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Millaisia arvoja julkisjohtaminen

ilmentaa?

Eila Rekila

Julkinen organisaatio ja sen johtaminen on
nykyisen ja kahden aikaisemman hallituksen ai-
kana ollut Suomessa voimakkaiden muutospai-
neiden kohteena. Muutoksia on myés tapahtunut.
Organisaatiorakenteet ovat muuttuneet ja paatés-
vallan jaossa eri tasojen kesken korostetaan toi-
saalta toimintavapauksia ja toisaalta vastuuta
tuloksista. Toimintaperiaatteet ovat muuttuneet
lainsdadannén toimeenpanijasta kansalaisten
palvelemista korostavaan suuntaan. Julkisen or-
ganisaation ei enaatana paivana voida yksiselit-
teisesti sanoa olevan hidas ja byrokraattinen.
Tulosjohtaminen on tuonut julkishallintoon ta-
voitetietoisuutta ja dynaamisuutta. Muutoksissa
on kyse myds arvoista. Tama artikkeli kasittelee
julkisjohtamisen arvoja ja niihin kohdistuneita
muutospaineita. Artikkeli perustuu Vaasan yliopis-
ton sanomalehtiyliopistossa suoritetun julkisjoh-
tamisen opintokokonaisuuden osasuorituksena
vaadittuun artikkeliin.

JULKINEN ORGANISAATIO

Voidaanko julkisten organisaatioiden katsoa
viela nykyisinkin olevan luonteeltaan niin saman-
kaltaisia, ettd voitaisiin edelleen puhua yhtenai-
sestd julkisesta johtamisesta ja sen arvoista?
Valtionhallinnon piirissd tapahtuvaa johtamista
maarittavat hyvin pitkalle eduskunnan ja valtio-
neuvoston asettamat tavoitteet ja tarkoitusperat.
Nain ainakin ministeridissa, keskusvirastoissa,
valtionhallinnon alueorganisaatioissa ja muissa
suoraan ministerididen alaisissa organisaatiois-
sa. Naissakin on tosin suuria eroja, eroavathan
esimerkiksi asiantuntijatyyppiset organisaatiot
kuten STAKES, itsehallinnolliset yliopistot ja mi-
nisterididen alaiset tutkimuslaitokset varsin pal-
jon esimerkiksi tullilaitoksesta, tilastokeskukses-
ta tai kuluttajavirastosta. Valtion liikelaitokset ja
valtionyhtiot 1ahenevat jo yksityisia organisaati-
oita. Syrjanen toteaa, etta monia valtion hallinto-
koneistoon kuuluvia tutkimuslaitoksia, palvelulai-
toksia tai liikelaitosluonteisia keskusvirastoja oli-
si pidettava valtioelinten kategorian ulkopuolelle
jaavina. Julkishallinto on siten suhteellistunut.

Valtioelinten ja yksityisten orgaanien seka julkis-
ten ja yksityisten tehtavien vélinen raja on ha-
martynyt. (Syrjanen, 1996, 33, 35))

Toisentyypisia julkisia organisaatioita edusta-
vat itsehallinnolliset kunnat ja niiden yhteenliitty-
mat, esimerkiksi sairaalakuntainliitot. Kuntien toi-
mintaa saatelee pitkalti valtionosuusjarjestelma,
jonka viimeisin muutos on laajentanut huomatta-
vasti kunnallisen itsehallinnon rajoja. Yksittaiset
kunnat taas muistuttavat valtiota siina, etta kun-
tien sisélla on erityyppisia organisaatioita, esimer-
kiksi kuntien omistamat yhtiot ja erilaiset oppilai-
tokset. Julkisen hallinnon organisoitumisen kirja-
vuutta ovat viime vuosina lisdnneet viela erilai-
set vapaamuotoiset yhteenliittymat, konsortiot,
joita nayttaa syntyneen erityisesti kuntapuolelle.

Kansalaisilla on julkisista organisaatioista tiet-
ty mielikuva, oli sitten kyseessa mika tahansa
julkinen organisaatio. Se edustaa usein byro-
kraattisuutta, tehottomuutta ja staattisuutta, yk-
sityinen organisaatio sitdvastoin tehokkuutta,
joustavuutta ja eteenpainpyrkivyytta. Vuori kuvaa
julkista organisaatiota mm. seuraavasti: toimin-
nan tehokkuus ja tuloksellisuus on vaikeasti ar-
vioitavissa, henkilostopolitikka on sidoksissa
ensisijaisesti lakiin, poliittinen ymparistd vaikut-
taa toimintaan taloudellista enemman, se keskit-
tyy hyvinvointipalveluihin, on vero- ja lainavaroin
rahoitettu seka henkilostd on sisaisesti motivoi-
tunut. Negatiivisina ominaispiirteina julkiselle or-
ganisaatiolle han kirjaa mm. sen, etta ty6 on te-
hotonta, tyémotivaatio on alhainen, budjetti on
saastamisen viline ja hallinto mielletaan staatti-
seksi ja mekanistiseksi. Edelleen Vuori toteaa
julkisiin palveluihin kohdistuvien odotusten ole-
van yleensa merkityssisalléltaan yksityista kiel-
teisemmat. (Vuori, 1997, 210-211) Vuoren ne-
gatiiviset ilmaukset nykyisesta julkisesta organi-
saatiosta eivat valttamatta pida paikkaansa. Jul-
kinen organisaatio ei ole enaa staattinen, se voi
olla hyvinkin tehokas ja eteenpainpyrkiva. Hen-
kiléston motivoitumistakaan ei voi maaritella yk-
siselitteisen negatiiviseksi.

