovellaa ainoastaan sellainen
henkildstd, joka on sisdistinyt tuottavuuden idean. Johtaminen on crillinen organisa-
torinen toiminto, joka on ratkaisevassa asemassa silloin, kun tuottavuuden parantamista
suunnitellaan, toimeenpannaan ja mitataan. Yntyksen menestyminen riippuu yhi ene-
nevissd midrin johtajien ominaisuuksista ja ammattimaisuudesta. Voidakseen toteuttaa

titd ratkaisevaa rooliaan, johtajalle on annettava toimintavapautta (“right to manage”).
(Pollitt 1990: 2-3).
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Managerialismin ajatuksena on, ettd modemien, kompleksisten organisaatioiden kapa-
siteettia saavuttaa tavoiiteensa voidaan lisiti parantamalla johtamisrakenteita ja -kiy-
tintdjd, yksinkertaisesti byrokratiaa purkamalla. Julkisen sektorin organisaatioita tulee
ajatuksen korostaminen seki panostaminen sen henkildstdon ja asiakkaisiin parantaa vai-

kuttavuurta, {(Aucoin 1990: 117-118.)

Ingrahamin (1997: 326) mukaan managenalististen reformien perimmainen tavoite on te-
hokkuuden lisdiiminen. Hajautettu, yksityistetty ja muuten alasajettu, supistettu julkinen

sektor1 ovat myds keskeisié managerialistiselle strategialle.

Enti miten niliden ldhestymistapojen, julkisen valinnan ja managerialismin vaikutteet
painottuvat eri maiden hallintoreformeissa ja sitd kautta NPM:n ilmenemisessi. Hood
(1991: 6) on havainnut, ettd niiden kahden suuntauksen voimasuhde vaihtelee. Esi-
merkiksi Uudessa-Seelannissa on vallalla ensimmiiseen ryhmiin kuuluvat (Public Choi-
ce) periaatteeet, kun taas Isossa-Britanniassa ja Australiassa yksityistd johtamista ihan-

noiva managerialismi on saanut encmman sijaa.

NPM:n muodostuessa ndisti lihestymistavoista, pidetiin mahdollisena, ettd yhdessi,
osiensa summana niilld lihestymistavoilla on ollut merkittivimpi vaikutus doktrinin
kehitykseen, kuin niilld osilla erikseen. Tosin niiden vilille mahtun myds jannitteits.
(Aucoin 1990: 115; Hood 1991: 5.) Taulukossa | esiletddn oman kisitykseni mukainen

lyhyt yhteenveto ja tulkinta n#istd vaikutteista.

Piipiirteittdin NPM:ssid on kyse ndistd vaikutteista. Joissakin kohdissa ne vaikuttavat
vastakkaisilta, kuten vahvan johtamisen ihanne ’'virkamiehet toimitusjohtajina’ vastaan
poliittisen ohjauksen tiukentaminen. Monet NPM:n edustajat my&ntdvatkin, ettid lihes-
tymistapaan, ja nididen kahden suuntauksen sovittamiseen liittyy ristiriitoja, joiden yh-

tecnsopivuus kiytinnon johtamisrcformeissa jia nahtiviksi.
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Taulukko 1. Julkinen valinta ja managerialismi NPM-doktriinin méirittelyssa.

Julkisen valinnan vaikutteet Managerialismin vaikutteet
NPM-doktriinin muodostumiselle NPM-doktriinin muodostumiselle

e Parempi hallinto on aina kooltaan pie-
nempi

Johtamisen ylcistettivyys

o Virkamieskisitys kiteytyy ajatukseen ¢ Johtajuuden ihannointi
veronmaksajien rahoja tuhlaavista by-
rokraateista

+ Vaatimus poliitlisen ohjauksen ¢ Tuloskeskeisyys ja kustannustehok-
tiukentamisesta julkiscssa hallinnossa kuusajattelu

¢ Kansalaiset ndhdiin valintoja tekevind | » Henkiloston palkitseminen suoritusten
kuluttajina perusteella

Julkisen valinnan keskeiscnii vaatimuksena ja sanomana NPM:lle on julkisen sektorin
supistaminen. Silld tarkoitetaan julkisen hallinnon koon pienentimisti ja sen “roolin vie-
rittdmistéd taka-alalle”, jolloin sen toivotaan vetiytyvin palvelujen tuottajan roolista. Mo-
lempiin ldhestymistapoihin, julkiseen valintaan ja NPM:idn kohdistunut laaja mielen-
kiinto on perdisin samankaltaisista ldhtSkohdista, joita ovat julkisen sektorin voimakas

kasvu ja tarve uudistaa julkista sektoria, aloittaen sen supistamisesta.

Julkinen valinta loi kiisityksen siiti, ettd byrokraatit pyrkiviit kasvattamaan budjettejaan,
ja toimivat oman etunsa mukaisesti. Julkiset budjetit ovat paisuneet, ja poliitikot ovat
menettineet otteensa kontrolleida julkista taloutta ja byrokraatteja, jotka varoja kiyttavit.
Sen takia poliittisen ohjauksen lisidmisti pidetiddn vélttdmittomini, etenkin kun sen aja-
tellaan merkitsevin kansalaisten mahdollisuutta poliitikkojensa kautta saada tietoa vero-
rahojensa kiytostd. Kansalaisetkin toimivat omien intressiensid mukaan, rationaalisesti ja

valinioja tehden.
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Ajatusketju jatkuu siten, ettd tuhlaus on laitettava kuriin ja hallinto saatava tehokkaaksi.
Ratkaisuksi l6ydetdin managerialistiset ndkemykset yksityisen sektorin johtamismal-
leista ja ihanne vahvasta johtajasta, joka ammattimaisin ottein luotsaa virastoaan kuin toi-
mitusjohtaja yritysta@n. Toiminnan hyvyyltd arvioidaan ja palkitaan sen mukaan, kuinka

tuloksellista se on.

2.4. NPM:n keskeinen sisalto
2.4.1. Kisitteellisii tismennyksid

NPM johtamisdoktriinina pyrkii 18ytamain vastauksia kysymyksiin, mikd on paras tapa
organisoida ja johtaa. Se on syntynyt tilanteessa, jossa julkisjohtamista rasittivat monet
ongelmat. NPM siséltdd periaatteita siitd, kuinka johtamista voidaan parantaa. N#iti peri-
aatteita ovat: yksityisen sektorin johtamiskiytdntjen soveltaminen julkiselle sektonlle,

huomion kiinnittiminen tehokkuuden ja talouden kysymyksiin sekd vahvan johtamisen

ihanne.

NPM korostaa johtamisen yleistettivyyttd. Sen mukaan johtamista koskevat periaatteet
ovat yleistettdvissd yksityiseltd sektorilta julkiselle. Johtamisen yleistettavyyttd perustel-
laan muun muassa silld, ettd johtamisen perusperiaatteet ja -fihtGkohdat ovat samankal-
taisia, kuten pyrkimys tuoltaa suoritteita mahdollisimman tehokkaasti ja kiyttii varoja

mahdollisimman siistelifisti.

Klassisessa keskustclussa korostettiin mm. Taylorin ja Fayolin toimesta tiettyjen johta-
misfunktioiden soveltumista sekd yksityiselle ettid julkiselle sektorille. Niitd johtamis-
funktioita ovat ainakin suunnittelu, organisointi, kiskynanto, koordinointi ja valvonta.
Nimi Fayolin esittimiit funktiot ovat péddpiirteissiin samat kuin Gulickin POSDCORD-

idea. Johtamisfunktioilla haluttiin kuvata johtamistyon sisiltoa.

Managenalistinen ihanne johtamisen tirkeydestd ja johtamistaidosta organisaation me-

nestymisen edellytyksind korostuvat sekd aikaisemmassa johtamisajattelussa ettd uu-
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demmassa NPM-doktriinissa. NPM:n iskulause “right to manage” kuvaa johtajalle vaa-
dittavaa toimintavapautta. Sen sisiilldksi ehdotetaan tuota POSDCORB:ia. Johtajan teh-
tiviin ja toimintavapauden piiriin kuuluvat siten suunnittelu, organisointi, henki-

16stbasiat, ohjaaminen, koordinointi, raportointi ja budjetointi (Pollitt 1990: 4}.

New Public Managementista kiytetidiin vakiintuneesti lyhennetti NPM. Suomalaiseen
Jjohtamiskeskusteluun termit New Public Management ja lyhenne NPM tuntuvat sopivan
hyvin, ja niitd myds yleisesti tutkimuksessa ja keskusteluissa kiiytetiin. New Public Ma-
nagementin suomenkielinen vastine "Uusi julkisjohtaminen’ ei ole yhtid vakiintunut. On
mahdollista, eitd NPM ja New Public Management kyetiiéin paremmin assosioimaan kan-
sainviliseen hallinnon uudistamista koskevaan keskusteluun kuin vaisuhko Uusi julkis-
johtaminen. Tissd tutkimuksessa pitdydytdan New Public Management termissd ja sen

lyhenteessii NPM.
Kisitteiti New Public Management seki managerialismi® on saatettu usein kiiyttii sa-

mukaan termi managerialismi kuvaa kaikkia organisatorisia muutoksia, joita julkisella
scktorilla on tapahtunut 1970-luvun lopulia lihtien (ks. my&s Ingraham 1997: 326). Ma-
nagerialismin alkuna pidetddn johtamisen erottamista omistajuudesta, joka antoi am-

mattimaiselle johtamiselle tilaa muodostua omaksi asiantuntemusalakseen. (Hyyrylidinen
1999: 29.)

Stenvallin (2000) médritelmd managerialismista on hyvin ldhelld sitid, mitd NPM:idn
usein ja tdssdkin tutkimuksessa liitetidiiin. Managerialismin Stenvall (2000) miitirittelee
hallinnon kehittimisen suuntaukseksi, johon kuuluu mm. seuraavanlaisia uudistus-

tavoitteita ja keinoja. Niitd ovat:

¢ ammattimainen johtaminen, johtamisen korostaminen
e tulossuuntautuncisuus, tuottavuuden ja tehokkuuden edistiminen
e resurssien kiiyton kurinalaisuus

¥ Termiii 'managerismi’ nikee tutkimuksissa kiytettivin samassa merkitykscssii. Temmes (1994) littii
managerismin keskeisesti anglosaksiseen hallintoajatteluun, joka korostaa liitkkeenjohdon innovaatioita se-
ki julkisen ja yksityisen yhteistoiminnan hyddyntimisti. Tissd tutkimuksessa kilytetdiin termid "mana-
perialismi’.
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yksityisen sektorin kiytintdjen soveltaminen
hallinnon supistaminen

yksityistaminen

hallintotehtiivien ja vastuun hajauttaminen
sifintelyn purkaminen

kansainvilistyminen

Considine ja Painter (1997) pitdviit managerialismia ja Ncw Public Managemenitia syno-
nyymeing, lisiten, etti tieteellisessii keskustelussa suositaan termid New Public Mana-

gement (NPM), “koska se erottaa timin uuden aikakauden aikaisemmista®.

NPM:n periaatteiden on luonnehdittu, ainakin osittain, olevan paluuta, vuosikymmenten
takaisiin Wilsonin ja Taylorin ajatuksiin johtamisesta ja tydn tuottavuuden paranta-
misesta seki politiikan ja hallinnon suhteesta. Koska julkisen sektorin toimintaa ja kansa-
laisten luottamusta sithen alkoivat rasittaa tietyt ongelmat, nimi periaatteet ikddn kuin
I6ydettiin ratkaisuksi uudelleen useita kymmenii vuosia myShemmin. Uutuudella, ter-
milléd uusi ei tarkoitetakaan sitd, ettd ndmi opit olisivat ensimmiistd kertaa tulleet esiin
tai keksitty tuolloin 1980- tai 1990-luvuilla, vaan pikemminkin sitd, ettd ne nahtiin “van-

han’, byrokraattisen johtamistavan uudistajiksi. (Hood 1996: 268.)

Voidaan ajatella, ettd lihestymistavassa on uutta se laaja-alainen, kansalliset rajat ylittivi
uudistushenkisyys, joka ilmenee pyrkimyksind modernisoida julkista sektoria tiettyjen
periaatteiden mukaisesti. Sen uutuusarvo tulee esiin kokonaisuudessa. Kuitenkin voidaan
suhtautua varauksella kaikkiin uusi-alkuisiin liikehdintoihin, siini mielessi, ettd niiden
tuoreus ei kuitenkaan siily vuosikymmeniid. Esimerkiksi New Public Administration oli
1960- ja 1970-lukujen tailteissa sen ajan uudistushenkinen litke, mutta sittemmin se sai

vilistyd muiden suuntausten tieltd.

Managerialismi ja New Public Management -kisitteilld voidaan nihdi olevan selkeisti
yhtymilkohtia, mutta my®ds tiettyji eroja. Tillin jalkimmiistd voidaan tarkastella laa-
jempana lihestymistapana, jonka yksi ja keskeinen osa managerialismi on. T#td kisitysti
tukevat varsinkin Ferlien ja kumppaneiden (1996) nikemykset. Toisaalta, kuten edelld
tuli 1lmi, on managerialismille saatettu antaa samankaltainen sis#ltt kuin millaisena NPM

ymmarrctidn.



56 ACTA WASAENSIA

Tdssi tutkimuksessa NPM:dd tarkastellaan laajempana lihestymistapana kuin mana-
gerialismia (sikéli kun managerialismi ymmiérretdian johtamisen ammattimaisuutta ja yk-
sityistd johtamista thannoivana ldhestymistapana). Lihtokohtana on, etti NPM rakentuu
managerialismin periaatteille, mutta se on saanut vahvoja vaikutteita myds julkisen va-

linnan tietyistd aspekteista.

New Public Managementtia ei tule sekoittaa New Public Administration liikkeeseen, joka
synty1 Yhdysvalloissa 1960- ja 1970-lukujen taitteessa sen ajan yhteiskunnallisten ongel-
mien ratkaisemiseksi. Sen ns. Minnowbrook-keskustelut kisittelivit julkishallinnon no-
peasti muuttuvaa ympiristoi seki hallinnon ja kansalaisen viilistd suhdctta. (mm. Marini

[971: 346-348.)

New Public Administration -litkkkeen mukaan julkishallinnossa maksimoitavia arvoja
ovat responsiivisuus, tyontekijdiden ja kansalaisten osallistuminen paitéksentekoon, so-
siaalinen oikeudenmukaisuus, kansalaisten valinta seki hallinnon vastuu ohjelmien vai-
kuttavuudesta. Virkamiesten velvollisuutena on edistiii ja puolustaa oikeudenmukai-
suuden kriteereitd seki olla responsiivinen kansalaisten tarpeille. T4td varten heidin tulee

olla aktiivisempia poliittisessa osallistumisessa. (Frederickson 1980: 41-46.)

Fredericksonin (1996) mukaan niilld uudistusliikkeilld on tiettyji yhtildisyyksis, kuten
tarve saada aikaan merkittivad muutosta seki tietynlainen vallankumouksellisuus. Yh-
teistd niissi oli myds tyytymittdmyys byrokratian menettelytapoihin, joihin vaadittiin
Jjoustavuutta ja muutoksiin reagoimista seki kriittisyys hallintoa kohtaan siitd, ettid kansa-
laisten tarpeisiin ci oltu kiinniteity tarpeeksi huomiota. Nimé olivat perimmiltiin yhdis-
tavid tekijoitd, vaikkakin niitd saatettiin ilmaista eri termein. (Frederickson 1996: 263—
264.)

Hallinnon responsiivisuus korostui molempien uudistusliikkeiden kannanotoissa. Niiden
kansalais- ja asiakaskdsitykset olivat kuitenkin erlaiset. New Public Administration pai-
notti hallinnolta respensiivisuutta kansalaisten tarpeisiin seki humanistisen ja demo-
kraattisen hallinnon mallia, joka pyrkii edistimadn oikeutta ja tasa-arvoa. Yhdeksinkym-

mentiluvun uudistuslitke ajoi eteenpiin julkisen valinnan mallista perdisin olevaa asia-
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kasmetaforaa, jossa asiakas tekee yksilollisid valintoja markkinoilla. Yksilon valinta, kil-

pailu sekd markkinamallin soveltaminen hallintoon korostuivat. (Frederickson 1996: 265,
269.)

2.4.2. NPM doktninina

Tissi tutkimuksessa NPM:#4d tarkastellaan johtamisdoktriinina. Doktriinin kisitteellinen
tarkastelu on luvussa 1.1. Taulukossa 2 esitetdéin Hoodin tyypittelemit keskeisimmiit
NPM-doktriinit. Niihin nikee useimmin viitattavan kun puhutaan lihestymistavan kes-

keisista periaatteista.

Hoodin (1991: 4; 1995: 95) mukaan nami edustavat ’tyypillistd’ julkisen sektorin toi-
mintapolitiikkaa, joka on ohjannut reformitygskentelyd ed maissa. Niiss#d tulevat esiin
vaikutteet ainakin useimmista n#istd periaatteista, miki el kuitenkaan tarkoita sitd, ettid
kaikissa reformeissa esiintyisiviit kaikki periaatteet. Kaikilla doktriineilla on tarkoi-
tuksensa ja perustelunsa. Useimmiten NPM-keskustelussa esiintyvit Hoodin mukaan juu-
i ndmad "dokiriinit’, vaikkakin hieman ¢ri painotuksin. Nikemyseroista huolimaita yhti
mielti ollaan oltu siitd, ettd toiminnan painopiste siirtyy toimintapolitiikkojen laadinnasta
kohti johtamistaitoa, prosessin tarkkailusta suoritekeskeisyyteen, hierarkioista kohti kil-
pailua palvelujen tuotannossa, kiinteastd palkkausjirjestelmastd kohti tulospalkkaus-

Jarjestelmiid. Namai periaatteet toistuvat NPM-johtamiskcskustelussa tuonnempana.
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Taulukko 2.
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NPM-doktriinit Hoodia mukaellen. (vrt. Hood 1991: 4, 1996: 271.)

Doktriinit

Tarkoitus

Perustelu

Julkisten organisaatioiden johta-
minen edellyteid ammattimaista
oletla,

Johdon 1ehtéiviind on aktiivisesti
ohjata alaisensa organisaation
toiminlaa. Sitéd varlen heille on
annellava toiminlavapautla.

Vastuu edellynii velvollisuuksien
selkedd midritelyi, cikd vallan
epamiiiiriistd hajaullamista.

Toiminnan arviointia varten
tulee olla tarkal kritceril.

Toiminnan pdimiiril ja tavoitteet
miiiiritelldin seki asetetaan teho-
kasta toimintaa kuvaaval mittarit.

Vastuullisuus edellyttiii selkedsti

asetettuja padamaiini. Tehokas toi-
minta 1arvilsee tavoilteiden toteu-
tumisen seurantaa.

On kiinnitettivi enemmin huo-
miota suoritteisiin ja aikaansaan-
noksiin,

Resurssien allokointi sekii palkit-
seminen on subteulettava suoriu-
lumiseen.

Tulokset oval lirkesimpiid kuin
menetlelylavat,

Julkista hallinloa on hajautettava
ja organisaatiorakenteita madallet-
tava.

Suosilaan vaihtoehtoisia palvelu-
jen lwotlamismalleja,

Tehokkuus lisdintyy.

Kilpailua on lisdttivi julkisella
sekiorilla.

Hyddynnetiiin sopimusmencitelyi
ja kilpailutetaan hankintoja.

Kilpailulla alennetaan kustannuk-
sia ja parannetaan oimintaa.

Julkisella sektorilla tulee omaksua
yksilyisen seklorin johtamiskiy-
LimnLeji.

Siirryidan tiukasti sddnnellysii,
byrokraatlisesta ja hierarkkisesta
toiminnasta kohii jouslavampia
kitylinlgji henkildsisn rekryloi-
misessa ja palkitsemisessa,

Julkisia organisaatioita voidaan
johlaa paremmin.

Julkisia resursseja on kiytetlivii
stfstdviliselld ja kurinalaisella ta-
valla.

Menaja leikalaan ja objeistusta re-
surssien kilytossi lisitiin.

Julkisten organisaatioiden resurs-
sien kiyldi voidaan arvioida uu-
delleen sekii pyrkid saamaan
enemmin aikaan pienemmilli pa-
noksilla.
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2.4.3. NPM-penaatteet

Tissd luvussa tarkastellaan yhtecnvetoa NPM:n keskeisisti periaatteista (taulukko 3).
Tarkastelu perustuu aiempaan tutkimukseeni (Lihdesmiki 1999, 2000). Muissa ala-

luvuissa kiydiiin lipi periaatteita tarkemmin.

Hoodin esittimien periaatteiden nojalia (ks. luku 2.4.1.) NPM:sti voi luoda suhteellisen
rajatun kuvan. Niitd periaatteita ovat tuloskeskeisyys, sdfstiviisyys, yrittidjimiiset toi-
mintatavat, toiminnan valvonta ja arviointi. Kuitenkin on huomattava, etti reformi-
ajattelun edelleen kehittyessé monia muita peraatteita on tuotu mukaan, ja esitetty ne
osana uutta julkista johtamista. Tosin niiden periaatteiden kohdalla on ollut eri nike-
myksid siitd, kunluvatko ne tihdn NPM:n ytimeen; kuten laatu ja kansalaisten osallis-
lumista koskevat tavoitteet. Tissd tutkimuksessa NPM nidhdddn rajoitetumpana koko-

naisuutena.

Kiistelldiin myds siitd, onko olemassa vain yksi vai uscampia malleja julkisen sektorin
uudistamiseen. Yleisesti kuitenkin mydnnetdiin, cttd reformien yleisaallolla on yhteinen
kannustin, kuten paine muuttua ja saada suunnitelmallista muutosta aikaan. (Minogue
ym. 2000: 19.) NPM:n peniaatteiden moninaisuus ja laaja-alaisuus hankaloittavat sen
midiittelemistd. Sitd on jopa kuvatlu niin, ettd se pitdd sisilliddn “lidhes kaikkea mah-
dollista®. Ferlie, Ashburner, Fitzgerald ja Pettigrew (1996: 10) kuvaavat NPM:33 “tyh-
jaksi tauluksi®, johon jokainen voi piiridd oman nikemyksensi. Sitd on kritisoitukin juuri
siitd syystd, ettd "se merkitsee jo vihiin kaikkea” ja on sen vuoksi menettdmiissid mer-
kitystddn (Rhodes 1999).

Termilldi New Public Management pyritddn antamaan ytimekds kuva niistd julkis-
johtamisen uudistamisen periaatteista, jotka ovat ohjanneet hallinnon reformeja useissa
lansimaissa jo parin viime vuosikymmenen ajan. Uutuudella halutaan korostaa sité, ettd
nimi periaatteet ndhdddn vanhan byrokraattisen johtamistavan uudistajiksi, ja etti ne
merkitsevit jotain kiintecntekeviid aikaisempaan verrattuna. Himmennystd on aiheut-
tanut termien managerialismi, uusmanagerialismi ja NPM suhde 1oisiinsa, silld niitd on

usein pidetty toistcnsa synonyymeina. Timin tutkimuksen olettamus on, etti NPM on
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saanut vaikutteita managerialismista, mutta niitd ei voi pitidd samoina asioina, vaan
NPM:d4dn on liilettdavissd muitakin ulottuvuuksia. Joskaan siiti, miti NPM tarkalleen ot-

taen pitdd sisilliin, ei lienc saavutettavissa yksimielisyytta.

Taulukko 3. Yhteenveto NPM:n keskeisesti sisiillosti (ks. Lihdesmiki 1999: 119—
120; 2000: 33).
NPM kysymykset Keskeisct ulolluvuudet Kriittiset kohdat

Termi New Public Mana-
gement

Ytimekis kuva julkisjohtamisen
nudistamisperiaatteista (Iood
1991; Foster & Plowden 1996).

Sekavuulla kisitteistossi (Ferlie,
Ashburner, Fitzgerald & Pelli-
grew 1996).

Value for money -periaate ja
kolme E: 1d {economy, eff-
ciency, effectiveness)
julkisjohlamisen arvoina

Korostaa hallinnon suorituskyvyn
paranlamisia seki vastuula kansa-
laisille hyvisid (aloudenpidosia
(Butt & Palmer 1985; Meklin &
Niisi 1994; Vakkuri & Mecklin
1998).

Toiminnan paranlaminen
vali resurssien leikkaaminen (Pol-
fitt 19903,

Yhieensopivuus ns. perin-
teisten julkisten arvojen kanssa
{Pollitt 1986; Van Wart & Ber-
man 1999).

Kansalaisen roolit

Valintoja tekevii kulutaja,
veroja maksava rahoittaja
(Foster & Plowden 1996; Ex-
worthy & Ilalford 1999).

Kansalaislen osallislumis- ja vai-
kutlusmahdollisuuksien paranta-
minen (Nummela & Ryyniinen
1996; Ahonen & Salminen 1997).

Johlamisen yleisteltiivyys

Johtaminen on ratkaisu julkisen
loiminnan ongelmiin (Pollitt
1990).

Yrilysmaailma esikuvana,

Thanne toimitusjohlajamai-
sesla julkisjohlajasta.

Ylikorosius; “kaikkea voi
ju piLiiii johtaa™.

Ei selkeii kiisitysti yksityisen
sektorin malleista.

Siereotyyppinen kiisilys perintei-—
sesti virkamiehestii (Aucoin
1995).

Yrittijyysajatlelu

Julkisjohtaja omistajana
Ja riskinotiajana (Osborne &
Gaebler 1993),

Oma etu vai yleinen ctu (Stewart
1993).
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Politiikan ja hallinnon suhde Poliillinen piiitdksenieko Ristiriitainen kisitys virka-
ja hallinnollinen 1oimeen- miehisti suhleessa poliitliseen
pano wulee erottan (Hood 1991; piddksentekoon (Denhardr 1993;
Aucoin 1995). Mascarenhas 1993; Ingrabam
1996).
Tilivelvollisuus Tulosvastuu julkisissa palveluissa | Tuloksellisuuden osoittaminen,
(Keating 1997; Barberis 1998; mitlausongelmat (Vakkuri &

Deleon 1998; Sanderson 199§, Meklin 1998; Sanderson 1998).
Boyne 199%).

“Tulosmittaritehtailu” (Considine
Valvonnan liséiiiminen (Sander- & Painter 1997).

son 1998).
"Silmilldpilo" (Sanderson 1998).
Pyrkimys parantaa julkisen

toiminnan uskoliavuutta Tilivelvollisuus toiminta-
kansalaisten silmissi (Lane 1997; | vapaulla rajoittavana
Boyne 1999). lekijini {Aucoin 1993).

Value for money, vastiketta rahalle periaatteesta muodostui jonkinlainen taikasana, jota
hoettiin vaadittaessa julkisen sektorin uudistamista. Hallintoa syytettiin tehottomuudesta
Ja vaadittiin Kimnnittdmian enemmiin huomiota sen kustannuksiin ja panos-tuotos -suh-
teisiin. Tuhlaavien ja “budjcttejaan maksimoivien” byrokraattien tuli muistaa olevansa
kansalaisten palvelijoita ja olevansa heille vastuussa tehokkaasta, taloudellisesta ja vai-
kuttavasta toiminnasta. Value for money esittiytyy hieman epimiiirdiseni kisitteeni. Pi-
kemminkin se on iskulause, jolla heriitellddn huomaamaan muutoksen vilttdimattomyys.
Periaatteen keskeiseksi siséllfksi voidaan tulkita hallinnon suorituskyvyn parantaminen,
vastikkeen saamisena verorahoille sitd on hyvin hankala arvioida, koska julkisessa palve-

lutoiminnassa on hankala todentaa todellisen vastikkeen ja verojenmaksun yhteys.

Toisaalta vastiketta rahalle -vaatimukseen voidaan suhtautua kriittisesti epdilemilld, ettid
sen perimmdiisend tarkoituksena on resurssien raju leikkaus. Mainitut kolme E:td ovat
keskeisii uudistusarvoja, mutta niiden liséiksi vaaditaan julkisen toiminnan tarkasteluun
myds muita ns. perinteisid julkisen hallinnon arvoja, kuten tasa-arvo ja oikeudenmu-
kaisuus. On esitetty kritiikkid, jonka mukaan julkista sektoria on kavennettu ja keven-

netty perinteisten julkisen sektorin arvojen kustannuksella.
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Uudistuskeskustelussa kansalaiselle annettiin ertlaisia rooleja. Kansalainen nihdiin ve-
roja maksavana julkisen toiminnan rahoittajana, jonka tulee saada vastiketta rahoilleen.
Julkisten palvelujen kiiyttijind hiin on asiakas, jopa kuluttaja, joka valitsee vaihto-
ehdoista sen, mik#d parhaitcn vastaa hinen tarpeitaan. Hian on tietoinen oikeuksistaan ja
osaa vaatia korvausta, mikili palvelu ei vastaa hdnen odotuksiaan. Hinen on oltava val-

mis maksamaan palvelusta, koska julkisten palvelujen tulee “mieluummin ansaita kuin

kuluttaa”.

Palvelujen tulee myds tdyttdd niille asctettavar laatuvaatimukset. Toisaalta palvelujen laa-
kiselle sektorille lisdd kustannuksia, pdinvastoin kustannuksia tulee mielunmmin pyrkid
supistamaan. Tosiasiassa julkisella sektorilla on rajoitettuja mahdollisuuksia vastata ku-
luttajien tarpeisiin. Asiakaskisitettéikin voidaan pitdd ongelmallisina, etenkin silloin kun
on kyse esimerkiksi poliisin, oikeuslaitoksen tai mielisairaalan *asiakkaista’. Nimi asi-
akkaat’ eivit useinkaan kiytd palvelua vapaasta tahdostaan. Asiakkuus edellyttid myés
henkilén olevan kykenevid valitsemaan hinelle sopivan parhaan vaihtoehdon. Kansa-
laisen rooleihin voi lisétd myos aktiivisen osallistujan, joka haluaa vaikuitaa palvelusitou-
musten tckoon, didnestid ja vastaanottaa informaatiota, joka koskee 'verorahoilla saatavaa
vastiketta’. Tdmi kaikki edellyttiii kansalaisen olevan kiinnostunut kaikesta tisti, Ovatko

kansalaiset todella kiinnostuneita vaikuttamisesta ja osallistumisesta hallintoon ja poliitti-

Johtamisen yleistettivyydelli tarkoitetaan sitd, ettd johtamisen periaatteet ja tekniikat so-
veltuvat sekil yksityiselle etti julkiselle sektorille. Yksityisen sektorin johtamismallia ha-
lutaan siinéa juikiselle. NPM ei kuitenkaan loppujen lopuksi anna selkedd vastausta sii-
hen, miti se tarkoittaa. Sithen voidaan ainakin liittii ihanne nopeasta ja joustavasta pid-
toksenteosta. Lihestymistavan managerialistinen ote korostaa sitd, ettd johtaminen on
ratkaisu julkisen toiminnan ongelmiin, “byrokratian tehottomuuden karsimiseen”. A4rim-
milleen vietyni siitd tulee johtamisen ylikorostusta, jolloin “kaikkea voi ja pitdi johtaa”,
ajatus jota managerialismi csittid. Perinteistd virkamiestyyppid pidetiiin harmaana byro-
kraallina, joka on siiiinidihin ja menellelytapoihin sidottu. Uuden julkisjohtamisen ihan-

teena on toimitusjohtajamainen ammattijohtaja, jolla on toimintavapautta ja -vastuuta.
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Niiden periaatteiden taustalle kiitkeytyy monia stercotypioita. Julkista hallintoa on tar-
kasteltu samankaltaisena suurena byrokratiana, organisaatioina, jotka loimivat tiukasti
sddnneltyind ja ohjattuina. Hallinnon henkilsstd on usein nihty perinteisen byrokratian
edustajina, "kasvottomina byrokraatteina”, jotka jakavat rutiininomaisia palveluja. Ajatus
vanhasta ja uudesta julkisesta hallinnosta on kaksijakoinen siind mielessd, etti vanhan

katsottiin edustavan ’pahaa’, kun taas "uuden’ ilmiasuun puettu merkitsi hyvaa.

Yritlidjyysajattelu korostaa julkisjohtajan roolia omistajana ja riskienottajana. Julkisjoh-
taja ei voi olla riskinottaja perinteisessi mielessi, vaan pikemminkin uusien ideoiden ke-
hittdja ja toimintamahdollisuuksien hakija. Julkisjohtaja yrittdjing joutuu pohtimaan kei-
noja selviytyd yhd kasvavista palveluvaateista niukkenevien resurssien tilassa. Jos julkis-
johtajia kannustetaan nikeméiin ilsensd omistajana, jotka vastaavat “oman yrityksensi ta-
loudellisesta tuloksesta, sijoituksista ja menestyksestid”, niin ajatellaan, cttd he voisivat si-
ten kiyitdi julkisia varoja harkitummin. Julkiseen yrittdjyyteen kriittisesti suhtautuvat
pelkddvit, ettd yrittdjyysajattelun myotd unohtuisi perinteiseen virkamieskisitykseen lii-

tetty vaatimus yleisen edun vaalimisesta.

My®&nteinen nidkdkulma yrittijyyteen hahmottaa modemin, yrittdjamiisen julkisjohtajan
etsimiissd vusia tulonlihteitd, tuottamalla vastiketta kansalaisten veromarkoille ja asettu-

massa vastuuseen toimintansa tuloksista.

Politiikan ja hallinnon suhde askarmuttaa, joskaan selkeiiin nikemykseen, pitiisiké poliit-
tinen piidtoksenteko pitdd entistd selkedmmin erossa hallinnollisesta toimeenpanosta, ei
pddstid. Vaatimuksen taustalla on oletus siitd, ettii se edistiiisi tehokasta ja taloudellista

julkisen sektorin johtamista. Tamiin perinteisen ndkemyksen mukaan hallintovirkamies-

kaasta ja vaikuttavasta toimeenpanosta.

Vaatimus julkisjohtajien, tdssa varsinkin johtavien viranhaltijoiden toimintavapauden li-
sddmisestd on herdttényt vastustusta ja epiiluottamusta poliittisissa piiittijissi. Sen on pe-

litty heikentiiviin demokraattisen kontrollin siilymistd julkisella sektorilla. Siksi on ha-
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sithen litlyy my0s vaatimus perinteisten lain- ja oikcudenmukaisuusarvojen siilyttimisti

silloinkin, kun hallintoa uvudistetaan yritysméiisempizin suuntaan.

Toisaalta tuodaan esiin se, ettd kiiytinndssi politiikka ja hallinto kietoutuvat yhteen. Ni-
kemystd puoltaa myds se, ctti julkisjohtajia pidetiiin uudessa johtamisajattelussa innova-
tiivisina piditoksentekijoind, jotka haluavar vaikuttaa, ja joilta odotetaan ratkaisuja julki-

sen talouden ongelmiin, eiki niin, ettd he olisivat passiivisia "kumileimasimen kiyttdjii’.

Aucoinin (1990: 126-127) mukaan polititkan ja hallinnon vilinen suhde lihes-
tymistavassa on jokseenkin paradoksaalinen. Julkisen valinnan ldhestymistapa painottaa
vaaleilla valittujen poliitikkojen asemaa hallinnollisessa piitoksenteossa. Se el myodnni
politiikka-hallinto-dikotomian tarpeellisuutta, joka erottaisi toisaalta poliitikkojen ja toi-
mension tunkeutuvan niin hallintoon kuin polititkkaan. Virkamiehistd halutaan tehdi po-
liitikkojen ’agentteja’. Managerialistinen paradigma lihestyy politiikka — hallinto -
dikotomiaa en nikdkulmasta, tunnustaen niiden vilisen kytkenniin ja vuorovaikutuksen.
Sen mukaan polititkka on rajoittunut muutamien ydinarvojen parissa tydskentclyyn, kun
taas virkamiesjohtajilla on autonomiaa piiittdd kaikesta muusta. Nikemyksen mukaan
poliuikalla on oleellinen tchtiivii organisaation perusarvojen, tehtivien seké toimintapoli-
titkkojen maéirittelyssda. Se olettaa, etti kyseisten arvojen realisoiminen toimeenpano-
prosessin kautta voidaan saavuttaa ilman niiden tahojen viliintuloa, jotka ovat asettaneet

ndmd perusarvot. Valvontaa tarvitaan varmistamaan, ettd niisti perusarvoista ei poiketa.

Vaikka NPM Kkisittdikin monia normatiivisia periaatteita julkisjohtamisesta, se ei loppu-
jen lopuksi anna selkedii ja yksiselitteistid vastausia siihen, tulisiko hallinnon toimijoiden
instrumentaalista roolia poliittisesti miiriteltyjen toimintapolitiikkojen toteutuksessa ra-
joittaa vai sallitaanko heidin osallistuvan siihen poliittiseen prosessiin, jossa niitd toi-

mintapolitiikkoja muotoillaan.

Tilivelvollisuudessa korostuu toimintavapauden toinen puoli. Virkamiesten vastuuta toi-
mintansa tuloksista halutaan lisitd. Hallinnon toimintaa arvioidaan suoritteiden perus-

teella. Toiminnan virheettdmyys ja siintdjenmukaisuus eivit ole endd hyveitd, sen sijaan
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voidaan tarkastella laajemminkin osana virkamies-poliitikko-kansalainen kolmiyhteytti,
jossa poliitikot ovat kansalaisten edustajia. Kansalaiset oval veronmaksajia eli toiminnan
rahoittajia, joille hallinnon pités tuottaa 'parasta arvoa’. Vastuunalaisuuden lisdimisen
taustalla on pyrkimys parantaa julkisen toiminnan uskottavuutta kansalaisten silmissi eli

poistaa jarjettdmiin tuhlauksen ja tehottomuuden mielikuvia.

Tulosvastuun toteuttaminen vaatii tulokscllisuuden osoittamista. Julkisella sektorilla on
vasta alettu miettid, miten voitaisiin toteuttaa tulosvastuuta. Julkisen toiminnan mit-
taamiseen liittyy epiilemittid runsaasti etuja, mutta myds ongelmia, NPM:44 on kritisoitu
siitd, ettd se lisddl byrokratiaa yllyttimilld *tulosmitlaritehtailuun’. Toimintavapauden ja
tilivelvollisuuden myoti valvonta lisddntyy. Toisaalta sitd voidaan puolustella, toisaalta
se saatetaan kokea kiusalliseksi silmillapidoksi ja *kyttiykseksi’, kehiksi joka rajoittaa
toimintavapautta, Vastuukysymykset ovat lisiksi erityisen hankalia verkostomaisessa toi-

minnassa.

2.5. Kolme E:ta

New Public Management tarjoaa ohjeita siitd, millaista julkisjohtamisen tulisi olla, jotta
se olisi 'menestyksellisti’. Paremman johtamisen uskotaan olevan ratkaiseva tekiji jul-

kisen sektorin tehokkuuden ja vaikuttavuuden maksimoinnissa. (Pollitt 1986: 157, 1990:
49))

NPM:1li on vaikuiuksensa julkista toimintaa koskeviin arvoihin ja niiden muuttumiseen.
Arvojen kisiteltd voidaan lihestyd seuraavalla tavalla. Arvojen taustalta 16ytyy arvos-
tamiseksi kutsuttava inhimillinen toiminta. Arvostaminen on suhtautumistapa, jossa joku
tielty arvosubjekti pitéd jotain kohdetta eli arvo-objektia arvokkaana. Arvojen tehtavini
on ohjata ihmisen kiyttiytymistd. "Hyvid’ asioita tavoitcllaan, ja torjutaan "huonoja’. Ar-
vojarjestelmien vakiinnuttamista yhteiskunnassa on pidetty keinona ennustaa ja kont-
rolloida ihmisten kiyltdytymistd. Arvojen muulokset johtavat yhteiskunnallisten toimin-

tajarjestelmicn muutoksiin. (Niiniluoto 1994: 177-178.) Niskanen (1997: 38) taas miirit-
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telee arvon siten, ettii sc on jokin periaate tai asia, jolla on merkitysti yksilolle tai organi-
saatiolle. Arvot voivat olla ristiriidassa keskeniiin, vaikka erikseen mainittuina ne voivat

olla myGnteisid asioita. Ne voivat merkityksen suhteen erota ja muuttua.

Arvot heijastavat piltSksentekijoiden preferenssejii ja prioriteetteja. Kisitykset tavoi-
teltavista ja merkityksellisistd asioista ovat nykyién erilaisia kuin parisenkymmenti vuot-
ta sitten. Siihen ovat vaikuttaneet ihanteet pienemmiisti, joustavammasta ja tuoltavam-
masta hallinnosta. Odotukset siiti, kuinka julkinen sektori toimii ja mitii tavoitteita sen

tulee saavuttaa, ovat muuttuneet. Tdmid muutos on usein koettu hyviksyttiviksi. (Van

Wart & Berman 1999: 326-327.)

Julkisjohtamista ohjaaviksi arvoiksi ovat nousseet taloudellisuus, tehokkuus ja vaikutta-
vuus. Usein puhutaan kolmesta E:sti englanninkielisten atkukirjainten mukaan (econo-
my, efficiency, effectiveness). Taloudellisuudella voidaan tarkoittaa suoritteen aikaansaa-
mista mahdollisimman pienin panoksin, tehokkuudella niin ikiin panos-tuotos -suhdetta,
sekd vaikuttavuudella sitd, ettd saavutetut suoritteet vastaavat mahdollisimman hyvin
niille asetettuja odotuksia. Tosin ndmi periaatteet eiviit ole yksiselitteisii ja ne ovat myds
alttiita kritiikille. (Pollitt 1986: 161; Foster & Plowden 1996: 17; Mayne & Zapico-Goni
1997: 5; Vakkuri & Meklin 1998: §2)

3 E:td tarjoaa suppean nikemyksen arvoista. Modernin hallinnon kannalta niita pidetiiin

tavoiteltavina. Niiden arvojen on katsottu edustavan kisitysti pienestd julkisesta sek-

torista.

Vastiketta rahallc -ajattelutapa on yleistynyt julkisella sektorilla. Buttin ja Palmerin
(1985: 9) mukaan se koskee kaikkia, jotka ovat julkisen sektorin toiminnassa mukana;
polutikkoja, virkamiehid ja kansalaisia. Kansalaisten nikokulmasta se merkitsee sit#, etti
he veronmaksajina saavat taloudellisesti tuotettuja ja mahdollisimman hyvilaatuisia jul-
kisia palveluja eli mahdollisimman hyviin vastikkeen maksamilleen veroille. Siihen liit-

tyy myds hyvi taloudenpito yleensd. (Butt & Palmer 1985: 10-11; Meklin & Niisi 1994:
231-232)
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Vakkuri ja Meklin (1998: 82-83) selittivit titd ilmiotd. Markkinarahoitteisessa toimin-
nassa kukin markkinaosapuoli eri markkinoilla vertaa suorittamaansa uhrausta saamaansa
vastikkeeseen, miki tapahtuu luonnollisesti niiden omasta nidkokulmasta. Kilpailun tar-
koituksena on tuottaa vaihtoehtoja, jolloin jokaisen yrityksen on pyriltivi toimimaan te-
hokkaasti. Verorahoitteisclla julkisella sektorilla tilanne on toinen. Verot peritiidin veron-
maksajilta pakkoperinatteella laissa sdddettyjen kriteereiden mukaan, mutta veroilla ai-
kaansaatu vastike syntyy erilaisten toimintayksikdiden palveluina ja tulonsiirtoina. Nimi
vastikkeet jakautuvat kansalaisten kesken kuitenkin muilla kuin niillii kriteereilld, joilla
veronmaksu on tapahtunut. Toisin sanoen, paljon veroja maksava ei viilttimiitti saa, eiki
voi vaatia samassa suhteessa palveluja. Téstid syysta yksittiiset kansalaiset eivit voi per-
aalteessa arvioida toiminnan hyvyyttd vertaamalla veroja ja vastikkeita toisiinsa, vaikka

arkielidmissi saatetaankin niiin tehdi.

Jonkinlainen yhteys niiden vililld voidaan 16ytdd. A#nestyspaitoksessa adnioikeutetut

minkilaisia palveluja tuotetaan kansalaisille ja samalla he antavat rahoituksen veroina.
(Meklin 2002: 39.)

Verorahoille tuleva vastike on kuitenkin riippuvainen rahojen kiiyton tehokkuudesta,
Vastiketta raballe -ilmiétd voidaan jakaa osiin. Yleisesti puhutaan kolmesta E:std
(economy, efficiency, effectiveness). Vastiketta rahalle -ajattelutavan yhteydessi tehok-
kuutta kiytetdin kahdessa merkityksessi. Ensinnikin se méiritelliin suoritteiden ja nii-
den tuottamiseen kiytettyjen voimavarajen suhtcena. Tehokkuus paranee, jos tietty suori-
te saadaan aikaan pienemmillid panoksilla tai jos tietylld kustannustasolla saadaan aikaan
suunniteltua enemmiin suoritteita. Tehokkuudesta voidaan puhua my®s silloin, kun arvi-
oitavien organisaatioiden toimintaa suhtcutetaan johonkin standardiin. Vaikuttavuuden
kisitettd tarkasteltaessa haetaan vastausta kysymykseen, millaisia vaikutuksia toiminnol-
la, voimavarojen kiytdlli on kohteena olevaan ilmi&on tai miten tavoitteeksi asetetut
vaikulukset saavutetaan. Vaikullavuutty arvioitaessa keskeistd on se, miten aiotut tavoit-

teet on saavutettu, {Bull & Palmer 1985: 10-11; Vakkuri & Meklin 1998: 82-83.)
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Vastikelta verorahoille tulee, kun niilld rahoitetut toiminnot jirjestetdzin kilyttden Kri-
teereind nditd kolmea E:tid. Vastiketta rahalle -ajattclutapa konkretisoituu mittareina, jol-
loin kysymys on taloudellisuutta, tehokkuutta ja vaikuttavuutta eli tuloksellisuutta koske-

van mittaritiedon tuottamisesta ja tiedon tulkinnan ongelmista. (Butt & Palmer 1985: 9-

[4; Vakkuri & Meklin 1998: 82-83.)

Tuloksellisuutta koskevat arvot eiviit ole ristiriidattomia. Suurempi taloudellisuus voi vi-
hentdd vaikuttavuutta, kun toimintapolitiikan vaikutukset eivit vastaakaan sille asetettuja
tavoilteita, huolimatta aikaansaaduista kustannussiistoistid. Tehokkuuden parantaminen
voi johtaa kustannusten nousuun, kun joudutaan esimerkiksi tekeméin laitehankintoja tai
panostamaan markkinointiin. Vaikuttavuuden parantaminen, esimerkiksi julkisten palve-
lujen kattavuuden ja saatavuuden parantaminen voi vaatia toimintojen laajentamista alu-
eella, jossa toimintayksikdén tehokkuus ei ole paras mahdollinen, Vastaavanlaisia esi-

merkkeji 16ytynee useita. (Pollitt 1986: 161.)

Kriittisesséd arvokeskustelussa on viitetty value for money -periaatteen seki 3 E:n arvojen
tarkoituksena olevan pikemminkin toimintaan kohdennettavien resurssien raju leikkaa-

minen kuin tuotoksen tosiasiallinen parantaminen (Pollitt 1990: 138-140),

NPM.:d4 on kritisoitu siité, ettd se korostaa liiaksi 'kolmen E:n arvoja’, eiki ota huomi-
oon scllaisia seikkoja, kuin tuotettavien palvelujen miirin ja laadun saatavuus, palvelu-
jen Kayttdjien tietiimys palvclusta, palvelun miiiri suhteessa ongelman laajuuleen seki
kiyttdjien tyytyviisyys. Puhumattakaan sellaisista perinteisisti hyvinvointivaltioarvoista
kuten yhdenvertaisuus, oikeudenmukaisuus ja demokraattinen kontrolli. Useat niisti liite-
tddn julkisten palvelujen julkisiin piirteisiin. Julkista toimintaa koskevat arvot voivat olla
ristiniitaisia, usein myds yksiloiden tarpeet ovat vastakkaisia. Arviothimme palveluista ja
ylipditddn julkisesta toiminnasta vaikuttavat omat tarpeemme. (Pollitt 1986: 161; ks.

myds Salminen & Lihdesmiki 1999: 5-6.)

Hoodin (1991: 3) mukaan on liian yksinkertaista uskoa, ettd tasa-arvo ja tehokkuus olisi-
vat toistensa vaihtoehtoja. Tehokkuutta voidaan toteultaa niin, ettii se ei ole ristiriidassa

tasa-arvon ja oikeudenmukaisuuden kanssa. Se on mahdollista, mikili siihen on riittivis-
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ti poliittisia paineita. Tehokkuuden ja tasa-arvon mahdollisen ristiriidan tiimoilta on kiy-
ty kavan keskustelua julkisjohtamisen lihestymistavoissa. Keating (1997: 123) muistut-
taa, eltd lukuisia ongelmia on pikemminkin atheutunut siitd, ettdi menneisyydessi on te-
hokkuutta ja taloudellisuutta painotettu liian viihin, kuin etti sitii nyt painotettaisiin liikaa

muiden arvojen kustannuksella.

Vastikelta rahalle -periaatteeseen vedoten on vaadittu supistamaan julkisen sektorin hen-
kilostdd, koska palkat ja henkilostokustannukset oval suuria julkisia menoerié. Buttin ja
Palmerin (1985: 62-04) mukaan ajattelutavan perimmaiseni tarkoituksena ei kuitenkaan
ole vithentédid henkilostod. Se korostaa micluummin sitd, ettit tunnistetaan tuhlaava ja te-
hoton resurssien kiyttd, oli sitten kyseessi inhimilliset tai materiaaliset resurssit. Tarkoi-
tuksena on saada ndmd resurssit paremmin tuottavaan kiyttétn. On sitten poliitikkojen
pédtettdvissi, onko timi tuottavampi kédyttd sité, etti tuotto sijoitetaan johonkin muuhun

Julkiseen toimintaan vai palautetaanko se veronmaksajille.

Vaatimukset julkisen sekiorin koon pienentidmisestd sekd tuottavuuden parantamisesta
Johtavat nikemykseen tarkoitukseltaan ja toiminta-alaltaan entisti kapeammasta hallin-
nosta. On otettava kantaa my®ds sithen, kuinka n#itd organisaatioita rakennetaan, ja kuin-
ka henkildstd tulee toimimaan niissd. Jotta muutos tapahtuisi menestyksellisesti, sen

katsotaan edellyttivin hyvii johtajuutta. (Van Wart & Berman 1999: 340.)

2.6.  Yrittdjaimiisyys

New Public management korostaa julkisen sektorin yrittdjamiisyyttd, johon kuuluvat yk-
sityiseltd sektorilta lainatut johtamismallit uusine toimintatapoineen ja organisointimuo-
toineen sekd yrittdjimiiinen johtamistapa ja virkamiesten foimitusjohtajamaiset omi-

naisuudet.
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Johtamisen yleistettivyydelld tarkoitetaan sitd, etti johtaminen on samanlaista yksityi-
selli ja julkisella sektorilla’. Toisin sanoen yksityisen sektorin johtamismalleja voidaan
vaivallomasti soveltaa julkisella sektorilla ja julkisia virastoja tulisi johtaa kuin yrityksii.
Niin mencttclemilld voitaisiin paremmin ratkaista julkisen sektorin johtamisongelmia.
Iskulauseella "government should be operated like a business” voidaan tarkoittaa sitd, et-
td julkisen hallinnon ja sen virastojen pitiisi olla kustannustehokkaita, suhteessa tehti-
viinsd niin pienid kuin mahdollista, kilpailukykyisii, yrittdjimiisii ja keskittyneitii asiak-
kaittensa palveluun. Yrittdjamadisyydelld tarkoitetaan tiettyjd piirteitd, joita julkisjohtajan
tulee toiminnassaan osoitlaa, kuten esimerkiksi tuloskeskeisyys ja innovatiivisuus. (Box
1999: 19.)

Morris ja Jones (1999) miiritteleviit julkisen sektorin yrittijimiisyyden (public sector
entreprencurship) siten, ettd yhdistelemilld julkisia ja yksityisid resursseja voidaan tuot-
taa lisdarvoa kansalaisille. Yrittiijimaistd toimintaa alettiin tarvita, kun oli ratkaistava
vastakkain oleva asetelma kansalaiscsta didnestdjini, joka haluaa pitid verotason alhaise-

na ja toisaalta kuluttajana, joka haluaa enemmiin ja parempia palveluja.

NPM:n mukaan julkista hallintoa voidaan muultaa yrittijimiisemmiksi suosimalla
markkinaohjausta, lisddmilld henkildston toimivapautta ja 'empowermenttia’, viihen-
tdmélld virkavaltaisuutta ja panostamalla asiakkaiden palveluun. Useimmiten se on myds
merkinnyt johtamisen muuttamista aktiivisemmaksi ja joustavammaksi entisti dynaa-
misemman ympiiriston vaatimukset huomioiden. Julkisjohtajan yrittijimiiiset roolit ko-

rostuvat muutostilanteissa ja reformoitaessa hallintoa.

Teorcettisessa mielessd puhutaan uuden managerialismin synnysti, jolla tarkoitetaan 1i-
hinnd managerialististen periaatieiden (ks. edelld) uudelleen elvyttimisti. Manageria-
lismin keskeiseni lihtokohtanahan on johtajuuden korostamisen lisiksi yksityisen sek-
torin johtamisperiaattciden ja kiytintSjen sovcltaminen julkiselle sektorille. {Aucoin

1990: 118, Pollitt 1990; Mayne & Zapico-Goiii 1997: 8.)

9 Miki on yksityinen ja miki on julkinen organisaatio? Organisaatio voidaan miiiritellii julkiseksi tai yksi-
tyiseksi omistussuhtcen nojalla, myds sen perusieella, rahoitetaanko toimintaa yksityisin asiakas-
palvelumaksuin vai julkisin verovaroin. Ongelmalliseksi krileerit tekee se, kun esimerkiksi valtion-
yhtididen omistuspohju laajenee 12i yksityistyy tiysin. (Vuori 1995: 89.) Tissii yksilyinen sekiori viiitaa
vksilyisiin yrityksiin.
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Johtamisen uudistamista halutaan tehostaa vastakkainasettelulla perinteinen byrokraatti’
ja 'moderni julkisjohtaja’. NPM uusine johtajakisityksineen luo ’perinteisisti byro-
kraateista’ varsin kielteisen kuvan. He ovat ’automaatteja’, jotka panevat tiytintosn yl-
hidltd annettuja toimintapolitiikkoja, tiukasti ohjatiuina ja kiiskytettyind. Heitd kuvataan
my0s julkisen valinnan niikemykselld budjettinsa maksimoivista byrokraateista, jotka

toimivat tehottomasti ja tuhlaavat kansalaisten verorahoja (Hood 19935: 94),

Julkishallintoon on perinteisesti liitetty periaatteet pysyvyydestd, sdiinndistd ja oikeuden-
mukaisuudesta. Termi ‘administrator’ mielletiiéin viittaavan toimintaan, joka korostaa
muocdollisuutta, virheettdmyylli ja tiettyjen, ennalla sovittujen mencttelytapojen nou-
dattamista. Se pitdi keinoja tirkedmpind kuin tuloksia, eiki sc rohkaise [uovaan ja inno-
vatiiviseen ratkaisujen etsimiseen. ’Managerit’ taas hakevat ja omaksuvat johtamis-
periaatteensa ja -arvonsa yksityiseltd sektorilta. Nimi ’toimitusjohtajat’ ovat tulos-
keskeisid, dynaamisia ja tulevaisuuteen orientoituneita sekii motivoituneita ja sitoutuneita
toimimaan ’yrityksensi’ menestymisen eteen. Heilld on toimintavapautta resurssien kiiy-
téssd ja toiminnan suuntaamisessa ja he pystyvit toiminnassaan asettumaan normien ja
menettelytapojen yldpuolelle. Edelleen he rohkaisevat alaisiaan mydtivaikuttamaan yh-
teisten paamaiadrien toteuttamiseen. (Eliassen & Kooiman 1987: 16; Alam 1997; 31-32;
Exworthy & Halford 1999: 6-7.)

"Kasvottoman’ byrokraatin tilalle on astunut *moderni julkisjohtaja’, jolta vaaditaan yhi
enemmin erilaisia taitoja ja osaamista, kuten verkostoitumista, neuvottelutaitoa, talouden

hallintaa, strategioiden laadintaa ja ihmissuhdejohtamista (Mc Kewitt & Lawton 1995:

vii—viii).

Perinteinen virkamiesura merkitsi neutraalia virkamicstoimintaa, jossa virkamiehet naut-
tivat vakinaisen viran suomasta turvallisuudesta vastikkeeksi siiti, ettii he ovat halukkaita
palvelemaan hallintoa lojaalisti ja tehokkaasti. Nyt julkisjohtajien pitiisi olla eriznlaisia
yrittédjid, jotka ottavat riskeji ja ndkevit itsensd ikdin kuin omistajan roolissa. Ajatellaan,
ettd he toimivat siten tehokkaammin ja kdyttivit julkisia varoja jarkevimmin. (Bellone &
Goerl 1992: 131.)
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"Pitkdn ja kapean leiviin® sijaan on tarjolla tulospalkkioita ja -vastuuta, mikd voi merkiti
leivéin levenemisti, mutta pahimmassa tapaukscssa sen lyhenemisti. Julkisjohtajan asema
el ole yhtd vakaa kuin perinteisen hallintovirkamiehen. Ennen julkisen sektorin tydpaik-
koja pilkattiin pysyviksi ’suojatyGpaikoiksi’, nyt tydsuhteista halutaan tehdi miiri-
aikaisia ja epdvakaisempia, jolloin palkitsemincn ja uralla eteneminen riippuvat tydn tu-

loksista. (Aucoin 1995: 32.)

Julkisen ja yksityisen organisaation, niiden toiminnan ja niiden vilisten erojen tarkas-
teluun liittyy lukuisia myytieji. Useimmiten niiden sanoma on ollut se, ettd edellinen on
tehotonta ja vaikuttavuudeltaan heikkoa, kun taas jilkimmiinen on tehokasta, kaikin puo-

lin hyvii ja esimerkinomaista. (Mc Kewitt & Lawton 1995: vii—viii; Vuor 1995; 93.)

Nimi myytit antavat liioitellun kuvan julkisen toiminnan huonommuudesta yksityiseen
verrattuna, eiviitkd ne ota huomioon julkisen scktorin tehtidvikentin moninaista luonnetta
(Mc Kewitt & Lawton 1995: vii-viii). Silti NPM-keskusteluun liittyy monia edelld lue-
tellun kaltaisia myyttejd, ja usein julkista johtamista pyritifin muuttamaan yksityisen
suuntaan niiden ihanteiden mukaisesti. NPM saattaa antaa liian kiirjistctyn ja synkén ku-
van perinteisisti byrokraateista ja samalla ihannoi yrtysjohtajia, jotka johtavar orga-
nisaatioitaan. Vastakkainasettelulla lienee haluttu korostaa siti muutosta, joka julkis-
Johtamisessa on tapahtumassa. (Aucoin 1990: 118.) Kirjistiien, yksityisen sektorin joh-
tamistekniikoita tarvitaan julkisten menojen leikkaamiseen ja byrokratian tehottomuuden
karsimiseen. Ajatellaan, ettd yksityisen sektorin tekniikat ratkaisevat ongelmat, paranta-

vat, ne ovat hyvid ja pelastavia, kun taas byrokratia on paha, ja sitii on vastustettava, (Pol-
litt 1990: 159.)

Yksityisen scktorin johtamisperisatteiden siirtimiseen tarvilliin useissa maissa yritys-
konsultteja. Ajateltiin, cttid yksityisella sektorilla on “parhaat ihmiset* (Flynn 1990: 177).
Trendi saattoi olla jopa niin voimakas, ettd sitd kuvattiin konsultokratiaksi (Hood & Jack-
son 1991; Saint-Martin 1998: 319-320). Sen mukaan konsultit ovat saaneet #inensi kuu-
luville sisdpiirin paitdksenteossa, ja ettd heilla on saattanut olla merkittivakin panos jul-
kisen hallinnon kehittimisessd. He ovat tuoneet ajatuksia siitéi, kuinka johtaa laajoja ja

kompleksisia organisaatioita. Saint-Martinin {1998: 347-348) mukaan ei kuitenkaan pidi
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liioitella konsulttien vaikutusvaltaa, vaikkakin heillid on ollut merkittivi rooli ldhinni po-

NPM:n managerialistinen lihestymistapa tarjoaa julkisen sektorin johtamisongelmiin rat-
kaisuksi yksityisen sektorin johtamismallia ja -tekniikoita. Kuitenkaan se ei anna selkeii
vastausta sithen, mitd ne voisivat olla. Puhutaan usein yhdesti yksityisen sektorin mallis-
ta niin kuin niitd todellisuudessa olisikin vain yksi. Yksityisen sektorin mallilla voidaan
tarkoittaa sitd, ettd julkisjohtajien toiminiavapautta julkisten varojen kiytSssi lisitiin,
mutta samalla heididt asetetaan vastuuseen toimintansa tuloksista. Yksityisen sektorin
malliin voidaan liittad myds ihanteet nopeasta piitoksenteosta ja joustavasta palvelujen
tuotannosta sekd huomion kiinnittdminen asiakkaiden vaatimuksiin valinnanmahdolli-
suuksista, laadusta ja responsiivisuudesta. (Bellone & Goerl 1992: 131; Moore & He-
neghan [996: 172; Deleon 1998: 541.)

Yksityisen sektorin malliin voidaan liittid my&s pyrkimykset markkinaistaa ja lisita kil-
pailua. Markkinatalouden ja liiketaloudellisen ajattelun pohjalta kehitettyjd hallinto-
reformeja ovat Temmeksen (1994: 285) mukaan yksityistiminen, ostopalvelut, tulosyk-
sikoittiminen seki erilaiset liikclaitos- ja yhtidmallit. Salminen (1998a: 12) listaa stra-
tegia-ajattelun, tilinpitouudistuksen seki liiketaloudellisen seurantajirjestelmin tulosoh-

Jauksessa sellaisiksi valtionhallinnon uudistuksiksi, joiden esikuvana on yksityinen sekto-

M.

Haveri (2002: 9) liittdd yksityisen sektorin johtamismenetelmien seuraamiseen mm. jous-
tavammat tavat henkildstdhallintoon ja rekrytointiin, luopumisen jiykistd virkamies-
jirjestelmisti sek#d uusien palkkaus- ja palkitsemisjarjestelmien kiyttdmisen kannusti-
mena tulokselliseen tydskentelyyn. Edelleen silld voidaan tarkoitlaa visioniiristi johta-

juatta julkisten palvelujen uudistamisessa.

Yksityisen scktorin mallin noudattaminen on merkinnyt siirtymistd panoskeskeisyydesti
tuotoskeskeisyyteen. Byrokraattisclle hallintojirjestelmiille tyypillisestii panosten seuran-
nasia on siyity suoritteiden seurantaan ja mittauksiin scki palkitsemiseen tulosten pe-

rusteella. Uuden johtamisajattelun mukaisesti virkamichid palkitaan mielusmmin tulos-



74 ACTA WASAENSIA

ten saavuttamisesta ja rangaistaan suorituksesta, joka ei tiytd asetettuja vaatimuksia, kuin
ettd heitd palkittaisiin sdidntdjen yhdenmukaisesta noudattamisesta, virheiden vilttimi-
sestd ja huomion kiinnittimisestd yksityiskohtiin. Toimintavapaus erityisesti edellyitia
"kahlitsevien’ rutiinien ja sidintdjen karsimista. (Painter 1997; 39—40; Kaboolian 1998:
190.)

Uutta ynttidjimdistd johtamisotetta halutaan julkiselle sektorille korvaamaan byro-
kraattista johtamista. Yrittdjimiisyys'® voi merkitd uudistushenked, uusien toimintamah-
dollisuuksien etsimistd, joustavuuita ja jatkuvaa innovoimista. Julkisjohtajan yritti-
Jimiisid ominaisuuksia ovat tulosorientoituneisuus ja kustannustietoisuus, Kiytannossi
sen tulisi merkitd kykya kayttiii niukkoja julkisia resursseja mahdollisimman tehokkaasti,
taloudellisesti ja vaikuttavasti. (Foster & Plowden 1996: 44-45; Moore & Heneghan
1996: 171; Morris & Jones 1999.)

Ajatellaan, cttd monet julkiset toiminnot, jotka kuluttavat veronmaksajien rahoja voisivat
mieluummin ansaita rahaa, Virkamiehet ’yrittdjind’ pyrkivit etsiméidn uusia tulonldhteitd
perinteisten verotuiojen rinnalle, kuten esimerkiksi lisddmillid palvelumaksuja. Palvelujen
rahoittamiseen halutaan kadyttdda mieluummin markkinahintaisia kédyttdjimaksuja kuin ve-
roja. Julkistcn palvelujen kiiylostd tulisi siten tehdd maksullista entisti laajemmassa mit-

takaavassa. (Foster & Plowden 1996: 48—49.)

Osborne ja Gaebler (1993: xix—xx) méirittelevit termin yriréjd laajemmin kuin perintei-
nen tapa, jossa se tarkoittaa henkildi, jolla on yksityinen yritys. Heididn mukaansa yrittiji
on henkild, joka kidyttdd resursseja vudella tavalla maksimoidakseen tuottavuuden, te-
hokkuuden ja vaikutlavuuden. Tissi miclessd yrittija voi toimia joko yksityiselld, julki-
sella 1a1 vapaaehtoissektorilla (kolmannella sektorilla). Yrittijd ottaa tyypillisesti riskeji

toiminnassaan. Ajatellaan, ettei sellainen kiyttiytyminen sovi julkiselle sektorille, silli

'® Niin kuin monet muutkin uudet johamisideat, yrittdjimiiisyys on Lullut yksityiseltd sektorilta, ilman mi-
tiin kisitteellisiii selvennyksii (Moon 1999). Huolimata lisiintyneesti mielenkiinnosta, yleisesli hyvik-
syltyd miiiritelmiii julkisen sektorin yrittijimiisyydestii ci vicli ole. Useimmiten silli kuitenkin viitataan
liettyihin asioihin. Yriuidjimdisyys on avainiekija silloin kun pyritiin edistimiin tehokkuulla, paranta-
maan tuotlavuurta ja jakamuan parempia palveluja kansalaisille. Se ei viiludmiud (arkoita yriwijii alkupe-
rdisessd merkityksessiin, vaan yrittdjilld voidaan 1arkoitaa henkilsd, joka “siinii 1aloudellisia resursseja
pois vihemmiin tucttavalta alueeha kohti tuotlavampia™.
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kuka haluaa virkamiesten otltavan riskeji miiiritellessain, mihin kansalaisten veromarkat
tulee kiytedd. Julkisyrittiji hakee riskien sijaan mieluummin mahdollisuuksia. Valmius
riskinottoon voi siten ilmetd muun muassa ennen kokeilemattomien ideoiden tukemisena.
Kuka tahansa voi olla yrittij4, jos organisaatio on rakennettu siten, ettii se rohkaisee yrit-
tijyyteen. Ja piinvastoin, kuka tahansa yrittija voi muuttua byrokraatiksi, jos organisaa-

tio on rakennettu tukemaan byrokraattista kiyttdytymista.

