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ESIPUHE

Filosofina tutkijanuralle 1ahteminen ei ollut minulle vaikea valinta. Se oli selva tie,
oikeastaan jo fuksivuodesta alkaen, ehki jo sitd ennen. Suurempi kysymys oli,
millaisella aiheella hakisin jatko-opiskelijan paikkaa ja mihin yliopistoon. Filosofia
on nimittdin melko laaja kysymisen muoto. Sen kiinnostuksen kohteet vaihtelevat
aina olemisen kysymisestd logiikkaan. Ainakin se oli selvai, ettd tahdoin soveltaa
filosofiaa kaytantoon. Minua on aina kiinnostanut kysymys vallasta ja siitd, miten
me voimme johtaa — ja miten meitd johdetaan. Melko kaytannollisia aiheita siis.
Téassd mielessd ei ollut yllattdvaa, ettd hain jatko-opiskelijan paikkaa Vaasan
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1 JOHDANTO

Julkinen johtaminen tapahtuu monimutkaisessa ja vaikeasti ennustettavassa
ymparistossd. Tama hankaloittaa vastuullisen julkisen johtamisen tunnistamista
ja toteutumista. Salmisen (2016) mukaan vastuullisuudella “tarkoitetaan
saantojen ja ohjeiden noudattamista, vastaamista teoistaan ylemmille tahoille;
oikein toimimista yksilona rehellisyyden ja luotettavuuden perusteella” (Salminen
2016: 8). Kysymys vastuullisuudesta palautuu siihen, kuinka hyvin yksilé seuraa
sdantoja ja ymmartaa tehtavansa organisaatiossa. Talloin vastuullisuutta tutkitaan
yksilolahtoisena toimintana, vaikka huomiota tulisi kiinnittdd myo0s
organisatoriselle ja systeemiselle tasolle (Demmke et al. 2020: 93). Niin on asian
laita esimerkiksi integriteetin suhteen (Kirby 2018).

Monitulkinnallisuudestaan johtuen julkisen johtamisen vastuullisuuden arviointi
on moniselitteistd. Vastuullisuus liittyy julkisen johtamisen eettisyyteen. Voidaan
ajatella, etta julkisen johtamisen vastuullisuuteen kiinnitetdan yksityista sektoria
suurempaa huomiota yksistadn juridisessa mielessa. Julkisen johtamisen
vastuukysymykset koskettavat niin julkisia palveluja kuin organisaatioiden vilista
kilpailua ja sisdistd toimintaa. Lisdksi julkisen johtamisen tulisi olla vastuullista
nopeasti tapahtuvia yhteiskunnallisia muutoksia kohtaan ja reagoida niihin
parhaansa mukaan.

Plantin (2018) perusteella periaate, jonka mukaan julkisjohtajat toimivat
vastuullisella tavalla, on ollut keskeinen hallintotieteen kehitykselle sen
syntymaistd saakka. Vastuullisuus on toiminut liimana, joka yhdistda hallinnon
etiikan kysymyksiin julkisjohtajien ja virkamiesten roolista demokraattisessa
jarjestelmassa. Téassd avainsanana toimii demokraattinen jarjestelmd, jonka
luonnetta ei voida viheksya universaalien arvojen edustajana. Mungiu-Pippidin
(2020) mukaan eettinen universalismi on demokratian ja hyvian hallinnan
keskeinen tekija: eettista universalismia noudattavat hallinnot, jotka korostavat
tasa-arvoa ja joissa henkiloita kohdellaan tasapuolisesti ja puolueettomasti heidan
henkilokohtaisista ominaisuuksistaan riippumatta.

Talla hetkelld eettinen universalismi kohtaa suuria haasteita Euroopassa.
Vastuullista julkista johtamista vaikeuttaa tilanne, jossa postmodernien
yhteiskuntien moraalirelativismi haastaa perinteisia julkisen hallinnon
periaatteita (Cooper 2006). "Whereas key phenomena of modernity are
assumptions about universal values, absolute values and rationality, currently,
trends are towards 'moral relativism’ which puts into question important universal
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concepts such as rule of law’, ’the principle of democracy’, 'universal human rights’
and ’supranationalism’ (Demmke et al. 2020: 21).

Eettinen universalismi on ongelmissa siitd huolimatta, etti hallinnot ovat
kayttdneet huomattavasti resursseja eettisten standardien parantamiseksi kahden
vuosikymmenen aikana. Eettisten toimintapoliitikkojen kasvu ei kuitenkaan valt-
tamatta lisda kansalaisten luottamusta hallintoon (Rosenson 2006). Piinvastoin,
viimeaikaiset hallintaindeksit osoittavat huolestuttavia trendeji demokratian,
epatasa-arvon ja  politisoitumisen aiheissa. Esimerkiksi = Bertelsmann
Foundationin (2020) demokratiaindeksi osoittaa useiden maiden kulkevan
pikemmin kohti huonoa kuin hyvaa hallintaa. Myos julkisten palveluiden
politisointi on lisadntynyt (Bowman & West 2018). Samalla kansalaisten odotukset
julkisen hallinnon vastuullisuudesta ovat kasvaneet vuosi vuodelta.

Miksi hallintoreformit eivit sitten kasvata kansalaisten luottamusta hallintoon?
Dubnickin (2011) mukaan vastuullisuudelle ja tilivelvollisuudelle tulisi loytya
selkei perusta, jota jatkuvat reformit eivit problematisoisi. "It is not accountability
that is undermining our aspirations for an effective democracy but the reformist
aspiration for an effective democracy that is undermining accountability. [...]
Simply stated, this paradox holds that any effort to improve accountability through
reforms generates consequences that in fact alters and often undermines existing
forms of accountability already in place” (Dubnick 2011: 705-706).

Plant (2018) viittda, ettd julkisen johtamisen vastuullisuudessa tulisi huomioida
konteksti. Reformien ja uusien hallinto-oppien kautta julkisen johtamisen
konteksti on muuttunut vuosikymmenten varrella. Timéa on vaikuttanut vastuul-
lisuuden aiheeseen. Plant nostaa esiin keskeisen kysymyksen: mita jos vastuulli-
suuden konteksti on vaard? Mitd jos konteksti ei painota eettistd toimintaa,
demokraattisesti myoOnteisia arvoja, vahvoja instituutioita tai hallinnan integri-
teettid? Julkisen johtamisen vastuullisuutta eivat vaikeuta pelkastaan ymparisto,
vaan myos julkisen johtamisen reformit.

Julkisen johtamisen reformien vaikuttavuus ei ole ollut vain kyseenalaista (Pollitt
& Bouckaert 2011). Lisiksi ne ovat tuottaneet uusia eettisia haasteita (Demmke &
Moilanen 2012: 706). Reformien johdosta hallinto joutuu my6s usein
tasapainoilemaan ristiriitaisten tavoitteiden kanssa. "In the modern service
administration, however, problems accumulate that require the weighing of
collective goods, the choice between competing goals, and the normative
evaluation of individual cases. These can be treated rationally only in discourses of
justification and application that cannot be contained within the professional
confines of a normatively neutral task fulfillment.” (Habermas 1996: 440.)
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Tutkimuksessa julkisen johtamisen vastuullisuutta tarkastellaan kolmen hallinto-
opin kautta, jotka ovat byrokraattinen hallinto, uusi julkisjohtaminen eli New
Public Management (NPM) ja uusi julkishallinta eli New Public Governance
(NPG). Julkisen johtamisen vastuullisuutta ei ole aikaisemmin tutkittu naiden
hallinto-oppien periaatteiden kautta demokraattisuutta silmalla pitden. Niin siita
huolimatta, ettd ne vaikuttavat keskeisesti julkisjohtajien kayttaytymiseen. Tasta
syysta tutkimusta voidaan pitaa tieteellisesti tarpeellisena.

Hallinto-oppien avulla voidaan ymmartaa kaytantoa, mutta niilla ei ole teorioille
kuuluvaa selitystehtdvda. Tamén vuoksi niiden ja kidytdnnon vilinen suhde
poikkeaa teorian ja kiytdnnon vélisestd suhteesta. Tutkimuksessa omaksuttu
kasitys hallinto-opeista jatkaa ajatusta hallinto-opeista joukkona doktriineita,
jotka vaikuttavat hallintotieteellisessd keskustelussa ja kaytdnnon julkisessa
johtamisessa (Hood & Jackson 1991: 17-18). Doktriinit perustuvat kyseen-
alaistamattomiin lahtooletuksiin, eivatkd ne edusta tieteellisesti verifioitavia
periaatteita, vaan nojaavat esimerkiksi retorisiin valintoihin (Frederickson et al.
2012: 112).

Jokaisella hallinto-opilla on sille ominainen tapansa hahmottaa vastuullisuutta.
Byrokraattisen hallinnon mukaan hallinta ja hallinto perustuvat weberildisittain
ilmaistuna rationaalisiin periaatteisiin: legitiimi hallinta on kirjallisiin
sadnnoksiin, saantoihin ja menettelytapoihin perustuvaa (Weber 1922).
Weberildinen byrokratiateoria on iadstddn huolimatta edelleen voimissaan
globalisaation ongelmien eurooppalaisena ratkaisuvaihtoehtona. Tall6in vahva
valtio, legitimiteetin yllapitiminen ja kansalaisten auttaminen pysyvit julkisen
hallinnon keskeisina piirteina (Pollitt & Bouckaert 2011: 118—120). Weberilaisella
hallintomallilla on my0s havaittu selvd yhteys taloudellisen kasvun kanssa
(Drechsler & Kattel 2008; Evans & Rauch 1999).

New Public Management eli uusi julkisjohtaminen tarkastelee julkista hallintoa
yksityisen sektorin periaatteiden, kuten kustannustietoisuuden ja taloudel-
lisuuden mukaisesti. NPM on markkinaliberalistisena kaanteena vaikuttanut
sithen, etta julkista johtamista arvioidaan tilla hetkelld padasiassa taloudellisilla
kriteereilla (Hood & Jackson 1991; Dahl & Soss 2014; Tiihonen 2008: 215-217).
New Public Governance eli uusi julkishallinta korostaa julkisen hallinnon
verkostomaista suhdetta toimijoiden moninaisuuteen ja kumppanuussuhteiden
luomiseen (Osborne 2010). Myds NPG perustuu markkina- ja kilpailu-
orientoituneisiin hallintasuhteisiin, painottaen samalla eri toimijoiden valista
verkostoitumista (Kickert et al. 1997; Haveri & Anttiroiko 2009: 201).
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Prosessuaalinen demokratia

Tutkimuksen tarkoituksena on arvioida hallinto-oppien vastuullisuuden lajeja
Jiirgen Habermasin (1984a, 1984b, 1996) kommunikatiivista toimintateoriaa
kayttamalla. Teoria liittyy demokraattisiin periaatteisiin. Habermas kayttaa
demokratiakasityksestdan termia prosessuaalinen demokratia. Tama tarkoittaa
diskurssietiikan toteutumista kommunikaatiossa ja kansalaisten muodostamassa
dialogissa (Habermas 1996: 6—7; Meisenbach 2006). Habermasin mukaan
prosessuaalinen demokratia luo hallintoon uusia mekanismeja, joissa julkista
hallintoa tarkasteltaisiin deliberatiivisista ldhtokohdista kisin. "This implies a
‘democratization’ of the administration that, going beyond special obligations to
provide information, would supplement parliamentary and judicial controls on
administration from within.” (Habermas 1996: 441.)

Habermasin prosessuaalinen demokratia on puntaroivaa demokratiaa, josta
ensimmaisend on kirjoittanut Bessette (1980). Puntaroinnilla tarkoitetaan vuoro-
vaikutuksellista nidkemysten punnitsemista ideaalissa puhetilanteessa, jossa
kaikki diskurssiin osallistujat saavat esittid omat argumenttinsa. (Raisio 2014;
Mansbridge et al. 2012.) Hallintotieteessd Habermasin tyo yhdistetaankin usein
osallisuuden aiheisiin (ks. esim. Vartiainen ym. 2012, 2013).

Habermasin mukaan vanhojen demokratiateorioiden ongelma on siini, ettd ne
aloittavat subjektista. Subjekti voi tarkoittaa esimerkiksi liberalistisessa mielessa
individualistista tai tasavaltalaisessa mielessa kollektiivista subjektia. Habermasin
vaihtoehto vanhoille demokratiateorioille on aloittaa demokratian maarittely
kommunikaatiosta kasin. Prosessuaalinen demokratia perustuu niin ollen
intersubjektiivisuuteen. (Habermas 1996: 299; Thomassen 2010: 117—118.)

Habermasin prosessuaalisen demokratian huomio on kommunikaation
muodollisissa ehdoissa. Huomiota ei kiinnitetd niinkdan siihen, mitd pidetdan
eettisend: pikemminkin pyrkimyksena on kuvailla intersubjektiivisia prosesseja,
joiden kautta normeja tuotetaan (Meisenbach 2006: 40). Niin ollen prosessuaa-
linen demokratia on Habermasin mukaan eettisista katsomuksista riippumatonta:
"this concept [...] claims to be neutral with respect to competing worldviews and
forms of life” (Habermas 1996: 288). Habermasin ajattelussa demokraattisuutta,
rationaalista kommunikaatiota ja diskurssietiikkaa yhdistda eettisen universalis-
min ajaminen. Tamian osoittaa esimerkiksi diskurssietiikkaa maaritteleva
yleisyysperiaate, jonka mukaan normin hyviksyttdvyys perustuu siihen, etta
kaikki diskurssiin osallistujat voivat hyvaksya sen (Habermas 1990: 66).

Foresterin (1980) mukaan kommunikatiivisella toimintateorialla on mahdollista
tehda analyysida monella eri tasolla. Sen avulla voidaan tehdd empiiristad analyysia
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kommunikaation rakenteellisista oletuksista, tulkinnallista analyysid merkityksis-
td ja normatiivista analyysid systeemisistd vaaristymistd (Cukier et al. 2004).
Hallinto-oppien vastuullisuuden lajeja ei ole aikaisemmin arvioitu kommunika-
tilvisen toimintateorian puitteissa. Tdma on tutkimuksen ensisijainen anti
tieteelliselle keskustelulle. Lisdksi tutkimus on tieteellisesti tarpeellinen siita
syystd, ettd hallinto-oppien vastuullisuuden lajeja on tarkasteltava prosessuaalisen
demokraattisuuden ideaalin kautta. Puhe julkisen johtamisen vastuullisuudesta
on palautettava tasolle, joka ei perustu esimerkiksi tehokkuuteen (Dubnick 2011).

Hallinto-opit eivdt pelkiastdan vilitd informaatiota, vaan kommunikoivat
rakenteillaan poliittisia ja moraalisia merkityksid: ne pyrkivat esimerkiksi
sosiaaliseen myontymiseen, luottamukseen ja uhrautumiseen (Forester 1980; Ahn
2009). Hallinto-opit kommunikoivat esimerkiksi, millainen on vastuullinen
julkisjohtaja, miten hian on vuorovaikutuksessa muiden toimijoiden kanssa tai
mistd lahteistd kdsin hin oikeuttaa toimintaansa. Tutkimuksessa vaiitteita
arvioidaan normatiivisesti Habermasin diskurssietiikan ehtojen kautta.

Riippumatta siitd, kuinka kompleksisessa ymparistossa julkinen johtaminen
tapahtuu, sen ydin on universaaleissa ja demokraattisissa periaatteissa. Hallinto-
opit kommunikoivat teknisid, poliittisia ja moraalisia merkityksia. Idea jatkaa
Plantin (2018) kisitystd vastuullisuuden merkityksestd julkisen hallinnon
kehityksessda. Hallinto-oppien prosessuaalinen demokraattisuus, tai sen puute,
vaikuttaa julkisjohtajien kayttaytymiseen ja viime kadessa vastuullisuuden
toteutumiseen julkisessa hallinnossa.

1.1 Aikaisempi tutkimus

Dubnickin (2011) mukaan hallintoreformit ovat johtaneet siihen, ettd uudet
tilivelvollisuuden muodot kyseenalaistavat olemassa olevia vastuullisuuden lajeja.
Tilanne on siind mielessd paradoksaalinen, ettd uusien tilivelvollisuuden lajien
tavoitteena on tehokkuuden parantaminen. Todellisuudessa aihepiiri on
monimutkaistunut huomattavasti, mika vaikeuttaa myos tehokkuuden mittaamis-
ta. Julkisen johtamisen vastuullisuutta on kieltimatta tutkittu monesta eri
nakokulmasta kasin. Seikka kuvastaa hyvin aihealueen monimutkaisuutta ja
tulkinnallisuutta, ristiriitaisuuttakin.

Vastuullisuutta  kisitellessa  kiinnitetidn  huomiota  esimerkiksi  niin
vastuullisuuden (responsibility) ja tilivelvollisuuden (accountability) suhteeseen
(Mulgan 2000; Svara 2007; Schillemans 2013), sdidntdjenmukaisuuden ja
integriteetin viliseen dikotomiaan (Vogelsang-Coombs 2016; Lawton &
Lasthuizen 2013: 121; Lewis & Gilman 2005) kuin myo6s responsiivisuuteen
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kansalaisten tarpeita kohtaan (Sheaff et al. 2002; Vigoda 2000; Bryer 2006;
Loffler 2003).

1.1.1  Vastuullisuus ja tilivelvollisuus

Julkisessa johtamisessa vastuullisuus ja tilivelvollisuus ovat perustavia arvoja.
(Salminen 2016: 7). Virkamiesten vastuullisuus niakyy parhaiten tulosvastuul-
lisuudessa ja tilivelvollisuudessa (Hyyryldinen 2004: 164). Ne ovat arvoja, joita on
vaikeaa palauttaa niitd perustavimpiin arvoihin. Se, mitd hallintotieteissa
tarkoitetaan vastuullisuuden ja tilivelvollisuuden Kkaisitteilli, on muuttunut
historian saatossa.

Tilivelvollisuudella tarkoitettiin aiemmin yksinomaan vastuullisuuden ulkoista
ulottuvuutta, kuten valvontamekanismeja tilivelvollista kohtaan. Nyt vastuulli-
suudella tarkoitetaan lahinna tilivelvollisuuden sisdistd ulottuvuutta. Talloin
vastuullisuus ymmarretddn rajatun maaritelman mukaisesti, jolloin huomio on
subjektin eettisessa harkintakyvyssa. (Mulgan 2000: 557—-558.) Yksi tarkeimmista
vastuukysymyksista on demokraattisen hallinnon suhde virkamiehiin, joita ei ole
valittu asemaansa &ddnestyksen perusteella (Plant 2018: 1). Vastuullisuuden
monenlaiset maaritelmat (Svara 2007: 4) tekeviat kisitteestd laajan ja sen
rajaamisesta haastavaa.

Tilivelvollisuus kohdistuu padasiassa madrdttyyn tehtdviin, sen tulokselliseen
toteuttamiseen ja raportointiin tilivelvollisuusfoorumeita kohtaan. Sen sijaan
vastuullisuus on tallaista tehtavanhallintaa huomattavasti laajempi kokonaisuus.
Julkisella hallinnolla on eettinen vastuu huomioida niita tekijoita, jotka ovat sen
maarattyjen prosessien ulkopuolella, mutta samalla yhteiskunnan toimivuuden
kannalta kriittisid. Nain tehdessdan julkinen hallinto on yhteiskunnallisesti
responsiivinen. Vastuullisuus ylittaa julkisen toiminnan kaytannot, eika se ole vain
tilivelvollisuuden kaltaista tilivelvollisuusfoorumeiden “odotusten johtamista”.
Vastuullisuuden on ylitettava valittomat julkisen toiminnan odotukset, silld sen on
valmistauduttava odottamattomiin ja julkista toimintaa vaarantaviin tapahtumiin.

Tilivelvollisuudesta voidaan 16ytda demokraattinen, perustuslaillinen ja oppiva
niakokulma. Demokraattisen idean mukaan tilivelvollisuus kontrolloi ja oikeuttaa
hallinnollista toimintaa. Tilivelvollisuus yhdistda hallinnollisen toiminnan
demokraattiseen delegaatioketjuun. Keskeinen arviointikriteeri on, miten tili-
velvollisuusmekanismi mahdollistaa demokraattisesti valittujen tahojen kykya
arvioida ja ohjata hallinnollista toimintaa. Perustuslaillinen nakokulma nakee,
etta tilivelvollisuus on vialttimaton tekija vallan keskittymisen ja vaarinkayton
ehkiisemisessa. Keskeinen arviointikriteeri on, miten tilivelvollisuus ehkaisee
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hallinnollisen vallan ja etuoikeuksien vaarinkayttod. Oppiva nikokulma painottaa,
ettd hallinto toimii tilivelvollisuuden avulla entisti tehokkaammin ja vaikuttavam-
min. Sen keskeinen arviointikriteeri perustuu siihen, miten tilivelvollisuusjarjeste-
Iyt kannustavat julkista hallintoa parempien yhteiskunnallisten tulosten
saavuttamiseen. (Bovens et al. 2008: 230—232.)

Julkisen toiminnan arviointi olettaa, ettd julkinen organisaatio ja sen toimijat ovat
tilivelvollisia paamiehelleen. Ongelmana on kaikkien sidosryhmien, eli “liian
monien kidsien” huomiointi. Vastuullisuus ja tilivelvollisuus tulisi myos kohdistaa
oikealle tasolle. Esimerkiksi hallituksen ministerit suostuvat harvoin ottamaan
vastuuta toiminnasta, joka on heidén alaisten virastojen tyota. (Lawton 1998: 119.)

Tilivelvollisuuden lajeja voidaan tarkastella sen mukaan, ovatko ne ulkopuolisen
toiminnan aikaansaamia (moral pulls) vai omalla toiminnalla aikaansaatuja
(moral pushes). Kyseiset lajit osoittavat, ettd tilivelvollisuuden muotoja ja
mekanismeja on hyvin paljon. Ulkopuolisen toiminnan muotoina ne voivat
tarkoittaa oikeudellista vastuuta, vastausvelvollisuutta, vastuullisuutta tai respon-
siivisuutta. Oman toiminnan tuloksena syntyvid lajeja kutsutaan esimerkiksi
oikeudelliseksi  velvollisuudeksi, tottelevaisuudeksi, kuuliaisuudeksi ja
mukautuvuudeksi. (Dubnick 2014: 32—33.)

Tilivelvollisuus yhdistetddn responsiivisuuteen poliittisia paattdjid ja kansaa
kohtaan. Responsiivisuus on siind mielessa ldhella kontrollia, ettd ne kumpikin
ohjaavat julkista hallintoa toimimaan kansan mieltymysten mukaisesti.
Kontrollissa korostuu responsiivisuutta enemmin julkiseen hallintoon
kohdistuvien ulkoisten paineiden pakottavuus. Responsiivisuudella tarkoitetaan
virkamiesten yleistd myotamielisyytta yhteiskunnallisia vaatimuksia kohtaan,
jotka voivat ilmetd poliittisessa paatoksentekojirjestelméssa tai yksinkertaisesti
asiakkaiden tarpeissa.

Cooperin (2006) mukaan virkamiehen vastuullisuus perustuu neljaan osa-
alueeseen, jotka ovat yksilo, organisaatiokulttuuri, organisaatiorakenne ja
yhteiskunnalliset odotukset. Vastuullisuutta ei voida pelkistdda minkiidn osa-
alueen varaan. Ne kaikki on otettava huomioon vastuullisuuden arvioinnissa.
Yksilon tasolla vastuullisuuden piirteet rakentuvat eettisen paiatoksenteon,
henkilokohtaisten asenteen, moraalin, hyveiden ja ammatillisten arvojen varaan.
Organisaatiokulttuurissa lasna ovat esikuvat, normit ja symbolit. Organisaatio-
rakenteen osa-alueessa vastuullista johtamista maérittelevit tilivelvollisuus,
yhteistoiminnallisuus ja vuorovaikutus, vaylat konfliktien ratkaisemisessa ja
osallisuuden muodot. Viimeiseksi, yhteiskunnalliset odotukset perustuvat
osallistumiseen ja vaikuttamiseen seki lakeihin ja toimintapoliitikkoihin. (Cooper
2006: 188-210.)
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Vastuullisuus voidaan jakaa objektiiviseen ja subjektiiviseen vastuullisuuteen.
Objektiivinen vastuullisuus on tidrkeaa julkisen toiminnan luotettavuuden ja
ennustettavuuden kannalta. Julkisjohtajan on toimittava poliittisen padtoksen-
teon mukaisesti riippumatta siitd, mitd mieltd hian on niistd henkil6kohtaisesti.
Objektiivinen vastuullisuus on hyvin lahelld sitd, mitd tilivelvollisuudella
tarkoitetaan. Subjektiivinen vastuullisuus on psykologinen Kisite, silld sita
voidaan kuvailla henkilon uskollisuudella ja omallatunnolla. Nidin ollen
vastuullisuudella on olemassa ulkoinen (poliittinen) ja sisdinen (professionaalinen
ja henkilokohtainen) ulottuvuus. Vastuullisessa julkisessa johtamisessa otetaan
huomioon kumpikin vastuullisuuden laji. (Bertelli & Lynn 2003: 260; Salminen
2016: 9; Salminen 2018: 70—71; Mosher 1968.)

Vastuullisuutta ja tilivelvollisuutta pohdittaessa oletetaan, ettd julkinen toimija
kykenee toimimaan eettisesti. Siitd ei kuitenkaan olla yhtd mieltd, missa
tilanteessa tima onnistuu parhaiten. Pohdittavana kysymyksena on, luotetaanko
organisaatiossa virkamiesten omaan harkintaan, vai edellyttaako eettinen toteutu-
minen ulkoisia ohjaavia mekanismeja (Vogelsang-Coombs 2016: 323). Aihe on
myos ldhelld vastuullisuuden lajien tarkastelemista hyveena tai mekanismina:
tdlléin pohditaan, tulisiko vastuullisuuden perustua ensisijaisesti toimijan
sisdisiin vai ulkoisiin ldhteisiin (Bovens 2010; Jackson 2009).

Voidaan vaittdd, ettd julkisen johtamisen vastuullisuus edellyttda sisdisia ja
ulkoisia mekanismeja, kuten vastuuntuntoa tai valvontaa. Taman sanominen ei
kuitenkaan ulkoista tilivelvollisuuden ongelmaa. Kysymys tilivelvollisuudesta
perustuu edelleen kolmeen kysymykseen. (1) Mista ollaan vastuullisia? (2) Kenelle
ollaan vastuullisia? (3) Miten vastuullisuus turvataan parhaiten? Naista
kysymyksista viimeisin on haastavin, silli tilivelvollisuuden varmistaminen ei ole
helppoa. Tilivelvollisuuden maarittaiminen on vaikeaa, mutta vield vaikeampaa on
sen valvominen. (Denhardt & Denhardt 2007: 125, 128.)

Tilivelvollisuus voidaan ymmartad sateenvarjokisitteeksi, silld se sisiltda jopa
ristiriitaisia madaritelmia (Bovens et al. 2008: 226). Tastd huolimatta tili-
velvollisuuden merkitysta ei tule vahatella. Sen avulla voidaan arvioida julkisen
johtamisen onnistumista, valtakeskittymien kehitystd ja kehityspolkuja, jotka
johtavat epaasialliseen toimivaltaan (Viinamaki 2017: 88).

Tilivelvollinen voi olla vastuussa monenlaisesta sisdllostd, kuten rahallisesta,
proseduraalisesta tai kommunikatiivisesta sisillostd. Siséllolliset eroavuudet
selittavat ainakin osittain, miksi tilivelvollisuuden arviointistandardit vaihtelevat.
Tilivelvollisuus voi olla muodoltaan vertikaalista, jolloin se perustuu tilivelvollisen
ja sitd arvioivan foorumin viliseen hierarkkiseen suhteeseen. Hierarkkinen suhde
ei silti ole valttamaton. Lisdksi puhutaan yhteiskunnallisesta tilivelvollisuudesta,
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joka ei perustu muodolliseen velvoitteeseen. Yhteiskunnallista tilivelvollisuutta
voidaankin kutsua vapaaehtoiseksi tilivelvollisuuden muodoksi. (Bovens et al.
2014: 11—12.)

Julkisjohtajilla on suuri vapaus kayttaa omia eettisia lahtokohtia paatoksenteossa.
Oikeat ratkaisut tulisi erottaa vaarista, mika edellyttda johtajalta harjaantunutta
arvostelukykya. Tassd mielessd tilivelvollisuudella tarkoitetaan menetelmia ja
prosesseja, jotka maarittavat hallinnollisen paatoksenteon arvot. Tilivelvollisuu-
den arviointi on kuitenkin hyvin vaikeaa, silla julkinen sektori on muuttunut yha
kompleksisemmaksi arvoymparistoksi. Manageriaalinen vastuullisuus edellyttaa
tasapainoilua kilpailevien arvoliahtokohtien vililla. Eri arvojen ja intressien
oikeudenmukainen ja kriittinen arvioiminen vaatii vuorostaan jarjenkayttoa.
(Bertelli & Lynn 2003: 260—262.)

Amerikkalaisessa tutkimuskirjallisuudessa tilivelvollisuus on normatiivinen
kasite, jonka tarkoituksena on tarjota tyOkalut julkisten toimijoiden
kayttaytymisen arviointiin. Kun henkil6 tai organisaatio on tilivelvollinen,
toimintaa pidetddn hyveellisend. Sen sijaan eurooppalaisessa kirjallisuudessa
tilivelvollisuus on rajatumpaa. Téassd tapauksessa tilivelvollisuus ndhdaian
yhteiskunnallisena mekanismina, institutionaalisena suhteena tai jarjestelyna,
jossa toimijan vastuullisuutta arvioidaan foorumin toimesta. Tilivelvollisuus-
kirjallisuus ei talloin huomioi niinkdan julkisten toimijoiden kayttaytymista, vaan
institutionaalisia jarjestelyja. Kysymys ei ole siitd, toimiko julkinen toimija
tilivelvollisesti. Pikemmin kysymys on siitd, pitddko tilivelvollisuusfoorumi
toimijaa jilkikiteen tilivelvollisena. Toimijaa voidaan sanktioida epaeettisesta
toiminnasta, muttei valttimatta. Seuraukset ovat hyvin kirjavia. Ne voivat
tarkoittaa muodollisia sakkoja, kurinpidollisia menetelmiid tai rangaistuksia.
Toisaalta seuraukset voivat perustua kirjoittamattomiin sdant6ihin. (Bovens et al.
2008: 226—227; Bovens 2010: 946—954.)

Tilivelvollisuus ndahdain sosiaalisena suhteena tai mekanismina, joka perustuu
vaatimukseen selittdd ja oikeuttaa toimintaa. Tilivelvollisuusmekanismin ajatel-
laan toteutuvan tilanteessa, kun tilivelvollinen osallistuu eri tilivelvollisuus-
foorumeihin. TAmAa perustuu yleensid kolmeen eri vaiheeseen. Ensimmaiisessa
vaiheessa kysymys on informaation jakamisesta, jolloin toimija perustelee
toimintaansa foorumille esimerkiksi itsearviointiraporttien muodossa. Raportit
voivat nojata tuloksiin, taloudellisiin mittareihin tai proseduraalisiin ongelmiin.
Taman jalkeen seuraa keskusteluvaihe, jolloin foorumi arvioi tilivelvollisen
toimintaa ja esittdd tarpeen tullen kysymyksid. Keskusteluvaiheessa tili-
velvolliselle annetaan mahdollisuus vastata kysymyksiin ja selittda toimintaansa.
Keskustelu ja sen intensiteetti voivat vaihdella riippuen siitd, onko kysymyksessa
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esimerkiksi henkilokohtainen tyOsuorituksen arviointi tai parlamentaarinen
debatti. Tilivelvollisuusfoorumin ty0 loppuu yleensd vaiheeseen, jossa se
tarvittaessa rankaisee, oikaisee tai palkitsee tilivelvollista. Tilivelvollisuusfoorumit
noudattavat vaiheita todellisuudessa hyvin harvoin. Vaiheet voivat tapahtua
samaan aikaan tai painvastaisessa jarjestyksessa. On myos mahdollista, ettd jokin
vaiheista puuttuu tyystin. (Brandsma & Schillemans 2012: 954—955.)

Sosiaalisen kontingenssiteorian kautta tilivelvollisuutta tarkastellaan kolmen
strategian kautta, jotka ovat hyvaksyttavyysheuristiikka, ennakoiva itsekritiikki ja
puolusteleminen. Hyviksyttavyysheuristiikan mukaan tilivelvollinen valitsee
vaihtoehdoista sen, joka on hinelle kognitiivisesti helpoin. Tilld tavoin
tilivelvollinen nayttaytyy yleison silmissa uskottavalta, mika on tilivelvollisuuden
toteutumisen kannalta toissijaista. Ennakoivan itsekritilkin mukaan yleison
tunnettavuus vaikuttaa tilivelvollisen valintojen tekemiseen. Jos tilivelvollinen
tuntee yleison ndkokannat, hian luultavasti toimii hyvaksyttavyysheuristiikan
mukaisesti. Jos tilivelvollinen ei tunne yleison nakokantoja, han todennakoisesti
tarkastelee kantojaan kriittisemmin. Puolusteleminen perustuu sosiaali-
psykologisiin tutkimuksiin, joiden mukaan ihmisilla on enemman tai vihemman
luonnollinen tendenssi puolustautua, jos he ovat ehtineet valita heille otollisen
paatoksen tai toimintatavan maarityssa tilanteessa. On suuri merkitys, joutuuko
tilivelvollinen yleison eteen paitoksenteon kannalta etu- vai jalkikdteen. Jos
tilivelvollinen on tehnyt paitoksia, han on alttiimpi kantojensa puolustelulle.
(Tetlock 1992: 340—346; Sullivan 2009.)

Baxter et al. (2017) mainitsevat nelja tilivelvollisuuden ongelmaa, jotka ovat
ilmenneet tutkimuksissa. Ensinnakin tilivelvollisuuden eettisia periaatteita on
haastavaa soveltaa olemassa oleviin kdytant6ihin, silld paatoksentekoa ja eettista
pohdintaa tehddin usein automaattisesti ja intuitiivisesti. Tilivelvollisuus saattaa
edellyttaa sellaisten tekijoiden huomioimista, joita toimijat eivat ole lainkaan
huomioineet. Tilivelvollisuuden toinen ongelma perustuu hallinnolliseen
toimintaan monimutkaisissa verkostoissa, jotka edellyttaviat useita limittyvia
tilivelvollisuussuhteita. Kolmas ongelma perustuu autonomisen toiminnan
paradoksiin. Tilivelvollisen on noudatettava ylhailtd pdin tulevia hallinnollisia
periaatteita, normeja ja koodeja. Toisaalta julkisjohtajaa ei voida pitda vastuul-
lisena toimijana, jos hdn on menettinyt autonomiansa ja harkintavaltansa.
Viimeiseksi, tilivelvolliset pyrkiviat vilttimaan rangaistuksia, mikid johtaa
vajavaiseen raportointiin ja eparehellisyyteen.
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1.1.2 Tilivelvollisuuden ylikuorma

Tilivelvollisuutta on kritisoitu tehtailusta ja ylikuormasta. Tilla tarkoitetaan
liiallisia tilivelvoitteiden laatimista, mika byrokratisoi julkista toimintaa
entisestddn. Julkisten toimijoiden turhautumista saattaa lisdtd se, ettd
arviointikriteerit muuttuvat ja ettd ne ovat epakaytannollisia, eparealistisia ja
epaselvid. (Bovens et al. 2008: 227-228.) Liialliset valvonta- ja arviointi-
mekanismit voivat johtaa epatoivottaviin seurauksiin laajemmassa mielessi, mika
viime kiddessd rapauttaa kansalaisten luottamusta politiikkaan, poliittisiin proses-
seihin ja instituutioihin (Salminen 2016: 9).

Ylikuorman keventdmiseksi lienee jarkevaa miettid tilivelvollisuutta hallinnossa
ilmenevien ongelmien kautta. Niita on yleensa kolme tyyppia, joista ensimmainen
on yleisin. Talloin julkiset toimijat tekevat sitd, mita niiden kuuluukin tehda, mutta
heikosti tai tehottomasti. Ongelma on ensisijaisesti manageriaalinen, ja se voidaan
ratkaista paremmalla valvonnalla, koulutuksella tai prosessien parantamisella.
Toinen ja vaikeampi ongelma on tilanne, jossa julkiset toimijat ylittavat
legitimoidun auktoriteettinsa. Ratkaisuehdotuksina voivat toimia kontrollin
lisidaminen julkisessa organisaatiossa tai vahinkojen hyvittaminen. Kolmas ja
vaikein ongelma perustuu julkisten toimijoiden riittimattomaan toimintaan tai
suoranaiseen passiivisuuteen. Esimerkiksi yksittdiset virkamiehet saattavat
ennemmin valtelld kuin aktiivisesti osallistua vastuualueidensa kehittimiseen.
(Peters 2014: 212—213.)

Tilivelvollisuuden ylikuorman lisdksi tulee puhua tilivelvollisuuden alijidmasta,
joka on ollut historiallisesti edellistd mittavampi ongelma. Tillaisessa tilanteessa
julkisten toimijoiden ei ole tarvinnut perustella toimintaansa eri
tilivelvollisuusfoorumeille. On my6s tilanteita, joissa poliittisten pédittdjien on
ollut vaikea huomioida alati kasvavien ja monimutkaisemmiksi muuttuvien
virastojen epaeettinen toiminta. (Bovens et al. 2008: 229.)

Vastauksena tilivelvollisuuden ylikuormasta puhumiselle Dubnick (2011) on
kirjoittanut tilivelvollisuudesta ontologisena kasitteena. Tallgin tilivelvollisuus-
suhteet eivat ole hallinnan kannalta toissijaisia: pdinvastoin, ne ovat lasna niiden
yhteiskunnallisten suhteiden perustamisessa, jotka ylipadtddn muodostavat
hallinnan. (Dubnick 2011: 707-709.)

Kuten aikaisempi tutkimus osoittaa, vastuullisuuden ja tilivelvollisuuden aihepiiri
on hyvin monimutkainen. Tatd ilmentda ylikuormasta puhuminen seki
vastuullisuuden ja tilivelvollisuuden alati muuttuvat lajit. Tilanteen selventiami-
seksi tutkimuksen ldhtokohtana on, etta vastuullisuuden lajeja on johdonmukaista
tarkastella hallinto-oppien perusteella. Tdmad my0s rajaa tutkimusongelmaa.
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Jokainen kolmesta hallinto-opista kommunikoi vastuullisuutta omista 1dhto-
kohdistaan kasin: siind missa byrokraattiselle hallinnolle vastuullisuus on jotain,
mita toteutetaan hierarkkisissa jarjestelyissd, NPM ymmartédé sen riippuvaiseksi
markkinaehtoisista jarjestelyistdi. NPG vuorostaan korostaa verkostojen ensi-
sijaisuutta tilivelvollisuuden toteutumisessa. Jos hallinto-opit jdisivat huomioi-
matta, vastuullisuuden lajien taustalla toimivien periaatteiden merkitys jdisi
vahalle huomiolle.

1.1.3 Tekninen rationaalisuus vastuullisuuden lajeissa

Julkisen johtamisen vastuullisuudesta on vaikea puhua puhumatta samalla
hallintoreformeista (Dubnick 2011). Hallintoreformi perustuu viime kidessa
kahteen tavoitteeseen, tehokkuuteen tai oikeudenmukaisuuteen: melko usein
nama tavoitteet asettuvat ristiriitaan, jolloin valtiot etsivat kompromissiratkaisuja
(Lane 1997).

Hallinnossa tehokkuutta tarkastellaan ensisijaisesti teknisen rationaalisuuden
kautta. Yleisesti rationaalisuutta voidaan hahmottaa esimerkiksi inhimillisiin
uskomuksiin tai kognitiivisiin kykyihin ndhden. (Vakkuri 2009: 11; Elster 1983;
Simon 1997.) Junin (2006: 215) mukaan tekninen rationaalisuus on
olemuksellisesti antidemokraattista, silld sen huomio on taloudellisissa
paamaairissd. Habermas kayttdd teknisestd rationaalisuudesta myo0s termia
kognitiivis-valineellinen rationaalisuus (Habermas 1984a: 8-11). Habermasin
teknisen rationaalisuuden kritiikki juontaa Frankfurtin koulukunnan
aikaisempaan rationalismikritiikkiin, jota ovat kayneet esimerkiksi Max
Horkheimer ja Theodor W. Adorno (Horkheimer & Adorno 2008; Horkheimer
2008).

Tekninen rationaalisuus on hallintotieteen valtavirtaa. Julkista toimintaa on viime
vuosikymmenina arvioitu ennen kaikkea tehokkuuden (efficiency), taloudel-
lisuuden (economy) ja vaikuttavuuden (effectiveness) kautta. Mainittujen
tehokkuusarvojen ohella Menzel (2005: 25) korostaa neljannen e:n eli etiikan
merkitysta.

Hallinnon etiikassa organisaatiota ja sen toimintaa tarkastellaan etiikan
viitekehyksessa (Simon 1997: 360). Hallinnon etiikan viimekatisena pyrkimyk-
send on moraalisten ja eettisten periaatteiden soveltaminen julkisessa hallinnossa
ja julkisten organisaatioiden paatOksenteossa (ks. esim. Cooper 2001: 1-36).
Esimerkiksi oikeudenmukaisuutta voidaan tarkastella kommunikatiivisen
rationaalisuuden kautta (Morris 2009). T4ll6in oikeudenmukaisuus on yhteydessa
diskurssieettisten periaatteiden ilmenemiseen organisaatiossa.
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Teknista rationaalisuutta voidaan pitda valistusajattelun lapsena, ajattelun, jonka
seuraukset ovat kaidntyneet itseddn vastaan: “Valistus epdilee kaikkea
laskettavuuden ja hyodyllisyyden mittaan mahtumatonta, ja jos vain voi edeta
vapaana ulkoisista kahleista, mikaan ei pysayta sitd” (Horkheimer & Adorno 2008:
24). Julkiset organisaatiot eivit ole vain taloudellista hyotya ajavia toimijoita, eika
niiden johtamisen vastuullisuutta voida mitata yksistaan taloudellisilla mittareilla.
Julkisen palvelun eetokseen yhdistetddn demokraattisuuden ja objektiivisuuden
arvoja. Tallaista “teknistd vastuukasitystd” on syytd taydentdad kommunikatii-
visella rationaalisuudella, jonka perusidea on julkisen toiminnan prosessuaalises-
sa demokraattisuudessa (Habermas 1984a, 1984b, 1996).

Julkisen johtamisen tekninen rationaalisuus ja taloudellinen tehokkuus ovat
kommunikatiivisen rationaalisuuden kautta ongelmallisia siind, ettd ne
kommunikoivat vadristyneelld tavalla. Tama heikentaa kansalaisten legitimiteettia
julkista hallintoa kohtaan (Habermas 1975). Kommunikatiivisesti rationaaliset
toimijat noudattavat diskurssieettisia periaatteita. Ideaalinen puhetilanne johtaa
vadristymattomadn viestintddn lisdten ymmarrystd, luottamusta, tietoa ja
konsensusta toimijoiden vilille (Cukier et al. 2004: 239). Julkisen johtamisen
vastuullisuus teknisen rationaalisuuden puitteissa ei ole riittavaa, jos
kommunikatiivinen rationaalisuus jaa sen jalkoihin.

Organisaation kommunikaatiota on perinteisesti hahmotettu teknisen
rationaalisuuden kautta. Weberin (1980) luonnehtimassa byrokraattisessa
organisaatiossa kommunikaatio tapahtuu hierarkkisesti alaspdin, jolloin
informaation vilittdiminen perustuu kahteen muotoon: (1) informaatio koskien
organisaation nykyistd tai tulevaa tilannetta, uusia organisaatiokaytantoja,
paatoksid ja operointikdytidntéjen muutosta; (2) informaatio koskien tehtivien
suorittamista, jolloin alaisia  ohjeistetaan  muodollisesti  tavoitteiden
saavuttamiseksi tehokkaalla tavalla (Hirokawa 1979). Katz ja Kahn (1966)
tarjoavat alaspdin suuntautuvalle kommunikaatiolle viisi tyyppié, jotka ovat tyon
ohjaaminen, tyotehtavin madarittely, menettelytavat ja kaytannot seka palaute ja
indoktrinaatio. Indoktrinaatiolla tarkoitetaan prosessia, jossa henkilo
identifioituu organisaation toimintaan ja tavoitteisiin (Beyer et al. 2000).

Modernien organisaatioiden menestyminen edellyttia myo0s alhaalta ylospain
tapahtuvaa kommunikointia, jolloin erityisen tarkeda on kriittinen palautteenanto
(Tourish & Robinson 2006). Esimerkiksi sdant6jen kommunikointi on tyypillisesti
intersubjektiivisesti rakennettua, poliittisesti tuettua ja oikeudellisesti sanktioitua
(Williams 2015: 587). Hierarkkisesti ylospdin suuntautuva palaute on kuitenkin
monissa organisaatioissa haastavaa, mikd voi johtaa esimerkiksi alaisten
vaikenemiseen (Detert et al. 2010) tai vastarintaan (Kassing 2011).
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Teknisen rationaalisuuden alainen kommunikaatio voi joissakin tapauksissa
vaarantaa julkista toimintaa. Adamsin ja Balfourin (2009) mukaan “hallinnollinen
pahuus” naamioidaan valtamekanismeihin, kuten hallinnolliseen asemaan ja
rooliin tai tekniseen kielenkayttoon. Hallinto-oppien vastuullisuutta tarkastellessa
on tarkeda Kkiinnittda huomiota siihen, mitd kommunikoidun ohella jaa
kommunikoimatta ja miksi (Forester 1980). Teknisen rationaalisuuden kulttuuri
voi johtaa moraali-inversioihin, jolloin pahuus kommunikoidaan edustamaan
positiivista tai rakentavaa (Adams & Balfour 2009: 4, 9).

Johtamisoppien tekninen rationaalisuus on johtanut siihen, ettei oppeja ole otettu
vastaan pelkastdan myonteisesti. Niin johtamista (management) kuin johtajuutta
(leadership) on kritisoitu. Taltad osalta tunnetuin “koulukunta” on Kkriittinen
johtamisteoria (Critical Management Studies). Kriittistd johtamistutkimusta
keskeisesti muokanneena teoksena pidetddn Alvessonin ja Willmottin (1992a)
toimittaman teoksen lisdksi Burrellin ja Morganin (1979) kirjaa, joka perustui
organisaatiotutkimuksen funktionalismin kritiikkiin.

Johtamista on kritisoitu siitd lahtien, kun siitad tuli yhteiskunnallinen ala 1700—
1800 lukujen taitteessa: esimerkiksi Smith kritisoi osakeyhtion johtajia siita,
etteivit he jaksa kiinnittd4 muiden rahoihin sellaista valppautta, kuin esimerkiksi
yrittdjat omiinsa. Kriittisen johtamistutkimuksen laajan teoreettisen pluralismin
vuoksi ei ole keinoa erottaa kriittinen ei-kriittisestd tutkimuksesta. Eraiksi
kriteereiksi voidaan tarjota tehokkuusajattelun laiminlyontid, organisaation
irrationaalisuuden osoittamista seka tieteenfilosofisen ja metodologisen keskuste-
lun lapikaymista. (Fournier & Grey 2000; Smith 2015; Parker 1995.)

Kriittisen johtamistutkimuksen vaikutus johtamistutkimuksen valtavirtaan on
ollut vahaistd. Siitd huolimatta, ettd kriittisessa johtamistutkimuksessa tehdaan
empiiristd tutkimusta, sen teoriat, metodit ja tulokset ovat vahvasti sidoksissa
alaansa (Visser 2010). Toisaalta samaa voidaan vaittdad hallintotieteen
valtavirrasta ja sen positivismikeskeisyydesta (Autioniemi 2019). Vaikka kriittinen
johtamistutkimus on nimensid mukaisesti osoittanut kriittisyytensa johtamisen
kaytantoja kohtaan, kritiikki sovelletaan harvoin kaytantoon. (Foster & Wiebe
2010; Alvesson & Willmott 1992b).

Tutkimuksessa hallinto-oppien vastuullisuuden lajeja arvioidaan kommunikatiivi-
sen rationaalisuuden kautta. Hallinto-opeilla on poikkeavia nakemyksia vastuul-
lisuudesta vilittdmiensd rakenteiden ja retoristen viittdmien perusteella.
Esimerkiksi muodollisuus vastuullisuuden lajina on byrokratialle ensisijaista.
Verkostojen johtamiselle se on jopa vastuullista toimintaa vaikeuttavaa. Kaikki
kolme hallinto-oppia vilittivit kommunikatiivisia rakenteita johtamisen
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kaytantoihin, henkilostolle, muille organisaatioille, sidosryhmille ja yhteis-
kunnalle.

Tutkimusta julkisen johtamisen vastuullisuudesta kommunikatiivisilla kriteereilla
on hyvin vidhan. Lahimpana aihetta edustaa Ahnin (2009) Position and
Responsibility, joka perustuu vahvasti Habermasin filosofiaan. Ahn esittelee
positionaalisen itsen kisitteen kuvaillessaan virkamiesten asemaa ja vastuuta.
Positionaalisella itselld on subjektiivista itsed laajempi vastuu toimia muodollisen
asemansa odotusten mukaisesti. Positionaalinen itse ei tastd huolimatta pelkisty
muodollisen aseman vastuullisuuteen, vaan etsii moraalisen perustan toimin-
nalleen sen ulkopuolelta. Niin ollen positionaalinen itse on kulttuurisen
elamismaailman ja hallinnollisen systeemin kahden maailman jasen. Tallaisella
itseydelld on kaksi ulottuvuutta, joista ensimméinen perustuu subjektiivisuuteen
ja toinen organisaation toiminnan vilineellisyyteen.

Miten positionaalinen itse voi sitten l0ytdd moraalisen perustansa
elimismaailmasta kisin ja toimia systeemissda? Ahnin mukaan positionaalinen itse
edustaa eldimismaailman demokraattisia arvoja ja kommunikatiivista rationaa-
lisuutta, joiden mukaan hinen tulisi toimia vastuullisesti muodollisessa asemas-
saan. Positionaalisesta itsesta tulee moraalinen itse, kun se ylittdd subjektiivisen
ulottuvuutensa toimimalla intersubjektiivisten moraalinormien mukaisesti. Ahn
tdydentaa positionaalista itsed Niebuhrin teorialla, jonka mukaan muodollisessa
asemassa toimivien tulisi ldhestya velvollisuuksiaan ei vain lain, vaan absoluut-
tisen oikeudenmukaisuuden perusteella (Ahn 2009: 119, 233).

Ahnin teos avaa elamismaailman ja systeemin vilista suhdetta hallintotieteellisesti
ja sitd, minka takia kyseinen dikotomia on vastuullisuuden kannalta tarkea. Ahnin
teoksesta puuttuu kuitenkin miltei taysin hallintotieteellinen kirjallisuus, ja sen
ymmarrys julkisesta hallinnosta perustuu lihinnd Weberin byrokratiateoriaan.
Ahn kiinnittdd huomionsa ennen kaikkea rahan ja vallan korruptoiville kaytan-
noille. Hallinto-oppien vilittamat rakenteet ja vastuullisuuden ristiriitaiset lajit
voivat avata aihetta Ahnin lihestymistapaa yksityiskohtaisemmin. Habermasin
kommunikatiivista teoriaa on tarkeaa soveltaa julkisjohtajan identiteetin lisaksi
hallinto-oppeihin, jotka myo6s vaikuttavat julkisjohtajan kisitykseen itsestdin,
tyOstdan ja vastuullisuudestaan.

Tutkimus on luonteeltaan yhteiskuntafilosofinen. Sen lahtokohtana on nakemys,
jonka mukaan metafyysisten taustaoletusten laiminlyonti johtaa ongelmiin
jokaisella tieteenalalla. Scott ja Hart (2001: 420) esitteleviat nédistd ongelmista
kolme. Ensinnékin hallinnolla on implisiittisia oletuksia inhimillisestd toimijuu-
desta. Koska niitd oletuksia ei ole lapikayty kriittisessd valossa, hallinnollinen
toiminta on johtanut paamaarattomyyteen ja moraalisesti kyseenalaisiin
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seurauksiin. Toiseksi, jos julkisen hallinnon normatiivisuus pelkistyy tehok-
kuuden arvoihin, voi se olla moraalisessa vararikossa. Kolmanneksi, teknologisen
kehityksen johdosta julkisella hallinnolla on edellytykset teknisen kontrollin
lisidmiseen. Jos julkinen hallinto ei pohdi toimintaansa moraalisesti, tekninen
kontrolli voi johtaa kielteisiin seurauksiin ja totalitarismiin.

1.1.4 Hallintoreformit vastuullisuuteen vaikuttavina tekijoina

Hallintoreformeille on loydettivissd kolme eri aaltoa. Ensimmaéinen aalto vallitsi
1960-luvun puolivilistd 1970-luvun loppuun asti, jolloin hallintoa kehitettiin
rationaalisen ja hierarkkisen suunnittelun seki kustannus-hyotyanalyysin avulla.
1970-luvun lopulla alkanut ja 1990-luvun loppuun kestinyt NPM painotti
yksityisen sektorin tekniikoiden tarkeyttd tehokkuuden parantamiseksi. 1990-
luvun lopusta naihin paiviin kestaneelld viimeiselld aallolla ei ole mitdan
vallitsevaa mallia, mutta sen keskeisimpiin kisitteisiin kuuluvat hallinta, verkostot
ja kumppanuudet. (Pollitt & Bouckaert 2011: 11.) Samalla 2000-luvulla
hallintotieteen keskeiseksi aiheeksi on noussut etiikka (Menzel 2005: 25).

Hallinto-oppien ndkokulmat ovat sekoittuneet julkisen johtamisen kiaytannoissa
toisiinsa, eikd niiden mukaisia puhdaspiirteisid sovelluksia ole helposti
loydettavissa. Usein ajatellaan, ettei niita pida nahda toisiaan poissulkeviksi vaan
taydentaviksi opeiksi. Esimerkiksi NPM ei ole enéi erillinen suuntaus, silld sen
periaatteet ovat siirtyneet osaksi modernin hallintoajattelun valtavirtaa ja ydinta.
(Kurkinen 2016: 145—-146; Denhardt 2011: 149; Hyyryldinen 2012; Salminen
2008: 71-79; Merild 2008: 66.)

Hallintoreformien sekoittuminen muistuttaa organisaatioiden hybridisoitumista.
Hybridiorganisaatiolla tarkoitetaan tilannetta, jossa organisaatiossa on lasna
erilaisia toimintalogiikoita ja arvoja niin yksityiseltd kuin julkiselta sektorilta.
Kirjallisuudessa puhutaan yleisesti hierarkioista ja markkinasuhteista, jotka
muodostavat eradnlaisen vastaparin. Todellisuudessa organisaatiot kayttavat
kumpaakin muotoa organisoidakseen toimintaansa (Johanson & Vakkuri 2018:
3—4; Karré 2011: 23—25; Skelcher & Smith 2014: 433—435).

Madaritelmallisesti  hybridiorganisaatiot pyrkiviat integroimaan kansalais-
yhteiskunnan ja markkinoiden intresseja seka kiymaan vaihtokauppaa yhteisolli-
sen solidaarisuuden ja resurssien valilla (Jager & Schroer 2014). Kritiikin mukaan
hybridiorganisaatiot edustavat taloudellista ja kulttuurista riskia julkisella
sektorilla. Riskina tassi on julkisen johtamisen vastuullisuuden katoaminen yha
monimutkaisemmaksi kayvassd ymparistossd. Monia Kkielteisida vaikutuksia
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voidaan ehkaista aktiivisella sdantelylla ja korkealla professionalismilla (Brandsen
& Karré 2011).

Hybridiorganisaatioiden toimintalogiikoista ja hallintamekanismeista ei voida
vetda selvapiirteisid johtopaatoksid. Ne johtavat pikemminkin sekalaisiin
seurauksiin, jotka ovat riippuvaisia esimerkiksi palvelualasta, markkinoista ja
poliittisista tekijoistd (Grohs 2014). Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollossa on
ilmennyt vaikeuksia hybridiorganisaation maarittelyssi, mikd johtuu osittain
teorioiden ja lahestymistapojen moninaisuudesta: hybridiorganisaatiot vaihtavat
kameleonttimaisesti muotoaan riippuen siitd, miten organisaatiota havaitaan
(Powell & Castelli 2017).

1.2 Tutkimuksen kysymyksenasettelu
Tutkimuskysymyksiksi muodostuvat:

1. Miten vastuullinen julkinen johtaminen on otettu huomioon kolmessa
hallinto-opissa, byrokratiateoriassa, New Public Managementissa ja New
Public Governancessa?

2. Miten hallinto-opeissa korostuvia vastuullisuuden lajeja voidaan arvioida
kayttden Habermasin kommunikatiiviseen tapaan ymmarrettya
vastuullisuutta 1dhtokohtana?

Hallinto-oppien vastuullisuuden lajeja tutkimalla ei saada kuvausta siitda, miten
vastuullisuus toteutuu kaytannossi. Tastd huolimatta niilld on kasityksia siita,
millaisen vastuullisuuden toteutuminen on mahdollista ja toivottavaa. Tutkimus
antaa siksi mahdollisuuden ymmartaa, millaisia kidytdnnon organisaatio- ja
johtamisjarjestelyita vaaditaan vastuullisuuden toteutumiseksi ja tukemiseksi. Ne
eivit ole tutkimuksen ensisijaisena tutkimuskohteena, mutta niita ei voida sulkea
kokonaan pois tutkimusasetelmasta.

Habermasin kommunikatiivinen toimintateoria toimii tutkimuksessa eraian-
laisena yhteiskuntateoreettisena linssina hallinto-oppien vastuullisuuden lajien
arviointiin (vrt. Reckwitz 2002). Linssilla tarkoitetaan tulkinnallista viitekehysta,
joka mahdollistaa tiettyjen empiiristen vaitteiden luomisen ja toisten poissulkemi-
sen. Se muodostaa heuristisen vilineen, joka herkistda nikemain ja analysoimaan
hallinto-oppien vastuullisuuden lajeja tietylld tavalla. Sen avulla voidaan
kyseenalaistaa totuttuja ja luoda uusia ajattelutapoja. Habermasin kommuni-
katiivinen toimintateoria auttaa siis sanomaan jotain sellaista byrokratiateorian,
NPM:n ja NPG:n vastuullisuuden lajeista, mitd ei muuten voitaisi ilmaista.



18 Acta Wasaensia

Tutkimuskysymysten valintaa perustellaan seuraavasti. Julkisen johtamisen
vastuullisuuden kannalta keskeinen huomio on siiné, etteivat hallintoreformit ole
parantaneet kansalaisten luottamusta hallintoon. Tutkimuksen abduktiivisena
oletuksena on, ettd tama johtuu hallinto-oppien tehokkuuskeskeisyydesta, tekni-
sestd rationaalisuudesta ja prosessuaalisen demokraattisuuden laiminlyonnista.
Vastuullisuuden lajeja tulisi tarkastella hallinto-oppien kautta, silld ne vaikuttavat
lajien taustalla toimivina doktriineina. Hallinto-oppien vastuullisuuden lajeja
arvioidaan kommunikatiivisten kriteereiden wvuoksi siitd syystd, ettd nailla
kriteereilla voidaan arvioida kriittisesti hallinto-oppien prosessuaalista
demokraattisuutta. Tehokkuutta korostavat vastuullisuuden lajit eivat pelkastaan
monimutkaista, vaan teknistavit ja heikentivit vastuullisuutta.

Tutkimuksessa hallinto-oppien vastuullisuuden lajeja tarkastellaan makro-, meso-
ja mikrotason kautta (Bowman & West 2018: 26—27). Julkisen johtamisen
vastuullisuuden ja tilivelvollisuuden toteutumisen kannalta kaikkien kolmen tason
huomiointi on perusteltua. Ajatuksena on tasojen vilinen vuorovaikutus.
Yhteiskunnallinen keskustelu ja poliittinen padtoksenteko julkisen sektorin
asemasta johtavat muutoksiin julkisorganisaatioiden arvoissa ja kaytannoissa.
Muutokset voivat vuorostaan vaikuttaa yksilotasolla psykologisiin sopimuksiin ja
vastuulliseen kayttaytymiseen.

Demmke ja Moilanen (2012: 706—708) tarjoavat kolme ulkoista tekijaa, jotka
vaikuttavat etiikan kysymyksiin julkisessa johtamisessa. Naistd ensimmainen on
julkisen johtamisen hallinto-opit ja -reformit (meso). Toinen tekija liittyy
subjektiiviseen kokemukseen organisaation eettisyydesta ja oikeudenmukaisuu-
desta (mikro). Kolmannen tekijan muodostaa taloudellinen kriisi ja leikkaukset,
jotka saattavat heikentda organisaatiokulttuuria (makro).
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Makro

Julkisen johtamisen
vastuullisuus
yhteiskunnallisena
ilmidna

Mikro

Julkisjohtajien
vastuullisuuden
lajit

Meso

Vastuullisuuteen
vaikuttavat
hallinto-opit

Kuvio 1.  Vastuullisuus makro-, meso- ja mikrotasolla (Bowman & West 2018:
26, soveltaen).

Vastuullisuuden lajit voivat olla keskenaan ristiriitaisia. Kansalainen voi odottaa
julkiselta hallinnolta sosiaalista oikeudenmukaisuutta, rehellisyyttd, avoimuutta
ja tasapuolisuutta. Sen sijaan viranomainen voi pitda toiminnassaan keskeisimpi-
na periaatteinaan riippumattomuutta, laillisuutta, taloudellisuutta ja kustannus-
tietoisuutta. (Salminen 2010: 34—35.) Mutta kuka maaria tarkeysjarjestyksen?
Miti valintaa pidetdin rationaalisena tai velvoittavana tillaisessa tilanteessa?

Teknisen rationaalisuuden piirissi kysymykseen ei oikeastaan voida vastata
yksinkertaisesti. Sen huomio kiinnittyy toiminnan tehokkuuteen, eika toimintaa
ohjaavien padméiidrien valintaan. Sen sijaan kommunikatiiviselle rationaa-
lisuudelle vastaus on, etti tirkeyden maéairittelee dialogiseen puntarointiin
osallistuva kansalainen. Hallinnon etiikan viimekatisena tavoitteena voidaan pitaa
moraalisten ja eettisten periaatteiden soveltamista julkisessa hallinnossa (Cooper
2001: 1-36).

Hallinto-opit avaavat vastuullisuuden problematiikkaa eri tavoin. Lisaksi hallinto-
opit kuvastavat teknistd rationaalisuutta eri ndkokulmista kasin. Jokainen
hallinto-oppi pyrkii parantamaan julkisen toiminnan tehokkuutta oman logiik-
kansa mukaisesti. Se, mitd jokin hallinto-oppi pitdd rationaalisena, ei sitd
valttimatta toisen hallinto-opin piirissa ole. Sama pétee vastuulliseen toimintaan
julkisessa hallinnossa. Julkisen organisaation sisdisti toimintaa voidaan
tarkastella parhaiten byrokraattisen hallinto-opin avulla. Julkisen organisaation
suhdetta ulkoistamisen ja Kkilpailuttamisen kaltaisiin sopimuksellisuuden
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piirteisiin on luontevampaa lahestyd markkinaohjautuvuuden kautta. Julkisten
organisaatioiden toiminta verkostoissa maarittyy taas NPG:n kautta.

Tutkimus perustuu perinteiseen kirjallisuustutkimukseen, ja sen tarkoituksena on
kriittisen katsauksen muodostaminen. Perinteista kirjallisuustutkimusta pidetdan
yleisimpana kirjallisuustutkimuksen muotona yhteiskuntatieteissa. Kirjallisuus-
tutkimuksessa on kyse metodista ja tutkimustekniikasta, jossa tutkitaan tehtya
tutkimusta. (Efron & Ravid 2019: 21; Salminen 2011: 1, 3.) Perinteisen
kirjallisuustutkimuksen tarkoituksena on analysoida kirjallisuutta ja tuottaa siita
uusi nakemys: siind missi systemaattinen kirjallisuustutkimus muodostaa usein
madaraillisen synteesin, on perinteisen Kkirjallisuustutkimuksen synteesi laadul-
linen. (Gregory & Denniss 2018).

