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Laatujohtamisen soveltuvuus 
julkiselle sektorille 

Ismo Lumijärvi 

ABSTRACT 

(Lumijärvi: Applying total quality management to 
public services) 

ln the article !he aim is to study what are !he 
main requirements in applying 

the total quality management (TOM) model to 
public organizations. The point of view is theoretical 
and the materia! recent management and 
administrative literature. ln !he beginning the core 
idea of TOM is described and defined and the 
review of the latest discussion on the topic is 
brought up. The following features are discussed 
more deeply: !he role of the customers in the public 
sector, !he implications of manufacture background 
of TOM, the market orientation dependency, !he 
narrow and large content of quallty, the quality 
policy of the supreme political managers of public 
organizations. The central observation of !he 
analysis is thai in spite of its original corporate 
background !he total quality management model is 
very well applicable also to public organizations. The 
management philosophy is applicable both in a 
corporate and in a government agency. TOM has 
much to contribute for the modernization of public 
agencies. Soma modification of the original model is 
needed. The model must be tailored according to 
the real environment and the requirements of public 
service and policy. ln the public sector the main 
driver to conlinuing renewals is not the market 
situation of agencies but the needs and claims of 
customers and citizens and !he representatives on 
the political level. 

Key words: total quality management, public 
services, 

JOHDANTO 

Kokonaisvaltaisen laatujohtamisen mallia 
(TOM) pidetään yhtenä merkittävimmistä toisen 
maailmansodan jälkeisen ajan organisaatiomaa
ilman johtamisinnovaatioista. Tämä Japanista 
lähtöisin oleva laatujohtamismalli kehitettiin alun 
alkaen tuotannollisten liikeyritysten johtamisen 
välineeksi. Yritysanalyytikot ovat nähneet paljolti 
juuri laatujohtamismallin käyttöönoton syyksi Ja
panin nousulle johtavaan asemaan toisen maail
mansodan jälkeisessä globaalissa teollisessa 
taloudessa. Yhdysvaltalaisten yritysten taloudel-

lisen kilpailukyvyn huomattavan kohentumisen 
1980-luvulla on katsottu aiheutuneen monelta 
osin juuri laatujohtamisajattelun soveltamisesta. 

Tässä artikkelissa kysytään, mikä on laatujoh
tamismallin soveltuvuus ja yhteensopivuus julki
selle sektorille. Millaisia kynnystekijöitä tai rajoit
teita nousee esille, jos mallia sovitetaan erityi
sesti tämän päivän suomalaisen julkishallinnon 
palvelukulttuuriin ja julkisjohtamisen tarpeisiin? 
Mitkä ovat niin sanottuja kriittisiä soveltuvuuste
kijöitä? Istuuko laatujohtaminen ylipäätään joh
tamismallina ei-kilpailuille aloille? Toimiiko se yhtä 
hyvin palvelujen johtamisessa kuin niissä tava
ratuotannon organisaatioissa, joissa idea aika
naan kypsyi? 

Kysymys laatujohtamismallin soveltuvuudesta 
on kaikkinensa tärkeä ja ajankohtainen tänä päi
vänä niin kunnissa kuin valtionhallinnossakin 
monien laadun kehittämisen hankkeiden näkökul
masta. Esimerkiksi yleisen laatupalkintokriteeris
tön käyttöönotto julkisella sektorilla saattaa edel
lyttää omien soveltamisehtojen identifiointia ja 
tarkentamista. 

Artikkelin alussa kuvataan 'pähkinänkuoressa' 
laatujohtamisen perusajatus, jonka jälkeen pyri
tään identifioimaan lähinnä kirjallisen aineiston 
pohjalta, mitkä todennäköisimmin ovat laatujoh
tamisen soveltuvuuden kriittiset pisteet julkisjoh
tamisessa. Varsinaisessa tarkastelussa käydään 
läpi laatujohtamisen ja julkissektorin toimintaym
päristön keskeiset yhteensovittamisdilemmat. 
Lopussa arvioidaan vielä erikseen, mihin tarpei
siin laatujohtaminen ankkuroituu julkisella sekto
rilla. Viime mainittu kysymys on tärkeä siksi, että 
originaalisen laatujohtaminen välinearvo kytkey
tyy yrityselämässä selkeästi kilpailukyvyn käsit
teeseen, jota ei sellaisenaan esiinny julkispalve
luissa. 

LAATUJOHTAMISEN IDEA JA 
PERUSPERIAATTEET 

Laatujohtaminen on käännös englannin kielen 
sanoista 'Total Quality Management'. Lyhenne 
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TOM tulee siten kolmesta termistä: 'Total', 'Qua
lity' ja 'Management'. Näihin kolmeen käsittee
seen sisältyy samalla laatujohtamisen tiivistetty 
sanoma. "Quality' viittaa johtamisfilosofian kes
kiöön eli laatuun, mutta samalla myös asiakas
lähtöisyyteen ja asiakkaiden ensisijaisuuteen laa
dun määrittäjinä ja palvelun onnistumisen para
metrien asettajina. 'Total Quality' viittaa yhdessä 
siihen, että kaikki organisaation jäsenet pyritään 
saamaan laadun kehittämiseen mukaan. Toisaal
ta käsiteyhdistelmä viittaa laadun totaalisuuteen, 
pyrkimykseen kehittää organisaatiossa laatua sen 
kaikissa ilmenemismuodoissaan eli palvelun laa
tuna, prosessin laatuna, työyhteisön laatuna, työ
ympäristön laatuna ja niin edelleen. 'Manage
ment' ei kuvaa pelkästään sitä, että kyseessä on 
johtamismalli, vaan erityisesti johdon sitoutunei
suuden keskeisyyttä laatuajattelun toteuttamisen 
onnistumiselle. Johdon hyväksyntä laadun kehit
tämiselle ei riitä, vaan tarvitaan johdon omaa 
aktiivisuutta ja osallistumista. sekä johtamisme
netelmien muokkaamista tukemaan laadun kehit
tämistä. Laadusta tulee strateginen elementti ja 
laatupolitiikasta organisaation keskeinen politii
kan lohko. (Lau & Anderson 1998, 87-89; Harri
son & Stupak 1993, 5) 

Laatujohtamisesta on kirjallisuudessa suppe
ampia ja laajempia määrityksiä. Suppeasti mää
ritellen laatujohtaminen on prosessi, joka koros
taa tietoista pyrkimystä laadulliseen virheettömyy
teen organisaation kaikissa toiminnoissa. Laatu
johtaminen tähtää asiakkaan odotusten kohtaa
miseen tekemällä oikeat asiat oikein ensimmäi
sellä kerralla ( .. focuses on meeting customer 
expectations by doing the right things right the 
first time, Wagenheim & Reurink 1991 ). 

Edward W. Demingille (Aguayo 1990) laatujoh
taminen tarkoittaa sellaisen organisaatiokulttuu
rin aikaansaamista, joka tukee jatkuvaa asiakkai
den tarpeiden tyydyttämistä erityisten laatutyöka
lujen, -tekniikoiden ja -koulutuksen muodostaman 
kokonaisuuden kautta. Demingille laatujohtami
nen on monisäikeinen kokonaisuus. John Oak
land (1993) viittaa laatujohtamismallilla johdon ja 
työntekijöiden yhteistoiminnan järjestelmään hy
välaatuisten palvelujen tuottamiseksi, kehittämi
seksi ja markkinoimiseksi asiakkaiden tarpeiden 
ja odotusten mukaan. Tavoitteena on luoda laa
tuorientoitunut organisaatiokulttuuri, johon sisäl
tyy koko organisaation sitoutuminen laatuun sekä 
laadun jatkuvaan nousuun. Tärkeitä johtamisele
menttejä ovat henkilökunnan koulutus ja vastuun 
delegoiminen alemmas organisaatioissa. Phil 
Crosby (1980) puhuu 'askelista' laadun paranta
miseksi. Näitä ovat johdon sitoutuminen, osasto-
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jaon ylittävien tiimien perustaminen, prosessien 
evaluointi potentiaalisten ongelmakohtien löytä
miseksi, koko organisaation kattavan laatutietoi
suuden synnyttäminen, edistymisen seuranta, 
koulutus, yksilöiden rohkaiseminen laadunparan
nusehdotusten tekemiseen, laatutyöhön osallis
tumisen palkinta sekä pysyvien laatuneuvostojen 
perustaminen. Crosby korostaa myös laadun 
nollavirhetavoitetta (zero defect) sekä poikkea
mien yhteistä käsittelyä virheiden vähenemiske
hityksen aikaansaamiseksi. 

Yleensä laatujohtamisen osat liitetään laadun 
kokonaisvaltaisuuteen ja laaja-alainen ymmärtä
miseen. Samoin oleellisia ovat asiakkaiden tar
peiden ja odotusten kohtaaminen, johdon ja työn
tekijöiden yhteistoiminnan muodot ja sitoutumi
nen, kvantitatiivisten menetelmien käyttäminen 
sekä prosessiorientaatio. Laatujohtaminen pai
nottaa organisaation kokonaisvaltaista mukautu
mista yhtäältä kuluttajan tarpeisiin, toisaalta jat
kuvaan prosessiensa kehittämiseen käyttämällä 
tietopohjaisia ongelmanratkaisumenettelyjä sekä 
mahdollistamalla työntekijäryhmien ja tiimien vai
kuttamisen (Westphal etc. 1997, 367). Tässä tar
kastelussa otetaan perustaksi seuraava 12-koh
tainen laatujohtamisen ydinperiaatteiden lista, 
kun lähdetään pohtimaan laatujohtamisen sovel
tuvuutta julkiselle sektorille: 

1. johdon sitoutuminen ja tuki
2. laatu ja sen totaalisuus
3. asiakasorientaatio
4. valvonnasta varmistamiseen
5. henkilöstön osallistuminen laaturyhmien ja tii-

mien myötä
6. laadun jatkuva parantaminen
7. laatukustannussuhteen parantaminen
8. sisäistä motivaatiota korostava henkilöstöpo-

litiikka
9. lopputuotteen laadun homogenisointi
10. prosessit huomion kohteeksi
11. tilastollisten ja muiden tutkimusmenetelmien

aktiivinen käyttö sekä koulutus
12. kumppanuus ja verkostoituminen

KESKUSTELUA MALLIN 
SIIRRETTÄVYYDESTÄ JA 
SOVELTUVUUDESTA 

Laatujohtamisen soveltuvuutta ja siirrettävyyt
tä julkiselle sektorille on puitu runsaasti 1990-
luvulla hallintotieteellisessä ja johtamiseen liit
tyvässä kirjallisuudessa. Ehrenberg ja Stupak 
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(1994, 76) nostavat soveltuvuuden kannalta 

keskeisiksi piirteiksi julkisille organisaatioille 

ominaiset suuret ympäristöpaineet, poliittisen 

ohjautuvuuden, ylimmän (poliittisen) johdon 

vaihtuvuuden sekä legalistisen yhtenäiskulttuu

rin, joka sitoo yksittäisen viraston toimintamah

dollisuuksia. Laatujohtamista sovelletaan ympä
ristössä, jota luonnehtii asiakkaiden jakautumi

nen ryhmiin erilaisine tarpeineen ja ristiriitaisi

ne intresseineen. Julkiseen päätöksentekoon 
kuuluu alistusmenettely veto-oikeuksineen. Vi
rastojen tehtävistä on säädetty lailla, mutta nii
den päivittäistavoitteet eivät ole välttämättä sel
västi eksplikoidut. Toiminnan pysyvyys on viras
tokulttuurin yksi perustekijä. (myös Younis etc. 
1996, 373; Vinzant & Vinzant 1996, 208; sekä 
White & Wolf 1995, 217.). 