Pekonenliittaa taman hetken julkishallinnon toi-
mintaymparistéon maaritteet erilaisuus, dynaami-
suus ja kompleksisuus. Samalla Pekonen vait-
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taa, ettei julkinen hallinto perinteisine hierarkki-
sine ylh&éalta- alas toimintatapoineen en&a tana
péivana ole riittdvan joustava ja oppimiskykyinen
organisaatiotapa ja -kulttuuri toimimaan olosuh-
teissa, joita voidaan kuvata ilmaisulla lisdéntyvéa
erilaistuminen ja dynaamisuuden kasvu. (Peko-
nen, 1995, 85) Tukeeko julkinen johtaminen Pe-
kosen mainitsemaa kehitystd ja ennenkaikkea
voidaanko julkiseen johtamiseen katsoa voitavan
liittda edellda mainittuja piirteita?

JULKISJOHTAMINEN

Johtamiseen ovat eri tutkijat siséllyttdneet vaih-
televasti mm. sellaisia funktioita kuin suunnitte-
lu, organisointi, kehittaminen, budjetointi, alais-
ten ohjaus, valvonta, neuvotelutoiminnot ja hen-
kildstotoiminnot. Johtamista — joko julkista tai
yksityista — voidaan Salmisen mukaan kuvata ai-
nakin seuraavilla yleispiirteilla: johtaminen on
vakuuttamista, vallankayttda ja paatoksentekoa.
Johtamisessa luodaan yhteista tavoite- ja arvo-
perustaa organisaatiolle. Johto valvoo organisaa-
tionsa etujen toteutumista. Johto paattaa oikeis-
ta toimintastrategioista ja pyrkii sitouttamaan
henkildstdéa niihin. Johtajien tehtéavana on seka
koordinoida ja kontrolloida organisaatiota ettad
motivoida henkildstoa. (Salminen, 1997)

Syrjdnen toteaa, ettad johdon tehtdavana on toi-
minnan ohjaaminen erilaisten toimintapolitiikkaa,
toimintaperiaatteita sekd menettelytapoja koske-
vien paatdsten avulla siten, ettd toiminnalliset
paamaarat, tavoitteet ja osatavoitteet voidaan
saavuttaa. (Syrjanen, 1996, 43) Osittain nama ta-
voitteet julkisessa organisaatiossa tulevat sita
ohjaavalta poaliittiselta taholta, mutta ne voivat olla
my0s organisaation itse itselleen asettamia. Yha
useammin pyritddn myds sopimaan tavoitteista
ohjaavan ja ohjattavan organisaation kesken.
Temmes yhdistaessaan eri nakdkulmista laadit-
tuja johtamisen maaritelmia toteaa kokoavasti,
etta yhteista johtamisen maaritelmille nayttaa ole-
van se, ettd johtajan on saatava aikaan tavoit-
teellista toimintaa ihmisten ja ihmisten hallussa
olevien resurssien avulla. Johtamisen kohteena
ovat siten asiat (management) ja ihmiset (leader-
ship). (Temmes, 1991, 21)

Ahonen tarkastellessaan valtioteorioita ja jul-
kisyhteison johtamista jakaa tarkastelunsa kol-
meen kohteeseen, joista ensimmainen on toimi-
jat, kohteet ja toimintasdanndt, toinen instituutiot,
rakenteet ja toiminta ja kolmas kaytantda koske-
vat kasitykset. Hanen tarkastelunsa osoittaa, etta
julkisjohtaminen hyvinkin erilaiset teoreettiset

kasitykset taustanaan, on varsin monimuotoista.
Kéaytantoja koskevassa tarkastelussa julkisjohta-
jalle asettuu mm. eri teorioista johdettuja seuraa-
via rooleja: yhteiskunnassa vallitsevien kilpailun
rajoitusten selvittdjan, valvojan ja poistajan rooli,
lainsdatajan asettamien normien noudattajan rooli
ja eettisen eldman korkeimman toteuttajan rooli.
(Ahonen, 1988, 57—63)

Julkisjohtamista voitaisiin tarkastella myds
asiakkaasta, johtajasta tai johtamistasosta kasin.
Asiakkuudessa on kyse kansalaisille tuotettavien
palveluiden, kansalaisten oikeusturvaan liittyvien
asioiden ja velvollisuuksien tayttamisesta. Joh-
tajuustarkastelussa kyse vaisi olla johtamista har-
joittavasta ryhmasta - eduskunta, valtioneuvos-
to, kunnanhallitus, yliopiston hallitus, koulun joh-
tokunta - tai yksilosta — ministeri, kansliapaallik-
kd, kaupunginjohtaja, yliopiston rehtori tai muse-
on johtaja — lahteva toiminta. Julkinen johtami-
nen voitaisiin myos jakaa eri tason johtamiseen,
poliittiseen ts. esimerkiksi valtioneuvoston, kun-
tainliiton valtuuston ja kunnanvaltuuston harjoait-
tamaan johtamiseen ja toisaalta edellisten teke-
mien suuntaviivoja noudattaen valtion, kunnan ja
muihin julkisiin organisaatioihin kuuluvien viras-
tojen johtamiseen, joita yksittainen johtaja johtaa.

