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Kunnan poliittisten paatoksentekijoiden ja
viranhaltijoiden suhde paamies-

agenttiteorian valossa

— johdatusta aiheeseen’

Sakari Métténen

ABSTRACT

This paper discusses how the principal-agent
theory applies to the description of the rela-
tionship between political decision-makers and
office holders. The principal-agent theory has
been used in the economics to describe the
interaction between the actors. In the principal-
agent relationship one actor (the agent) prom-
ises to the other actor (the principal) to do
something and gets compensation for this. The
key factors of the principal-agent relationship
which are useful in the description of the rela-
tionship between political decision makers and
office holders are the following: (1) there is
interdependency between the sides, (2) both
sides are independent actors, and (3) infor-
mation can be asymmetric between the sides.
The relationship between the political decision
makers and the office holders is based on
the fact that the political decision makers have
formal power as principals to give orders to the
office holders. The office holders can affect the
principal’s acts by controlling information. The
principal-agent theory is useful tool for descrip-
tion, explication and analysis of the relationship
between the political decision makers and the
office holders. It can make the tension between
the political decision makers and the office
holder understandable. Empirical studies which
would use and test the principal-agent theory in
this context are needed.

Key words: principal-agent theory, political
decision makers, office holders

JOHDANTO

Miten kuvata poliittisten paatksentekijdiden ja
viranhaltijoiden valistd suhdetta? Tama on yksi
hallinnon tutkimuksen “ikuisuuskysymys”. Sita
on lahestytty yhtaalta rationaalis-normatiivisesta
ndkskuimasta eli on pyritty kehittdmaan malleja
siitd, minkalaisen poliittisten paatoksentekijoi-
den ja viranhaltijoiden vélisen suhteen tulisi ofla.
Toisaalta kysymysta on késitelty empiiris-des-
kriptiivisesta nakokulmasta eli on esitetty kuvauk-
sia, miten suhde kaytanndssa toimii. Molempien
léhestymistapojen perimmaisena tavoitteena voi-
daan katsoa olevan poliittisten paéttsjien ja
viranhaltijoiden vilisen suhteen ymmarryksen
kasvattaminen,

Poliittisten paattsjien ja viranhaltijoiden suh-
teen késittelyll4 on pitk4 tutkimuksellinen historia,
joka lahtee 1800-luvun lopun Woodrow Wilso-
nin (Gawthrop 1970) ja 1900-luvun alun Max
Weberin (1978) analyyseista, joissa kuvataan,
miten politiikka ja hallinto tulee erottaa toisistaan.
Kolmikon Aberbach, Putnam ja Rockman teos
"Bureaucrats and Politicians in Western Democ-
racies” (1981), jossa kuvataan erilaisia tapoja
ymmartaa politikan ja hallinnon suhde, on laa-
jalti tunnettu. My&s Simon (1957) rajoitetun ratio-
naalisuuden teoriassaan ksittelee politikan ja
hallinnon suhdetta asettaen naiden erottamis-
periaatteen kyseenalaiseksi. Easton (1965)
systeemiteoriassaan kasittelee poliittisten p#4-
tksentekijdiden ja viranhaltijoiden suhdetta
ndhden poliikan ja hallinnon muodostavan
yhdessi poliittis-hallinnollisen jarjestelméan, jossa
politikkaa ja hallintoa ei voida erottaa toisis-
taan. Ndiden klassisten n&kgkulmien liséksi on
monia muitakin mahdollisuuksia k4sitell4 polittis-
ten paatoksentekijsiden ja viranhaltijoiden valists
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suhdetta.

Tavoissa ymmartaa politikan ja hallinnon suhde
on ollut yleensé taustalla hallinnon ja politikan
tutkimuksen oma teorianmuodostus eli on ero-
tettu julkinen ja yksityinen toiminta toisistaan.
On syyta kysyé3, voidaanko suhteen tarkasteluun
saada uutta sisaltéd, kun suhteen ymmartami-
seen haetaan vélineitd yritystoiminnan tutkimi-
sen eli taloustieteiden alueelta. Kysymykseen
vastaaminen merkitsee sitd, ettd tehdédan poli-
tikan ja hallinnon vilisen suhteen tarkastelua
sen teorianmuodostuksen pohjalta, jonka perus-
teella taloustieteissé on analysoitu toimijoiden
vélisid vuorovaikutussuhteita. Tama kysymys on
hallintotieteissé syytd ottaa vakavasti, koska on
véitetty, ettd vuorovaikutussuhteita koskeva teori-
anmuodostus on taloustieteissa kehittyneempaa
kuin hallinnon ja politiikan tutkimuksen alueilla
(Wiberg ja Salonen 1991, 150). :

Uuden ndkékulman etsinnan lisdksi taman
artikkelin 1dhtékohdista voidaan todeta, etta kun
New Public Management —doktriini ja siihen liit-
tyvd managerialismi on noussut julkishallinnon
ja erityisesti kunnallishallinnon keskeiseksi taus-
taideologiaksi, on poliittisten paéattjien ja viran-
haltijoiden vélisen suhteen kuvaamiseen otettu
mallia liiketalouden opeista ja suhde on rinnas-
tettu yrityksen ylempien hallintoelinten ja opera-
tiivisen johdon viéliseen suhteeseen.

Tulosjohtamisen soveltamiseen liittyvassa kon- -

sultointi- ja koulutustoiminnassa on korostettu
rinnastusta, jossa kunnanvaltuuston katsotaan
edustavan yrityksen omistajia, kunnanhallituk-
sen tehtdvat rinnastetaan yritysten hallitusten
tehtaviin ja kunnanjohtajan asemaa pidetaén
samanlaisena kuin yrityksen toimitusjohtajan.
Tata rinnastusta pideta&dn normatiivisena mallina
eli edelld kuvattua suhdetta pidetaan tavoitelta-
vana ideaalisuhteena. Malli on perustunut liike-
eldman kaytannén sovelluksiin eiké taustalla ole
ollut vahvaa teoreettista pohjaa.

Tallainen rinnastusmalli on osoittautunut sek&
teoreettisesti ettd kaytannéllisesti huonosti toimi-
vaksi (ks. esim. Métténen 1997, Heuru 2000).
Mallin toimimattomuuden voi hyvin ymmartas,
koska siind on yritetty siirtd3 tietyssa toimintaym-
péristdssa (yritysmaailma) kehitetty malli toiseen
toimintaymparistoén (julkinen hallinto) pohtimatta
riittdvasti soveltamisympdéristdssé olevia mallin
toimimisen ehtoja ja esteita.

Tassd artikkelissa lahestyn poliittisten paa-
téksentekijoiden vélistad suhdetta taloustieteissa

kaytetyn mallin perustalta, mutta kdannén naké-
kulman deskriptiiviseksi. Yritdn hahmottaa poliit-
tisten paatdksentekijoiden ja viranhaltijoiden
vélistd suhdetta paamies-agenttiteorian (prin-
cipal-agent theory) valossa. Taustaoletuksena
tassa tarkastelussa ei ole - painvastoin kuin
managerialistisissa kdsityksissd - se, ettd yri-
tystoiminta olisi sinansé kehittyneemp&a, minka
vuoksi sieltd kannattaa ottaa oppia. Lahtdkoh-
tana on kunnallinen poliittis-hallinnollinen toi-
mintaymparistd. Padmies-agenttiteoria ndhdaan
siind olevan keskeisen suhteen (poliitikot - viran-
haltijat) kuvaamis- ja analysointivélineena.