Raymond (1995, 90-92) näkee laatujohtamis
mallin erityishaasteiksi julkisella puolella hallin
non kompleksisuuden sekä ylhäältä alas tulevi
en aloitteiden toimimattomuuden. Henkilöstösys
teemi on yksityistä sektoria hierarkkisempaa, joh
taminen kompleksisempaa ja johtajan toiminta 
tyypillisesti sidotumpaa. Poliittinen taso on otet
tava huomioon. Fiskaalinen systeemi sekä bud
jettiprosessi toimivat omintakeisella tavalla. Lain
säätäjä määrittää monelta osin myös palvelujen 
sisällöllisiä rajoja. 

Swiss (1992, 358) nimeää laatujohtamisen 
soveltamisen haasteiksi julkisten palvelujen luon
teen, asiakkaan määrittelemisen vaikeuden, huo
mion korostumisriskin yksinomaan panoksiin ja 
tuotantoprosessiin sekä organisaatiokulttuurin 
muuttamisen työläyden. 

Pollitt ja Bouckaert (1994, 4) tarkastelevat laa
tujohtamisen soveltuvuutta julkishallinnossa 
enemmän asteellisena kysymyksenä. He rajaa
vat soveltuvuutta edistävät (tai vaihtoehtoisesti 
estävät) tekijät seuraavasti: 

• organisaatioon kohdistuvan kilpailun aste
• organisaatioon kohdistuvan ulkoisen säätelyn

ja autonomian aste
• palvelun ominaispiirteet, kuten:

• asiakasvuorovaikutuksen henkilökohtai
suuden aste

• riippuvuuden aste teknologiasta
• hyvinvoinnin tuottamis- tai velvoitepainot

teisuus.

Soveltuvuus ilmenee Pollitin ja Bouckaertin 
(1994, 18) mukaan seuraavasti: Mitä vähemmän 
kilpailua on, mitä enemmän palvelua säännellään 
ulkoapäin (esim. poliittisilla päätöksillä tai lainsää
dännöllä), mitä vähemmän palvelu on kasvotus
ten tapahtuvaa ja teknistynyttä sekä mitä enem-
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män siinä ilmenee pakottavuutta, sen vaikeam
paa on laatujohtamisen soveltaminen ja päin 
vastoin. Laatujohtamisen mahdollisuuksia edis
tävät kirjoittajien mukaan lisäksi palvelujen integ
roituneisuus, laadun mitattavuus, tuotannollisuus, 
päätöksenteon desentralisoituneisuus, henkilö
kunnan mahdollisuudet vaikuttaa sekä edellytyk
set intensiiviseen henkilöstökoulutukseen. Kirjoit
tajat näkevät, että esimerkiksi postilaitoksella on 
valmiimmat lähtökohtaiset edellytykset laatujoh
tamistyyppisen mallin käyttöönotolle kuin lasten
suojeluvirastolla. 

Colin Morgan ja Stephen Murgatroyd (1995, 
42-59) toteavat, että virastojen professionaalinen
luonne on yksi soveltamista vaikeuttava ympä
ristötekijä, samoin julkissektorin asiakkuuden
kompleksisuus sekä julkissektorin resurssien
omaperäinen allokointimalli. Lisäksi he tuovat
esille käyttöönottoa jarruttavina tekijöinä julkis
sektorin muutoshitauden, resurssien allokoinnin
ja tuloksellisuuden keskinäisen riippumattomuu
den, suorituspalkkiojärjestelmien puuttumisen,
yksilöpohjaiset työprosessit (esim. koulunopetta
jan työ) ja hierarkiat.

Beryl Radin ja Joseph Coffee (1993) näkevät 
laatujohtamisen toteuttamisessa julkisella sekto
rilla kolme 'akilleenkantapäätä': 1) tuottavuuden 
erityisluonteen, 2) johtajuuden ja budjettitalouden 
ja 3) organisaatiokulttuurin pysyvyyden ja yhte
nevyyden. Tuottavuus on pidettävä julkisella sek
torilla esillä laadun kehittämisestä huolimatta, 
koska laatu ei välttämättä korreloi itsessään kus
tannustekijöiden kanssa. Toisaalta budjettitalous 
ei mahdollista virastoissa samanlaista asiakas
lähtöistä laadun tarkastelutapaan kuin yrityksis
sä. Johtajien sitoutuminen ja vakuuttuminen laa
tujohtamisen tarpeellisuudesta ja uusien roolien 
omaksuminen on uudistuksen olennainen ehto. 
Poliittishallinnollinen ympäristö ei tee ylimmän 
johdon sitoutumista laadun kehittämiseen miten
kään itsestäänselvyydeksi. Organisaatiokulttuu
rin muuttaminen on hidas ja vaikea prosessi jul
kisella sektorilla, jolla pitkä historiallinen perinne 
on voinut kehittää virastolle hyvinkin vahvan ja 
omaleimaisen kulttuurin. 

On yhtenevyyttä siinä, mitkä piirteet nähdään 
laatujohtamisen soveltuvuuden keskeisimpinä 
kynnystekijöinä. Tyypillisesti tällaisina mainitaan 
julkisen sektorin päätöksenteon, talouden ja asi
akaspalvelun erityisluonne, suhde markkinoihin 
sekä (legalistisen) organisaatiokulttuurin pitkät 
perinteet. Seuraavassa otetaan läheisempään 
tarkasteluun juuri nämä soveltuvuuden kannalta 
keskeisimmiksi katsotut kynnys- ja kontekstiteki
jät: 
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• asiakasnäkökulman yhteensovittaminen kan
salais- ja yleisen edun näkökulmiin

• tavaratuotantonäkökulma vs. palveluorgani
saatiot

• markkinalaadun yhteensovittaminen yhteis
kunnalliseen laatuun

• markkinaolosuhteet suhteessa julkistalouden
toimintaympäristöön ja pitkäjänteisyyteen

• laatupolitiikan mahdollisuudet ja poliittisen joh
don luonne

• prosessikeskeisyyden ja yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden yhteensovittaminen

• kulttuurisen taustan vaikutus kynnystekijänä

Vastausta haetaan lähinnä siihen, mikä on kriit
tinen rajapinta kussakin soveltuvuustekijässä. 
Millä mekanismilla konteksti vaikuttaa laatujoh
tamisen soveltamiseen tai vaikeuttaa sen sovel
tamista originaalisessa muodossaan? Onko ky
seessä este, joka on kierrettävissä vai aiheuttaa
ko este laatujohtamisen uudelleenmodifiointitar
peen? Missä määrin soveltamiskynnykset aino
astaan tuovat lisähaasteita laatujohtamisen to
teuttamiselle? 

Oma kysymyksensä on, mikä on laatujohtami
sen tarveperusta julkisella sektorilla. Alkuperäi
sessä ympäristössä laatujohtamismallin käyttöön
oton keskeisenä lähtökohtana oli pyrkimys paran
taa yritysorganisaatioiden asemaa markkinoilla ja 
kannattavuutta pitkällä aikavälillä. Laatu nostet
tiin yritysten elinkelpoisuuden takaajaksi. Julkis
ten organisaatioiden palvelujen kysyntää eivät 
säätele ainakaan ensisijaisesti hyödykkeiden 
ostomarkkinat, vaan kansalaiset ja yhteisöt legi
tiimeine tarpeineen ja odotuksineen. Mikä on laa
tujohtamismallin käyttöönoton peruste julkissek
torilla? Miten palvelujen laadun jatkuvan kehittä
misen tarvetta perustellaan? Näitä kysymyksiä 
tarkastellaan lopuksi. Tarkastelu pohjaa kirjalli
suudessa esille tuotuun aineistoon sekä äsket
täin julkaistuun laajempaan aihetta käsittelevään 
teokseen (Lumijärvi & Jylhäsaari 1999). 

ASIAKAS NÄKÖKULMAN 
VHTEENSOVITT AMINEN KANSALAIS· JA 
YLEISEN EDUN NÄKÖKULMIIN 

Asiakaskäsitteen ja asiakasorientaation sopi
vuus julkisiin palveluihin on ollut kenties eniten 
esillä laatujohtamismallin soveltamispohdinnois
sa. Laatujohtamisen filosofian mukaan asiakkaan 
näkökulman pitäisi vaikuttaa keskeisesti siihen, 
miten palvelua ja sen laadullisia ominaisuuksia 
kulloinkin muutetaan ja kehitetään. Yrityksessä 
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asiakas päättää ja vastaanottaa hyödykkeen ja 
siten hän 'päättää' laadusta ostopäätöksellään. 
Asiakkaat ovat usein selkeästi identifioitavissa. 
Asiakkaiden odotukset palvelua kohtaan ovat 
tyypillisesti hyvin yhdensuuntaiset. Yrityksen pi
tää tietää, mitä asiakkaat palvelulta odottavat. 
Palvelulla tähdätään asiakkuuden uudistumiseen. 
Vakinaiset asiakkaat ovat erityisen tärkeitä, kos
ka he ovat vaihtoehdoista huolimatta säilyttäneet 
asiakkuutensa. Palveluun liittyvien uudistusten 
pitää olla sellaisia, että ne saavat asiakkaan hy
väksynnän. Miten tämä filosofia toimii julkisissa 
palveluissa? 