Salmisen toteaa, ettd julkisen johtamisen pe-
rusrakenne muodostuu poliittisesta johtajuudes-
ta (Salminen, 1997) Tama tarkoittaa sité, etta
julkiset organisaatiot ovat demokraattisesti valit-
tujen johtajien johtamia, kuten ministeridt minis-
tereiden tai yliopistot rehtoreiden, tai demokraat-
tisesti valittujen kollegioiden, kuten kunnanval-
tuustojen ja -lautakuntien seka sairaalakuntain-
liittojen valtuustojen ja yliopistojen hallitusten joh-
tamia organisaatioita. Onko paliittinen johtajuus
yhta selva esimerkiksi asiantuntijaviraston, tutki-
muslaitoksen, liikelaitoksen tai kunnallisen yhtion
kohdalla? Syrjdseen viitaten poliittinen johtajuus
julkisen johtamisen perusrakenteena on suhteel-
listunut. Joka tapauksessa laajasti ottaen poliitti-
nen johtajuus ts. demokratian toteuttaminen on
yksi julkisen johtamisen peruselementteja. Sal-
minen pohtiessaan julkisen ja yksityisen johtajuu-
den eroja toteaa arvoperustan olevan yksi julki-
seen johtamiseen kuuluvista erityisyyksista. Muita
ovat toimintaymparistd ts. valtio ja kunnat seka
historia. (Salminen, 1997)

Salminen jatkaa, etté julkisella sektorilla poliit-
tiset johtajat ovat valtiollisten elimien johdossa.
Poliittiset puolueet kilpailevat vaaleissa ja nimi-
tyspolitikassa naistd johtopaikoista. Se, miten
sitten kansakuntaa tai julkisia insituutioita todel-
la johdetaan, jaa kansalaisten arvioitavaksi. (Sal-
minen, 1997) Johtaminen nayttaytyy erilaisena
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riippuen siitd, harjoittaako sitd demokraattisesti
valittu kollegiaalinen elin vai yksil6johtaja, han-
kin voi julkisessa organisaatiossa olla joko luot-
tamusmies, kuten yliopiston rehtori, tai virkamies-
johtaja. Kaikki tima voidaan lukea julkisjohtami-
sen piiriin, mikali tarkastellaan johtamisen sisél-
t6d Salmisen edelld kuvaamalla tavalla. (Salmi-
nen, 1997) Kasitteellisesti saattaisi olla selvem-
paa puhua amerikkalaista Terryé lainaten byro-
kraattisesta johtamisesta ja erottaa siita poliitti-
nen kollegiaalisten elinten tai luottamushenkild-
johtajien harjoittama johtaminen. Terryn mukaan
byrokraattinen johtajuus on aktiivinen prosessi,
joka pohjautuu toimeenpanoon ja toteuttaa julki-
sen intressin huomioon ottavaa vallankaytt6a,
auktoriteettia ja strategioita. Terry toteaa kuiten-
kin, etteivat edes hallinnon tutkijat ole kiinnitta-
neet riittdvasti huomiota byrokraattiseen johtami-
seen. (Terry, 1995, 2)

Pekonen toteaa, etta julkisten organisaatioiden
johtaminen tapahtuu vaistadmaétta »pluralistises-
sa kontekstissa»: ymparistdssa, jossa yksimieli-
syys tai edes sopimus toiminnan paamaéaarista ei
ole normaalisti kovinkaan todennakéista, jossa
auktoriteetti on yleensa hajautunut monelle tahol-
le, jossa konfliktit ja eturistiriidat ovat normaaleja
ja tavanomaisia, mutta jossa eri osapuolien riip-
pumattomuudesta huolimatta on myds olemas-
sa yhteisid etuja. Nimenomaan julkisten organi-
saatioiden johtamisen nakékulmasta muodostuu
entistd tarkedmmaksi tarve oppia sopeutumaan
ja toimimaan nopeasti suhteessa muuttuvan ym-
paristén uusiin ongelmiin. Pekonen paattaa ta-
man tarkastelunsa toteamalla, ettd oranisaation
kyky oppia tulisi olla keskeinen osa tehokkuutta.
(Pekonen, 1995, 94)

Kansalliselta johtamispolitiikalta voi tehokkuu-
den ohella odottaa myés lapindkyvyytta toisella
tapaa kuin esimerkiksi elinkeinoelamalta. (Salmi-
nen, 1997) Esimerkiksi yliopistojen ndkékulmas-
ta ministerién johtamiselta voidaan vaatia lapina-
kyvytta. Nykyisin erityisesti kiinnostaa se, julkis-
tetaanko kaikki ministerién kdytossa olevat maa-
rdrahat tavalla tai toisella yliopistojen haettavak-
si. Samaa julkisuutta voitaisiin vaatia myés yli-
opiston tai jonkin muun oppilaitoksen johtamiselta
tai yksittaisen viraston johtamiselta, esimerkiksi
veroviraston, toimivathan nekin julkisin varoin.

Salmisen mukaan julkisjohtamisen johtamispro-
fessioon kohdistuva erilaisuus edellyttdisi esimer-
kiksi hallinnonaloittain raataléityja johtamismalle-
ja. Toimivathan esimerkiksi ministerién valtiosih-
teeri, valtionyhtién toimitusjohtaja, kaupunginjoh-
taja tai vaikkapa museon johtaja eri lailla. (Sal-
minen, 1997) Kaikkia edella mainittuja yksiléjoh-

tajia yhdistaa kuitenkin se, kuinka saada alaiset
toimimaan niin, ettd ministerién poliittisesti ase-
tetut tavoitteet toteutuvat, etta valtionyhtié tuot-
taa voittoa ja ettd kaupunki voi toimia verodyria
nostamatta. Erilaisten julkisten organisaatioiden
johtamisessa on kyse ilmeisesti siis seka erilai-
sista ettd samanlaisista johtamisfunktioista.

