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Palvelun kehittdminen Suomen valtion-
hallinnossa vuosina 1981-1992 — ohjauksen
rationaalisuuden ja sisallon arviointia

Leena Qulasvirta

DEVELOPING SERVICE IN THE FINNISH STATE
ADMINISTRATION DURING THE YEARS 1981~
1992. EVALUATION OF THE RATIONALITY AND
THE CONTENTS OF THE GUIDANCE

This article is based on the author’s licentiate’s
dissertation. The subject of the dissertation was the
guidance of the development of service in the
Finnish state administration during the years 1981—
1992. The study concerned with the contents and
the rationality of the guidance. The latter Included
evaluation of the mutual fitness among the goals,
forms and chosen objects of guidance.

The results of the study showed that generally the
rationality of guidance was less problematic than the
contents. The forms, goals and objects had been
chosen carefully and logically so that their mutual
fitness was enough taken into account. The main
problems ot the contents were that they did not take
into account the specific characteristics of the public
administration, i.e. the restrictions caused by laws,
budgets, collective principles and bureaucratic ways
of working. Particularly the service literature planned
to support guidance neglected these characteristics.
It is probable that the organizations under such
guidance have made the conclusion that they could
be very responsive to the needs of citizens. In
reality, however, responsiveness in many public
services is largely restricted; particularly concerning
such important factors as what services or products
a customer can use and who can be a customer. In
many cases even the concept of customer or
consumer is unsuitable in the context of public
organizations. Many key concepts like the service
principle and the concept of service itself had been
defined insufficiently or the definitions differed from
each other.

Due to these things it is concluded that the
agencies which aimed to develop their service
probably had difficulties and in many cases the
results remained at verbal level.
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1. JOHDANTO

Palvelun kehittaminen on ollut hallinnon ke-
hittamisen eras painopistealue 1980-luvun alus-

Saapunut 13, 10, 94. Hyvaksytty julkaistavaksi 16. 1. 95.

ta alkaen aina 1990-luvun alkuun saakka Suo-
men julkisessa hallinnossa. Palvelun kehittami-
seen kiinnitettiin voimakasta huomiota sekéa val-
tionhallinnossa ettd kunnallishallinnossa. Tassé
esityksessa tarkastellaan vain valtionhallinnon
palvelun kehittimiseen liittynytta ohjausta. Sen
sijaan kunnallishallintoa ei tarkastella. Esitys
perustuu kirjoittajan lisensiaattitydhon, jossa tut-
kittiin palvelun kehittamiseen liittynytté ohjausta
v. 1981-1992 (Oulasvirta 1993). Tassa tutkimuk-
sessa arvioitiin seka ohjauksen rationaalisuutta,
so0. ohjauksen sisallon, ohjausmuotojen ja ohja-
uksen kohteen vélista yhteensopivuutta, etta oh-
jauksen sisaltda.

Tutkimuksen tavoitteena oli yhtaaltéd sen ar-
viointi, miten vaikuttavaa palvelun kehittamisen
ohjaus on ollut siséltédn ja ohjauksen suunnitte-
luun liittyvien edellytystekijdiden osalta. Toisaal-
ta tavoitteena oli sen osoittaminen, mitd voitai-
siin tehda ohjauksen sisallén ja suunnittelun ja
siten ohjauksen vaikuttavuuden kehittamiseksi.
Tutkimuksessa tarkasteltiin ja arvioitiin ohjauksen
tavoitetta ja sisaltda suhteessa ohjauksen koh-
teeseen. Ohjausmuodon tai -muotojen puoles-
taan tulisi maaraytya ohjauksen tavoitteesta ja
sisallésta mutta soveltua myods ohjauksen koh-
teen ominaispiirteisiin.

Palvelun kehittaminen nousi hallinnon kehitta-
misen painopistealueeksi yhtaalta johtuen hallin-
tokeskeisyyden aiheuttamista ongelmista ja toi-
saalta erityisesti Ruotsin esimerkin vaikutukses-
ta. Sen lisaksi, etta haluttiin ratkaista palveluun
liittyvia ongelmia tarkoituksena oli todenn&kdisesti
myés lisata hallinnon legitimiteettii kansalaisten
silmissa (ks. esim. Vartola 1982, s. 107-113).
Teoreettista esikuvaa ja auktoriteettia palvelun
kehittimisessa haettiin mm. pohjoismaisesta lii-
ketaloustieteellisesta kirjallisuudesta.

Suomen valtionhallinnossa palvelun kehittamis-
t4 ohjasivat seka poliittiset paatdksentekijat, hal-
litus, valtioneuvosto ja eduskunta ettd keskushai-
linto, erityisesti valtiovarainministerié ja Valtion-
hallinnon kehittamiskeskus, entinen Vaition kou-
lutuskeskus. Tarkeimmat ohjausyksikdt olivat
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valtiovarainministeri6 ja Valtionhallinnon kehitta-
miskeskus.