Julkisella sektorilla asiakkuusnäkökulmaa 'häi
ritsee' ensinnäkin se, että viraston (esim. ympä
ristövirasto) asiakkailla voi olla keskenään risti
riitaisia odotuksia. Hyvän laadun ominaisuuksis
ta ei vallitse välttämättä yksimielisyyttä (vrt. esim. 
psyykkinen hoitotyö taikka opetustyö, Walsh 
1991, 506-507). Palvelulla saattaa olla voima
kas yhteiskunnallinen luonne. Siihen voi kytkey
tyä poliittista taikka eettistä arvolatausta ja eri
laisia moraalisia sekä ammatillisia perspektiive
jä, jotka heijastelevat erimielisyyttä siitä, mikä 
ylipäätään on laadukasta palvelua (Younis etc. 
1996, 380; sekä Lumijärvi 1996). Ovatko esimer
kiksi maankäytön suunnittelussa harjualueen 
kaavoituksen asianosaisia maatalouden harjoit
tajat, sorankaivajat vaiko tulevaisuuden biodiver
siteetistä eli ympäristön monimuotoisuudesta 
huolta kantavat ympäristöaktivistit? Miten paljon 
painoa kunkin asianosaisryhmän odotuksille ja 
palautteille annetaan maankäytön suunnittelus
sa ja päätöksenteossa? Joissakin ääritapauksis
sa viraston asiakkaat saattavat olla toisilleen rii
ta-asian osapuolia. 

Yrityksen asiakaskunnalla on usein sen tava
roihin tai palveluihin kohdistuvia erilaisia odotuk
sia, mutta yritys reagoi niihin taloudellisella pe
rusteella. Tyypillisen tasa-arvon ihannetta toteut
tavan viraston on sovitettava toimintansa kaikki
en asiakkaiden tasavertaiseen kohteluun lain 
nojalla. Viraston henkilökunta joutuu siten kiin
nittämään huomionsa samalla tavoin kaikkiin 
asiakkaisiinsa (Wagenheim & Reurink 1991). 
Pfeffer ja Coote (1991) toteavatkin, että laatua 
arvioidaan julkisissa palveluissa markkinanäkö
kulman sijaan demokraattisen näkökulman (de
mocratic approach) mukaisesti. 

Julkisten palvelujen ero yritysten asiakkuuksiin 
syntyy myös siinä, että eräissä infrastruktuuripal
veluissa asiakkaiden identifiointi on vaikeaa 
(Swiss 1992). Kuka tosiasiallisesti käyttää esimer
kiksi kunnallista katuvalaistusta? Kustannuksia on 
vaikea kohdentaa yksittäisiin asiakkuuksiin. 
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Vaikka asiakkuus voi olla sinänsä selkeästi 

rajattavissa, asianosaisuutta joudutaan yleensä 

tarkastelemaan julkisissa palveluissa monin ta
voin jakautuneena. Suuri yleisö voi olla kollektii
visesti asiakkaana. Varsinkin infrastruktuuripalve

luissa, kuten turvallisuutta ylläpitävissä ja kriise
jä ehkäisevissä palveluissa (esim. maanpuolus
tus) asiakkuus hajautuu koko kansaan tai aina

kin usealle taholle ilman, että asiakkaita aina 
edes pystytään ymmärtämään erillisinä palvelun 
käyttäjinä ja hyödynsaajina. Jo itse yksittäisen 
asiakkaan tarkka rajaaminen saattaa olla vaike
aa. Laatujohtamisen ongelma on siinä, että se 
antaa julkisissa palveluissa liian suppean asiak
kuustulkinnan. Palvelut tuotetaan kokonaistar
peen näkökulmasta. 

Julkisella sektorilla asiakkaat eivät useinkaan 
ole palvelun yksinomaisia rahoittajia, vaan pal
velua ylläpidetään verovaroin. Kunta on kokonai
suudessaan edustajiensa välityksellä päättämäs
sä palvelujen tuottamisesta samalla kun kenties 
vain muutama yksilö täyttää kriteerit palvelun 
saamiseksi (esim. tiettyjen vammaispalvelujen 
saanti) ja käyttää palveluja. Osa käyttää palve
luja, osa osallistuu ainoastaan palvelujen rahoit
tamiseen verovaroin. Rahoittajan intressissä 
saattaa olla palvelun tuottaminen suhteellisen 
halvalla, kun taas käyttäjät haluavat mahdollisim
man laadukasta palvelua. Käyttäjä ei välttämät
tä huomioi palvelun hintaa, koska käyttäessään 
palvelua hän ei joudu maksamaan siitä, ei aina
kaan täysimääräistä maksua. Kun asiakkuuteen 
ei sisälly palvelun rahoitusta, ei tästä näkökul
masta asiakkaan asemaa voida pitää julkisella 
puolella yhtä ensisijaisena kuin markkinapalve
luissa. Olennaista on, määritelläänkö laatu ensi
sijaisesti tuottajan, käyttäjän vaiko yleisen edun 
näkökulmasta. (Pollitt & Bouckaert 1994, 5.). 

Julkispalvelujen tarjonnassa joudutaan otta
maan huomioon asiakkaan ohella myös suuren 
yleisön ja poliittisten päättäjien intressit. Tämä ei 
ole välttämättä riippuvainen suuren yleisön pal
veluun kohdistamasta mielenkiinnosta. Suuri ylei
sö osoittaa harvoin suoraan kiinnostusta esimer
kiksi julkiseen pankkitarkastukseen sinänsä. Se 
osoittaa kiinnostusta viraston työhön kenties vain 
jonkun akuutin kriisin ollessa julkisuudessa. Silti 
virastossa joudutaan jatkuvasti toimimaan asia
kastilanteissa siten, ettei suuren yleisön etua 
uhata (Swiss 1992). 

Usein varsinkin valtion ydintehtävissä (esim. 
poliisin valvonta- tai rikostentorjuntatyö, oikeus
laitos) kokonaishyöty ajaa yksittäisen toimien 
kohteena tai asianosaisena olevan toiveiden ohi. 
Sääntelyä harjoittaville hallinnon aloille asiakas-
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yhteistyön muodot sopivat vain rajoitetusti. Pal
velua on kehitettävä enemmän kokonaishyödyn 
kuin asiakasmarkkinoiden näkökulmasta. Kansa
laisille ja edustuselimille kuuluu 'perusvalta' mää
rittää palveluperiaatteet. Palvelun käyttöä säädel
lään primääristi lakien ja päättäjien hyväksymien 
strategioiden avulla, eikä markkinoiden asettamil
la standardeilla. Standardeilla voidaan toki täs
mentää laatuun kohdistettavia vaateita. Jos pe
riaate 'asiakas on aina oikeassa' asettuu vasten 
lain tarkoitusta, sitä ei voida seurata. Jos tilaa 
asiakasvaikutuksille jää, sen on jäätävä lain har
kinta-alueen sisälle. Toisaalta yleensä säädök
set ja ohjeistot jättävät mahdollisuuksia palvelu
jen joustavuuteen ja monimuotoisuuteen tilanteis
sa, joissa kohdataan yksittäisten ihmisten tarpeet. 
Varsinaisissa hyvinvointipalveluissa kuluttajien ja 
kuluttajaryhmien 'äänivalta' tai asianosaisuusas
te on tyypillisesti suuri. Poliittisten päättäjien la
kisääteinen asema on kuitenkin näidenkin palve
lujen ohjauksessa vahva ja ajaa asiakkaiden 'ää
nivallan' ohi. Päättäjien välityksellä palvelujen 
sisältöön heijastuu samalla ideaalisesti myös 
veronmaksajien etu. Tämä prosessi on välttämät
tä dynaaminen, koska osapuolten pyrkimykset ja 
valta-asemat muuttuvat kaiken aikaa. 

Kieron Walshin (1995, 251) mukaan asiakkuu
teen sisältyy julkisella sektorilla väärinymmärtä
misen mahdollisuus. Asiakaspalvelutilannetta 
tulkitaan ikään kuin siinä verot vaihdettaisiin pal
veluiksi. Politiikka pelkistyy kuluttamiseksi mie
luummin kuin redistributiiviseksi (uudelleenjaka
vaksi) ja kollektiiviseksi palveluihin vaikuttamisek
si. Käsitteet, joita käytetään ymmärtämään julkis
ta realismia, eroavat markkinakäsitteistä. Julkis
hallinnon asiakkuus viittaa enemmän tarpeisiin 
kuin vaatimuksiin, kansalaisuuteen mieluummin 
kuin kuluttamiseen, vaikuttamiseen mieluummin 
kuin valintaan. 

Edellä mainituista syistä asiakaskäsitettä pitää 
julkisella sektorilla muokata ottamaan huomioon 
palvelujen yhteisöllinen luonne. Palveluyksikkö on 
jotakin muuta kuin vain palveluja 'myyvä' yksik
kö. Se jakaa ja tarjoaa palveluja. Ne ovat vas
taus siitä, mitä kansalaiset veronmaksajina ja 
päättäjinä haluavat sen tuottavan asettaen tar
vittaessa myös erityisiä käyttömaksuja tiettyihin 
yksilöityihin palveluihin. Julkisessa verotaloudes
sa palvelujen määrä, laatu ja jakelu ovat usein 
samalla sosiaalipolitiikan instrumentteja. Palvelu 
toimii demokraattisen mallin pohjalta eikä kulut
tajavastuulla. Julkisesti rahoitetun sairaalan on 
kyettävä vastaamaan vastuualueensa hoitoa tar
vitsevan väestön, sisään otettujen potilaiden ja 
heidän läheistensä odotuksiin, hoidosta maksa-
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van tahon odotuksiin, potilaan lähettäneen ja 
potilaasta sairaalan jälkeen huolehtivan hoitojär
jestelmän odotuksiin sekä sosiaali- ja terveyden
huollon keskuselinten määrittämiin puitteisiin (Ki
vimäki & Elovainio 1998, 390). Kysymys on yh
täältä potilaan oikeuksista, toisaalta sosiaalises
ta oikeudenmukaisuudesta yleensä. Pelkästään 
asiakkaan priorisoima balanssi ei ole mahdolli
nen, vaikka palvelun ostaja (veronmaksaja) tai 
tilaaja (kunnan päättäjä) olisikin samalla palve
lun käyttäjän asemassa. (Younis etc. 1996, 376-
377; Mäntysaari 1998, 12.). 