Pohdin minkalaisia ominaispiirteita poliittisten
paatoksentekijoiden ja viranhaltijoiden vélisestd
suhteesta loytyy, kun verrataan liike-eldméan
paamies-agenttisuhdetta ja poliittisten p&aatok-
sentekijéiden ja viranhaltijoiden vélista suhdetta
toisiinsa. Erityisesti tarkastelen sita, pystytaanké
paamies-agenttiteorian avulla tekem&an ymmar-
rettavaksi poliittisten paattajien ja viranhaltijoi-
den viliseen suhteeseen sisdltyvas jannitetts,
joka tutkimuksissa on tullut esille (ks. Métténen
1997). Kyseessa on eraanlainen testi siita, min-
kalainen véline paamies-agentti -suhdemalli on
poliittisten paatoksentekijdiden ja viranhaltijoiden
vélisen suhteen kuvaamisessa.

Taloustieteissa kehitetty paadmies-agenttiteoria
ei ole ollut suomalaisessa hallinnon tutkimuk-
sessa taysin tuntematon julkishallinnon suh-
teiden tarkasteluperusta. Wiberg ja Salminen
(1991) ovat selvittaneet, miten padmies-agentti-
teorian perusteella voitaisiin kehittda poliittisen
valvonnan keinoja. Lis&ksi suomalaisessa kun-
nallishallinnon tutkimuksessa p&amies-agentti-
teoriaa (principal-agent theory) tai agenttiteoriaa
(agency theory) on kéaytetty kunnan talouden
ohjauksen ja kunnallisen tarkastustoiminnan
kuvaamisessa ja analysoinnissa (esim. Oulas-
virta 1994, Vuorinen 1995; Meklin 2000).

PAAMIES-AGENTTITEORIAN PERUSTEITA

Padmies-agenttisuhde madritelldsn yleensa
siten, ettd se on tilanne, jossa toinen toimija
(agentti) lupaa tehda jotain toiselle (pdamies)
korvausta vastaan. P&amies-agenttisuhde on
késitetty taloudellisessa toiminnassa l2hinna kah-
della eri tavalla. Ensiksi, silld on kuvattu tavaran
valmistajan (tuotanto-organisaation) ja tavaran
valittdjan (myyntiorganisaation) valista suhdetta.
Tuotanto-organisaatio (esim. traktoritehdas) on
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paamies ja itsendiset myyntiorganisaatiot (trak-
toreiden jélleenmyyjat) ovat agentteja. Kyseessa
on molemminpuolinen riippuvuussuhde. Tuo-
tanto-organisaation (padmiehen) menestys riip-
puu siits, miten myyntiorganisaatio (agentti) saa
tuotteen myydyksi ja myyntiorganisaation menes-
tykseen vaikuttaa se, millainen on myytéava tuote.
Kunnallishallinnon paatéksentekijciden ja viran-
haltijoiden vélistd suhdetta on vaikea rinnastaa
téllaiseen padamies-agenttisuhteeseen.

Toinen ja perinteisempi tapa ymmartaa paa-
mies-agenttisuhde on pitdd yrityksen omistajia
paamiehené ja toimivaa johtoa agenttina. Agentin
tehtdvana on suorittaa padmiehen toimeksiantoja
talta saatavaa korvausta vastaan. Kunnallishal-
linnon poliittisen paatéksentekijan ja viranhalti-
jan vélinen suhde on paremmin rinnastettavissa
tdhan paamies-agentti -asetelmaan.

Kun paamies-agentti —suhdemallia sovelle-
taan kunnalliseen toimintaymparistéén, tarkoite-
taan silla sitd, ettd paamies (poliittiset paattajat)
antaa agentille (viranhaltijoille) tehtdvan, antaa
tehtdavan hoitamisesta korvauksen (palkan) ja
hyvéksyy tehtdvastd annetun tilityksen (esim.
kunnan tilinpaatoksen). Agentti (virkakoneisto)
suorittaa tehtavan ja raportoi paamiehelle (poliit-
tisille paatoksentekijdille), mitd on saanut aikaan.
(Eisenhard 1989, 59-63; Meklin 2000, 135-137).

Paamies-agenttiteoriaa voidaan poliittis-hallin-
nollisessa toimintaympéristéssa hyédyntda myos
muidenkin toimijoiden suhteen tarkastelussa.
Wiberg ja Salonen (1991, 152) toteavat, ettad
myds kansalaisten ja heiddn valitsemiensa
kansanedustajien tai kunnanvaltuutettujen vali-
nen suhde sekd ylempien viranhaltijoiden ja
heidén alaistensa vélinen suhde voidaan ymmar-
tdd paamies-agenttisuhteena. Paamies-agent-
tisuhde voidaan siten ndhda hierarkkisena
jarjestelmana, jossa toimijat voivat olla kahdessa
roolissa eli sekd paamiehend ettd agenttina.
Téassa artikkelissa otetaan tarkasteluun vain yksi
suhde eli poliittisten paattsjien ja viranhaltijoiden
vélinen suhde.

P&amies-agenttiteoriassa toimijoiden keski-
néinen suhde kasitetdan toimeksiantosuhteena.
P&amies antaa tehtavén ja agentti suorittaa sen.
Toinen keskeinen suhteen ominaisuus on se,
ettd sekd paamiesta ettd agenttia pidetaén itse-
néisina rationaalis-taloudellisina toimijoina, jotka
pyrkivét maksimoimaan omia etujaan (ks. Meklin
2000, 136). Molemmilla toimijoilla on omia intres-
sejd. Kaikki intressit eivit ole samansuuntaisia

vaan esiintyy myds ristiriitaisia intresseja niin,
ettd osapuolet voivat ajaa omia intressejdan
toisen osapuolen etujen kustannuksella. Tama
ominaisuus aiheuttaa tavoiteristiriitoja ja tuo suh-
teeseen jannitteita ja mahdollisesti myés keski-
ndista epaluottamusta.

Intressien ja tavoitteiden erilaisuus paédmiehen
ja agentin valilla voi olla tiedostettua tai katket-
tya. Intressien erilaisuustilanteesta, kun siihen
liittyy se, ettd paddmies ei voi havainnoida agen-
tin tavoitteita ja toimintaa, padamies-agenttiteori-
assa on kaytetty kdsitettd "moral hazard™ (ks.
esim. Spence ja Zeckhauser 1971; Varian 1990,
588-589).

Paamies-agenttiteoriassa toinen keskeinen
kasite on "adverse selection”. Télla kasitteelld on
selitetty agenttien valikoitumista pdamiessuhtee-
seen. Pdaamies haluaa solmia suhteen parhaan
mahdollisen agentin kanssa, mika kuitenkaan ei
ole aina mahdollista. Kuka tahansa agenttiehdo-
kas voi sanoa olevansa paras agentti tai sitten
parhaat agentit eivat halua solmia suhdetta paa-
miehen kanssa, koska paamiehen kompensaatio
ei ole agentin mielestd tyydyttava (Varian 1990,
586-588). Talla selitysmallilla on pyritty todis-
tamaan, ettd julkisen hallinnon palvelukseen ei
valikoidu parasta tyévoimaa. On katsottu, ettd
julkisen sektorin johtajia kiinnostaa enemmén
yleinenintressi, kun paddmiehen (poliittisten paat-
tajien) toimeksiantojen noudattaminen (Pindyck
ja Rubinfeld 1992, 634-635).

Samaa selitysmallia ovat kéayttdneet Wiberg
ja Salminen (1991, 156) todetessaan, etta polii-
tikoiksi (kansanedustajiksi) eivat valikoidu aina
parhaat ehdokkaat. Valituksi tulemiseen vaikut-
tavat sattumat ja ulkoiset olosuhteet (esim. puo-
lueen tuki), minkd vuoksi tapahtuu "haitallista
valikoitumista” (adverse selection).

