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ABSTRACT

The New Public Management and Local
Government Reforms in Finland

This article deals with New Public Manage-
ment as a management doctrine and how it
is applied in local government reforms in Fin-
land. Since the end of 1980’s, the Finnish local
government - as well as the whole public sector
- has been reformed mare than ever before
during the history of sovereignty. At the same
time, New Public Management has emerged
as internationally dominant public sector mana-
gement doctrine. The study shows that the prin-
ciples of New Public Management are clearly
visible in the most important local government
reforms in Finland. Such NPM themes, like
decentralisation, lightening of the bureaucracy,
empowerment of market mechanisms, decrea-
sing of regulation and a shift from input budge-
ting to a stronger focus on results are also
the main means of the Finnish reforms. On
the other hand, means like decentralisation and
decreasing of regulation could also be inter-
preted as merely an effort to strengthen the
municipal autonomy - a feature, which is typical
and widely legitimated in the values of the Fin-
nish public administration.

JOHDANTO - BYROKRATIASTA UUTEEN
JULKISJOHTAMISEEN

Suomen kunnallishallinto kuten valtionhallin-
tokin on 1980-luvun lopulta alkaneen runsaan
kymmenen vuoden aikana uudistunut voimak-
kaammin kuin koskaan itsendisyyden aikana.
Uudistumista on tapahtunut seka sisaltapain etta
erilaisten ulkoa péin liikkeelle pantujen reformien
eli hallinnonuudistusten seurauksena. Reformei-
hin sisaltyva ajatus uudistamisesta nédyttaa seu-
raavan kansainvilisten esikuvien mukaisesti
uuden julkisjohtamisen oppeja hallinnon uudista-

misesta. Kunnallisessa johtamisessa onkin kdyn-
nissa muutos, jota voidaan luonnehtia tyypiltdan
paradigmaattiseksi; pitkd&n vallalla ollut byro-
kraattis-legalistinen hallintoparadigma on siirty-
nyt ja siitymassa syrjdan uuden julkisjohtamisen
tielta.

Tassd artikkelissa tarkastelun kohteena on
kunnallisen johtamisen muutos. Ensinnakin se,
millaisesta muutoksesta on kysymys ja toiseksi
se, miten uuden julkisen johtamisen doktriinit
ovat nahtavissa kunnallishallinnon reformeissa.
Tarkastelun kohteena ovat sellaiset hallintouu-
distukset - tai reformit, jotka ovat keskushallinnon
likkeellepanemia uudistuksia ja luonteeltaan
koko maahan, sen kaikkiin kuntiin joko suoraan
kohdistuvia, tai sellaisia etta niilld on merkittavid
heijastusvaikutuksia kunnallishallintoon. Koska
hallintojérjestelma on perusteiltaan legalistinen
ja se on perinteisesti ollut keskushallintojohtoi-
nen, keskushallinnon aloitteesta toteutettavat hal-
lintouudistukset ovat itsehallinnosta huolimatta
tarkeitd myods kunnallishallinnossa. Kunnallis-
hallinnon organisaatioiden on vaikea uudistua
sisdisesti kovin tehokkaasti, ellei niille keskus-
hallinnon taholta anneta siihen mahdoliisuuksia
muuttamalla lainsaadantod tai vahentdmalld kes-
kitettya ohjausta.

Naiden ylhaélta ohjattujen hallintouudistusten
rinnalla kunnallishallinnossa on luonnollisesti
kaynnissa useita sisésyntyisia ja eri suuntaankin
vaikuttavia uudistumisprosesseja, joissa keskei-
sessé roolissa ovat ne erilaiset uudet innovaatiot
ja toimintatavat joita kunnissa otetaan kayttéén.
Hallintoreformit ovat vain osa kunnallishallinnon
uudistumista eikd muutos koskaan ole pelkés-
tadnyksisuuntainen tai yksinkertainen. Kunnallis-
hallinto edustaa yhteiskunnassa variaatiota siini
kun valtionhallinto edustaa yhdenmukaisuutta.
Kunnallishallinnossa on jo tdmén luonteensa
vuoksi kdynnissd useita ja osin erisuuntaisia
muutosprosesseja. Nailld kuntien omilla inno-
vaatioilla ja aktiivisuudella on huomattava mer-
kitys, ja ne voivat selittdd sitd miksi joitakin
asioita osataan ja kyetddn tekeméaan joissakin
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kunnissa paremmin ja tehokkaammin kuin toi-
sissa, vaikka toiminnan lahtékohdat sindnsa oli-
sivat hyvin samanlaisia. Tdmé kuntien sisdinen,
alhaalta yldspain tapahtuva uudistuminen on kui-
tenkin rajattu tdman kirjoituksen ulkopuolelle.
Artikkelissa ei néin ollen anneta vastausta siihen,
miten yleisesti kunnat todella kayttavat uuden jul-
kisen johtamisen mukaisia toimintatapoja. Téta
teemaa on tarkastellut Stahlberg useissa julkai-
suissaan (Klausen & Stahlberg 1998; Stahlberg
1998, Stahlberg 1999) ja todennut mm. etta
uutta julkisjohtamista sovelletaan melko vaih-
televasti ja vastaus riippuu siitd, ndhdaankd
se yhtendisend ja rajattuna teoriana vai ei
(Klausen & Stahlberg 1998, 194-195). Yhtaalta
tuloskeskeisyys, kilpailu, valinnanvapaus, uudet
ohjausmallit ja privatisointi ovat uuden julkis-
johtamisen mukaisia kehittdmisideoita, joita
sovelletaan, mutta toisaalta kunnallishallinnossa
kaytetdan toimintamalleja, jotka eivat ole NPM-
mallin mukaisia vaan monet niistd jopa vastak-
kaisia sen periaatteille.

UUDEN JULKISJOHTAMISEN DOKTRIININ
TAUSTA

Uusi julkisjohtaminen, joka on tunnetumpi
englanninkielisend New Public Managementtind
(NPM), on 1980-luvulta lahtien laajentunut liik-
keeksi, joka vaikuttaa vahvasti julkisen sektorin
organisaatioiden tutkimiseen ja kehittdmiseen.
Alkujaan UJJ on lahtenyt liikkeelle 1&ahinna anglo-
saksisissa maissa ja sen vaikutus onkin ollut hyvin
voimakas Uudessa-Seelannissa, Australiassa,
Isossa Britanniassa, Kanadassa ja Yhdysval-
loissa. Kansainvalistymiskehityksen my&ta UJJ:n
johtamisopit ovat levinneet myds anglosaksisten
maiden ulkopuolelle sek tutkijoiden tdissa ettd
kaytanndn sovelluksina siten ettd eri maiden hal-
lintoreformit muistuttavat toisiaan varsinkin stra-
tegiatasolla (ks. Pollitt et. al. 1997, 41; Gaiden
1999). UJJ:n levidminen kertonee osaltaan yhte-
yksista tutkijoiden seka hallintoreformien toteut-
tajien valilla eri maissa (ks. Savoie 1994; Kdnig
1996). Ei liene liioiteltua vaittaa ettd UJJ -like
on vakiintunut johtavaksi ja vaikutusvaltaiseksi,
etenkin lansimaiden hallinnon uudistuksia ohjaa-
vaksi hallitsevaksi ajattelumalliksi (ks. esim. Hood
1996; Pollitt 1993 ja Pollitt et. al. 1997;25;
Temmes ja Kiviniemi 1997, 21), vaikka sen sovel-
tamisessa on suuria eroja eri maiden valilld. Esim.

Saksassa, Itavallassa ja Ranskassa sen vaiku-
tus on jaanyt toistaiseksi melko vahaiseksi.

Temmeksen (1998, 443-453) mukaan Suomi
on ollut 1990-luvulla johdonmukaisin ja paattavai-
sin UJJ:n soveltaja Pohjoismaista. Suomen hal-
linnon kehittdmisessa kansainvalistyminen alkoi
1980-luvulta lahtien ndytelld entistd suurempaa
roolia. Hallinnon juristidominanssille oli syntynyt
hallintokulttuurinen oppositio (ks. Temmes, 1994
42), joka etsi uudistusta ohjaavia periaatteita
organisaatioteorioista ja liikkeenjohdon esiku-
vista. Oli luontevaa hakea néitd esimerkkeja
ja ohjausta kansainvélisestad keskustelusta ja
muissa maissa toteutettavista hankkeista.

Onko UJJ ohjekokoelma, ideologia, oppi, teoria
vai perati paradigma, joka on astunut kriisiytyneen
perinteisen julkisen johtamisen tilalle tutkimusta
ohjaavaksi "megateoriaksi"? Aihetta koskevassa
kansainvalisessa keskustelussa kysymyksesta
ei naytad vallitsevan yksimielisyyttd, vaan nake-
mykset poikkeavat voimakkaasti toisistaan. Esi-
merkiksi Hood (1991) kutsuu UJJ:ta dokfriiniksi,
Pollitt (1993) puolestaan ideologiaksi, Aucoin
(1990, 116) n3kee siind yhdistyvan seka tieteel-
lisid ettd ideologisia dimensioita ja Osborne ja
Gaebler (1992) nimittavat sitd uudeksi globaa-
liksi paradigmaksi. Gow & Dufour 2000 pzaty-
vat puolestaan analyysiss&an siihen, ettd UJJ:ta
voidaan pit3& epistemologisin perustein ja sen
synnyttaneen tiedeyhteisdn ndkékulmin paradig-
mana. Toisaalta he ndkevat ettd UJJ ei kuiten-
kaan perustu selkeddn yhtenaiseen teoriaan tai
tarkkaan yhteiskuntatieteelliseen tutkimukseen
eivatka sen esikuvat nouse teoriasta.