NPM:dédn kuuluu myds nikemys ammattimaisesta johtamisesta. Se korostaa johtajien
vahvaa ja aktilvista ascmaa sekid johtamistaitoa. Iskulauseilla “right to manage” ja “let
the managers manage* vaaditaan heille toimintavapautta ja valtaa johtaa, kannustaen hei-
td innovatiivisuuteen, aloitteellisuuteen ja yrittdjdmiiseen johtamishenkeen (Mayne &

Zapico-Goni 1997: 8; Painter 1997: 40).

Julkisjohtajan yrittdjdméistd kiiyttiytymistda voidaan lihestyii myos sisdisen yrittdjyyden
kautta. Pinchot esitteli 1980-luvulla termin intrapreneur’!, sisdinen yrittija, jolla hin
tarkoitti suuren organisaation sisdistd yrittdjai. Hiin erotti sen termistii 'entrepreneur’,
organisaation ulkopuolinen yriitdji. Sisiinen yrittiji toimii yrittijin tavoin toteuttaen
omia idcoitaan ja saaden ne tuottamaan, olematta siltikéin yrityksen omistaja. (Pinchot
1986: IX.)

NPM:ssii korostuu voimakkaasti johtamisen yleistettiivyys ja yksityisen sektorin malli.
Kuitenkin on tuotu esiin, etti julkiselle sektorille ja sen johtamiseen liittyy tiettyji erityis-
piirteitd, jotka on otettava toiminnassa huomioon. Tavallisesti niini erityispiirteina pide-
tdidn seuraavia: Julkisten paltveluorganisaatioiden perustchtiivini on tuottaa ja jakaa pal-
veluja asiakkailleen, eikd tuottaa voittoa. Palvelujen perusteet ja tavoitteet middritellain
demokraattisessa paitoksenteossa. Julkisen sektorin organisaatiot eiviit ole vapaita muut-
tamaan tai valitseraan niiden peruspafimidrid tai toiminnan tarkoitusta niin kuin yksityi-
set yrtykset voivat tehdi. MyGskdin ne eivit voi valita markkinoitaan tai asiakkaitaan.
(Ferlie ym. 1996.)

" Pinchot (1986: I1X) mitrittelee intrapreneurin: "Any of the dreamers who do. Those who 1ake hands-on
responsibility for crealing innovation of any kind within an organization. The intraprencur may be the crea-
lor or inventor but is always ihe dreamer who figures out how to turn an idea into a profilable reality”.
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2.77.  Vastuullisuus ja tilivelvollisuus

New Public Management on lisannyt odotuksia ja paineita julkisen scktorin johtavia vi-
ranhaltijoita kohtaan. Paineet kohdistuvar siihen, ettd kansalaiset vaativat parempia pal-
veluja, poliitikot julkisten varojen tehokkaampaa kiylda ja henkilostd lisii toimin-
tavapautta. Namé kaikki vaatimukset ascttavat runsaasti haasteita perintciselle kisi-
tykselle julkisjohtajien vastuullisuudesta, jonka mukaan virkamiehet ovat vastuussa
prosessista ja menettelytavoista. Nyt heidit halutaan asettaa vastuuseen tuloksista.
Puhutaan my®s tilivelvollisuudesta, jolloin “julkisista palveluista tehdidn tilivelvollisia
suhteessa resurssien tehokkaaseen kiyttdon“. (Keating 1997: 119; Barberis 1998: 451;
Deleon 1998: 539.)

Vastuullisuuden parantamista voidaan ldhestyi ainakin kahdesta nikokulmasta. Toinen,
laajempi ndkdkulma koskee hallinnon ja kansalaisen suhdetta, toinen taas yksittiisen vir-

kamiehen vastuuta tydstiin ja sen tuloksista.

NPM-periaatteena vastuullisuus ymmiirretiiain siksi vastuullisuuden muodoksi, joka on
lihinnd yksityisen sektorin vastuullisuutta. TAtd nimitetiin manageriaaliseksi vastuul-
lisundeksi. Kyseessid on myos tulosvastuu. Sitd mairittaviit vastuu suhteessa talouteen,
resurssien minimointiin, tehokkuuteen {panoksen suhde tuotokseen) seki vaikuttavuuteen
(toteutuneen) suhde tavoitteisiin. Tulosvastuu todennetaan usein tulosmittauksen kautta,
pyrkien todentamaan kuinka “rahoille saadaan vastinetta”. (Hyyryldinen 1999: 168-169.)

Mythemmiissi 1arkastelussa kilytetiddn termid "tulosvastuu’.

Julkisen sektorin uudistamisen taustalla on ollut my&s voimakas huoli siiti, ettd hallinnon
legitimiteetti kirsii, jos sen vastuullisuutta ei kyetd parantamaan. Etenkin suuren julkisen
sektorin maissa se on ongelma. Legitimiteetin parantamiseksi julkisen sektorin paatok-
senteko- ja toimeenpanojérjestelmi on kyettivd muodostamaan siten, ettid veronmaksajat
luntevat, ettid kansan valitsemat poliitikot kantavat vastuunsa julkisesta taloudesta, (Au-

coin 1995: 239; Lane [997: 189.)
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Niille reformeille, joiden tarkoituksena on ollut vahvistaa demokraattista kontrollia julki-
sen vallan ja resurssien kiytostd, on ollut mySs ominaista tarve lisdtd hallinnon ipi-
nakyvyyttd ('transparency’). Lapindkyvyyttd lisadmilld kansalaiset oppivat paremmin
ymmértdmadn hallinnon toimintaa yleens#, mutta ennen kaikkea sen merkitys on auttaa
poliittisia pafitdksentekijoitd ymmirtimiin paremmin ohjaamiaan toimintoja. (Ingraham
1997: 326-327.)

Vastiketta rahalle -keskustelussa korostuu julkisen hallinnon avoimuusvaatimus ja ac-
countability'>-kisite, jonka mukaan kaikki julkisen sektorin toimijat poliitikoista virka-

miehiin ovat tilivelvollisia ja vastuussa toimistaan eri sidosryhmille (Meklin & Nisi
1994: 232),

Lisdantynyt toimintavapaus merkitsee toimijoille cnemmén vapautta piittdi organi-
saation taloudellisista ja inhimillisistd voimavaroista sekd tavoista, joilla palveluja tuo-
tetaan. Huomio kiinnittyy toiminnan tuloksiin. Vaaditaan, etti palvelutuotanto edustaa
"parasta arvoa’. Se merkitsee sitd, etti toiminnan tulee tapahtua annettujen resurssien
puitteissa, se on kaikin puolin tehokasta, palvelut ovat korkealaatuisia ja ne vastaavat

kansalaisten odotuksia. (Sanderson 1998: 3.)

Sanderson (1998: 5) niikee vastuukysymysten taustalla olevan pyrkimyksen muuttaa hal-
linnon ja kansalaisen vilistd suhdetta. Vastuun korostamisella pyritian hyvain hallin-
toon, jossa virkamiehet tiedostavat olevansa kansalaisten palvelijoita, ja siten vastuussa
heille tuloksellisesta toiminnasta. (Ks. Foster & Plowden 1996; 46-49: Alam 1997: 27—
28; Kealing 1997: 122; Exworthy & Halford 1999: 5.)

Nikemyksen kansalaisesta asiakkaana ja toiminnan rahoittajana ei haluta kuitenkaan joh-
tavan siihen, kansalaiset alkaisivat vaatia enemmiin palveluja kuin miti voidaan tuottaa.
Peliitiiin, ettd “kansalaisten vaatimukset julkisista palveluista ovat rajattomia, kunhan

heidin ei tarvitse niisti maksaa”. (Foster & Plowden 1996: 49.)

> Termi ‘accountabilily' voidaan suomentaa sanalla vasluu, adjektiivi ‘accountable’ tarkeittaa vastuussa
olevaa, tilivelvollista (Hurme, Pesonen & Syviioja 1992: 8). Se merkitsee vastuula toiminnan tuloksista ja

sild, ettii henkild jouluu perustelemaan toimintaansa, ja ettil hiintii voidaan siita arvostella (Longman 1995:
10).
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Tulosvastuun toteuttaminen edellyttds tloksellisuuden osoittamista. Se voidaan toteuttaa
mittaamalla ja arvioimalla tuloksia. Tulosmittauksen pyrkimykseni on tuottaa tismillis-
td, objektiivista ja luotettavaa tietoa julkisten organisaatioiden toiminnasta, niille koh-
denneltujen resurssien ja niilld tuotettujen aikaansaannosten vilisistd suhteista. Tillgin
ollaan kiinnostuncita verorahoituksella aikaansaatuun vastikkeeseen ja lisdarvoon liit-

tyvistd kysymyksistd. (Vakkuri & Meklin 1998: 80-81.)

Usein tulosmittareiden kéyttd mielletidin julkisten organisaatioiden arvioinnissa toimintaa
determinoiviksi ja kontrolloiviksi apuvilineiksi, 'madonlukujen’ esittimisjéirjesteimiksi.
Vastapainoksi tille nikemykselle tulosmittaus voidaan myds ymmirtii toiminnan mah-
dollistamisjirjestelmind, jolloin tulosmittareiden hyGdyntimisen painopiste on ensisijai-

sesti toiminnan kehittimisen perspektiivissid. (Vakkuri & Meklin 1998: 80.)

Julkisen toiminnan mittaamiseen liittyy ongelmia. Tuloksellista toimintaa tarkastellaan
mielellddn numeeristen mittareiden kautta. Voidaan toisaalta my&s kysyi, onko vain sel-

lainen toiminta ja palvelu arvokasta, jota voidaan tarkasti mitata. (Sanderson 1998: 9-
13.)

Tuloksellisuuden arvioinnissa voidaan ottaa huomioon organisaation sisdisen toiminnan
evaluoinnin lisdksi palveluorganisaatioiden ympiristd ja sen vaikutukset. Vartiainen
(1994) on kehitellyt tuloksellisuuden arviointia varten ns. monitahoarviointimallia, jossa
korostetaan monen eri arviointindkdkulman térkeytti seki sidosryhmien toiminnalle aset-

tamia odotuksia, ja niiden peilaamista arviointikriteerien muodostamiseen.'

NPM toi virastoihin uudenlaista taloudellista rationaalisuutta seki edisti uuden talous- ja

laskenta-alan ammattilaisista koostuvan asiantuntijaryhmiin muodostumista (Hood 1995:
04).

Tulosvastuun ioteuttamisessa valvonnalla on keskeinen merkitys. On saattanut kiydi
niin, ettd luotlamus virkamiesten toimintaa kohtaan on vdhentynyt silloin, kun on kysy-

mys vastiketta ruhalle -ajattelun totentumisesta julkisissa palveluissa. Se taas on tuonut

B (ks. myés Vartiainen & Lihdesmiki 1997 elinkeinopolitiikan monitahoarvioinnista).
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uudenlaisia valvonnan ja seurannan muotoja. Kirjistetysti voidaan nihdi, ettd tilivel-
valvovat virkamiehidin. Paikallishallinnossa esimerkki tillaisesta “silmalldpidosta” on
palvelusitoumuksiin kuuluvat indikaattorit. (Sanderson 1998: 2, 6-7.) NPM:4i tosin syy-
tetiiéin siitd, eitd se on saanut aikaan lisdd byrokratiaa tuottamalla uusia raportointi-

Jarjestelmid ja “tulosmilttaritehtailua®. (Considine & Painter 1997: 1-11).

Tulosvastuu rajoittaa julkisjohtajien toimintavapautta (Aucoin 1995: 239). Toisaalta voi-
daan ajatella, ettd johdon ja henkildston toimintavapauden lisdiminen on omiaan vihen-
timidn vastuullista toimintaa. (Deleon 1998: 539). Deleonin (1998: 540) mukaan kansa-
laistcn on vaikea kontrolloida hallintoa modemisoidussa hallintojirjestelmiissi, kun sa-

maan aikaan johtaville viranhaltijoille annetaan tarpecksi pelivaaraa toteuttaa tarvittavat

parannukset.

Tulosvastuun lisddntymistd ei tulisi ndhdi kielteiseni ilmioni. Julkisjohtajilta vaaditaan
kykyd hallita niukkoja resursseja, etsid siistdji seki kohdentaa voimavaroja uudelleen.
Heiltd vaaditaan vastuuta, joka toteutuu osin raportoimalla saavutetuista tuloksista poliit-
tehtivissidin odotetaan, ja ettd he ovat selkeiisti vastuussa madriteltyjen tulosten saavut-

tamisesta. Se voi lisiitd heidédn tyonsi mielekkyyttd. (Keating 1997: 113.)

2.8.  Kritiikkid NPM:ii kohtaan

New Public Managementin suosiolle julkisjohtamisen uudistajana on haettu selitysti.
Hoodin (1991) mukaan kuitenkaan yhti ainoata sopivaa selitystd sille ei 18ydy. NPM:n
suosiota ei voi selittidd pelkiistddn oikeistolaisen ideologian esiinnousulla, koska sen peri-
aatteet saavullivat laajaa kansainvilistd huomiota ja ne koettiin hyviksyttiviksi myds va-

semmiston keskuudessa (esimerkiksi Uudessa-Seelannissa). (Myos Aucoin 1995.)

Hood (1991: 7-8) pitia kaikkein lupaavimpana wlkintana lihestymistavan suosiosta sitd,

cttii se nihdidiin vastaukseksi tietyille yhteiskunnallisille olosuhteille. Talla tarkoitetaan
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hyvinvointivaltiokehitysti, joka tapahtui pitkilld tdhtiykselld toisen maailmansodan jil-
keen vauraissa maissa taloudellisen kasvun my®otidvaikutuksella. Kahdeksankymmentii-
luvun alkuun tultaessa alettiin puhua hyvinvointivaltion kriisiytymisestd ja vaadittiin ra-

dikaaleja ratkaisuja julkisen talouden ja hallinnon tervehdyttimiseksi.

Ingraham (1996: 468) pitii uudistusajattelua hyvin vallankumouksellisena koko julkisel-
le sektonille, jonka aikaisempaa toimintaa ovat leimanneet perinteet ja muuttumattomuus.
Tédmén ajan haasteiden valossa niyttdd jopa siltd, ettd se ci jidi pelkistdin lyhyen aika-

kauden johtamistrendiksi (ks. Ferlie ym. 1996 ).

Vaikka NPM onkin saavultanut suuren suosion, on s¢ myds joutunut ajoittain ankarankin
kritiikin kohteeksi. Siti on muun muassa moitittu pyrkimyksesti olla universaali lahes-
tymistapa, joka tarjoaa yleispileviin ratkaisun kaikenlaisiin johtamisongelmiin. Hood
(1991) kysyykin artikkelissaan, ettéd onko se “a public management for all seasons*. Sen
periaatteita on saalettu esittdd yleispdtevind, uskoen niiden ratkaisevan kaikki joh-
tamisongelmat eri konteksteissa, eri organisaatioissa, hallinnon tascilla eri maissa; Tans-
kasta Uuteen Seelantiin, koulutuksesta terveydenhuoltoon, keskushallinnosta paikallis-
hallintoon, rikkaasta pohjoisesta kyhidan eteliin. Kiytinndssi universaalisuus ei kuiten-
kaan ole toteutunut. Johtamisperiaatteet ovat saaneet myés paikallista virid, ei kuiten-

kaan niin paljon, etti se olisi riitauttanut lihestymistavan perusperiaatteet'* (Hood 1991).

Kansainviilisistd esimerkcistdi voi 16yt vertailukohteita ja opetuksiakin. Keraudren ja
Mielo (1998: 51) painottavat, ettii cri ratkaisut 1oimivat eri paikoissa eri tavalla. Toisten

Jaomista virheistd voisi oltua oppia. Onhan uudistamisessakin kyse oppimisprosessista.

Nékemysti johtamisen yleistettivyydestd on kritisoitu. Julkisjohtamisen ertyisyytti puo-
lustavat vetoavat siihen, ettd useimmilla julkisilla palveluscktoreilla ja julkisessa hallin-
nossa ylipiidtiiiin on crityisid poliiltisia, eettisii, laillisia ja sosiaalisia ulottuvuuksia, jotka
ovat erilaisia kuin yksityiselli sektorilla. Julkisella sektorilla on laajempi arvoperusta,
turbulenttisempi poliittinen toimintaympiiristd, monimutkaisemmat vastuukysymykset

seki hajanaisempi toimivalta resurssien kiiytén suhteen. Pelitiin myds, etti tehokkuuden

" Ks. Taulukko 2. jossa esitelliiin Hoodin NPM-doktriinit.
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arvo korostuisi litkaa muiden julkiselle toiminnalle ominaisten arvojen kustannuksella,

kuten puolueettomuus, luoteltavuus, tasa-arvo ja osallistuminen. (Alford 1997: 155.)

Painterin (1997: 41) mukaan yksityisen sektorin johtamismallien kritiikitdn soveltaminen
julkiselle sektorille on vaarallista. Usein on puhuttu yksityisen sektorin mallista, ikidn
kuin olisi vain yksi malli. Kiytdnnon liike-eldmissi ja julkisessa hallinnossakin johta-
miskdytdnn6t vaihtclevat, silli ne ovat sidoksissa mm. inhimillisiin tekijdihin ja olo-

suhteisiin.

Virkamiesten yrittidjimiisen imagon ajatellaan vaikuttavan heidén legitimiteettiinsi, joko
mydnteiselld tai kielteiselld tavalla. Perinteisesti virkamiesten legitimiteetti perustuu kan-
salaisten luottamukseen, jonka mukaan virkamiehet ovat uskollisia yhteiselle edulle. On
esitelty epdilyksid siitd, ettd yrittijimdinen imago heikentilisi kansalaisten luottamusta

julkiseen hallintoon. (Flynn 1990: 178; Kaboolian 1998: 190; Terry 1998.)

Self (2000) esittii kritiikkis julkisen sektorin markkinaistamisajattelua ja -toimenpiteiti
kohtaan. Hiinen mukaansa nimi toimenpiteet ovat ollcet omiaan heikentimiin julkisen
toiminnan vaikuttavuutta ja tasa-arvoisuutta. Lisiksi ne ovat himirtineet virkamics-

etitkkaa ja tehneet tilaa korruptiolle.

Lahestymistapaa on lopulta kritisoitu siitikin, ettei se ole johtanut kovinkaan merkittiviin
hyvinvointivaltion kriisioireiden hividmiseen. Julkiset menot kasvavat, eivitki virka-
miehet tai poliitikot ole kovinkaan innovatiivisempia keksimédn ratkaisuja uusiin sosi-
aalisiin ja taloudellisiin ongelmiin. Niitd kommentieja on esitetty. Tosin varteenotettavia

vaihtochtoisia ldhestymistapoja ei ole juurikaan tuotu esiin. (Keraudren & van Mielo
1998: 48, 51.)

Useissa maissa taloudellinen tilannc on aiheuttanut sen, ettdi valinnanvaraa tehdyille rat-
kaisuille ei vilttimittd ole ollut. Julkisia menoja ¢i ole ollut varaa kasvattaa, vaan on
Jouduttu hakemaan ratkaisuja siithen, miten voitaisiin tuottaa enemmin vihemmalli. (Pol-

litt 1990: 177-180; Kickert 1997.)
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Reformeja ja niiden lukumiidriid kohtaan on esitetty kritiikkid. Lane (1997: 207) viittaa
“reformiteollisuuteen”. On kdyty paljon keskustelua, haettu uusia ratkaisuja vanhoihin
ongelmiin, pohdittu institutionaalisia ratkaisuja, perustettu tydryhmii, tehty selvityksii,
Jja konsultit ovat tehneet rahaa julkisen sektorin reformeilla. Lane kysyykin, miti kitkey-
tyy sellaisten fraasien taakse kuin “restructuring”, “’reorientation”, "rejuvenation”. Hinen
mukaansa nithin liittyy kunnianhimoisia pyrkimyksid uudistaa, mutta myds epi-
varmuuden tunnetta asioiden tilasta ja tulevaisuuden suunnasta. Reformien perimmiiseni

tavoilleena on ollut tehostaa julkisen sektorin toimintaa. Kuitenkin sen on havaittu olevan

usein kovin vaikeaa. Ehkii vaikeampaa kuin on esilettykiin.

2.9. Valinta empiiristd osuutta varten

Tihén osuuteen on tiivistetty edelld sanotun perusteella ne keskeiset ulottuvuudet ja kri-
teerit, joilla rcformeja myShemmin tarkastellaan. Tarkasteltaviksi ulottuvuuksiksi on va-
littu tehokkuusperiaatteet, julkinen yrittijyys sekd tulosvastuu. Tehokkuusperiaatteilla
ymmaérretiin tarkoitettavan kolmen E:n periaatieita. Ilmaus tehokkuusperiaatteet sopine-
vat paremmin, koska tarkoituksena ei ole pyrkid mittaamaan ko. periaatteita. Lisiiksi se
ilmauksena lienee helpommin ymmarrettivi. Edella (luvussa 2.6.) kuvattiin julkisen sek-
torin yrittdjdmiisyyttd. Tistd cteenpiiin kilytetdiin samassa merkityksessé termid ’julkinen
yrittiijyys’. Tulosvastuu Kisitteeni el my&skiitin ole yksiselitteinen, sen rinnalla on kiy-

tetty termejd "tilivelvollisuus’ ja ’vastuullisuus’.

Edelld esitetyn kuvauksen mukaisesti niimi vaikuttavat olevan ne ydinulottuvuudet, joita
NPM-johtamisdoktriiniin on liitettdvissii. Tarkastelusta jiiivit pois esimerkiksi palvelujen

laatuun ja kansalaisten osallistumiseen liittyvit aspektit.

Eri maiden reformeja sckil Suomen julkisen sektorin uudistuksia ja niiden NPM-piirteita
tarkasteltaessa kiytetddn seuraavanlaista 'krteeristGd’ apuvilineeni (taulukko 4). Ne
ovat tietyssd midrin ongelmallisia, koska ne voivat ilmetd monella tavalla ja monessa uu-
distukscssa ja nithin voivat vaikuttaa muutkin ulkoiset tekijit. Ne ovat luonteeltaan eri-

laisia sikiili, ettii toiset ovat 'radikaalimpia’ kuin toiset.
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Miksi juuri néimd krireerit on valittu?

Kriteeril toimivat apuvilineen tavoin reformeja tarkasteltaessa. Tarkoituksena ei ole suo-
riltaa reformien arviointia, tavoitteena niiden toteutumisen arvioiminen. Tehokkuusperi-
aatteet ovat leimallisia koko doktriinin oletuksille. Siihen liittyy myés kisitys, jonka mu-
kaan tuloksellinen hallinto on yhti kuin pieni hallinto eli julkista sektoria tulisi pienenti.
Julkinen yrittdjyys sisiltid niitd tehokkuusperiaattcita tukevia piirteitid. Siini keskeiselli
sijalla on virastojen ja johdon toimintavapaus. Toimintavapautta tulee lisitd, joita voi-
daan piistd tulokselliseen hallintoon. Vapaus toimia ja johtaa ei ainoastaan riitd, vaan
vaaditaan vastuuta tuloksista. Tuloksellista hallintoa varten tarvitaan poliittista ohjausta,

johdon toimintaa varten on tarpeen méiéritelld vastuumekanismit.

Taulukko 4. Jatkotulkintaan valitut NPM-ulottuvuudet ja niitd tarkentavat Kriteerit.

Tehokkuusperiaatteet
¢ Taloudellisuus, tehokkuus ja vaikuttavuus ohjelmalinjauksissa.

e Julkisen sektorin koon picnentiiminen ja julkisten menojen radikaali supistaminen.

Julkinen yrittidjyys

¢ Julkisten virastojen toiminnan muuttaminen liiketoiminnalliseen ja yritysmiiseen
suuntaan. Uudet organisaatiomuodot.

» Julkisen sekiorin johtajien toimintavapauden lisifimincn jirjestelmiuudistuksena.

Tulosvastiuu
¢ Poliittisen ohjauksen vahvistaminen.
¢ Tulosvastuu virastoissa. Kannusteet ja sanktiot tulosten arvioinnissa.

¢ Tulostavoitteiden saavuttaminen johdon vastuuna. Vastuumekanismien tunnista-
minen ja kiyuo.
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New Public Managementin miirittelemiid hallintoa ja johtamista ymmirretéin ja tulki-
taan tehokkuusperiaatteiden, julkisen yrittdjyyden ja tulosvastuun ulottuvuuksien ja kri-
teerien kautta. Niitd rarkastellaan kansainvilisessd kontekstivertailussa ja esimerkeiss,

sitten erityisesti Suomen tapauksessa poliiltisessa kentdssi, reformeissa seké asiantuntija-

arvioissa.

Nitiden analyysialueiden valintaa voi alustavasti perustella siten, etti NPM on universaali
ilmid, jolloin Suomi on oletettavasti hakenut kansainviilisiii vertailukohtia omia uudistuk-
siaan varten. Julkisen hallinnon modemisaatio on voimakkaasti poliittisesti ohjattua. Pe-
rinteisestd hallinnosta on siirytty uudentyyppisiin organisaatioihin ja johtamiseen. Re-

formiasiantuntijoiden haastattelut tuovat eliitin niikékulman uudistuslinjauksiin.
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3.  NPM KANSAINVALISISSA ESIMERKEISSA
3.1. Kansainvilisten esimerkkien merkitys uudistamisessa

Témén luvun tarkoituksena on kuvailla pddpiirteittdin valittujen maiden julkisen hallin-
ongelmat, uudistamisen tavoitteet ja itse uudistukset. Uundisluksia tarkastellaan edellid

miiriteltyjen ulottuvuuksien ja kriteerien nikokulmasta.

Nimai kansainviliset esimerkkimaat ovat Uusi-Seelanti, Iso-Britannia, Kanada, Tanska ja
Alankomaat'®, Maat valittiin ensinniikin esiymmiirryksen perusteella. Uusi-Seelanti ja
Iso-Britannia tunnustetaan NPM-reformien edellikivijamaiksi, ja niiden wudistukset ovat
tunnettuja ja vertailtuja esimerkkeji. Sittemmin Kanadakin on, Australian ohella kuu-
lunut anglosaksisten uudistajamaiden ’eliittiin’. Alankomaat ja Tanska ovat eurooppa-
laisia esimerkkejd, joiden voidaan sanoa olevan NPM-reformien soveltamisessa euroop-
palaista kiirkijoukkoa. Tarkastelussa ei kuvata maiden poliittis-hallinnollisia jarjestelmii,

joissa on luonnollisesti eroja maiden valilli.

Toiseksi, kansainvilisid maaesimerkkeji kuvataan tissi tutkimuksessa kontckstivertailua
hyviiksi kiiyttien. Kontekstivertailussa tarkasiellaan tapausta laajemmassa tai suppeam-
massa ympiristéssi, esimerkiksi viitataan muiden maiden jdrjestelmiin tai ilmidihin. Se
on mallien tms. 16yhid vertailua. Kontekstivertailu soveltuu tilanteeseen, jossa vertailu ei

ole pimaankysymys tutkimuksen metodisessa asetelmassa. (Salminen 2000: 25-26.)

Kolmanneksi, hallinnon kehittimistydti varten haetaan hyvii esimerkkejd muista maista.
Kiinnostus kansainvilisten esikuvien ja kehityksen seuraamiseen on kasvanut. Suomen
hallinnonuudistuksille 1980-luvun lopulta alkaen on ollut ominaista aikaisempaa vilittd-
mimpi yhteys kansainviliseen kehitykseen ja identifioitavissa oleviin kansainvélisiin esi-

kuviin. (Temmes 1994 )

1% Uscin niikee puhuttavan myos Englannista ja Hollannista. Tissii tutkimuksessa kityletiin termeji Iso-
Britannia ja Alankomaat.
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Neljdnneksi, Suomen julkisen hallinnon uudistamisessa ulkomainen vaikutus on ollut
perinteisesti vahvaa. Hyvinvointivaltion rakennusvaiheessa etenkin Ruotsin toteuttamia
uudistuksia seurattiin aktiivisesti. Nyt timd malli on korvautunut laajemmalla Kirjolla
kansainvilisid esikuvia. (Hyyryldinen 1999: 127.) Anglosaksiset maat alkoivat niyttid
meille suuntaa aikakautena, jolloin monet poliittiset ja taloudelliset muutokset heilaut-
tivat Suomenkin kansainviilistd asemaa. Tillaisina merkittiivind kansainviilispoliittisina
muutoksina Temmes ja Kiviniemi (1997: 14) pitiiviit mm. Neuvostoimperiumin romah-

dusta ja Venijin kehitysti sekd Suomen EU-jisenyyttd.

Viidenneksi, valintaan vaikuttivat saatavissa olevat aineistot. Kansainvilisten esikuvien
viilittyminen on helpottunut eri yhteisty6foorumien myoti. Tirkeimmiksi niisti voidaan
nostaa OECD'®:n Public Management (mythemmin kiytetdiin lyhennetti PUMA) ko-
mitea vuodesta 1989 lihtien. PUMARD tehtivitksi miiiriteltiin tarjota jisenmaiden poliit-
tisille péittijille ja viranomaisille tictoa julkisesta hallinnosta, helpottaa kontakteja ja

kokemusten vaihtoa julkisen hallinnon uudistustehtivissi toimivien virkamiesten valilla.

kisen sektorin kehitystrendeistii sekii julkisen sektorin roolista taloudellisessa ja sosiaa-
lisessa kehityksessd. Komitea voi kannustaa muutokseen tarjoamalla hyvia esimerkkeji,
silld on huomattu, elti useimmat jiscnmaat tahtdiivit samantyyppisiin uudistustavoit-
teisiin Suomen kannalta PUMAa pidetiiin tirkedni komiteana, ja sen tyShon on osallis-

tuttu akuivisesti. (Talouden parcmpaa palvelua 1993; Ulkoasiainministerio 1999: 34.)

Julkisen sektorin toiminnan tehostaminen ja makrotalouspolitiikan tuloksellisuuden li-
sitiminen tulivat esiin OECD maiden hallitusten sopimuksessa kesikuussa 1989. Hal-
litukset lupasivat toteuttaa politiikkaa, jonka tarkoituksena olisi “edistiid valtiontalouden
tasapainoa ja hallinnon tchokkuutta”. Julkisia menoja alcttaisiin "tarkasti tutkimaan ja
saattarnaan parcmman yleisen kontrollin” alaisiksi. Kollektiivinen, hallitusten virallinen

toiminnan tuloksellisuuden viililld vallitsee yhteys. (Valtiovarainministerié 1993: 3.)

% OECD (Organisation for Economic Co-operation and Development) perustettiin vuonna 1961, Suomi
liitlyi siihen vuonna 1969. Jirjeston tavoitteena on mm. jisenmaiden kestiiviin laloudellisen kasvun ja tysl-
lisyyden edistiminen. Toiminlalapoina ovat Llietojenvaihlo, analyysityd, hallilusten pisitksenteon tutki-
mukset ju suositukset. (Ulkoasiainministerié 1993: 7.)
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Uudistusstrategiat ovat olleet esilli OECD:n ensimmiisessi eri maiden ministeritason
tapaarmisessa vuonna 1996. Tapaamisessa oli esilld jisenmaiden jatkuvat ja strategiset
pyrkimykset uudistaa julkisen sektorin johtamista ja 15yt44 samankaltaisia ratkaisuja seki
Julkisen hallinnon rooli vuorovaikutuksessa politiikan ja kansalaisten kanssa. (OECD
1996.) Hallinnon kehittimistiedon vaihdon foorumeina ovat toimineet my&s alan tie-

teelliset jirjestot IIAS, JASIA JA EGPA".

Lopuksi, lisdidntyvan kansainvilistymisen myoti tutkijoiden, poliitikkojen ja virka-
miesten yhteydet kasvavat ja tietiimys muiden maiden kehityksesti vilittyy entistia nope-
ammin maasta toiseen. Kansainviliset esimerkit ovat nykyiin tirkeitd uudistusten lihts-
kohua, uudistusideoiden levittiijid ja vertailukohtia. Hallinnon uudistukset lopulta muo-
toutuvat ja toteutuvat eriifinlaisen kansallisen ja paikallisen viitekehyksen sisilld, jossa
paikkaan sidotut erityisolosuhteet, poliitikkojen ja virkamiesten priorisoinnit sekii kansa-

laisten suhtautuminen asioihin vaihtelee. (Haveri 2000: 10.)

Taulukkoon 5 on koottu keskeiset havainnot NPM-uudistusten lihtkohdista ja ulottu-

vuuksista vertailumaissa.

7 International Institute of Administrative Sciences, International Association of Schools and Institutes of
Administration, European Group of Public Administration.
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Taulukke 5. NPM:n keskeiset lihtokohdat ja periaatteet maavertailuun sovitettuna.

Maat / Ylcinen lihtékoh- | Tehokkuus- Julkisen yrittiijyy- | Tulosvastiuu-
NPM-ulottuvuudet | ta uudistuksille periaatteet den reformit mallit
Uusi-Seelanti Taloudellisel ja Kuupallisten ja Liiketoiminta Liipinikyvyys
poliittisel syyt ci-kaupallisten
loimintojen erotla- | Ansailseminen Selkeit vastuusuh-
Julkisen sektorin minen leet
roolin uudelleen- Manageriaalinen
arvioinii Julkisen seklorin autonomiy Sopimuksellisuus
henkilostén vihen-
timinen
I[so-Britannia Poliittinen vallan- | Julkisen sektorin Privatisointi Poliittisen ohjauk-
vaihdos rajojen takaisin- sen tiukentaminen
vierittiiminen Next Steps-
Julkisen sektarin objelmat Tulosten mitlaami-
supisiaminen Liikkeenjohdon nen
ideat hallino-
koneislon (ehosta- Tulosraportointi
miseen
Kanada Taloudelliset ja Julkisen sektorin Tuloskultiuuri Johtamiskompe-
poliittiset syyt henkildstén vihen- lenssit
liminen Palvelujulistukset
Tulosvastuun |i- Lucuamus
sidiiminen Palvelujen paran-
lamincn
Alankomaat Julkisen talouden | Tucttavuutta paran- | Tehokkuus Tilivelvollisuusope-
ongelmat tuvat operaatiot raatio
Yhtidittiminen ja
Maltillinen moder- | Yksityistiminen liikelaitostaminen | Tulospalkkiot
nisointi
Tanska Julkisen lalouden Debyrokratisointi Markkirameka- Tuloskultluuri
ongelmat nismit
Uudet palkkaus-
Hallinnon organi- | Yksityistdminen Vapaavirastot jirjestelmit

satorinen ja kulltuu-
rinen muutos

3.2,  Uudistamisen lihtokohdat ja intensiteetti

Unsi-Seelanti tuli maailmanlaajuiseen tietoisuuteen 1980-luvun puolivilissi syviille me-

nevistd ja radikaaleista julkisen sektorin hallinto- ja johtamisuudistuksista. Puhuttiin jopa

"Uuden-Seelannin mallista”. Radikaalien uudistusten vaihetta kesti kymmenisen vuotta,
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jonka jilkeen on eletty hitaamman muutostahdin aikaa. Uudisiuksia voidaan luonnehtia
siten, ettd ne olivat tavoitteiltaan ja periaatteiltaan hyvin yhteniisid. Niilld oli yhteys ta-
loudelliseen kriisiin kuin my&s poliittisen ajattelutavan muutokseen. Poikkeuksellista
kylld, ne ajatukset ja suuntaviivat uudistuksista, jotka yleensi mielletiiin uusoikeisto-

laiseksi ajatteluksi, esiteltiin vasemmistohallituksen toimesta. (Pollitt 1997a; OECD
199%¢.)

Uuden-Seelannin reformit mielletdiin voimakkaasti teoreettista nikemysti tukeviksi. Hal-
lintoajattelijat kiinnostuivat NPM:sti ja julkisesta valinnasta, joiden periaattect auttoivat
byrokratiaongelman tunnistamiscssa. Téllainen esimerkki on kisitys itse-intressinsd mu-
kaisesti kiyttiytyvistd virkamichistd, jotka kasvattavat budjetteja ja virastojensa kokoa.
Uuden-Seelannin reformimalliin omaksuttiin jossain miirnin vaikutteita myds Ison-Bri-

tannian ja Australian uudistuksista. (Boston, Martin, Pallot & Walsh 1996: 3; Pollitt
1997a: 143.)

Jdlkikidteen arvioituna Uuden-Seelannin reformit olivat ohjelmaltaan ehki kaikkein ko-
konaisvaltaisimpia verrattuna muihin merkittivid uudistuksia lapikdyneisiin maihin. Titi
voidaan perustella seuraavilla seikoilla: vudistuksilla tavoiteltiin kauaskantoisia vaiku-
tuksia. Tahtdimessi oli maan kansainvilisen kilpailukyvyn parantaminen. Uudistuksia
luonnehti pyrkimys saada aikaan tuloksia mahdollisimman nopeasti. Lyhyessd ajassa
totcutettiin varsin radikaalcja uudistuksia. Uudistuksia vei eteenpiin ja toteulli varsin
pieni ryhmi avainasiantuntijoita, virkamichii ja poliitikkoja. My®s akatccmiset asiantun-
tijapiirit suhtautuivat reformeihin innostuneesti ja mydtamielisesti. Kansalaisten mielipi-
teet reformeihin jakautuivat kutakuinkin kahtia, osa suhtautur mydnteisesti ja osa huo-

mattavasti kriittisemmin. (Pollitt 1997a: 138-152.)

Ison-Britannian NPM-reformien voidaan katsoa alkancen siitd kun Margaret Thatcherin
johtama konservatiivinen puolue voilli parlamenttivaalit vuonna 1979 ja Thatchensta tuli
piadministeri. Piiministeri Thatcherin asema uudistusten eteenpiinviemisessi ja tunne-
tuksi tekemisessi muodostui merkittiviksi. Hin itsekin korosti pioneeriasemaansa uudis-
tamisessa. Thatcher edusti vahvaa johtajuutta ja vibtti reformeihin vikevdd poliittista

otetta. Thatcherin ansiota lienee myds se, ettd Ison-Britannian uudistuksilla katsotaan



90 ACTA WASAENSIA

olevan laajaa esikuvallista merkitysti muille uudistuksia tehneille maille. Toisaalta nii-

den radikaalisuus on jakanut yleistn mielipiteitd. (Pollitt 1997b.)

Konservatiivihallituksen ohjelmajulistuksen keskeiseni sisidlténd oli julkisen sektorin
kaventaminen (rolling back the state™), koska julkisen sektorin katsottiin kasvaneen liian
laajaksi ja tehottomaksi verrattuna yksityiseen sekioriin. Thatcherin hallituskausilla vuo-
desta 1979 vuoteen 1990 seki julkisen sektorin laajuus ettd rakenne kokivat huomattavia
muutoksia. Ison-Britannian reformit nayttivit jalkikiiteen arvioituna olleen kokonaisval-
taisia ja strategiselta linjaltaan jatkuvia. Kuitenkaan varsinaista uudistusohjelmaa ei mis-
siiin vaiheessa tchty. Uudistamista kuvataan asteittaiseksi oppimisprosessiksi, johon kui-

tenkin jossain médrin liittyi myos suunnanmuutoksia. (Pollitt 1997b: 174).

1990-luvun puoliviliin mennessi reformien vauhti kuitenkin hidastui. Osittain se johtui
siitd, ettd hallituksesta tuli poliittisesti heikko, ja ettii sitd ty6llistiviit voimakkaasti muut
poliittiset probleemat, erityisesti EU:hun liittyvit kysymykset. Toisaalta mydskiiiin tar-

vetta laajamittaisille nudistuksille el endi ollut. (Pollitt & Bouckaert 2000.)

vastuun toteuttaminen seki johtamisen parantaminen ovat olleet alusta ldhtien uudistuk-
sissa esilld. Reformeja on toteutettu 1980-luvun puolivilistd lihtien Mulroneyn ("edis-
tykselliset konservatiivit™) hallituksen johdolla ja liike-eldmin konsulttien my&tivaiku-
tuksella. Uudistamisen mallia haettiin Uudesta-Seelannista. Myos Ison-Britannian ja
USAn vudistusesimerkit ovat ollect vahvasti esilld. Uudistusten taustalla on ollut saman-
kaltaisia tekijoitd ja niilld on my®s haetiu vastauksia samantyyppisiin ongelmiin kuin
esimerkkimaissa. Kanadan tapauksessa niitii olivat pakottava tarve pienentdd julkisia
meneja ja pyrkimys parantaa tutosvastuuta sckii uudistuksia vauhdittava poliittinen tahto

ja vahva poliittinen ohjausote. (Toward Better Governance 1995.)

Byrokratiavastaisuus ja yksityisen sektorin erinomaisuus toistuivat poliittisessa retorii-
kassa. Uudistamisessa lihdettiin seuraamaan “pieni hallinto on hyvi hallinto” ohjetta.
Scn mukaan julkista kulutusta oli vihennettivi, tydn tuottavuutta parannettava seki jul-

kisia palvelutoimintoja tehostettava. Uudistamisen taustalla oli myos ajatus, ettid tuottava
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ja tehokas julkinen hallinto on tirked tekiji koko maan kilpailukyvyn kannalta. Ensim-
miiset uudistukset liittyivitkin henkildston vihentimiseen, yksityistdmiseen seki julkis-
ten palvelujen parantamiseen. (OECD 1992; OECD 1999a; Pollitt & Bouckaert 2000:
209.)

Huolimatta lukuisista uudistusohjelmista ei Kanadassakaan ollut yhtd selkefitd ohje-
nuoraa, “suurta suunniteimaa” julkisen hallinnon modemisaatiota varten. Eikd uudistuk-
stakaan aina voitu viedd eteenpiin voimakkaan yksimielisyyden hengessi. Kaiken kaik-
kiaan rcformien toteuttamista on luvonnehdittu "rauhalliseksi, arkiscksi ja pragmaattisek-

si”. (Pollitt & Bouckaert 2000: 210-211.)

Alankomaar on mannereurooppalaisten ja anglosaksisten vaikutteiden ristiaallokossa.
1980-luvun uudistukset ovat toisaalta seuranneet mannermaista pyrkimystd desentrali-
soida ja deregularisoida keskushallinnon toimintaa sekd vahvistaa alue- ja paikallishal-
linnon loimintaa. Toisaalta enityisesti 1990-luvun alkupuolella kehittiimishankkeiden pai-
nopiste on siirtynyt brittildisten csikuvien mukaisesti yksityistiimiseen sekii itseniisten
virastoyksikdiden muodostamiseen ja virastojen johtamisen ja tuottavuuskehityksen pa-

rantamiseen. (Temmes 1994; 269; Kickeri 1997.)

Hyyryldisen (1999: 137) mukaan yhteiskunnallinen tilanne Alankomaissa 1980-luvin
alussa oli hyvin samankaltainen kuin Suomessa kymmenen vuotta mydhemmin. Talou-
den ongclmana vaivasi budjettivaje. Otollisia edellytyksié julkisen toiminnan perusteelli-
selle uudelleenarvioinnille loi polittisessa eldmdssd tapahtunut "siirtyminen vanhasta

uuteen”.

Alankomaiden reformit ovat olleet luonteeltaan enemmiin pragmaattisia kuin ideologisia.
Tavoitteena on pikemminkin ollut julkisen talouden hoitamincn kuin ideologinen pyrki-
leen kerlonee myds se, etti hallintoreformien valmistelussa ja piidtdksenteossa on laajasti

hytdynnetty tutkimusyhteistjen asiantuntemusta. (Hyyryldinen 1999: 95, 11(1.)
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Naschold (1995b: 26-27) luonnehtii Alankomaiden modernisaatioprofiifia siten, etti sille
on ominaista hajauttaminen, markkinaelementit ja sisiinen modernisaatio. Uudistus-
strategia niin keskushallinnossa kuin paikallishallinnossakin on ollut suhteellisen jatkuva

ja maltillinen. Edelleen siti voidaan luonnehtia sanoilla "vaiheittainen ja inkremen-
taalinen” (OECD 1999b: 1).

Tanskan julkista sektoria on uudistettu voimakkaasti 1980-luvun alusta lihtien. Paikal-
lishallinnon uudistus ajoittuu jo 1970-luvulle, jolloin kuntien miiiirdid merkittiviisti supis-
teltiin, mutta samaila niiden tehtévia lisitliin. Pohjoismaiselle hyvinvointivaltiolle tyypil-
liseni piirteend julkinen sektori kasvoi hyvinvointitehtivien rakentumisen mysti 1960- ja

1980-lukujen villisend aikana. (Rothwell 1997: 10.)

Tanskan uudistusten taustalla oli syvi talouden lama, joka koettiin jo 1980-luvun alussa.
Hyvinvointivaltion yliorganisoituminen ja taloudelliset vaikeudet pakottivat tanskalaisct
uudelleen arvioimaan julkisia palvelujaan. Uudistuksia jatkettiin taloudellisen tilanteen
parantumisen jdlkeenkin. Uudistusten painopisteet pysyivit kuitenkin samoina. (Leppi-

nen 1992: 34; Rothwell 1997: 10; OECD 1997b.)

Tanskan uudistuksilla on my&s poliittinen taustansa. 1980-luvun alussa poliittinen valta
siirtyl porvari-keskustakoalitiolle. Uuden hallituskoalition reformit tihtiisiviit aluksi hal-
lintokoneiston supistamiseen, mydhemmin tuli mukaan hallintokulttuurin muutokseen
tihtadvid clementtejd. Tanska alkoi omaksua yhil enemmin vaikutteita anglosaksiscsta
hallintoajattelusta. Temmes (1994: 245-246), arveleekin ettd tuolloin Pohjoismainen

hallinnon kehittdmisen suunnannéyttdjan mantteli siirtyi tanskalaisten harteille.

Tanskan 'modemisaatio-ohjelmassa’ voidaan erottaa vaiheittaisia kehityskulkuja aina
byrokratian purkamisesta ja palvelujen parantamisesta markkinaistamiseen ja yksityis-
tdimiseen. Merkittidviid poliittista mielenkiintoa reformit eiviit kuitenkaan herittineet.
Reformeja on pikemminkin tarkasteltu hyvin pragmaattisesti siten, ettii ne on niihty on-
gelmicn ratkaisemisena ja vilttimittémini toteuttaa. Eri hallitukset ovat ottaneet reformit
poliittiselle agendalleen. Ern puolueilla on ollut samankaltaisia nakemyksid siitd, millai-

sena maan julkinen sektori halutaan niihdi tulevaisuudessa ja milld vudistuksilla siihen



ACTA WASAENSIA 93

pédstiiin. Uudistuksia on viety eteenpiin valtiovarainministerion ja sen keskeisten vir-
kamiesten toimesta. Reformeja on luonnchdittu pikemminkin selektiivisiksi, valikoiviksi

kuin kokonaisvaltaisiksi. (Rothwell 1997: 10-23.)

Naschold (1995b: 27-28) luonnehtii Tanskan modemisaatioprosessia hyvin saman-
kaltaiseksi kuin Alankomaiden ainakin siinid suhteessa, ettd on ollut kyse jatkuvasta, mut-
ta inkrementaalisesta uudistusprosessista. Rakenteeltaan uudistukset ovat olleet saman-
kaltaisia; yksityistimisti ja markkinaistamista, hallinnon hajauttamista ja hallinnon ohja-

usviilineiden uudistamista.

3.3. Tehokkuusperiaatteet vertailumaissa

Uisi-Seelanti

Maittainen kuvaus aloitetaan Uudesta-Seelannista, jossa julkisen talouden vaikeudet ja
politiikassa tapahtunut vallanvaihdos johtivat julkisen sektorin laajunden uudelleen-
arviointiin, Téma tapahtui 1980-luvun puolivilin tienoilla. (Boston, Martin, Pallot &
Walsh 1996: 2.)

Talouspolititkan uudet suuntaviivat nimettiin valtiovarainministerin Sir Roger Douglasin
mukaan "rogernomics:iksi”. Sen sanoma tiivistettyni oli, ettd markkinoille tuli taata va-
paus toimia, monimutkaista sdintely4 ja tukiviidakkoa oli karsittava, ja etti julkisen hal-
linnon tulee puuttua markkinoiden toimintaan mahdollisimman viihiin. Monien mielesti
oli erikoista, el niimii ajatukset esitcttiin poliittisen kentdn vasemmalta laidalta. Talous-

polititkan muutokset kiynnistivit uudistukset monilla palvelusektoreilla. (OECD 1993.)

Julkisen hallintokoneiston toimintaa kritisoitiin siitd, ettd organisaatioilta puuttuvat sel-
keiit tavoitteet, toimintasuunnitelmat ja johtamisstrategiat. Ministeri6illd on liian vihin
tehokkaita kontrollimekanismeja tulosten tarkastelua varien. Tulosten sijasta kiinnitetiiin
litkaa huomiola panoksiin. Johdolla ei ole rittivisti toimintavapautta. (Toward Better

Governance 1995.)
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Niiden kriittisten huomioiden pohjalta ldhdettiin rakentamaan uudistuksia. Niille yhteisii
piirteitii olivat tehokkuus ja taloudellisuus toimintaperiaatteina, julkisten palvcluiden laa-
dun ja responsiivisuuden parantaminen kuitenkin niin, euti samanaikaisesti voidaan vi-
hentdd valtion menoja ja jopa pienentii julkisen sektorin kokoa. Johdon toiminta-
vapauksien lisiiiimisen ehtona oli tulosvastuumckanismien tismentiminen. (Boston, Mar-

tin, Pallot & Walsh 1996: 4-6,81; Pollitt 1997a: 143; OECD 2000a; OEDCD 2001b.)

Julkisen sektorin roolin arvioinnissa piiidyttiin siihen, ettid valtion tulisi olla osallisena
vain niissd toiminnoissa, joita ei-julkisct, kuten yksityisyrittéjit tai vapaaehtoisjirjestét
eivdt vol muilla tavoin taloudellisemmin ja tehokkaammin tuottaa. Hallintokoneiston
uudistamisessa keskeistd oli kaupallisten ja ei-kaupallisten toimintojen erottaminen. Jul-

kisesti rahoitetiujen palveluiden hankintoja alettiin kilpailuttaa. (Boston, Martin, Pallot &
Walsh 1996: 4-6.)

Valtionyhtididen yksityistimisohjelmassa kiinnitetliin huomiota mm. myyntitekniikoihin.
Yksityistaminen kohdistui lihinné energia-, pankki-, liikenne- ja telealalla toimiviin val-
tionyhtigihin. (Boston ym. 1996: 65-66, 370.) Tavoitteena oli lisétii tehokkuutta, pienen-
Jeua. Yksityistiimisclla onnistuttiin purkamaan monopoleja ja lisiksi myynneistd saadut

lulot olivat hyvid. (Salminen & Viinamiki 2001: 28-29.)

Uudistuksilla viihennettiin radikaalisti julkisen sektorin henkilgstoi. Esimerkiksi vuosien

Muutosta pidettiin rajuna siitd huolimatta, etti kyscinen luku sisiltid valtionyhtididen

palvelukscen siirtyneet henkilst. (Pollitt & Bouckaert 2000: 256.)
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Seuraavana on vuorossa Ison-Britannian uundistusien kuvaus. Ison-Britannian relormit
oval, elenkin tehokkuusperiaatteiden nikokulmasta olleet merkittivii ja huomiota herit-
tiavid esimerkkejd. Ainakin mitd tulee julkisen sektorin uudistamista koskeneisiin linjauk-

siin ja yksityistdmiseen.

Ison-Britannian uudistuksissa painopaino etenkin vuodesta 1979 aina 1980-luvun puoli-
villiin oli taloudellisuuden ja tehokkuuden arvoilla. Vaikuttavuuden ja laadun kysymyk-
sun alettiin kiinnittdd huomiota vasta vuosia myshemmin. Esimerkiksi Citizen’s Charter,

palvelusitoumusjirjestelmd kdynnistettiin vuonna 1991, (Pollitt 1997b: 172; OECD
1998.)

Margaret Thatcherin johtamat konscrvatiivihallitukset olivat vallassa vuosien 1979-1990
viilisenii atkana. Tuon ajan hallintopolititkkaa luonnehditaan thatcherismiksi. Thatche-
rismi merkitsi vankkaa oikeistolaisuutta, markkinatalouteen ja kilpailuun tukeutumista
{Salminen 1986: 47, 53). Thatcherin merkitys tuon ajan hallintoreformeissa on suuri, silld
pddministeri on Isossa-Britanniassa avainasemassa kun on kyse reformien toteuttamises-
ta. Thatcher toi puheissaan esiin kriittisen asenteensa suhteessa julkiseen hallintoon ja
virkamiesjohtajiin, kun taas yksityistd sektoria ja sen johtamiskiiytintdjd hin jhannoi.

(Hyyryliinen 1999: 88-93.)

Konservatiivien ohjelmajulistukseen (The Conservative Manifesto 1979) liittyi voimakas

arvolataus. Siind puututtiin mm. seuraaviin “epakohtiin’:

e Vultio vie litan paljon kansanluotteesta, joten sen osuutta pitdd radikaalisti supis-
taa. "Julkisen sektorin rajojen takaisinvierittiminen on aloitettava”. Lijallinen jul-
kinen kululus ja velanotto kasvattavat hintoja ja tydttomyyttéd. Pitkilld tihtiyk-
selli se heikentdid hyvinvointia.

e "Better value for money” eli parempaa vastiketia veromarkoille saadaan julkisten
menojen tuhlausta hillitsemilld ja laittamalla byrokratia kuriin sekd purkamalla
turhaa hallintoa ja henkilostoi.

» Verorasitusta on kevennettivi, silld thmisille pitiisi jidfidd palkastaan enemmin
kiiteen.
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e Yrityksii € pidi kansallistaa, vaan pidinvastoin on palautettava yKsityinen omista-
Juus.

Scuraavaa hallituskautta (v. 1983—1987) varten konservatiivien ohjelmajulistus oli sano-
maltaan jopa edellistd rohkeampi ja keinoiltaan radikaalimpi. Sen julkisen sektorin uudis-
tamista koskeva keskeinen linjaus oli voimakas yksityistaminen, virkamiesten misrin
vihentiminen ja parempien johtamiskiiytintéjen omaksuminen. Uudistuksia jatkettiin
vield Thatcherin kolmanncllakin hallituskaudella. (The Conservative Manifesto 1983;

The Conservative Munifesto [1987.)

Thatcher suosi liikemiehid reformiensa “tehokkuusneuvonantajina”. Kuuluisin heisti
lienee ollut alkujaan Marks & Spencer tavarataloketjun toimitusjohtajan tehtivissi toimi-
nut Sir Derek (myShemmin Lord) Rayner. Rayner toteutti muun muassa keskushallinnon
arviointeja, joiden tavoitteena oli siiistdjen aikaan saaminen piillekkiisyyksid poistamal-
la. Uudistuspolitiikkaa alettiin luonnehtia termilld “raynerismi”. Sen keskeincn viesti oli,
ettd hallinnon uudistamisen on lihdettiva hallinnon sisilti. (Pollitt 1990; 1997b: 178).
Hyyryldinen 1999: 130-131.)

Ensi vatheessa uudistukset olivat hallinnonalakohtaisia byrokratiatalkoita, joissa julki-
suudenkin valokeilassa etsittiin "hallinnon hulluuksia ja tehottomuuksia™. Kampanja-
Lyyppisclli otteella toimineet hallinnon uudistajal saivat niiin yleiscn miclipiteen 1uella

my&s johtavat virkamiehet uskomaan aikojen muuttuneen ja toden olevan kysymyksessi.
{Temmes 1994: 256.)

Uudistusten taustalla olivat toisaalta kdytinnolliset syyt, toisaalta yksityistamisti leimasi
voimakas ideologinen lataus. Heikkoa talouden tilannetta voidaan pitdd kiytinnolliseni
syynii, joka haastoi tekemidn uudistuksia. Ennen Thatcherin valtakautta maan talous oli
heikossa kunnossa, tyoutdmyys korkealla ja valtion velkaantuminen kasvussa. Samaan
aikaan valtion hyvinvointitehtdvii lisittiin ja valtion toiminta koski yhi laajempaa osaa
yhteiskunnasta. Tdmd taas johti julkisen sektorin henkilostomidrin kasvuun. (Niskanen

& Salminen 1993: 43; Pollitt 1997b: 163-170.)
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Valtionyhtididen yksityistiminen on koskettanut niin kaupallisella periaatieella toimivia
yhtiditd kuin myds sidntelytehtivid hoitavia yhtisitd, Kaikkiaan yksityistiminen on ulot-
tunut kymmeniin yhtigihin, ja sen kautta lihes miljoona tydpaikkaa on siirtynyt julkiselta
yksityiselle sektorille. Valtio-omisteinen sektori on pienentynyt miltei kahdella kolman-

neksella. (OECD 1993: 180; Pollitt 1997b: 170.)

Tehtyjd yksityistiimistoimenpileitii on perusteltu mm. yritysten tappiollisuudella ja halul-
la laajentaa yritysten omistuspohjaa sekii kaventaa julkisen sektorin osuutta kansantalou-
den kulutuksessa ja investoinneissa. Valtion tarvitsemia lisiituloja hankittiin mieluummin

privatisoimalla julkista omaisuutta kuin korottamalla veroja. (Kauppa- ja teollisuusminis-
terio 1991.)

Niskanen ja Salminen (1993: 44) arvelcvat, etté oli poliittisesti helpompaa toteuttaa julki-
scn talouden tervehdyttiminen privatisoinnin nimelld kuin toteuttaa sc suoraviivaisesti
Julkisia menoja leikkaamalla ja tukia lakkauttamalla. Kuitenkaan kyse ei ollut yhtenii-

sesti yksityisiimisohjelmasta.

Valtionyritysten yksityistamisen taustalla ’erikoisuutena’ oli vahva aatteellinen ote ja
pyrkimys valtion roolin takaisinvierittdmiseen. Yksityistimisessd on pitkalti ollut kyse
aiemmin Kansallistettujen yhtididen luovuttamisesta takaisin yksityiseen omistukseen.
Markkinamekanismit nahtiin kaikkein parhaimmaksi taloudcllisen tehokkuuden ja inno-
vaation lihteeksi seki kuluttajien kannalta parhaan hyddyn tuottajiksi, laadun ja valinnan

mahdollistajiksi. Privatisoinnilla haluttiin my&s vihentid ammattiyhdistysliikkeen valtaa.
(OECD 1998.)

Yksilyistimiselli saavutettiin monia etuja. Monopolien purkaminen on useissa tapauksis-
sa ollut onnistunutta, saadut myyntitulot ovat ollcet hyvii, julkisen sektorin velvoitteet
ovat vilhentynect ja yritysten kannattavuus on parantunut. Tosin epdonnistumisiakin koh-

dattiin joidenkin tappiollisten osakeantien kohdalla. (QECD 1998; Salminen & Viinami-
ki 2001: 28-29.)
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Niiden kaikkien linjausten ja toimenpiteiden ansiosta keskushallinto pienentyi, paikallis-
hallinnon kuasvu estyi ja julkinen sektori piiiisi eroon taloudellisesti raskaasta subventioin
tuetusta yritystoiminnasta. Keskushallinnon henkildstémiirin viihentymistid Isossa-Bri-
tanniassa selittad suurelta osin kansallisesta terveydenhoitojirjestelmisti irrotettujen osi-
en (NHS Trusts) muuttaminen liikelaitoksiksi. Poliittisia kompromisseja jouduttiin kui-
tenkin tekemdin, ja luopumaan kaikkein kovimmista julkisen sektorin leikkauksista.

(Niskanen & Salminen 1993: 44-46.)

Kanada

Kanadassa julkisen sektorin modernisaatiotoimenpiteet aloitettiin  1980-luvun puoli-
vilissd. Uudistamisen lihtSkohtana oli julkisen kulutuksen vithentiminen seki tyén tuot-
tavuuden ja julkisten palvelutoimintojen tehokkuuden ja laadun lisfiziminen. (OECD

1992). Kanadan “uudistusmallin” periaatteena on ollut rakentaa sellainen hallinto, johon

miseen, yksityistimisohjelman laatimiseen sekd julkisten palvelujen tehokkuuden ja vai-

kuttavuuden lisdamiseen. (OECD 1992; OECD 1999.)

Julkisen scktorin henkiltstéd viihennettiin tuntuvasti 1980-luvun puoliviilissi ja 1990-
luvun alussa. Viisivuotiskaudella tavoitteena oli vihentdd 15 000 henkilstySvuotta. Toi-

menpiteiden seurauksena virkamiesten mifiri viheni lihes viidennekselld. (OECD 1995:
140-141.)

Public Service 2000 ohjelma linjasi 1990-luvun alussa tavoitteet julkisten palvelujen pa-
rantamisesta ja vastikkeen tuottamisesta kansalaisten veromarkoille. Tarkoituksena ol
modernisoida palvelujen tuottamista ja lisitd yhteistyStd julkisen, yksityisen ja vapaaeh-

toissektorin palveluntuottajien vililli.

Julkisen talouden vaikeudet sivyttivit tehtyjd toimenpiteitd. 1990-luvun ensimmiisini
vuosina jouduttiin turvautumaan palkkojen jiddytykseen ja leikkaumaan hallintomenoja.
Mcnojen kasvulle asetettiin tiukat rajat. Hallinnon uudistamisessa otettiin Kiiyttdon ji-

reimmiit tydkalut, kuten tehtiivien supistaminen, organisaatioiden yhdistiminen, lakkaut-
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taminen ja yksityistiminen. Budjettileikkauksia jatkettiin aina 1990-luvun puoliviliin

asti, jonka jilkeen talouden tilanne kohcntui.

Uudistaminen jatkui kuitenkin, tosin hieman toiscnlaisilla painotuksilla. “Getting Go-
vernment Right” (1997) uudistuschjelma (julkaistu 7.3.1996) pyrki kehittiimiin palve-
lusuuntautunulta ja asiakaskeskeistd hallintoa sekid vahvistamaan kansalaisten luottamus-
ta hallintoon. Se korosti hallinnon palveluluonnetta tiukan sidstokuurin jilkeen. Hallin-
non pienentiimisoperaatiot koettiin varsin onnistuneiksi. ”Valtionhallinnon saaminen

oikeille urille” merkitsi my6s toiminnan tuloksellisuuden ja tulosvastuun korostamista.
(OECD 1997b.)

Alankomaat

Alankomaiden keskeiset uudistustavoitteet ja tehdyt toimenpiteet noudattelivat edelld
kuvattuja linjoja eli vihentdi julkisen sektorin henkildstda ja pienentidd julkisia menoja
sekd parantaa julkisten palvelujen laatua. Keskeisiii uudistuskeinoja ovat olleet priva-
tisointi, desentralisaatio ja deregulaatio seki hallinnollisten menettelytapojen ja proses-
sien yksinkertaistaminen. Uudistamisclle olivat ominaista erilaiset "operaatiot” (kuten
Suuri tehokkuusopcraatio), joilla pyrittiin pienentiimiidn virastojen kokoa ja tehtiivii.
(OECD 1992.)

Julkisen sektorin uudistukset kiiynnistyivit jo 1980-luvun alussa. Vuosina 1982-1986
toteutettiin kattava valtionhallinnon uudelleenorganisointihanke. Se kosketti henkil&sts-
hallintoa sekid ministerididen toimintoja ja organisaatioita. Uudelleenorganisointi merkit-
si myds keskushallinnon tehtdvien ja toimivallan hajauttamista. Keskeisend toiminta-
ajatuksena julkisen hallinnon uudistamisessa on ollut "paremmin palveleva hallinto pie-
nemmalld henkildstolld” ja "viahemmin virkamiehii, mutta parempaa palvelua”. (OECD

1992; Ministry of Finance 2002.)

Uudistusoperaatioiden tarkoituksena oli sopeuttaa julkinen sektori uuteen poliittiseen,
sosiaaliscen ja taloudelliseen tilanteeseen. Naitd suuria opcraatioita” olivat julkisten

menejen arvioiminen, keskushallinnon uudelleenorganisoiminen ja tehtdvien delegoimi-
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ncn, julkisen ohjauksen ja siiintelyn purkaminen, byrokratian purkamincn sekil virkojen
supistaminen ja privatisoiminen. Reformien paketoiminen operaatioiksi kertoi strate-

gisesta ja jatkuvasta uudistamisesta (OECD 1992; Hyyryliinen 1999: 138, 160-161.)

Uundistamiseen kuului myds henkildston vihentdaminen. Vuosina 1988-1990 asetettiin
Jokaiselle ministeritlle tavoitteet virkojen vithentimisestd. Ministeridtasolla henkildston
viilheneminen oli kymmenen prosentin luokkaa. Julkisen sektorin henkilostd kokonai-
suudessa vaheni 15 %:Ha. Supistamisen alussa pidettiin tarpeellisena kohottaa tydn tuot-
tavuulta. Sitd varten vertailukohteena kiytettiin yksityisen scktorin tuottavuusiukuja.
Henkilostépolitiikassa erityistd huomiota kiinnitettiin sairaus- ja muiden tilapiisten pois-
saolojen vihentimiseen. Henkildstdn vihentdmistoimenpiteisiin palattiin vieli 1990-
luvun lopulla. (OECD 1992: 63-67, OECD 1993: 119-126; Korsten & van der Krogt
1995; PUMA 1998; OECD [999b: 6.)

Yksityistiminen on ollut Alankomaissa eris julkisen hallinnon uudistamisen pitkeinois-
ta. Se omaksuttiin toimintalinjaksi jo varsin aikaisin eli vuonna 1982. Teemaksi tuli “mo-
re market and lecss govemment”. Yksityistidmisen taustalla olivat sekii periaatteelliset
seikat eli nikemys siitd, ettii julkisen hallinnon ei pidi tehdi sellaista, minki yksityinen
sekton voi tehdd yhtd hyvin tai jopa paremmin seki taloudelliset seikat eli on yksityistet-
tdvd niitd toimintoja, joita yksityinen sektori voi suorittaa alemmin kustannuksin. (Lappi
& Linkola 1993: 53.) Yksityistimiilld vdhennettiin my6s julkisen sektorin henkildstod
merkittdvisti. Julkisten yhtididen joukko on alun perinkin ollut suhteellisen suppea, eiki
niitd olc saatettu valtion omistukseen kansallistamisen kautta. Valtio-omistusta on ollut
sektoreilla, johon silli on ollut sosiaalisia ja taloudellisia intresseji ja jossa valtion mu-

kanaolo on katsottu perustelluksi.