Olisi vaarin vaittaa, ettd palvelun kehittdminen
alkoi Suomen valtionhallinnossa vasta 1980-lu-
vun alussa. Koko toisen maailmansodan jalkei-
sen ajan aina 1970-luvulle saakka rakennettiin
voimakkaasti hyvinvointivaltion luomiseen liittyen
peruspalveluja. Uutta tutkimuksessa tarkastellus-
sa palvelun kehittdmisen ohjauksessa oli pyrki-
mys siityd hallintokeskeisestd kehittdmisesta
asiakkaiden nakékulman huomioon ottamiseen,
asiakasohjautuvuuteen.

Verrattuna hyvinvointivaltion luomisen aikai-
seen palvelun kehittdmiseen, jossa huomio kiin-
nitettiin peruspalvelujen olemassaoloon, uusi
painotus 1980-luvulla oli palvelun kehittdmisen
ulottaminen koko valtionhallintoon ja muuhunkin
julkiseen hallintoon ja sen kaikkiin organisaatioi-
hin. Téall6in sellaisissa organisaatioissa, joita ei
valttamatta ole syytd nimittdd varsinaisiksi pal-
veluorganisaatioiksi (ks. esim. Kiviniemi 1985, s.
33-38), palvelun kehittdminen merkitsi huomion
kiinnittdmista asiointiprosessiin seka tietojen
hankkimista asiakkaiden tarpeista ja odotuksis-
ta. Uusia avainkasitteita olivat palveluperiaatteen
ja palveluajatuksen kasitteet. Palveluperiaatteen
kdsite koski erityisesti asiointiprosessin kehitta-
mistd kansalaisten kannalta vaivattomaksi. Pal-
veluajatuksen kdsitteeseen sisdltyi se, etta pal-
velua suunniteltaessa otettiin asikkaiden nakokul-
ma huomioon.

Ohjauksen sisallon osalta tarkasteltiin tutkimuk-
sessa ohjaukseen liittynytta kirjallisuutta, palve-
lua koskevia tutkimuksia sekd nk. hallinnollista
ohjausta. Hallinnolliseen ohjaukseen kuuluvaksi
aineistoksi luettiin mm. hallitusohjelmat, erilaiset
palvelun kehittdmista ohjaavat séadokset, valtio-
neuvoston selonteot ja valtion tulo- ja menoar-
vion liitteind olevat »Katsaus hallinnon kehittami-
seen» -asiakirjat. Palvelun kehittdmiseen liittyneet
lehtiartikkelit samoin kuin ohjaavien yksikdiden
harjoittama koulutus- ja konsultointity® jatettiin
tarkastelun ulkopuolelle.

2. TUTKIMUKSEN MENETELMAT,
NAKOKULMA JA OSAKYSYMYKSET

Tutkimuksen menetelméana oli nk. dokumentti-
analyysi (dokumenttianalyysista ks esim. Palonen
1987), jossa paatelmat tehtiin ohjaukseen liitty-
neiden dokumenttien perusteella. Dokumentti-
analyysi puolestaan kuuluu nk. ymmartavaan tut-
kimusotteeseen, jossa laadullisella aineistojen
arvioinnilla on keskeinen merkitys. Dokumenttien

laadullinen analyysi on luonteeltaan tekstien va-
paamuotoista tulkintaa (Pirttild 1979, s. 41-44),
Dokumenttianalyysisséa pyritddn aineistoon liitty-
via merkityksia eksplikoimaan. Tata tarkastelua
kutsuttiin tutkimuksessa tekstieksegeettiseksi tul-
kinnaksi (Palonen 1987), jossa tdmaéan tutkimuk-
sen osalta huomiota kiinnitettiin aineiston loogi-
siin ja vdhaisessa maarin myos retorisiin raken-
teisiin. Loogisten rakenteiden analyysi sisdlsi ai-
neiston kuuluvien kasitteiden ja kehittamisajatus-
ten ristiriidattomuuden tarkastelun. Retorisia ra-
kenteita analysoitaessa puolestaan kiinnitettiin
huomiota siihen, mitd vastaanottajaan vetoavia
argumentteja aineistossa esiintyi. Selvasti reto-
risia rakenteita aineistosta |6ytyi véhan tai pikem-
minkin niitd oli vaikea kiistatta osoittaa retorisik-
si, koska retorinen argumentointi on tyypillista
lahes kaikessa julkisen hallinnon ja erityisesti
keskushallinnon toiminnassa (Summa 1989,
s. 92-95). llmaisu saatettiin tulkita retoriseksi sil-
loin kun se selvésti poikkesi kielenkdyton yleises-
ta sopimusjarjestelmasta ja kun sen selvana tar-
koituksena ali téll6in myds vedota vastaanottajaan.