Intressien erilaisuuden lisdksi padmies-agent-
tisuhteessa on keskeisend kasitteend informaa-
tion epasymmetrisyys (asymmetric information),
jolla kuvataan sitd, ettd paamies ei tieda tai ei
havaitse agentin tekoja tai tyéskentelyolosuh-
teita. Agentilla on silloin jotain sellaista tietoa, jota
paamies ei tieda, vaikka silld on merkitysta toimi-
joiden keskindgiseen vuorovaikutussuhteeseen.
Informaation epdsymmetrisyys on yleens4 agen-
tile edullista. ( Varian 1990, 596-597; Wiberg ja
Salminen 1991, 150-151).

"Moral hazard® -tilanne, haitallinen valikoi-
tuminen (adverse selection) ja informaation
epasymmetrisyys on tekijoita, jotka aiheuttavat
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paamiehen ja agentin valiseensuhteeseenongel-
mia. Samalla ne voivat vaikuttaa siten, etta agentti
ei toiminnassaan toteuta padmiehen etua.

Turvatakseen omien etujensa toteutumisen
paamiehen tulee kontrolloida agentin toimintaa.
Kunnallishallinnossa tarkastustoimen tehtéva on
kasitetty paamiehen (valtuuston) kontrollivali-
neeksi. Tarkastustoimen tulisi varmistaa, etta
agentin (virkakoneiston) antama tilitys (tilinpaa-
tos) sisaltaa oikeat ja riittavat tiedot ja etta toi-
minta on ollut muutoinkin saantdjen mukaista.
(Vuorinen 1995).

Paamies-agenttisuhteen keskeisten tekijéiden
(osapuolten suhteellinen itsendisyys, vastak-
kaisten intressien mahdollisuus ja informaation
epasymmetrisyys) vuoksi toimeksiantosuhde on
samalla keskinainen riippuvuussuhde eika yksi-
puolinen maarayssuhde. Nama ovat niité ydin-
asioita, joiden vuoksi paamies-agenttisuhdetta
on kiinnostavaa kayttaa myés poliittisten paatok-
sentekijéiden ja viranhaltijoiden valisen suhteen
kuvaamisessa. Kayttamalla padmies-agenttiase-
telmaa tulee kuvaan poliittisten paattajien ja viran-
haltijoiden suhteesta enemman vivahteita kuin on
siina perinteisessa kuvaamistavassa, jossa poliit-
tisten paattajien ja viranhaltijoiden suhde kasite-
tdan valta- ja maardyssuhteeksi ja keskeiseksi
kysymykseksi nostetaan se, miten hyvin viran-
haltijat toteuttavat poliittisten paattajien tahtoa ja
maarayksia.

Paamies-agenttiteorian pohjalta tarkasteluun
nousee seuraavanlaisia kysymyksia. Miten
poliittiset paatdksentekijat toimivat antaessaan
viranhaltijaorganisaatiolle tehtavia? Miten virka-
koneisto toimii suorittaessaan poliittisten paat-
tajien antamia tehtavia? Minkalaisia erilaisia
intresseja ja tavoitteita poliittisilla paattajilla ja
viranhaltijoilla on? Minkélaisen tiedon varassa
poliittiset paattajat ja viranhaltijat toimivat? Miten
poliittiset paattajat pyrkivat varmistamaan, etta
viranhaltijat suorittavat heille annettuja tehtavia?

Kaytanndn keskusteluissa, kuten esimerkiksi
viime kunnallisvaalien yhteydessa esitetyssa kir-
joittelussa, on tullut havainnollisesti esille, etta
poliittisten paattajien ja viranhaltijoiden tyénjako-
ja valtakysymykset ovat ongelmallisia ja niihin
siséltyy erilaisia kasityksid. Tassa artikkelissa
keskityn pohtimaan sitd, pystytdanké paamies-
agenttisuhteen avulla analysoimaan, kuvaamaan
ja ymmartamaan poliittisten paatoksentekijoéiden
ja viranhaltijoiden suhteen erilaisia ilmenemis-
muotoja.

POLUTTISTEN PAATOKSENTEKIJOIDEN JA
VIRANHALTIJOIDEN VALISEN SUHTEEN
OMINAISUUKSIA PAAMIES- AGENTTITEO-

RIAN VALOSSA

Seuraavassa otan tarkastelun kohteeksi sen,
minkalaisia osapuolien kayttaytymista selittavia
ominaisuuksia poliittisten paéattajien ja viranhal-
tijoiden suhteesta I6ytyy, kun suhdetta tar-
kastellaan paamies-agenttiteorian avulla. Pyrin
tuomaan esille niitd suhteen erityispiirteita, jotka
tekevat poliittisten paattajien ja viranhaltijoiden
suhteesta erilaisen kuin yrityseldman paamies-
agenttisuhteen ja niita, jotka synnyttavat suhtee-
seen jannitteita.

a) Paamiehen ja agentin suhde on valtasuhde,
jossa vallan perustat ovat erilaiset

Lahtokohtana voidaan pitaa sita, etta paamies
ja agentti ovatitsendaisia toimijoita, joilla on valtaa
suhteessa toisiinsa. Tassa yhteydessa en ryhdy
kuvaamaan vallan kasitettd ja monia erilaisia
tapoja ymmartaa valta ja sen ilmenemismuodot.
Tarkastelun perustaksi tyydyn vain erottamaan
muodollisen vallan ja tosiasiallisen vallan toisis-
taan.

Poliittisten paatéksentekijéiden valta perustuu
padasiassa muodolliseen vallankayttéon. Lain-
sdadannélla ja erilaisilla kunnan siséisilla
sadanndilla on madaritelty, miten ja missa asi-
oissa poliittiset paatéksentekijat omaavat valtaa
suhteessa viranhaltijoihin. Asioiden kasittelyn
perusasetelma korostaa poliittisten paatéksen-
tekijéiden valta-asemaa. Viranhaltijat valmistele-
vat ja esittelevét asiat ja luottamuselimet tekevéat
paatoksia. Asetelma perustuu siihen, etta poliit-
tiset paatoksentekijat kayttavat valtaansa kol-
lektiiveina. Vain suhteellisen vahaisissa asioissa
yksittaisella luottamushenkil6lla (esim. luottamu-
selinten puheenjohtajalla) on muodollista valtaa
suhteessa viranhaltijoihin.

Viranhaltijoidenmuodollinen valtaa ja sen rajoja
on maaritelty my6s lainsaadannélla (seka kunta-
laki etta erityislait). Lisaksi kunnan omilla maa-
réyksilla ja saannaillda on maaritelty sita, missa
asioissa ja miten viranhaltijoilla on mahdollista
kayttda muodollista paatésvaltaa.

Kunnallisessa toimintaympéristéssa muodol-
lisen vallan perusta on epamaéardinen, koska
kunnan toiminta on niin laajaa ja monia ilmidita
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sisaltavaa, ettd sita ei voida ohjata tarkkojen
saantdjen ja maardysten avulla. Kun byrokraat-
tisesta hallintojarjestelmastd on siirrytty kohti
yritysmaailman oppien mukaista managerialis-
tista toimintatapaa, muodollisen vallan kayton
rajoja on paatosvallan delegoinnilla ja deregulaa-
tiolla valjennetty. Muodollisen vallank&ytén valjat
raamit mahdollistavat entista laajemman peliken-
tan seka poliittisille paatoksentekijoille ettd viran-
haltijoille seka naiden keskeiselle tydnjaolle.