Yksityistimiselld tavoiteltiin budjettisddstdjd ja (nollavuuden parantamista, julkisen hal-
linnon toimintojen uudelleenjirjestamistdi ja markkinavoimien vaikutuksen lisddmisti
palvclujen tuotannossa. Yksityistimisen painopiste muuttui alun pyrkimyksestd saada
aikaan budjettisdéstdji kohti tehokkuuden tavoittelua seki yksityisen sektorin vahvis-

tamista. Sen myOnteisiksi vaikutuksiksi on arvioitu tuottavuuden ja laadun paraneminen,
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asiakaspiirin laajentuminen seki kustannustehokkuuden lisiéintyminen. (Haffner & Ber-

den 1998; Salminen & Viinamiki 2001: 28-29.)

Tanska

Tanskassa tehokkuusperiaatteiden toteuttamisen kannalta huomio kiinnitlyy ensinni ta-
louden tilaan. Se koettiin jopa niin vaikeaksi, ettd alettiin puhua "Tanskan taudista”. Sii-
hen johtivat julkisten menojen kasvu ja valtion lainanoton merkittivi lisdzintyminen seké

samanaikaisesti tapahtunut palkka- ja tuotantokustannusten nousu. (Suikoff 1993.)

Hallitus laati talouspoliittisen ohjelman talouden tasapainottamiseksi vuonna 1982. Oh-
Jelman keskeisiii kohtia olivat toimenpiteet julkisen sektorin kasvun rajoittamiseksi. Sitd
varten ohjelmassa mainittiin henkilstén kasvun hillitseminen ja maltilliset palkankoro-
tukset, joidenkin sosiaalietuuksien lcikkaaminen, investointien supistaminen seki kuntiin

kohdistuvat sdistdtoimenpiteet, kuten valtionapujen Icikkaukset ja kunnallisveron Kiris-

tdiminen. (Leppinen 1992: 34.)

Varsinainen julkiscn sektorin modernisointiohjelma'® julkaistiin hallituksen toimesta
seuraavana vuonna. Sen tavoitteena oli uudistaa ja tchostaa julkisen hallinnon toimintaa
voimavaroja lisdsimiittd. Julkisen hallinnon kasvua pyrittiin pysdyttimidan sizdstGilld, pal-
lekkiisen hallinnon purkamisella ja tySn tuottavuutta parantamalla. Lisdksi julkaistiin
henkildston vihentiimistavoitteita. Julkista kulutusta oli hillittdvi ja byrokratiaa puretta-
va. Valtion toimintoja alettiin yksityistdd. Uudistusten taustalla oli myds kansalaisten

hallintoon kohdistama voimakas kritiikki. (OECD 1993; Suikoff 1993.)

Téstd syystd reformit suuntautuivat aluksi hallinnon keventdmiseen ja byrokratian pur-
kamiseen. Tavoitteen vauhdittamiseksi kiiynnistettiin informaatiokampanjoita ja siisto-
talkoita. Muutamaa vuotta myShemmin tyd kohdentui hallinnonalakohtaiseksi ja jopa
laajemmaksi hallinnon kehittimisohjelmaksi, johon sisiltyi jiirjestelmiimuutoksia ja hal-

lintokulttuurisia aineksia. Henkildstonvihentimistavoite oli 15 % luokkaa. (Emt.)

'* "Placing citizens in the centre with better and cheaper solutions enabling a lower burden of taxation™.
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Valtionyhtididen merkitys ei ole ollut Tanskassa niin keskeisessii roolissa kuin muissa
esimerkkimaissa. T#std harvalukuisesta joukosta on useita yhtiditd kuitenkin yksit-
yistetty. Privatisointitoimenpiteitd on tarkoitus jatkaa 2000-luvun aikana lopuissakin yh-

tidissd. (OECD 2000c.)

3.4.  Julkisen yrittiijyyden ilmeneminen

Miten julkinen yrittdjyys on kuvattavissa esimerkkimaissa? Yksi ilmaus on "letting
managers manage”. Se pildd sisillidin esimerkiksi péitintdvallan hajauttamisen organi-
saatiossa alaspiin, toiseksi toimintaa rajoittavien siinndsten purkamisen ja kolmanneksi
joustavuuden ja toimivallan lisddmisen tulosten aikaansaamiseksi. (OECD 1995: 94.)

Maatarkaste]ut aloitetaan jilleen Uudesta-Seelannista.

Unsi-Seelanti

Julkista yrittéjyytti koskevia uudistusperiaatteita "Uuden-Seelannin mallissa” ovat liike-
toiminta ja ansaitseminen. Ne olivat osa hallituksen pyrkimyksid viihenti# julkisia meno-
ja ja julkisen talouden vajetta scki tehostaa toimintaa. Maan valtiovarainministerié asetti
vuonna 1986 taloudelliset periaatteet ohjaamaan kaupallistamista. Periaattceksi muodos-
tui toteamus, jonka mukaan “julkiset palvelut tuotetaan tchokkaammin ja pienemmiin
organisaation toimesta”. Julkisen sektorin ylldpitima liiketoiminta tulisi jirjestiid kuten
yksityiselld sektorilla. Keskeistd oli erottaa kaupalliset ja hallinnollisct tehtivit toisistaan.
Toimintoja ulkoistettiin laajasti ja erityyppisid urakoita kilpailutettiin. Julkisen yrittdjyy-
den vudistuksilla totcutettiin huomattavia omaisuuden rationalisointitoimenpiteitd ja jul-

kisen sektorin henkildstdn vihennyksii.

Liiketoiminta organisoitiin valtionyhtidmuotoon (state owned enterprise). Keskeinen
uudistusta ohjaava laki “The State Owned Enterprises Act” siddettiin vuonna 1986. Se
maintteli valtionyhtididen toiminnan ja niiden ohjauksen. Valtion yritystoiminnan piiriin
lukeutuivat mm. posti- ja telehallinto, rautatiet, hiilikaivos ja valtion painatustehtiviit.

Lain tavoitteena oli pienentdd valtionhallinnon kokoa ja tuoda palvelutuotantoon liik-
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keenjohtamista sekd hankkia tuloja valtiolle. Edelli mainitut yhtist avattiin kilpailulle
poistamalla miltd lihes kaikki monopolioikeudet ja rajoitteet. Useissa palveluissa toteu-
lettiin kdyttdjd maksaa” periaatetta, eli palvelumaksut otettiin laajasti kdyutson. Myo-
hemmin osa valtionyhtidistd yksityistettiin. Yksityistimisestd saatuja varoja kiytettiin
julkisen velan maksamiseen. (OECD 1995: 44; Boston, Martin, Pallot & Walsh 1996: 4—
6.)

Valtionyhtidissii hallinnon yksikditi ja toimintoja muutettiin kaupalliselle pohjalle. Yhti-
oille asetettiin pidasiassa liiketoiminnallisia tavoitteita. Yhtididen johtajille annettiin pe-
riaatteelliseksi missioksi johtaa nditd yrityksii samalla tavoin kuin johdetaan menes-

tyksellisti liiketoimintaa. (OECD 1993.)

Yhtidille annettiin myss huomattava manageriaalinen autonomia. Suhteet esimerkiksi
ministereihin muodostuivat etdisemmiksi ja rahoitukseen liittyvii toimintavapautta lisit-
tiin. Samalla vaatimuksia tuloksellisuudesta tehostettiin ulkopuolisella arvioinnilla. Ei-
kaupallisissa toiminnoissa vahvistettiin tukitoimien lipiniikyvyyttd. Valtionyhtididen joh-
lajat asetettiin vastaamaan poliittiselle taholle eli ministereille tulostavoitteiden saavut-

tamisesta.

Par1 vuotta myShemmin julkisen sektorin undistamista jatkettiin koko julkisen sektorin
instituutioita ja lainsididintéa koskevalla uudistamisella (The State Sector Act vuonna
1988). Lain tavoitteena oli lisitid julkisten toimintojen tehokasta johtamista toisaalta li-
siimiilld johdon Loimintavapautta ja toisaalta selkiyttimilli vastuuta. Laki merkitsi suu-
ria muutoksia julkisen sektorin ylimmén johdon asemaan. Sen my&td otettiin kiiyttoon
uudet menettelytavat nimitettdessa johtajia, tydsopimukset muutettiin miiriaikaisiksi ja
tulospohjaisiksi. Laki muuiti myos tydlainsiiidiantoi ja erityisid ansiosopimuksia. Uudis-
tuksen yhteydessi luovuttiin aiemmasta keskitetystii valtiotydnantajafunktiosta. Virastoil-
le annettiin vastuu henkildston palvelussuhteiden, palkkojen ja kehittimistoimien sopi-
misesta. Julkisen sektorin palvelussuhteita on pyritty lihentdmiin yksityisen sektorin
palvelussuhteisiin. Tulosjohtamisjérjesteimii, tuloksecn perustuvaa palkkausta seki miiii-
rdaikaisia tybsopimuksia on ulotettu my&s muille organisaatiotasoille kuin johtoon.

(OECD 1995: 54; ks. mybs Temmes 1994: 258-261.)
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Iso-Britannia

Ison-Britannian rcformeissa oli keskeislii privatisoinnin ja markkina-ajatlelun voimakas
eteenpdinvieminen. Julkisten toimintojen laaja privatisointiohjelma totcutettiin 1980-
luvun puolivillin jilkeisend aikana. Voidaan my@s sanoa, ettd Ison-Britannian reformeissa
on alusta ldhtien korostettu yksityisen sektorin toimintatapoja ja markkinaehtoisten rat-

kaisujen soveltamista julkisiin organisaatioihin. (Pollitt 1997b: 166-171.)

Next Steps -ohjelma uudisti (vuosien 19891996 aikana) virasto- ja virkamiesjirjestel-
mdd merkittdvisti. Periaatteena oli soveltaa virastoihin liikkeenjohtamista. Virasto-
uudistusohjelma pyrki toisaalta lisi#main johtajien toimintavapautta tehokkaan ja jous-
tavan torminnan varmistarmiseksi. Toisaalta selkeénd tavoitteena oli tulosvastuun aikaan-
saaminen. Ohjelmaan kuului my®s johtamistaitojen kehittiminen. Se lienee perua That-
cherin useasti toistamasta nikemyksesti, jonka mukaan virkamiesten tulisi omaksua pa-

rempia johtamislaitoja nimenomaan talousjohtamisen kysymyksissé. (Pollitt 1997b: 172.)

Next Steps:in ideana oli erillisten toimeenpanoyksiksiden (Agency) perustaminen, jolloin
pienet ydinosastot jétettiin huolehtimaan strategisten suuntaviivojen asettamisesta ja
kontrollista. Yksikon johdossa oleva toimitusjohtaja vastasi yksikon tuloksellisuudesta,
tulostavoilleiden saavuttamiscsta ja niiden raporioinnista ministerille. Jokaiselle tydnteki-
jélle asetettiin henkildkohtaiset tulostavoitteet, joiden saavuttamista arvioitiin tyéntekijin
Ja esimichen viilisissd tuloskeskusteluissa. Tydntekijdiden toimintavapautta tulostavoit-

teiden saavuttamiseksi lisdttiin.

Next Steps -ohjelma suunnattiin parantamaan johtamista julkisella sektorilla sekii paran-
tamaan julkisten palvelujen laatua ja "tuomaan vastiketta veromarkoille”. Sen myoti
kiinnitettiin huomiola johtajien rekrytointiin, urasuunnitteluun ja koulutukseen. Vuosicn
myotd ohjelma ulotettiin koskemaan entistd useampia virastoja ja entisti suurempaa

Joukkoa julkisen hallinnon palveluksessa olevia.

Palkkausjiirjestelmiin undistaminen kuului jo 1990-luvun alun reformeihin. Vuosien var-

rella jirjesteimii on uudisteltu useaan otteescen. Vuoden 2002 alussa voimaan tulleen
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uuden palkkausjirjestelmin perusperiaatteita ovat tybn vaativuus ja suoriutuminen. Tyo-
suoritusten perusteella jaetaan erilaisia palkkioita ja bonuksia. Henkildston tydsuoritusten

arviointi onkin keskeinen osa tulosjohtamista. (OECD 2002.)

Isossa-Britanniassa henkildstdon kohdistuvia uudistuksia on padasiassa toteutettu osana
muita rakenteellisia reformeja. Toimintavapauksien ja tulospalkkioiden lisdimisti leima-
sivat uscin pyrkimykset supistaa julkisia menoja ja kontrolloida kehitystd. (OECD 1995:
125.)

Kanada

Julkisen yrittdjyyden sisilloksi Kanadan reformeissa voi nihdi hallintokulttuurin muut-
tamisen tuloskulttuurin suuntaan. Henkildstjohtaminen ja henkil&stéresurssien kehitti-
minen ovat ollect uudistusteemoissa ja toimenpiteissi koko ajan esilld. Canadian Center
for Management Development (CCMD) perustettiin vuonna 1988 edistiimiiin johtajuus-
koulutusta. Henkilostdjohtamisen strategista ohjausta varten perustettiin Human Resour-
ces Development Council (HRDC) pari vuotta myShemmin. Samana vuonna otettiin
kiyu6on ns. johdon harjoittelijachjelma, jolla oli tarkoitus houkutella yliopistoista val-

mistuneita "huippuyksiloitd” valtionhallinnon palvclukseen. (OECD 1995.)

Ohjelmajulistus palvelujen parantamiseksi (Public Scrvice 2000) kiitki taustalleen pyrki-
myksen keventdd julkista hallintoa, saada aikaan sddstéjd sekdi modernisoida johta-
miskéyténtdjd. Se oli luonteeltaan pikemminkin teknokraattinen uudistusasiakirja, eikd
niinkéin poliittinen julistus. Ohjelman tarkoituksena oli luoda toimenpiteiti, joilla lisiti
henkildston tydmotivaatiota ja sitd kautta parantaa julkisten palvelujen tehokkuutta ja
tuottavuutta. Ohjclman lanseeraaminen tapahtui 1990-luvun alussa. {Treasury Board of

Canada Secretariat 1997: 1.)

Ohjelman myotd sektorijohtajien toimintavapautta ja tulosvastuuta toiminnan suuntaa-
misessa ja resurssien allokoinnissa lisittiin. Tavoitteena oli saada aikaan enemmin inno-

vaatioita, Jaadukkaampia palvcluja ja parempia tuloksia. (Office of the Auditor General

of Canada 2001: 3-4, 15.)
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Ohjelmajulistus toi muutoksia seki lainsiiidintéon ettd johtamiskulttuuriin ja -rooleihin.
Henkil&ston ascnteiden ja omaksuttujen kiytintdjen muuttamiseen kiitkeytyi paljon haas-
teita ja muutosvastarintaa. Henkildston haluttiin hyviiksyviin ajatus jatkuvasta oppimises-
ta. Virastojen tuli ohjelman mukaan tarjota henkilstélleen urasuunnittelua ja koulut-
tautumismahdollisuuksia. Huomionarvoista myés oli, ettd tulosten aikaansaamista ei si-
lytetty pelkdstiiin johdon harieille, vaan tunnustettiin koko henkilostdn avainasema tu-
loksellisessa toiminnassa. Lihtékohtana oli fuonnollisesti huomioida kansalaiset hallin-
non asiakkaina. Palveluissa saatiinkin parannusta aikaan kun perustettiin ns. yhden luu-

kun periaatteella toimivia palvelupisteiti. (Office of the Auditor General of Canada 2001:
4.)

Ohjelmaa kritisoitiin siitd, ettd kiiytinngssd henkilostén kouluttamiseen ja urakehitys-
mahdollisuuksiin ci panostettu riittiviisti. Lisdksi alituiset siiiistépaineet aiheuttivat henki-
I6st6lle stressid ja heikensiviit tydyhteison hyvinvointia. Pian ohjelman julkaisemisen
jilkcen tehdyt safistétoimenpiteet, jotka kohdistuivat myds palkkoihin ja muihin henki-
16stékuluihin, olivat omiaan aiheuttamaan ohjelman lipiviemiselle vahinkoa. (Office of

the Auditor General of Canada 2001: 14, 17))

Poliittista tukea uvudistustyGlle yleens# olisi kaivattu enemmin. Etenkin edelld kuvattu
Public Scrvice 2000 -ohjelma jii osittain irralliseksi hallituksen politiikka-agendasta sekii

talousarviokytkennistd. (emt.)

Kanadassa henkilGstdresurssien kehittimisti ovat siis leimanneet samanaikaiset pyrki-
mykset leikata kustannuksia (OECD 1995: 125). Paitokset jaddyttida palkkoja vaikuttivat
osin ristiriitaisilta kehittdimispyrkimysten kanssa. MyShemmin on jouduttu korjaamaan
vahinkoja. Sellaisesta toiminnasta on Kysymys nyt 2000-luvun alussa. Siihen viittaa pyr-
kimys koholtaa julkisen sektorin imagoa houkuttelevana tydnantajana nuorille ja moti-

voituneille osaajille. (OECD 2000b.)
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Alankomaar

Julkisen yrittijyyden sisiltond Alankomaissa voidaan pitidi henkildstduudistuksia, tehok-

kuusoperaatioita seki liikelaitostamista ja yhtidittimisti.

Toimintavapauden lisd@minen seki tuloksista palkitseminen olivat henkilstouudistusten
sisiltdini. Julkisen sektorin henkilostéd vihennettiin, mutta toisaalta tiedostettiin resurs-
sipula uetyissii virkamieskategorioissa. Virkamiesten johtamistaitoja kehitettiin koulu-
tusohjelman avulla. Piteviii ja osaavia henkiloiti rekrytoitiin esimerkiksi bonuspalkki-
oiden avulla. Vuonna 1989 perustettiin oma organisaationsa {School of Public Admi-

nistration) kehittdm#in hallintohenkil&stén koulutusta. (Korsten & van der Krogt 1995.)

Julkisen sektorin henkilostdn palvelussuhteita on muutelle yksityisen sektorin palve-
lussuhteiden kaltaisiksi. Virkamiehille ei ole haluttu antaa erikoisasemaa. Palkkausjirjes-

telmin uudistuksilla on tavoiteltu mm. liikkuvuuden lisdintymistd virkamiesten kes-
kuudessa. (PUMA 1998.)

Myos Alankomaiden henkildstuudistuksissa on ollut ristiriitaisia piirteita. Toisaalta on

tuneempaa henkildstéd, mulla toisaalta on haluttu vihentid julkiscn scktorin tyspaikkoja
sekil lisitd toimintojen taloudellisuutta. Henkilgstén sairaus- ja muiden poissaolojen vi-

hentdmiseen tartuttiin erityisilld toimenpiteilli.

Tehokkuusoperaatio seurasi brittildisen Next Steps -ohjelman jilkid. Organisaatiouudis-
tusten my0té Lisiittiin virastojen itsendisyytid ja haettiin si#istojd. Virkamiesten johtamis-

valmiuksia ja -taitoja kehiteitiin erilaisilla koulutusohjelmilla, (Temmes 1994).

Yhtidittimisen ja liikelaitostamisen tavoitteena Alankomaissa on ollut vihentid julkisen
sektorin tehtivien miiirdd, lisitd kilpailua seki toimia askeleena kohti yksityistdmisti.
Myonteisid saatuja kokemuksia ovat tehokkuuden ja laadun paraneminen seki mono-
poliluonteisten alojen avazamincn kilpailulle. Havaituista ongelmista taas mainittakoon

kilpailevien palvcluntuottajien vihiinen miiard seki julkisen siiintelyn voimakkuus, mit-
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ki ovat cstineet julkisien yhtididen kilpailua ja haitanneet markkinoilla toimimista. (Sal-

minen & Viinamaki 2001: 28-29.)
Tanska

Tanskassa julkisen yrittdjyyden kehittimistavoitieena oli markkinamekanismien hyédyn-
timincn julkisten palvelujen tuotannossa. Omaksuttiin ajattclutapa, jonka mukaan tuotan-
totapa voi olla julkinen tai yksityinen, kunhan julkiset velvoitteet hoidetaan parhaimmalla

ja edullisimmalla tavalla.

Tanskan hallituksen parlamentille esittimid “Danish Modernisation Programme” kuvasi
Julkiscn sektorin kehittdmislinjauksia 1990-luvulla. Painopiste ohjelmassa oli respon-
stivisuudella, jota hallinnon tuli osoittaa kansalaisiaan kohtaan. Avainasemassa oli pa-

rempien, mutta toisaalta halvempien palvelujen kehittiminen ja verotaakan keventi-
minen. {OECD 1995.)

Julkisille virastoille kaivattiin enemmin itsendisyyttd. Valtionhallinnon uutena toimin-
tamuotona kokeiltiin vapaavirastojirjestelméa (kokeilu alkoi vuonna 1991). Sen perus-
ajatuksena oli, ettii tietyt valtionhallinnon toiminnot voisivat kilpailla markkinoiden eh-
doilla ja yhieistyGssi yksityisen sektorin kanssa. Vapaaviraston toiminta perustui entisti
laajempaan toimintavapauteen piittdi itse voimavarojen kiytosti sekd palkkaus-
Jirjestelmiiin, joka vastaa pitkilti yksityiselld sektorilla noudatettavaa palkkauskiytintod.
Vapauden vastapainona oli sovillujen tulostavoitteiden saavuttaminen, paineet tuottavuu-

den ja asiakastyylyviisyyden kohottamisesta. (Suikoff 1993; OECD 1995: 140-141.)

Henkilstduudistukset ovat olleet alusta ldhtien mukana Tanskan uudistusohjelmassa.
Keskeisid kysymyksii olivat tydehtojen joustavuuden lisddminen sekidl palkkauksen ja
palkitsemisen kehittiminen sopimuksellisempaan suuntaan. Myshemmin henkil6ston
kehittiminen kytkettiin osaksi tulosjohtamista. Lihinni se tapahtui siten, ettd sille asetet-
tiin omat tavoilleensa tulossopimuksessa ja kehittiimisstrategioissa seki raportoitiin nii-
den toteutumisesta. Avainasemassa oli tyontekijéiden sitoutuminen tulokselliseen toimin-

taan. Esimiesten velvollisuutena oli kiydd alaistensa kanssa vuosittain kehittimiskeskus-
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telut, joissa arvioitiin toiminnan tuloksellisuutta ja kartoitettiin kehittimistarpeita. Joh-

don toiminnan arvioinnin keskeisend ulottuvuutena oli tuloksellisuus. (QECD 2000c,

OECD 2002b; OECD 2001c.)

Valtion tydnantajapolitiikan kehittiiminen on valtiovarainministeritn vastuulla. Kehitti-
milld tySsuoritukseen perustuvaa palkkausjirjestelmédd pyrittiin houkuttelemaan osaavia
Jja piteviii tyontekijoitd julkiseen hallintoon. ”Sanoista tekoihin™ siirryttiin vuonna 1998,
jolloin esiteltiin uusi keskushallinnon henkilostopolitiilkkaa kuvaava ohjelma (Central
Government Personnel Policy — From Words to Action). Henkiléstolle esitettiin vaati-
mukset “joustavuudesta, vastuullisuudesta ja ammattitaidosta”. Vastineeksi tarjottiin
mahdollisuutta osallistua ammattitaidon ja henkiltkohtaisten valmiuksien kehittdmiseen

tyonantajan kustantamana, (OQECD 1999c¢.)

Néyuwidd siltd, ettd useissa esimerkkimaissa on pididytty samantyyppisiin henkildston ke-
hittimistoimenpiteisiin kuin Suomessa, tosin meilld vain useita vuosia myshemmin.
Niistii esimerkkeinid mainittakoon palkkausjirjesielmien uudistaminen sekd kilpailuky-

Kyisen valtiotydnantajan luominen.

3.5. Tulesvastuun lisiiminen

"Making managers manage” toteutui eri maiden reformeissa, mutta toimintavapauden
o = 1=
vastinparina on vastuu tuloksista. Enti miten siinii on cdistetty, sithen haetaan vastausta

scuraavassa,
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Unsi-Seelanti

Uuden Seclannin mallissa vastuullisunden ja tilivelvollisuuden lisi@iminen ovat keskei-
selld sijalla. Uudistuksilla on pyritty kehittimzdn julkisen sektorin toimielinten tulos-
vasiuullisuutta ja johdon vastuuta parlamentille sekii lisddméin julkisen vallan kiiyton
ldpinakyvyyttd. Vastuuvelvollisuudet ulotettiin ylemmiin hallinnon tasolta aina yksit-

tiiseen virkamieheen.

Uudistukset ovat lihteneet liikkeelle lainsdadiinngstii, niin myds tulosvastuun lisiiminen.
Julkista taloutta koskeva laki eli The Public Finance Act vuonna 1989 merkitsi perusteel-
lisia muutoksia julkisen talouden ohjaukseen. Keskeiselld sijalla oli vastuusuhteiden sel-
vittiiminen, arvioinnin ja raportoinnin lisiiminen. (Boston, Martin, Pallot & Walsh 1996:

4-6.)

Keskeiseksi vastuuperiaattceksi asetettiin selkeys. Eri yksikdiden, osastojen ja toimi-
pisteiden sekil yksittdisten virkamiesten tavoitteiden tulisi olla méiriteltynd niin tasmiilli-
sesti ja sclkeiisti kuin mahdollista. Vasluullisten ministcreiden ja ministerididen johtavien
virkamiesten velvollisuuksien viililli olisi selkeil ero. Timiin mukaan ministereille kuu-
luu vastuu tulostavoitteiden valinnasta ja osoittamisesta, jolloin ylimpien virkamiesten
Periaatteena oli, ettii ministerit puuttuisivat toiminnan sisilté6n ja tavoitteiden saavutia-
miseen mahdollisimman vihidn. Tulosten arviointia varten otettiin kiyttdon tarkat arvi-

ointi- ja raportointimenctelmit. (Boston ym. 1996.)

Tulosvastuuta lisadville uudistuksille oli ominaista myds laaja sopimusten kiyttdonotto
erl toiminnoissa. Ministerin ja johtavan virkamichen vilisessi tulossopimuksessa kritee-
reind olivat johtajan henkiltkohtainen tuloksentekokyky, osaston toiminta ja tulokset
sekd yleisjohtaminen. Johiajan tuloksentekokyvysti riippui hiinen tySsopimuksensa jatko

ja palkitseminen. (OECD 1995; Boston ym. 1996.)

Tulosohjausmallissa erotetaan kaksi eri intressid hallintoon: omistajan intressi ja tilaajan

intressi. Tilaaja rinnastetaan kuluttajaan, jolla on vaatcita palvelujen méirin, laadun, ja



ACTA WASAENSIA 111

hinnan suhteen. Omistajan intressissi on taas saada tuottoa sijoitetulle pidomalle. (Irwin
1996: 7, 15-16.)

Tulosohjausuudistus on toteutellu "puhdasoppisesti”. Strateginen ja operatiivinen toimi-
valta on erotetiu tiukasti toisistaan. Palveluntuottajilla on vapaus jirjestad tuotanto ha-

luamallaan tavalla. Toimintaa arvioitaessa huomio kiinnittyy ensisijaisesti tuloksiin.

Uuden-Seelannin hallintomallissa korostuu toimivallan ja vastuun jako poliittisen haili-
tuksen ja valtion keskushallinnon mucdostavien departementtien viililli. Jirjestelmille on
ominaista, ettd valtion palvelutuotannosta huolehtivien departementtien johtajat ovat suo-
raan tilivelvollisia hallinnonalasta vastaavalle ministerille. Vastuu on rajattu ja toteutettu
selkeisti. Johdon tilivelvollisuus on rajattu koskemaan laitoksen viliténta tuotosta eli sen
tuottamia hyddykkeitd ja palveluja, sen sijaan vastuu ei ulotu koskemaan palvelujen yh-
teiskunnallista vaikuttavuutta. Ministerilld on valta p#ittii ja sopia palvelutuotoksesta.
Ministeri on puolestaan vastuussa parlamentille siitii, ettii palvelut on valittu onnistunees-

ti ja ettd tavoitellut vaikutukset saavutetaan. (Valtiovarainministerié 1998: 19.)

Vaikka Uuden-Seelannin uudistukset koettiinkin poliittisen eliitin ja ulkomaisten kom-
mentaatloreiden taholta onnistuneiksi, kiivi kuitenkin niin, elti samalla kansalaisten luot-
tamus hallintoa kohtaan heikentyi. Scn taustalla oli useita tekijitd. Hallinnon lipiniky-
vyys lisiiiintyi, mutta samalla kasvoivat myos Kansalaisten odotukset. Ehki keskeinen
luottamuspulaan johtanut tekijd oli se, ettd reformit toteutettiin hyvin nopeassa tahdissa.
Informaation vihiisyys oli omiaan johtamaan viéirinkisityksiin ja tilanteisiin, joissa uu-

distusten hyviksyttivyys kyseenalaistettiin. (OECD 2001: 4.)

1990-luvun loppua kuvattiin jonkinlaiseksi asettumisen ja uudelleenarvioinnin ajaksi.
Tén# atkana on hacttu selityksii sille, miksi jotkut uudistusten elementit ovat onnistuneet
paremmin kuin toiset. Onnistumisia ja epionnistumisia punnittaessa on arveltu, ctti tule-

vaisuudessa uudistuksia toteutettaisiin maltillisemmin. (OECD 2001b: 1-2.)
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Luottamuksen rakcntaminen valtionhallinnossa ja huomion kiinnittiminen pitkdn tih-
tiyksen tuloksiin on nimetty 2000-luvun johtamishaasteiksi. Tilli hetkelld joudutaan
pohtimaan my®os sitd, kuinka rekrytoida osaavaa henkilsstsi julkiselle sektorille ja kuin-
ka alueiden taloudellista ja sosiaalista kehitysti voidaan tasapainottaa. (OECD 2000a.)

Nimii vaikuttavat hyvin samankaltaisilta haasteilta, kuin mitd Suomessakin on kohdattu.

Iso-Brirtannia

Poliittisen ohjauksen tiukentaminen suhteessa hallintoon oli pii@iministeri Thatcherin erii-
ti uudistusvaatimuksia. Laajaa julkisten toimintojen yksityistimisti perusteltiin myds

tulosvastuun lisddimisen nikdkulmasta.

Ministerididen kustannustietoisuuden ja -tehokkuuden parantamista varten asetetliin eri-
tyinen hanke vuonna 1982. Sc oli nimeltiiin “Financial Management Initiative” (FMI).
Ideana oli siirtii resursseja vilhemmin tuottaviita toiminnoilta paremmin tuottaville. Sen

topaillikdille. Hankkeessa haettiin my6s tulosvastuun toteuttamisen muotoja. (OECD
1993.)

Next Steps -uudistus merkitsi myds tulosvastuun kysymysten selkiytidmisti. Agencyjen
luomisen perimmaiseni kysymykseni pidettiin tavoitetta varmistaa selkeimmat vastuu-
suhteet toiminnasta. Tulosvastuun toteutumisen kannalta keskeiselld sijalla oli toiminnan
arviointi ja relevanttien tulosmittareiden kehittiminen. Tavoitteena oli tuottaa asiakkaille
tehokkaasti palveluja ja tuottaa vastiketta rahalle. Toiminnan tulostavoitteiden asetia-
minen tapahtui ylh#iltd alas. Tulosten raportoinnissa korostettiin avoimuuden ja Yipi-

nikyvyyden periaatteita sekii vastuuta kansalaisille.

Kanada

Ministerididen tulosvastuun parantamiseen tihdiinnyt ohjclma “Increased Ministerial
Authority and Accountability” (IMAA) otettiin kiiyttéon Kanadassa vuonna 1986. Sen

my®dtd taloushallintoa on uudistettu vastaamaan modernin tuloskulttuurin asettamiin vaa-
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timuksiin. Uudistamisen haastc on ollut pikemminkin niukentuneiden resurssien jakami-
nen ja paremman vastikkeen saaminen rahoille. Tulosohjauksen ja -johtamisen lipi-
vieminen ei ole sujunut ongelmitta. Kehittéimistarpeisiin on reagoitu seuraavanlaisilla

kehittimistoimenpiteilld. (OECD 1997: 39-40.)

Poliittisen ohjauskapasitcetin vahvistaminen on ollut tirkesd uudistuselementti. Siihen on
liittynyt pitkdn tihtiyksen strategioiden laadinta, parcmpi Koordinaatio eri hallinnon taso-

Jen vililld seki avoimempi ja lapindkyviimpi hallinto. (OECD 1999; OECD 2000b.)

Tulosohjausjirjestelmiin tehtdviing oli uoda joustavuutta hallinnon ohjaukseen ja johta-
misjirjestelmiiin seki tarjota asiakaskeskeisid palveluja. Lisiksi sen tavoitteena oli osal-
taan helpottaa budjettivajetta. Tulosohjauksen perusviiteckehys on luotu keskitetysti, mut-
ta hallinnon eri osilla on ollut toimintavapautta kiiyttdi sen instrumentteja. Tulosvastuun
parantamiseksi otettiin kiyttéon uvudenlaisct raportointimenetelmiit. Ne on koettu onnis-
tuneiksi siitd niktkulmasta, ettd ne ovat lisinneet hallinnon lipindkyvyytti parlamentin
suuntaan. (PUMA 2002.)

Tulosohjaus pyrittiin voimakkaasti kytkemiiin palvclujen laadun parantamisecn. Yksit-
tiiset organisaatiot kehittivit omia palvelustandardejaan vuorovaikutuksessa asiakas-
ryhmien kanssa ja toteuttivat asiakaskyselyjd. Tulosvastuun kannalta ideana oli, etti or-
ganisaatiot tuottaisivat selkeiitd informaatiota tarjoamistaan palveluista sek# niiden kus-
tannuksista. Laatujohtamisperiaatteet ja kidytinnot pyrittiin ottamaan osaksi eri yksikoi-
den kehittimisstrategioita. Joustavuuden vastapainona edellytettiin vastuuta tuloksista,
jolloin toiminnan tuloksellisuuden sisédiseen ja ulkoiseen arviointiin kiinnitetliin erityisti
huomiota. Tuloksellisuusinformaation hyddyntimisté ja benchmarkkausta varten kannus-
tettiin kehittdimian menetelmid, joiden avulla eri organisaatiot voisivat oppia toistensa
kokemuksista. (PUMA 2002.)

Tulosvastuun kysymykset kyikeytyviit johtamiskompelensseihin. Tiimiin yhteyden toteut-
tamiseksi laadittiin seuraavanlaisia tavoitteita ja sisilloji: Tarvitaan johtamistaitoja tehdi
enemmin vihemmiilld, osata priorisoida tekemisii ja resursseja, luoda relevantit vastuu-

Jja valvontamekanismit sekd hyodyntiid arviointi-informaatiota ja vastata tuloksista. Esi-
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miehen on kyettivi luomaan alaisilleen toimintaympiiristd, jossa delegoidaan toiminta-
vapaulta, palkitaan ja asetetaan vastuuseen tuloksista. Organisaation eri toimijoilla tulee
olla selkeiisti midriteliyt tavoitteet, toimiva tiedonkulku, oikea asenne kiyttii resursseja
sekil kyky otiaa ja hallita riskejd. Samalla on toimittava eettisten periaatieiden mukaiscsti,

lahjomattomasti ja rehellisesti. (Independent Review Panel 2001.)

Arviointien mukaan kovin hyvin niissid pyrkimyksessi ei kuitenkaan olla lopulta onnis-
tuttu. Puutteita ilmeni paitsi jtse toiminnan tuloksellisuudessa ja sitd kuvaavissa mitta-
rcissa, myds tulosten arvioinnissa ja raportoinnissa seki tuloksellisuusinformaation hyd-

dyntimisessd. (Office of the Auditor General of Canada 2001: 9).

Vastuukisityksen mukaan Kanadassa ministerit ovat parlamentille vastuussa omista toi-
mistaan sekii heidin hallinnonalansa osastojen ja toimistojen toimista. Siihen liittyy vu-
osittainen raportointi. (Office of the Auditor General of Canada & Treasury Board Secre-
tariat 1998.)

Tulosvastuun parantaminen on pitkillinen proscssi. Huolimatta jo tehdyistd toimen-
piteisti, hallinnosta parlamentin suuntaan kulkevaa tulosinformaatiota halutaan edelleen
tehostaa. On kunnitetty huomiota sithen, miten poliittiset piitSksentekijit saavat rele-
vanilia, riittiviid ja oikea-aikaista tietoa, jotta tulosvastuuta voidaan totcuttaa. Edelleen
kansalaisia on informoitava, jotta he niikeviit ja voivat arvioida miti hallinto heidiin puo-
lestaan tekee. Parlamentin roolia poliittisen tuen antajana uudistuksille on kuitenkin kriti-
soitu. Ongelmaksi on nihty hyviksynniin ja luottamuksen puuttuminen. {Toward Betier

Government; Office of the Auditor General of Canada 2001:; 20.)

Vastuuseen liitetdin usein valvonta. Tulosvastuun elementeiksi on jo edelld mainittu luo-
tettava raportointi toiminnasta, ldpinikyvyys ja arviointi. Tulosvastuun toteutuminen ei
kuitenkaan ole pelkistiiin sitd, ettd lGydetilin jotain vikaa ja rangaistaan siitd, vaan mie-

luummin sitd, ettd se niihdiilin keinona toiminnan parantamiseen.

Kanadassa 2000-luvun johtamishaasieeksi nihdain monille muillekin maille tutut kysy-

mykset vastuusta, joka liittyy kansalaisiile tarjottavien palvelujen laatuun, tulosten ai-
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kaansaamisen sekd julkisten menojen kiyttdmiseen. Avoimuus ja ldpindkyvyys vilahte-

levat useasti uudistustavoitteissa. {(Canada’s Performance 2001.)

Johtamiskdytdntojen uudistamisen lisiksi on pyritty vaikuttamaan ajatteluun ja asentei-
siin. Tulosvastuun kannalta on tehty ero perintcisen ja modernin taloushallinnon valilli.
Ensin mainitussa huomio kiinnittyy tekniseen talousinformaatioon, mutta modemi talo-
ushallinto kehottaa tarkastelemaan myds sitd, miten hallinto toimii saadakseen aikaan

“'parhainta hydtyd” kansalaisten kannalta. (Treasury Board of Canada Secretariat 2002.)

Luottamuksen rakentaminen hallinnossa, hallinnon ja politiikan seki kansalaisten kesken
on monelle maalle haaste kun uudistamista on takana jo useita vuosia ja jopa vuosikym-
menid. Se on tullut esiin Kanadassakin, jossa vudistusten yksi opetus oli, ettii reformien
pddmatrdt on oltava selkedsti miiriteltyjd, laajasti ymmirrettyji ja eri sidosryhmien
omaksumia. (OECD 1999: 26.)

Periaattee|linen muutos Kanadassa hyviksyttiin laajasti. Yksittdisten uudistusten kohdal-
la ongelmat ovat liittyneet siihen, et1d kaikki avaintoimijat eivit sitoutuneet toimimaan
tavoitteiden saavuttamiseksi. Uudistuksia ei integroitu dittivilla tavalla taloudellisiin
realiteetteihin ja laajempiin uudistuspédmiiriin. Usein ministereiden ja korkeiden virka-
miesten kiiyttiytyminen saattoi olla ristiriidassa reformiretoriikan kanssa. (Toward Better

Governance 1995).

Alankomaar

Alankomaistakin on 16ydettivissi tulosvastuun parantamiseen tihdinneitd uudistuksia.
Taloudellisen tilivelvollisuuden operaatiolla (The Financial accountability operation)

vuosina 1986-1991 tehostetliin ministerididen tilinpitoa.

Tulosohjausjirjestelmiin keskeiseni tavoitteena oli nimenomaan tulosvastuun lisidiminen.
Samanaikaisesti pyrittiin saamaan aikaan siiastojd. Valtiovarainministerio oli keskeinen
vastuutaho tulosohjausjirjestelmissi ja sithen liittyvissd toiminnan mittaamisen ja oh-

jelmien arvioinnin kehittimiscssd. Tuloksellisuurta mittaavat indikaattorit otettiin laajasti
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kiyltson, Tehokkuutta kuvaavien madirillisten mittarciden rinnalle otettiin myshemmin
my6s vaikuttavuutta kuvaavia laadullisia mittareita. Tulosohjausjirjestelmiin kchitti-
minen on ollut asteittainen prosessi ja etenkin tulosmittareiden kehittiiminen on koettu

vaikeaksi. Uudistamiseen on liittynyt tulospalkkioiden laaja kiyttéonotto. (OECD 1997:
75-79; PUMA 1997.)

Tanska

Tanskassa vapaavirastokokeilu oli toimivallan desentralisoinnin ja tulosohjauksen yhdis-
telmi, jossa viraston taloudellinen toimivalta lisdintyi. Virastojen toimintaa ohjattiin tu-
losten perusteella. Virastot raportoivat tuloksistaan sadnnéllisesti ja tekiviit seki taloudel-

lisista resursseistaan etti tuloksistaan useaa vuotta koskevan tulossopimuksen ao. minis-
teritn kanssa. (QECD 1992)

Valtiovarainministericlld on ollut keskeinen asema reformien eteenpiiinvicmisessd. Nain
on ollut myts tulosohjauksen ja -johtamisen kohdalla. Tulosohjaus otettiin kiyttésn kes-
kushallinnossa vuonna 1992. Jarjestelmiin eri elementteji kehitettiin vihitellen scuraavi-
en vuosien aikana, ensin tulossopimuksia ja lopuksi tulosperusteista palkkiojirjestelmiii..
Arvioinnit ovat osoittaneet sen onnistuneen tuloskulttuurin luomisessa ja tehokkuuden

parantamisessa. (OECD: 2002b).

Tulosvastuun realisoituminen on puute myds tanskalaisessa tulosohjausjirjestelmiss.
Tulossopimukset eiviit tunne sanktioita tavoitteiden alittamisesta. Tulossopimukset eijviit
ole juridisesti sitovia ja ministeri voi periaatteessa kumota ne. Sanktioiden puuttumisesta
huolimatta tulospalkkaus muodostaa selkeiin kannusteen sopimuksen velvoitteiden tiiyt-

tamiselle. (Emt.)

Tulosohjauksella on pyritty parantamaan parlamentin kapasiteettia tarkastella keskushal-
linnon virastojen toimintaa luotettavan tulosinformaation avulla. Tulosinformaation sisil-
16ssd ja esittimisessd on kuitenkin havaittu ongelmia. Raportteja on kritisoitu liiasta laa-

Juudesta ja heterogeenisyydesti, mikd on hankaloittanut virastojen villisti tulosvertailua.
(QECD: 2002b).
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Valtion tilintarkastuksesta vastaava yksikkd on kiinnittinyt huomiota siihen, etté tulosta-
voitteiden tdsmillisempi ascttaminen mahdollistaisi paremman tulosten jilkikiteisen seu-

rannan. Lisidks: toiminnan arviointiin yksikkétasolla tulisi kohdistaa enemmin voimava-

Palkkausjirjestelmien uudistaminen on ollut 2000-luvulle tultaessa esillid. Perusajatukse-
na oli, etti aiemman asemaan, ikiiin ja kokemukseen perustuvan palkan miiriytymisen
sijaan tulevat tehtiavien vaativuus ja henkilon piitevyys ja suorivtuminen. Jirjestelmi on
organisaatiokohtaisesti neuvoteltu. Alkuvaiheessa sen piiriin kuului valtion virkamiehisti

hieman yli kymmenen prosenttia, kun taas kunnissa se oli huomattavasti yleisempi.
(OECD 2000c.)

Tanskassa julkisen sektorin vudistamisessa on yleisesti ottaen onnistuttu varsin hyvin.
Siitd kertoo korkealla oleva kansalaisten luottamus julkiseen hallintoon, sen virkamiehiin
ja sen tuottamiin palveluihin. Uudistuksia arvioitaessa my&nteisiksi kehityspiirteiksi ovat
nousseet hallinnon hajauttaminen ja tulosvastuun parantaminen. Julkisten menojen leik-

kauksia vaativia kommentteja csiintyy vihemmin kuin kymmenen vuotta takaperin.
(Lykketoft 1999; OECD 1999d.)
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4. NPM POLITIIKAN KONTEKSTISSA SUOMESSA

Toinen reaalihallinnon tarkastelun kohde on hallinto- ja johtamisreformit Suomessa, Uu-
distuksia kuvaamalla ei saada riittivia kiisitysta siiti, miti uudistaminen on ollut. Kuvan
ldydentiimisti vartcn tarkastellaan poliittis-hallinnolliscssa jirjestelmiissd tehtyji vudis-
tuslinjauksia ja toimenpiteitd. Uudistamisessa on kyse my&s poliittisten nikemysten yh-
teensovittamisesta. Uudistuksia viedidn eteenpiin hallitusten ohjelmien ja muiden linja-

usten ja periaatepditdsten kautta. Niihin vaikuttavat puolueet ja keskeiset poliittiset pdi-

toksentekijit.

Hallitusohjelma on luonteeltaan hallitukseen osallistuvien puolueiden hyviksymi toimin-
tasuunnitelma, jossa sovitaan hallituksen tirkeimmisti tehtivialueista. Sitd voidaan pitdi
yleislinjauksena hallituksen tahdosta, jolloin ohjelma ja sen tarkistukset seki hallituksen
periaatekannanotot toimivat keskeisind ohjausasiakirjoina, toisaalta hallituksen ja edus-
kunnan vililld, toisaalta myds hallinnon suuntaan. Pddministerin tehtiviind on koordinoi-

da ohjelman toimeenpanoa. (Valtioneuvoston kanslian asiantuntijatyéryhmi 1995.)

Poliiwusten piitoksentekijdiden osalta keskeistd olisi saada hallitusvastuussa olevien po-
liitikkojen kisityksid reformeista ja mahdollisuuksicn mukaan tarkastella niiti suhteessa
oppositiopoliitikkojen kannanottoihin. NPM-reformit ovat strategiakeskeisii, hallitus-

vallan kiyttdjien ohjauksessa ja vilthemmiin eduskuntakeskeisii.

4.1.  Hallitukset ja puolueet hallinnon vudistamisessa

Suomessa kansainvilisten suuntalinjojen mukainen ohjelmallinen uudistusty® alkoi niky-
viimmin vuodesta 1987, jolloin Holkerin hallitus' aloitti kautensa. Julkisen hallinnon
uudistamista koskevia suuntalinjoja alettiin kifjata hallitusohjelmiin. Tissi yhteydessii

voitaneen puhua ohjelmallisesta modernisaatiosta. Modernisaatioon liitetiiin ajatuksct

** Virallisessa kielenkiiytossii hallituksella tarkoitetaan tasavallan presidenttiid ja valtioneuvosioa yhdessi.
Usein hallituksella viitataan vallioneuvosicon. (Kiviniemi ym. 2000.) Tissii tulkimuksessa hallituksella
tarkoitetaan valtioneuvostoa.
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syvillisesti ja laaja-alaisesta uudistamisesta. Ohjelmallisuuteen taas liitetdin vaatimukset
niin ik#ddn suhteellisen kauaskantoisesta ja suunnitelmallisesta reformitydskentelystid, jo-
hon en tahot ovat sitoutuneet ja jonka tavoitteet ovat poliittisesti hyviksyttyja. (ks.

Rothwell 1997, Pollitt & Bouckaert 2000.)

Hallitusohjelmasta sopiminen on keskeinen osa hallitukscn muodostamista, siini voidaan
lehdd merkittiviii toiminnallisia, taloudellisia ja rakenteellisia painopiste- ja linja-
valintoja. Hallitusohjelman valmisteluprosessin ydin huipentuu eduskuntavaalien tulosten
Julkistamisen jilkeiscen aikaan, joskin valmistelua tehdiiin cnnen vaaleja, jolloin eri puo-

luect tekeviit omia linjavalintojaan. (Valtiovarainministerié 2001a.)

Hallitusohjelmia on moitittu linjattomuudesta (Bouckaert, Ormond & Peters 2000). Ne
ovat olleet hyvin moniaineksisia, koska ne sisiltivit toisaalta yhteiskunnallisia tavoite-
linjauksia, mutta my&s hankkeita eli toimenpanoon liittyvii ainesta. Ongelmaksi on koet-
tu, ettd hallituksen poliittisessa toiminnassa etusijalla olevat suuret yhteiskuntapoliittiset
linjaukset eiviit ole mittaviin selkeidsti erottuneet hallinnonaloille osoitetuista yksittiisista

hankkeista. (Valtiovarainministerié 2000c.)

Hallitusohjelman haluttaisiinkin olevan enemmiin laajoja poikkihallinnollisia koko-
naisuuksia hahmottava, tulevaisuuteen suuntautuva linja-asiakicja, jonka valmistelussa
voitaisiin enemmiin hyddyntdd virkamiehii ja alan tutkijoita. Eri puolueilta kaivattaisiin
hallitusohjclmaan yhteistd nitkemystii niistii perusteista, joiden tukia ne ovat valmiita yh-
teiseen hallilusvastuuseen. Poliittisiin sis@livalintoihin tulisi liittid resurssikohdennukset
el1 "hintalappu”. Istuva hallitus voisi kirjoittaa testamenttinsa seuraajalleen, miki toisi li-
sidid jatkuvuutta hallituspolitiikkaan. Hallitusohjelman toteutumista arvioitaisiin vuoro-
vaikutuksessa eduskunnan kanssa. (Bouckaert, Peters & Ormond 2000; Valtiovarain-

ministerid 2001a.)

Piiministerilld on valtioneuvoston piirissi oma johtajantehtivinsi, joka on vuosien mit-
taan korostunut. Hénen panoksensa on merkittivd paitsi ministeristéii muodostettaessa

my0s hallituksen ohjelmaa laadittaessa. Johtaessaan hallituspolitiikkaa padministeri edus-
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taa ulospidin ministeristonsid yhtendisyytti. Hén sovittaa yhteen eri hallitusryhmien niike-

mykset hallituksen linjasta. (Nousiainen 1998: 221.)

Entd miten uudistukset tulevat esille eri puolueiden ohjelmissa. Sitd selvitettiin kiymalld
lipi suunimpien eduskuntapuolueiden asiakirjoja. Tarkastelu rajoittuu tilld hetkelld voi-
massa oleviin ohjelmiin. Ensinniikiiin puolueiden vililli ei ole 18ydettivissi suuria linja-
eroja niisséd arvoissa mihin ne politiikkansa perustavat, joitakin eri painotuksia saattaa ol-
la. Tasa-arvo, yksilonvapaus ja -vastuu, rauha, kestivi kehitys ovat niitd, joita puolueet
useimmin tuovat esiin. Niiden painotusten eroavuuksilla ei liene suurtakaan merkitysti

sen suhteen, miten ne linjaavat julkisen sektorin uudistamisstrategioita.

Puolueet ovat 1960-luvulta lihtien kiinnittynect valtion- ja kunnallishallintoon ja niiden
kasvaneisiin palvelutehtiiviin ja sitd kautta ihmisten arkipéivin eldmin kannalta tirkcisiin
kysymyksiin. Kehitystd kutsutaan yhteiskunnan cri sektoreiden lipipolitisoitumiseksi.
Puolucvallan kasvu on keskittynyt ns. valtapuolucille ja niiden muodostamille koa-
litioille. Puolueiden oikeudellista ja poliittista statusta on vuosien mittaan uudistettu.
Puoluejirjestelmin yleinen vahvistuminen kytkeytyy valtion laajaan tehtivikenttddn. So-
ta-aikana valtion rooli korostui ja sen jilkeen perinteinen ajatus politiikan ja hallinnon
toisistaan erottamisesta hyléttiin. Julkinen hallinto alkoi puoluepolitisoitua. Ilmié on vai-
kuttanut myos pilinvastaiseen suuntaan, jolloin puolucpolitiikka on saanut teknisen ja pe-

rustaltaan rationaalisen asioiden hoidon luonteen. (Tiihonen 1996: 539-542.)

Puoluepolititkan teknokratisoituminen on ollut omiaan haalentamaan puoluechjelmien
pohittista viirid ja lieventimain perinteisii ristiriitoja. Tiihosen (1996: 539) mukaan ke-
hilys on johtanut siihen, etti puolueet ovat muuttuneet vaalivoittoa tavoitteleviksi yleis-

puoluciksi.

Julkisen hallinnon kehitwimistd koskevia kannanottoja eri puolueiden ohjelmista ei kovin
runsaasti 16ydd, ainakaan miti tulee joihinkin yksittiisiin uudistuksiin kuten hallinnon tu-
losohjauksecn tai valtionyhtididen yksityistimiseen. Tissd tutkimuksessa tehdyt poimin-

not jidvit melko hajanaisiksi huomioiksi erindisistd asioista. Systemaattisia ja kokonais-
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valtaisia visioita tai strategioita julkisen sektorin kehittimisen suunnasta ei ole havait-

tavissa.

Puoluciden uudistuslinjauksia tarkasteltacssa joudutaan toteamaan se, ettii kiytettivissi
oleva materiaall on sidoksissa nykytilanteeseen. Puolueiden kannanottoja esimerkiksi lii-
kelaitosuudistuksen yhteydessa 1980-luvun lopulla ei ole kiyty ldpi. Julkisen sektorin
uudistushalukkuutta voidaan tarkastella esimerkiksi puolueiden vaalilinjausten avulla.

Titd pyritdiin tuomaan esiin myShemmissi tarkasteluissa,

Lipikdydyn aineiston nojalla niyttid siltd, cttd Kristillisdemokraatit ovat muita aktii-
visemmin tuoneet esiin linjauksiaan julkisen hallinnon vudistamisesta. Heiltd 16ytyy oh-
jelmia® joissa otetaan kantaa mm. valtion keskushallinnon, aluehallinnon ja paikal-
lishallinnon uudistuksiin sek# kunnallishallintoon. Linjaukset ovat varsin maltillisia. Val-
tion keskushallinnon uudistusta linjataan siten, etti hallintoa kevennetiin, tchostetaan ja
tehtivid siirretiéin tarkoituksenmukaisimmalla tasolla hoidettavaksi mm. uulta tietotek-
nitkkaa hyodyntien. Kunnilla tulec olla hyvit edellytykset turvata keskeiset hyvin-
vointipalvelut. Tavoiteohjelmassa otetaan enemmiinkin kantaa mm. talous-, tydllisyys- ja
veropolititkkaan. Puolue oli hallitusvastuussa viimeksi Ahon hallituksessa (1991-1995),

Jossa Toimi Kankaanniemi oli kehitysyhteistyoministerini.

Puolueet ovat ottancet kantaa palvelujen kehittimiscen ja asiakkaiden valinnanmahdolli-
suuksiin sekil heidin vastuuseensa palvelujen rahoituksesta. Esimerkiksi Kansallisen ko-
koomuksen tulevaisuuskeskusteluasiakirjassa (2001, ks. myos Kansallinen kokoomus

1993; 1998) otetaan kantaa julkisten patveluiden tiydentimiseen yksityisilld palveluilla:

"Tarpeiden tyydyttiminen edellyttdd mahdollisuutta kiiyttiid erilaisia vaih-
tochtoisia palveluita. Suomalaisten keskimiidriisen varallisuuden kasvu li-
sdd valmiuksia yksityisten palvelujen kiyttéon. Sitd varten on tehtdvii tilaa
yksityiselle palvelutuotannolle markkinoilla.”

* mm. 1avoiteohjelma 1999, tyéllisyysohjelma 1999, vero-ohjelma [999 ja kuntachjelma v. 2001,
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Kokoomus on ollut maan hallituksessa yhtdjaksoisesti vuodesta 1987 vuoteen 2003. Sitid

ennen se oli hallitusvastuussa® 1960-luvun puolivilissi.

Useat puolueet ottavat kantaa julkisen velan maksuun. My6nteisimmin kannan valtion

velkaantumiseen ottaa Vasemmistoliitto. Sen puolueohjelman (1998) mukaan:

“Valtiot voivat velkaantua, yhteiskunnan sosiaalinen ja ekologinen kestii-
vyys edellyttidd my0s siti, ettii valliot voivat taloudellisesti vaikeina aikoi-
na velkaantua, Vclat meneviit perinnoksi tuleville sukupolville.”

Poliittisessa tavoiteohjelmassa (kaudelle 2001-2004) linjataan mm. talouspolitiikkaa.
Lihivuosien haasteet liittyviit ohjelman mukaan hyvinvointivaltion rahoituspohjan ja
kansantalouden tulonmuodostuskyvyn turvaamiseen. "Maltti on valttia edelleen”, myds
valtionvelan takaisinmaksussa. Téarkedmpdi kuin nopea velan lyhentiminen on linjauk-
sen mukaan panostaminen koulutukseen, terveydenhuoltoon ja joihinkin sosiaalipalve-

luthin. Vasemmistoliitto oli mukana Lipposen I ja II hallituksessa.

My®oskiddn SDP:n ohjelmista ei ole selkeisti loydettivissd kannanottoja julkisen hallinnon
uudistamiseen. Julkisen seklorin roolia hyvinvoinnin wwottajana tarkastellaan. Hyvinvoin-
tyhteiskunnan perustana pidetidn sitd, ettd julkisen vallan vastuulla on yhteisten pal-
velujen toteuttaminen. Niiden kattavuudesta, laadusta ja tchokkuudesta on huolehdittava.
"Uudistuspolitiikan menestymisen ehto on, ctti se sopeutetaan taloudellisten mahdol-
lisuuksien mukaiseksi”. Periaatepajassa on kiiyty keskustelua hyvinvointivaltion tule-

vaisuudesta, taloudesta ja tydllisyydestd.
SDP:n periaateohjelma (vuodelta 1987) sanoo valtionyhtidisti scuraavaa:

"Valtionjohtoinen yritystoiminta on tirke# osa Suomen talousjiirjestelmii.
Valtion yritystoimintaa on kehitettdvii ja tarvirtaessa laajennettava saatta-
malla yrityksid yhteiskunnan hallintaan.”

Penaateohjelmaa ei ole téstid ndkékulmasta tarkistettu, vaikka kidytinnon ajatukset liene-

viitkin muuttuneet tuon ajankohdan jilkeen.

*! Eri puolueiden hallitusvastuu on sclvilewy ministeritietojicjestelmisti (hip: www.vn.f1).



ACTA WASAENSIA 123

SDP:1li on pitkd hallitustaival takanaan, mutta Ahon hallituksen aikana puolue oli oppo-
sitiossa. SDP:n puhcenjohtaja Paavo Lipponen on ollut piddministerind vuodesta 1995

ldhtien vuoteen 2003 saakka.

Varsinaisia julkisen sektorin uudistamisohjelmia ei Keskustallakaan ole, mutta sen uudis-
tusohjelma tyon antamisen ja tydn tekemisen helpottamiseksi eli tydreformi on herittinyt
kiinnostusta ja kritiikkid. Tyoreformi on laaja uudistuskokonaisuus. Se tihtid tydn anta-
misen ja tydn tekemisen ehtojen parantamiseen useilla uudistuksilla, jotka koskevat sosi-
aaliturvaa, sen rahoitusta, verotusta ja tydmarkkinoiden pelisiintdji sekd “byrokratian
karsimista” ja elinkeinopolitiikkaa. Keskustapuolueen ulkopuolelta ei juuri ole tullut tyo-
reformia tukevia lausuntoja. Eniten kritiikkid on herittiinyt esitys tyGehtojen paikallisen

sopimiscn helpottamisesta.

Keskusta oli pitkiin keskeinen hallituspuolue®. Sen hallitustaival alkoi vuodesta 1964
(Virolaisen enemmistdhallitus 12.9.1964-27.5.1966). Muutamia Iyhyitd taukoja lukuun
ottamatta se on ollut yhtédjaksoisesti hallitusvastuussa vuoteen 1987 saakka, jolloin Hol-

kerin sinipunahallitus astui tehtiviinsi. Sen jilkeen oli Ahon hallituksen vuoro.

Hyvinvointivaltion rakenteiden uudistamisesta ja hyvinvointipalvelujen uudelleenjirjes-
timisestd puhutaan Vihreidn liiton periaateohjelmassa (vuodeita 1998), mutta julkisen
hallinnon reformeja koskevia kannanottoja ei nikyviisti tule esiin. Vihretit ovat olleet hal-
lituksessa Lipposen hallituksessa (1995-199) ja Lipposen II hallituksessa (1999-2002).
Reformeihin ei oteta juurikaan kantaa myds Ruotsalaisen kansanpuolueen ohjelmissa.
Ruotsalaisen kansanpuolueen yhtiijaksoinen hallitustaival ulottuu tisti hetkesti taakse-

pilin katsottuna vuoteen 1977 ja Sorsan II hallitukseen.

Vaikka puolueohjelmissa ei suoranaisia reformilinjauksia tulekaan kovin selkeisti esiin,
el se tarkoita sitd, etteivitkd reformit kiinnostaisi puolueita. Uudistusten tuleminen poliit-
tiselle agendalle tapahtuu hallitusohjelman kautta. Hallitukseen osallistuvat puolueet so-
pivat yhdessi hallituksen tehtiivialueista ja siten my8s uudistuksista. Sitd kautta tdsmen-

tyvit ja vilittyvit myos puolueiden kisitykset uudistuksista.

2 Keskustan edellijin, Maalaisliiton hallitusiaival ulotwtuu historiassa huomattavasti kauemmaksi.
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4.2.  Palveleva ja tehokas hallinto

Vuotta 1987 ja Holkerin hallitusta on usein pidetty keskeiscni merkkipaaluna® julkisen
sektorin reformeja tarkasteltaessa. Temmes (1989) arvioi, ettii kyseinen vuosi tulee jia-
miiin hallinnon historiaan hyvinvointivaltion sopeutumisvaiheen todellisena alkamisen
vuotena. Siitd ldhtien hallintokoneiston kasvun seki kehityksen kerroksellisuuden trendit
tulivat uudelleen arvioinnin kohteiksi. Muutos ulottui kasvun kontrollointiin, tehtivien ja
yksikoiden purkamiseen ja koko hallintokulttuurin® undistamiseen. Reformeja on jat-
kettu hallitusten vaihtumisesta huolimatta, 2000-luvun alkuun tultaessa uudistuksia vie

eteenpiin jérjestyksessiin jo neljis hallitus.

Suomalaisen hyvinvointiyhteiskunnan kehitysnikymit niiyuivit vield 1980-luvun lopulla
valoisilta, elettiinhiin tuolloin hyviin taloudellisen tilanteen aikaa. Keskeiset uudistukset
saatiin lnkkeelle noususuhdanteen aikana. Vuoden 1989 valtion budjetti oli ylijiiimiinen,

ja valuon velka oli kansainvilisten vertailujen valossa alhainen.

Keskeisiksi julkisen hallinnon uudistusteemoiksi Holkerin hallituksen® hallitusohjel-
maan Kkirjattiin julkisten palvelujen parantaminen toimintaa tehostamalla ja tuottavuutta
lisdiimilld, byrokratian vihentiminen sekii hallinnon responsiivisuuden ja joustavuuden
lisdéiminen. Hallituksen toiminnan lihtkohdiksi otcttiin hyvinvointiyhieiskunnan kehit-
timinen, joka olisi samalla uudenaikaincn, mutta tasa-arvoinen. Uudistusten tausta-
vaikuttimina niihtiin rakennemuutoksen haasteet seki kansainviilistymiskehitys. Uudis-
tusten punaisena lankana on ollut lisiti vastuuorganisaatioiden toiminnallista ja taloudel-

l1sta autonomiaa. (Pddministeri Harri Holkerin hallituksen ohjelma 1987.)

* Hallintokoneislon muutoksessa on erotettavissa muilakin kiinnekohlavaiheita, Jo vuotta 1987 edeltiviilid
ajalta (Temmes 1989: 244-249), Niid vaiheita siivytliviit instilutionaalinen (ai taloudellinen muutos tai
ilmapiirimuutos.

* Hallintokulttuurilla ymmirreldiin hallintckoneistossa yleisesti vallitsevia toimintaperiaatteila ja hyviik-
sytyd virkamiespolvella (oiselle siirtyvid arvomaailmaa ja kiiyiintéji (Temmes 1989: L1).

® Holkerin sinipunahallitukseksi kutsuttu hallitus oli kokeconpanoltaan historiallinen. Ensimmiiisti kertaa
itsenilisyyden historiassa muodosteitiin sosisalidemokraattien (Suomen Sosiaulidemokraattinen puolue),
kokoomuksen (Kansallinen kokoomus) hallitus, johon myis Ruotsalainen kansanpuolue ja Suomen maa-
seudun puolue twlivat mukaan.
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toksissd (12.5.1988 ja 9.3.1989). Niissi tulivat esiin tulosohjaukseen siirtyminen, kuntien
valtionosuusjdrjestelmiin  uudistaminen, vapaakuntakokeilu sekd joidenkin keskus-
virastojen yhdistdminen ja muuttaminen asiantuntijaviranomaisiksi. Hallinnon kehitti-
misen ldhtokohdaksi linjattiin ihmisten tarpeiden mukainen, tehokas ja joustava palvelu-
tuotanto. Keskeiset uudistukset, kuten liikelaitostaminen ja hallinnon hajauttaminen saa-
tiin liikkeelle juuri Holkerin hallituksen aikana. Kuitenkin niiden valmistelu alkoi jo vuo-

sia aikaisemmin (Tithonen 1999a: 23).

Valtioneuvoston julkisen hallinnon uudistamista koskevassa selonteossa vuonna 1990

linjattiin, ettd “hallituksen mietesti julkisesta hallinnosta on tehtivi:

» asiakaslihtéinen,

» palvelutasoltaan hyvi,

e taloudellinen ja

¢ henkildstGi kannustava”

Selonteossa korostettiin hallitusohjelman mukaisia teemoja kansalaisten palvelun paran-
tamisesta, julkisen sektorin tuottavuuden kohottamisesta sek# kunnallisen itsehallinnon
vahvistamisesta. Linjaus piti tirkedni nimenomaan palvelujen laadun parantamista ja by-
rokraattisten toimintatapojen hylkidfimisti. Value for money -henkeid loytyy toteamuk-
sesta, ettd “veronmaksajina kansalaiset eivit pida julkista toimintaa dittivin taloudelli-

sena” (Valtioneuvosto 1990: 10).

Hallinnon kehittiimistd varten asetetlliin erityinen ministerivaliokunta vuonna 1987, Mi-
nisterivaliokunnan pcrustaminen voidaan nihdi eriifind merkkipaaluna ja kiifinnckohtana
uudistusajatusten konkretisoitumisessa. Ministerivaliokunnan tehtiivini oli linjata ja oh-

Jjata julkisen hallinnon kehittdmistyota.