Tekstieksegeettisen tulkinnan liséksi tutkimuk-
sessa haettiin arviointikriteereja tekstin ulkopuo-
lelta. Néitéd arviointikriteereja haettiin julkisen
hallinnon todellisuudesta, esim. julkisen hallinnon
byrokraattisista ominaispiirteistd seka tutkimuk-
sessa tarkastellun palvelun kehittdmisen ohjauk-
sen ulkopuolisesta palvelualan kirjallisuudesta,
so. muiden maiden palvelua koskevasta kirjalli-
suudesta ja jossain maarin myos liiketaloustie-
teellisesta kirjallisuudesta.

Tutkimuksen tarkasteluajanjaksosta erottui kol-
me toisistaan poikkeavaa vaihetta. Ensimmainen
jakso ajoittui vuosille 1981-1985, jolloin palve-
lun kehittdminen oli varsin niukasti resurssoitu ke-
hittdmistydn alue ja jolle oli myés ominaista oh-
jauksen siséllon teoreettinen selkiintymattamyys.
Toinen vaihe ajoittui vuosille 1986-1992, jolloin
palvelun kehittdmiseen panostettiin voimakkasti
ja se organisoitiin Parempaa julkista palvelua
hankkeeksi. Palveluhankkeen loppuraportti iimes-
tyi syksyllda 1993 (Tuloksena palvelu 1993). Tal-
16in kehittdmistydssa suuntauduttiin voimakkaasti
pohjoismaiseen liiketaloustieteelliseen kirjallisuu-
teen. Kolmas vaihe limittyi osin toisen vaiheen
padlle. Se alkoi 1990-luvun alussa ja sitd leimasi
markkinaohjautuvuuden omaksuminen virallisis-
sakin asiakirjoissa. Ajanjaksoon ajoittuivat myds
taloudellinen laskukausi ja julkisen hallinnon
saaastotoimenpiteet.

Syyna siihen, miksi haluttiin tutkia palvelun
kehittamiseen liittynyttad ohjausta, oli se, etta ke-
hittdmishankkeiden toteuttaminen ja ohjaaminen
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yleensékin vaativat resursseja. Yhtadltd ohjaavilta
yksikoiltd menee resursseja, aikaa ja rahaa, oh-
jaukseen. Toisaalta ohjattavilta yksikéiltd kuluu
resursseja henkildston koulutukseen ja kehitta-
mistoimepiteiden toteuttamiseen. Kehittdmis-
hankkeiden vaikuttavuus ei ole yhdentekeva asia
varsinkaan taloudellisten saastéjen savyttamas-
sé tilanteessa. Kehittdmishankkeilta tulee voida
vaatia vaikuttavuutta. Tdmaén teknisen tiedonint-
ressin ohella haluttiin myds ymmartaa itse ohja-
uksen siséltda ja sen tausta-ajattelua seka julki-
sen hallinnon toimintatapoja kehittdmishankkei-
den ohjauksessa.

Tutkimuksen nakokulma oli kaksitahoinen, kos-
ka ohjauksen suunnittelun rationaalisuutta seka
ohjauksen sisaltda tulee arvioida seka ohjaavan
ettd ohjattavan organisaation nékokulmasta.
Ohjauksen tarkastelussa otettiin huomioon seu-
raavat ohjauksen osatekijat ja niiden valiset suh-
teet: ohjaussubjekti, ohjauksen tavoite ja sisalto,
ohjauksen muodot sekd ohjauksen kohde samoin
kuin ohjausymparisté. Jotta ohjaus olisi vaikutta-
vaa, tulee ohjauksen tavoitteen ja sisallén, oh-
jausmuotojen ja ohjauksen kohteen olla toisiinsa
ndhden sopusoinnussa. Ohjausta suunniteltaes-
sa tulee asettaa seuraavanlaiset kysymykset:

1. Millainen toimivalta ohjaussubjekteilia on ol-
lut tutkimuksessa tarkasteltuun ohjaukseen ja
millainen on ollut niiden organisatorinen ase-
ma ohjauksesssa?

2. Miten tarkoituksenmukainen ohjauskchteen
valinta on ollut ohjauksen vaikuttavuuden kan-
nalta vai olisiko ollut parempi kohdistaa oh-
jaustoimenpiteet muulla tavoin?

3. Miten ohjauksen tavoitteessa ja sisallossa on
otettu huomioon niiden sopivuus ohjattavien
organisaatioiden kehityshistoriaan ja tilantee-
seen sekd erityisesti, miten niissa on otettu
huomioon ohjattavien organisaatioiden as-
teellisesti ja asiallisesti erilaiset tehtavat seka
ohjattavien organisaatioiden byrokraattinen
rakenne ja toimintatapa?

4. Onko kaytetty ohjausmuoto tai ohjausmuoto-
kombinaatio ollut ohjaustavoitteen ja sisallén
omaksumisen kannalta tarkoituksenmukaisin
vai olisiko ollut parempi kayttad jotain muuta
ohjausmuotoa?

5. Kuinka sopiva kaytetty ohjausmuoto tai oh-
jausmuotokombinaatio on ollut ohjauskohteen
kehityshistorian ja -tilanteen kannalta katsot-
tuna ja erityisesti, onko ohjausmuodon va-
linnassa otettu huomioon ohjausajattelun muu-
tos seka valtionhallinnon organisaatioiden ase-
man kehitys suhteessa ohjaaviin yksikoihin?