Tarkasti oftaen uudessa julkisjohtamisessa on
mahdollista n2hda useita erilaisia suuntauksia tai
variaatioita. Ferlie ja kumppanit (1996) erottavat
siind tehokkuusorientaation ajaman suuntauk-
sen, hajauttamissuuntauksen, organisaatioiden
menestystekijoihin kytkeytyvan ja "malli neljan”,
joka kohdistaa huomionsa palveluiden laatuun,
palvelun kayttdjan nakokulmaan ja demokra-
tiaan. Vastaavasti Lowndes (1999) ldysi pai-
kallishallinnon johtajien soveltamassa uudessa
johtamisessa kolme orientaatiota: tehokkuuso-
rientaation, markkinaorientaation ja kdyttajaorien-
taation.

Uuden julkisjohtamisen ydinté lahestyva tutkija
joutuukin helposti hAmmennyksiin. Tama johtuu
monista seikoista, etenkin siita ettd UJJ:lla ei ole
selkeatd yhtendista 1ahtokohtaa, henkiléa tai tut-
kimusryhmaa, joka olisi lausunut liilkkeen kes-



HALLINNON TUTKIMUS 1 + 2002

keiset teesit ja teoreettiset taustaolettamukset.
L&htskohtia on sen sijaan mahdollista paikantaa
useisiin eri teorioihin, etenkin julkisen valinnan
teoriaan (Buchanan 1975, 1977, 1986, 1989 ja
Tullock 1965; Niskanen 1971 ja 1975), manage-
rialismiin sekd yleensi yksityisen sektorin johta-
mis- ja laskentamallien jaljittelemiseen (Peters
1987; Peters & Waterman 1982; CEPP 1994,
Kanter 1989). Vastaavasti myds UJdJ:n teesit on
kasattava kokoon useista eri lahteistd, vaikka
joitakin julkaisuja kuten Osbornen ja Gablerin
"Reinventing Government: How the Entrepre-
neurial Spirit is Transforming the Public Sector”
(1992) tai Yhdysvaltain liittovaltion raporttia "Cre-
ating a government that works better and costs
less: report of the National Performance Review"
(Gore 1993) voidaan pitaa alan merkkiteoksina.

Borins (1994, 4) toteaakin ettd vaikka uuden
paradigman osat liittyvéat toisiinsa, "siina ei ole
olemassa selvii ideoiden hierarkiaa eika yhta
paéaperiaatetta, joista muut voitaisiin johtaa™. Ver-
tailukohtana tasséa on byrokratiamallin mukainen
julkishallintojarjestelmd, jonka keskeiset 1&ht6-
kohdat ja teesit voidaan edelleen paikantaa
Weberin byrokratiateoriaan. Hdmmennysta lisaa
my6s se kehityspolku, jonka kautta UJJ on saanut
nykyisen muotonsa. Kehittelyssa seka akateemi-
nen tutkijayhteisd, poliitikot etta kaytannén virka-
miehet ovat edenneet "kasi kddessd” mika nakyy
esimerkiksi case-tutkimusten ja parhaiden kay-
tidntéjen (benchmarking) merkittavadssa roolissa
tiedon luomisessa ja vélittdmisessa. Bozeman
(1993, 31) kutsuu tatad orientaatiota viisaus-
kirjallisuudeksi (wisdom literature), joka nojaa
systemaattisesti raportoituihin henkildkohtaisiin
kokemuksiin, synteesiin, nakemyksiin ja muihin
systemaattisiin, mutta vdhemman teoreettisiin
lahestymistapoihin.

Vuonna 2000 julkaisemassani monografiassa
"kunnallishallinnon uudistukset ja niiden arvi-
ointi”, madrittelin vield UJJ:n varovasti nimitta-
malla sitd "kokoelmaksi ohjeita siits, minkalaista
julkisen johtamisen tulisi olla, jotta se olisi hyv&a”.
Nyt olisin valmis menemaan astetta pidemmalle.
Edelld esitetyista syista uuden julkisjohtamisen
nimittdminen paradigmaksi on kyseenalaista
puhtaasti tieteellisessd Kuhnilaisessa mielessa.
Toisaalta siind on edell esitellyn mukaisesti nah-
tavissa piirteita, joiden perusteella sen nimeami-
nen pelkdksi ohjekokoelmaksi olisi aliarviointia.
Uuden julkisjohtamisen mukainen ajattelumalli
my0s selvasti ohjaa kunta- ja valtio-organisaati-

oita koskevaa tutkimusta télld hetkelld monissa
maissa. Jo arviointitutkimuksen ja arvioinnin
kdytdn laajentuminen on erdanlainen osoitus
uuden julkisjohtamisen ajattelumallin merkityk-
sestd. Uusi julkisjohtaminen on mydés antiteesi
monissa maissa hallitsevina olleille julkisen hal-
linnon piirteille; sen puolestapuhujilla on yhtei-
nen vihollinen, joka on perinteinen byrokratia ja
hallinnollinen paatoksentekojarjestelma (Stoker
1999, 3; Gow & Dufour 2000, 578; Moe 1994,
111; Hood 1995,16).

Uuden julkisjohtamisen arvoperusta erottaa
sen perinteisesta byrokratiasta ja hallinnollisesta
paitoksentekojarjestelmésta heijastuen useim-
missa kaytannén hallintouudistuksiksi konkre-
tisoituvissa malleissa (ks. esim. Marshall, 1998;
Scott & Ball & Dale 2000). Keskeisia UJJ -arvoja
ovat taloudellisuus ja tehokkuus. Naiden ohella
myds vaikuttavuus, joustavuus, dynaamisuus ja
hyvd palvelu voidaan lukea UJJ-arvoihin (Ker-
raghan, 1997, Dwivedi & Gow, 1999). Uuden jul-
kisjohtamisen arvot nakyvat juuri siina kritiikissa,
jota se on suunnannut perinteistd public admi-
nistration tyyppistd hallintoa vastaan ja jonka
avulla se on noussut talle vastavoimaksi. UJJ
-kritiikin mukaan julkinen haliinto on yleensa tuh-
lailevaa ja tehotonta, kritiikkin mukaisia tarpeita ja
ajattelumalleja voidaan yleisesti tiivistad seuraa-
vasti:

- julkisten menojen kasvua on hillittéva

- tuottavuutta ja tehokkuutta julkisessa toimin-
nassa on lisattava

- julkinen monopoli merkitsee tehottomuutta
palveluissa: yksityistamista ja kilpailuttamista
on lisattava

- value for money -ajattelu: verorahoille on saa-
tava parempi vastike, julkisten palveluiden on
oltava laadukkaita ja taloudellisesti tuotettuja

- tarjolla olevissa palveluissa on huomioitava
yksiléllinen ajattelu ja tarpeet

(Ks. Butt & Paimer 1985, 3; Lahdesmaki
2000; Pollitt 1993, 28; Temmes 1998: 442.)

Perinteisen byrokratian heikkoudet ovat tar-
jonneet UJJ:n kritiikille hyvét lahtékohdat tulla
kuulluksi eri maissa. Kuten Fox ja Miller (1995,
107) toteavat: "Ideas are brought into good cur-
rency through interaction in a particular setting
with others.” N&in on tapahtunut myés Suo-
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messa. Julkisen hallinnon jarjestamiselle on aina
1990-lukuun saakka ollut tyypillistd byrokraattis-
legalistinen hallintoajattelu, jonka dysfunktioihin
uudistajien on ollut helppo isked. Hyva esi-
merkki tasta perinndstad on jaykka virkamiesjar-
jestelma koukeroisine palvelussuhde-ehtoineen
(ks. Temmes, 1994, s. 41-42). Toisaalta myods
Suomen lama ja siihen liittynyt julkisen talouden
kriisi loivat otollista maaperad uudistusajatte-
lulle.

On vaikea kieltaa, etteikdé byrokratiaan koh-
distetussa kritiikissa olisi paljon todellista sisal-
toa. Julkisten menojen kasvu on ollut myés
Suomessa voimakasta aina 1980 -luvun lopulle
saakka. Myés julkisten palveluiden laadussa on
ollut ja on edelleen kehittdmisen varaa: byrokraat-
tisen hallinnon perustuminen epéluottamukseen
ja kontrolliin on johtanut raskaisiin ja aikaa vieviin
menettelytapoihin seka organisaation sisalla etta
suhteessa asiakkaisiin. Epaluottamus on tehnyt
hallinnosta myds persoonattoman ja vaikeasti
lahestyttavan - ei kansalaiskeskeisen. Selked
kritiikin paikka on ollut byrokraattisten organi-
saatioiden heikossa kyvyssa korjata omaa toi-
mintaansa, mika johtuu organisaatioiden ja siella
toimivien yksildiden oman paatdsvallan puuttu-
misesta ja vahaisesta tai olemattomasta itseoh-
jautuvuudesta. Byrokraattiset organisaatiot ovat
heikkoja muuttamaan omia toimintatapojaan ja
oppimaan. UJJ:n puolelta vahemmalle huomiolle
jaanyt ilmeinen heikkous liittyy puutteisiin ihmis-
ten viihtyvyydessa byrokraattisissa organisaati-
oissa (aiheesta: esim. Argyris 1990).

UUDEN JULKISJOHTAMISEN DOKTRIININ
KESKEISET TEESIT

Vaikka UJJ on vaikeastimaariteltavissajaloke-
roitavissa, sen keskeisista strategioista ja hallin-
non kehittdmisen resepteista nayttaa vallitsevan
jonkinlainen yhteisymmarrys. Seuraavassa on
pyritty luomaan erdanlainen ideaalimalli uuden
julkisjohtamisen strategioista ja keinoista hallin-
non uudistamiseksi.