Jos poliittisten paattajien valta kiinnittyy muo-
dolliseen valtaperustaan, niin viranhaltijoiden
valta on paaosin epdmuodollista. Viranhaltijoiden
keskeinen valtaperusta on tiedon ja informaa-
tion saately. Viranhaltijoilla on ensinnékin koulu-
tuksensa ansiosta tiedollista osaamista, jota he
voivat kayttaa hyvakseen suhteessaan paliittisiin
paatoksentekijoihin. Toiseksi, heille kertyy kaytan-
nén kokemuksen kautta tietoa, jonka jakamista
he voivat saadelld omaksi edukseen, kun he asi-
oivat poliittisten paatéksentekijoiden kanssa.

Tietonsa vuoksi viranhaltijoilla on kohtuullisen
suur itsendisyys myés suhteessa poliittisiin paa-
téksentekijéihin. Kun viranhaltijat valmistelevat
asioita luottamuselimille, heidan tavoitteena on
saada oma esityksensd hyvaksytyksi, minka
vuoksi he valmistelussa antavat informaatiota
sellaisessa muodossa, etta se tukee heidan omia
pyrkimyksiaan.

Tassa kohdin poliittisten paattajien ja viran-
haltijoiden suhteessa on samanlainen asetelma
kuin paamies-agentti -suhteessa. Keskindisessa
kanssakdymisessd paamies Kkorostaa, etta
hénelld on oikeus antaa agentille maarayksia
ja toimeksiantoja. Kun agentti raportoi tehtavan
edistymisesté tai sen lopullisesta suorittamisesta,
hén tietaa, etta paamiehella ei ole tiedossa kaik-
kia yksityiskohtia siitd, mita toimeksiannon mukai-
sessa tehtdvassa on tapahtunut. Agentti kertoo
tehtdvan hoidon omalta kannaltaan edullisella
tavalla pyrkien saamaan paamiehen luottamuk-
sen ja mahdollisesti suuremman rahallisen kor-
vauksen,

Poliittisten paatoksentekijoiden ja viranhal-
tijoiden valisessd suhteessa ilmenee pé&a-
mies-agentti —teorian mukaista informaation
epasymmetrisyytta. Agentilla (viranhaltijoilla) on
sellaista tietoa, jota paamiehellda (poliittisilla
paatoksentekijoilla) ei ole. Se, etta poliittisilla
paatoksentekijoilld ei samaa tietopohjaa kuin
viranhaltijoilla johtuu monista kaytdnnén teki-
joista, kuten ajan, valvontamahdollisuuksien,
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kiinnostuksen ja tarvittavien taitojen puute. Suh-
teeseen sisdltyvaa informaation epasymmetri-
syysominaisuutta ei kumoa se mahdollisuus,
ettd jollakin luottamushenkil6lla jossakin tilan-
teessa voi olla samat tiedot tai taydellisimmat
tiedot Kkuin viranhaltijoilla, koska yksittdinen
luottamushenkilé ei ole viranhaltijan paamies.
Kyse on kollektiivisen elimen tietoperustasta
paatoksentekotilanteessa.

Informaation epasymmetrisyystilanteen syntya
edistda vallan muodollinen perusta, joka poh-
jautuu siihen, ettd viranhaltijat valmistelutehta-
vassaan keraavat ja esittavat sen tiedon, johon
luottamuselimet paatéksensad perustavat. Kun
asetelmaa kaannetaan, on todettava, ettd kun
luottamushenkilét kayttdvat muodollista valtaa
vastoin viranhaltijoiden tahtoa, vain harvoissa
tapauksissa paatoksen perustana on pelkastaan
viranhaltijoilta saatua tietoa. Luottamushenkil6t
ovat naissa tilanteissa saaneet tietoa virkako-
neiston ulkopuolelta eli kuntalaisilta tai muilta
sidosryhmilta. Tallaisen tiedon kerdadmiseen ja
hallintaan luottamushenkil6illa ei ole kuitenkaan
systemaattisia menetelmia.

Informaation epasymmetrisyys on tullut esiin
tutkimuksissa. Luottamushenkil6t ovat haastatte-
luissa todenneet, ettd ne joutuvat itse hankkimaan
vasta-argumentit, jos he haluavat muuttaa viran-
haltijoiden esityksen. Sen osoittaminen, etta luot-
tamushenkildiden edustama kanta on parempi
kuin viranhaltijoiden esitys on hankalaa, koska
heilla ei ole kdytettdvissddn samaa tietoméaaraa
kuin viranhaltijoilla on esitysta tehdesséaan. (Juvo-
nen 1996).

Kunnallishallinnossa toimineena on ollut helppo
havaita, miten ja missa tilanteissa poliittisten paat-
téjien ja viranhaltijoiden valtaperustojen erilai-
suus ja valtasuhteen saatelypyrkimykset tulevat
esille. Luottamushenkildiden koulutustilaisuuk-
sissa (esim. niissd, joissa olen ollut luennoit-
sijana) kiinnostusta ja keskustelua herattavat
aiheet, joissa kasitellaan sita, minkalaisia oikeuk-
sia ja keinoja luottamushenkiléilld on antaa
méadarayksia viranhaltijoille. Innolla kerrotaan sel-
laisista tapauksista, joissa luottamushenkilét ovat
pystyneet saamaan oman tahtonsa lapi virkako-
neiston vastustuksesta huolimatta. Toisaalta esi-
tetdan varoittavia esimerkkeja tilanteista, joissa
virkakoneisto on pystynyt ohittamaan poliittisen
elimen tahdon. Viime kunnallisvaalien alla kaytiin
vilkasta keskustelua siita, ovatko luottamushen-
kilét ylipddnsa menetténeet valtaansa suhteessa
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viranhaltijoihin.

Vastaavasti viranhaltijoiden omissa tilaisuuk-
sissa huomiota saa sen kysymyksen kdsittely,
miten poliittiset paattajat saataisiin hyvaksymaan
virkakoneiston esitykset ja miten estetdén polii-
tikkojen puuttuminen niihin asioihin, jotka muo-
dollisessa paatdksentekojarjestelmassé kuuluvat
viranhaltijoiden tehtdvaalueeseen. Viranhaltijat
asioiden valmistelun yhteydessa miettivét, min-
kalaista informaatiota esittdmalla parhaiten edis-
tetaan sita, etta poliittinen luottamuselin hyvéksyy
viranhaltijan tekeman paatdsehdotuksen.

b) Paamiehelld on erilaisia késityksiad toimeksi-
annoista ja agentti tulkitsee toimeksiantoa eri
tavoilla

Kunnallishallinnon perusasetelma, jossa poliit-
tisilla paattajilla on kuntalaisilta saatu valtuutus
antaa virkakoneistolle tehtévia ja valvoa niiden
suorittamista, on sindnsd selked ja kiistaton.
Kuten todettiin, poliittisilla paattéjilla on toimek-
sianto-oikeuksia kuitenkin vain silloin, kun he
toimivat kollektiivina. Tama asetelma tekee
paamies-agenttisuhteen monimuotoiseksi, koska
keskeistéd ei ole vain poliittisten paatdksenteki-
jéiden suhde viranhaltijoihin, vaan oleellista on
poliittisten paatdksentekijdiden keskindiset suh-
teet. Poliittisilla paatdksentekijoilla on erilaisia
k&sityksia siitd, minkalaisia tehtavia virkakoneis-
tolle tulee antaa. Kun poliittinen paatéksen-
tekokoneisto on myds ja ennen kaikkea
intressiristiriitojen sovittamisen areena, kasitelta-
vat asiat eivdt muotoudu aina selkeiksi paatok-
siksi ja toimeksiannoiksi, vaan ristiriidat jadvéat
elamaéan toimeksiantojen sisdan. ltse asiassa toi-
meksiannon tavoitteena usein onkin kétkea risti-
riidat ja siirtda niiden kasittelya.