Julkisella puolella johtamisen yhteys julkisen 
talouden fiskaaliseen taustaan tulee esille monin 
tavoin. Resurssien niukkuus saattaa johtaa pal
velujen voimakkaaseen priorisointiin. Rajaudu
taan tiettyihin palveluihin, joita tuotetaan mahdol
lisimman paljon ja nopeasti. Laatujohtamismallin 
soveltaminen saattaa tällaisessa tilanteessa jopa 
synnyttää suoranaista vahinkoa kehottaessaan 
kiinnittämään huomiota yksinomaan ja vain välit
tömien asiakkaiden tarpeisiin. Toiminnan puitteet 
on voitava asettaa olemassa olevien resurssien 
tasolle. Fiskaalisen taustan eroista ei kuitenkaan 
voi päätellä sitä, että julkisissa palveluissa laa
dun ja hinnan suhde toimisi jotenkin toisin kuin 
yksityisellä sektorilla. 

Laatujohtamismalliin implisiittisesti sisältyvä 
olettamus asiakkaasta passiivisena kuluttajana 
vaikuttaa ongelmalliselta varsinkin sellaisilla jul
kisilla aloilla, joissa jo laki edellyttää asianosais
ten kuulemista ennen päätöksentekoa. Kansalai
sen roolina ei ole pelkästään tehdä ja vaikuttaa 
valintoihin ('exit'). Vaikuttamisen mahdollisuus 
('voice') on kansalaisoikeus. Se nousee kansa
laisten subjektiivisista oikeuksista sanoa käsityk
sensä arvojen muodostuksesta ja korostuu eri
tyisesti paikallisella tasolla. Vaikuttamisen mah
dollisuus on enemmän kuin ohjeellinen oikeus 
valittaa saadusta palvelusta siten kuin esimerkiksi 
'citizen's charterit' tämän kansalaisoikeuden ra
jaavat (Younis etc. 1996, 380; Mäntysaari 1998, 
13). On jopa katsottu, että kansalaisaseman sa
maistaminen markkina-asiakkaan käsitteeseen 
itse asiassa heikentää kansalaisten vaikuttaja
asemaa (Cox 1995, 93.). 

Asiakkaiden vahvempaa roolia julkisissa pal
veluissa korostaa myös palveluiden läpinäkyvyy
den vaatimus. Esimerkiksi laatustandardien ja 
palvelusitoumusten on oltava julkisia (Pollitt 1990, 
437). Kuluttajien tyytyväisyystutkimusten käyttö 
ei voi korvata kollektiivista julkista keskustelua 
julkisten palvelujen luonteesta. 

Suuri osa julkisista organisaatioista on niin 
sanottuja professionaalisia organisaatioita (kou-
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lut, sairaalat, oikeusistuimet), joissa asiantunti
joiden merkitys laadun määrittäjinä korostuu. 
Asiakkaiden tietopuoliset mahdollisuudet arvioi
da huippuammattilaisten tai eksperttien työn laa
tua ovat puutteelliset. Asiakkaalla voi olla silti 
roolinsa myös professionaalisen palvelun laadun 
määrittäjänä esimerkiksi palvelun psyko-sosiaa
lisissa, viestinnällisissä taikka ulkoisissa piirteis
sä. 

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, että julkishal
linnon kontekstin luonteessa on sekä asiakkaan 
asemaa rajoittavia että vahvistavia piirteitä. Jul
kispalveluasiakkaan asemaa rajoittaa yrityksen 
asiakkaaseen verrattuna se, että asiakas ei ra
hoita suoraan käyttämiään palveluja. Hänen va
lintansa eivät heijastu välittömästi organisaation 
elinmahdollisuuksiin. Toisaalta julkispalvelujen 
asiakkaan asemaa taas korostaa kansalaisen 
asemasta nouseva vaikuttajan rooli. Useimmis
sa tapauksissa yritykselle ominainen asiakaso
rientaatio ei riitä julkisella puolella arvioinnin tai 
kehittämisen perustaksi, eikä sitä aina voida pi
tää edes keskeisimpänä argumenttina. Arviota 
siitä, onko palvelu hyvää vai huonoa, ei tee pel
kästään palvelun vastaanottaja. Enemmän julki
sella sektorilla kysymys on siitä, miten henkilö
kunnan ja asiakkaiden näkemykset otetaan huo
mioon ja miten painottaen (Cox 1995, 94 ). Julki
sen palvelun laadun määrittelemiseen osallistuu 
epäsuorasti useita ryhmiä: poliittiset päättäjät, eri 
alojen asiantuntijat ja järjestöt. 

Julkisella sektorilla joudutaan tavoittelemaan 
yleisen edun ja asiakkaan edun balanssia. Asia

kaspalautteiden lisäksi tarvitaan käsitys palvelu
jen kehittämisen strategisesta suunnasta. Tämän 
pitää perustua julkiseen keskusteluun ja edustuk
selliseen demokratiaan. Pelkkä palvelujen käyt
täjiin kohdistuva orientaatio ei siten anna useim
missa julkisissa palveluissa riittävää arvioinnin 
eikä varsinkaan kehittämisen perustaa. Mitä lä
hemmäksi julkisella sektorilla tullaan perinteisen 
yövartijavaltion toimintoja, sitä kriittisemmin ja 
varovaisemmin joudutaan suhtautumaan asiakas
lähtöisen laatukäsitteen soveltamiseen sellaise
naan. Perinteiset valtion ydintehtävät liittyvät 
usein juuri pakottavaan valtaan ja järjestyksen 
pitoon, jossa toiminnan kohde ei tavallaan ole 
edes asiakas. Vankilatuomion vastaanottava ri
kollinen ei välttämättä halua tätä 'palvelua'. Van
keinhoitopalveluissa tai tietyissä poliisipalveluis
sa ei tähdätä asiakkuuden 'uusiutumiseen', vaan 
pikemminkin siihen, ettei 'vakiasiakkuutta' synny. 
Yhteiskunta on tällaisissa tapauksissa enemmän 
asiakkaan roolissa yhteiskuntarauhan vaatijana 
kuin varsinainen kohde. Kuitenkin myös näissä 
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julkisen sektorin perustoiminnoissa alkuperäisen 
asiakaskäsitteen käyttötavalle ja asiakaslähtöisel
le laadun tulkinnalle jää toki osittainen peruste. 

Julkisen sisällä on erityyppistä asiakkuutta. 
Paljon riippuu siitä, miten suvereeneja asiakkaat 
ovat palvelun kuluttajina. Miten tuottaja- tai asia
kaslähtöiseksi palvelu on säädetty? Suuri suve
reenisuus palvelussa tarkoittaa puhtaan asiakas
lähtöistä lähestymistapaa. Toisessa ääripäässä 
on täysin tuottajan ohjaama palvelutilanne. Yleen
sä kummatkin aspektit joudutaan ottamaan huo
mioon. 

Julkisella puolella edellytetään alkuperäistä 
laatujohtamismallia avarampaa asiakkuustulkin
taa. Toimintaa ei voida nähdä vain ja ainoastaan 
asiakkaiden intresseistä. Laatujohtamisen asia
kaskonseptio sopii periaatteessa helpoimmin 
hyvinvointipalveluihin, joissa palvelulla on vapaa
ehtoinen luonne. Aina on silti tärkeää kerätä pal
velupalautetta asiakkailta ja käyttää tätä yhtenä 
perusteena arvioinnissa, suunnittelussa ja pää
töksenteossa. (Swiss 1992) 

TAVARATUOT ANTONÄKÖKULMA VS. 
PALVELUORGANISAATIOT 

Laatujohtaminen koski alun alkaen Japanissa 
tavaratuotantolaitoksia ja niiden laatua. Tähän
kin seikkaan on sittemmin viitattu usein pohditta
essa laatujohtamismallin soveltuvuutta. Yleisesti 
on katsottu, että laatujohtaminen toimii parhaiten 
sellaisissa julkisen hallinnon organisaatioissa, 
joiden toiminta muistuttaa tavaratuotantoa ja yri
tystoimintaa. Muilla sektoreilla tarvitaan laatujoh
tamismallin modifiointia. Mitä kauempana tava
ratuotannon organisaatioista ollaan, sen varauk
sellisempaa ja usein myös vaikeampaa on mal
lin käyttöönotto. Esimerkiksi laatukoulutusohjel
mia on pidetty taloudellisesti ja henkilöresurssi
en näkökulmasta vaikeina toteuttaa monissa pie
nissä palvelualan organisaatioissa. (Vinzant & 
Vinzant 1996, 208) 

Tavaratuotannossa lähdetään siitä, että proses
sista valmistuvien tuotteiden tulee olla teknisesti 
yhdenmukaisia ja laadun tulee olla tasalaatuis
ta. Virheet heikentävät laatua. Tuotepohjaisuu
teen liittyy, että valmistumassa olevaa tuotetta 
katsotaan voitavan testata ennalta ja arvioida 
sekä todeta sen virheellisyys tai virheettömyys 
ja standardinmukaisuus. Tyypillisesti tuote edus
taa markkinoille menevää kappaletavaraa, jolloin 
virheiden estäminen jo tuotannossa estää huo
nolaatuisten tuotteiden pääsyä markkinoille 'pi
laamaan mainetta'. On kysytty, soveltuuko laa-
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tujohtamisen malli vain massatavaratuotantoon. 
Esimerkiksi laatujohtamisguru Deming (1988, xi) 
katsoi, että malli soveltuu palvelualoille ja julki
selle sektorillekin, vaikka hänen pääasiallinen 
laatujohtamisen soveltamiskenttänsä oli tavara
tuotanto. 