Tutkimuskysymysten laajuus on syy sille, miksi kirjallisuustutkimuksen menetel-
maksi valittiin perinteinen ote. Kysymykset eiviat ole myoskaan tutkittavissa
empiirisesti, jolloin ainoaksi vaihtoehdoksi jaa metatutkimus. Perinteinen
kirjallisuustutkimus on suositeltu menetelmd, kun kyseessd ovat erityisten
kysymysten sijaan laajat tutkimuskysymykset: lisdksi perinteinen ote soveltuu
erityisesti maaratyn ongelman hallinnan ja historiallisen kehityksen aiheisiin
(Cook & Mulrow 1997; Green et al. 2006). Tutkimuksessa julkisen johtamisen
vastuullisuutta arvioidaan historiallisen kehityksen kautta, jota hallinnolliset
reformit edustavat. Perinteisen kirjallisuustutkimuksen etuina pidetaan tulkintaa,
kritiikkid ja ymmarryksen syventdmista (Greenhalgh et al. 2018).

Cookin ja Mulrowin (1997) mukaan perinteinen kirjallisuustutkimus voi soveltua
systemaattista kirjallisuustutkimusta paremmin tutkimukseen, jossa aikaisempaa
tutkimusta aiheesta on vidhdn. Heiddn mukaansa tutkimuksella voidaan luoda
analogioita kahden itsendisen tutkimusalueen vililli ja integroida ne
kasitteellisesti. Kommunikatiivinen teoria ja julkisen johtamisen vastuullisuus
ovat kaksi tutkimusaluetta: ensimmainen niistd edustaa yhteiskuntafilosofiaa ja
jalkimmadinen julkisjohtamista ja hallintotiedetta. Tutkimusta julkisen johtamisen
vastuullisuudesta kommunikatiivisena toimintana ei ole olemassa.

Perinteisen kirjallisuustutkimuksen tavoitteena on tutkittavan ilmion laaja-
alainen kuvaaminen, joka voi johtaa tutkittavan ilmion ominaisuuksien
luokitteluun. Perinteisell kirjallisuustutkimuksella annetaan laaja kuva kasitelta-
vasta aiheesta tai kuvaillaan aiheen historiaa ja kehityskulkua. Lisdksi tama
kirjallisuustutkimus on luonteeltaan kommentoiva. Perinteinen kirjallisuus-
tutkimus jakaantuu kolmeen toteuttamistapaan, jotka ovat toimituksellinen,
kommentoiva ja yleiskatsaus. Kommentoivan kirjallisuustutkimuksen tavoite on
herattida keskustelua, eiki se ole tiukka metodi. (Efron & Ravid 2019: 25; Salminen
2011: 6—7.)
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Tutkimus on kommentoivasta luonteestaan johtuen normatiivinen. Rolin (2006:
16) kirjoittaa, ettd arvovapaus perinteisessa tutkimuksessa tarkoittaa sinansa
normatiivista kantaa, jonka mukaan tutkijan tulisi erottaa tiedolliset ja ei-
tiedolliset arvot hypoteesia tai teorian hyvaksyvyyttd arvioidessaan. Siind missa
tiedollisia arvoja ovat totuus, johdonmukaisuus ja rehellisyys, ei-tiedolliset arvoja
edustavat esimerkiksi yleinen etu ja oikeudenmukainen yhteiskunta. Tata
vaitoskirjaa maarittavat tiedollisten arvojen lisdksi ei-tiedolliset arvot, silla se
pyrkii ymmartamaan julkista hallintoa normatiivisista 1ahtokohdista kisin.

Esimerkiksi soveltava yhteiskuntatiede ei aina tdytd perinteistd arvovapaus-
ihannetta. Tama ei kuitenkaan tarkoita, ettd tutkijan yhteiskunnalliset arvot
kumoaisivat tutkimuksen tiedolliset arvot (Rolin 2006: 33). Sen sijaan kyseessa on
tilanne, jossa yhteiskunnalliset arvot vaikuttavat tiedollisten arvojen tulkitsemi-
seen ja soveltamiseen. Rolin perustelee kantaansa Kuhnin (1962) tieteenfiloso-
fialla, jonka mukaan ei-tiedolliset arvot vaikuttavat teorian hyvaksyttivyyden
arviointiin.
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2 TUTKIMUKSEN TIETEENFILOSOFISET VALINNAT

Yhteiskuntatieteiden tehtaviksi voidaan antaa itseymmarryksen ja sosiaalisten
jarjestelmien itsekontrollin parantaminen. Osana yhteiskuntatieteitd hallintotiede
kayttaa yhteiskuntatieteiden tutkimusmetodeja. Hallintotieteissd voidaan maari-
tella vahintaan kaksi osittain paillekkiista tehtavaa. Laajemman tehtdvan mukaan
hallintotieteissa tutkitaan yhteiskunnan kaiken tyyppistd organisoitunutta
toimintaa, jolloin yhteisena nimittdjana on hallinto. Suppeampi tehtavi ldhtee taas
yhteiskunnan julkisen toiminnan erityispiirteiden tutkimisesta. Talloin yhteisena
nimittdjana toimii julkinen hallinto. (Salminen 2002: 19—21.)

Tand paivind hallintotieteiden vallitseva tutkimusote perustuu maarallis-
tilastollisiin ja behavioraalis-empiirisiin lahtokohtiin. Vain muutama alan lehti
perustuu vaikkapa hermeneuttis-laadulliselle otteelle (Frederickson et al. 2012:
162—163). Hallintotieteet noudattavat positivistisen tiedeperinteen keskeisid
ihanteita, joita ovat luonnontieteellisen tutkimusmetodologian objektiivinen
havainnointi, arvoneutraalius ja matemaattisesti muodostetut lait ja teoriat
(Kakkuri-Knuuttila & Heinlahti 2006: 133—134). Tasta huolimatta positivistiset
nakokohdat kritisoivat hallintotieteita identiteetin ja rajojen hailyvyydesta. Tama
ei kuitenkaan ole valttamatta hallintotieteiden heikkous. Vastakkaisen nako-
kulman mukaan hallintotieteita tulee nimenomaan hahmottaa poikkitieteellisena
ja inhimillisiin kaytantoihin perustuvana alana. (Raadschelders 2010: 131-133;
Shafritz & Hyde 2012: 10—11.)

Hallintotieteellistd keskustelua julkisen johtamisen vastuullisuudesta voidaan
alustavasti kasitelld Herbert Simonin ja Dwight Waldon debatin kautta. Miten
aihetta tulisi tutkia? Siina missa varhainen hallintotiede etsi hallinnon periaatteita
kiytdnnostd kasin, Simon ja hidnen seuraajansa perustivat tutkimuksensa
luonnontieteellisiin periaatteisiin. Simonin tutkimukselliset juuret juontavat
positivismin ja loogisen positivismin perinteisiin, joiden edustajiin kuuluvat
esimerkiksi Comte, Carnap ja Wienin piiri. Simonin suurin kriitikko positivistisen
tieteenteon osalta oli Waldo. Hinen kantansa oli, etteivat hallintotieteelliset
ongelmat ole ratkaistavissa loogisella positivismilla. Kun luonnontieteet ovat
kiinnostuneita kysymyksesti: Mikd on asian laita?”, julkiseen johtamiseen
kuuluu yhteiskuntatieteellinen kysymys: "Mita tulisi tehdda?” Niin ollen Waldo
korostaa hallintotieteitd demokraattisena teoriana. Waldon mukaan demokraat-
tisen teorian kehittymisen péddesteind toimivat positivistiset kisitykset, joiden
mukaan tehokkuus on arvoneutraali kasite, ja ettd alan taytyy hyviaksya tehokkuus
hallintotieteiden keskeisimmaéksi kasitteeksi. (Waldo 1952; Simon et al. 1952;
Riccucci 2010: 10—-12.)
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Viitoskirja on luonteeltaan waldolainen, silli se perustuu hallintotieteiden
niakemiseen demokraattisena teoriana. Hallintotieteiden ongelmat eivat ole
ratkaistavissa luonnontieteellisilld ihanteilla: ndma ihanteet vaikeuttavat
prosessuaalisen demokratian toteutumista julkisessa hallinnossa. Se, mitd
simonilainen hallintotiede pitda rationaalisena, ei waldolaisessa mielessa sita
valttamattd ole. Luonnontieteellisten ihanteiden rationaalisuus on vélineellist tai
teknistd rationaalisuutta, joka “on perimmaltdan tekemisissd keinojen ja
paamaairien kanssa ja koskee sitd, kuinka patevia menettelytavat ovat enemman
tai vahemman annettuina otettujen, siis itsestddn selviksi kasitettyjen padmaérien
kannalta. Se ei pane paljoakaan painoa sille, ovatko padmaarat itsessdin jarkevia.”
(Horkheimer 2008: 16) Vastuullinen julkinen johtaminen on vaistamatta eettinen
kysymys, johon ei voida tarjota vastausta objektiivisesti tai arvoneutraalisti.
Huomio kiinnittyy vaistimattd julkisen hallinnon padmairien eikd vain
menettelytapojen jarkevyyteen.

2.1 Teoriasidonnaisen tutkimuksen periaatteet

Tuomen ja Sarajirven (2018) mukaan teoria ja viitekehys tarkoittavat
laadullisessa tutkimuksessa siind mielessd samaa asiaa, ettd ne kumpikin
perustuvat kisitteisiin ja niiden merkityssuhteisiin. Viitekehys sisdltdd kuitenkin
tutkimusta ohjaavan metodologian ja sen, mita tutkittavasta ilmiosta jo tiedetaan.
Teorian merkitysti ei joka tapauksessa pida vahatelld. Tuomi ja Sarajarvi (2018)
jatkavat, ettd laadullisen tutkimuksen peruskivi on havaintojen teoriapitoisuu-
dessa, jonka mukaan tutkimustulokset ovat riippuvaisia havaintomenetelmasta ja
tutkijasta. Niin ollen tieto ei voi olla tidysin objektiivista, vaan riippuvaista
subjektiivisista piirteistd, kuten tutkijan ymmarryksesta.

Tutkimus perustuu teoriasidonnaiseen sisillonanalyysiin, jota kutsutaan myos
abduktiiviseksi analyysiksi. Sisdllonanalyysid luonnehditaan yleisesti teoria- ja
aineistolahtoiseksi sekd teoriasidonnaiseksi (Tuomi & Sarajirvi 2003: 98).
Sisallonanalyysi on tekstianalyysii, jossa dokumentteja analysoidaan systemaat-
tisesti ja objektiivisesti (Tuomi & Sarajarvi 2018). Teorialahtoista sisallonanalyysia
voidaan kutsua deduktiiviseksi analyysiksi, ja se perustuu jo olemassa olevaan
teoriaan tai malliin. Vastaavasti aineistoldhtoisestd sisidllonanalyysista voidaan
kayttda nimitystd induktiivinen analyysi, jolloin tutkimuksessa edetdin
yksittdisistd havainnoista yleisimpiin viitteisiin. (Saaranen-Kauppinen &
Puusniekka 2006; Eskola & Suoranta 1998: 83).

Teoriasidonnainen sisallonanalyysi liikkuu teorialdhtoisen ja aineistolahtoisen
sisdllonanalyysin vilimaastossa, jolloin tavoitteena ei ole testata teoreettista
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mallia, vaan arvioida teoreettisen viitekehyksen kautta ideoita uudenlaiseen
ajatteluun ja tulkintaan. Teoriasidonnaisessa sisidllonanalyysissa aineiston analyy-
sid tehddan aluksi aineistoldhtoisesti, jolloin analyysin alaluokat ovat aineisto-
lahtoiset. Myohemmin analyysissd kaytetddn teoreettista viitekehysta ja sen
ylaluokkia aineiston analyysiin. (Tuomi & Sarajarvi 2003: 96, 112; Puusa 2020.)
Toisin sanoen teoriasidonnainen sisdllonanalyysi perustuu ilmion tarkasteluun,
teemojen ja mallien identifioimiseen sekid niiden tarkasteluun teoreettisesta
viitekehyksesta kasin (Dudovskiy 2016).

Teoriasidonnaista analyysid ei voida pelkistda yksistddn joko induktiivisen tai
deduktiivisen paattelyn alle (Tuomi & Sarajarvi 2018). Teoriasidonnainen analyysi
ei ole puhtaan deduktiivista, silla analyysi ei perustu deduktiiviselle paattelylle.
Toisaalta teoriasidonnainen analyysi ei ole tidysin induktiivista: vaikka se
perustuukin aineiston osalta induktiiviseen paittelyyn, tuodaan teoria ohjaamaan
lopputulosta. Siind missa teorialahtoisessa sisallonanalyysissa aineistoa tutkitaan
jo aluksi tiettyd teoriaa soveltamalla, teoriasidonnaisessa analyysissda tutkija
“lahestyy aineistoa sen omilla ehdoilla ja vasta analyysin edetessd pakottaa sen
tiettyyn sopivaksi katsomaansa teoriaan” (Tuomi & Sarajarvi 2018). Teoria-
sidonnaisessa analyysissi ei ole olemassa mitdan valmista sddant6a sen suhteen,
missd vaiheessa teoria alkaa ohjata paattelyd. Tastd syystd Tuomi ja Sarajarvi
(2018) Kkirjoittavat, ettd aineiston analyysissi “on kyse myos keksimisen
logiikasta”.

Tutkimuksen teoriasidonnaista sisdllonanalyysid perustellaan silld, etta
teoreettinen viitekehys perustuu Jirgen Habermasin kommunikatiiviseen
toimintateoriaan, jota sovelletaan uudessa kontekstissa. Habermasin ajattelu ei
ole hallintotieteissd suinkaan tuntematonta, mutta sitd ei ole aikaisemmin
sovellettu hallinto-oppien vastuullisuuden lajien tarkastelussa. Tutkimuksessa
arvioidaan julkisen johtamisen vastuullisuutta makro-, meso- ja mikrotasolla
aineistolahtoisesti, mutta niistd nousevia teemoja analysoidaan kommunika-
tilvisen toimintateorian kautta. Lisdksi abduktiivisen analyysin valintaa puoltaa
se, ettei puhtaasti induktiivista paattelya tai analyysid ole olemassakaan:
tutkimusta méairittelee aina tutkijan ennakkokasitykset ja tulkinnat tutkittavasta
ilmiosta (Saaranen-Kauppinen & Puusniekka 2006). Tutkimusta ei myoskaian
palvelisi teorialahtoinen sisidllonanalyysi, silld sen tarkoituksena ei ole valmiin
teorian testaaminen, vaan teorian soveltaminen uuteen aihepiiriin.

Tuomen ja Sarajarven mukaan (2018) abduktiivisessa analyysissd “teorian-
muodostus on mahdollista silloin, kun havaintojen tekoon liittyy jokin johtoajatus
tai johtolanka”. Abduktiivinen analyysi alkaa yleensi yllattavistd havainnoista,
joita pyritddn selittdmadn todennidkoisimmalld syylld (Timmermans & Tavory
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2012). Teoriasidonnaisen sisdllonanalyysin ideana on, ettd havaintojen teko on
riippuvaista johtoajatuksesta, joka voi olla niin intuitiivinen kasitys tai pitkalle
muotoiltu hypoteesi. Tastd syystd abduktiivista analyysid voidaan kutsua
lopputuloksesta ldhtevaksi paattelyksi (Tuomi & Sarajarvi 2018). Karlsen et al.
(2020) kirjoittavat, ettd teoriasidonnaisen analyysin abduktiivinen elementti voi
toimia tutkimuksen alustavana premissind, joka perustuu esimerkiksi tutkijan
esiymmarrykseen tai alustavaan tutkimuskirjallisuuden lapikdymiseen tutkitta-
vasta ilmiosta. Johtoajatuksen avulla aineistosta nousevia havaintoja voidaan
tutkia suhteessa tirkeiksi oletettuihin seikkoihin. (Saaranen-Kauppinen &
Puusniekka 2006; Gronfors 1982: 33—37.) Tasta syysta teoriasidonnainen analyysi
soveltuu uuden teorian luomiseen tai olemassa olevan teorian muotoiluun uudessa
aihepiirissi (Dudovskiy 2016; Tuomi & Sarajarvi 2018).

Tutkimuksen motiivina on toiminut yllattavat tutkimustulokset, joiden mukaan
eettisten kiytintGjen ja periaatteiden lisdantyminen ei ole lisdnnyt kansalaisten
luottamusta hallintoon. Tutkimuksen alustava premissi on, ettd syyna tdhan on
voinut olla hallinto-oppien erilaisissa vastuullisuuden lajeissa, jotka eivit toteuta
prosessuaalisen demokratian ideaa. Painvastoin, hallinto-oppien vastuullisuuden
lajien tekninen rationaalisuus vaaristia kommunikaatiota ja heikentda julkisen
hallinnon legitimiteettid. Ndin ollen tutkimuksessa on oletettu, ettd hallinto-
oppien vastuullisuuden lajeja olisi normatiivisesti tarkasteltava kommunikatii-
visen rationaalisuuden ja diskurssietiikan periaatteiden kautta, jotka toimivat
prosessuaalisen demokratian taustatekijoina.

Tutkimuksessa vastuullista julkista johtamista tarkastellaan induktiivisesti eli
aineistolahtoisesti hallinto-oppien vastuullisuuden lajien kautta. Alustava
tutkimuskirjallisuuden ldpikdyminen osoittaa, ettd kirjallisuus hahmottaa
hallinto-oppien aihetta vastuullisuuden, tilivelvollisuuden, responsiivisuuden,
saantojenmukaisuuden ja integriteetin kisitteiden kautta. Tutkimuksen
deduktiivista osaa edustaa Habermasin prosessuaalinen demokratia ja diskurssi-
eettiset periaatteet. Koska tutkimus on teoriasidonnainen, sen yldkategoriat ovat
ennalta maarattyja.

Vaikka Habermas tarjoaa tavan ymmairtaa diskursseja, hin ei kuitenkaan ole
madritellyt metodologiaa niiden analysoinnille (Cukier et al. 2004: 239). Tata
voidaan pitda samaan aikaan Habermasin tyon heikkoutena ja vahvuutena. Hinen
yhteiskuntafilosofiaansa voidaan soveltaa eri ndkokulmista kisin. Esimerkiksi
Cukier et al. (2004, 2009) ovat hyodyntidneet tutkimuksissaan Habermasin
kommunikatiivisen toimintateorian neljaa validiteettivaatimusta, jotka ovat
selkeys, rehellisyys, legitimiteetti ja totuudellisuus. Sen sijaan Fast (2013) on
soveltanut tutkimuksessaan neljan sijaan kolmea validiteettivaatimusta, jotka ovat
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totuus (truth/facts), oikeellisuus (rightness/norms) ja totuudellisuus
(truthfulness/sincerity).

Tassd tutkimuksessa Habermasin diskurssietiikkaa operationalisoidaan neljan
ylakategorian kautta, joista kiasin byrokratiateorian, NPM:n ja NPG:n
vastuullisuuden lajeja tutkitaan. Nelja ylakategoriaa ovat ideaalin puhetilanteen
avoimuuden periaate, puhumisen vapauden periaate, autenttisuuden periaate ja
vastavuoroisuuden periaate. Téllaista jaottelua on soveltanut esimerkiksi Gillespie
et al. (2014), jotka tutkivat kommunikaation puutteita ja vairistymia terveyden-
huollossa. Tassd tutkimuksessa neljda yldkategoriaa tdydennetdan neljalla
validiteettivaatimuksella autenttisuuden periaatteen sisilld, silld ndma kaikki
vaatimukset perustuvat viime kddessa nadkemykseen diskurssin autenttisuudesta.

¢ Avoimuuden periaatteen mukaan diskurssi on pidettdvd avoinna
viitteille ja vastaviitteille sekd kysymyksille ja vastauksille. Kaikkien tulee
voida osallistua keskusteluun. Kaikkien tulee olla aktiivisia diskurssissa,
eikd pelkka osallistuminen riitd. Néin ollen dialogi perustuu osallistujien
ajatusten vaihtoon.

¢ Puhumisen vapauden periaatteen mukaan kaikilla on oltava vapaus
tulkita ja kritisoida viittimid, mikd johtaa reflektoimattomien
ennakkoluulojen karsimiseen kommunikaatiosta. Puhumisen vapaus
tarkoittaa, ettei osallistujilla ole valta- tai tietoeroja. Jos diskurssissa
kuitenkin on valta- tai tietoeroja, niitd on kavennettava.

¢ Autenttisuuden periaatteen mukaan kaikki osallistujat ilmaisevat
uskomuksiaan toivomuksiaan ja tarpeitaan. Diskurssin on tuotettava
paatoksid, jotka johtavat kaytdnnon toimenpiteisiin. Autenttisuuden
periaatteeseen sisillytetdan validiteettivaatimukset diskurssin selkeydesta,
rehellisyydesta, legitimiteetista ja totuudellisuudesta.

¢ Vastavuoroisuuden periaatteen mukaan osallistujilla on tasavertaiset
mahdollisuudet olla tilivelvollisia ja vaatia tilivelvollisuutta muilta. TAma
tarkoittaa siti, ettd jokaisen osallistujan rooli ja auktoriteetti voidaan ottaa
vaittdmien kohteeksi.

Habermas ei tarjoa tarkkaa metodologiaa filosofialleen. On syytd avata, miksi
ideaalin puhetilanteen nelja periaatetta muodostavat tutkimuksen paikategoriat.
Ideaalin puhetilanteen nelja periaatetta kuvaavat esimerkiksi validiteetti-
vaatimuksia paremmin diskurssiin osallistuvien toimijoiden vilistd dynamiikkaa.
Kaikilla hallinto-opeilla on omat kasityksensa toimijuudesta: vastuullisuuden
kannalta toimijuus on hyvin tarkea kysymys. Kyse ei ole pelkastaan siita, ovatko
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hallinto-oppien kommunikoimat viitteet selkeitd, rehellisid, legitiimeja tai
totuudellisia. On lisdksi tarkeda arvioida, milla tavoin hallinto-opit hahmottavat
vastuullisuutta avoimuuden kautta, joka on keskeinen periaate kommuni-
katiivisen rationaalisuuden toteutumiseksi. Validiteettivaittdmien kaltaisesti myos
ideaalin puhetilanteen periaatteet tuovat hallinto-opit ldhemmais normien
validiteettia.

Tasta huolimatta diskurssin autenttisuutta on tarkasteltava kriittisesti, seka
ulkoisesti (mista lahtokohdista ja motiiveista kasin hallinto-opit esittdvdt
vastuullisuutta) ettd sisdisesti (miten vastuullisuus ymmadrretddn diskurssista
kdsin). Ulkoisen autenttisuuden kannalta validiteettivaatimukset ovat ensisijaisia.
Talloin huomio kiinnittyy hallinto-oppien taustalla toimiviin motiiveihin ja
ideologisiin ldhtokohtiin, jotka voivat vaikuttaa kommunikaation edellytyksiin
diskurssissa vaaristiavilla tavalla. Sisdinen autenttisuus perustuu taas siihen,
miten vastuullisuus rakentuu diskurssin sisdisend toimintana. Tall6in huomio ei
ole hallinto-oppien taustavaikuttimien, vaan niiden valittimien toimijuuksien
autenttisuudessa.

Yksi ilmeinen seikka kommunikatiivisuuden kriteereissd on niiden ihanteel-
lisuudessa. Kommunikatiivista toimintateoriaa soveltavat tutkijat ymmartavat,
ettd diskurssieettisia periaatteita rikotaan kiytdnnon diskurssissa jatkuvasti: ndin
ollen periaatteita on usein syytd pitdd kontrafaktuaalisina ideaaleina, joihin
nahden tavanomaista kommunikaatiota voidaan tarkastella kriittisesti (Yuthas
2002: 144). Nama periaatteet edustavat normien validiteettia, josta kasin hallinto-
oppien vastuullisuuden lajeja arvioidaan (faktisiteetti). Periaatteiden avulla
voidaan esimerkiksi kysya, millaista vuorovaikutusta tai osallistumista hallinto-
oppi pitdd vastuullisena tai miten arvojen erilaisuuteen suhtaudutaan
diskurssissa.

Tutkimuksen tarkoituksena ei ole pelkastian se, etti teoreettinen viitekehys
jasentdisi aineistoa. Aineistoa hyodyntdmailld tutkimuksessa voidaan lisdksi
tdsmentdd, miten Habermasin kommunikatiivista toimintateoriaa voidaan
soveltaa hallinnon etiikassa ja mitd kommunikatiivisesti vastuullinen julkinen
johtaminen voisi tarkoittaa. Teoriasidonnaisen analyysin vahvuutena voidaankin
pitda sitd, ettd aineiston ja teorian vililla vallitsee vahvempi vuorovaikutus
(Coffrey & Atkinson 1996). Abduktiivisessa paattelyssa yhdistellaan
aineistolahtoisyyttd ja valmiita malleja vilillda luovastikin, minkd vuoksi sen
lopputuloksena voi syntya jotain uutta (Tuomi & Sarajarvi 2018).

Mutta mita vastuullinen julkinen johtaminen tarkoittaisi Habermasin kommuni-
katiivisten kriteereiden mukaan? Seikkaperdisempi vastaus kysymykseen 10ytyy
tutkimuksen kolmannesta luvusta. Joka tapauksessa kommunikatiivinen
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vastuullisuus perustuu kommunikaation avoimuuteen ja dialogiseen vuoro-
vaikutukseen, jossa toimijat ovat autenttisessa ja vastavuoroisessa suhteessa
toisiinsa. Vastuullisen julkisen johtamisen ei pelkdstdan tule huomioida
kansalaisten rationaaliset vaatimukset. Sen tulisi myo0s edesauttaa julkisten
instituutioiden luomista, jotka perustuvat kommunikatiivisten kriteereiden
lisidntymiseen julkisessa hallinnossa.

Ylipaatdadn kommunikatiiviselle vastuullisuudelle voidaan antaa positiivinen ja
negatiivinen maaritelma. Tama jaottelu pohjautuu Berlinin (1958) luonnehdin-
taan positiivisesta ja negatiivisesta vapaudesta, joista ensimmaiinen tarkoittaa
vapautta johonkin ja jilkimmainen vapautta jostakin. Ylla mainitut maaritelmat
kommunikatiivisesta vastuullisuudesta ovat luonteeltaan positiivisia maaritelmia,
eli jotain, jota kohti julkisen johtamisen tulisi edeta. Vastuullisuutta voidaan myos
mairitelld negatiivisessa mielessa. Tailloin mitd tahansa jo olemassa olevaa
vastuullisuuden lajia arvioidaan ideaalin puhetilanteen kautta. N&in ollen
tarkoituksena ei ole niinkdan jonkin vastuullisuuden lajin konkreettinen
ajaminen, vaan vallalla olevan lajin kriittinen arvioiminen kommunikatiivisuuden
kriteereja hyodyntamalla.

Negatiivinen kommunikatiivinen vastuullisuus on timén tutkimuksen ldhtékohta.
Kommunikatiivinen toimintateoria ei tarjoa vastausta sille, mitd normeja tulisi
olla olemassa ja miti ei: sen sijaan teorialla voidaan arvioida niitd prosesseja,
joista kasin normeja muodostetaan (Yuthas et al. 2002). Lisiaksi Habermas itse
kuvaa prosessuaalista demokratiakasitystdan neutraaliksi ja riippumattomaksi
kilpailevien maailmankatsomusten ja elamanmuotojen suhteen, silla sen huomio
kiinnittyy kommunikaation prosesseihin (Habermas 1996: 288).

2.2 Kirjallisuustutkimuksen vaiheet ja prosessi

Tutkimuksessa perinteinen Kkirjallisuustutkimus perustuu viiteen askeleeseen
(Gregory & Denniss 2018): (1) aiheen ja yleison valinta, (2) kirjallisuuden
etsiminen ja uudelleen etsiminen, (3) kriittisyys kirjallisuutta kohtaan, (4)
tutkimuksen loogisen rakenteen loytidminen ja (5) kirjallisuustutkimuksen
arviointi. Tutkimuksessa noudatetaan Kkyseistd rakennetta, ja sitd avataan
seuraavasti.

Ensimmainen kirjallisuustutkimuksen askel on aiheen ja yleison valinta. Aiheeksi
valikoitui julkisen johtamisen vastuullisuus julkisen johtamisen hallinto-oppien ja
kommunikatiivisen toiminnan valossa. Kommunikatiivisuuden ehdot vastuullisen
julkisen johtamisen tarkasteluun perustuvat Habermasin teoriaan. On
huomioitavaa, ettdi Habermasin kommunikatiivista toimintaa pidetddn yhtena
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NPG:n taustateoriana. Tutkimuksessa teoriaa ei kuitenkaan tarkastella NPG:n
sisdisend kysymyksend. Hallinto-oppeja arvioidaan kommunikatiivisen toiminta-
teorian puitteissa, NPG mukaan luettuna. Tutkimuksen ldht6kohtana on ollut, etta
myO0s NPG sisdltdd elementtejd, jotka ovat kommunikatiivisen toiminnan
nakokulmasta problemaattisia ja edellyttavat kriittisempaa tutkimusta.

Mutta eiko tutkimus paaty vadjaamattd siihen, ettd NPG on liahimpéania
kommunikatiivisuuden kriteereja? Tama on hyva ja tarkea kysymys. Yhtailai-
syyksia niiden kahden vililla kieltimatta 1oytyy. Onhan NPG:n tarkoituksena
puntaroinnin lisddntyminen hallinnossa ja yhteiskunnassa. Vastaukseksi kysy-
mykseen voidaan kuitenkin esittda, ettei NPG ole yhta kuin kommunikatiivisuus.
Kaytannossa NPG voi muiden hallinto-oppien kaltaisesti johtaa kommunikatiivi-
siin vadristymiin ja nidin ollen kielteisiin seurauksiin. Osallistumisen ja
kansalaisndkokulman painottaminen verkostoissa ei tarkoita, ettd kommunikaatio
olisi Habermasin diskurssietiikan mukaisesti normeiltaan validia. Tutkimuksessa
oletetaan, ettd verkostomaisten jirjestelyjen tarkastelu kommunikatiivisuuden
ehdoilla on niin tarkea kysymys vastuullisuuden kannalta, ettei sitd voida ohittaa.

Tutkimuksen yleis6a edustavat hallinto- ja yhteiskuntatieteilijat, jotka ovat
kiinnostuneet julkisen hallinnon vastuukysymyksistd ja julkisen toiminnan
lainalaisuuksista. Toiseksi yleis6d edustavat kaikki julkisjohtajat tai julkisen
johtamisen asiantuntijat ja tutkijat, jotka johtavat ja kehittavat julkista hallintoa.
Tutkimus pyrkii tarjoamaan reflektiota sille, miksi julkisjohtaja johtaa niin kuin
johtaa, ja mitkd hallinto-opilliset seikat vaikuttavat hinen toimintaansa tai
kasitykseensa vastuullisuudesta.

Toinen kirjallisuustutkimuksen askel on kirjallisuuden etsiminen ja uudelleen
etsiminen. Tutkimuksen ensisijaisina 1dhteina toimivat ulkomaiset ja kotimaiset
tieteelliset artikkelit, monografiat ja toimitetut laitokset. Tutkimuksessa on
kaytetty soveltuvin osin kotimaisia vaitoskirjatutkimuksia. Keskeisia kansain-
valisii tieteellisia lehtid ovat olleet: Public Administration, Public Administration
Review, Public Management Review, Public Integrity, Journal of Public
Administration Research and Theory, Administration & Society, Public Integrity
ja Journal of Business Ethics. Lehdet ovat olleet tutkimuksen kannalta tarkeita
siitd syysta, ettd niitd pidetdan useilla mittareilla (Impact factor, Google Scholar
Metrics, JUFO) alan johtavina tieteellisina julkaisuina. Tastd syysta niissa
julkaistut tieteelliset artikkelit nauttivat laajinta huomiota tutkijoiden ja
asiantuntijoiden joukossa.

Tutkimuksessa aineistoa on haettu kayttamalla hallintotieteiden kannalta
keskeisimpid artikkelitietokantoja, joita ovat EBSCO, Sage Journals Online,
Emerald Journals, ScienceDirect, Wiley Online Library ja kotimainen Elektra.



30 Acta Wasaensia

Tutkimusaineistoa on haettu hakusanoilla “responsibility”, ”accountability”,
“compliance”, “integrity”, “responsiveness”, “Bureaucracy theory”, "New Public
Management”, "New Public Governance” ja “Communicative action”. Samoja
hakusanoja on kaytetty suomalaisilla vastineilla. Koska tutkimuksen aihe on laaja
ja poikkitieteellinen, on lihdeaineistokin pyritty pitimaan laajana ja poikkit-
ieteellisend. Tata perustellaan silld, ettd julkisen johtamisen vastuukysymyksia
madrittelevat eri aihealueet, kuten yhteiskuntateoria, johtamisen etiikka ja

hallinto-opit.

Kolmas kirjallisuustutkimuksen askel perustuu kriittisyyteen. Kirjallisuutta ei
tulisi vain koota, vaan sita tulisi myos analysoida kriittisella otteella. Kirjallisuus-
tutkimuksen synteesi perustuu Efronin ja Ravidin (2019: 184) luonnehdintaan
neljasta tekijastd. Naméa ovat lihteiden ryhmittely, 1dhteiden vertailu ja erojen
loytaminen, ristiriitaisten l0yddsten arviointi ja kriittisen ndkokannan omaksumi-
nen. Tutkimuksessa tehdaan synteesia diskurssietiikan neljan periaatteen kautta
padlukujen lopussa.

Laadullinen tutkimus nojaa hermeneuttiseen ideaan, jonka mukaan inhimillinen
toiminta edellyttda tulkinnan tekemistd (Reiter 2006; Gadamer 2004). Kuten
Rennie (2012) toteaa: "Qualitative research is hermeneutical, entailing application
of the method of the hermeneutic circle to text about experience and/or action”
(Rennie 2012: 385). Jokaisen tulkinnan tekeminen on riippuvaista eldamis-
maailmallisesta tulkintahorisontista, joka perustuu historiallisiin ja kulttuurisiin
olemassa, noudattaa myos Habermas: “everyday experience that can be
transformed into scientific operations is, for its part, already symbolically
structured and inaccessible to mere observation” (Habermas 1984a: 110). Niin
ollen erityisesti yhteiskuntatieteissd vaatimus tiedon “objektiivisuudesta” on
ongelmallinen.

Alasuutari (2011) erittelee laadulliseen aineistoon fakta- ja naytendkokulman.
Tama tutkimus noudattaa niistd kahdesta jalkimmaistd. Siind missd fakta-
niakokulmassa aineisto toimii ikdan kuin todellisuuden heijastumana, naytenako-
kulmassa todellisuus on riippuvaista toimijoiden ja diskurssien nakokulmista ja
arvostuksista. Naytendkokulma perustuu sosiaaliseen konstruktionismiin. Tutki-
muksen liahtokohtana on, etteiviat hallinto-opit toimi vain vastuullisuuden
kuvauksina: diskursseina ne my6s muuttavat sosiaalista todellisuutta. Hallinto-
oppien kommunikoimiin viitteisiin ei tule suhtautua kritiikittomésti neutraaleina
tai maailmaa kuvaavina asiantiloina. Niiden kayttama kieli ei ole jotain, joka
yksinkertaisesti vilittdisi informaatiota.
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Filosofian alana hermeneutiikka tutkii inhimillisten merkitysten tulkitsemista ja
ymmartamistd (Heidegger 2000). Tatd prosessia kutsutaan hermeneuttiseksi
kehiksi. Ymmartdmisen pohjana toimii se, miten kohde on ymmarretty ennestaan
esiymmarryksen puitteissa. Ymmartadminen ei koskaan varsinaisesti paity, vaan
syvenee uusien tulkintojen johdosta. (Tuomi & Sarajarvi 2003: 34—35; Laine
2001.) On huomioitava, ettei hermeneuttinen kehd kuvaa jotain tiettya
tutkimusmetodia. Kaikki inhimillinen toiminta nojaa kyseiseen tulkinnalliseen
prosessiin (Heidegger 2000: 191, 193). Samalla on kuitenkin tarkeda ymmartaa
hermeneuttisen kehin lainalaisuudet tutkimuksen tekemisessd. Nédin on etenkin
esiymmarryksen ja ennakkoasenteiden laita, joiden ei tulisi vaikuttaa kielteisesti
analyysiin. Karlsen et al. (2020) vaittavit, ettd hermeneuttisella kehidlla on
yhtilaisyyksid abduktioon ja aineistosidonnaiseen sisdllonanalyysiin. Kummankin
lahestymistavan mukaan ymmartdmisprosessi on riippuvaista elamismaailmal-
lisesta tulkintahorisontista, joka antaa merkityksen kokemukselle.

o

Tutkimus-

kohde Tulkinta
Esiymmarrys Syvefnpl
ymmarrys

Tutkijan
ymmarrys

Kuvio 2. Hermeneuttinen keha

Greenhalgh et al. (2018) erittelevit kirjallisuustutkimuksen sisille eri tutkimisen
muotoja. Naitd ovat esimerkiksi probabilistinen ja hermeneuttinen ymmarta-
minen. Probabilistista totuutta edustaa systemaattisen Kkirjallisuustutkimuksen
meta-analyysi. Narratiivinen kirjallisuustutkimus korostaa vuorostaan tulkintaan
perustuvaa ymmartamisen prosessia (Verstehen). Talloin kirjallisuustutkimuksen
tekeminen tarkoittaa kriittista reflektointia ja syvenevaa tulkintaa. Greenhalgh et
al. (2018) vaittavat, ettd narratiivinen kirjallisuustutkimus tarjoaa syvillisemman
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ilmion tulkitsemisen, kuin esimerkiksi moni systemaattisen kirjallisuustutkimuk-
sen menetelma.

Neljas kirjallisuustutkimuksen askel on perinteisen kirjallisuustutkimuksen
loogisen rakenteen loytaminen. Tutkimuksessa looginen rakenne perustuu
johdannon, tieteenfilosofisten valintojen ja johtopaatosten lisdksi lukuihin
“Vastuullisuus ja yhteiskunta”, ”Byrokratiateoria: Vastuullisuus sididntGjen-
mukaisuutena”, "NPM: Vastuullisuus tulosvastuullisuutena” ja "NPG: Vastuul-
lisuus verkostojen tilivelvollisuutena”. Luvussa “Vastuullisuus ja yhteiskunta”
kiinnitetddn huomiota julkisen johtamisen vastuullisuutta koskeviin yhteis-
kunnallisiin ja eettisiin reunaehtoihin, joita edustavat esimerkiksi Habermasin
filosofia ja Schwartzin arvoteoria. Luvun aihealueina ovat kommunikatiivisen
toiminnan lisdksi julkisen hallinnon demokratisoituminen, ideaperustainen

julkisen hallinnon maiarittely ja vastuullisuus hyvana hallintona.

Koska tutkimuksessa julkisen johtamisen vastuullisuutta arvioidaan makro-,
meso-, ja -mikrotasoilla, herdda kysymys: eik0 meso- ja mikrotaso olisi riittanyt
tutkimuksen tekemiselle? Eivatko hallinto-oppien vastuullisuuden lajit jaa
ensisijaisesti niille tasoille? Tutkijan vastaus tihan on ei. Vastuullinen julkinen
johtaminen koskettaa makrotason ilmiGitd, kuten sosiaalista oikeuden-
mukaisuutta. Niin on etenkin aikana, jota miirittdia monet globaalit ongelmat
aina ilmastonmuutoksesta alkaen.

Toinen syy makrotason siilyttimiselle 16ytyy hallinnon etiikan individualisaa-
tiosta (Demmke et al. 2020). Hallinnon etiikan kysymyksenasettelut pelkistyvat
liian usein yksiloiden harteille, jolloin yhteiskunnallisten instituutioiden ja
yhteiskuntafilosofisten periaatteiden merkitysta vastuullisessa julkisessa toimin-
nassa ei huomioida. My6s meso- ja mikrotason piirteille 10ytyy ideologisia ja
filosofisia taustaoletuksia, joiden avaaminen on tarkeda. Esimerkiksi byrokratia-
teorian saantojenmukaisuus on lahella velvollisuusetiikkaa, kun taas NPM:n
tulosvastuullisuus seuraa utilitarismin periaatteita. Jos hallinnon etiikasta jaa ulos
etiikka, sen perustavin taso unohtuu.

Perinteisen kirjallisuustutkimuksen viimeinen askel on katsauksen arviointi, mika
koostuu esimerkiksi ulkopuolisista kommenteista, tutkijan oman tyoskentelyn
lisdksi. Koska tutkimus on viitoskirjatutkimus, sitd ovat kommentoineet vaitos-
kirjan ohjaajat tutkimuksen eri vaiheissa. Lisdksi palautetta ovat tarjonneet monet
kollegat. Tassa vaiheessa on my0s syytd huomioida tutkimuksen metodologiset
rajoitteet. Systemaattiseen Kkirjallisuustutkimukseen verrattuna perinteinen
kirjallisuustutkimus on metodologisesti valjempi ja epasystemaattisempi.
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Toisaalta valintaa palvelee tutkimuksen laaja aihe ja kommentoiva luonne.
Kirjallisuustutkimuksen kommentoiva luonne palvelee tutkimuksen pyrkimysta
integroida hallintotieteelliseen tutkimukseen filosofista nidkokulmaa. Koska
tillainen Kkirjallisuustutkimuksen tyyppi arvioi usein teoriaa, se voi toimia
keskustelua herattaviana ja hyviana areenana filosofisten nakokulmien avaamisessa
(Green et al. 2006: 103). Systemaattinen kirjallisuustutkimus ei ole perinteistd
kirjallisuustutkimusta parempi metodi, tai toisinpain. Tutkimusongelma ratkaisee
metodin valinnan. Esimerkiksi systemaattiset kirjallisuustutkimukset kasitteleviat
usein kapea-alaisia kysymyksid, jolloin niiden tutkimukselliset ansiot perustuvat
lahinna aineiston tiivistaimiseen (Greenhalgh et al. 2018).
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3 VASTUULLISUUS JA YHTEISKUNTA

Tassa luvussa julkisen johtamisen vastuullisuutta tarkastellaan makrotasolla, eli
yhteiskunnallisesta ndkokulmasta kasin. Nain ollen fokus kiinnittyy erityisesti
julkisen hallinnon jarjestelméaluonteeseen. Jos yhteiskunnallista nikokulmaa ei
huomioida, vastuukysymykset voivat pelkistyd prosessien ja tulosten tekniseksi
johtamiseksi. Syo6tteiden ja suoritteiden tehokkaalla johtamisella on luonnollisesti
suuri merkitys. Julkisessa hallinnossa niilli on kuitenkin yhteiskunnallinen ja
eettinen ulottuvuus. Esimerkiksi darimmaisen tehokas julkinen hallinto voi olla
samaan aikaan diarimmaiisen epdoikeudenmukainen. Teknisen rationaalisuuden
puitteissa eettisen perustan loytdminen julkiselle johtamiselle on hyvin vaikeaa.
Tassa tutkimuksessa se loydetddn kommunikatiivisen rationaalisuuden ja sen
diskurssieettisten periaatteiden kautta.

Hence, we suffer from the absence of “metaphysical direction.” [...]
Tehnological puzzle solving is not sufficient to set a sense of metaphysical
direction in administration, unless we are willing to say that it is the
purpose of administration. If we accept these kinds of standards as the
criteria for judging the behavior of administrative leadership, then the
moral bankruptcy of administration is complete in terms of the
inadmission of other ethical criteria, e.g. humanistic, theological political.
(Scott & Hart 2001: 420)

Julkinen johtaminen edellyttid metafyysisen ulottuvuuden huomioimista, jottei
vastuullisuus pelkistyisi teknisen rationaalisuuden alaiseen johtamiseen. Me
emme kykene teknisen rationaalisuuden puitteissa tarkastelemaan metafyysisia ja
eettisia kysymyksia. Talloin me yksinkertaisesti poissuljemme niiden merkityksen
julkisessa johtamisessa. "Toisin kuin romanttiset viholliset vaittavit, sen [teknisen
rationaalisuuden] epatotuus ei piile analyyttisessd menetelmassa, vaan siina, etta
sille koko prosessi on ratkaistu jo etukiateen” (Horkheimer & Adorno 2008: 46—
47). Vastuullinen julkinen johtaminen ei kuitenkaan voi eika saa olla moraalisessa
vararikossa. Nidin ollen meiddn on otettava askel kohti uutta rationaalisuuden
muotoa.

3.1 Kommunikatiivinen rationaalisuus

Kommunikatiivisuus on yhteiskuntafilosofi Jiirgen Habermasin tarkein kisite.
Tassd tutkimuksessa Habermasin ajattelua tarkastellaan erityisesti kahden
teoksen kautta, jotka ovat Faktizitdit und Geltung (Between Facts and Norms) ja
Theorie des kommunikativen Handelns (The Theory of Communicative Action).
Kommunikatiivisuus noudattaa  Waldon  ymmarrystd  hallintotieteesta
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demokraattisena teoriana. Kommunikatiivinen rationaalisuus muodostaa
normatiivisen argumentin hallintotieteen liiallista teknistymistd vastaan. Se avaa,
miten julkisen johtamisen vastuullisuus perustuu organisatoristen vastuul-
lisuuden muotojen lisdksi erityisiin kommunikaation ehtoihin, jotka ovat
luonteeltaan demokraattisia.

Habermasin (1984a: 8—11) mukaan rationaalisuus voidaan jakaa kahteen eri
muotoon, jotka ovat kognitiivis-vilineellinen rationaalisuus ja kommunikatiivinen
rationaalisuus. Naiistd ensimmaiinen on oikeastaan synonyymi tekniselle
rationaalisuudelle. Kognitiivis-vilineellinen rationaalisuus perustuu jonkin
vilineellisen tavoitteen saavuttamiseen tai strategiseen toimintaan, jossa ihmisia
manipuloidaan toimimaan tahdotulla tavalla. A goal-directed action can be
rational only if the actor satisfies the conditions necessary for realizing his
intention to intervene successfully in the world”. (Habermas 1984a: 11).

Naiin ollen toimintaa voidaan pitda kognitiivis-valineellisesti rationaalisena, kun
toimija saavuttaa tavoitteen ulkoisessa tai sosiaalisessa maailmassa tehokkaalla
tavalla. Habermas kutsuu kognitiivis-vilineellista rationaalisuutta "realistiseksi”,
silli se olettaa maailman toimijasta ulkoiseksi asiantilaksi, johon tehdiin
interventioita palautteen perusteella. Jos kyseessd on vilineellinen tavoite,
interventio tapahtuu ulkoiseen maailmaan. Jos kyseessi on vuorostaan
strateginen tavoite, manipulointi syntyy sosiaalisessa maailmassa. (Habermas
1984: 10—11.)

Kommunikatiivisen rationaalisuuden pyrkimys on yhteisymmarryksen luominen
(Habermas 1984a: 8). Jos toiminta johtaa ainakin joidenkin osallistujien véliseen
yhteisymmarrykseen, sitd voidaan pitdaa kommunikatiivisesti rationaalisena
toimintana. Siind missd kognitiivis-vilineellinen toiminta olettaa maailman
toimijasta ulkopuoliseksi, kommunikatiivisessa rationaalisuudessa maailma
ymmarretaan yhteisesti jaetuksi elamismaailmaksi, jonka merkityksesta toimijat
valittavat vaittdmia. Nain ollen maailman objektiivisuus on jotain, joka rakentuu
yhteisollisiin kriteereihin ja eri tulkintojen muodostamaan kokonaisuuteen.
Kommunikatiivinen rationaalisuus perustuu “realismin” sijaan “fenomenolo-
giaan”, silld sen huomio kiinnittyy kommunikaation ehtoihin. (Habermas 1984a:
12—13.) “Jarkevyys fenomenologisesta nakokulmasta Kkatsottuna nayttéisi
viittaavan ideaaliseen puhetilanteeseen, jossa vapaassa ja tasa-arvoisessa
(Huttunen 2014).

%

keskustelussa 'paras argumentti voittaa
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3.1.1 Eldamismaailma kommunikaation perustana

Sen ymmartamiseksi, mitd Habermas erityisesti tarkoittaa kommunika-
tiivisuudella, on syytd lapikdyda elamismaailman ja systeemin Kkasitteita.
Eldmismaailma juontaa filosofi Edmund Husserlin (2011) fenomenologiaan.
Kommunikatiivinen toiminta nojaa elimismaailmaan, joka muodostuu itsestaan
selvind pidetyista taustaoletuksista. Keskustelijat kohtaavat toisensa elamis-
maailman vilitykselld. He kykenevit kritisoimaan ja vahvistamaan validiteetti-
vaittdmid, sovittamaan kiistansa ja saavuttamaan yksimielisyyden. Sen kautta
elamismaailma perustuu implisiittiseen ja holistisesti rakentuneeseen tietoon, jota
ei voida koskaan tyhjentdvisti asettaa propositionaalisen tiedon alaiseksi.
Eldmismaailma on intuitiivisesti ldsni, tuttu ja ldpindkyva. Sen oletusten on
taytyttava, jotta aktuaalinen lausuma voi olla merkityksellinen, eli validi tai
epavalidi. (Habermas 1984a: 335, 336; Habermas 1984b: 126, 131.)

The fundamental background knowledge that must tacitly supplement our
knowledge of the acceptability conditions of linguistically standardized
expressions if hearers are to be able to understand their literal meanings,
has remarkable propositions: It is an implicit knowledge that cannot be
represented in a finite number of propositions; it is a holistically structured
knowledge, the basic elements of which intrinsically define one another;
and it is a knowledge that does not stand at our disposition, inasmuch we
cannot make it conscious and place it in doubt as we please. (Habermas

1984a: 336.)

Eldmismaailma asettaa perustan kommunikatiiviselle tilanteelle. Thminen voi
tdssa tilanteessa ilmaista nakemyksiddn maailmasta ja perustella niita
kommunikaatiota saatelevista ennakkoehdoista kiasin. Nama ennakkoehdot ovat

Habermasin mukaan elimismaailma kolonisoituu systeemin toimesta, kun
perinteiset elamanmuodot ovat pitkalle hajautuneita. Elamismaailman rakenteel-
liset osat (kulttuuri, yhteiskunta ja persoonallisuus) ovat eriytyneet huomattavasti.
Talloin vaihtosuhteet eldmismaailman ja systeemin vililla reguloituvat
eriytyneisiin rooleihin, kuten asiakkuuteen tai tyotehtavaan julkisen hallinnon
byrokratioissa. Sosiaalisten palkkioiden rahallinen kompensointi perustuu
asiakkuuden lisdksi padasiassa kuluttajuuteen. (Habermas 1984b: 356.)

Lansimaisen kulttuurin jarkiperdistyminen on saanut aikaan kiistattomia
positiivisia seurauksia. Kansalaisilla on mahdollisuus toteuttaa persoonal-
lisuuttaan ja arvostelukykydin kenties laajemmin kuin koskaan. Toisaalta
negatiiviset seurauksetkin ovat kiistattomia. Jarkiperdistyminen on johtanut
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yhteiskunnan monimutkaistumiseen ja hallinnollisten mekanismien siirtymiseen
elamismaailman horisontin ulkopuolelle, mikd on heikentdnyt yhteiskunnallista
avoimuutta. Sosiaalisen integraation lisdksi Habermas puhuu systeemisesti
integraatiosta, joka asettuu Kkilpailuun ymmarrykseen pyrkivan integraatio-
periaatteen kanssa. Talla on hajottavia seurauksia elamismaailmaan. Sosiaalisessa
integraatiossa toimintajarjestelmin integraatio perustuu yhteisymmarrykseen,
joka saavutetaan kommunikatiivisesti tai turvataan normatiivisesti. Systeemisessa
integraatiossa integroiminen tapahtuu systeemin ei-normatiivisessa ohjauksessa,
joka on yksittdisistd toimijoista riippumatonta. Systeeminen integraatio on ei-
normatiivista, eli se ei perustu eldmismaailman jasenten kohtaamisiin. Niin ollen
systeemisestd ndkokulmasta elimismaailma muodostaa oman alajarjestelmansa
talouden ja hallinnon rinnalle. (Huttunen 2014; Habermas 1984a: 342—343;
Habermas 1984b: 115-116.)

Entistd eriytyneemmassa yhteiskunnassa elamismaailma kutistuu alajarjes-
telmaksi. On samalla huomioitava, ettd elamismaailma maarittelee aina sosiaalista
jarjestelmda kokonaisuudessaan. Talouden ja hallinnon alajirjestelmien on
ankkuroiduttava elamismaailmaan. (Habermas 1984b: 154, 173.) Ne
ankkuroituvat elamismaailmaan oikeuden institutionalisoitumisen johdosta:
“Simultaneously, interaction contexts are juridically structured — that is, formally
reorganized in such a way that the participants can refer to legal claims in the case
of conflict — where previously the conflicts arising in them had been managed on
the basis of habit, loyalty, or trust” (Habermas 1996: 75).

On ymmarrettavad, ettd tehokkaat hallinto-opit ovat elinehtoja taloudelle ja
hallinnolle. Hallinto-opit eivat kuitenkaan vain yksinkertaista kommunikointia,
vaan pelkistivit sen palkintojen ja rangaistusten kaltaisiin syotteisiin ja
tuotoksiin. Systeemin harjoittamalla rakenteellisella viakivallalla tarkoitetaan
kommunikoinnin systemaattista rajoittamista. Modernissa yhteiskunnassa
elimismaailmaa ei edellytetd toiminnan koordinoimiseksi, silli sen asema
heikkenee tehokkuutta tavoittelevien hallinto-oppien kustannuksella. Talouden ja
hallinnon maailmat vahentavat kommunikoinnin kustannuksia ja riskeja, mutta
teknistdvat samalla elamismaailmaa. (Habermas 1984b: 183, 187.) Myo0s
kommunikaatio itse rationaalisuudesta ja sen vastuullisuudesta yhteiskuntaa
ohjaavana periaatteena rajautuu: “Jarki ei ole koskaan todella ohjannut
yhteiskuntatodellisuutta, mutta nyt siitd on siivottu kaikki erityistaipumukset ja -
mieltymykset niin lapikotaisin, ettd se on lopulta luopunut arvioimasta jopa
ihmistekoja ja elamantapaa” (Horkheimer 2008: 21).

Systeemi ei voi toimia itsendisesti eldimismaailmasta, vaan niilla taytyy olla jatkuva
yhteys. Talouden ja hallinnon maailmojen on saatava oikeutuksensa
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eldmismaailman uusintamisprosesseista kisin. Jos elimismaailman uusintami-
nen héiriintyy, kansalaiset eivit tarjoa hallinnolle sen kaipaamaa legitimiteettia.
Kansalaiset voivat kokea julkisen hallinnon vieraaksi ja merkityksettomaksi,
eiviatkd he ole motivoituneita toimimaan sen odotusten mukaisesti. Systeemin
irrottautuminen elamismaailmasta ei kuitenkaan viistamattd aiheuta elamis-
maailman uusintamishiiriditd. Kommunikaation rationaalisuuden kannalta
systeemin irrottautuminen eldmismaailmasta on myonteinen asia. Ongelma on,
etta systeemiset mekanismit tunkeutuvat uudestaan elamismaailmaan. Habermas
kutsuu systeemin kolonisoivaksi vaikutukseksi tilannetta, jossa elamismaailman
uusintamisprosessit ja kommunikatiivis-normatiivinen saitely korvautuu rahan ja
vallan ohjaussuhteilla. Lansimaisessa hyvinvointivaltiossa se on tarkoittanut
elimismaailman normatiivisesti sddnneltyjen alueiden monetarisoitumista ja
byrokratisoitumista. (Huttunen 2014.)

Julkista johtamista ja hallinto-oppeja on nyt mahdollista analysoida tarkemmin
kommunikaatiorakenteina. Hallinto voi legitimoida ja uusintaa toimintaansa
samalla, kun se laajentaa valtaansa yhteiskunnassa. Se voi esimerkiksi sulkea
systemaattisesti paatoksenteostaan eri yhteiskunnallisia ryhmia. Hallinto voi
tukeutua ndennidisen neutraaliin asiantuntijavaltaan, mika rajoittaa julkista
keskustelua, poliittista argumentointia ja yhteiskunnallista osallistumista. Nama
tekijat ovat usein taustalla julkisen hallinnon kommunikoinnissa tai sen
vaaristymissa. (Forester 1980: 276—277.) Mutta miten elamismaailman ja
systeemin vilista jannitettd voitaisiin lieventda?

3.1.2 Faktisiteetti ja validiteetti

Teoksessaan Between Facts and Norms (Faktizitdt und Geltung) Habermas
(1996) tarkastelee oikeusvaltion keinoja muodostaa piatevia normeja. Pateva
normien muodostus edellyttda kommunikatiivista toimintaa, joka on
mahdollisimman vapaata manipulaatiosta (Huttunen & Heikkinen 1998).
Kertoakseen, miten tidma on mahdollista, Habermas kayttda tarkastelussa
faktisiteetin ja validiteetin vilista erottelua.

Faktisiteetin kisite ei koske pelkastiaan kirjoitettua, vaan myos “kirjoittamatonta”
lakia ja kaytinnossa hyviaksyttyja toimintakeinoja lain soveltamisen suhteen.
Normin tosiasiallisuus osoittaa sen pakottavan voiman. Jos henkil6 rikkoo
tosiasiallista normia, hanta voidaan moittia tai tuomita rangaistukseen. (Huttunen
2014.) “I understand ‘action norms’ as temporally, socially, and substantively
generalized behavioral expectations. I include among ‘those affected’ (or involved)
anyone whose interests are touched by the foreseeable consequences of a general
practice regulated by the norms at issue” (Habermas 1996: 107).
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Huttunen (2014) kiyttdad normien tosiasiallisuudesta esimerkkinid koulua ja
opetussuunnitelmaa. Opetussuunnitelma ei koostu pelkistaan laeista tai
asetuksista. Se koostuu lisdksi siitd, miten koulussa tulee toimia. "Kirjoitetun
opetussuunnitelman ja muiden hallinnollisten maaraysten lisdksi on olemassa
lukuisia tosiasiallisia normeja, joita ei 160ydy mistdaan julkilausutussa muodossa”
(Huttunen 2014). Yliopistossa tillainen normi on akateeminen vartti, jonka
pakottavuudesta ei sindnsa ole kirjoitettu mihinkaan.

Mietitaan hallinto-oppeja faktisiteetin kautta. Normien osalta julkinen hallinto
perustuu ensinnakin lakiin ja kirjoitettuun lakiin, mutta julkinen johtaminen ei
pelkisty niiden pakottavuuteen. Hallinto-opit koostuvat hyviksytyistd johtamis-
kaytannoista, joilla lakia pyritdan soveltamaan. Ne myoOs kertovat, joko julki-
lausutusti tai -lausumattomasti, mitd pidetddn vastuullisena julkisena johtami-
sena. Julkisen johtamisen vastuullisuuden kannalta olisi perusteltua, ettd myos
hallinto-oppien implisiittisid normeja tarkasteltaisiin kriittisessa valossa. Muussa
tapauksessa hallinto-oppien julkilausumattomat normit voivat vaikuttaa julkiseen
johtamiseen ennalta-arvaamattomalla tavalla.

Habermasin mukaan normatiivisesti merkittavd kommunikaatio yhteiskunnassa
voi tapahtua vain lain kautta, joka perustuu kommunikatiiviseen toimintaan: “In
modern societies as well, the law can fulfill the function of stabilizing behavioral
expectations only if it preserves an internal connection with the socially integrating
force of communicative action” (Habermas 1996: 84).

Tahin ei pysty yksistddn elamismaailmallinen kommunikaatio, joka on talouden
ja hallinnon nakokulmasta tehotonta. "The circuit of lifeworld communication is
interrupted at the points where it runs into the media of money and administrative
power, which are deaf to messages in ordinary language; for these special codes
not only have been differentiated from a more richly structured ordinary language
but have been separated off from it as well. [...] Law thus functions as the
"transformer” that first guarantees that the socially integrating network of
communication stretched across society as a whole holds together” (Habermas
1996: 56.) Niin ollen talouden ja hallinnon “kirjoittamatonta lakia” on arvioitava
kommunikatiivisen toiminnan kautta.

Validiteetin ja faktisiteetin vilista jannitetta voidaan avata alla olevan kuvion 3
mukaisesti. Validiteetilla tarkoitetaan normin patevyytta asianomaisten kannalta
katsottuna. Normin validiteetilla tarkoitetaan tilannetta, jossa asianomaisten
vilisessa rationaalisessa ja vapaassa keskustelussa on saavutettu yhteisymmarrys
toimintanormien patevyydesta. Nain ollen faktisiteetti on vastakohta validiteetille,
ja silla tarkoitetaan tosiasiallisesti voimassa olevia lakeja, asetuksia ja
hallinnollisia maarayksia. Ajatuksena on, ettd mitd ldhempana validiteetti ja



40 Acta Wasaensia

faktisiteetti ovat toisiaan, sitd lahempédni ihanteellista tilaa yhteis6é on.
Todellisuudessa normin validiteetti ja faktisiteetti eivit koskaan vastaa toisiaan.
(Habermas 1992; Huttunen 2014.)

VALIDITEETTI
PATEVYYS

Asianomaisten valisessa rationaalisessa ja
vapaassa keskustelussa saavutettu
yhteisymmarrys toimintanormien

patevyydesta
M
TOSIASIALLISUUS

Normin de-facto hyvaksytty sosiaalinen sitovuus,
joka ohjaa ihmisten toimintaodotuksia ja on
sosiaalisen integraation edellytyksena

Hallinnon periaatteet, ohjaussuhteet ja kdytannot
de-facto

Kuvio 3. Validiteetin ja faktisiteetin jannite (Huttunen & Heikkinen 1998,
mukaillen).

Koska julkisen hallinnon normien faktisiteetti ei vastaa koskaan validiteettia,
voidaan kysya: mita hyotya tillaisesta Sisyfoksen tyostd on? Ehka yhteiskunta ei
voi olla ikind taysin ihanteellinen demokratia, mutta siihen pyrkiminen on
tavoiteltavaa. Se on ainakin tutkimuksen normatiivinen oletus. Toinen kysymys
liittyy demokraattisuuden ideaan. Julkisen johtamisen vastuullisuutta on perin-
teisesti tarkasteltu politiikka-hallinto-dikotomian kautta (Svara 2007: 4-5). Eiko
demokraattisuuden periaate siis tulisi jattda politiikan tasolle, jolloin julkista
johtamista ei huomioitaisi?

Vastaus tahan voi olla seuraava. Vastuullinen julkinen johtaminen ei voi tarkoittaa
vain  politilkka-hallinto-dikotomian =~ mukaista  hallinnollista  toimintaa.
Habermasille prosessuaalisessa demokratiassa on kysymys vaaristymattomasta
kommunikaatiosta yhteiskunnassa. Tama vairistyminen ei noudata politiikka-
hallinto-dikotomian erottelua. Hallinnollisen toiminnan vilineellisyys ei poista
tarvetta arvioida sitd diskurssieettisistd ldhtokohdista kasin. Piainvastoin,
kolonisaatioprosessi osoittaa, ettd hallinto voi muodostaa toiminnalleen omat
periaatteensa, jotka ovat epdedullisia koko yhteiskunnalle: “If the discourse of
experts is not coupled with democratic opinion- and will-formation, then the
experts' perception of problems will prevail at the citizens' expense. However,
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every difference of interpretation of this sort must, from the standpoint of the
public of citizens, be seen as further confirmation of a systems paternalism that
endangers legitimacy” (Habermas 1996: 350—351). Kuten Habermas kirjoittaa,
kysymys on viime kddessid myos julkisen hallinnon legitimiteetista.