Ohjauksen vaikuttavuuden kannalta on tarkeds,
ettd ohjauksen sisaltd on selked ja looginen
siten, ettd ohjattavan organisaation on mahdol-
lista ymmartaa ohjauksen sanoma. Ohjauksen
sanoman ymmarrettavyys on edellytystekija sil-
le, etta ohjattavan organisaation on mahdollista
toteuttaa ohjausta (Lundquist 1989, s. 72-74).

Ohjaavien yksikoiden toimivalta on perusedel-
lytys sille, ettd jokin organisaatio voi harjoittaa
ohjausta. Organisatorinen asema, esim. kilpailu-
tilanne muiden palvelun kehittdmista harjoitta-
vien organisaatioiden kanssa, puolestaan on hy-
vinkin keskeinen ohjauksen vaikuttavuuden kan-
nalta, onhan télléin ohjattavilla organisaatioilla
olemassa monia vaihtoehtoja valita parhaana pi-
tamansa palvelun kehittamismalli. Vaikka tut-
kimuksessa ei empiirisesti tarkasteltukaan ohja-
uksen ymparistoa, tarkasteltiin kuitenkin ohjaa-
vien yksikdiden organisatorista asemaa yleisella
tasolla.

Ohjauksen kohteen osalta arvioitiin, edistdakod
kohteen valinta parhaiten ohjauksen vaikuttavuut-
ta vai olisiko ohjauksen kohde tullut valita toisin.
Ohjauksen kohteena palvelun kehittdmistydssa
olivat pdaasiassa valtionhallinnon organisaatiot
ja kyse oli siten Lundquistin (Lundquist 1987,
s. 71-72) tarkoittamassa merkityksessa hallinnon
ohjauksesta (poliittisten paatéksentekijdiden jul-
kisen hallinnon organisaatioihin kohdistama oh-
jaus) ja organisaatio-ohjauksesta (ylemman hal-
linnon alempaan hallinton kohdistama ohjaus)
eika nk. yhteiskunnan ohjauksesta, jossa ohjaus
olisi kohdistettu suoraan kansalaisiin.

Lennart Lundquist (Lundquist 1989, s. 72-74)
katsoi, ettd voidakseen toteuttaa ohjauksen ta-
voitetta ohjattavien organisaatioiden tulee ymmar-
taa se, kyetd toteuttamaan ohjaustavoitetta ja
vield tahtoa toteuttaa ohjaustavoitetta.

Ymmarrykseen vaikuttaviin tekijéihin katsottiin
kuuluvan ohjauksessa kaytettyjen kasitteiden ja
kehittamisajatusten selkeyden ja loogisuuden.
Kykyyn vaikuttavina tekijdina pidettiin ennen
muuta ohjattavien organisaatioiden kaytdssa ole-
via resursseja seké sen rakenteisiin ja resurssei-
hin ja toimintatapoihin liittyvia tekijéitd, jotka joko
mahdollistavat tai ehkdisevat ohjauksen tavoit-
teen saavuttamista. Rakenteiden, tehtdvien ja
toimintatapojen katsottiin puolestaan maarayty-
van organisaation kehityshistoriasta, jonka osal-
ta valtionhallinnon organisaatiot poikkeavat toi-
sistaan. Tutkimus ei sisaltdnyt empiirista, orga-
nisaatioiden kehittamistilannetta tarkastelevaa
0saa, joten organisaatioiden kaytdssa olleista
resursseista, kehityshistoriasta, kehityksen nyky-
tilanteesta ja tahtotekijoista ei ole saatu tietoa.
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Valtionhallinnon organisaatioita yhdistavaksi
yhteiseksi rakenteelliseksi ja toiminnalliseksi »ni-
mittajéksi» katsottiin niiden rakenteiden ja toimin-
tatapojen byrokraattisuus, jota vasten ohjauksen
tavoitetta ja sisaltéa tarkasteltiin. Byrokratiateo-
ria oli ohjattavien organisaatioiden osalta viite-
kehys. Koska ohjaus oli luonteeltaan hallinnon ja
organisaation ohjausta eiké juurikaan yhteiskun-
nan ohjausta, huomio kiinnitettiin tasta syysta
virastojen ja laitosten organisatorisiin ominaisuuk-
siin, jotka joko edistivat tai ehkaisivat ohjauksen
tavoitteen ja siséllén toteutumuista. Tavoitteen ja
sisdllén soveltuvuutta asteellisesti ja asiallisesti
toisistaan poikkeaviin organisaatioihin tarkastel-
tiin yleisella tasolla.