Walsh (1991, 503-513) pitää laatujohtamisen 
laatukuvaa liiaksi tavaratuotannosta lähtevänä. 
Walshin mukaan sekä virheettömyyden tulkinta 
että tasalaatuisuuden vaade laadun indikaattori
na ovat hankalia käsitteitä julkisten palvelujen 
arvioinnissa. Tavara (esim. auto, elektroniikkatuo
te) saatetaan vakioida tiettyyn muottiin. Tavoit
teena voi olla tavaran tasalaatuisuus. Palveluis
sa tilanne on huomattavasti mutkikkaampi. Pal
velut saattavat olla asiakkaiden erilaisista tarpeis
ta nousevia uniikkeja kokonaisuuksia. Julkisten 
palvelujen tasalaatuisuuden tavoittelu tulee ym
märtää enemmän kansalaisten yhdenvertaisena 
kohteluna palvelutilanteessa sekä virheiden vält
tämisenä, joka jälkimmäinen merkitsee julkisen 
toiminnan lainmukaisuutta. Palveluissa usein 
suoranaisesti pyritään joustavuuteen sekä kan
salaisläheisyyteen, joka merkitsee käytännössä 
asiakkaiden tarpeiden yksilöllisempää huomioon
ottamista palvelutilanteessa. Tällöin on jopa har
haanjohtavaa puhua palvelun standardisuusta
voitteesta, koska kukin palvelun tarvitsija haluaa 
ja saa palvelun hieman erilaisena 'pakettina'. 

Nollavirheperiaatetta on hankala soveltaa pal
veluihin. Virheellisyys tai virheettömyys eivät ole 
palveluissa yksiselitteisiä kriteerejä. Palvelun vir
heellisyys on enemmän kokemuksellinen asia 
kuin tavaran virheellisyys. Palvelu syntyy vasta 
palvelutilanteen yhteydessä, eikä sitä voida en
nalta testata. Siksi palvelun standardisoiminen ja 
laadun ennalta varmistaminen virheiden välttä
miseksi on vaikeampaa kuin tavaran laadussa. 
Palvelussa laadunvarmistus painottuu tavaratuo
tantoa enemmän edellytyksiin, prosessinohjauk
seen ja resurssitekijöiden laadukkuuteen. 

Tavarat syntyvät tuotantoprosessin tuotoksina. 
Sen sijaan palvelu voi olla itsessään monivaihei
nen kokonaisuus, jolle on ominaista pitkä ajalli
nen kesto, kuten esimerkiksi vanhusten laitoshoi
dossa. Sitä on vaikea mitata tarkoin määrällises
ti siten, kuin laatujohtaminen edellyttää. Palve
luun saattaa liittyä useita dimensioita, ja tästäkin 
syystä virheettömyyden toteaminen ei ole help
poa. Palvelun prosessuaalisuus edellyttää laadun 
monitahoista määritystä. Tavara on selkeärajai
nen kokonaisuus, jolle on verrattain helppo mää
rittää laatutavoitteet. Tästä syystä myös vertailu
jen käyttö on vaikeampaa julkisissa palveluissa. 
Samaan vaikeuteen johtaa palvelujen ainutker-
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taisuus. Ehkäisevä palvelu (esim. ympäristönsuo
jelu) saattaa olla vaikutuksiltaan hyvin laaja-alai
nen ja pitkäaikainen. (Connor 1997, 501, 505.). 

MARKKINALAADUN 
YHTEENSOVITTAMINEN 
YHTEISKUNNALLISEEN LAATUUN 

Teollisuudessa laatua kuvataan tuotettavan 
tavaran ominaisuuksina. Kun laatu kytketään 
palvelun kuvaajaksi, sen ilmaiseminen tulee 
monitahoiseksi. Tätä ilmentävät 'Julkisen sekto
rin laatulinjauksia' -julkaisuun (Valtiovarainminis
teriö 1998, 45) kootut julkisten palvelujen laatu
tekijät. Ne antavat oivallisen kuvan julkisen sek
torin palvelun laadun määrittelyn monitahoisuu
desta. Laatutekijöinä mainitaan muun muassa: 

• asiakaskeskeisyys ja palvelujen saatavuus
• luotettavuus ja turvallisuus
• oikeudenmukaisuus ja oikeusturva
• asiakkaiden tasapuolinen ja yhdenvertainen

kohtelu
• luottamuksellisuus
• tiedon tarkkuus ja ajantasaisuus sekä virhei

den korjaaminen
• asiakkaan vaikutus- ja osallistumismahdolli-

suudet
• asiallisuus ja ystävällisyys palvelutilanteissa
• henkilöstön koulutus ja ammattitaito
• kustannustehokkuus, asioiden hoito viivytyk

settä

Hyvälaatuinen palvelu on julkisella sektorilla
monen tekijän summa. Palvelun 'kulutusarvoihin' 
eivät kuulu vain niin sanotut markkinalaadun 
ominaisuudet (asiakaskeskeisyys, ystävällisyys, 
palvelualttius jne.), vaan myöskin yhteiskunnalli
sen laadun piirteet, kuten sosiaalinen oikeuden
mukaisuus ja oikeusturva, tasa-arvo, yhdenver
taisuus, demokratia ja kumppanuus. Hyvä palvelu 
on julkisella puolella enemmän tai vähemmän 
kombinaatio kansalaiskorosteisesta, asiakasko
rosteisesta, professionaalisesta sekä poliittises
ta näkökulmasta. (Younis, etc. 1996, 377-378). 

Mäntysaari (1998, 11-13) viittaa tarpeeseen 
kuvata palvelun laadullisia ominaisuuksia sekä 
objektiivisilla että subjektiivisilla mittareilla. On 
olemassa objektiivisia perustarpeita, joiden mer
kitys yksilön hyvinvointiin pysyy suhteellisen va
kiona. Näitä ovat esimerkiksi hyvä terveys, sek
suaalisuus ja sosiaaliset tarpeet. Perustarpeet 
liittyvät yleiseen hyvinvointiin, oikeudenmukaisuu
teen ja demokratiaan. Yhteiskunnan on huoleh-
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dittava sen vastuulla olevien perustarpeiden täyt
tymisestä. Ihmisillä on lisäksi subjektiivisia tar
peita, joissa odotukset muuttuvat tilanteiden ja 
valinnaisuuden mukaan. 

Usein palvelun ongelmana on, että asiakaspal
velun laatuna mitataan helposti vain 'kosmeet
tisten' subjektiivisten toiveiden toteutuneisuutta. 
Tämä saattaa hämärtää perustarpeisiin liittyviä 
puutteita. Toisaalta asiakas saattaa olla suuresti 
riippuvainen saamastaan hoidosta tai julkisesta 
tuesta, jolloin mahdollisuus palvelujen objektiivi
seen arviointiin estyy. Asiakas ei esimerkiksi pys
ty vaihtamaan palvelun tuottajaa. Asiakaskyse
lyjen rinnalla tulisikin julkisissa organisaatioissa 
kerätä tietoa myös palvelujen saatavuudesta 
sekä jonotus- ja odotusajoista. 

Julkiset organisaatiot ovat perinteisesti koros
taneet palvelujen lainmukaisuutta, puolueetto
muutta, velvoittavuutta sekä asiakkaiden tasa
arvoista kohtelua. Vasta tämän jälkeen tulevat 
palvelutilanteeseen ja palveluympäristöön liitty
vät viihtyvyys- ja miellyttävyystekijät. Virasto täh
tää laadun avulla usein samalla oman toimintan
sa tai koko hallinnonalan legitimointiin. 

MARKKINAOLOSUHTEET SUHTEESSA 
JULKISTALOUDEN 
TOIMINTAYMPÄRISTÖÖN 

Laatujohtamisen menetelmien käyttöönotto 
Japanissa liittyi tuotantolaitosten pyrkimykseen 
säilyttää ja parantaa kilpailuasemaansa ja laajen
taa markkinaosuuttaan. Tällä tavalla laatujohta
misen innovaatio kytkeytyi tavallaan markkinoi
den pakkoon. Juuri Japanissa talouden kilpailu
tilanteen on katsottu olleen tappiollisen sodan 
jälkeen erityisellä tavalla armoton. Tuotanto oli 
saatava nopeasti käyntiin ja tuotteille oli raivat
tava tilaa. Laadusta luotiin kilpailutekijä. Laatu
johtamismallia lähdettiin soveltamaan erityisesti 
niissä organisaatioissa, joissa tuotannolle oli 
ominaista nopeasti muuttuva mallisto. Uutuudet 
myydään laadulla. 

Julkiselta palvelulta puuttuvat tuotto- ja kannat
tavuustavoitteet. Jo Henry Fayol (1916) kuvasi 
aikoinaan julkisia organisaatioita 'yrityksiksi ilman 
rahalliseen tuottoon liittyviä tavoitteita ('entrepri
ses having no monetary objectives'). Julkiselta 
sektorilta löytyy tosin liiketoimintaa harjoittavia 
yksiköitä, joissa edellytykset laatujohtamismallin 
käyttöönotolle ovat yritysten kannattavuusasetel
maan rinnastuvia (ks. kuvio 1 ). Suurin osa ydin
tehtävistä koostuu kuitenkin viranomaistehtävis-
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Valtion hallinnolliset 
tehtävät 

julkiset palvelutehtävät liiketoiminnat ja 
tuotannolliset 
tehtävät 

peruspalvelut muut julkiset 
palvelut 

Kuvio 1. Laatujohtaminen ja valtioyhteisön organisaatiomuodot. 

tä, lainkäytöstä ja pakottavasta hallinnosta, jos
sa toiminnan arvot ovat etäällä markkinaehtoisen 
organisaation liiketoiminnallisista arvoista. Väli
maastoon asettuvien hyvinvointipalvelulaitosten 
palvelun arvoihin liittyy sekä viranomaisuutta että 
liiketoiminnallisuutta. Palvelut pohjaavat kuiten
kin näissäkin organisaatioissa oikeudenmukai
suuteen, yhdenvertaisuuteen, tasa-arvoon sekä 
yhteiskunnallisiin ja moraalisiin velvoitteisiin. 