Julkisjohtaja on kahden maailman edustaja: elamismaailman ja teknista
rationaalisuutta toteuttavan systeemin. Hallinnollisen toiminnan eriytyminen
subjektiivisista lahtokohdista edustaa osaltaan elimismaailman ja systeemin
irtikytkentda. Vastuullisen julkisjohtajan olisikin tiedostettava, ettei hanen tulisi
toteuttaa pelkdstdan hallinnollisen toiminnan teknisid tavoitteita, vaan
kommunikatiivisen toiminnan kautta syntyvii moraalinormeja, joka ovat
luonteeltaan intersubjektiivisia (Ahn 2009).

Joka tapauksessa Habermasin ty6td voidaan hahmottaa jarjellisyyden kautta:
“Toisaalta jarki avaa, jisentdd, mahdollistaa, toisaalta pakottaa, repii irti, peittda”
(Hoffrén 1999: 287). Tama teema on keskeinen myos hallintotieteissa, jollei
keskeisin. Ne hallinnolliset rakenteet, joiden tarkoitus on uusintaa
funktionaalisesti kompleksista ja rationaalista yhteiskuntaa, tuottavat
kommunikatiivisia vadristymia ja legitimaatiokriisid. Habermas on kuitenkin
jossain Durkheimin ja Weberin vilimaastossa, mitd tulee pessimismiin ja
optimismiin modernismia kohtaan: hin analysoi kriisin l1dhteet ja tarjoaa laakkeet.
Mutta milla kriteereilld julkisen hallinnon kommunikatiivisuutta tulisi arvioida,
jotta normien faktisiteetti ja validiteetti olisivat ldhempané toisiaan? Tdhin
vastaaminen edellyttia Habermasin diskurssietiikan lapikaymista.

3.1.3 Diskurssieettinen ideaalipuhetilanne

Habermasin mukaan normin validiteetti perustuu diskurssiperiaatteeseen.
Talloin normi on pateva siind tapauksessa, jos kaikki osallistujat hyviksyvat sen
rationaalisessa diskurssissa. Diskurssiperiaatteen sisiltd on loydettavissa myos
egalitaarisuusperiaate, eli konsensus normeista syntyy avoimessa keskustelussa.
Diskurssia ohjaa my0s yleisyysperiaate: vain ne normit ovat hyviaksyttavia, jotka
kaikki osallistujat voivat hyviaksya. Normin hyvaksyttavyytta arvioidaan kaikkien
niiden seurauksien kautta, joita normin noudattamisesta heille koituisi.
Diskurssiperiaatteeseen, egalitaarisuusperiaatteeseen ja yleisyysperiaatteeseen
perustuva kommunikatiivinen diskurssi tuottaa intersubjektiivisesti luotuja
normeja, jotka ovat Habermasille universaaleja eli yleispatevia. Mita tahansa
normistoa voidaan testata kriittisesti kyseisid periaatteita vasten. (Habermas
1990: 66; Hoffrén 1999: 289, 292—293).
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YllA mainituista periaatteista voidaan johtaa lisda yleispatevid Kkriteereita
kommunikatiiviseen diskurssiin. Diskurssi- ja yleisyysperiaate edellyttavat
tunnustuksellisia suhteita osallistujien valilld, jolloin jokainen osallistuja
tunnustaa kunkin osallistujan oikeuden hyviksya tai olla hyviaksyttamatta
normeja. Niin ollen kommunikaation ehdot sisaltavat minimietiikan. Ne esittavat
vaatimuksen poliittisten ja moraalisten normien egalitaarisesta puolueettomuu-
desta. Talld on vuorostaan vaikutuksensa oikeuksien jirjestelmdin ja perus-
oikeuksiin. Oikeuden legitiimisyys perustuu kommunikaatioedellytysten
oikeudelliseen institutionalisoitumiseen ja kansalaisten yksityisen ja julkisen
autonomian takaamiseen. Kommunikatiivisuuden omalakisen rationaalisuuden
seurauksena on, ettd poliittis-hallinnollinen auktoriteetti on johdettava kansasta
ja sen kommunikatiivisesta vallasta kisin. Kansalaiset antavat itselleen lait
diskursiivisesti rakentuneessa mielipiteen- ja tahdonmuodostusprosessissa.
(Habermas 1990: 197; Hoffrén 1999: 296—297.) Tillaisessa tilanteessa normia
voidaan pitaa validina.

Kansalaiset arvioivat usein kriittisesti julkisen hallinnon kommunikaatiota, mika
on toisaalta heidan implisiittinen vastuunsa. Hallinnolliset jarjestelmat voivat olla
tehokkaita ja ndin ollen ilmentaa vastuullisuuttaan, mutta vain rajallisesti: "Hence
they depend on affected clients as citizens to instruct them about their external
costs and the negative effects of their internal failures” (Habermas 1996: 350).
Diskurssietiikka edustaa kansaa siind mielessd, ettd sen puitteissa julkisen
hallinnon toimintaa arvioidaan demokraattisen tahdonmuodostuksen
prosessuaalisia kriteereja soveltamalla.

Ylla mainittuja diskurssietiikan periaatteita voidaan konkretisoida ideaalin
puhetilanteen kautta. Habermasin mukaan ideaalissa puhetilanteessa vallitsevat
ihanteelliset olosuhteet, jolloin keskustelussa voittaa parhain argumentti.
Olosuhteita ei tilloin rajoita valta tai ideologia. Vaikka Habermas lopetti
myO6hemmin ideaalista puhetilanteesta puhumisen, ajatusta pidetadn Habermasin
filosofian pysyvana piirteena. (Huttunen 2007; Huttunen 2014.)

Ideaali puhetilanne sisaltaa nelja ehtoa tai "postulaattia”. Tassa tutkimuksessa
niistd kiytetddn nimitysta “periaate”. Nama ovat avoimuuden periaate, puhumi-
sen vapauden periaate, autenttisuuden periaate ja vastavuoroisuuden periaate
(Habermas 1980: 86; Huttunen 2014). Avoimuuden periaate perustuu ajatukseen
diskurssin pitimisestd avoinna viitteille ja vastaviitteille, kysymyksille ja
vastauksille. Jokaisen osallistujan taytyy saada osallistua keskusteluun. Puhumi-
sen vapauden periaatteen mukaan vapaus tulkita ja kritisoida vaittamia johtaa
sithen, etteiviat reflektoimattomat ennakkoluulot hiiritse kommunikaatiota.
Talloin jokaisella osallistujalla on lupa kyseenalaistaa mitd tahansa vaittamaa.



Acta Wasaensia 43

Avoimuuden periaate ja puhumisen vapauden periaate mahdollistavat kommuni-
katiivisen toiminnan, jossa toteutuvat autenttisuuden periaate ja vastavuoroisuu-
den periaate. Tall6in jokainen osallistuja ilmaisee keskustelussa uskomuksiaan,
toivomuksiaan ja tarpeitaan (autenttisuuden periaate). Lisdksi osallistujilla on
yhtéldiset mahdollisuudet olla tilivelvollisia ja vaatia tilivelvollisuutta muilta
keskusteluun osallistujilta (vastavuoroisuuden periaate). Ketddn osallistujaa ei
myOskadn saa estda toteuttamasta oikeuksiaan, joita edelliset sidnnot edustavat.

Ideaalille puhetilanteelle on tarjottu muitakin maaritelmia. Diskurssietiikkaa on
kehittinyt eteenpdin Bjorn Gustavsen (1992). Hinen luonnehtimaansa
demokraattista dialogia sovelletaan esimerkiksi kommunikatiivisessa toiminta-
tutkimuksessa ja tyokonferenssien jarjestamisessa (Lehtonen 2004). Gustavsenin
demokraattinen dialogi voidaan esittda seuraavien saantdjen mukaisesti:

1. Dialogi perustuu osallistujien ajatusten vaihtoon.
2. Kaikkien asiaa koskevien taytyy voida osallistua keskusteluun.

3. Mahdollisuus osallistua ei yksistidan riiti. Kaikkien osallistujien tulee olla
aktiivisia.

4. Kaikki osallistujat ovat tasa-arvoisia. Tama tarkoittaa valta- ja tietoerojen
vahentamista osallistujien valilla.

5. Kaikkien osallistujien aidot kokemukset ovat perusteltuja.
6. Kaikkien osallistujien on ymmarrettava mista on puhe.

7. Kaikki keskusteltavaan aiheeseen esitetyt viitteet ovat oikeutettuja, eika
niitd voida hylata ilman riittavaa tarkastelua.

8. Mielipiteet esitetdan suullisesti, ei vain paperilla.

9. Jokaisen osallistujan on hyviksyttava, ettd muilla osanottajilla voi olla
parempia perusteluja kuin héanella itsellaan.

10. Jokaisen osallistujan tyorooli ja auktoriteetti tms. voidaan ottaa
keskustelun kohteeksi.

11. Dialogin on tuotettava paitoksid, jotka voivat johtaa kiytdnnon
toimenpiteisiin. (Gustavsen 1992; Stansbury 2009; Lehtonen 2004: 17—
18.)
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Diskurssin mielekkyyttd arvioidaan yleisesti neljilld kriteerilld, jotka ovat
selkeysvaatimus, rehellisyysvaatimus, legitimiteettivaatimus ja totuusvaatimus.
Keskustelun on ensinnikin oltava selkedi ja johdonmukaista. Julkisen hallinnon
toiminnassa ei voi olla ldsnd toisiaan kumoavia tavoitteita. Keskustelun on
perustuttava rehellisyyteen, eli sithen etta diskurssissa tarkoitetaan mitd sanotaan.
Julkisen hallinnon on tehtiva sitd, mitd se viittda tekeviansia. Keskustelun on
tapahduttava asianmukaisesti oikeassa kontekstissa. Julkisen hallinnon kaytta-
milla sanoilla ja merkityksilla tarkoitetaan sitd mitd pitadkin. Keskustelun on
oltava totuudenmukaista. Julkisen hallinnon on tarkoitus vedota tosiasioihin, eikd
nojata esimerkiksi valheisiin tai mielipiteisiin. (Forester 1980: 278; Hyyryldinen
2014: 299.)

Diskurssin validisuutta kohtaan syntyy epiilys, jos minkd tahansa kriteerin
toteutuminen kyseenalaistetaan. Argumenttien pohjana olevat faktat eivit
valttamattad ole luotettavia tai niitd painotetaan mielivaltaisesti. Kaytettyjen
kisitteiden merkityksista ei aina vallitse konsensus. Sanat voivat harvoin vastata
tekoja. Diskurssia saattaa vaikeuttaa keskenddn ristiriitaiset elementit.
(Hyyryldainen 2014: 299.) Julkisen hallinnon kannalta diskurssin validius palautuu
legitimiteettiin, eli sen uskottavuuteen kansalaisten silmissa.

Julkisen johtamisen vastuullisuus on viestinnillinen ilmio, jota voidaan avata
seuraavilla esimerkkikysymyksilli. Onko julkisjohtajan kommunikaatio selkeda
niin, ettd kaikki ymmartavat hanen tekonsa? Onko keskustelussa kaytettavat
termit yksinomaan teknisid? Perustuuko julkisjohtajan puhe rehellisyyteen vai
johtaako han vaaraan? Hyvaksikayttaako han kuuntelijoiden hyviantahtoisuutta ja
tiedonpuutetta? Onko julkisjohtajan puhe legitimoitua ja kontekstiin kaypaa?
Entd kayttddko julkisjohtaja professionaalista asemaansa vairin? Perustuuko
kommunikaatio totuuteen, vai onko se valheellista? Loytyyko julkisjohtajan
vaitteille todisteita? Mita tilanteen muut osapuolet sanovat?

Kommunikatiivisesti vastuullinen julkinen johtaminen

Kommunikatiivisesti julkisen johtamisen vastuullisuus turvataan parhaiten
arvioimalla kriittisesti hallinto-oppien kommunikatiivisuutta, mika onkin taman
tutkimuksen tutkimusongelma. Mutta mitid voidaan pitdd kommunikatiivisesti
vastuullisena julkisena johtamisena (kommunikatiivisen vastuullisuuden
positiivinen maaritelma)? Kommunikatiivinen vastuullisuus on lahella Dubnickin
(2011) mainintaa tilivelvollisuudesta ontologisena kisitteend. Talloin
tilivelvollisuussuhteet ymmarretddn yhteiskunnan perustavien suhteiden
luomisena, jolloin kyseessa on ylipaataan hallinnan muodostaminen: "Governance
takes place within accountability spaces and we need to give priority to research
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that maps that space as a first step toward understanding the nature and potential
of accountable governance” (Dubnick 2011: 704).

Tutkimuksessa tati tilivelvollisuuden ontologisuutta tarkastellaan kommunika-
tiivisen toimintateorian avulla. Diskurssietitkkaa soveltaen, tilivelvollisuuden
ontologisuudelle voidaan tarjota normatiivinen perusta kommunikatiivisuuden
kriteereiden avulla.

Kommunikatiivista vastuullisuutta voidaan nyt luonnostella alustavasti seuraa-
valla tavalla. Kommunikatiivisesti vastuullinen julkinen johtaminen hyvaksyy
integriteettindkokulman, jonka mukaan julkista toimijuutta méaarittad sosiaali-
suus, kollektiiviset arvot ja julkisen sektorin eetos. Koska julkisjohtajilla on suuri
vapaus kayttdid omia arvolahtokohtiaan paatoksenteossa, tulisi hianelta edellyttaa
kykya korkeaan eettiseen jarkeilyyn. Julkisjohtajien neutraalisuudella ei siis
tarkoiteta arvorelativismia tai sitd, etteividtk0 he omaisi arvoja. Piinvastoin,
kommunikatiivisesti ajateltuna neutraalisuus perustuu prosessuaalisen demokra-
tian tahdonmuodostukseen ja sen prosessien palvelemiseen.

Vastuullisuuden nidkeminen mekanistisena siddntdjenmukaisuutena voi
entisestdadn heikentda julkisen hallinnon arvopohjaa, silli sen huomio on
kommunikaation muodollisessa ja vilineellisessd luonteessa. Ongelmana on se,
ettd instituutiot ovat edellyttdneet yha kompleksisemmassa yhteiskunnassa muo-
dollisia mekanismeja ja normeja. Talloin rahan ja vallan tekniset ohjaussuhteet
korvaavat elamismaailman uusintamisprosesseja. Normien ohjaus perustuu
byrokratisointiin, mika voi heikentda kansalaisten luottamusta hallintoon. Niin
ollen kysymys on yksildllisen integriteetin lisdksi institutionaalisen integriteetin
parantamisesta. Kommunikatiivisesti tarkasteltuna hallinto-oppien ei tulisi
kiinnittad litkaa individualistisiin ldhtokohtiin, silli kommunikaatio on aina
riippuvaista julkisten instituutioiden luonteesta.

Epaeettisen kayttaytymisen ehkiisemisen sijaan moraalisen jarkeilyn
painottaminen on keino parantaa julkisen hallinnon eettistd kulttuuria ja ilma-
piirid. Kommunikatiivisesti vastuullisen julkisen johtamisen standardit pohjautu-
vat yhteiskunnalliseen vastuuseen. Normien validius on riippuvaista niiden
kommunikatiivisuudesta. Vastuullinen julkinen johtaminen kiinnittaa paatoksen-
teossaan huomiota selkeyden, rehellisyyden, legitimiteetin ja totuudellisuuden
periaatteisiin. Oletuksena on, ettda kommunikaation avoimuus kansalaisia kohtaan
parantaa pitkilla aikavililli julkisen hallinnon legitimiteettid. Kommunika-
tiivisesti vastuullinen julkinen johtaminen ei korosta vain yhteisollista vastuuta.
Julkisessa johtamisessa tulisi kiinnittaa huomiota myos laajempaan, moraaliseen
vastuumairitykseen. Talloin yhteisollisyys on moraalista, silld se pohjautuu
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universaaleihin ja demokraattisiin moraalinormeihin, joita diskurssietiikan
periaatteet ilmentavat.

Keskeinen hallintaa maarittdva tilivelvollissuhde on julkisen hallinnon ja
kansalaisen suhteessa. Kdytdnnossd tdmai tarkoittaa uusien horisontaalisten
tilivelvollisuusmekanismien luomista julkisen hallinnon ja yhteiskunnan vilille.
Tilivelvollisuuden demokraattisessa nikokulmassa korostetaankin tilivelvolli-
suutta kontrolloivana ja hallinnollista toimintaa oikeuttavana toimintana.

Viimeiseksi, kommunikatiivisesti vastuullinen julkinen johtaminen huomioi
dialogisuuden, joka on kieliperustainen ja dialektinen. Hallinto-oppien uudet
organisatoriset kidytannot (sopimuksellisuus, ulkoistaminen, verkostoituminen)
voivat kuitenkin entisestddn heikentda dialogisuutta ja julkisen toiminnan
lapindkyvyyttd. Uusia kiytdntoja olisikin hyvi arvioida ei pelkistddn tehokkuus-
vaan vastuullisuuskysymyksing, jotka ovat yhteiskunnallisia ja moraalisia.

3.2 Vastuullisuus demokratisoitumisena

Kuten todettua, kommunikatiivisuuden ehdot maarittyviat elamismaailman
kautta. Nain on myos oikeuksien jiarjestelméan laita. Kansalaisten tehtdvana on itse
vaatia ja kehittda oikeuksiaan yhteiskunnassaan (Hoffrén 1999: 297).
Moraalitutkija Shalom Schwartzin (1999, 2005) arvoteoria osoittaa empiirisesti,
miten julkisen hallinnon demokratisoituminen vaikuttaa tasa-arvoon, sosiaaliseen
oikeudenmukaisuuteen ja arvojen universaalisuuteen. Jos julkinen johtaminen ei
kiinnitd huomiota demokraattisuuteen, se ei mahdollisesti pelkastddn rapauta
julkisen hallinnon legitimiteettid vaan ylipaataan yhteiskunnan arvopohjaa.

Schwartzin (1999) mukaan on olemassa kulttuurisista tekijoista riippumattomia
yhteisid perusarvoja. N&itd arvoja kuvaavilla sanoilla on suunnilleen sama
merkitys eri kielissa ja kulttuureissa. Kulttuuriset arvot ilmentavat jaettuja ideoita
siitd, mika on hyvaa, oikeudenmukaista ja tavoiteltavaa. Nama kulttuuriset arvot
muodostavat perustan normeille, joiden kautta yhteiskunnalliset instituutiot
kuten perhe tai poliittinen jarjestelma toimivat. Esimerkiksi johtajat voivat viitata
jaettuihin kulttuurisiin arvoihin perustellessaan toimintaansa organisaatiossa.
Schwartz erottaa seitsemén kulttuurista arvotyyppid, jotka ovat havaittavissa
jokaisessa yhteiskunnassa. Ndma ovat:
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HARMONIA EGALITARISMI

KONSERVATISMI ALYLLINEN
ITSENAISYYS
HIERARKIA AFFEKTIIVINEN

HALLINTA ITSENAISYYS

Kuvio 4. Kulttuuritason arvotyypit (Schwartz 1999: 29)

Kulttuuritason arvotyypit toimivat jannitteisessa suhteessa toisiinsa. Tata seikkaa
voidaan eritelld kolmen eri kulttuurisen jannitteen avulla. Schwartzin mukaan
perustava ja kaikkia yhteiskuntia koskettava aihepiiri on yksilon ja ryhmaén vilinen
suhde. Yleensia ulottuvuutta on kuvailtu individualismin ja kollektivismin
dikotomialla. Kollektivistisesti suhdetta arvioiva voi viittda, ettd yksilon
merkityksellisyys palautuu ensisijaisesti hdnen yhteiskunnallisiin suhteisiinsa.
Schwartz kutsuu tidtd katsantokantaa konservatismiksi, joka painottaa ryhméan
merkitystd yksilon kustannuksella ja yhteiskunnallisten suhteiden pysyvyytta
muutoksen sijaan. Yksilon ensisijaisuutta Schwartz vuorostaan kuvaa alyllisen ja
affektiivisen itsendisyyden avulla. Alylliselli itseniisyydelld tarkoitetaan
yksiliden omien ideoiden ja alyllisten suuntautumisten vapautta. Sen sijaan
affektiivinen itsendisyys merkitsee yksiloiden vapautta saavuttaa myonteisia
kokemuksia esimerkiksi nautinnon tai jannittdvan ja monimuotoisen eldmin
muodossa. (Schwartz 1999: 26—27.)

Arvotyypeistd hierarkialla Schwartz tarkoittaa kulttuurista suuntautumista, joka
korostaa yhteiskunnallisten suhteiden ja vallan epitasa-arvoisuutta. Vastakohdan
hierarkialle muodostaa egalitarismi, jossa ihmiset kokevat toisensa moraalisesti
tasa-arvoisina ja inhimilliset perustarpeet jakavina yksiloinid. Egalitarismiin
sosialisoidut yksilot ovat kiinnostuneita universaalisti kaikkien hyvinvoinnista.
Heidédn arvostuksensa ylittavat pelkat itsekkaat intressit. Kolmas ja viimeinen
kysymys on ihmiskunnan suhde luonnolliseen ja sosiaaliseen maailmaan. Yksi
vastaus tihan perustuu maailman hallintaan ja muuttamiseen individualististen
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preferenssien tai ryhmaipreferenssien mukaisesti. Tdlla Schwartz tarkoittaa
hallintaa, jota ei pida sekoittaa hallintotieteelliseen kirjallisuuteen tai kasitteis-
toon. Hallintaa korostava kulttuurinen suuntautuminen ajaa kunnianhimon,
onnistumisen, uskaltamisen ja kompetenssin kaltaisia arvoja. Vastakohta
hallinnalle on harmonia, joka korostaa sopusointua ympariston kanssa.
Harmonian kulttuurityyppiin kuuluu esimerkiksi luonnonsuojelun arvo.
(Schwartz 1999: 27—28.)

Egalitarismiin sisiltyva universalismi on kiinnostunut kaikkien ihmisten hyvin-
voinnista ja parjaamisestd, mika néayttaytyy sosiaalisen oikeudenmukaisuuden ja
tasa-arvon ajamisena. Universalistiset arvot eivdat kuitenkaan ole kaikissa
yhteiskunnissa yhtd kattavia, silld niiden merkitys vaihtelee eri yhteiskunnissa.
Voidaan puhua moraaliselta universumiltaan laajoista tai suppeista yhteis-
kunnista. Universumiltaan laajoissa yhteiskunnissa universalistiset arvot kattavat
kaikki yhteiskunnan ryhmaét. Vastaavasti suppeissa yhteiskunnissa arvojen ajatel-
laan koskevan vain pientd yhteisoa, eli ldheisten ihmisten muodostamaa
sisiryhmaa. (Schwartz 2005: 217.)

Miksi yhteiskuntien universalististen arvojen laajuus vaihtelee? Schwartz on
tutkinut tata kolmen eri kulttuurisen ominaisuuden kautta. Nama ovat (1) tasa-
arvoisuutta korostava kulttuurinen suuntautuminen, (2) yksiloiden sosiaalisiin
ryhmiin sitoutumista korostava eli sisiryhméaén rajoittuminen ja suuntautuminen
ja (3) julkisen hallinnon demokratisoitumisen taso eli hallinnollisen jarjestelman
luonne. (Schwartz 2005: 226—227.) Eettinen universalismi on hyvian hallinnan
keskeisimpid periaatteita: populismi ja eettinen partikularismi ovat kuitenkin
haastamassa universalismia poliittisilla areenoilla (Mungiu-Pippidi 2020). Talla
voi olla pitkdaikaisia seurauksia eri vastuullisuuden lajien toteutumisessa, kuten
korruption ehkiisemisessd. Neutraali julkinen hallinto on hyvian hallinnan
kannalta vahvasti politisoitunutta julkista hallintoa parempi (Dahlstrom &
Lapuente 2017).

Egalitaristisessa yhteiskunnassa korostetaan tasa-arvon merkitysta. Kansalaiset
sosiaalistuvat kokemaan toisensa samanarvoisina, mika merkitsee kaikkien etujen
yhteisyyttd. Schwartzin mukaan oletus on, etti voimakkaampi kulttuurinen
suuntautuminen tasa-arvoisuuteen on todennikoisesti yhteydessa moraali-
universumin laajuuteen. Tasa-arvoisessa yhteiskunnassa kansalaiset suostuvat
vapaaehtoiseen yhteistyohon keskindisriippuvuuksien hallitsemiseksi. Lisdksi
kansalaiset ovat kiinnostuneita kaikkien hyvinvoinnista. (Schwartz 2005: 224—
226.) Egalitarismia vastustavia kantoja edustavat esimerkiksi markkina-
suuntautuneisuus ja individualismi, jotka voivat tuottaa moraalikonflikteja ja -
dilemmoja yhteiskunnassa (Sandel 2012).
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Schwartz tarkoittaa sisiryhmain rajoittumisella ja suojautumisella ilmiots, jossa
kulttuuri sailyttaa nykytilanteen ja rajoittaa sisiryhmian solidaarisuutta. Tassa
tapauksessa yksilot ovat kollektiiviin kiinnittyneitd yksiloita, jotka samaistuvat
sisiryhmiin, osallistuvat yhteiseen elimidntapaan ja pyrkivat yhteisiin
paamaariin. Sisaryhmailld on selvat rajat ulkopuolisiin. Oletus on, ettd
yhteiskunnan suuntautuminen kulttuuriseen suojautumiseen on yhteydessa
moraaliuniversumin suppeuteen. Toinen oletus on, ettd yhteiskuntien suojau-
tuminen nakyy arvoavaruudessa universalismiarvo-osioiden sekoittumisena
hyvéantahtoisuuteen tai muihin moraaliarvoihin, jotka suuntautuvat lihemmais
yksiloiden lahipiirid. (Schwartz 2005: 226.)

Kolmas ja viimeinen moraaliuniversumin laajuuteen vaikuttava tekija on
poliittisen jirjestelmdn luonne ja demokraattisuuden aste. Demokratioille on
ominaista yksilon oikeuksien, vapauden ja ihmisten tasa-arvon ajaminen.
Demokratiat vaativat jokaista kansalaista ottamaan vastuuta poliittisesta
osallistumisesta. Korkea demokratisoitumisaste merkitsee enemmain oikeuksia,
vapauksia ja vastuuta kansalaisille. Thanteellisessa muodossaan demokratia ei
erottele etnisid, uskonnollisia tai poliittisia ryhmia, eikd anna niille
erityisoikeuksia, -velvoitteita tai -haittoja. Nain ollen demokratioiden rakenne ja
ideologia edistdvit kansalaisten moraaliuniversumin laajenemista. Vastaavasti
epademokraattisemmassa jarjestelmassa jotkut ryhmait ovat etuoikeutettuja ja
toiset vahempiosaisia, mika merkitsee moraaliuniversumin supistumista.
(Schwartz 2005: 226—227.)

Demokraattisuusastetta tarkastellessa on ymmarrettiva demokraattisuuden ja
kommunikatiivisen rationaalisuuden vilinen yhteys: "Jos demokratian filosofinen
perusta on romahtanut, viite diktatuurin huonoudesta on jarjen kannalta pateva
vain niille, joita diktatuuri ei hyodyta, eikd mikdan teoria estd kaantamasta tata
viaitettd vastakohdakseen” (Horkheimer 2008: 39). Demokratiaa ei tarkastella
yksinomaan hyotyajattelun kautta, vaan yhteiskunnan intersubjektiivisena ja
rationaalisena perustana.

Schwartzin (1999: 31) tutkimuksen mukaan esimerkiksi Suomi on kulttuurisilta
arvoiltaan egalitaristinen eli sosiaalista oikeudenmukaisuutta ja tasa-arvoa ajava
yhteiskunta. Suomen moraalinen laajuus ja demokraattisuus ovat kumpikin
laajoja. Voidaan olettaa, ettd eettisesti universalistisessa maassa julkisen
johtamisen vastuullisuudella on suuri merkitys julkisen toiminnan legitimiteetin
kannalta. Suomessa laillisuusperiaatteen ja vastuullisuuden koetaankin
toteutuvan kaikista valtionhallinnon arvoista vahvimmin (Moilanen 2016).
Schwartz tarkoittaa moraalisella laajuudella tasa-arvon, laajakatseisuuden ja
sosiaalisen oikeudenmukaisuuden Kkaltaisia arvoja, jotka edustavat erillistd
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universalismin arvo-osiota. Niin ollen ne eivat sekoitu hyvéntahtoisuuden,
perinteen tai perinteiden yhdenmukaisuuden arvo-osioihin. Sen sijaan
demokraattisuuden asteella tarkoitetaan kansalaisoikeuksien (esim. vapaus
puhua, kirjoittaa ja kokoontua) ja poliittisten oikeuksien (esim. #anioikeus,
vaalikelpoisuus) laajuutta. (Schwartz 2005: 225.)

Yhteiskunnassa ilmenevit individualistiset arvot heikentivit julkisen hallinnon
vastuullisuuden ja vaaryyden ymmartidmistd. Individualismissa oletetaan, etta
yksilot ovat vapaita, itsendisid ja riippumattomia yhteiskunnallisista suhteista.
Individualistiset arvot vaikeuttavat ryhmi- ja organisaatiodynamiikan
ymmartamistd, joilla on suuri merkitys inhimillisessa kayttaytymisessa. Kun
ryhman tai organisaation dynamiikkaa ei ymmarreta, pahuus pelkistetdan usein
johonkuhun yksittdiseen henkil66n, pahuuden ilmentyméin”. (Adams 2011: 282,
284.)

3.3 ldea- ja ideologiapohjainen julkinen hallinto

Valtiollisten hallintojarjestelmien muutokset ovat historiallisten ja ideologisten
kysymysten savyttamaa. Muutokset liittyvat elamismaailman ja systeemin vilisiin
vaihtosuhteisiin. Se, miten valtioon suhtaudutaan, vaikuttaa julkisen johtamisen
vastuualueisiin makrotasolla. Hallinto-opit eiviat synny tyhjiossd, silld niihin
vaikuttavat ideologiset lahtokohdat ja historialliset aatesuuntaukset (Abel &
Sementelli 2007).

Julkisen johtamisen vastuullisuus edellyttida yleisen edun ja valtion olemassaoloa.
Ideologiset kysymykset vaikuttavat vastuullisuuden aiheeseen. Yleistd etua
voidaan hahmottaa kahdesta argumentista kasin: (1) Yleisen edun toteutuminen
perustuu yksil6lliset preferenssit ylittaviin yhteiskunnallisiin instituutioihin; (2)
Niiden instituutioiden yllapitiminen on vaatinut historiallisesti valtiota. Eri
luonnehdinnat yleisesta edusta heijastavat uskoa valtiolliseen
hallintojarjestelméin yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisijana. Aihetta voidaan
avata valtio- ja markkinamyonteisyyden kasitteiden kautta. Naista valtio-
myonteinen kasittda yleisen edun ilmioksi, joka edellyttdd laajaa valtiota.
Markkinamyonteiselle yleinen etu edellyttdd yksiloiden, markkinoiden ja
kansalaisyhteiskunnan suhteellista vapautta valtiosta. (Autioniemi 2017: 7—9.)

Historiallisesti valtion vastuutehtaviat ovat muuttuneet aaltomaisella tavalla, ja
nain lienee jatkossakin. Esimerkiksi uuden ajan alussa merkantilistinen valtio
saateli kaupankayntid ja elinkeinojen harjoittamista, ja sen vastuullisuutta
hahmotettiin kansalaisyhteiskunnan ja vapauden teemojen kautta. 1700-luvulla
valtion viliintuloihin suhtauduttiin aikaisempaa kriittisemmin: ajateltiin, etta
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taloudellisen toiminnan tulisi perustua luonnolliseen jirjestykseen. Sama ajatus
vallitsi 1800-luvun varhaisliberalismin nidkemyksissa, jolloin elinkeinovapautta
painotettiin. Vuosisadan lopulla syntyi kuitenkin ajatus valtion laajemmasta
vastuualueesta, kun elinkeinovapaus ja teollistuminen johtivat joidenkin
kansanosien koyhtymiseen. Yovartijavaltio sai nyt kilpailijakseen huoltovaltion,
mihin vaikutti my0s sosialististen liikkeiden esiintulo. (Vartola 2005: 35—36;
Salminen 2002: 35.)

Suomalainen kansallisvaltio on Snellmanin kansallisuusopin muodossa vahvasti
hegelildisen filosofian maarittelemai. Hegelin oppilaan Snellmanin mukana myos
byrokratian kasite tuli Suomeen. 1800-luvun lopulla suomalainen valtioajattelu
perustui etatismiin eli valtiokeskeisyyteen, joka toimi kauan hallitsevana periaat-
teena itsendistymisenkin jalkeen. (Vartola 2005: 17—18.) Liberaali ja hegelildinen
valtioajattelu on erotettavissa toisistaan: edelliselle kansalaisyhteiskunta
merkitsee vapautta ja valtio pakkoa, jalkimmaiselle tilanne on painvastainen.

Liberaalissa perinteessd kansalaisyhteiskunta tarkoittaa tasa-arvoisten kansa-
laisten keskindiseen sopimukseen perustuvaa vuorovaikutuksen areenaa, jolloin
valtiolle annetaan oikeus vallankayttoon. Vaikka kansalaiset tavoittelevat
taloudellisia etujaan, koituu toiminta viime kadessa koko yhteiskunnan parhaaksi
niakymittoman kidden toimesta. Liberaalissa perinteessd politilkka merkitsee
etujen yhteensovittamista. Hegelildisessa viitekehyksessa kansalaisyhteiskuntaa
ja taloudellista toimintaa maarittelevat periaatteet eivat ole ihmisten itsensa
asettamia, eivitkd kansalaisyhteiskunnassa toteutuvat intressit ole yhteisia.
Hegelildinen kritiikki liberaalia perinnetta kohtaan perustuu ndkemykseen, jonka
mukaan kansalaisyhteiskunnan jarjestys on valtion aktiivisesta valiintulosta
riippuvaista. Kansalaisten taloudelliset edut nihddin hegelildisessa perinteessa
yhteisen edun vastakohtina. Vain valtiossa kansalaisten moraalinen toimijuus ja
vapaus mahdollistuvat. (Hautamaki 1996: 32—33; Smith 2015; Hegel 1821; Beiser
2005: 249.)

Hegelildisestd taustastaan johtuen suomalaisen kansallisvaltion henki on
yliyksilollisyydessa. Valistusajalla ennen Hegelia vallinnut yksilollinen nikemys
valtiosta tai kansallisvaltiosta hahmottaa niiden arvon vain vilillisesti tai
suhteellisesti niista saatavista hyodyista yksilolle. Hegel vastusti ankarasti kyseista
nakemystd. Hegelin filosofiassa yksilo on jasen hantd suuremmassa,
yliyksilollisessd yhteydessia. Hegelin filosofiassa jarjellinen ja objektiivinen
maailmanhenki on korkeimmassa muodossaan valtiossa. Snellman muodosti
kannan, jonka mukaan valtion ydin muodostuu kansallisuudesta ja
kansallishengesti. (Grotenfelt 1927; Hegel 1817; Beiser 2005: 244—245; Pulkkinen

1983: 73-74.)
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Vaikka hegelildinen filosofia puolustaa individualistisia oikeuksia ja liberaaleja
arvoja, poikkeaa se liberalismin perinteesti neljassd fundamentaalisessa mielessa.
Hegel kyseenalaisti klassisen liberalismin talousdoktriinin, jonka mukaan
markkinoiden vapaus hyodyttéisi kaikkia osapuolia. Siviiliyhteiskunnan vapauk-
sien puoltaminen tarkoitti Hegelille samalla valtion kontrollia markkinavoimista.
Vaikka taysi laissez-faire on kestimiton kanta, markkinoihin ei pida kohdistaa
liiallista regulaatiota. Toiseksi Hegel vastusti yleistd klassisen liberalismin
doktriinia, jonka mukaan valtion vastuutehtaviin kuuluu yksinomaan luonnol-
listen oikeuksien ja markkinoiden vapauksien varjeleminen. T#llainen doktriini
johtaa hegelildisessd viitekehyksessi omaa hyotyddn ajavien yksiloiden
hajautuneeseen yhteiskuntaan, mika merkitsee myos yleisen edun katoamista.
Kolmanneksi Hegel kyseenalaistaa yhteiskuntasopimusteorian, silldi henkilon
identiteetti perustuu yhteiskuntaan ja valtioon, minka johdosta luonnontilassa ei
ole itsendisid toimijoita. Neljanneksi Hegel ei hyviksy liberaalien tiukan
negatiivista kasitysta vapaudesta, jolloin vapaus mahdollistuu yksinkertaisesti
pakotteiden poissaolosta ja vaihtoehtojen moninaisuudesta kasin. Vaikka Hegel
hyviksyy joitain vapauden negatiivisia piirteita, se ei pelkisty niihin. (Beiser 2005:
229—230; Hautamaki 1996: 33.)

Habermasin mukaan liberalismi- ja valtiokeskeisilli ldhestymistavoilla on
toisistaan poikkeavat nakemykset demokraattisesta prosessista. Liberalistisen
nikemyksen mukaan demokraattinen prosessi toteutetaan yksinomaan
kilpailevien intressien muodossa. Kompromisseja on tarkoitus turvata yleisella ja
yhtildisella 4anioikeudella, parlamentaaristen elinten edustavalla kokoonpanolla,
paatoksentekotavalla, tyojarjestyksella ja niin edelleen. Tallaiset siannot ovat
viime kidessd perusteltuja liberalististen perusoikeuksien kannalta. (Habermas
1996: 296.)

Sen sijaan valtiokeskeinen tai tasavaltalainen ldhestymistapa perustuu
nikemykseen, jonka mukaan perustuslain tarkoituksena on hillitd julkista
hallintoa normatiivisilla saannoksilla, kuten perusoikeuksilla, vallanjaolla ja
lakisaateisella valvonnalla. Lisaksi perustuslaki motivoi valtiota huomioimaan eri
yhteiskunnalliset 1dhtokohdat ja arvointressit. Habermasin mukaan tdma valtio-
keskeinen kasitys perustuu epirealistiseen oletukseen kansalaisyhteiskunnasta,
joka kykenisi kollektiiviseen toimintaan. Valtiokeskeinen lahestymistapa ei ole
niinkdian suuntautunut rationaaliseen poliittiseen tahdonmuodostukseen, vaan
tasapainoilevan julkisen hallinnon tuotoksiin. (Habermas 1996: 297-298.)

Habermasin ajama prosessuaalinen demokratia perustuu intersubjektiivisuuteen.
Diskurssieettisen kommunikaation avulla voidaan muodostaa rationaalinen
mielipide yhteiskunnan kannalta merkityksellisista asioista, jotka tarvitsevat
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saantelyd. Habermasin mukaan puntaroiva politiikka ei perustu niinkdin
kansalaisten kollektiiviseen toimintaan, vaan nithin institutionaalisiin
prosesseihin, joista késin asioiden puntaroiminen on mahdollista. Prosessuaa-
linen demokratia ymmartia perustuslain kysymykseksi siitd, miten demokraattis-
ta tahdonmuodostusta synnyttaviat kommunikaatiorakenteet voidaan institutio-
nalisoida. Vastaavasti liberalistinen malli ei ole riippuvainen puntaroivien
kansalaisten demokraattisesta itsemaardaamisoikeudesta. Sen huomio on
perustuslaissa, joka takaa yksilolliset 1ahtokohdat kansalaisten onnellisuuden
tavoittelussa. (Habermas 1996: 297—298.)

Habermasin mukaan demokraattisen prosessin perusta on puntaroivassa
politiikassa. Prosessuaalisessa demokratiassa oikeudenmukaisia tuloksia saavute-
taan siltd osin kuin tiedon kulkua ja sen asianmukaista késittelya ei ole estetty.
Tamain nikemyksen mukaan rationaalisuus ei perustu yleismaailmallisiin ihmis-
oikeuksiin tai tietyn yhteisOn eettisiin sisaltoihin, vaan diskurssieettisiin
periaatteisiin, joiden normatiivisuus nojaa yhteisymmarryksen luomiseen.
Normatiivisuus johtuu kielellisen viestinndn rakenteesta ja kommunikaation
muodoista. (Habermas 1996: 296—297.)

Niin ollen prosessuaalinen demokratia ei noudata markkina- tai valtio-
myoOnteisyyttd: “At any rate, this concept of democracy no longer has to operate
with the notion of a social whole centered in the state and imagined as a goal-
oriented subject writ large. Nor does it represent the whole in a system of
constitutional norms mechanically regulating the balance of power and interests
in accordance with a market model” (Habermas 1996: 298).

3.4 Vastuullisuus hyvana hallintona

Vastuullisuuus koskettaa hyvan hallinnon (good governance) periaatteita. Kasite
on alun perin Maailmanpankin (1992) keksima. Hyva hallinto on prosessi, jossa
sdantoja ja hyvin toimivia instituutioita kaytetddn demokratian, ihmisoikeuksien,
jarjestyksen ja turvallisuuden edistimiseen, jolloin myos taloudellinen tehokkuus
maarittyy valtion resurssien pohjalta. Hyva hallinto on talouden, sosiaalisen ja
poliittisen toimintakyvyn institutionaalinen osatekija. Hallinto on sidoksissa sen
konkreetteihin ilmenemismuotoihin, kuten julkiseen johtamiseen ja hallinto-
reformeihin. (Tithonen 2008: 18, 39.)

On huomioitava, ettd hyvista hallinnosta puhuttaessa voidaan kayttda termeja
good governance tai good government. Siina missa jalkimmainen viittaa julkisen
hallinnon periaatteisiin, edellinen huomioi julkisen hallinnan osana muita
toimijoita (Nag 2018). Vaikka vastuullinen julkinen johtaminen ei pelkisty hyvin
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hallinnon periaatteisiin, toimivat ne vastuullisen julkisen hallinnon yhtena
oikeudellisena perustana. Kisite on osaltaan myo6s kuormitettu erilaisilla arvoilla
ja periaatteilla (Viinamaki 2008: 66).

Oikeus hyvain hallintoon kuuluu perusoikeuksiin ja eurooppalaisen hallinto-
oikeuden sisaltoon. Perusoikeuden erityispiirteena pidetdadn hyvan hallinnon
yksilollisyytta ja velvoittavuutta. Jokainen voi omassa asiassaan vedota hyvaian
hallintoon ja edellyttdd sen toteutumista kaytdnnon hallintotoiminnassa.
Perustuslain 21 § 2 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa
kisitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain perusteella
toimivaltaisessa viranomaisessa. Tamad merkitsee menettelyllisten perus-
oikeuksien noudattamista, kuten kisittelyn julkisuutta, oikeutta tulla kuulluksi ja
saada perusteltu paatos hakea muutosta. (Maenpda 2002: 4—5.)

Mienpdd (2002) mainitsee hyville hallinnolle viisi periaatetta. Ensimmaéinen
naistd on objektiviteettiperiaate, jonka mukaan hallintotoiminta ei saa perustua
epaasiallisiin tai hallintotoiminnalle muuten vieraisiin perusteisiin. Toiminnan on
perustuttava puolueettomuuteen ja objektiivisesti perusteltaviin perusteisiin.
Toinen hyvan hallinnon periaate on suhteellisuusperiaate, jonka mukaan
viranomaistoiminta on mitoitettava oikein, yleisesti kohtuullisuuden mukaan.
Tarkoitussidonnaisuuden periaate perustuu siihen, ettd toimivaltaa voidaan
kayttaa vain siihen tarkoitukseen, johon se on maaritelty tai muuten tarkoitettu
kaytettavaksi. Yhdenvertaisuusperiaatteen mukaan viranomaistoiminta ei saa
perustua syrjintdan tai suosintaan esimerkiksi alkuperin, uskonnon, sukupuolen,
ian, poliittisen tai yhteiskunnallisen ndkemyksen, ammattiyhdistystoiminnan tai
muun vastaavan syyn perusteella. Luottamuksensuojaperiaatteessa viranomais-
toiminnassa on otettava huomioon oikeusjirjestyksen perusteella suojatut
oikeutetut odotukset. Yksityiselld tulee olla tietyin, perustelluin edellytyksin olla
oikeus luottaa viranomaisten toimintaan. (Maenpaa 2002: 127-131.)

Yhdistyneet Kansakunnat on antanut kahdeksan hyvidn hallinnon periaatetta,
jotka ovat (1) osallistuminen, (2) laillisuusperiaate, (3) konsensushakuisuus, (4)
tasa-arvo ja inklusiivisuus, (5) tehokkuus ja vaikuttavuus, (6) tilivelvollisuus, (7)
lapindkyvyys ja (8) responsiivisuus (UNESCAP 2009). Hyvdian hallintoon on
liittynyt usein demokratiaan liitettdvid periaatteita ja arvoja, milla tarkoitetaan
lansimaissa lahinna toimia kansalaisten osallistumisen ja vaikuttamismahdolli-
suuksien parantamiseksi. Keskeistd on tilloin poliittisen paatoksenteon avoimuus
seka julkisen hallinnon responsiivisuus ja vastuullisuus. Niin ollen hyvaa hallintoa
lahestytdan toimintaymparistossda, jolloin hallinnolliset arvot vaihtelevat
sovellettavan alan mukaan. Julkisen hallinnon arvoihin vaikuttavat myos
kansainviliset reformikeskustelut ja uudistuspaineet, minka johdosta perinteiset
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arvot, kuten tasapuolisuus, tasa-arvoisuus, objektiivisuus ja avoimuus ovat alttiina
muutoksille. Niitd arvoja haastavat markkinaorientoituneet toimintatavat kuten
kilpailuttaminen ja yksityistiminen. Toimintatapojen muutoksessa arvot seuraa-
vat enenevissda madrin yksityisen sektorin arvoja. (Viinamaki 2008: 67—-68.)

Hyvan hallinnon periaatteet ovat luonteeltaan melko yleisia. Habermas kritisoikin
oikeudellisia periaatteita abstraktiudesta: hidnen mukaansa oikeudellisen
ulottuvuuden tulisi ennen kaikkea viitata lakien ja normien luomisen
demokraattisiin edellytyksiin (Habermas 1996: 265). Tama tarkoittaa julkisen
hallinnon kommunikaatiorakenteiden kritiikkid ja demokratian prosessuaalisten
olosuhteiden tarkastelua. Diskurssieettisesti oikeudellisten paatosten rationaali-
suus ei tarkoita pelkastdan kaytettyjen argumenttien asianmukaisuutta, vaan
argumentatiivisen prosessin rakenteita (Habermas 1996: 226).

3.5 Lopuksi

Vastuullista julkista johtamista ei voida ajatella ilman yhteiskunnallista
ulottuvuutta. Tdhan liittyvat aiheet, kuten julkisen sektorin koko ja rahoitus,
julkisten palvelujen tuotantomuodot seka julkisen ja yksityisen sektorin vilinen
suhde. Tassa luvussa yhteiskunnallinen ulottuvuus on rajattu koskettamaan
kommunikatiivista rationaalisuutta, julkisen hallinnon toimintanormeja,
faktisiteettia ja validiteettia sekd yhteiskunnan perusarvoja, joihin liittyvat myos
ideologiset nakokulmat.

Yksi hallinnon kannalta keskeinen historiallinen tekija on rationaalisuuden
muutos tekniseksi rationaalisuudeksi, jonka puitteissa julkista toimintaa yleisesti
lahestytaan. Filosofi Max Horkheimerin sanoin: “Itseniisyydestaan luopuneesta
jarjestd on tullut viline. [...] Kaikki jarki on valjastettu yhteiskunnallisen prosessin
vetojuhdaksi” (Horkheimer 2008: 32—33). Rationaalisuuden hyodyntaminen on
oikeastaan edellytys modernien organisaatioiden toiminnalle.

Julkista hallintoa ei kuitenkaan voida reformoida pelkistdin pragmaattisiin tai
teknisiin 1ahtokohtiin vedoten. Julkinen hallinto perustuu kunkin yhteiskunnan
perusarvoihin, joihin teknisen rationaalisuuden vilineelliset arvot voivat toki
vaikuttaa. Yhteiskunnan perusarvot toimivat pohjana niille normeille, joista kisin
hallinnolliset jarjestelmat oikeuttavat toimintaansa.

Schwartzin (1999, 2005) arvoteorian mukaan yhteiskunnan moraaliuniversumin
laajuus perustuu muun muassa poliittisen jarjestelman luonteeseen ja
demokraattisuuden asteeseen. Poliittiset ja hallinnolliset rakenteet vaikuttavat
yhteiskunnan moraaliuniversumiin ja sen kokoon. Niin voi kdayda esimerkiksi
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elamismaailman kolonisaatioprosessin tai teknisen rationaalisuuden kautta.
Schwartzin (2005: 226—227) mukaan epiddemokraattinen hallinto johtaa
yhteiskunnassa joidenkin ryhmien etuoikeuksiin ja toisten vidhiosaisuuteen,
kansalaisten osallistumisen kaventumiseen seka heidian oikeuksien, vapauksien ja
vastuiden heikkenemiseen.

Luvun puitteissa voidaan puhua julkisen johtamisen kommunikatiivisesta vas-
tuullisuudesta, ennen varsinaisten hallinto-oppien vastuullisuuden lajien
tarkempaa lapikaymista. Kommunikatiivinen vastuullisuus kiinnittaa prosessuaa-
lisesta demokraattisuudestaan johtuen huomiota yhteiskunnallisia instituutioita
kohtaan. Kommunikatiivinen vastuullisuus allekirjoittaa ndkemykset tasa-arvon
ja demokratisoinnin merkityksesta julkisen hallinnon kehittamisessi. Kommu-
nikatiivinen rationaalisuus on ldhtOkohtaisesti intersubjektiivista ja proses-
suaalisesti demokraattista. Jos kommunikatiivisen rationaalisuuden normatiivisia
ehtoja rikotaan, loukataan samalla kommunikaation edellytyksia ja toimijuuden
elamismaailmallisia perusteita.

Schwartzin (1999, 2005) moraaliteoriaa soveltaen, julkisen johtamisen vastuul-
lisuuden tulisi purkaa tarpeettomia hierarkioita seka vallan ja yhteiskunnallisten
suhteiden epitasa-arvoisuutta. Tall6in julkinen johtaminen ajaa egalitaarisia ja
universalistisia periaatteita, joihin julkisen hallinnon demokraattisuus perustuu.

Julkisen hallinnon tekninen rationaalisuus tuottaa rakenteellista vikivaltaa, joka
ei heikenna pelkastian kansan valtaa tai oikeudellisen jarjestelméan rationaalisuut-
ta, vaan itse rationaalisuuden kommunikatiivista perustaa. Tama on tutkimuksen
kannalta keskeinen ongelma. Koska kommunikatiivinen rationaalisuus pohjautuu
kansan valtaan ja sen omalakiseen rationaaliseen toimintaan, kansalla on vapaus
ja vastuu vaatia hallinnoltaan kommunikatiivista vastuullisuutta. Kansalainen on
oikeutettu muistuttamaan julkista hallintoa eldmismaailman ja systeemin
valisesta suhteesta. Elamismaailma ei nojaa systeemiin, vaan systeemi ja sen
alajarjestelmit nojaavat eldmismaailmaan. Hallinnollista jarjestelmdd ei tule
luoda kansasta riippumatta, vaan sen kommunikatiivisesta vallasta kasin.

Mita tasta voidaan paatella? Kommunikatiivista rationaalisuutta voidaan pitaa
fenomenologisena, silld sen lihtokohtana on yhteisesti jaettu elimismaailma
(Huttunen 2014). Julkista hallintoa ja sen hallinto-oppeja ei tule olettaa
objektiivisiksi asiantiloiksi, vaan niihin tulee suhtautua hermeneuttisella eli
ymmartavalld otteella. Ne ovat asiantiloja, joiden olemassaoloon kansalaiset
vaikuttavat omalla toiminnallaan ja esiymmarrykselldan. Julkinen hallinto ei
valttamatta ole rationaalinen siita syysta, ettd rationaalisuus on inhimillisyydesta
ulkopuolinen voima. Sen sijaan julkisen hallinnon rationaalisuus on jotain, jonka
ehtoja jokainen kansalainen voi arvioida yhteiskunnallisesta olemuksestaan kasin.
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4 BYROKRATIATEORIA: VASTUULLISUUS
SAANTOJENMUKAISUUTENA

Me olemme yksinkertaisia virkailijoita, jotka tuskin voimme saada selkoa
henkilollisyystodistuksesta ja joilla ei ole muuta tekemistd teiddn asianne
kanssa kuin se, ettd vartioimme teitd kymmenen tuntia pdivdssd ja
saamme siitd maksun (Kafka 1986: 10).

Peters (2014) mainitsee nelja tilivelvolliseksi tekevda jarjestelyd, jotka ovat
hierarkia, vastavuoroisuus, Kkilpailu ja jarjestetty satunnaisuus (contrived
randomness). Naista hierarkia lienee julkisen hallinnon kannalta yleisin
mekanismi. Julkisessa hallinnossa oletetaan, ettd virkamies on organisaatiossa
tilivelvollinen esimiehilleen. Yleisemmalla tasolla virkamiesten ajatellaan olevan
tilivelvollisia ministerille ja ministerin vuorostaan parlamentille. Vastavuoroi-
suudella tarkoitetaan virkamiesten ja julkisten organisaatioiden vastavuoroista
tarkkailua ja valvontaa. Perustavimmalla tasolla se voi merkitd virkamiesten
keskindistd arviointia. Kriitikoiden mukaan vastavuoroisuus lisdd tarpeetonta
paillekkaisyyttd ja hallinnollista tehottomuutta. Toisaalta vastavuoroisuus on
tilivelvollisuuden kannalta valttimatonta. Kolmas tilivelvollisuutta lisddva
jarjestely on kilpailu, jolloin kilpaileminen (kvasi)markkinoilla lisaa organisaation
tehokkuutta ja tulosvastuullisuutta. Viimeiseksi, jarjestetty satunnaisuus
tarkoittaa ulkopuolista tarkistusta tai auditointia. (Peters 2014: 217—221.) Nama
kaikki tilivelvollisuuden lajit vaikuttavat hallinto-opeissa. Vastuullisuutta
lisddvista jarjestelyista hierarkiaa toteuttaa eniten byrokratiateoria, jota kdydaan
lapi tassa luvussa.

Sanaa byrokratiaa kaytti tiettavasti ensimmaisen kerran fysiokraatti Jean de
Gournay vuonna 1759. Hén tarkoitti byrokratialla kuninkaan virkamiesten kansa-
laisista piittaamatonta vallankayttod ja keskittymistd omien etujen ajamiseen.
Byrokratiaa on luonnollisesti kdytetty myos positiivisessa merkityksessa. Hegel oli
ensimmaiinen, joka tarkoitti byrokratialla valtion virkamieskuntaa, jonka
keskeinen tehtava oli yleisesta edusta huolehtiminen. (Vartola 2005: 17.)

4.1 Weberin byrokratiamaarittely

Byrokraattista vastuullisuutta ei voida arvioida ilman Max Weberin byrokratia-
teoriaa. Teoria oli osa Weberin hallinnan tai hallitsemisen sosiologiaa, ja se nousi
globaalisti julkisen hallinnon perusteoriaksi: monet kutsuvat sitd maailman
ensimmaiseksi organisaatioteoriaksi (Vartola 2011: 28). Weber esittda byrokratia-
teoriansa postuumisti ilmestyneessa teoksessaan Wirtschaft und Gesellschafft,
Grundriss der Verstehenden Soziologie (1922).
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Weberin tarkoituksena ei ollut johtamisopin tai parhaan mahdollisen organisaa-
tion luominen, vaan byrokratian mallin sosiologinen maaritteleminen. Weberin
mukaan byrokratian ilmi6 tdytyy ymmartad loogis-historiallisesti. Byrokratian
ihannemalli perustuu hianen mukaansa rationaalisten ihanteiden lisdantymiseen
yhteiskunnassa. Kapitalismin voittokulku edellytti rationaalista oikeusjarjestel-
ma4, joka reguloi kauppaa ja taloutta. Lisdksi oikeusjarjestelma maarittaa julkista
hallintoa ja kansalaisuutta. Kapitalismi vaati ennustettavaa, luotettavaa ja hallitsi-
joitaan tottelevaa hallitsemis- ja hallintojarjestelmad. Rationaalis-legaalisen
hallitsemisjérjestelmén oikeusnormit olivat luonteeltaan tavoite- tai arvorationaa-
lisia, ja ne koskivat kaikkia hallitsemisen kohteena olevia. Jokainen kansalainen
oli periaatteessa samassa asemassa, minka johdosta erioikeudet ja suosintajarjes-
telmat oli poistettu. (Vartola 2005: 18—20.)

Niin ollen voidaan vaittaa, etta kapitalistinen jarjestelma on historiallisesti edel-
lyttanyt julkiselta hallinnolta vastuullista ja ennustettavaa toimintaa. Weberin
mukaan “ylipddnsd vain lansimaat tuntevat ’valtion’ poliittisena laitoksena
rationaalisesti sdadettyine "perustuslakeineen’ ja oikeuksineen seka rationaalisten,
sdddettyjen sdantojen, ’lakien’, mukaan suunnistautuvine hallintoineen, jota
toteuttavat ammattivirkamiehet” (Weber 1980: 12).

Weberin mukaan byrokratia on yhteiskunnallisesti rationaalisin ja tehokkain
kolmesta hallintamuodosta, joita ovat perinteinen, karismaattinen ja byrokraatti-
nen johtaminen. Perinteistd johtamista maarittaa johtajan asema yhteisossa ja
karismaattista johtamista johtajan luonne. Byrokraattinen johtaminen on vuoros-
taan kirjallisiin sdantoihin ja muodolliseen vastuuseen perustuvaa. Weberin
mukaan byrokratian piirteisiin kuuluvat maaratyt ja viralliset toimeenpanoalueet,
joita asetetaan laeilla tai hallinnollisilla siannoksilla. Toimipaikkojen hierarkki-
suus perustuu tiukasti sdadeltyyn jarjestelmidin, jossa alempia toimipaikkoja
hallinnoidaan korkeampien toimipaikkojen toimesta. Tyontekijaltd vaaditaan
jatkuvaa tdyden tyOpanoksen tekemistd. Johtaminen edellyttdd syvillista
kouluttautumista ja perustuu kirjallisiin dokumentteihin niin, ettd saannot ovat
yleisia, vakaita tyhjentavia ja helposti opittavia. Weber tarkoitti kahta asiaa silla,
ettd byrokratia on rationaalisin ja tehokkain hallinnon muoto. Ensinnikin
byrokratia oli tatd historiallisessa mielessi. Mikdan muu kulttuuri ei aikaisemmin
kyennyt luomaan yhta luotettavaa, ennustettavaa tai tasmallistd hallinnon
muotoa. Toiseksi byrokratia oli rationaalinen kansalaisten kurissapidon véline,
silld se syntyi yhteiskunnan sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden takaamiseksi.
Valtion ensisijaiset tehtavat liittyiviat sisdiseen jarjestykseen, turvallisuuteen,
ulkoisten uhkien torjumiseen, sodankayntiin ja veronkantoon. (Weber 1922; Allen
2004: 100; Vartola 2005: 18—22; Hood 1976; Peters 1996.)
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Habermas kritisoi Weberia siité, ettd han jattaa vahalle huomiolle byrokraattisen
hallinnon suhteen sosiaaliseen integraatioon, mika on omiaan vilineellistamaan
kommunikaatiota hallinnon ja yhteiskunnan vililli: *According to Weber, the
constitutional state does not [...] draw its legitimation from the democratic form
of the political will-formation of citizens. Rather, [...] administration is bound by
law and has a ‘rational’ construction” (Habermas 1996: 73). Weberin luonnehdinta
byrokraattisesta hallinnosta perustuu ennen kaikkea ennustettavuuteen ja
tehokkuuteen — toisin sanoen rationaalisuuteen, joka palvelee kapitalismin voitto-
kulkua. Historiallisesti tima on takuulla pitinyt paikkansa. Niilld normeilla on
kuitenkin samaan aikaan vaikutusta demokraattiseen tahdonmuodostukseen.
Tana paivana kompleksinen yhteiskunta edellyttda entistd eriytyneempia
funktioita, kuten byrokraattisen hallinnon normeja (Habermas 1984b: 175). Tassa
mielessd normeihin tulisi kiinnittdd kommunikatiivista huomiota, jotta ne
palvelisivat sosiaalista integraatiota mahdollisimman hyvin.

4.2 Politiikka-hallinto -dikotomia

Byrokratiateorian vastuullisuus perustuu politiikan ja hallinnon dikotomiaan, joka
voidaan maaritelld seuraavasti (Svara 2007: 37, soveltaen):

1. Poliitikot eivat osallistu hallinnolliseen toimintaan.
2. Virkamiehet eivit osallistu politiikkaan.

3. Virkamiehet omaksuvat neutraalin asiantuntijuuden roolin, jolloin
vastuullisuus  rajautuu  poliittisen  paatoksenteon  tehokkaaseen
toteuttamiseen.

4. Virkamiehet eivat harjoita harkintavaltaa. Nain ainakin oletetaan. Jos
virkamiehet kayttdisivit harkintavaltaansa, poliittiset kaytdnnot
altistuisivat tulkinnoille.

Kommunikatiivisesti politiikka-hallinto-dikotomia sisaltaa ongelmakohtia. Oletus
siitd, etteivat virkamiehet harjoita merkittavad harkintavaltaa, johtaa siihen, ettd
harkintavallan vahyys teknistda julkisen hallinnon kommunikaatiota ja edesauttaa
legitimaatiokriisia. Jos vastuullisuus yhdistetdan ajatukseen poliittisen paatoksen-
teon tehokkaasta toteuttamisesta, jotain jaa uupumaan. Kommunikatiivisesti
ajateltuna julkisen hallinnon piirissa vastuullisuus on myo6s kommunikaatiota,
jota nakertaa tehokkuusajattelu. Niin ollen virkamiesten muodollisuus edesauttaa
systeemisti kolonisaatiota.
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Politiikan ja hallinnon dikotomia aliarvioi virkamiesten harkintavaltaa. Virka-
miehilld on velvollisuus palvella ei pelkastaan poliittisia paatoksentekijoitd — vaan
myo0s kansaa. Virkamiehet eivit voi olla moraalisia toimijoita, jos heitd kohdellaan
neutraaleina toimijoina. Koska virkamiesten toimintaa kontrolloidaan muiden
toimesta, he eivit voi tehdd moraalisia arvostelmia. Moraalista paatoksentekoa
heikentaa lisdksi julkisen organisaation suuri koko, jolloin yksil6illd ei ole valtaa
tapahtumien kulkuun. Toisaalta organisaatioroolit eivit ole niin tarkasti maari-
teltyja, ettei yksilollisille valinnoille 16ytyisi tilaa. (Svara 2007: 37—-38.)

Byrokratiateorian sddntGjenmukaisuus liittyy virka-asemaan, virkavelvollisuuk-
siin seka organisaation ja miaraysten noudattamiseen. Mitd vahvempi hierarkia
organisaatiossa vallitsee, sitd luultavammin se noudattaa sidant6jenmukaisuutta.
(Isosaari 2008: 205.) Byrokratiateorian tulkinta vastuullisuudesta on hiljalleen
vaistymassa, silla se luottaa litkaa muodollisiin sanktioihin ja yksinkertaistaviin
tilivelvollisuussuhteisiin. Huomio toimintatapojen ja prosessien oikeellisuudesta
on esimerkiksi siirtynyt tulosten ja vaikuttavuuden tarkasteluun. (Viinamaki 2017:
87-88.)

Kontrolliin perustuva tilivelvollisuus vaikuttaa vahvasti hierarkkisissa organisaa-
tiorakenteissa. Kontrolli on oikeastaan byrokraattisten organisaatioiden edellytys.
Professionaalisuuteen ja kontrolliin perustuva tilivelvollisuus kuvastaa byrokraat-
tisten rakenteiden sisdistd jannitetta tilivelvollisuudesta. Talloin edellinen
ymmartda tilivelvollisuuden pikemminkin hyveeni, kun taas jalkimmaiinen
mekanismina.