Kéaytettyjen ohjausmuotojen osalta tutkittiin,
missd maarin ne soveltuivat yhtaalta ohjauksen
tavoitteeseen ja sisaltdon ja toisaalta ohjauksen
kohteen kehityshistoriaan ja -tilanteeseen. Oh-
jausmuotojen katsottiin liittyvan kiinteasti ohjauk-
sen tavoitteisiin ja sisaltéén. Suhteessa ohjauk-
sen kohteen kehityshistoriaan ja -tilanteeseen
ohjausmuotojen valinnassa tuli ottaa huomioon,
miten ohjaavien ja ohjattavien organisaatioiden
suhde toisiinsa nahden on kehittynyt akselilla tiu-
kasti ohjatut — valjasti ohjatut organisaatiot ja toi-
saalta, edelliseen liittyen, miten ohjausajattelu on
kehittynyt ulottuvuudella keskitetty — hajautettu
ohjaus.

Ohjattavan kohteen jatkuvasta muutostilasta
johtuen itse ohjaus ymmarrettiin aina jonkin ver-
ran vanhentuneeksi kuvaksi siita, mitéa pitaisi teh-
da. Ohjauksessa tehdaan malli ohjattavasta koh-
teesta, mutta malli ja sen pohjalla oleva kuva
vanhenevat mopeasti eika niitd voida jatkuvasti
tarkistaa. Siten ohjausta leimaa rajoitettu ratio-

‘naalisuus, mika vaikuttaa siten, etteivat ohjauk-
sen tulokset voi olla optimaalisia, vaan ainostaan
tyydyttavia. Ohjauksessa on oleellista tuntea
paitsi ohjattava kohde myds siihen vaikuttavat
tekijat, koska ohjauksen kohde on jatkuvassa
vuorovaikutuksessa ymparisténsa kanssa. (Stev-
rin 1974, 2. luku, s. 29-31) Koska organisaatioi-
den kehityshistoria ja -tilanne poikkeavat toisis-
taan, ei yhden kehittdmismallin voida ajatella
soveltuvan kaikille organisaatioille. Ohjauksessa
voi keskushallinnolla olla aloitteellinen rooli mut-
ta ohjauksen vaikuttavuutta edistaa se, etta or-
ganisaatioiden ainutlaatuisuus otetaan huomioon
ohjauksen sisalléssd. Nk. keskusta-periferia
-malli, jossa keskushallinnosta kasin tarjottaisiin
yhtd yhtenaistd mallia kaikille organisaatioille
soveltuvaksi, ei ole niin vaikuttava kuin nk. ver-
kostomalli, jossa organsiaatiot oppivat ketjureak-
tionomaisesti toisiltaan ja tekevat omakohtaisia

sovellutuksia kehittdmistyéssaan. Koska ohjaus
on tehokkainta silloin kuin ohjattavien organisaa-
tioiden ainutkertaisuus otetaan huomioon, on
verkostomallin mukainen ohjaus vaikuttavampaa
(keskusta-periferia -mallista ks. emt. 2. luku,
s. 31-33).

3. OHJAUKSEN SUUNNITTELUN
ONNISTUNEISUUDEN ARVIOINTIA

Tutkimuksessa tarkasteltiin ohjauksen suunnit-
telun rationaalisuutta vertaamalla ohjauksen ta-
voitetta ja sisaltéa, ohjausmuotoja ja ohjauksen
kohdetta toisiinsa arvioiden, ovatko ne sopusoin-
nussa keskenaan tutkimuksen osakysymyksissa
mainitulla tavalla. Tutkimus osoitti ohjauksen
suunnittelun rationaalisuuden olevan yleisesti
ottaen »kunnossa». Ohjauksen tavoite ja sisal-
td, ohjausmuodot ja kohde olivat yleisesti ottaen
suhteessa toisiinsa onnistuneesti valittuja tutki-
muksessa tarkasteltuina eri ajanjaksoina. Tassa
arvioinnissa ei arvioitu ohjauksen tavoitetta ja
sisdltéa vaan niitd tarkasteltiin ikdan kuin »an-
nettuina» kysymyksena niiden yhteensopivuudes-
ta ohjausmuotoihin ja ohjauskohteeseen.

Péaaasiallinen ohjausmuoto palvelun kehittami-
sessa on ollut informaatio-ohjaus, joskin jonkin
verran on esiintynyt myds muita ohjausmuotoja.
Kaikkien ohjausmuotojen kaytdsta ei ole tietoa,
koska tutkimus tehtiin pelkastaan dokumenttien
perusteella. Usein informaatio-ohjaus on ollut
informaation muotoon puettua muoto-ohjausta,
jolla koetettiin vaikuttaa hallinnon rakenteisiin ja
prosesseihin, jotka usein ovat olleet hyvan pal-
velun esteita. Erityisesti hallinnollisessa ohjauk-
sessa on pyritty vaikuttamaan rakenteisiin ja pro-
sesseihin. Rakenteiden ja prosessien ohella eri-
tyisesti kehittamiskirjallisuudessa on pyritty vai-
kuttamaan uudenlaisen johtamiskulttuurin muo-
toutumiseen. Molemmissa naissa on ollut kyse
nk. strategisesta ohjauksesta. Informaatio-oh-
jausta kayttamalla on pyritty vaikuttamaan ohjat-
tavien organisaatioiden ymmarrykseen, kykyyn ja
tahtoon.