Virastojen toiminnassa on normaalitapaukses
sa vähän tai ei lainkaan kilpailua tai muotitava
roita. Asiakasmarkkinat eivät edellytä laadun 
kehittämistä kilpailutekijänä. Silloin kun palvelut 
ostetaan markkinoilta, ne hankitaan yleensä ku
luttajan puolesta ilman että kuluttamistilantees
sa ilmenisi aitoa markkinavalintaa. Palvelun tuot
taja on yleensä vain rajoitetusti vastuussa kulut
tajalle, koska palvelut ostetaan häntä varten. 
Julkinen tuottaja suunnittelee ja mahdollistaa, 
mutta vastuu kuluttajalle tai veronmaksajalle on 
välillinen. Yrityksen toiminnassa ja kannattavuu
den ylläpitämisessä on markkinoiden lakien mu
kaan välttämätöntä mukautua asiakkaiden vaati
muksiin. 

Koska julkinen organisaatio ei toimi markkina
tilanteessa, on sen tehokkuuden varmistamisek
si suunniteltava muita instrumentteja. Julkisessa 
organisaatiossa kehittämisen 'pakko' nousee kan
salaisten ja muun yhteiskunnan palveluihin koh
distamista vaateista. Julkisen toiminnan kehitys 
perustuu kansalaisten hyvinvoinnin parantami
seen sekä yhteiskunnan toimintojen parempaan 
tukemiseen. Näin esimerkiksi koulutusjärjestel
män laadullinen kehittäminen näkyy työvoiman 
koulutuksen kohoamisena, joka edelleen antaa 
kilpailutekijän laadun kehittämistyölle yksityisis
sä yrityksissä ja tekijän niiden menestymiselle 
kansainvälisessä kilpailussa. (Boland & Silbergh 
1996, 352) 

Laatujohtamismallin toiminnallisina tavoitteina 
voidaan korostaa pitkän aikavälin kasvua, mark
kinaosuuden lisäämistä sekä työturvaa. Tärkeä 
näkökulma laatujohtamishankeen aloittamiseen 

on rohkeus sopeutua hyötyjen realisoitumisen 
vaatimaan pitempään aikaan. Aikaväli, jolla laa
tujohtaminen tuottaa selvästi positiivia tuloksia, 
saattaa olla 3-4 vuotta. Tämä on aiheuttanut 
ongelmia niissä yrityksissä, jotka ovat pyrkineet 
lyhyellä aikavälillä mahdollisimman hyvään tulok
sen. Lyhyen aikavälin tuloksen maksimoiminen 
voi johtaa pitkän aikavälin tuloksen heikentymi
seen. Pitkäaikaista sitoutumista vaativien hank
keiden läpiviemisen mahdollisuudet ovat saatta
neet heikentyä suurentuneiden ja nopeasti reali
soituvien voittovaateen takia (Edwards etc. 1998, 
454). Laatujohtaminen ei sovellu hyvin yhteen 
lyhytjänteisen toiminnan kanssa. Sen 'hedelmät' 
kerätään vasta uhrausten (esim. laajan koulutuk
sen) ja pitkän sisäänajovaiheen jälkeen. (Blenk
horn & Gaber 1995, 40-41.). 

Julkisen sektorin organisaatioilla pitkäaikaisen 
laatujohtamishankkeen läpivieminen on todennä
köisesti yrityksiä helpompaa, vaikkei niiden toi
minta nykyisin olekaan välttämättä erityisen pit
käjänteistä. Aikajänteen pidentämismahdollisuu
det löytyvät budjettitekniikasta, säästöistä, poliit
tisista päätöksistä sekä strategisen suunnittelun 
kehittyneisyydestä. 

LAATUPOLITIIKAN MAHDOLLISUUS JA 
POLIITTINEN JOHTO 

Laatujohtamisen on onnistuakseen saatava 
tukea organisaation tavoitteista. Se on tunnistet
tava osaksi organisaation strategiaa. Ongelmak
si julkisella sektorilla saattaa nousta pyrkimys 
toteuttaa samanaikaisesti laatujohtamisen kans
sa esimerkiksi toimintojen ulkoistamista, leikka
uspolitiikkaa sekä privatisointia, jolloin laatuajat
telun strateginen asema jää epäselväksi. Laatu 
ei nouse riittävän korkealle ylimmän johdon prio
riteeteissa. Laatufilosofiasta ei tällöin tule orga
nisaatiokulttuuria dominoivaa uudistusta. 

Ongelmaksi julkisella puolella voivat nousta 
vähenevät resurssit. Viraston edellytetään tuot-
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tavat palvelut vähenevillä resursseilla entisen 
tasoisina, vaikka asiakkaiden palvelutarpeet ja 
odotukset kasvavat (Wagenheim & Reurink 
1991 ). Laatupolitiikka ja leikkauspolitiikka aset
tuvat vastakkain tavalla, joka vie pohjaa viraston 
laatuorientaatiolta. Ei ole mahdollista valita, min
kä hintaista palvelua tuotetaan. 

Laatujohtaminen kuitenkin edellyttää ylimmän 
johdon pitkänaikavälin laatustrategiaa, käytännön 
tukijärjestelmiä sekä ohjausta ja evaluointia (Lil
lrank 1995, 982). Voiko johto sitoutua laatuun ja 
mikä johto: poliittinen vai virkajohto vaiko molem
mat? Poliittinen paine saattaa johtaa palvelure
surssien leikkaamiseen samaan aikaan kuin asi
akkaiden palveluodotukset kasvavat. Joka tapa
uksessa poliittisten päättäjien on oltava laatuajat
telun takana, ei pelkästään ylimmän virkamiehis
tön. 

Sitoutuminen laadun kehittämiseen on haaste 
niin kunnallisille kuin valtionkin virastoille. Se 
vaatii ylimmältä johdolta poliittiselle tasolle saakka 
herkkyyttä laadun innovaatioille. Kehittämisryh
mien pitäisi voida viedä esityksiään sille tasolle, 
jolla on valta tehdä asiassa ratkaisu. 

Poliittisesti johdetuissa julkisorganisaatioissa 
ylin johto vaihtuu määräajoin poliittisen vaalijär
jestelmän mukaisesti (Swiss 1992, 359). Poliitti
sen johdon vaihtuvuus vaikuttaa kuitenkin vain 
hallinnon ylimmällä tasolla ja laatujohtamisen 
soveltamisessa ei poliittisen johdon puoluetaus
talla liene suurta merkitystä, mikäli asenne pal
velujen kehittämiseen on sinänsä myönteinen. 
Alue- ja paikallistasolla virkamiesjohto on perin
teisesti valittu tehtäviinsä pysyvästi, jolloin vaih
tuvuuden ongelmat eivät ole periaatteessa suu
rempia kuin yrityksissä. Organisaatiomuutosten 
myötä määräaikaisuutta on lisätty. Vähäinen vaih
tuvuus on laatujohtamisen yksi tavoite myös sii
nä mielessä, että laadun kehittämisessä katso
taan syntyvän henkistä pääomaa esimerkiksi si
säisen koulutuksen kautta. Tämä menetetään 
henkilön siirtyessä toiseen organisaatioon. Laa
tujohtamisessa korostetaan runsaan ulkoisen 
vaihtuvuuden sijaan sisäistä tehtäväkiertoa. 

PROSESSIKESKEISYYDEN JA 

YHTEISKUNNALLISEN VAIKUTTAVUUDEN 
YHTEENSOVITTAMINEN 

Laatujohtamisen ensimmäiset sovellutusalueet 
olivat liukuhihnatyö sekä vastaavat rutiinityöt. 
Tämä selittänee laatujohtamisen prosessikeskei
syyttä. Boland ja Silbergh (1996, 358) toteavat, 
miten laadun varmistaminen yleensä tavaratuo-
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tannossa merkitsee sitä, että panokset johonkin 
tiettyyn prosessiin täyttävät riittävän laatutason. 
Palvelujen laadussa sen sijaan jälkikäteinen laa
dun arviointi on lähes välttämätöntä, koska laa
tua ei voida testata ennalta. Panosten korkea
laatuisuus ei riitä varmistamaan, että asiakas saa 
laadukkaan palvelun. 

On esitetty epäilyjä siitä, että julkisen hallinnon 
ympäristössä prosessikeskeisyys saattaa merki
tä paluuta takaisin toiminnan tarkkaan ohjeista
miseen, kontrollipainotteisuuteen sekä normioh
jauksen filosofiaan. Huomio siirtyy säädösten 
toteuttamiseen mieluummin kuin palvelemiseen. 
Tuloskontrolli korvautuu prosessikontrollilla. Laa
tujohtamisessa toki lähdetään siitä, että proses
sin paraneminen merkitsee myös laadun koho
amista asiakkaan kokemana. Tärkeää on, että 
asiakasnäkökulma todella säilyy mukana silloin
kin, kun huomiota kohdistetaan sisäisten proses
sien kehittämistyöhön. 

Edellä kuvattu ongelma piilee laatujohtamisen 
tavassa korostaa panoksia tulosten ja vaikutta
vuuden kustannuksella. Tavaratuotannossa täl
laisen painopisteen asettamisen voi ymmärtää, 
mutta julkisissa palveluissa tuntuu välttämättö
mältä kohdistaa huomiota myös vaikuttavuuteen. 
Laatu ei välttämättä kuvasta vaikutusta. Julkisen 
sektorin palvelujen tuottajat kantavat laajemmin 
vastuuta tuottamistaan palveluista kuin pelkän 
asiakasvastuun. Tässä ero yritykseen on ilmei
nen. Yrityksen tavoitteena on esisijaisesti tehdä 
asiakas tyytyväiseksi. Julkisella puolella myös 
valvontatehtävät, moraaliset velvollisuudet ja 
demokratian vaatima vastuullisuus perustelevat 
sitä, miksi on omaksuttava laajempi, yhteiskun
nallinen vastuu. (Swiss 1992, 358.). 