Kontrollin ytimessa on tavoite, jonka mukaan toimijoiden on toimittava ylempien
ohjeiden mukaisesti. Alaisia voidaan tarvittaessa rankaista kontrollin paranta-
miseksi. Laajemmassa mielessd kontrollilla tarkoitetaan sitd, ettd poliittis-
hallinnolliset toimijat perustelevat toimintaansa, asettuvat vastuuseen teoistaan ja
hyvaksyvat tarpeenmukaiset sanktiot. Joka tapauksessa tilivelvollisuudella ei aina
tarkoiteta pelkédstdan kontrollimekanismia: se identifioidaan usein itse kontrolliin.
Demokraattisen hallinnon haasteena onkin tarpeenmukaisten rakenteiden
luominen, joiden puitteissa julkisten toimijoiden epaeettista toimintaa voidaan
hillitd. Tdssd mielessd tilivelvollisuuteen liittyvat kaikki instituutiot, joiden
pyrkimyksend on hallinnollisen vallan kontrolli tai rajoittaminen. Tallin
puhutaan esimerkiksi vallan kolmijaosta, perustuslaista tai julkisen sektorin
eettisistd koodeista. (Mulgan 2000: 563—564.)

Tilivelvollisuus voidaan ymmartda keinoksi, jonka puitteissa julkiset toimijat
hallitsevat moninaisia odotuksia. Nama odotukset voivat olla niin sisdisia kuin
ulkoisia. Romzek ja Dubnick (1987) mairittelevit byrokratiateorialle nelja
tilivelvollisuuden lajia, jotka ovat byrokraattinen, legaalinen, professionaalinen ja
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poliittinen tilivelvollisuus. N&istd  professionaalisessa ja  poliittisessa
tilivelvollisuudessa kontrollin mdara on vahdinen, byrokraattisessa ja legaalisessa
vuorostaan suurempi. (Romzek & Dubnick 1987: 228-230.) Byrokraattisessa
tilivelvollisuudessa julkinen toimija on aktiivisen kontrollin alainen. Legaalisella
tilivelvollisuudella tarkoitetaan oikeudellisia normeja ja maarayksia: ideana on,
ettd legaalisuus tuottaa oikeudenmukaisia lopputuloksia. Sen sijaan poliittinen
tilivelvollisuus perustuu politiikka-hallinto-dikotomiaan.

Perinteisissd byrokraattisissa organisaatioissa professionaalinen tilivelvollisuus
on yleinen tilivelvollisuuden laji. Professionaalisessa tilivelvollisuudessa
huomioidaan asiantuntijuus ja asiakas, jolloin ty6td ohjaa ammattikunnan
eettinen ohjeisto ja sitoumus ammatilliseen moraaliin (Isosaari 2008: 204—205).
Professionaalinen tilivelvollisuus perustuu toimijoiden tekniselle asiantuntija-
vallalle. Tall6in organisaation ulkopuolinen kontrolli ndhdaan soveltumattomaksi
tilivelvollisuuden keinoksi. Professionaalisessa tilivelvollisuudessa ymmarretaan,
ettd asiantuntijoiden tilivelvollisuus nojaa viime kadessa poliittis-hallinnollisiin
auktoriteetteihin ja demokratian toteutumiseen. Ndiden tahojen harkintavalta
asiantuntijoiden paatoksiin tapahtuu yleisella tasolla, eikd se perustu vahvoihin
kontrollimekanismeihin. Professionaalista tilivelvollisuutta voidaan toteuttaa
vertaisarvioinnin kautta. Ndin tehdddnkin esimerkiksi ladketieteellisissd ja
lainopillisissa professioissa. Vertaisarviointi heradttdd kuitenkin kysymyksia
kansan roolista. (Mulgan 2000: 558-559.)

Heidédn on ensinnikin tehtava, mitd ministerit pyytavat heita tekemaan. Politiikan
ja hallinnon kahtiajako viittaa poliittisen vastuullisuuden ensisijaisuuteen, eli
hallinnon lojaalisuuteen poliittisia paatoksentekijoitd kohtaan. Samalla johtavien
virkamiesten on otettava huomioon ammattiin ja asiantuntijuuteen perustuvat
professionaaliset ja hallinnolliset periaatteet. Luonnollisesti toiminnan on oltava
lainmukaista. (Salminen & Ikola-Norrbacka 2009: 52.) Poliittinen tilivelvollisuus
syntyy julkisten organisaatioiden ylimpien elinten edustuksellisuudessa. Se nakyy
organisaation sisilla vain siina maarin, kuin tyontekijat kokevat tilivelvollisuutta
kansalaisia kohtaan. (Isosaari 2008: 204—205.)

Toisaalta professionaalinen tilivelvollisuus ei ole ongelmaton vastuullisuuden laji,
kun sita tarkastellaan julkisen hallinnon legitimiteetin ja luottamuksen nako-
kulmasta kasin. Ensinndkin professionaalisuus edustaa asiantuntijakulttuuria,
joka voi ndyttaytya kansalaisndkokulmasta vieraannuttavalta: “In consequence of
this professionalization, the distance between expert cultures and the broader
public grows greater. [...] cultural rationalization brings with it the danger that a
lifeworld devalued in its traditional substance will become impoverished”
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(Habermas 1984b: 326). Sekd kontrolliin ettd professionaalisuuteen perustuva
tilivelvollisuus rationalisoivat ja teknistavat hallinnon normeja (Habermas 1984b:
326—328).

Pitkddn aikaan vallitsevana ideana oli, ettd virkamiehet olivat sitoutuneita lakiin
ja valtion auktoriteettiin. Tama johti legaalisen vastuullisuuden ja sidantGjen-
mukaisuuden ensisijaisuuteen integriteettiin ndhden. Saksassa idea juontaa
Hegelin nikemykseen valtiosta, joka seisoo yhteiskunnan ja kansalaisten
yldapuolella oikeudenmukaisuuteen tdhtddvilla sddnnoillddan. (Demmke &
Moilanen 2012: 699; Hegel 1821/1972.) Vastaavasti Snellman toi Hegelin
ajatukset valtiokeskeisyydestd Suomeen (Grotenfelt 1927).

Vastuulliselle toiminnalle julkisessa hallinnossa voidaan antaa ainakin seuraavat
periaatteet tai kaskyt, jotka ovat ldhelld byrokratiateoriaa (Svara 2007: 28).
Ensinndkin julkisjohtajan tulisi asettaa julkinen intressi oman edun edelle,
osoittaa palvelualttiutta ja olla kansalaisten luottamuksen arvoinen. Koska
julkisjohtajan tulee yllapitaa lakia, menettelytapojen oikeudenmukaisuuteen ja
demokraattiseen prosessiin on sitouduttava. Vastuullisen julkisjohtajan tulee olla
responsiivinen poliittisten toimijoiden paddmaaria kohtaan ja arvioida neutraalilla
tavalla toimintapolitiikkoja. Niin ollen Svaran (2007) mukaan responsiivisuus
kansalaisia kohtaan toteutuu epasuoraan poliittisten toimijoiden kautta.

Julkisen johtamisen vastuullisuudella ja ennustettavuudella on yhteys. Vastuulli-
sen julkisen hallinnon valta- ja vastuukysymykset hahmottuvat ennalta tiedetta-
villa tavalla ja ennalta tiedetyissd tapauksissa. Organisaation sisilla vastuullisuus
tarkoittaa velvollisuutta toimia tehtdvan vaatimusten mukaisesti. Johtotehtavissa
vastuullisuus yhdistyy delegointiin, eli tehtavien allokointiin hierarkiassa
alempana oleville tyontekijoille. Tima aiheuttaa tyontekijoissa tilivelvollisuuden
tyon asialliseen suorittamiseen. (Isosaari 2008: 76—77.) Oma kysymyksensd on
vastuullisuuden ja tuloksellisuuden vilinen yhteys. On haastavaa mitata julkisen
johtamisen vastuullisuutta tilanteessa, jossa julkisjohtajien tuloksellisuutta ei
voida yksiloida. (Lawton 1998: 7.)

Institutionaaliset kdytannot muotoilevat vastuullisuuden toteutumista julkisessa
organisaatiossa. Byrokratiateoriassa tillaisia kaytdnt6ja edustavat toiminnan
hierarkkisuus ja vastuu ylemmalle tasolle. Virkamiehilti odotetaan, etti he
osoittavat tottelevaisuutta maarayksia kohtaan. (Dubnick 2014: 31—33; Dubnick
1998: 77—79.) On kuitenkin suuri haaste, miten yksinkertaisella tottelevaisuudella
ja maardysten noudattamisella voidaan taata julkisen toiminnan vastuullisuus.
Byrokratiateoria tarjoaa kyseiseen ongelmaan vahan vastauksia. Weber (2015)
erottaakin asenteen etilkan (Gesinnungsethik) vastuullisuuden etiikasta
(Verantwortungsethik). Vastuullisuuden etiikka perustuu teknisesti korrektiin
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menettelytapaan, ei padmaariin sinidnsi: sen sijaan asenteen etiikassa vapaalla
toimijalla on mahdollisuus paattda paamaidra ja menetelmat paamaaran
toteuttamiseksi (Kim 2019).

4.3 Responsiivisuus kansalaisia kohtaan

Edelli mainittu luonnehdinta politiikka-hallinto-dikotomiasta  herattaa
kysymyksen: entd kansalaiset? Eiko dikotomia korosta litkaa hallinnon
riippuvaisuutta poliittisesta paatoksenteosta? Eiko kansa toimi julkisen hallinnon
viimekatisena oikeuttajana ja puntaroijana (Habermas 1984b: 82—-83)?

Byrokraattisen hallinnon kyyninen vastaus tdhian voisi olla: responsiivisuus
kansalaisten tarpeisiin voi olla haitallista. Syynd tahdn ovat kansalaisten
moninaiset tarpeet yleiseen etuun niahden. Selva konsensus vallitsee kuitenkin
siitd, ettd politiikkaprosessissa tdytyy ottaa huomioon julkisten palveluiden
kayttajat. Julkinen hallinto on talouden maailmaa passiivisempi asiakkaidensa
tarpeiden huomioimisessa, silld julkisen palvelun asiakkailla ei valttamatta ole
mahdollisuutta vaihtaa palveluntarjoajaa. (Vigoda 2000: 165—-167, 169, 173.)

Tama kyyninen vastaus on kommunikatiivisuuden kannalta problemaattinen, ja
se uusintaa eldmismaailman ja systeemin vilistd jannitettd. Samaa Kkertoo
Habermas-tutkija ja -kdantdja Rehg: ”[T]he political system (and the
administration in particular) must not become an independent system, operating
solely according to its own criteria of efficiency and unresponsive to citizen’s
concerns” (Rehg 1996: xxxi). Viahidinen responsiivisuus kansalaisia kohtaan niakyy
esimerkiksi byrokratiateorian tavassa ymmartdad julkinen organisaatio
hierarkkisesti maaraytyvana rakenteena, jonka toimintaa mahdollisesti heikentaa
muodollisten sddntéjen ulkopuoliset vaatimukset. Julkisen hallinnon oletetaan
kuitenkin tekevidn yhteisty6td muiden sektoreiden, kansalaisten ja jarjestGjen
kanssa. Tama tarkoittaa vaistamatta erilaisten arvolahtokohtien tunnustamista.

Julkinen luottamus hallintoa kohtaan liansimaissa on helposti vahingoittuvaa
tavaraa. Voidaan ajatella, ettd vastuullisen hallinnon tarkoituksena olisi tuoda
kansalaiset lahemmas julkista toimintaa ja sen toimijoita. Tall6in responsiivisuus
kansalaisia kohtaan on julkisen hallinnon elinehto. Tilivelvollisuusmekanismit
ovat myoOs valttimattomia julkisen toiminnan hyveelliselle toiminnalle ja sen
valvonnalle. Tilivelvollisuutta voidaan kuvailla demokraattisen delegaatioketjun
kautta, jonka padssd kansa paittaa tai paattda olla muuttamatta politiikkaa
viimeistdan vaaleissa. Ndin ollen lopullisen tilivelvollisuusfoorumin muodostavat
kansalaiset osana demokraattista tahdonmuodostusta. (Bovens 2010: 954—955.)
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Mutta milla responsiisivuuden muodoilla byrokratiateoria osoittaa tilivelvollisuut-
taan kansalle? Bryer (2006) kirjoittaa sanellusta, rajatusta ja tarkoituksellisesta
responsiivisuudesta byrokraattisessa hallinnossa. Mikdan niistd responsiivisuu-
den muodoista ei ole jarin toimiva kansalaisten huomioinnin suhteen. Saneltu
responsiivisuus tarkoittaa esimerkiksi tilannetta, jossa vaaleilla valitut poliitikot
ohjaavat julkista toimintaa. Tdssd responsiivisuuden muodossa kommunikaatio
voi tapahtua suoran kiaskyn, eksplisiittisen tai implisiittisen paineen ja
karismaattisen tai pakottavan vaikutusvallan kautta. TAma on ilmeista erityisesti
hierarkkisissa rakenteissa ja politiikka-hallinto-dikotomiassa. Rajatulla
responsiivisuudella tarkoitetaan taas sitd, ettd hallinnollista toimintaa rajoittavat
eri byrokraattiset normit, rakenteet ja kulttuurit. Tassa tapauksessa respons-
iivisuus perustuu teknisiin tai sddntdperustaisiin kdytdntoihin ja professionaali-
siin normeihin, jotka muokkaavat toimintaa rationaaliseksi. On melko ilmeista,
ettd kansalaisten huomiointi ei ole tidssikddn muodossa suuressa osassa.
Tarkoituksellisessa responsiivisuudessa julkiset toimijat toimivat professionaali-
siin tai julkisiin pddmaariin nojautuen. Responsiivisuus perustuu kollektiivisesti
tai yksilollisesti valittuihin tavoitteisiin ja niiden toteutumiseen julkisessa
toiminnassa. Tassd muodossa kansalaiset voivat vaikuttaa julkiseen hallintoon
kollektiivisten tavoitteiden muodossa. (Bryer 2006: 483—486.) Responsiivisuus
on tilloin myos kansalaisia kohtaan epasuoraa.

Bryerin maarittelevat responsiivisuuden muodot osoittavat, etta byrokratiateorian
vastuumaaritys on luonteeltaan teknista. Se ei palvele responsiivisuutta kansalai-
sia kohtaan. Tekninen vastuumaiaritys tarkoittaa maarittelyd, mika taho on
vastuussa teosta muodollisten perusteiden tai normien puitteissa. Vastuu
kytkeytyy taloudellisen tai oikeudellisen vastuun maiirittelemiseen. Tekninen
vastuumaaritys heijastaa parhaiten modernin yhteiskunnan muodollista ja
teknisen rationaalisuuden logiikkaa. (Anttiroiko 2004: 23—24.) Jos vastuullisuuta
ei suostuta pelkistimdan hallinnollisten tehtdvien asianmukaiseen ja
tehokkaaseen hoitamiseen, on mielekasta laajentaa maaritelmaa.

On tdrkeaa, etta julkisen hallinnon vastuullisuutta tarkastellaan suhteessa
kansalaisiin, poliittisen padtoksenteon ja yleisen edun ohella. Useissa tilanteissa
kansalaiset ovat riippuvaisia ja haavoittuvaisia julkisesta paatoksenteosta. Voi-
daan myos ajatella, etta kansalaiset ovat virkamiesten ”johtajia”: kansalaisilla on
usein syy odottaa, ettd heitd kohdellaan tasa-arvoisesti ja ettd he saavat sita
palvelua, johon ovat oikeutettuja. Julkisen intressin palveleminen tarkoittaa, etta
vastuullinen julkinen johtaminen huomioi palvelun lisdksi yhteiskunnalliset
vaatimukset. (Svara 2007: 4—5, 37—38; Frederickson 1997.)
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4.4 Byrokratiateorian kritiikki

Byrokratiateoria on saanut kritiikkid niin organisaatiokaytannoista kuin myos
niiden ulkopuolelta, mikro- ja makrotasolta. Bennis (1967) viittaa, ettei byrokratia
kykene vastaamaan tulevaisuuden organisaatiota haastaviin ongelmiin, joihin
niahden monet sen piirteistd ovat vanhentuneita. Nidin on osaltaan kaynytkin.
Bennisin mukaan byrokratialla on nelja yhteiskunnallista uhkaa, jotka ovat: (1)
aikaisempaa laajempi kisitys ihmisesta organisaatiossa; (2) nopea ja arvaamaton
muutos; (3) organisaatioiden koon kasvu, jonka yllapitimiseen organisaation
perinteiset toimet eivit riitd; (4) modernin teknologian monimutkaisuus, joka
vaatii korkeasti erikoistunutta osaamista. Kaikki niméa uhat ovat huomionarvoisia
vastuullisuuden toteutumisen kannalta. Suurimman uhan muodostaa kenties se,
ettei byrokratia perustu realistiseen kisitykseen toimijuudesta.

Monet johtamisen etiikan 1dhtokohdista 16ytyvit jo 1960-luvun lopulta alkaen
vaikuttaneessa Minnowbrook-ryhmassa ja uudessa julkishallinnossa (New Public
Administration) (Frederickson et al. 2012: 131-132, 161—162). Minnowbrook-
ryhmi arvioi, ettei perinteinen julkinen hallinto kyennyt vastaamaan aikansa
yhteiskunnallisiin tai poliittisiin haasteisiin. Uuden julkishallinnon tehtava oli
niiden rakenteiden ja vallitsevan politiikan muuttaminen, jotka systemaattisesti
vastustavat sosiaalista tasa-arvoa. (Frederickson 1971.)

Minnowbrook-ryhman mukaan byrokraattiset rakenteet heikentdvit vastuulli-
suutta monesta syysta johtuen. Ensinnakain julkinen hallinto ei voi olla neutraali
tai objektiivinen, kuten byrokratioissa ajatellaan, vaan sen on noudettava eettisia
periaatteita. Julkisen hallinnon olisi oltava mukautuvampi ja herkempi muuttuvia
yhteiskunnallisia, taloudellisia ja poliittisia olosuhteita kohtaan. Byrokraattiset
kiytannot ja tekniikat eivdt pelkdstddn ole usein dehumanisoivia ja ihmisia
vilineellistavia, vaan myo6s tehottomia. Minnowbrook-ryhmin mukaan yhteistyo
ja konsensus ovat parempia keinoja tehokkuuden parantamiseksi kuin
yksinkertainen auktoriteetin harjoittaminen. Byrokraattisille organisaatioille on
tyypillista myo6s yksinkertainen selviytyminen, minka johdosta ne muuttavat
helposti muita tavoitteitaan. (Frederickson et al. 2012: 132.)

Byrokratian kritiikki on ulotettu lisdksi katutasolle. Lipskyn (1980) mukaan
palveluita valittavit julkisen sektorin tyontekijat muokkaavat usein hallinnollisia
kaytantoja. Lipsky kutsuukin opettajia, poliiseja, sosiaalityontekijoita katutason
byrokraateiksi, joilla on valta tarjota tai olla tarjoamatta julkisia palveluita
kansalaisille. Ndin ollen heilld ei ole pelkdstdan suuri rooli kdytdntéjen muok-
kaamisessa, vaan julkisen toiminnan vastuullisuuden toteutumisessa. Katutason
byrokraattien laaja harkintavalta ja resurssienhallinta tekevit heistd keskeisia
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voimankayttijid hallinnollisessa paatoksenteossa. Katutason byrokraatit ovat
valittomassa ja henkilokohtaisessa yhteydessa kansalaisten kanssa niin, ettd he
tekevit paatoksid yksiloihin kohdistuen paikan pailla. Mitd kéyhempi kansalai-
nen, sitd suorempi vaikutus katutason byrokraatilla on hinta kohtaan.

Byrokratialla on hierarkkisuutensa johdosta suuri riski moraalittomuuteen, josta
psykoanalyytikko Erich Fromm Kkirjoittaa: ”"Those below, the bureaucratic
character will hold in contempt, those above, he will admire and fear” (Fromm
1977: 392). Frommin mukaan byrokratian hirveydet ovat erityisen ongelmallisia
hallinnon kasvavan teknistymisen johdosta, jolla on ollut historiallisesti tuhoisia
seurauksia. Byrokratiateorian kritiikkia lapikdydessa on kuitenkin muistettava se
tosiasia, ettei byrokratia alun perin rakentunut tietoisesti kansalaislaheiseksi ja
palvelevaksi: julkisen hallinnon palvelutehtdvien kasvaessa voimistui myos
kritiikki byrokratiaa kohtaan (Vartola 2009: 33).

Byrokratiateoriassa  vastuullisuus nojaa kolmeen periaatteeseen: lain
kunnioittamiseen, yleisen edun toteuttamiseen seka virkamiesten integriteettiin ja
puolueettomuuteen. Ndiden periaatteiden ajatellaan aikaansaavan luottamusta
julkista toimintaa kohtaan. Byrokratiateorian vastuullisuusmalli on kuitenkin
yksinkertainen ja vaivoin todellisuutta kuvaava. Se soveltuu parhaiten tilantee-
seen, joka perustuu toistuviin ja ennakoitaviin tehtdviin. Tdna pdivana iso osa
julkisista tehtavista edellyttaa asiantuntijuutta ja perustuu monimutkaisempiin
tyonkuviin. Pelkastaan joustavuus ei riita. Virkamiehilta edellytetaan laajempaa
osallistumista politiikkaprosesseihin. Tama merkitsee uusien tilivelvollisuuden
lajien huomioimista. Politiikkaprosessilla tarkoitetaan toimintaa, jossa hallinnol-
lisia, taloudellisia ja oikeudellisia tekijoita ja jarjestelmia uudistetaan, mika
tuottaa yhteiskunnalle arvoa. Virkamiesten asema politiikkaprosessissa ei ole niin
yksinkertainen, mitd perinteinen byrokratiateoria olettaa. Lisdksi on tarkeaa
miettia, mihin tarkoituksiin ja milla tavoin julkista valtaa kaytetiaan. (Bourgon
2007: 9—12; Harisalo ym. 2007: 13, 25; Viinamaki 2017: 84.)

Byrokraattisen hallinnon kuolemasta puhuttiin jo 1960-luvulla, ja 1970-luvulla
sen arveltiin havidvan vuosituhannen loppuun mennessa. Vuosituhannen
vaihteessa julkisen hallinnon reformointi perustui menestyneiden yritysten
seuraamisen. Jos organisaation johto ei ole tehokas, patevai tai tuloksellinen, se ei
ole hyva. Yksittdisen hallinnonalan ajateltiin muodostavan erdanlaisen konsernin,
jonka paayksikkond toimisi ministerié. Toisaalta julkisten organisaatioiden
yhdistamista ei usein nihty tarkoituksenmukaisena. Organisaatioiden rakentami-
sen sijasta pyrittiin alueellista, maakunnallista ja seudullista yhteistyota parantaa
tietojenkasittelyn keinoin. (Vartola 2005: 7-8.)
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4.4.1 Uusweberildinen valtio byrokratiateorian edustajana

Kritiikistaan huolimatta byrokratiateoria ei ole hivinnyt julkisen johtamisen
doktriineista. Painvastoin. Pollitt ja Bouckaert (2011) kirjoittavat osana julkisen
johtamisen reformeja uusweberildisestd valtiosta (Neo-Weberian State), jota
edustavat mannereurooppalaiset modernisoijat. Kyseisen mallin weberildiset
elementit loytyvat ensinnikin globaalista vastuusta. Talloin valtio ndhdaan
globalisaation uusien ongelmien, teknologisen muutoksen, viestomuutosten ja
ymparistouhkien paisovittelijana. Demokraattisen vastuun mukaan edustuksel-
lisella demokratialla on rooli valtion legitimoivana elementtind. Oikeudellisessa
vastuussa weberildistd on se, ettd hallinto-oikeus toimii kansalaisen ja valtion
vilisen suhteen perusperiaatteiden ylldpitdjana ja julkisen palvelun suojelijana.
Julkisen vastuun ideana on julkisen palvelun idean siilyttaminen. Julkisella
palvelulla on oma erityinen asemansa, kulttuurinsa sekd omat ehtonsa ja
edellytyksensa. Uusweberildisen valtiolla on my0s uusia piirteitd, kuten
suuntautuminen byrokraattisesta sdantojenmukaisuudesta kohti kansalaisten
tarpeita ja toiveita. Tdma tapahtuu laadun ja palvelun professionaalisesta
kulttuurista, el niinkddn  markkinamekanismien luomisesta  kisin.
Uusweberildisessd valtiossa edustuksellista demokratiaa tdydennetddn eri
keinoilla konsultaation ja kansalaisten suorien niakemysten kautta. Siind myos
korostetaan julkisen hallinnon resurssien johtamista ja keskeisten lakien
modernisointia parempien tulosten aikaansaamiseksi pelkdn prosessin
noudattamisen sijaan. Keskeistd on myos julkisen palvelun professionalisointi.
Byrokraatti ei ole pelkdstidn toiminta-alueensa asiantuntija, vaan ammattit-
aitoinen johtaja, joka huomioi kansalaisten vaatimuksia. (Pollitt & Bouckaert 2011:
118-119.)

Pollittin ja Bouckhaertin mukaan uusweberildinen valtio ei alun alkaen ollut oppi
tai normatiivinen visio, vaan kuvaus vallitsevasta asiantilasta. Mallia on kuitenkin
sovellettu normatiivisesti. Uusweberildinen valtio on visio modernisoidusta,
tehokkaasta ja kansalaisystavillisestd hallinnosta. Se edustaa vahvaa valtiota,
jonka pyrkimyksenid on kansalaisten auttaminen ja legitimiteetin yllapitiminen.
Tassa mielessd malli voidaan nidhda aikaisemmin korporatiivisten valtioiden,
kuten Saksan, Ranskan, Hollannin ja Ruotsin puolustuksena globalisoituvaa
uusliberalismia vastaan. Vaikka hallintoreformoijat pitdisivit itseddn anti-
weberildisind, uusweberildisen valtion kaltaiset reformit ovat ennemmin
weberildisen perinteen reformoijia, eiviatka sen tuhoajia. (Pollitt & Bouckaert 2011:
119—-120.) Uusweberildinen valtio on joka tapauksessa byrokraattisen
vastuullisuuden ja laajan valtion puolustus. Se ei pyri poistamaan byrokraatin
vastuualuetta, vaan modernisoimaan sitd. Uusweberildisessd valtiossa
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byrokraattiset sidnnot pysyvat, mutta niitd tdydentavit professionaaliset arvot ja
kansalaislahtoisyys.

Uusweberildinen valtio on saanut normatiivisen merkityksen keskituloisissa ja
vihemmain kehittyneissd maissa kahdessa eri mielessd. Se ensinnakin toimii
muistuttajana, ettd julkisen hallinnon on oltava ensin weberildinen byrokratia
ennen modernisointia. Voidaan ajatella, ettd byrokratiateoria toimii selkdrankana
myohemmille julkisen hallinnon reformeille. Nidin on etenkin kehittyneissa
maissa, joissa korruptio heikentda julkisen hallinnon vastuullisuutta. Toiseksi,
kestavilla taloudellisella kasvulla ja weberildiselld byrokratialla on olemassa selva
yhteys. Kapitalismin ja byrokratian sidoksesta kirjoitti jo Weber. Uusweberildinen
valtio vaikuttaa olevan hyva hallintomalli esimerkiksi innovaatioita tavoittelevalle
yhteiskunnalle. (Drechsler & Kattel 2008; Evans & Rauch 1999.)
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Kuvio 5. ”Kuinka hyvin virastosi toiminta vastaa valtionhallinnon arvoja?”
(n=939) (Moilanen 2016: 18)

Ylla oleva kuvio osoittaa, etti perinteisen byrokraattisen organisaation arvot kuten
asiantuntemus sekid puolueettomuus ja riippumattomuus ovat edelleen lasna
suomalaisessa julkisessa hallinnossa. On lisdksi huomionarvoista, ettd kuviossa
laillisuusperiaate on yhdistetty vastuullisuuteen. Tdmad onkin perinteinen
byrokratiateorian tapa hahmottaa vastuullisuutta. NPM:n mukaiset vastuulli-
suuden muodot, kuten taloudellisuus ja tuloksellisuus, ovat tulosten mukaan
byrokraattista vastuullisuutta pienemmaéssd asemassa. Vastuullisuus joka
tapauksessa kuuluu perinteisiin hallinnollisiin arvoihin. Vastuullisuuden kautta
kansalaisilla on mahdollisuus ndhda, miten poliittinen johto vastaa kansalaisten
odotuksiin, ja mitd hallinto on kdytdnnossa saanut aikaan. Korruption vastaisessa
toiminnassa Transparency International mainitsee yhdeksi perusarvoksi
vastuullisuuden. Pohjoismaana Suomessa vastuullisuus kuuluu julkisen hallinnon
virallisiin arvoihin. Ndin on my0s monessa muussa ldnsimaassa. (Salminen &
Ikola-Norrbacka 2009: 50; Svara 2007: 4-5.)

Byrokratiateoriassa vastuullisuutta ldhestytdan velvollisuuteen liittyvana
aihepiirind. Velvollisuudentuntoiset virkamiehet pyrkivit toteuttamaan julkisen
hallinnon arvoja, kuten objektiivisuutta ja avoimuutta. Samaan aikaan uusille
vastuullisuuden muodoille on tilausta julkisessa hallinnossa. Ajatellaan, ettd
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kansalaisilla on entisti kovemmat odotukset vastuullista julkista hallintoa
kohtaan. Perinteisen byrokratiateorian vastuullisuus ei ole yksistaan riittavaa, silla
sen painotus on hierarkkisten suhteiden uusintamisessa. Huomiota tulisi
kiinnittdd jaettuun vastuullisuuteen eri organisaatioiden, toimijoiden tai
sektoreiden vililld. Yhteiskunnallisen tilivelvollisuuden aihepiiriin kuuluu, etta
julkinen hallinto vertaa osaamistaan muihin maihin ja tiedottaisi siitad
kansalaisilleen. Lisdksi oma aiheensa on se, miten kansalaisia rohkaistaan entista
aktiivisempaan osallistumiseen yhteiskunnassa. (Bourgon 2007: 11—12.)

Maaraysten : Henkil6kohtaisen

esineellistyminen vastuun valttely

Hallinnollinen

kontrolli Tehottomuus

Hierarkia

Kuvio 6. Siintéjenmukaisuuden riskit

Mita riskeja byrokratiateoria synnyttia julkisessa johtamisessa? Ylla oleva kuvio
havainnollistaa sdant6jenmukaisuuden noidankehaa. Byrokraattinen kommuni-
kaatio noudattaa periaatteiden muodollisuutta ja esineellistymista. Tall6in
julkinen johtaminen luo ensisijaisesti hierarkioita, jolloin painotetaan kontrollia
ja maardysten seuraamista. Kontrolliin perustuvan tilivelvollisuuden ongelmana
on, ettd virkamies nidkee helposti itsensd poliittisen ja hallinnollisen vallan
vélineend, jolloin henkil6kohtaisen vastuun merkitys heikkenee. Tdma johtaa
maaraysten esineellistymiseen, eli auktoriteetin ja velvoitteiden refleksiivittomaan
noudattamiseen.

Habermas (1984b: 307) kirjoittaa Weberistd ja byrokraattisesta organisaatiosta
seuraavaa: "Weber is full of admiration for the organizational accomplishments of
modern bureaucracies, but when he adopts the perspective of members and
clients, and analyzes the objectification of social relations in organizations as
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depersonalizing, he describes the rationality of bureaucracies that have been cut
loose from vocational-ethical attitudes, from value-rational attitudes in general,
and have developed their own internal dynamics, in terms of the image of a
rationally operating machine”. Byrokraattinen organisaatio riisuu toimijuuden
eettisistd periaatteista ja pukee sen sisdisilla kdytannoillaan. Tuloksena voi olla
rationaalisesti toimiva ja tehokas, mutta eettisesti vastuuton kone, jota ei maarita
sen jasenten eettiset asenteet.

Mita esineellistyneempia auktoriteetti ja velvoitteet ovat, siti enemman vastuun
vilttelya organisaatiossa ilmenee. Byrokraattisen sdantéjenmukaisuuden noidan-
kehd johtaa tehottomuuteen ja mahdollisesti korruptioon, joita vuorostaan
pyritdan kitkemadn kontrollin ja hierarkkisuuden lisdamiselld. Byrokraattista
sdantojenmukaisuutta ja sen riippuvuutta teknisestd rationaalisuudesta kuvaa
osuvasti Jun: “Policy makers and planners believe that technical rationality is easy
to apply in a hierarchical administration [...] It therefore reinforces itself so that it
seems like the only way to accomplish organizational activities rationally.” (Jun
2006: 249). Byrokraattinen hallinto nidkee helposti, ettd paras keino lisita
organisaation tehokkuutta on lisdtd entisestddn sen rationaalisuutta. Talloin
hallinto ei kykene tarttumaan niihin rationaalisiin juurisyihin, jotka tehokkuuden
sijaan kasvattavat tehottomuutta.

Byrokratiateorian huomio kohdistuu laillisiin ja poliittisiin velvollisuuksiin, joihin
niahden seuraukset ovat olleet toissijaisia. Liiallinen velvollisuuksien korostami-
nen voi heikentéi julkisen toiminnan tuloksellisuutta. Toisaalta voidaan ajatella,
ettd toimintatavoiltaan jaykkd hallinto voi toimia ennustettavana toimijana
muuttuvassa ymparistossa. Tama on kuitenkin harvoin otollinen asia tilanteessa,
jossa hallinto uusintaa hiirigitdan ja heikentda kansalaisten luottamusta julkiseen
sektoriin ja poliittiseen jarjestelmaan.

4.5 Saantdjen ja toimijuuden jannite

Kommunikatiivisesti byrokratiateorian keskeinen ongelma on siini, ettd maarays-
ten esineellistyminen ja niiden kasvoton seuraaminen ovat vastuullisuuden kan-
nalta vahingollisia. Virkamiesten on tasapainoiltava ristiriitaisessa tilanteessa.
Virkamiesten toimintaa kontrolloidaan, mutta toisaalta ajatellaan, ettd heidan
paatoksentekonsa on oltava itsenaista (Svara 2007: 35—36). Ylla mainittu byro-
kraattisen sdantéjenmukaisuuden noidankeha perustuu liialliseen kontrolliin ja
sdantojen esineellisyyteen. Byrokraattista hallintoa maarittda saantéjenmukai-
suuden lisdksi kuitenkin professionaalisuuteen perustuva tilivelvollisuus, joka on
jannitteessd kontrollin kanssa. Habermas kirjoittaa ongelmasta seuraavasti:
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To the degree that economic and administrative operations are
bureaucratized, however, the purposive rationality of actions (or at least
the systemic rationality of their output) has to be secured independently of
the value-rational judgments and decisions of organization members.
Organizations themselves take over the regulation of actions, which now
need to be anchored subjectively only in generalized utilitarian motives.
This freeing of subjectivity from the determinations of moral-practical
rationality is reflected in the polarization of “specialists without spirit” and
“sensualists without heart”. (Habermas 1984a: 352.)

Habermas lainaa Weberia kirjoittaessaan asiantuntijoista ilman henked ja sen-
sualisteista ilman sydanta. Talla he tarkoittavat kulttuurin rationaalista muutosta,
jossa organisaatioissa tyoskentelevien henkil6iden toiminta on riippumatonta hei-
diin identiteetistdin. Adrimmaisessi tilanteessa organisaation kontrolli ja esineel-
listyneet saannot syrjayttavat myos professionaaliset 1ahtokohdat. Toisaalta pro-
fessionaalisuuskaan ei ole teknisyytensi vuoksi ongelmaton tilivelvollisuuden laji
(Habermas 1984b: 326—328).

Habermasin mukaan moderneissa yhteiskunnissa hallinnollisen toiminnan ratio-
naalisuus eriytetaan julkisen organisaation jasenten subjektiivista arvolahtokoh-
dista. Sddntdjen kasvoton seuraaminen ei edellyteti toimijuutta. TAman johdosta
kysymykseksi nousee vaistimatta vastuullisuuden toteutuminen julkisessa orga-
nisaatiossa: miten organisaation saantely onnistuu, jos subjektiivinen ulottuvuus
poistetaan kuviosta? Habermas kritisoi Weberin byrokratiateoriaa juuri
toimijuuden puutteesta, silld mikddn organisaatio ei voi toimia ilman subjek-
tiivista elementtia: "This purposive model [...] cannot explain the fact that it is not
only (or even chiefly) by way of the purposive-rational action of members that
organizations resolve problems of self-maintenance” (Habermas 1984b: 306).

Julkisessa johtamisessa byrokraattinen toiminta yhdistetaan usein velvollisuus-
etiikkaan ja universaalien sdant6jen noudattamiseen (Svara 2007: 27—28). On sa-
malla huomioitava, ettd velvollisuusetiikka perustuu toimijan motivaatioon ja va-
pauteen (Kant 1990). Kantin mukaan pelkastaan vapaata toimijaa voidaan velvoit-
taa eettiseen toimintaan. Moraalilain tulee olla ulkoisista ja satunnaisista tekijoista
riippumatonta (Kannisto 2014). Muuten moraalilakiin vaikuttaisi jokin ulko-
puolinen, eiki se perustuisi vapauteen. Nain ollen hallinnollisen toiminnan tulisi
taata toimijoille tarpeeksi liikkumatilaa autonomiseen tahdonmuodostukseen.
Vaatimus toimijan vapaudesta luo lisdksi toisen huomion, jonka mukaan vastuul-
lisuutta ei voida tarkastella vain yksilolahtoisesti. Jos yksilo ei ole ollut vapaa toi-
mimaan vastuullisella tavalla, huomiota tulisi kiinnittdd hadntd ympéaroiviin nor-
meihin ja kdaytantoihin institutionaalisella tasolla.
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Historiallisesti velvollisuusetiikan ja byrokratian yhdistelma on johtanut vastuul-
lisuuden lisdksi hirveyksiin. Esimerkiksi Adolf Eichmann tunnetaan holokaustin
organisoijana natsipuolueessa toisen maailmansodan aikana. Puolustaessaan toi-
mintaansa oikeudenkiynnissid Eichmann vaiitti toimineensa yksinkertaisesti byro-
kraattisten ja velvollisuuseettisten periaatteiden mukaan. Eichmann edustaa ba-
naalin pahuuden hahmoa, joka ei vaikuta hirvioltd sanan perinteisessa merkityk-
sessd. Banaalia tapauksessa on méiraysten ja velvollisuuksien reflektoimaton ja
kasvoton seuraaminen. Eichmannia voidaan kutsua taydelliseksi byrokraatiksi
(Arendt 1965; Parvikko 2008: 210—213; Frederickson & Hart 2001: 359—360.)

Velvollisuusetiikka painottaa johtamisen korkeinta tasoa, jolla on auktoriteetti
paatoksenteolle. Yksiloiden toiminnan viitepisteinid toimivat moraalisaannot ja
eettiset standardit. Niin ollen he voivat verrata kiytostaan sadntoihin ja standar-
deihin sen arvioimiseksi, ovatko heidan tekonsa “oikeita” tai “vaaria”. (Hyyrylai-
nen 2010; Svara 2007: 10—11.) Byrokraattisen organisaation ongelma on sen sijaan
siind, miten sddntojen seuraamisesta tulee kasvotonta ja toimijuudesta riippuma-
tonta. Toimiminen sdéntojen perusteella voi olla keino paeta moraalista vastuuta
tekojensa seurauksilta, mikd on luonnollisesti velvollisuusetiikan vastaista.
Filosofi Hannah Arendt kirjoittaakin, kuinka Eichmann piti itsedén kantilaisena,
jolle oli tarkeda pitda kiinni velvollisuuksistaan: “This was outrageous, on the face
of it, and also incomprehensible, since Kant’s moral philosophy is so closely bound
up with man’s faculty of judgment, which rules out blind obedience.” (Arendt 1965:

136.)

Niin ollen velvollisuusetiikka ei pelkisty tdydelliseen sddntéjenmukaisuuteen,
vaan siind on oltava vapauden elementti. Kantilaisessa velvollisuusetiikassa niin
on kategorisen imperatiivin laita (Kant 1990). Tunnetuin kategorisen imperatiivin
muotoilu on seuraava: "Toimi vain sellaisen maksiimin mukaan, jonka voit sa-
malla toivoa tulevan yleiseksi laiksi” (Kant 1990: 421). Muotoilun mukaan subjek-
tin tulee tiettya periaatetta noudattaen miettid, voidaanko sitd noudattaen toivoa
kaikkien toimivan kyseisen periaatteen mukaisesti. Myos Habermasin diskurs-
sietiikka on luonteeltaan velvollisuuseettinen. Se vaatii diskurssiin osallistujaa
noudattamaan yleista sdantod, joka maarittda minka tahansa normin validiteetin
(Miller 2002).

Esimerkiksi Svara (2007: 15) luettelee julkisen hallinnon velvollisuuseettisiksi vas-
tuiksi kansan palvelemisen, julkisen edun ajamisen sekd konflikti-intressien ja
henkilokohtaisen edun vilttelemisen. Velvollisuuseettisesti vastuullista olisi myos
vastuun ottaminen omasta toiminnastaan, joka voi johtaa pilliin puhaltamiseen ja
vadrinteon raportoimiseen. Niin ollen velvollisuuseettiset periaatteet voivat toi-
mia byrokraattisen toiminnan sdantoperustaisuutta vastaan tilanteessa, jossa vel-
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vollisuudet ja sddnnot ovat keskenddn ristiriidassa. Talloin velvollisuuksilla on
saantoja korkeampi auktoriteetti.

4.5.1 Lisaa saantdja, integriteettia vai jotain silta valilta?

Mutta miten sddntdjen esineellistyminen ja niiden kasvoton seuraaminen voidaan
ratkaista? Miten hallinnollista vastuuta voitaisiin sitten lisata? Perinteisesti tihan
on loytynyt ainakin viisi mekanismia: vastuullisuuteen rohkaiseminen, kurin-
pidolliset tekniikat, taloudelliset mittarit, juridisesti sitovat ohjeet ja professio-
nalismi (Friedrich 1935). Hallintotieteiden klassisesta kirjallisuudesta 10ytyy nelja
manageriaalisen vastuullisuuden perustekijai, jotka patevat edelleen ja joista voi-
daan hahmotella ohjenuora. Naméa perustekijiat ovat arvostelukyky (judgment),
tilivelvollisuus (accountability), tasapaino (balance) ja jarjenkaytto (rationality).

Ongelmaa voidaan arvioida tarkemmin pureutumalla saantojenmukaisuuden ja
integriteetin viliseen dikotomiaan. Kummallakin niistd on oma oletuksensa mo-
raalisesta toimijasta, mika lopulta erottaa ndkokulmat toisistaan. SdantGjen-
mukaisuutta korostava suuntaus olettaa, ettd virkamiehen toiminta perustuu it-
sekkiisiin intresseihin, eikid hidnen integriteettiinsa voida luottaa. Integriteetti-
suuntauksessa julkinen toimija on sosiaalinen olento, jota ohjaa arvot, periaatteet
ja julkisen sektorin eetos. Suuntausten eroja eritelladn tarkemmin alla olevassa
taulukossa:
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Taulukko 1. Sdintojenmukaisuus ja integriteetti (Lawton 2013: 121; Paine
1994: 113, mukaillen).
Suuntaus Saantéjenmukaisuus Integriteetti
Etiikka Mukautuminen ulkoisiin stan- Subjektiivinen vastuullisuus lin-
dardeihin ja objektiivisiin vas- jassa organisaation standardien
tuisiin, low road kanssa, high road
P33maara Epdeettisen kdyttaytymisen eh- | Moraalinen jarkeily
kdiseminen
Oletus toimi- Taloudellisen itseintressin aja- Sosiaalinen olento, jota ohjaa ar-
jasta ma yksild vot, periaatteet ja julkisen sekto-
rin eetos
Kaytdnto:
Menetelmat ja | Ulkoinen kontrolli, sdantdjen ja | Sisdinen kontrolli, etiikkakoulu-
vdlineet ohjeiden kouluttaminen, har- tus, kommunikaatio ja deliberaa-
kintavallan ja itsendisyyden tio, eettinen johtajuus, eettinen
karsiminen, auditointi, monito- | kulttuuri ja ilmapiiri, palkitsemi-
rointi, sanktiointi nen
Toteutus:
Standardit Laki, rikosoikeus Organisaation missio, arvot, yh-
teiskunnallinen vastuu
Johtajuus ja Juristit, compliance-johtajat Johtajat, etiikkajohtajat
henkilosto
Aktiviteetit Ylhailta alas suuntautuvat Organisaation arvojen ja standar-
standardit, rikkomusten dien kehittdminen alhaalta ylos,
raportointi, selvitysten valmennus ja kommunikointi, or-
johtaminen, tarkastusten ja ganisaation jarjestelman ja kult-
monitoroinnin valvominen, tuurin integraatio, konsultointi,
standardien vahvistaminen arvojen ja toimintakyvyn arviointi,
sanktioilla ongelmien ja dilemmojen identifi-
ointi ja ratkaiseminen
Koulutus ja val- | Saéntéjenmukaisuuden stan- | Eettinen paatoksenteko, eettiset
mennus dardit, ohjesaannot arvot ja dilemmojen kohtaaminen
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Taulukko 1 osoittaa, milla eri tavoilla sidnt6jenmukaisuus- (low road) ja integri-
teettindkokulma (high road) vaikuttavat organisaation kaytantoihin ja standardei-
hin. Siind missi sddntdjenmukaisuusnikokulma korostaa hierarkkisia eli ylhaalta
alas suuntautuvia standardeja, integriteettindkokulmalle on tarkeaa kehittaa orga-
nisaation arvoja ja standardeja alhaalta ylos. Saant6jenmukaisuuden kannalta ar-
vojen kehittiminen alhaalta ylos nihdiin vaikeaksi, silld sen toimijuusnikemys
perustuu taloudelliseen itseintressiin. Ndin ollen ndkokulma ei nie, etta yksiloilla
olisi suuri merkitys arvojen kehittdmiselle organisaatiossa. Tama nakyykin koulu-
tuksessa ja valmennuksessa, joissa sdantéjenmukaisuusnikokulma nojaa standar-
deihin ja ohjesdantdihin, ja integriteettindkokulma eettiseen paiatoksentekoon.
Kontrollin suhteen saantojenmukaisuus on ulkoista, integriteetti sisdista.

Integriteettindkokulma yhdistetdan tilivelvollisuuteen hyveend ja saantojen-
mukaisuusnikokulma mekanismina. Tasta esimerkkina kay Friedrichin ja Finerin
kayma klassinen debatti (Finer 1941; Friedrich 1935). On huomioitavaa, etta Fried-
richin ja Finerin kilpailevat kannat 16ytyvit edelleen byrokratiateorian sisilta.
Naiin ollen byrokratiateorialla ei ole yhta vastausta sddnt6jenmukaisuuden ja in-
tegriteetin viliselle ristiriidalle. Friedrichin mukaan vastuullisuus ei tarkoita vain
saant6jen sokeaa noudattamista, vaan professionaalisia standardeja, kuten objek-
tilvisuutta ja riippumattomuutta. Yksittdista virkamiesta ei kuitenkaan voida jat-
taa henkilokohtaiseen vastuuseen tekemisistian, silla lopullisen vastuun kantaa
aina julkinen organisaatio ja sen johto. Julkisen hallinnon tulisi kiinnittaa huo-
miota toimintansa julkisuuteen ja kansalaisten kouluttamiseen. Friedrichin vas-
tuullisuusteorian vastakohtaa edustaa Finerin compliance-nakokulma. Finerin
mukaan vastuullisuus perustuu virkamiehen nuhtelun ja rankaisemisen uhkaan,
pahimmassa tilanteessa erottamiseen. (Finer 1941; Friedrich 1935; Plant 2018: 3.)

Friedrichin ja Finerin nikokulmien jannitteisyys heijasti muutosta ja politiikan ja
hallinnon dikotomian loppumista. Hallinnon funktiot olivat entistd kompleksi-
sempia, eika niitd voitu enai selittdd puhtaan mekanistisiksi tai politiikasta irral-
lisiksi. Jos funktiot edellyttivat harkintavaltaa, miten paitosten demokraattisuus
voitaisiin ottaa huomioon? (Denhardt & Denhardt 2007: 121.)

Siind missd sddntojenmukaisuus painottaa lakeja ja sdintelyjd, integriteetti-
suuntaus luottaa yksilon vastuulliseen kayttaytymiseen ja arvoihin (Bowman &
West 2018: 167). Mutta onko ratkaisu tehtava naiden valilta? Ei valttamatta. Nai-
den viliin voidaan sijoittaa fusion road, joka omaksuu ominaisuuksia kummasta-
kin suuntauksesta. Fuusio tarjoaa virkamiehille mahdollisuuden reflektoida, paat-
taa ja toimia itsendisesti professionaalisten arvojen avulla epaeettisissa tilanteissa.
(Lawton & Lasthuizen 2013: 123; Lewis & Gilman 2005: 15—17; Vogelsang-Coombs
2016: 323—324; Paine 1994.) Voidaan vaittaa, ettd integriteetti edellyttaa reflek-
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tiota, siantéjenmukaisuus mukautuvuutta. Reflektiolla tarkoitetaan kriittista itse-
arviointia omia motiiveja ja ennakkokasityksia kohtaan. Toisin sanoen, tillainen
reflektio on lahelld hermeneutiikkaa (Heidegger 2000; Gadamer 2004).

Integriteetin korostaminen ei ole vastuullisuuden kannalta myoskdin taysin
ongelmaton kanta. Integriteettilahestymistapa voi tuottaa myos paradoksin, joka
etenee seuraavaan logiikan mukaisesti (Nieuwenburg 2007). Julkista integriteet-
tid voidaan pitdd myonteisend asiana, silld se parantaa kansalaisten luottamusta
julkiseen hallintoon. Integriteetin ja luottamuksen vilinen suhde ei kuitenkaan ole
niin yksinkertainen. Ongelma syntyy, kun julkisjohtajan integriteetti edellyttaa
hénta raportoimaan rikkomuksista, miki voi johtaa luottamuksen heikkenemi-
seen kansalaisten silmissi. Toisaalta raportoiminen on valttamatonta, silld se on
edellytys julkisjohtajan integriteetille.

On myos paradoksaalista, etta julkisjohtajaa voidaan pitda "hyviana” johtajana sa-
maan aikaan, kun han syyllistyy moraalittomiin tekoihin. Myos julkisjohtajia kos-
kettaa "likaisten kiasien” ongelma, jolloin he tekevat utilitaarisesti hyvaksyttavia
paatoksid, jotka ovat kuitenkin epéeettisid (Waltzer 1973). Byrokraattinen organi-
saatio onkin helposti ymmarrettavissa ylhailtd asetettujen tavoitteiden kone-
maiseksi toteuttajaksi, jossa ei voida huomioida kokonaiskuvan edessa tehtyjen
paatosten epieettisyyttd. Toisaalta tdméan kaltainen utilitarismi ei pelkisty byro-
kraattisiin rakenteisiin. Se on kenties viela vahvemmin ldsnd NPM:n tavassa hah-
mottaa vastuullisuutta seurausetiikan kaltaisesti, jolloin taloudellinen tehokkuus
edellyttaa suuripiirteisti kalkylointia ja maksimointia.

4.5.2 Vastuullisuuden kolme paradoksia

Byrokratiateoriassa vaikuttavaa saant6jenmukaisuuden ja kasvottoman toimijuu-
den vilista jannitetta voidaan entisestaan tarkentaa vastuullisuuden paradoksien
kautta (Harmon 1995). Nama paradoksit perustuvat kysymyksiin toimijuudesta,
vapaudesta ja sadntojen velvoittavuudesta.
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Taulukko 2. Harmonin vastuullisuusparadoksit (Roberts 2002, mukaillen)

Paradoksi Sisalto Patologiat

Velvoitteen para- | Jos virkamiehet ovat samaan ai- | Byrokraattinen opportunismi,
doksi kaan vapaita valitsemaan ja vel- | eli velvoitteiden laiminlyonti ja
voitettuja toimimaan, he eivdt | oman edun tavoittelu.

ole vapaita. Vaihtoehtoisesti, jos
virkamiehet ovat vapaita valitse- | Auktoriteetin ja velvoitteiden
maan, heidin toimintansa voi | esineellistyminen, eli periaat-
rikkoa heidan velvoitteitaan, teiden refleksiiviton noudatta-
mikd tekee valinnanvapaudesta | minen.

vastuutonta.

Toimijuuden pa- | Jos yksilot allekirjoittavat nake- | Vastuun kiertdminen ja synti-
radoksi myksen henkilokohtaisesta ja | pukin etsiminen.

moraalisesta paatantavallas-
taan, he kieltdvat viimekatisen | Yksildllisen —moraalitoimijuu-
vastuunsa muille. Vaihtoehtoi- | den surkastuminen ja uhriutu-
sesti, jos he allekirjoittavat ndke- | minen.

myksen muiden viimekatisesta
vastuusta, he kieltivit oman Yksil6llisen vastuun vélttelemi-

moraalisen toimijuutensa. nen.

Tilivelvollisuuden | Jos virkamiesten tilivelvollisuus | Henkilokohtaisen vastuun sur-
paradoksi palautuu siihen, ettd he ovat po- | kastuminen: virkamiehet eivat
liittisen ja hallinnollisen vallan | allekirjoita toimintansa seu-
vdlineita, heilla ei ole henkil6- | rauksia, jos he eivat ole vas-
kohtaista vastuuta toimintansa | tuullisia julkisista pdamaarista.
tuloksista. Vaihtoehtoisesti, jos
virkamiehet osallistuvat julkisten | Poliittisen auktoriteetin sur-
paamairien madarittelemiseen, | kastuminen: jos virkamiehille
heidan tilivelvollisuutensa korke- | annetaan valta maaritella jul-
ammalle auktoriteetille kyseen- | kisia pddmadria, he ovat viime
alaistuu. kddessa vastuussa vain itsel-
leen.

Harmonin (1995) vastuullisuuden paradokseja voidaan avata ylla olevan taulukon
mukaisesti. Paradokseja ovat velvoitteen paradoksi, toimijuuden paradoksi ja tili-
velvollisuuden paradoksi. Paradoksit palautuvat ymmarrykseen julkisen toimijan
asemasta ja patologioita hallintoon. Velvoitteen paradoksista on kyse siitd, mika
on velvoitteiden suhde valinnanvapauteen. Ajatuksena on, etti organisaation vel-
voitteet eivat perustu virkamiesten valinnanvapauteen: painvastoin, virkamiesten
valinnanvapaus voi olla ristiriidassa organisaation velvoitteiden kanssa.
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Velvoitteen paradoksi tuottaa byrokraattisen opportunismin seki auktoriteetin ja
maadraysten esineellistymistid. Toimijuuden paradoksissa on kyse siitd, miten
henkilokohtainen piitidntavalta on mahdollista wulkoisten velvoitteiden
nakokulmasta. Moraalinen toimijuus ei voi olla subjektiivista, jos sita
madrittelevat ulkoiset vastuut. Tilivelvollisuuden paradoksissa on kyse
henkilokohtaisesta vastuusta ja sen riippuvuudesta korkeammasta auktoriteetista.
Talloin ajatellaan, ettd virkamiesten vilineellisyys on henkilokohtaisista vastuista
vapaata. Toisaalta korkea auktoriteetti kyseenalaistaa virkamiesten
mahdollisuuden arvioida itsendisesti pdamaariaan. (Roberts 2002: 658—660.)

Vastuullisuuden paradoksit kuvastavat aiemmin mainittua weberildistd nake-
mysta virkamiehista asiantuntijoina ilman henked, eli subjektiivisia arvoldhtokoh-
tia. Talloin organisaatioiden vastuullisuuteen vaikuttavat yksilollisen valinnan-
vapauden, toimijuuden ja henkil6kohtaisen vastuunkannon sijaan ulkopuoliset
velvoitteet ja vastuut sekd hallinnollisen vallan vilineellisyys. Talla on velvolli-
suuseettisii seurauksia, silla Kantin mukaan moraalilaki sitoo pelkistaan vapaita
toimijoita.

On huomioitava, ettd vastuullisuuden paradoksit ovat luonteeltaan karjistavia ja
mustavalkoisia. Esimerkiksi ulkopuolinen velvoite ja valinnanvapaus eivit ole
vaistamatta ristiriidassa. Toimijuuden paradoksissa voidaan vuorostaan ajatella,
ettd vastuullinen toimijuus sisaltda niin henkilokohtaisia kuin ulkoisia elementteja
— ei joko tai. Ei ole niin, etta julkisen johtamisen vastuullisuus johtaa esimerkiksi
masrdysten esineellistymiseen tai byrokraattiseen opportunismiin. Modernissa
julkisessa johtamisessa neuvottelullakin on oma roolinsa. Airipiiden vililld on ko-
solti tilaa.

Virkamies ei ole pelkistaan henkilokohtaisen valinnanvapauden, moraalisen paa-
tdntavallan tai tilivelvollisuuden subjekti. Luonnollisesti hin ei ole myoskaan ul-
koisen velvoitteen, vastuun tai valineen kaltainen objekti. Hallinnolliset velvoitteet
eivit ole julkisjohtajalle puhtaasti ulkoisia, silld ne on luotu osana yhteiskunnal-
lista paatoksentekoa, johon jokainen kansalainen osallistuu vahintdan danesta-
jana. Valinnanvapaus ei myoskaan ole hallinnollisten velvoitteiden nikokulmasta
vaistamatta vastuutonta.
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4.6 Byrokratiateorian kommunikatiivinen vastuullisuus

4.6.1 Avoimuuden periaate

Voidaan kirjistden vaittaa, etta byrokraattinen toimija on kasvoton byrokraatti,
joka noudattaa orjallisesti esineellistyneitd sdant6ja. Byrokratiateorian vastuulli-
suus on hierarkkista ja saantoihin perustuvaa. Talld on useita seurauksia sille,
minka takia byrokratiateoria toteuttaa Habermasin avoimuuden periaatetta hei-
kosti. Ensinnédkin avoimuuden periaate perustuu sille, ettd diskurssia pidetdin
avoinna vaitteille, kysymyksille ja vastauksille. Lisaksi kaikkien olisi voitava osal-
listua diskurssiin.

Byrokratiateoria perustuu poliittisen tason delegoiman tehtdvian toimeenpanoon,
ja hierarkkisissa rakenteissa toimijoiden vuorovaikutus on ylhaalta alaspain suun-
tautuvaa ja mekaanista. Niin ollen byrokratiateorian toiminta-alan laajuus on
riippuvaista hierarkkisesta asemasta. Parhaimmassa asemassa ovat johtavat vir-
kamiehet, jotka ohjaavat julkista organisaatiota poliittisen padtoksenteon sanele-
milla ehdoilla. Virkamiehiltad edellytetdan sadntojenmukaisuutta, eli siantojen asi-
anmukaista seuraamista. Toisaalta byrokraattista vastuullisuutta maarittad myos
professionaaliset arvot, joiden merkitys kasvanee sitda mukaa, mita korkeammalla
tasolla virkamies toimii. Sen kokonaismerkitys on kuitenkin sddntGjenmukai-
suutta pienempi julkisessa organisaatiossa, jota luonnehtii rationaalisuus ja kone-
maisuus (Habermas 1984b: 307).

Avoimuuden periaatteen mukaan kaikkien tulisi osoittaa aktiivisuutta diskurs-
sissa, minka vuoksi pelkistddn osallistuminen ei ole riittdvaa. Sdantojenmukai-
suuden ongelmana on, ettei virkamiesten tarvitse olla aidosti aktiivisia saantojen
ulkopuolella. Byrokratiateoriassa aktiivisuudelle on oikeastaan hyvin viahan tilaa.
Hierarkioissa osanottajien yhtildiselle aktiivisuudelle ei ole kiaytannossa edelly-
tyksia. Tehokkuuden vuoksi yhtildisen aktiivisuuden periaatetta on mahdotonta
noudattaa. Virkamiehet toteuttavat erilaisia tehtavia perustuen heidan asemaansa
organisaatiossa. Niin ollen sopivalle ja sopimattomalle kayttaytymiselle on ole-
massa tarkat maaritelmét. Se voi johtaa siihen, etta ajatusten vaihto tai vaittely on
vahaistd. Kansalaisten osallistuminen paatoksentekoon on rajallista. Kansalais-
nakokulma tarkoittaa lahinna julkisten palveluiden kayttamista ja hallintoalamai-
sena toimimista.
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4.6.2 Puhumisen vapauden periaate

Puhumisen vapauden periaatteen mukaan kaikilla on oltava vapaus tulkita ja kri-
tisoida vaittdmia, mika johtaa reflektoimattomien ennakkoluulojen karsimiseen
kommunikaatiosta. Puhumisen vapaus tarkoittaa myos sit4, etta osallistujilla ei ole
valta- tai tietoeroja, tai niitd on kavennettava. Byrokratiateoria johtaa helposti
saantojen esineellistymiseen, joita ei voida tulkita vapaasti tai kritisoida. Saanto-
jen reflektoimattomuus vilineellistdd organisaation kommunikaatiota entises-
taan. Hierarkioissa teknisella rationaliteetilla ja vilineellisilla arvoilla on ensisijai-
nen asema muihin ldhtokohtiin verrattuna, eikd mielipiteiden ja arvojen erilai-
suutta suvaita.

Byrokratiateoriassa ei ole mekanismia, joiden avulla reflektoimattomia saantoja
tai kaytantoja voitaisiin avata. Mekanismia ldhempana lienevit jalleen professio-
naaliset ldhtokohdat ja integriteettindkokulma. Mekanismi edellyttiisi moraalista
pohdintaa, jolloin organisaation toimintaan vaikuttaisivat myos muut kuin systee-
miset ja vilineelliset normit. Tama tarkoittaisi, ettd hallinto huomioisi elamis-
maailmallisen kontekstin, joka toimii moraalin perustana. Kolonisaatioprosessin
johdosta tdma on vaikeaa, silld byrokraattiset organisaatiot pyrkivat irrottautu-
maan  elidmismaailmallisista  lahtokohdistaan. = Habermas Kkirjoittaakin:
”Organizations not only disconnect themselves from cultural commitments and
from attitudes and orientations specific to given personalities; they also make
themselves independent from lifeworld contexts by neutralizing the normative
background of informal, customary, morally regulated contexts of action”
(Habermas 1984b: 3009).

Byrokratiateoriassa organisaatio on hierarkkinen jarjestelma, jossa vallitsee laa-
joja valta- ja tietoeroja. Naita eroja perustellaan silla, ettd ne mahdollistavat tehta-
vien delegoimisen ja toimeenpanon tehokkaalla tavalla. Toisin sanoen, valta- ja
tietoerot ovat byrokraattisen vastuullisuuden kannalta elinehto. Hierarkiassa alai-
selle tarjotaan se maard informaatiota, joka on tehtdvien suorittamisen puitteissa
riittavaa. Talld tavoin kommunikaatio ei ole pelkéstdadn tehokasta, vaan tehtdvien
suorittamisen kannalta myo0s tarkoituksenmukaista. Hierarkkisuus perustuu
valta- ja tietoerojen olemassaololle, eika se kavenna niita.

Byrokratiateoriassa kokemusperiisten mielipiteiden esittiminen on vihiisti, ja
sithen voidaan suhtautua jopa kielteisesti. Kommunikoinnin edellytykseni on tek-
ninen selvyys, joka perustuu lainsiadantoon, maarayksiin ja raportointiin. Byro-
kratiateoriassa toimintaa oikeutetaan hallinnollisesta tehokkuudesta ja valvon-
nasta seka lainsdadannosta kasin. Teorian viitteet ovat muodollisia ja niita esite-
taan hallinnon funktioiden ja legitimaation mukaisesti. Parempien ideoiden kol-
lektiivisen hyviksynnan suhteen ajatusten kollektiivinen hyviaksynta syntyy vaali-
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jarjestelyista ja poliittisesta paatoksenteosta kisin, joiden tahtoa byrokraattinen
organisaatio pyrkii toteuttamaan.