Ministerivaliokunta koostui joukosta kulloisenkin hallituksen ministereitd. Ministeri-

valiokunnan avulla saatiin vilitlomin poliittisen ohjauksen lisiiksi myss poliittista tukea

Ahon hallituksen aikana. Kyseinen ministerivaliokunta muodostui nikyviksi voimaksi
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kaikissa hallinnon kehittdmisti koskevissa hankkeissa, vireille panijana, ohjaajana ja val-
vojana. (Haveri 2000: 10-11.) Se on merkittivalld tavalla vaikuttanut siihen konsen-

sushenkeen, joka uudistamisesta on eri hallitusten aikana vailinnut.

Keskushallinnon uudistaminen oli Holkerin hallituksen yhtend keskeiscnd tehtivini.
Tavoitteena oli vahvistaa ministcrididen asemaa oman hallinnonalansa yleisessi ohjaa-
misessa ja kehittimisessd. Ministerididen alaisten keskusvirastojen tyonjakoa ja tehtivii

tuli selkiyttd# sekd samalla pyrkid yhdistiméin joitakin virastoja.

Teema hallinnon tuottamien palvelujen laadun parantamisesta ja asioiden kasittelyn yk-
sinkertaistamisesta jatkui keskushallinnon rationalisointihankkeessa™ (KM 1992: 28).
Hankkeessa tuli ottaa huomioon myds julkisten menojen vihentiminen ja valtio-
neuvoston (30.4.1991) piittimi viiden prosentin henkildstgvihennys, joka oli midrd

kohdistaa lihinni keskushallintoon (HE 57/1991 Y 31).

Jalkikiteen arvioituna Holkerin hallituksen paillimmiiset huolenaiheet liittyivit kuiten-
kin hallinnon toimivuuteen, ei vield niinkiin kustannuksiin (Temmes & Kiviniemi 1995:
9). Tisti kertovat julkisten palvelujen kehittimishankkeet ja niiden painopisteet, kuten
esimerkiksi hallituksen eduskunnalle vuonna 1990 antama selonteko “Palvelevampaan

hallintoon™.

Responsiivisuus- ja joustavuusongelmia ei kuitenkaan ehditty ratkomaan, kun talouden
laman aiheuttamat paineet muuttivat hallintouudistusten painotuksia voimakkaammin te-
hokkuuden ja taloudellisuuden tavoittelun suuntaan. Muiden maiden vudistuksia alettiin

seurata entistd tarkemmin. (Temmes & Kiviniemi 1997: 12-13: Tiihonen 1999b: 206—
207)

Muutos heijastui vihitellen my0s hallitusten uudistuslinjauksiin. Hallitukset ryhtyiviit et-
simiiin ratkaisuja valtionhallinnon ongelmiin markkinaohjaukscn suunnalta. Tistd niko-

kulmasta tirkeimmitksi uudistukseksi muodostui kaupallisten ja tuotannollisten tehtiivien

* Valtioneuvosto asetti 17.10.1991 keskushallinnon hajautushankkeen, joka muutettiin keskushallinnon ra-
tionalisointihankkeeksi. Toimenpide-ehdotusten laalimista varlen méirittin selvitysmies.
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siirtdminen pois valtion talousarviosta, kuten erityisesti liikelaitostaminen, jota jatkettiin

yhtidittamiselld. (Tiithonen 1999b: 206-207.)

4.3.  Tuloksista ohjautuva hajautetiu hallinto

Vuoden 1991 eduskuntavaaleissa keskustia oli vaalicn voittaja, ja siitd tuli eduskunnan
suurin puolue. Istuvan hallituksen hallituspuolueet menettiviit edustajanpaikkojaan. Esko
Ahon porvarihallitus® (1991-1995) jatkoi edellisen hallituksen reformeja. Sen oli kui-
tenkin keskityttiivi uudistamiseen toisenlaisessa tatoudellisessa toimintaympiristGssi
kuin edel¢ijiinsi. Hallituskauden alun ongelmalliset taloudelliset ndkymit johtuivat kan-

sainvilisestd kehityksesti ja Suomen talouden tasapainottomuudesta.

Vuotta 1991 pidetiiin toisena merkittivini kdinnekohtana Suomen julkiscn sektorin re-
formien ketjussa. Siihen padttyi kasvun periodi ja siiti alkoivat menojen leikkaukset.
Timi muutti myds uudistusten painopistettid palveluorientaatiosta tuottavuuskeskeiseksi.
Hallituksen reformipolitiikkaa ohjasivat taloudellisen tilantcen lisiiksi kansainvi-
listyminen ja EUhun liittyminen. Kaikkein merkittiavinti taustatekijii on vaikea nimeti
varmuudella. Voimakkaimmin on tullut esiin taloudellisen tilanteen aiheuttamat paineet,
mutta yhti lailla my6s kansainvilistymiselld ja hyvinvointivaltion kriisicireilla on merki-
tyksensd. (Rothwell 1997: 51.) Hyvinvointivaltioajattelulle tyypillisen hallinto-optimis-
min tapaan odotettiin, ettd julkinen hallinto kykenee ratkaisemaan erilaiset yhteiskunnal-

liset ongelmat lamankin olosuhteissa (Mienpaa 1991).

Ohjelmassaan Ahon hallitus asetti piitavoitteekseen Suomen talouden tervehdyttdmisen.
Julkisen hallinnon kehittdmisti koskevia tavoitieila asetettiin runsaasti. Niitd leimasivat
vaatimukset tuloksellisuuden lisiiimiscstd. Joustava, tuloksellinen ja oikeudenmukainen
palvelurakenne oli saatava ohjelman mukaan aikaan ilman, etti julkisen sektorin kokoa ja
kustannuksia kasvatettaisiin. (Pd@ministeri Esko Ahon hallituksen ohjelma 26.4.1991.)

Samalla siten ilmaistiin rajat julkisen sektorin koon kasvulle.

1 . . . . .
* Hallituspuolueet olivat Suomen Keskusta, Kansallinen Kokoomus, Ruotsalainen kansanpuolue sekii
Suomen Kristillinen liitto,
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Myds Ahon hallitus asetti hallinnon kehittdimisen ministerivaliokunnan johtamaan kehit-
timistydtd. Rothwell ja Pollitt (1997: 56) toteavat, ettd ratkaisuna piidyttiin hallinnon
kehittiimisen ministerivaliokuntaan, eiki esimerkiksi hallinnon akateemisten asian-

tuntijoiden kayttiimiseen neuvonantajina. Se olisi ollut eriis vaihtoehto.

Ahon hallituksen ohjelma ei kuitenkaan sisdltinyt mitd4dn erityisen radikaaleja vaati-
muksia julkisen sektorin reformeista tai talouspolitiikasta. Pdinvastoin, siinii oli vaati-
muksia joidenkin sosiaalisten tulonsiiriojen lisd@imisestd. Hallitus asetti painopisteeksi
cliikcohjelman uudistamisen, koska Keskustapuolue oli korostanut elikekysymyksid voi-
tokkaassa vaalikampanjassaan. Hyvin pian nimittimisensa jilkeen hallitus joutui muutta-
magn suuntaansa, jolloin sitd alettiin kritisoida hyvinvointivaltion romuttamisesta. Vas-
tustusta tuh sosiaalidemokraattien, joka vuosikymmenten hallitustaipaleen jilkeen jii op-

positioon, seki ay-litkkeen taholta. (Tithonen 1999a: 4.)

Julkisen hallinnon kehittdmistd koskeviksi tavoittecksi hallitusohjelmassa asetettiin hal-
linnon hajauttaminen ja keventdminen, ohjausjirjestelmien uudistaminen ja siiintelyn
purkaminen sekd markkinaorientaation lisdaminen. Namid olivat jatkoa edellisen hal-
lituksen pyrkimyksille. Keskushallinnon supistaminen merkitsi toiminnallisten keskus-
virastojen muuttamista liikelaitoksiksi sekd joidenkin hallinnollisten keskusvirastojen
lakkauttamista. Keskushallinnon rationalisointihanke vuosina 1991 ja 1993 kisitteli kes-

kushallinnon keventimistii.

Hallinnon hajauLLamislemm23 jatkui maakunnallisen hallinnon ja paatintivallan kehit-
timiselld. Linjausten mukaisesti tchtévid ja toimivaltaa oli siirrettdvi alue- ja paikallis-
hallintoon. Eri tasoilla hallintoa tuli keventiid siten, cttid pidllekkiisid tehtivid puret-
taisiin. Samalia oli koottava hajallaan olevia tehtdvid. (Pddministeri Esko Ahon halli-
tuksen ohjelma 26.4.1991.)Valtioneuvoston periaatepiitds toimenpiteistd keskushallin-
non ja aluehallinnon uudistamiseksi (17.6.1993) noudatteli edelld kuvattuja suuntavii-

voja. Linjauksessa vedottiin kansainviliseen kehitykscen ja taloudelliseen tilanteeseen.

* Hallinnon hajaullamis- ja keventimispyrkimykset pohjautuvat csaltaan jo vuonna 1986 annettuun valti-
onhallinnon hajauttamiskomitean mielinl&on (KM 1986: 12).
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Ahon hallituksen aikana pureuduttiin voimakkaasti kunta-valtio-suhtcen uudistamiseen,
jonka tavoitteena oli lisitd kuntien itsendistd péiitintiivaltaa ja vastuuta taloudellisesta ja

tehokkaasta palvelutuotannosta (Paiministeri Esko Ahon hallituksen ohjelma 26.4.1991).

Tuloksellisen julkisen hallinnon merkitys kansantalouden ja yhteiskunnan keskeiseni
menestystekijind korostuu hallituksen tekemissii ohjelmapiitdksessd julkisen sektorin
uudistamiseksi. Vuonna 1992 tehdyssa "Julkisen sektorin uudistaminen” linjauksessa on
|6ydelty ajan henki: "Samalla markalla on saatava enemmiin” ja "Meiti kaikkia kiinnos-
taa, mitd vastinetta saamme sijoittamillemme veromarkoille”. Ohjelmassa tuotiin esiin

aiempaa selkeimmin managerialistisen johtamistavan omaksuminen:

“Suomessa, kuten monissa muissa kaltaisissamme maissa, suuntauksena on ra-
kentaa hallinnon sisille perinteisesti byrokraattisesta hallintomallista poik-
keava ammattijohtamiseen perustuva toimintamalli. Tiettyjen yksityisen sek-
torin toimintalapojen soveltamisella ja markkinaohjausta kannustimena Kiytti-
milld voidaan ehkiiisti perinteisessii hallinnollisessa toimintamallissa havaittuja
puutteita ja ongelmia”.

Julkisen sektorin uudistamisen ytimeksi nihtiin hallinnon siirtyminen tuloksista ohjau-
misessd ja parantamalla julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyotd kilpailukyvyn edisti-
miseksi. Julkisten virastojen ja laitosten vastuuta tuloksista seki niiden itsendisyytti piiit-
tdd taloudenhoidostaan ja toimintansa jirjestimisesti haluttiin lisiti. Tavoitteenasettelun
tasolla korostettiin tuloksellisuuden ja tuottavuuden kohottamista, paivelujen aikaansaa-

mista entistd pienemmill4 kustannuksilla. (Julkisen sektorin uudistaminen 1992.)

Uudistuspyrkimyksid toteuttavia hankkeita olivat tulosohjaukseen ja tulosbudijetointiin
siirtyminen, kuntien valtionosuusuudistus ja kirjanpitouudistus. Edelleen siihen kuului
myds budjcttisidonnaisten liikclaitosten muuttamincn nettobudjetointia toteuttaviksi tai
uusimuotoisikst liikelaitoksiksi ja joidenkin liikelaitosten yhtidittiminen. Nettobudje-
tointia siirrettiin my8s muihin virastoihin. Julkisten hankintojen kilpailuttaminen ja pal-
velujen maksullisuus olivat osa markkinaohjaukseen siirtymistid. (Julkisen sektorin uudis-

taminen 1992: 2-3.)
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Uudistusohjelman linjauksissa korostui voimakkaasti desentralisaatio ja markkinaohjau-
tuvuus. Tithonen (199%9a: 13) mukaan se johtui pitkilti talouden tilanteen aiheuttamasta
paineesta. Sen vuoksi aikaisemmat teemat palvelujen laadun parantamisesta ja asiakkai-

den oikeuksista sysitliin sivummalle.

4.4. Taloudellisen tilanteen vaikutus uudistamiseen

Lama 1990-luvun alussa oli poikkeuksellinen tilanne kansantaloudelle, joka oli tottunut
jatkuvaan kasvuun. Monet yhteiskunnassa tehdyt pidtGkset nojasivat ajatuksecn, etti ta-

louskasvu jatkuu tasaisesti vuodesta toiseen. (Kiander & Vartia 1998.)

Julkisen sektorin kokoa kuvataan usein julkisten kokonaismenojen osuudella brutto-
kansantuotteesta. Julkisten menojen osuus on perinteisesti ollut Euroopassa korkeampi
kuin Euroopan ulkopuolissa OECD-maissa. Suomessa se on nykyiéin eurooppalaista kes-

kitasoa. Meilld hyvinvointipalvelut ja tulonsiirrot muodostavat lihes kaksi kolmasosaa

julkisista menoista.

Suomessa julkisen scktorin paisumista kuvaa se, ettii julkisten menojen osuus BKT:sta
oli vsonna 1960 27 %, kun se oli vuonna 1993 jo 62 %. Viimeistiin tuolloin julkisten
menojen ja techtdvien supistamista alettiin pitiii viilttimittdmini kansantalouden kesto-

kyvylle. (Hjerppe, lmakunnas & Voipio 1999.)

Julkisten menojen kasvun hillitsemisti seki henkilgston vihentdmisti julkisella sektorilla
peréddnkuulutettiin Valtiovarainministerion talouspoliittisessa katsauksessa jo vuonna
1989, vaikka taloudellinen kehitys yleensd niyttikin vield varsin suotuiselta. Varsinai-
sesta supistamisesta ei vielid puhuttu. Menojen kasvun hillitsemisti pidettiin tarpeellisena

vaihtotaseen tasapainon vuoksi.

Hietaniemi-Virtasen (2002) mukaan julkisen sektorin supistamiseen liittyviit linjaukset ja
toimintamuodot kulkevat kisi kiidessii taloudellisten voimavarojen niukkuuden kanssa.

Supistamispoliittisia ratkaisuja perustellaan nimenomaan taloudellisilla tckijéilla. Hieta-
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niemi-Virtancn nilkee asian niin, ettid epdsuotuisissa taloudellisissa olosuhteissa supista-
mispolititkkaan turvaudutaan puolueideclogioista riippumatta, kun taas suoluisissa talou-
dellisissa olosuhteissa supistamispolitiikka ei kiinnosta sen enempii oikeistoa kuin va-

semmistoakaan.

Julkistalouden kehityksessi jonkinlaisena kiznnekohtana pidetiin vuotta 1991. Siiti al-
kanut syvi taloudellinen kriisi pakotti tekemiiéin monia uudelleenarviointeja ja vauh-
dittamaan uudistuksia. Julkisen sektorin uudistamista Suomessa on siis sivyltinyt eriiin-
lainen kriisikiyttdytyminen. Eurooppalaiscssa mittakaavassa timi ei ole mitenkiin ainut-
laatuista, koska useissa QOECD-maissa keskushallintoa remontoitiin samaan aikaan.

(Temmes & Kiviniemi 1995: 17; Savolainen 1996: 430—431; Tiihonen 1999h: 206-210.)

Kuten edelliscssii pdiluvussa kuvatuista kansainviilisisti csimerkeistd kiy ilmi, useissa
tapauksissa uudistamisen taustalla olivat nimenomaan taloudelliset vaikeudet. Reformeja

on jouduttu osin ehki tekemiiin pakon edessi.

Talouden ulanteesta 1990-luvun alun Suomessa maalautuva kuva on varsin synkki. Vai-
keudet alkoivat kun tuotannon kasvu pysihtyi vuonna 1990 ja kidzntyi sitten rajuun las-
kuun. Bruttokansantuotieen kasvun kiintyminen negatiiviscksi tulkitaan laman tunnus-
merkiksi. Kokonaistuotannon supistuminen johtui heikkenevisti investointi- ja kulutus-
kysynnisti. Pudotusta vauhditti viennin supistuminen. Tuotannon supistumisesta seurasi
ty6llisyyden voimakas heikkeneminen, ensimmiiseni se koettiin teollisuudessa ja rajui-

ten rakennusalalla. (Kiander & Vartia 1998.)

Tydudmyystilastoissa Suomi nousi nopeasti enniityslukemiin, maasta, jossa tyStto-
myysluvut olivat Eurcopan alhaisimpia teollisuusmaiden "huipulle™. Tyottdmyyden kas-
vu heikensi vililtomiisti julkisen talouden tasapainoa. Tydttomyys ja siitd aiheutuneet tu-
lonsiirrot lisdsivit valtion menoja. Ty6llisyyden heikkeneminen supisti palkkasummaa ja
hiljensi sitd kautta kysyntii. Julkisen sektorin saamat verotulot kidntyiviit laskuun. Bud-
Jetin enndtysmdistd alijidamiaisyyttd lisdsi pankkituki. Menojcn kasvaessa ja tulojen supis-
tucssa Julkisen sektorin rahoitusasema heikkeni rajusti. (Kiander & Vartia 1998: 112—

114.)
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Laman ensimmiisind vuosina julkistcn menojen kasvu oli eriltiiin nopeaa. Kasvaneet
menot rahoitcttiin verotulojen romahtamisen vuoksi velanotolla. Budjettivaje osoittauiui
ennakoitua suuremmaksi. Valtio velkaantui vauhdilla 1990-luvun alussa. Kiytannollisesti
katsoen valtionvelka on kertynyt kokonaan kyseisellii vuosikymmenelld. Kun vuonna
1990 valtionvelka oli 11,2 % bruttokansantuotteesta, oli se suuimmillaan vuonna 1996
jo 67,5 % BKT:sta. Sen jilkeen se kadntyi laskuun ja on siitd pienentynyt vuosi vuodcl-
ta®. Siihen ovat vaikuttaneet tietoisct pyrkimykset ja toimenpiteet valtion velan lyhenti-
miseksi mm. valtionyhtididen osakkeiden myynnisti saaduilla tuloilla. Velasta aiheutuva

korkotaakka on edelleen suuri. (Kiander & Vartia 1998.)

Julkisen talouden rahoituskriisi on niikynyt paitsi vclkaantumisena myds verotuksen ki-
ristymiseni. Suomesta tuli 1990-luvulla korkean veroasteen maa. Huolimatta verocjen ko-
rotuksista julkisten tulojen osuus kohosi vain vajaalla kahdella prosenttiyksikslli. Julki-
scn talouden alijiiiimii kasvol nopeasti. Velkaantumiskierteen katkaiscmiseksi ja valtion-
talouden romahtamiscn estiimiseksi on tehty linjanvetoja, joissa lidkkeeni tilanteeseen
ovat olleet melko radikaalit menojen leikkaukset. Ahon hallitus ryhtyi tekemiiin siiisto-

paketteja. (Kiander & Vartia 1998: 146-148, 317.)

Julkisten menojen kasvun pysiyltiminen on vaikea tehtidvid. Vaikeaksi sen tckee, etti
menoperusteet on laajasti lainsiddinnalli sidottuja. Usein niihin vaikuttavat tekijit, jotka
ovat valtiovallan vilittémin vaikutuspiirin ulkopuolella, kuten viestdkehitys, tydvoi-

matilanne, tydmarkkinasopimukset, kuntien menot.

Ahon hallitus otti lihtokohdakseen valtion menojen reaalisen kasvun pysiyttimisen vuo-
desta 1992 lihtien koskien koko vaalikautta. Hallitus ehdotli vuonna 1991 eduskunnan
hyviksyttiviiksi nelisenkymmentii sidsttlakia, joiden yhteenlaskettu siaiistdovaikutus oli

vuonna 1992 miltei 10 mrd markkaa (eli kuutisen prosenttia menoarvioesityksen loppu-

nuskehitykseen perustuvista tulonsiirtojen ja muiden etuuksien tarkistuksista luopumi-

nen. Valtion henkildstd asetettiin pakkolomalle (vuonna 1992 yhteensi 14 piiiviksi pal-

* Valtion velka oli vuonna 2002 42,4 % BKT:sta (ennakkolielo) (Tilasiokeskus 2003),
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kattomalle lomalle). Sen sijaan kansalaisten viihimmaisturva pyrittiin pitimain sizistola-

kien ulkopuolella. (HE 57/1991 vp.)

En syistd johtuen siistolakeja onnistutliin saattamaan voimaan niin, etti niiden siiis-
tdvaikutus oli aiottua reilusti pienempi. Siistolakien tekemistii kuitenkin jatkettiin seu-
raavina vuosina. Siistolistalle joutuivat valtionavut, tydtudmyysturva, maatalouden tuet
Ja joidenkin suunniteltujen uudistusten lykkiiiminen (mm. hammashuoltouudistus). (HE
122/1992 vp.) Tavoitteeseen pitdi valtion menojen reaalinen taso jaidytettyni ei pisty,

vaan tehdyistd toimenpiteisti huolimatta menot kasvoivat. (HE 126/1993 vp.)

Suuremmat, lainsdidintdd muuttavat siistopadtokset mahdollistuivat vasta sen jilkeen
kun valtiopiivijidrjestyksen miiricnemmistdsiinnoksid oli syksylla 1992 muutettu niin,
ettd sidistOistéd voilin pidttid yksinkertaisella enemmistslli. Aiemmin vastaavat padtokset
olivat vaatinect 2/3 enemmiston ja edellyttineet siten opposition tukea. (Kiander & Var-

tia 1998: 146-148.)

Menojen leikkauksct kohdistuivat etuuksiin ja tulonsiirtoihin. Menetelméni kiytettiin
"JuuslohGyldd”, toisin sanoen menoja leikattiin suunnillecen yhtd paljon kaikista meno-
kohtcista. Menetelmiin eduksi voidaan lukea sen poliittinen helppous, on suhteellisen
helppo sopia toimenpiteistd, joista kaikki kirsivit. Sen sijaan joidenkin menojen priori-
sointi toisten edelle nostattaa helpommin vastarintaa ja se on vaikeammin poliittisesti 14-
pivietdvissid. Sen heikkoutena on taas se, ettii se ei huomioi eri toimenpiteiden erilaista

vaikutusta kansantalouden kasvuun tai tehokkuuteen. (Hjerppe, Ilmakunnas & Voipio
1999: 79-81.)

Lamavuosina tehtyjen sddstopaitdsten suuruus on valtiovarainministerién arvion mukaan
laskutavasta riippuen 35—40 miljardin markan luokkaa. S#iistot kohdistuivat lihinni kun-
tien saamiin valtionapuihin ja kotitalouksien saamiin tulonsiirtoihin, kuten #itiyspaivira-
haan, kotihoidontukeen ja elikkeiden indeksikorotuksiin. Kuntien valtionosuuksien leik-
kaukset pakottivat kunnat etsimiidin uusia tuloldhteiti tai supistamaan menojaan. Seki yri-

tysten ellii palkansaajien maksamia sosiaaliturvamaksuja kiristettiin tuntuvasti. Verotusta
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kiristettiin muun muassa poistamalla [apsivihennykset ja perimilli ns. pakkolainaa.
(Kiander & Vartia 1998: 148.)

Leikkauksia tehtiin vield vuoden 1996 talousarvioon™. Tirkeimmit siiistopaatokset oli-
vat kehitysyhteistybmenojen jdiddyttiminen, puolustusvoimien toiminnan rationa-
lisoinnisla saatavat sddstdt, opintotukien leikkaaminen, maatalous- ja yritystukien karsi-

minen seki lapsilisien leikkaukset.

Suomessa virkamiehet eivat yleensi ole kovin aktiivisesti ottancet osaa julkiseen keskus-
teluun valtion roolista hyvinvointitehtdvien hoitamisessa tai tydnjaosta yksityisen ja jul-
kisen sektorin kesken. Valtion talouden tilan oltua synkimmilliin valtiovarainministerion
virkamiehet kiiyttiviit puheenvuoroja varoittaen julkiscn talouden heikentyviistii tilantecs-
ta. Ndmi puheenvuorot kidynnistivit keskusteluja julkisen sektorin kulutuksesta, Nimi
puheet otetliin vakavasti, vaikka toisaalta soraiidanii virkamiesten puuttumisesta poliitti-

seen keskusteluun esiintyi. (Tithonen 1999a: 7-8.)

Valtiovarainministerin virkamiehet varautuivat menoleikkauksiin valmistelemalla listo-
Ja mahdollisista sifsiokohteista. Suuren huomion sai osakseen budjettiosaston silloisen
pddllikén Raimo Sailaksen talousneuvostolle esittimi séiistolista, joka esiteltiin ministe-
reille kunnallisvaalien alla vuonna 1992. Siistélistalla olivat tySttomyysturva, tyollisti-
mismiidrirahat, useat tulonsiirrot kotitalouksille ja yritystuet seki puolustusmisrarahat ja

maataloustuki. (Ks. Kiander & Vartia 1998.)

Ns. Sailaksen paperi eli “Julkisen talouden tasapainon parantamincn, ehdotus talousneu-

vostolle” (Valtiovarainministerié 1992: 7) linjasi kehittimisti seuraavasti:

"Edessi onkin julkisen sektorin tehtiviipiirin laaja ja perusteellinen
uudelleenarviointi, minki tulee johtaa julkisen sektorin tehtivien ja
vastuualueen supistamiseen, etuuksien ja viihemmiin tdrkeiden palve-
lujen karsimiseen, maksullisuuden laajentamiseen, hallinnon keven-
tdmiseen ja ohjausjirjestelmien uudistamiscen.”

* Piaministeri Pauvo Lipposen hallituksen ohjelman (13.4.1995) lisiipgytiikirjassa mainitut.
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Julkisen sektorin tehtdvipiirid ehdotcttiin kavennettavaksi siten, etti;

* Julkinen sektori vastaa ensisijassa kansalaisten sisiisesti ja ulkoisesta turval-
lisuudesta (kuten puolustus, poliisi, oikeuslaitos, pelastustoimi, ympiristéolot) ja
viilttimittomista hallinnosta.

» Julkinen scktori vastaa talouden toiminnan ja kasvun kannalta vilttGimittomiisti
infrastruktuurista. Tosin monet infrastruktvurin rakentamis- ja yllidpitopalvelut
voidaan ostaa yksityiselti sektorilta,

e Julkinen sektori turvaa kaikille kansalaisille peruspalvelur (koulutus, peruster-
veydenhuolto, erikoissairaanhoito, lasten, vammaisten ja vanhusten hoito). Nimi
palvelut julkinen sektori voi tuottaa itse tai ostaa ne yksityisiltd. Peruspalvelujen
tukipalvelut on mahdollista laajalti kilpailuttaa ja yksityistid.

¢ Julkisen sektorin roolia tulojen uudelleen jakajana tulee kirkastaa. Julkinen sekto-

ri on ennen kaikkea perustoimeentulon turvaaja. {Valtiovarainministerio 1992: 7—
8.)

Julkisen sektorin tehtidvicn supistamista varten tulisi raportin mukaan “maritelld selkest
periaatteet, joiden pohjalta karsimistyttd tehdiin ja pitid periaatteista tiukasti kiinni™.

(emt. 8.)

Ns. Sailaksen paperi otti kantaa hallinnon keventiimiseen, ohjausjdrjestelmien ja orga-
nisaatioiden uudistamiseen. Tirkeind uudistustoimenpiteind pideltiin kehysbudjctoinnin
ja tulosohjauksen kiyttdonoton jatkamista sekil nettobudjetoinnin laajentamista. Edelleen
valtion ja kuntien toimintoja tuli liikelaitostaa, yhtisittia ja yksityistda. Hallintoa keven-
nettdisiin mm. lakkauttamalla keskusvirastoja ja lddnejd. Lisdksi nostettiin esiin uudistus-
ten antamat mahdollisuudet viihentdd tuntuvasti hallinnollisissa teht#ivissii toimivaa hen-

kilostod. (emt. 18-19.)

Kiander ja Vartia (1998: 151) luonnehtivat listaa “laajuudessaan ja tylyydessiilin ennen-
nikematomaksi”, silli sodanjilkeisind vuosina oltiin totuttu ainocastaan etujen paranemi-
seen. Monet katsoivat Sailaksen paperin merkitseviin askella kohti hyvinvointivaltion
romuttamista. Vaikka julkisuudessa useimmat poliitikot tuomitsivat ehdolukset, eivit he
silti tuoneet esiin vakavia vaihtochtoja séiisiolistalle, ja lopulta hallilus toteutti eduskun-
nan suostumuksella uscat Sailaksen pakettiin kuuluneista sii@stéloimista seuraavien vuo-

sien budjeteissa. Tarvittavat ja toteutetut siistdt olivat jopa suuremmat kuin miti Sailas

ehdotti.
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Sailaksen paperista kiytya keskustelua on tulkittu siten, etta lamavuosina virkamiesten ja
enityisesti valtiovarainministerion vaikutusvalta kasvoi kansalaisten silmissi. Poliitikot
vaikuttivat haluttomilta itse nimeimiiiin sddstokohteita ja niin virkamiehille jii "likaisen
tydon suorittaminen”. Radikaalien leikkausten sijaan tyydyttiin ns. juustohdyli-
periaatteeseen eli kaikkien pidiluokkien menoja pyrittiin vihentiiméin yhti paljon. Tihiin

kuitenkin tarvittiin poliitikkojen siunaus. (Kiander & Vartia 1998: 151.)

Kansantalouden ongelmia ja talouspolitiikan haasteita tarkastellut talouspolitiikan asian-
tuntijaryhmii (Valtioneuvoston kanslia 1992: 3, 22-24) esitti julkisen sektorin tehos-
tamiscn suuntaviivoja. Valtion rahoituskriisin villttamiseksi nihtiin kaksi ratkaisua, joko
menoja oli voimakkaasti karsittava tai sitten verotusta olisi tuntuvasti korotettava. Julki-
sen velan madrid pidettiin jo tuolloin litallisena. Asiantuntijaryhmi niiki tuolioin viiltti-
miittomikst, ettd julkista sektoria ryhdytéin supistamaan, jotta saataisiin valtion velkaan-
tumiskierre katkaistua. Lisiksi painotettiin toimintojen yksityistimisti tai yhtioittimista.
Menojen karsimisen tulisi perusiua kisitykseen siitd, mitkd ovat julkisen sektorin tehti-
vit. Asiantuntijaryhmii painotti poliittista sitoutumista supistamispolitiikkaan. Samalla se

kehotti eduskuntaa kisittelemiin julkisen sektorin ongelmia kokonaisuutena.

Elinkeinoelimin valtuuskunta® (1994) on niin ikiin ottanut kantaa julkisen sektorin on-

gelmiin ja uudistamiseen:

“Julkinen sektori on nykyoloihin liian jiykki, suuri ja kallis. Se on kuin liian ras-
kas koli, joka uhkaa painollaan vetii laivan pinnan alle. On uudistamisen aika”.

Julkista sektoria pitiid uudistaa, koska se on kehittynyt seki liian suureksi suhteessa ko-

konaistaloutecn etti litan laitostavaksi.

Lamavuosina tehdyt julkisten menojen siasiopiitokset lietsoivat myds pelkoa hyvin-
vointivaltion romuttamiscsta ja markkinoiden armoille jéttiytymisesti. Kuitenkin Suo-
messa voidaan katsoa vallinneen laaja yksimielisyys hyvinvointivaltion perusteiden sii-

Iyttimisestd, vaikka jotkut pitiviitkin sosiaaliturvan leikkauksia arveluttavina. Ahon halli-

¥ Elinkeinoelimin valtuuskunta EVA on elinkeinoclimiin Jirjestdjen yhteistydelin, Sen piimiirind on
“edistiii suomalaisen yhieiskunnan aineellista ja henkisti vudistumiskykyid”™. (EVA 1594.)
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tuksen sosiaaliministerind toiminut Eeva Kuuskoski erosi tehtivistitn kevailld 1992 pro-

testina hallituksen linjalle. (Kiander & Vartia 1998.)

Kansalaiset ovat ottaneet julkisen sektorin uudistukset melko hyvin vastaan, joskaan laa-
jaa kansalaiskeskustclua uudistamisesta ei ole edes kiiyty. Suomalaiset ovat toisaalta hy-
vin lojaaleja valtiota kohtaan, jolloin he niikeviit muutoksen hallinnollisena muutoksena
pikemmin kuin yhteiskunnan ruohonjuuritasoa koskeltavana muutoksena. Radikaalit val-
tiovastaiset mielipiteet ovat meilld harvinaisia toisin kuin Yhdysvalloissa ja Isossa-
Britanniassa (ks. EVA*? 1999). Toisaalta on tiettyjd uudistuksia, joihin kansalaiset ovat
rcagoineetkin, esimerkiksi pienten syrjiisten postien sulkeminen ja niiden korvaaminen
asiamiespalveluilla. Legitimiteettivajeen vaara on tiedostettu, mutta hallinnollisen mo-
dernisaation; palvelujen laadun parantamisen, avoimuuden lisiiimisen seki nikyviin
tehokkuuden lisafimisen uskotaan auttavan pitimddn ylld poliittista vakautta ja

luottamusta. (Rothwell & Pollitt 1997: 81-82; Pollitt & Bouckaert 2000: 219-220.)

Julkisen sekrorin uudistuksia on toteutettu tilanteessa, jossa talouden raamit ovat olleet
enttdin tiukat. Tdmia pitee sekdi valtionhallintoon cttd kuntiin. Tami licnee osaltaan

vaikuttanut uudistusten hyviksyttivyyteen kansalaisten keskuudessa. (Haveri 2000: 38.)

4.5.  Poliittisen ohjausotteen vahvistaminen

Hyvinvointivaltion tulevaisuudesta kiytiin keskustelua vuoden 1995 vaaleissa ehki voi-
makkaammin kuin koskaan. Se oli useiden tekij6iden ansiota. Lehdists otti timiin koros-
tetusti esiin. Tithonen (1999a: 7) niikee, ettd myds muut ns. hallintoajattelun avainryhmit
ovat olleet nikyvisti keskustelussa mukana, tarkoittaen tutkijoita ja hallinnon asiantunti-
joita, kirkon edustajia sekd ekonomistcja. Teemaa on siten ldhestyity monesta nikdkul-
masta. Keskustelussa kuultiin enemmin hyvinvointivaltiota puolustavia kuin kritisoivia

kommentteja, mutta ongelmat julkisen sektorin kasvusta tiedostettiin.

2 Elinkeinoelimin valluuskunta (EVA) wiki suomalaisten asenteita, yhieiskunnallista ajattelua {1999).
Johtopiiitas oli, eud suomalaisten yhteiskunnallinen ajuttelu ja poliittinen toiminta ovat viiledd ja prag-
maattista.
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1990-luvun alussa koettu talouden lama vaikutti poliittiseen ilmapiiriin. Se niikyi edus-
kuntavaalien teemoissa ja keskusteluissa. Julkisen sektorin uudistukset, tulevaisuuden
valtion roolit sckil julkisien menojen supistaminen otettiin kaikkien poliiltisten puoluei-

den keskeisiksi vaaliteemoiksi. (Tiihonen 1999a: 4.)

Sosiaalidemokraatit voittivat vaalit ohjelmallaan, jossa oli radikaalejakin ehdotuksia jul-
kisten menojen leikkauksiksi. Niiti oli tehtivi, joua voitaisiin siilyttid hyvinvointi-
valtion ydin ja samalla paraniaa Suomen kansantalouden kansainvilistd kilpailukykyi.
Keskustelu valtion rooleista ja tehtdvisti jatkui. Ahon hallituksen aikana sosiaa-
lidemokraatit oppositiosta kisin kritisoivat hallitusta julkisten menojen leikkauksesta.

Vaaleissa eduskuntapaikkoja menettinyt keskustapuolue jdi oppositioon. (Tiihonen
1999a.)

Suurtydttdmyyden vallitessa Lipposen hallituksen™ (19935-1999) keskeiseksi tavoitteeksi
nousi tydllisyyden parantaminen. Sc¢ lupasi puolitlua tyGttomyyden vaalikauden loppuun
mennessi. Lipposen hallituksen ohjelmaan otettiin ehdotuksia presidentti Martti Ahtisaa-

ren "Tasavallan presidentin ty6llisyystydryhmiin” (1994) raportista.

Lipposen hallituksen kehitiimislinjoiksi hallinnon uudistamisessa muodostuivat julkisen
velan pienentiminen, mikd merkitsi myds vaatimuksia julkisten menojen leikkaamisesta
sekil inflaation hillitseminen. Yrittdjdmiisyyden lisiiiimiselld haluttiin tukea paitsi perin-
teistd yrittdjyytti, mySs harjoittaa akliivista omistajapolitiikkaa valtionyhti&issi, scki ko-
rostaa kansalaisten omia ponnistcluja hyvinveintinsa turvaamiseksi. (Valtioneuvosto
1995.)

Hallinnon kehittiimisen ministerivaliokunta toimi vain Holkerin ja Ahon hallituksissa.
Lipposen hallituksessa siirryttiin yhteen hallinnon kehittamisesti vastuussa olevaan mi-
nisteriin, hallintoministeriin. Hallinnon kehittiimistd koskevia asioita tarkasteltiin minis-

teritydryhmitasolla. Hallinnon kehittdmisen ministeriryhmii koostui useista Lipposen

3 Paavo Lipposen johtama sateenkaarihallitus rakenwi SDP: n ju Kokoomuksen varaan. Halliukseen 1uli
ministereiti myos Ruotsaluisesta kansanpuolueesta jau Vasemmistoliitosta. Ensimmiistd kertaa hallitus-
vastuuseen paési Vihreii Liitlo, joka sai ympiiristoministerin salkun. Hallituksessa oli myds poliitlisesti si-
toutumalon ministeri (maa- ja metsiitalousministeri Kalevi Hemili).
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hallituksen ministereisti. Se sitoutti avainministereitd hallinnon kehittimiseen. (Hyy-
ryliinen 1999: 127.)

Lipposen hallituksen ohjelmassa uutena korostuksena oli tavoite vahvistaa kaikilla hallin-
nontasoilla kansalaisten todellisia vaikuttamismahdollisuuksia ja hallinnon julkisuutta.
Muuten reformeja jatkettiin pitkilti edeltiijien painotuksin, korostaen taloudellisia teki-

Joiti, Suomen talouden saaminen EMU-kuntoon antoi pontta reformeille.

Edellisen hallituksen linjoilla pysyttiin myds kunnallisen itsehallinnon ja alueellisen hal-
linnon kehillimisen kysymyksissd. Kuntien vastuuksi linjattiin peruspalvelujen saatavuu-
desta ja laadusta vastaaminen, palvelujen tuottamistavasta kunnat voivat piiiittid itse.
Aluehallinnon uudistustydtd jatkettiin selkiyttdmilld eri viranomaisten, kuten lidinin-
hallitusten, piirihallintoviranomaisten ja maakuntien liittojen toimialoja seki poistamalla

piillekkiisyyksid. Uudistus merkitsi mySs organisaatioiden tuntuvaa viihennysti.

Julkisen hallinnon uudistamisen péiperiaatteet: “Luottamus, liheisyys ja linjakkuus®”
laadittiin ohjenuoraksi 1990-luvun puolivilissi reformityoti johtavalle Lipposen halli-
tukselle. Julkista hallintoa tuli kehittii siten, ctti se olisi tehokkaampi, toimivampi ja pal-

velusuuntautuneempi. (Valtioncuvoston kanslian asiantuntijaryhmi 1995.)

Valtioneuvoston kanslian asettama asiantuntijatydryhmi koostui ministerididen virka-
miesvaikuttajista, alue- ja kunnallishallinnon vaikuttajista, yliopistojen seki yritysmaail-
man edustajista. TySryhmiin tehtiviini oli tehdid selvitys siihenastisista hallinnon hajaut-
tamistoimenpiteisti ja niiden vaikutuksista seki tehdi ehdotuksia etenkin vallan hajaut-
tamisesta voimavarojen kohdistamisessa. Hajauttamisella haluttiin hakea ratkaisuja eri-
Lyisesti yrittijyyden edistimiseen, hallinnon vaikuttavuuden ja taloudellisuuden paranta-

miseen seki hallinnon yksinkertaistamiseen ja jarkevoittimiseen.

Poliittisen ohjauksen parantaminen nousi Lipposen hallituksen agendalle. Se merkitsi

pyrkimystd vahvistaa vallioneuvoston ja ministerididen sirategista johtamiskapasiteettia.

* Valtioneuvoston kanslian 16.11.1994 asctaman asiantuntijaryhmiin loppuraportt valmistui keviittalvella,
cduskuntavaalien edelld 1995. Asiantuntijaryhmiin 1ehtdviind oli arvioida piiiitbsvallan jukautumista ja ha-
Juuttamisen lisdimistarvetia julkisessa hullinnossa.
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Tahiin bacttiin ratkaisuja mm. Valtioyhteison hallintopolitiikkka-hankkeessa (vuonna
1996). Poliittisen piitoksentekijin tulisi voida helpommin hahmottaa kokonaisuudet ja

nihdd millainen yhteis® hinelld on johdettavanaan.

Hallinnon kehittimislinjaksi tdsmennettiin valtioneuvoston periaatcpiatoksessa (1998)
“Laadukkaat palvelut, hyvi hallinto ja vastuullinen kansalaisyhteiskunta”. Avainsanoja
olivat hallinnon tehokkuuden, toimivuuden ja palvelualttiuden lisifiminen. Periaate-
piitdksessd palattiin jo edelli mainittuihin uundistustavoitteisiin. Niiti olivat minis-
terididen kehittiimincn hallituksen esikunniksi ja hallinnonalansa strategisiksi johtajiksi
sekii kansanvallan lisdfiminen niin keskus- kuin paikallishallinnossakin. Vastuullisella
kansalaisyhteiskunnalla tarkoitettiin sité, ettii kansalaisjdrjestdt ottaisivat lisid vastuula
hyvinvointipalvelujen hoidossa ja ettd julkinen valta voisi jopa luopua joistakin tehtivis-

14.

Julkisten palvelujen laadusta ja asiakaskeskeisyydestd muodostui eriis keskeinen hallin-
non uudistusteema. Tavoitteenasettelussa oli sikili nihtivissi painopisteen muutos, Ai-
emmin keskeiselli sijalla olleiden tehokkuusperiaatteiden rinnalle nostettiin laadun pa-
rantaminen ja asiakaslihtdisyys. Kansalainen nihtiin paitsi #inestiijind ja veron-
maksajana myos julkisten palvelujen kiyttdjanii ja asiakkaana, joka haluaa rahoillcen
tiyden vastineen®. Edelleen pyrittiin kehittimiiéin arviointimenetelmiz ja yhteisid mitta-
reita, joiden avulla voidaan seurata julkisten palvelujen laadun kehitysti. Siihen liittyiviit
muiden muassa julkisten palvelujen arviointi, laatutyskalut sekd palvelusitoumukset. Vi-

rastot ja laitokset velvoitettiin myos kehittimiiin asiakaspalautemenetelmii,

Velkaantumisen pysiyttimisesti tuli 1990-luvun puolenviilin jilkeen kansallinen projck-
ti, jolle myds vaatimus EMU-kriteerien tiyttimisestd antoi lisivauhtia. (Reilu ja rohkea
1997). Velkaantumista voiliin vihentii, koska valtion saamat verotulot kasvoivat, velan-
hoitomenot pienenivit ja valtion omaisuuden myynnistd saatuja tuloja kiytettiin velan

lyhentimiseen.

* Julkisten palvelujen laatustrategia projektissa laaditliin usean tahon (kulen kuntien, elinkeinoelimiin, tie-
deyhteisjen ja eri jirjestdjen) ioimesta suosituksia ja periaatelinjauksia, joita toteuttamalla julkinen sektori
voi wollaa kansalaisille ja elinkeinoclimiille niiden larvitsemia palveluja tlehokkaasti, laadukkaasti ja asia-

kaslihttisesti. Projekti oli osa laajempaa valliovarainminisierién wottavuudella tulevaisuuteen ohjelmaa
vuosille 1996-1999.



ACTA WASAENSIA 141

Eduskuntavaalien 1999 alla kiiyty keskustelu julkiscn sektorin uudistamisesta oli edelli-
siin vaaleihin nihden melko vaatimatonta. Talouden tilanne oli huomattavasti kohen-
tunut. Vaalikeskustelussa korostui hyvinvoinnin siilyttiminen ja tydllisyyteen liittyvit
kysymykset. Kaikki eduskuntapuolueet kannattivat hyvinvointivaltion sdilyttimisti. Jyr-

kimmin sosiaaliturvan muuttamista vaatineet nuorsuomalaiset putosivat eduskunnasta.

SDP siilytti suurimman puolueen asemansa, vaikka se menettikin kannatustaan edellisiin
vaaleihin niihden. Lipposen loisen hallituksen™ (1999-2003) ohjelmassa suhtaudutaan
tulevaisuuteen valoisasti: "Talouden kasvunikymiit ovat hyvit, markkinat toimivat te-
hokkaasti, tydllisyys on vahvistumassa, julkisen talouden velkataakka on viihentymiissi”.
Velkataakan vihentimisesti ja tiukasta budjettipolitiikasta muodostui hallituksen keskei-
julkiscn sektorin modernisaation onnistumiseen. Hallitusohjelmaan Kirjattiin ylds se, etti
valtion omaisuuden myynnistd saatavia tuloja kiytetiin valtion velan lyhentimiseen.
Hyvien taloudellisten nikymien vuoksi ei kuitenkaan nihty tarvetta kiireellisille, uusille

Jjulkisten menojen leikkauksille. (Valtioneuvosto 1999.)

Mitdin erillistd Tukua otsikolla "Hallinnon kehittaminen” ei hallitusohjelmassa ole. Silii
kehittimistavoitteita on useita, kuten keskushallinnon vudistamisen jatkaminen ja valtio-
neuvoston aseman lujittaminen politiitkan johtajana. Nimé tavoitteet olivat esillé jo edel-

fisen hallituksen aikana.

On huomattu, ettd uudistusaktiivisuus Suomessa laski 1990-luvun jilkipuoliskolle tulta-
essa (ks. Rothwell & Pollitt 1997; Pollitt & Bouckaert 2000; Harrinvirta 2001). Lipposen
toiselle hallitukselle on ollut tyypillisti, etiii uusia rakenteellisia vudistuksia ei ole toteu-
tettu. Kehitys, joka on tapahtunut 1990-luvun jilkipuoliskolla, osoitti Harrinvirran (2001)
mukaan sen, etti hallitusten on yleensi ottaen varsin vaikea viedi lapi laajoja julkisen
sektorin uudistuksia. Rakenteellisten uudistusten toteuttaminen on erityisen vaikeaa sil-
loin, kun talouden toimintaympiiristd on suotuisa ja taloudellisen tilantcen luoma viltti-

miittdmyys uudistuksille puuttuu.

% Lipposen II hallituksen kokeonpano puolueiden suhteen oli sama kuin edellisessii halliluksessa. Hallitus-
yhieistyé rakentui kokcomuksen ja SDP: n varaan. Ministerinsalkkuja oli lisiksi RKP:lli, vasem-
mistoliitolla ja vihreilld. Lisiiksi hallituksessa toimi yksi ammatliministeri.
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Varsinaista hallintoministerid ei endd Lipposen II hallituksessa ollut. Julkisen sektorin
uudistamisen kannalta keskeisid ministeritydryhmii olivat hallinnon ja aluekehityksen
ministeritydryhmd sekd valtion keskushallinnon uudistamistydtd ohjaava ministeri-
tydbryhmd. Ensiksi mainitun tydryhmiin tchtiviksi asetettiin julkisen hallinnon kehitti-
minen sckd aluekehitysti ja kuntapolitiikan pidsuuntaviivoja koskevat linjaukset. Valtion
keskushallinnon uudistamisty6td ohjaava tydryhmii keskitlyi nimensi mukaiseen tehti-
vdin. Aikaisempaan kilytdnto6n nihden oli uutta ja poikkeuksellista se, ettdi tydryhmiit
toimivat tiysin ministeriveloisesti. Tdmi osoiltanee poliittisen ohjausotieen vahvistumis-

ta hallinnossa.

Vuosina 2000-2003 meneilldin olevan keskushallintouudistuksen®’ tarkoituksena on
keskushallinnon keventyminen, valtioneuvoston piiitdksenteon vahvistaminen seki mi-
nisterididen aseman terdvoittiminen hallinnonalansa johdossa, Tavoitteissa puhutaan laa-
Jojen kokonaisuuksien johtamisen hallinnasta sekii kansallisten menestystekijoiden hah-
mottamisesta, visiondirisyydestd ja pitkin tihtiyksen strategioiden luomisesta. Edelleen
tavoitellaan poikkihallinnollisen suunnittelun ja koordinaation lisidmistd. Hallinnon on
oltava paitsi tuloksellinen, mutta myds joustava ju muutoksiin sopeutuva ja ennen kaik-

kea kevyt. (Valtiovarainministerié 2001a.)

Ministerigitd tulisi ehdotuksen mukaan uudistaa siten, etti nc olisivat pienii ja strategi-
sitn poliittisiin valmistelutehtéviin ja linjauksiin keskittyvid yksikitd, ja ettii toimeen-
panolehtiviit sijoitettaisiin ministeriéti alemmalle tasolle. Edelleen ministeridisti ja
muusta keskushallinnosta tulisi siirtid tehtivii alue- ja paikallistasolle. (Valtion keskus-

hallinnon uudistaminen 28.6.2002.)

Hallintouudistuksia on pitkilti valmisteltu komiteatydn#, kuten esimerkiksi hallinnon ha-
Jauttamista ja litkelaitosuudistusta. 1990-luvulla asiantuntijapolitiikka muuttui; moni-
Jisenisen komitean tilalle tuli ns. yhden miehen komiteoita, selvitysmiehii, erityisasian-

tuntijoita, jotka tekiviit chdotuksia hallinnon uudistuksista eri sektoreilla (mm. keskus-

*" Uudistamisen linjoista on sovittu hallituksen iltakouluissa 24.5.2000 ja 20.6.2001. Uudistamislinjauksel
perustuvat huhtikuussa 1998 hyviiksyllyyn valtioneuvoston periaatepiitokseen "Laadukkaat palvelut, hyvi
hallinto ja vastuullinen kansalaisyhteiskunta” sekii Suomen keskushallinnon uudistamista selvitlineen kan-
sainvilisen asiantuntijaryhmiin tydhsn (Bouckaert, Ormond & Peters 2000).
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hallinnon rationalisointihankkeessa, kuntien valtionosuusuudistuksessa, valtion aluehal-
linnon jirjestimisessd sekd maakuntaitsehallinnon jarjestimisessi). T#td tapaa on pidetty
ilmeisen toimivana, silld se on tuottanut nopeasti selkeiin ja usein radikaalin ehdotuksen
poliittisen kisittelyn pohjaksi. Perinteiseen komiteatygskentelyyn tuskin palataan. (Hyy-

ryldinen 1999: 126.) Komiteatydskentelyd on myds korvannut perinteinen virkamiesval-

hittimiseen (Ranta 1988: 13).

Keskushallinnon uudistamisen yhteydessd on haettu uuden tyyppisid malleja laajakan-
toisten ja periaalteellisesti tirkeiden asioiden valmistelun kehittiimiseksi. (Valtiovarain-
ministerit 2000). Entistii tirkcimmiksi kehittiimisen muodoksi ovat tulleet laaja-alaiset,
poikkihallinnolliset tydryhmit sekdi myds epivirallistyyppiset sd@innolliset yhteistyd- ja
neuvottelufoorumit. Toiminta on luonteeltaan verkostomaista, ja paitdksenteko perustuu

yhteiseen sopimukseen ja resurssien kokoamiseen yli hallinnonrajojen.

Huomioenarvoista on vieli se, elti Suomen keskushallinnossa ei ole merkittiviisti kiytetty
konsultteja tai muita ulkopuolisia toimeenpanemaan uudistuksia. Konsultticn rooli on ol-
lut informaation kerdamisessi ja ticdon tuottamisessa, mutta uudistusten toimeenpano on

Jdtetty pddosin virkamiesten kisiin. (Pollitt & Bouckaert 2000: 219.)

Kansainvilisesti arvostettuja hallinnon astantuntijoita kutsuttiin mukaan kehittimis-
tyéhon 1990-luvun lopulla, kuten “kolme viisasta miestd™®. Keskushallintouudistusta
vauhditti ndiden asiantuntijoiden arvio Suomen keskushallinnon tilanteesta. (Valtio-
varainministerié 2000.) Heidiin mukaansa keskushallinnon kehittdmisessi tulisi korostaa
poikkihallinnollisuutta ja samalla kokonaisniikemysti johtamiseen. Tulevaisuuden haas-
teiden vastaamisen tueksi tarvittaisiin jatkuvaa, kymmenen vuotta eteenpiin katsovaa po-
lititkkavisiota, joka tunnistaa Suomelle ja scn hallinnolle keskeiset kysymykset. Tulevai-

suuden keskeisten tavoitteiden on oltava selkeisti esilli ja ne on pystyttivi toteuttamaan

hallinnon raja-aidat ylittéivilld yhteistoiminnalla. (Peters, Ormond & Bouckaert 2000.)

 Professorit Geert Bouckaert ja B, Guy Pelers sckii johtuja Derry Ormond. Asiantuntijat aloittivac 1y8nsi
lokakuussa 1999 ja saivit piiiitokseen loukokuussa 2000.
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Niistd lahtSkohdista on jo kiynnistetty useita kehittimishankkeita, joiden valmistelu on

vaftiovarainministerion vastuulla.

4.6.  Eriiti poliittisia arvioita hallinnon uudistamisesta

Kirjallisen aineiston tiydentdmistd varten pyydettiin kaikilta nykyisten eduskunta-
puolueiden puheenjohtajilta ja eduskuntaryhmien puheenjohtajilta erikseen vastauksia
kysymyksiin, jotka koskivat New Public Managementtia ja Suomen julkisen sektorin uu-
distamista 1980-luvun lopulta 2000-luvun alkuun (ks. my&s luku 1.3.2.). Esitetyt teemat
kysymyksineen olivat osaksi samoja kuin asiantuntijavirkamiehille esitetyt kysymykset.
Poliittisilta padtoksentekijoiltd haettiin vastauksia kysymyksiin, jotka koskivat mm. jul-
kista sektoria koskevien arvojen muutosta, uudistusten yhtendisyytti ja uudistusten yhtei-
sid nimittd)id, valtionyhtididen yksityistimisti ja omistajapolitiikkaa seki hallinnon ja

Johtamisen uudistustarpeita tulevaisuudessa.

Kysymykset toimitettiin siihkdpostin viilityksellii (Liite 5). Uusintakierros mukaan lukien
vastauksia saatiin takaisin kuudelta henkilSltid. Vastaajien henkilollisyytta ei ole syyti
tarkemmin eritelld, koska osa vastaajista ei halunnut nimeiilin mainittavan tutkimuksen
yhteydessd. Tahin alalukuun on koottu eri vastaajien nikemykset esitettyihin kysymyk-

sen tarkemmin eriltelemitti.

Julkiseen sektoriin ja hallintoon kohdistuvat huomior

Julkisen sektorin uudistamisen ajanjaksolle, joka ulottuu 1980-luvun lopulta 2000-luvun
alkuun, on poliillisten piitdksentekijdiden mukaan loydettiivissi yhtendisid uudistusta-
voilteita. Vastauksissa tulee useimmiten esiin tehokkuuden liséifiminen, parempi asiakas-

ldntdisyys seki julkisten tehtivien uudelleenarviointi.

Tehokkuuden lisddamistd perustellaan silld, etti kansalaisten veromarkoille piti saada

enemmin vastiketta. Toiminnan tehostaminen oli viilttdimatsntd siitiikin syystd, etti julki-
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sen sektorin rahoitustasapainon heikkeneminen asetti rajan menojen jatkuvalle kasvulle.
Hyvinii aikoina oltiin totuttu ajatukseen julkisen scktorin kasvusta. Laman myéti lihes
itsestillinselvyyteni pidetty "julkinen sektori tuottaa palvelut™ ajattelu vaihtui selviimis-

strategioiden luomiseen.

Julkinen hallinto on muuttunut paivelualitiimmaksi. Hallinto-alamainen -asetelmasta on
pitkilti piiisty eroon. Kehitysti oval edesauttaneet hallintomenettelylain muutos seki

virkamiesten kouluttaminen palvelemaan asiakkaita.

Uudistusten yhteniisini tavoitteina voidaan pitidd desentralisaatiota ja liikelaitostamista,
joskaan hallinnon hajauttaminen ei ole kaikissa uudistuksissa onnistunut toivotulla taval-
la. Erds vastaaja toi esiin sen, ctti valtion paikallishallintouudistus, laninhallinto- ja
aluehallintouudistukset ovat pikemminkin vahvistaneet keskushallintoa. Uudistamista
yleensd kritisoitiin my&s “syvemmiin nikemyksen puuttumisesta”, Eriddn vastaajan mu-
kaan tamd nikyy hallinnon resursoimisessa; hallintoon on lisitty liikaa henkilsstai, jota

taas suorittavassa portaassa ei ole tarpeeksi.

Syvillisestd julkista sektoria koskevien arvojen muutoksesta ei oikeastaan voida po-
sid julkisia arvoja, kuten oikeudenmukaisuutta ja tasa-arvea. Sikili arvojen nihdiiin
muultuneen, cttéd enid ei luotcta sithen, etti kaikki palvelut saadaan tai voitaisiin saada
julkiselta sektorilta. Tasa-arvo on edelleen lisni kaikille yhtcisten palveluiden kautta.

Eniii ei kuitenkaan tavoitella tulojen tasausta,

Hallinnon toimintaa arvioidaan nykyiin krdittisemmin. Tédmin voidaan ajatella tapah-
tuvan sekd poliitikkojen etti kansalaisten toimesta. “Vaaditaan hyviii tulosta olemassa

olevilla, suppeillakin resursseilla”.

Voidaan todeta, ettii keskeisistd reformeista on vallinnut pitkéllinen yksimielisyys halli-
tusten vaihtumista huolimaitta, jo Holkerin hallituksen ajoista lghtien. Ehki eniten mer-
kitystid on ollut julkisen talouspolititkan asettamilla rajoilla. Talouden vaikeassa tilan-

teessa yksimielisyys uudistamisen suunnasta on sidilynyt. Laajoilla koalitiohallituksilla
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ndhdiin olleen merkityksensi yksimielisyyden siilyttimisessi. Toisaalta eriis vastaaja toi

esiin sen, cttd laajat “konsensushallitukset ovat tuottaneet pullamdssdpolitiikkaa”.

Uudistusten jatkuvuuden kannalta tirkediksi koettiin myds hallituksen piirissi tehty hal-
linnon kehittdmistyd, alkaen ministerivaliokunnasta ja jatkuen ministerityryhmin toi-
minnalla. Kansainviilisilld esimerkeilld on ollut suuri vaikutus, ei liene véirin puhua nii-
den “velvoiltavuudesta”. Toisaalta kansainvilliset esimerkit ovat olleet vaihtelevia. Suo-
messa ei olla pelkistdiin tyydytty seurailemaan kchitystii, vaan joissain asioissa ollaan
kuljettu “ensimmiiisten joukossa”. Kansainvilinen kehitys yleensi on vienyt uudistuksia

tieltyyn suuntaan.

Kansalaismielipiteelld ei ole juuri lainkaan ollut merkitysti uudistamisessa. Kansalaiset
ovat reagoineet joihinkin palveluihin. Joidenkin palvelujen kohdalla on pelitty niiden
saantimahdollisuuksien heikkenevin ja joidenkin kohdalla taas on kritisoitu niiden hei-

kohkoa tasoa.
Keskeiset reformir

Keskeisiksi uudistuksiksi midntcltiin  liikelaitostaminen ja  yhtidittiminen, yksi-
lyistdminen, hallinnon hajauttaminen seki tulosohjausuudistus. Poliittisilta piitoksen-
tekijoiltd haettiin niikemyksid siihen, onko niiden uudistusten taustalla joitakin yhteisi

nimittdjid. Yhteisiksi nimittdjiksi tarjottiin nakemyksié:

* Pienemmiisti hallinnosta ja julkisen sektorin roolin kaventamisesta

* Kansalaisten parcmmasta palvelusta; joustavuuden ja responsiivisuuden lisii-
misesti

e Kustannusten leikkaamisesta; "hallinto toimii paremmin ja maksaa vihemmiin”

¢ Hallinnon tulosvastuullisuuden lisiimisesti

» Johtamisen ammattitaidon syventamisestd, yksityisen sektorin johtamismallien
soveltamisesta

Vastauksista voidaan ensinnikin todeta se, ettd nimi kaikki nikékohdat tulivat maini-
tuiksi. Kaikkein uscimmin nostettiin esiin kansalaisten parempi palvelu ja hallinnon tu-

losvastuullisuuden lisdidminen. Tuloksen aikaansaaminen on merkinnyt kasvanucta, ter-
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vettdl kustannustictoisuutta. Palvelundkdkulman korostuminen “alamaisnikékulman” si-

Jjaan on toiminut tirkeiind muutosvoimana.

Uudistamisessa on ollut jossain midrin kyse myds julkisen sektorin roolin kaventa-
misesta ja pienemmin hallinnon ihanteesta. Toisaalta tuotiin esiin, ettd pikemminkin on

kiiynyt niin, etti tilantceseen on ajauduttu kuin ettd olisi ollut kyse tietoisesta valinnasta.

Julkisessa hallinnossa nihddin edelleen olevan tarvelta johtamisen ammattitaidon syven-
tamiselle ja yksityisen sektorin johtamismallien soveltamiselle, jossain méirin tihin

suuntaan on jo mentykin.

Eris keino supistaa julkista sektoria on valtionyhtiiden yksityistiminen. Valtionyhti-
6iden yksityistiimisessd ei tistd ole poliittisten pifitoksentekijéiden mukaan ollut kysy-
mys. Yksityistimilld on pyritty taloudellisen tehokkuuden liséiimiseen seki yhtididen
kilpailukyvyn ja markkina-arvon lisidmiseen. Yksityistimilld saatiin myos rahaa yhtisi-
den kehittimiscen [990-luvulla. Valtionyhtiét on aikanaan perustettu kiytinnéllisisti

syisti ja niiden yksityistaminenkin on ollut pragmaattista.

Valtionyhtididen omistajapolitiikassa on kehitettiiviid, Omislamiscen kaivataan selkeiim-
piil pelistidintdjd. Eris selkiytettiivi asia olisi tarkastella omistajapolitiikkaa erikseen pors-
siyhtiGissd ja muissa valtionyhtidissd. Valtiojohtoista pirssissid noteerattua yhtiotd wlee
Jjohtaa samalla tavalla kuin muita p&rssiyhtiditi. Titd muut osakkeenomistajat odottavat.
Niihin yhtidihin ei tulisi sisillytid poliittisia tavoitteita. Kun taas muiden valtiojohtois-
ten yhtitiden kohdalla voidaan ja jopa tulee huomioida alue- ja tydllisyyspoliittisia ta-

voitteita.

Vastauksissa tuli esiin myos se, etti porssiyhtiot eiviit ole luonteva valtion omistamisen
kohde. Tictyilla aloilla, kuten esimerkiksi encrgian tuotannossa, maataloudessa ja "hai-
takealalla” (ALKO) tarvitaan kansallista, valtion omistamaa toimintaa jatkossakin. Valti-
onyhtididen merkitys on ollut myos osaamisen ja tySpaikkojen siilyltimisessi strategi-
sesli tirkeilli aloilla, eiki tisti ndkokulmasta haluttaisi luopua jatkossakaan. Pienesti ai-

neistosta ei kuitenkaan voi tehdi pitkille menevii johtopiititéksi.
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Omistajapolitiikan tavoitleena pidetdin omaisuuden arvon kasvattamista ja hyddyn-
tdmistd veronmaksajien kannalia parhaalla mahdollisclla tavalla. Ehki titd tulisi vield

kirkastaa. Lisiksi olisi tarpeen yhteniistii omistajapolitiikan hallinnointia.
Arvioita tulevaisuudesta

Julkisen toiminnan tehokkuus on tulevaisuudessakin keskeinen haaste. Tehokkuuden
ohella pitiisi pyrkii pitimiiin kiinni palvelutasosta. Kansalaisten kannalta hallinnon on
toimittava joustavasti ja kansalaisliheisesti, mySs virkamiesten osaamiseen on syyti
kiinnittdd huomiota. Titid korostavat yleinen kansalaisten koulutustason nousu seki glo-

balisaation haastect.

Valtion ja kuntien talouteen liittyy epiivarmuustckijditd. Julkisen talouden reunaehdot
vaativat "trimmauksen” jatkamista. Yksityisen sektorin merkitys palvelujen tuottajana li-
sddntyy. Samalla se toimii julkiselle sektorille eriiinlaisena vertailukohteena ja haastaa
sen kehittimiin edelleen toimintatapojaan. Etujirjestorintama on vahva, ja se tulee vai-

kuttamaan kehitykseen.

Seuraava hallitusohjelma tulee jilleen linjaamaan julkisen hallinnon kehitysti. Poliittis-
ten pddtSksentekijoiden toivottiin hahmottelevan millaisia uudistustarpeita julkisella sek-

torilla edelleen on, ja miten ne tulisi ottaa huomioon seuraavaa hallitusohjelmaa laaditta-

€351l

Huasteet nihddin liittyviin julkisiin palveluihin, kuinka tehostaa toimintaa tinkimiitti lii-
kaa palvelutasosta, ja kuinka huolehditaan julkisen sektorin perustoiminnoista ahtaissa
taloudellisissa olosuhteissa. Julkisen palvelutuotannon tehostaminen voi merkiti asioiden
yksinkertaistamista ja palvelutuotantoyksikdiden suurentamista. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon palveluissa on erityisid haasteita. Sielld voidaan hyddyntid tilaaja- ja tuotta-
jamalleja. Ennen kaikkea tirkeiksi nousee kysymys “kuka maksaa” eli miki on asiak-
kaan osuus kustannuksista. Toimintatapojen kehittimisessd on kyse johtamisesta ja en-

nen kaikkea ihmisten johtamisesta.
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Hallitusohjelmassa haluttaisiin luzoda joihinkin asioihin peclisiiintéjd. Niiti tarvittaisiin
pdittimddn mitd julkinen sekiori kilpailuttamalla tilaa ja tarjouksen valitsijana valvoo,
mitd vain valvoo ja miti tuottaa itse. My6s valtionvelan lyhentdmisesti tulisi sopia halli-

tusohjelmassa.