Strategiatasolla taloudellisuuden, tehokkuuden
ja joustavuuden arvojen mukainen toiminta vaatii
ensiksikin parempaa johtamista, jolla uskotaan
olevan ratkaiseva merkitys julkisten organisaa-
tioiden toimintaan (Pollitt 1984, 157; 1993, 49).
Legalistisissa byrokratioissa johtaminen on kat-
sottu olevan paljolti saantéjen ja maaraysten

sanelemaa mekaanista toimintaa, jossa todelli-
selle johtamiselle jaa vain vahan liikkumavaraa.
Kaikki aiemmat ja kaytdssa olevat lahestymis-
tavat on usein nahty joustamattomiksi, tehotto-
miksi, byrokraattisiksi ja ei-responsiivisiksi (Pollitt
et. al. 1999). Siksi uuden julkisen johtamisen
mukaisilla uudistuksilla on pystyttava laajenta-
maan johtamisen mahdollisuuksia. Johtamisen
tehostamisessaesikuviaon ollut luontevaa hakea
yksityiselta sektorilta, jossa johtamisopit ovat
kehittyneet vahemman byrokratian ja legalismin
tartuttamina. Johtamisen katsotaan olevan luon-
teeltaan yleista; samanlaiset johtamisopit kdyvat
seka yksityiselle etta julkiselle sektorille. Pohjim-
miltaan tallainen yleinen johtamisoppi on hyvin
yksisuuntaista; asioiden tekemista niin nopeasti,
halvalla ja tehokkaasti kuin mahdollista (Pollitt
& Bouckaert 2000, 9). Siirtymista byrokratiasta
uuteen julkiseen johtamiseen luonnehtiikin siir-
tyminen hallintovirkamiehista (public administra-
tion) julkisiin johtajiin (public management).
Toiseksi taloudellisuuden ja tehokkuuden on
katsottu vaativan yksilén nakékulman huomioi-
mista ja yksilén valintojen mahdollistamista jul-
kisissa palveluissa. Julkisen valinnan teorian
mukaan julkisissa palveluissakin keskeisena on
oltava yksilén valinta. Olennaista on, miten yksi-
16t voivat tehda todellisia ja vapaita valintoja
kayttdessaan julkisia palveluja (esim. Glatter
& Woods & Bagley 1977; Gewirtz & Ball &
Bowe 1995; Ball & Bowe & Gewirtz 1994 ja
1995). Hallintoalamaisten sijasta yksilé ndhdaan
asiakkaana, jonka valinnat vaihtoehtojen ole-
massaollessa takaavat myés julkisen palvelun
tehokkuuden ja laadun (Stoker 1999, 3). Tasta
lahtékohdasta huomio kiinnittyy toimintatapoihin,
joilla lisataan kilpailua ja vahennetaan julkisen
sektorin monopoliasemia erilaisten palvelujen
tuottamisessa ja jakelussa. Kilpailu on avain-
sana kustannusten alentamiseen ja parempiin
standardeihin. Adrimmaisena johtopa&tdksens
on korostaa julkisten organisaatioiden riippu-
vuutta asiakkaistaan eli sita etta niiden aseman,
tuloksellisuuden ja henkiléstén palkkauksen tulisi
maardytya niiden markkinakelpoisuuden perus-
teella. UJJ:n liittyykin ndkemys, jonka mukaan
monet julkiset organisaatiot voisivat rahan kulut-
tamisen sijaan ryhtya itse ansaitsemaan sita.
Palvelujen rahoitus tulisi tapahtua mieluummin
muuten kuin verorahoin, esimerkiksi markkina-
hintaisia kayttajamaksuja kayttden tai myymalla
muuten sitd osaamista ja padomaa, jota julkisiin
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organisaatioihin on kertynyt.

Kolmantena, joskin osittain edellisiin liittyvéna
strategina on itseohjautuvien ja taloudellisesti
itsendisten organisaatioiden muodostaminen.
Itseohjautuvassa, taloudellisesti itsenaisissa yksi-
kossd resurssien kayton oletetaan olevan
tehokasta, koska toiminnan sailyminen ja kehit-
tyminen on kiinni omista toimenpiteista.

Itseohjautuvuuden oleellinen tunnusmerkki
onkin se, ettd itseohjautuvan yksikdn menes-
tyminen tai taantuminen on ulkoaohjautuvaa
suoremmin verrannollinen strategioiden tarkoi-
tuksenmukaisuuteen ja tehokkuuteen seka hen-
kilbston tydpanokseen. Organisaation ajatellaan
olevan sitd tehokkaampi, mita itseohjautuvampi
se on, so. mitd enemman se kokonaisuutena
kykenee huolehtimaan toimintansa sopeuttami-
sesta ympdériston toimintaan ja mitd paremmin
sen eri osat kykenevit itse ja oman toimintansa
osalta ohjaamaan tytt3 ja tuotantoa organisaa-
tion tavoitteiden suuntaisesti (esim. Kanter 1989;
Hoggett 1991).

Edellakuvattujen strategioiden toteuttamiseksi
voidaan hahmottaa seuraavankaltainen neljasts
peruskeinosta syntyvd tybkalupakki (vrt. Pollitt
1993 seka Temmes & Kiviniemi 1997, 21; Stoker
1999, 3-5; Haveri 2000, 73-74; Naschold 1995)

Hajauttaminen sekd jarjestelma- etta organisaa-
tiotasolla

Hajauttaminen keinona liittyy erityisesti johta-
misen mahdollistamiseen seka johtamisen estei-
den ja rajoitusten poistamiseen. Kaytanndssa
hajauttaminen merkitsee byrokraattisen, tiukasti
normiohjatun organisaation purkamista ja muok-
kaamista joustavammaksi, orgaaniseksi organi-
saatioksi.

Hajauttaminen on laaja kisite, yleisell4 tasolla
se mééaritelldan muodollisen toimivallan siirroksi
organisaation hierarkiassa ylhaalta alaspain. On
syyta erottaa kaksi erillista, mutta toisiinsa vai-
kutussuhteessa olevaa prosessia. Ensimmainen
on jarjestelméatasolla tapahtuva hajauttaminen,
jossa toimivaltaa siirretaan hierarkiassa ylem-
pana olevilta organisaatioilta alemmille organi-
saatiotasoille ja hallinnonalojen sisaista valvontaa
vahennetéén uudistamalla budjetointik&ytantsja,
antamalla hierarkiassa alempana toimiville orga-
nisaatioille itsenaists taloudellista valtaa seki
purkamalla normiohjausta ja muuttamalla sits

informaatio-ohjaukseksi. Tadhédn voi littyd mybs
suurten byrokratioiden purkamista ja pilkkomista
pienemmiksi yksikdiksi seka vastaavasti pienten
yksikdiden yhdistadmistd toimintakykyisemmiksi
suuriksi yksikoiksi silloin kun tdhdn nahdian
olevan toiminnallisia perusteita. Laajoja byro-
kraattisia hallinnonaloja jaetaan tehtava- ja
asiakaskentiltddn helpommin hallittaviksi pal-
veluvirastoiksi (Iso-Britanniassa ns. Next-Step
Agency), liikelaitoksiksi ja yhtidiksi. Jarjestelmata-
son hajauttamisen tarkoituksena on organisaati-
oiden itseohjautuvuuden lisdantyminen antamalla
yksittdisten organisaatioiden johtamiselle enem-
man liikkumavaraa ja mahdollisuuksia jarjestda
toimintansa itse parhaaksi katsomallaan tavalla.
Samalla naiden organisaatioiden johtaminen
muuttuu luonteeltaan.

Toiseksi hajauttaminen voi olla organisaatiota-
son hajauttamista, jolloin komentoperusteisesta
ja johtajakeskeisestd johtamisesta siirrytddn
hajautetumpaan ja verkostomaisempaan organi-
saatioon. Organisaation sisdinen hajauttaminen
perustuu pohjimmiltaan samoihin menetelmiin
kuin jarjestelmatason hajauttaminen; hierarkia-
portaita ja saantoihin perustuvaa ohjausta vahen-
netdédn ja paatdsvaltaa jaetaan organisaation
alemmilla hierarkiatasoilla toimiville henkildille.
Tama voi tarkoittaa esim. muutosta, jonka seu-
rauksena keskitason paallikko voi kayttaa rahaa
tai suoraan palkata itselleen tyéntekijoita tar-
vitsematta konsultoida asiasta osaston johtajan
kanssa.

Markkinamenetelmien soveltaminen

"Markkinaresepti” (Stoker 1999, 3-5) koros-
taa markkinamekanismien ja kilpailun tuomista
mukaan julkisten palvelujen jarjestdmiseen,
Markkinamekanismien k#yttéonotossa on oleel-
lista erilaisten julkisten monopolien altistaminen
kilpailulle, julkisuuden ja tiedottamisvelvollisuu-
den lisddminen sek asiakaspalautteen korosta-
minen. Palveluissa on otettava kayttdon erilaisia
vaihtoehtoisia malleja, joita ovat palvelujen yksi-
tyistdminen ja yhtioittaminen, kilpailuttaminen tai
siirtaminen kokonaan markkinavoimien ohjatta-
vaksi. Palvelujen tuotannon ohjaus on erotet-
tava niiden tuottamisesta. Julkisorganisaatioiden
roolia on ajattelutavan mukaan muutettava pal-
velujen tuottajista palvelujen jarjestajiksi. Hierark-
kiset suhteet tulee korvata sopimusjérjestelyilla.
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Palvelujen tuottajia ja kuluttajia on tuotava yhteen
luottamuksen, keskindisen ymmarryksen ja
jaetun eettisen ja moraalisen sitoutumisen poh-
jalta. Tavoitteena on antaa sek tuottajille etts
kuluttajille enemman mahdollisuuksia tydsken-
nelid tehokkaasti yhteistydssa.