4.6.3 Autenttisuuden periaate

Autenttisuuden periaatteen mukaan kaikki osallistujat ilmaisevat uskomuksiaan
toivomuksiaan ja tarpeitaan. Sidntojenmukaisuus ja maaraysten esineellistymi-
nen heikentavat autenttisuuden periaatetta byrokraattisessa hallinnossa.
Saantojenmukaisuus ndhdaian riippumattomaksi toimijoiden aidoista ndkemyk-
sistd. Diskurssin olisi my0s tuotettava paatoksia, jotka johtavat kdytannon toimen-
piteisiin. Byrokratiateoriassa aito dialogi toimijoiden valilla on kuitenkin vahaista,
kaytdnnon toimenpiteisiin ryhtymisestd puhumattakaan.

Autenttisuuden periaatteeseen sisillytetdaan vaatimukset diskurssin selkeydesta,
rehellisyydestad, legitimiteetista ja totuudellisuudesta. Selkeys perustuu vastuulli-
suuden osoittamiseen periaatteiden koherenttiuden perusteella. Téllgin esimer-
kiksi kysytdan, millaisiin periaatteisiin hallinto-opin selkeys ja sisdinen koherent-
tius perustuvat? Byrokratiateorian vastuullisuus perustuu lakien ja sadntojen yksi-
selitteisyydelle. Kun ylld asetettuja normeja toteutetaan, ollaan vastuullisia. Tassa
valossa byrokratiateorian ymmarrys vastuullisuudesta on hyvin prosessikeskeista,
silla huomio kiinnittyy toimenpiteiden oikeellisuuteen. Samaan aikaan hallinto-
oppiin kuitenkin vaikuttaa sddnt6jenmukaisuuden ja integriteetin vélinen jannite.

Rehellisyys perustuu vuorostaan vastuullisuuden osoittamiseen kiaytannon ta-
solla. Mitka ovat ne keinot, joilla osoitetaan, ja saadaanko niilld aikaan sitd mita
niiden viitetddn tekevan? Byrokratiateoriassa ajatellaan, ettd vastuullisuutta pa-
rantavat asiat, kuten luotettavuus, ennustettavuus, rehellisyys, yhtenaisyys, jatku-
vuus ja integriteetti. Historia on kuitenkin osoittanut, ettei byrokratiateorian vas-
tuullisuuden lajit ole riittdneet hallinnollisten vaaryyksien ehkdisemisessa. Pdin-
vastoin, paradoksaalisesti ne mekanismit, joilla vastuullisuutta on osoitettu, ovat
johtaneet moraalisiin vaaryyksiin.

Legitimiteetti perustuu vastuullisuuden osoittamiseen periaatteiden yleisen tun-
nustamisen valossa. Miten ja mihin perustuen hallinto-oppi legitimoi periaat-
teensa? Byrokratiateoria legitimoi toimintaansa periaatteella: valtio legitimoi itse
itsensi. Valtio on systeeminen kokonaisuus, jonka sitovuus perustuu valtaan ja sen
normeihin. Byrokraattisella hallinnolla on vastuu olla rationaalinen kone, joka to-
teuttaa valtion ja poliitikkojen tahtoa tehokkaalla ja ennustettavalla tavalla. Taus-
talla toimivat demokraattisetkin ihanteet, jolloin hallinto ymmarretdan valtion
keinoksi toteuttaa kollektiivisia tavoitteita. Toisaalta byrokratiateoriassa jaa va-
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hélle huomiolle kansalaisndkokulma ja laajan yhteiskuntavastuullisuuden kysy-
mykset.

Totuudellisuus perustuu sithen, vastaavatko hallinto-opin kommunikoivat peri-
aatteet todellisuutta. Valta- ja tietoerot, esineellistyneet sidnnot ja toimijuuden
puute vaikeuttavat byrokraattisen hallinnon pyyteettomyytta. Jos toimintaa oh-
jaavat normit eivit vastaa tosiasioita, sen pahempi tosiasioille. Byrokraattisen vas-
tuullisuuden kannalta tarkeintd on prosessien tehokkuus: on toissijaista, onko
prosesseilla ympariston kannalta suurempaa merkitystia. Byrokraattinen hallinto
on kiinnostunut vilineiden tehokkuudesta tavoitteiden saavuttamiseksi, ei tavoit-
teiden ja pdamaarien vilisesta suhteesta sindnsa (Habermas 1984b: 209). Lisiksi
byrokratiateorian periaatteet nojaavat valtion ja julkisen sektorin paadmaariin. Ky-
symykseksi nousee, miti julkisella intressilld tarkoitetaan. TllGin tulisi arvioida,
toteuttaako byrokraattinen hallinto todellisuudessa kansalaisten tarpeita ja yleista
etua.

4.6.4 Vastavuoroisuuden periaate

Vastavuoroisuuden periaatteen mukaan diskurssiin osallistujilla tulisi olla tasa-
vertaiset mahdollisuudet olla tilivelvollisia ja vaatia tilivelvollisuutta muilta. Tama
tarkoittaa myos sitd, etta jokaisen osallistujan rooli ja auktoriteetti voidaan ottaa
viittimien kohteeksi. Hierarkkisuus tekee hyvin vaikeaksi jarjestelyn, jossa alai-
nen voisi vaatia tilivelvollisuutta hanta ylemmalta tasolta. Valta- ja tietoerot voivat
johtaa kielteisiin seurauksiin tapauksessa, jossa virkamiehet noudattavat reflek-
toimattomia sdantojé, joiden seurauksista heilla ei ole tarkkaa tietoa. Tama hei-
kentda myos julkisen hallinnon kykya oppia virheistaan. Virheistd on mahdotonta
oppia, jos virheiden olemassaolosta ei ole tietoa, tai tieto jia organisaation alem-
mille tasoille. Tdssd mielesséd vastavuoroisuuden puute on yksi byrokratiateorian
heikkouksista.

4.7 Lopuksi

Vastuullisuuden lajeja perustellaan usein etiikan kautta (Renouard 2010; Svara
2007). Julkisen johtamisen vastuullisuus sisdltdd monia filosofisia kysymyksia.
Ovatko julkiset toimijat itseniisid paattimaidn toimintansa? Mitd vastuullisuu-
della viime kddessa tarkoitetaan? Finerin (1941) mukaan julkisjohtajat ovat vas-
tuussa poliittiselle tasolle, eivatka he voi valita itsendisesti toimintansa periaat-
teita.
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Entd noudattaako vastuullinen julkisjohtaja aina sille asetettuja sdant6ja ja velvol-
lisuuksia? Vastaus tdhan voi olla kielteinen. Kysymyksiin on silti vaikea antaa
yleispitevia vastauksia. Vastuullinen julkisjohtaja voi kuitenkin arvioida toimin-
taansa seuraavien kysymysten kautta ristiriitatilanteessa (Leys 2001). Miki on
aina ja joka paikassa hyvaa? Enta mika ei ole valttamatonta? Mita kansalaiset tah-
tovat? Mitka ovat julkisjohtajan subjektiiviset ndikemykset? Mitka valinnat voivat
vaikuttaa tulevaisuudessa vihemman tarkeilta?

Byrokratiateorian vastuullisuuden jannite perustuu julkisen organisaation maara-
yksiin ja subjektiivisiin arvoldhtokohtiin. Jinnite on siind mielessd perustava, etta
se herattdd kysymyksen vastuullisuuden paradoksaalisuudesta. Jos julkisjohtaja ei
ole vapaa toimimaan arvoldhtokohtiensa perusteella, miten hanta voidaan pitaa
moraalisesti vastuullisena toiminnastaan? Saantojenmukaisuus- ja integriteetti-
lahtokohdat jasentévit julkisen johtamisen vastuullisuutta poikkeavista nakokul-
mista kidsin. MyoOs vastuullisuuden ja tilivelvollisuuden késitteet kuvastavat,
kuinka vastuullisuutta lahestytdan niin sisdisesta kuin ulkoisesta ulottuvuudesta
kasin.

Filosofien mukaan vain moraalisessa vastuussa olevan tekoja voidaan arvioida eet-
tisesti (Talbert 2019; Thompson 2001: 1980). Moraalista vastuuta voi olla vaikea
osoittaa julkisessa hallinnossa, jonka paatoksentekoon vaikuttavat lukuisat eri toi-
mijat. Julkisen johtamisen vastuullisuutta haastavat kolme rakenteellista seikkaa
julkisessa hallinnossa (Thompson 2001). Ensimmaéinen on nikemys, jonka mu-
kaan kukaan ei voi yksistddn aikaansaada organisaation lopputulosta. Toinen
seikka perustuu eroon yksilollisissa aikomuksissa ja kollektiivisissa lopputule-
missa. Kolmas haasteellinen seikka on rooliodotuksissa. Talloin yksilot toimivat
vastuullisesti rajatusta tyokuvastaan kasin, mutta organisaation kokonaistuotos ei
ilmenna vastuullisuutta.

Kontrollindkokulma on pitanyt kauan valtaa hallinnon etiikkaa koskevassa kes-
kustelussa. Sille keskitssa on julkisen toiminnan lakisidonnaisuus. Kontrollinako-
kulmassa korostuvat julkista toimintaa siditelevit organisaation ohjeet, siannét ja
kiellot seka julkista toimintaa siitelevien lakien ja asetusten merkitys. Julkisilta
organisaatioilta edellytetdan kuitenkin enenevissia maarin kykyd sopeutua uusiin
toimintamalleihin — kansalaisndkokulmaa unohtamatta. Yksinkertaisesta lakien
noudattamisesta ei saisi muodostua virkamiesten mukavuusvyohyketta, joka ei
huomioi kansalaisten todellisia tarpeita. (Hyyryldinen & Ikola-Norrbacka 2013:
270.) Kontrollindkokulma on usein kyvyton huomioimaan julkisen johtamisen
vastuullisuuden jatkuvaa laajentumista.

Tani paivani ndhdain, ettd palkitsemiseen ja rankaisemiseen perustuva kontrolli
on heikompi viline yksiloiden vastuullisuuden kehittdmisessd, kuin suoritus-
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perustainen arviointi. Henkil6ston vastuuntuntoa voi kehittda sen osallistaminen
organisaation paatoksentekoon. Jos henkilostoa kuunnellaan, sita aktiivisempi se
on eettisten ongelmien ratkaisemisessa. (Svara 2007: 137—138.) Kontrollin lisda-
minen ja sanktiointi voivat lisdtd vaikutelmaa, ettd huono kiyt6s on organisaa-
tiossa luultua yleisempaa ja hyvaksyttavampaa (Schulze & Frank 2003). Niin ollen
kontrolli ei valttimattd paranna organisaation eettisté ilmapiiria.

Julkinen henkilostopolitiikka on julkisen hallinnon destandardisoinnin johdosta
murroksessa. Tama voi aiheuttaa arvaamattomia seurauksia julkisen johtamisen
vastuullisuuden suhteen (Demmke 2019). Henkiloston motivointia ja sitoutta-
mista julkisella hallinnolla voi hidastaa se, etti julkisten organisaatioiden kommu-
nikointi on edelleen melko byrokraattista. Julkisen organisaation rakenne ja muo-
dolliset toimintatavat voivat esimerkiksi estdd vuoropuhelua henkilostoryhmien
vililla. Taman muuttaminen edellyttdisi julkisten organisaatiorakenteiden uudis-
tamista. (Strandman 2009: 209.)

Byrokratiateoriassa vaikuttaa keskeisesti politiikka-hallinto-dikotomia. On kui-
tenkin kyseenalaista, miten hyvin dikotomia vastaa historiaa. Svara (2007) ehdot-
taa politiikan ja hallinnon dikotomian vastapainoksi vastavuoroisuusmallia, joka
pitda hinen mukaansa enemman historiallisesti paikkaansa. Malli hyvaksyy poli-
titkan ja hallinnon vilisen erottelun, mutta myos jaetut ja limittyvat funktiot. Talla
tavoin vastuullisuus hahmottuu uudella tavalla. Poliittiset paatoksentekijat ja
virkamiehet perustavat toimintansa selvirajaisiin erotteluihin, jotka nojaavat eri
arvoihin ja muodollisiin asemiin. Poliittiset paatoksentekijit harjoittavat julkisen
hallinnon poliittista valvontaa ja virkamiehet osallistuvat politiikkaprosessiin. Po-
liittisten paatoksentekijoiden ja virkamiesten vilinen suhde perustuu vastavuoroi-
suuteen ja riippuvuuteen. (Svara 2007: 42.)

Svara (2007) on maairitellyt vastavuoroisuusmallin pohjalta virkamiehille seuraa-
via velvoitteita. Virkamiesten tulee yllapitaa lakia, kunnioittaa poliittista valtaa ja
tiedostaa tilivelvollisuuden valttimattomyys. Toisaalta heidan tulisi olla uskollisia
organisaation tavoitteita kohtaan. Virkamiesten vastuihin kuuluvat myos kansan
palveleminen, julkisen intressin yllapitiminen ja demokraattisen prosessin tuke-
minen. TAma voi tarkoittaa sitd, ettad julkisen intressin ylldpitiminen voi johtaa
ristiriitaan poliittisten paatoksentekijoiden kanssa. Toisaalta virkamiesten tulee
ottaa vastuuta teoistaan olemalla itseniisia ja sitoutuneita professionaalisiin ar-
voihin ja kompetensseihin. Vaikka ristiriitoja poliittisia paatoksentekijoitd koh-
taan syntyisikin, tulee virkamiesten olla rehellisia tavoista, joilla he ovat vuoro-
vaikutuksessa poliitikkojen kanssa. Virkamiesten tulee rohkaista myos poliittisia
paatoksentekijoitd vastuullisuuden toteuttamisessa. (Svara 2007: 42—43.)
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5 NPM: VASTUULLISUUS TULOSVASTUULLISUUTENA

Hoodin (1991) mukaan New Public Managementin (NPM), eli uuden julkisjohta-
misen, nousuun vaikutti aikanaan nelja hallinnollista megatrendia. Nama olivat
(1) valtion kasvun hidastaminen tai lopettaminen, (2) yksityistiminen, (3) auto-
matisoinnin kehittyminen erityisesti informaatioteknologiassa ja (4) kansainvali-
syyden kasvaminen julkisessa johtamisessa ja poliittisessa paiatoksenteossa.

Sosialististen jarjestelmien purkautumisen johdosta vain yksi tie julkisen hallin-
non kehittdmiselle jii jaljelle 1980- ja 1990-lukuja tarkasteltaessa. Tama oli libe-
raalidemokraattinen markkinatalous. Lansimaissa hallinnollisten kaytantGjen
levidminen oli entistd nopeampaa kansainvilisten organisaatioiden, kuten Euroo-
pan Unionin ja OECD:n kautta. (Hyyryldinen 1999: 25—26; Kuusela 2001: 28—

29.)

1980-luvun jilkipuoliskolla byrokratiateoria oli kriisissa. Kaivattiin uusia hallin-
nollisia tekniikoita tekemaan asioita kustannustehokkaammalla tavalla. Yksityi-
sen ja julkisen valistd dikotomiaa tulkittiin markkinaliberalismista ja talouden
maailmasta kisin. Moni teollinen valtio huomasi, etteivit kasvava julkinen sektori,
byrokraattiset mekanismit tai viranomaiset kyenneet ratkaisemaan taloudellisia
tai sosiaalisia ongelmia. Kriitikot vaativat markkinoiden ja yhteiskunnan saatele-
misen lopettamista seki vallan ja julkisen hallinnon hajauttamista. Byrokratia-
teorian ja julkisen hallinnon ongelmat olivat kriitikoille helppoja kohteita. Arvos-
telun kohteeksi kuuluivat byrokratian toimintahairiot, kuten saantojenmukaisuus,
riskin karttaminen, dogmatismi, yhteiskunnan byrokratisoituminen seka julkisten
organisaatioiden vallan ja auktoriteetin kasvava asymmetria. Reformoijat pyrkivat
kitkemaan pois auktoriteettivaltaista hierarkkista jarjestelmia, jota perinteinen
byrokraattinen organisaatio edusti. Toisaalta jo toisen maailmansodan jilkeen we-
berildisen byrokratian ideaalityyppi nahtiin vanhahtavana, jolloin valtavia organi-
saatioita maaritelleet johtamisopit valtasivat alaa. (Tiihonen 2008: 207-208,
210—211.)

Jos byrokratiateoriassa julkisjohtajan vastuullisuus kohdistui prosessien ja me-
nettelytapojen oikeellisuuteen, NPM asetti julkisjohtajat vastuuseen tuloksista.
NPM:n sisilld vastuullisuus on ldhell sitd, mitd vastuullisuudella tarkoitetaan yk-
sityisella sektorilla: manageriaalista vastuullisuutta ja tulosvastuullisuutta. Vas-
tuullisuuteen liittyvat talous, resurssien minimointi, tehokkuus ja vaikuttavuus.
Hallinto-opin ndkokulmasta taloudelliset kriteerit ovat vastaus julkisen hallinnon
legitimiteetin parantamiselle. Tavoitteena on, ettd veronmaksajat kokevat saa-
vansa vastiketta rahalleen julkisten palveluiden tuottamien palveluiden muo-
dossa. (Lahdesmiaki 2003: 76—77.) Julkista johtamista arvioidaan pédasiassa
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tehokkuusarvojen, kuten tehokkuuden, taloudellisuuden ja vaikuttavuuden
avulla: samalla korostetaan myos etiikan merkitysta (Menzel 2005: 25).

Lawton (1998: 58) viittids, ettd NPM on heikentinyt julkisen palvelun eetosta ja
sen toteutumista julkisessa hallinnossa. Julkisen palvelun eetoksella tarkoitetaan
moraalista katsomustapaa ja mielenlaatua. Julkisen palvelun eetos muodostaa
vastakohdan yksityiselle sektorille siind mielessd, ettd se perustuu kasityksiin
epaitsekkaista ja pyyteettomasta tyosta ja yleisen edun tavoittelusta (Frederickson
1997; Salminen & Mantysalo 2013).

Denhardtin ja Denhardtin (2007) mukaan byrokratiateoria ja NPM yksinkertais-
tavat vastuullisuuden aihepiirid. Kun byrokratiateoriassa virkamiehet ovat vas-
tuullisia suoraan poliitikoille, NPM:ssd vastuullisuutta mitataan tehokkuudella,
kustannussdistimiselld ja responsiivisuudella markkinavoimia kohtaan. Kansa-
laisilla on kuitenkin olemassa muitakin odotuksia ja tarpeita, joihin byrokratia-
teoria ja NPM eivit kykene vastaamaan. Niitd ovat esimerkiksi demokraattiset
periaatteet, kansalaisuuden ideaalit ja julkinen intressi. (Denhardt & Denhardt
2007: 119—120, 131.)

Hegelildisessd yhteiskuntafilosofiassa valtion pyrkimyksend on kontrolloida
markkinoiden Kkielteisid seurauksia (Hegel 1821; Beiser 2005: 249). Yksityiselta
sektorilta omaksuttujen johtamisoppien soveltaminen julkisella sektorilla edustaa
nyt painvastaista tilannetta, jossa talouden maailmasta omaksuttuja periaatteita
sovelletaan julkisessa hallinnossa. NPM on vaikuttanut siihen, mité julkinen hal-
linto tai virkamiehet pitdvit vastuullisena toimintana. "To the degree that the
economic system subjects the life-forms of [...] employees to its imperatives,
consumerism and possessive individualism, motives of performance, and
competition gain the force to shape behavior” (Habermas 1984b: 325).

Toisaalta NPM:lle markkinoiden hy6dyntaminen, individualismi, suorittaminen
ja kilpailu ovat keskeisia vastuullisuutta lisaavia tekijoita julkisessa hallinnossa.
Sen sijaan Hegelille markkinavoimien ylivalta merkitsee yksiloiden hajautunutta
yhteiskuntaa. Tama ylivalta tarkoittaa itsekkaasti toimivien virkamiesten julkista
hallintoa, mika johtaa opportunistiseen kayttaytymiseen ja julkisen sektorin
eetoksen heikkenemiseen.

5.1 NPM:n ideologinen tausta

Jokaisessa EU:n jasenvaltiossa on poimittu omaan hallintoperinteeseen soveltuvia
piirteita NPM:std. Hallinto-opin periaatteita ei toisteta esimerkiksi vasemmisto-
puolueiden hallintopolitiikassa sellaisenaan, koska oppi pohjaa oikeistolaiseen
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ideologiaan (Hyyryldinen 2004: 76). Suomessa poliittinen ideologia ei yleensa ole
riittdnyt julkisen hallinnon muutosten aikaansaamiseksi. Julkisen hallinnon
perinpohjainen reformointi kohtaa yleensi niin kovaa vastustusta, etti tallaiset
uudistukset onnistuvat vain pakkotilanteissa (Vartola 2005: 109).

NPM:n ideologinen tausta 10ytyy uusoikeistosta tai uusliberalismista, jonka kes-
keisin teoreetikko oli 1970-luvulta ldhtien Friedrich August von Hayek. Uuslibera-
lismi ei edusta klassista liberalismia. Uusliberalismin mukaan valtio tulee lakkaut-
tamisen sijaan vallata markkinoiden synnyttdmiseksi. Sen sijaan klassinen libera-
lismi ajaa luonnolliseen olotilaan vetdytymistd pois valtiosta ja luonnollista va-
pautta. Uusoikeiston vapauskasitys perustuu eurooppalaiseen veropakolaisuuteen
ja valtiovastaisuuteen. Euroopassa vapauden ja valtion suhde poikkeaa Yhdysval-
loista siksi, ettd Euroopan kuninkaiden verotuksella on pitkéat perinteet. Néin ol-
len, Hegelid seuraten, vapaus toteutuu valtiossa. Valtioon perustuva sosiaalipoli-
tiilkka ei leimaa pelkastidn pohjoismaista mallia, vaan suurta osaa Eurooppaa.
Karjistaen ilmaistuna, kun yhdysvaltalainen etsii vapautta valtiosta, eurooppalai-
nen etsii vapautta markkinoista. (Yliaska 2014: 72—75.)

5.1.1 Nozickin oikeudenmukaisuusteoria

NPM:n ideologista taustaa lapikdydessa on syyta tarkastella Robert Nozickin
oikeudenmukaisuusteoriaa, joka on kieltdmitta libertaristinen ja valtiovastainen.
Nozick loi filosofiallaan pohjan Ronald Reaganin ja Margaret Thatcherin oikeisto-
laisille hallintouudistuksille (Hayry 2000). Nozickin teos Anarchy, State and
Utopia (1974) perustuu osittain Rawlsin (1988) oikeudenmukaisuusteorian kri-
tiikkiin. Rawlsin mukaan vastuullinen julkinen hallinto tavoittelee yhteiskunnal-
lista ja taloudellista tasa-arvoa. Tasta Nozick oli vahvasti eri mielta.

Nozickin teoksen alkukappaleet kasittelevat anarkismin valtioproblematiikkaa eli
sitd, tulisiko valtiota perustaa lainkaan (Nozick 1974: 4—25). Nozick kirjoittaa vas-
toin perinteisten anarkistien ndkemysti, ettd minimaalisen valtion perustaminen
on mahdollista ilman oikeuksien rikkomista. Hanen kasityksensa valtion vastuista
liittyvit rajoitettuihin funktioihin, eli vikivallan, varkauksien, petosten ja sopi-
musten toimeenpanoon (Nozick 1974: 101—119). Nozickin mukaan kaikki muut
funktiot loukkaavat yksilonoikeuksia, jotka ovat oikeuksista perustavimpia. Nain
ollen tulonsiirrot ja verottaminen ovat vapauden rajoituksia ja luonteeltaan ongel-
mallisia. Nozickin mukaan valtion ei tulekaan kayttaa julkista valtaansa kansalais-
ten auttamisessa, jolloin esimerkiksi vihaosaisten auttamiseksi riittaa yksiloiden
hyvantekevaisyys. Vastoin rawlsilaista sosiaaliliberalismia, taloudellinen ja yhteis-
kunnallinen eriarvoisuus ei ole ongelmallista, vaan ymmarrettiava seuraus yksiloi-
den luontaisista kyvyista.
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Hyvinvointivaltioon tottuneille Nozickin filosofia voi vaikuttaa kasittimattomalta.
Miten on esimerkiksi sairaiden, vammaisten tai vanhusten laita yhteiskunnassa?
Mitd tehdédin, jos hyvantekeviisyys ei ole riittdavilla tasolla? Kenelld on viimekéti-
nen vastuu huolehtia vih&osaisista, jos siti ei kerran ole valtiolla? Eikoé parempi-
osaisten olisi otettava huomioon jo pelkistaan oman etunsa vuoksi yhteiskunnan
jyrkka jakaantuminen levottomuuden ja vékivallan uhkien edessd? Néiden kysy-
mysten nojalla maltillinen oikeisto on suosinut ldnsimaissa linjaa, jonka mukaan
sosiaalipolitiikan avulla voidaan ehkaisti ja pitda kurissa yhteiskunnallisia risti-
riitoja. (Hayry 2000: 171—172; Russell 1987.)

Kommunikatiivisesti Nozickin libertaristinen nikékulma sumentaa kansalaisuu-
den suhdetta systeemiin, eldmismaailmaan ja sosiaaliseen integraatioon.
Nozickille keskiossi on kansalaisen sijaan yksilo, joka on riisuttu elamismaailmal-
lisista kdytdnnoista ja yhteiskunnallisista instituutioista, kommunikatiivisuuden
intersubjektiivisesta luonteesta puhumattakaan. Yksiloiden oikeuksien loukkaa-
mattomuus johtaa paradoksaaliseen tilanteeseen, jossa yksiloiden oikeuksia tosi-
asiassa loukataan poistamalla inhimillisen toimijuuden sosiaaliset ja intersubjek-
tiiviset juuret (Habermas 1984b: 59—60). Habermasin yhteiskuntafilosofiassa yk-
silot ovat riippuvaisia intersubjektiivisesti tunnistetuista normatiivisista patevyys-
vaatimuksista, joiden avulla he uusintavat ja koordinoivat elimismaailmaa
(Huttunen 2014).

Nozick (1974) jattada myos problematisoimatta taloudellisen ja sosiaalisen eriar-
voisuuden sekd vapaiden markkinoiden epitasa-arvoa tuottavia mekanismeja.
Nozickin mukaan syy mekanismien on yhteiskunnallisen paatoksenteon sattu-
manvaraisuus. Toisaalta paatoksenteko on aina enemmaian tai vihemmain
sattumanvaraista tai epdvarmaa, eika asianlaidan tulisi poistaa vaaryyksien huo-
mioimista. Vastaavasti Habermas painottaa, ettd kommunikaation tulisi olla
valtasuhteista vapaata, olkoon syyna taloudellinen epatasa-arvoisuus tai ei.

5.1.2 Friedman ja minimalistinen yhteiskuntavastuullisuus

NPM:n johdosta julkisen hallinnon vastuullisuutta on tarkasteltu yritysten yhteis-
kuntavastuullisuuden kautta, joka palautuu osin taloudellisiin pAama&ariin. Milton
Friedmanin mukaan yrityksen viimekatinen vastuu on kasvattaa taloudellista voit-
toaan. Friedmanin ndkokulmasta organisaation varojen kaytto vastuulliseen toi-
mintaan on sen ydintoiminnan kannalta vaarin. Vastuullinen toiminta perustuu
yhteiskunnallisten ja muiden yleishyodyllisten arvojen edistimiseen, ei omistajien
tuoton maksimoimiseen. Friedman vaittia, ettd vastuullisuuteen kykenevit vain
luonnolliset henkilot, eivatka yritykset (tai ylipaataan organisaatiot) voi olla vas-
tuullisia toimijoita. Jos yrityksen varoja kaytetidan muuhun, kuin parhaan
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mahdollisen tuoton varmistamiseen, olisi kyseessa toisten varojen kayttamisesta
yleisen edun edistimiseen ja piiloverotusta. Yleishyodyllisesta toiminnasta karsi-
sivat myo0s asiakkaat, silli se vaikuttaisi kustannuslisdni tuotteen tai palvelun hin-
nassa. Myos tyontekijat olisivat kaytannossa yleishyodyllisen toiminnan maksajia.
(Friedman 1970; Talvio & Vilimaa 2004: 26-27.)

Friedmanilaista minimalistista yhteiskuntavastuullisuutta voidaan soveltaa julki-
sella sektorilla niin, ettd julkisen organisaation vastuullisuus palautuu talouden
yllapitimiseen mahdollisimman tehokkaalla tavalla. Julkiset organisaatiot eivit
tavoittele voittoa, mutta NPM-uudistusten jidlkeen tulosjohtamisella on moder-
nissa julkisessa johtamisessa kiistimaton merkitys. Lopulta kysymys ei ole vain
johtamiskaytantojen soveltamisesta, vaan myo0s arvojen vilittymisesta toiseen
sektoriin. Yritysten minimalistista yhteiskuntavastuullisuutta jatkaen, julkisten
organisaatioiden tulisi pitdd huomionsa ydintoiminnassaan ja asiakkaidensa pal-
velemisessa. Ydintoiminnan kannalta muut yleishyodylliset pyrkimykset ovat hai-
tallisia julkisen organisaation taloudelle, asiakkaiden tulokselliselle palvelemiselle
ja tyontekijoiden olosuhteille julkisessa organisaatiossa.

Voidaan vaittaa, etta NPM-uudistukset hamartavat keskustelua julkisen hallinnon
yhteiskuntavastuullisuudesta. Individualismi ja resurssiorientoituneisuus uusin-
tavat teknisen vastuullisuusméiritelmén ensisijaisuutta yhteisollisiin vastuulli-
suuden lajeihin nahden, jolloin huomio kiinnittyy vastuullisuuden muodollisten
kriteereiden toteuttamiseen. Tassa hallinto-opissa muodollisia kriteereja edusta-
vat ensisijaisesti julkista organisaatiota ohjaavat taloudellisuuden normit.

Ideologisesta taustastaan huolimatta moni NPM:n puolustaja ajattelee, ettd oppi
on poliittisesti neutraali. Lisiaksi hallinto-oppia voidaan soveltaa hyvin erilaisissa
organisaatioissa. Toisin sanoen, NPM on helposti muunneltavissa. Kysymykseksi
kuitenkin herad, mika tekee opista sitten omalaatuisen? NPM voidaan ymmartaa
sateenvarjokasitteeksi, silla se sisaltaa keskendan ristiriitaisiakin aineksia julkisen
hallinnon tehokkuuden lisdamiseksi. (Hood 1991: 8—9.)

5.2 NPM:n vastuuperiaatteet

NPM:44 voidaan kuvailla seuraavien periaatteiden kautta (Hood 1991; Hood 1995:
95—98, soveltaen):

1. Julkisen johtamisen tulee olla kiaytannollista ja perustua organisaatioiden
harkinnanvaraiseen kontrolliin.
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2. Tuloksia prosessien sijaan: julkisen toiminnan arvioinnissa kaytetaan eks-
plisiittisia standardeja ja mittareita.

3. Julkisen sektorin laitokset puretaan pienemmiksi ja helpommin johdetta-
viksi yksikoiksi.

4. Hallinnossa sovelletaan kilpailua, joka nihdaan ratkaisuksi kohti alhai-
sempia kustannuksia ja parempia standardeja.

5. Johtamiskdytdnnot omaksutaan yksityiselta sektorilta.

6. Saastavaisyys resursseissa: julkisen hallinnon on tehtiva aikaisempaan
nihden entistd enemman vihemmalla.

Kommunikatiivisesti ylld mainittuja periaatteita voidaan kritisoida alustavasti
seuraavista syistd. Ensinndkin saistavaisyys resursseissa ei ole vastuullisuuden
kannalta keskeinen aiheuttaja. Julkisen hallinnon on pikemminkin edettava tek-
nisista ja taloudellisista paamaarista kohti dialogisuutta yhteiskuntaa ja kansalai-
sia kohtaan. Yksityiselta sektorilta omaksutut johtamiskaytannot eivat myoskaan
kommunikoi tavalla, jota julkisessa hallinnossa edellytettiisiin. Myos hy6ty johta-
misen autonomiasta on riippuvaista niistd padmaarista, joista kisin julkista orga-
nisaatiota johdetaan. Kilpailun hakeminen voi olla ratkaisu kohti alhaisempia kus-
tannuksia, mutta se samalla heikentaa julkisen johtamisen kommunikatiivisuutta
ja lisda talouden systeemisii arvoja julkisessa toiminnassa. Tatd ilmentdi esimer-
kiksi taloudellisten mittareiden ja standardien lisdantyminen julkisessa hallin-
nossa.

Osborne ja Gaebler (1992) erottelevat poliittisen padtoksenteon eli ohjaamisen
(steering) hallinnollisesta toiminnasta eli soutamisesta (rowing): byrokraattinen
johtaminen on edelliselle otollista maaperai, mutta jalkimmaiselle turmiollista.
He tarjoavat yrittdjamaiselle julkiselle hallinnolle kymmenen arvoa: kilpailu, kan-
salaisten voimaannuttaminen, tulos, missio, asiakkuus, ongelmien ehkaiseminen,
rahan ansaitseminen kuluttamisen sijaan, hajauttaminen, markkinakaytannot ja
sektoreiden vilinen yhteisty6 (Osborne & Gaebler 1992: 20).

NPM-reformit perustuivat useimmissa OECD-maissa eri teoreettisiin taustoihin ja
kaytannon tarpeisiin (ks. esim. Hood 1995: 99—106; Aucoin 1990: 134—135). Shick
(2001) on l6ytanyt hallinto-opista nelja mallia. Ensinn#kin hallinto-oppi voidaan
ymmartad markkinamallina, jolloin markkinat ndhdaan tehokkaina ja byrokraat-
tiset organisaatiot tehottomina. Hallinto-opilla on my6s idea johtamisesta — ”joh-
taminen on johtamista”, alasta riippumatta. Johtamismallin ajatuksena on, etta
johtajien vapauttaminen keskusjohtajien ennalta mairittelemista syotteista ja
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operatiivisista prosesseista parantaa organisaatioiden tehokkuutta. Hallinto-opin
kolmas malli on ohjelmastrategia. Reformien tehtdviana on resurssien tehokas
allokointi, jotta julkisen hallinnon perustavat padmaéarat voidaan saavuttaa. Neljas
malli perustuu inkrementaaliseen strategiaan, joka tarkoittaa yleista varovaisuutta
ja jaksottaista etenemista. (Shick 2001: 136-139.)

Niin kuin ndhdéan, NPM ei ole yksinkertainen tai helposti hahmotettava doktriini.
NPM vaikuttaa joiltain kohdin ristiriitaiselta kokonaisuudelta, kuten on johtamis-
ihanteen ja poliittisen ohjauksen tiukentamisen laita. Monet hallinto-opin puolus-
tajista ovat myontéineet, ettd lahestymistapaan ja siihen vaikuttaviin suuntauksiin
liittyy ristiriitoja, joiden yhteensovittaminen jaa kiytdnnon hallintoreformeissa
nahtaviaksi (Lahdesmaki 2003: 51; Aucoin 1990: 129—130).

NPM yhdistia ideat rationaalisesta hallinnosta ja markkinoiden hyodyntamisesta,
mika ilmentda hallinto-opin liberalistista taustaa. NPM:n ajatuksena on, etti jul-
kisen johtamisen rationaalisuus on sidoksissa taloudelliseen tuottavuusajatteluun
(Vakkuri ym. 2012: 142—-143). Habermasin mukaan liberalistinen nikemys julki-
sesta hallinnosta perustuu strategiseen kiyttaytymiseen ja rationaalisten valinto-
jen tekoon. Nikemys rinnastaa julkisen hallinnon vallan markkinoilla
toimimiseen: "If represented by the liberal model of market competition, a contest
of power is determined by the rational choice of optimal strategies” (Habermas

1996: 273—-275).

Kommunikatiivisen rationaalisuuden kautta tarkasteltuna kaiken kattavaa teoriaa
rationaalisuudesta ei voida kuitenkaan ikina saavuttaa, jos sen lahtékohtana on
taloudellinen tuottavuusajattelu. Teknisen rationaalisuuden lahtokohta nimittain
rajaa ulkopuolelleen vastuullisuuden lajeja, jotka hylkivit taloudellista logiikkaa
(ks. esim. Horkheimer & Adorno 2008: 46—47). Voidaan vaiittaa, etta esimerkiksi
taloudellisesti rationaalinen panos-tuotossysteemi voi olla samaan aikaan teho-
kas, elamismaailmaa kolonisoiva ja julkisen hallinnon legitimiteettiad heikentava.

NPM pitaa tulosvastuullisuutta tirkednd kriteerind hallinnolliselle toiminnalle.
Rationaalisen hallinnon puitteissa NPM on ldhella uustaylorismia. Toisaalta NPM
poikkeaa uustaylorismista siind mielessi, ettd se pyrkii muuttamaan hallinto-
kulttuuria pelkkien tehokkuusmekanismien soveltamisen sijaan. Mahdollisimman
paljon aikaansaaminen mahdollisimman vihin resurssein on yksi muotoilu tehok-
kuuden periaatteelle, joka on keskeinen osa hallinto-opin ydinta, hierarkkisen or-
ganisaation ja johtamisfunktioiden korostamisen lisdksi. Uutta sen sijaan on,
kuinka julkisen talouden kasvua on pyritty rajoittamaan tai suoranaisesti pienen-
tamaan. (Pollitt 1993: 186—187; Hyyryldinen 2004: 49-50, 52.)
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5.3 NPM:n taustateoriat

NPM:4an ovat vaikuttaneet uuden institutionaalisen taloustieteen suuntaukset,
kuten transaktioteoria, paamies-agenttiteoria ja julkisen valinnan teoria (Hyyry-
ldginen 2004: 49-50). Myo6s hallinto-oppiin vaikuttava managerialismi nojaa
taloustieteellisiin periaatteisiin. Ndiden teorioiden nidkokannat ovat ldsna siina,
mitd NPM pitada vastuullisena toimijana tai toimintana. NPM:n jilkeen julkisessa
johtamisessa hyodynnetidian esimerkiksi sopimuksellisuutta ja julkisen toiminnan
ulkoistamista, jotka nihdaan ratkaisuiksi julkisen talouden kasvulle (Lane 2000:

224).

NPM:n taustateorioiden vaikutteet hallinto-opin periaatteisiin voidaan esittia alla
taulukon mukaisesti. Vaikutteita kdydaan tarkemmin lapi seuraavissa alaluvuissa.

Taulukko 3. NPM-doktriinin vaikutteet (Ldhdesmaiki 2003: 52, soveltaen)

Julkisen valinnan teorian vaikutteet Managerialismin vaikutteet NPM-
NPM-doktriinin muodostumiselle doktriinin muodostumiselle
e Parempi hallinto on aina kooltaan e Johtamisen yleistettavyys
pienempi e Johtajuuden ihannointi
* Virkamieskasitys kiteytyy ajatuk- e Tuloskeskeisyys ja kustannus-
seen veronmaksajien rahoja tuh- tehokkuus
laavista byrokraateista e Henkildston palkitseminen suori-

e Vaatimus poliittisen ohjauksen tusten perusteella
tiukentamisesta hallinnossa

e Kansalaiset ndhdaan valintoja te-
kevina kuluttajina

Paamies-agenttiteorian vaikutteet NPM- | Transaktiokustannusten taloustieteen

doktriinin muodostumiselle vaikutteet NPM-doktriinin muodostumi-
selle

e Tilaajien ja tuottajien roolien e Myonteisyys markkinoita ja kil-
eriytyminen pailua kohtaan

e Toimijoiden itseintressi ja sopi- e Markkinoilla toimiminen aiheut-
muksen kunnioittaminen taa itsessadn kustannuksia

e Luottamuksen problematiikka e Julkisten palveluiden ulkoistami-

e Paiamiehen tehtaviin kuuluu kan- nen ja yksityistaminen
nustaminen ja valvonta, agentin e Huomio hallinto-oppien transak-

sitoutuminen tiokustannuksissa
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5.3.1 Julkisen valinnan teoria

Julkisen valinnan teoria ldhestyy julkista johtamista metodologisesta individualis-
mista kasin. Julkisen hallinnon ja poliittisten instituutioiden arviointi perustuu
yksilolliseen viitekehykseen. T#lloin yksilot tekevit erilaisissa tilanteissa paatoksia
omista preferensseistdan ja padmaaristaan lahtien. Julkisen valinnan teorian ka-
sitys yksilosta valintahyodyn funktion maksimoivana rationaalisena toimijana
(homo economicus) on lahtoisin uusklassisesta taloustieteestd. (Buchanan &
Tullock 1962; Arrow 1951; Tullock 1987.)

Julkisen valinnan teoria haastaa perinteisen kasityksen kollektiivisia arvoja to-
teuttavasta julkisesta toimijasta. Talld on seurauksensa sille, miten vastuullisuu-
den aihepiiria tulisi ymmartaa. Onko ylipdatdan mahdollista miettid, miten vas-
tuullisuus toteutuu laajassa mielessi, jos toimija on ensisijaisesti taloudellinen ja
itsekds toimija? Julkisen valinnan teoria ainakin niyttda haastavan integriteetti-
nakokulman.

Julkisen valinnan teorian sisilla 16ytyy eroja sen suhteen, miti pidetdaan toimijoi-
den kannalta rationaalisena. Teoria joka tapauksessa vie julkisen toiminnan ratio-
naalisuuden kauemmaksi kollektiivisuutta ja kohti individuaalisuutta. Esimerkiksi
Downs kuitenkin myontaa altruismin yhdeksi toimijoiden motiiviksi eduntavoit-
telun rinnalla. Vuorostaan Niskasen analyysissd korostuu se, kuinka rationaalisen
byrokraatin toiminta johtaa yhteiskunnallisesti kielteisiin seurauksiin. Talloin by-
rokraatti pyrkii lisidméaan budjettiaan vaikutusvaltansa kohentamiseksi, mika
kasvattaa julkista sektoria ja heikentda tehokkuutta. (Hyyryldinen 2005: 12;
Downs 1967: 85—85; Niskanen 1971: 47—48.)

Habermas kirjoittaa asiantuntijoiden taloudellisesta toimijuudesta organisaati-
ossa seuraavasti: "To the extent that methodical-rational conduct of life gets
uprooted, purposive-rational action orientations become self-sufficient;
technically intelligent adaptation to the objectified milieu of large organizations is
combined with utilitarian calculation of the actor’s own interests” (Habermas
1984b: 323). Habermasin mukaan asiantuntijoiden kayttiytyminen perustuu eet-
tisten velvollisuuksien sijaan vilineellisiin tavoitteisiin. Asiantuntijat nikevat
nama tavoitteet individualistisina, rahaa ja uraedistysta tarjoavina mahdollisuuk-
sina. (Habermas 1984b: 323—-324.)

Julkisen valinnan teorian mukaan ei ole taetta siité, etta julkinen paatoksenteko
hyodyttaisi kaikkia. Ongelmaa laajentaa optimaalisen organisaatiorakenteen ja
prosessien puuttuminen julkisella sektorilla. Julkisen sektorin toiminnasta ei ole
olemassa yksiselitteisia indikaattoreita, minka johdosta virastojen ja yksiloiden
suoritusta on vaikea arvioida. Lisdksi julkisen valinnan teoria vaittaa, etta julkisia
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organisaatioita on varjeltu liikaa kilpailulta. (Boyne et al. 2003: 6—7; Aucoin 1990:
116—117.)

Julkisen valinnan teorian mukainen julkinen hallinto perustuu viiteen arvostel-
maan: (1) vain yksilot kykenevit jarkiperaisiin valintoihin; (2) julkisen hallinnon
tulee olla tehokas ja pieni; (3) julkisessa hallinnossa tulee suosia kilpailua ja yksi-
tyisen sektorin toimintamalleja; (4) julkiset organisaatiot tulee asettaa kilpailuun
keskeniain; (5) julkiselle sektorille tulee 16ytaa taloudellisessa mielessa optimaali-
nen koko. (Salminen & Ikola- Norrbacka 2009: 111; Aucoin 1990: 119—120; Niska-
nen 1971: 227—230.)

Individualistinen ja taloudellinen kisitys toimijuudesta johtaa seuraukseen, josta
NPM:44 on myohemmin Kkritisoitu: atomistisuuteen (Tiihonen 2008: 215-217;
Habermas 1984b: 209). Taloudellinen rationaalisuus ei tarjoa mekanismia, jonka
puitteissa eri toimijoiden vilistd toimintaa voitaisiin koordinoida yhdessa. Toisin
kuin markkinat, joissa oman edun tavoittelu voi palvella yleista etua, julkista toi-
mintaa voidaan vaivoin kuvailla ndkymattoman kaden (Smith 2015) kautta.

Julkisen valinnan teorian ongelmana voidaan pitda myos sitd, ettd se johtaa yh-
teiskunnallisessa kontekstissa hobbesilaiseen luonnontilaan, “kaikkien sotaan
kaikkia vastaan” (Habermas 1996: 336—337). Tdma on individualistisen ldhesty-
mistavan looginen lopputulema. Julkisen valinnan teoria ei ensinndkiin kykene
selittimaan, miten strategiset toimijat kykenevit yllapitamaan sosiaalisia suhtei-
taan rationaalisten paatostensa kautta.

Lisédksi on epauskottavaa olettaa, etti kaikki sosiaalinen kayttdytyminen on luon-
teeltaan strategista, ja ettd se voitaisiin selittdd yksilokeskeisen hyotyajattelun
kautta. ”If people always engaged in opportunistic behavior when they could get
away with it, civilization as we know would not exist” (Habermas 1996: 337).
Habermasin ajatusta voidaan soveltaa tarkemmin julkiseen hallintoon. Jos toimi-
joiden kayttaytyminen julkisessa hallinnossa perustuisi opportunismiin, tunte-
maamme julkista hallintoa ei olisi olemassa. IThmisii ajaa opportunistisen kiyttay-
tymisen lisdksi esimerkiksi rehellisyys ja velvollisuudentunto (Habermas 1996:
337).

5.3.2 Managerialismi

NPM:ssa vaikuttaa julkisen valinnan teorian lisiksi managerialismi, jonka nah-
daan parantavan julkisen hallinnon tulosvastuullisuutta ja suorituskykya. Moder-
nissa julkisessa johtamisessa vaikuttaa vahvasti managerialismin opit. NPM:n
managerialismia edustaa harvoin kidytdnnossa testattu ajatus, jonka mukaan pa-
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remmalla johtamisella ratkaistaan taloudellisia ja sosiaalisia ongelmia: tehokkuu-
den parantaminen edellyttaa julkisen johtamisen autonomian lisadmista (Pollitt
1993: 1—2; Aucoin 1990: 117—118).

Managerialismin piirteiksi luetellaan johtamisen ammattimaisuus, toiminta-
vapaus ja tilivelvollisuus. Managerialismi ilmenee esimerkiksi ideologiana, orga-
nisaation toimintatapoina ja tehokkuutta korostavana yksilokeskeisend johtami-
sena. (Viinamaki 2008: 47—48; Hood 1991; Pollitt 1993.)

Habermas kirjoittaa liberalistisesta politiikkonikemyksesta, jolla on yhtyma-
kohtia NPM:n managerialismin kanssa: “politics [is] normally the business of
managers and bureaucrats whose behavior matches the liberal description of
strategic market competition steered by personal interests” (Habermas 1996: 277).
Liberalistisena oppina NPM nékee julkisen johtamisen strategisuuden, markkina-
orientoituneisuuden ja yksilollisten intressien kautta.

Managerialismi on jaettavissa uustayloristisiin ja johtamisen yleistettavyytta pai-
nottaviin piirteisiin. Managerialismi on saanut vaikutteita taylorismin eli tieteelli-
sen liikkeenjohdon periaatteista, joihin sisiltyy tyon tehostaminen, tyosuorituksen
mittaaminen, palkitseminen tulosten perusteella ja henkilostoresurssien yhdista-
minen tuottavuuteen. Managerialismin kannalta tiarkea tayloristinen periaate on
nikemys johtamisesta “oikeana tieteend”. Talloin johtamista voidaan soveltaa
kaikkeen inhimilliseen toimintaan. Siithen myo0s sisiltyvit tietyt yleispatevat peri-
aatteet ja sadnnot. Nain ollen johtamisen vastuullisuuskin perustuu saantojen
yleispatevyyteen. (Hood 1995: 96—97; Taylor 1911; Fayol 1916; Lihdesméaki 2003:
49; Pollitt 1993: 177.)

NPM on uustaylorismin kaltaisesti keskittynyt tehokkuuden lisiamiseen, joka on
myo0s vastuullisuuden keskeinen tekija. Toisaalta NPM:n erottaa uustaylorismista
julkisen palveluntuotannon laadun korostaminen. (Pollitt 1993: 186—197.) Muita
NPM:n uustayloristisia piirteita ovat esimerkiksi: kontrollin lisidminen ja kulujen
erittely yksityisen sektorin kiytdntojen mukaisesti; tulosvastuullisuus, eli ennalta
asetettujen paamaiirien saavuttaminen; yksilollinen palkitseminen ja virheiden
seka alisuoritusten sanktioiminen. (Keraudren & van Mierlo 1998; Aucoin 1990:
121.)

Taylorin tyo nojaa Benthamin ajatteluun. Taman johdosta benthamilaisten piirtei-
den l6ytaminen managerialismissa ei ole yllattavaa. Benthamin mukaan hyva jul-
kinen johtaminen liittyy kahteen osa-alueeseen, eli julkisen palvelun luonteeseen
ja universaaliin kisitykseen hyvistd johtamisesta sddstaviisyytena (Bentham
1843: 28). Bentham ajatteli, etta julkista johtamista tulisi lahestya kulujen leikkaa-
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misella ja suuremman tyon tekemiselld vihemmilld resursseilla (Hood 1991;
Bowrey & Smark 2010).

Benthamin lisiksi managerialismissa on muita utilitaristisia ja seurauseettisia
lahtokohtia. Seurauseettinen johtaja tavoittelee yleisen edun maksimaalista
tavoittelua. Paatoksenteossa tima tarkoittaa niiden valintojen tekemista, jotka ta-
kaavat suurimman mahdollisen yhteenlasketun hyvinvoinnin tai hyédyn maaran
(Svara 1997; Mill 2000: 16—20, 24; Bentham 2000: 31; Svara 1997).

Goodin (1998) pitaa utilitarismia erityisesti julkiseen johtamiseen soveltuvaksi
filosofiaksi. Tama johtuu utilitarismin suuripiirteisestd hyvinvoinnin maksimoi-
misesta, silld julkisjohtajilla on harvoin resursseja huomioida paatoksenteossaan
kaikkia yksityiskohtia. Toisaalta Goodinin perustelu utilitarismin soveltuvuudesta
julkiseen hallintoon on ldhinna teknisesti rationaalinen (silld se on tehokas), eika
sisillollisesti normatiivinen. Esimerkiksi utilitaristinen oikeudenmukaisuusnike-
mys ei kiinnitd huomiota siihen, miten tyydytysten summa jakaantuu yksildiden
kesken tai sithen, miten yksilo jakaa tyydytyksensa ajallisesti (Rawls 1988: 25—27).

5.3.3 Paamies-agenttiteoria

Julkista hallintoa ei enaa tarkastella tiukan julkisena tai monopolistisena tuotan-
tojarjestelmana. Nyt huomio kiinnittyy lisdksi jarjestelyihin, joissa toimijoita on
useita. Talloin julkisen hallinnon sisdinen toiminta ja yhteistyé muiden toimijoi-
den kanssa ovat miltei yhta tarkeita asioita. Tata hahmotetaan yleisesti paamies-
agenttiteorian avulla, jolloin padmies palkkaa agentin toimimaan intressiensia mu-
kaisesti. (Hyyryldinen 2004: 49—50.)

Paamies-agenttiteoria nojaa oletukseen, jonka mukaan paamiesta kiinnostaa pitaa
agenttia tilivelvollisena toiminnastaan. Padmies-agenttiteoriassa oletetaan, etta
rationaalisesti toimiva agentti pyrkii kiyttimddn hyodykseen informaatio-
asymmetriaa. Toisin sanoen agenttia ei voida pitaa vastuullisena toimijana ilman
paamiehen toimenpiteitd. Niin ollen paamies pyrkii valvomaan ja vahvistamaan
tilivelvollisen myontymista normeihin ja tavoitteisiin. Tdma4 ei kuitenkaan tarkoita
sitd, ettd paamies kayttiisi paljon aikaa ja resursseja pyrkimykseensa. Viime ka-
dessa sanktiointi ja muut ankarat kontrollimekanismit ovat paamiehen kannalta
kalliita menetelmis, minki johdosta hidn saattaa valita epdsuorempia valvonta-
keinoja tilivelvollisen arviointiin. Piamies-agenttiteoria nojaa myos oletukseen,
etta paamies on kiinnostunut delegoidun tehtavan toteutumisesta, tai ettd han pyr-
kii oikaisemaan tilivelvollista ja tdmin tekoja. Tutkimusten mukaan paidmies-
agenttiongelmat tuottavatkin ylimaardisia kustannuksia sekd paamiehelle etta
agentille. Paamiehelle kustannukset koostuvat agentin kannustamisesta ja valvon-
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nasta. Esimerkiksi kannustavat palkinnot tarkoittavat kustannusta, joka voitaisiin
kayttaa julkisen organisaation muuhun toimintaan ja sen varmistamiseen, etta or-
ganisaation tyontekijit toimivat organisaation intressin mukaisesti. (Schillemans
2013; Hyyryldinen 2004: 49—-50, 59—61; Arrow 1985: 38—39.)

Paamies-agenttiteoria on monessa mielessd vastakohta sille, mita Habermas
(1996: 119) luonnehtii toimijoiden kommunikatiiviseksi toiminnaksi. Pddmies-
agenttiteoriassa koordinointi perustuu paamiehen intressiin, kommunikatiivi-
sessa toiminnassa toimijoiden muodostamaan konsensukseen. Pdamiehen ja
agentin suhde on my0s riippuvaista agentin saamasta palkkiosta ja paamiehen
intressin toteuttamisesta. Kommunikatiivisten toimijoiden suhde perustuu taas
avoimuuteen ja dialogisuuteen. Pddmies-agenttiteoria korostaa intressien toteutu-
mista, kommunikatiivinen toiminta yhteisymmarryksen syntymista. Lisaksi paa-
mies-agenttiteorian oletukset ovat riippumattomia toimijoiden sisdlahtdisista
motiiveista — kommunikatiivisessa toiminnassa tilanne on painvastainen, ja ulkoi-
set kannustimet ovat toimijoille toissijaisia. Habermas kirjoittaa:

“Communicatively acting subjects commit themselves to coordinating their
action plans on the basis of a consensus that depends in turn on their
reciprocally taking positions on, and intersubjectively recognizing, validity
claims. From this it follows that only those reasons count that all the
participating parties together find acceptable. It is in each case the same
kinds of reasons that have a rationally motivating force for those involved
in communicative action. By contrast, the actor who simply decides as she
wishes is not concerned whether the reasons that are decisive for her could
also be accepted by others. In the case of purposive-rational behavior,
agent-relative reasons suffice.” (Habermas 1996: 119—120.)

On oma kysymyksensi, miten paamies-agenttiteoriaa sovelletaan julkisella sekto-
rilla. Siita huolimatta sen soveltaminen julkisessa tilivelvollisuudessa on yleista.
Ainakin informaatioasymmetria on julkisissa organisaatioissa ilmeistd, mika saat-
taa heikentaa vastuullisuuden ja tilivelvollisuuden toteutumista. Esimerkiksi Suo-
messa virkamiehisto on paisaantoisesti pitkasti koulutettua ja asioihin perehty-
nyttd. On joko yksinkertaisesti luotettava virkamiehiston lojaalisuuteen poliittisia
paattdjia ja kansaa kohtaan tai luotava kannustin ja -valvontajirjestelma oppor-
tunistisen kayttaytymisen estamiseksi. (Hyyryldinen 2004: 65; Gailmard 2014:
90-91.) Jilleen kerran eri keinovalikoiman soveltaminen nojaa kisitykseen julki-
sesta toimijuudesta.

Paamiehen ja agentin vilinen suhde lienee lahempana tilannetta, jossa eri sekto-
raaliset toimijat toimivat yhteistyossa. Viime vuosikymmenina julkisen ja yksityi-
sen sektorin kumppanuudet (Public Private Partnership, PPP) ovat yleistyneet
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julkisessa hallinnossa. Ne edellyttavit julkisilta toimijoilta muutakin kuin alykasta
ostamista. Esimerkiksi elinkaarimallissa eri julkisilta ja yksityisiltd toimijoilta
edellytetddn luottamusta toisiinsa projekteissa, jotka saattavat kestdd vuosi-
kymmenia. (Forrer et al. 2010: 477—478; Johanson ym. 2012: 219, 231—232; Greve
& Hodge 2010: 149-150.)

Elinkaarimalli perustuu kahteen lupaukseen. Ensinnikin yksityisen sektorin ra-
hoitus keventia julkisen talouden paineita. Julkisilla palveluilla on lisdksi tarjot-
tavanaan enemman vastinetta rahalle. Siirtyminen byrokraattisesta hallinnosta
kohti kollaboratiivisia jarjestelyitd kuitenkin vaikeuttaa perinteisen tilivelvollisuu-
den arviointia. On yha vaikeampaa tunnistaa, kuka on viime kiddessd vastuussa
mistékin asiasta. Myos tilivelvollisuus poliittisia toimijoita kohtaan monimutkais-
tuu. Uudet tilivelvollisuusmuodot eivit ole yksistddn riittavid tilanteen korjaa-
miseksi. Kollaboratiivisia jarjestelyji arvioidaan p#dasiassa tuloskeskeisilla
tilivelvollisuusmekanismeilla. Niiden huomio kiinnittyy julkisen hallinnon suori-
tukseen, ei sithen, toimivatko ne oikeudenmukaisesti tai lakeja ja normeja noudat-
taen. (Willems & Van Dooren 2011: 524—525.) Toistaiseksi on tehty vain vihan
empiiristd tutkimusta siitd, miten tilivelvollisuus toteutuu julkisen hallinnon ul-
koistetuissa tehtavissa. (ter Bogt 2018: 3—4.)

5.3.4 Transaktiokustannusteoria

Transaktiokustannusteoria perustuu nikemykseen, jonka mukaan markkinoilla
toimiminen ei tapahdu vailla kustannuksia: myos siihen kuluu aikaa ja rahaa. Eri-
laisia kustannuksia voidaan eritelld esimerkiksi seuraavasti. Ostajan on ensinni-
kin 16ydettava markkinoilta sopiva myyja, jolta 10ytyy maaratyt hyodykkeet tai pal-
velut (etsintikustannukset). Taméan jalkeen on selvitettava, ettad tuote ja palvelu
ovat sitd, mitd ollaan etsiméssd (informaatiokustannukset). Lisdksi ostajan on
paastiva sopuun esimerkiksi madrasta, hinnasta, laadusta ja toimitusehdoista (so-
pimuskustannukset). Lopuksi sopimus on pantava kaytintoon (toimeenpano-
kustannukset). Niista kustannuksista osa on etukiteisia, osa jalkikateisia. Jos etu-
kateisista kustannuksista tingitdan, on todennakaista, etta jalkikdteen joudutaan
kayttimaan enemman resursseja ongelmien ratkaisemiseen. On lisaksi luultavaa,
etta raskaammat etukateiskustannukset johtavat pienempiin jalkikateiskustan-
nuksiin. Kokonaiskustannusten kannalta asia ei ole yksinkertainen. Hankinnan
mittakaavalla on kuitenkin iso merkitys oikeutettujen transaktiokustannusten
suhteen. Suuressa investoinnissa pieni erehdys voi johtaa isoihin tappioihin. (Hyy-
ryldinen 2004: 55; Coase 1993; Demsetz 1993.)

Transaktiokustannusteoriaa ja padmies-agenttiteoriaa yhdistia ajatus, ettd sosiaa-
liset instituutiot ja jarjestelyt markkinoilla ja hierarkkisissa organisaatioissa ym-
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marretddn mahdollisimman tehokkaiksi ratkaisuiksi taloudellisiin ongelmiin. Toi-
sin sanoen, niiden syntymiseen vaikuttaneet historialliset, sosiaaliset ja poliittiset
tekijat ovat tehokkuuteen nihden toissijaisia syitd. Ndiden kahden teorian vililla
I6ytyy my0s eroavaisuuksia.

Transaktiokustannusteoriaa ja padmies-agenttiteoriaa erottavat nakemykset orga-
nisaation tarkoituksenmukaisuudesta ja yksilon rationaalisuudesta oman edun
ajamisen suhteen. Transaktiokustannusteorian ohjenuora on organisaation tar-
koituksenmukaisuus, vaikka se tarkoittaisi luopumista ajatuksesta, etta rationaa-
liset toimijat ajavat etuaan. PAdmies-agenttiteoriassa kyseinen oletus on mita
olennaisin, minki johdosta teoriassa luovutaan mahdollisimman tarkoituksen-
mukaisesta organisaatiosta. Samalla ne korostavat sopimusten asemaa organisaa-
tion sisdisissd (johto ja omistajat) ja ulkoisissa suhteissa (liike- ja yhteistyo-
kumppanit). (Hyyryldinen 2004: 53—54; Hood 1995: 94.)

5.4 Tilivelvollisuuden hamartyminen

NPM-nikokulmassa korostetaan tilivelvollisuutta, mikd merkitsee julkisjohtajien
tilivelvollisuutta koskien lukuisia eri tahoja, kuten: demokratiaan lukeutuvia ja
lakiperustaisia toimia; vastuita suhteessa julkiseen hallintoon ja sen eri tasoihin;
julkisuutta, mediaa ja tiedottamista; toimia ammattiin ja asiantuntemukseen liit-
tyen; arvoja ja arvostuksia yhteisoissa ja yhteiskunnassa; kansalaisten palvelua.
Tilivelvollisuuden osoittaminen voi olla ongelmallista, silld toimet voivat olla ha-
jautettuja eri organisaatioiden vastuulle. Tilivelvollisuuden saavuttamisen mittaa-
minen ja arviointi ovat hankalia tavoitteita. Tulosmittaamisen ongelmana on, etta
mitattavia asioita korostetaan todellisten tarpeiden sijaan. Lisdksi mittaamisen
osuvuus on vaikeaa. Vaarana on, etti tilivelvollisuus surkastuu tasolle, jossa silla
tarkoitetaan lahinnd toiminnan valvomista ja sanktioimista. (Viinamaki 2008:

50-51.)

NPM-uudistukset ovat johtaneet samalla hierarkioiden pienentymiseen ja tili-
velvollisuuden heikentymiseen julkisessa hallinnossa: moraalisen toiminnan mit-
taaminen on ollut aina vaikeaa, mutta hierarkioiden vahentyessa siita on tullut en-
tistd vaikeampaa (Dicke & Boonyarak 2005; Demmke 2019). NPM nékee tili-
velvollisuuden helposti mitattavana asiana, ja ettd yksilot reagoivat tuloksellisuu-
den mittaamiseen positiivisella tavalla. Kumpikin naista oletuksista ovat olleet ky-
seenalaisia. (Dubnick 2014: 29—30.)

Hallinto-opissa tilivelvollisuus liittyy suorituksen mittaamiseen, jonka ajatellaan
parantavan toimijoiden vastuullisuutta. Mittaaminen kay kuitenkin haastavaksi,
jos suoritteet, lopputulokset ja niiden suhde ovat epaselvia. Tulosvastuullisuutta
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voidaan mitata helpoiten tilanteessa, jossa suoritteet ja lopputulokset ovat yksin-
kertaisesti havaittavissa (Jennings & Haist 2004).

Julkisen johtamisen vastuullisuuteen vaikuttaa laajoja kollektiivisia arvoja, joiden
toteutumista ei voida yksiselitteisesti mitata prosessien johtamisesta kisin. Naita
arvoja ovat esimerkiksi julkisen toiminnan yleinen hyvaksyttavyys, avoimuus, kol-
legiaalisuus, luottamus, asiantuntemus seké puolueettomuus ja riippumattomuus.
Julkisen johtamisen vastuullisuutta on arvioitava ensisijaisesti niita arvioita sil-
malla pitden.