Kun tama poliittisen jarjestelman perusolemus
otetaan huomioon paamies-agenttisuhteessa,
voidaan todeta, ettd agentti ei saa aina suoria
toimeksiantoja ja toimeksiantoihin voi sisélty&
ristiriitaisia tekij6itd. Esimerkiksi talousarvion
hyvaksymisen yhteydess3 saatetaan asettaa sel-
faisia toiminnallisia tavoitteita, joita annetuilla
resursseilla ei ole mahdollista saavuttaa. Toimin-
nan arvioinnissa (paamiehen kontrollitehtévéssa)
taas osa poliittista paattajistd kiinnittda enem-
man huomiota siihen, onko maéararahat ylittyneet
ja toiset taas siihen, onko toiminnalliset tavoitteet
saavutettu.

Paamies-agenttisuhteen perusasetelma on
kunnallisessa toimintaymparistéssa erilainen kuin
yksityissektorilla, jossa pdamiehen toimeksian-
not ovat tavallisesti yksiselitteisid ja toiminnan
taloudelliseen tulokseen liittyvid. Tietenk&én ei
ole poissuljettavissa se, ettd paamiehella eli yri-
tyksen omistajilla on myds erilaisia ja ristiriitaisia
tavoitteita, jotka vaikeuttavat johdon toimintaa.
Kuitenkaan ristiriitaiset tavoitteet eivat ole yrityk-
sissa silld tavoin jarjestelméan perusominaisuuk-
sia kuin poaliittis-hallinnollisissa organisaatioissa.

Kun tarkastellaan kuntaorganisaatiossa toi-
meksiantoja paamies-agenttisuhteen pohjalta, on
havaittavissa, ettd epéselvissa tilanteissa paa-
mies usein syyttdd agenttia siitd, etta se ei ole
toteuttanut toimeksiantoa ja agentti selittaa teh-
tavdn hoidossa ilmenneet epéaselvyydet sill,
ettd paamiehen toimeksianto on ollut ristiritai-
nen. Toimeksiantoja tulkitaan eri tavoin. Aika
usein kunnan poliittisella areenalla kaydaan kes-
kustelua, jossa viranhaltijat selittavat, ettéd jokin
toiminta tai paatds on tietyn luottamuselimen
paatoksen toteuttamista, kun taas poliittiset paat-
tajat esittévat kritiikkia todeten, ettd virkakoneisto
on tulkinnut paé&tosta vaérin.

Tallaisia tilanteita tulee kdytdnndssa esiin esi-
merkiksi silloin, kun jokin kuntalaisryhmé kokee
jonkin toiminnan tai pastéksen olevan omien int-
ressien vastaista. Viranhaltijat perustelevat toi-
mintaansa siten, ettd heilld ei ole ollut muuta
mahdollisuutta, koska asiasta on tehty poliittinen
paatts. Poliittiset paattdjat taas kertovat kunta-
laisille, etta heidan tarkoituksenaan ei ole ollut
kuvatun lopputuloksen aikaansaaminen, vaan
tilanne johtuu siita, etta viranhaltijat ovat toteut-
taneet p&aatdsta oman tahtonsa mukaisesti tai
etta heille ei ole asian valmistelussa kerrottu, etta
paédtokselld on lopputuloksen kaltaisia seurauk-
sia (vrt. informaation epdsymmetrisyys).

Tams asetelma tuli selkedsti esiin, kun haas-
tattelin sek4 poliittisia paattéjia etta viranhaltijoita
vaitéskirjaani varten vuonna 1996, jolloin elet-
tiin kunnallistaloudessalaman aikaa. Viranhaltijat
esittivat, etta poliittiset paattéjat tekevat kylla peri-
aatepéatdksia resurssien leikkaamisesta, mutta
eivat pysty tekemadan p&atoksia, miten leikka-
ukset kohdistetaan yksittéisille palveluille. Poliit-
tiset paattajat taas sanoivat, etta virkakoneisto
kohdistaa supistukset usein vaéariin kohteisiin.
Esitettiin my6s kritiikkid, ettd viranhaltijat esit-
tavat leikkauksia sellaisiin toimintoihin, joihin ei
ole kaytdnnossad mahdollista tehdd supistuksia,



184

minka vuoksi joudutaan antamaan kesken vuotta
lisdresursseja ja hyvaksyméaan mééararahaylityk-
sid. (Métténen 1997).

c) Paamiehella ei ole agentin toiminnan arvioin-
nille yksiselitteisia kriteereita

Paamies-agentti ~suhteen eras keskeinen omi-
naisuus kiteytyy siihen, etta paamies arvioi sit4,
miten agentti on selviytynyt toimeksiannon suorit-
tamisesta eli paamiehen kontrollitehtavaan. Tata
paamiehen tehtavda on korostettu viimeaikai-
sessa kunnallishallintoa koskevassa keskuste-
lussa, kun on pyritty kehittdmaan menetelmi,
joilla valtuuston tulisi arvioida kunnan toiminnan
onnistumista. My6s tarkastuslautakuntien aset-
tamisen ja niiden tehtavien maéarittelyn voi katsoa
kuvastavan sita, etta poliittisten paattajien tehta-
vana pidetaan virkakoneiston toiminnan valvon-
taa ja arviointia.

Poliittisten paattajien arviointi- ja valvontateh-
tavaan liittyy palion ongelmia. Julkisessa toi-
minnassa ei ole sellaisia selkeitd toiminnan
arviointikriteereitd kuin yksityisessa yritystoi-
minnassa. Yksityissektorilla yrityksen omistaja
(paamies) arvioi johdon (agentin) toiminnan
onnistumista silla, miten yritys tuottaa taloudelli-
sesti. Kehitys on kulkenut viela siihen suuntaan,
ettd paamies ei ole kiinnostunut agentin toimin-
nan yksityiskohdista eli siita, miten tuotto tehdaan.
Tassa tarkoituksessa on toimivan johdon (agen-
tin) palkitsemiseen menetelmia (esim. optiot),
joilla on myds se tavoite, etta agentti sitoutuisi
toimimaan paamiehen hyvéksi. Palkitsemisella
pyritdén estamaan haitallista valikoitumista.

Julkisen sektorin toiminnan varsinainen tavoite
ei ole taloudellinen tulos vaan positiivinen vaiku-
tus kansalaisiin. Kunnassa taloudellinen néké-
kulma ei kuitenkaan ole merkityksetén, koska
talous mahdollistaa kunnan varsinaisen perus-
tarkoituksen toteuttamisen.

Yrityksen ja kunnan valista eroa Meklin (2001,
142-143) havainnollistaa puhumalla rahaproses-
sista ja reaaliprosessista. Yrityksen perustarkoi-
tus on taloudellinen ja sen toiminnan ehto on
voiton tavoittelu. Téma perustarkoitus toteutuu
reaaliprosessissa. Rahaprosessi on reaalipro-
sessin peilikuva siten, ettd yrityksen onnistu-
minen tapahtuu reaaliprosessissa, mutta nakyy
rahaprosessissa. Téaman vuoksi yrityksen menes-
tymistd on mahdollista ja tarkoituksenmukaista
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mitata rahaprosessin puolella liiketaloudellisilla
mittareilla.