Kansalaisen mielessaé julkiseen organisaatioon
liittyvat mielikuvat ovat yksityistd organisaatiota
negatiivisemmat. Seuraako tasta, etta julkisjoh-
tamista pidetdan jotenkin vdhempiarvoisena ja
helpompana kuin yksityisen organisaation johta-
mista? Onko yksityisen organisaation johtaminen
arvokkaampaa kuin julkisen organisaation johta-
minen? Vuori katsoo, ettd julkisessa johtamises-
sa ei vain jouduta vaan myds saadaan ottaa huo-
mioon kansalaisten eri ndkemykset. Tamakin te-
kee julkisen johtamisen yhta vaativaksi ellei vaa-
tivammaksi kuin yrityksen johtamisen. (Vuori,
1997, 221-222) Samaa korostaa Sveiby totea-
malla, ettd on uskomattoman vaikeaa olla esimie-
hena julkisella sektorilla. Monet ongelmat johtu-
vat kuitenkin ennen kaikkea jarjestelmasta - ei
esimiehista. Moniselitteinen, poliittisesti leimau-
tunut ymparist6 ja julkisuusperiaate tekevat tyén
erilaiseksi ja vaikeammaksi kuin elinkeinoeldmas-
sd. (Sveiby, 1990, 216-217) Myés Temmeksen
ndkemys tukee tidtd. Hinen mukaansa julkisen
johtamisen ongelmat ja haasteet poikkeavat yk-
sityisten yritysten vastaavista, mutta eivat valtta-
métta helpompaan suuntaan. Monasti virastoilta
vaaditaan vahintdan yhta nopeaa mukautumista
ja joustavuutta kuin yrityksiltd. (Temmes, 1991,
17)

JULKISJOHTAMISEN ARVOISTA

Julkisen johtamisen luonnetta Salminen kuvaa
seuraavilla maarittelyilla: perustana yleinen etu,
tavoitteet nojaavat yhteiskuntapoliittisiin pAaméaa-
riin, johtajat kansan palvelijoita, organisaatioita
leimaa epdautonomisuus, toimintavapus on ra-
joittunutta, johtaja on usein kompromissijohtaja,
neuvottelija tai koordinoija, johtava virkamies toi-
mii virkavastuulla sekd julkinen johtaminen on
avointa. (Salminen, 1993, 107) Nama maininnat
kuvastavat mm. lojaaliutta, palvelevuutta ja so-
vittelevuutta julkisen johtamisen arvoina. Niissa
eivat korostu yksityisen organisaation arvojen
tapaan menestys ja voitto, itsenaisyys tai ns. to-
dellinen johtajuus.

Julkisen johtamisen arvojen tarkastelussa voi-
daan lahted myés siita, millaisia arvoja julkisen
toiminnan ylipdatdan tulisi ilmentda. Pekonen
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pohdiskelee sita, tulisiko julkisen hallinnon olla
edustuksellista. On itsestdan selvaa, etta poliitti-
silta paattajiltd voidaan edellyttidd edustukselli-
suutta, mutta vaatimusta ei valttamatta esiteta
julkiselle hallinnolle. (Pekonen, 1995, 87) Julki-
sen hallinnon tulisi kuitenkin olla poliittisessa
kontrollissa: eduskunnan, valtioneuvoston, kun-
nanvaltuustojen, jne. Mika on julkisen johtamisen
rooli tAmanhetkisessd yhteiskunnassa ja miten
arvot ilmentyvat julkisessa johtamisessa? Yhteis-
kunnan kehitysta ja esimerkiksi kansalaisten saa-
mia palveluita vain harvoin tarkastellaan johta-
misfunktion ja -arvojen kautta.

Terry kéasitellessaén julkisten organisaatioiden
arvoja, toteaa niiden yllapitamisen olevan jaettu
velvollisuus. Arvojen muodostamiseen osallistu-
vat laajat joukot niin organisaation sisilla kuin sen
ulkopuolella ja heihin kuuluvat esimerkiksi perus-
tason hallintohenkil6t, kongressi, yksittaiset kan-
salaiset ja ulkopuoliset professionaaliset organi-
saatiot. Arvojen yllapitamisessa ovat hanen miel-
sestaan johtajat kuitenkin merkittdvassa asemas-
sa. (Terry, 1995, 116, 142)

Nousevatko julkisen johtamisen arvot julkisen
toiminnan luonteesta, siitd ettd kansalaismielipi-
dettd on kuunneltava ja hyvinvointipalvelujen
kayttajien tarpeet on otettava huomioon, kysyy
Salminen. Julkisjohtamisen tulee olla responsii-
vista ja arvoperusta tdytynee jonkinasteisesti
hyvaksya. (Salminen, 1997) Valtioneuvostolla
taytyy olla eduskunnan enemmistdn tuki taka-
naan ministeridita johtaessaan ja kunnanjohtajan
taytyy sailyttaa valtuuston luottamus. Yliopistois-
sa taasen rehtorin on saatava yliopistoyhteisén
tuki taakseen, kansalaismielipiteen kanssa silla
ei tarvitse olla kovinkaan paljon yhteista. Julki-
nen johtaminen laajasti ymmarrettyna palautuu
siis yhteisén hyvaksyntdan ja siten yhteisén ar-
voihin, olipa yhteisd sitten kansakunta, kuntalai-
set tai oppilaitoksen henkilokunta. Julkisyhteison
yksilgtason johtamisessa sensijaan johtajan ar-
vot voivat suurestikin poiketa hdnen alaistensa
arvoista.

Julkinen johtaminen perustuu edelleen vanhoi-
hin arvoihinsa: oikeusturvan kehittdmiseen ja
kansalaisten demokratiaoikeuksiin. (Temmes,
1991, 14) Poliittinen paatdksenteko edustaa kan-
sanvaltaista paatéksentekoa niin eduskunnan
kautta valtionhallintoon kuin kunnanvaltuuston
kautta kunnan hallintoon. Demokratia toteutuu
luottamushenkildiden paatéksenteon kautta. Joh-
tamiseen liittyen tullaan mielenkiintoiseen Syrja-
sen esittdméaan kysymyseen: Kuinka pitkélle osa-
aikainen luottamushenkiliden johto-organisaatio
voi kontrolloida kokopaivaista ammatillista hen-

kildkuntaa? Johtajat monopolisoivat vallan hallin-
nollisen kokemuksensa, taitonsa ja erikoistumi-
sensa perusteella. Jannitettd demokratian ja asi-
antuntemuksen valill4 ei ole kyetty ratkaisemaan.
Vai onko sellainen olemassa, kysyy Syrjanen.
Ratkaisu ei Syrjasenkaan mukaan ole luottamus-
henkildiden estaminen luottamustehtavista liian
vahdisen asiantuntemuksen johdosta. Sehéan
merkitsisi asiantuntijamonopolin vahvistamista
entisestaan. (Syrjanen, 1996, 165)