KULTTUURISEN TAUSTAN MERKITYS 
SOVEL TAMISKYNNYKSENÄ 

Onko mahdollista siirtää yritysympäristössä 
kehitettyä mallia julkiseen ympäristöön? Voidaan
ko Japanissa kehitettyä mallia soveltaa Suomes
sa? Onko organisaatioiden kulttuurisissa taustois
sa joitakin sellaisia piirteitä, jotka estävät tai vai
keuttavat laatujohtamismallin rakenteiden ja joh
tamiskulttuurin omaksumista? Useimmat tutkijois
ta korostavat, ettei laatujohtamismallia voida siir
tää menestyksellisesti ottamatta riittävästi huo
mioon organisaatioiden kulttuurisia ominaisuuk
sia (ks. Younis etc. 1996, 372). 

Erilaisia kulttuurisia perusvireitä on pidetty jopa 
laatujohtamisuudistuksen 'akilleenkantapäänä'. 
Esimerkiksi erään yhdysvaltalaisen osavaltion lii-



190 

kenneviraston laatujohtamisuudistuksen katsot
tiin kaatuneen siihen, ettei vanhaa organisaatio
kulttuuria kyetty yhdistämään uuteen johtamispa
radigmaan. Syvä epäluottamus viraston johtoon 
säilyi, jolloin jouduttiin palaamaan vanhaan orga
nisaatiokulttuuriin. (Klagge 1997.). 

Kim etc. (1995. 699-701) ovat pohtineet laa
tujohtamisen käyttöönoton suhdetta organisaatio
kulttuurin muuttamiseen. Kirjoittajien keskeinen 
sanoma on, että organisaatiokulttuurin muuttami
nen on tärkeää laatujohtamisen menestyksek
käälle soveltamiselle julkisella sektorilla. Kulttuu
rin muuttaminen vaatii kirjoittajien mukaan samal
la toteutettavia rakennemuutoksia, kuten organi
saatiotasojen vähentämistä sekä organisaation 
yleistä madaltamista. Muutosta voidaan avittaa 
tukemalla työntekijöitä, ottamalla käyttöön tiimi
työtä sekä avonaistamalla viestintää. 

Kulttuurikysymystä on tarkasteltava suomalai
sesta näkökulmasta erityisen tarkoin. Laaturyh
mätoiminnan katsottiin aikanaan näivettyneen 
1980-luvun puolivälissä osin juuri siksi, etteivät 
yritysten ja virastojenkaan organisaatiokulttuuri
set ja organisaatioilmastolliset piirteet tukeneet 
riittävästi laatujohtamistoimintaan siirtymistä (Sa
rala 1988, 125). Jant Vinzant ja Douglas Vinzant 
(1996, 209) katsovat, että Yhdysvalloissa aina
kin puolet ellei peräti kolme neljännestä yrityk
sistä luopui laatujohtamismallista kahden vuoden 
kuluessa uudistuksen käynnistymisestä. Syyksi 
nähtiin useimmissa tapauksissa se, ettei organi
saatioiden muu kulttuuri tukenut riittävästi laatu
ohjelman toimeenpanoa. 

Innovatiivisuudella, asiakassuuntautuneisuu
della ja sisäisellä yrittäjyydellä ei ole perinteises
ti ollut yhtä voimakasta roolia suomalaisissa vi
rastoissa ja laitoksissa kuin japanilaisissa laatu
johtamisorganisaatioissa. Sama koskee avoi
muutta ja luottamuksellista ilmapiiriä. Yhteistoi
minnan kulttuuri ei ole yhtä voimakas, vaikka 
Suomessakin on toki korostettu viime vuosina 
organisaatiohumanismin piirteitä. Tulosajattelu on 
tuonut yksilövastuisempaa ajattelua. Ylipäätään 
sosiaalisuuden ja kokonaisuuden korostaminen 
ei ole niin keskeisellä sijalla Suomessa kuin Ja
panissa. 

Muutosalttius on oletettavasti virastoissa viime 
vuosina lisääntynyt muun muassa liikelaitostamis
ten, rakenteellisten fuusioiden ja tulosohjausuu
distuksen seurauksena. Byrokratian pitkä perin
ne tuo kuitenkin staattisuutta. Työvoiman osaa
misen kohottaminen on ollut esillä, samoin teh
täväkierto, mutta enemmänkin puheissa kuin 
käytännöissä. Ammatillista tasa-arvonäkemystä 
ei ole korostettu, kylläkin sukupuolista tasa-arvoa. 

HALLINNON TUTKIMUS 3 • 1999 

Virastokohtainen samaistuminen on usein vähäi
sempää kuin ammatillinen. Ryhmätyöskentely on 
lisääntynyt ja jonkin verran vähentänyt edelleen
kin varsin voimakkaana ilmenevää hallinnon hie
rarkkisuutta. Virastojen päätöksenteko ei ole ylei
sesti konsensukseen tähtäävää tai ylipäätään 
osallistuvaa. Virastojen työpaikkademokratialla 
on tyypillisesti varsin vaatimaton funktio. Aiem
min korostettiin työsuhteiden elinikäisyyttä, mut
tei viimeisten kahdenkymmenen vuoden aikana 
tällaisesta korostuksesta on pyritty kaikin tavoin 
eroon. Työkokemus ja virkaikä vaikuttavat viras
tojen sisäisillä työmarkkinoilla vähäisesti. Näis
täkin on pyritty eroon. Paternalismia ei ole julki
sella sektorilla esiintynyt laajemmin enää vuosiin. 
Työnantajavastuu on rajattu toimintaan työpaikal
la. 

Kaiken kaikkiaan laatujohtamisuudistuksella on 
todennäköisesti suomalaisessa valtion tai kunnan 
virastossa vastassaan ympäristö, jossa melkoi
nen paino on edelleen normatiivisuudessa, muo
tosidonnaisuudessa ja hierarkkisuudessa. Koska 
virastokulttuuri on pitkän historiallisen kehityksen 
tulosta, muutos uuteen kulttuuriin ei voi olla no
peaa. Myös muutoskynnys ja -vastarinta ovat il
meisen suuret: uuden organisaatiokulttuurin 
omaksuminen vaatii ylipäätään voimakasta uu
distuspolitiikkaa. Byrokraattinen ympäristö pyrkii 
jarruttamaan muutosta, jolloin on tärkeää, että 
uudistuksen taakse saadaan riittävä tuki jo alus
sa ja nimenomaan ylimmältä johdolta. 

Virkamiesjohdon rooli on muutoinkin varsin 
keskeinen uuteen kulttuuriin siirtymisessä. Julki
sen sektorin laajan yhtenäiskulttuurin olemassa
olo ei sinänsä estä muutosta laatujohtamiskult
tuurin suuntaan. Päinvastoin, koska perinteisesti 
on totuttu yhdessä toimeenpantuihin muutoksiin, 
on todennäköistä, että myös laatujohtamiskulttuu
rin laajalle omaksumiselle löytyy hyvät edellytyk
set. (Boland & Silbergh 1996, 362) 

Professionaalisissa julkisorganisaatioissa kult
tuurimuutosta saattaa hankaloittaa se, että niis
sä esiintyy erilaisia ammatillisia fraktiileja eli ala
kulttuureja. Kulttuurisia erityisryhmiä esiintyy 
myös poliittisesti sensitiivisillä yhteiskuntapolitii
kan alueilla. Tällaisten 'monikulttuuristen' orga
nisaatioiden kulttuurin muuttaminen on ilmeisen 
haasteellinen tehtävä. Johtajat eivät ole välttä
mättä aiemmin edes pyrkineet luomaan yhden
mukaista kulttuuria. Näissäkään tapauksissa kult
tuurin muuttaminen laatujohtamisen suuntaan ei 
ole mahdotonta. Se vaan vaatii aikaa ja kokonais
valtaista lähestymistapaa. Viime vuosina toteu
tettu tulosohjausuudistus on osaltaan tuonut ai
nakin valtionhallintoon muutosvalmiutta ja moder-
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nisoinut organisaatiokulttuurisia piirteitä, mikä 
todennäköisesti edesauttaa laatujohtamiskulttuu
rin omaksumista. 

LAATUJOHTAMISEN TARVEPERUSTA 

JULKISELLA SEKTORILLA 

Onko julkisella sektorilla olemassa reaalista 
tarveperustaa laatujohtamisen käyttöönotolle? 
Younisin etc. (1996, 371) viittaavat siihen, että 
erityisesti niillä julkisilla aloilla, joilla on syntynyt 
kilpailua asiakkaista, on ollut havaittavissa lisään
tynyttä kiinnostusta laadun kehittämiseen. Aivan 
kuten yrityksissä myös julkisomisteisissa laitok
sissa laadun kehittäminen on oivallettu avaimeksi 
kilpailussa menestymiseen. Mikä on sitten laatu
johtamisesta saatava lisäarvo ei-kilpailluilla aloil
la? Kirjoittajien mukaan kuluttajien odotukset laa
dusta pyrkivät kohoamaan nykyisin myös tavan
omaisissa julkisissa palveluissa, jolloin laadun 
arvioinnin kautta syntyy tarvetta laadun jatkuval
le kehittämiselle. 

On myös nähtävissä, että yksityinen ja julkinen 
sektori toimivat lisääntyvästi samojen johtamis
vaatimusten ja edellytysten alaisuudessa. Julkis
ten palvelujen tuottamisessa on erilaisia järjes
telmiä. Maksullista palvelutoimintaa on lisätty 
perinteisissä budjettivirastojen palveluissa. Yksi
tyisen ja julkisen sektorin johtamismenetelmiä 
vertaillaan yhä enemmän keskenään. Monissa 
maissa julkinen sektori yrittää aktiivisesti paran
taa imagoaan ottamalla oppia yksityiseltä sekto
rilta. Lisäksi julkisten palvelujen tuottaminen jou
tuu suuremman tarkkailun alaiseksi niin toimin
naltaan kuin palvelujen tarkoitukseltakin. 

Julkiseen hallintoon on muodostettu liikelaitok
sia, joiden toimintaympäristöt muistuttavat mo
nessa yritysympäristöjä. Tällaiset yksiköt toimi
vat laadun kehittämisen tarkoituksessa samoilla 
'vesillä ja apajilla' kuin yksityiset yritykset. Tilaa
ja-tuottaja -mallin käyttöönotto on lisännyt laatu
kysymysten merkitystä erityisesti kunnallisella 
sektorilla. Tilaajan on sovittava palvelujen laaduk
kuudelle asetettavista ehdoista loppukäyttäjien 
näkökulmasta. Tilauksista riippuvaisilla palvelu
aloilla on tuotettava laatua, muuten tuotanto ei 
säily elinkelpoisena, eikä synny uusia sopimuk
sia. Laatu on huomioonotettava osana tulokselli
suuden sekä hyötykustannussuhteen optimointia. 