Kunnassa rahaprosessi ei ole reaaliprosessin
peilikuva. Rahaprosessin puolella tunnusluvut
voivatosoittaa kunnan menestymista, mutta reaa-
liprosessin puolella saattaa olla saman aikaan
ongelmia, jotka ilmenevat huonoina palveluina ja
kuntalaisten tyytymattémyytena. Sita, saavatko
kuntalaiset vastiketta rahoilleen eli reaaliproses-
sin vaikuttavuutta, ei saada selville rahaproses-
siin kytkeytyvilla tavoitteilla ja tunnusluvuilla.

Vaikuttavuuden mittaaminen ja vaikuttavuus-
tavoitteiden asettaminen on tunnetusti vaikeaa.
Vaikuttavuudelle ei voida asettaa yksiselitteisia
kriteereitd, koska kysymys on myds poliittisista
arvovalinnoista. Taman vuoksi seka toimeksian-
toihin ettd niiden suorittamisen arviointiin tulee
epamaaraisyytta.

Viime aikojen kunnallishallinnon kehittamis-
tydssé on keskeisella sijalla ollut sellaisten mit-
tareiden ja arviointivélineiden kehittdminen, joilla
toimeksiannot ja niiden suorittamisen arviointi
saataisiin tasmallisemmaksi. Kaytannén koke-
musten ja tutkimustulostenkin (esim. Helin-M6ét-
ténen 1999, Majoinen 2001) mukaan mittareiden
ja arviointivalineiden kehittamisessa ei ole kovin
hyvin onnistuttu.

Kyseessd ei ole valttamattd kehittamistyén
epéonnistuminen, vaan kyse on pikemminkin
siitd, ettd poliittis-hallinnollinen toimintaymparisté
eroaa niin paljon yritystoiminnan ymparistésta,
etta yritysmaailmasta siirretyt menetelmat (tulos-
mittarit) eivat toimi kunnallishallinnossa poliitti-
sen ohjauksen vélineind. Sindnsd menetelmat
saattavat toimia paremmin kunnan hallinnonala-
kohtaisissa organisaatioissa.

d) Molemmilla osapuolilla (padamiehella ja agen-
tilla) on taipumus toistensa tehtavien hoita-
miseen

Vaikka poliittisten paattajien suhde viranhaltijoi-
hin on toimeksiantosuhde, poliittisten paattajien
tehtdvien hoidon ja omien intressien toteutta-
misen kannalta pelkkad toimeksiantotehtava ei
ole riittdva tehtavékokonaisuus. Kun luottamus-
henkildiden tehtavana pidetdan oman taustaryh-
mansé intressien edustamista ja kannatuksen
turvaamista, tdman tehtdvan hoidon kannalta
on oleellista, miten kaytdnndssé toimeksiantoja
toteutetaan. Kuntalaistenja taustaryhmien véliset
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intressiristiriidat eivat konkretisoidu pelkastaan
toimeksiannoissa, vaan ratkaisevaa on operatii-
vinen toiminta. Téméan vuoksi poliittisilla paatta-
jilla on taipumus tunkeutua sille operatiiviselle
tehtavaalueelle, joka eri perustein tehtyjen tyon-
jakomallien mukaan kuuluisi virkakoneistolle.

Paamies-agenttimallin mukaan paamiehella
tulisi olla keinoja varmistaa se, etté agentti toteut-
taa paamiehen etuja. Yritystoiminnassa talou-
delliset kannustimet ovat keskeisié keinoja. Kun
julkisessa hallinnossa taloudellisia kannustimia
on vaikeampi kayttaa, koska reaaliprosessin ja
rahaprosessin yhteys on epamaardinen, paa-
miehella on omien intressien toteutumisen var-
mistamiseksi taipumus puuttua siihen, mita
viranhaltijoiden vastuulla olevassa reaaliproses-
sissa tapahtuu.

Viranhaltijat eivat koe itsedan pelkastaan poliit-
tisten paattsjien (paamiehen) antamien tehta-
vien toteuttajiksi, vaan he haluavat vaikuttaa
myds siihen, minkalaisia toimeksiantoja heille
annetaan. Virkakoneisto esittaa asiat usein valt-
tamattémyyksing, joissa ei ole vaihtoehtoisia
toimintamalleja eikd intressiristiriitoja. Lisaksi
halutaan, etta toimeksiannot annetaan sellaisina
yleisiné linjapaatoksina (strategioina), etta niiden
sisélla virkakoneistolla itsellddn on monia mah-
dollisia paatésten toteuttamistapoja.

Tama keskindisen suhteen ominaisuus tulee
esille my6s keskeisemman tyénjakoperiaatteen
eli tulosjohtamismallin kaytannon sovelluksissa.
Mallin mukaan poliittisille paattgjille kuuluvat
tavoitteiden asettaminen ja niiden saavuttami-
sen seuranta. Viranhaltijoilla taas pitéisi olla val-
tuudet hoitaa operatiivista toimintaa, joka johtaa
tavoitteiden saavuttamiseen. Niin kuin todettiin,
tallainen yritysmaailmasta siirretty tyénjakomalli
on osoittautunut huonosti toimivaksi.

Voidaan ajatella, ettd informaation epasym-
metrisyys ilmenee selvemmin strategisissa lin-
janvedoissa kuin operatiivisessa toiminnassa.
Kun tehd&én operatiivisia paatoksia, joiden vai-
kutukset on periaatteessa kuvattavissa ja jotka
ovat silla tavoin luottamushenkilGille tuttuja asi-
oita, ettd niihin littyvda tietoa on poliittisten
paatéksentekijoiden mahdollista hankkia virka-
koneiston ohi suoraan kuntalaisilta, informaation
epasymmetrisyys ei valttamatta kasva suureksi.
Samoin on silloin, kun paatoksenteon kohteena
on asioita, joihin liittyy ristiriitaista tietoa ja arvoas-
pekteja, ja joissa paatoksenteko tehdédan muilla
kriteereilla kuin yhteiselta tietoperustalta (esimer-

kiksi ristiridan ratkaisu enemmistépaéatoksella).

Strategisissa linjauksissa on kyseessa usein
kasitteelliset kysymykset ja vaikeasti operationa-
lisoitavat asiat. Talléin relevantin tiedon jakami-
nen ja yhteisen tietopohjan muodostaminen on
vaikeaa. Yhteisen tietopohjan I6ytamista pide-
taan strategisissa asioissa tarkeana, koska tavoit-
teena on se, etta poliittiset paatcksentekijat sen
lisdksi, ettd he hyvaksyvét strategiat niihin liit-
tyvine tavoitteineen, myés sitoutuvat noudatta-
maan niitd. Sellaisen informaation s&ately, jolla
vaikutetaan strategioihin, on viranhaltijoille hel-
pompaa. On siten mahdollista, etté informaation
epasymmetrisyys kasvaa strategisissa asioissa
suureksi.

Strategiat ovat usein myés niin yleisen tason
ilmaisuja, ettd ne voidaan hyvéksya erilaiselta
tietopohjalta. Samalla niita tulkitaan eri tavoilla,
minkd vuoksi ne menettavat ohjausvaikutuk-
sensa. Erilaisia operatiivisia paatoksia perus-
tellaan samalla strategisella linjapaatoksella.
Strategiat muuttuvat tavoitteista paatésten perus-
teluiksi.