Huomion kiinnittdminen tuloksiin ja vaikutuksiin
panosten tai prosessin sijasta

Huomion kohdentaminen tuloksiin ja vaikutuk-
siin panosten ja prosessin sijasta on tarkeaksi
nahty keino parantaa julkisen sektorin tehok-
kuutta (esim. Trosa 1994). Tadma edellyttda suo-
ritustavoitteiden ja toiminnan tuloksia seuraavien
suoritusindikaattorien sisallyttamista johtamiseen
sekd vastuuvelvollisuuden omaksumista. Tahan
kuuluvat yksityiselta sektorilta omaksutut las-
kenta- ja budjetointimaliit seka yrittdjamainen
toimintatapa. Budjetointia ja laskentatointa on
kehitettdva niin, ettd ne parantavat resurssien
allokoinnin nékyvyytta ja tulosorientaatiota (ks.
Olson & Guthrie & Humphrey 1998). Palkitse-
misen on perustuttava suoritteisiin, mita parem-
min tydntekija toimii tuloksellisesti, sitd enemmén
hénen on saatava ty6stadn palkkaa tai muuta
etua.

Kédytdnnossa tulosperusteinen ohjaus mer-
kitsee myds arviointikriteerien kehittamista ja
soveltamista julkiseen toimintaan ja palveluihin.
Toiminnan paama&arat ja tavoitteet tulee maa-
ritellda mahdollisuuksien mukaan numeerisesti
sekd asettaa tehokasta toimintaa kuvaavat mit-
tarit.

Yksityisen sektonn johtamistyylien seuraaminen

Yksityisen sektorin johtamismenetelmien seu-
raaminen tarkoittaa mm. joustavampia tapoja
henkilostéhallintoon ja -rekrytointiin, luopumista
jaykésta virkamiesjarjestelmésta seka sita, ettd
tydnteon motivaatiota lisatdan antamalla johta-
jalle kayttoon erilaisia uusia palkitsemisjarjes-
telmia kuten suoritusorientoituneen yksildllisen
suorituskyvyn palkitsevan tulospalkkausjarjestel-
man tai laatustandardien ja laatukésikirjojen kayt-
toonoton.

Yksityisen sektorin johtamismenetelmien seu-
raaminen korostaa myds esimerkkid ndyttdvan

ja visionaarisen johtajuuden merkitysta julkisten
palvelujen uudistamisessa.

MITEN UUSI JULKISJOHTAMINEN ON HEI-
JASTUNUT SUOMEN KUNNALLISHALLIN-
NON REFORMEISSA?

Seuraavassa tarkastellaan koko kunnallishal-
lintoon vaikuttaneita valtioneuvoston liikkeellepa-
nemia reformeja ja niihin sisaltyvia orientaatioita.
Naista erityisen huomion kohteena ovat nelja
tarkeintad uudistusta; vapaakuntakokeilu, kunta-
faki, valtionosuusjérjestelmén uudistaminen seké
tulosohjaus ja -johtaminen.

Korkeimmalla poliittisella paatéksenteon tasolla
hallinnon uudistaminen ajoittuu Holkerin ja Ahon
sekd Lipposen ensimmadisen hallituksen toimi-
kausiin. Holkerin hallituksen (1987-1991) aikana
hallinnon uudistus nostettiin poliittisen agendan
keskipisteeksi; hallinnon kehittdminen muodostui
hallitusohjelman eraaksi painopistealueeksi. Hal-
litusohjelmassa painotettiin hallinnon toimivuu-
den ja joustavuuden lisdamista sekd hallinnon
parempaa palvelukykyé ja tuottavuutta. Paatok-
sid tehtiin mm. tulosohjauksen ja tulosbudjetoin-
nin kdynnistdmiseksi ja kuntien valtionosuuksien
muuttamiseksi laskennalliseksi. Temmeksen ja
Kiviniemen (1997, 18) mukaan koko julkisen
hallinnon tasolla uudistuksen keskeisid hank-
keita olivatkin juuri tulosohjaus- ja tulosjohtamis-
uudistus, valtionosuus-vapaakuntauudistus seka
liikelaitos-yhtidittamisuudistus. Kaikki olivat val-
tioneuvoston liikkeellepanemia uudistuksia, joilla
oli huomattavia heijastusvaikutuksia kunnallis-
hallintoon.

Ahon hallituksen (1991-1995) aikana pa&paino
oli hallinnon tuloksellisuuden ja tuottavuuden
lisdamisessd sekd hallinnon hajauttamisessa ja
keventdmisessa. Laatukysymykset olivat my&s
mukana tavoitteissa, samoin tulos- ja markki-
nachjauksen sovellukset kdytannon toimintaan.
Hallitusohjelmassa kiinnitettiin lisdksi huomiota
Euroopan integraation ja kansainvélistymisen
tuomiin uusiin vaatimuksiin. Lipposen ensim-
méisen hallituskauden aikana hallinnon uudis-
tamista jatkettiin pitkalti samoin painotuksin.
Hallinnon tehokkuutta, toimivuutta ja palvelualt-
tiutta haluttiin lis&td. Uutena korostuksena Lip-
posen ohjelmassa oli tavoite vahvistaa kaikilla
hallinnontasoilla kansalaisten todellisia vaikutta-
mismahdollisuuksia ja hallinnon julkisuutta.
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Keskeisena lahtékohtana hallinnonuudistuk-
sille voidaan pitaa jo Hallinnon hajauttamis-
komitean (KM 1986:12) tytts, jossa selkedsti
nostetaan esiin tehokkuus- ja tuottavuustavoitteet
hallinnon uusina keskeisind arvoina. Selvitys-
ty&ssa kaytiin tapi koko hallintojarjestelmé kun-
nallishallinto mukaan lukien. Mietinnéssé tehdyt
ehdotukset merkitsivat sitemmin keskusvirasto-
jen hallinnollisen ohjausvallan lopettamista kun-
nissa (Nummela & Ryynénen 1993, 9).

Uudistusajatusten konkretisoitumisen merkit-
tavana merkkipaaluna voidaan nahda Hallinnon
kehittamisen ministerivaliokunnan perustaminen
vuonna 1987. Ministerivaliockunnan ensimmai-
sessi periaatepaatoksessa (12.5.1988) listattiin
peréti 24-kohtainentoimenpide- ja projektiluettelo
keinoista, joilla oli tarkoitus vauhdittaa uudista-
mista. Periaatepaatoksen keskeisena ideana oli
korostaa hallinnon kansalaisia palvelevaa luon-
netta (Temmes 1994, 51). Vuonna 1990 valmistu-
neessa asiakirjassa "Palvelevaan hallintoon” tata
luonnetta tasmennettiin siten, ettd tavoitteena
on ns. asiakasnakdkulman mukaisen toimintape-
riaatteen vahvistaminen kaikissa julkisissa pal-
veluissa. 7.5.1992 annettu hallituksen paatds
julkisen sektorin uudistamisesta vastaa sisallgil-
tadn paljolti tata asiakirjaa.

Valtioneuvoston vuonna 1993 tekemassd
periaatepdatdksessd keskus- ja aluehallinnon
uudistamiseksi seka kuntien maakuntatason paa-
toksenteon ja edunvalvonnan vahvistamiseksion
melko selkeésti ja kootusti ilmaistu ne hallinnon
uudistusten tarkeimmat tavoitteet, joita on seu-
raavina vuosina ja koko 1990-luvulla pynitty toteut-
tamaan. Tavoitteena on hallinnon joustavuuden,
toimivuuden ja taloudellisuuden lisd&minen, hal-
lituksen toimintaedellytysten parantaminen seka
hallinnon ohjausjarjesteimien selkeyttdminen (VM
1993, 7). Periaatepaattksessa silmiinpistavaa
on, ettd tehokkuutta etsitddn nimenomaanraken-
netason muutoksilla ja hajauttamisella, muutta-
malla mm. yksikdiden vélisid ohjaussuhteita ja
lupajarjestelmia.

Vapaakuntakokeilu

Kunnallishallinnon osalta uudistaminen kayn-
nistyi konkreettisesti vapaakuntakokeilun myéta
vuonna 1988. Tasta sai alkunsa monien uudis-
tusten ketju, jossa uudistettiin kunnallisiaki, kun-
tien valtionosuus- ja kirjanpitojarjestelma seka

kdynnistettin monia hankkeita osallistumisen ja
palvelukyvyn parantamiseksi seka luctiin edelly-
tyksia markkinamekanismeille. Suomen kunnal-
lishallintoa uudistettin 1990 -luvun reformeilla
voimakkaammin kuin koskaan aiemmin itsendi-
syyden aikana. Uudistamisen merkkipaaluja on
koottu taulukkoon 1.

Nummelan ja Ryyndsen (1993, 29) mukaan
vapaakuntakokeilu on nahtavissad koko julkisen
hallinnon keskeisena kehityskeinona, jolla kunta
muotoutuu hallintokoneiston kivijalaksi. Perus-
teita ndkemykselle onkin olemassa sekd
vapaakuntakokeilun kdynnistdmisen yhteydessa
kdydyssa keskustelussa ettd mydhempid uudis-
tuksiatarkasteltaessa. Monet keskeiset hallinnon-
uudistukset ovat jalkeenpéin jatkaneet vapaakun-
takokeilun hengessa aloitettua uudistuspolitiik-
kaa.

Laki vapaakuntakokeilusta (29.7.1988/718)
tiivistaa vapaakuntakokeilun keskeisiksi pyr-
kimyksiksi kunnallisen itsehallinnon vahvistami-
sen, kuntalaisten osallistumismahdollisuuksien
parantamisen, kunnallishallinnon tehokkuuden
lisddmisen seka palvelujen tehokkuuden ja talo-
udellisuuden parantamisen. Lain perustelusta ja
taustatyostd voidaan nostaa esiin ndkemyksiéa,
joissa palvelujen parantamispyrkimysta teravéi-
tetadn nakemykselld palveluhenkisyydesta. 10.
elokuuta 1988 voimaan tullutta lakia sovellettiin
aluksi valtioneuvoston valitsemiin vapaakuntiin
ja vuodesta 1993 lahtien my&és muihin kuntiin.
Vapaakuntien valintapaéatos tehtiin valtioneuvos-
ton paéatoksella (8.12.1988), joten kysymyksessa
oli selkedsti korkeimmalla poliittisella paatoksen-
tekotasolla liikkeelle pantu uudistus. Mukaan oli
valittu 56 kaupunkia ja kuntaa, joiden yhteen-
laskettu asukasmaéra on lahes 2.5 miljoonaa,
lisaksi oli liki parisataa hallinnonkokeilukuntaa,
jolloin vapaakuntakokeilun piirissa oli yhteenss
yli 3 miljoonaa kansalaista.