Pekonen tarkastelee mielenkiintoisesti sita,
tulisiko julkisen hallinnon olla epapoliittista. Pe-
rinteisesti on lahdetty siita, etta julkinen hallinto
on epéapoliittista. Hallinnon on ajateltu edellytta-
van selkeda ja yksiselitteistd eroa politiikan ja
hallinnon valilla. Pekonen kuitenkin jatkaa, etta
yha useammin néyttaa silt, ettd hallinnossa toi-
mivilla on merkittavia, ellei perati maaraavia roo-
leja politiikkojen muotoilemisessa. (Pekonen,
1995, 87) limeisintd tdma on ministerié- ja kes-
kusvirastotasolla. Valtiovarainministerién virka-
miesten kannanotot siirtyvéat valtioneuvoston paa-
toksiksi. Sama koskee esimerkiksi opetusminis-
terién virkamiesten ndkemysten siirtymista yli-
opistolaitosta koskeviin valtioneuvoston paatok-
siin. limeisesti my®s kuntatasolta 16ytyy saman-
laisia esimerkkeja.

Pekosen mukaan tdma valtion hallinnon lisdan-
tyva valta on uhka demokratialle, julkisen johta-
misen perusarvolle. Toisaalta modemni demokra-
tia ei voi toimia ilman suhteellisen vahvaa ja riip-
pumatonta hallintoa. Uhka syntyy siita, ettd hal-
linnon vallan kasvaessa hallinto voi riistdytya
valittujen poliittisten edustajien kontrollista ja »as-
tua politikan alueelle», jatkaa Pekonen. Erityises-
ti tietysti julkista johtamista koskee se Pekosen
havainto, ettad virkamiesten odotetaan osallistu-
van noudatetavan toimintapolitiikan ideointiin ja
samalla heidan odotetaan olevan poliittisesti puo-
lueettomia. (Pekonen, 1995, 3-4)

Julkisjohtamisen arvoissa siis demokraattisuus
ja osallistuminen ovat keskeisia. Viime vuosina
esiin nousseen tulosjohtamisen on tulkittu koros-
tavan johtaja- ja yksildvaltaisuutta, kun johtajalle
on siirretty paatdsvaltaa kollegiaalisten elinten
kustannuksella. Yliopistoissa tAma merkitsee eri-
tyisesti yliopistojen maararahoja koskevan paa-
tdsvallan siirtymista eréissa tapauksissa hyvin pit-
kan matkaa, jopa eduskunnalta rehtorille. Olihan
esimerkiksi yli kymmenen vuotta sitten yliopisto-
jen budjeteissa erillinen apurahat -momentti.
Tana paivana rehtori paattaa sen, kuinka suuri
osa yliopiston toimintemenomomentista jaetaan
apurahoina. Tassa voidaan sanoa siirrytyn edus-
kunnan harjoittamasta demokraattisesta vallan-
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kaytosta kohti yksildjohtajuutta ja managerialis-
mia.

Toisaalta rehtori ei voi tehda maararahanjako-
paatoksiaan ajattelematta niiden tulemista hyvak-
sytyksi yliopistoyhteiséssé, ainakin jossakin maa-
rin. Taysin vastoin yhteisénsa arvoja toimiva reh-
tori ei enda seuraavalla kaudella ole rehtori. Ku-
ten Lumijarvi toteaa, tulosjohtaminen painottaa
ammattimaista johtamista, mutta se ei merkitse,
etta kaikki vastuu salytetaan johtajalle. Myds osal-
lisuuden ja yhteiséllisyyden arvot korostuvat. Han
jatkaa, etta henkilékunnan osallistumista tarvitaan
yhtd hyvin sen pohtimiseen, mikd on viraston
tuloksellisuuden kannalta olennaista kuin siihen-
kin, millaiset tulostavoitteet ovat vuosittain rea-
listisia. (Lumijarvi, 1997)

Historian saatossa julkisjohtamisessa ovat ko-
rostuneet erilaiset arvot. Salminen ottaa esimer-
keiksi seuraavat: tehokkuus, taloudellisuus ja ra-
tionaalisuus tieteellisen liikkeenjohdon, admi-
nistratiivisen koulukunnan ja byrokratiateorian
mukaisesti tai tyytyvaisyys, yksild ja yhteistyoky-
ky ihmissuhdesuuntausten mukaan. Myos tehok-
kuus ja vastuullisuus kansalaisille ovat keskisia
arvoja, joita yhdysvaltalainen oppisuunta korosti
1960-luvulla. Vastuullisuus nékyy konkreettises-
ti mm. siina, ettd julkisilla johtajilla on virkavas-
tuu, joka tosin kansalaisten mielesta saattaa olla
jotakin muuta kuin heidan nadkemyksensa julki-
sesta johtamisesta. Salmista lainaten julkisten
johtajien on toiminnassaan noudatettava virka-
miesetiikan periaatteita. Viime vuosina ovat tul-
leet motivaatio- ja persoonallisuustekijat entista
tarkedmmiksi. (Salminen, 1997) Parastaikaa jul-
kisjohtamisessa ovat nousemassa tyoviihtyvyyt-
ta seka fyysista ja psyykkista tyoterveytta koske-
vat arvot. Ne eivat kuitenkaan valttdméatta nouse
organisaatiosta itsestdan, vaan uusia arvoja is-
tutetaan julkisorganisaatiocihinkin utkoapain.