4.7.  Yhteenveto reformilinjauksista

Keskeiset huomiot poliittis-hallinnollisessa jarjestelmissi tehdyistd uudistuslinjauksista

voidaan tiivistdd seuraavalla tavalla:

¢ johdonmukaincn uudistuskdyttiytyminen
» uudistanusen jatkuvuus hallitusten vaihdosten yli
s pitkiijanteinen uudistusprosessi

» hallinnon kehittdimisen ministerivaliokunnan keskeinen rooli poliittisen tuen
hankkijana ja ylldpitdjani
* yhteinen niikkemys julkisen sektorin modernisaation suunnasta

Toiminnan johdonmukaisuus on niihty edellytykseni menestykselliselle hallinnon uudis-
tamiselle. Kansainviilisesti tarkastcltuna voidaan pitdd merkittivini siti, etta keskeiset
uudistukset jatkoivat hallitusten vaihdosten yli. Nyt uudistuksia toteuttaa jirjestyksessadn
jo neljds hallitus, oikeastaan viides, silli Sorsan IV hallituksen aikana aloitettiin useiden
uudistusten valmistelu. Hallitusten vaihtumisesta huolimatta jatkuvuus on ollut eris re-

formien perusperiaate. Hallinnon kehittdmisen ministerivaliokunta on toteuttanut tarvit-

tavaa poliittista ohjausta.

Uudistusprosessi on ollut my&s pitkijinteinen. Luontceltaan se on ollut asteittaista, yh-
teisymmirryksen hakemisia ehdotuksista, joilla valtiokoneistoa kevennetiiin seki hilli-
tddn julkisia menoja taloudellisen laman paineissa. Uudistusohjelma on ollut pikemmin-
kin pragmaattinen kuin ideologinen tai teoreettinen. Uudistuksia on tarkasteltu tapaus-
kohtaisesti, eiki visionadrisiin keskusteluihin julkisen sektorin tulevaisuudesta olla juuri-
kaan antauduttu. Tami on tulkittavissa myds eriiiinlaiseksi puuttecksi. Kokonaisvaltai-

suus niikyy kuitenkin siini, ettd uudistuksct on pyritty nikemi#n laajemmassa sosiaali-
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sessa kontekstissa, ajatellen niiden palvelevan koko Suomen talouden tilannetta ja hyvin-

vointivaltion menestystd. (Ks. myds Rothwell & Pollit 1997; Pollitt & Bouckaert 2000.)

Jos tarkastellaan yhteen vetivisti neljin eri hallituksen (Holkeri, Aho, Lipponen, Lippo-
nen II) reformilinjauksia, voidaun niisti 16ytid seuraavanlaisia teemoja: Holkerin hallitus
painotti hallinnon palvelusuuntautuneisuutta, byrokratian purkamista, joustavuuden ja
responsiivisuuden lisd@mistd. Ahon hallitus korosti erityisesti taloudellisuutta, hallinnon
suorituskyvyn parantamista ja tuottavuuden lisddmistd sekd hallinnon hajauttamista.
1990-luvun puolivilissd Lipposen hallituksessa kannettiin huolta menojen leikkauksista
Ja julkisen velan pienentéimisesti sekd vaadittiin omistajapolitiikan tismentimisti valti-
onyhtidihin. Painopiste siirtyi 1990-luvun lopulla Lipposen II hallituksen aikana voimak-
kaasti vallioneuvoston strategisen johtamisaseman lisiiimiseen sekii ministerididen ase-
man terdvdittémiseen hallinnonatansa johdossa. Hallinnon hajauttamisen ja alughal-

lintoreformien jilkcen painopiste siirtyi enemmin keskushallinnon uudistamiscen.

Vaikka joitain painopistemuutoksia voidaankin hahmotella, on silti nihtiivissi muutamia
yhtcisid keskeisiii teemoja, jotka yhdistivit nditd hallitusten reformilinjauksia. Jatkuvuu-
den ohella voidaan siis puhua konsensuksesta, joka on vallinnut uudistuslinjoissa ja uu-
distuksissa. Yhteisid teemoja ovat hallinnon hajauttaminen ja kunnallisen itsehallinnon
vahvistaminen, hallinnon toiminnan tehostaminen; palvelukykyisen ja joustavan, mutta

tuottavan palvelurakenteen aikaansaaminen julkista sektoria kasvattamatta seki markki-

Yleinen mielipide on ollut reformimyénteinen. Kansainvilisten esimerkkien tapaan meil-
I ei ole esiintynyt kansalaisten laajaa epdluottamusta hallintoon. Voidaan pikemminkin
sanoa, ettd suomalaiset ovat hyvin julkishallintomy®dnteisid. Uudistuksiin on suhtauduttu
varsin ymmirtiviisesti. Selittineekd timd myos sitd, cttid puolueetkaan eiviit ole katso-
nect tarpeelliseksi kirjaullaa ohjclmiinsa selkeitd strategisia linjauksia tai vaatimuksia

uudistamisesta.

Hallintouudistukset voidaan jakaa sisilloltddn poliittisesti kiinnostaviin ja selvemmin

teknokraattisiin uudistuksiin. Temmeksen ja Kiviniemen (1995: 53) mukaan teknokraat-
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tisiin uudistuksiin voidaan lukea useat valtiovarainministerién johdolla valmistellut ohja-
usjdrjestelmiuudistukset. Sen sijaan sisdasiainministeridn vastuualueeseen kuuluviin
alue- ja paikallishallinnon uudistuksiin sekd valtio—kunta -suhteen kehittimiseen liittyy
voimakasta poliittista mielenkiintoa. Tamiin tutkimuksen valossa tulevat esiin uudistusten
pragmaattisuus ja konsensus uudistamiscn linjoista. Poliittista latausta ei juuri tule esiin.

Se saattaa ainakin osaksi johtua siitd, etti tarkastelu on rajautunut ticttyihin uudistuksiin.

Hallinnen uudistaminen on Suomessa ollut virkamiesvetoista. Kansainvilisten esi-
merkkien joukossa timi vaikuttaa erikoiselta. Valtiovarainministerién virkamiehet ovat
tdssd avainasemassa. Virkamiesten vahva asema uvudisltamisessa on seikka, joka tulee
useasli esiin timin tutkimuksen eri ainciston valossa. Ylecnsi reformikeskustelussa ti-
hén on haettu selitysté hallituksista ja niiden kokoonpanosta ja nimenomaan siité, ettd 13-
hes jokainen hallitus koostuu useasta puolueesta. Huolimatta siitd, ettid niilla hallitus-
puolucilla on usein enemmistd eduskunnassa, nimi hallitukset voivat olla sisdisesti heik-
koja. Vahva virkamiestraditio yhdisteitynd siséiisesti heikkoon hallitukseen on luonut
cridinlaisen eluttifoorumin, joka koostuu ylimmistd poliittisesta johdosta ja virka-
miesjohdosta, jotka yhdessi suunnittelevat ja ohjaavat kansallisia hallintoreformeja. Ti-

mi eliitti on perinteisesti ollut vakaa ja melko pieni. (Rothwell & Pollitt 1997: 10-11;
Temmes 1998: 444.)

Toisaalta on kuitenkin vaikeaa arvioida, kuinka poliitikot tai virkamiehet ovat olleet uu-
distuksia eteenpiiin vicvii voimia, kummatko enemmin tai kummatko vihemmiin, koska
he ovat hyvin usein lehneet tiivisti yhteislyoti keskendiin. Poliitlisten piitoksen-
tekijoiden ja virkamiesten vilisiin suhteisiin reformitydssi palataan vield myshemmin,

etenkin asiantuntija-arvioissa (luku 6.2.).

1990-luvulla toimineet hallitukset ovat kantaneet huolta valtiontalouden tasapainosta ja
osallistuneet siten valtion roolin ja tehtiivien uudelleen arviointiin. Uudistaminen on koet-
tu villttdmitidmiksi maan talouden kilpailukyvyn kannalta. Pragmaattista uudistaminen
on sikili ollut, ettii uudistamisella on taveiteltu hallintokoneiston modemisointia, tcho-
kasta ja paremmin palvelevaa hallintoa. Poliittisissa linjauksissa tulevat esiin tehok-

kuusperiaatteet, etenkin vaikean talouden oloissa ne koettiin valttimaudmiksi. Huomion-



152 ACTA WASAENSIA

arvoista on erityisesti s, ettd niissi kiinnitetdlin huomiota hyviin palveluun, joka on hal-

linte—kansalainen -suhteen kulmakivi.

Edelld on puhuttu kriisijohtamisesta ja sen tarpeellisuudesta uudistamisen kannalta. Hal-
lituksessa keskeiset uudistuksia eteenpiin vieviit henkil6t ovat olleet pa@iministeri ja val-
tiovarainministeri, joiden asema on korostunut 1990-luvun puolivilin jilkeisissi linjauk-
sissa. Koska kaikki keskeiset puolueet ovat olleet hallitustydssi mukana laman aikana,
ovat ne ymmiirtiineet julkisten menojen leikkausten sekii valtion roolin uudelleen tarkas-
telun olevan tirkeid Suomen julkisen sektorin tulevaisuuden kannalta. (Ks. myds Tiiho-

nen 1999a: 11-12.) Konsensus tulee osaksi myos sitii kautta.
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5. NPM KESKEISISSA HALLINTO- JA JOHTAMISREFORMEISSA

Kolmas ldhestymistapa on tarkastella keskeisid reformeja tehokkuusperiaatteiden, julki-
sen yrittdjyyden ja tulosvastuun ulottuvuuksien kautta (ks. edelld taulukko 4). Keskeisiksi
reformeiksi valikoituvat yksityistiminen, liikelaitostaminen ja yhtidittiminen seki tu-
losohjaus—tulosjohtamisuudistus. Niiden lisdksi tarkastellaan pyrkimyksid julkisen sckto-
rin koon piencntimiseksi henkildston midrad supistamalla sekéi luodaan kuvaa yriteiji-

milisestd julkisjohtajasta.

5.1. Pienempiin ja tehokkaampaan hallintoon

1980-luvun lopun jélkeisti aikaa voidaan lnonnehtia siirtymiseksi maderniin hallintoon.
Kehitysvaiheita tulkiltaessa kiinnitctiiin huomiota hallinnon toimintaan, rooliin, tehtiviin
Jja hallinteajatteluun. Uuteen kehitysvaiheescen siirtymisessi on kyse asteittaisesta muu-
toksesta, Siitd huolimatta haetaan ja esitetidéin muutoksen kifinnekohtavuosia. Niin kuin
edelld on tehtykin. Suomen kohdalla modemin hallinnon kiinnekohtavuosia ovat olleet
vuodet 1987 ja 1991. Uusi kehitysvaihe ei vilttimiittd tarkoita kaikkien aiemmin hallin-
toa chjanneiden periaatieiden romuttumista tai muuttumista., Hallinto rakentuu kerrok-
sittain, jolloin vanhat periaattcet ja rakenteet saattavat osin tai ainakin jossain muodossa
jddda eldmiién uusien kanssa rinnakkain. Modernissa hallinnossa on siten jiljelld piirteitd

kaikista edeltidvistd vaiheista. (Temmes 1989; Mienpid 1991; Stenvall 2000.)

Julkisen scktorin toiminnan tehostamiskeinoja on useita. Esimerkiksi voidaan purkaa vir-
kavaltaista hallinnointia, pienentd#, yksinkertaistaa tai poistaa taloudelflisia tukia, siirtyi
kilpailutettujen ostopalveluiden kiyttdon, yksityistii laitoksia tai niiden osia ja vihentdi
henkildstdd. Julkisen sektorin yhteiskunnallista roolia ajatellen tehostamiskeinoja ovat
siidstOtoimet, markkinaperustaisten toimintatapojen kiiyttd, uudelleenorganisointi, uudet
toimintatavat ja sifintelyn purku. Yksittdisiin menetelmiin kuuluvat mm. sa#stot, budjetti-
Ja henkildstékatot, henkildston vihentiminen, uudellcenorganisointi, debyrokratisointi,
Johtamiscn uudistaminen, suunnittelujiirjestelmiit ja budjetointitavat. (Kiviniemi, Oitti-

nen, Varhe, Niskanen & Salmincn 1994: 16-17.)
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Julkisen hallinnon tehostaminen on itsessiin vanha asia. Kiviniemi ym. (1994: 17) luon-
nehtivat ikivanhaksi haaveeksi "hallintoa ilman virkavaltaista kankeutta”. Tosin sen saa-

vuttaminen ei ole tdysin onnistunut huolimaltta jatkuvista tehostamistoimista ja debyro-

kratisoinneista.

Modemin hallinnon kehittdmisideologian keskeisiii tavoitteita ovat muun muassa by-
rokraattisen organisaatiorakenteen viljentiminen ja perinteisen virkamieshallinnon supis-
taminen, hallintotehtdvien ja vastuun hajauttaminen sekii siintelyn osittainen purka-
minen. Naihin kytkeylyy myGs julkiscn ja yksityisen suhteen uudelleenarviointi. Moder-
nin hallinnon ei villttdmittd tarvitse itse tuoitaa kaikkia palveluja, vaan markkinavoimat
hyviiksytiidin laajenevasti palvelujen sisiillon ja kohdentumisen ohjaajaksi. Asiakkaiden
tarpeisiin ja yksildllisiin croihin pyritiiéin kiinnittimiiin cntistd enemmiin huomiota. Mo-
dernissa valtiossa hyvinvointivaltiolle luonteenomainen hallinto-optimismi on vaihtunut
vilhitellen eritellympiéiin ja rajallisempaan arvioon julkishallinnon mahdollisuuksista,

tehtdvistéd ja asemasta (mm. Méenpii 1991: 51-59; Stenvall 2000).

Valtioyhteisdn tehtivid on alellu tarkastelemaan perinteisesti jaottelusta poikkeavalla ta-
valla. Itse kisitekin ‘valtioyhtcisém’ on verraten uusi. Entistid selkedmmin todetaan, ettd
valtioyhteisdssi on erityyppisid tehtivid, joita ohjataan ja johdetaan eri tavoin. Taustalla
on ajatus, ettd monenlaisia, suuriakin muutoksia tapahtuu koko ajan ja valtion on pystyt-
tivé toimimaan joustavasti kaikissa olosuhteissa. Uudempi valtion tehtivijaottelu kiisit-
tdd valtion klassiset perustehtiivir ja valtion muuttuvat tehtivit. Nédiden tehtiivien mukaan
valtioyhtcis6 voidaan jisentiii kolmeen osaan: viranomaishallintoon, julkisiin palvelu-
tehtdviin sekd markkinaehtoisiin julkisiin tehtiviin. Viranomaishallinto vastaa yleisestd
Jirjestyksesti ja turvallisuudesta, kansalaisten perusoikeuksista ja yhteiskunnan demo-
kraatlisesta jirjestykscstd. Sen lisiiksi, ettd tehokasta toimintaa pidetidn tirkednid lahto-
kohtana, on otettava huomioon hyvin hallinnon, kansanvaltaisen piitoksenteon, oikeus-
turvan ja tasa-arvon kriteerit. Julkisissa palvclutoiminnoissa ei kiytetid viranomaisvaltaa,

vaan (uotetaan palveluja kansalaisille ja yrityksille. Palvelutoiminnoissa korostuvat mm.

39 Valioyhteisé kiisite on otetlu kiylldon, koska tehtiiviit, ohjuusperiaatleet ja toimintatavat oval merkisti-
viisli muuttuneel. Se pitdd sisillian valtion lisiksi my6s muita julkisyhteissjd. (ks. valtioyhleiséhanke v.
1956-1998) (Polld & Elelilahti 2002: 25.)
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palveluperiaate, palvelujen laatu ja saatavuus. Markkinachtoisissa tehtiivissi korostuvat
taloudelliset arvot, kuten liiketaloudellinen kannattavuus, kilpailukykyisyys ja voitto.

(Tithonen 1999b: 210-14; Polld & Etelilahti 2002: 20-25.)

Tama julkisen sektorin tehtivien Kirkastaminen ja crilaisten toimintaperiaatieiden ja ar-
vojen tunnustaminen on oflut oleellinen osa uudistamista. Se on ikiin kuin antanut lisii

tilaa markkinaohjautuvuudelle ja lisinnyt sen hyviksyttivyytti.

Timin tutkimuksen tarkoituksenahan oli selvittii, miten NPM on vaikuttanut julkisen
sektorin uudistamiseen Suomessa. Todettakoon vieli, ettd mitkii olivat NPM:n keskeiset
vudistamiscn ohjenuorat. NPM:n mukaan julkista hallintoa tulee uudistaa siten, etti se

On:

» tuloksellinen,

e pieni,

* markkinamekanismeja hyGdyntivi,

e liikkeenjohdon periaattein johdettu ja
* vastuussa tuloksista

Suomessa hallintokoneiston uudistamisessa 1980~ ja 1990-luvuilla nousi esiin uuden-
tyyppiseen kehitysvaiheeseen viittaavia piirteitd. Uudistuksissa on ollut jotain “ennen
kokematonta”. Tavoitteeksi esitettiin tehokkuuden ja tuottavuuden lisadminen hallintoa
supistamalla, hallintotehtévid ja vastuuta hajauttamalla, markkinamekanismeja hyédyn-
tdmilld sckd sddntelyd purkamalla. Uudistukset ovat kohdistuneet julkiscn sektorin ko-
koon, rooliin, ohjaus- ja johtamisjirjestelmiin, kuin myds sen henkildstaon. (Hallinnon
uudistuspolititkan linja 1994; Tiihonen 1999a; Haveri 2000; Harisalo & Stenvall 2001.)
Tissii tutkimuksessa rajaudutaan tarkastelemaan valtionhallinnon ja erityisesti keskus-

hallinnon valittuja reformeja NPM -kriteericn niikékulmasta,

Keskeisct uudistukset voidaan tyypilelli joko rakenteellisiksi uudistuksiksi tai ohjaus-
Jirjestelmiidn liittyviksi undistuksiksi (ks. my&s P6lli & Etelidlahti 2002). Rakenteellisilla
uudistuksilla tarkoitetaan hallinnon rakenteissa tapahtuncita uudistuksia. Niitii ovat lihin-
nil joidenkin virastojen lakkauttamiset, virastojen muuttaminen liikelaitoksiksi ja yhtidik-

si seki yksityistiminen.
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Rakenteelliset vudistukset ovat tihdanneet Suomessa julkisten menojen kasvun hillitse-
miseen, tulosvastuun parantamiseen, markkinatyyppisten mekanismien tuomiseen jul-
kiselle sektonlle, ministerididen strategisen johtamiskapasiteetin vahvistamiseen seki
vastuun ja tehtdvien siirtiimisecn keskushallinnosta paikallishallintoon. (Tiihenen [999a;
19-20.)

Omaleimainen piirre suomalaisen hallinnon rakentecssa on ollut jako kahteen lohkoon:

yksin ministeridmallia. (Ylikangas 1999: 203-204.) Keskushallinnon rakenieeseen on
vaikuttanut merkittdivimmin keskusvirasiojen miiiriin supistuminen. Perinteisii suuria

keskusvirastoja on lisiksi liikelaitostettu ja edelleen yhtisitetty.

Ohjausjirjestelmiin uudistuksiin voidaan lukea hallinnon hajauttaminen seki tulosohjat-
tuun hallintoon siirtyminen. Hajauttamisella tarkoitetaan tehtiivien tai toimivallan (ratkai-
suvallan, rahankiyttooikeuksien) siirtimistd ylemmiin tason viranomaiselta alemman ta-
son viranomaiselle sekii ratkaisuvallan siirtiimistd yksikkdjen sisiilti ylemmiltd virka-
miehiltd alemmille. Keinona hajauttaminen liittyy erityisesti johtamisen mah-

dollistamiseen seki johtamiscn esteiden ja rajoitusten poistamiseen (Haveri 2002: 8).

5.2.  Julkisen sektorin supistaminen

Tehokkuusperiaatteet sisiltivit niikemyksen julkisen sektorin koon pienentimisestd seki
Jjulkisten menojen merkittfivisti supistamisesta. Mihin uudistuksiin ne voivat viitata?
Eridini tillaisena uudistuksena voidaan tarkastelia yksityistimistéd sekii henkiloston supis-
tamista yleisemmin. Julkisten menojen supistamista on tarkasteltu edelld. Periaatteet viit-

taavat myds yleisemmin tulokselliseen toimintaan julkisella sektorilla.

Julkisen sektorin kasvun rajoiitaminen koskee sekil julkisen hallinnon tehtivia ettd vir-
kamieskuntaa. Mitid supistaminen merkitsee? Supistamispolitiikassa on Hietaniemi-
Virtasen (2002: 57-61, 201) mukaan kyse menojen ja muiden mitattavissa olevien re-

surssien miiiridllisestd vihentimisestid. Supistamispolitiikka edellyttdd keinoja, joilla re-
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sursseja vihennetddn. Supistamispolitiilkka on seurausta taustatekijoistd, jotka vaativat
muutosta. Naitd taustatekijéitd voidaan ryhmitelld joko poliittisiin tai taloudellisiin teki-
Joihin ja ne voivat olla suhteessa organisaatioon joko sisdisii tai ulkoisia. Supistamista
voi olla "monenasteista”. Useimmissa tapauksissa tietty toiminta siilyy julkisen toimin-
nan osana, mutta menoja supistetaan, diirimmiisessi tapauksessa julkinen sektori luopuu
tietystd tehtdvialueesta, jolloin toiminto lakkaa kokonaan tai se siirtyy yksityisen organi-

saation tehtédvipiiriin.

5.2.1. Henkilostén supistaminen

Julkisen sektorin kokoa mitataan my6s henkiloston miigiriilli, Suomi on luettu mukaan
suuren julkisen sektorin maiden joukkoon. Henkildstén midrilld mitattuna se ei sijoitu
ihan kiirkipéihin, jossa ovat Ruotsi, Tanska ja Norja, mutta listan keskivaiheille joiden-
kin muiden OECD maiden joukkoon. Varsinkin 1980-luku oli Suomessa aikaa, jolloin
julkisen sektorin suhteelliset henkilGstomaiirit lisddntyiviit. {Valtiovarainministerié 1993:
7-8.)

Julkisen sektorin henkildstomiidrin kasvu oli seurausta hyvinvointivaltion tehtivien kas-
vattamisesta. Julkisen sektorin kasvuun liittyvi trendi on merkinnyt henkilGstomidrin ja
tyvoimakustannusten kasvun keskittymistd kuntiin ja sielld erityisesti sosiaali- ja ter-

veydenhuoltoon seki sivistystoimeen. (Niskanen & Salminen 1993: 84.)

Jonkinlaista viiteitii kasvusta antaa se, etti kun julkisen sektorin osuus Lyéliisesti tyo-
voimasta 1970-luvun alussa oli 17 %, oli se 1990-luvun alussa jo 26 %. Siitii se on jonkin
verran supistunut, silld vastaava osuus 2000-luvun alussa oli 23 %. Tosin kuntasektorilla
supistuminen on ollut vihdisempéi. Supistumiseen ovat vaikuttaneet valtionhallinnon ra-
kenteelliset uudistukset. Valtionhallinnon palveluksessa on tilli hetkelld kaikkiaan 128
000 henkilod, kun vastaava luku 1990-luvun alussa oli 213 000. (Salminen, Viinamiki &
Lahdesmiki 2002: 12-18.)

Hallintokoneiston kokoon vaikuttaneet uudistukset lihtiviit liikkeelle Suomessa vasta

1990-luvulla, lihinni taloudellisen tilanteen aseitarnien paineiden ja hyvinvointivaltion
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kriisiytymiskehityksen my6td. Téssd mielessi Suomen kehitys poikkeaa esimerkiksi Isos-
ta-Britanniasta, Alankomaista ja Irlannista, joissa julkincn sektori supistui jo 1980-

luvulla. (Temmes & Kiviniemi 1997: 73.)

Henkilostdsaneerauksen keinoja ovat kiiytdnngssi irtisanomisct, lomautukset, virkojen
tiyttimittd jattdminen, madriaikaiset tyGsuhteet, itsepalvelun lisiiiminen seki virkamies-

aseman muuttaminen yksityisoikeudelliseksi tydsuhteeksi. (Kiviniemi ym. 1994: 97.)

Henkil6ston viihentimisen taustalla on usein taloudellisia syitd. Henkil&stostid aiheutuvat
kulut ovat usein julkisen budjetin suurin menoeréd. Kun resurssit ovat rajusti viihentyneet
on jouduttu hakemaan s#idstokohteita. Tyon tuottavuudessa on kocttu ongelmia. Tuotta-
vuuden uskotaan paranevan, jos samalla henkilostomidrilld saadaan enemmin ja laaduk-

kaampaa tulosta tai jos sama tai parempi tulos saadaan aikaan entisti picnemmiilla henki-

lostomazcilli.

kautta henkildstdn kasvattamisesta, vaan nimenomaan olemassa olevien palvelujen pa-
rantamisesta. Palvelujen saatavuus ja rittivyys miclletiifin osaksi palvelun laatua, Palve-
luajattelussa lihtokohtana on, ettd samoilla voimavaroilla pystytiifin tuottamaan entisti

parempia palveluja. (Temmes & Kivinicmi 1997: 102.)

Suomcssa merkittdvimmiit muutokset valtionhallinnon henkildstén lukumisirissi ovat ta-
pahtuneet liikelaitostamisen ja yhtidittimisen yhteydessii, jolloin henkil8std on siirtynyt
pois valtion budjettitalouden piirstd. Uusimuotoisten liikelaitosten muodostaminen
1980-lopulta libtien on siirtinyt kaikkiaan lihes 80 000 henkil$i neljistitoista valtion vi-
rastosta tai laitoksesta liikelaitosten palvelukseen. Merkittivimmiit liikelaitostamiset ovat
ollect Valtionrautateiden seki Posti- ja Telen liikelaitostamiset vuonna 1990. Suuri osa
henkildstdstd on siirtynyt sekd vallionyhtididen cttii yksityistettyjen organisaatioiden pal-

velukseen. (Salminen, Viinamiki & Lihdesmiki 2002: 19-20.)

Mikdli muutosta tarkastellaan hallinnontasoittain, voidaan todeta, ettid supistumista on ta-

pahtunut kaikilla hallinnontasoilla 1990-luvun alusta 2000-luvun alkuun. Hallinnonaloit-
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tainen supistuminen taas on useimmiten ollut seurausta liikelaitostamisesta, esimerkiksi
litkenne- ja viestintdministerion hallinnonalalla, jonka supistuminen on ollut merkittavis.
Ministeridissd henkilostomidrd on useissa tapauksissa kasvanut, voimakkaimmin sosiaa-
li- ja terveysministeridssi sekii maa- ja metsitalousministeriossd. Ministeritiden kasvun
taustatekijind voidaan pitidd keskusvirastojen lakkautlamisia, joiden seurauksena henki-
18stod on siirtynyt ministeridihin. Henkildstomaardd on jonkin verran kasvattanut myds
Suomen EU-jisenyys ja puhccnjohtajuuskausi vuonna 1999. (Salminen, Viinamiki &

Lihdesmiki 2002: 14-18.)

Huolimatta siitd, cttd 1990-luvulla keskusvirastojirjestelmii on purettu lakkauttamisilla,

tavind, Tdmi johtuu siité, ettii lakkautcttujen virastojen tilalle on syntynyt uusia virastoja,
joihin henkiléstéd on siirretty, samoin niiden virkamiehistéd on siirtynyl ministeridihin.
Suurin siidstd on siis saatu aikaan laskemalla valtion liikelailokset ja osakeyhtist yKksityis-

sektorin puolelle. (Savolainen 1999: 130.)

Osa lakkautettujen keskusvirastojen tehtivisti on siirretty ministerisille, lidninhallinnolle
tai uusille virastoille. Ministerididen alaisuuteen on syntynyt omia pienid hallinto-, tutki-
mus- ja valvontayksikditid. Voidaankin sanoa, etld liikelaitostamisen ja yhtidittimisen "li-
sikustannuksena” on syntynyt joukko uusia pienid virastoja, jotka hoitavat liikelaitosten
Ja yhtitiden jdttimii viranomaistehtiivii. Kuten esimerkiksi Mittatekniikan keskus (v.

1991) ja Ajoneuvohallintokeskus (v. 1996). (Temmes & Kiviniemi 1997: 52.)

Savolainen (1999: 121) kuvaa muutosta “keskusvirastolinnakkeista pienten virastojen
armeijaksi”. Esimerkiksi Elinkeinohallituksen tilalle perustettiin kolme uutta virastoa
vuonna 1990. Nimé olivat Kuluttajavirasto, Elintarvikevirasto seki Kuluttajatutkimus-
keskus. Toisen esimerkin mukaan muulamat keskusvirastoista muutettiin uudentyyp-
pisiksi kehittdmis- ja tutkimuskeskuksiksi. Kuten Sosiaalihallituksen ja Lidkintohallituk-
sen yhdistimisen tuloksena syntynyt Sosiaali- ja terveyshallitus (v. 1991}, joka muuttui
scuraavana vuonna Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittimiskeskukseksi (STA-
KES). Sen hallinnollisct tehtivil siirrettiin kolmelle muulle virastolle: Terveydenhuollon

oikeusturvakeskus (v. 1992), Lidkelaitos (v. 1993) sekii Sosiaali- ja terveydenhuollon
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tuolevalvontakeskus (v. 1994). Vastaavia esimerkkeji on muitakin. Niiden muutosten

Henkilostdd on pyritty supistamaan henkilostokehyksilli. Holkerin hallitus teki vuonna
1989 periaatepddtoksen, jonka mukaan valtion henkildstoi tuli supistaa vajaalla kolmella
tuhannella viralla seuraavien kolmen vuoden aikana. Vuonna 1990 se teki paitdksen, etti
seuraavana vuonna avoimeksi tulcvista viroista jitetiifin tiyttdmittda kymmenen prosent-
tia. Henkildsion vithennyspiitokset koskivat vain virastoja ja laitoksia, eivit liikelaitok-
sia. Holkerin hallitus jatkoi toimikautensa lopulla henkiléstékehysten asettamista vuosille
1992-1995 edcllisten periaatelinjausten mukaisesti ja lisiksi se piiitti, el avoimeksi tu-
levia virkoja oli lakkautettava vuonna 1992. Sen mukaisesti valtion henkil&std supistuisi

vuodesta 1991 vuoteen 1992 vajaalla 1,5 prosentilla.

Ahon hallitus teki vuonna 1991 periaatcpiitoksen, jonka mukaan valtion henkiléstéi
(pois lukien litkelaitokset) oli supistettava vield viidelld prosentilla vuosina 1992-1995,
kitsi 6 700 virkaa ja tehtiivi#, jotka kohdennettiin hallinnonaloille (2,7-6,2 %:n mirii-
sini osuuksina). Supistaminen oli tarkoitus toteuttaa vuosina 1992-1995. Periaatepii-
tosten edellyttdmii toimenpiteitd on toteutettu lakkauttamisin ja virkajiirjestelyin. Henki-
16ston viihentiimisti koskevia laskelmia oli my6s vuoden 1993 talousarvioesityksessi.
1996 saakka. (HE 57/1991 vp., HE 122/1992 vp., HE 126/1993 vp; Niskanen & Salmi-
nen 1993: 80.)

Niskasen ja Salmiscn (1993: 85-86) mukaan henkildstokehykset eiviit kuitcnkaan ole
twoneet merkittdvidi ratkaisuja julkisen sektorin rahoitusongelmiin, koska saadut sdastdt
ovat olleet varsin pienid. Julkisen sekiorin henkildstémenoihin tehdyt leikkaukset vaikut-
tavat vain henkildstdmenojen pienentdmiseen, eiviitkii ollenkaan niihin menoihin, joita
syntyy kun julkinen valta toimii. He my®&s epiilivit tehtyjen lakkauttamispi#tosten jirke-
vyyttd. Virkojen lakkautusuhat ovat lisiksi olleet omiaan heikentimdin tydntekijdiden

motivaatiota ja siti kautta tyon tuloksellisuutta.
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Valtion ja kuntien henkil6stdn pakkolomilla pyrittiin saamaan aikaan si#istdji vuosien
1992 ja 1993 aikana. Eduskunta siti yhden vuoden voimassa olevat lait, jotka mah-
dollistivat valtion ja kuntien tai kuntainliittojen palveluksessa olevien viranhaltijoiden ja
viranhaltijan tai tyontekijin suostumusta, joten voitiin puhua pakkolomasta. Lakiehdo-
tukset liittyiviit hallituksen esitykseen valtion tulo- ja menoarvioksi ja olivat osa julkisten
menojen sopeuttamistoimenpiteitid. Kyseiset lait séiidettiin vuonna 1991 koskemaan vuot-
ta 1992 ja vield vuonna 1992 koskemaan kuntia ja kuntainliittoja vuonna 1993. (HE
134/1991 vp., HE 135/1991 vp. & HE 139/1992 vp.)

Mairdalkaisen lain nojalla tyGnieko voitiin keskeyttiid yhtcensd 14 piivin ajaksi. Laki
koski paitsi valtionhallinnon myds uusimuotoisten liikelaitosten palveluksessa olevaa
henkilostdid. Kiytdnnossi leikkauksia tehtiin mm. lomarahoihin. Supistamisilla saatiin

aikaan siiistdji, mutta samalla valtiolle jadi kertymiitti verotuloja.

HenkilSstén médarillisen muutoksen lisiksi on tapahtunut myds muunlaista muutosta.
1990-luvun virkakehitykselle on ollut ominaista myds se, ettd midriaikaisessa virkasuh-
teessa olevien osuus on lisidntynyt ja vastaavasti vakinaisessa virkasuhteessa olevien
osuus on vihentynyt. Valtiolla lyhyet (ySsuhteet ovat yleistynect kaikkein voimakkaim-
min matalasti koulutettujen palkansaajien keskuudessa, mutta myds ylemmissi koulutus-
ryhmissid. Lyhyissil tyosuhteissa tydskentely yleistyi kaikissa ikiryhmissi ja molempien

sukupuolien kesken. (Vaition tyomarkkinalaitos 5/2001.)

5.2.2. Julkisen sektorin supistaminen yksityistimiilld

Privatisointi eli yksityistdminen tarkoittaa aikaisemmin julkisen sektorin hoitamien teh-
tidvien siirtdmisti yksityisen scktorin hoidettavaksi. Tisti seuraa julkisen sektorin koon
suhteellinen supistuminen, joka ilmenee julkisten menojen, tehtivien ja henkiloston vi-

henemiseni. (Nikkili 1994: 24-25))

Yksityistiminen niihddin tehokkaana keinona estdi julkisen scktorin kasvua. Sen tarkoi-
tuksena on sekil picnentid julkisen seklorin kokoa ettid vihentid sen merkitystd ihmisten

elimiidn puuttuvana tekijand. (Salminen 1991: 142.) Puhutaan my®s julkisen sektorin ta-
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kaisin vierityksesti ja julkisen omaisuuden myymisesti. (Salminen & Viinamiki 2001:
21)

Useimmiten yksityistimiselld tarkoitetaan valtion teollisuusyhtididen omistussuhteiden
muuttamista niin, ettd valtion nykyinen enemmistSosuus pienence jollain mi#rilla. Tosin
yksityistimistii sanan varsinaisessa mielessii tapahtuu vasta silloin, kun miiriysvalta,
enemmistd osakkeista siirtyy pois valtiolta yksityiseen omistukseen. Uscin keskustelussa
yksityistdmisen kisite ulotetaan myd&s niihin tapauksiin, joissa vihennetisin valtion omis-
tusosuutta. (Kauppa- ja teollisuusministerid 1991: 4-5.) Téssid luvussa tarkastellaan val-

tionyhtididen yksityistimista.

Valtionyhtitiden yksityistiminen on ollut toimintapolitiikkana tirked 1990-luvun halli-
tuksille Suomessa. Hallitukset ovat voineet ajatella omistajapolitiikkansa tavoitteita uu-
della tavalla. Erdiistd nikokulmasta katsottuna yksityistimiset ovat tarjonneet mahdolli-
suuksia tasapainottaa valtion budjettia. Hallitukset ovat linjanneet yksityistdmistid koske-
via pédimdfrid valtion yhtididen omistajapolitiikkaa koskevissa periaatepiitoksissi (vii-

meisin piitds vuodelta 1999).

Valuonyhtitiden yksityistiminen alkoi Suomessa 1980-luvun puoliviilissi, jolloin valtio
luopui Televa Oy:stii ja Ajokki Oy:std. Vuosina 1988 ja 1989 Holkerin hallitus ryhtyi
systemaattisesti laajentamaan valtionyhtididen omistuspohjaa turvatakseen yhtitiden
pidomahuollon. Yksityistimistoimenpiteiden taloudellinen merkitys silen, etti ne olisivat

lisdinneet tuloja valtion kassaan, ei ollut tuolloin kovin merkittivi.

Yksityistiminen on ollut oikeastaan vasta 1990-luvun ilmis. Ahon hallituksen aikana
vuosina 1991-1995 valtionyhtididen omistuspohjan laajentaminen ja yksityistiminen
nousivat keskeiseksi osaksi hallituksen talous- ja elinkeinopolitiikkaa. Hallitusohjelmassa
linjattiin, ettd julkisen vallan asemaa elinkeinonharjoittajana arvioidaan uudelleen ja sel-
vitetddin valtionyhtididen omistussuhteiden muuttamista. Vaihtoehtoina pidettiin valtion-
yhudiden omistuspohjan laajentamista tai kokonaisten yhtididen ja niiden osien siir-

timistd ulkopuoliseen omistukseen. Tuona aikana toteutettiinkin useita yksityistimisia
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myymilld muutamat yritykset kokonaan pois ja laajentamalla usciden yhtitiden omistus-

pohjaa.

Lipposen hallitus linjasi ohjelmassaan vuonna 1995, ettd hallitus harjoittaa aktiivista teol-
lisuuspolititkkaa huolehtimalla valtionyhtitiden piifiomantarpeesta, kehittimillid niiden
toimintaa ja omistajarakennetta seki edistimillid yhiididen kansainviilistid kilpailukykyd.
Hallitus ldhti myds siitd, ettd omistusjirjestelyistd saatavia varoja kiiytettdisiin teollisten

tuotantoedellytysten vahvistamiseen ja teollisen rakenteen uusimiseen.

Lipposen II hallituksen (1999-2003) tavoitteena on ollut valtionyhtigiden omistuspohjan
laajentaminen sckil yhtididen rakenteellinen kehittiiminen hallituksen eduskunnalla saa-

micn valtuutusten pohjalta. Yksityistimistd on harkittu tapauskohtaisesti.

Valtionyhtitiden omistuspohjan laajentamisessa ja yksityistimisessi ylin piitosvalta on
eduskunnalla, jolta hallitus hakee valtuuksia yksityistda. Eduskunnan tulee antaa suos-
tumus siihen, ettd osakkeita myyddin tai luovutetaan tavalla, joka johtaa valtion omistus-
ja diniosuuden laskemiseen alle 2/3 tai Y2 yhtigssd (Laki valtion osakasvallan kiytostid
eriissd taloudellista toimintaa harjoittavissa osakeyhtitissd 740/1991). ValtionyhtiGiden
omistuspohjaa voidaan joko laajentaa niin, ettd valtio ei menetii miirdysvaltaansa tai etti
valtio luopuu midriysvallastaan ja didrimmiisessi tapauksessa siten, ettd se luopuu omis-

luksestaan kokonaan. (ks. Turunen 2000).

Kauppa- ja teollisuusministerion toimeksiannosta laadittiin vuonna 1990 selvitys "Visio
yksityistimisesti Suomessa 1990-Iuvulla”. Siind tarkasteltiin yksityistimiseen liillyvia
periaatteellisia niikdkohtia ja tuotiin esiin erilaisia toleuttamistapavaihtoehtoja. Siind esi-
teltiin my0s eri maiden, esimerkiksi Ison-Brtannian valtionyhtididen yksityistdmisti.
Nimestiiiin huolimatta siti ei pidetty yksityistdmisen toimeenpano-ohjelmana. Selvityk-

sessil ryhmiteltiin valtionyhtitt eri kategorioihin, kuten:

» yhtidihin, joissa valtion enemmistdasemasta voidaan luopua heti ja muustakin
osuudesta pitemmalld aikavililld

e yhudihin, joissa ainakin pdfosasta valtion omistusta voidaan asteillain luopua
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» yhtidihin, joissa omistuspohjaa voidaan laajentaa ja tarvittaessa mydhemmin luo-
pua valtion enemmistdasemasta

e yhtidt, jotka voidaan yksityistiiii kokonaan

Valtionyhtididen omistuspohjan tapauskohtainen laajentaminen otcttiin esiin hallituksen
talouspoliittisen ministerivaliokunnan kannanotossa vuonna 1991. Sen mukaan valtion-
yhtididen "omistuspohjan laajentamisesta ja muista omistusjirjestelyistd pii4tetdin kun-

kin kysymykseen tulevan yhtitn osalta eriksecn.”

Yksityistiminen voidaan myos nihdi osana talouden uudistamista. Valtion merkitys yri-
tystoiminnan yleisten edellytysten kehittdjini ja turvaajana sekd taloudellisen kehityksen
tasapainottajana kasvaa. Samalla valtion merkitys tavaroiden ja palvelujen tuottajana ja

tarjoajana viihence. Muutosprosessi on syvi ja siihen yleensd liittyy monia, usein varsin
nikékohtia. (Kauppa- ja teollisuusministerio 2001.)

Tédydellinen yksityistiminen, missi yksityinen sektori olisi vastuussa palvclujen tuotta-
misesta sekd tuotannon valvonnasta ja rahoituksecsta, on ollut Suomessa melko vihiisti.
Erottelemalla ylldpitotehtivit tuolantotehtivisti ja tuotanto-organisaatiosta on pyritty li-
sddmiin julkisen toiminnan tehokkuutta. Liiketaloudellisten toimintatapojen omaksumis-
ta voidaan pitid suomalaiscna osittaisena yksityistdmisend. Se tarkoiltaa mallia, jossa
julkinen sektori vastaa ainakin toiminnan valvonnasta eli takaa palveluiden tuotannon
jatkuvuuden ja laadun sekii myds rahoituksen. Osittaiseen yksityistimiseen kuuluvat mm.
palvelusetelit, tilaaja—tuottaja -malli ja palveluiden ostaminen yksityisiltd. (Tiithonen
1999b: 207.)

Yksityistimisen linjaa Suomessa Salminen ja Viinamiki (2001: 24) kuvaavat “prag-
maattiseksi ja varovaiseksi luopumiseksi” aikaisemmin valtion tchtidviksi madriteltyjen
toimintojen hoitamisesta, joiden merkitys on julkisen intressin kannalta sittemmin vihen-
tynyl. Kokonaisvaltaista yksityistimisohjelmaa ei ole laadittu, vaan yksilyistiminen on
toteutettu tapauskohtaisesti, organisaation ehdoilla. Yksityistimiscssid on kuitenkin kyse

tietoisesta uudistamispolitiikasta ja julkisen hallinnon modernisoimisesta.
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Toisin kuin monissa muissa teollistuneissa maissa, Suomessa yksityistimisen liikkeel-
leldhtd on perustunut kiytinnonliheisiin tarpeisiin, eiki ideologisiin tavoitteisiin. Syini
siihen ovat omaksuttu varovainen linja ja se, ettii valtion omistamat yritykset eiviit ole
siirtyneet sen haltuun kansallistamisen kautta, vaan ne ovat alun perinkin olleet valtion
yrityksid. Mitdin suurta innostusta laajamittaista privatisointia kohtaan ei ole ollut. (Pol-

litt & Bouckaert 2000: 221-222; Salminen & Viinamiiki 2001.)

Yksityistdmistd on perusteltu taloudcllisilla syilld, kuten organisaatioiden pidomatarpeen
turvaamisella ja julkisen talouden supistamisella. MySs kansainvilinen kehitys, markki-
noiden globalisoitumisena on voimakkaasti vaikuttanut yksityistimistoimenpiteisiin, Yk-
sityistimiscn taustalla ovat olleet pyrkimykset lisitii tehokkuutta ja yhtididen kilpailu-

kykyd, ei niinkiin halukkuus supistaa julkista sektoria.

Pragmaattisuus, tapauskohtaisuus ja jirkevien ratkaisujen hakeminen yksityistdmisessi
tulevat esiin tutkimuksen eri aineistojen perusteella. Se ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettii
yksityistimistd ei olisi ennalta suunniteltu, vaan piinvastoin. Strategisesta kiyttiyty-

misestd kertovat eri poliittiset asiakirjat ja KTM:n toimesta laadittu visio.

Valtio on luopunut kokonaan omistuksesta yhtcensi kymmenessid yhtidssd, miiriys-
vallasta se on luopunut kuudessa yhtidssd (kesin 2002 alkuun mennessi). Lisiiksi omis-
tuspohjaa on laajennettu muutamassa yhtidssid, mutta ndissi vhtidissi valtiolla on edel-
leen midrdysvalta. (Kauppa- ja teollisuusministeris 2002.) Suomessa yksityistiimiskei-
noina on kiiytetty pidasiallisesti yleisélle suunnattuja osakeanteja ja -myynteji. Niihin on
pyritty liittimiin henkilostolle suunnattu anti tai myynti. Niiden ohella on toleutettu

myds mittavia toimialajirjestelyji.

Valtionyhtisisti saatavien myyntitulojen kiiyttéd on pohdittu mm. tysryhmissi'®. Samalla
on otettu kantaa siihen, ettd valtio realisoisi sellaisen omaisuuden, jonka omistaminen ei
ole endid tarpeen cikd perusteltua. Hallitus seki sen talouspoliittinen ministerivaliokunta

oval esittiineet kannanottoja myyntitulojen kiyttokohteista. Hallituksen mukaan poliit-
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tista ohjausta myyntitulojen kiytostd on kehitettiivi edelleen. Lipposen IT hallituksen oh-
jelman mukaisesti myynnisti saatavat tulot ohjataan ensisijaisesti valtionvelan lyhen-
timiscen, tutkimus- ja kehitystyon menotason turvaamiseen ja Teollisuussijoitukseen
(Suomen Teollisuussijoitus oy on valtion pidomasijoitusyhtit) (Valtioneuvosto 1999),
Valtioneuvoston periaatep#iitss ~’ Valtion omaisuuden myynnistd vuosina 2000-2003 saa-
tavien tulojen kiiytdstd” (26.5.2000) kuitenkin linjaa, ettd hallituskaudella valtion omai-
suuden myynnistd keriyvit tulot kiytetiiin piiosin valtionvelan lyhentimiseen. (Valtio-

varainministerio 2000b.)

Valtion omaisuuden myynti on tuottanut vuosina 1994—1999 yhteensi noin 40 miljardia
markkaa. Téstd noin kaksi kolmasosaa on kertynyt Sonera Qyj:n osakkeiden myynnistii.
Soneran myynnin yhteydessi eduskunnassa syntyi kiivastakin poliittista keskustelua siiti,
mihin valtion kassaan tulevat rahat tulisi kiyttii. Pddosa niistd tuloista on kiiytetty velan-
ottotarpeen vihentimiseen ja velan lyhentdmiseen. Sen lisiksi yksityistamistuloilla on

rahoitettu tutkimus- ja kehittimistoimintaa.

5.3.  Julkinen yrittijyys reformeissa

NPM:n yrittdjimiisyyden kriteereind esitetddn julkisten virastojen toiminnan muutta-
mista litketoiminnalliseen suuntaan ja uusien organisaatiomuotojen kiyttonottoa seki
julkisen sektorin johtajien toimintavapauden lisiéimistd jirjestelmiduudistukscna. Tiss#

luvussa tarkastellaan niitd reformeja, joihin niimé periaattcet viittaavat.

Julkisjohtajien toimintavapauden lisdiminen jirjestclmiuudistuksena viittaa tulosoh-
jaukseen ja -johtamiseen, joita tarkastcllaan lihemmin luvussa 5.4. Tulosohjaus ja tulos-
Johtaminen taas lLiittyvit liheisesti myos vastuullisuuden lisdimiseen. Julkista yrittidjyyttd

lihestytdidn myds johtamisen ja henkildstSuudistusten nikdkulmasta.

* Kauppu- ja teollisuusminisieris aselti v. 1996 tyoryhmiin selviliimiin valtion omaisuuden myynnisti
saatavien vargjen kiyudkohteila seki esittiimiiin arvioita valtion omaisuuden myynnistd kertyvien varojen
miiiristd ja myynnin edellytyksisti.



ACTA WASAENSIA 167

Tissd yhteydessd on perusteltua tarkastella markkinaohjautuvuuden kisitettd. Se liittyy
oleellisesti muutosprosessiin valtion virastosta liikelaitokseksi ja yhtidksi, mutta se pitia
sisiilldin my®s monia muita tapoja lisiitd yksityisen sekiorin roolia julkisten palvelujen

tuotannossa.

Markkinaohjautuvuuden lisddminen on ollut uudistamisen erids keskeisimmistd perus-
linjauksista. Voimavarojen kiytdn tehokkuutta ja palveluja on haluttu parantaa markkina-
signaalien ja kilpailun paremman hyviksikdyion avulla. (Hallinnon uudistuspolitiikan
linja 1994.)

Eri maiden markkinaohjautuvuuden muotoja tarkastellessaan Salminen ja Viinamiki
(2001: 26) toteavat ilmidn olevan kansainvilinen ja etti monien esimerkkitapausten taus-

talla ovat vaatimukset tehokkuudesta, kannattavuudesta ja kilpailusta sekii pyrkimyksesta

vithentiiii henkildstoi.

Suomessa markkinaohjautuvuus on ollut erityisesti [990-luvun ilmi6, suhteessa moniin
kansainvilisiin esimerkkeihin on kuljettu ns. jilkijunassa. Lyhyelld aikajaksolla on kui-

tenkin tapahtunut monenlaisia muutoksia. (Salminen & Viinamiki 2001.)

Markkinaohjautuvuuteen liittyy kisitteellinen monimutkaisuus, puhutaan mm. mark-
kinatyypin mekanismeista, markkinaperusieisista toimintamuodoista, markkinachjauk-
sesta, markkinoistamisesta ja markkinaistamisesta. Kiisitteiden kiyttd on vapaata ja tilan-

nekohtaista. (Salminen & Niskanen [996: 11.)

Hallintopolitiikan linjauksissa (Valtioneuvoston periaatepiddtds 1998) luonnehditaan
markkinaehtoista toimintaa siten, ctti se “eroaa valtionhallinnosta lihinni siini, ettd val-
tio piddttiytyy tavanomaisisia ohjauskeinoista tai kidyttdid niitd crittdin sidsteliddsti ja an-
taa markkinoiden ohjata organisaation toimintaa”. Eduskunta ja hallitus ovat luoneet
markkinaohjauksen poliittiscn ohjauksen vaihtoehdoksi ja sen tidydentijiksi. Markkina-
ohjautuvuus merkitsee siten osittaista luopumista perinteisesid poliittis-hallinnollisesta

ohjauksesta julkisissa organisaatioissa. Kehittyikseen strategiakokonaisuutena markkina-
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ohjautuvuus vaatu pitkiilld aikavililld poliittista johdonmukaisuutta ja hallituspoliittista

yksimielisyyttd. (Salminen & Viinamiki 2001: 10, 48-49.)

Markkinaperustaisten toimintamuotojen kiytén taustalla ovat pyrkimykset tehostaa toi-
mintaa, lisita tuloksellisuutta ja parantaa palvelua. Virastomuotoon verrattuna niiden etu-
ja ovat laajat toimintavaltuudet jirjestiid toimintaansa ja tuotantoaan seki piiittii tuotteit-
tensa ja palvelujensa hinnoittelusta, rahoituksesta ja investoinneista. Talouden lama ja re-
surssien niukkuus sekid halu pysyi mukana kansainvilistymiskehityksessi ovat olleet
Suomessa keskeisid vaikuttimia markkinaohjautuvuuden omaksumiselle. On ollut pakko
saattaa kansantaloutta ja julkista sektoria “eurokuntoon”. Yleensd markkinaohjautu-
vuuden taustalla ovat mybs ideologiset painotukset kilpailusta julkisen sektorin uudis-

tamisessa. (Kiviniemi ym. 1994: 13-14.)

Markkinaohjautuvuus sijoittuu perinteisiin hallintorakenteisiin julkisessa sektonssa. Sal-
minen ja Niskancn (1996: 50-51) erottavat kolme vaihtoehtoista markkinaohjautuvuuden
muotoa. Ensimmiiisessd vaihtoehdossa lihdetéddn siitd, etti julkinen sektori sdilyy organi-
satorisesti lihes ennallaan. Markkinaohjautuvuus kohdistuu silloin olemassa olevien or-
ganisaatioiden sisdisiin ominaisuuksiin ja niiden muutoksiin. Tillaisia muutoksia voivat
olla wlosjohtaminen, kiyttdjimaksut ja maksullinen palvelutoiminta seki kilpailutetut
julkiset hunkinnat ja ostopalvelut. Toiseksi markkinachjautuvuus voi johtaa selviipiir-
teisiin organisaation muutoksiin. Niiti organisatorisia muuloksia ovat tilaaja—tuottaja -
malli, liikelaitokset, osakeyhtitt ja omistajuudesta luopuminen. Kolmantena vaihtoehtona
on se, ettéd julkisen sektorin palvelutuotantokoneiston itsestiin selvi asema hylitédin. Jul-
kinen hallinto ei eniid ohjua palvelutuotantoa ylhiilti alas vaan kansalaiset valitscvat itse

misti palvcluja haluavat.

5.3.1. Liikelaitosuudistus

Liikelaitostamista ja yhtidiltimisid voidaan pitdd merkittivimpinid markkinaohjauksen
hyviksikidytdn muoloina tietyissi julkisissa toiminnoissa. Suomessa reformityd uusi-

muotoisten likelaitosten aikaansaamiseksi alkoi 1980-luvun alkupuolella. Valtion piiris-
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kehittimisohjelmien pohjalta. Uudistuksia on ohjattu hallinnon kehittimisen ministeri-
valiokunnasta ja valtiovarainministeridsti. Eduskunnalla on ohjausvaikutus liikelaitosten

palvelutasoon.

Ennen liikelaitosuudistusta valtiolla oli ns. liiketoimintaa harjoittavia virastoja ja laitok-
s1a, jotka myShemmin vihitellen liikelaitostettiin (uusimuotoisiksi liikelaitoksiksi) tai yh-

tiditettiin tai lakkautettiin kokonaan.

Liikelaitoskomitean ehdotusien pohjalta kehiteltiin Suomen oloihin soveltuvaa julkisten
palvelulaitosten organisaatiomallia. Tavoitteena oli yhdistdi toisaalta palvelujen tuot-
tamista ja asiakasnidkokulmaa tukeva liikelaitosten toiminnallinen ja taloudellincn auto-
nomia seki toisaalta cduskunnan ja valtioneuvoston strateginen ohjaus taloudellisina ta-

voittcina ja palvelutavoitteina. (Temmes & Kiviniemi 1997: 41.)

Liikelaitostamisen tavoitteena on ollut korostaa liiketaloudellisia periaatteila, tehostaa
Julkista palvelutuotantoa parantamalla palvelujen laatua ja kilpailukykyisyyttd seki to-
teuttaa tulosvastuuta. Liikelaitostamalla valtion virastoja haluttiin piisti eroon julkiseen
palvelutoimintaan liitetyistd mielikuvista: joustamattomuudesta, tehottomuudesta, hei-
kosta palvelualttiudesta ja monimutkaisesta byrokratiasta. Uudistuksen tavoiiteena oli
my&s parantaa likelaitosten johtamisedellytyksid, lisitid johdon itsendisid paatdksenteko-
mahdollisuuksia ja samalla korostaa johdon taloudellista vastuuta laitosten toiminnasta.
(KM 1985: 2; HE 137/1986 vp.)

Litkelaitoslaki annettiin syksylli 1987 ja se uli voimaan seuraavan vuoden alusta (Laki
valtion liikelaitoksista 627/1987). Liikelaitosten synnyttiiminen vaati runsaasti komitea-
ja tyéryhmitydti. Valmistelutyd vei aikaa useita vuosia. Tissd kohtaa tarkastelu ulote-
taan timin tutkimuksen ’aikarajojen ulkopuolelle’. Valtion liikelaitostyéryhmi teki pe-
russelvityksen liikelaitostamisesta (KM 1982: 64). Valtiovarainministerién asettaman
tydryhmin tehtivini oli selviltdd mm. millaisia toiminnallisia ja taloudellisia vaatimuk-
sia liiketoiminnalle voidaan asettaa seki miten ohjausta ja valvontaa voidaan toteuttaa.
(KM 1982: 64, 8. 1-12.)
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Lisiivalmistelua varten valtioneuvosto asetti vuonna 1983 valtion liikelaitoskomitean sel-
vittdimadn litketoimintaa koskevan lainsdadinnon kehittimistarve. Edelleen avoimia ky-
symyksiéd olivat liikelaitosten tavoitteidenasettelun ja tulosvastuullisuuden kehittiiminen
sekid liikelaitosten johtamisen ja henkiloston osallistumisen kehittimisen kysymykset.
Komitean tehtdvind oli selvittdd myds valtion harjoittaman liiketoiminnan ohjauksen,
organisoinnin ja toimintaedellytysten kehittimisperiaatteita. Valtion liikelaitoskomitea
teki mietinndssiidn (KM 1985: 2) ehdotuksen valtion liiketoiminnan uudeksi organisointi-

ja ohjausmalliksi seki ehdotukset sovellettavista laeista.

Uusimuotoinen liikelaitos sijoittui organisaatiomuodoltaan virastomuodon ja valtioenem-
mistdisen osakeyhtidn viliin. Tavoitteena oli erottaa valtion liiketoiminta entisti selvem-
min johtamis- ja ohjaustoiminnoiltaan hallinnollisista virastoista poikkeaviksi organisaa-
tioiksi. (HE 137/1986 vp.) Liikelaitoksilla on tieltyji virastoille ominaisia piirteiti, toi-
saalta ne toimivat pitkiilti markkinoiden ohjaamina yhtiGiden tapaan. Liikkeenjohdol-
listen ja luketaloudellisten esikuvien soveltamisessa julkisten palvelujen tuotantoon edis-

tyttiin nopeasti. (Temmes & Kiviniemi 1997: 42; Polli & Eteliilahti 2002; 28-29.)

sovelletaan valtion liikelaitoksista annettua lakia (627/87). Liiketoiminta tehddin ansain-
tatarkoituksessa siten, ettd tuotoilla katetaan toiminnasta aihcutuvat kulut ja saadaan
omistajan sijoittamalle piddomalle tuottoa. Laissa siiidetiidn liikelaitosten toiminnan, ta-
louden ja hallinnon perusteista. Sen lisiiksi on erikseen sovellettavana laitoskohtaiset lait,
Ensimmiiiset lain tarkoittamat kolme liikelaitosta aloittivat toimintansa vuoden 1989
alusta lahtien. Nidmé olivat Vallion painatuskeskus, Valtion ravitsemiskeskus ja Valtion
tietokonekeskus. Mydhemmin ensin mainittu yhtisitettiin ja jalkimmadiset yksityistettiin.
(KM 1982: 64 s. 23; Heikkinen, Tapio, Haikko & Paloposki 1996: 10; Liikelaitosmallin
kehittiimistydryhmi 1996.)

Yleispiiteviid ja universaalia liikelailoksen midritelmiid ¢i ole. Eri maissa on erilaisia lii-

kelaitossovellutuksia. Esimerkiksi brittiliinen public corporation on organisointimallina

! Liikeluitoksina toimivat (vuoden 2002 lopun lilanteen mukaan) Imailulaitos, Metséhallitus, Senaatti-
kiinteistdr ja Tieliikelaitos.
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lihelldi suomalaista julkista liikelaitosta. Sitd pidettiinkin yhtend esikuvana suun-
niteltaessa suomalaista lifkelaitosmallia. Julkinen liikelaitos eroaa yksityisestd yrityksesti
ldhinnd siind suhteessa, ettd silld on jokin poliittisten piiiitGksentekijdiden midrittama

yleinen etu ajettavanaan. (Kiviniemi ym. 1994: 22.)

Valtion liiketoiminnan perustamisen syyni Suomessa eiviit koskaan ole olleet mitkiiin
poliittisct toimenpideohjelmat lai suunnitelmat, Eriiissi muissa maissa valtion liiketoi-
minnan perustamisen taustalla ovat monessa tapauksessa olleet poliittiset kansallistamis-

ohjelmat. (KM 1982: 64, s. 29-30.}

Uudet perustetut liikelaitokset olivat entisid hallinnollisia virastoja tai budjettirahoitteisia
yksikditid. Virastomuodon rinnalle luotua vutta organisaatiomallia pyrittiin soveltamaan
avoimen kilpailun alueella toimiviin julkisiin tehtiviin ja markkinaehtoiseen liiketoimin-
taan. (Tiithonen 1999b: 207.) Valtion liikelaitoksilla on myds yhteiskunnallisia tehtivid,
Jjotka ovat osittain taloudellisesti kannattamattomia, mutta kansalaisten kannalta tirkeitd,
Tallsin liikelaitosten tulee huolehtia niiden tehtdviin kuuluvien peruspalvelujen tasapuo-

lisesta hoitamisesta. (Litkelaitosmallin kehittdmistySryhma 1996: 1.)

Liikelaitoksen toimintaa ohjataan poliittisesti. Eduskunta ja valtioneuvosto asettavat sille
palvelu- ja muut toimintatavoitteet, joiden puitteissa toimitaan liiketaloudellisia periaat-
teita noudattaen. Valtioneuvosto piiiittii liikelaitokscn tulostavoitteesta. Liikelaitosmallia
kehitettdessii ideana oli, ettd litkelaitos saa tulonsa harjoittamastaan liiketoiminnasta ja

tuottaa lisiiksi voittoa. (Litkelaitosmallin kehittimistytryhmi 1996: 4-3.)

Ministeritt ohjaavat liikelaitoksia. Ministerididen virkamiehet edustavat valtiota litkelai-
tosten paittivissid elimissit ja ministerié valvoo muutenkin niiden toimintaa. Valtio-
neuvosto osallistuu liikelaitosten ohjaukseen, silld liikelaitosten tilinp#dtékset vahvis-
tetaan valtioneuvostossa. Samassa yhteydessid pidtetiiiin voiton tuloutuksesta valtiolle ja
liikelaitosten johdon vastuuvapaudesta. Valtioneuvoston kiisittely vastaa tavallaan osake-
yhtididen yhtikokouskésittelyd. Liikelaitosten ohjaus on monitahoista, kun siihen osal-
listuu laitoksen omien johtoelinten lisiksi ohjaava ministend, valtioneuvosto ja edus-
kunta. (P&lld & Etelilahti 2002: 30.)
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Liikelaitostamisesta saatiin my&nteisid kokemuksia ja sillii saavutettiin varsin hyvin sille
laissa asetetut tavoitteet. Oleellista on ollut huolellinen valmistelu. Liikelaitosmallin arvi-
oidaan parantaneen johtamisen edellytyksid ja sisiisten toimintaprosessien sujuvuutta.
muksia olivat uusien laitosten kilpailukyvyn lisdintyminen, palvelukuvan paraneminen,
asiakaslihtdisyyden lisdiminen ja jopa palvelujen laadun paraneminen. Ongelmana oli
palvelujen saatavuuden tasapuolinen turvaaminen eri alueilla. (Kiviniemi ym. 1994: 9-

10,75— 76; Temmes & Kiviniemi 1997: 8.)

vojen selviltiminen ja toiminta-ajatus korostuivat. Taloudellinen liikkumavara laitoksissa
lisd@iintyi virastoaikaan verrattuna, samaten taloudellinen (ulosvastuu toi mukanaan tehos-
tuneemman talouden valvonnan ja tarkastuksen. Valtion ohjauksen painopiste siirtyi hal-
linnollisesta ohjauksesta taloudellisen ohjauksen suuntaan. (Kiviniemi ym. 1994: 9-10;

Kailovaara & Rajala 1997: 8.)

Vaikka liikelaitostamisesta saatuja kokemuksia pidettiin my0nteisind, muutettiin liike-
laitoksia yhtisiksi ja joitakin yksityistettiin, Yhtidittdmistii perusteltiin kilpailuaseman pa-
rantamisella, rahoitusmahdollisuuksilla, yrityskauppojen ja -jirjestelyjen nopeuttamisella
seki toimivaltuuksien ja vastuun lisddmiselld. Yhtiomalli antoi liikelaitosta paremmat
mahdollisuudet nopeisiin ratkaisuihin ja lisdd pelivaraa. Liikelaitostamista pidettiin tar-
peellisena vilivaiheena yhtidittdmiselle, koska arveltiin, ettid "aika ei ollut kypsd yhtioit-

timisclle” vield 1980-luvulla. (Kiviniemi ym. 1994: 75-76.)

Liikelaitoslakia on uudistettu vuoden 2003 alusta. Sen tavoitteena on “parantaa liike-
laitosten toimintaedellytyksid ja mahdollisuuksia reagoida markkinoiden muutoksiin seki
lisitd toiminnan lapiniikyvyyttd ja markkinoiden toimivuutta.” Uudistuksella selkiytetddn
litkelaitosten ohjausta. Eduskunta asettaa edelleen litkelaitoksen palvelu- ja muut toimin-
tatavoittcet. Muista ohjauspiiitdksistii vastaavat valtioneuvosto ja asianomainen ministe-
16, jolle ohjaustoimivaltaa on keskitetty. Ministerid vastaa tulosohjauksesta ja eduskun-

nan ohella palvelutaso-ohjauksesta. Lisiiksi eri toimijoiden, kuten liikelaitoksen hallituk-
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sen, toimitusjohtajan ja tilintarkastajien tehtivia ja vastuita on tismenneity. (Valtiova-

rainministerién tiedote 26.9.2002.)
5.3.2. Yhtidittdminen

Liikelaitostaminen on ollut Suomessa useassa tapauksessa viilivaihe. Yhtidittimisesti on
muodostunut markkinaohjautuvuuden p#ilinja ja silld on haettu tchokasta organisaatiota

Ja mallia palvelujen tuottamiseen. (Salminen & Viinamiki 2001: 22.)

Liikelaitos organisaatiomallina osoittautui ahtaaksi, eiki se mahdollistanut toivottua itse-
ndisyyttd ja vastuuta. Liikelaitoksia ohjattiin ja valvottiin monelta taholta piillekkiiin.
Yleistd ulkoista ohjausta harjoittivat eduskunta, valtioneuvosto ja liikelaitoksen hallin-

nonalan ministerié. (Tithonen 1999a: 15.)