Lakia tadydennettiin lailla vapaakunnan oikeu-
desta poiketa erdistd sdannoksista ja maadrayk-
sistd (16.6.1989/592). Lain mukaan vapaakunnat
voivat siirtda muutoin valtion viranomaisille kuu-
luvia tehtdvid kunnissa paatettavaksi, organi-
soida toimintaa ja hallintoaan entista vapaammin,
kokeilla uusia kuntien yhteistyon muotoja tai
saada poikkeamisoikeuden saannéksista tai
madrayksista.

Vapaakuntakokeilun keskeisen3 orientaationa
voidaan ndhd& hallinnon hajauttaminen. Tama
kohdistui ensiksikin valtion ja kuntien viliseen
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Taulukko 1. Kunnallishallinnon uudistamisen keskeisid merkkipaaluja.

hallinnon keventimisesti

Peruslinjauksia hajauttamisesta ja

mietinté

Merkkipaalu Linjaus Keskeiset tavoitteet
kunnallishallinnon uudistamisen
nikikulmasta

1986 Hallinnon hajauttamiskomitean - Hallinnon rakenteiden

keventiminen
- Hallinnon hajauttaminen

- Tehokkuus ja tuottavuus

1987
Holkerin hallitus

Hallinnon kehittimisen “suuri
harppaus* alulle

Holkerin hallituksen ohjelma

- Tuottavuuden ja
palvelukyvyn kohottaminen

- Keskusvirastojen
yhdistdminen

1989 Vapaakuntakokeilu

Kunnallishallinnon uudistamisen

Laki vapaakuntakokeilusta
29.7.1988

- Kuntien itsehallinnon
syventiminen

Palveluorientaation korostaminen

julkisen hallinnon uudistamisen
tavoitteista

vyory liikkeelle

28.6.1990 Lait 688, 705 ja 733/92 - Kuntien péitdsvallan, vastuun
Valtionosuusuudistuksen Uusi valtionosuusjirjestelma ja vapauden liséminen
liikkeelleldhtd voimaan

1990 Palvelevaan hallintoon — raportti |-  Palvelukyvyn kehittiminen

- Kunnallisen itsehallinnon
vahvistaminen

1991
Ahon hallitus

Huomiota tuloksellisuuteen,
palvelukykyyn ja péitssvallan
alueelliseen hajauttamiseen

Ahon hallituksen ohjelma

- Hallinnon keventiminen ja
palvelun laatu

- Tuottavuuden ja
palvelukyvyn parantaminen

- Maakuntahallinto

1993

Alue- ja paikallishallinnon
uudistamisen lihtokohdat

Laki alueiden kehittimisestd
(1135/93)

VNP keskus- ja aluchallinnon
uudistamiseksi 17.6 1993

- Hallinnon keventiminen,
yksinkertaistaminen ja
kokoaminen

- Alueiden omaehtoisen
kehityksen edistiminen

- Paitosvallan lisiaminen
kunta- ja aluetasolla

1993
Kunnallislain kokonaisuudistus

Vapaakuntakokeilusta saatujen
kokemusten perusteella
uudistamisen jatkaminen

Kunnalliskomitean
komiteamietintd 1993

Kuntalaki voimaan 1995

- Kuntien paitdsvallan
lisiiminen

- Paitdsvallan delegoimisen
joustavoittaminen

1995
Lipposen I hallitus

Huomiota kansalaisten
vaikutusmahdollisuuksiin ja
hallinnon julkisuuteen

Lipposen hallitukscn ohjelma

- Kansalaisten
vaikutusmahdollisuudet

- Hallinnon avoimuus ja
Jjulkisuus
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suhteeseen poistamalla. alistusvelvollisuus ja
vahentamalla muutenkin keskushallinnon séén-
t6ja ja maarayksid. Toiseksi hajauttaminen
kohdistui kunnallishallinnon sisélle siten etta kun-
nille annettiin vapaus organisoida toimintaansa
uudella tavalla mm. mahdollistamalla tyén ja
tehtavien jakaminen uudelleen eri lautakuntien
vililla sekd antamalla vapaus kunnan osa-alueit-
taisten lautakuntien, johtokuntien tai muun viran-
omaisen perustamiseen. Vapaakuntakokeiluun
saakka kunnallishallintoa valvottiin ja ohjattiin
yhtendisin keskushallinnon s&&nndin ja maara-
yksin. Vapaakuntakokeilu oli keskeinen tekija,
joka auttoi murtamaan toimintamallia antaes-
saan kunnille vapauden organisoida omaa toi-
mintaansa.

Vapaakuntakokeilun aikana vaikutettiin voi-
makkaasti lainsdadantodn hallinnon jarjestami-
sen esteiden poistamiseksi ja kunnat osallistuivat
itse aktiivisesti saantelyn purkamiseen; kokeilun
aikana vapaakunnat tekivat noin 800 ehdotusta
erilaisten normien poistamiseksi, valjentamiseksi
tai muuttamiseksi (Ryynénen ja Rehula 1992).
Kokeilun loppumiseen mennessé erityislainséa-
dannoésta kumottiin hallinnon jarjestéamista rajoit-
tavat saannokset. Demokratian ja osallistumisen
nakokulmasta vaikutuksia on sen sijaan pidetty
jatkuvasti kyseenalaisina (esim. Ryynénen 1989,
10; Koski 1995, 37; Niemi-lilahti 1992). Toisaalta
Hoikka (1994) osoitti vapaakuntien lisanneen
kokeilun kestaessa yhteisty6ta jarjestsjen, yhdis-
tysten ja kansalaisryhmien kanssa.

Vapaakuntakokeiluun siséltyvaksi uuden jul-
kisjohtamisen mukaisiksi strategioiksi voidaan
nimetd johtamisen mahdollistaminen seka
itseohjautuvampien yksikéiden luominen. Yksi-
tyiskohtaisen ohjauksen vahentédmisen, mm.
alistusvelvollisuuden purkamisen, voidaan aja-
tella antaneen kunnille enemman likkumavaraa
ja joustavuutta sekd@ vdhentaneen legalistista
"vanhaa julkista johtamista” Sen sijaan strate-
gia yksildn valintojen mahdollistamisesta ei ole
nékyvasti esilla vapaakuntakokeilussa. Uudessa
julkisjohtamisessa vadhemmalle huomiolle jagnyt
kuntalaisten osallistuminen on myés oltut tavoite-
tasolla vapaakuntakokeilun voimakkaana orien-
taationa.

Kuntalaki

Kunnallislain uudistamisen tavoitteena oli kun-
tien itsehallinnon vahvistaminen, kunnan aseman
vahvistaminen paikallisen kehityksen ohjaajana
ja hyvinvointipalvelujen turvaajana, poliittisen
paatoksentekojarjestelman ja poliittisen vastuun
selkeyttaminen, kuntalaisten suorien osallistu-
mis- ja vaikuttamismahdollisuuksien lisddminen
ja avoimuuden lisddminen kuntien toimintata-
voissa ja -kulttuurissa. (Komiteamietintd 1993:
33, 154-157.)

Vuonna 1995 voimaan tullutta kuntalakia voi-
daan luonnehtia tyypiltddn mahdollistavaksi ja
joustavaksi. Laki antaa kunnille vaihtoehtoja eri-
laisiin hallintomalleihin ja toimintatapoihin val-
jentaen kuntien hallinnon, talouden ja toiminnan
sagtelyd. Taméa nakyy erityisesti 1. luvun 8
§:ssd, jossa on sdadetty valtion ja kunnan suh-
teesta. Saannds perustuu vahvasti ajatukselle
valtion valvonnan rajoittamisesta ja etta sen tulisi
ollalahinn4 laillisuusvalvontaa. Mahdollistaminen
nékyy myds kunnan sisaisen johtamisen uudis-
tamisessa, jossa korostetaan valtuuston asemaa
kunnan ylimp&na toimielimena ja sen kokonais-
vastuuta kunnan toiminnasta ja taloudesta. Dele-
gointimahdollisuudet ovat entista joustavammat
ja niiden tekeminen kuuluu valtuustolle. Valtuusto
ratkaisee, missé asioissa se haluaa kayttaa paa-
tésvaltaa ja misséa asioissa toimivaltaa siirretaan
kunnan alemmille viranomaisille. Hallinto voidaan
jarjestdd melko vapaasti kunnan itse parhaaksi
katsomalla tavalla. Pakollinen perusorganisaatio
on hyvin suppea: jokaisessa kunnassa on oltava
valtuusto, kunnanhallitus, kunnanjohtaja sek&
hallinnon ja talouden tarkastuksesta vastaavat
tarkastuslautakunta ja tilintarkastaja. Kunnanjoh-
tajan asemaa koskevien muutosten orientaationa
on muuttaa kunnanjohtajan roolia perinteisesta
virkamiehest& (administrator) manageriksi. My&s
kuntien yhteistoimintaa koskevat saaddkset ovat
luonteeltaan mahdollistavia antaen kunnille varsin
vapaat kddet jarjestdd palveluitaan yhteistytssa
muiden kuntien kanssa ja eri organisaatiomuo-
doin. Samoin periaattein kunnat voivat antaa
laissa sdddettyja tehtavidan toisen kunnan viran-
haltijan tehtavaksi.