Itse ohjaus on ollut luonteeltaan nk. verkosto-
mallin mukainen, jossa keskushallinnolla on ol-
lut aloitteellinen rooli. Tama ei juurikaan kay ilmi
‘dokumenteista (poikkeus esim. Tuloksena palvelu
1993, s. 27), mutta ei ole nayttda siita, etta kes-
kushallinto olisi halunnut ja kontrolloinut sit, etta
kaikki ohjattavat organisaatiot olisivat kehittaneet
palveluaan samalla tavalla.

Tutkimuksessa pidettiin perusteltuna ohjaus-
kohteen valintaa, jossa on pyritty kehittamaan
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organisaatioita eik& kansalaisia. Olisi ollut myos
mahdollista, etté olisi koulutettu kansalaisia sel-
viytymé&an paremmin asioinnista vaitionhallinnon
organisaatioissa. Valittua linjaa, jonka mukaan
organisaatiot muuttavat toimintojaan helpottamal-
la kansalaisten asiointia, pidettiin perusteltuna.
Kansalaisten kannalta huonompi ja palveluperi-
aatteen vastainen vaihtoehto olisi ollut se, ettéd
kansalaisia olisi opetettu tuntemaan hallinnon
menettelyjd pyrkiméattad helpottamaan asiointia.
Valittua kehittéamislinjaa kritisoitiin tutkimuksessa
kuitenkin siitd, ettei siind otettu huomioon kan-
salaisten patevyyttd puolustaa etujaan ja vaatia
oikeuksiaan asioidessaan julkisten organisaatioi-
den kanssa, ts. kontrolioida julkisen hallinnon
toimintaa.

4. OHJAUKSEN SISALLON ARVIOINTIA

Ohjauksen tavoitteen ja siséllén osalta tutkit-
tiin erikseen kasitteist6a ja kehittamisajatuksia.
Johtopaatdkseksi tuli, etta kasitteistd oli eri kir-
joittajien kesken ristiriitaista, méérittely puutteel-
lista jopa monien avainkésitteiden (kuten palve-
lu ja palveluperiaate) osaita sek& ettd monet lii-
ketaloustieteellisesté kirjallisuudesta peréisin ole-
vat, individualismia heijastavat késitteet olivat
soveltumattomia julkisen hallinnon toimintaan.

Kasitteiden maarittelyn puutteellisuus ja eri kir-
joittajien véalinen ristiriitaisuus tuli esiin aivan kes-
keistenkin avaink&sitteiden osalta. Esim. eri kir-
joittajat olivat maaritelleet palvelun ja palvelupe-
riaatteen késitteet ristiriitaisesti tai puutteellisesti
tai jattdneet méadarittelematta. Tama on ollut o-
miaan vaikeuttamaan ohjauksen ymmarrettavyyt-
t4, mika on ohjauksen vaikuttavuuden eras edel-
Iytystekija. Tunnollisesti palvelun kehittdmiseen
suhtautuvalta ohjattavaita organisaatiolta kasittei-
den selvittdminen olisi vaatinut melko mittavaa
tyéta ennen kuin se olisi padssyt varsinaiseen
kehittamistyohén késiksi.

Koska palvelun kehittamisaaltoon sisélityvat
kasitteet ovat perdisin liiketaloustieteestd, ne
heijastavat individualistista ajattelua jossa kan-
salainen on suvereeni valintoja tekeva yksild,
asiakas tai kuluttaja (kuluttajakésitteen soveltu-
vuudesta julkisiin organisaatioihin ks. esim. Pot-
ter 1988). Kuitenkin erityisesti julkisten organisaa-
tioiden toiminnalle on leimallista nimenomaan
kollektiivinen, yhteiséllinen luonne, jossa toimi-
taan jonkin yhteisén hyvéksi eik& ohjauduta yk-
sittdisen kansalaisen tarpeista ja odotuksista
késin. Individualismia edustavista késitteista ja
ajattelutavoista saattoi ohjattaville organisaatioille

syntyd harhakuvia suurestakin liikkumatilasta
yksittdisten kansalaisten toiveiden ja tarpeiden
toteuttamisen suhteen. Julkiset organisaatiot toi-
mivat kuitenkin usein jonkin yhteison hyvaksi.
Lisaksi niiden toimintaa ohjaavat hyvinvointival-
tion rakentamiseen kuuluneet periaatteet kuten
kansalaisten valisen tasa-arvoisuuden periaate,
jossa nékokuimana on yhteisdllinen, yhteisén
tasarvoisuutta kokonaisuudessaan arvioiva eika
yksittdisen asiakkaan nékokuima.