ARVOIHIN KOHDISTUVIA MUUTOSPAINEITA

Julkisjohtamisen arvoihin kohdistuneiden muu-
tosten selva taitekohta oli vaiheessa, jolloin Sue-
messakin herasi kritiikki hyvinvointivaltion aikaan-
saannoksia kohtaan. Julkishallintoon kohdistuva
kritiikki oli ensisijaisesti kritiikkida byrokratisoitu-
mista kohtaan. Syrjanen toteaa, etta koko yhteis-
kunnan nakokulmasta byrokratisoitumisella on
tarkoitettu julkisen hallinnon tehtavien ja saate-
lyn lisddntymistad ja tunkeutumista yha uusille
yhteiskunnan osa-alueille. Hyvinvointivaltion ar-
vostelulle on antanut hyvaa pohjaa sellaisen mie-
likuvan ylldpitaminen, ettd julkinen hallinto on

hidasta, kankeata ja tehotonta. (Syrjanen, 1996,
13)

Hyvinvointivaltion kriisin purkaminen edellyttaa
julkishallinnossa uudenlaista johtamista ja arvo-
jen muutosta, jolle johtamisen olisi tukeuduttava.
Johtaminen on osittain ollut haparoivaa, koska
pitkdn hyvinvointijakson jalkeen uudistuksen
suunnasta ei ole oltu valttamatta yksimielisia.
Syrjadsen mukaan hyvinvointivaltion kriisi syhtyi
tilanteessa, jossa

1) poliittinen konsensus katkaistiin. Sen jélkeen

2) julkinen mielipide muuttui, sosiaalisten tarpei-
den sijasta markkinaperusteinen huolenpito
asetettiin etusijalle, ja

3) nama muutokset avasivat tien leikkauksiin ja
johtivat yleisestad oikeusperusteisesta hyvin-
vointivaltiosta kohti niukempaa, tarveharkin-
taista julkisen avun mallia. (Syrjanen, 1996,
19) Tasta joudutaan rajanvetoon yksityisen ja
julkisen valilla.

Ahonen kirjaa hyvinvointivaltiota kohdanneen
kriisin parannuskeinoja, joiden toteuttamisella on
selvid yhtymékohtia julkisjohtamiseen ja sen ar-
voihin. Parannuskeinot ovat:

— hallinnon uudelleenorganisointi,

- hallinnon prosessien ja rakenteiden yksinker-
taistaminen,

— kansalaisiin kohdistuvan hallinnollisen vastuun
edistaminen,

- julkishallintoon kohdistuva vahvempi poliittinen
kontrolli ja kansalaisten osallismahdollisuuk-
sien kehittdminen,

— hallinnon hajauttaminen penempiin yksikéihin,

-~ politiikan toteuttamisen toimintaketjun lyhen-
taminen,

- virkamiesten itseintressin hillitseminen mm.
poliittista kontrollia lisddmalla ja virkojen maa-
rdaikaisuuksilla, seka

- vapaaehtoisten yhteistoimintaorganisaatioiden
tukeminen niiden korvatessa hyvinvointivaltion
tehtavia tai kilpaillessa niiden kanssa. (Aho-
nen, 1997, 80)

Mikali tamantyyppisia muutoksia ryhdyttaisiin
edesauttamaan, se merkitsisi yksildjohtajien toi-
saalta kansalaisten tarpeisiin ja toisaalta poliitti-
siin paatoksentekijéihin kohdistuvan vastuullisuu-
den korostumista julkisjohtamisen arvoina.

Kuten aikaisemmin on jo todettu, talla hetkella
julkisyhteisdjen johtamisen arvoissa painottuvat
tulokset ja tehokkuus, joskin myés pehmeammét
kuten tydviihtyvyyteen seka tydterveyteen liitty-
vat arvot ovat vahvasti nousemassa. Naidenkin
tosin voi olettaa liittyvan tuloksiin, silld eihdn
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huonosti voiva ja fyysisesti tai psyykkisesti sairas-
televa tydntekija tuota tulosta. Voisi ajatella, etta
esimerkiksi hankkeessa siirtda tydntekijdiden var-
haiselaketta koskevat kustannukset virastoille, on
pitkdlle kysymys siita, ettd nekin virastot, jotka
eivat muutoin Kiinnita asiaan huomiota, saadaan
mukaan kehitystoimintaan. Julkisyhteisdjen ase-
ma hyvinvointipalvelujen tuottajana on arvona si-
nansa havidmassa tehokkuusarvojen tielta, vaik-
ka ne puetaankin palvelutehokkuuden kaapuun.
Yksi viime vuosina esiin nousseista organisaa-
tioiden arvoista on yrittdjyys, jota ei juurikaan ole
yhdistetty julkisten organisaatioiden johtamiseen.
Kuten Vuorikin toteaa, yrittdjyys yhdistetdan
yleensa yksityiseen omistukseen ja yritykseen,
vaikka yksildtasolla ihminen joutuu eldméasséaan
yrittdmaan kaikilla elaman alueilla. Toisaalta Vuori
kysyy sitd, onko yrittdjyydesta tulossa kritiikitdn-
ta toiveajattelua julkisen hyvinvointivaltion raken-
tamisen tapaan. Han jatkaa, etta kriittista yritta-
jyyden arviointia tarvitaan tulevaisuudessa viela
enemman kuin aikaisemmin, vaikka yrittajyyden
yhteiskunnallisesta merkityksesta oltaisiin poliit-
tisesti suhteellisen yksimielisia. (Vuori, 1997, 206)
Nainjulkinen johtaminen on lahestynyt yksityis-
td johtamista. Salminen toteaakin, etta strategia-
ajattelu, konsernihallinto, tilinpitouudistus ja liike-
taloudellinen seurantajarjestelma tulosohjaukses-
sa ovat niitd valtionhallinnon uudistuksia joiden
esikuvana on yksityinen sektori. (Salminen, 1997)
Julkisjohtamisesta I6ytyy useita esimerkkeja sii-
ta, ettd maaréllinen tehokkuus nousee arvoksi
sindnsa. Laadusta puhutaan paljon, mutta maa-
ra ratkaisee. Laatua vaaditaan, mutta kriteerei-
denpuuttuessa paadytadn maaran mittaamiseen.
Markkinaohjautuvuus on viime vuosina tullut
julkisen toiminnan sisélle. Niskanen on tutkinut
markkinaohjautuvuuden vaikutuksia arvoihin jul-
kisessa sairaanhoidossa ja johtopaatéksena tut-
kimuksistaan han toteaa, ettd markkinaohjautu-
vuus on muuttanut arvoja monella tapaa. Orga-
nisaation arvomaailma on sisdisesti hajanaistu-
nut ja arvot ovat osittain keskenaan ristiriitaisia.
Niskasen mukaan tulosjohtamisessa ja muissa
markkinaohjautuvuutta lisinneissé uudistuksissa
onnistuneinta on kova taloudellisuus ja tehokkuu-
den kasvattaminen. (Niskanen, 1997, 175)
Tuoko tulosjohtaminen julkiseen toimintaan
myds muunlaisia arvomuutoksia? Lumijérvi ko-
rostaa kokonaisuuksien johtamista ja varoittaa,
ettd tuloksellisuusajattelu voi johtaa ns. tunneli-
ilmiddn, jossa kaikki muu kuin tulostavoitteisiin
johtava toiminta suljetaan ulos. (Lumijarvi, 1997)
Niskanenkin on sairaalaorganisaatiota tutkies-
saan havainnut, etta kokonaisuuksien edun aja-