Kuntalain toisena ajatuksellisena orientaationa
on néahtdvissd pyrkimys poliittisen ja hallinnolli-
sen tyén erottamiseen (t&ma tavoite nakyi myos
Kunnalliskomitean 1993 mietinnéssd). Kunnan
paamaarat ja tavoitteet madraytyvit poliittisen
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prosessin tuloksena ja siksi valtuuston perusteh-
tavaa tavoitteiden asettajana ja niiden toteutu-
misen seuraajana vahvistettiin. Samalla pyrittiin
vapauttamaan hallintokunnat ja yksittaiset vir-
kamiehet yksityiskohtaisesta ohjauksesta anta-
malla n&ille enemma&n mahdollisuuksia saavuttaa
tavoitteet parhaaksi katsomallaan tavalla. Tama-
kin muutos luo perusteita tulosjohtamisen sovel-
tamiselle.

Kuntalain orientaationa suunnittelun ja joh-
tamisen osalta on korostaa toiminnallisten ja
taloudellisten tavoitteiden asettamisen ja niiden
toteutumisen arvioinnin merkitysta. Samalla kun
kuntalaki hallinnossa painottaa mahdollistamista,
joustavuutta ja vapaita ratkaisuja, se on talou-
den hoitamisen suhteen aika tiukka pyrkien sel-
vasti yndenmukaistamaan kuntien toimintaa ja
siitdmaan huomiota tavoitteiden toteutumisen
mitattavuuteen, tuloksiin ja vaikutuksiin. Talou-
delliset nakdkohdat saavat kokonaisuudessaan
melko suuren painoarvon; pyrkimys on toiminnan
ja talouden aikaisempaa parempaan yhteenso-
vittamiseen. Talousarviovuoteen sidottu suunni-
telma siihen liittyvine tavoitteineen on pakollinen
ja taloussuunnittelun aikajannettd on pidennetty
siten, ettd vuotuinen talousarvio on vahintdan
kolmivuotisen taloussuunnitelman ensimmaéinen
VUuosi.

Kunnan kirjanpitoa koskevat sdadokset mer-
kitsivat Nasin ja Keurulaisen (1999 s. ) mukaan
radikaalia kaannetta kuntien talouden saéatelyssa,
koska kunnalliseen kirjanpitoon sovelletaan nyt
alun perin yrityssektoria varten luotua kirjanpi-
tolainsaadantéd. Samojen kirjoittajien mukaan
(emt, 15) kysymys oli halusta siirtad kunnille
enemman valtaa ja vastuuta talousasioissa,
uudistaa taloussuunnittelua ja budjetointia seka
antaa markkinamekanismeille ja uusille johtamis-
malleille enemmén sijaa.

Kokonaisuudessaan kuntalain orientaationaon
vahvistaa vapaakuntakokeilua myétaillen kuntien
ja niiden sisaisten yksikoiden itseohjautuvuutta,
vahent&a s4ately3 ja byrokratiaa sek lisaté vari-
aatioita johtamisessa. Periaatteellisella tasolla
oleellista on kuntien erilaisuuden korostaminen.

Valtionosuusjérestelmén uudistaminen
Uuden julkisjohtamisen ajattelumallit ovat ehka

kaikkein selkeimmin n#htivissa valtionosuus-
jarjestelman uudistuksissa (ks. myds Majoinen

2001, 160).

Muutos tehtdvakohtaisesta ja kustannuspe-
rusteisesta valtionosuusjarjestelmasta asukas-
kohtaisesti madrdytyviin laskennallisiin valtion-
osuuksiin on siitanyt paatdsvaltaa voimakkaasti
valtiolta kunnille. Esim. Heurun (1995, 50; myds
2000) mukaan valtionosuusuudistuksella on ollut
periaatteellisella tasolla suurin merkitys kunnal-
lisen itsehallinnon vahvistumiselie. Uudistus on
voimakas askel resurssiperusteisesta ja byro-
kraattisesta hallintomallista kohti itseohjautuvaa
uuden julkisjohtamisen ideaalin mukaista orga-
nisaatiota, jossa johtamisen mahdollisuudet ovat
perinteistd viranomaishallintaa huomattavasti laa-
jemmat. Periaatteellisella tasolla kysymys on erit-
tain suuresta uudistuksesta. Kaytannéssa sen
merkitystd on rajoittanut hyvinvointipalvelujen
lakisdéteisyys ja valtionosuuksien leikkaukset.

Kuntien valtionosuusjarjestelma liittyy oleel-
lisesti juuri kuntien ja valtion valiseen tydnja-
koon ja hyvinvointiyhteiskunnan tavoitteeseen
ihmisten tasapuolisesta oikeudesta voida kayttas
julkisia palveluita asuinpaikastaan riippumatta.
Lisaksi valtionapujarjestelméalla on muita vaiku-
tuksia kuntien tapaan jarjestaa julkisia palve-
luita. Laskennallinen valtionapujarjestelma voi
kannustaa kuntia etsimadan uusia tapoja kuten
ostopalveluja tai liikelaitostamista palveluiden
jarjestamisessa.

Kuntien valtionosuusjarjestelmd uudistettiin
vuoden 1993 alusta uusien valtionosuuslakien
myéta (lait 688, 705 ja 733/92). Olennaista uudis-
tuksessa on valtionosuuksien madraytyminen
laskennallisesti eikd en&a kustannusten perus-
teella. Valtionosuudet eivat myoskaén ole kaytts-
tarkoitukseen sidottuja. Laskennalliset perusteet
eivat sido kuntia valtionosuuksien kéytéssa, vaan
valtionosuusjarjestelmad antaa kunnille liikku-
mavaraa palveluiden jarjestdmisessa. Jos kus-
tannussaastéihin paastadn, namé kohdistuvat
suoraan kunnan hyviksi, koska valtionosuudet
eivat maaraydy kustannusten perusteella kuten
aikaisemmin.

Valtionosuusjirjestelmda on uudistettu myds
vuosina 1996 ja 1997. Vuoden 1996 muutos
oli tarkoitettu véliaikaiseksi ennen vuoden 1997
alusta voimaan tullutta laajempaa muutosta.
Vuonna 1996 luovuttiin kantokykyluokituksen
kayttamisests jarjestelméssa yhtena laskennalli-
sia apuja porrastavana tekijand. 1997 alusta astui
voimaan uusi jérjestelman tarkistus, jossa lasken-
nallisia perusteita uusittiin ja otettiin kayttéén ns.
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kuntien omarahoitusosuus -kasite. Vuoden 1997
valtionosuusjérjestelmén uudistuksen tavoitteet
médriteltiin Heikki Kosken (1996) tutkimuksessa,
jossa pohdittiin laajemminkin valtion ja kuntien
vélista tehtévajakoa ja sen kehittamista. Tavoit-
teena oli luoda jarjestelmd, joka on kokonaista-
louden tavoitteita tukeva, kuntia tehokkuuteen ja
taloudellisuuteen kannustava seké perusteiltaan
ja laskettavuudeltaan selked. Jarjestelmén tuli
myds oikeudenmukaisella ja kustannusvaikutuk-
siltaan kohtuullisella tavalla luoda edellytykset
kansalaisten perusoikeuksien ja niihin kytkey-
tyvien peruspalvelujen toteuttamiselle maan eri
osissa.

Jo valtionosuusjarjestelméan muutoksen tausta-
ajattelussa on nihtavissd monia uuden julkisjoh-
tamisen doktriinin peruslahttkohtia ja vaittamia;
etenkin vaatimus julkisten varojen sééastelidasta
kaytostd ja pidattaytymisesta julkisen sektorin
palvelujarjestelman laajentamiseen seka toimin-
nan taloudellisuuden ja tuloksellisuuden painot-
taminen. Hallituksen esityksen (HE 214/1991)
mukaan uuden jarjestelméan tulee yksinkertais-
taa ja yhtenaistda aiempaa tehtdvasidonnaista ja
kustannusperusteista valtionosuusjarjestelmaa
sekd keventaa valtion ja kuntien vélistd ohjaus-
ja valvontasuhdetta. Tavoitteeksi on myds ase-
tettu kustannustietoisuuden ja kuntien toimivallan
lisddminen. Jarjestelmén tulee olla yksinkertai-
nen, selked ja sen tulee toimia viivytyksetta ja
joustavasti. Jarjestelma ei saa lisata hallinnol-
lista ty6ta tai aiheuttaa uutta asiakirjatuotantoa.
Oulasvirta (1996, 161) on kiinnittanyt huomiota
siihen, ettd kuntien valtionosuuslain yleisperus-
teluissa korostuvat taloudellisuus, jarjestelman
joustavuus ja yksinkertaisuus sek4 kuntien itse-
hallinto. Sektoriministerididen valmistelemissa
esityksiss& sen sijaan nousevat esille myds val-
tion ohjausfunktiot ja kuntalaisten yhdenvertai-
suus.

Valtionapujarjestelman muutoksen taustalla
oleva ajattelumalli on kutakuinkin yksiselitteinen
ja looginen. Tosin tavoitteita ja keinoja on osit-
tain vaikea erottaa toisistaan. Yhtaalta voidaan
katsoa, ettd muutoksen tavoitteena on lisits
kuntien itsehallintoa ja itseohjautuvuutta seka
véhentaa valtion ohjausta ja valvontaa. Taman
tavoitteen kautta on samalla ajateltu voitavan
lisétd tehokkuutta ja taloudellisuutta palvelujen
tuottamisessa, koska vanhan kustannusperustei-
sen jarjestelman on voitu ajatella tukeneen kal-
liiden rakenteiden yllapitoa. Ajatusmalli voidaan

kuitenkin tulkita myés toisin péin; taloudellisuu-
den ja tehokkuuden tavoite on ollut kaytannélli-
sinté toteuttaa juuri itseohjautuvuuden lisdémisen
kautta panemalla kunnat itse tekem&éan tarvitta-
vat tehokkuusratkaisut tilanteessa, jossa valtion
ohjaus ei en&d vakisin yll&pidd epataloudelli-
seen rahankdyttédn kannustavia rakenteita. Tul-
kinnoista jalkimmainen tuntuu uskottavammalta,
kun ajatellaan sité vuosia kestanytta punnerrusta,
jonka jélkeen valtionosuusjérjestelman perusuu-
distus lopulta tapahtui.