Younis etc. (1996, 374-375) viittaavat laatujoh
tamisen tarpeeseen julkisella sektorilla kiinnittä
mällä huomiota huonon laadun esiintyneisyyteen 
sekä sen aiheuttamiin kustannuksiin. Kirjoittaji-
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en mukaan huonon laadun kustannusrasitteet 
syntyvät esimerkiksi: 

• uudelleentyöstämisestä ja korjaamisesta,
• valitusten käsittelystä ja mahdollisista takuu-

vaateista,
• ylisuurista varastoista,
• huonosta tuottavuudesta,
• korkeista työntekijöiden vaihtuvuuskustannuk

sista,
• huonosta moraalista ja korkeasta tyytymättö-

myydestä,
• innovaatioiden vähäisyydestä,
• huonosta informaation kulusta sekä
• huonon imagon aiheuttamista työntekijöiden

värväysongel mista.

Laatujohtamisen käyttöönottoa kuvaavissa kus
tannusselvityksissä kiinnitetään tavallisesti huo
miota ainoastaan käyttöönoton aiheuttamiin kus
tannuksiin (koulutus jne.). Huomattavia kustan
nussäästöjä saadaan kuitenkin juuri poistamalla 
huonoon laatuun kiinnittyvät 'turhat' kustannus
erät. Säästöjä syntyy turhan työn, asiakkaiden 
valitusten sekä liian suurten varastojen vähene
misen seurauksena. 

Laatujohtamismalli tuottaa taloudellista hyötyä 
myös edistämällä asiakkaiden tarpeiden parem
paa ymmärtämistä, parantamalla sisäistä kommu
nikaatiota ja ongelmanratkaisutaitoa, edistämäl
lä työntekijöiden organisaatiosamaistumista, 
motivaatiota sekä kiinteämpiä suhteita alihankki
joihin sekä vähentämällä virheiden määrää ja 
hukka-aikaa. 

Younis etc. (1996, 374) viittaavat vielä Osbor
nen ja Gaeblerin (1992) kuvaamiin julkisen sek
torin muutospiirteisiin täsmentäessään käsitys
tään siitä, miksi laatujohtamismallille on ajankoh
taista tarvetta julkisella sektorilla: 

• kansalaisten suorat vaikutus- ja valvontamah
dollisuudet ovat lisääntyneet erityisesti kunnissa 

• tuloksellisuutta mitataan,
• prosesseja ja vaikutuksia halutaan korostaa

mieluummin kuin panoksia
• visioita asetetaan mieluummin kuin lakeja ja

sääntöjä
• kansalaisille on annettu lisää valinnanmahdol

lisuuksia
• ongelmia estetään ennalta mieluummin kuin

rekisteröidään jälkikäteen
• valtaa on hajautettu ja korostetaan osallistu

vaa johtamista
• 'energiaa' käytetään enemmän rahojen sääs

tämiseen kuin pelkästään rahojen kuluttami
seen
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LOPPUKOONTA JA POHDINTAA 

Laatujohtamisen malli on ollut kaiken aikaa 
esillä 1990-luvulla julkisen sektorin johtamiskes
kusteluissa. On toimeenpantu yksittäisiä laatujoh
tamiskokeiluja. Eräät julkisorganisaatiot ovat 
omaksuneet pysyvämmin laatujohtamisen ele
menttejä. Lähestyttäessä vuosituhannen vaihdet
ta on ollut havaittavissa laatujohtamisen entistä
kin voimakkaampaan tulemiseen viittaavia piirtei
tä. Laatupolitiikka on otettu 'virallisesti' hallinto
politiikan osaksi. Valtionneuvosto antoi huhtikuus
sa 1998 hallinnon kehittämisen periaatepäätök
sen 'Laadukkaat palvelut, hyvä hallinto ja vas
tuullinen kansalaisyhteiskunta'. Päätöksessä kä
sitellään julkisten palvelujen laadun ja saatavuu
den parantamista muun muassa seuraavasti: 

»Palvelujen laatua, kansalaiskeskeisyyttä ja
asiakaskeskeisyyttä kehitetään asiakkaille annet
tavien palvelusitoumusten avulla. Sitoumusten 
avulla palvelun käyttäjä voi jo ennakkoon tietää, 
millaista palvelua hän voi viranomaiselta edellyt
tää ja tarvittaessa myös vaatia. Tavoitteena on 
palvelusitoumusten laaja käyttöönotto julkisissa 
palveluissa. Asiakaslähtöisyyden lisäämiseksi 
kiinnitetään huomiota hallinnon palvelukykyyn ja 
palvelukuvaan. Esimerkiksi lupien, hakemusten 
ja muiden palvelujen käsittelyaikaa nopeuttamalla 
voidaan lisätä asiakastyytyväisyyttä.» . 

Laatuasiaa nosti Suomessa voimakkaasti esil
le myös vuoden 1998 keväällä valtion ja kuntien 
yhdessä antama julistus: Julkisten palvelujen laa
tustrategia. Julistuksessa korostetaan julkisten 
palvelujen asiakaslähtöisyyttä, asiakkaiden osal
listumismahdollisuuksia, palveluprosessien näky
vyyttä, arviointia, palvelusitoumuksia sekä johdon 
ja henkilöstön sitoutumista laadun parantami
seen. Lisäksi henkilökunnan osaaminen, viihtyi
sän työympäristön sekä hyvinvoinnin kehittämi
nen nähdään tärkeiksi laatutekijöiksi. Laadunhal
linnan työkaluiksi suositellaan laatupalkintokritee
reitä sekä soveltuvin osin myös kansainvälisiä 
laatustandardeja (ISO). 

Joissakin valtion ja kuntien laitoksissa on otet
tu käyttöön Kansainvälisen standardisoimisliiton 
ISO 9000-standardien mukaisia laatujärjestelmiä. 
EU on ollut niinikään vaikuttamassa laatukysy
mysten esille nousemiseen edellyttämällä jäsen
maiden julkisilta sektoreilta avoimempaa kilpai
lua muun muassa hankinnoissa. EU:n komissio 
on painottanut laatuajattelun merkitystä tiedon
annoilla. Maailmantalouden globalisoituminen on 
ollut vaikuttamassa kilpailun kiristymiseen. Laa
tu halutaan nostaa kilpailutekijäksi Japanin ja 
Yhdysvaltojen tavoin: yhä useamman organisaa-
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tion on markkinoilla säilyäkseen ja menestyäk
seen pystyttävä kehittämään jatkuvasti tuotteitaan 
laadullisesti - eikä kysymys ole pelkästään muo
din muutoksista. (Boland & Silbergh 1996, 352-

354) 
Yritysmaailmassa strategisen johtamisajattelun 

keskiöön ovat nousseet kulttuuritekijät, henkiset 
voimavaratekijät, hallinnolliset taidot, imago ja 
maine, tieto-taito, oppiminen, prosessien paran
taminen ja organisaation ilmapiiri. Kysymys on 
organisaation immateriaalisista, aineettomista 
resursseista, joista on tullut vaurauden lisäämi
sen väline ulkoisten, taloudellisten, käyttäytymis
tekijöiden ja materiaalisten tekijöiden rinnalle. 
Paremmasta laadusta on tullut myös rahoittajien 
tavoite, koska laatu heijastuu kannattavuuteen, 
markkinaosuuksiin sekä kilpailuedun saamiseen 
(Lawler 1994, 69). 

Tässä artikkelissa tarkastelu kohdistui julkisen 
sektorin erityisluonteen, edellytysten ja tarvepe
rustan arviointiin laatujohtamismallin käyttöön
oton näkökulmasta. Kokonaisarvioni on, että 
edellytykset ja tarve laatujohtamisen nykyistä laa
jemmalle käyttöönotolle kuntien ja valtion toimin
tayksiköissä ovat olemassa. Olosuhteet ja erityis
piirteet on kuitenkin otettava huomioon, kun mal
lia sovitetaan käytäntöön. On eri asia soveltaa 
laatujohtamista massapalveluun (esim. sairaan
hoito, verotus, koulupalvelu) kuin yksittäisiä ih
misiä koskevien räätälöityjen ongelmanratkaisu
tilanteiden ohjaamiseen sosiaalitoimessa. Erilai
suutta syntyy myös siinä, onko asiakas oikeus
toimen objekti tai vallankäytön kohde, kuten van
keinhoidossa ja osassa poliisin toimintaa vai onko 
asiakas tekemässä valintaa hänelle mieluisesta 
lasten päivähoitomuodosta. 

Julkisella sektorilla tavoitteena ei ole markki
naosuuksien valtaaminen, vaan palvelujen tarjon
nan vaikuttavuus, riittävyys ja oikea kohdentu
vuus. Kansalaisten ja asiakkaiden vaateet ai
kaansaavat julkisorganisaatioille markkinoiden 
kaltaisen ympäristön, joka synnyttää riittävän 
dynamiikan laadun jatkuvaan kehittämiseen. 
Vaikka ympäristöpaineet näkyvät kiistatta julkisel
la sektorilla esimerkiksi sosiaalitoimessa, turbu
lentti ympäristö on olennainen osa myös yritys
ympäristöä, jonne laatujohtamisen malli alunpe
rin kehittyi. Tyypillisen suomalaisen kunnan tai 
valtion viraston kulttuurinen ympäristö epäilemät
tä eroaa vastaavasta japanilaisen laatujohtamis
yrityksen taustasta. Kulttuuriset piirteet eivät silti 
ole soveltamisen kynnystekijöitä. Ne on nähtävä 
enemmän uudistusta tukevina piirteinä kuin sen 
toteuttamisen ehtoina. Sitä paitsi organisaatiokult
tuuriakin voidaan muuttaa. Todennäköisesti laa-
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tujohtamismalli muuttaa osaltaan julkisorganisaa
tioiden kulttuurisia piirteitä palvelukulttuurin suun
taan. 
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