On huomioitava, ettd NPM hahmottaa tilivelvollisuutta talouden maailmasta ka-
sin. Politiikassa ja julkisessa hallinnossa tilivelvollisuuden vastuukysymykset ovat
kuitenkin erilaisia kuin taloudessa. Esimerkiksi poliittisen johtajan vastuu palau-
tuu valitsijoilleen ja kansalaisille, virkamiehen vastaavasti esimiehelle tai ylem-
malle hallintoyksikolle: sen sijaan yritysjohtaja on vastuussa osakkeenomistajille
tai yrityksen johtokunnalle (Salminen 2016: 9; Salminen 2018: 67—68).

Nama tilivelvollisuuden muodot perustuvat erilaisiin institutionaalisiin jarjeste-
lyihin. Mulganin (2002: 3) mairitelman mukaan tilivelvollisuus on suhde, jossa
tilivelvoittavalla osapuolella on oikeus saada informaatiota, tutkia ja nuhdella tili-
velvollista osapuolta. Sullivan (2009: 66) huomauttaa, etta tilivelvoittavan seka
tilivelvollisen oikeudet ja velvollisuudet muuttuvat kontekstista toiseen. Tasta
syysta tilivelvollisuutta tulisi tarkastella sosiologisessa mielessi, jolloin toimijat
neuvottelevat identiteetistadn, vastuistaan ja velvollisuuksistaan toistensa kanssa.
Sullivan kutsuukin malliaan vastavuoroiseksi tilivelvollisuudeksi. Sullivanin luon-
nehdinta tilivelvollisuudesta muistuttaa sosiaalista kontingenssiteoriaa ja vaitetta,
jonka mukaan tilivelvollisuus tuottaa myo6s negatiivisia seurauksia (Tetlock 1992).

NPM on johtanut poliittisen tilivelvollisuuden heikkenemiseen (Mattei 2007:
369). Manageriaaliselle tilivelvollisuudelle on ominaista, ettd se keskittyy hallin-
nollisten toimintojen arvoneutraaliin ja taloudelliseen hallintaan, eika pyri prob-
lematisoimaan laajempia yhteiskunnallisia kokonaisuuksia. Toisaalta vastuullisen
julkisen toiminnan tulisi edellyttda integriteettia ja moraalista toimijuutta yksit-
taisestd virkamiehestd poliittis-hallinnolliselle tasolle saakka. Tilivelvollisuuden
nikeminen tekniseni ja neutraalina toimintana on vahentanyt poliittisten toimi-
joiden kykya demokraattiseen kontrolliin. Ndin on kdynyt etenkin Iso-Britanni-
assa, siind missa Saksassa managerialistisia reformeja on hidastanut maan valtio-
keskeisyys. (Mattei 2007: 369-371, 383.)

NPM-uudistusten yksi padamaara on ollut lapindkyvyyden ja tilivelvollisuuden
lisidminen julkisessa hallinnossa. Tilivelvollisuusinformaatio voi tehda julkista
toimintaa ldpindkyvammaksi ja toimia kontrollin perustana. Tati informaatiota
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vasten tulosten arviointi helpottuu, kun mietitaan ulkoistuksia tai ylipaataan jul-
kisen sektorin yhteistyotd muiden toimijoiden valilla. Ongelmaksi muodostuu, jos
tilivelvollisuuskaytannét ja tuloskontrolli ovat luonteeltaan epamuodollisia. Tal-
laisissa tapauksissa luottamuksella, jaetuilla arvoilla, autonomialla ja yhteistyolla
on suuri merkitys. Vaikka tarkasti dokumentoitua tilivelvollisuusinformaatiota on
tarjolla, sitd kiytetddn hyvin harvoin keinona kontrollin lisddmiseen. Ulkoistuk-
sissa mekanistisia, markkinasuhteita edellyttiavia ja pAdmies-agenttiteorian kaltai-
sia tilanteita on vain vahan. (ter Bogt 2018: 2—3; Mills & Koliba 2014.)

NPM on johtanut my6s sidosryhmé-ajattelun kasvuun julkisessa hallinnossa. Ta-
makin aihe liittyy omalta osaltaan julkisen hallinnon tilivelvollisuuteen ja respon-
siivisuuteen. Sidosryhmilla arvioidaan ja perustellaan julkisen sektorin toimintaa
jalegitimiteettid. Talloin ajatellaan, ettd organisaation toimintaa, johtamista ja tu-
loksia voidaan parantaa vuorovaikutuksessa toimintaympariston kanssa. Lisdksi
oletetaan, ettd organisaation toiminta on tuloksellista, kun se on responsiivinen
sidosryhmiinsd ndhden. Sidosryhmiét voivat olla niin suoria kuin epidsuoria, ja
niilla voi olla hyvin erilaisia odotuksia organisaation toiminnasta. Sidosryhméaajat-
telussa organisaatiot ovat resurssiriippuvaisia sidosryhmistian: jos organisaatio ei
tayta sidosryhmiensa vaateita, ne lopettavat organisaation resursoinnin. Toisin sa-
noen, organisaatioiden on toimittava responsiivisella tavalla ja uudistuttava sidos-
ryhmiensa tarpeet huomioon ottaen. Esimerkiksi julkiselle palveluntarjonnalle
voidaan asettaa tiettyja yleisia kriteereja, jotka liittyvat palvelujen riittavyyteen,
kohdentumiseen ja laatuun seka ratkaisujen oikeellisuuteen. (Viinaméaki 2008:
57—-58, 62.)

Asiakkuus- ja sidosryhmaiajattelun pitdmista tilivelvollisuusmekanismeina muo-
dostaa omat ongelmansa. Asiakkuuden ja sidosryhmin maarittely julkisella sek-
torilla on haastavaa, silla palveluiden rahoittaminen on kollektiivista. Kollektiivi-
suus tekee periaatteessa kaikista kansalaisista julkisen hallinnon asiakkaita. Tili-
velvollisuusmekanismi ei kuitenkaan toimi, jos se ymmarretdan liian laajalla
tavalla. Lisaksi asiakkuudella tarkoitetaan hyvin erilaisia asioita riippuen julkisen
palvelun ominaispiirteistd. Esimerkiksi vanginvartijan ja opettajan “asiakas-
palvelu” poikkeavat toisistaan. (Peters & Pierre 1998: 227—228.) NPM:ssi yleisesti
ajatellaan asiakaspuheen parantavan julkisten palveluiden laatua ja viime kiadessa
julkisen sektorin legitimiteettia. Toisaalta yksityisen sektorin johtamisopit voivat
samalla johtaa tehokkuuden parantamiseen seka responsiivisuuden ja palveluiden
saatavuuden heikkenemiseen (Viinaméaki 2008: 65).

Koska NPM antaa julkisjohtajille laajan autonomian, korostaa hallinto-oppi neu-
vottelemisen merkitysta. Tama tarkoittaa eri toimijoiden arvoldhtokohtien ja risti-
riitojen sovittamista. Julkisjohtajat pyrkivat loytimaan tasapainon lukuisten ja
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potentiaalisesti kilpailevien vaatimusten vililla, minka johdosta neuvottelu- ja
konfliktinratkaisutaidot ovat tarkeita johtajan ominaisuuksia. Toisaalta neuvotte-
leminen voi entisestdan hamartaa tilivelvollisuussuhteita. (Bryer 2006: 486—489.)

5.5 NPM:n kritiikki

NPM on johtanut uusien strategisten menetelmien omaksumiseen julkisessa hal-
linnossa. Hallinto-opin piirissa ajatellaan, etti strateginen markkinoilla toimimi-
nen lisaa viime kiadessa julkisen johtamisen tilivelvollisuutta. Taloudellisesti ndin
voi ollakin, mutta yksityisen sektorin johtamiskaytannot kaventavat samaan
aikaan julkisen hallinnon vastuullisuutta: "Buyers and sellers act ‘strategically’
rather than communicatively inasmuch as they make decisions according to their
own interests and external market conditions” (Rehg 1996: xviii). Strategiset me-
netelmit heikentivit toimijoiden vastuunkantoa ja luottamusta toisiinsa. Kom-
munikatiivisesti NPM ei olekaan ensisijaisesti kiinnostunut yhteisymmarryksen
luomisesta, vaan taloudellisesta hyodysta ja tulosvastuullisuudesta.

NPM:44 on kritisoitu erityisesti siit4, etti talous- ja tulosorientoitunut lahestymis-
tapa unohtaa tasa-arvon ja tasapuolisuuden julkisessa hallinnossa. (Viinamaki
2008: 50.) Julkisen johtamisen kaventunut arvovalikoima heikentaa julkisten ar-
vojen toteutumista yhteiskunnassa. Toisin kuin yksityiselld sektorilla, julkisella
sektorilla huomioidaan sosiaalinen hyvinvointi, tasa-arvo, yhtilaiset mahdollisuu-
det ja julkisten resurssien tasa-arvoinen jakaantuminen (Vigoda 2000: 167).

Julkisen johtamisen kaventunut arvovalikoima on osittain NPM:n jarjestelyjen
aikaansaamaa, jolloin tilivelvollisuutta ldhestytdan taloudellisuuden kautta. Ylei-
sista arvoldhtokohdista kiinni pitiminen on hankalaa esimerkiksi ulkoistamisen
tilanteessa, joka heikentaa tilivelvollisuuden ja lapinakyvyyden lisaksi henkilo-
kunnan asemaa organisaatiossa. Oma haasteensa on legaalinen tilivelvollisuus ja
normien toteutuminen ulkoistetussa palvelussa. Ulkoistaminen voi vaikeuttaa
myos byrokraattista tilivelvollisuutta, jos julkinen sektori ei kykene valvomaan so-
pimuksia. Tulosjohtaminen vaikeuttaa poliittisen tilivelvollisuuden toteutumista
paamaarissa, jotka eivat perustu tehtavien toteuttamiseen. Tallaisiin paamaariin
kuuluu esimerkiksi lakiin perustuva tiedon avoimuus. Ne liittyvat keskeisesti jul-
kisen hallinnon yleiseen luonteeseen, mutta eivat ole organisaatioiden joka-
paiviisten tehtdvien kannalta ensisijaisia. (Chan & Rosenbloom 2010: 15-17;
Romzek & Dubnick 1987: 28.)

Suomessa legaalista tilivelvollisuutta on vaikeuttanut se, ettd yksityisoikeuden ja
julkissoikeuden ero on usein hamartynyt julkisessa hallinnossa. Viranomaisen ja
asiakkaan valinen suhde voi periaatteessa olla hallinto-oikeudellinen oikeussuhde
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tai yksityisoikeudellinen sopimussuhde. Ongelma ei rajaudu Suomeen, vaan vai-
keuttaa legaalista tilivelvollisuutta yleisesti NPM-reformeja lapikdyneissa maissa.
Kunnat ovat siirtidneet yksityisoikeudellisille tahoille toimintoja, joissa voidaan
laajasti tulkittuna kayttiaa ainakin toisinaan julkista valtaa. Ulkoistamiseen liittyy
edelleen monia avoimia kysymyksia, kuten se, miten hyvan hallinnon periaatteet
toteutuvat ulkoistamisen eri vaiheissa. Aihe on mité olennaisin, kun mietitaan ul-
koistamisiin liittyvia vaikutuksia ja rajoituksia julkisessa hallinnossa. (Komulai-
nen 2010: 33—34; Mienpaa 2002: 18; Chan & Rosenbloom 2010: 17.)

Vastuullisuuden lajeista tilivelvollisuus on yhteydessa julkisen johtamisen autono-
miaan ja raportointivastuuseen eri tahoille. NPM toimi aikoinaan kyseisen tema-
tiilkan esiintuojana. Mita enemman johtajille annetaan autonomiaa, sitd suurempi
vastuu hénelld on. NPM ei kuitenkaan kykene vastaamaan siihen, miten tilivelvol-
lisuutta voidaan valvoa entistd monimutkaisimmissa suhteissa, joissa julkisen ja
yksityisen sektorin vastuut hamartyvat. Ndin kdy esimerkiksi ulkoistamisissa.
Nykyinen tilivelvollisuusasetelma on hyvin erilainen kuin perinteisessa
byrokratiateoriassa. Byrokraattista organisaatiota on osin ohjannut velvollisuuden
tunne, jonka kautta virkamiehet pyrkiviat avoimuuteen, rehellisyyteen, reiluuteen,
objektiivisuuteen ja tasapuolisuuteen. (Viinamidki 2017: 84-85; Chan &
Rosenbloom 2010: 15.)

Ongelma on, miten julkisjohtajan vastuullisuudesta voidaan pitda huolta, jos ha-
nelle samalla annetaan laajempi autonomia ja harkintavalta. NPM-nakokulmasta
ajateltuna vastaus on toiminnan tuloksissa. Tulosvastuullisuus edellyttda tuloksel-
lisuuden osoittamista, mika tapahtuu mittaamalla ja tuloksia arvioimalla. (Lah-
desmaki 2003: 77—78.) Ajatellaan, etta julkiselle johtamiselle voidaan antaa laa-
jemmat vapaudet, kunhan toiminta on vastuullista eli kustannustehokasta. Toisin
sanoen julkisjohtajien kykyyn toimia vastuullisesti luotetaan. Tdma on risti-
riidassa toisen NPM-nakemyksen kanssa, jonka mukaan julkista palvelutuotantoa
on usein syytd hahmottaa padmies-agenttiteorian ja matalaan luottamustasoon
perustuvien suhteiden kautta (Hyyryldinen 2004).

NPM luottaa ennen kaikkea julkisjohtajien kykyyn toimia tulosvastuullisella ta-
valla: muiden toimijoiden suhteen tilanne ei ole niin yksinkertainen. Mika tekee
julkisjohtajista muita toimijoita vastuullisempia toimijoita? On mahdollista, etta
toimintavapauden lisiaminen vahentaa vastuullista toimintaa (Lahdesmaki 2003:
79). Kysymys lienee oletuksesta, kuten viite, etta yksityisen sektorin vastuullisuus
tuottaa julkisella sektorilla aiempaa vastuullisempaa toimintaa. NPM-nako-
kulmasta luottamus on epiluottamusta (Viinamaki 2017: 109).

Saantelyn purkamisen seurauksena hallinnollisissa tehtavissd on omaksuttu
markkinamekanismeja, ja monet hallintoelimet ovat muuntuneet itsenaisiksi
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julkisiksi korporaatioiksi tai puolijulkisiksi yrityksiksi. Tdma on pienentinyt
valtion ydinfunktioita ja delegoinut vastuuta valtiojohdosta alemmille tasoille.
Vastuun delegoiminen kuitenkin vaikeuttaa julkisen hallinnon kokonaiskuvan
hahmottamista ja tilivelvollisuuden toteutumista. (Tiihonen 2008: 215—217; Hood
1995: 106—107; Aucoin 1990: 129—135.)

Kommunikatiivisesti NPM:n ongelmana voidaan pitda sen riippuvuutta tulos-
vastuullisuudesta ja neuvottelemisesta, silld ne uusintavat julkisen johtamisen
teknistd rationaalisuutta ja toiminnan strategisuutta. "The practice of reaching
understanding differs from that of bargaining with respect to its intended aim:
the desired agreement is understood in one case as consensus, in the other as
negotiated agreement or contract. In the former case, appeal is made to the
consideration of norms and values; in the latter, to that of interest positions”
(Habermas 1996: 140).

Habermasin mukaan yhteisymmarrys voidaan saavuttaa dialogissa, joka perustuu
diskurssieettisiin periaatteisiin. Sen sijaan neuvottelu ei perustu normien tai arvo-
jen huomioimiseen, vaan intressien toteuttamiseen. Tdma tarkoittaa sita, ettd
tulosvastuullisuutta arvioidaan teknis-taloudellisten kriteereiden, kuten tuloksel-
lisuuden kautta. Riskina on, etti tulosvastuullisuudessa jda huomioimatta ne nor-
mit, joita teknisen rationaalisuuden puitteissa ei kyetd arvioimaan. Koska tulos-
vastuullisuutta hahmotetaan teknisesti, toiminnan normatiivisuus ja rationaali-
suus sulkevat toisensa pois: tilloin koordinaatio perustuu strategisesti kayttayty-
vien toimijoiden viliseen neuvotteluun ja kompromissien hakemiseen (Habermas
1996: 338). NPM:n tulosvastuullisuus on vilineellista tai strategista: se on joko
interventioiden tekemista toimijan ulkopuolisessa maailmassa tai ihmisten mani-
pulointia sosiaalisessa maailmassa.

NPM:n johdosta julkisella johtamisella on joka tapauksessa aikaisempaa vah-
vempi velvoite tilivelvollisuuden osoittamiseen. Niin on erityisesti yksittiisten,
toiminnasta vastaavien tahojen laita. Toisaalta tulosjohtaminen seki asioiden ja
toimeenpanon mittaaminen kaventavat julkisen johtamisen arvovalikoimaa. Joh-
tamisen huomio kiinnittyy arvoihin, jotka ovat operationalisoitavissa mittareiksi
ja mitattaviksi suureiksi. Tulosvastuullisuus ja tilivelvollisuus ovat sisill6ltdan ja
muodoltaan entista laajempia, mutta kasitteellisesti vaikeita ja heikosti operatio-
nalisoitavissa. Tasta syysta niihin on kiinnitettava erityista huomiota. (Viinamaki
2017: 85—86.)

NPM:n niakokulmasta kansalaisuus hahmottuu asiakkuuden ja individualistisen
eduntavoittelun kautta. Julkiset toimijat ovat ensisijaisesti tilivelvollisia asiakkail-
leen, eivit kansalaisille sindnsi. Vastuullinen julkinen hallinto tarjoaa asiakkail-
leen soveltuvia palveluita, jolloin tilivelvollisuudessa on Kkyse yksilollisten
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mieltymysten tyydyttamisestd. Koska NPM pyrkii ulkoistamaan julkista toimintaa,
tilivelvollisuus siirtyy ainakin osittain julkiselta sektorilta yksityiselle sektorille.
Ulkoistavan hallinnon tilivelvollisuus perustuu palveluiden ja hyodykkeiden
tuottamiseen mahdollisimman kustannustehokkaalla ja asiakkaiden tarpeita
tyydyttavalla tavalla. Tilivelvollisuuden standardit ovat alemmalla tasolla yksityi-
selld sektorilla kuin julkisella sektorilla, silld responsiivisuus asiakkaita kohtaan
on eri asia kuin responsiivisuus kansalaisia kohtaan. Vastuukysymykset eivat
myoskaan rajoitu kumppanuuksien ja asiakkaiden palvelemiseen. (Denhardt &
Denhardt 2007: 131-133.)

Greve ja Hodge (2010) esittelevit viisi julkisen ja yksityisen sektorin kumppa-
nuuksien uhkaa, jotka heikentavit julkisen toiminnan vastuullisuutta ja tilivelvol-
lisuutta:

Taulukko 4. Tilivelvollisuutta heikentavia uhkia (Greve & Hodge 2010: 153—
155.)

Uhka Seloste

Sopimusten komp- | Julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuussuhteet perustuvat
leksisuus kompleksisiin sopimuksiin, jotka ovat yleensa pitkaaikaisia. So-
pimusehtojen ymmartaminen edellyttdaa rahoituksen ja lain
asiantuntemusta. Sopimusneuvottelut ovat helposti monimut-
kaisia, ja niissa kuullaan harvoin kansalaisia tai sidosryhmia.

Julkien hallinnon ris- | Julkiset hallinnot 16ytavat itsensa monista intressiristiriidoista,
tiriitaiset roolit kuten valtionvarainhoidosta, talouden kehittamisesta tai po-
liittis-ideologisesta linjauksesta kasin. Valtiovarainministeri voi
olla samaan aikaan yksityistamisen puolestapuhuja ja julkisen
talouden hoitaja.

Kumppanuuden va- | Julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuus on yksi hallinta-

linta muoto muiden joukossa. Hallintamuodon valinta ei valtta-
matta perustu deliberaatioon tai vahvuuksien ja heikkouksien
punnintaan.

Kumppanuuden hal- | Julkisen hallinnon haasteeksi muodostuu se, miten yksityista

linta kumppania tai sen strategista agendaa voidaan hallita. Yrityk-
set voivat valtelld vastuitaan ja yhdessa sovittuja sopimuseh-
toja.

Sopimuksen pituus PPP-sopimukset ovat siind mielessa vaikeita, etta niiden pituus
vaihtelee yleensa 30—40-vuoteen. Nain ollen on miltei mahdo-
tonta ennustaa, mitka ymparistotekijat vaikuttavat julkiseen
hallintoon tai kumppanuuteen kyseisena ajanjaksona.




Acta Wasaensia 107

Greven ja Hodgen (2010) mukaan viisi suurinta uhkaa ovat sopimusten komplek-
sisuus, julkisen hallinnon ristiriitaiset roolit, knmppanuuden valinta, knmppanuu-
den hallinta ja sopimuksen pituus. Ensinnédkin kompleksiset sopimukset vaikeut-
tavat teknisen vastuullisuuden toteutumista, jossa fokus kiinnittyy muodollisiin
normeihin. Julkisen ja yksityisen toimijan kumppanuuden ongelmat eivit kuiten-
kaan pelkisty teknisiin kriteereihin. Julkisen hallinnon ristiriitaiset roolit kyseen-
alaistavat kommunikatiivisesti autenttisuuden periaatetta, jolloin toimijan rehel-
lisyyteen ja johdonmukaisuuteen pitdisi voida luottaa. Tama nikyy esimerkiksi
siind, milld motiiveilla julkinen toimija valitsee kumppanuuksia. Kumppanuuden
hallinnan suhteen vastuullisuus ei ole jotain, joka on yksistddn julkisen toimijan
omissa kasissa: lisdksi olisi varmistettava yksityisen kumppanuuden vastuullisuus.
Viimeiseksi, sopimuksen pituus vaikeuttaa toimintaympariston ennustamista.
Mita pidempi sopimus, sitd vaikeampi kumppanuuksien hallinta.

Markkinaperusteisten hallinta- ja kumppanuussuhteiden keskeinen piirre on jul-
kisen ja yksityisen intressin yhteensovittamisessa. Tama voi johtaa hallinnollisen
kontrollin ja julkisen paitoksenteon heikkenemiseen. Seurauksena voi olla, ettei
julkinen sektori kykene tai edes pyri vakauttamaan yhteiskuntakehitysta. Ongel-
man muodostaa se, ettd julkisen hallinnon ehka viimekatinen oikeutus perustuu
yhteiskunnan ja kansan palvelemiseen. Talloin NPM:n riskina on, ettd markki-
naohjautuvuus irrottaa julkisen johtamisen yhteisollisyyden periaatteista. (Antti-
roiko 2004: 46—47.)

Mita vastuullisuuden lajeja sitten on 16ydettavissd NPM:ssid? Vastuullisuus on tu-
losvastuullisuutta eli ennalta asetettujen paamairien saavuttamista; tilivelvolli-
suutta eli raportointia vastuullisuudesta jollekin taholle; vastuullisuutta tehokkuu-
den lisidmisena ja tulosjohtamisena; vastuullisuutta sdastaviisyytena, eli kulujen
leikkaamista ja suuremman tyon tekemista vihemmilla resursseilla tai kustannus-
sdastamisend; responsiivisuutta markkinavoimia ja asiakkaita kohtaan, minka
vuoksi julkista hallintoa ulkoistetaan tai yksityistetdan. Kuten byrokratiateoria,
NPM nikee vastuullisuuden pikemmin rationaalisena kuin eettisend kasitteena.
Tassa tapauksessa rationaalisuudella tarkoitetaan teknista rationaalisuutta, kuten
julkisen hallinnon ndkemistid tuottavuusajattelun puitteissa panos-tuotossystee-
mina.

NPM edustaa vastuullisuuden ja tilivelvollisuuden minimalistista nakokantaa. Sen
puitteissa vastuukysymykset palautuvat tulokselliseen toimintaan yksilolliselld ja
organisatorisella tasolla. Julkisten organisaatioiden yhteiskunnallinen vastuu pe-
rustuu kilpailun kautta aikaansaatuun tehokkuuteen ja asiakkaiden palvelemi-
seen. NPM:n puitteissa ajatellaan, ettd kilpailu (kvasi)markkinoilla mahdollistaa
julkisen organisaation tehokkuuden. Organisaation sisdiset tilivelvollisuusmeka-
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nismit perustuvat ensisijaisesti taloudellisiin kriteereihin ja tulosten aikaansaami-
seen. Tama luonnollisesti heikentia tilivelvollisuutta asioissa, joita ei arvioida pro-
sessien puitteissa. Hallinto-oppina NPM edellyttaa toimijalta vahiten eettisid mo-
tiiveja.

Se, mika erottaa NPM:n byrokratiateoriasta, perustuu vastuullisuuden osoittami-
seen tulosvastuullisuuden ja taloudellisten mittareiden kautta. Byrokratiateori-
assa vastuullisuus perustuu julkisen palvelun eetokseen, siantGjenmukaisuuteen
ja virkamiesten suhteellisen pieneen harkintavaltaan. Sen sijaan NPM korostaa
managerialistisena oppina julkisjohtajien autonomiaa (Pollit 1993: 1—3). Néin siita
huolimatta, ettd hallinto-opissa on byrokratiateoriaa minimalistisempi kasitys
moraalisesta toimijuudesta. Herda kysymys: milld perustein julkisjohtajille voi-
daan taata enemmaén autonomiaa, jos heilli ei ole edellytyksia eettiseen kayttayty-
miseen? Tama ilmentaa hallinto-opin retorista puolta.

Paamies- L
. Opportunismin
agentti- kasvu
ongelma
Sopimuksellisuus ja Luottamuksen
ulkoistaminen heikkeneminen

Tulos-
vastuullisuus

Kuvio 7. Tulosvastuullisuuden riskit

NPM:n mukainen julkinen johtaminen voi aiheuttaa seuraavia tulosvastuullisuu-
den riskeji. Ensinnidkin, tulosvastuullinen julkinen johtaminen johtaa ulkois-
tamisiin ja sopimusten luomiseen. Kuten Habermas (1996: 216) kirjoittaa: "the
principle of freedom of contract, and hence the liberal vision of society as a
regulated competition between private persons acting in a purposive-rational
manner, is upheld”. Toimijoiden kommunikaatio perustuu paamiehen ja agentin
suhteeseen ja hyotyajatteluun. Niin ollen agentin opportunistinen toiminta on
luultavaa, mika johtaa luottamuksen heikkenemiseen toimijoiden vililla.
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Heikon luottamuksen tilanteessa tilivelvollisuusmekanismit ovat muodollisia ja
taloudellisia. Noidankehi on valmis, ja tilannetta pyritdan parantamaan samoilla
menetelmilla. Tulosvastuullisuus johtaa jilleen ulkoistamisiin ja sopimusten sol-
mimisiin, joita maarittelevat uudet padmies-agenttitilanteet ja entistd alhaisempi
luottamus. Julkisjohtajan on lisidksi vaikea valvoa, ettd ulkoistettu palvelu on tuo-
tettu vastuullisella tavalla. Han voi vaatia tilivelvollisuutta sopimuksessa maéritel-
tyjen ehtojen puitteissa, mutta hinella ei ole suoraa yhteytta ulkopuolisen organi-
saation toimintaan. Niin ollen kommunikaatio johtamisen ja esimerkiksi palvelu-
tuotannon vililla teknistyy ja monimutkaistuu entisestaan.

Noidankehi osoittaa markkinasuhteiden yhden puolen. Ne voisivat nimittiin pe-
rustua korkeaan luottamukseen ja innovatiivisten ratkaisujen etsimiseen. Noidan-
kehaa maarittelevit kuitenkin NPM:n taloudellisuuden ja tehokkuuden ideaalit,
jotka johtavat taloudellisiin leikkauksiin ja sdastojen hakemiseen. Luottamuksen
viheneminen johtaa kasvavaan opportunismiin toimijoiden vililla.

Markkinaohjautuvuus osoittaa, kuinka vastuullisuuden kaltaista eettistd ilmiota
arvioidaan talouden maailmasta kasin. Siind missa byrokratiateoriassa korostuu
velvollisuuksien ensisijaisuus seurauksiin nihden, NPM nékee tilanteen toisin
pain. Viime kddessi julkisen johtamisen vastuullisuus palautuu toiminnan mitat-
taviin seurauksiin. Tdstd huolimatta virkamiesten toiminta perustuu edelleen
useisiin velvollisuutta korostaviin arvoihin, kuten laillisuusperiaatteeseen, puolu-
eettomuuteen ja riippumattomuuteen. Velvollisuutta korostavia periaatteita on
kuitenkin vaikea mitata taloudellisesti.

5.6 NPM:n kommunikatiivinen vastuullisuus

5.6.1 Avoimuuden periaate

NPM:ssd avoimuuden periaatetta rajoittaa toimijuuskasitys, joka perustuu tekni-
seen rationaalisuuteen. Toimijoiden vilinen kommunikaatio on muodoltaan vali-
neellistd ja strategista, eiki yhteisymmarrykseen pyrkivaa. Vilineellisyys ja strate-
gisuus ovatkin toimijan tyokaluja tulosvastuullisuuden osoittamiselle. Hallinto-
oppi edustaa liberalistista ndkemysta julkisesta toimijuudesta, jossa demokraatti-
nen tahdonmuodostus ajatellaan yksiloiden itseintressien vilittimisena ja mark-
kinoihin rinnasteisena ilmiona (Habermas 1996: 268—269).

NPM:sti ei voida puhua ilman yksityisid johtamismenetelmia tai (kvasi)markki-
noiden hyodyntamista, silld tulosvastuullisuus on johtanut managerialismiin ja
julkisten palveluiden ulkoistamisiin. NPM:ssd vastuullinen toimija on homo
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economicus, joka toimii taloudellisten mittareiden perusteella ja kustannustehok-
kaalla tavalla. NPM ajattelee yksityisen sektorin johtamiskaytantGjen parantavan
julkisen hallinnon vastuullisuutta. Huomio kiinnittyy erityisesti sddstavaisyyden
periaatteeseen, jonka tavoitteena on saada aikaan enemman tuloksia vihemmilla
resursseilla.

Markkinoilla jarjestelyt perustuvat ostajiin ja myyjiin, taloudelliseen informaati-
oon ja suhteesta saatavaan lisdarvoon. Markkinoilla vastuullisuus on minimaa-
lista. Se on toimijoiden yksilollisten preferenssien toteutumista ja toiminnasta
ulosmitattavaa kustannustehokkuutta. Téta seikkaa ilmentda NPM:n tausta julki-
sen valinnan teoriassa ja pddmies-agenttiteoriassa.

Markkinoilla avainasemassa on neuvottelu, jonka ulkopuolelle jaavit yleensa
ulkoisvaikutuksista karsivit osapuolet ja sidosryhmit. Markkinoilla osanottajien
aktiivisuus perustuu suhteesta saatavaan lisdarvoon. Toimijoiden aktiivisuutta
markkinoilla rajoittavat pddoma, kysynnin ja tarjonnan suhde, tuotteiden tai pal-
veluiden hinnat sek transaktiokustannukset.

Hallinto-oppia maarittda ulkoistaminen, joka ei pelkidstian monimutkaista tili-
velvollisuussuhteita. Ulkoistaminen merkitsee my6s avoimuuden periaatteen hei-
kentymisti julkisessa hallinnossa, silld esimerkiksi liikelaitosten yhtioittiminen
asettaa resursseja julkisen kontrollin ulkopuolelle. Lisdksi avoimuutta heikentavat
talouden maailman arvot, jotka ovat ristiriidassa julkisen palvelun eetoksen
kanssa.

5.6.2 Puhumisen vapauden periaate

NPM:ssa kommunikointia ymmarretdaan taloudellisista kriteereista, neuvottelu-
tilanteesta ja johtajan autonomiasta kisin, jotka vaikeuttavat puhumisen vapau-
den periaatetta. Télld tavoin hallinto-oppi uusintaa byrokratiateorian hierarkki-
suutta, vaikka menetelméat ovat erilaisia. Neuvottelu on harvoin kahden tasa-
arvoisen kumppanin valista, taloudelliset kriteerit maaraytyvat ylhaalta alas ja joh-
tajalla on oikeus tehda paatoksid muita osapuolia kuulematta. Kollektiivista hy-
vaksyntaa ei synny kuin neuvoteltujen sopimusten kautta. Myos markkinatilanne
perustuu kysynnéin ja tarjonnan luomiin olosuhteisiin ja hintamekanismiin. Toi-
saalta hintamekanismin toimiminen kvasimarkkinoilla on haastavaa.

Julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuudet vaikeuttavat julkisen johtamisen
vastuullisuuden ja tilivelvollisuuden valvontaa. Kumppanuuksia maarittelevat
sopimusehdot heikentdvit toiminnan kommunikatiivisuutta, silld niiden tulkitse-
minen edellyttdd usein teknista asiantuntijuutta. Sopimuksellisuudessa vastuu-
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kysymysten johtaminen voi pelkistyd sopimustenhallinnaksi ja matalan luotta-
mussuhteen yllapitamiseksi. Niin kay tilanteessa, jossa julkinen organisaatio ha-
kee kustannustehokkuutta julkisten palveluiden ulkoistamisen kautta.

Kvasimarkkinoilla toimijat ovat ainakin periaatteessa tasavertaisessa asemassa os-
tajina ja myyjina. Tama on ainakin liberalistinen nakemys markkinoiden olemuk-
sesta: jokaisella toimijalla on yhté suuri vapaus ostaa tai olla ostamatta palvelua
tai tuotetta (Habermas 1996: 44). On kuitenkin ilmeisti, ettd markkinoilla on re-
surssien ja mahdollisuuksien suhteen epitasa-arvoa. Kuten Habermas toteaa:
“[t]he liberal market model tends to ignore and trivialize actual inequalities”
(Habermas 1996: 424). Kaikilla toimijoilla on luonnollisesti vapaus tulkita ja kri-
tisoida markkinasuhteita, mutta niiden valittimiseksi ei ole olemassa muuta
kommunikaatiomekanismia kuin hinta. My0s tietoerot johtavat eri transaktio-
kustannuksiin ja titen epitasa-arvoon toimijoiden vililla.

5.6.3 Autenttisuuden periaate

NPM:n tulosvastuullisuus johtaa vaistamatta tilanteeseen, jossa toimijuuden ra-
tionaalisuus perustuu ainakin osittain eparehellisyydelle, jos se on taloudellisen
hyodyn kannalta jarkevaa. Tulosvastuullisuus on tarkoittanut luottamuksen hei-
kentymista ja opportunismin kasvua julkisessa hallinnossa. Tulosvastuullisuuden
puitteissa voidaan ajatella, ettd opportunistisesta kiaytoksesté voi olla etua julki-
selle hallinnolle, kunhan sita toteutetaan markkinoilla muita toimijoita kohtaan.

Ostajan ja myyjan suhde rakentuu luottamukseen tai sen puutteeseen. Yleisesti
markkinoilla toimiminen perustuu alhaiseen luottamukseen. Asiaa voidaan hah-
mottaa sopimuksellisuuden kautta. Esimerkiksi kumppanussuhteessa sopimuk-
sellisuus perustuu toisen huomioimiseen ja osapuolten viliseen tasa-arvoiseen
suhteeseen, jolloin pyrkimyksena on riskien ja hyotyjen jakaminen yhdessa. Toi-
saalta suhdetta rakennetaan aina oman edun kautta. Luottamusta on olemassa
niin kauan, kun kumppanuus palvelee periaatetta. Se on myos kdytinnon toimen-
piteisiin johtavan dialogin edellytys.

NPM hakee selkeytta taloudellisten kriteereiden yksiselitteisyydesta kasin. Vas-
tuullisuus on yhta kuin kustannustehokkuus ja sithen nojaavat yksityisen sektorin
johtamiskaytannot. Julkisjohtajat osoittavat tulosvastuullisuutaan taloudellisten
mittareiden toteutumisen kautta. Diskurssin selkeytta vaikeuttaa se, etta talouden
maailman periaatteita sovelletaan julkiseen hallintoon yksinkertaisilla vaittamilla.
Julkisessa hallinnossa vastuullisuuden ja tilivelvollisuuden lajeja on enemman
kuin taloudessa, eika liheskaan kaikki niistd noudata talouden maailman periaat-
teita. Diskurssin rehellisyyden suhteen voidaan vaittaa, etteivat NPM:n periaatteet
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ole aikaansaaneet sellaisia tuloksia, kuin niiden on viitetty tuottavan. Hallinto-
oppi ei ole yksinkertaistanut julkisen hallinnon tilivelvollisuutta ja lapinakyvyytta,
vaan pikemmin monimutkaistanut niita.

Eparehellisend voidaan pitdd myos manageriaalista puhetta johtajien kaikkivoi-
paisuudesta ("antakaa johtajien johtaa”) diskurssissa, jossa itsekkaiden intressien
tavoittelu on toimijuuden keskeisin oletus. Markkinasuhteissa vastuullisuuden pa-
tologiat noudattavat pitkalti samaa moraalisen toimijuuden puutteellisuutta. Joh-
tamisen autonomian korostaminen voi johtaa johdon opportunistiseen kayttayty-
miseen.

NPM:n legitimiteetti on problemaattinen, silld se hakee oikeutuksensa eri kon-
tekstista, yksityisen sektorin arvomaailmasta kasin. Tama merkitsee julkisen sek-
torin arvomaailman joutumista laiminly6dyksi. Se kaventaa julkisen sektorin vas-
tuukysymyksid, kuten yleisen edun toteutumista ja yhteiskuntavastuullisuuden
laajuutta. Kansalaiset eivit ehka nayttaydy hallintoalamaisina, mutta onko pelkka
asiakaspuhe paljoakaan parempi? Kysymys ei voi vaistdaa ideologisia kantoja. To-
tuudellisuuden suhteen NPM:std voidaan todeta, ettd se on poliittis-ideologisten
lahtokohtien varittima. Asian laita herattda useita kysymyksia. Miksi tulos-
vastuullisuus on kaikista vastuullisuuden muodoista ensisijaisin? Miksi ne julki-
sen hallinnon arvot ja periaatteet, joita ei voida mitata taloudellisten mittareiden
mukaisesti, tulisi olla vastuullisuuden kannalta toissijaisia?

Habermas (1984b) yhdistai talouden systeemin yksityisen sfairin kolonisointiin
ja hallinnon systeemin julkisen sfiirin kolonisointiin: ”As the private sphere is
undermined and eroded by the economic system, so too is the public sphere by the
administrative system” (Habermas 1984b: 325). Tilanne on kuitenkin tatd moni-
mutkaisempi. Talouden ja hallinnon systeemien vililla tapahtuu sisdisti koloni-
saatiota. Hallintoreformien johdosta taloudella on entista suurempi rooli hallinto-
opeissa ja kaytannoissa.

Tilanne ei sikili ole uusi, silld yhteiskunnallisen kommunikaation monetarisointi
on vaikuttanut julkiseen hallintoon esimerkiksi veronmaksun muodossa
(Habermas 1984b: 267). Sisidisen kolonisaation muodot ovat kuitenkin muuttu-
neet. Sovellettavista tekniikoista on tullut hienosyisempii johtamisen menetelmia,
jotka vaikuttavat julkisen hallinnon normeissa ja doktriineissa.

NPM:n johdosta virkamiehet velvoitetaan toimimaan ulkoisesti asetettujen talou-
dellisten standardien mukaisesti, mika heikentdd moraalitoimijuuden ja henkil6-
kohtaisen vastuuntunnon maaraa. Samalla kannustus perustuu yksilollisiin tavoit-
teisiin. Vaikka henkilokohtaisen vastuun maara voi olla laajempi kuin hierarkki-
sissa suhteissa, se perustuu ensisijaisesti taloudellisuuden osoittamiseen. Tama
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heikentda prosessin ulkopuolisten arvojen merkitysti. Vaikka hierarkioissa yksi-
I6llinen vastuu on pienempaé, niissa toimintaa legitimoidaan myos kollektiivisiin
periaatteisiin nojautuen.

5.6.4 Vastavuoroisuuden periaate

NPM ei ole otollinen hallinto-oppi auktoriteettien kyseenalaistamiseksi. Tata il-
mentia managerialismi ja kasitys johtajien autonomiasta. Kvasimarkkinoilla sopi-
mus voi olla keino, jossa kaikilla on ainakin periaatteessa yhtdldiset mahdollisuu-
det osoittaa tilivelvollisuutta ja vaatia vuorostaan muiden tilivelvollisuutta.
Sopimus kattaa kuitenkin vain sen allekirjoittaneita osapuolia. Tama on NPM:n
tilivelvollisuuden ilmeisimpia heikkouksia: sopimuksellisuus johtaa helposti tili-
velvollisuussuhteiden vaikeutumiseen, niiden valvonnasta puhumattakaan. Hal-
linto-oppi nojaa padmies-agenttiteoriaan, jonka kaltaisessa tilanteessa toimijat ei-
vit lahtokohtaisesti vaadi toisiltaan vastavuoroisuutta. Pidmiehen kontrolli agen-
tin toiminnasta riittaa, eika agentin intresseihin kuuluu normatiivista elementtia.
Markkinasuhteet eivat ylipaataan voi perustua vastavuoroisuudelle, ainakaan jos
niissi on tavoitteena menestya.

5.7 Lopuksi

Julkiseen johtamiseen vaikuttavat yksityisen sektorin organisaatioarvot: tall6in
keskiossa ovat tuottavuus, tehokkuus, taloudellisuus ja asiakkuus. Nididen tielta
vaistyvat usein virkamiestyota ohjaavat arvot, kuten tasapuolisuus, oikeuden-
mukaisuus, riippumattomuus ja lapindakyvyys. (Viinamaki 2013: 43, 173, 175—-178,
180; Frederickson 1997; Brady 2003.)

Julkisen ja yksityisen sektorin johtamisella on omat erityispiirteensa. Yksityisen
sektorin johtamisopit eivit suoraviivaisesti sovellettuna toimi julkisessa hallin-
nossa. Julkinen hallinto toteuttaa julkista politiikkaa ja julkista tehtavad, minka
johdosta sen vastuukysymykset ovat yksityista sektoria laajempia. Julkinen johta-
minenkin on julkinen tehtdvi, joka kohtaa aika ajoin kovaakin julkista kritiikkia.
(Virtanen & Wennberg 2005: 49.)

Vaikka NPM ei ole ansainnut julkisen hallinnon tai tiedeyhteison kritiikitonta hy-
vaksyntdd Suomessa, sen ideat ovat huomattavassa asemassa julkisen hallinnon
kehittamistyossa (Rannisto 2005: 34). Julkisissa organisaatioissa kiinnitetdan
huomiota aikaansaatujen vaikutusten mittaamiseen ja organisaatiorakenteiden
ohuuteen. Markkinaohjautuvia palvelumalleja kehitetddn ja uusia sopimus-
kumppanuuksia luodaan julkisen sekd muiden sektorien valilld. Julkiset organi-
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saatiot hyodyntavit eri johtamisideoita, jotka on alun perin tarkoitettu yksityisen
sektorin tarpeisiin. (Virtanen & Wennberg 2005: 46.)

Ovatko julkisorganisaatiot aidosti muuttuneet demokraattisempaan suuntaan
markkinaehtoisten reformien my6ta? Yleisesti ajatellaan, etteivit yritykset ole ko-
vin demokraattisia, silla niissa johdon tilivelvollisuus rakentuu paiasiassa omista-
jiin ndhden. Niin ollen oletus siit4, etta yksityiseltad sektorilta omaksutut johtamis-
tavat vievit julkista hallintoa vaistamatta demokraattisemmaksi tai vastuullisem-
maksi, on kyseenalainen. (Virtanen & Wennberg 2005: 47; Bakan 2004.) Yritysten
tuloksellisuuden kannalta toiminnan demokraattisuuden, tasa-arvoisuuden tai
avoimuuden toteutuminen on usein toissijaista. Henkiloston motivointiin ja
sitouttamiseen tarvitaan muita keinoja, kuin vain taloudellisia tai muita mitattavia
kannustimia. On usein vaikuttavampaa korvata ohjaus ja sadntely arvoilla, joilla
motivoidaan henkilostoa yhteisiin tavoitteisiin ja tuloksiin (Viinamaki 2012: 41).
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6 NPG: VASTUULLISUUS VERKOSTOJEN
TILIVELVOLLISUUTENA

Julkisessa johtamisessa puhutaan hallinnon lisaksi hallinnasta (governance). Po-
litilkan ja hallinnon maailmassa hallinnasta keskusteltiin ensimmaisia kertoja
Maailmanpankin raportissa vuonna 1989. Raportin mukaan hallinnassa on kyse
vallankaytostd, jonka avulla valtion taloudellisia ja sosiaalisia voimavaroja kayte-
taan yhteiskuntien yleisen kehityksen edistimiseksi. Hallinnan kasitteesta puhu-
taan useassa eri merkityksessa. Hallinta voi kattaa esimerkiksi julkisen hallinnon
instituutioineen, johtamismenetelmineen ja -tekniikoineen. Siihen liittyvat myos
aiheet valtion roolista, julkisen hallinnon ja kansalaisten suhteista seka yritysten
ja kansalaisten vuorovaikutuksesta.

NPG voidaan ymmartaa jatkoksi NPM:n uudistuksille. Moderniin hallintoon liit-
tyy kuitenkin paljon muutakin kuin taloudellinen tehokkuus. Hallinnassa puhu-
taan demokraattisesta osallistumisesta, tilivelvollisuudesta ja valtuuttamisesta.
Ideana on, ettd hallinnan on yllapidettava legitimiteettinsa hallittaviensa suostu-
muksella. (Lihdesmaiki 2003: 35; Jessop 2000: 11—12.) NPG laajentaa entisestdan
julkisen johtamisen vastuullisuutta. Siind missa byrokratiateoria ja NPM kiinnit-
tavat huomiota ensisijaisesti organisaation sisiisiin prosesseihin, siirtid NPG fo-
kuksen eri toimijoiden vilisiin verkostoihin ja niiden monimutkaisiin tilivelvolli-
suussuhteisiin.

Osbornen (2010) mukaan NPM voidaan ndhda ohimeneviana hallinto-oppina
kohti NPG:ta. NPG:n teoreettinen tausta on organisaatiososiologiassa ja verkosto-
teoriassa, minka johdosta sen ajatellaan kykenevian vastaamaan julkisen johtami-
sen uusiin haasteisiin ja epavarmuuksiin. Osborne viittad NPG:n yhdistavan by-
rokratiateorian ja NPM:n vahvat puolet. TAma johtuu siit4, etta hallinto-opissa toi-
mintapolitiikoita ja palveluita luodaan vuorovaikutuksessa eri toimijoiden kanssa.
Sen sijaan Bovaird ja Loffler (2003: 8) viittavit, ettd NPG:n kuvaileminen muis-
tuttaa Pandoran lippaan avaamista, silla hallinto-oppia on maaritelty lukuisista eri
nakokulmista kasin.

NPG jatkaa tiettyja NPM:n aloittamia teemoja. Yksi ndista on sopimuksellisuus ja
julkisten palveluiden ulkoistaminen. Sopimuksellisuus voidaan jakaa horisontaa-
liseen ja vertikaaliseen, jolloin edellisella tarkoitetaan esimerkiksi kuntien valista
yhteistyota ja jalkimmaisella tulossopimuksia ministerion ja yliopistojen valilla.
(Hyyryldinen 2000, 2004.) Poliittinen hallinta perustuu usein autoritaarisen hal-
linnan hylkdamiseen. Talloin hallinta tarkoittaa julkisen ja yksityisen sektorin
kumppanuuksia ja resurssien yhdistamista. (Tiihonen 2008: 32.) Toisaalta NPM-
reformit ovat johtaneet julkisen hallinnon pirstaloitumiseen ja keskuskontrollin
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heikentymiseen. NPM:n jilkeen kehitys on muuttunut. NPG etsii tasapainoa ha-
jautetun hallinnon ja keskitetyn hallinnon ohjauksen ja kontrollin valilla. Huomio
kiinnittyy nyt myos julkisen hallinnon horisontaalisiin suhteisiin. (Halligan 2010:

235.)

NPM:ia ja NPG:ta yhdistavat nakemykset poliitikkojen roolin heikkenemisesta.
Mitd tdma tarkoittaa vastuullisuuden kannalta julkisessa toiminnassa? NPG:ssi
poliitikoilla on vastuu verkostojen kehittdmisesta seka julkisten ja yksityisten re-
surssien hyodyntamisesti. Poliittinen johtajuus on entistd vihemman sidoksissa
muodolliseen asemaan ja sen velvoitteisiin. NPM:ssa poliitikkojen asema on tata
minimalistisempi. Niin ollen poliitikot méarittelevit julkisen sektorin pidemman
aikavilin tavoitteet, mutta tavoitteita toteuttaville julkisjohtajille jai laaja harkin-
tavalta. TAma luo haasteen siitd, miten poliitikot voivat pitid julkisjohtajia tili-
velvollisina toimistaan, jos heilld on vain vidhdinen kontrolli nidihin nihden.
(Peters & Pierre 1998: 227—228.)

NPG nihdian vastaukseksi jilkiteollisen yhteiskunnan kompleksisiin ongelmiin,
jotka ylittavat perinteiset hallinnolliset rajat. Tasti huolimatta byrokratiateoria on
silti keskeisin hallinto-oppi julkisissa organisaatioissa. Esimerkiksi kuntaorgani-
saation toimintaa kuvaillaan usein jahmed#ksi ja hitaaksi, jolloin paitosvalta on
keskittynyt harvoille (Strandman 2009: 208; Hamel 2007).

Vaikka julkinen johtaminen perustuu edelleen byrokraattisiin periaatteisiin ja vas-
tuusuhteisiin, niiden rakenteellinen hamartyminen esimerkiksi ulkoistamisen
johdosta voi merkita laajempaa muutosta. Muutos voi luonnollisesti olla osittai-
nen. Radikaalista muutoksesta kohti verkostoja ei ainakaan viela voida puhua. Esi-
merkiksi kuntien lilkkuminen markkinoiden, hierarkioiden ja verkostojen valilla
on edelleen hidasta. Julkista palvelutuotantoa ohjataan paiasiassa hierarkioilla.
Tama tarkoittaa perinteisten vastuullisuuden lajien pysyvyytta julkisen johtami-
sen kaytannoissa. (Nyholm 2008: 223—225.)

6.1 Hallinnan maarittelya

Hallinnassa ajatellaan, etta politiikan ja julkisen hallinnon tulisi painottua yhteis-
kunnallisten ongelmien ilmidldht6iseen arviointiin eri toimijoiden vililld. Yhteis-
kunnan eri sektoreiden vilinen vuoropuhelu on tarpeellista, silld yhteiskunnassa
on lasna helppoja ratkaisuja kaihtavia pirullisia ongelmia (Vartiainen ym. 2013).
Pirullisten ongelmien hillitseminen vaikeutuu huomattavasti, jos ratkaisut ovat
siiloutuneet valmiiksi noudattamaan erityistd hallinnollista logiikkaa. Koska
yhteiskunnalliset ongelmat ovat luonteeltaan eri yhteiskunnan sektoreita lavista-
vid, niiden hillitsemiseen vaaditaan julkisen, yksityisen ja kolmannen sektorin
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vilistd yhteistyota. Toisaalta herdaa kysymys: jos ongelma koskettaa useaa julkista
toimialuetta, kenelld on viimekatinen vastuu?

Hallinnassa on kyseessi kollektiivisten intressien toteuttamisesta. Talloin valtio
toimii yhteistyossd muiden yhteiskunnallisten toimijoiden kanssa (Peters & Pierre
2008: 242). Hallinta on hallintoa laajempi termi, silla se ei pohjaudu pelkastaian
valtioon tai sen instituutioihin. Hallinta perustuu yhteisesti asetettuihin padmaa-
riin ja toimintaan, joka ei ole valttamatta syntynyt laillisesta tai muodollisesta auk-
toriteetista kasin. Yksi hallintojarjestelmien haasteista perustuu kansallisten ja
kansainvilisten tasojen suhteeseen. Nykyiset muutokset kansallisessa hallinnassa
ovat osa kasvavaa keskindistd riippuvuutta ja vuorovaikutusta kansainvilisten,
kansallisten ja paikallisten toimijoiden valilld. Suljettujen kansallisten hallinto-
jarjestelmien kehittyminen perustuu nyt monitasoiseen kanssakiymiseen. (Bevir
2013: 1—2; Tiihonen 2008: 21-23.)

Hallintaa voidaan ldhestya monelta eri tasolta lahtien, kuten kansainviliselta, val-
tiolliselta tai kunnalliselta tasolta kisin. Petersin ja Pierren (2008: 238—240) mu-
kaan hallinnan ensimmaéinen aalto oli kiinnostunut valtion, globalisaation ja kan-
sainvalisen yhteistyon aiheista. Toinen aalto painottaa huomattavasti enemman
yhteiskuntaa.

March ja Olsen (1995) ovat mairitelleet demokraattisen hallinnan valtio-opin
uusinstitutionaalisesta nikokulmasta kasin. Heiddn mukaansa demokratian ke-
hittaminen parantaa myos poliittista hallintaa. March ja Olsen korostavat demo-
kraattisten identiteettien kehittdmista ja kykya poliittiseen toimintaan kansalais-
ten, ryhmien ja instituutioiden joukossa. Demokraattisessa hallinnassa vaaditaan
poliittisia paatoksia, jotka maarittelevat vallitsevat vaihtoehdot ja toiminta-
mahdollisuudet. Lisdksi poliittisen jarjestelmin on oltava sopeutumiskykyinen,
jotta se parjiisi vaihtelevien vaatimusten ja muuttuvan ympariston kanssa. Hyden
(1992) vaittaa, etta hallinta on poliittisen legitimiteetin muodossa kiinnostunut 14-
hinn3 poliittisen vallan sdannoistd. Talloin hallinta perustuu julkisen hallinnon le-
gitimiteetin kohentamiseen hallintojarjestelméan kehittdmisen kautta.

Rosenaun (1992, 1995) mukaan hallinta on pelkkia valtiovaltaa laajempi ilmio.
Siihen vaikuttavat julkisen hallinnon ulkopuoliset instituutiot ja epAmuodolliset
mekanismit. Hallinta voidaan kasittaa prosessiksi, jossa organisaatio tai yhteis-
kunta toimii itseohjautuvalla tavalla. Globaalilla tasolla hallinta on miljoonien eri-
laisten kontrollimekanismien myriadi. Ndin ollen hierarkkiset rakenteet ovat
ongelmallisia ndin kompleksisen toimintaympariston hallintaan. Hallinnassa joh-
taminen perustuu kirjoittamattomiinkin normeihin ja tapoihin, epamuodolliseen
yhteisymmarrykseen, jaettuihin premisseihin ja muihin kaytintoihin, jotka johta-
vat suostumukseen toimia toimintaohjeiden mukaisesti.
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Hallinnan kisitettd maaritellidn useasta eri nakokulmasta kiasin. Esimerkiksi
Rhodesin (1996) mukaan hallinnan termia kaytetaan kuudessa eri merkityksessa,
jotka ovat hallinta minimaalisena valtiona, hyvdna hallintotapana (corporate
governance), uutena julkisjohtamisena, hyvana hallintana, sosio-kyberneettisena
jarjestelmana ja itseorganisoituvana verkostona.

Minimaalisen valtion hallintaa voidaan avata kahdesta eri nikokulmasta. NPM:n
nakokulmasta hallintoreformit ovat johtaneet tilanteeseen, jossa suuri maara jul-
kisesta palveluntuottamisesta ulkoistetaan yksityisille organisaatioille. Samalla
julkinen politiikka perustuu kustannussdistimiseen ja leikkauksiin. Tasta nako-
kulmasta vastuullisen hallinnan tulisi perustua sopimuksiin ja markkinamekanis-
mien hyodyntamiseen. NPG:n nakokulmasta valtion onttoutuminen on seurausta
yhteiskunnan kompleksisuudesta: julkisten pddmaéarien vastuullinen toteuttami-
nen edellyttaa, etta julkiset toimijat osoittavat riippuvuutensa muista toimijoista.
Tasta nakokulmasta hallinnan tulisi perustua strategioihin ja verkostojohtami-
seen. (Rhodes 1996: 653—654; Klijn 2002: 150—151; Peters & Pierre 1998: 223—
224.)

Kettl (2000, 2010) on kayttanyt hallinnan kasitettda NPM:n sisdisten prosessien ja
tulosten arvioinnissa. Sopimuksellisuus uudenlaisena tapana jarjestia julkista hal-
lintoa ja palveluita on seurausta niin uusmanagerialismista kuin hallinnasta
(Rhodes 1996: 655). Kettl (2010) vaittaa, ettd sopimukset johtavat suuriin hallinta-
ongelmiin, jos niita ei osata johtaa julkisella sektorilla: sopimuksellisuudessa olisi
keskeistd huomioida tavaroiden ja palveluiden luonne, monopolit, monopsonit ja
palvelujen integraatio.

Hallinnan kompleksisuutta voidaan avata tiedollisen, institutionaalisen ja strate-
gisen epdvarmuuden kautta. Tiedollinen epavarmuus koskettaa kysymysti: Miten
voidaan olla vastuullisia, jos paatoksenteon tueksi ei 10ydy tietoa? Tall6in infor-
maatio voi olla monien eri toimijoiden kasissa. Tietoa ilmiosta ei valttamatta ole
edes olemassa. Institutionaalinen epavarmuus liittyy vuorostaan kysymykseen:
Miten institutionaaliset jarjestelyt mahdollistavat vastuullisen toiminnan? Tall6in
yhteiskunnalliset ongelmat eivat noudata olemassa olevien organisaatioiden tai
verkostojen muotoa. Padtoksenteko edellyttdd eri toimijoiden yhteyttd verkos-
toissa — hallinta on entistd kontekstisidonnaisempaa. Institutionaaliset jarjestelyt
ovat riippuvaisia toimijoiden vilisista neuvotteluista, intresseista ja resursseista.
Sen sijaan strateginen epidvarmuus perustuu kysymykseen: Miten voidaan olla
vastuullisia lukuisten toimijoiden vilisessa strategisessa toiminnassa? Strateginen
vuorovaikutus voi johtaa ennakoimattomiin seurauksiin, silla strategian muokkaa-
miseen osallistuu lukuisia toimijoita eri tulkinnallisista viitekehyksistd ja
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intresseista kisin. Niin ollen toimijoiden kayttaytymistd on entista vaikeampaa
ennustaa. (Klijn 2002: 152-153; Peters & Pierre 2008: 245.)

6.2 NPG:n vastuuperiaatteet
Osborne (2006, 2010) madarittelee NPG:n viiteen eri osa-alueeseen:

1. Sosio-poliittinen hallinta. Hallinta yhteiskunnassa vaikuttavien instituuti-
oiden selventdjani. Julkisen hallinnon legitimiteetti perustuu siihen, etta
se huomioi muut yhteiskunnalliset toimijat julkisessa politiikassa.

2. Julkisen polititkan hallinta. Hallinta sen ymmartamisena, miten poliitti-
nen eliitti ja verkostot ovat vuorovaikutuksessa ja ohjaavat julkista politiik-
kaprosessia.

3. Hallinnollinen hallinta. Hallinta julkisen hallinnon tehokkuuden paranta-
jana ja kompleksisuuden kesyttdjana.

4. Sopimustenhallinta. Hallinta julkisten palveluiden kilpailuttamisena ja so-
pimusten johtamisena.

5. Verkostohallinta. Hallinta itseorganisoituvien verkostojen toimintana ja
julkisten palveluiden tuottamisena, yhdessa julkisen hallinnon kanssa tai
ilman sita. (Osborne 2010: 6-7.)

NPG:n periaatteita voidaan tarkastella kommunikatiivisesti seuraavalla tavalla.
Ensinnikin NPG nikee palveluiden tuottamisen mahdolliseksi ilman julkista hal-
lintoa. Julkisesta hallinnosta riippumaton palveluiden tuottaminen tarkoittaa
yleensa ulkoistamista ja yksityistd palveluntuotantoa, jotka heikentévit julkisen
paatoksenteon kommunikaatiota ja tilivelvollisuussuhteita. Hallinta ei voi kesyt-
taa kompleksisuutta, jos sen motiivina toimii vain tehokkuuden parantaminen.
Talloin puhutaan lihinnd kompleksisuuden yksinkertaistamisesta taloudellisen
kriteerin alle. Hallinnan ei myoskaan tulisi perustua poliittisen eliitin ja verkosto-
jen valisiin (valta)suhteisiin, vaan verkostojen kommunikatiivisiin piirteisiin. NPG
voi parantaa sosio-poliittista hallintaa, jos verkostoissa aidosti huomioidaan kan-
salaiset ja demokraattiset periaatteet.

NPG:n suhdetta julkiseen johtamiseen voidaan kategorisoida Haverin ja Anttiroi-
kon (2009: 201) mukaan neljan eri teeman avulla. NPG korostaa johtamisen ja
hallintasuhteiden kannalta markkina- ja kilpailuorientoituneita hallintasuhteita,
jolloin palvelut ja tavarat hankitaan paaasiassa julkisen hallinnon ulkopuolelta.
Kyseisten hallintasuhteiden osaaminen edellyttda erityista hankinta- ja
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kilpailuttamisosaamista. Markkinamekanismit ovatkin kiistaméatta johtaneet ver-
kostojen ja kumppanuuksien hyodyntamiseen kehittdmispolitiikassa ja investoin-
tien rahoittamisessa. Markkina- ja verkostomaisten hallintasuhteiden lisiksi hal-
linto-oppi liittyy demokratian kysymyksenasetteluihin, jolloin puhutaan kansa-
laisten osallistumisesta tai hallinnasta. Naiden suhteiden liséksi julkisella toimi-
jalla on ylospédin kohdentuvia verkostoja, esimerkiksi suhteessa valtiovaltaan tai
kansainvilisiin toimijoihin. T4lloin puhutaan kansainvilisistd hallintasuhteista.

Hallinto-oppi luottaa yhteiskunnallisten ja taloudellisten organisaatioiden itse-
ohjautuvuuteen, johon vaikuttavat palautteen ja toiminnan omaehtoinen korjaa-
minen. NPG perustuu lapindkyvyyden, tilivelvollisuuden, luottamuksen ja verkos-
toitumisen periaatteisiin. Ideaalissa muodossaan auktoritatiivinen hallinnan-
ohjaus hylattiisiin kokonaan, jolloin markkinoiden sidinteleminen olisi yhteis-
toiminnallista. Valtion viliintulot kansallisten asioiden hallinnassa perustuisivat
markkinoiden ja kansalaisyhteiskunnan yhteiseen toimintaan. NPG onkin tietoi-
nen askel kohti valtion, markkinoiden ja kansalaisyhteiskunnan “tasapainon” loy-
tdmistd — ja taloudellisten ja yhteiskunnallisten organisaatioiden kasvavaa itse-
hallintaa. Vaikka vuorovaikutuksellinen ja verkostoperusteinen hallinta haastaa
joitakin perinteisia valtionhallinnon muotoja, pysyy poliittinen taso edelleen jul-
kisen johtamisen keskeiseni tekijana. NPG ei esimerkiksi poista valtion vastuuta
yllapitad kansalaistensa hyvinvointia tai tuottaa otollisia olosuhteita taloudelle.
Niin ollen valtiojohto siilyttda asemansa keskeisena hallinnollisten prosessien oh-
jaajana. (Tiihonen 2008: 32—33; Dunsire 1993: 21—33; Dunsire 1996: 299—334.)

NPG asettaa uusia haasteita julkisen toimijuuden ymmartamisessi. Byrokraattista
kayttaytymista on tulkittu julkisen valinnan teorian ja markkinaohjautuvaa hallin-
toa padmies-agenttiteorian puitteissa. Nama teoriat ovat kuitenkin puutteellisia
verkostomaisissa olosuhteissa. Verkostoissa tapahtuvaa toimijuutta on avattu esi-
merkiksi postfoundationalististen teorioiden kautta, joita on luotu filosofian ja so-
siologian aloilla. T4ll6in toimijuus perustuu tilanteiden ja toiminnan merkityksen-
antoon, johon vaikuttaa sosiaalinen konteksti. (Bevir 2013: 35-37.)