Tulosohjaus ja -johtaminen

Valtion korkein poliittinen johto on toimillaan
edistanyt kunnallishallinnon siirtymisté tulosohja-
ukseen ja -johtamiseen, vaikka vaikutus ei tassa
olekaan niin suora kuin esim. valtionosuusjérjes-
telmdn muutoksissa. Tavoite tulosohjaukseen ja
-johtamiseen siirtymisesta koko julkisen sektorin
osalta on selkeasti iimaistu valtioneuvoston peri-
aatepaattksessa (VM 1993), jonka mukaan "hal-
linnon uudistamisen ldhtékohtana on ihmisille
ja yhteistille tarkeiden palvelujen, yhteiskunnan
perustoimintojen ja elinkeinoelaméan toimintaedel-
lytysten turvaaminen seka alueiden kehittadmise-
dellytysten varmistaminen. Hallintoa kehitetdan
tukemaan tulosohjausta ja tulosjohtamista.” Kari-
lan (1998) mukaan kunnallishallinnon tulosjoh-
taminen on ndhtdvd kampanjanomaisena koko
organisaatiota koskevana kehittamisprojektina,
jonka levidmista edisti ratkaisevasti uuden talous-
arvioasetelman mukainen tuloskasitteists.

Tulosjohtaminen ja -ohjaus on selked osa
uuden julkisjohtamisen mukaista ajattelutapaa.
Pyrkimyksena on ollut hajauttaa toimivaltaa var-
sinaisesta palvelutuotannosta ja muusta julki-
sesta toiminnasta vastaaville hallinnon tasoille
ja vastuuorganisaatioille. Toimivallan hajautta-
miseen on liitetty hajautetun vastuun periaate
ja tulosten seuranta. Tulosohjaukseen siirtymi-
selld on tavoiteltu vaikutuksia paitsi ohjattavien ja
ohjaavien yksiksiden rooliin, niin mygs tehtavien
maaraan. Yksityiskohtaisen ohjauksen vahene-
misen on ajateltu merkitsevan ohjaavan hal-
lintoyksikén tehtavien vahenemistd. Kunnissa
tapahtunut paéatdsvallan hajauttaminen organi-
saatioiden vililla ja niiden sisalla, samoin kuin
lautakuntien yhdistdminen jalakkauttaminen ovat
tulosjohtamista mukaisia uudistamistoimia.
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Tulosohjaus ja -johtaminen on uudistuksena lin-
janmukainen monien muiden kunnallishallinnon
uudistusten kanssa, koska sen vaikutusten odo-
tetaan vahentivan valvontaa, lisddvan organi-
saatiokohtaista autonomiaa ja antavan enemman
mahdollisuuksia paikallisten erityisolosuhteiden
huomioon ottamiseen hallinnon ja palvelujen jar-
jestamisessa. Keskeisend ideana on kaantaa
huomio yksityiskohtaisesta panosten kayton
ohjailusta toiminnan mitattaviin tuloksiin seka
panosten ja tuotosten valiseen suhteeseen.
Tulosjohtamisessa korostetaan myds vastuun ja
vapauden kohtaamista. Tulosyksikdiden talou-
dellista menestysta voidaan mitata niiden tuotos-
ten avulla ja etta tulosyksikdn johtaja toimii kuin
yrittdja pyrkien tuloksen maksimointiin. Orga-
nisaation jasenten katsotaan sitoutuvan tulos-
tavoitteisiin, jolloin organisaation johtaminen ja
kayttdytyminen muuttuu. Tulosohjausuudistus
onkin todennakdisesti merkittavin hallintokulttuu-
rin muuttamiseen tahtadvista uudistuksista.

Muut uudistukset

Edella kasitellyn neljan keskeisimman refor-
min lisaksi kunnallishallintoon on vaikutettu myés
monilla muilla uudistuksilla, joista osa on selkeast
uuden julkisjohtamisen mukaisia toimintamalleja.
Aluekehitystehtavien siirto laaninhallituksilta kun-
nille on luettava naihin toimintamalleihin. Alue-
kehitystehtavien siito perustuu lakiin alueiden
kehittamisesta (1135/93), jonka tarkoituksena ja
siten uudistuksen perusajatuksena oli edistaa
alueiden omista tarpeista lahtevaa ja alueiden
oman tahdon mukaista kehittamista. TAman kat-
sottiin edellyttdvan aluepoliittisten tehtavien ja
paatosvallan alueellista hajauttamista. Uudistuk-
sen tavoitteissa naékyy myfs Valtioneuvoston
periaatepaatoksessa (VM 1993, 7) ilmaistu peri-
aate, jonka mukaan "aluehallinto uudistetaan
nykyista kevyemmaksi, kootummaksi ja taloudel-
lisemmaksi” (Haveri 1997).

Markkinamekanismeihin ja taloudellisesti itse-
ndista yksikkbjen perustamiseen kuuluu uudis-
tus, jolla tehtiin mahdolliseksi nettobudjetoinnin
tai rahastoinnin pohjalta kokonaan budjettita-
loudesta erillisten liikelaitoksien perustaminen
vuoden 1993 alusta. Erityislainsdadannén muu-
tokset, joiden avulla normiohjausta on purettu,
ovat taas selked esimerkki hajauttamisstrategian
mukaisesta toiminnasta. Uuden julkisjohtami-

sen doktriinin mukaista lienee myds kuntalaisten
suoran osallistumisen ja palautteen lisaaminen
palvelusitoumuksien, aloitteiden ja kayttajakyse-
lyjen avulla.

Kunnallishallintoa on pyritty ja pyritdan uudista-
maan myds hankkeilla, joilla ei ole yhta valitdnta
yhteyttd edella kuvattuun uuteen julkisjohtami-
seen kuin suuremmilla uudistuksilla ja markkina-
mekanismia hyddyntamaan pyrkivilla ratkaisuilla.
Nama hankkeet ovat enemmankin kytkksissa
tarpeeseen lisatd demokratiaa, osallistumista
ja responsiivisuutta kunnallishallinnossa. Osal-
lisuuskokeilut, kansandanestyksen  kaytto,
yhteissuunnittelu ovat esimerkkeja tasta uudis-
tusryhmasta. Myds yhteispalvelulla on uuden
julkisjohtamisen orientaatioon kuulumattomia
tavoitteita, kuten palvelujen saatavuuden tur-
vaaminen koko maassa ja kaikille kansalaisille,
vaikka osa sen tavoitteista (asiakaspalvelun
laadun kehittaminen ja palvelutuotannon tehok-
kuuden seka taloudellisuuden lisdaminen) on
yhdenmukaisia uuden julkisjohtamisen strategian
kanssa.

Samalla kun valtiovalta on hellittanyt otettaan
yksittdisten palvelujen ja toiminnan ohjaamisesta
saantelyn ja resurssiohjauksen avulla kuntata-
solla, se on yrittanyt 16ytaa uusia tapoja palvelu-
tason ja alueellisen tasa-arvon varmistamiseksi
esimerkiksi laaninhallitusten arviointitoiminnan
kautta. Tama kielii epailyksista tavoiteltujen uudis-
tusten sivuvaikutuksia kohtaan. Lieneekin selvaa,
ettd kuntien mahdollisuudet toimia tehokkaasti
itseohjautuvina vaihtelevat niiden koon, alueelli-
sen sijainnin ja elinkeinoperustan mukaan, mika
- samoin kuin taloudellisen tehokkuuden yliko-
rostaminen - voi johtaa epatasaisuuteen kansa-
laisten saamissa palveluissa.

YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET: HAL-
LINTOPARADIGMA ON MUUTTUMASSA

Edelld kasitellyt merkittavimmat uudistukset
ovat selvésti hengeltéddn uuden julkisjohtamisen
mukaisia (ks. myds Nummela & Ryyné&nen 1993,
3; ks. Nasi & Keurulainen 1999, 11; Temmes &
Kiviniemi 1997, 21). Kaikkia UJJ:n oppeja niissa
ei kuitenkaan ndy ja ne sisaltdvat myds UdJlle
vahemman tyypillisia aineksia kuten osallisuus-
kokeilut, kansandanestyksen kayttd tai perintei-
sempi restrukturaatio (ks. Pollitt 1984; Pollitt &
Hanney & Pakwood & Rothwell & Roberts 1997,
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28) eli hallintojérjestelman ja organisaatioiden
yhdistéminen ja pilkkominen tavoitteena saavut-
taa vallan ja toimintojen rationaalisempi jakautu-
minen. Lisaksi tietyt pyrkimykset voidaan tulkita
myds suomalaiselle hallintokontekstille sindnsa
luonteviksi ilman ettd niihin sisdltyy kansainva-
listen esikuvien seuraamista. Tallainen pyrkimys
on tavoite kunnallishallinnon autonomian vah-
vistamiseen. Vield voidaan todeta, ettd myods
Suomen 1990-luvun alun lama seka Euroopan
Unionin jasenyys ovat todennakdisesti vaikutta-
neet uudistuslinjauksiin.

Hallinnon hajauttaminen on ollut monien orga-
nisaatioteorioiden mukainen toimintasuositus
byrokraattisen ja legalistisen hallinnon uudista-
miseksi jo pitkdan. Hajauttaminen on myés ollut
kaytannon toimintamalli, jota on Suomessa har-
rastettu jossakin muodossa aina 1950-luvulta
lahtien ja sité oltaisiin varmasti toteutettu ilman
uutta julkisjohtamistakin. Kuitenkin hajauttami-
sen laajuus on ollut 1990-luvulla poikkeuksel-
lista. My6s hajauttamisen sisélté on muuttunut ja
tiivistynyt niin, ettd hallinnonalojen sisdista val-
vontaa on vahennetty uudistamalla budjetoin-
tikaytantoja, antamalla hierarkiassa alempana
toimiville organisaatioille itsendisté taloudellista
valtaa seka purkamalla normiohjausta ja muutta-
malla sita informaatio-ohjaukseksi.