Liikelaitoksista aleltiin tehdi valtion omistamia osakeyhtisiti, jotka erotettiin kokonaan
valtion budjetista. Ne ovat itscndisiii oikeushenkilditi, joiden toiminta perustuu osake-
yhtidlakiin. Er1 ministerit hallinnoivat valtionyhtiditd. Niitd ministerioiti ovat kauppa-
ja teollisuusministeridn lisdksi ldhinni valtiovarainministerié seki liikenne- ja viestintii-
ministerid. Omistajavaltaa valtion nimissi kidyttid se ministerid, jonka hallinnoitavaksi
yhtio on miiritelty. Yleinen valtionyhtididen ohjaustchtivi eli omistajapolitiikan ja
omistajachjauksen kiiytintdjen koordinointi on annetiu kauppa- ja teollisuusministerislle.

{Kauppa- ja teollisuusministerio 2002.)

Yhtién litketoiminnallinen paitksenteko kuuluu yhtion hallitukselle. Téssi suhteessa ti-
lanne on muuttunut 1990-luvun omistajapolitiikan aikana. Siihen saakka verraten pienet-
kin investoinnit kisiteltiin ja hyviksyltiin ministeridssid. Kehitys on ollut sen suuntainen,
ettd vastuuministeridn merkitys yhtididen paitdksenteossa on viihentynyt. Nykyisin mi-
nisteridn rool keskittyy ohjaukseen, linjaratkaisuja ja strategioita koskeviin kannan-

oltoihin seki jilkikidteiseen valvontaan ja vastuukysymysten arviointiin. (Valtioneuvosto
2002.)
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Keskushallinnon uudistamista pohtinut ministerityéryhmii (28.6.2002) ehdottaa muistios-
saan, ettd valtion omistamien yhtididen omistajaohjaus tulisi keskittdd vhreen asiantunti-
jayksikkoon. Timi tulisi kyseeseen erityisesti niiden yhtitiden kohdalla, joissa valtiolla
on sijoittajaintressi. Ehdotuksessa nimé omistusten hoitotehtiiviit tulisi antaa joko Valtio-
konttorille tai Valtion eldkerahastolle. Sen sijaan yhteiskuntapoliittisia tehtivid hoitavien

yhtididen omistajaohjaus olisi edelleen hajautettuna ministeridihin.

Hallituksessa on ollut esillid valtionyhtididen hallinnoinnin keskittiminen yhteen yksik-
koon. Eduskuntaryhmilli on kuitenkin ollut erilaisia niikemyksii siit, mihin ja milli pe-
rusteilla hallinnointi pitilisi keskittii. Eri esityksid on perusteltu omistajapolitiikan osaa-
misella, neutraalisuudella, taloudellisella osaamisellz sekii mahdoliisuudella houkutella

yritysalan ammattilaisia ko. yksikk&on.,

Valtionyhtididen hallinnointia sdintelevi keskeinen normi on ns. valtionyhtitlaki. Laki
koskee valtion osakasvallan kiyttéd taloudellista toimintaa harjoittavissa valtionyhtidis-
sd. Ldhinnd se sditelee eduskunnan ja valtioncuvoston vilistd suhdetta valtionyhtisissi.
Valtionyhtidlain ohella eridit valtionyhtiot ovat yksityiskohtaisesti siilinneltyji oman
alansa erityislainsdadinnolli. Kaikkia osakeyhtisitd ja julkisesti noteerattuja yhtisita vel-
voittavat sen lisdksi sekid arvopaperimarkkinalaki ettd rahoitustarkastuksen ja Helsingin

arvopaperiporssin ohjeet.

Valtionyhtitissd valtion miiriiysvalta perustuun (valtion osakasvallan kiyttéd koskevan
lain 740/91 mukaan) valtion suoraan dinienemmistéon eli valtiolla on vilittomin osake-
omistuksen perusteella enemmiin kuin 50 % osakkeiden tuottamista #dnistd hallussaan.
Kysymys on osakeyhtidistd, joissa pddasiallista omistajavaltaa kiyttii valtioneuvosto
(operatiivisella tasolla ministerid). Toisen, pienemmiin ryhmin muodostavat sellaiset val-
tion omistamat yhtidt, jotka kuuluvat vain viilillisesti valtion omistukseen sekd miéiriys-
valtaan ja joissa pddasiallista omistajavaltaa kiyttii muu kuin valtioneuvosto tai ministe-

6. (Heikkinen ym. 1996: 12.)
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Kehityshistorialtaan valtionyhtitt voidaan jakaa kahteen ryhméin: Suoraan yhtismuo-

toon perustetut valtionyhtidt ja liikelaitosmallin kautta yhtiGitctyt organisaatiot (Salminen
& Viinamiki 2001: 22).

Valtion yhtidomistus on syntynyt elinkeino- ja yhteiskuntapoliittisista tarpeista. Jo 1930-
luvulla ja sotien jilkeenkin perustettiin valtionyhtititd hoitamaan monia, usein runsaasti
piiiomaa tarvitsevia yritystoimintoja. Valtionyhtitn perustamisella on alun perin tihditty
maan raaka-ainevarojen hyddyntimiseen, talouden infrastruktuurin kehittimiseen, oma-
varaisuuden aikaansaamiseen ja yllipitimiseen kansantalouden kannalta tirkeilli aloilla,
idiinkaupan kehittimiseen seki teollisen ja muun yritystoiminnan rahoituksen turvaami-
scen. Valtio on ottanut kantaakseen yrittdjériskin, koska yksityinen sektori ei ole ollut

suihen kykenevi tai halukas. (Kauppa- ja teollisuusministerio 2001.)

Tithosen (199%a: 16) mukaan toisen maailmansodan jilkeisessd yhteiskunnallisessa ja ta-
louden kehityksessi valtionyhtisilli on ollut huomattava merkitys. Niitid tarvittiin, jotta
saatiin sotakorvaukset makscttua. Valtion yrityksilli on ollut keskeinen rooli maan teol-
listamisessa. Kiytinnollisten syiden rinnalla voidaan nzhdi poliittisia ideologioita, jotka
ohjasivat sodan jilkeistd julkisen sektorin kasvua. Valtio niihtiin keskeiseni taloudellisen
kasvun vauhdittajana. Siihen siis liittyy valtionyhtididen perustaminen ja kasvu. Niiden
asema ja rooli on kuitenkin muuttunut 1990-luvulle tultaessa. Nykyiin valtion omistaja-
politiikan perusperiaate on kannattavuus. Sijoittajaintressi on noussut keskeiseen rooliin.

(Kauppa- ja teollisuusministeric 2001.)

My&hemmillad yhtioittdmisilld, muuttamalla virastoja tai liikelaitoksia valtionyhtidiksi, on
pyrilty joustavaan organisaatiomuotoon, joka mahdollistaa kilpailukykyisemmin liike-
loiminnan harjoittamisen ja omistuspohjan luujentamiscn. Liikelaitoksesta valtionyhtioksi

on muuttunut kaikkiaan 18 organisaatiota. (Salminen & Viinamiki 2001: 12-13, 22, 58.)

Vuonna 2002 valtiolla on omistuksia 46 merkittivissid yhtiossi. Niistd 30 on valtion-
yhtiditéi, joissa valtio on enemmistdosakas, kun taas muut yhtiot ovat osakkuusyhtiditi.

niilla on edelleen omia tytdryhtioitd. Ndméi huomioon ottaen, valtiolla on omistusta noin
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tuhannessa yhtidssd. Vuoden 2001 lopussa valtion osakeomistuksen arvo 11 pérs-
siyhtitssd oli 12 mrd. euroa. Valtion koko yhtisomisiuksen arvo on vajaa 20 mrd. euroa
ja niiden palveluksessa on yli 100 000 henked. Vuonna 2001 valtionyhtitt ja valtion
osakkuusyhtiot maksoivat valtiolle osinkoa yhteensi 807 miljoonaa ecuroa. (Polli & Ete-

lilahti 2002: 34-35; Kauppa- ja teollisuusministens 2002.)
5.3.3. Valtionyhtididen omistajachjaus

Omistajaohjauksella tarkoitetaan niiti toimenpiteiti, joilla omistajat joko suoraan taikka
edustajiensa vilitykselld vaikuttavat yrityksen kehitykseen. Keskeisii ohjauskeinoja ovat
mm. osakepiiomasijoitukset, tuottotavoitteiden miirittely ja asettaminen ja omistuspoh-
Jan laajennustoimenpiteet. Vallionyhtidissi padvastuu omistajaohjauksesta kuuluu valti-
olle, jota kiytinndssi edustaa jokin ministerio. Vastuuministeridssi omistajachjauksesta
ongelmien vilttimiscksi toimi valtionyhtidn hallintoneuvostossa eiviitkd hallituksessa.
Niimé virkamiehet ovat vastuussa omistajachjaukseen kuuluvien toimenpiteiden valmis-

telusta ja esittelystd. (ValtionyhtiotySryhmi 1995).

Markkinaohjautuvuuden my&ti ministerididen ohjaustehtdvit ovat monipuolistuncet ja
vaikeutuneet. Ohjaavien virkamicsten tulee sekd hallita palvelusektori ettd omata vahva

litketalouden ja litkkeenjohdon tietimys. (Temmes & Moilanen 2000: 6.)

Valtion kokonaisintressi valtionyhtigssid muodostuu kahdesta osatekijistd, jotka ovat si-
Joittajaintressi ja yhteiskunnallinen intressi. Niiden keskindinen painoarvo vaihtelee
{Kaisanlahti 2002: 29). Valtiolla ei ole kiytdssi tarkkaan mietittyd yksityistimisohjel-
maa. Omistajapolitiikkaa koskevassa periaatepiitGksessi on kuitcnkin strategiaksi niih-
tivid tyypittelyjd, joiden mukaan yhtitt on jaettu niihin, joiden yksityistiminen on mah-

dollista ja jéirkevii sekd niihin, jotka tullaan pitimi#n valtion omistuksessa.

Valtion omistajapolitiikkaa koskevan periaatcpddtoksen (1999) mukaan valtionyhtiot
voidaan siis jakaa kolmeen ryhmiiin, Ensimmiiseen ryhmiiin kuuluvat yhtist tullaan aina

pitimiin valtion miifiriysvallassa. Naitd ovat yhtiot, jotka toteuttavat valtion crityistchti-
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vid, kuten erityisrahoitusyhtitt. Toiseen ryhmiiin kuuluvat muut valtiolle strategisesti
tarkedt yhtiot, joilla on huomattava merkitys yhteiskunnan ja kansantalouden kannalta.
Niissii yhtidissd valtion merkilttiviid omistusta pidetdan perusteltuna. Kolmanteen ryh-
méén kuuluvat yhtiot, joiden strateginen merkitys valtiolle on olennaisesti vihentynyt ja
Jjoissa valtiotla on pddasiassa sijoittajaintressi. Tihin ryhmiin kuuluvissa yhtidissi valtio

voi pysyd merkittiviind vithemmistdosakkaana tai luopua omistuksesta kokonaan. Valtion

omistuksellisen strategian kussakin yhtidssi seki omistajan suhtautumisen yhtién toimin-

taan. (HE 192/2000; Kauppa- ja teollisuusministerié 2001.)

Valtio on tehostanut omistajachjaustaan yhtiGissi. Linjausten uudistamista (v. 1999) pe-
rusteltiin kansainvilistymiselld sekii rahoitus- ja pidiiomamarkkinoiden muuttumisella.
Valtioneuvosto, talouspoliitlinen ministerivaliokunta seki kauppa- ja teollisuusministerio
ovat antaneet omistajapolitiikkaa ja omistajahallintoa koskevia periaatepiatgksii, kan-

nanottoja ja suosituksia omistajaohjausta varten. (Valtioneuvosto 2002.)
Valtion omistajaohjauksen tirkeimmiksi osatekijéiksi linjataan nykyisin:

* avoin ja johdonmukainen omistajan kiiyttiytyminen,
¢ vastuullisten ja asiantuntevien jisenten ehdottaminen yhtiiden hallituksiin,

* omistajan panostukset yhtididen johtamisresursseihin ja johdon sitouttamiseen
scki

¢ omistajien ja muiden etutahojen huomioon ottaminen.
(Kauppa- ja teollisuusministerio 2002.)

Niin kuin edelldkin on jo kiynyt ilmi, valtion omistajuus on muuttunut entistii enemmiin
sijoittajaintressin suuntaan, ja valtio painottaa omistajapolitiikassaan yhtididensd kannat-
tavuutta. Muiden omistajien tavoin sen tavoitteena on saada omislukselleen mahdolli-
simman hyvi osinkotuotto seki kasvattaa omistuksen arvoa. YhtiGitd pyritddn kehit-
timéin niin, ettd ne olisivat kiinnostavia sijoituskohteita myds muille sijoittajille. Ny-
kyisin suuntana on ollut yhteiskunnallisen intressin viheneminen (mm. Polla & Eteldlahti
2002: 35).
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Vahvistaakseen valtionyhtididen ja valtion osakkuusyhtisiden kiinnostavuutta sijoitus-
kohteena kauppa- ja teollisuusministerio antoi syksylid 2000 suosituksen "hyviin hallinto-
tavan” (Corporate Governance*’) kehittimisestii hallinnonalansa yhtitissd. Tavoitteeksi
linjattiin, etti "valtio on aktiivinen ja vaativa omistaja, joka edellyttii rijttivad tuottoa
osakesijoituksilleen seki osinkoina ettd omistusten arvonnousuna”. Osinkopolitiikan ldh-
tékohtana on, ettd osingot miiritellddn aina yhtiGkohtaisesti, ja kaikkien yhtididen tulee
maksaa valtiolle toimialallaan vertailukelpoinen osinko, joka on myés kansainviilisesti

kilpailukykyinen. (P6lli & Etelidlahti 2002: 36.)

Kisitteelle Corporate Governance on hankala 16ytad kattavaa suomenkielisti miiritel-
mdd, joten englanninkielinen termi on yleisessi kiytossd. Corporate Governance (lyhen-
ne CQG) tarkoittaa suppeassa merkityksessi yritysjohdon toiminnan valvontaa. Tillsin CG
miiirittelee toimitusjohtajan ja hallituksen sekid muun yritysjohdon aseman ja heidiin suh-
tecnsa omistajin. Toisin sanoen se merkitsce niin yritysjohdon ja omistajien keskindisti
suhdetta. Laajasti ymmirrettynd CG kattaa omistajien ohella myGs muut rahoittajat. Kyse
on yhteistyGstd ja informaation jakamisesta yritysjohdon ja rahoittajien kesken toimissa,
Joissa tuotto varmistetaan. Talloin CG:n pddmidrind on vihentdid tuoton kerryttimisen

ten oikaisemiseen. (Kaisanlahti 2001 14.)

KTM:n suosituksessa "Corporate Governance -kysymysten kisittely valtionyhtidissa ja
valtion osakkuusyhtidissd” korostetaan mm. hallituksen riippumattomuutta ja velvol-

lisuutta pyrkid omistaja-arvon kasvattamiseen (Kauppa- ja teollisuusministeric 2001).

Valtio-omistajan intressissid on yhtididen hallitusten ja niiden tydskentelyn kehittiminen.
Yhtitiden hallituksiin pyritiiin nykyiin valitsemaan piisidntaisesti yhtién ulkopuolisia
asiantuntijoita, joilla on vankka liikkeenjohdollinen osaaminen. Tilld pyritddn vakuut-
tamaan muiden omistajien sekd markkinoiden luottamusta hallitusten osaamiseen ja laa-
Ja-alaisuuteen. Ulkopuolisten eli yhtitn toimivaan johtoon kuulumattomien hallitus-

Jasenlen merkitys hallituksen péitSksenteon riippumattomuuden varmentajana korostuu

** Kauppa- ja teollisuusministerion Corporate Governance suosilusta laaditlaessa on kiyteity tukena
OECD:n "Principles of Corporate Governance™ ohjeita vuodelia 1599,
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(Kaisanlahti 2001: 25). Valtiolla on kuitenkin haluttu pitii my&s suora edustus niiden yh-

tididen hallituksissa, joissa valtio on merkittivi omistaja.

Valtionyhtitiden johtamista on uudistettu myds siten, ettd joidenkin yhtisiden kohdalla
niitd ohjaava hallintoneuvosto on joko lakkautettu kokonaan tai karsittu sen tehtivii. Til-
li on pyritty tehostamaan piiitoksentckoa ja vastuukysymyksiii. (Kauppa- ja teollisuus-
ministerid 2002.) Valtion periaatepiiitts omistajapolitiikasta (v. 1999) tuo esiin sen, etti
hallintoneuvostoa voidaan pitdi perusteltuna hallintoelimeni valtionyhtidssg, jolla on laa-
jaa yhteiskunnallista tai kansantaloudellista merkitystii. Yhtitssi, jossa valtiolla on pel-

kiistddn sijoittajaintressi, hallintoneuvostoa ei pideti tarpecllisena. (Mm. Kaisanlahti
2001: 29-33.)

Yritysjohdon ja henkil6stén palkitseminen on keskeisessii asemassa valtion omistajach-
jauksessa. Palkkio- ja kannustinjirjestelmilli on pyrilty ylimmin johdon sitouttamiseen
omislajan intressin mukaisecn toimintaan ja piatsksentekoon. Palkitsemiskeinona voi ol-
la my®s osakcomistukseen tihtidviitl palkkiot. Kiytinnossi kaikki porssinoteeratut valti-
onyhtigt hyddyntidvit mahdollisuutta yritysjohdon kannustamiseen optioperusteisin jir-
Jjestelmin. Kannustimilla tulee olla sclked yhteys lisdarvon tuoitamiseen. Hallitusten ji-
senten kilpailukykyisilld palkkioilla on haluttu sitouttaa yhtitn hallitus omistajan intres-

sin mukaiseen toimintaan. (Kaisanlahti 2001: 34-36).

Tapaus Soncran ympérillid kohistiin syksyllid 2002. Raskaasti tappiolliset UMTS-huuto-
kaupat saivat aikaan kysymysten ja selvitysten™ vySryn. Jopa oikeuskanslenia tarvittiin
tutkimaan sitd, olivatko valtioncuvoston jidsenet ottaneet kantaa Soneran Saksan UMTS-
hankintoihin tai tukeneet niitd. Johtopitokseni oli, ettd UMTS-huutokaupat eiviit ole ol-
leet valtioneuvoston virallisen pidtdksenteon alaisena. Oikeuskansleri ei havainnut ke-
nenkéddn valtioneuvoston jidsenen tai virkamiehen “rikkoneen virkavelvollisuuksiaan ja
menetelleen muutoinkaan lainvastaisesti”. Sclvitys ei voinut ulottua valtion toiminnan ta-

loudellisen tarkoituksenmukaisuuden arviointiin. (Valtioneuvoston oikeuskansleri 2002.)

* Liikenne- ja vieslintiministerit teki 4.8.2002 omasta aloilteestaan selvityksen: "Valio, Sonera ja
UMTS-piidlikset”. Vallioneuvosto antoi 3.9.2002 tiedonannon eduskunnalle valtion omistajapolitiikasla ja
Sonerasta.
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Valtionyhtididen omistamiseen liittyvat nikékohdat nostettiin julkisuudessa esiin, sen

enempii niitd tissd kommentoimatta. Nijtid olivat esimerkiksi:

Omistamisen ja sen oikeuksien ja velvollisuuksien problematiikka

Corporate Governancen merkitys ja sen sisiiistiiminen

Onko valtio ylipddtdéin huono porssiyhtion omistaja?

Porssiyhtion hallituksessa istuvien ministerién virkamiesten ristiriitainen rooli
Johtajavalinnat yhtitn eri elimiin ja johtotehtivissi toimivilta edellytettdvit taidot

5.3.4. Yrittdjimiinen julkisjohtaja

Julkisen ja yksityisen sektorin viilisct raja-aidat ovat hiimiirtyncet. Nykyidn ei ole usein-
kaan yksiselitteisesti miiriteltivisss, mikd toiminta on julkista ja miki yksityisti. Yksi-

tyistdminen on osaltaan vaikuttanut tihin kehityksecn., (Nikkild 1994: 24.)

Yksityisen ja julkisen johtamisen lihentymisesti kertoo myés pyrkimys kehittiéd valtion-
yhtididen johtamista. On my&s oletettavaa, etti managerialistinen johtamisote on tullut
virastovaltioon. Valtionyhtididen kohdalla kyse on kuitenkin yrityksen johtamisesta, jos-
sa kannattavuus ja voitontavoittelu ovat keskeiselli sijalla. Rajanveto on vaikeampaa sil-
loin kun valtio-omistajalla on intressissiin yhteiskunnallisia tavoitteita. Yksiselitteisii

johtopiitoksid on ylipdataan hankala tehdi.

New Public Managementin ajatus johtamisen yleistettivyydesti vaikuttaa hieman lijoit-
televalta. Ottaen huomioon julkisen johtamisen erityispiirteet on perusteltua viittia, et
johtaminen ei voi olla tiysin samanlaista julkisella ja yksityiselld sektorilla. Joitakin yh-
teisid piirteitd on mahdollista 16ytiiE. Yksityinen sektori on toiminut esikuvana monissa
tapauksissa ja julkista johtamista on tietoisesti kehitetly yksityisen kaltaiseksi. (Temmes,

Kiviniemi & Peltonen 2001.)

Valtionhallinnon johdon haastattelututkimuksessa Temmes ym. (2001: 63) hakivat eroja
Ja yhtildisyyksii johtamisen kehittimisessi julkisen ja yksityisen (yrityssektorin) sekto-
rin vililti Suomessa. Johtamisessa niikyviit erot sekloreiden luonteessa. Yksityiselld sek-

torilla pyritddn johtamisen avulla ensisijaisesti taloudelliseen voittoon ja kriteerind on
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omistajan etu. Julkisella sekiorilla pyritdfin johtamisen avulla yhteiskunnalliseen vaikut-
tavuuteen ja Kriteerind on yleinen etu. 'Omistajan’ edun ja tahdon selvittiiminen on han-
kalaa julkisella sektorilla. On myds tirkeiiti huomata, ettd kummankin sektorin sisilld on
suuria eroja ruppuen toimialasta. Kuitenkin johtamisen peruskysymyksii ja osa-alueita,
Jjohtamisprosessia ja peruskriteereitii pidetiiin samankaltaisina molemmilla sektoreilla.
Edclleen johtamisen kehittimiseen ja toimintaympiiriston muutoksiin liittyviit kysy-
mykset ovat pitkilti samoja. Tistii on tehtivi johtopiiitos, ettii julkinen hallinto on lihen-
tynyt yritysjohtamista. Vaikka erojakin julkisen ja yksityisen johtamisen vililli edelleen

on.

Eroista merkittivimmiit kitkeylyviit lihtGkohtaan, joka yksityiselli scktorilla liittyy liike-
toiminnallisen ympiiriston ja kilpailun asettamiin vaatimuksiin, ja vastaavasti julkisella
sekiorilla toiminnan sédddsperusteisuuden ja oikeusturvan asettamiin vaatimuksiin. Jul-
kisella sektorilla johtamisen vapaudesta ei voida puhua ilman, etti oteltaisiin huomioon
poliittinen ohjaus ja vastuu kansalaisille. Lisiiksi julkisen toiminnan arviointi on moni-

mutkaisempaa kuin yksityisen. (Temmes ym. 2001: 63-64.)

Nikkild (1994: 7-8, 34) luonnehtii tapahtunutta siirtym#a byrokraattis-professionaalisesta
hallintokiiytinndsti tulokselliseen ja palvelevaan hallintoon. Byrokraattis-professionaa-
lisclle hallintokdytinnélle on ominaista oikeusvarmuuden, puolueettomuuden, pysy-
vyyden ja ennustettavuuden periaatteet sekii tcknis-tieteellinen erityisasiantuntemus. Hy-
vilid hallintotydltd vaadittavat ominaisuudet ovat normiston ja taloushallinnon tuntemus
sekd oman sektorin ammatillinen hallinta. Tuloksellisen ja palvelevan hallinnon ominai-
suuksiksi tulkitaan tuloksellisen ja asiakkaan kannalta mahdollisimman onnistuneen toi-
minnan edellyttdmit periaatieel, rakenteet ja toimintatavat. Tilléin hyviiltd hallintotydlti
vaadittavat ominaisuudet ovat asiakkaan tarpeista ja eduista lihtevén laaja-alaisen tlos-

ajattelun ascttamat vaatimukset.

Muutos kohti tuloksellisempaa julkista hallinioa tapahtuu virkamiesten kautta. Se muut-
taa my0s kisityksid virkamiesten pitevyydesti. Virkamiehen pitevyys viittaa tiedollisiin

Ja taidollisiin kykyihin selvitd tyStehtiivistd. Pitevyyttd voidaan ldhestyii henkilén am-
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mattitaidon nitkOkulmasta kuin myds tehtivin tai tyon aiheuttamista vaatimuksista kisin.
(Stenvall 2000: 14.)

Perintcinen oikeudellinen virkamieskisitys korostaa muodollisia ehtoja, jotka virka-
michen on ldylettiivil, Ndmi ovat tietty koulutus, kielilaito, kyky, taito ja kansalaiskunto,
lakiin perustuva toiminta, kuuliaisuus lailliselle esivallalle, virkatehtivien suorittaminen

jaesimichen tottcleminen seki salassapitovelvollisuus virka-asioissa. (Nikkili 1994.)

Kuva julkisen virkamiehen piitevyydesti on muuttunut 1990-luvulla. Siihen ei aluksi ni-
kyvisti kiinnitetty huomiota, koska lihtSkohtana hallinnon kehittimisessd oli nimen-
omaan hallinnon keventiminen. TillGin ei valtion yhteiskunnallisen roolin vithentimisti
olisi voitu uskottavasti perustella virkamieskunnan pitevyyden vahvistamisella. Niin teh-
tiin hyvinvointivaltiokaudella, jolloin julkisen vallan tehtiiviini oli ratkoa sosiaalisia on-
gelmia. Uskotliin, ettii virkamiesten patevyydelld saavutetaan kansalaisten luottamus ja

hyviksynti julkisen sektorin suurelle koolle. (Stenvall 2000.)

"Managerialismin kaudella™ virkamieskisitys on tuloskeskeinen virkamies, joka on
vastuussa toimintansa tulokscsta. Hallitsevana hallintotoiminnan piirleeni on poliittisesti
Jjohdcttu rationaalinen hallinto, jossa toiminta suuntautuu aikaansaannoksiin ja palvelujen
kilpailukykyyn. Tuloksellinen, joustava ja muutoksiin sopeutuva hallinto ovat termeji,

Jotka sivyttiviit virkamiesten pitevyysvaatimuksia (Rothwell & Pollitt 1997).

Yhteiskunnan kehityksen edistiminen vaatii jatkuvaa muuttumista, ja se merkitsee myos
virkamiesten osalta sopeutumista tietojensa ja taitojensa piivittimiseen. Managerialismin
kaudella virkamiesten pitevyyden arvostusten kehittyminen kytkeytyy tehokkuuden edis-
tdmiseen, ohjaukscn ja poliittisen johtamisen vahvistamiseen sekid monimutkaisen toi-
mintaympdriston hallitsemiseen. [lmic on kansainviillinen. Ajatus siiti, ettd organisaatiot
menestyvit pitevyytensi kautta on vahvistunut. Lisddmilld toimintavapauksia, kiinnit-

tdimilli huomiota tuloksiin seki palkitsemalla tulosten aikaansaamisesta ja korostamalla

* Stenvall (2000) miritelee, euti Suomen Julkisessa hallinnossa alkoi managerialismin kausi vuodesta
1987 ldhtien.
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tulosvastuuta on mahdollista edistda hallinnon tehokkuutta. Timi edellyttdii piitevid ja

asiantuntevia toimijoita. (Stenvall 2000: 228-236.)

1990-luvulle tultaessa virkamiehen piitevyytti alettiin arvostaa korkeammalle kuin po-
liittisia ansioita. Tdma ndhtiin mydnteiseksi myds poliitikkojen niakokulmasta, koska

etenkin muutostilanteessa tarvittiin patevia virkamiehii. (Stenvall 2000: 212, 214.)

Ammattijohtajuudelle vastakkaisena ilmitni pidetidn poliittisia virkanimityksid. Ne ovat
olleet leimaa-antavia erityispiirtcitd suomalaiselle virkamieshallinnolle 1960-luvulta lih-
tien. Niitid perusteltiin nikemykselld, etld "hallituspuolueiden kuuluu saada miehittii tiir-
keimmit virat”. Poliittiset virkanimitykset liittyviit ajatukseen, etti virkakunta on poliit-
tisen johdon vilikappale ja ettd virkakunnan yhteys puoluekenttiiiin on pikemminkin etu
kuin haitta tai rajoitus. Lisiiksi ylimmin virkamichiston tulee toimia yhteisymmiir-

ryksessi hallituksen kanssa. (Ylikangas 1996: 898-900.)

Poliittiset virkanimitykset ovat yksi esimerkki politiikan ja hallinnon kietoutumisesta toi-
siinsa. Poliittisissa virkanimityksissd suosinta perustun puoluepoliittisiin syihin, jotka
asetetaan pétevampien ja soveliaampien henkildjen edelle. Nimitykscn taustalla on esi-
merkiksi asianomaisen henkiln palkitseminen hiinen puolueelleen suorittamistaan palve-
luksista. Poliittinen virkanimitys ei kuitenkaan sulje pois siti mahdollisuutta, cttd nimitet-
tiva olisi virkaan kykenevi ja piilevi. Kansanedustajan tyd on professionaalisiunut, hi-
nesti on tullut ammattpoliitikko, alansa ammattilainen. Tilld voidaan viitata siihen, ettd
kysymys poliittisista virkanimityksistdi ¢i ole niin mustavalkoinen. (Kananen 2002: 38,

161-162, 270.)

Virkamiesten piitevyyden arvostuksen nousu nikyy kiiytinnGssd myds siten, ettd virka-
micsten pétevyysvaatimuksia on uudistettu valtioneuvoston periaatepiiitSkselld (vuonna
1987). Vaalimuksissa tulivat uutena esiin kehittymismahdollisuudet, -kyky ja -halukkuus
sekid oppimiskyky. Johtajan tehtdvissd n#itd ilmentivit valmiudet muutostilanteiden hal-
lintaan ja niiden johtamiscen. Johtajalta edellytetiiiin lisiiksi vuorovaikutustaitoja ja kor-
keaa virkamiesetiikkaa. Asiantuntijatehtiivissd kehittymismahdollisuudet merkitsevit

esimerkiksi aktiivisuuita kehittdd itsediin ja valmiutta oltaa vastaan uusia tehtivid. Se
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edellyttid myds sitd, ettii tydnantajaorganisaatiot huolehtivat entisti paremmin henkilos-

tdnsi kehittdmisestd yhi vaativampiin asiantuntijatehtdviin,

Henkildstopoliittinen vudistaminen valtionhallinnossa on kytkeytynyt hallinnon uudis-
tamisen yleisiin linjauksiin. Lihtokohtana on pidetty periaatteita toiminnan tuottavuuden
ja taloudellisuuden jatkuvasta parantamisesta. Suomessa ollaan oltu aktiivisia nudista-
maan henkildstShallintoa, mutta se on kitkeytynyt osin muiden reformien joukkoon. Uu-
distushankkeiden kirjo on ollut laaja, vaihdellen kokonaisvaltaisista henkildstostrategia-
hankkeista yksittdisiin uudistuksiin. (Valtiovarainministerié 1993: 9-11; Rothwell & Pol-

litt 1997; Temmes & Kiviniemi 1997: 112.)

Johtamisen kehittiimistyd on kuitenkin ollut varsin pitkdjinteisti ja silld on pyritty vas-
taamaan tuloskulttuurin ja kansainvilistymisen mukanaan tuomiin vaativiin johtamis-
tehtiiviin. MyShempéni korostuksena on tullut nimenomaan henkildstéjohtamisen kehit-

timinen. (Temmes ym. 2001: 32-33.)

Julkisen johtamisen ammatillistuminen on tunnistettu “Valtionhallinnon johdon kehit-
timisen strategiassa 2002-2012". Moninaisuuden hallinta ja muutoksen johtaminen ko-
rostuvat johtamistydssi. Strategia linjaa useita osaamisvaatimuksia julkisclle johtajalle.

(Holopainen, Lehtonen, Kiviniemi, Jarvinen & Gorski 2003.)

Keskeisid henkildstduudistuksia on vaikea nimetd, koska moniin uudistuksiin tosiasiassa
kitkeytyy henkilostopoliittisia vaikutuksia. Joitain henkildston kehittdmisen merkki-

paaluja 1980-luvun lopulta liihtien Suomessa on listaitu (mm. OECD 1995). Niitd ovat:

e palkkiojirjestelmiikokeilut

¢ johdon koulutusohjelmat

¢ Kaunsallisen strategian kehitysohjelma, jossa valmennettiin korkeantason virka-
miehid, poliittisia piittdjia sekil talouselamin huippuvaikuttajia muutoksen joh-
tamiseen®.

* joustavat lyBaikajirjestelyt

tulosohjaukseen ja -johtamiseen siirtyminen

¥ ks. lisid Salminen 1998b.
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¢ henkildstokomitean chdotukset henkildstépolititkan uudistamiseksi (ks. KM
1990: 34)

e henkildstdkehykset ja muut toimenpiteet julkisten virkojen miiirin supistamiseksi

e virkamieslain uudistaminen; erityisesti virkamiehen palvelussuhteen ehdoista so-
piminen

* kelpoisuusehtoihin ja urakehitykseen kohdistuvat toimenpiteet; pitevyysvaati-
mukset

¢ henkilstdjohtamisen menetelmien ja vilinciden kehittiiminen, kuten henkilos-
tostrategiat, barometrit, henkilostotilinpiiditdkset seki tulos- ja kehityskeskustelut
sekd Balanced Scorecard (BSC)

» valtion tySnantaja- ja henkildstopoliuikan arviointi

¢ kilpailukykyisen tydnantajakuvan juominen
(ks. esim. Salminen, Viinamiki & Lihdesmiki 2002: 8.)

Tuloksellisen tydskentelyn kannustamiseksi on uudistettu palkkausjirjestelmii. Uudistus
on ollut vireilld jo kymmenisen vuotta, mutta edistystd on tapahtunut hitaasti, johtuen se-
ki jirjestelmien rakentamisen eltd niistd sopimiscen tyldydesti. Uusimuotoisten palk-
kausjirjestelmien piirissid on nykyisellidn vasta 15 prosentiia valtion henkil&stéstd. Val-
tion talouden kannalta kyse on merkittéiviistd vudistuksesta. (Valtiontalouden tarkas-

tusvirasio 2002.)

Valtion palkoista sovitaan kuitenkin cdelleen pdiosin virka- ja tydehiosopimuksissa. Uu-
distamiscn tarkoituksena on, elld tyoniekijille makscttaisiin tehtiviin vaativuuleen perus-
tuva palkanosa, jonka lisiiksi hin saisi henkilokohtaisen, tulokselliseen suoriutumiseen

perustuvan palkanosan. Eri organisaatioilla olisi omat palkkausjirjestelminsa.

Henkilostdjohtaminen valtionhallinnossa koetaan yleisesti ongelmalliseksi alueeksi, mut-
ta valudmittomiksi edelleen kehittdd. 1990-luvun ongelmat valtionhallinnossa; resurs-
sicn niukkuus ja leikkaukset sekii vaatimukset omaksuva uusia asioita seki kansainviilis-
tyminen ovat olleet henkildstda rasittaneita tekijoitd. Edelleen niihdédidn tarpeelliseksi
kiinnittidd huomiota palkkausjirjestelmiin ja palkitsemisen keinojen kehittimiseen, henki-
16stén osaamiseen, tydilmapiiriin sekd esimiestyohon. Henkilostéjohtamisen ja tulosjoh-
tamiscn yhteensovittaminen ei ole helppoa. (Ingraham, Coleman Selden & Moynihan

2000: 54; Harisalo & Stenvall 2001.)
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54. Vastuullisuuden lisiiiminen — Tulosohjausuudistus

Vapautta ja vastuuta

NPM:n periaatteiden mukaan julkiselle sektorille (ulisi rakentaa samankaltainen vas-
tuullisuusmekanismi kuin mitd yrityksissid on. Sitd voidaan nimittid manageriaaliseksi
vastuullisuudeksi. (Pollitt & Harrison 1992: 3-4.) Tilldin manageriaalinen vastuullisuus
on niiden tekemistd vastuullisiksi, joille on uskottu tiettyjen tehtivien hoitaminen mia-
riteltyjen kriteereiden mukaan. Naité kriteereitd ovat taloudellisuus, tehokkuus ja vaikut-
tavuus. Kyse on tulosvastuusta ja siihen liittyvisti tulosmittauksesta. Yhteisenid nimitté-
jani niiille tehokkuuspcriaatteille on se, ettd niiden kautta arvioidaan siti, kuinka rahoille
saadaan vastiketta julkisessa toiminnassa. Manageriaalinen vastuullisuus liitetilin ylei-
simmin taloudenpitoon, multa kiylinndssi sen arviointi on laajentunut myds muualle

hallintoon (ks. my&s Hyyryldinen 1999: 168-169).

Hyyrylidinen (1999) miinttelee tulosohjausreformin tuloksellisuuden edistiimiseen tih-
tiadviksi hallintoreformiksi, jonka perimmaiiseni ideana on miiritelld ja sopia raamit, joi-
den sisilld "annetaan johtajien johtaa”. Tulosohjaus asettaa seki ministerifissi ettid viras-
toissa uusia vaatimuksia johtavissa asemissa toimiville virkamiehille. Perinteisen asian-

tuntijaroolin rinnalla edellytetdin ammatillistunutta johtajuutta. (Valtiovarainministerid
2001b.)

Suomen julkisen sektorin uudistamisen ylimen# on ollut hallinnon siirtyminen tuloksista
ohjautuvaksi. Pyrkimyksenii on ollut hajaullaa toimivalltaa varsinaisesta palvelutuotan-
nosta ja muusta julkisesta toiminnasta vastaaville hallinnon tasoille ja vastuuorganisaa-

tioille. (Temmes 1998.)

Tulosohjaus ja tulosjohtaminen, tulosneuvottelut, tulostavoitteiden asettaminen, toimin-
nan tuloksellisuuden tai suoritusten millaaminen ovat yritysmaailmasta julkiseen hallin-
toon siirrettyjd kiytantdjd. Tuloschjaus voidaan nihdd myds uutena ajatielutapana ja
asenteena johtamiseen, jonka omaksumista kuitenkin edelleen harjoitellaan. (P8lli &

Etelilahti 2002: §2-83.)
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Managerialistisen johtamisajattelun mukaan perinteinen legalistinen hallinto on ollut lii-
an keskittynyttd ja korostanut liikaa hallintoprosessien juridista oikeellisuutta. Kes-
kitetysti ja ahtailla sdfinnoksilld ja miirdyksilld ohjatuissa valtion laitoksissa ei ole ollut
mahdollisuuksia organisoida ja johtaa tuotantoa taloudellisesti jirkeviisti. Hierarkkinen
toimintatavoitteiden médrittely ja vihdinen panostus johtamiseen ovat estineet kiytti-
mistd toimintatapoja, joilla olisi voitu parantaa tehokkuutta ja tuloksia. (Valtiovarain-

ministerid 1998: 15.)
Tulosohjaus jiirjestelmdnd

Tuloksella tarkoitctaan organisaation tai yksilon aikaansaannosta, jolla on tai jolla tulisi
olla haluttu vaikutus organisaation toimintaympiiristossd. Kysymys on pitkilti siité, teh-
diddnko asiat oikein ja tchdddnko oikeita asioita. Kisitteind tulosjohtaminen ja tulosohjaus
uscin erotetaan toisistaan. Tulosohjaus on laajempi kisite ja silli tarkoitetaan organisaa-
tion ulkopuolelta tulevaa ohjausta. Tulosohjaus liitetdin ministerion ja sen alaisen hallin-
non ohjaussuhteeseen. Tulosohjaukseen sisillytetddn ne piitoksenteko-, koordinointi- ja
sopimisprosessit, joilla pyritifin varmistamaan, etti valtionhallinto kokonaisuutena toimii
mahdollisimman tulokselliscsti. Tulosjohtamisella taas viitataan johtamisjirjestelyihin
organisaation sisélld. Tulosajattelun edellytetiiin ulottuvan valtioneuvostosta alimpaan
tulosyksikkdon ja tulosjohtamisen yhden organisaation ylimmisti esimiehesti alimpaan

alaiseen. (Tulosohjaus tulee virastoihin 1990; Lumijirvi & Salo 1996; Krogars 2000: 18.)

Tulosohjauksessa on pyritly erollamaan ministerion ja virastojen roolit toisistaan. Minis-
terid on hallinnonalan strategincn johtaja ja resurssien allokeija. Virastot osallistuvat to-
teutukseen tuottamalla palveluja ja yllipitamilld perustoimintoja sekii vastaamalla oman

toimintansa tuloksista. (Valtiovarainministerit 2002: 34.)

Tulosjohtamisella painopiste on halutiu siirtiii toiminnan pédéimiiriin ja tavoitteisiin ja
tydntekijdiden aktiiviseen johtamiseen. Tulosjohtamisen keinoja ovat tulostavoilleiden
asettaminen organisaalion eri tasoilla, resurssien kohdentaminen, uloksellisuuden seu-
ranta ja arvioiminen sekid tuloksista palkitseminen ja vastuuttaminen. Esimiesten johto-

tehtivissii korosiuvat keskustelut alaisten kanssa ja alaisten tydn arviointi sekd yleensi
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pyrkimys sitouttaa henkil@std tulostavoitteiden saavuttamiseen. (Tuloskeskustelussa tava-

taan 1991; Lumijarvi & Salo 1996: 16-17; Valtiovarainministerié 1998: 18.)

Tulosohjausuudistusta voidaan tarkastella kokonaisuutena, jolloin siihen sisiillytetizn:
kehysohjaus, ministeridohjaus ja tulossopiminen, uudistunut budjettisuunnittelu, tulos-
budjetointi, nettobudjetointi, johtamisen seki laskentaloimen, raportoinnin ja tarkas-
tuksen uudistaminen. Tulosohjauksen kidyttéonotto merkitsi myGs valtiontaloutta siiite-
leviin normiston uudistumista ja normichjauksen vihentymistd mm. keventimilli ja yk-
sinkertaistamalla sddntdjd. Sitd varten on kehitetty kustannuslaskentaa ja kannattavuus-
ajattelua. Tulosohjauksen kehittdmisen ohjaus ja koordinointi on ollut valtiovarainminis-
teridn vastuulla. (Valtiovarainministeric 1998: 13; Harrinvirta ym. 1998: 13; Polli & Ete-

lilahti 2002: 90.)

Tulosohjaushanke kiynnistyi virallisesti valtiovarainministerion aloitteesta vuonna 1988.
Tulosohjaus aloitettiin tuolloin kolmessa kokeiluvirastossa, jotka olivat Tie- ja vesira-
kennushallitus, Patentti- ja rekisterihallitus sekd Tullilaitos. Uudistus laajeni viihitellen.
Yuoden 1995 talousarviossa kaikki valtion tilivirastot (ministeridt, virastot ja laitokset)
olival tulosohjattuja siten, ettii niissi oli otellu kiiyttdon tulosbudjctointi ja ne asettivat it-
selleen tulostavoitteita. Kaikkien virastojen toimintaan mydnnettdvidt miérirahat bud-
Jjetoitiin virastokohtaiscna toimintamenomomenttina aikaiscmman yksityiskohtaisen me-
nolajibudjetoinnin sijasta. (Lumijirvi & Salo 1996.) Virastojen ja laitosten kiyttdmiit tu-

losbudjetointi- ja johtamisjirjestelmit vaihtelevat tasoltaan.

Tulosohjausjérjestelmi kattaa nykyisin valtion toiminnasta hallinnon ja vilittdmin palve-
lutuotannon. Valtiontalouden menoista tulosohjauksen piidin kuuluvat valtionhallinnon

toimintamenot, jotka ovat alle 20 % budjettitalouden kokonaismenoista. (Valtiovarain-

ministerié 1998: 13-14.)

Tulosohjausuudistuksen taustalla ovat julkisen hallinnon kasvu ja vaatimus tuottaa vas-
tiketta kansalaisien veromarkoille tuloksellisen julkisen toiminnan kautta. Tulosohjaus
tehostaa hallintoa, mutta se myds muuttaa hallinnon ja kansalaisten viilistd suhdetta. Tiled

kannalta tarkasteltuna se merkitsee siti, ettii kansalaisia edustavien poliitikkojen tulee ol-
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la ajan tasalla julkisten yksikoiden toimintaa koskevasta tulosinformaatiosta. Se merkit-

see myds julkisten yksikdiden vastuuttamista. (PG11d & Etelilahti 2002: 83-84.)

Tulosohjaus-tulosjohtamisuudistus liittyy Temmeksen ja Kiviniemen (1997: 39) mukaan
laheisesti keskityksen purkamiseen, hallinnon toimintojen delegointiin operationaaliselle
tasolle, toimintayksikéiden itsendisyyden lisiimiseen, virastojen talouden hoidon tehos-
tamiseen, suoritusperusteiscn informaatiojirjesielmiin kehittdmiseen seki tuloksiin perus-
tuvan vastuujirjestelmén kehittimiseen. Tulosohjauksen ja -johtamisen kehittiminen on
pyritty kytkemiéin hallintokoneiston rakenteellisiin uudistuksiin ja henkilgstshallintoon,
jolloin ne muodostaisivat kokonaisuuden erityisesti virasto- ja laitostasolla. Hallinto toi-
mii tehokkaammin, koska se pohjautuu tuloksiin, ci menoihin. (Valtiovarainministeri

1995; Tithonen 1999b.)

Budjettijirjestelmin uudistuksessa luovuttiin eduskunnan, valtiovarainministerién ja mi-

nisterididen vastaamasta yksityiskohtaisesta resurssiohjauksesta (Tiihonen 1999b: 207).

tava. Poliittinen p#ittijd midrittelee kehyksen suuruuden ja toimijalle jai pédtettaviksi,
miten rahan kiiyttdid. Toiminnan jarjestdmisen suhteen yksik&1ld on suur vapaus. (Mek-
lin 2002: 42.)

Poliittisen ohjauksen rooli tulosohjauksen yhteydessi jii alkuun tismentimiittd. Sittem-
min se on tdsmentynyt strategisen ohjaajan rooliksi. Ministerin rooli tulosohjauksessa on
nykyiselliinkin vihidinen. Poliittinen ohjaus tapahtuu ldhinné hallitusohjelman, strategia-
salkun hankkeiden, valtioneuvoston piitdsten ja crilaisten ohjelmien hyviksynnin kaut-
ta. Vuosittaisilla budjetin kehyspiiiitoksiild on lisiksi vilillisesti ohjaava vaikutus. (Tem-

mes & Kiviniemi 1997: 8; Polld & Vuorela 2001: 8; Valtiovarainministerié 2001b.)

Ministerididen kohdalla tulosohjaus on merkinnyt virastojen toiminnan yksityiskohtaisen
ohjauksen vihentymistd. Ministerion vastuulla on oman hallinnonalan tavoitteiden mu-

kauttaminen hallituksessa sovittavien kehysten ja tavoittciden mukaiseksi. (Harrinvirta
ym. 1998: 18).
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Tulossopimusmenettelyssd sovitaan virastojen tulostavoitteet, osoitetaan tavoitteiden to-
teuttamiseksi tarvittavat voimavarat seki seurataan ja arvioidaan niiden toteutumista. Vi-
rastot ovat saaneet enemmiin vapautta ohjata toimintaansa ja talouttaan. Keskeiseni aja-
tuksena on se, ettd virastolle annetaan resurssit totcuttaa yhteisesti sovitut tavoitteet, mut-
ta el cnid juurikaan puutula nihin tapoihin, joilla tima pyrkii tavoilteet toteuttamaan.

(Tulosohjaus... 1990; Martikainen & Luoma 1997; Lumijirvi 1998; Valovirta 2000.)

Tulossopimuksia on kritisoitu strategisuuden puutteesta. Virastojen ja laitosten nikskul-
masta sopimusneuvotteluissa tulisi voida kisitelld toiminnan kehittimis- ja uudelleen-
suuntaamistarpeita ja siséllyttiii sopimuksiin myds strategisia linjauksia ja muutostavoit-
teita. Tulosohjauksessa tulisi ottaa huomioon myéds hallinnon horisontaalisen yhteis-
toiminnan vaatimukset ja yhteistyén kehittiminen eri virastojen ja niiden virkamiesten

viililli. (Valtiovarainministerio 2002: 6.)

Vasttta tiloksista

Modernissa hallinnossa kisitys julkisen hallinnon tilivelvollisuudesta muuttun. Perin-
teisen, kameralistisen kisityksen mukaan tilivelvollisuus koski lihinn# varainkiyton lail-
lisuutta. Tilivelvollisuus madarittyi virkahierarkian mukaisesti ja sen toteutumisen taka-
sivat sdadokset ja tasmiillisesti médritellyt toimivaltarakenteet. Suppeassa merkityksessi
tilivelvollisuudella tarkoitetaan vastuuta lakien ja midrdysten noudattamisesta talou-
denhoidossa. Tulosvastuuta painottavan ohjausajattelun aikakaudella tilivelvollisuuden

sisiltd lagjentun. (Summa 1993.)

Tilivelvollisuus yhdistetiiin tavallisesti kapeaan niikemykseen, tilinpitoon. Se vastaa kii-
silteen “accountability’ sisiiltéd. Kisite voidaan suomentaa myos tulosvastuuksi, joka taas
antaa viljemmiin miiritelmin. Se merkitsce julkisten toimijoiden vastuuta kiyttdad anne-
tut voimavarat mahdollisimman tehokkaasti seki raportoida niiden kiytSsti ja tulokselli-
suudesta. Vastuu ei koske ainoastaan rahojen kiiyttoi, vaan koko toimintaa. Tissikin
suhtcessa voidaan puhua yksityisen sektorin mallin tulemisesta julkiselle sektorille. (Pol-

i & Eteldlahti 2002: 83-84; Valtiovarainministerié 2002: 34.)
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Muutosta voidaan kuvata myos siten, etti talousajattelussa ollaan siirrytty perinteisesti
kameraalisesta kultiuurista tuloskulttuurin. Kameraalisessa kulttuurissa talousajatteiu oli
jotenkin etdilld piivittiisestd toiminnasta ja talous’ ja “varsinainen toiminta’ nihtiin ole-
van etiilld toisistaan. Taloudenhoito oli talousihmisten ty&td, josta hallintovirkamiehen
ei "tarvinnut tietdd”. Nyt asia on toisin. Tuloskulttuurissa toiminta ja talous liittyviit kiin-
teiisti toisiinsa jo toiminnan suunnitteluvaiheessa. Se merkitsee haastetta virkamiehen

osaamiselle. (Mcklin 2002: 13-14, 41.)

Tulosohjausjirjestelmin mukaan laitokset ovat asianomaiselle ministeriélle tulos-
vasluussa sovittujen tulosten saavuttamisesta. Tulosvastuu perustuu toiminnan seuran-
taan, jossa laitokset raportoivat ministeridlle tulostavoitteiden saavuttamisesta erillisilld
raporteilla ja budjettiasetuksen vaatimilla toimintakertomuksilla. Tulostictojen pohjalta
ministerid voi arvioida laitoksen tuloksellisuutta ja ryhtyd vaadittaviin toimenpiteisiin.

(Valtiovarainministerid 1998: 18.)

Tulosvastuun voidaan katsoa muodostuvan useammasta osa-aluecesta, kuten kiyttoon
saaduista m#irirahoista, tulostavoitteista talousarviossa ja tulossopimuksessa, toiminnan
tuottavuudesta, taloudcllisuudesta ja vaikuttavuudesta, maksutlisen toiminnan kannatta-
vuudesta ja valitun politiikan toteuttamisesta. Tulosvastuun keskeiseni toteuttamisen vi-

lincend on tiliviraston vuosittain laatima tilinpiitGs ja toimintakertomus. (Valtiontalou-

den tarkastusvirasto 2000: 19.)

Hallinnon vuosittaisessa tuloksellisuuden raportoinnissa on kiytossi kolmiportainen jéir-
jestelmd. Ensinniikin viraston tilinpditokseen kuuluva toimintakertomus, johon sisiltyy
tuloksellisuusraportointi, toiseksi ministerion laatima hallinnonalan toimintakertomus,
joka raportol hallinnonaloittain toiminnan tulostavoitteiden saavuttamisesta ensisijaisesti
hallitukselle. Kolmanneksi siihen kuuluu hallituksen eduskunnalle antama kertomus val-

tiontalouden hoidosta ja tilasta. (Emt.)
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Tulosohjauksen hyddyt ja ongelinat

Tulosohjauksen rakenne ja tulosjohtamisen menetelmiit ja vilineet ovat vakiinnuttaneet
asemansa virastoissa ja laitoksissa. Tulosohjauksen kiyttéonoton vahvuuksiksi on nos-
tettu mm. hallinnon hajauttaminen seki tulosvastuun yhdistyminen virastojen ja laitosten
suurempaan itsendisyyteen. Uudistukset synnyttiviit kajvattua uutta joustavuutta ja muu-
toskykyisyyitd. Johtamista ei enii rajoiteta tiukoilla sdddoksilld tai miirdyksilld. Minis-
teridn ja virastojen wlosneuvottelumenettely on tivistinyt niiden vilisti vuoropuhelua ja
lisiinnyt sitoutumista tavoitteiden saavuttamiseen. Tulosohjaus on jimikoittzinyt johta-
mista. Tuloshakuisuus ja kustannustieteisuus ovat myds lisifintyneet ja strateginen joh-

taminen on noussut merkittdvimpiin asemaan. (Temmes & Kiviniemi 1997: 7-8.)

Julkisessa hallinnossa on tapahtunut selkeid ajattclutavan muutos, jolloin tehokkuus-
periaatteista on tullut hyviksyttivid arvoja. Tuloksellisuudelle on luotu kriteerejd ja siti
on arvioitu. Tulosohjauksen avulla on parannettu toimintojen taloudellisuutta ja helpo-
tettu sdiistdohjelmien toteuturnista. Lisiksi julkisorganisaatioiden ulkoinen kuva on mo-
dernisoitunut. (Valtiovarainministerio 1995: Lumijirvi & Jylhisaari 1999; Tiihonen

1999b; Polla & Etelilahti 2002.)

Tulosohjauksen my®6ti virasiojen vastuu henkildstévoimavaroista ja niiden kehittimisesta
on tullut aikaisempaa tirkeimmaiksi, silli vastuu tuloksen saavutlamisesta lepii viime
kiidessii henkildston harteilla. Osaavan ja sitoutuneen henkiléston hankkiminen on nykyi-

sin tirked kilpailukysymys virastolle. (Valtiovarainministerio 2001c.)

puutteellisuus, kannusie- ja sanktiojarjestelmiin kilyton vihiisyys ja ongelmat, tulosmit-
tareiden kehittymittémyys ja kapea-alaisuus, laskentajirjestelmien puutteet sekii henki-
lostopolitiikan ja -johtamisen kehittymittémyys. (Valtionvarainministerié 1995: 5, 9-

10.)

Ongelmia liittyy edelleen muun muassa vaikuttavuuden arviointiin, tulosinformaatioon

sekiil vastuukysymyksiin. On kysytty, leimaako valtiovarainministerion perustehtivi 1ii-
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kaa tulosohjaukscn kehittimistii ja onko ministerié panostanut tarpeeksi tulosohjauksen
filosofian lipivientiin. Enti onko sinfinsi kiiyudkelpoisia tulosohjauksen vilineitd otcttu
kiyttdon. Ministerion tulisi olla vaativa tulosohjaaja, joka edellyttiii virastolta tuloksia.
On saattanut kdydi niinkin, etti ministeri6 ja virasto ovat “samalla puolella tulosohjaus-

aikaa ja valtiovarainministeriti vastaan”. (P6lld & Eteldlahti 2002: 286.)

Toisaalta tulosohjausta on kritisoitu mm. siitd, cttd se kaventaa eduskunnan budjettival-
taa. Monien virastojen niikkulmasta se on liiaksi ylhiidltd ohjattu ja kahlitsce aloitteel-
lisuutta. Jotkut kokevat joutuneensa lijan yksityiskohtaisen ohjauksen kohteeksi, jotkut
virastot taas kokevat jiidneensi heitteille. Monissa virastoissa kaivattaisiin ministeriolti
selkelimpidi periaatelinjauksia, joiden varaan viraston tulossuunnittelua rakennettaisiin.

(Tiihonen 1999b: 207; Polla & Vuorela 2001: 7.)

Tulosohjauksen puitteissa suoritettu scuranta on monesti koettu vajavaiseksi. Tulokselli-
suureen liittyvissd seurantainformaatiossa on nihty olevan kehittimisen varaa. Ministe-
riédn toimitettavien tulostietojen midrad pidetiiin yleisesti mittdvini, mutta tietojen sisil-
|6ssi ja laadussa on enemmiin kehittiimistarvetta. (Lumijiirvi & Jylhisaari 1999; Valovir-

1a 2000; Pélld & Vuorela 2001.)

on tehostunut ja tullut joustavammaksi, mutta samalla virastojen vastuun niiden saamista
médrdrahoista on himirtynyt. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2000: 8; Polli & Ete-

ldlahti 2002: 289.)

Tulosohjauksen kehittimishankkeessa pdidyttiin esittdmain, ettd ministerigiden tulos-
ohjausprosessi  kaipaa laadullista kehittimisti. On tismennettivd ldhinnd tulos-
tavoitteiden ja kustannusten vilistd yhteyttd seki kehitettivi tunnuslukuja ja mittareita
vastaamaan johtamisen todellisia tarpeita. MinistcriGiden tulisi myos antaa palaute alai-

sensa viraston toimintakertomuksesta ja tilinpiitoksestd. (Valtiovarainministerié 1995.)
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Monia parannuksia on saatu aikaan. Kuitenkin esimerkiksi virastojen tilinpéitasjirjestel-
mii on kritisoitu edellcen lilan monimutkaiseksi, vaikeaselkoiseksi ja laajaksi. Sen myds

katsotaan hankaloittavan tulosvastuun toteamisesta. (P6lli & Etelidlahti 2002: 289-290.)

Tuloksista palkitseminen

Hyvin toimivan tulospalkkiojirjestelmin nihdiin parantavan viraston tuloksellisuutta,
Se lisdd tavoite- ja tulostictoisuutta seki tukee toiminnallisten ja taloudellisten tulosta-
voitteiden saavuttamista. Avoimen keskustelun my&ti se my8s parantaa johtamista ja yh-

teistoimintaa sekd kannustaa henkildstdid parempiin suorituksiin. (Valtiovarainministerié
2001d.)

Tulospalkkiojirjestelmid alettiin kokeiluluonteisena soveltaa 1980-luvun lopulla muu-
tamissa virastoissa. Valtion tydmarkkinalaitos koordinoi kokeilua. Valtion tulospalk-
kausta koskevat periaatteet laadittiin vuonna 1990 ja periaatteita piivitettiin vuonna 2001
(ks. Valtiovarainministerié 2001d.). Valtiolla tulospalkkauksen kidyttdodnotto ei ole kui-
tenkaan laajentunut samassa méidrin kuin yksityiselld sektorilla, vaan se on pysynyt koko

1990-luvun jokseenkin samansuuruisena.

Tulospalkkauksella tarkoitetaan yleensid scllaista palkkiojirjestelmid, joka tiydentid pe-
ruspalkkaa, ja jossa ylimidridisten palkkioiden maksaminen perustuu etukiiteen asetettui-
hin ja mitattavissa tai arvioitavissa oleviin tuloksiin. (Maitta 1991.) Tulospalkkauksella
pyritdadan kannustamaan tydntekijoiti Kiinnittiiméiin huomiota organisaation tavoitteisiin ja
kokonaishydtyyn, jolloin on tavoilleena vastuuniunnon, sitoutuneisuuden ja tyd-

tyytyviisyyden lisdintyminen. (Valtiovarainministerio 2001d.)

Tulospalkkiot on aina ansaittava. Tulospalkkiociden pcrustana ovat etukiteen asetettujen
tavoitteiden saavuttaminen ja tai niiden ylittdminen. Tulospalkkiojirjestelmi rakentuu
organisaatiokohtaisisia tarpeista ja tavoitteista. Palkkioista ei yleensi shidelli tyd- tai
virkaehtosopimuksissa. Sovellutukset rakennetaun organisaatiokohtaisesti ja siksi seki
mallit ettd niiden nimitykset ovat crilaisia ja kdytdntd kirjava. (Valtiovarainministerié
2001d.)
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Tulospalkkauksen selkeiini tavoitteena on palkitseminen organisaation mcnestymisesti.
Tulospalkkaus voidaan ndhdd johtamisen vilineeni, jolloin se yhdistdd tyonantajan ja
tydntekijdiden intressit tavoitteiden saavuttamiseksi. Pedimmiisend tavoitteena tulospalk-
kauksella on parantaa tulosta, lisitd tavoite- ja tulostietoisuutta seki toimia viraston ke-

hittimisen viillineend. (emt. 10.)

Tulospalkkaukseen kuuluva "hankala elementti” on se, etti huonosti menneesti tyostd
seuraisi automaattisesti palkan alentuminen tai muu sanktio. Helposti keskitytdin siihen,

ettd tulospalkkauksella voidaan jakaa lisdd palkkaa. (Niskanen & Salminen 1993: 91.)

Puattuvatko sanktior?

Uudistuksect ovat edistiineet johdon ja henkildston siloutumista toiminnan tuloksiin. Tu-
losohjauksen myotd olisi pitdnyt syntyi toimintatapoja, joiden avulla voidaan paitsi seu-
rata tulosten toteutumista, myds tarvittaessa realisoida virastojen ja laitosten ja niiden
johdon henkilokohtainen vastuu tuloksistaan. Johdon henkilokohtaiseen vastuuseen liitty-
vl epdmiidriisyys on osoitus tulosohjaus- ja tulosjohtamisuudistuksen keskenerdi-

syydesti. (Temmes & Kiviniemi 1997: 79, 96.}

Tulosvastuuajattelun konkretisoituminen tunnustetaan haasteeksi, joskin ajatuksen sisiis-
tdminen ja hyviksyminen vie aikaa. Tulosvastuun kiytinnon jirjestelyt koetaan vaja-
vaisiksi. Etenkin virastojen tulosvastuussa ministeridille on puutteita. Yleinen ongelma
lienee myds se, eltil virasloissa el ole edes selkedid médrittelyii sille, miti tulosvastuu nii-
den oman toiminnan kohdalla tarkoittaa ja mité scuraa tulostavoitteiden vlittimiscstd tai
alittamisesta. Tulosvastuuta ei liioin kisitelld tulosohjausprosessissa. Ministeridlli ei
mydskiin vield katsota olevan riittivid viilineitd sanktioihin ja palkitsemiseen. (Polld &

Vuorela 2001: 5, 17.)

Niit# palkkioita ja sanktioita voisivat Pélldn ja Vuorelan (2001: 45) mukaan olla julkinen
kiitos tar tunnustus virastolle ja vastaavasti ministerion negatiivisen palautteen julkis-
taminen. Palkitseminen voisi tapahtua viraslon toimintavapauksia lisdamailld ja rankai-

seminen puuttumalla tiukemmin laitoksen sisiisiin asioihin. Virastojen tulisi esimerkiksi
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sisdllyttiiii seuraavaan sopimukseen johtamistapojen kehittimisti koskevat tulostavoitteet.
Rahallinen palkitseminen tapahtuisi jakamalla tulos- ja kehittimisrahoja ja kiyttimailld
virasion johdon ja my&s muun henkildkunnan tulospalkkiosopimuksia. Sanktioita olisivat
vastaavasti toimintaméériarahan tivkentaminen tai varainkiyton tarkempi valvonta ja ke-

hittimistoimien rahoituksen ja toimenpiteiden tarkempi ohjaus.

Yksityisissid talousyksikSissd on olemassa mekanismit, joilla tulosvastuun toteutumista
arvioidaan ja tulosvastuullisille my&nnetiin vastuuvapaus. Osakeyhtidissd organisaation
tuloksia tarkastellaan osakkaiden yhtidkokouksissa. Valtionhallinnossa ei ole vastaavia
mekanismeja. Virastot tekeviit tilinpéitdksen, mutta niitd ei kisitelld ministeridissd. Vi-
rastot raportoivat toiminnastaan ja tuloksistaan, mutta lienee aiheellista kysy4, tehdidinko
raportointia pikemminkin tulevien m#arirahojen perustelemisen tarkoituksessa kuin etti

ministerio totcaisi tulosvastuun. (P6lli & Eteldlahti 2002: 289.)

Valtion keskushallinnon uudistamiseen liittyvii hanke "Ministerididen tulosohjauksen te-
ravoittiminen” (Valtiovarainministeid 2001b) on puuttunut tulosvastuuongelmaan. Tyo-
ryhmi arvioi tulosohjauksen kehittimistarpeita Idhinnd ministerididen nikokulmasta.
Raportissa otetaan kantaa tulosohjaukseen liittyviin vastuujirjesielmiin, toiminnan ohja-
ohjauksen terdvdittimiseksi seuraavanlaisia toimenpiteitd: Ministeridille tulisi asettaa tu-
losvastuiset yksikot, tulostavoitteiden asettamiseen ja lulossopimuksen sisiltdon tulisi
Kiinnittdd enemmin huomiota. Ministeriditd kannustetaan teridivaittimiin ohjausotettaan
antamalla konkreettisia suosituksia menettelytavoista ministerién ja viraston vilisessi
yhteistydssid. Edelleen tySryhma kiinnitti ehdotuksessaan huomiota tilinp#itdksen ja lu-
losraportin kisittelyyn, tilintarkastukseen ja johto-organisaatioon. (Valtiovarainministeno
2001b.)

Kansainviilisen asiantuntijaryhmiin (Pcters, Bouckacrt, Ormond 2000) mukaan tulos-
ohjauksen kehittimisessd tulisi keskittydl lulosvastuuajatielun esiin saamiseen ja minis-
terididen tuloscohjausroolin terivoittimiseen. Tulossopimusosapuolten rooleja haluttaisiin
selkeyttdd siten, ettéd seki strategisessa ohjausvastuussa oleva taho ettd operatiivisessa tu-

losvastuussa oleva taho tuntisivat oikeutensa ja velvollisuutensa hyviin tuloksin tihtii-
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viissd toiminnassa. My®s poliittisen ohjauksen tidsmentdmistd ja tuloksellisen hallinnon
tavoitteiden kytkemisti hallitusohjelmaan pidetiin tarpeellisena. (ks. myds Valtiovarain-

ministerit 2001b.)