Lukuisat Suomessa tehdyt juikisen hallinnon
palvelua koskevat tutkimukset eivét ofe juurikaan
heijastuneet palvelun kehittdmist& koskevaan kir-
jallisuuteen mutta kylidkin nk. hallinnolliseen oh-
jaukseen. Aivan keskeisissa palvelun kehittdmi-
seen liittyvissa kirjoissa (Gronroos 1987, Jylha
1989) ei viitattu juuri lainkaan suomalaisiin pal-
velua koskeviin tutkimustuloksiin. Varsinaisen
palvelun kehittdmiskirjallisuuden ja hallinnollisen
ohjauksen sisélté poikkesivat muutenkin toisis-
taan: hallinnollisessa ohjauksessa puututtiin pit-
kéalti juuri tutkimuksissa esille tulleisiin ongelmiin
kun taas kirjallisuudessa esiteitiin, miten palve-
luorganisaatio toimii ja miten sita johdetaan. Ke-
hittamiskirjallisuudessa ei puututtu juuri lainkaan
hyvén palvelun esteind oleviin byrokraattisten
rakenteisiin ja toimintatapoihin. Nama seikat oli
kirjallisuudessa toki mainittu mutta niiden korjaa-
miseksi ei esitetty toimenpiteitd. Hallinnollinen
ohjaus otti paremmin huomioon valtionhallinnon
tehtavien valvontapainotteisen (kasitteest& ks.
tarkemmin Kiviniemi 1985, s. 33-38) luonteen
korostaessaan byrokraattisten piirteiden poista-
misen merkitysta. Seka kehittdmiskirjallisuus etta
hallinnollinen ohjaus ovat jattaneet ottamatta
huomioon virastojen asteellisen toimivallan jaos-
ta aiheutuvia virastojen eroavaisuuksia. Tutki-
muksessa tdman ei katsottu olevan ongeima,
koska palvelun kehittdmisessd pétevdt samat
mallit sek& tarkastettaessa virastojen valisié suh-
teita ettd virastojen suhteita niiden ulkoisiin
asiakkaisiin. Kehittamiskirjallisuudessa ei otettu
riittdvasti haltuun valtionhallinnon organisaatioi-
den luonnetta, ts. ohjauksen kohdetta ei ole riit-
tavésti pohdittu ohjauksen tavoitetta ja sisaitéa
asetettaessa vaikka ohjauksen vaikuttavuus sité
edellyttaisi (ks. implementaatiotutkimuksesta
esim. Sabatier 1986, s. 313-325).

Palvelun kehittamiskirjallisuus antaa kuvan,
etta ohjattavien organisaatioiden palvelun kehit-
tamisaktiviteetti on niiden vapaassa harkintaval-
lassa. Julkisen hallinnon erityispiirteiden kuten
byrokraattisen organisaatiorakenteen ja toiminta-
tavan, budjetti- ja sadaddssidonnaisuuden seka
yhteiséllisten toimintaperiaatteiden sivuuttaminen
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aiheuttaa harhakuvan, jossa virastoilla ja laitok-
silla nayttaa olevan suuriakin toimintavapauksia
palvelun kehittdmisessa. Byrokraattiseen organi-
saatioon kuuluvat ominaispiirteet eivat kuitenkaan
luonnostaan yleenséa tue palvelukulttuuria vaan
ne pikemminkin ehkaisevat sen syntymista. Hie-
rarkkinen organisaatiorakenne, tiedonkulku yl-
haalta alaspain, tarkat toimenkuvat jne. ovat vas-
takkaisia piirteitd palveluorganisaation ominais-
piirteille. Palveluajatusten soveltamisessa julkisen
hallinnon organisaatioihin tulee hyvin esiin julki-
sen toiminnan luonne, joka ei salli kovin pitkélle
vietya asiakasohjautuvuutta vaan rajoittuu 1ahin-
néa palveluajatuksen miten -kysymyksen ymparil-
le. Palveluajatukseen sisaltyvat kysymykset, mita
palveluja ja kenelle palveluja tuotetaan on usein
maaritelty lainsdadanndssa. Asiakasohjautuvuus
on julkisten organisaatioiden kyseessa ollessa
ongelmallista myds mm. siksi, etté kaikki kansa-
laiset eivat ilmaise preferenssejaan ja jos ilmai-
sevatkin, ne saattavat olla keskenaan ristiriitai-
sia (ks. esim. Mladenka 1981, s. 146).

Voidaankin todeta, etta ankkuroituminen yksin-
omaan liiketaloustieteelliseen kirjallisuuteen poh-
timatta riittavasti sovellutuksia julkiseen hallintoon
on rasittanut merkittavasti tutkimuksessa tarkas-
teltua palvelun kehittdmisen ohjausta. Seka ke-
hittdmistoimenpide-ehdotukset etta kasitteet kir-
jallisuudessa tarjottiin lahes sellaisenaan julki-
seen hallintoon pohtimatta kohteen erityispiirteita.