Vastuullisuuden nakokulmasta NPG on eniten horisontaalista tilivelvollisuutta ko-
rostava hallinto-oppi. Tutkimukset osoittavat, ettd horisontaalisia tilivelvollisuus-
mekanismeja esiintyy enemman julkisen hallinnon sisdisissd prosesseissa kuin
ulkopuolisissa suhteissa yhteiskunnallisten toimijoiden kanssa. Nain on asianlaita
etenkin meso- ja mikrotasolla. Julkisten organisaatioiden horisontaalinen tili-
velvollisuus kansalaisia kohtaan nojaa paaasiassa mediahuomioon ja informaation
julkaisemiseen vuosittaisissa raporteissa ja internetissia. Julkiset organisaatiot
ovat tilivelvollisia mairityille intressiryhmien organisaatioille, kuten kuluttaja-
organisaatioille ja kayttdjaraadeille. Ne ovat myos tilivelvollisia tilivelvollisuus-
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foorumeille, kuten asiamiehille ja ulkoisille suoritusarvioinneille. Mikrotasolla si-
sdinen horisontaalisuus perustuu vertaisarviointiin, tiimikonsultaatioon ja kon-
sultaatioon kollegojen vililla. Ulkoisen horisontaalisaation tapauksessa tilivelvol-
lisuusmekanismeiksi makrotasolla voidaan luetella vuosittaisia selontekoja suu-
relle yleisolle, esimerkiksi yhteiskunnallisissa ja ymparistoon liittyvissa kysymyk-
sissd. Mesotasolla ulkoinen horisontalisaatio tarkoittaisi suoraa tilivelvollisuutta
toimintapolitiikan kannalta merkittaville ryhmille. Mikrotasolla huomio kiinnit-
tyisi virkamiesten suoraan tilivelvollisuuteen ja vuorovaikutukseen yhteiskuntaa
kohtaan. Tilivelvollisuusmekanismeja meso- ja mikrotasoille ei kuitenkaan 16yty-
nyt. (Michels & Meijer 2008: 168-169.)

Mikrotasolla yhteiskunnan muutoksilla on seurausta sille, miten tyontekijan vas-
tuullisuus ymmarretaén julkisessa organisaatiossa. Yksiléiden kannalta verkosto-
organisaatiot ja verkostomaiset suhteet muotoilevat osin uudestaan modernin or-
ganisaation ylldpitamii valta-asemia. Individualistisempien arvojen myo6ta yksilot
eriytyvat yhteiskunnan heille asettamista rooleista ja siannoista kasin. Viimeisten
vuosikymmenten aikana onkin tapahtunut muutos johtamis- ja tyontekijakasityk-
sissd. Tyontekijoiden oletetaan ottavan vastuuta itsestddan ja omasta kehitykses-
taan aikaisempaa enemman. Tama nakyy esimerkiksi siind, kuinka yksilo pyrkii
turvallisuuteen osaamisen kehittdmisen ja kasvumahdollisuuksien kautta pysyvéin
tyopaikan sijaan. (Nyholm 2008: 52—54.)

6.3 NPG laajan yhteiskuntavastuullisuuden edustajana

Vastuullisuutta voidaan lahestya suppeasta ja laajasta nakokulmasta kasin: sup-
pealla vastuullisuudella tarkoitetaan virkamiehen vastuuta omasta tyostaan ja tu-
loksistaan, laajalla vastuullisuudella julkisen hallinnon ja kansalaisten suhdetta
(Lahdesmaki 2003: 76). Laajassa mielessa vastuullinen julkinen johtaminen ottaa
huomioon julkisen toiminnan kannalta merkittavat sidosryhmat. Naita ovat esi-
merkiksi kansalaiset, yhteisot, voittoa tavoittelemattomat jarjestot, yritykset, me-
dia, julkiset organisaatiot ja poliittiset paatoksentekijat. Sidosryhmien kokoon-
pano vaihtelee suuresti ajasta ja paikasta riippuen. (Loffler 2003: 170.)

Julkisen johtamisen vastuukysymysten laajentuminen on ymmarrettivda NPG:n
nakokulmasta. Hallinto-opin mukaan yhteiskunnan kompleksisuuteen vastaami-
nen edellyttda kansalaisten ja sidosryhmien osallistumista julkiseen paatoksente-
koon. Kansalaisten ja julkisen hallinnon yhteys on katkeamaton, silld ne edellyt-
tavat toisiaan: "The public opinion that is worked up via democratic procedures
into communicative power cannot 'rule’ of itself but can only point the use of
administrative power in specific directions” (Habermas 1996: 300). Niin ollen
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julkisen hallinnon legitimiteetti on riippuvaista kansalaisista, kansalaiset taas riip-
puvaisia julkisen hallinnon voimasta saada aikaan paatoksia ja tuloksia.

Laajasti ajateltuna, julkisen johtamisen vastuullisuudella viitataan yleiseen yhteis-
kunnalliseen taustaan, yhteiséelaméan perimmaisiin arvoihin ja sosiaalisen elaméan
se oikeutetaan yhteiskuntaelamin reunaehdoista ja arvoperustasta kisin. (Antti-
roiko 2004: 22—-23, 29.) NPG koskettaa sosiaalisen ja ymparistvastuun kysymyk-
sid. Julkisella johtamisella on vastuu organisaation toimialueen ihmisten hyvin-
voinnista ja niiden edellytyksistd. Vastaavasti ympéristovastuu tarkoittaa organi-
saation toiminnan vaikutusten mittaamista ymparistolle ja luonnonresursseille
seka sen kriittista arviointia. (Jussila 2010: 15-16.)

NPG allekirjoittaa yhteisollisen ja moraalisen vastuukisityksen periaatteet. Antti-
roikon (2004) mukaan yhteisollisen vastuumaédarityksen lopullinen perusta on
siind, mika on yhteison moraalinormisto ja tulkinta vastuullisuudesta. Moderni-
soitumisprosessi on johtanut siihen, etta yhteiséllinen vastuu on suurelta osin kor-
vaantunut teknisilld perusteilla. Moraalisen vastuukisityksen mukaan vastuu-
kysymykset on parhaiten ymmarrettavissa moraaliselta kannalta. Kysymys on lo-
pulta siitd, mika on oikein ja vaarin tai hyvia ja pahaa. Teon vastuullisuus palautuu
tekijain moraaliin tai teon moraaliseen luonteeseen. (Anttiroiko 2004: 23—24.)

Yhteisollinen ja moraalinen vastuukasitys liittyvat responsiivisuuteen kansalais-
ten tarpeita kohtaan. Tall6in on luonnollisesti tirkeda erottaa tarpeet vaatimuk-
sista. Poliittisten paittdjien ja julkisjohtajien kayttima kielenkaytto kansalaisten
vaatimuksista voi esimerkiksi peittaa varsinaiset kansalaisten tarpeet julkisesti ra-
hoitettavista palveluista. Hallintotieteellisessd tutkimuksessa vaatimuksia pide-
tdan helposti irrationaalisina ja vailla todistuspohjaa olevina viitteina. Néin ollen
olisi puhuttava kansalaisten rationaalisista vaatimuksista, jotka pohjaavat jarke-
viin perusteluihin ja todisteisiin. Lisaksi julkisen johtamisen olisi otettava huomi-
oon ne kansalaiset, jotka eivit syysta tai toisesta kykene itse esittimidn vaatimuk-
siaan. (Sheaff et al. 2002: 435—436, 449.)

Vastuullisuutta voidaan entisestddn syventdd yhteisOllisestd ja moraalisesta
vastuukasityksestd. Nakokulmat ovat jaettavissa kahteen paatyyppiin, eli moder-
niin jarjestelmaajatteluun ja radikaaliin yhteiskunta- ja moraalifilosofiaan. Kum-
mankin kannan mukaan on tirked4 huomioida julkisten organisaatioiden toimin-
nan yhteiskunnalliset vaikutukset. (Anttiroiko 2004: 27—28; Talvio & Vilimaa
2004: 29—30; Mashaw 1984: 55-57.)

Modernissa jarjestelmaiajattelussa yritykset ja organisaatiot muodostavat elimelli-
sen osan yhteiskunnan kokonaisuutta. Siksi niiden vastuullisuus ei voi pelkistya
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teknisesti rationaalisten tavoitteiden tai itseintressin varaan. Vastuullisuuden to-
teutumisen kannalta keskiossa on julkisten organisaatioiden legitimiteetti, eli oi-
keutus ja yleinen hyviaksynta. Moderni jarjestelmaajattelu vaikuttaa NPG:ssi, silla
hallinto-opin mukaan julkisessa johtamisessa on otettava huomioon yhteiskunnan
ja sidosryhmien kokonaishyoty ja hyvinvointi. Radikaalissa vastuullisuudessa vuo-
rostaan ajatellaan, ettd moraali maaritta julkisen organisaation olemassaoloa ja
toimintaa. (Anttiroiko 2004: 28; Talvio & Vilimaa 2004: 32—33.)

NPG on johtanut siihen, etta julkisella sektorilla on yhteisia vastuita kolmannen
sektorin jarjestdjen ja tulosta tavoittelemattomien organisaatioiden kanssa. Seikka
palautuu ainakin osin siihen, ettei kumpikaan sektori tavoittele toiminnallaan
voittoa. Seka julkinen ettd kolmas sektori pyrkiviat usein palvelemaan ihmisia
kansalaisuusnakokulmasta kasin. Lisdksi kolmatta sektoria maarittaa laaja kansa-
laisvastuu. Sektorin vastuukasitys ei pelkisty asiakasryhmiin, vaan sitd maarittaa
laajemmat yhteiskunnalliset odotukset ja tarpeet. (Svara 2007: 3—5.)

Denhardtin ja Denhardtin (2007) NPS eli New Public Service hahmottelee julki-
sen johtamisen roolia johtajan (leader), pehtorin (steward) ja julkisen intressin
lahettilaan (emissary) tehtiavien kautta. NPS noudattaa NPG:n logiikkaa ja osoit-
taa, kuinka laajaksi julkisen johtamisen yhteiskuntavastuullisuus on byrokra-
tiateorian ja NPM:n jalkeen kasvanut. Teorian mukaan lailliset ja demokraattiset
periaatteet ovat ensisijaisia arvoja vastuulliselle julkiselle johtamiselle. Julkis-
johtajien auktoriteetti perustuu individualististen ldhtokohtien sijaan kansalai-
suudelle. Julkisjohtajien tilivelvollisuus edellyttdd, ettd he kuuntelevat ja ovat
vuorovaikutuksessa kansalaisten kanssa. Tama vahvistaa ja uusintaa heidian roo-
liaan demokraattisessa hallinnassa. Lisaksi vastuullisuus edellyttaa, etta kansalai-
set nihddan asiakkaiden sijaan demokraattisen yhteison jasenini. Responsiivi-
suus kansalaisten mieltymyksid ja tarpeita kohtaan on vastuullisuuden ja tili-
velvollisuuden viimekatinen paamaara. Vastuullisuus ja tilivelvollisuus saavute-
taan parhaiten, kun julkisjohtaja tiedostaa ja vastaa arvoihin, jotka vaikuttavat ha-
nen paatoksentekoonsa. Tasapainoilu eri arvoldhtokohtien kanssa onnistuu par-
haiten kansalaisdialogissa. (Denhardt & Denhardt 2007: 133-135.)

6.4 Deliberatiivinen demokratia

NPG:n johdosta puhutaan meta-governancesta, jolla tarkoitetaan eraanlaista “hal-
linnan hallintaa”. Téllaisessa tilanteessa suuri luku julkisen sektorin organisaa-
tioita ja prosesseja on saanut merkittavad autonomiaa. Ongelmaksi tassa muodos-
tuu hallinnan kestava kontrollointi (Peters 2010). Laajempien ryhmien osallistu-
minen poliittiseen padtoksentekoon aiheuttaa seurauksia sille, mita
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demokraattisilla prosesseilla varsinaisesti tarkoitetaan. Hallinnassa puhutaan de-
mokraattisesta verkostohallinnasta eli siitd, miten verkostojen puitteissa voidaan
toteuttaa demokraattisia paamaéaaria. Erityisiksi aiheiksi muodostuvat demokraat-
tisen verkoston maairittely, meta-governance seka lipinakyvyyden ja kansalais-
osallistumisen normit. (Denhardt 2011: 194.)

Deliberatiivinen demokratia liittyy NPG:hen, joka huomioi kansalaisndkokulman
merkityksen vastuullisuuden toteutumisessa. Deliberaatio johtaa vidistimatta
muutoksiin julkisten organisaatioiden valta-asemissa. NPG:n responsiivisuus
kansalaisia kohtaan perustuu kollaboraatioon, silli sen mukaan yhteiset normit
syntyvit sosiaalisesta vuorovaikutuksesta kiasin. Kollaboratiivisessa muodossa
julkinen hallinto on valmis kuuntelemaan uusia ajatustapoja, joita saadaan aikaan
sidosryhmien konsensusperustaisesta keskustelusta kisin. (Bryer 2006: 486—

489).

Puntaroiva demokratia vaikuttaa NPG:n tilivelvollisuuskasitykseen. Tilivelvolli-
suutta luodaan demokraattisilla jarjestelyilla, joilla rajoitetaan ja kontrolloidaan
poliittisten auktoriteettien valtaa. Ajatuksena on, etta jarjestelyt parantavat auk-
toriteettien vastuullisuutta ja responsiivisuutta kansalaisia kohtaan. (Dubnick
2014: 29—30.) Paitoksenteon keskitssi tulisi olla tiedon jakaminen, asiantunti-
juus ja luottamus, ei virallinen tai hierarkkinen asema. (Nyholm 2008: 227.) Kan-
salaisia osallistavaan hallintaan voidaan luetella tekniikoita, kuten deliberatiiviset
foorumit, kansalaispaneelit ja kansalaisten osallistuminen julkisten instituutioi-
den paattaviin elimiin (Newman 2005: 128-129).

Hallinto-opissa tilivelvollisuus yhdistetdan julkiseen dialogiin. Tassa dialogisuu-
della tarkoitetaan tilivelvollisuuden kieliperustaista luonnetta. Tilivelvollisuus on
dialektista toimintaa, jossa tilivelvollisen odotetaan vastaavan, selittdvin ja oi-
keuttavan toimintaansa tilivelvoittaville tahoille. Tilivelvoittavat vuorostaan ar-
vioivat, kyseenalaistavat ja kritisoivat tilivelvollisten kantoja julkista intressia
unohtamatta. (Mulgan 2000: 569—570.)

Rawlsin (1988) oikeudenmukaisuusteoria edustaa eradnlaista filosofista esimerk-
kia deliberatiivisen demokratian ja dialogisuuden mahdollisuuksista. Rawlsin teo-
ria perustuu kisitykseen kuvitteellisesta alkuperiisestd positiosta, joka toimii
oikeudenmukaisuuden maarittelyn perustana. Alkuasema ymmarretaan hypoteet-
tiseksi tilanteeksi, tietimattomyyden verhoksi, jossa kukaan ei tieda paikkaansa,
luokka-asemaansa tai sosiaalista statustaan yhteiskunnassa (Rawls 1988: 20;
Svara 2007: 54-55; Wenar 2013).

Oikeudenmukaisen yhteiskunnan maaritteleminen tietimattomyyden verhon ta-
kana luo kaksi periaatetta (Rawls 1988: 21). Ensimmaéisen periaatteen eli vapaus-
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periaatteen mukaan yhteiskunnan tulee taata jasenilleen mahdollisimman laajat
perusvapaudet. Jalkimmainen periaatteista on kaksiosainen. Se perustuu yhtilais-
ten vapauksien periaatteelle ja eroperiaatteelle, joista ensimmainen on tirkeys-
jarjestyksessa toista edella. Yhtildisten vapauksien periaatteen mukaan kaikille tu-
lisi taata reilut mahdollisuudet tarkeiden yhteiskunnallisten asemien saamisessa.
Eroperiaatteen mukaan taloudellinen ja sosiaalinen eriarvoisuus tulee sovittaa
vah&osaisten parhaaksi.

Deliberatiivinen = demokratia muodostaa vastakohdan hallinnollisuuden
(governmentality) kanssa. Niin ollen hallintaan ei suhtauduta vain myonteisessa
mielessa. Siind missad deliberaatio korostaa hallinnan mahdollisuuksia tuottaa de-
mokraattisia kaytantoja julkisen paatoksenteon tueksi, hallinnollisuus rakentaa
kansalaisiin uusia refleksiivisyyden muotoja, jotka reguloivat ja normittavat kéyt-
tdytymista yhteiskunnassa ja verkostoissa. Edellisen eetos on positiivinen, jalkim-
maisen negatiivinen. (Torfing & Sorensen 2014: 338; Foucault 1980; Alhanen
2007: 134-136.)

Kayttaytymistd normittavasta toiminnasta esimerkkina kiy kansalaisten osallista-
minen ja ndenndisvaikuttaminen (Arnstein 1969). Talloin kansalaisosallistuminen
voi tarkoittaa manipulointia ja kansalaisten naenniistd huomiointia, eika heidan
todellista vaikutusvaltaa. Verkostomaisessa yhteistydssd on olemassa valta- ja
tietoerojen johdosta omat riskinsi, jotka voivat johtaa konflikteihin.

Millainen sitten olisi konfliktivapaa verkosto? Habermasin (1996: 18) mukaan
konfliktivapaa verkosto perustuu siihen, ettd toimijat kykenevit koordinoimaan
toimintaa yhteisista ldhtokohdista kasin. Tassda kommunikaatiolla ja kielelld on
ratkaiseva merkitys: "As long as language is used only as a medium for
transmitting information, action coordination proceeds through the mutual
influence that actors exert on each other in a purposive-rational manner. On the
other hand as soon as the illocutionary forces of speech acts take on an action-
coordinating role, language itself supplies the primary source of social integration.
(Habermas 1996:

29

Only in this case should one speak of ‘communicative action
18).

Verkostomaiset jarjestelyt eivit sinédlldan ole tae konfliktivapaudelle, kommunika-
tiivisesta toiminnasta puhumattakaan. Ne eiviat myoskdan automaattisesti johda
yhteiskunnan sosiaaliseen integraatioon. Niin kauan, kun verkoston kommuni-
kaatio on vilineellistd, sen toiminta noudattaa teknisen rationaalisuuden ideaalia.
Verkosto voi toimia areenana kommunikatiiviselle toiminnalle vasta tilanteessa,
kun sen kielenkaytto perustuu diskurssieettisille periaatteille. Talloin verkostoa
voidaan pitda myos demokraattisesti tilivelvollisena.
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Klijn ja Skelcher (2007) viittavat, ettd verkostojen demokraattisuutta arvioidaan
yleensd kahden Kkilpailevan nakokulman vililla. Nama kaksi kilpailevaa nako-
kulmaa tiydentaviat Habermasin luonnehdintaa vilineellisestd ja kommunikatii-
visesta toiminnasta verkostoissa. Ensimméainen niakokulma nikee verkostot aree-
noina, joista kisin kansalaiset ja sidosryhmat vaikuttavat julkiseen paatoksen-
tekoon (kommunikatiivinen toiminta). Toinen nakokulma nédkee verkostot keski-
tettyind vallan linnakkeina, jotka tarjoavat yksityisille intresseille etuoikeuksia
(valineellinen toiminta).

Alla oleva taulukko luettelee tehokkaan ja demokraattisen verkostohallinnan peri-
aatteet (Sorensen & Torfing 2009). Niistd demokraattiset periaatteet toteuttavat
deliberatiivisuuden ideaalia. Taulukossa verkostojen tehokkuutta ja demokraatti-
suutta arvioidaan suunnittelun, rajaamisen, johtamisen ja osallisuuden eri vai-
heissa.
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Taulukko 5. Verkostojen tehokas ja demokraattinen hallinta (Sorensen &

Torfing 2009: 248)

Luottamuksen osoittaminen luot-
tamuksen ansaitsemiseksi

Toimivien prosessien institutiona-
lisointi ja epdonnistumisista oppi-
minen

Tehokkuus Demokraattisuus
Verkoston | Tarkka fokus pdamaarissa ja inno- | Julkinen tiedottaminen verkoston
suunnittelu | vatiivisissa kdytannoissa kokoonpanosta ja tuloksista
Selvien aikarajojen méaarittely Relevanttien toimijoiden kutsumi-
kdytantodjen suhteen nen verkostoon
Tehottomien ja epdonnistuneiden | Vaihtoehtoisten verkostojen luo-
verkostojen lopettaminen minen tai tukeminen
Verkoston | Koordinoinnin ja yksimielisyyden | Diskursiivisten edellytysten kom-
rajaaminen | luominen munikointi
Toimijoiden valisten riippuvuuk- Tuottavuuden suhteuttaminen ver-
sien luominen resurssien vaihta- kostoa maaritteleviin olosuhteisiin
miseksi
Saavutusten jakaminen verkoston | Paatos saantdjenvastaisuuden
kanssa sanktioinnista
Verkoston | Riittavien resurssien varmistami- | Heikkojen ja marginalisoitujen toi-
johtaminen | nen transaktiokustannusten va- mijoiden kannustaminen tasa-ar-
hentamiseksi von lisddamiseksi
Kielteisten jannitteiden ehkaise- Lapindkyvyyden parantaminen re-
minen, asialistassa pitdaytyminen, | levantin informaation jakamisen
sovittelu kautta
Joustaminen menetelmissa inno- | Tutkiminen, miten yksityisiin sidos-
vaation lisddmiseksi ryhmiin luotetaan
Verkoston | Nopeiden voittojen jaettu omista- | Laajan agendan yllapitdminen,
osallisuus juus, mika yllapitaa yhteistyota suuripiirteinen tarinankerronta

Vaihtoehtojen avoin ja responsiivi-
nen deliberaatio

Verkoston tulosten arviointi suh-
teessa demokraattisiin periaattei-
siin
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Kuten taulukko osoittaa, verkostojen tehokkuusnikokulma nojaa tarkkoihin paa-
maariin, aikarajoihin ja tehottomien verkostojen lopettamiseen. Sen sijaan demo-
kraattisuusndkokulma nédkee suunnittelun toiminnaksi, jossa kaikki relevantit toi-
mijat kutsutaan verkostoon. Verkoston rajaamisessa tehokkuusnakokulma nédkee
ensisijaiseksi yksimielisyyden ja riippuvuussuhteiden luomisen. Demokraattiselle
hallinnalle tirkeampé&a on yhteisten toimintanormien kommunikointi kaikille toi-
mijoille. Verkoston johtamisessa tehokkuus tarkoittaa resurssien riittavyytta ja so-
vittelua kilpailevien nikokulmien vililla, demokraattisuus vuorostaan toimijoiden
yhdenvertaisuutta ja lapindkyvyyden lisidmistd. Viimeiseksi, tehokkuuden kan-
nalta verkoston osallisuus merkitsee luottamuksen rakentamista voittojen kautta,
kun taas demokraattisuus korostaa avoimuutta niistd normeista, joista kasin ver-
kostoon osallistutaan.

Verkostoja kohtaan 16ytyy monia puoltavia argumentteja. Intressiryhmait ja toi-
meenpanevat organisaatiot vaikuttavat poliittisissa kaytannoissa yhdessa. Talloin
sovelletaan mahdollisimman monen toimijan tietimysta. Eri yksiloiden, ryhmien
ja organisaatioiden osallistuminen on demokraattisesti myonteisti. Oletettavaa
on, ettd sosiaalinen hyviksyttavyys julkista politiikkaa kohtaan kasvaa. Rajoite-
tusta kykenevyydestaan huolimatta, verkostot kykenevit paljastamaan sosiaalisia
tarpeita ja ongelmia. Niin ollen hallinnan tehokkuus ja ongelmanratkaisutaito pa-
ranevat. (Kickert et al. 1997: 171.)

Verkostondkokulma haastaa perinteisen kasityksen hallinnosta julkisen intressin
vartijana. Julkinen intressi voi muuttua verkostoissa hiilyviksi normiksi, jonka
madrittely on haastavaa. Siti voi olla vaikea tunnistaa verkostoissa, joissa ajetaan
toissijaisia intresseja. Julkisjohtajan vastuuseen kuuluukin, ettd kollektiiviset ar-
vot vaikuttavat verkostoissa. Ndin ollen hénelld on verkostossa kaksoisrooli. Jul-
kisjohtajat ovat verkostollisia toimijoita siind missd muutkin, silld ne pyrkivat
maksimoimaan intressejaan. Toisaalta heidan tulee varmistaa, ettd kollektiivisesti
tdrkeimmat arvot huomioidaan verkoston paitoksenteossa. TAma normatiivinen
ulottuvuus voi olla konfliktissa tehokkuuden tavoittelun kanssa. Niin ollen julkis-
johtaja voi kohdata lukuisia dilemmaoja, jotka syntyvat tehokkuuden ja normatiivi-
suuden ristiriitaisuudesta kisin. (de Bruijn & Ringeling 1997: 159—162.; Klijn &
Skelcher 2007: 603-604)

Kommunikatiivisesti julkinen intressi verkostoissa ja niiden ulkopuolella on kui-
tenkin yksinkertainen kisite. Julkinen intressi palvelee demokraattista tahdon-
muodostusta, joka perustuu asialliseen kommunikointiin (Habermas 1996: 296):
”According to this view, practical reason [...] resides [...] in the rules of discourse
and forms of argumentation that borrow their normative content from the validity
basis of action oriented to reaching understanding” (Habermas 1996: 296—297).
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Julkisen intressin normatiivisuus perustuu sen kiayttdmien normien validiteettiin.
Naiin ollen vastuullisuuden kannalta on oleellista, etteivat toissijaiset intressit va-
hingoita demokraattisen tahdonmuodostuksen ensisijaisuutta verkostoissa.

Julkisjohtajat voivat neutralisoida useita verkoston riskitekijoitd, miki parantaa
verkoston kommunikatiivisuuden edellytyksia. Julkisjohtaja voi kayttiaa valtaansa
hajottamalla verkoston valtarakenteita tai kayttdmalla niitd julkiseen intressiin
nahden hyodyksi. Han voi tehda valintoja liittyen siihen, kenen kanssa hian haluaa
tehda yhteistyota ja kenen kanssa ei. Han voi pitaa kiinni verkostossa kaytetyista
eettisistd periaatteista, mika rakentaa verkoston eettisid sadntoja. Julkisjohtajan
tehtaviin kuuluu myos julkisen paatoksenteon luonteen suojeleminen. Verkoston
riskind on, ettd paatoksenteko muuttuu epamuodolliseksi ja periaatteiltaan epa-
selviksi. (de Bruijn & Ringeling 1997: 161.)

6.4.1 Pehtoriteoria hyve-eettisena nakokulmana

NPG:n nikemys toimijuudesta perustuu pehtoriteoriaan. Pehtoriteoria on mo-
nessa mielessa hyvin erilainen kuin esimerkiksi paamies-agenttiteoria, johon NPM
nojaa. Pehtoriteoriassa luotetaan toimijan vastuulliseen ja itseohjautuvaan toi-
mintaan, mika vdhentda tarvetta hierarkkisille ja institutionaalisille johtamis-
kaytannoille. (Schillemans 2013: 544—-545.)

Taulukko 6. Piaidmies-agentti- ja pehtoriteoria (Schillemans 2013: 546)

Paamies-agenttiteoria Pehtoriteoria
Intressit Intressikonfliktit Intressien yhdenmukaisuus tai sovitus
Huomio Oma etu Kollektiiviset ja sosiaaliset tavoitteet
Motivaatio Ulkoinen Sisdinen
Valtaetaisyys Korkea Matala
Vallankaytto Institutionaalinen Henkilokohtainen
Johtamistyyli Ulkoista johtamista Rajoitettu, itsesdadelty

Kuten taulukko havainnollistaa, pAamies-agenttiteoria hahmottaa tilivelvollisuu-
den toimijan itsekkdiden intressien kautta. Pehtoriteoriassa toimijuus perustuu
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kollektiivisten padmaarien tavoittelemiseen tai pyrkimykseen toimia pehtorina
paamiehen intressien pohjalta. Niin ollen paamiehen ja agentin valilla ei ole
intressikonfliktia, vaan intressit voidaan sovittaa tai ne ovat yhdenmukaisia. Peh-
torin huomio ei ole niinkdan omassa edussa, vaan kollektiivisissa ja yhteiskunnal-
lisissa paamaarissi. Paamies-agenttiteoriassa toimijaa motivoidaan ulkoisten te-
kijoiden, kuten rahallisten kannustimien avulla. Pehtoriteoriassa vuorostaan toi-
mijan kannustamisella, ylistimiselld ja maineella on merkitysta.

Taulukosta voidaan paatelld, kuinka pehtoriteoriassa on useita hyve-eettisia 1ah-
tokohtia. Hyve-etiikan mukaan moraalisuus tulisi ymmartaa hyveiden, kuten kay-
tdnnollisen jarjen, oikeudenmukaisuuden ja kohtuullisuuden kautta (Aristoteles
1991, 2005; MacIntyre 1988). Hyve-etiikka perustuu nikemykseen, jonka mukaan
ihminen on yhteis6llinen toimija. Vastuullinen julkisjohtaja kykenee kiyttimaian
kiytannollistd jarkeddn ja oikeudenmukaisuuttaan muuttuvissa konteksteissa
(Svara 1997). Intresseja voidaan yhdenmukaistaa tai sovittaa.

Hyve-etiikan huomio kiinnittyy yksiloiden moraalisuutta kasvattaviin kaytantoi-
hin. Niin ollen hyve-etiikka ja pehtoriteoria allekirjoittavat nikemykset kollektii-
visista ja sosiaalisista tavoitteista sekd motivaation sisidsyntyisyydesta. Hyve-
etiikka korostaa mahdollisimman ldhelld ”lattiatasoa” ja henkilokuntaa tapahtu-
vaa johtamista: tilloin johtamisessa keskioon asettuvat taktiset ja operationaaliset
paatokset (Hyyryldinen 2010; Svara 2007: 10-11). Niin ollen vallankaytto perus-
tuu julkisjohtajan henkilokohtaisiin piirteisiin.

Hyveellinen julkinen hallinto edistda kansalaistensa kykya hyveellisyyteen ja on-
nellisuuteen (Tholen 2018). Hyveellisyys on sidoksissa yhteiskunnallisiin kaytan-
toihin, joita eettisen hallinnon tulisi toiminnallaan edesauttaa. Nain ollen hyve-
etiikka ja kansalaisten onnellisuus ovat riippuvaisia yhteiskunnallisista instituuti-
oista ja toimijoiden valisista suhteista.

Hyveellisyys liittyy eettisen arvostelukyvyn kehittamiseen, joka toimii avaimena
vastuulliseen kayttdytymiseen. Vastuullinen julkinen johtaminen huomioi ne
ymparistotekijat, jotka tukevat tata kehitystd julkisessa hallinnossa ja kansalai-
sissa. Lisaksi hyve-etiikka korostaa julkisen palvelun arvojen merkitysta julkisen
johtamisen vastuullisuuden toteutumisessa. Julkisen johtamisen tulisi koostua ar-
voista, jotka kasvattavat yhteiskuntaa entista sivistyneemmaéksi yhteisoksi. Julki-
sen johtamisen padmaara on yleisen edun ajamisessa. (Lynch 2004; Molina 2015.)

Hyve-etiikka auttaa ndkemaian, miten julkisen palvelun arvot liittyvat konteksti-
sidonnaisiin asenteisiin, taitoihin ja kayttaytymismalleihin (Molina 2015). Talloin
vastuullisuus ei perustu ensisijaisesti yksittaisten tilanteiden tai paatosten arvioin-
tiin, kuten tutkimuskirjallisuudessa melko usein ajatellaan. Hyve-etiikassa
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vastuullisuus perustuu ensisijaisesti hyveelliseen asenteeseen aikaansaada hyvia
(Tholen 2018). Hallinnon hyve-eettisia periaatteita ovat esimerkiksi rehellisyyden
osoittaminen, integriteetin mukainen toiminta, kunnioitettavuus, johdonmukai-
suus ja sdadyttomyyden valttdminen (Svara 2007: 15).

Pehtoriteoria saattaa olla padmies-agenttiteoriaa onnistuneempi malli vastuulli-
sen kayttdytymisen kuvailemisessa. Tutkimukset osoittavat, ettei tilivelvollisen ja
tilivelvollisuusfoorumin vilinen suhde 1aheskiin aina perustu paamiehen ja agen-
tin kaltaiseen tilanteeseen (Busuioc et al. 2011; Schillemans 2011; Schillemans
2013; Flinders 2001; Brandsma 2010).

Syita tdhan 16ytyy monia. Tilivelvollisuusfoorumi ei ole esimerkiksi valttamatta
kiinnostunut delegoidusta tehtidvasti tai sen toteutumisesta. Talloin tilivelvolli-
suuden keskeinen ongelma liittyy tilivelvollisuusfoorumeiden velvollisuuksien to-
teutumiseen. Toisin kuin padmies-agenttiteoriassa ajatellaan, tilivelvollinen voi
olla vahvasti sitoutunut tehtavansa suorittamiseen. Lisiksi tilivelvollinen on huo-
mattavasti vihemman itsendinen kuin yleensa oletetaan. Sopimusten hallinta,
ulkopuolisten organisaatioiden vaatimukset ja tilivelvollisuusinformaation tuotta-
minen heikentavit tilivelvollisen autonomiaa merkittavasti. Tutkimustulokset
osoittavat, etti tilivelvollinen jakaa usein oma-aloitteisesti informaatiota ja toivoo
tilivelvollisuusmekanismien aktiivista toimintaa ja valvontaa. Toisaalta tilivel-
vollisuusfoorumi voi laiminlyéda informaatiota ja tilivelvollisuusmekanismeja,
eika valttamatta oikaise tilivelvollisen vaaria tekoja (Schillemans 2013; Busuoic et
al. 2011).

Yhteiskunnallisen kontingenssiteorian perusteella tilivelvollisuusfoorumin kay-
tannon jarjestelyihin olisi syyta kiinnittdd huomiota. Tilivelvollisuusfoorumi voi
esimerkiksi arvioida tilivelvollisen vastuullisuutta ennen toimintaa tai toiminnan
jalkeen. Aihe liittyy ennakoimattomaan tai ennakoituun tilivelvollisuuteen, joissa
tilivelvollinen voi reagoida eri tavoin. Ennakoitu tilivelvollisuus voi aikaansaada
tilivelvollisessa ennaltaehkiisevaa itsereflektiota hinen toimintansa syiti ja moti-
vaatiotekijoitdan kohtaan. Lisaksi tilivelvolliset ottavat vastuunsa vakavammin ar-
vostetussa tilivelvollisuusfoorumissa. Tilivelvollisuusstandardeihin suhtaudutaan
vakavammin tilanteessa, jossa foorumi on itse vastuussa tilivelvollisuutta maarit-
televista normeista ja ohjeista. (Schillemans 2015: 9—11.)

Esimerkiksi maine vaikuttaa siihen, miten tilivelvollinen ja tilivelvoittavat tahot
kohtaavat toisensa: tilivelvollisuudessa on kyse siitd, miten toimija kykenee paran-
tamaan mainettaan suhteessa eri yleisoihin (Busuioc & Lodge 2016). On oletetta-
vaa, ettd maineella on suurempi merkitys verkostomaisissa jirjestelyissi, joissa
auktoriteetti perustuu epamuodollisiin ehtoihin. Ei ole pAdmiehen maineen kan-
nalta yhdentekevaa, ldhteeko agentti kyseenalaistamaan suhdetta. Maineella ja
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sen yllapitdmisella tai kasvattamisella on suuri merkitys sille, miti tilivelvollisuus-
foorumilta voidaan odottaa. (Busuioc & Lodge 2016: 92—94.)

Pelkistaan tilivelvollisuusfoorumien ominaisuudet eivét tietenkadn ratkaise sité,
onko julkinen johtaminen vastuullista. My6s organisaatiomuodolla on ratkaiseva
merkitys. Padatoksenteon vastuullisuutta tukevat muun muassa tuntemattomat ar-
viointistandardit. Téllaisten kriteerien soveltaminen esimerkiksi byrokraattisiin
organisaatioihin on kuitenkin haastavaa. Niille organisaatioille on tirkeda arvi-
ointistandardien selkeys ja tilivelvollisuuden mittaaminen tulosten perusteella.
Sen sijaan verkostomaisissa jarjestelyissa eri standardien valinnalle on enemmén
liikkumavaraa. (Schillemans 2015: 9—12.)

6.5 NPG:n kritiikki

Verkostomaisuus on yksi NPG:n keskeisimpid periaatteita. Esimerkiksi verkosto-
tutkijat Friedland et al. (2006) kritisoivat Habermasin kommunikatiivista toimin-
tateoriaa verkostomaisten jarjestelyiden laiminlyonnista julkisessa keskustelussa:
“The political system does depend on the economic (functional) system and civil
society, [...] [b]ut these functional systems are becoming reorganised as networks,
and this reorganization promises to change the extent, the degree, and the quality
of their dependence” (Friendland et al. 2006: 10).

Friedlandin ja kumppaneiden mukaan julkisen hallinnon alajarjestelmit ovat
muuttumassa verkostomaisiksi jarjestelyiksi, milla on seurausta esimerkiksi julki-
sen keskustelun laajuuteen ja laatuun. Heiddn mukaansa muutos on pddasiassa
myonteinen: "Networked communication allows the public sphere to be organised
distributively, [...] as active publics online form to read, discuss, argue, and
challenge the assumptions of elites in the public sphere” (Friedland et al. 2006:

23-24).

Toisaalta kritiikki voidaan kdantaa toisin pain. Habermasin ajattelun avulla voi-
daan kritisoida verkostomaisia jarjestelyja. Tama johtuu siitd, ettd verkostomaiset
jarjestelyt ovat kommunikatiivisuuden suhteen ambivalentteja. Friedland et al.
(2006: 18—19) kayttavat nettikeskustelua esimerkkina verkostomaisten jarjestelyi-
den demokraattisuudesta. Digitaalisuus on kieltimatta aikamme suurimpia teki-
joita myos julkisen hallinnon uudistamisessa. Aika on kuitenkin osoittanut, ettei
Internetia voida pitad demokraattisuuden tyyssijana. Sen ongelmina voidaan pitdaa
nettikiusaamista, vihapuhetta, maalittamista tai muutaman suuryrityksen suhtee-
tonta valtaa. Kysymykseksi on my6s herannyt, miten rationaalinen julkinen kes-
kustelu voitaisiin pelastaa nettikeskustelun kielteisilta vaikutuksilta.
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NPG:n puitteissa hiirit ovat epdmuodollisempia kuin byrokratiateoriassa ja
NPM:ssa. Verkostojen toimintaa ei arvioida esimerkiksi muodollisten kriteerei-
den, kuten taloudellisuuden tai poliittisten tavoitteiden toteutumisen kautta. Hal-
linnassa paitavoitteet ovat alttiina jatkuvalle neuvottelulle ja uudelleen arvioin-
nille. Vaikeuksia ilmenee, jos paitavoitteista ei synny yksimielisyytta eri toimijoi-
den vilille. (Jessop 2000: 14—16.) Verkostoissa tehokkuuden ja muiden arvojen
huomioimisen vilille syntyy helposti ongelmia. (Provan & Kenis 2007: 242).

Habermas-tutkija Rehg (1996) kirjoittaa, kuinka julkinen hallinto ei voi toimia
itsendisena eika riippumattomana yhteiskunnan ja kansalaisten tarpeista. ”[T]he
political system (and the administration in particular) must not become an
independent system, operating solely according to its own criteria of efficiency and
unresponsive to citizens’ concerns; nor must it become too subservient to
particular interests that have access to administrative power through unofficial
paths of influence that bypass the democratic process” (Rehg 1996: xxxi, kur-
sivointi lisitty). Tilivelvollisuuden kannalta on ongelmallista, jos epamuodolliset
suhteet saavat liikaa valtaa julkisessa padtoksenteossa. Epavirallisia reitteja edus-
tavat esimerkiksi hyva-veli-verkostot, jotka perustuvat jasenten itsekkiddseen
eduntavoitteluun (Heald 1983; Choi 2007). Verkostomaisista jarjestelyista voi-
daan loytaa kevyempidkin esimerkkeja. Joka tapauksessa ongelma palautuu tili-
velvollisuussuhteiden hamartymiseen ja siitd hyGtymiseen.

Vastuullisuuden kannalta NPG:ssid on lasna ilmeinen ristiriita. Hyvana hallintana
NPG perustuu hallinnolliseen lapindkyvyyteen ja korruption kitkemiseen (Lawton
& Lasthuizen 2013: 112—113; Peters & Pierre 2008: 245; Peters & Pierre 1998: 227—
228). Samaan aikaan sen riskina on julkisen toiminnan lapindkyvyyden ja tili-
velvollisuuden heikkeneminen (Sorensen & Torfing 2009). Téassd mielessd NPG
muistuttaa NPM:a4. Hallinto-oppia pidettiin keinona lisita julkisen hallinnon tili-
velvollisuutta ja lapinakyvyytta, joiden puutteista sita nyt kritisoidaan.

Verkosto-ongelmat voidaan tiivistda kollektiivisten intressien laiminlyontiin, pro-
sessien lapindkymattomyyteen, legitimiteetin riittamattomyyteen ja poliittisia in-
misseihin, jolloin ennalta asetettuja pAamaaria ei aina saavuteta. Tama pitkittaa
paatoksentekoprosesseja. Epamuodollinen vuorovaikutus ja limittyvat hallinnolli-
set rakenteet vaikeuttavat vastuutahojen osoittamista. Talloin vaarana on, ettei lo-
pulta kukaan ole tilivelvollinen paatosten kollektiivisesta vastuusta. Vuorovaiku-
tus viranomaisten ja yksityisten intressiryhmien vililli heikentda poliittisesti
edustavien tahojen vaikutusvaltaa politiikassa. Poliittisesti edustavat tahot koh-
taavat kompromisseja, joita ei voida endd muuttaa. Verkostojen menettelytavat ja
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sidonnaisuudet estdvit usein myos uusien ongelmien ratkaisemista ja mittareiden
toimeenpanoa. (Kickert et al. 1997: 170-171.)

Toisin kuin formaaleissa organisaatioissa, suurimmalla osalla verkostoista ei ole
olemassa valmiita paiatoksentekosaiantgja. Tama luonnollisesti heikentda paatok-
senteon edellytyksii ja laatua. Hallinta johtaa huonoihin paatoksiin tai paattamat-
tomyyteen, jos verkostossa ei ole selvid ex ante -sddnt6ja tai epamuodollisia nor-
meja. Perinteisesti verkostot ndhdain keinoksi parantaa kansalaispuntarointia ja
osallistumista. On kuitenkin kyseenalaista, kuinka paljon verkostot palvelevat yh-
teiskunnallisia intressejd. Verkostoihin osallistuminen edellyttid minimissain
jonkin tason organisointia, mutta esimerkiksi yhteiskunnan vihaosaisimmilla on
yleensa heikoimmat organisointitaidot. Verkostoja on my6s vaikeampaa koordi-
noida kuin julkista organisaatioita. TAma johtaa siihen, ettd verkostot heikentavit
tilivelvollisuuden toteutumista ja virheiden korjaamista. Verkostojen uudet tili-
velvollisuusmekanismit eiviat kykene korvaamaan valtiollisen jarjestelméan periaa-
tetta poliittisen vastuun ensisijaisuudesta julkisessa toiminnassa. (Peters 2010:

40-43.)

Verkostot voivat heikentaa tilivelvollisuuden toteutumista. Verkostoissa on usein
lasna perinteisina pidettyja muodollisia ja rakenteellisia tilivelvollisuusmekanis-
meja. Tama3 ei kuitenkaan riité, silld toimijoiden vélisen yhteistyon ymmartaminen
edellyttaa epamuodollisia suhteita (Romzek et al. 2013). Verkostojen tilivelvolli-
suuden ongelma perustuu sellaisen auktoriteetin puutteeseen, joka ohjaisi verkos-
ton toimintaa poliittisen tahdon mukaisesti. T4lla on kielteisia vaikutuksia julkisen
intressin toteutumiseen ja sitd ohjaavaan vastuullisuuteen. (Agranoff 2007: 191).
Habermasin (1996: 298) mukaan deliberatiivisuus ei voi perustua yksistaan kan-
salaisaktiivisuuteen, vaan asianmukaisten menettelytapojen ja kommunikatiivi-
suuden institutionalisointiin. Verkostoissa kaytantojen institutionalisoiminen on
niiden epamuodollisuuden vuoksi hyvin haastavaa.

Klijn ja Skelcher (2007) viittavit, ettd verkostojen ja demokraattisen paatoksen-
teon suhdetta voidaan ajatella neljan lahtokohdan kautta. Nadistd ensimmainen pe-
rustuu ideaan yhteensopimattomuudesta: verkostoilla ja demokraattisilla periaat-
teilla on ristiriitaiset institutionaaliset siannot, joita ei voida sovittaa. Toinen
lahtokohta korostaa periaatteiden tdydentavyytta: toisin kuin perinteiset demo-
kraattisen paatoksenteon rakenteet, verkostot osallistavat eri toimijoita komplek-
sisten ongelmien ratkaisemisessa. Tassd lahtokohdassa jaa kuitenkin epaselviksi,
mika on ndiden ongelmien ratkaisemisen merkitys demokraattisuuteen. Kolman-
nella lahtokohdalla tarkoitetaan siirtymavaihetta keskitetysta vallasta kohti ha-
jautettua hallinnan mallia. Entistd suurempi osa julkisesta paatoksenteosta jarjes-
tetddn muilla kuin hierarkkisilla jarjestelyilli. Neljas ldhtokohta on ilmeisen
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vilineellinen: julkinen hallinto vahvistaa kykydian toteuttaa julkista politiikkaa
verkostoja hyodyntamalla.

Niita neljaa lahtokohtaa voidaan ajatella tilivelvollisuuden puitteissa seuraavasti
(Klijn & Skelcher 2007). Perinteisen tilivelvollisuuden mukaan ensisijainen tili-
velvollisuus perustuu virkaan valittujen poliitikkojen asemaan. Tilivelvollisuus ei
suinkaan pelkisty tihan. Jaetussa tilivelvollisuudessa huomioidaan toimijoiden eri
lahtokohdat ja arvot, jotka tdydentdvit perinteisia tilivelvollisuuden lajeja, kuten
taloudellisuusmittareita tai hallituksia. Tilivelvollisuutta voidaan hahmottaa myos
vallan tasapainottamisen (checks and balances) kautta. Tall6in tasapainottaminen
perustuu paatoksenteon avoimuuteen ja lapindkyvyyteen. Toisaalta tilivelvollisuus
voi olla vilineellista, jolloin virkaan valitut poliitikot turvaavat tilivelvollisuuden
toteutumisen. Téssid tapauksessa poliitikot kdyttavat muita tilivelvollisuuden la-
jeja, kuten taloudellisuusmittareita, muiden toimijoiden ja paatoksenteon kontrol-
loimiseen. (Klijn & Skelcher 2007: 592.)

Tilivelvollisuus verkostojen aikakaudella koskettaa myos mittaamisen ongelmaa.
Julkisen toiminnan mittaamisessa on kiistimattomat ongelmansa: ajatellaan
usein, ettd tulosmittarit determinoivat ja kontrolloivat julkista johtamista (Lih-
desméki 2003: 78). Verkostojen aikakaudella tilanne on aikaisempaa moniselittei-
sempi. Voidaan esimerkiksi kuvitella uhkakuva, jossa julkisen johtamisen verkos-
tot ja korkean luottamuksen alaiset suhteet determinoivat ja kontrolloivat tulos-
mittareiden kayttod. Tama luo uusia tilivelvollisuuden haasteita, joihin hallinto-
oppien kiytinnot eivit valttamatta kykene vastaamaan.

Verkostomaiset jarjestelyt huomioiden, nykyisista tilivelvollisuusmekanismeista
voidaan luetella seuraavia puutteita. Niistd ovat kirjoittaneet Michels ja Meijer
(2008). Virkamiesten vilinen horisontaalinen tilivelvollisuus saattaa parantaa
tyon laatua, mutta silla ei ole mitdan yhteyttd yhteiskunnan intressiryhmien
kanssa. Talloin tilivelvollisuus kansalaisia kohtaan jaa vahalle huomiolle. Vastui-
den luonne muodostaa oman kysymyksensa. Julkisten ja yksityisten toimijoiden
vilinen yhteistyo voi tuottaa suoritusperustaista informaatiota, mutta yhteistyon
vastuukysymykset eivat ole lapinakyvia. Lisaksi organisaatiot voivat tuottaa liian
vahidn informaatiota, jotta niitd kyettdisiin arvioida laajan yhteiskuntavastuulli-
suuden kautta. Makrotason horisontaalinen tilivelvollisuus edellyttdisi nykyista
enemmain informaatiota. Julkiset organisaatiot pyrkivit usein olemaan tilivelvol-
lisempia esimerkiksi verkkosivujensa avulla. Kaikki verkkosivustot eivit kuiten-
kaan tarjoa kansalaisille vastausmahdollisuutta — tai julkiset organisaatiot eivit
halua paljastaa vastauksiaan. Puutteita 16ytyy myos sanktioiden ja interventioiden
alueella. Vaikka julkiset organisaatiot ovat tilivelvollisia asiakkaitaan kohtaan,
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niiden sanktiointi tai intervention tekeminen on episelvaa. (Michels & Meijer
2008: 169—170.)

Se, lisddko julkisen ja yksityisen toimijan vilinen korkea luottamus verkostoissa
kansalaisten luottamusta julkiseen hallintoon, on kompleksinen aihe. Tilivelvolli-
suus edellyttdd nimittdin lapinakyvia vastuita, tarkasti maariteltyja osapuolia,
informaation jakamista, debatointia ja tarpeen vaatiessa sanktiointia. Edellytysten
toteutuminen on vaikeaa verkostoissa, joissa kukaan toimijoista ei voi muodolli-
sesti pakottaa toista toimimaan tietylla tavalla. Niin ollen verkostoissa tapahtuva
horisontaalinen tilivelvollisuus on vertikaalista tilivelvollisuutta huomattavasti
vaikeampi kysymys. (Michels & Meijer 2008: 169—171; Mills & Koliba 2014.)

Hallinta viittaa instituutioihin ja toimijoihin niin julkisen hallinnon sisa- kuin
ulkopuolella. Samalla tunnustetaan, ettd yhteiskunnallisen ja taloudellisen vas-
tuun rajat ovat sumeita. Instituutioiden valta on riippuvaista kollektiivisesta toi-
minnasta, ja hallinnassa on kyseessa autonomisista ja itseohjautuvista verkosto-
toimijoista. Niin ollen asioiden ja paatosten loppuunsaattaminen ei perustu yksis-
tdan julkisen hallinnon valtaan tai auktoriteettiin. Hallintamekanismeista on tul-
lut vadjaamatta entista kontekstisidonnaisempia. (Stoker 1998: 17—18, 26.)

Willems ja Van Dooren (2011) viittavit, etta yksityisen ja julkisen sektorin kolla-
boratiiviset jirjestelyt johtavat tilivelvollisuuden kannalta kielteisiin lopputulok-
siin. Viitteensd kanssa he eivit suinkaan ole yksin (ks. esim. Flinders 2005;
Coghill & Woodward 2005). Tallaisissa kumppanuuksissa julkinen hallinto voi ir-
taantua julkisen intressin palvelemisesta. Kumppanuussopimukset voivat olla
muodoltaan monimutkaisia ja vaikeasti tulkittavia, jolloin ekonomien, konsulttien
ja lakimiesten suhteellinen valta kasvaa. (Greve & Hodge 2010: 150.)

Provan ja Kenis (2007) viittavat, ettd verkostojen tehokkuus on riippuvaista luot-
tamuksesta, osallistujien maarasta, yksimielisyydesta paamaaran suhteen ja teh-
tavan haasteellisuudesta. Luottamuksen maara vahenee verkostossa, jossa toimi-
joiden maira kasvaa, intressit monimutkaistuvat ja tehtdvankuva vaikeutuu. Hal-
lintamuotoja voidaan arvioida tarkemmin (1) jaetun hallinnan, (2) johto-organi-
saation ja (3) hallinta-organisaation perusteella. Nailla kaikilla on omat 1ahto-
kohtansa verkostolliseen toimintaan. Niistd jaettu hallinta on yksinkertaisin ja
yleisin hallintamuoto. Sitd hallitsevat verkostotoimijat itse, eika siinad ole lasna
muodollista tai hallinnollista toimijaa. Johto-organisaatiolla tarkoitetaan tilan-
netta, jolloin yksi organisaatio koordinoi verkoston keskeisti toimintaa ja paatok-
sentekoa. Yksityiselld sektorilla ostaja voi hallita suurta maaraa pienid myyjia, tai
alueellinen sairaala voi omaksua johto-organisaation roolin sosiaali- ja terveyden-
huollossa. Hallintaorganisaation ideana on, etti verkostosta ulkoinen organisaatio
perustetaan verkoston hallintaan. Vaikka toimijat ovat vuorovaikutuksessa
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toistensa kanssa, hallintamuoto on keskittynyt. Hallintaorganisaatio voi olla julki-
nen tai voittoa tavoittelematon toimija myos tilanteessa, jossa verkoston tavoite
perustuu taloudelliseen voittoon. Se voidaan luoda myos verkostoon osallistuvien
toimesta. (Provan & Kenis 2007: 233—-236.)

Byrokraattinen johtaminen voi heikentda julkisten organisaatioiden verkosto-
maista yhteisty6td toimijoiden kanssa, jotka eivit ole tottuneet hierarkkisiin peri-
aatteisiin. Paikalliseen hallintaan ja julkisten organisaatioiden verkostoitumiseen
liittyvd muutos voi johtaa kaoottiseen ilmapiiriin. T4all6in julkiset organisaatiot ei-
vit ole kyenneet muuttamaan toimintaansa uudessa toimintaymparistossa. Lukui-
sista hallintouudistuksista huolimatta julkiset organisaatiot ovat muuttuneet
perinteisestd julkisen organisaation prototyypista vain vahan. Verkostomaiseen
yhteistyohon liittyy eri toimijoita, intresseja ja arvoldhtokohtia ja monimutkai-
sempia prosesseja. Tama luo tarpeen vahvemmalle johtajuudelle. (Nyholm 2008:
224-225, 228-229.) Vastuullisuuteen yhdistetdan myos julkisten organisaatioi-
den uudistumis- ja innovaatiokyky, joita edellytetaan paremman tuottavuuden ja
taloudellisten ratkaisujen tavoittelemisessa. TAma vuorostaan vaatii julkiselta or-
ganisaatiolta kumppanuus- ja hankintaosaamista seka verkostotaitoja (Yliherva
2006: 11).

Julkisen johtamisen vastuualue maarittyy hallinnon ja politiikan vilisen toiminta-
areenan kautta. Areena on tila, jossa julkisjohtaja on vuorovaikutuksessa esimer-
kiksi organisaation henkiloston, luottamushenkiloston ja poliittisen johdon
kanssa. Muut toimijat maarittavat julkisjohtajan lilkkumavaraa joko rajoittamalla
tai mahdollistamalla toimintaa. Vuorovaikutuksen perustana toimii paatoksen-
tekokulttuuri, joka voi olla luonteeltaan epasaannollistd ja ennustamatonta. Oman
dynamiikkansa vuorovaikutukseen luovat kansalaisten ja median vaatimukset ja
odotukset. Vuorovaikutuksessa on lasni erilaisia saantoja, kaytantoja ja strategi-
oita. Osa naista on tiedostettuja ja niakyvissa olevia, kuten lainsaadanto, johto-
saannot seka yhteisesti hyviksytyt toiminnan normit, ohjeet ja toimintatavat. Iso
osa vuorovaikutuksesta perustuu kuitenkin implisiittisiin kaytantoihin. Kyseessa
voi olla yksittdisten toimijoiden yksilolliset motivaatiot. Implisiittisilla kaytan-
noilld tarkoitetaan myos varjoverkostoja, joita ohjaavat toimijoiden yhteiset in-
tressit ja tavoitteet. Naista tekijoistd johtuen areenat ovat keskendin hyvin erilai-
sia, minka vuoksi julkisen johtamisen lilkkumavara on kontekstuaalista. (Leino-
nen 2012: 192—194.)

Tutkimusten mukaan verkostojen lapinakyvyys edellyttiisi uusien tilivelvollisuus-
mekanismien luomista. Tallaisten mekanismien tulisi huomioida verkostomaisten
jarjestelyjen erityispiirteet. Verkostojen aikakaudella julkisten organisaatioiden
oletetaan muuttuvan joustaviksi, epamuodollisiksi sekid informaatio- ja palvelu-
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orientoituneiksi. Verkosto-organisaatiossa organisatoriset raja-aidat menettavit
merkitystaan, silla niiden toimivuus perustuu vapaaseen paatoksentekoon, infor-
maation jakamiseen ja luottamukseen. (Nyholm 2008: 52—53; Bevir 2013: 9—10.)

Kaiken kaikkiaan NPM- ja NPG-reformeja ldpikdyneen julkisen hallinnon on-
gelma ei ole siina, ettd se katoaisi kauttaaltaan markkinoiden ja verkostojen tielta.
Ongelmana on, ettd sen toiminta voi olla edelleen kansalaisten silmissi tehotonta
ja epdluottamusta herdttavaa. Sekd markkinat ettd hallinta heikentavit julkisen
hallinnon asemaa merkittdvana yhteiskunnallisena instituutiona. Sopimukselli-
suuteen kuuluvat aihepiirit, kuten ulkoistaminen, verkostoituminen ja yksityista-
minen ovat johtaneet monissa maissa kielteisiin vaikutuksiin. Julkisten hallinto-
jen vastuullisuus ja luotettavuus julkisten palveluiden jarjestimisessd on heiken-
tynyt, kuin my6s responsiivisuus kansalaisten odotuksia ja tarpeita kohtaan. Jul-
kisen sektorin kustannusten sddstiminen on johtanut verkostoissa ja markkinoilla
aikaansaatuihin sopimuksiin ja niiden valvonnan vaikeutumiseen. Tdma on vuo-
rostaan tarkoittanut hallinnon etiikan tarkeimpien piirteiden, kuten julkisen in-
tressin ja sosiaalisen oikeudenmukaisuuden, unohtumiseen julkisten palveluiden
tuottamisessa. (Adams & Balfour 2010: 619—621.)

Kaiken kaikkiaan NPG hahmottaa vastuullisuutta seuraavasti: vastuuna kehittaa
verkostoja ja hyodyntda kaikkien sektoreiden resursseja kollektiivisten intressien
mukaisesti; vastuuna kehittaa poliittista hallintaa; vastuuna kuunnella muita toi-
mijoita, mika perustuu kompleksisen ympariston ja epavarmuuden reunaehtoi-
hin; vastuuna lisatd lapindkyvyyttd. NPG:n vastuullisuuden lajeissa vaikuttavat
laajan yhteiskuntavastuullisuuden ja deliberatiivisuuden elementit. NPG:n puit-
teissa vastuullisuutta hahmotetaan tilivelvollisuussuhteiden ja uusien hallinta-
mekanismien problematiikkana. Voidaan viittia, etta tilivelvollisuus on hallinto-
opin menestymisen kannalta keskeinen ongelma. Uudet hallinnan muodot saavat
aikaisemmat vastuullisuuden lajit nayttimaan vanhoilta tai riittimattomilta
(Plant 2018: 11).
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Eri intressit ja : Tilivelvollisuuden

Iahtdkohdat hamartyminen
Toimijoita eri Legitimaation
sektoreista heikkeneminen
Verkostot

Kuvio 8. Tilivelvollisuuden hamartymisen riskit

Verkostojen tilivelvollisuuden riskeja voidaan havainnollistaa ylla olevalla tavalla.
Verkostot perustuvat eri sektoraalisten toimijoiden viliseen yhteisty6hon.
Habermasin (1996: 18) mukaan verkostollisen yhteistyon onnistuminen on kiinni
siitd, perustuuko sen kommunikaatio yhteiseen ymmarrykseen vai vilineellisiin
tavoitteisiin. Vastuullisuuden kannalta keskeistad on eri toimijoiden intressien ja
lahtokohtien yhteensovittaminen niin, ettid verkostot palvelisivat demokraattista
tahdonmuodostusta.

Verkostoa voidaan kuitenkin hallita monista eri periaatteista, esimerkiksi tehok-
kuudesta, taloudellisesta lisdarvosta tai sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta ka-
sin. Verkostossa osa toimijoista voidaan marginalisoida vahvempien toimijoiden
toimesta, eiki kaikille valttimaitta jaeta yhdenvertaisesti samoja palkkioita. Tili-
velvollisuuden toteutuminen verkostoissa on hankalaa toimijoiden moninaisuu-
desta johtuen. Jos esimerkiksi verkoston sdannoista ei paastia yhteisymmarryk-
seen, sanktiointi voi olla mahdotonta. Lisdksi verkostossa voi vaikuttaa julkisen
edun kannalta eparelevantteja toimijoita, eikd informaation jakaminen ole valtta-
matta julkista, vaan epavirallista ja -muodollista. Tama voi aikaansaada legitimaa-
tion heikkenemistd julkista hallintoa kohtaan. Habermas kayttda taloudellista
hyotya ajavasta verkostosta nimitystd bargaining network, neuvotteluverkosto,
jossa kommunikaatio perustuu vélineelliseen kielenkayttoon ja strategiseen toi-
mintaan (ks. esim. Habermas 1996: 319—320, 348, 349).
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NPG:n puitteissa toimijalta edellytetdan verkostoissa ilmenevien arvoristiriitojen
huomioimista ja sovittamista: samalla julkisjohtajan tulisi huomioida toiminnas-
saan julkisen toiminnan kollektiivisia arvoja ja paamaaria. Kolmesta hallinto-
opista NPG edellyttda julkisjohtajalta laajinta moraalista autonomiaa. Verkos-
toissa toimiminen vaatisi julkisjohtajalta kaytdnnollisen jarjen, oikeudenmukai-
suuden ja kohtuullisuuden kaltaisia klassisia hyveitd. Nama hyveet ylipaataan
mahdollistavat verkostoissa toimimisen ja rajaavat verkoston toimintaa.

Jos NPG kerran edellyttda vastuukysymyksissa toimijan korkeaa moraalia, niin
mika toimii sen ldhteend? Klassisessa hyve-etiikassa yksiléiden vastuullinen toi-
minta perustuu valtioon, joka edustaa teoriassa kansalaisten luonnollista yhteiso6a.
Tana paivana valtiolla ei tarkoiteta samaa asiaa. NPG:n verkostomaiset suhteet ta-
pahtuvat modernissa ja individualistisessa yhteiskunnassa, jossa valtio hahmottuu
sovittuna pakkojarjestelmana tai yksiloiden vapauksien turvaajana. Hallinto-oppi
myo0s vierittaa valtion vastuuta yhteiskunnalle.

Koska hallinnan riskina on julkisen toiminnan lapindkyvyyden ja tilivelvollisuu-
den heikkeneminen, NPG ei toteuta ongelmattomasti kommunikatiivista vastuul-
lisuutta. Verkostojen riskina on, etteivit ne kiinnita huomiota valta-, informaatio
ja normieroihin. Ideaalissa verkostossa osallistujat tunnustavat asemansa yhtalai-
syyden kautta. Verkostoissa rakenteellinen vikivalta ei tarkoita vain kommunikaa-
tion teknisyytta, byrokraattisuutta tai taloudellisuutta: verkostojen kommunikaa-
tio voi olla hyvin epamuodollista ja perustua samaan aikaan huomattaviin valta-
eroihin ja korruptioon.