Tulosvastuun toteamisen edellytyksend pidetiin sité, et tulostavoitteet on midritelty
yksiselitteisesti. Se merkitsee yleensid numeerisia tavoitteita. T#lloin tavoitteet koetaan
helpommin velvoittaviksi ja niisti otetaan suurempi vastuu. Tulosvastuun miirittelemi-
nen on helpompaa tuottavuus- ja taloudellisuustavoitteiden kohdalla, mutta vaikeampaa

vaikuttavuustavoitteiden osalta. (P6lli & Vuorela 2001: 17.)

Tulosvastuun toteutumista koskevassa arvioinnissa tilintarkastuslausunnot ovat olcellinen
tictoldhde. On ehdotettu, ettd virastojen toiminnan ulkoista tarkastusta lisdttédisiin ministe-
rididen pditdksenteon tueksi. Se voisi tapahtua siten, cttd ministeriét velvoitettaisiin ti-
laamaan haluamaltaan julkisen hallinnon ja talouden tarkastukseen auktorisoidulta yhtei-
stltd vuotuisia tilintarkastuspalveluja. Niiti olisivat esimerkiksi tausunto tulosvastuulli-
sen tahon tlinpéitdksen oikeellisnudesta ja sen sisiltimien tictojen riittdvyydestd. (Val-

tiovarainministerio 2001b.)

Virkamiesten tulosvastuun toteuttamiskysymykset ovat edelleen avoinna. Toiminnan
tiukka sdiiddsperusta korostaa virkavastuuta tulosvastuun kustannuksella. Hallinnon avoi-
muus ja lipindkyvyys kuitenkin edellyttivit virkamiesten nykyistii tismillisecmpidd vas-
tuullisuutta (Turunen 2000: 11). Millaisia ratkaisuja sithen on ctsitty? Joissakin maissa
tulosvastuu on jirjestetly keskeisten virkojen miliirdaikaisuuden kautta. Siti on tuotu
my6s meilld esin. Se edellyttiisi toiminnan suoritusta arvioivien tahojen miiirittely.

(Summa 1993, Polla & Vuorela 2001: 18, 45.)

Tulosohjauksen kehittimisryhmén luonnoksessa "Tulosohjauksen terdvéittiminen” (Val-
tiovarainministerié 2002} tulee esiin edelld mainitut haasteet. Niiti ovat mm. aidon tulos-
vastuun totcuttaminen, selkeimpi ohjaus ja strategisempi ndkokulma seki palkitsemis- ja

sanktiojadrjestelmien kehittiiminen ja kidyttétnotto.
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6. NPM ASIANTUNTIJA-ARVIOIDEN MUKAAN

Viimeinen hallintoa ja reformeja kuvaavaa osuus nojautuu asiantuntija-arvioihin (ks.
edelld luku 1.3.2.). Arviot perustuvat Suomen valtionhallinnon johtavien virkamiesten
ndkemyksiin 1) julkisen sektorin uudistuksista ja niiden tavoitteista, 2) uudistamisen yh-
tendlisyydestd, 3) arvojen muutoksesta, 4) politiikan ja hallinnon vuorovaikutuksesta, 5)
Julkisesta yrittidjyydestd sekil 6) hallinnon ja johtamisen tulevaisuudesta. Raportointi pe-
rustuu haastatteluihin. Haastatellut ja haastattelukysymykset saatekirjeineen on esitetty

liitteissd 1., 2. ja 3,

6.1. NPM:n miifirittelemien vudistusten aika ja edellytykset

Julkisen sektorin uudistamispyrkimykset Suomessa voidaan ulottaa jo 1970-luvun alkuun
Ja Bljyknisiin. Tuolloin alettiin analysoida julkisen hallinnon ”management-heikkouk-
sia”, Valtiovarainministeritn jirjestelyosastolla tehdyn hallinnon kehittiimisen selvittely-
Jja valmistelutydn tuloksena ongclmia 18ydettiin runsaasti. Mittaviin uudistuksiin ei piiis-
ty, koska poliittisia kiinnostusta ja tahtoa ei vield tuolloin ollut rittdvisti. Byrokratia-
talkoot 1980-luvun alussa jiivit merkitykseltiiin vihiisiksi uudistustarpeeseen nihden.
Uudistaminen oli pienimuotoista. Erds haastateltava kuvasi tilannetta osuvasti sanomalla,
ettd ” talikkotditd tehtiin pikkuhaarukalla”. *Byrokratian taakalla’ ei ole ollut kovinkaan
suurta merkitystd. Byrokratiaongelman ratkaisemisen sijasta julkisella sektorilla alettiin

korostaa hallinnon asiakasorientaation merkitysti.

1980-luvun loppupuolelle tultaessa lisiiéintynyt tutkimustieto julkisen hallinnon ongel-
mista herditi poliitikkojen kiinnostuksen. Niin yliopistomaailmassa kuin hallinnon sisil-
likin tehty selvitystyd siitd, miten huonosti hallintokoneisto toimii, antoi murheellisen
kuvan julkisen hallinnon palvclualttiudesta, palveluasenteista, laadusta ja tehokkuudesta.

Tédmin voidaan kalsoa antancen sysiiyksen sille, ettd uudistukset otettiin poliittisclle

agendalle.



ACTA WASAENSIA 199

OECD:n jisencksi liittymisen my6td, jo 1960-luvulta lihtien on Suomessa entisti enem-
miin seurattu kansainvilistid kehitysti. OECD:n PUMA (Public Management) komitean
timisessd. Julkinen sektori alettiin nihdi kansantalouden kilpailutekijini eikd riippakive-

nd. "Tdmi oivallus syntyi myds valtiovarainministerigssi’.

Kansainviilisct esimerkit ovat asiantuntijoiden mukaan keskeinen syy siihen, ettid Suo-
messakin alettiin viedd uudistuksia eteenpiiin. Niilli on ollut merkittivi ajatuksellinen
vaikutus. Iso-Britannia, Uusi-Seelanti ja Australia ovat olleet asiantuntijoiden mukaan
merkittdvin hallinnon kehittiimisen viiteryhmi Suomelle. Myds Yhdysvallat voidaan lu-
kea tihiin ryhmiiiin. Niiden vaikulus korostui 1980-luvun lopulla, mutta esikuvia niisté
anglosaksisista maista on alettu hakea oikeastaan jo pari vuosikymmenti aiemmin. Tissi
kohtaa on huomionarvoista se, ettd kansainviilisten esimerkkien hakeminen ki#ntyi uu-

siin maihin. Endi ei seurattukaan perinteistii Ruotsin tai muiden Pohjoismaiden mallia.

My®os lehdistdlld oli oma roolinsa uudistustarpcen herdttimisessi. "Se alkoi oseitella sor-
mellaan ja ilakoimaan 15ydoksilldsin”. Sitd myoten kansalaisille viilittyi viesti poliittisen

koneiston kyvyttdmyydesti tehostaa julkista toimintaa.

Ytimekkiisti sanottuna uudistusten yhtendisyyteen vaikuttivat tutkimustieto, lama seka
kansainvilistymiskehitys ja Suomen liittyminen jaseneksi Euroopan unioniin. EU:n jise-
nend Suomi on joutunut tietyin osin muuttamaan hallinnon toimintatapoja ja omaa lain-
siidintodan. Kysymys on osaksi my&s siiti, ellii Suomi on saanut entistd suorempia vai-

kutteita ja kansainvilisid vertailukohtia omicn toimintatapojensa kehittiimiseen,

Julkisen sektorin modemisaatiossa suuri edistysaskel tapahtui Holkerin hallituksen aika-
na. Holkerin hallituksen ohjelma ja kokoomuksen mukaantulo hallitukseen toi esiin aja-
tuksen veronmaksajien rahojen tehokkaasta kiytgsii. Uudistusasiat nousivat poliittiselle
agendalle ja niistd tuli keskeinen osa hallituksen tavoitteenasettelua. Hallitusohjelmaan
Kirjattiin runsaasti hallinnon uudistamistavoitteita. Hallinnon byrokratiaongelmat tiedos-
tettiin voimakkaammin. Uundistamisen teemana oli palvelujen kehittdminen, etenkin pal-

velujen saatavuudesta ja asiakaslihtéisyydestd huolehtiminen.
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Haastateltavien mukaan oli mielenkiintoista, etti voimakkaan kasvun, ns. kasinotalouden
aikana, tchtiin uudistussuunnitelmia. Ne kypsyivit toteutukseen siné aikana jolloin pu-
dottiin syviiin lamaan. Tdmi on merkittivi huomio siinikin mielessi, etti usein talou-

delliset vaikeudet nostelaan tirkeimmiiksi uudistamisen vaikuttimeksi.

Ajanjaksoa 1980-luvun lopulta 2000-luvun alkuun voidaan pitidd yhtendisten uudistusten
ja uudistustavoitteiden aikana. Haastatteluissa tuli esiin, etti “on toimittu jonkinlaisen
aatteellisen sateenvarjon alla”, ja "uudistukset ovat olleet saman hengen lapsia”. Voidaan
myds sanoa, ettid uudistusfilosofia mietittiin hyvin tarkkaan 1980-luvun loppupuolella ja

se 161 lap1 himmistyttiavilli nopeudella.

Kuitenkaan mitddn suurta suunnitelmaa uudistusten takana ei voida nihdi. Haastatelta-
vien mukaan olisi liioiteltua puhua yhteniiisestii uudistusohjelmasta, vaikka jilkikiiteen

tarkasteltuna se siltd niyttdisikin. Uudistamisessa oli kuitenkin kokonaisvallaista otetta.

Kokonaisvaltaiseen uvudistamiseen, rationalisoimiseen ja uusien mallien hakemiseen on
ollut yhteniiisid paineita. Niitd on aiheuttanut virinnyt tictoisuus siiti, ettd muutosta jul-
kisen sektorin toiminnassa (dytyy tapahtua, ja elti on pysyttivd mukana ympirdiviin
maailman kehityksessi. Haastateltavat pitivit merkittiviinid seikkana sitd, ettd uudistus-
politiikan linja on voitu pitdd kirkkaana lamasta tai muista paineista huolimatta. Laman
alkana saatettiin tosin peldtd siti, ettdl uskaltavatko poliitikot pitdd omaksutusta hajautta-
misen ja ohjauksen viljentidmisen linjasta kiinni. Kuitenkin néin tapahtui, eikid paluuia

detaljiohjaukseen ole ollut.

Varhaisimmat uudistustavoitteet liittyivit hallinnon hajauttamiseen ja liikelaitostamiseen
seki joustavuuden lisddmiseen hallinnossa ja palvelutehtidvissd. MyShemmin korostuivat
tulosvastuullisuuden lisdiminen ja markkinaehtoisuuden syventiminen. Uudistamisen

"selkdrangaksi” nimettiin tulosohjausuudistus ja hallinnon hajauttaminen.

Yleinen ilmapiiri reformeille on ollut suotuisa. 1990-luvun alkupuolella etenkin ammat-

tivhdistysliikkeiden taholta tuli aluksi vastustusta reformeille. Siiti huolimatta yleinen
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ilmapiiri alkoi muuttua reformimyontcisemmiiksi, etenkin miti tulee valtion roolin ja teh-

tavien uudelleen arvicintiin. Titi muutosta edesauttoi talouden lama.

Kansainviliset esimerkit ja talouden lama olivat uudistusten tirkeimmiit taustatekijit ja
vaikuttimet. On vaikca eritelld kumpi koettiin tirkeliimmiksi. Varovaisen johtopiitdksen
voi tehdi, ettd kansainviiliset esimerkit vaikuttivat uudistusten aloittamiseen ja vilittiviit
esikuvia, kun taas lama osui aikaan, jolloin merkittivimmiit uudistukset olivat jo kiyn-
nissi. Esimerkkejii haettiin aiemmasta poiketen uusista maista. Uudistusten malleiksi ja
vertailukohteiksi kelpuutettiin anglosaksisten maiden reformit. Haastateltavat eivit olleet
yksimielisid siitd, onko lama vaikuttanut uudistuksiin vauhdittavasti vai miten, mutta yh-

ti mielti ollaan siiti, ettid vaikutuksia on ollut,

"Lama sai poliitikot ymmilleen”, todettiin. Managerialistinen ote sai enemmin tilaa yht-
fkkid kun selviytymiskeinoja ei loydetty. Voidaan myos arvella, etti managerialistinen
ote sai laman aikana enemman tilaa, kuin mitd se olisi muulloin saanut. Uudistamista ja
rationalisointia olisi ollut vaikeampi toteuttaa hyviin talouden oloissa. Ajattelutapojen
muutosta varten tarvittiin todellista knisid. Oli kuitenkin olemassa pelkoja siiti, ettd sy-
viistd lamasta el kyetd toipumaan. Ahon hallituksen aikana Suomi koki shokin, jossa pe-

antcinen ajattelutapa joutui "tdrmiyskurssille™.

Lama on aiheuttanut monia painopistciden uudelleenkohdentamisia ja toimintatapojen
muutoksia, on siirrytty palvclupainottuneisuudesta tuottavuus- ja taloudellisuuspainot-
teisuuteen. Laman vaikutusta voidaan pitii jollain tavalla yllittiviing. Jilkikiteen katsot-
tuna se nopeutti uudistuksia, niiden lipiviemisti, tarkensi niitd joiltakin osin ja teki niisti

syviillisempiii kuin mitd saatettiin kuvitella.

Uudistaminen ei ole vilttimiitti sittenkiin edennyt talouden ehdoilla. Erisin nikemyksen
mukaan lama ei ole vauhdittanut uudistuksia, mutta sen merkitys on siini, ettii se osoitti,
etti uudistusten suunta on oikea. Tulosohjattu ja hajautettu hallinto toimii lamankin
oloissa. Piditosvallan hajauttaminen ja toimintavapauden lisiiiminen paransivat valtion-

hallinnon kykyi selviytyit kdisitilanteista. Asia voidaan nihdi toisaalta myds niin, etti
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ilman lamaa ulosohjausta ja strategista ajattelua oltaisi voitu viedd nopeammin eteen-

péin. Lama tavallaan vaimensi uudistuksia, koska oli keskityttivi saiistdihin.

Laman hy6tyni, jos niin voidaan sanoa, oli se, ettd "se toi kaikessa kauheudessaan pakon
uudistua”. Sen jilkeen ymmiirrettiin paremmin se, ettii uudistusten teko on valttimitonti,
Ja et uusia tehtivid julkisella sektorilla ci ole eniii varaa ottaa hoidettavaksi. Jatkuvaan
talouden kasvuun ei pidi eniid luottaa. Tilanteessa, jossa resursseja ei voida lisiti, on kat-

sottava, miten olemassa olevilla resursseilla voidaan tuottaa palvelut.

Rohkea viiite on, ettd "pieni lama silloin tilloin tekee terdd hallinnon kehittimiselle”.
1990-Tuvun alun tapahtumat veivit kuilun reunalle ja jouduttiin kamppailemaan syvien
ongelmicn kanssa. Uudistusten tarpeellisuus jouduttiin "huomaamaan kantapiin kautta”.
Asia voidaan nihdd myds niin, ettd lama aiheutti sen, cttidi tinkassa tilanteessa haettiin
kansallista yksimielisyyttd. Julkisen sektorin roolista kiiytiin jonkin verran keskustelua
laman aikana. On kuitenkin muistettava, ettd uudistuspohdinta ei lihtenyt liikkeelle ta-
louden vaikeuksista. Uudistamisen kannalta merkityksellisii tapahtumia olivat my®s ra-
hoitusmarkkinoiden vapautuminen ja maailmanpolitiikassa tapahtuneet dramaattiset

muutokset, kuten Neuvostoliiton romahtaminen.

Talouden tilanne auttoi huomaamaan myds scn tosiasian, etid julkisen hallinnon tulee
seurata ympirdivin yhteiskunnan kehitysté, ja ettd lainsiiitija ci voi toimia vilittimétta
taloudellisesta kehityksesti, vaan kaikki vaikuttaa kaikkeen. Myos globaalitalouden kehi-

tys vaikuttaa. Jokainen ratkaisu voidaan nihdid maailmanlaajuisena.

6.2.  Poliitikot ja virkamiehet reformitydssa
Yksimielisyys ja pragmaattisuus

Huastattcluista sai vaikulelman, ettd keskeisisti reformeista on vallinnut pitkillinen yk-
simielisyys hallitusten vaihtumisesta huolimatta. Tirkeimmit wudistukset on viety lipi
Holkerin ja Ahon hallitusten aikana siten, etti kaikki merkittivit puolueet ovat olleet nii-

td tukemassa, ja uudistuslinja on siilynyt jatkuvana. Holkerin hallituksen ohjelma ja toi-



ACTA WASAENSIA 203

minta oli tirkei kiiinnekohta moderniin hallintoon siirtymisessid. Merkittiivi rooli oli hal-
linnon kehittdmisen ministerivaliokunnan perustamisella. Hallinnon kehittimisen minis-
terivaliokunta kehitti uudistusagendaa ja vei siti eteenpiin voimallisesti. Poliittinen tahto
uudistuksiin saatiin ndin mobilisoitua. Ministerivaliokunnalla oli erityinen merkityksensi
uudistamisen kokonaisvallaisessa otteessa ja uudistuksiin sitouttamiscssa. Konsensus uu-
distamisessa on tullut vahvasti esiin eri aineistojen valossa, niin asiantuntijahaastat-

teluissa, poliitikkojen kommenteissa kuin asiakirjojenkin perusteella.

Piitds julkisen sektorin uudistamisesta vuonna 1992 oli "tirke# paketti”. Sen merkittii-
vyydestii ja undistustavoitteiden yhteniisyydestii kertoo se, ettd koska kaikkia uudistuksia
ei chditty toteuttaa kyseisen vaalikauden aikana, niitii vietiin lipi seuraavan hallituksen
aikana, vaikka hallitukset olivatkin “virisdvyiltdin erilaisia”. Vaikka on ollut monen vi-
risid hallituksia, uudistukset ovat edenneet “illistyttiviin yhdenmukaisin” periaattein ja
johdonmukaisesti. Peruslinjan ei nihdd muuttuneen, vaikka yksittiisissi asioissa on saat-

tanut tulla poikkeamia. Tdmi tulee voimakkaasti esiin haastatteluissa.

Mitkd tekijit ovat vaikuttancet yksimielisyyleen? Ovatko julkisen talouspolitiikan rajat,
laajat koalitiohallitukset, kansainvilisten esimerkkicn velvoittavuus tai kansalaismielipi-

de olleet ratkaisevia tekijoitd? Niiitd selvitettiin asiantuntijahaastatteluissa.

Talouden tilannc, julkisen talouspolitiikan rajat, raha ja rahan puute, voidaan nostaa mer-
kittiivimmiiksi selitykseksi sille, miksi keskeisistd uudistuksista on vallinnut pitkillinen
yksimielisyys hallitusten vaihtumisesta huolimatta. Julkisen talouspolitiikan rajat, etenkin
vuosien 1991-1994 tilanne ja valtion velan kehitys olivat keskeisid tekijoiti. Alettiin pu-
hua hyvinvointivaltion rahoituskriisistd, joka wli keviilli 1991 suurena ylEityksend, ja

josta vieldkdin ei ole piisty kokonaan irti.

Suomessa uudisiaminen on ollut hyvin pragmaattista. Hallinnon muutokset ovat hitaita ja
vieviil paljon aikaa. Uudistuksia on katsoltu ikiiiin kuin tapaus tapaukselta. Uudistuslinja
on ollut Suomessa neutraali ja kaikkien hallitusten hyviksyttavissid. Tami tuli useasti
esiin vastauksissa. Yksimielisyyden taustalla voidaan nihdi yhteiskuntailmapiirin muu-

tos. Poliittiscn ajattelutavan muutosta 1980-luvun alusta lihtien luonnehditaan teknokra-
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tisoitumistendenssiksi. Muutosta on tapahtunut seki virkamiesten ajattelussa ettd poliitti-
sissa puoluelinjauksissa. Puoluetoimistojen merkitys on vihentynyt. Iso muutos on sikili

tapahtunut, ettéd hallinto ei ole enié# “politiikan lapitunkemaa”.

Uudistuslinjan kehittiminen on ollut pitkiilti virkamiesten tysti. Suomessa ci ole tapah-
tunut mitdidn "virkamiesten vallankumousta”, vaan jotain sellaista miki on nithty poliittis-
ten phitdksentekijoidenkin nikdkulmasta sallittavaksi ja tarkoituksenmukaiseksi eli se,
ettii hallinnolla on omista lihtokohdistaan ldhtevi kehittimislinja. Tdmi linja on otettu
poliittiselle agendalle 1980-luvun lopulta lihtien. Silii on my@s pidetty tarpeellisena nou-
dattaa riippumatta hallitusten erilaisista kokoanpanoista, ja niin ollen se on otetiu eri hal-
litusten ohjeclmiin. Laajat koalitiohallitukset voivat olla tissi suhteessa eduksi. Tosin eris
haastateltava uskoi, etté kaikilla mahdollisilla hallituskoalitioilla oltaisi pidsty samanlai-
seen lopputulokseen. Miti#in dramaattisia linjanvetoja ei ole ollut. On myds nihty, ettéd
“hallinnon reformeilla ei kerdi politiikassa pisteitd”. Perimmiltiin on kysymys siiti, ettd

veronmaksajien rahoja on kiytcttiva jirkeviilla tavalla kansalaisten parhaaksi.

Reformit civit ole olleet ideologisesti latautuneita. "Thatcherilaista tyylid ei ole meillid
nahty”. Esimerkiksi liikelaitosuudistus lahti ei-aatteellisista ldhtokohdista eli lihdettiin
katsomaan sitd, kuinka voitaisiin modemisoida liiketoimintaa. Hillitty uudistuslinja joh-
tunee yhteiskuntailmapiiristéi, johon taas hyvinvointivallioperinne on voimakkaasti vai-
kuttanut. Hyvinveintivaltiota ei ole kyseenalaistettu. Meilli ¢i ole Suomessa tiukkaa va-

semmisto-oikeisto linjaa. Mitdin radikaalia vusliberaalia ajattelua ci ole esiintynyt.

Uudistusten pragmaattisuutta tukee poliittisessa kentissi tapahtunut merkittivd muutos.
Polititkan suhteen erot katsantokannoissa ovat vihentyneet ja voidaan jopa sanoa, etti
puolueet kannattavat samanlaisia asioita. Hallitukset istuvat pitkiiin. Nykyinen suuntaus
on se, ettil pidetiddn tirkedind sitd, etti puolue on mukana hallitustydssi ja sitd kautta vai-
Kultamassa. Voidaan jopa antaa periksi omista perusldahtokohdista, jos koetaan, ettid vai-
kuttaminen hallitustydssd on tiarkedd. Mieluummin tingitidan omista periaatteista kuin

lshdetaan hallituksesta. *6 97

# Sainlésn on kuilenkin poikkeus. Vihred liito piitti jéttidd hallituksen ja ympiiristdministerin salkun kun
eduskunta teki myiinteisen piiiitgksen viidennen ydinvoimalan rakentamisesta. (HS 27.5.2002.)
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Poluittisten puolueiden viilisten erojen vihenemiseen lienee myds vaikuttanut yleinen
elintason nousu. Suomessa on edellcen varsin tasainen tulonjako, joten sekiiin ei tarjoa
kiistan aiheita. Politiikan pelikenttiin on vaikuttanut se, ettidi hyvinvointivaltiopyrkimyk-
sissd on onnistuttu. Tosin lama jitti jilkensd suomalaisiin, vaikka suuri osa ihmisisti pe-

lastui lamasta turvaverkkojen kautta.

Suurista linjoista ollaan hyvinkin yksimielisii, detaljeista jo kiistelldin ja siind puolue-
politiikka tulee esiin. Esimerkkind tdstd mainittiin kiista alueellisesta kehityksesti. Eri-
toten silloin kun puhutaan, pitdisikd valtion virastoja hajasijoittaa alueille vai pitid ne

siclld, missi enemmists kansalaisista asuu.

Estmmerkit viitoirravat

Kansainvilisilld esimerkeilli on myds ollut vaikutusta siihen, etti uudistuksista on val-
linnut yksimielisyys. Tanska, Alankomaat, Iso-Britunnia ja Kanada mainittiin kansain-
vilisind vertailukohteina. Mistédéin kansainvilisten esimerkkien “velvoiltavuudesta” ei sil-
i haastateltavien mukaan voida puhua. Suomessa ollaan monessa asiassa edelld muita
maita, mutta meilld on kylid seurattu ja tutkittu tarkasti mitd muualla tapahtuu. Uudis-
tuksilla on paljon yhteisid piirteitd monien maiden hallintouudistusten kanssa. "Ne, jotka
uudistuksista vastasivat, olivat huomattavasti paremmin asioista perilld ja seurasivat kan-

sainvilistd kehitystd”, jos tilannetta verrataan aikaisempiin kiiytintihin.

"EU-jisenyys on tehnyt Suomesta osan Eurooppaa”. Se on ulottunut jokapiiviiseen pii-
téksentekoon saakka. EU-jdsenyys loi paineita reformeille, vaikka se ei midradkiin siits,
mitcn kansallinen hallinto pitii jirjestid. Globalisaatiokehitys on vaikuttanut, silli katso-
taan, ettd meidiin on pysyttivii kehityksessd mukana ja on seurattava mitd maailmalla ta-
pahtuu. Suomessa julkinen seklori ei voi tarjota elinkeinoclimille huonompia toiminta-
edellytyksid kuin miti julkincn sektori muualla tarjoaa. Yhteniisii paineita tulee sitd

kautta.

*7 Puolueen piiiitds jittid halliws kesken kauden on kuilenkin erittiin harvinainen. Edellisen kerran vastaa-
vaa tapahtui vuonna 1994, jolloin kristillisten ministeri Toimi Kankaanniemi jiti Ahon johtaman hallituk-
sen EU-jisenyyspiiioksen lakia. Litkenneministeri Raimo Vistbackan oli lihdettiivii Holkerin hallituksesta
vuonna 1990 kansanelikeuudistukseen liitllyneen kiistan vuoksi. (118 27.5.2002).
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Kansalaismielipiteelld ei ole ollut merkitystd uudistamiseen. Kyselldin, etti onko meillid
edes kansalaismielipidetd. Yleisesti ottacn, kansalaiskeskustelu ei ole ollut mitenkiiin
laajaa tai crityisen tasokasta. Joissakin palvelvissa, kuten terveyspalveluissa on jonkin-
laisia kiinnostuksen merkkejd virinnyt, mutta "tavalliscn kansalaisen intohimoja ei ole
herdnnyt kun on ollut kysymys vaikkapa liikclaitostamisesta tai kehysbudjetointiuudis-
tuksesta”. Asenteissa on tapahtunut muutosta. Tulosjohtamisuudistusta saatettiin vas-
lustaa, jos katsottiin, ettd se puuttuu omiin intresseihin. Oli sellainenkin vaihe, etti pidet-
tiin tdysin mahdoltomana sitd, ettd siivoustointa tai tydpaikkaruokailua voitaisiin ulkois-

taa. Tdnddnhin on lihes itsestiiin selvyys, ettd ndin tapahtuu.

My®oskiiin ticdotusvilineiden kiinnostus reformikeskustelua kohtaan ei ole ollut kovin
innokasta. Reformit eivit ole heriittéineet suurten massojen mielenkiintoa, eiki niisti ole
mitiin suurta kansalaiskeskustelua edes jiirjestetty. Tiedotusvilineet eiviit ole erityisem-
min ja yksityiskohtaisemmin uvutisoineet reformeja, joistain yksittdistapauksista huoli-
matta. Poikkeuksellinen tilanne koettiin eduskuntavaatien yhteydessid vouonna 1993, jol-
loin poliittinen keskustelu kiytiin julkisen sektorin reformien ympirilli. Keskeisini tee-

moina olivat valtion rooli tulevaisuudessa ja julkisten menojen leikkaaminen.
Poliittisten péidittéijien ja virkamiesten suliteet

Entd millaisiksi muodostuivat keskeisten poliittisten pittidjien ja virkamiesten suhteet re-

formity6ssi. Haastattelujen tuomat seikat voidaan tiivistdd:

* Asioita on viety eteenpdin hyviissd yhteisymmairryksessa.
* Yleisesti ottaen suhteet ovat olleet hyviit.

¢ Uudistukset on koettu pragmaattisiksi, eiki sen vuoksi mitddn suuria poliittisia in-
tohimoja ole heriinnyt.

¢ Uudistuksilla on ollut kaikkien hallitusten tuki.

1980-luvun puoliviliin saakka julkisen hallinnon organisoinnin ja hallintokoneiston te-
hokkuutta ei pidetty poliittisesti merkiltivini teemana. Tutkimustiedon ja kansainvilis-
ten esikuvien my6td managerialistinen hallinnon tchokkuus on noussut poliittiselle agen-
dalle. Asia voidaan nihdd my0s siten, ettd jos poliiltista tahtoa ei ole, ei uudistuksiakaan

tapahdu.
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Holkerin ja Ahon hallitusten aikana toiminut hallinnon kehittdmisen ministerivaliokunta
on ollut tirked foorumi keskustella reformeista virkamiesten ja poliittisten péittijien kes-
hallituksen aikana, mutta jonkin verran enemmin Ahon hallituksen aikana. Myts komi-
teatyOskentelyn kautta on virkamiesten ja poliittisten piitsksentekijoiden yhteis-

ymmarrys reformiasioissa syventynyt,

Virkamiesten ja poliittisten padtoksentekijoiden suhteita kuvataan luonteviksi ja ldheisik-
s1. Vuorovaikutus on fiivistynyt entisestdéin. Haaslattelussa todettiin myds, ettd: "Tini
pdiviind hallinnon kehittimisesti vastaavien virkamicsten on paljon helpompi keskustella
ministereiden kanssa kuin esimerkiksi viisitoista vuotta sitten”, vaikka toimivaa vuoro-

vaikutus on ollut jo silloinkin.

Haastatteluissa tuli esiin se, etti uudistaminen ei ole ollut presidenttivetoista, eiké pifimi-
nisterivetoista, vaan ensimmiiinen taso on ollut ministerivaliokunta. Ministerivaliokunta
on koonnut keskeisten hallituspuolueiden hallintovastaavat. Paaministereillii ei ole Suo-
messa ollut kovin merkittdvii roolia hallintouudistuksissa. "Jos niiiden hallitusten pii-
ministereitd arvioi, niin ehki keskeisin rooli on ollut pitiministeri HolKerilla, jonka aika-

na uudistusaalto pohjustettiin”.

Virkakoneistolta vaaditaan vahvaa mukautuvaa otetta. Murrostilanteissa joudutaan teke-
miiin selvityksid poliittisen péitdksentieon pohjaksi nopeallakin tahdilla. Kansainvilisissi
reformiarvioissa (mm. Pollitt) tulec csiin suomalaisten virkamicsten keskeinen asema re-
formity®ssi. Niin voidaan sanoa myds haastatteluiden pecrusteella. Pitkilla tihtiykselli
tarkasteltuna virkamiesten rooli ja merkitys on kasvanut, verrattuna 1960- ja 1970-

lukuihin, jolloin poliitikoilla oli suurempi rooli.

Toisaalta poliittisen ohjauksen merkitys on my&s korostunut, etenkin silloin kun kansan-
talous on kriisissi ja joudutaan hakemaan vusia suuntia. Toisaalta se edellyltii vahvaa

yhteistyStd polnttisten piittdjien ja virkamiesten kesken.
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Merkkeji poliittisen ohjauksen vahvistumisesta on havaittavissa. Haastattelut viestittivit,
ettd se on nikynyt monissa asioissa. Keskushallintouudistuksessa 2000-luvulla on Kiiytet-
ty hyviksi sitid, ettd hallituksessa on uudistusty®ti varien vahva poliittinen veto, ministe-
riryhmi, joka on ottanut vastuun prosessin eteenpiinviemisestd. On koettu hyvin myn-

teiseksi se, ettii uudistaminen ei ole ollut pelkistiin virkamiesvetoista,

6.3.  Julkista sektoria koskevien arvojen muutos

Julkista sektoria koskevissa arvoissa on jossain miifirin tapahtunut muutosta aikana, jol-
loin reformeja on aktiivisesti toteutettu, toisin sanoen 1980-luvun lopulta 2000-luvun al-
Kuun. Siutd haastateltavat olivat suhteellisen yksimielisid. Syvillisestdi muutoksesta el

kuilenkaan ole kysymys.

Ei voida mybskdin viiltid, ettii bisncsarvot olisival syrjiyttineet tasa-arvoisuuden ja oi-
keudenmukaisuuden arvoina. Voidaan toki sanoa, etti nyt korostetaan vihemmiin tasa-
arvoa kuin 1970-luvulla, ja etti painopiste on siirtynyt tehokkuutta, taloudellisuutta ja
vaikuttavuutia korostavaan suuntaan. On kyllid todettavissa, ettd bisnesarvot ovat tulleet

voimakkaasti mukaan, mutta ef syrjiiyttimismielessi, vaan tiydentiimismicless.

Haastateltavat muistuttivat, etti bisnesarvoja ei pidid asettaa vastakkain "hyvinvointi-
valtioarvojen™ kanssa. Parantamalla tehokkuutta ja tuottavuutta, sikdli kun ne ymmiir-
retdiin bisnesarvoiksi, voidaan pyrkid hyvinvointivaltion siilyttimiseen. Bisnesarvot on
haastateltavien kiyttimi termi. Sen voidaan katsoa viittaavan tdssd tutkimuksessa muu-

ten kilytettiviin termiin tehokkuusarvor.

On huomattava, ettd suomalaiselle julkiselle hallinnolle on perinteisesti ollut ominaista
toiminnan oikeudenmukaisuus, tasa-arvoisuus, luotettavuus ja korruptoitumattomuus.
Suomi on nididen kriteerien valossa korkealla, jos siti verrataan monecn muuhun OECD
maahan. Julkisen hallinnon tulce jatkossakin toimia oikeudenmukaiselia ja tasapuolisella

tavalla kansalaisiaan kohtaan.
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Arvojen muutokseen liillyy monia tekijditd. Arvomuutokset voidaan nihdi osana laajem-
paa kehitystd, ei pelkiistidiin julkista sektoria koskevana. Kansalaisten asenteissa ja kiiyt-
tiytymisessd on tapahtunut muutoksia. Yleinen vaurastuminen, yksilollisyyden koros-
tuminen sekil osaltaan myds poliittisen ajattelutavan muutos ovat vaikuttaneet arvoihin,
Voidaan viittédd, ettd yhteiskunnassa yleensi on tapahtunut heilahdusta suuntaan, jossa

yksildllisyyden arvo on jossain miirin syrjiyttinyt tasa-arvoa ja yhteisollisyytti arvoina.

Median rooli nyky-yhteiskunnassa on korostunut, ja se heijastaa kansalaisten muuttunutta
arvomaailmaa. Tétd kautta on vahvistunut vaatimus siitd, ettd julkinen sektori toimii te-
hokkaasti. Kansalaiset vaativat vastiketta rahoilleen, eli tiedetdiin mitd rahalla saadaan,
vaaditaan palveluja, tiedetiidn, mitkd ovat asiakkaan oikeudet ja odotetaan, ettd julkinen

sektori toimii palveluperiaatteella.

Vanha hallintoalamaisasennoituminen on romuttumassa. Kansalaiset eiviit eniiii hyviiksy
sitd, ettd julkisen sektorin toiminta perustuu auktoriteettiin ja ylhddltd piin tulevaan kis-

kytykseen.

Usecat haastate]tavat kokeval arvomuutoksen siten, ettéd on tapahtunut muutos asiakas-
oricntaation ja palveluarvejen suuntaan. Palveluajattelu ja asiakasnikékulma ovat ulottu-
neet laajasti hallintoon. My®ds ns. perinteisen hallinnon, kuten esimerkiksi verohallinto,
puolella on tapahtunut kehitystd tihiin suuntaan viimeisen kymmenen vuoden aikana.
Hallinnointi on muuttunut palveluksi. Moni julkinen organisaatio korostaa, ettd silli on
asiakkaita, joita varten se on olemassa. Avoimuus on niin ikiin korostunut. Julkisen hal-

linnon edustajien on kuunneltava ympirdivii yhteiskuntaa “entistd herkemmilld kor-

valla™.

Julkisen sektorin tehtdvien tismentiminen ja uudeclleenarviointi ovat yhteydessi arvo-
muutokseen. Enemmiin kuin aikaisemmin, julkinen sektori nihdiddn nyt osana koko kan-
santalouden toimintaa. Erddnlainen perusajatus siitii, etté julkisen sektorin tulee huolehtia
tiettyjen palvclujen saatavuudesta, on kirkastunut. Niilld tarkoitetaan ns. perusvaltion

tchtivid, kuten poliisia ja puolustusvoimia.
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Yritysmuotoisen toiminnan piiriin taas on tullut bisnesarvoja. Liikelaitostamisen myti
on selvemmin tehty bisnestd, ja se on ollut omiaan lisisiméin palveluajatielua. Julkisen
vallan roolia palvelujen tuottamisessa on pelkistetty. Eriis haastateltava kuvaa tilannetta
sanomalla: “Heriittiin, ettd postimerkkien myyminen onkin palvelua, ja etti sen oikea
paikka on markkinoilla”. Ennen budjettitaloudessa pydritettyd palvelutuotantoa on luon-

tevasti siirretty markkinoille.

Tulosohjaus, liikelaitostaminen ja yksityistiminen ovat tuoneet valtionhallintoon ohjaus-
menetelmid, jotka ovat enemmiin bisncsmiisid. Niiden mydti bisnesarvoja on tullut hal-
lintoonkin. Liikciaitostaminen on vihentinyt virastohallinnon henkilostoi. Liikelaitos-
ympiristdssd toimiminen on merkinnyt haasteita henkildstélle: "Palkkamarkat tulee repid

markkinoilta, cnemmiin tai vihemman tiukassa kilpailutilanteessa.”

6.4. NPM-uudistuksilla yhteisiii nimittijis

Keskeisiksi reformeiksi midnteltiin litkelaitostaminen ja yhtidittiminen, yksityistiminen,
hallinnon hajauttaminen seki tulosohjausuudistus. Tarkoituksena oli selvitti, onko nii-
den keskeisten uudistusien taustalla haastateltavien mielestd yhteisii nimittdjid. Yhtei-

siksi nimittijiksi tarjottiin nikemyksi:

¢ pienemmdstd hallinnosta ja julkisen scktorin roolin kaventamisesta,
» kansalaisten paremmasta palvelusia; joustavuuden ja responsiivisuuden lisiimisest,
¢ kustannusten lcikkaamisesta; "hallinto toimii paremmin ja maksaa viilhemman”,

» johtamisen ammattitaidon syventimisestd ja yksityisen sektorin johtamismallien so-
veltamisesta

Haastateltavat nostivat kaikki nimi@ tavoitteet esille, muita merkittavimpiind yhteisend

nimittdjinad keskeisille reformeille he pitiviit hallinnon tulosvastuullisuuden lisddmista.

Lihes yhti tirkedind he pitivit kansalaisten parempaa palvelua. Niiti yhteisid nimittdjid

kommentoitiin seuraavalla tavalla.
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Uudistuksissa lihdettiin liikkeelle hallinnon tulosvastuullisuuden lisdimisestd ja yksi-
tyisen sektorin johtamismallien soveltamisesta. 1990-luvulla uudistukset haluttiin nihdi
miltei “pakollisina”, mikili haluttiin pysy# modernisaatickehityksessi mukana ja jotta
voitaisiin saada julkinen sektori nykyaikaistettua. Ja niimi paineet tulivat pitkilti kansain-

vilisistdl esimerkeisti.

Selkeidmpi tulosvastuuajattelu on lydnyt itsensd lipi, etenkin uudistuksia edeltiineeseen
aikaan verrattuna: "Nykyidn organisaatiot ovat pakotettuja ainakin kerran vuodessa miet-

timéddn minki takia ne ovat olemassa”.

Tulosvastuun toteuttamisessa ei ole edetty niin pitkille kuin olisi ollut tarpeellista. Monet
haastateltavista toivat sen esiin. Vastuuta on korosiettu, mutta selviiid stratcgiaa tulosvas-
fuun toteullamiseksi, saati kcinoja, ei ole ollut. Viitettiin myds, ettd “'tulosvaltaa on an-
nettu, mutta tulosvastuuta ei ole ollut” ja ettéd “tulosvastuun hoitaminen on ollut tihiin asti
vaatimattomalla hoidolla, cikéd sithen ole tulosohjauksessa kiinnitetty dittdvisti huo-
miota”. Haastateltavat uskovatkin, etti tulosvastuun kysymyksiin tullaan lihivuosina pa-

nostamaan.

Kyse on myds poliittiseen ohjaukseen liittyviisti asiasta. Tulosvastuun lisdiminen mer-
kitsee arviointi- ja raportointimenetelmien seki tilintarkastuksen kehittdmisti. Johdon w-
losvastuuta tulisi konkretisoida, jolloin siihen liittyisi tySsopimusten arviointia, palkit-
semista, tilivelvollisuutta tekemisistd. Todettiin, ettd jotain timén suuntaisia pyrkimyksii
on jo nyt meneilldin. Edelleen sanktiopuolella on tekemisti. "Pitiisi puhua siitd, ettd
palkkiot ja kaikki muu hyvi jiisi saamatta, ellei tulosta tule, mutta nythin kaikki raksut-

taa ritppumatta siitd, ettd tuleeko tulosta aikaan vai ei”.

Uudistuksille on ollut yhteisti myds se, etti asioita on haluttu tarkastella rationaa-
liscmmin ja saada aikaan suurempaa tchokkuutta toiminnoissa. Asioiden kisittelyii on
pyritly nopeuttamaan, samein karsimaan asioiden monenkertaisia kisittelyvaiheita. Timé

on ollut [980- ja 1990-lukujen reformien keskeinen ujatus sekii kunnissa ettd valtiolla.
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Hallinnon hajauttamista ja piitdsvallan delegoimista korostettiin, Hallinnon hajaut-
tamisella on pyritty tehostamaan toimintoja ja viemiiin hallinto 1dhemmas kansalaisia se-
ki korostamaan asiakasnikékulmaa. On jirkeviid, ettd pidtdsvalta viedadiin sinnc missi
palvelut tuotetaan ja asiakas kohdataan. Hallinnon hajauttamincn ja strateginen johta-

minen ovat sikidli olleet merkittiiviid uudistuksia. Keskushallintovetoista hallintokoneistoa

vastuuta on siirretty alaspdin ja ennen kaikkea erotettu strateginen pitiksenteko ja ope-
ratiivinen toteuttaminen. Lama myétivaikutti sithen, ettd operatiivista pittéksentekoa on
voitu delegoida alaiselle hallinnolle. Kunnissa tilanne on ollut hankalampi. Niiden talou-

dellinen valta on liséiintynyt, mutta taloudellinen ahdinko on siti kaventanut.

Tavoitetta johtamisen ammaititaidon syventdimisestd ja yksityisen sektorin johtamis-
mallien sovcltamisesta pidettiin varsin keskeisen# nimittijanii uudistuksille. Yksityiseltd
sektorilta omaksutiuja johtamismalleja on aletiu vertailla ja hakea, olisiko niistd jotain
opittavaa julkisella sektorilla. Virastomuotoisten yksikditten johtamis- ja ohjausjiirjes-
telmiil on tchostettu tuomalla niihin yritysmiisti ajattelua. Yksityiscltid sektorilta omak-
suttuja johtamismalleja ovat tulosjohtaminen, laatujohtaminen ja BSC stralegisen johta-
misen tydvilincend. Haastateltavat korostivat niiden soveltamista ja muokkaamista julki-
selle scktorille sovelluvaksi: “Ei niitd suoraan bisneskonsulteilta ole omaksuttu”. Joku

haastateltavista suhtautui "temppukokoelmiin” varauksella.

Managerialistiscn johtamistavan sisiltoni on ollut liikkeenjohdon osaamisen tuominen
julkiseen hallintoon ja lijketaloudellisen ajattelun omaksuminen. Markkinaohjautuvuuden
ja yhtitittimisen my&td muuttuivat johtajat ja johtamistyyli. Valtionyhtisiden kohdalla se
nikyy siind, etti yhtiotd johtaa hallitus, eikii ministeri, Tdmén voidaan katsoa merkitse-
vin sitd, ettd asiantuntemus ja kannattavuusintressi ovat keskeiselld sijalla yhtiiden joh-

tamisessa, ci niinkéén yhteiskunnallinen tai poliittinen intressi.

Johtamisen ammaititaidon syventimiseen on kiinnitetty huomiota, vaikkakin melko
myd&hdin. Esimerkiksi strategisen johtamisen koulutukseen on panostettu 1990-luvulla

merkittdvisti. Silld on ollut merkitystd asenteelliselta kannalta; uudistushalukkuus liséizn-
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tyi ja oltiin tavallaan valmiimpia uudistusten toteuttamiseen, ja se on my&s nikynyt kiy-

tinndn vudistuksissa,

Valtionhallinnossa johtajat on perinteisesti rekrytoitu substanssiammattitaidon perus-
teella, Hyvi lainvalmistelija on kelvannut johtajaksi. Virkojen kelpoisuusehtojen uundista-
misen my&td 1990-luvun puoliviilissd on johtamistaitoja alettu korostaa. Kiytints on tis-

s# suhteessa pikkuhiljaa ruvennut muuttemaan.

Johtamisen ammattitaidon syventiimisestd on tullut tilli hetkellid entisti tirkeimpi kehit-
timiskysymys. Henkildstopolitiikkaan yleensd on alettu kiinnittdi encmmén huomiota.
Joissakin esimerkkimaissa, kuten Alankomaissa henkilostépolitiikan uudistaminen on ol-
lut uudistuksen veturina. Todettiin, etti Suomessa kivi toisin pdin. Tass# suhteessa val-
tiovarainministerioti moitittiin “kovin vanhoilliseksi”. Eridn haastateltavan mukaan hen-
kilgston kehittimistd koskevia uudistuksia on suorastaan jarrutettu. Voidaan sanoa, etti
henkildstdpolitiikan kehittdminen on ollut hallinnon uudistamisen “viimeinen vaunu

Suomessa”. Mukaan piistiin vihitellen ja nyt siiniikin on mukavasti edetty.

Tehokkuuden lisidiiminen ja kustannustehokkuus 18ytyvit uudistusten taustalla olevista
yhteisisti tavoitteista. Kustannustehokkuuden ohella korostetaan laatuaspekteja. Viime
vuosina on kiinnitetty yhi enemmiin huomiota toimenpiteisiin, joilla julkisia palveluja
voidaan tchostaa. Enii ei ole itsestiiéin selvii, ettii julkinen sektori tuottaa kaikki palve-

lut, vaan mietitiilin, voisiko joku toincn hoitaa ne paremmin.

Vaatimukset pienemmistii hallinnosta ja julkisen scktorin roolin kaventamisesta eiviit ole
dominoineet suomalaisia uudistuspyrkimyksii. Thatcherilaisella idealla *hyvi hallinto on
mahdollisimman pieni hallinto” ei ole ollut Suomessa kannatusta juuri koskaan. Toisaalta
Jjotain timin suuntaista litkehdintiid on silti saattanut jossain miirin olla. Pikemminkin
voidaan sanoa, ettd julkisen sektorin tehtdvid ("yOvartijatehtiviat”, palvelutehtidviit) on
kriittisesti arvioitu, mutta kyse et ole niinkitn ollut roolin kaventamisesta. Ratkaisuja on

haettu ldhinnd yksityisen sektorin johtamismallien omaksumisesta ja soveltamisesta jul-

kiselle sektorille.
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Liikelaitostaminen ja yhtigittdmincn sopivat hyvin uudistuslinjaan. Moniportaisesta, by-
rokraattisesta ohjausjiirjestelmisti hankkiuduttiin eroon. Kyseltiin myds, mitd liike-
laitokset tuottavat, onko niissé julkisen intressin kannalta jotain erityistd (vit. tydpaikka-
ruokailu). Liikelaitostamismielessi hallintoa on pienennetty (esimerkkiné Posti- ja Telen
muutosprosessil). On omaksuttu ndkemys, jonka mukaan “byrokratian kautta” ei tarvitse
hoitaa niiti asioita, jotka voidaan liikelaitosmuodossa tehdi. Julkisen sektorin rooli on

kaventunut niin ik#dn yksityistimisprosessien kautta.

6.5. Tarkeimmit reformit

Yhtii tirkeintd uudistusta "ylitse muiden” ci voi nimeti. Eri vastaajat painottivat uudis-
tuksia ja niiden merkitystd osin cri tavalla. Uudistukset ovat historiallisia tapahtumia,

joista toinen seuraa toistaan.

Kolme uudistuskokonaisuulta voi nostaa esiin. Ne ovat liikelaitostaminen edellikivijini,
valtionosuusuudistus kuntien toimintavapauden ja vastuun lisddjini seki tulosohjaus-

uudistus tulosvastuun kirkastajana.

Vasrunta tuloksista

Tietyt uudistukset muodostavat jatkumon. Keskeinen uudistus on ollut tulosohjaus-
uudistus, johon voidaan sisiillyltdd sekii rakentecllinen uudistus ettdi ohjausjirjestelmiii
koskettava uudistus. Rakenteelliseen uudistukseen kuuluu laajan keskusvirastojérjestel-
miin purkaminen, tehtivien siirtiminen osin hallinnon alemmille tasoille ja osin ministe-
rioon. Tulosbudjctoinnin ja kehysbudjetoinnin kiyttdtnotto ovat muuttaneet koko valti-
ontaloudenpidon menetielylapoja pitkilld aikavililli. Voidaan sanoa, ettii niissi on toteu-
tunut poliittinen jatkuvuus. Kuitenkin vililla on ollut vaiheita, jolloin tulosohjaus on jii-
nyt vihiin sivummalle ja on keskitytty muihin asioihin. Laman aikana tuloschjaus sai jil-

leen vauhtia.
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Tulosohjausuudistusta voidaan pitiid hallintokulttuurisesti merkittivimpiini uudistuksena.
Huomiota e1 enii kiinnitetty panoksiin, vaan niilla saatuihin tuloksiin. Timé oli iso muu-
tos aikaisempaan toimintaan nihden. Asian voi ilmaista kirjistien siten, et "vanhassa
hallintokulttuurissa rahaa paloi ja hyvi tulos oli iloinen sattuma”. Uusi ohjausmalli ko-
rosti tuloksia. Muutos on tapahtunut asteittain, mutta tdssi suhteessa lamalla oli myéntei-
nen vaikutus, silld sindl aikana tapahtui huima edistysaskel siind, kuinka tuloksiin alettiin

kiinnitlii huomiota.

Tulosvastuun toteuttaminen on pitki tie. Tdhén asti siind on onnistutiu melko hyvin. Eris

haastateltava arveleekin, ettd lamasta tuskin olisi selvitty yhti hyvin jos meilli olisi ollut

vield kilytossi vanha keskitetty ohjausmalli.

Virastojen sisiilli tulosjohtamisuudistuksella on ollut huomattavaa merkitystd. Tosin uu-
distus olisi voinut olla vield paljon syviilliscmpikin. Monet tarpeelliset elementit tulevat
vasta peristi, kuten palkkausjirjestelmien remontti. Niin kuin jo edellid kiivi ilmi, tulos-
vastuun lisidmisessi koetaan olevan vield parantamisen varaa. Ministeridn™ rooli tulos-
ohjaajana kaipaa terivoittimistd. Jonkinlainen uskottavuusongelma silld on, jos on "le-

vidmissi sellainen vaarallinen ja hankala ajattelutapa, ettd kaikki tulokset riittivat™.

Yksin ministerion vastuulla tulosvastuuongelma ¢i ole. Kyse on myds siitd, cttii virasto-
jen tulostavoitteet on saatettu midritellid sellaisiksi, ettii ne on helppo saavuttaa. Tosin
ministeri6 ei ole mittdvin jamiikisti puuttunut ongelmiin, vaan “crilaiset selitykset ovat
menneet 18pi”. Ministeridlld tulisi olla haastateltavien mukaan enemmiin aktiviteettia
puuttua heikohkoon tuloksentekokykyyn, lieneekd siind kyse ammattitaidon puuiteesta.
Lihiaikojen toimenpidelistalla tulee olernaan tuloksentekokyvyn parantaminen. Hallitus
on suosittanut, ettd ministerist julkistaisivat kannanottonsa jokaisesta vuosittaiscsta tilin-
piitdksesti ja tulosraportista, joita hallinnonalalla tehdiiin, ja antavan ehdotuksia siit,
mitd pitiisi tehdd. Tilanteen voisi tiivistid sanomalla, ettd "timi meidin tuloskulttuuri ei
ole kyennyt kiyttdmidin niitd tySkaluja, joita olemme itsellemme luoneet tidssi asiassa’.

Tédh#n asti on yritetty ensisijaisesti pancutua kulttuuriin.

Ministeridstd puhutaan tissi yleiselli tusolla viiwaamatta sen kummemmin mihinkiin yksiliiseen mi-
nisteriéon.
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Litketoiminnallisuutia

Liikelaitostamista ja yhtiittimistd voidaan pitii tirkeimpidnd uundistuskokonaisuutena
siitd ndkdkulmasta, ettdi ne ovat pienentiineet virastovaltiota. 1990-luku oli hyvin pitkiille
liikelaitostamisen ja yhtidittimisen aikaa. Suuri joukko valtion budjettitalouden henki-
16st6d on siirtynyt uusiin liikelaitoksiin ja yhtigihin. Tehostumista on tapahtunut sitikin
kautta. Liikelaitosuudistus on muuttanut ajattelutapoja julkisen sektorin tehtivisti ja roo-
leista. Tami tuli jo edelli esiin. Liikelaitostamista uudistamisen ldpimurtona puoltaa se-
kin, cttd se toteuleltiin ensimmiiscni. Arveltiin, ettii jos sitii ¢i olisi tapahtunut, niin tus-
Kin muitakaan uudistuksia olisi tehty. Sitid kuvattiin “hallinnon kehittiimisen lumi-
auraksi”. Se teki tietd yhtigittimiselle ja yksityistimiselle. Valtion yritysomaisuuden ak-

tiiviset jirjestel yt jatkuvat edelleen.

Liikelaitoslain ldpiviemiseen liittyy jonkin verran dramatiikkaa. Eduskunta jitti lain le-
piddmiidn vuonna 1986. Tuolloin hyvidksyminen olisi edellyttinyt perustuslainsiiti-
misjirjestystd. Vaadittavaa 5/6 enemmistod ei 1oytynyt. Liekd syyni ollut lihestyviit

eduskuntavaalit? Seuraavana vuonna laki hyviiksytliin lihes yksimielisesti.

Uudistuksilla on tavoiteliu julkisen scktorin modernisointia. On haluttu kehittid moder-
neja johtamisjérjesielmid sekd tdsmentiid, mitkd ovat julkisen sektorin perustehtivid ja
mitd voidaan viedd liiketoiminnalliseen suuntaan, toisin sanoen erottaa selvisti kau-
pallinen, bisnesmiiincn toiminta valtion perustehtivistii ja viedi se markkinoille. Tihén
kuuluvat litkelaitostaminen, yhtiGittiminen ja yksityistiiminen. Tavoitteena on ollut saada
vastiketta veronmaksajicn rahoille ("value for money™), silld viimekidessihin kyse on

veronmaksajien edusla.

Kansalaisten parempi palvelu ja laatuajattelu ovat olleet pitkiaikaisia uudistuspyr-
kimyksid. Viimeisimpiind esimerkkini mainittakoon sidhkéinen asiointi. Asenneilmaston
muutosta kohti palvelua on pidetty merkittivind. Tastd yksi hyvii esimerkki on auto-
katsastustoiminta: “Ennen ihmiset jopa pelkiisivit mennd katsastukseen, tiniin palvelu

pelaa, katsastukseen kutsutaan ja vielipi tarjotaan kahvit”.
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Pddtosvalraa alaspdiin

Taloudellisesti merkittivin uudistus on ollut valtionosuusuudistus. Se on muuttanut valti-
on ja kuntien vilistd ohjaussuhdetta. Se on merkinnyt kuntien toimintavapauden lisi#in-
tymistd ja byrokratian yksinkertaistumista. Tulosvastuun niikékulmasta silli on my®s ol-
lut merkitystd. Valtion kuntiin kohdistama kontrolli on vihentynyt ja kuntien taloudelli-
nen vastuu on kasvanut., Erds haastateltava arveli, ettii ilman valtionosuusuudistusta kun-
nat eivit olisi selvinneet lamasta. Se antoi kunnille vapauksia etsii erilaisia vaihtoehtoja
tuottaa palvelut. Toisaalta lama tuli uudistusten kannalta hankalaan aikaan siind mielessi,

ettd kunnille suodun vapauden kannustavuus laimeni, ja etti valtionosuuksia jouduttiin

leikkaamaan.

1990-luvun aluehallintouudistus on ollut systemaatlinen tyd. Piidtdsvaltaa on siiiretty
aluetasolle. On pyritty muodostamaan pieniii ja “ketterid” ministeriditii ja siirtimiin paa-
tdsvaltaa ylhdilti alas. Esimerkkind voidaan mainita TE-keskusuudistus. Haastatteluissa
tuli esiin, cttd paikallishallintouudistuksessa, liininhallintouudistuksessa ja aluehallinto-
uudistukscssa ei ole onnistuttu kaikilta osin, sillii ne ovat pikemminkin vahvistancet kes-

kushallintoa.

Kokonaiskuvan hahmottamista hankaloittaa se, ettd uudistusprosessit ovat edenneet eri
tavalla valtionhallinnossa ja kunnallishallinnossa. Kunnissa elettiin vield 1980-luvun lo-
pulla voimakasta palvelujen parantamisen ja kehittimisen aikaa. Uundistuspainotuksiin on
vaikuttanut se, ettii kunnat ovat joutuneet suuremman ahdingon eteen laman aikana. Val-
tionosuuksien leikkaaminen ja verotulojen viheneminen ovat monessa tapauksessa joh-
taneet pakkorationalisointeihin. Tistd on eridn haastateltavan mukaan vedettdvissa joh-
topddtds, jonka mukaan valtionhallinnassa uudistuslinja on ollut selkeiimpi, systemaat-

tisempi ja chjempi, kun taas kunnissa on laman takia jouduttu tekeméin toisenlaisia rat-

kaisuja.

Uudistuksissa elettiin vililld hiljaisempaa aikaa, tillainen ajankohta oli 1990-luvun puo-
liviilissda. 1990-luvun lopulla ja 2000-luvun alussa innostuttiin jillecn uudistamaan. Nyt

keskeisend uudistusteemana on ydinvaltion ja sen roolin kehittiminen. Keskus-
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hallintouudistus on saatu vahvasti lijkkeelle. Se soveltuu uudistuslinjaan ja on looginen
Jatko tehdyille uudistuksille. Tosin keskushallintouudistusta sdvyttii tietynlainen residu-

aalisuus eli pureudutaan niihin uudistustarpeisiin mihin ei olla ailemmin puututtu.

Erids haastateltava ihmettelee reformiasiantuntija Christopher Pollittin arvioita suoma-
laisten uudistusten verkkaisuudesta. Meidian suomalaisten nikokulmasta katsottuna uu-

distukset ovat merkinneet ”jolain enncn kokematonta siihiniz”,

Tehokkuutta yksityistamdllé

Haastateltavilla tiedusteltiin, mitkd tekijit ovat ollcet valtionyhtididen yksityistimisen
taustalla Suomessa. Onko yksityistimiselld pyritly taloudellisen tehokkuuden lisiiii-

miseen, kansainvilisen kilpailukyvyn parantamiseen vai julkisen sektorin supistamiseen?

Yksityistéimisen taustalla on voimakkaimmin ollut pyrkimys taloudellisen tehokkuuden
lisadmiseen. Lihes yhtd tirkeZni tavoitteena pidettiin yhtididen kansainvilisen kilpailu-
kyvyn parantamista sekd julkisen seklorin tehostamista osana kansantalouden kilpailu-
kykyd. Jossain madrin yksityistimisessi on ollut kyse myos julkisen sektorin supista-

miscsta, Niitd tavoitteita kommentoidaan seuraavassa.

miké kuuluu julkisen vallan tehtiviin, entd miti voidaan viedid markkinoille. Toimintoja
on tehostamismielessi siirretty pois julkiselta sektorilta. On katsottu, ettd rittid kun toi-
minnan ohjaus on julkisella sektorilla, vaikka itse toiminta on yksityiselld. Taustalla on
voinut olla myds poliittisia nidkemyksii siitii, ettd toimintoja tulee saada pois julkiselta

sektorilta, jotta sen vireytti ja elinvoimaa voitaisiin lisatd,

Valtion omistaja-asema on muuttunut. Valtio joutui sijoittamaan suuria summia tiettyihin
yrityksiin (Neste, Rautaruukki, Outokumpu) aina 1980-luvulle asti. Sen jilkecn tilanne
muuttui kun yritykset saatiin kuntoon, eiki “valtion ole enii tarvinnut pumpata niihin ra-
haa”. Omistaja-politiikassa yhtididen kannattavuus ja valtion sijoitlajaintressi ovat koros-

tuneet nykyiin.
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Yksityistimiselld ei Suomessa juurikaan ole ollut idcologisia tavoitteita. Kuitenkin poh-
diskelu siitd, mitéd valtion tarvitsee omistaa, on liséiintynyt. On omaksuttu nikemys, jonka

mukaan valtion ei endi tarvitse olla omistajana siinidi miiirin kuin se on joskus ollut tie-

tyissi yhuoissi.

Julkisen sektorin kokoa ei ole pidetty ncgatiivisena asiana siniinsii. Ideologiset lataukset
ovat haastateltavien mukaan hyvin vihiisid. Tillaiset ideologiset niikemykset julkisesta
sektorista yBvartijavaltiona tulivat esiin jo laman aikana, jolloin bruttokansantuote putosi
ja kun julkisen sektorin osuus oli huomattavan korkealla. Nykyiifin tilanne on toisen-
lainen. Eriis haastateltava arveleekin, ettii paine pienentdd julkista sektoria laskee, miti
tehokkaammin julkinen sektori toimii. Pikemminkin yleinen pyrkimys on kuitenkin se,
ettd julkinen sektori ei ainakaan kasva. Toisaalta "tuskin kukaan haluaisi julkista sektoria
kasvattaa”. Tdrkeinti pitiisi olla julkisen sektorin aikaansaannosten tehostaminen, jolloin
tuottavuuden ja taloudellisuuden lisdiminen ovat avainasemassa. Yksityistimisen taus-

talla on ollut myés ajatus hillitd verotuksen nousupaineita.

Valtionyhtididen yksityistdminen on ollut omintakeista siinii mielessi, ettd ei ole eiki ole
ollut mitiiin poliittista yksityistimischjclmaa. Tamihin on tullut jo todetuksi. Strategisen
niakemyksen puutlumisesta ei silti ole kysymys. Hallitukset ovat 1990-luvun alusta lih-
teneet viemiiidn eteenpdin pragmaattista linjaa, jolloin on midritietoisesti pyritty saamaan
valtio-omistuksia kuntoon ja viemi#n niitd markkinoille. Liikelaitostamista ja yhtisit-
timistd on toteutcttu yhtididen tilanteen ja markkinoiden vaatimusten mukaisesti. Mark-
kinatilannc on ollut keskeinen miiiriivi tilannc myds yksityistimisessi. Linja on ollut
selvii, mutta mitiin sellaista kuin esimerkiksi Isossa-Britanniassa tai Ruolsissa on tapah-
unut, ei ole Suomessa ollut. Meilld on harkittu tilanteen mukaan. Pragmaattinen linja on

Suomessa toiminut ja hallitukset ovat pitiytyneet siind.

Suomessa ci ole edes kaivatlu mitdin yksityistimisohjelmaa, vaan tapauskohtaista kiy-
tintd on pidetty hyvinid. On harkittu asioita, miki on viisasta valtion ja markkinoiden ti-
lanteet huomioiden. Poliittinen ohjelmahan merkitsee kategorista midrittel yi, etenemisti
tietyn aikataulun puitteissa, riippumatta siit# tilanteesta missi eletiin. Siti ei pidetd val-

tion etujen kannalta parhaana mahdollisena.
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Haastatteluissa korostuu yksityistimisen kiytannollisyys (“erittdin kiytidnnonliheisti™) ja
Jjarkevien ratkaisujen etsiminen. Tavoitteena on ollut lisitd omistusten arvoa. Yksityis-
tdmiselli on saatu tuloja vallion kassaan ja silld on paikattu valtion budjettia, joskaan se-
kiidn ei ole ollut perimmdinen tavoite. Ansaitseminen tavoitteena on kylld tullut mukaan,

joskin liiketaloudellista harkintaa kiiytticn.

Undististen esteet

Uudistuksia yleensd on voitu viedi ldpi yllittdvin hyvin. Suuret linjat on otettu hyvin

tiissi asiassa hyvin yksimielisia.

Ideana tulosvastuun toteuttaminen on mennyt varsin hyvin lipi. On omaksuttu ajatus,
Jjonka mukaan veronmaksajilla on oikeus vaatia hyvid palveluja ja tuloksia veromarkoille.
Hakeakscen oikeutusta olemassaololle julkisen viraston on toimittava tehokkaasti, Niin

voidaan haastattelujen pcrusteella katsoa olevan.

Henkildstén aseman turvaamista uudistuksissa pidetdiin avainkysymykseni. Viitteelle,
ettd uudistukset olisivat hidastuneet tai estyneet sen takia, ettd saavutetuista eduista olisi
ollut vaikea luopua, ei tullut haastatteluissa tukca. Pdinvastoin, ylimmin virkamies-

kunnan lojaalisuus reformeja kohtaan on ollut erittiin suuri.

Uudistusten pragmaattisuudella ja silld, ettd uudistuksiin ei ole liittynyt suuria ideologisia
julistuksia lienee ollut merkittavé vaikutus siithen, etti uudistukset ovat edenneet suo-

tuisasti. Vastarinta on ollut heikkoa varmasti senkin vuoksi, etti uudistukset ovat olleet

hyvin valmisteliuja.

Lamaa ei voida pitdd uvudistusten esteenid, pikemminkin se opetti ja sopeutli etenkin sii-

hen, ettd uudistuksia (uli tehdi hyvin nopcassa tahdissa.