Virkakoneistolla on halu tyontaa poliittiset paat-
téjat pois operatiivisten asioiden kasittelysta
korkealla yleisyystasolla olevien strategioiden
kasittelijoiksi ja tavoitteiden antajiksi. Tallainen
tehtava on viranhaltijoiden vallankaytén kannalta
"vaarattomampaa® kuin operatiivinen paatoksen-
teko. Poliittisilla paatéksentekijoilla on taipumus
hyvéksya heille esitetyt yleisen tason strategiat
ja tavoitteet, mutta samalla halu puuttua opera-
tiivisiin asioihin, koska vasta niissa tulevat esille
konkreettisesti erilaiset intressit. Kunnallishallin-
nossa (paamiehen tekemilld) strategioiden ja
tavoitteiden hyvaksymispaatoksilla ei tosiasiassa
anneta virkakoneistolle (agentille) téysia valtuuk-
sia toimia operatiivisissa tehtavissa.

Samalla nayttaa silta, etta poliittiset paattajat
eivat koe omikseen viranhaltijavalmistelun poh-
jalta hyvéasyttyja strategioita ja tavoitteita, vaan
he pitavat niitd enemman virkakoneiston omina
strategioina ja tavoitteina (ks. Métténen 1997).
On huomattava, ettd strategiat laaditaan usein
seminaareissajailtakouluissa, joissa viranhaltijat
ja poliittiset paattajat ovat samanarvoisessa ase-
massa, vaikka ne hyvaksytddn muodollisessa
paatoksentekotilanteissa, joissa korostuu luotta-
mushenkiléiden muodollinen valta tehda paaték-
sia.
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e) Paamiehen toiminnan onnistuminen ei riipu
vilttamatta agentinonnistumisestaeiké agen-
tin onnistuminen riipu paamiehen onnistumi-
sesta

Paamies-agenttiteorian yksi keskeinen omi-
naispiirre on se, etta vaikka toimijoilla voi olla
yksityiskohdissa ristiriitaisia intresseja, kuitenkin
yleisells tasolla toiminnan kokonaisonnistuminen
on yhteinen etu. Mitd paremmin yritys tuottaa
omistajalleen (paamiehelle), sitd paremman kor-
vauksen yrityksen johto (agentti) saa.

Kunnallisessa toiminnassa tdma yhteys ei ole
nain selva. Edelld jo todettin se ominaispiirre,
ettda kokonaisonnistumista on hyvin vaikea mitata,
koska ei ole selkeita mittareita ja koska eri poliit-
tiset paattajat painottavat eri asioita.

Kun asiaa katsotaan poliittisen paattajan naks-
kulmasta, keskeinen oman toiminnan onnistu-
misen mittari on se, minkalaisen kannatuksen
hén saa kuntalaisilta eli minkalaisen &animaa-
ran poliitikko kerda kunnallisvaaleissa. Kunta-
laisten kannatus ei taas riipu kovinkaan suuresti
siitd, miten poliittinen paattaja on onnistunut toi-
meksiantotehtavassaan suhteessa virkakoneis-
toon. Saattaa olla jopa niin, ettd kannatusta saa
paremmin Kiinnittamalla huomiota siihen, missa
on epaonnistuttu eli osoittamalla epakohtia, joihin
tulisi puuttua. Nain on siitd huolimatta, etta niin
paattajien kuin virkakoneistonkin yhteisena paa-
maarana voidaan pitdad kuntalaisten parhaaksi
toimimista.

Myos virkakoneiston toiminnan onnistumista
voidaan tarkastella monesta eri nakékulmasta.
Tassa yhteydessi voi tuoda esille kaksi kes-
keistd nakdkulmaa. Toinen on kunnan talouden
(rahaprosessin) nakokulma, jossa sindnsad on
olemassa selkeita mittareita. Yleensa kunnan
johdon toimintaa arvioidaan silla, minkalainen on
kunnan taloudellinen tila eri tunnusluvuilla mitat-
tuna.

Toinen keskeinen nakdkulma on palvelutuotan-
non (reaaliprosessin) nakékulma eli minkalainen
palvelutaso kunnassa on. Tdhan ei ole mitdan
yleista ja koko toimintaa kuvaavaa yhteista mitta-
ria, mutta sitd voidaan tarkastella toiminnoittain,
jolioin painottuvat sellaiset kysymykset, kuten
missé kunnossa kadut ovat, onko hoitopaikkoja
huumeongelmaisille, onko junioreilla harjoittelu-
vuoroja jadhallissa, miss4 ajassa saa rakennus-
luvan, onko jonoja ladkarin vastaanotolle jne.
Koska nama kysymykset kasittelevat usein sita,
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kuinka paljon toimintaan suunnataan resursseja,
kunnan kokonaistalouden nakékulma ja palvelu-
tuotannon nakdkulma ovat ainakin osittain risti-
riidassa keskenaan.

Tallainen nakdkulmien ristiriita vaikeuttaa myés
sen arvioimista, miten viranhaltijoiden toiminnan
onnistuminen riippuu poliittista paatdksenteki-
joista. Ainakin yleisessd keskustelussa tulee
esille, ettd kunnan johto katsoo, ettd poliittisten
paatoksentekijdiden vaatimukset palvelujen lisaa-
misesta estavat kunnan talouden kuntoon saat-
tamista. Toisaalta eri professioiden edustajat
valittavat, ettd poliittiset paatdksentekijat eivat
ymmarra juurikaan heiddn oman ammattialansa
tarpeita eivatka suuntaa heidan omalle toimialu-
eelle niin paljon resursseja, etta palvelutaso saa-
taisiin riittavan hyvaksi.

Viranhaltijoiden taholta poliittisiin paatdksen-
tekijéihin kohdistuu erilaisia vaatimuksia. Kun
katsotaan kunnan toiminta-areenaa kokonai-
suudessaan, ei ole mahdollista erottaa yhta
poliittisten paatdksentekijdiden ja viranhaltijoiden
riippuvuussuhdetta vaan suhteita on monenlai-
sia ja suhteet ovat monikerroksisia. Politikka ja
hallinto kietoutuvat toisiinsa.

f) Paamiehen ja agentin suhteessa on rooleja
sekoittavia ominaisuuksia

Kunnan poliittis-hallinnolliseen jarjestelmén
ominaisuuksiin kuuluu, ettd paamiehen ja agen-
tin roolit sekoittuvat keskendan. Tassa yhte-
ydessa tuon esille tastd ominaisuudesta kaksi
esimerkkia. Toinen on poliittiset virkanimitykset
ja toinen on kunnan henkilékunnan osuus poliit-
tisissa paatdksentekoelimissa.

Varsinkin ns. ylipoliittisella kaudella 1970-luvun
lopulla ja 1980-luvulla poliittinen paattajat katsoi-
vat, ettd he eivat pysty ohjaamaan virkakoneiston
toimintaa pelkastaan paatdksia tekemalla, vaan
heidan tulee paastd mukaan asioiden valmiste-
luun ja vaikuttamaan siihen, minkalaisia esityk-
sia paatoksentekijoille tehdaan. Tata tavoitetta
toteutettiin ryhtymalla valitsemaan viranhaltijoita
poliittisin perustein.

Poliittisilla virkavalinnoilla on havaittu kahden-
laisia vaikutuksia. Yhtaaltd se johti silla tavoin
toivottuun tulokseen, ettd poliittisilla paatéksen-
tekijoille muodostui suoria kanavia asioiden val-
mistelukoneistoon. Toinen kehityssuunta oli taas
se, ettd poliittisesti sitoutuneet ja usein kor-



ARTIKKELIT » SAKARI MOTTONEN

187

keassakin asemassa olleet viranhaltijat olivat
merkittavissd asemissa kunnallispolitiikkaa muo-
touttavassa paatdksenteossa, jota tehtiin esimer-
kiksi poliittisten puolueiden kunnallisjdrjestdissa.
Niin kuin on sanottu, byrokratia politisoitui ja
politiikka byrokratisoitui. Tapahtui roolien sekoit-
tumista. Samalla syntyi poliittis-hallinnollisia eliit-
teja, joiden vallankayttdé sai epddemokraattisia
piirteitd. Padmiehen ja agentin tehtdvat eivat
erottuneet toisistaan.