Hallinnon hajauttaminen ja saatelyn purka-
minen on myds nadhtdvd suomalaisena pyr-
kimyksend kuntien itsehallinnon edelleen
vahvistamiseen (ks. Temmes 1994, 39), jolla ei
vélttamatta ole sindnsd mitdan tekemistd kan-
sainvalisten oppien kanssa. Nimenomaan kun-
nallishallinnon autonomian ja itseohjautuvuuden
korostuminen eri uudistushankkeiden visionaari-
sena tavoitteena kertoo sen olevan arvo, jonka
takana ainakin uudistajapiireissa on laaja konsen-
sus. Autonomian korostaminen on erityispiirre,
joka selvasti erottaa suomalaisen kunnallis-
hallinnon uudistamisen esimerkiksi brittildisesta
esikuvastaan. Autonomian lisddminen on hyva
konsensustavoite siind mieless3, etta siind yhdis-
tyvat erilaiset tavoitteet ja keinot. Monille kunnal-
lishallinnossa toimiville ja kuntien edunvalvojille
autonomia on itseisarvo, jonka vahventamista
pidetdan kaikissa olosuhteissa puolustettavana
tavoiiteena. Toisilie sama asia saatiaa nakya kei-
noma joidenkin muiden f2voitaidan giamisesn;
esmankies Uldm anaien muicaiseen taoudali-
suLcen (@ tefoxiuucen isddmissen ta kumters-
kerteen uudistsmiseen.

HALLINNON TUTKIMUS 1 + 2002

Myds 1990-luvun alussa koettu lama seka
Euroopan unionin jasenyys ovat mitd ilmei-
semmin vaikuttaneet Suomen kunnallishallinnon
uudistuspolitiikan muotoutumiseen. Lama oli voi-
makas uudistuksia eteenpdin tydntava ja ohjaava
voima. Seka valtionhallinnon etta kunnallishallin-
non uudistuksia suunniteltiin ja toteutettiin tilan-
teessa, jossa taloudelliset raamit olivat erittdin
tiukat ja paineet. On perusteltua odottaa etta talo-
udellisen liikkkumavaran vahaisyys vaikutti esi-
merkiksi valtionosuusjarjestelman uudistamiseen
seka tulosohjaukseen ja -johtamiseen ja on toi-
minut samansuuntaisesti UJJ -doktriinin tiettyjen
byrokratian valttamaténta purkamista koskevien
véittdmien kanssa.

Lama lienee osaltaan vaikuttanut myés
uudistusten hyvaksyttdvyyteen kansalaisten
keskuudessa. Valtakunnallisen laman aikana
kansalaisilta oli my®és helpompi saada tukea
julkisten palvelujen ja byrokratian leikkauksille.
Lamalla onollut todennakéisesti merkitysta myos
uudistusten vaikutusten kannalta. Uudistuksia
on jouduttu toteuttamaan toimintaymparistdssa,
joka oli monelta osin taysin erilainen kuin uudis-
tusten suunnittelun yhteydessa ajateltiin. Monien
kuntien tosiasiallinen liikkumavara ja itsemaa-
radamisoikeus on julkisen talouden kriisin vuoksi
saattanut jaada pienemmaksi kuin ennen uudis-
tuksia huolimattassiita, etta uudistuksilla on pyritty
lisddmaankunnallishallinnon autonomiaa ja kan-
nustamaan erilaisia paikallisia ratkaisuja. Siten
talouden ongelmat, vaikka ovatkin toimineet
uudistusten toimeenpanon puolestapuhujana luo-
dessaan perusteita taloudellisuuden ja tehok-
kuuden lisdamiselle, ovat tuoneet tilanteeseen
uuden véliintulevan muuttujan, jolla on voinut olla
merkittdvd vaikutus siihen, ovatko uudistusten
vaikutukset olleet niita joita tavoiteltiin,

Suomenjasenyys EuroopanUnionissa on mer-
kinnyt sita, ettd Suomi on joutunut eriiltd osin
suoraan muuttamaan hallinnon toimintatapoja
ja omaa lainsdadantdaan, osittain on kysymys
siitd, ettd Suomi on saanut entistd suorempia
vaikutteita ja kansainvalisia vertailukohtia omien
toimintatapojensa kehittdmiseen. Oma tarkea
merkityksensd on Euroopan unionin pyrkimyk-
silla vahvistaa alue- ja paikallistason merkitysta
paatdksenteossa sen jasenmaissa. Tama pyrki-
mys on melko selvasti ilmaistu seka unionin viral-
lisssa toimintaperiaatteissa seka tavoissa, joilla
asatz on pyntty hoitamaan. Ns. ldheisyyspen-
aate on yleensa tulkittu keskeiseksi EU:n tah-
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donilmaisuksi paikallisen tason pé&itdksenteon
vahvistamisesta. (ks. Holmroos 1998, Lindbom
1994). Tosin unionisopimuksessa esitettyna peri-
aate koskee l&hinnd toimivallan jakoa ylikan-
sallisen ja kansallisen tason valilla. Kuitenkin
se on usein kainnetty my®s osoittamaan, etta
politiikka-asioita ei pitaisi k3sitelld korkeammalla
paatoksentekotasolla kuin on tarpeellista (emt.
44). Jasenyys on siten heijastunut pyrkimyksina
paikallis- ja aluetason paatéksenteon vahvista-
miseen eli hallinnon hajauttamiseen.

Edella esitetyt varaukset eivat kuitenkaan mita-
t6i johtopaatdsta, jonka mukaan Suomen kun-
nallishallintoa on uudistettu paaasiassa uuden
julkisjohtamisen oppien suuntaisesti. T&ma herat-
taa ensinnakin kysymyksen siita, miksi ndin on
tapahtunut? Kysymys ei voi olla sattumasta,
vaikka tuskin monetkaan uudistusten avainhenki-
I6ista myodntavat pyrkineensa ajamaan kyseisen
uudistusopin nimelld varustettuja asioita uudistus-
hankkeita suunnitellessaan. Selitys 16ytyy ensin-
nakin ilmiéstd, josta Konig (1996, 31) kayttaa
nimitysta julkisten kysymysten kansainvalistymi-
nen. Eri maiden ja uudistushankkeiden valilla on
mita iimeisemmin tapahtunut huomattavaa ide-
oiden ja esimerkkien lainaamista. Kansainvéliset
esikuvat ja keskustelu ovat vaikuttaneet tietoi-
sesti ja puolitiedostamattomasti myés suoma-
laiseen hallinnon kehittamiseen. Toiseksi ilmid
kertonee my&s uuden julkisjohtamisen paradig-
man vaikutusvaltaisuudesta hallinnon tutkimuk-
sessa, sen tutkimuskohteita ja nakékulmia paljolti
ohjaavana ajatusmallina. Uudistamisen |ahtékoh-
daksi omaksuttu doktriini pyrkii tiettyyn vaihee-
seen p&éstyaan helposti vahvistamaanitsedan ja
muodostumaan kasautuvaksi prosessiksi, jossa
tutkimus, uudet innovaatiot ja kehittamishank-
keet seuraavat toisiaan saman ajatuksellisen vii-
tekehyksen sisalld. Kolmantena, muttavahintdan
yhta merkittdvana tekijané, on yhteiskunnan arvo-
jarjestelmdssd tapahtunut vahittdinen muutos
valtiokeskeisesta institutionaalisesta hyvinvoin-
tivaltiosta kohti kevyemp&a kasitystd valtion
roolista ja tehtavista. Uusliberalistien hyvinvoin-
tivaltiota vastaan suuntaama kritiikki on saanut
1980 -luvulta lahtien runsaasti jalansijaa byrokra-
tiaongelmien ja taloudellisen ahdingon kanssa
kamppailevassa kunnallishallinnossa.

Toinen UJJ:n roolia kunnallishallinnon uudis-
tamisessa korostavaan johtopaattkseen liittyva
jatkokysymys on, mit4 se merkitsee? Kokonai-
suutena ja pelkistden uudistukset liittyvéat hallin-

tokulttuuriseen muutokseen, jota voi luonnehtia
muutoksena hallintolegalismista ja byrokratiasta
uuteen julkisjohtamiseen. Uudistamisen suurena
johtolankana on konemaisen hallintojarjestelmén
muokkaaminen kohti byrokratiaa vieroksuvaa
orgaanista organisaatiota ja kunnallishallintoa,
joka toimii taloudellisesti ja tehokkaasti. On kui-
tenkin huomioitava ettd uudistamisen keinot,
ns. kovat muutokset (ks. Temmes 1994, 49),
kuten rakenteiden ja ohjausjirjestelmien muu-
tokset eivat suoraviivaisesti muuta itse hallin-
tokulttuuria. Hallintokulttuurin muutos voidaan
nahda seurausilmiéna, joka tulee siten, etta kovat
muutokset alkavat vahitellen vaikuttaa organi-
saatioissa tydskentelevien henkildiden ajatteluta-
poihin ja asenteisiin, jolloin vahitellen syntyy uusia
vakiintuneina pidettavia kaytantéja ja toiminta-
tapoja. Taman ajattelutavan mukaisesti on ole-
tettavaa, etta rakenteiden ja ohjausjarjestelman
muutosten sekd uusien toimintamallien aktiivi-
sen levittdmisen seurauksena Suomen kunnal-
lishallinto on siitym&vaiheessa, jossa hallinnon
kaytant6ja pintatasolla paljolti leimaavat uuden
julkisjohtamisen mukaiset toimintatavat, mutta
syvarakenteissa ja kulttuurissa vaikuttaa edel-
leen byrokraattis-legalistisen hallinnon perinne.
Tallainen tilanne voi hallintojérjestelman toimin-
nan kannalta olla erittdin ongelmallinen.
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