Uudistustcn aikana ei ole tullut esiin voimakkaita pelkoja hyvinvointivaltion murene-

misesta, Tdmén suuntaista kuitenkin ilmeni kun yrittéjyyiti alettiin viedi terveyspalve-
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luihin. Kyse saattoi olla ainakin osittain viirinkisityksistd. Hyvinvointivaltion kriisikes-
kustelua on toki kdyty. Kuitenkin uudistuspolitiikka on ollut pitkilti hyvinveintivaltion
sopeuttamista. Suomessa nihdiin edelleen olevan halukkuutta yllipitii hyvinvointi-

valtiota ja huolehtia thmisten palveluista.

6.6.  Julkisesta yrittdjyydestd
Voidaanko julkisia virastoja jolitaa yrirysmdisesti?

NPM esittid scllaisenkin viitteen, etti julkisia virastoja tulisi johtaa yritysmiiisesti. Haas-
tatcltavilta tiedusteltiin, onko se mahdollista. Yleensi ottaen voidaan sanoa, etté kylli se
on mahdollista. Haastateltavilta pyydettiin myds kommentteja yritysmiisen johtamisen
etuihin, voitaisiinko sen kautta lisiti kustannustehokkuutta, parantaa kilpailukykyisyytti,

korostaa asiakaspalvelua, viljentdd ohjausta, lisiti toimintavapautta ja tulosvastuuta.

Haastateltavat ovat yleensd yritysmiiisen johtamisen teemasta kahta mieltd, toiset eiviit
tdysin hyviksy, toiset taas pitivit sitd mahdollisena. Tarkemmin teemoista keskustelta-
essa useat haastateltavista ovat kuitenkin sitd mielti, etti nimi ehdotetut teemat sopivat
ja niitd tulisi ottaa huomioon julkisessa johtamisessa, ja cttd niitd on jo alettu toteuttaa.
Niitéd pidetdin hyvini ominaisuuksina, joskaan kaikissa kohdissa ei olla piisty vield dit-
taviin pitkiille. On monia sellaisia periaatieila, jotka toimivat yhtd hyvin virastoissa ja yri-
tyksissd. Tulosvastuun lisidiminen ja asiakaspalvelun korostaminen ovat haastateltavien

mielestd tirkeimmiit yritysmiisen johtamisen edut.

Haastateltavat muistuttivat, ettd julkisella sektorilla on paljon oppimista yritysjohta-
misesta, kuten henkildstdpolitiikassa, johtamisjirjestelmissi, avoimuudessa, tiedotustoi-
minnassa, mutta lisdévit, ettd oppimista on puolin ja toisin. Ei voida asettua viitleen
taakse, eitd yrityksissii olisi jotenkin erinomaisempaa tai modemimpaa ja parempaa joh-

tamista kuin julkisissa virastoissa.

Johtamisen yleistettdvyyttid ei pideld mitenkiin mahdottomana ajatuksena. Johtamis-

Kiaytinnot ovat lihentyneet vahvasti toisiaan yksityiselld ja julkisella sektorilla. Ajattelu-



]
[
[

ACTA WASAENSIA

tapojen yhteniistdmistd on laajasti tapahtunut, ja usein puhutaan samalla terminologialla.

On tietysti aloja, joissa timd kysymys on vaikeampi, kuten oikeushallinnon piirissi.

"Viraston johtajan pitidd osata johtaa”. Timi todettiin haastatteluissa. Piti# tunnistaa, mi-
td sielld johdetaan, ihmisii, asiantuntijoita, palveluja. Tulosjohtaminen on lisinnyt liik-
kumavaraa ja antanut tilaa johtamiselie. Liiketaloudellisia johtamistaitoja tarvitaan silloin

kun virastosta tulee liikelaitos, yhti6 tai nettobudjetoitu virasto.

Hallinnon kehittimisessd kiytetddn yritysmaailman konsultteja enemmin kuin aikaisem-
min. Voidaankin sanog, ettii se on uusi vahva tendenssi. Enii ¢i puhuta niin paljon siiti,
ettd julkisen sektorin johtaminen kovasti eroaisi yksityisen sektorin johtamisesta. Erot

ovat vilhentyneet monessa asiassa, tydsuhteissakin on tapahtunut lihentymist.

Johtamisen yleistettivyyttd ja yritysmaisyyttii ei voida pitidd mindin itsestiddn selvyyleni.
On oletlava huomioon se, ettii valtion virastoja on kovin erilaisia ja se heijastuu johta-

miseenkin.

Julkisjohtamiseen sisiltyy my&s paljon erityisid piirteiti. Julkisen johtajan on edelleen
hallittava polititkan pelisidnndt ja tunnettava lainsidadintoon liittyvit tekijit. Edelleen vi-
rastossa on pystyttivi toteuttamaan neutraalin byrokratian ideaa, johon kansalaiset ja yri-
tykset vorvat luottaa. Toimijoilta vaaditaan alansa asiantuntemusta, on osattava tulkita
laingiitijin tahtoa, noudatettava oikeudenmukaisuuden periaatetta ja kohdeltava ihmisii
tasapuolisesti. Nimi mencvit sen edelle, mitd mahdollisimman yksinkertaisesti ja edulli-
sesti saataisiin tehtyd. Tehokkuutta on saatava aikaan julkisissakin organisaatioissa, mut-
ta ei silld tavalla, ettd ihmisten tasapuolinen kohtelu ja "hyviin hallinnon’ periaatteiden

noudattaminen siiti vaarantuisivat.

Yritysmiiselld johtamisella saavutettaisiin tulosvastuuta. Titmi korostuu haastatteluissa.
Tulosvastuun siséltd on ollut vaihtelevaa. Toimintojen priorisoinnissa, resurssien allo-
koinnissa, mutta my&s poliittisen signaalin tismentimisessd on toteutettu tulosvastuuta.
Lisdksi silld on ollut merkitysti henkildston vaikutusmahdollisuuksien parantamisessa.

Se on pakottanut ohjaajan ja ohjattavan miettimiiin omaa rooliansa.
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LihtSkohtana on tulostavoitteiden midrittely ja niihin pyrkiminen. Tulostavoitteiden
kautta ohjataan virastoa. Johtaja johtaa ja omistaja ohjaa. Virastoja johdetaan omis-
tajaotteella ja vaaditaan sijoitetulle pidomalle tuottoa. Strategisuus ja kehityskeskustelut

ovat tirkeiti toiminnan kehittimisen vilineiti.

Tulosvastuun lisddntyminen nikyy siind, ettd "olemassaolon oikeutusta haetaan joka pii-
vd: Endd ei voida ajatella, ettd kun on viran saanut, on se elikevirka riippumatta siit4,

hoitaako tydnsi hyvin vai huonosti”.

Tulosvastuu on tietylld tavalla hankala asia. Tuloksesta voidaan keskustella ja voidaan
arvioida, ettii onko onnistuttu kyseisessi tehtivissi, vaikka sitd ei "markoissa” (euroissa)
mitattaisikaan. Julkisen hallinnon tehtdvini ei ole tuottaa voittoa eli sikiili lihtokohta on
erilainen kuin yntyksissid. Varsinaisen tuloksen puuttuminen on edelleen iso ero julkisella
ja yksityiselld sektorilla. Julkisclla sektorilla ei ole edelleenkiiiin niin vahvaa tarvetta

muuttaa toimintaa jos tulos on huono.

Monessa virastossa on kiinnitelty erityisti huomiota asiakkaiden palvelemiseen. Kustan-
nustehokkuuden lisiddmistid tarvitaan edelleen. Julkisella scktorilla tarvittaisiin jon-
kinlaista markkinatestausta. Olisi hyvi miettii: “tchdddnkd me sitd, miti me olemme
pidttineet tehdd vai teemmekd me sitd, mitd asiakkaat haluavat ja tarvitsevat”. Ulko-

puolisella arvioinnilla olisi tdssd asiassa kdaytlsi.
Yrittdijéimdisen virkamiehen ominaisuudet

Haastateltavat pohtivat yrittdjamdisen virkamichen ominaisuuksia. Sellaisiksi heille tar-
Jottiin kykyé hytdynidi toimintavapautta, ottaa riskejs, vastata tuloksellisuudesta, tehdi
nopeita piitoksid, toimia tuloskeskeisesti ja olla innovatiivinen. Ne koettiin yleisesti tiir-
keiksi modernin yrittdjimiisen virkamichcn ominaisuuksiksi. Useat haastateltavista sa-
noivat, ettd ndmi kaikki pitdisi 16ytyd, jopa niin, etii nykymaailmassa ja nykyisill3 tehti-
villd ja tavoitteilla nima kaikki ominaisuudet pitiisi virkamiehellii ehdottomasti olla. Ne

ovat 1deaalivirkamichen ominaisuuksia. Ylipiitidn niitd voidaan vaatia kaikilta virka-
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miehiltid, mutta vield aivan korostetusti johtotehtidvissi ja kehittimistehtivissi toimivilta

virkamiehiltd. Sen lisiiksi tulee ottaa huomioon vieli muutamia scikkoja.

Kyky vastata tuloksellisuudesta ja toimia tuloskeskeisesti voidaan nostaa tirkeimmiksi
ominaisuuksiksi. Innovatiivisuus koettiin myds varsin tirkeiksi. Siihen liitettiin useasti
kyky hyGdyntdi toimintavapauita, toisin sanocn innovaatioilla saadaan toimintavapautta.

Tahiin voidaan liittéd oma-aloiiteisuus, kyky toimia itseniisesti, rohkeasti ja aktiivisesti.

Innostuneisuus omasta tydstiidn on tirkedd. TyShonsii perehtynyt ja tuloksia aikaansaava
virkamies sopinee kisilykseen “tuoda vastiketta kansalaisten veromarkoille”. Tyén tulisi
olla niin kiehtovaa, etti sité ci tehtdisi pelkistidn sen takia, etti siitdi saadaan toimeentu-
lo. Lisiiksi virkamiehelld tulisi olla halukkuutta ja valmiuksia kehittiid itsedisin ja kykyi

uudistua.

Julkisen johtajan on osattava seki liikkeenjohtoa etti olla julkinen johtaja (miti taas ei
yritysjohtajalta vaadita). Politiikan tuntemus, avoimuus ja lakipykilien hallinta koros-
luvat. Voisi myds viittdd, cttd yritysjohtajankin pitiisi oppia julkiselta johtajalta, eiki

piinvastoin, niin kuin useammin kuulee viitettivin.

Ottaa riskeji -vaihtoehto ei ollut tistd joukosta se "onnistunein’. Pikemminkin voitaisiin
puhua uudistumiskyvystd, ennakkoluulottomuudesta, uusien mahdollisuuksien hakemi-
sesta, Virkamieshidn ei voi oftaa riskeji yritysjohtamisen mielessi, silld “veronmaksajien
rahoilla ei voi pelata uhkapelid”. Hinen toimintaansa sitovat moraaliset normit ja eettiset
arvot. Lakeja ja annettuja ohjeita on tietysti noudatettava. On olemassa tietyt pelisidnnot,
Jotka on tunnettava. Riskinotto voi olla rohkeutta, sitd, ettd asioita ei tehdi saman vanhan
kaavan mukaan. Todettiin, ettd nykypdivind pudotaan kehityksesti, jos vain pelataan

varman pidlle”.

Haastateltavat korostivat vield seuraavia vaatimuksia: Virkamiehen tulee olla itseniiseen
piitSksentekoon kykenevid ja asiakasorientoitunut. Strategisen johtamisen taitoa pidettiin

tirkednd, samoin kuin kykyi toimia verkostomaisessa organisaatiossa.
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Nykypiivin vaatimukset ovat kovia. On ymmirrettdvi, mitd tapahtun organisaatiossa ja
sen ympiinstdssd, tunnistettava ympirdivin yhteiskunnan vaatimukset ja siti kautta myGs
kehitettivii osaamistaan. Managerialististen taitojen ohella tarvitaan sosiaalisia kykyji

sekit ymmiirystd poliittisen ohjauksen kontekstista.

6.7. Tulevaisuusarvioita

INPM esittid, etti tulevaisuuden valtio on ennen kaikkea pieni ja tehokas valtio. Haasta-
teltavat ottivat kantaa tihdn pienuuskysymykseen. Arveltiin, ettd tulevaisuuden valtio on
pienempi kuin mitd se on tdnd pdiviind, mutta ei se varmastikaan pieni tule olemaan. Kai-
ken kaikkiaan takana olevat 15 vuolia ovat merkinneet suuria uudistuksia julkisella sek-
torilla. Arveltiin, ettd on hyvinkin mahdollista, elti seuraavana 15-vuotiskautena on odo-
tettavissa yhtd mullistavia uudistuksia ja yhtid nopealla tahdilla. Toisaalta uskottiin, ettd

Jjulkisen sektorin suuret ratkaisut on jo tehty, ja eltd vudisiustyd hakee alueita jostain

muualta.

Millaisia muutoksia ja kehittdmishaasteita julkisclla scktorilla ldhitulevaisuudessa on?

Haastatteluissa nostettiin muutama keskeinen tekija esiin. Nidmi toistuivat ldhes kaikissa

vastauksissa.

Ensinniikin ikdrakenteen muutos, mikid merkitsee henkilGstovoimavarojen johtamis-
haastetta. Suurten ikdluokkien tuleminen elikeikidn koskettaa dramaattisesti valtion-
hallintoa. Se on iso haaste johtamisclle siiniikin mieless#, ettd se on ennen kokematon
“probleema”. On ryhdyttivi johtamaan ikiiintyvid (yontekijoitd. Puhutaan myds tySvoi-
mapulasta. Arvioidaan, ettd puolet valtionhallinnon henkildstostd vaihtuu seuraavan
kymmenen vuoden aikana. Henkiloston ikddntyminen ja uvusien tydntekijoiden rekry-
toiminen varmasti vaikuttaa arvoihin. Arvellaan, cttd koulutetusta tydvoimasta tullaan

kiilymain kova kilpailu.

Kilpailukykyisen valtiotydnantajan luominen on haaste, etenkin palkkausjirjestelmin

kehittimisen kannalta, koska yksityiselld sektorilla on enemmin mahdollisuuksia palkit-
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semiseen kuin mité julkisella puolella on. Julkisclla puolella olisi kehitettiivi palkitsemis-
Jirjestelm@d nykyisen jiykdn ja hierarkkisen systeemin tilalle. Sopimuspalkkausjirjestel-
min kehitys voisi tuoda joustavuutta. Suuri haaste on se, millii tavoin julkinen tyGnantaja
pystyy olemaan houkutteleva tehtivien tarjoaja uusille henkildille, jottei kiy niin, etti

"parhaat valikoituu yksityiselle sektorille, ja jotka ei sinne piiise, tulee julkiselle sck-

Lorille”.

Tehokkuuden lisdiminen, palvelutason ylidpitiminen ja asioiden yksinkertaistaminen
ovat edelleen keskeisid huolenaihcita, samoin kuin kansantalouden kilpailukyvyn ylli-
pitiminen osana kansainvilistd kilpailukykyi. Siihen liittyy myds verotuksen kilpailu-
kyky. On hyvin vaikea toteuttaa yhtilod: “verot alas ja palvelut yl8s”. LainsiddinnGn yk-

sinkertaistamincn ja sidntelyn keventiiminen ovat niin ikiidn avainkysymyksii.

Naisten asema julkisjohtajina tulee olennaisesti korostumaan. Se muuttaa hallintokulttuu-
ria. Toimintatapojen ja johtamisen kchittimisti tarvitaan, ja erityisesti tulosjohtamisen ja

henkilostdjohtamisen yhteensovitlamista.

Kuntapuolelle kohdistuvat suurimmat julkisen sektorin uudistamispaineet ldhitulevaisuuo-
dessa. On vahvoja ja heikkoja kuntia, vahvistuvia ja heikkeneviid kuntia. Hyvin suuria re-
formipaineita on varmasti jo nyt havaittavissa aluekehitykseen ja kuntien ikirakentee-
seen. Aluekehityskysymys koetaan vaikeana. Alueellisesti tasapainoiseen kehitykseen ei

voida vaikuttaa pelkistiin talouden keinoin resursseja allokoimalla.

Palvelujiirjestelmiin uudistamiseen liittyy paineita. T#llgin tullaan keskustelemaan valtion
Ja kuntien tehtdivien jaosta ja rahoitusratkaisuista scki valtionosuusjirjestelmin uudel-
leenarvioinnista. My8s kuntajaotuskysymyksiin on haastateltavien mukaan tarpeellista
puuttua. Julkista sektoria tullaan tarkastelemaan entistd enemmiin yhtena kokonaisuutena.
Se merkitsee siten valtio—kunta -suhteen edelleen muuttamista. Jotain ldhentymisti tulee

tapahlumaan ja varsinkin tiukoissa tilanteissa tullaan etsimiin kansallista strategiaa.

NPM-ajattelun edistiiminen ja toimintatapojen muuttaminen etenkin kuntasektorilla tulee

korostumaan, niin haastateltavat uskovat. Kuntiin halutaan lisitd markkinaohjautuvuuita,
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liiketoiminnallisuutta, liikelaitostamista seki tilaaja—tuottaja-mallin soveltamista. Vies-
ton 1kddntyminen on haaste varsinkin kunnille ja erityisesti terveyspalveluille. Tervey-

denhuoltoon kaivattaisiinkin yksityisid yrityksii tuottamaan palveluja.

Voimakkaan julkisen vastuun katsotaan estéineen yksityisten yritystcn verkoston muodos-
tumista ja kehittymistii, huolimatta siitd, ettéi sitd on jonkin verran yritetty helpottaa. Va-
linnanmahdoliisuuksia olisi hyvii haastateltavien mukaan lisiitii, koska se sukupolvi, joka
on lulossa elikeikiiin, on todella varakkaampaa kuin koskaan aikaisemmin. Toisin sano-
en heilld olisi mahdoellisuuksia ja halukkuutta valita. Voidaan myds kysyi, tarvitseeko
yhteiskunnan hoitaa kaikki sosiaali- ja terveyspalvelut vai voitaisiinko yksityisen yritys-
toiminnan kautta tuottaa palveluja niille, jotka haluaisivat vaihtoehtoja oman hyvinvoin-
tinsa ylldpitimiseen. Lihtokohtana on luonnollisesti, ettd “sivistynyt hyvinvointiyhteis-
kunta vastaa jisentensd kunnianarvoisesta elimistéd loppuun saakka, siini tilanteessa, jos-

sa ithmiset eiviit siihen pysty”.

Tulevaisuuden valtio on pieni valtio siinii mielessd, ettd kehitys tulee johtamaan siihen,
cttii valtion vastuu hakeutuu uudelleen ns. ortodoksisen sosiaalipolititkan suuntaan, pai-
nokkaammin niihin henkilGihin, jotka eniten tarvitsevat yhteiskunnan apua, ja joilla ei ole
sitd itse mahdollisuus taata. MyGs vapaachtoiset vakuutukset tukevat titd. Haasteena on
se, eltd "pidetiiin heikoista huolta, mutta annetaan mahdollisuus kertyneelle varallisuu-

delle nikya palvelutuotannossa’.

Tietotekninen kehitys ja siihkdinen asioinli tulevat olemaan merkittiivd haaste julkisen
sektorin kehittimiselle. Ne niihdiiin mahdollisuutena parantaa julkisen sektorin osaamista
Jja palveluja. Niilld tulee olemaan suuri vaikutus myds hallinnon sisiisiin tydprosesseihin.
Henkilostolle se merkitsce valtavaa osaamishaasteita. Paitsi, ettii se tulee “mullistamaan
ja jirkyttdméin hierarkioita” on se myos kansalaisten kannalta haaste. Tosin voidaan sa-
noa, ettd Suomen hallinto on varsin hyvissi tilanteessa jo nyt. Virastot ovat innova-
tivisia sihkdisen asioinnin suhteen. Sihkoisen asioinnin rinnalla on kuitenkin kehitettiivi
perinteistd asiointia, koska demokratian mukaisesti kaikkien kansalaisten palvelutarpeista

on huolehdittava. Virtuaalivirastoajattelu lisadntyy. Toimintamallit ja palvelut tulevat
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verkkoon ja niilld voidaan korvata virastojen hajasijoittamista. Haastatteluissa kiivi ilmi,

Keskushallinnon kehittiimisessa haastcena on hallinnon horisontaalisuus. Valtion on hy-
vin nopeasti, joustavasti ja kokonaisvaltaisesti pystyttivii toimimaan muuttuvissa tilan-
teissa. Tdhidn on pyritty vastaamaan keskushallintouudistuksella. Horisontaalinen toimin-
tatapa ja hallinnon villisten raja-aitojen madaltaminen ja yhteistydn lisiiZiminen ovat nusia

kehityspiirteitd. Samalla tulisi vahvistaa poliittista ohjausta ja strategista johtamista.

Tulosajattelun katsotaan korostaneen liiaksi "putkiajattelua”. Hallinnon tulee toimia te-
hokkaasti, joten tulosajattelua on vietiivd eteenpiiin horisontaaliseen suuntaan. "Kyse ei
ole mistiin joko tai kehityksestd vaan sekii ettd”. Toisin sanoen, hallinnon on toimittava
ylhdiltd alas suuntaan tehokkaasti, mutta myds horisontaalisesti. Tulosohjausuudistuksen
vieminen loppuun ja tulosvastuun parantaminen ovat isoja haasteita. Ylipditiain kaikki

uudistukset on saatettava loppuun.

Valtion budjetointimenettelyd tulisi saattaa poikkihallinnollisen ajattelun mukaiseksi.
Useat hankkeet ja toiminnot ovat poikkihallinnollisia, mutta téissi suhteessa valtion bud-

jetin rakenne on jiddnyt ajastaan jilkeen, koska rahat jaetaan organisaatiorakenteen mu-

kaisesti.

Strategisempi ajattelu lisdintyy. Hallitusohjelman tulisi olla entisti strategisempi, ja sii-
hen tulisi linjata toimintapolitiikka-alueita, jotka ovat horisontaalisia, ja joita pitiisi joh-
taa ja rahoittaa kokonaisvaltaisesti. Valtionhallinnon sisdlld resursseja, etenkin henki-

lostdresursseja tulisi voida kiyttid entistd joustavammin.

Yksityistiamisti tullaan todenniksisesti jatkamaan, ja linjana sdilyy edelleen "valiion etu-
Ja huomioon ottava, kiiytinndllinen linja”. Edessi voi olla keskustelua siitd, ettd mihin

asti on larkoituksenmukaista yksityistdi. Poliittiset voimasuhteet ratkaisevat sen.

EU:n laajeneminen ja EMU muokkaavat julkista sektoria. EU:n vakaussopimus vaikuttaa

sithen, ettd Suomen on pidettivi tiukasti kiinni julkisen sektorin ylijaimaisyydesti. Sii-
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hen vaikuttaa ikidrakentcen muutos, joka tuo lisdpaineita palvelusektorille ja sitd kautta
julkisiin menoihin. Kansainviilistyminen on ministeridissii arkipiiivii ja se tulee laajene-

maan kaikkialle hallintoon.
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7. JOHTOPAATOKSET

Kysymyksenasettelu ja toteutunut rutkimusprosessi

triinina on ja miten NPM:n keskeiset perinatteet ovat vaikuttancet julkisen hallinnon ja
Johtamisen reformeihin Suomessa. Tarkastelu rajautui valtion keskushallinnon vudistuk-

siin, joita on tehty aikavililld 1980-luvun lopulta 2000-luvun alkuun.

Tutkimuksen teoreettisena tehtivani oli tarkastella NPM-doktriinin muotoutumista teo-
riaperinteen kautta ja kéytinnon hallinnon ongelmicn kautta. Jatkotarkastelua varten va-
littuja dimensioita olivat tehokkuusperiaatteet, julkinen yrittdjyys ja tulosvastuu. Dimen-
sioiden kautta pynittiin hahmottamaan sitd, “miten NPM miiirittelee julkisen hallinnon ja
Johtamisen reformeja?” Kysymys oli empiirisestd tehtivistd, joka rajautui enemmin
Suomen tapaukseen. Kolmanneksi kysymykseksi asetettiin “mitki tekijét vaikuttivat sii-
hen, ettd NPM muodostui tirkeidksi uudistuksia ohjaavaksi doktriiniksi?” Kysymys aset-

tui seki tcorcettiseen ettd empiiriseen maastoon.

Tarkastelu prosessoitiin siten, ettd ensimmiisessii vaiheessa NPM:n miirittelemid julkis-
ta hallintoa ja johtamista pyrittiin ymmirtimiiin ja tulkitsemaan kansainvilisessi kon-
tckstissa. Jalkimmaiset tarkastelut tehtiin kansallisen tason analyysialueilla. Toisessa
vaiheessa reformeja tarkasteltiin poliittisessa kentiissi. Kolmas tarkastelu koski valtion
keskushallinnon organisaatiouudistuksia. Viimeinen tarkastelu perustui keskeisten vir-

kamiesasiantuntijoiden arvioihin uudistamisen yleislinjauksista.

Niitd valintoja voidaan puolustaa silld, cttd tutkimuksen nakokulma mahdollisti koko-
naiskuvan saamisen keskeisistd reformeista Suomessa tietylld aikavililli. Kun valitaan

laaja lidhestymistapa, sc rajoittaa yksityiskohtaisen kuvan saamista tutkittavasta kohtees-

ta.

On aiheellista kuitenkin todeta, etti Suomessa on ollut muunkinlaisia vudistuksia kuin

NPM-perusteisia. On siis syytd kysyi, voitaisiinko uudistuksia tulkita jollain muullakin
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kuin NPM-doktriinilla. Teoreettisessa keskustelussa on tuotu csiin esimerkiksi "New
Public Service” -tyyppinen ajattelu. Siind huomio kiinnittyy palvelujen saatavuuteen
kansalaisten kannalta ja hallinnon ja kansalaisen viliseen dialogiin. Monien maiden hal-
lintouudistuksissa alettiin supistamisen ja kaikkinaisen "kurimuksen jilkeen” Kiinnittdd
huomiota palvelujen laadun parantamiseen sekii asiakaskeskeisyytti korostaviin palve-
lusitounuksiin. Suomessa sisdasiainministcrion johdolla toteutetuissa reformeissa on
pyritty etsimiiin keinoja lisiti kansalaisten osallistumismahdollisuuksia hallintoon. Nii-
den ohella NPM:&4 on kritisoitu siitikin, etti se jossain méiirin laiminlyd nikemyksen
henkil6stostd voimavarana. Timi tarkoittaa ainakin siti, ettd henkildstdjohtamista on
sovitettava paremmin osaksi lulosjohtamista johtamiskidytintGjd kehitettiessd. Niiden

selvittiimiscksi tarvittaisiin kuitenkin tiisti tydsti poikkeava wtkimusote.

Tutkimuksessa kiytelty keskeinen lihdemateriaali koostui aihetta koskevista erityyppi-
sistd kirjallisista l#hteistd sekd johtavien virkamiesten haastatteluista. Haastateltavia vir-
kamiehii valittaessa tukeuduttiin esiymmirrykseen nididen avainhenkilSiden asemasta ja
roolista reformien suunnittelussa ja toteutuksessa. Kyse oli uudistamisen yleislinjausten
hallintopoliitlisesta tulkinnasta. Haastatellut suomalaiset avainvirkamiehet tuntevat hal-
lintopolititkan yleiset linjaukset ja ovat niihin sitoutuneita. Haastatteluilla voidaan katsoa
saavutetun oleellinen tieto tutkittavasta athepiiristd, joten luotettavan kuvan saamiseksi

hallintopolitiikan linjauksista tuo joukko olisi tuskin voinut olla suurempi.

Tutkimuksen tarkoituksena ei kuitenkaan ollut arvioida reformien toimeenpanoa viras-
toissa ja lailoksissa. Saattaisi olla, ettii niiiden avaintoimijoilla olisi ollut toisenlaisia kisi-

tyksii NPM-reformien toteutuksesti.

tivind aineistona. Vastauksia saatiin takaisin odotettua vihemmin. Sitd voidaan pitdd
jonkinlaisena puutteena. Jilkikiteen tutkija voi asettaa itsclleen kysymyksid, olisiko tie-
donhankinnan tai kysymyksenasettelun pitinyt toteuttaa jotenkin toisin. Joka tapauksessa

liettyjd “politiikan’ arvioita saatiin mukaan.
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NPM:n ydin

New Public Management johtamisdokiriini muodostui julkisen sektorin hallinto- ja johta-
misreformien ympérilld kiydyssi kansainvilisessi modernisaatiokeskustelussa ja kiiytin-
non reformeissa. Se nojautuu teoreettisiin lahestymistapoihin, joista keskeisimmit ovat
julkinen valinta ja tieteellinen litkkeenjohto. Niitii on kuvattu yksityiskohtaisemmin lu-
vuissa 2.2, ja 2.3. NPM:n syntyminen liittyy hallintokoneiston ongelmien tiedostamiseen

seki pyrkimykseen hakea niihin yhteniisii ratkaisuja.

NPM johtamisdoktriinina kiisittdi joukon normatiivisluonteisia periaatteita siitit (ks. edel-
1d luvut 2.4.-2.7.), millaista julkisen sektorin johtamisen tulisi olla, ja miten siti pitiisi
parantaa. Se tarjoaa laajan ja samalla yhdenmukaisen kiisityksen siitd, mihin suuntaan
julkisjohtamista tulisi uudistaa. Palvelujen laadun ja asiakaskeskeisyyden kysymyksii on
myBhemmin liitetty osaksi doktriinia. Téami on aiheuttanut kritiikkii, silli ne saattavat
vaikuttaa ristiriitaisilta aiempiin periaatteisiin verrattuna. Tissi tutkimuksessa on pitiy-
dytty tiukemmalla "hoodilaisella linjalla™ doktriinin sisiillén ymmirtimisessi, mika tar-

koittaa selvid rajautumista keskeisiin doktriinin periaatteisiin.

NPM:n mukaan julkista hallintoa ja taloutta pitiisi tarkastella tehokkuuden, taloudelli-
suuden ja vaikuttavuuden kriteerein. Niitd kutsutaan tissd tutkimuksessa tehokkuus-
periaatteiksi. Niihin liittyvit vaatimuksct julkisen sektorin koon piencntimisestd ja jul-
kisten menojen radikaalista supistamiscsta. Toinen ulottuvuus oli julkinen yrittdjyys, joka
pitdd sisillddn sen, etti julkisyhteisgjen tulee omaksua yritysmiisempi Loimintaote, ja etté
keskeisten toimijoiden toimintavapautta on lisittivi. Tuloksellisen toiminnan varmista-
miseksi on tavoiteltu tulosvastuun lisdamisti (kolmas ulottuvuus). Se voi ilmeti siten,
eltd 1) poliittincn ohjaus vahvistuu, 2} virastojen tulosvastuu tismennetiiiin, 3) palkkioita
ja sanktioita kéytetdiin tulosten arvioinnissa sekd 4) johto asetetaan vastuuseen tulosta-
voiiteiden saavuttamisesta. Tillaisen tarkastelukehikon kautta pyrittiin lihestymiiin em-
piiristd tutkimuskohdetta ja hahmottamaan miti NPM on kansainvilisessii vertailussa,
poliitlisessa kentiissd Suomessa, keskeisissi uudistuksissa ja suomalaisten virkamies-

asiantuntijoiden arvioissa.
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Kansainvilisid esimerkkimaita tdssd tutkimuksessa olivat Uusi-Seelanti, Iso-Britannia,
Kanada, Alankomaat ja Tanska. Uudistamisen taustalla, niin meilld Suomessa kuin muis-
sa vastaavia uudistuksia ldpikdyneissi maissa, olivat tietyt vaikuttimet. Ainakin yleiselld
tasolla tarkasteltuna ne niyttivit hyvin samansuuntaisilta, Reformien toteutuksessa ja
'radikaalisuusasteessa’ on ollut eroja cri maiden viililli. Uudistamista pidettiin valitimiit-
tédménd, koska julkista hallintoa rasittivat byrokratiaongelmat, lisisintyneet palveluvaati-
mukset ja heikentynyt talouden tilanne. Uudistamiseen 16ytyi riittiiviisti poliittista tahtoa.
Muutoksen vilttimibttdmyys ymmiirrettiin my6s hallinnon sisdlld. Kansainvilisistd esi-
merkeistd haettiin vertailukohteitla ja hyvid kokemuksia. Voidaan siis niihdi, ettd NPM

tarjosi ndihin haasieisiin sopivia vastauksia.

Poliuittisen ajattelutavan muutos reformien kilynnistijing el tarkoita villéimitti siti, ettd
uudistuksia toteutettaisiin pelkistiiin voimakkaan ideologisen hengen ajamana. Taustalla
voidaan nihdi my®s rationaalisista lihtGkohdista nouseva hallintokoneiston kriittinen uu-
delleenarviointi. Se tietysti edellyttdd kiytinndn politiikanteossa sitoutumista pitkijzn-
teiseen uudistustydhon. Vaikuttaa siltd, ettd tillaisesta toiminnasta on ollut kyse kun
suomalaisia uudistuksia tarkastellaan poliittisen kentidn nikdkulmasta. Pragmaattisuus,
miliirdtietoisuus, poliittinen viileys ja vaiheittaisuus sopivat luonnehtimaan Suomen kes-

kushatlinnon vudistamista.

Uudistuksilla on pyritty julkisen sektorin supistamiseen, osin joko ideologisista lihtskoh-
dista tai useimmiten kiiytannon syiden ohjaamina. Supistaminen, siiistiminen, yksilyis-
tdminen, "voimistaminen” ja vastuuttaminen luonnehtivat undistuspyrkimyksii yleiselld

tasolla, olipa sitten kyse Suomesta tai Uudesta-Seelannista.

Uudistaminen jatkuu, mutta osin eri painotuksin kuin tdhin asti. Nykyiset kehitti-
mishaasteetkin vaikuttavat ylldttdviin samansuuntaisilta kansainvilisten esimerkkien kes-
ken tarkasteliuna ja myGs suhteessa Suomeen. Niiti ovat kansalaisten luottamuksen ra-
kentaminen hallintoa kohtaan, tulosvastuumekanismien tismentiiminen, osaavan ja moti-

voineen henkilstdn saaminen julkiselle sektorille ja heidin palkitsemisensa.
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Taulukossa 6 esitetiilin tutkimuksen perusteella tehty tulkinta NPM:n uudelleenarvioin-

nista. Se on tehty valtaosaltaan kansallisen aineiston pohjalta. Taulukossa lihdetiin liik-

keeclle NPM:n ulottuvuuksista, joiksi ovat tarkentuneet tehokkuusperiaatteet, julkinen

yridtiijyys ja tulosvastuu, Taulukon toisessa sarakkeessa esitetididn niiden ulolluvuuksien

kautta tehty tulkinta. Kolmas sarzke tuottaa jatkotulkinnan, joka on lihelldi NPM:n mai-

ritteleméi hallintoa ja johtamista Suomessa (ks. kuvio 1 5.22).

Taulukko 6.  Tehokkuus, julkinen yritgjyys ja tulosvastuu NPM-tulkintana.
Ulottuvuuksien Tehdyn analyysin mukai- | Jatkotulkinta
tarkentuminen nen tulkinta

Tehokkuusperiaatieel
linjauksissa ja ratkaisuissa

Konsensus uudistuslinjasta

Uudistamisen pragmaatlisuus

Julkisen sektorin lehldvien ja roo-
lin kirkastaminen

Yhdeksi hallinnon vallitsevaksi
arvoksi tuloksellisuus

Palvelulihlgisyys virkamichen
velvollisuulena

Tulkinen yrittijyys
toimintalapojen kuvauksena

Markkinaohjauluvuus ja yhuisit-
tiiminen

Ansyitseminen omislajapolitiikas-
s

Yksityisen sekiorin johltamiskiy-
litndjen omaksuminen

Modernin virkamieskuvan hah-
mottuminen

Viraslovaltion pienentiminen

Managerialistiset johlamiskompe-
lenssit

VYickamichen yrittdjiprofiilin
korostuminen

Tulosvastuw yleensi organisaati-
ocissa ja erityisesli johtamislydssi

Tulosvasluun miriivyys ja kes-
keisyys

Kiylinndl poikkeaval perioatteista

Hallinnoinnista strategisuuteen

Hyvisti tuloksista palkitaan
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Tehokkuus hallinnon vallirsevana arvona ja virkamiehen velvollisuurena

Kansainvilistymiskehitys ja hallinnon dysfunktiot tavallaan pakottivat ottamaan tehok-

kuusperiaattect poliittiselle vudistusagendalle Suomessa. Kansainvilisten esimerkkien

kista hallintoa seki parantaa tulosvastuuta. Muiden maiden kokemuksilla ja ns. hyvilld
esimerkeilld on ollut tirke# rooli modemisaatioprosessin eteenpiinviemisessid. Niimii
mydtivaikuttivat siihen, ettd julkinen sektori aletliin nihdid kansantalouden kilpailu-
tekijini, eiki sittenkddn painolastina. Oli rakennettava “menestyksellistd julkista hal-
lintoa”. Tihidn liittyy my6nteinen lataus. Kehittiminen merkitsi tilld kertaa jotain muula
kuin julkisen sektorin laajentamista ja virkakoneiston kasvattamista. Menestyksel-
lisyyden miellettiin tarkoittavan samaa kuin dynaaminen, tuloksellinen, palveleva, kus-

tannustehokas ja vastuullinen.

Holkerin ja Ahon hallituksilla on erityinen merkityksensd kun listataan modernisaation
merkkipaaluvuosia. Niiden aikana hallintokoneiston kasvu joutui kritiikin ja supistamis-
toimenpiteiden kohteeksi. Uudistamisen pddhuomio kiinnittyi aluksi palvelusuuntautu-
neen julkisen hallinnon kehittiimisecn, mika sinidnsi oli tarpeellista. MyShemmin muutos
ulottur supistamiseen ja uudenlaisten toimintatapojen ja organisagtiomuotojen synnytti-
miseen. Voidaan sanoa, etti meilli ei ole tavoiteltu pelkiistdin pienti ja kustannuksiltaan
kevennettyid hallintoa vaan ennen kaikkea paremmin palvelevaa hallintoa. Poliittisesta
ndkokulmasta katsottuna korostuu hallinnon kansalaisia palveleva luonne. Kansainvili-

sesti ndhtynd hallintokulituurinen muutos on ollut perustavaa laatua oleva.

Ajanjaksoa 1980-luvun lopulta 2000-luvun alkuun voidaan luonnehtia yhtendisten uudis-
tustavoitteiden ja uudistusten ajaksi Suomessa. Uudistuksia linjattiin strategisesti valtio-
neuvoston tasolla ja niitd vietiin eteenpdin seuraavienkin hallitusten toimesta. Omaksuttu
linja ndyuid ainakin jiilkikiteen tarkasteltuna varsin johdonmukaiselta ja siind on hyvin
pitiydylly. Keskeisistid uudistuksista on siten vallinnut vahva yksimielisyys hallitusten
vaihtumisesta huolimatta. Yksittdiseni jarjestelyna hallinnon kehittimisen ministerivalio-

kunnan roolia voidaan luonnehtia konsensushengen luojaksi.
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Uudistusten yhteniisyyttid tukee sekin, ettd yleinen ilmapiiri reformeille on ollut suotuisa.
Yksimielisyyttd suurista linjoista selitetdiin silli, ettéi uudistukset on koettu jirkeviksi ja
tarpeellisiksi. Tapauskohtaisuudesta ja kiiytinnollisten ratkaisujen hakemisesta huolimat-

ta uudistuksia on strategisesti linjattu ja ne ovat nahtivissi kokonaisvaltaisina.

Uudistukset ovat ylecensd voimakkaasti poliittisesti ohjattuja tai virkamiesvetoisia. Suo-
messa uudistaminen on ollut vahvasti virkamiesten kisissi. Uudistusten idpiviemistid on
helpottanut cri toimijoiden vilinen onnistuneeksi kocttu vuorovaikutus. Sellainen tulkinta

lience mahdollinen, ettd vudistaminen on ollut melko pienen piirin kisissi.

Uudistusten keskeiset tavoilteet, kuten markkinaorientoituneisuuden lisiiiminen seki
tehokkuuden ja taloudellisuuden korostaminen ovat pysyneet 1980-luvun lopulta ldhtien
esilld. Ne on kocttu hyviksyttidviksi sekd perinteisen vasemmiston ettéd oikeiston taholla.
Vaikuttaa siltd, ettd poliittis-hallinnollisessa jirjestelmiédssid on vallinnut pitkillinen yh-
telsymmirrys uudistamisen tarpeellisuudesta ja uudistamisen suunnasta. Julkisen sektorin
kasvun rajoittamisesta ja roolin uudelleenarvioinnista on ollut yhteisesti hyviksytty ni-

kemys.

Miksi analyysi osoittaa uudistusmydnteisyytti? Edelld sanotun lisiksi selittdjinid on jul-
kisen talouden kriisiytyminen. Talouden tilanteen vakavuus kiiynnisti keskustelun ja toi-
menpiteet julkisen sektorin roolista ja tehtivistd. Mielenkiintoinen asia on, miti on tapah-
tunut aiemmalle "hallinto-optimismille’, toisin sanoen luottamukselle siitd, ettd julkinen
hallinto on velvollinen ja kykenee kattavasti ratkomaan erilaiset yhteiskunnalliset ongel-
mat kaikissa olosuhteissa. Timén tutkimuksen perusteella voi todeta, ettii titd nikemysti

on ravisteltu ja sithen ei enii vilttimittd uskota yhtéd vahvasti.

Talouden tilanteen parannuttua ’linjassa pysymistd’ on edesauttanut hallitusten omak-
suma erddnlainen kriisijohtaminen. Till4 tarkoitetaan tiukkaa talouspolitiikkaa ja julkisen
sektorin kasvun rajoittamista. Nikemys valtiolle kuuluvien eri tehtivien johtamisesta eri-
laisten periaatteiden ja arvojen kautta on selkiytynyt. Se on antanut lisdi tilaa markkina-

ohjautuvuudeclle ja lisdnnyt sen hyviksyttavyytti.
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Tutkimuksessa tuli selkeisti esille se, ettd tehokkuusperiaatteet voidaan lisitd hyvin hal-
linnon arvojen joukkoon. Hyviid hallintoa voisi luonnehtia nykypiivini tasapuoliseksi,

palvelevaksi ja tulokselliseksi. Lama opetti sen, ettii tehokkuusperiaatteita tarvitaan my®s

hyvin talouden oloissa.

Kansainviilisesti tarkasteltuna uudistustarpeiden heriittdmisesséi kansalaisliikehdinnilla
on ollut suuri merkitys. Meilld ei ndin ole kiiynyt, vaan jo omaksuttu uudistuslinja on
“hiljaisesti hyviksytty”. Tarkeidi on kuitenkin huomata hallinnon ja kansalaisen muut-
tunut suhde. Periaatteessa hallintoalamaisista on vihitellen wllut hallinnon asiakkaita,
joiden palveluun on kiinnitetty huomiota. Virastot ovat toiminta-ajatuksessaan méaa-
ritelleet palveluldhtdisyyden. Ei ole samantekeviid, miten asiakas kohdataan ja miten han-

ti palvellaan. Yhii uscammin hénesti on tullut maksava asiakas.

Julkisen yrittédjyyden profiilit

Uudistukset, etenkin liikelaitostaminen ja yhtigittiminen ovat pienentiineet virasto-
valtiota, jolloin henkildstéd on siirtynyt pois budjettitalouden piiristd. Supistuksia ei pide-
ti kovin merkittdvini sddstéjen kannalta, mutta toiminnan yleisti tehostumista on tapah-
tunut ja litketoiminnallisuus on lisdéntynyt ja palvelukyky parantunut. Liikelaitostaminen
toimi kuitenkin useissa tapauksina vilivaiheena ennen yhtidittimistd., Valtionyhtididen
omistajapolitiikassa painopiste on siirtynyt sijoittajaintressiin. Ohjaustehtivit ovat tulleet
entistii vaativammiksi. Se edellyttdd keskeisilld toimijoilta vankkaa liiketalouden ja liik-

keenjohdon osaamista.

Virastovaltion pienenemiscssi on kyse lihinnd henkisesti ja ajatuksellisesta muutoksesta,
e1 niinkii@in konkreettisesta virastojen viihenemisestd. Yhteisesti hyviksylty nikemys pi-
44 sisdllddn myds sen, ettt kaikkia julkisia palvelutehtiivid ei tarvitse hoitaa virasto-
muodossa, vaan ne voidaan viedd markkinoille. Téami kehitys on vield kesken ja voidaan
olettas, cttd sopimuksellisuus ja kilpailuttaminen kuuluvat entistii luontevammin osaksi

hallintokulttuuria ja sen toimintatapoja tulevaisuudessa.
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Yksityistdiminen on ollut Suomessa 1990-luvun loppupuolen ja 2000-luvun alun ilmié. Se
on merkinnyt julkisen sektorin roolin uudelleenmiirittelyd. Yksityistimisessii korostuu
linjausten ja toimenpiteiden kiytinndllisyys ja jirkevien tapauskohtaisten ratkaisujen
hakeminen. Siiti huolimatta yksityistdmiseen liittyy suunnitelmallisuutta, ehkii enemmiin

kuin halutaan tucda esiin.

Yksityisen sektorin johtamismalleja ja -kiytint$jd on seurattu ja sovellettu julkisen sek-
torin tarpeisiin. Tulosvastuun lisddminen ja palveluldhtdisyyden korostaminen ovat "yk-
sityisen sektorin mallin parhainta antia”. Tutkimus osoittaa kiistatta myés sen, etti joh-

tamisen ammattimaisuutcen on kiinnitettiivi virastoissa enemmaian huomiota.

Kansainvilisiin esimerkkeihin verrattuna Suomessa on henkilGstéjohtamisen uudista-
miseen havahduttu varsin mybdhiin. Monet henkiléston kannalta tirkeiit elementit, kuten
palkkausjirjestelmien uudistaminen, tuloksellisuudesta palkitseminen, johtamiskiiytin-
tdjen kehittiminen ovat tulleet "uudistusagendalle™ vasta viime vuosina. Voi kai kysyi,
olisiko tuloskulttuurin omaksumisessa paremmin edistytty, jos néihin asioihin olisi pa-

neuduttu jo vuosia aikaisemmin?

Nykyajan julkisjohtajalta vaaditaan paljon, on osattava olla toisaalta julkinen yrittdja ja
toisaalta julkinen johtaja. Tuloskeskeisen mahdollisuuksien hakijan tulee sdilyttii kansa-
laisten luottamus hinen kykyihinsé olla edelleen neutraalin byrokratian edustaja ja tasa-
puolinen toimissaan. Markkinamekanismien ja tulosvastuun aikakautena on hyvi nostaa

esiin myds virkamiehen eettiset periaatteet ja arvot.

Virkamieskisitys on muuttumassa ja jo muuttunut. Tulosvastuun lisidintyminen nikyy
ajattetussa, ettd "olemassaolon oikeutusta tiytyy hakea joka piivi”. Tdmin toiveen voisi
sitrtidid tuloksellisen toiminnan huoneentauluksi virastoihin ja laitoksiin. Virkamiehethin
oval tuloksellisen hallinnon tekijoitd. Ideaalivirkamiehen ominaisuudet ovat ylldttdvin
yrittijiimiisid. Innovatiivinen, toimintavapautta hyddyntivi, rohkea ja aktiivinen ote ovat
modernin virkamiehen ihanneominaisuuksia. Kun siihen vield lisitiin tuloskeskeisyys ja
vastuu tuloksista, voidaan todeta, ettd ominaisuudet ovat kaukana perinteisestd, "har-

maasta byrokraatista”. Avainkysymys on, miten niitd osaajia johdetaan, motivoidaan ja
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kannustetaan, entd miten ylldpidetii@in tydyhteistn hyvinvointia. Johtamiskompetenssien

kannalta ne merkitsevit laaja-alaisia osaamisvaatimuksia.
Twlosvastuu, strategisuus ja palkkiot

Tulosvastuun lisddmistd hallinnossa on pidetty hyvin tirkednid vudistustavoitteena. Sen
kannalta tirkeitd reformeja ovat olleet tulosohjaus ja -johtaminen. Niilld on saavutettu
monia etuja. Ne ovat kiinnittineet huomiota toiminnan tuloksiin ja lisinneet tavoite- ja
kustannustietoisuutta. Valttimattdmii siiistdtoimenpiteitd on pystytty paremmin vieméiin

lapi tuloskulttuurin ansiosta.

Tutkimusaineisto antaa tilaa myos sellaiselle arviolle, etté tulosvastuun toteuttamisessa ei
ole edetty vield niin pitkiille kuin olisi tarpcellista. Halua siihen on ja alustavia toimen-
piteitd on meneillidin. Johdon tulosvastuun konkretisoiminen katsotaan tarpeelliscksi,
joskin vaikeaksi tehtaviksi. Myos poliittisen ohjaukscn merkitystd hallinnon wlosvastuun

toteuttamisessa on syytd korostaa. Hallinnon reformien uskottavuus on sidoksissa tulos-

vasluuseen ja sen parantamiseen.

Uundistamista on jopa kritisoitu visiondirisyyden ja strategisen otteen puutteesta. Lienee-
kd se tapauskohtaisuuden kiintSpuoli. 2000-luvun alussa on ollut nihtivissid poliittisen
ohjauksen vahvistumista ja pyrkimystd pitkiin tdhtdyksen “menestystekijoiden” hah-
mottamiseen. Jatkossa on hyvin tirkeitd lisiti poikkihallinnollisia otetta kehittimiseen.

Sektorirajat ylittiiviiin toimintaan halutaan pyrkia.

Hyvistd tuloksista pitiisi myds palkita. Palkkausjirjestelmien uudistaminen pitevyytta ja
suoriutumista korostavaan suuntaan on meneilldin. Sen onnistumista voidaan pitidi haas-
teena siitdkin niikdkulmasta, ettdi tulevaisuudessa osaavista tyontekijdistd tullaan kiy-

miiin kilpailua.

Kysymys reformien tulevaisuudesta on esitettdva. Aiotut uudistukset tullaan todenni-

koisesti viemdin loppuun. Entd uudet reformit? Hallituksen vaihtuessa on aina mahdol-

lisuus suunnanmuutokseen.
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SUMMARY

NEW PUBLIC MANAGEMENT AND REFORMING PUBLIC SECTOR MANA-
GEMENT:

A study of the principles of organizational efficiency, economy and effectiveness,
public sector entrepreneurship, performance management and accountability in the

public sector management reforms in Finland during the late 1980s to the early
2000s

The quest for better as well as smaller government has led many countries to carry out
major public sector reforms. Although the rhetoric has varied around the world, most of

the recent reforming efforts and sclutions have been amazingly similar.

This study deals with New Public Management as a management doctrine and ils central
principles as applied to the public sector management reforms in central government in

Finland during the end of the 1980s to the early 2000s.

The rise of New Public Management (NPM) has been one of the most striking inter-

national trends in the contemporary public sector, and it has served as a model for

administrative reforms in many Western countries.

The research questions are: What is New Public Management as a management doctrine?
How does NPM determine administrative and management reforms? What factors made

NPM become an important management doctrine?

NPM principles, which are chosen for closer examination of the selected reforms, are
principles of organizational elficiency, economy and effectiveness, public sector entre-

preneurship and performance munagement and accountability.

The main areas of the study, in which the above-mentioncd principles arc examined,
constitute a comparison in the international context, in the political ficld (government

programme and political assessments), selected reforms and attitudes of high-level civil

servants,
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The empirical material of the study consists mainly of relevant studies, official
documents and interviews with high-level civil servants. In addition to political

estimations a questionnaire for top politicians has been used.

NPM is a combination of interconnected rcform ideas, which form an administrative po-
litical doctrine (cf. Temmes 1998). On the one hand it is based on problems and
solutions, which have been met in governmental practice, on the other hand it rests on
certain theorctical assumptions. These theories arc Scientific Management, mana-

gerialism and Public choice theory.

Behind the rise of NPM are the failure of the public sector to match improvement in
elficiency and the single-minded determination to climinate bureaucratic problems. In
most cases the political pressure to reform the public sector has come both from the
economic situation and from citizens who demand more and better services. At the same
time there has been loud claims for cutting public expenditure, reducing the size of the

core public scctor and rolling back the state.

It is also worth nolicing that the public sector is beginning to be seen as a crucial factor
making for a competitive economy and socicty. It has meant a huge challenge for refor-
mers, how to build successful government, which is restricted, well-performing,

transparent and responsible for results.

The doctrine of New Public Management is focuscd on corporate governance models,
reducing the public sector role in service production and achieving parsimony in the use
of public resources. NPM also emphasizes professional management, empowerment of

managers, high discretionary power to achieve results and accountability for results,

The managerial improvements have resulted in utilization of market mechanisms. They

have also meanl aspirations to achieve more businesslike organizations and better mana-

gement style.
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According to the study, NPM as a management doctrine has had a broad influence on
attitudes to the huge public sector and the development of Finnish public administration
and reforms during the past sixteen years. Deep economic recession at the beginning of

the 1990s was a major reason for understanding why modernization was inevitable.

The modernization of the Finnish public sector has included strong cfforts to promote
marketization, to develop management capabilitics of higher civil servants and to
improve the customer-oricntation and quality of public service. In the background, there

was an apparent need to depart from the bureaucratic tradition of earlier years and to

improve productivity.

The crisis of the welfare state and cconomic depression challenged the traditional
principles of the Nordic welfare state model and introduced originally Anglo-Saxon New
Public Management ideas. It can even be claimed, that many of the best practices of

reforms came from Anglo-Saxon countries.

Political commitment and consensus of the vision and the goals of the modernization
process are characteristic features of Finnish public sector reforms. They can also be
described by the words pragmatic, incremental and continuous between different
governments. A core group of high-level civil servants have had a significant role in

reform work in Finland. Interdependency of different actors, politicians and civil servants

has been efficicnt.

NPM serves a business-oriented approach to government. What has it meant in the
Finnish case? The commercialization of public agencies and turning them into public
enterprises or companies have been efforts to increase market-orientation in the public
sector. In future it might also mean more solutions to contracting out and making an

institutional separation of provider and purchaser.

Privatization of somec public companies has been quite active since the 1990’s. Ideas of
what services the public sector should carry out itself and, especially, what it has not, are

clarified. It has become more acceptable to provide them in the market.
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A performance-oriented approach to public management is mentioned as a very
important part of the reforming process. It has enhanced cost-consciousness and result-
orientation. However, there are still a great number of challenges in improving the

accountability of different actors and public bodies.

Traditional governmental culture is partly changed and nearer to managerial business
culture. At least the expectations of ‘a modern civil servant” are clearly different from
earlier ones. Nowadays, he or she is expected to be active, innovative, result-oriented,

service-minded, highly qualified and capable of using autonomy.

However, there is still a great deal to do in improving personnel management in the
public sector. One of the core questions is how to reward for results and how to increase

professionalism in management.
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LIITE 1. SAATEKIRJE HAASTATELTAVILLE

Arvoisa vastaanottaja,

Teen viitdskirjatutkimusta Vaasan yliopiston Julkisjohtamisen laitok-
sella. Tutkimukseni atheena on New Public Managementin rooli ja
merkitys Suomen julkisen sektorin uudistamisessa. Tarkastelun koh-
teena ovat julkisen hallinnon reformit Suomessa 1980-luvun lopulta
2000-luvun alkuun.

Tutkimustani varten teen kymmenen huippuvirkamiesten asiantuntija-
haastattelua. Toivon, etti Te suostuisitte haastatteluun, Haastattelun
teemat koskevat julkisen sektorin uudistusten kokonaisuutta, uudis-
tustavoitteita, politiikan ja hallinnon vuorovaikutusta, julkista yritti-
jyyttd sekii hallinnon ja johtamisen tulevaisuutta. Ohessa on haas-
tattelulomake kysymyksineen.

Otan Teihin yhteyttd tammikuun alussa, jotta voimme sopia
haastattelusta.

Vaasassa 27. piiviini joulukuuta 2001.

Kunnioittavasti,

Kirsi Lihdesmiiki
Hallintoticteiden lisensiaatti
Vaasan yliopisto

Julkisjohtamisen laitos

Puh. (06) 3248 415

e-mail. kirsi.lahdesmaki®@uwasa.fi
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LIITE 2. HAASTATTELUKYSYMYKSET

Uusi julkisjohtaminen (New Public Management, myéh. NPM) Suomen julkisen
sektorin johtamisreformien esikuvana 1980-luvun lopulta 2000-luvun alkuun

New Public Management on kansainviilinen johtamisdoktriini, jonka keskeisii periaatteita
ovat:

* mottaa vastinerta kansalaisten veromarkoille,

* supistaa julkisen sekrorin kokoa ja kustanmuksia,
* lisditd tulosvastunia,

* uudistaa johtamismalleja.

NPM ajauelussa painotluval kolmen E: n arvot: Efficiency, economy, effectiveness.

I NPM vuosikymmenen reformina ja arvejen muutos

1. Jos tarkastellaan julkisen sektorin uudistumista 1980-luvun loppupuolelta 2000-luvun
alkuun, onko se yhteniisten uudistusten ja uudistustavoitteiden aikaa, vai onko siind
erotettavissa erityisid jaksoja tiettyine painotuksineen?

2. Voidaanko Suomessa puhua syvillisestd julkisen sektorin arvojen muutoksesta?
Ovatko esim. oikeudenmukaisuus ja tasa-arvo korvautuneet businessarvoilla?

3. Voidaanko nimetii joitakin syitd siihen, jotka ovat johtaneet mahdollisecn
arvojenmuutokseen? Esimerkiksi:

e talouden tilanne

e kansainviliset esimerkit; eri maiden hallinnon uudistukset

* byrokratian taakka

e poliittisen ajattelutavan muutos

I1 Reformit

Keskeisilld julkisen hallinnon uudistuksilla tarkoitetaan:
* litkelaitostamista ja yhtidittiimistd,

* yksityistéimistd,

* hallinnon hajauttamista,

* tulosohjausuudisriista
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4. Onko keskeisten uudistusten taustalla yhteisia nimittdjid? Kuten nikemykset:

* pienemmistd hallinnosta ja julkisen sektorin roolin kaventamisesta

¢ kansalaisten paremmasta palvelusta; joustavuuden ja responsiivisuuden
lisidmisesti

» kustannusten leikkaamisesta; “hallinto toimii paremmin ja maksaa vihemmiin”

* hallinnon tulosvastuullisuuden lisddmisesté

e johtamisen ammattitaidon syventiimisesti, yksityisen sektorin johtamismallien
soveltamisesta

5. Miké on ollut mielestinne kaikkein merkittivin julkisen sektorin nudistus, jos siti
tarkastellaan em. nikemysten valossa?

6. Onko scuraavilla tekijoilli ollut vaikutusta siihen, etli vudistusten lipivieminen olisi
mahdollisesti hankaloitunut tai estynyt?

o vallitsevat yhteiskuntapoliittiset kiisitykset

¢ kykenemiittémyys luopua saavutetuista eduista
e halu ylldpitaa nykyistii hyvinvointivaltiota

III Politiikka ja hallinto

NPM korostaa polittisten paattksentekijoiden roolia strategisten uudistustavoitteiden

linjaajina.

Suomen reformeissa on rullut esiin virkamiesvaikuntajien keskeinen rooli wudistustydssé.

7. Mitki tekijit ovat mielestinne vaikuttaneet siihen, ctti keskeisisti reformeista on
vallinnut pitkillinen yksimielisyys hallitusten vaihtumisesta huolimatta?

® julkisen talouspolitiikan rajat

* laajat koalitiohallitukset

» kansainvilisten esimerkkien velvoittavuus (EU, OECD)
e kansalaismiclipide

8. Millaisiksi keskeisten poliittisten p#ittijien ja johtavien virkamiesten suhteet ovat
muodostuneet reformitydssa?

9. Onko reformitydssi ollut joitain keskeisid henkilitd (vaikuttajia), joiden merkitys
nousee ylitse muiden?
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IV Julkinen yrittijyys

NPM: ssa esitetiiin sellainenkin viiite, ettd julkisia virastoja tulisi johtaa yritysmiisesti.

10. Onko se mahdollista ja jos on, niin mitki olisivat sen tarkeimmiit edut?

¢ kustannustehokkuuden lisddminen
¢ kilpailukykyisyyden parantaminen
* asiakaspalvelun korostaminen

¢ ohjauksen viljentiminen

¢ toimintavapauden lisddminen

e tulosvastuun aikaansaaminen

I 1. Millaisia ominaisuuksia yrittdjimaiselki virkamiehelld tulisi olla?

e kyky hyddyntiii toimintavapautta
* ottaa riskejd

¢ vastala tulokscllisuudesta

e tehdd nopeita piititoksid

¢ toimia tuloskeskeisesti

¢ olla innovatiivinen

12. Mihin Teidin mielestiinne yksityistimiselli on tietoisimmin pyritty?
+ taloudcllisen tehokkuuden lisiamiseen

o Kkansainviilisen kilpailukyvyn parantamiseen
¢ julkisen sektorin supistamiseen

VY Hallinnon ja johtamisen tulevaisuus

NP'M esitlii, et tulevaisuuden vallio on ennen muula pieni ja tehokas valtio.

13 . Mitkd tekijit mielestiinne vaikuttavat lahitulevaisuudessa julkisen sektorin ja
hallinnon muutoksiin?

14, Entd mitd kehittiimisalueita tullaan painottamaan?
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LIITE 4. SAATEKIRJE POLITTISILLE PAATOKSENTEKIJOILLE

Arvoisa vastaanottaja,

Teen  viitoskirjatutkimusta  Vaasan  yliopiston  Julkisjohtamisen
laitoksella. Tutkimukseni aitheena on New Public Managementin mer-
kitys Suomen julkisen sektorin uudistamisessa. Tarkastelun kohteena
ovat julkisen hallinnon reformit 1980-luvun lopulta 2000-luvun alkuun.
Tutkimustydtini ohjaa professori Ari Salminen.

Tutkimustani varten olen tehnyt kymmenen johtavien virkamiesten
asiantuntijahaastattelua. Virkamiesnikokulman rinnalla olisi tirkeiitd
saada keskeisten poliittisten pi#ittdjien nikdkulma julkisen sektorin
uudistuksiin.

Lihestyn timédn vuoksi eduskuntapuolueiden puhcecnjohtajia tai vara-
puheenjohtajia ju eduskuntaryhmien puheenjohtajia. Vastauksenne olisi
arvokas osa tutkimusaincistoani.

Kysymysten teema-alueet koskcvat julkisen sektorin uudistusten
kokonaisuutta, uvudistustavoitteita sekii hallinnon ja johtamisen tule-
vaisuutta. Kysymyksii on kahdeksan.

Kisittelen vastauksianne luottamuksellisesti, tekstissd er viitata ke-
henk@ddn yksittidiseen vastaajaan. Lomakkeen voi palauttaa myds nimet-
témini.

Vaasassa 5.4.2002

Yhteistybterveisin

Kirsi Lahdesmiki

Hallintotieteiden lisensiaatti, assistentti
Vaasan yliopisto

Julkisjohtamisen laitos,

PL 700 65101 VAASA

Puh. (06) 3248 415

Fax. (06) 3248 465

e-mail. kirsi.Jahdesmaki@uwasa.fi
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LUTE 5. HAASTATTELUKYSYMYKSET POLIITTISILLE
PAATOKSENTEKIJOILLE

Uusi julkisjohtaminen (New Public Management, myéh. NPM) Suomen julkisen
sektorin johtamisreformien esikuvana 1980-luvun lopulta 2000-luvun alkuun

New Public Management on kansainviilinen johtamisdoktriini, jonka keskeisii periaatteita
ovat:

* tottaa vastinetta kansalaisten veromarkoille,

* supistaa julkisen sekiorin kokoa ja kustannuksia,
* lisdrd hildosvastuila,

* nudistaa johtamismalleja.

NI'M ajattelussa painottuvat kelmen E: n arvot: Efficiency, economy, effectiveness.

I NPM vuosikymmenen reformina ja arvojen muutos

1. Millaisena niiette julkiscn sektorin uudistumisen 1980-luvun lopulta 2000-luvun
alkuun, onko tuolle ajalie 10ydettévissi joitakin yhteniisii uudistustavoitteita?

2. Voidaanko Suomessa puhua syvillisestda julkista sektoria koskevien arvojen muu-
toksesta?

Ovatko esim. oikeudenmukaisuus ja tasa-arvo korvautuneet businessarvoilla?

I1 Reformit

Keskeisilli julkisen hallinnon uudistuksilla tarkoitetaan:
* likelafrostamista ja yhrigittdmistd,

* yksityistémisid,

* hallinnon hajanttamista,

* tulosohjausundistista
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3. Onko niiden keskeisten uudistusten taustalla yhieisid nimittijii? Kuten nikemykset:

e pienemmistd hallinnosta ja julkisen sektorin roolin kaventamisesta

¢ Kkansalaisten paremmasta palvelusta; joustavuuden ja responsiivisuuden
lisddmisesti

» kustannusten leikkaamisesta; "hallinto toimii paremmin ja maksaa vihemmin”

¢ hallinnon tulosvastuullisuuden lisdimisesti

* johtamisen ammattitaidon syventimisestii, yksityisen sektorin johtamismallien
soveltamisesta

4. Mihin Teiddn mielestinne valtionyhtididen yksityistimiselld on tietoisimmin pyritty?
¢ taloudellisen tehokkuuden lisidmiseen

» kansainvilisen kilpailukyvyn parantamiseen
¢ julkisen sektorin supistamiseen

5. Mitkd ovat valtion omistajapolitiikan keskeiset periaatteet ? Olisiko niiti kenties syyti
uudistaa ja mihin suuntaan ?

I Politiikka ja hallinto

NPM korostaa poliittisten pitcksentekijdiden reelia strategisten uudistustavoitteiden linjaajina.

6. Mitki tekijit ovat mielestanne vaikuttaneet sithen, etti keskeisistii reformeista on
vallinnut pitkillinen yksimielisyys hallitusten vaihtumisesta huolimatta (Holkerin
hallituksesta Lipposcn II: en hallitukseen)?

¢ julkisen talouspolitiikan rajat

» laajat koalitiohallitukset

* hallituksen piirissa tehty hallinnon kehittamistyd (ministerivaliokunta, tyéryhma)
e kansainvilisten esimerkkien velvoittavuus (EU, OECD)

¢ kansalaismielipide
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1V Hallinnon ja johtamisen tulevaisuus

NPM esillid, elld tulevaisuuden valtio on ennen muuta pieni ja lehokas valtio.

7 . Mitki tekijit mielestdnne vaikuttavat lihitulevaisuudessa julkisen sektorin ja
hallinnon muutoksiin?

8. Millaisia uudistustarpeita julkisella sektorilla edellecn on ja miten ne tulisi ottaa
huomioon seuraavaa hallitusohjelmaa laadittacssa?

Kiitos vastauksistanne !