Poliittisia virkanimityksid on alettu pitéa koko
jarjestelmaa rapauttavana ominaisuutena. Nimi-
tysten madra onkin selvasti vdhentynyt. Kun
johtamisjérjestelmi& on uudistettu ja etsitty tyon-
jakomallia yrityssektorilta, on katsottu, etté tavoit-
teena on polittisten péaatoksentekijdiden ja
viranhaltijoiden suhteen selkeyttéminen. Asia on
ilmaistu siten, ettd hallinto on pyritty vapautta-
maan politiikasta.

Poliittis-hallinnollisista valtaeliiteist ei ole kui-
tenkaan kokonaan péaasty irti. Eliittien muo-
dostuminen on sellainen poliittis-hallinnollisen
jarjestelman pysyva ominaisuus, ettd niitd tulee
aina olemaankin. Ehké nyt on tapahtunut poliittis-
ten paatoksentekijdiden ja viranhaltijoiden roolien
etadntymistd liikaakin. Ylikorostunut epapoliitti-
suus ja torjuva suhtautuminen politiikkaan haivyt-
ta4 asioista niiden poliittisen luonteen ja painottaa
ammattitietoutta niissakin asioissa, joita ei voida
ratkaista ammatillisen tiedon perusteella, vaan
joissa tarvitaan poliittista harkintaa.

Toinen rooleja sekoittava ja edelliselle ilmiclle
vastakkainen tekijé on kunnan henkiléstén osal-
listuminen kunnallispolitikkaa ja luottamushenki-
l6tyshon. Naista henkilbista on kaytetty nimitysta
kaksoisagentti (ks. Levasvirta 2000). On havaittu,
ettd nédiden kaksoisagenttien kasitykset eroavat
muiden lucttamushenkildiden mielipiteista, jolloin
heitd voidaan pitdd myds omana valtakeskitty-
mé&ndan. Agenteilla on ndin kaksoisrooleja, kun
he ovat sekd paattamassa toimeksiannoista ja
tekemalld toimeksiannon mukaisia tehtévia.

Poliittiset nimitykset, poliittis-hallinnolliset elii-
tit ja kunnan palveluksessa olevien kaksoisroolit
toimivat vastoin niité ideaalimalleja, joissa poli-
tiikka ja hallinto pyritédan erottamaan toisistaan.
Jako p&amiehiin ja agentteihin ja heidén kes-
kindinen tydnjako ei ole yksiselitteistd kunnan
poliittis-hallinnollisessa toimintaympaéristossa.

LOPUKSI

Edella oleva tarkastelu osoittaa, etta poliittis-
ten paatdksentekijsiden ja viranhaltijoiden suh-
teesta 10ytyy sekd ominaisuuksia, jotka ovat
taloustieteissé kehitetyn paamies-agenttiteorian
mukaisia, ettd tekijoita, jotka erottavat suhteen
yritysmaailman pdémies-agenttisuhteesta. Kes-
keisen eron voi katsoa johtuvan siita, etta liike-
elamassd paamies-agenttiteorian tarkoituksena
on kuvata omistajien ja johdon valisten suhteitten
toimivuutta taloudellisen tehokkuuden nékdkul-
masta. Julkishallinnossa pdamies-agenttiteorian
kaytté liittyy tavoitteeseen parantaa poliittis-
hallinnollisen jéarjestelmén toimivuutta siten, etta
tehokkuuden ohella toteutuu myds toiminnan
demokraattisuus.

Huolimatta téasta keskeisesta erosta paamies-
agenttiteorian pohjalta kannattaa jatkaa julkishal-
linnon toimijoiden vélisten suhteiden tarkastelua
eikd tarkastelua ole syyta rajoittaa pelkdstaan
kunnalliseen ftilintarkastukseen ja tarkastustoi-
meen, kuten tahdn mennessa on pé&asiassa
tapahtunut (ks. Vuorinen 1995, Meklin 2000).
Teorian kdyttdaluetta on syyté laajentaa.

Taman artikkelin erds paatelmé on se, etta
padmies-agenttiteoria tuo uusia vélineita poliittis-
ten paatsksentekijdiden ja viranhaltijoiden valisen
suhteen tarkasteluun. Teorian ytimen muodos-
tavat tekijat kuten (1) osapuolten vélinen toi-
meksiantosuhde, (2) toimijoiden suhteellinen
itsendisyys, (3) informaation epdsymmetrisyys ja
(4) keskinainen riippuvuussuhde ilmenevat myés
poliittisten paatéksentekijdiden ja viranhaltijoiden
vélisessa suhteessa.

Nayttas siis siltd, ettd paamies-agenttiteonalla
voidaan tuottaa uutta tietoa kunnallisten toimi-
joiden vélisista suhteista ja lisétd ymmarrysta
suhteen luonteesta. Teorian merkityksen avaa-
minen kunnallisessa toimintaympénstdssa vaa-
tisi lisatutkimuksia niin, ettd voitaisiin kehittdd
kunnallisen toimintaymparistén omaa paamies-
agenttiteoriaa. Samalla pitéisi saada esille teo-
rian puutteellisuudet ja teorian kéytén rajoitukset,
joiden kasittelya ei otettu téssé artikkelissa teh-
tavaksi.

Kuten Wiberg ja Salminen (1991) ovat toden-
neet, myds muiden poliittis-hallinnollisen jérjes-
telman toimijoiden kuin poliittisten paéttsjien ja
viranhaltijoiden suhteita voidaan ymmartaa paa-
mies-agentti —suhteina. Teorian kéytdlle 18ytyy
siten useita kohdealueita. Teoriaa voitaisiin kayt-
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taa esimerkiksi poliittisten paattajien valikoitumi-
sen tai viranhaltijoiden rekrytoinnin tarkasteluun.
Enemman samankaltaisuutta yritystoiminnan
paamies-agenttisuhteen kanssa voi 16ytya, jos
tarkastelun kohteeksi otetaan kunnallisten orga-
nisaatioiden sisdisia suhteita kuten johdon ja
tyontekijéiden suhteet.

Hyddyllista olisi, etta joitain kunnallishallinnon
ilmioita, vaikka talousarvioprosessia, selvitet-
taisiin paamies-agenttiteorian avulla. Teorian
hyvaksikaytts ja sen edelleen kehittadminen edel-
Iyttaisi myos, ettd paamies-agenttiteorian perus-
talle kehitettyjen hypoteesien paikkansapitavyytta
testattaisiin keraamalla ja analysoimalla laajem-
pia empiirisia aineistoja.

Lopuksi on syytd huomauttaa siita, etta vaikka
tehdyssa tarkastelussa tulee esille poliittisten
paéatdksentekijdiden ja viranhaltijoiden valisen
suhteen jannitteisyys, tarkoitus ei ole ollut koros-
taa osapuolienvalista vastakkainasettelua. Péin-
vastoin, kun pyritddn luomaan uskottavampia
kuvauksia poliittisten paattajien ja viranhaltijoi-
den vélisestd suhteesta, tavoitteena on lisata
osapuolten kykyad ymmartaa suhteen sisaltéa ja
poliittis-hallinnollisen jérjestelman toimintalogiik-
kaa seka sita, ettd jarjestelmaa kuuluu myés
etujen ristiriitatilanteita.
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