minen heikkenee, se on »muiden tehtavéa». Ylim-
man johdon tehtava on vaikea, koska alaiset aja-
vat ensi sijassa kukin omaa etuaan. Keskindinen
solidaarisuus on asetettu koetukselle. Heikkoa
johtamista halveksitaan. Johtajien taytyy osata
olla muutakin kuin etevia oman laédketieteellisen
erikoisalan asiantuntijoita. (Niskanen, 1997, 175)
Eraana tulosjohtamisen vaarana Lumijarvi pi-
taa kapeaa lyhytnakdisyytta. (Lumijérvi, 1997)
Katoaako julkisjohtamisen arvoista pitkajanteinen
toiminnan kehittdminen lyhyen téhtayksen tulos-
ten tuottamiseen. Julkisessa toiminnassa esimer-
kiksi koulut ja kirjastot sek& monet kansansivis-
tykseen tahtaavat toiminnat pitavat sisallaan kau-
as tulevaisuuteen kurkottavan toiminnan arvoja,
mutta jaksetaanko tulosta odottaa. Tama on eri-
tyinen ongelma koulutuksessa, jossa pitkén ai-
kavalin vaikutuksetjaavat usein toteamatta. Olisi-
kin palattava puhumaan vaikutuksista tuottavuut-
ta ja tehokkuutta kuvaavien tuloksellisuusindi-
kaattoreiden asemesta, vaikka se ei vaikuttaisi-
kaan kovin dynaamiselta. -
Julkisjohtamisen arvoihin kohdistuvat muutos-
paineet edelllyttavat julkisjohtajapersoonan muu-
tosta. Temmes puhuu suomalaisen julkisen joh-
tajan muodonmuutoksesta, jossa johtajan rooli
vallan vaalijana muuttuu muutoksen johtajaksi.
Temmeksen mukaan julkisen johtamisen edes-
sé olevan uuden painottumisen ei kuitenkaan saa
olla ristiriidassa kansalaisten perusoikeuksien tur-
van kanssa. Julkisessa johtjuudessa korostuvat
edelleen sellaiset arvot kuin palvelu, avoimuus
ja dynaamisuus. (Temmes, 1991, 196-197, 202)

TULOSJOHTAMINEN JA ARVOT

Valtionohjauksen muututtuminen 1980-luvun
puolivélista tulosohjauksen suuntaan on toisaal-
ta aiheuttanut muutoksia myds valtion virastois-
sa ja laitoksissa ja toisaalta se on tavallaan edel-
Iyttanytkin niita. Nayttaa silta, etta ne virastot ja
laitokset, jotka ovat omaksuneet tulosajattelun
selvidisivat hyvin myds valtion sisdisessa kilpai-
lussa. Temmes listatessaan vuosien 1987-1995
valtionhallinnon uudistusprosesseja nimeéaa tulos-
ohjausuudistuksen kaikkein merkittdvimmaksi
perinteisen johtamisen ja hallintokulttuurin muu-
toksen kannalta. (Temmes, 1994, 51)

Tulosjohtamisesta onkin viime vuosina muo-
dostunut yksi julkishallinnon tehokkuuden veturi.
Lumijarvi maérittelee julkishallinnon toimintayhm-
paristdssa tulosjohtamisen seuraavasti: tulosjoh-
tamisella tarkoitetaan johtamistapaa, jossa tulos-
tavoitteiden asettamisella, tulosbudjetoinnilla ja
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tulosten arvioinnilla pyritdan luomaan edellytyk-
set hyvélaatuisten palvelujen tuottamiselle mah-
dollisimman taloudellisesti. Lumijarvi toteaa edel-
leen tulosjohtamisen olevan liike-elaman tarpeista
jo vuosikymmenia sitten kehittymaéan lahtenyt joh-
tamistapa. Se painottaa organisaation rakentei-
den tulosyksikéittamista, henkildkunnan ohjaa-
mista tulostavoitteilla ja erilaisilla voitonjakojar-
jestelmilla. Lumijarven mukaan myds julkisessa
hallinnossa tulosjohtaminen saa omintakeisen
sisallén: raataldityy julkisen toimintaorganisaati-
on erityisluonteen mukaan. (Lumijarvi, 1997))