6.6 NPG:n kommunikatiivinen vastuullisuus

6.6.1 Avoimuuden periaate

Vastuullisuuden kannalta NPG:1l4 on hallinto-opeista laajimmat mahdollisuudet,
mutta myos laajimmat riskit. Syyna riskeille toimii normien sitomattomuus ver-
kostoissa. Mahdollisuudet vuorovaikutukselle, ajatusten vaihdolle ja viittelylle
ovat laajimmat verkostoissa, mutta ne ovat riippuvaisia verkostotoimijoiden suh-
teista. Voidaan vaittaa, ettd NPG:ssa toimija on alituinen verkostoituja, joka hyo-
dyntda verkostomaisia suhteita hadmirtyvien tilivelvollisuussuhteiden risti-
paineessa. Verkostojen sosiaalisia suhteita ei voida pitdd monoliittina, silla sosiaa-
linen vuorovaikutus perustuu erityyppisiin sosiaalisiin siteisiin: sosiaalisen suh-
teen sisdlto méarittelee sen, mika on toimijoille paras verkostorakenne (Johanson
1998: 26). Verkostoissa toimintaa oikeutetaan ristiriitaisista lahtokohdista kasin:
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puhutaan esimerkiksi yleisen edun toteutumisesta, taloudellisen hyodyn tavoitte-
lemisesta ja deliberaation lisidmisesta julkisessa hallinnossa.

Osanottajien osallistuminen verkostoissa on riippuvaista sosiaalisen vuorovaiku-
tuksen luonteesta. Toimijoiden vastuut ja niiden tarkka maaritteleminen asettavat
askelmerkit verkostoissa toimimiselle. TAlla tavoin verkostojen manipulointia voi-
taisiinkin ehkaista verkostojohtajan toimesta. My0Os verkostoissa toimijoiden ak-
tiivisuus on kontekstiriippuvainen kysymys. Joissakin verkostoissa kaikki toimijat
voivat olla yhtilaisesti aktiivisia, toisissa tilanne voi olla padinvastainen. Tilannetta
eivat maarita pelkistddn toimijoiden individualistiset intressit, vaan verkostojen
olosuhteet, kuten valtaerot ja klikkien olemassaolo.

6.6.2 Puhumisen vapauden periaate

Puhumisen vapauden periaatteeseen yhdistetdaan kysymys valta- ja tietoeroista
seki niiden kaventamisesta. My0s tdma on verkostoissa kontekstisidonnainen ky-
symys. On luultavaa, ettd korkeaan luottamukseen perustuvissa verkostoissa
valta- ja tietoerot ovat pienempid, kuin vihiisen luottamuksen verkostoissa.
Markkinoihin ja etenkin hierarkioihin verrattuna verkostoissa on suurimmat edel-
lytykset toimijoiden viliseen korkean luottamuksen syntymiseen. Kaytannossa
toimijoiden yhdenvertaisuus on kuitenkin harvinaista.

Kulloisenkin verkoston kiaytinnét asettavat ehdot kommunikoinnin kriteereille ja
niiden kollektiiviselle hyviaksynnalle. Téassa julkisjohtajalla on keskeinen vastuu.
Kuten tutkimukseen vastannut verkostojohtaja sanoo: Osallisuuden varmistami-
nen on ehdoton ldhtokohta. Kaikkien verkostokumppaneiden tulee tuntea ole-
vansa osa verkostoa” (Lehto ym. 2019: 263). Niin kuin markkinoilla, verkostoissa
mielipiteiden esittamisen laajuus on riippuvaista luottamuksen maarasta. Luotta-
muksen rakentaminen toimijoiden vilille onkin verkostojohtajan keskeisimpii ta-
voitteita. Julkisjohtajalla on verkostoissa laajempi autonomia toimia mitd moni-
naisemmista lahtokohdista kasin, silla niiden oikeutusta paitetaan harvemmin
etukiteen. Toisaalta hanella on tasta syysta myos laajempi vastuualue toimia eet-
tisesti.

6.6.3 Autenttisuuden periaate

NPG:n tilivelvollisuuden hiamértyminen vaikeuttaa autenttisuuden periaatteen to-
teutumista. Verkostoissa mielipiteiden ja arvojen erilaisuuden ilmeneminen on
laajinta. Verkostossa eri nikokulmat voidaan tunnistaa, muttei valttimatta paa-
toksentekoon vaikuttavalla tavalla. Lisaksi verkostot johtavat wusein
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kompromisseihin, joita kukaan ei varsinaisesti tavoitellut. Verkostoissa dialogi voi
johtaa tai olla johtamatta kaytdnnon toimenpiteisiin. Mielipiteiden ja arvojen eri-
laisuutta peitellddn esimerkiksi vallalla olevien toimijoiden ja klikkien toimesta.
Verkostojen rakentuminen voi rakentua normatiiviseen harkintaan, jolloin jo-
kaista osapuolta tulisi kuunnella. Toisaalta se voi perustua pelkastdan taloudelli-
seen tehokkuuteen. Riskini on, ettd paatoksenteko on liian epdmuodollista. Tama
heikentaa parempien ajatusten kollektiivista hyvaksyntii. Verkostoissa mielipitei-
den ja vaitteiden esittiminen on monimuotoista ja eri areenoilla tapahtuvaa. Vait-
teitd voidaan esittidd esimerkiksi epdmuodollisissa areenoissa, jotka ovat joidenkin
verkostotoimijoiden ulottumattomissa.

Autenttisuutta verkostoissa voidaan tarkastella Arnsteinin (1969) esimerkilla, joka
kuvaa kansalaisosallistumisessa tapahtuvaa manipulaatiota:

In the name of citizen participation, people are placed on rubberstamp
advisory committees or advisory boards for the express purpose of
“educating” them or engineering their support. [...] This style of
nonparticipation has since been applied to other programs encompassing
the poor. Examples of this are seen in Communicty Action Agencies (CAAs)
which have created structures called “neighbourhood councils” or
“neighbourhood advisory groups”. These bodies have no legitimate
function or power. The CAA’s use them to “prove” that “grassroots people”
are involved in the program. But the program may not have been discussed
with “the people”. Or it may have been described at a meeting in the most
general terms; “We need your signatures on this proposal for multiservice
center which will house, under one roof, doctors from the health
department, workers from the welfare department, and specialists from
the employment service.” The signators are not informed that the $2
million-per-year center will only refer residents to the same old waiting
lines at the same old agencies across town. No one is asked if such a referral
center is really needed in his neighbourhood. No one realizes that the
contractor for the building is the mayor’s brother-in-law, or that the new
director of the center will be the same old community organization
specialist from the urban renewal agency. (Arnstein 1969: 218.)

Esimerkissa kansalaisosallistuminen perustuu puheeseen yhteisesta intressista.
On kuitenkin toimijoista kiinni, mita talld yhteistyolla tarkoitetaan seki milld pe-
rusteilla siita tahdotaan puhua ja ajaa eteenpiin. Toimijoiden eri nakokulmat tun-
nistetaan, mutta niita ei ole tunnustettu osaksi yhteisesti tavoiteltavia paamaaria.
Esimerkissa julkinen johtaminen ei ole rehellistd: puhe on johtanut vairaan ja
kommunikaatio on ollut valheellista (Forester 1980). Kuten Arnstein osoittaa,
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ristiriitojen ei tarvitse olla nakyvia, silld ne voivat ilmeta vasta yhteistyon jalkeen.
Verkostopohjaisessa vuorovaikutuksessa on aina toimijoista kiinni, mita verkos-
tossa tavoitellaan, ja mihin toimijat ovat valmiita ryhtyméaan. Kutsu verkostomai-
seen yhteistyohon ei ole valttamatta rehellisiin motiiveihin perustuvaa.

NPG on selkeyden suhteen hallinto-opeista monimutkaisin. Toisaalta selkeda on
valtion ja julkisen hallinnon osittainen vetdytyminen yhteiskunnassa. Se, mika
monimutkaistaa hallinto-oppia, on erilaisten institutionaalisten logiikoiden ja
arvolahtokohtien moninaisuuden tunnustaminen. Eri arvojen ja logiikoiden huo-
mioiminen verkostoissa vaikeuttaa julkisen johtamisen vastuullisuuden ja tili-
velvollisuuden valvontaa.

NPG edellyttaa luottamuksen syntymista toimijoiden vilille verkostoissa. Téassa ta-
pauksessa luottamus on ennen kaikkea sosiaalinen ilmio, jota ei voida palauttaa
lakien ja toimintanormien tai taloudellisten kriteereiden tasolle. NPG ja hallinto-
opin legitimiteetti perustuvat nakemykseen, jonka mukaan julkisen johtamisen
vastuullisuutta lisda avautuminen kansalaisten ja yhteiskunnallisten toimijoiden
tarpeita kohtaan.

Myo0s NPG-pohjaiset verkostomaiset suhteet herattaviat kysymyksia. Miten lapi-
nakyvaa verkostoissa aikaansaadut tulokset ovat? Miten epamuodollisuuteen pe-
rustuvia suhteita voidaan arvioida vastuullisuuden kannalta kestdvisti? Toteu-
tuuko verkostomaisessa yhteistyOssa yleinen etu vai ovatko paatokset perustuneet
osaoptimointiin? Enta toteutuuko verkostoissa laajempi kansalaisnakokulma?
Miksi julkisten toimijoiden ja kansalaisten tulisi tyytya verkostojen tuloksiin? Ke-
nelle verkostot ovat viime kiddessa vastuussa?

Viimeiseksi NPG on lahella institutionalisaation diskurssia, jolloin keskiossa on
lupaus demokraattisuuden toteutumisesta. NPG edellyttia julkisjohtajalta moni-
naisten tilivelvollisuuden lajien huomioimista, jotka ovat seka sisa- etta ulko-
lahtoisia.

Verkostoissa vastuullisuuden paradoksaalisuus ilmenee laajimmin. Syyna tdhin
toimii verkostojen kontekstiriippuvaisuus, toimijoiden vastuiden hamaryys ja vel-
voittavan auktoriteetin puute. Vastuullisuuden patologiat voivat paradoksaalisesti
ilmetd opportunismina tai velvoitteiden esineellistymiseni, henkilokohtaisen vas-
tuun kieltimisena tai poliittisen auktoriteetin surkastumisena ja uhriutumisena.
Patologioiden ilmenemiseen verkostoissa vaikuttavat verkoston olosuhteet ja toi-
mijoiden moraaliset 1dhtokohdat, kuten eettiset periaatteet ja integriteetti.
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6.6.4 Vastavuoroisuuden periaate

Verkostoissa toimijoiden vilinen vuorovaikutus voi olla vastavuoroista, jolloin tili-
velvollisuutta vaaditaan myos verkostojen auktoriteeteilta. Toisaalta vuorovaiku-
tus voi olla tyystin jotain muuta. Verkostomaisten jirjestelyjen ideana on joka ta-
pauksessa se, ettd toimijat ovat ainakin periaatteessa vastavuoroisessa asemassa
toistensa kanssa.

6.7 Lopuksi

Verkostot ovat kontekstisidonnaisia vuorovaikutussuhteita. Taman johdosta vas-
tuullisuuden arviointi universaalien eli yleispatevien normien kuten lakien puit-
teissa vidhenee. Tana pidivana tilivelvollisuutta arvioidaan moninaisista 1dhto-
kohdista kasin. Esimerkiksi Dubnick (2014: 33) maairittelee kahdeksan eri tili-
velvollisuuden lajia. Verkostojen kontekstisidonnaisuus johtaa siihen, ettei
NPG:ssi voida vastuullisuuden kannalta kiinnittda yhta paljon huomiota toimin-
nan seurauksiin kuin byrokratiateoriassa tai NPM:ssa. Verkostomainen yhteisty6
voi tarkoittaa osaoptimointia, jotta siina huomioitaisiin ja sovitettaisiin eri toimi-
joiden ndkokulmia. Toisaalta osaoptimointi voi olla yksittidisen toimijan kannalta
hy6dyn maksimointia.

NPG on hallinto-oppi, jossa vastuullisuutta tulisi osoittaa myo6s responsiivisuuden
eli kansalaisten ja poliittisten toimijoiden kautta. Hallinto-oppi ei kuitenkaan pel-
kisty vain kansaan tai sen tahtoon. Siind on kyseessa myos laajempi yhteiskunta-
vastuullisuus. Julkisen johtamisen vastuullisuudella voidaan ajatella olevan kolme
tasoa, jotka liittyvit organisatoriseen asemaan, toimijuuteen ja ymparistoon. Ym-
paristd on synnyttanyt ulkoistamisen kautta uusia vastuullisuuden lajeja, joissa
vastuullisuus ei ole hierarkian vaan sopimuksellisuuden sanelemaa. Vastuullisuu-
den osoittaminen edellyttad useita kommunikaatiomuotoja suhteessa julkiseen
hallintoon, organisaatioon ja kansalaisiin.

Modernin julkisen johtamisen on kiinnitettava huomiota byrokraattisten organi-
saatioiden ja jalkiteollisen yhteiskunnan viliseen jannitteeseen. Yhteiskunnalliset
muutokset ovat muokanneet organisaatioista joustavia ja epamuodollisia. Tama
vaikeuttaa vastuullisuuden valvontaa. Verkostomaiset jarjestelyt haastavat perin-
teisen kasityksen siita, mika julkinen organisaatio viime kiadessd on. (Nyholm
2008: 52-53.)

Julkisessa hallinnossa professionaaliset vaatimukset ovat ainakin osittain korvau-
tumassa henkilokohtaisiin ominaisuuksiin kohdistuvilla kompetensseilla. T4lla on
seurauksensa vastuullisuuden tematiikkaan. Vastuullisuutta ei peilata pelkidn
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substanssiosaamisen perusteella, silld virkamiehen uusiin vastuisiin kuuluvat jat-
kuva itsensa kehittaminen seka vuorovaikutustaitojen ja sisdisen motivaation ko-
hentaminen. Tyontekijadkuvan muutos ei vain heijasta suomalaisen ty6elamén ja
elinkeinorakenteen muutosta. Vaatimukset ovat linjassa julkista johtamista kos-
keviin muutoksiin. (Demmbke 2019; Kuokkanen 2015: 84.)

Niin on myos hallinto-oppien laita. Esimerkiksi verkostojen hallinta edellyttda jul-
kisjohtajalta ja julkisen organisaation henkilostolta ominaisuuksia, kuten sosiaa-
lista vuorovaikutusta ja verkostoitumiskyky3, jotka eivat valttamatta olisi tarpeen
perinteisessa hierarkkisessa ja byrokraattisessa hallinnossa.
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7 JOHTOPAATOKSET

Taman tutkimuksen tutkimustehtiava perustui julkisen johtamisen vastuullisuu-
den tarkasteluun Jiirgen Habermasin kommunikatiivisia periaatteita kayttamalla.
Julkisen johtamisen vastuullisuuden lajeja tarkasteltiin kolmen hallinto-opin, eli
byrokratiateorian, uuden julkisjohtamisen eli New Public Managementin (NPM)
ja uuden julkishallinnan eli New Public Governancen (NPG) kautta.

Tutkimuksessa hallinto-oppien vastuullisuuden lajeja tarkasteltiin erityisesti nel-
jan kommunikatiivisen toimintateorian periaatteen mukaan, joita olivat avoimuu-
den periaate, puhumisen vapauden periaate, autenttisuuden periaate ja vasta-
vuoroisuuden periaate. Tutkimus perustui teoriasidonnaiseen sisillonanalyysiin.
Sen piirteisiin kuuluu yleensa abduktiivinen paattely, jota pidetdaan lahtokohtana
tutkimusprosessille (Karlsen et al. 2020). Tutkimus 1dhti huomiosta, jonka mu-
kaan julkisen hallinnon reformit eivit ole parantaneet sen legitimiteettia. Tutki-
muksen abduktiivisena johtoajatuksena oli, ettd tdima johtuu hallinto-oppien vas-
tuullisuuden lajien tehokkuuskeskeisyydestd ja teknisestd rationaalisuudesta,
jotka johtavat prosessuaalisen demokratian laiminlyontiin. Idea noudattaa
Habermasin nakemysti systeemistd, jonka kommunikaatiorakenteet teknistavat
elamismaailmaa, mika johtaa julkisen hallinnon legitimiteettikriisin. Tutkimus
jatkoi habermasilaista ndkemystd soveltamalla diskurssietiikkaa hallinto-oppien
diskursseihin. Tutkimuksessa Habermasin kommunikatiivinen toimintateoria
toimi yhteiskuntateoreettisena linssina hallinto-oppien vastuullisuuden lajien ar-
vioinnissa.

Tutkimuskysymyksiksi muodostuivat:

1. Miten vastuullinen julkinen johtaminen on otettu huomioon kolmessa hal-
linto-opissa, byrokratiateoriassa, New Public Managementissa ja New
Public Governancessa?

2. Miten hallinto-opeissa korostuvia vastuullisuuden lajeja voidaan arvioida
kiyttden Habermasin kommunikatiiviseen tapaan ymmarrettya vastuulli-
suutta lahtokohtana?

Tutkimuksessa voidaan nostaa esille seuraavia havaintoja.
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7.1 Julkisen johtamisen vastuullisuus

7.1.1 Hallinto-oppien vastuullisuuden lajit

Hallinto-opit monimutkaistavat julkisen johtamisen vastuullisuuden ymmarta-
mistéd, mittaamista ja arviointia. Hallinto-oppien pyrkimys parantaa julkisen joh-
tamisen tehokkuutta, taloudellisuutta ja vaikuttavuutta on synnyttanyt uusia vas-
tuullisuuden lajeja, jotka taydentavat ja vaikeuttavat aikaisempien lajien toteutu-
mista. Esimerkiksi verkostojen tilivelvollisuus tarkastelee vastuullisuutta erilai-
sella tavalla kuin byrokraattinen siantéjenmukaisuus.

Byrokratiateoriassa toimitaan vastuullisesti muodollisten tehtavien ja siantojen-
mukaisuuden kautta. NPM siirtdd vastuullisuutta autonomisten johtajien tulos-
vastuullisuuden, sopimusten hallinnan ja ulkoistamisen suuntaan. NPG laajentaa
vastuullisuutta entisestaian verkostojen hallinnan ja metahallinnan tasoille, mika
hamartaa tilivelvollisuussuhteita. Hallinto-opit eivit yksistaan ratkaise vastuulli-
suuden ja tilivelvollisuuden toteutumista julkisessa hallinnossa. Toisinaan ne te-
kijat, joilla vastuullisuutta ja tilivelvollisuutta pyritdan toteuttamaan, luovat mui-
den hallinto-oppien niakokulmasta ongelmia.

Byrokratiateoriassa vastuullisuus niahdain virkamiehen saantojenmukaisuuteen
ja integriteettiin liittyvdna ongelmana. Sadntojenmukaisuus ja integriteetti ovat
jannitteisessd suhteessa toisiinsa. Hallinto-opissa ndiden vastuullisuuden lajien
ajatellaan joka tapauksessa parantavan virkamiesten tehokkuutta ja kuuliaisuutta
julkista hallintoa kohtaan. Byrokratiateoriassa julkisella hallinnolla on selkea
identiteetti, arvomaailma ja toimintamuoto, joihin vaikuttavat erityisesti poli-
tiikka-hallinto-dikotomia seka legaalinen ja professionaalinen tilivelvollisuus. By-
rokratiateoria kiinnittda vain vahan huomiota julkisen johtamisen muuttuvaan
toimintaymparistoon.

NPM:n tilanne on laajempi, silld sen fokus on yksityisen sektorin kaytannoissa,
julkisen hallinnon luonteen problematisoinnissa ja uusissa talouden maailman ar-
voissa. Julkisen johtamisen tulosvastuullisuus sisdltdd managerialistisia ja taylo-
ristisia piirteita. Naita ovat esimerkiksi johtajan vallan ja liikkumisvaran lisdanty-
minen, tehokkuusarvot ja palkitseminen tuloksellisuuden perusteella. Tehokkuus-
arvot saavat julkiset organisaatiot toimimaan tehokkaammin, tai ainakin nayttay-
tymaian tehokkaampina. Yksityisen sektorin johtamiskaytantoja sovelletaan ene-
nevissa maarin julkisessa hallinnossa, mika on vaikuttanut myos NPG:n ymmar-
rykseen vastuullisuudesta.
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NPM:n tulosvastuullisuus on johtanut ulkoistamisiin, jotka heikentavat julkisen
johtamisen tilivelvollisuutta ja lapinakyvyytta. Oppina NPM ei kiinnita juurikaan
huomiota subjektiiviseen vastuullisuuteen, vaikka sen ideana on antaa johtajien
johtaa. Se on myos purkanut julkisen hallinnon professionaalisia arvoja. NPM:n
tilivelvollisuus perustuu myos paamies-agenttiteoriaan, jonka fokus on agentin
opportunistisessa toiminnassa.

NPG korostaa laajaa horisontaalista tilivelvollisuutta. Toisin sanoen, NPG:lle kes-
kiossa on itseohjautuvien toimijoiden verkostot ja niiden hallinta (Rannisto 2005:
36). NPG edellyttia julkisjohtajilta vahvaa integriteettid. Heidan vastuullinen toi-
minta vaatii verkostojen kaltaisissa, normeiltaan 16yhissa olosuhteissa julkisen
sektorin eetoksen omaksumista. Samaan aikaan NPG kuitenkin siirtaa valtion pe-
rinteisid vastuualueita osin yhteiskunnallisten toimijoiden kannettavaksi. Néin ol-
len hallinto-oppi haastaa julkisen hallinnon identiteetin suurena ongelmanratkai-
sijana. Hallinto-opin laaja yhteiskuntavastuullisuus ei ole vain julkisen hallinnon
asia.

Byrokratiateorialle responsiivisuus kansalaisia kohtaan on ollut perinteisesti va-
haistd. Tama nakyy hallinto-opin tavassa korostaa responsiivisuuden saneltua, ra-
jattua ja rajallista muotoa. Byrokratiateoria perustuu vilineellisyyteen suhteessa
vaaleissa valittujen poliitikkojen ohjaukseen, normikeskeisyyteen ja professionaa-
lisuuteen. Sen sijaan NPM on merkinnyt yrittdjimaisen responsiivisuuden lisdan-
tymista julkisessa hallinnossa, jolloin responsiivisuus kansalaisia kohtaan jasentyy
asiakkuuspuheen kautta. Lisdksi ldsna on jonkin verran neuvoteltua responsiivi-
suutta, eli arvolahtokohtien sovittamista ja kompromissihakuisuutta.

Neuvottelemisen mielessa NPM:ssi on byrokratiateoriaa enemman horisontaali-
sia tilivelvollisuusmekanismeja. Toisaalta neuvottelut voivat johtaa yhta hyvin ho-
risontaalisiin kuin hierarkkisiinkin tilivelvollisuussuhteisiin — tatd maarittaa esi-
merkiksi toimijoiden viliset voima- ja valtasuhteet. Horisontaalisia tilivelvolli-
suusmekanismeja on kuitenkin eniten NPG:ssd. Myos NPG ymmartia responsii-
visuuden neuvottelemisen kautta, mutta se ei pelkisty sithen. Verkostoissa respon-
siivisuus voi tarkoittaa lisaksi puntarointia, eli sosiaalista vuorovaikutusta seka
kansalaisten kuuntelemista ja osallistamista julkiseen paatoksentekoon.

Byrokratiateoriassa laki madarittelee viime kiddessa julkisjohtajan vastuullisen
kayttaytymisen. Sen sijaan NPM perustuu nakemykseen, jonka mukaan suoritus-
ten mittaaminen ja standardit johtavat tilivelvollisuuden parantumiseen julkisessa
johtamisessa. Vastaavasti NPG nikee, etti tilivelvollisuusfoorumit ja horisontaa-
linen tilivelvollisuus tiydentavat perinteisia vastuullisuuden lajeja.
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Byrokratiateorian yhteiskuntavastuu on teknistd, mika korostaa vastuullisuuden
oikeudellista ulottuvuutta ja normien noudattamisperiaatetta. NPM:n nako-
kulmasta vastuullisuus on teknisen vastuumaiirityksen lisdksi taloudellista.
NPG:lle on tirkedi yhteisollinen vastuumairitys ja moderni jarjestelmiajattelu.
Julkisella johtamisella on toiminnastaan yhteiskunnallinen ja sosiaalinen vastuu,
jota eivit voi syrjayttad taloudelliset tai tekniset seikat. Toisaalta NPG voi heiken-
tda vastuullisuuden toteutumista, mika johtuu verkostojen tilivelvollisuussuhtei-
den hamartymisesta ja toimijoiden eri arvolahtokohdista.

Hallinto-oppien vastuullisuuden lajien ongelmaksi muodostuu erdanlainen relati-
vismi. Toimintalogiikkaa voidaan oikeuttaa yhdesta hallinto-opista kasin, ja kriti-
soida sitd toisesta. Tdman osoittaa hallinto-oppeja maarittelevien toimijuuskasi-
tysten ristiriitaisuus. Jos kysymys julkisesta toimijuudesta on monimutkainen,
monimutkaisia ovat myos hallinto-oppien keinot ilmentia vastuullisuutta.

Julkisen johtamisen vastuullisuuden paradoksaalisuutta voidaan havainnollistaa
seuraavien jannitteiden avulla. Julkisjohtajan odotetaan samaan aikaan toimivan
itsendisesti omaa etua tavoittelevana toimijana, mutta kuuliaisena julkista hallin-
toa kohtaan. Han on seka eettinen etta strategista hyotya tavoitteleva toimija. Jul-
kisjohtajan on huomioitava paitoksissddn yleinen etu, vaikka hinen ajatellaan
ajattelevan itsekkaasti. Toisaalta vastuullisuuteen yhdistetdan toimiminen perin-
teisen julkisen sektorin eetoksen mukaisesti, vaikka virkamiesten uusiin arvoihin,
kuten innovatiivisuuteen, tulisi kiinnittda huomiota. Vastuullinen julkisjohtaja
vastaa julkisesta organisaatiosta, mutta hyodyntaa ulkoistamista, jolloin vastuu-
kysymykset ylittdvit organisaation raja-aidat. Tama vaikeuttaa eettisten ja laillis-
ten kysymysten valvontaa. Nain ollen markkinoilta tulisi etsid mahdollisuuksia sa-
malla, kun huomio on julkisessa intressissa. Vastuullisen julkisjohtajan tulisi olla
neutraali, mutta huomioida poliittiset lainalaisuudet ja hyotya niista. Hanen tulisi
johtaa hierarkkisesti, vaikuttaa verkostoissa, pyrkia yhteistyohon ja etsia kumppa-
nuuksia. Julkisjohtajan tulisi toimia sddntdjen mukaisesti ja muistaa asiakkaiden
tarpeet. Niin ollen vastuullinen julkinen johtaminen parantaa luottamusta ja jul-
kisen hallinnon legitimiteettia. Toisaalta luottamus on viline muiden joukossa,
esimerkiksi verkostojen hallinnassa ja markkinoilla toimimisessa.

Heraa kysymys: Miten julkisjohtajaa voidaan pitdd johdonmukaisena tai yhtenai-
sena toimijana hallinto-oppien vastuullisuuden lajien valossa? Perinteisesti julkis-
johtajan identiteettiin luetellaan integriteetti, jonka keskeinen piirre on nimen-
omaan johdonmukaisuudessa. Samalla on huomioitava, ettd virkamieskyselyiden
perusteella julkisen organisaation tarkeimmiksi arvoiksi luetellaan edelleen byro-
kratiaopin kaltaiset arvot, kuten objektiivisuus ja riippumattomuus. Niin ollen
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hallinto-oppien viittamat eivit suoraan vastaa kiaytanto4, vaikka niiden vililla on-

kin yhteys.

7.1.2 Hallinto-oppien vastuullisuuden lajien kommunikatiivinen
arviointi

Hallinto-opit sisdltavit keskendin ristiriitaisia doktriineja. Riskind on, ettei vas-
tuullisen julkisen johtamisen arvioinnille 160ydy johdonmukaista kriteeristoa.
Tassa tutkimuksessa hallinto-oppien vastuullisuuden lajeja on arvioitu Haberma-
sin diskurssietiikan kautta, jota on edustanut avoimuuden, puhumisen vapauden,
autenttisuuden ja vastavuoroisuuden periaatteet. Hallinto-oppien vastuullisuuden
lajeja voidaan avata tasta nakokulmasta kisin seuraavan taulukon mukaisesti:
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Taulukko 7. Hallinto-opit ja kommunikatiivisuuden periaatteet
Periaate/ Byrokratiateoria | NPM NPG
Hallinto-oppi

Avoimuuden

Saantéjenmukai-

Tulosvastuullisuuden

Yhteistyon kon-

massaololle

tilanteen heikenta-
maa

periaate suuden ja poli- seka toimijoiden vali- | tekstisidonnaisuu-
tiikka-hallinto-di- | neellisen ja strategi- | den ja toimijoiden
kotomian rajoitta- | sen toiminnan rajoit- | eri intressien rajoit-
maa tamaa tamaa

Puhumisen Vastuullisuus pe- | Managerialismin, ta- | Riippuvaista luotta-

vapauden rustuu valta- ja loudellisten kritee- muksen maarasta ja

periaate tietoerojen ole- reiden ja neuvottelu- | verkoston kadytan-

noista

Autenttisuuden
periaate

Saantojen esi-
neellistyminen
heikentaa vas-
tuullista toimi-
juutta

Noudattaako
saantodja vai toi-
mia subjektiivis-
ten periaatteiden
mukaan (sdanto-
jenmukaisuus vs.
integriteetti)?

Tulosvastuullisuus
johtanut ulkoistami-
seen, joka heikentaa
julkisen johtamisen
l[apinakyvyytta

Ongelmat liittyen va-
liditeettivaatimuksiin

Kompleksisten tili-
velvollisuussuhtei-
den hamartamaa

Riippuvaista verkos-
tojen olosuhteista
(valtaerot ja klikit),
kiinni eri lahtdkoh-
tien tunnustami-
sesta

Vastavuoroisuu-
den periaate

Hierarkkisuuden
estamaa

Managerialismin ja
markkinoiden epa-
tasa-arvon vaikeutta-
maa, mahdollisuuk-
sia sopimuksellisuu-
den puitteissa

Suotavaa, mutta asi-
asta ei ole taetta

Historiallisesti julkisen johtamisen vastuullisuus palautuu byrokratiateorian saan-

tojenmukaisuuteen. Tana paivana vastuullisuus on kuitenkin entista laajempi on-

gelma, eika sadnt6jenmukaisuutta nahda enaa riittavaksi vastuullisuuden muo-

doksi. Historiallisesti sddnt6jenmukaisuus on merkinnyt moraalittomia tekoja,

joissa virkamiehet tulevat sokeiksi tekemilleen viaarinteoille. Byrokraattinen
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koneisto voi anastaa julkisilta toimijoilta tekojensa merkityksen (Habermas
1984b: 302).

Byrokratiateoriassa avoimuuden periaatetta vaikeuttavat sddntGjenmukaisuus ja
politiikka-hallinto-dikotomia. Puhumisen vapauden suhteen vastuullisuus oikeas-
taan edellyttda toimijoiden vilisia tieto- ja valtaeroja, toisin sanoen hierarkki-
suutta. Muuten weberildisiltd periaatteilta, kuten ylhaalta tulevilta maarayksilta,
puuttuu pohja. Byrokratiaoppi perustuu weberildisittdin ilmaistuna vastuullisuu-
den etiikkaan, eli teknisesti korrektiin menettelytapaan, ei padmaariin sinansa.
Hierarkkisuus tarkoittaa kontrolliin perustuvaa tilivelvollisuutta, eli kommuni-
kaation muodollisuutta ja esineellisyyttd, mika johtaa henkilokohtaisen vastuun
valttelyyn ja viime kiddessa kokonaistaloudelliseen tehottomuuteen.

Byrokratiateoriassa esineellistyneet saannot heikentdvit toimijuuden autentti-
suutta. Lisaksi hallinto-opissa on ilmeinen jannite saantojen ja toimijuuden valilla,
mita ilmentai sidntojenmukaisuuden ja integriteetin vilinen ristiriita. TAma na-
kyy tilanteessa, jossa ylhdaltd alaspédin suuntautuvat sddnnot asettuvat professio-
naalisia lahtokohtia vastaan. Byrokratiateoriassa vastavuoroisuuden osoittaminen
on oikeastaan mahdotonta.

NPM:ssd avoimuuden periaatetta rajoittaa toimijuuskésitys, joka kommunikoi va-
lineellisesti tai strategisesti, eika pyri yhteisymmarrykseen toimijoiden kanssa. V-
lineellisyys ja strategisuus ovat keinoja osoittaa tulosvastuullisuutta. Koska NPM
kommunikoi taloudellisista kriteereistd, neuvottelutilanteesta ja johtajan autono-
miasta kisin, se on byrokratiateorian kaltaisesti hierarkkinen. Neuvottelu on ni-
mittdin harvoin kahden tasa-arvoisen kumppanin valista, taloudelliset kriteerit
ovat ylhaalta kasin méariteltyja ja julkisjohtaja voi tehda paatoksia muita toimi-
joita kuulematta.

NPM:n tulosvastuullisuus heikentida autenttisuuden periaatetta, silla vilineellinen
ja strateginen toiminta perustuu ainakin osittain eparehellisyydelle ja taloudelli-
sen hyodyn tavoittelulle. Hallinto-opin autenttisuutta heikentdvit myos ongelmat
selkeydessa, rehellisyydessa, legitimiteetissd ja totuudellisuudessa, silld sen teo-
reettinen ja ideologinen tausta 16ytyy talouden maailmasta. TAma vuorostaan ra-
joittaa hallinto-opin ymmarrystd julkisen hallinnon vastuukysymysten laajuu-
desta.

NPG:ssia avoimuuden periaatetta heikentavit yhteistyon kontekstisidonnaisuus ja
lukuisat eri intressit, joista kisin verkostoihin lihdetddn. Néin ollen puhumisen
vapauden periaate on riippuvaista luottamuksen maarasta ja verkostollisista kay-
tdnnoistd. NPG:ssd autenttisuuden periaatetta hamartavat kompleksiset tilivelvol-
lisuussuhteet ja kontekstuaaliset tekijat, joista kisin verkostot toimivat. TAma voi
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nakya kielteisesti valta- ja tietoerojen tai klikkien olemassaolona. Hallinto-opin si-
salla vastavuoroisuudelle on olemassa mahdollisuus, mutta siiti ei ole taetta. Hal-
linto-opin puitteissa on mahdollista toimia niin vilineellisesti, strategisesti kuin
kommunikatiivisestikin. Niin ollen verkostoissa vaikuttavat mitd moninaisimmat
motiivit, jotka vaikuttavat toimijoiden viliseen kommunikaatioon.

Mutta eik6 NPG edusta nimenomaan sellaista hallinto-oppia, joka ldhestyy vas-
tuullisuutta kommunikatiivisen rationaalisuuden kautta? Niin ollen julkisen hal-
linnon legitimiteettiongelma ei voi palautua tehokkuuskeskeisyyteen tai tekniseen
rationaalisuuteen, silld julkista hallintoa on uudistettu myos pdinvastaisesta nako-
kulmasta kisin. Diskurssin “ulkoisten” validiteettivaatimusten perusteella (sel-
keys rehellisyys, legitimiteetti, totuudellisuus) néin voitaisiinkin ajatella.

Toisaalta NPG:ssi on lasnd NPM-vaikutteita. NPG on tdydentéanyt joitakin NPM:n
uudistuksia, kuten julkisen toiminnan ulkoistamista ja sopimuksellisuutta. Niin
ollen tulosvastuullisuus ja tekninen rationaalisuus vaikuttavat myos NPG:n sisalla.
Lisdksi NPG:n kritiikki ei niinkdan kohdistu siihen, misti 1dhtokohdista ja motii-
veista kisin hallinto-oppi ilmentda vastuullisuutta. Se, miten hallinto-opin dis-
kurssi sisdisesti rakentaa vastuullisuutta, sisaltaa kuitenkin ongelmia. Hallinto-
oppi ei kykene tarjoamaan tilivelvollisuusmekanismeja, joilla voitaisiin varmistaa
verkostotoimijoiden kommunikatiivinen vastuullisuus.

Julkisen intressin toteutuminen verkostoissa voi olla toisinaan hailyvaista. Ver-
kostoissa julkisjohtajille ja muille toimijoille on tarjolla kosolti lilkkumatilaa op-
portunistiseen kiyttdytymiseen. Verkostomaiset jirjestelyt muuttavat virkamie-
hen identiteettii, joka perinteisesti perustuu tottelevaisuuteen, apoliittisuuteen ja
neutraaliin kompetenssiin. Julkisjohtajan opportunistinen kayttdytyminen voi
johtua siité, ettd han pyrkii hillitsemaan verkostollisia riskitekijoitd. Han voi vai-
kuttaa verkoston valtarakenteisiin ja osapuolten osallistamiseen. Verkostotoimijat
voivat olettaa, ettd han toimii yleisesti normatiivisella tavalla ja kollektiivisten ar-
vojen, kuten tasa-arvoisuuden ja sosiaalisen oikeudenmukaisuuden puolustajana.
Lisdksi voidaan ajatella, etti julkisjohtaja toimii julkisen ja oman intressin mukai-
sesti. Nama kaksi intressia eivat kuitenkaan aina tarkoita samaa asiaa.

Koska NPG:n yhteys puntaroivaan politiikkaan oli ilmeinen, ei ollut yllattavaa, etta
sen vastuullisuuden lajit noudattivat prosessuaalisen demokratian periaatteita
hallinto-opeista parhaiten. Tulokset kuitenkin osoittavat, ettda NPG oli hyva pitaa
mukana tutkimuksessa. Aineisto osoitti NPG:n ja diskurssieettisten periaatteiden
jannitteisyyden verkostoissa, joissa tilivelvollisuussuhteet ja toimintanormit voi-
vat hamartya. NPG:n periaatteita on hyva jatkossakin tutkia kommunikatiivisten
kriteereiden kautta, silla sen vialittimat vastuullisuuden lajit ovat muiden hallinto-
oppien kaltaisesti riskialttiita kommunikaation vaaristymille.
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Lopuksi on huomioitava, ettd hallinto-oppien vastuullisuuden lajit voivat synnyt-
taa noidankehia. Talloin kielteisia seurauksia pyritdan ratkaisemaan ristiriitaisesti
juuri niilla tekijoilla, jotka ovat alun perin saaneet aikaan kielteisen tilanteen. Pe-
rustelut tédlle 10ytyvat hallinto-oppien sisdisestd logiikasta ja niista arvostuksista,
mita doktriineissa pidetaan rationaalisena ja tavoiteltavana.

7.2 Pohdinta

Tutkimus on perustunut hallinto-oppien vastuullisuuden lajien tarkasteluun.
Mutta mita on kaytannossa moderni vastuullinen julkinen johtaminen? Joitakin
universaaleja kriteereitd on annettavissa, jotka ovat 16ydettiavissa niin yksityiselta
kuin julkiselta sektorilta. Ensinndkin moderni johtaminen ei perustu pakottami-
seen. Tyontekijoilla on jaettu kasitys siitd, mikd on organisaation jarjestys, tehta-
vienjako ja niiden hyviksyttavyys. Erityisesti julkiselle organisaatiolle on tarkeaa
sen legitimiteetti, eli toiminnan ja auktoriteettirakenteiden hyvaksyttavyys ja us-
kottavuus. Tana paivana johtajan auktoriteetti kuitenkin hyviaksytaan ilman varsi-
naista rangaistuksen uhkaa. Modernilla organisaatiolla 16ytyy keinoja parantaa
auktoriteettiaan ja sdantojen noudattamista. Yleensa eri johtamisopit antavat ym-
martaa, ettd tietyn johtamismallin valinta perustuu selkeyteen ja rationaalisuu-
teen tehdi asiat oikein. Toisin sanoen ne eivit halua tunnustaa sitd mahdolli-
suutta, etti asiat voitaisiin tehda eri tavalla. (Kuokkanen 2015: 37—38; Scott 2001:
58-59; Weber 1922; Pollitt 1993: 1—3.)

Hallinnollisen kulttuurin tekninen rationaalisuus ei ole uusi aihe. Se on weberildi-
nen rautahakki. Se, miten rationaalisuutta voitaisiin kehittaa, liittyy kysymykseen
julkisen hallinnon legitimiteetista. Tulisihan rationaalisuuden viime kadessa pal-
vella kansan luottamusta julkiseen hallintoon. Eri doktriinit vastaavat haasteeseen
eri tavoin. Siind missd markkinadoktriineille legitimiteetissa on kysymys julkisen
talouden tasapainosta ja sadstamisesta, hallintadoktriinit etsivit oikeutusta eri toi-
mijoiden vilisestd yhteistyosta kasin. Modernista byrokratiasta ei ole yhta katta-
vaa teoriaa. Sen sijaan muutokset hallinto-opillisen tiedon rationaalisissa kritee-
reissi, tai siind mita ylipaataan pidetadn rationaalisena, ovat johtaneet alituisiin
uudistamisaaltoihin.

Hallinto-opit ovat ristiriitaisia ja monimutkaisia, niin sisaisesti kuin suhteessa
muihin doktriineihin. Vastuullisen julkisjohtajan identiteetti ei ole hallinto-oppien
valossa johdonmukainen. Tama ei pelkastaan vaikeuta vastuullisuuden toteutu-
mista, vaan heikentda julkisen hallinnon legitimiteettid. Hallinto-oppien sovelta-
minen kaytantoon niiden epdjohdonmukaisuuden vuoksi on vaikeaa. Lisdksi
doktriinien soveltamiseen vaikuttavat monet yhteiskunnalliset tekijat, kuten kult-
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tuurin perusarvot, moraaliuniversumin laajuus, tasa-arvoon ja sisdryhmiin
suhtautuminen seka julkisen hallinnon demokratisoitumisen taso. Tdma on
omiaan himartamaan doktriineihin perustuvia uudistamisaaltoja entisestiaan.

Suuntaa jatkotutkimukselle edustaa kysymys, milla tavoin tekninen rationaalisuus
on riittaimatonta julkisen johtamisen vastuullisuuden toteutumisessa. Jatko-
tutkimus voisi perustua konkreettisiin reformeihin ja niiden vaikutuksiin. Tassa
tutkimuksessa huomio on kiinnittynyt ennen kaikkea doktriinien valittdmiin dis-
kursseihin vastuullisuudesta. Tata kautta ne ovat vaikuttaneet hallinnolliseen re-
formipuheeseen.

Hallintotieteellisen koulutuksen kannalta julkisen johtamisen vastuullisuutta tu-
lisi tarkastella laajemmin yhteiskunnallisen, filosofisen ja aatehistoriallisen kes-
kustelun kautta. Hallintotieteiden ideat ja kiytdnnot eivit synny tyhjasti. Ne pue-
taan usein ndenniisen objektiivisuuden kaapuun, jolloin vastuullisuuden muodot
muuttuvat esimerkiksi teknisiksi ja taloudellisiksi managerialismin vilineiksi. Li-
saksi tulevaisuuden julkisjohtajilta vaaditaan enenevissid mairin sosiaalisia tai-
toja, itsereflektiota ja eettistd punnitsemista. Tekniset vastuullisuuden lajit kyke-
nevit vaivoin tukemaan julkisjohtajia ndiden kompetenssien kehittamisessa.

Julkisen johtamisen vastuullisuuteen vaikuttavat jo nyt digitalisaation ja tekoédlyn
kysymykset. Julkisessa johtamisessa edellytetdan digitaalisten kaytantGjen omak-
sumista — eikd vahintddn COVID-19-pandemian ja etatyon seurauksena. Tekodlyn
osalta julkisen johtamisen vastuullisuuskysymykset ovat jilleen kerran uusien ky-
symysten edessid. Miten pitkille tekodlyd voidaan soveltaa julkisessa johtami-
sessa? Ehka tima riippuu tekoalyn kyvykkyydesta toimia vastuullisesti. Voidaanko
tekodlya sitten pitdaa vastuullisena toimijana? Yksi ilmeinen vastaus kysymykseen
on: ei tietenkddn. Vain ihminen voi olla toiminnassaan vastuullinen, silla hian ky-
kenee erottamaan oikean vaarasta.

Toinen vastaus kysymykseen voisi olla: ehka. Talloin vastuullisuutta ei tarkastella
toimijuuden, vaan toiminnan kautta. Julkisjohtajilla, hallinnon asiantuntijoilla ja
hallintotieteilijoilla on tulkinta siitd, mita pidetaan julkisesti vastuullisena toimin-
tana. Toimintaa voidaan arvioida joko vastuulliseksi tai vastuuttomaksi riippu-
matta siitd, onko toimijana ihminen vai tekoaly. Kysymys vastuullisuudesta ja te-
koalysta on lisdksi liian suuri julkisen hallinnon kehittimisen kannalta, ettei sita
tarkasteltaisi kriittisesti.

Voidaan vaittaa, ettd tutkimuksessa arvioidut hallinto-oppien vastuullisuuden lajit
soveltuvat tekoilylle vaihtelevalla menestyksella. Syyna tihan on tekoalyn rajalli-
nen kyky hahmottaa inhimillista elamismaailmaa. Esimerkiksi saant6jenmukai-
suus ja tilivelvollisuus saattavat olla helpompia tekoilylle kuin esimerkiksi
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responsiivisuus kansalaisia kohtaan. Ne ovat vastuullisuuden lajeina muita
mekanistisempia ja vaativat vihemman tilanteellisten tekijoiden hahmottamista.
Mitéd laajemmin vastuullisuutta tarkastellaan, sitd vaikeampaa se on tekoilylle.
Laajempaa vastuullisuutta edustavat esimerkiksi kommunikatiivinen vastuulli-
suus, puntarointi, dialogisuus ja sosiaalisen oikeudenmukaisuuden kysymykset.
Talloin tekodlyn soveltaminen on luultavasti hyvin rajallista.

Julkisen johtamisen vastuullisuutta olisi syyta tarkastella tarkemmin integriteet-
tindkokulmasta kasin. OECD:n (2018) mukaan kayttaytymistieteiden tulokset voi-
vat parantaa integriteettia monella eri tapaa. Eettinen toiminta ei koskaan tapahdu
tyhjiossd, vaan osana sosiaalista kanssakdymistd. Ensimmaéinen keino on ajatella
olemassa olevia kiaytantoja ja jarjestelmid uudestaan. Kielteistd kayttaytymista
voidaan ennakoida vastuiden kartoittamisen kautta. Vastuullisuutta hamartavat
rakenteet voivat tuottaa integriteetin kannalta riskeja. Tdllaisia rakenteita ovat esi-
merkiksi liian monen toimijan osallistaminen tai integriteetin varmistaminen vain
muodollisten kriteerien perusteella. Eettinen reflektointi voi kasvattaa integraa-
tiota organisaatiossa. Jo asiakirjojen henkilokohtainen allekirjoittaminen kannus-
taa yksiloa eettiseen kayttaytymiseen. Toinen keino liittyy ajallisesti rajallisiin in-
terventioihin, jotka perustuvat tietamykseen ihmisten ennakkoasenteista, kogni-
tilvisista rajoitteista ja sosiaalisista mieltymyksista. Interventio toimii ikdan kuin
yksilon tuuppaamisena (nudge) eli hienovaraisena ohjeena eettisen valinnan teke-
misessd. Esimerkki tillaisesta tuuppaamisesta voi olla tietovisa eettisista saan-
noista. (OECD 2018: 7-8.)

Niin ollen integriteetti ei ole pelkastaan individualistinen kysymys. Yksiloiden in-
tegriteetin lisaksi on tarpeellista puhua instituutioiden integriteetista. Integriteet-
tid voidaan tarkastella integriteettijarjestelman puitteissa, joiden tavoitteena on
julkisen integriteetin parantaminen huomioimalla tehtavaa palvelevat instituutiot,
kaytannot ja vilineet (OECD 2020; Hoekstra & Kaptein 2012). Kansallista integ-
riteettijarjestelmaa kuvataan usein kreikkalaisen temppelin 11 pilarin kautta, joita
ovat esimerkiksi lainsdadanto, johtaminen, kansalaisyhteiskunta ja media (Pope
2000). Pilarit lepaavat julkisen tietoisuuden ja yhteiskunnan arvojen paalla. In-
tegriteettijarjestelma ei perustu pelkistdan julkisten organisaatioiden sisiisiin
kaytantoihin, vaan sen tavoitteena on yhdistda organisaatiotaso ja integriteettia
vahvistavat yhteiskunnalliset instituutiot keskenaan.

Kirbyn (2018: 14—29) mukaan yksiléiden ja instituutioiden integriteetti perustuu
tarkoitukseen (purpose), legitimiteettiin (legitimacy), jonkin tavoitteluun
(pursuit), sitoumusten johdonmukaisuuteen (consistent with commitments) ja ja-
maéakkyyteen (robustness). Julkisella instituutiolla on oltava tarkasti méaritelty tar-
koitus. Jos silld on monta tarkoitusta, niiden vilinen suhde on avattava. Tarkoi-
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tuksen on oltava legitiimi. Julkisella instituutiolla voi olla legitiimi tarkoitus, mutta
jos instituutio ei tavoittele tarkoitusta legitiimisti, se menettaa integriteettinsa.
Julkisen instituution on tavoiteltava legitiimia tarkoitustaan parhaansa mukaan
niilla resursseilla, jotka silld on kdytossdan. Julkisilla instituutiolla on velvolli-
suuksia niin yhteiskunnalle kuin tyontekijoilleen. Niin ollen sen on oltava sitou-
tunut, johdonmukainen ja luottamuksen arvoinen kaikilla toimintansa tasoilla.
Taman lisdksi julkisen instituution on oltava vahva, eli kestettava aikaa ja muuttu-
via olosuhteita. Mielenkiintoista on, etta hallinto-opit ovat haastaneet instituuti-
oiden tarkoitusta, johdonmukaisuutta ja jamékkyytt4, julkisen hallinnon legitimi-
teetistd ja kansalaisten luottamuksesta puhumattakaan. Ehka tavoittelu on kiaynyt
periaatteiden kustannuksella.

Yksilollistd ja institutionaalista integriteettid heikentdviat monet eri hallinto-
oppien piirteet. Ensinnikin julkisen toiminnan tarkoituksen tulisi olla legitiimi.
Hallinto-opeilla on kuitenkin poikkeavat nikemykset julkisen hallinnon tarkoituk-
sesta. Vaikka samankaltaisuuksia 16ytyy, julkisen toiminnan tarkoitus ei ole tar-
kasti maaritelty. Myos tavoittelun tulisi olla legitiimid, mutta jokaisessa hallinto-
opissa suhtaudutaan varauksellisesti toisen hallinto-opin periaatteisiin. Taman
osoittaa hallinto-oppien diskurssieettinen tarkastelu. Yksilollinen ja institutionaa-
linen integriteetti edellyttiisi johdonmukaisuutta, eli sitoutumista ja luottamusta
toiminnan kaikilla tasoilla, mika ei tilla hetkelld toteudu. Esimerkiksi NPM:ssa
kommunikaatio on johdonmukaista, sitoutunutta ja luottamusta herattavaa vain
tiettyjen taloudellisten ehtojen tiyttyessa. Integriteettiin kuuluu my6s vahvuus, eli
yksilon ja instituution on kestettava aikaa ja muuttuvia olosuhteita. Julkinen hal-
linto ja julkinen johtaminen on kuitenkin ollut alituisesti altis reformeille. Moder-
nisointiprosessi on ollut jatkuvaa.

Elamismaailman kasitteen luojalle Husserlille tiede on kriisiss&, kun se tuottaa tie-
toa, joka on elavista elamasti vieraantunutta. Nakemysti voidaan soveltaa hal-
linto-oppeihin. Toisaalta hallintotieteiden kuuluu olla eldvista elamasta vieraan-
tunutta, teknistavaa ja tehokkuutta tavoittelevaa, mutta paradoksaalisesti kunni-
oittaa sita elamismaailmallista ja kommunikatiivista perustaa, johon se tieteen-
alana pohjautuu. Kaikki hallintotieteellinen tutkimus viittaa esitieteelliseen ela-
main ja tulkinnalliseen horisonttiin. Niin ollen hallintotieteilijan on kunnioitet-
tava elamismaailman kommunikatiivisia kriteereitd, jotta han ei jatkaisi alansa
vieraannuttamista ja kolonisointia. Julkisen johtamisen vastuullisuutta on arvioi-
tava kriittisesti, silla vaihtoehtona on vain valistuksen sokea seuraaminen: "Valis-
tus epaiilee kaikkea laskettavuuden ja hyodyllisyyden mittaan mahtumatonta, ja
jos se vain voi edetd vapaana ulkoisista kahleista, mikéan ei pysiyta sitd” (Adorno
& Horkheimer 2008: 24).
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7.3 Analyysin rajoitukset

Sisallonanalyysissa diskurssietiikan nelja periaatetta nayttaytyvat suhteessa hal-
linto-oppien vastuullisuuden lajeihin kontrafaktuaalisilta ja ihanteellisilta. Tama
on sisdllonanalyysin vahvuus ja heikkous. Toisaalta periaatteiden kontrafaktuaa-
lisuus tarjoaa otollisen mittapuun, joihin nihden hallinto-oppeja on hyva arvioida
normatiivisesti. Ndin on etenkin asian laita, jos hallintotiede ymmarretdan waldo-
laisittain demokraattisena teoriana. Tekninen rationaalisuus voi tarpeettomasti
karsia etenkin hallinnon etiikan kysymyksia. Periaatteet osoittavat, mitka tekijat
rajoittavat hallinto-oppien vastuullisuutta.

Tutkimus ei ole noudattanut perinteista hermeneuttista lukutapaa. Hermeneutti-
sesti syvallisempi lukeminen olisi edellyttanyt pienempaa aineistoa. Tutkimuksen
hermeneuttista ulottuvuutta on edustanut tutkijan sisdinen tulkinnallinen pro-
sessi, johon kaikki laadullinen tutkimus on perustunut. Tésta syystd voidaan vait-
taa, ettd tutkimus on nojautunut hermeneuttisiin periaatteisiin, silla se on ollut
laadullinen, teoriasidonnainen ja sisallonanalyyttinen.

Hermeneuttinen perinne on viime vuosisadan aikana muuttunut pelkista tekstu-
aalisesta menetelmasta kasittimaan tulkitsemisen (tieteen)filosofisia periaatteita.
Hermeneuttisia periaatteita on sovellettu monessa teoriasidonnaisessa sisail-
Ionanalyysissd (Karlsen et al. 2020). Perinteistd, hermeneuttista lukutapaa olisi
joka tapauksessa voitu toteuttaa muutaman lahteen huolellisella ja syvallisella la-
pikdymisella. Tama voikin olla otollinen vaihtoehto jatkotutkimukselle, silla se
voisi korjata tutkimuksen puutteita kyseisessa aihepiirissa.

Toinen keskeinen kysymys on, milla tavoin Habermasin diskurssieettisia periaat-
teita on sovellettu tutkimuksessa. Habermas ei nimittiin itse ole tarjonnut filoso-
fiansa soveltamiseen tarkkoja ohjeita. Diskurssietiikkaa on eri tutkimuksissa so-
vellettu monista nikokulmista kasin. Tutkimuksessa diskurssietiikkaa on paatetty
lahestya ideaalin puhetilanteen neljan periaatteen (avoimuus, puhumisen vapaus,
autenttisuus ja vastavuoroisuus) kautta. Valintaa on perusteltu tutkimusaiheen
valinnalla, eli hallinto-oppien vastuullisuuden lajeilla, joissa toimijuudella on ollut
ratkaiseva merkitys.

Ideaalin puhetilanteen periaatteet ovat tarjonneet kriteeriston, joiden puitteissa
toimijuutta on voitu arvioida hallinto-oppien diskurssien sisélld. Ideaalin puhe-
tilanteen periaatteita on tiydennetty neljan validiteettivaatimuksen kautta, jotka
ovat avanneet enemmin hallinto-oppien diskursiivisia taustaoletuksia, kuten
arvolahtokohtia ja ideologisia nakemyksia. Tutkimuksessa validiteettivaatimukset
on sisallytetty autenttisuuden periaatteen sisalle.
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Myo0s ideaalin puhetilanteen kautta on ollut mahdollista arvioida hallinto-oppien
vastuullisuuden lajien faktisiteettia ja validiteettia, silli nekin edustavat
kommunikaation diskurssieettisid ja universaaleja kriteereita. Ideaalin puhetilan-
teen periaatteet ja validiteettivaatimukset eivit ole toisiinsa ndhden ristiriitaisia,
vaan ne tdydentavat toisiaan.

Tutkimuksessa kiytetty teoriasidonnainen siséllonanalyysi yhdistyy abduktiivi-
seen paattelyyn. Talloin tutkimus alkaa tutkijan esiymmarryksesti tai alustavasta
tutkimuskirjallisuuden lapikaynnistd, mika johtaa johtoajatuksen syntymiseen.
Tarkoituksena on, ettd tutkimuksen aineistossa kiinnitetdan huomiota seikkoihin,
jotka mahdollistaisivat olemassa olevan teorian muotoilun uudessa aihepiirissa.

On huomioitava, ettei abduktiivisen paattelyn johtoajatus ole valttamatta helposti
testattavissa siitd huolimatta, ettd koko tutkimus etenee sen logiikan mukaisesti.
Johtoajatukseksi riittda jopa tutkijan intuitio. T4t voidaan pitda teoriasidonnai-
sen sisdllonanalyysin heikkoutena. Tutkimuksessa on kaytetty johtoajatusta, jonka
mukaan hallinto-oppien vastuullisuuden lajien tekninen rationaalisuus on heiken-
tanyt julkisen hallinnon legitimiteettia. T4td on vaikeaa osoittaa todeksi. Tutki-
muksessa on lisdksi oletettu, premissista johtaen, ettd hallinto-oppien vastuulli-
suuden lajeja on arvioitava diskurssieettisesti. Johtoajatus on perustunut myos
Habermasin tyohon systeemin kommunikaatiorakenteiden vaaristymista. Timan
vuoksi sille on 16ydettivissa pohjaa aikaisemmasta tutkimuksesta.

Tutkimus edustaa kriittistd johtamistutkimusta siind mielessa, ettd se on kritisoi-
nut hallinto-oppien vastuullisuuden lajien puutteita. Arviointi on tapahtunut
Habermasin kommunikatiivisen toimintateorian kautta, joka edustaa kriittista
koulukuntaa. Kriittinen johtamistutkimus on ristiriitainen kokonaisuus erilaisia
yhteiskuntafilosofisia ja sosiologisia lahestymistapoja. Tietysti myos yhteniisia
piirteita 16ytyy. Yksi ndista on tutkimuksen refleksiivisyys (Fournier & Grey 2000).
On oma kysymyksensi, tekeeko prosessuaalisen demokratian puolustaminen tut-
kimuksesta “yhteiskuntakriittistd”. Demokraattisuus on ollut aina julkisen hallin-
non keskeisimpia kysymyksia. Habermas itse pitda diskurssietiikkaan perustuvaa
prosessuaalista demokratiaansa neutraalina eri arvolahtokohdille (Habermas
1996: 288). Jos Habermasin filosofiaa yleensa tahdotaan luokitella poliittisesti, se
sijoittuu “jonnekin sosiaalidemokratian ja poliittisen liberalismin valimaastoon”
(Huttunen 2014).

Kriittisyyttd on syyta lahestya myos tieteenfilosofisesti. Johtamistutkimuksessa on
hyva saada selville, mitka ovat julkiseen johtamiseen vaikuttavien hallinto-oppien
vastuullisuuden lajit ja mahdolliset puutteet. Taman kaltainen kriittisyys alan tut-
kimusta kohtaan on perusteltua tieteellisten periaatteiden valossa. Talloin kriitti-
syys ei noudata minkian filosofisen koulukunnan periaatteita, vaan ylipaataan tut-



160 Acta Wasaensia

kimuksen tieteenfilosofisia taustaoletuksia. Thanteellisesti kriittisyys on osana
kaikkia tieteenaloja, minka johdosta sen mahdollinen laiminlyonti sanoo jotain
madratyn tieteenalan tutkimuksellisista kaytanndista ja a priori olettamuksista.
Tieteellisen kriittisyyden puute voi aiheutua myds niistd yhteiskunnallisista ilmi-
oOista kasin, jotka implisiittisesti maarittelevat tutkimusalan tieteellisia kaytantoja.

Lintulan (2010) mukaan kriittinen johtamistutkimus voi tukea samalla organisaa-
tion jatkuvuutta ja kannattavuutta sekd ihmisarvoisen eliman edistdmista. Taman
kaltaiset padmaarat ovat luonnollisesti tavoiteltavan arvoisia. Tama tutkimus alle-
kirjoittaa ne. Lintula kuitenkin jatkaa, perustellusti, ettd padmaarat voivat olla
utooppisia suomalaisessa tyoeldmassi, joka on edelleen liian byrokraattinen ja
hierarkkinen. Tasta esimerkkina toimii Lintulan mukaan yt-menettely, joka perus-
tuu yhteistoimintalakiin (2007/334). Lintulan esimerkki on kieltimattd perin
kommunikatiivinen, minka vuoksi se on syytd mainita. Lain tavoitteena on nimit-
tain kehittda yhteisymmarryksessa yrityksen toimintaa ja tyontekijoiden mahdol-
lisuuksia vaikuttaa yrityksessa tehtaviin paatoksiin, jotka koskevat heidan tyotaan,
tyoolojaan ja asemaansa yrityksessi. Lain tavoitteesta huolimatta yt-menettelyt
johtavat kiaytdnnossa hyvin erilaisiin lopputulemiin.

Tutkimusta puolustetaan sill3, ettd hallinto-oppien vastuullisuuden lajeihin ja nii-
den vilisiin jannitteisiin suhtaudutaan julkisessa johtamisessa melko kritiikitt6-
masti. Pollitt ja Hupe (2011) puhuvat julkisen johtamisen maagisista kasitteista,
jotka ovat luonteeltaan yleisluontoisia ja normatiivisesti ladattuja. Heiddn mu-
kaansa maagiset kasitteet sumentavat perinteistd yhteiskuntatieteellistd huolta
konflikteista tai ristiriitaisista intresseista. Naista yksi on vastuullisuus. Jos jul-
kista hallintoa pyritdan tutkia kritiikittomilla kasitteilld, julkisen hallinnon legiti-
miteetti heikkenee ajan myo6td — kuin myo6s hallintotieteiden tieteellinen uskotta-
vuus.

Mutta miksi arvioida julkisen johtamisen vastuullisuutta kolmen hallinto-opin
puitteissa? Ei ole olemassa yhtd vastausta vastuulliseen julkiseen johtamiseen.
Tutkimuksen rajaaminen hallinto-oppeihin on yksinkertaistanut vastuullisuus- ja
tilivelvollisuusmuotojen ylikuormaa. Ennen NPM:&4 yksityisen sektorin johtamis-
menetelmit olivat julkiselle hallinnolle vieraampia vastuullisuutta mittaavia me-
kanismeja. Ajan myo6ta menetelmistad on tullut pysyvia julkisen johtamisen vali-
neitd. Ndin voidaan ajatella my6s NPG:std, joka on johtanut vastuullisuuden laa-
jenemiseen. Oma kysymyksensd on, miki on seuraava hallinto-oppi NPG:n jil-
keen, joka on jo 20-vuotta vanha doktriini. Tama tarjoaisi vastauksen sithen, miten
julkisen johtamisen vastuullisuus on opillisesti muuttumassa. Lopuksi on mainit-
tava, ettd hallinto-oppien ikd nikyy joissakin tutkimuksen ldhteissa.
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Hallinto-oppien arvostukset, periaatteet ja retoriset valinnat vastuullisesta julki-
sesta johtamisesta osoittavat, miksi ne eivit ole teorioita sanan varsinaisessa mie-
lessa. Doktriinien uskomukset ovat joiltain osin tieteellisesti testaamattomia. Ndin
ollen eri tutkimukset vastuullisesta julkisesta johtamisesta eivit valttamatta ole ol-
leet objektiivisia tai neutraaleja. Siksi niita kohtaan tulisi olla kriittinen.
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