Yksittdiset virastot ja laitokset ovat saanteet
lisda autonomiaa maararahojen kaytéssa. Samal-
la niiltd odotetaan vastuullisuutta tulostavoittei-
den saavuttamisessa. Tulosten ja erityisesti nii-
den kustannusten seuraamisen on havaittu joh-
taneen tulosyksikkdkohtaiseen itsekkyyteen ja
siten yhteistydn heikentymiseen. Sairaalalaitok-
sessa on jo kaynnistynyt keskustelu siitd, mer-
kitseekd maararahojen kaytdn autonomian lisaa-
minen ja selva tulosyksikéittdminen arvojen muu-
tosta. Vastaavatko sairaalajohtajien arvot kansa-
laisten ja kuntalaisten arvoja ja kuten Salminen
aikaisernmin totesi, onko néilla arvoilla jonkinas-
teinen hyvaksynta, kuten tulisi olla, onhan kyse
julkisjohtamisesta.

Tulosjohtaminen tuo tai edellyttaa iimeisesti eri-
laisia arvoja julkiseen hallintoon aikaisempaan
verrattuna. Syrjasen mukaan tulosohjaus edellyt-
taa selvasti korkeampaa poliittista moraalia kuin
aiempi ohjausjarjestelma. Selkeasti asetetut ta-
voitteet ja sitoutuminen tavoitteisiin tuo mukanaan
aina myds vastuun tavoitteiden toteuttamisesta.
Toisaalta Syrjanen toteaa, ettad tulosohjaus on
vaarassa hamartaa ja heikentaa julkisen viran-
omaisen perustehtavaa, yleisen edun huomioon
ottamista. N&in on varsinkin, jos tulosyksikén tai
viraston tehtavaa yleisen edun kannalta ei ole riit-
tavan selkeasti maaritelty. (Syrjanen, 1996, 98—
99)

Varsin yleisesti tulosjohtamisen mukaanaan
tuomaa arvojen muutosta pidetdan enemman
negatiivisena kuin positiivisena. Yhteistydn vahe-
nemista, korkeita raja-aitoja hallinnonalojen va-
lilla ja niiden sisalla tulosyksikdiden valilla seka
tydntekijoiden keskinaista kilpailua ei ilmeisesti-
kaan ole osattu lieventaa riittavasti tulosohjauk-
sen positiivisilla elementeill3, tuloksen tekemisen
seurauksena tulevalla tyytyvéisyydella, suurem-
man toiminta-autonomian tuomalla omaan tybhén
vaikuttamisella ja muilla tydyhteisén ilmapiiriin
vaikuttavilla positiivisilla elementeilla.

Tulosjohtaminen on kiistatta oman aikamme jul-
kisjohtamisen valtasuuntaus eli paradigma, to-

teaa Lumijarvi. On vaikea nahda, mika muu vaih-
toehto olisi lahitulevaisuuden kehittdmissuunta-
na tulosjohtamista toimivampi. Vanhaan byrokra-
tiamalliin ei ole paluuta. Lumijarvi katsoo kansain-
véliseen kokemukseen viitaten, ettd tulosjohta-
misen kilpailijana voisi pitdd laatujohtamista.
Mutta hankin toteaa, etta laatujohtamisen ja tu-
losjohtamisen keskinaisesta kilpailusta ei nayta
tulevan kuitenkaan mitaan. Lumijarven mukaan
tulosjohtaminen ja laatujohtaminen ovat julkisen
hallinnon johtamisen filosofioina sulautumassa
toisiinsa. (Lumijarvi, 1997)

Lumijarvi lienee tassa vaitteessdan hyvin oi-
keassa. Esimerkiksi yliopistojen rehtorit aina sil-
loin talldin tulosjohtamista krisitoidessaan puhu-
vat laadusta, mutta puheiden lahempi tarkastelu
osoittaa, etta laatujohtamiselle annetaan hyvin tu-
losjohtamista muistuttava sisaltd. Ehka kyse ei
niin paljon ole itse johtamisfilosofian sisallosta tai
arvoista vaan kéasitteen luomasta negatiivisesta
tai positiivisesta mielikuvasta?

Tulosjohtamisen arvotaustaa pohdittaessa olisi-
kin mielenkiintoista tarkastella kysymysta, olisi-
ko uusi johtamismalli johtanut erilaisiin tuloksiin,
mikali kasite olisi alunalkaen ollut johtaminen
tuloksilla, kuten Lumijarvi kasitettd analysoides-
saan toteaa. Kumpikin kasite edellyttaa tuloksen
maarittelyd, tulosjohtaminen pystayttaa johtami-
sen tulokseen, tuloksilla johtamisen tavoite voi
olla jokin laajempi ja julkisjohtamisessa nimen-
omaan esimerkiksi kansalaisista lahteva. Sitten
toimintaa johdetaan kayttden tuloksia hyvéaksi
niin, etta tavoite saavutetaan. (Lumijarvi, 1997)

Julkisjohtamisessa tarkea kansalaisnakékulma
korostuisi, mikali tuloksellisuusajatteluun saatai-
siin enemman toiminnan vaikuttavuuden tarkas-
telua, mikd on myds julkisjohtamisen kannalta
tarked johtamisen elementti. Vaikuttavuuden
kautta julkisjohtamisessa olennainen kansalais-
nakdkulma ja demokraattisen vaikuttamisen ja
kontrollin ndkékulma nayttaytyisivat selvasti eri-
laisina kuin yksityispuolen tuottavuuteen ja talou-
dellisuuteen perustuva tulostarkastelu.
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