Toiminnan laadun ja vaikuttavuuden kehittdmis-
ta sekd naihin laheisesti littyvda asiakaslahtdi-
sen toiminnan mahdollisuutta ei ole juurikaan
kasitelty tutkimuksessa tarkastellussa palvelun
kehittamiskirjallisuudessa eikd hallinnollisessa
ohjauksessa. Taman vuoksi tutkimuksessa tar-
kasteltin myds néitd kysymyksid (Oulasvirta
1992).

Vertailun vuoksi tutkimuksessa tarkasteltiin
myds muissa maissa tehtyja palvelua koskevia
tutkimuksia ja palvelun kehittamiskirjallisuutta
samoin kuin liiketaloustieteellista kirjallisuutta.
Kiintoisa havainto tutkimusten osalta oli se, ettei
suomalaisessa tutkimuksessa tuotu esiin asiakas-
tydntekijdiden asiakkaisiin harjoittamaa kontrol-
lia eikd heidan asenteitaan asiakkaisiin nahden
niin kuin erityisesti amerikkalaisissa tutkimuksis-
sa on tehty (ks. esim. Lipsky 1980, esim. s. 149-
153, Prottas 1979, s. 15).

Suhteessa liiketaloustieteelliseen kirjallisuuteen
suomalaisessa palvelun kehittdmiskirjallisuudes-
sa olisi puolestaan opittavaa erityisesti kilpai-
lustrategioissa, laadun kehittdmisessa seka, pal-
veluprosessien suunnittelussa ja markkinoinnis-
sa, joskaan nama ajatukset eivat sellaisenaan

sovi julkiseen hallintoon. Naita asioita painotetaan
esim. liiketaloustieteisiin kuuluvassa Christian
Gronroosin Nyt kilpaillaan palveluilla -kirjassa
(Gronroos 1990). Erityisesti Grdnroos painottaa
ko. kirjassa ulkoisen tehokkuuden merkitysta si-
séisen tehokkuuden painottamisen asemasta.

Ulkoisen tehokkuuden painottaminen on risti-
riidassa pelkkien taloudellisuus- ja tehokkuusna-
kdkohtien painottamisen kanssa. Taloudellisuus-
ja tehokkuusnakokohtia on kuitenkin painotettu
esim. Yhdistyneessa kuningaskunnassa ja Yh-
dysvalloissa nk. uustaylorilaisen managerialismin
omaksumisen mydta siten ettd vaikuttavuusna-
kdkohta on jaanyt sivummalle (ks. lahemmin
Pollitt 1990, s. 138-140).

5. JOHTOPAATOKSET

Vaikka tutkimukseen ei sisaltynyt empiirista
aineistoa, voidaan hypoteesinomaisesti olettaa,
ettd palveluajattelun soveltaminen monissa viras-
toissa on jaanyt 1&hinna verbaalitasolle. Tama
johtuu paitsi todennékdisista vaikeuksista ymmar-
tda ohjauksen tavoitetta ja sisiltda myds viras-
tojen ja laitosten liikkkumatilan puutteesta suhtees-
sa esim. saaddksiin. Myds lapi julkisen hallinnon
ulottuvalla byrokraattisella organisaatiorakenteel-
la ja toimintatavalla on tass& osuutensa.

Sellaiset rakenteelliset ja toiminnalliset tekijat
kuin organisaatiorakenteen hierarkisuus, toimen-
kuvat ja johtamiskulttuuri ovat niin vaikeasti muu-
tettavia asioita etta palveluajattelun soveltaminen
jo tasta syysta on ollut vaikeaa. Soveltamista on
vaikeuttanut myods se, etta palvelun kehittaminen
tuli hallinnon kehittdmisen painopistealueeksi,
kuten muutkin painopistealueet, diskurssinomai-
sesti siten ettei selvitetty sen suhdetta aikaisem-
piin kehittamiskerrostumiin, ennen muuta sitd
edeltdneeseen suunnitteludiskurssiin. Siten pal-
velun kehittdminen nayttaytyi oletettavasti ohjat-
taville organisaatioille jonkinlaisena kokonaisrat-
kaisuna, vaikka se itse asiassa istutettiin aikai-
sempien kehittdmiskerrosten »paalle» niita paik-
kaamaan ja kyse on siten osittaisratkaisusta jul-
kisten organisaatioiden ongelmiin.

Ohjauksen sisallon perusteella voidaan esittaa
ohjauksen vaikuttavuutta koskevia hypoteeseja,
joiden empiirinen todentaminen ei sisaltynyt kui-
tenkaan tutkimukseen. Téllaisia hypoteeseja ovat
seuraavat:

1. Ohjauksessa kaytetty kasitteistd on eri |ahteis-
sa ollut ristiriitaista ja hamaraa tarkastelujen
ohjaussubjektien osalta, mik& on aiheuttanut
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ymmartamisvaikeuksia ja siten soveltamisvai-
keuksia

2. Em. késitteiston ristiriitaisuus on vaikuttanut
soveltamiseen myods siten, ettd eri virastot ovat
soveltaneet palveluajattelua toisiinsa ndhden
poikkeavalla tavalla késitteiden monimerkityk-
sellisyydesté johtuen

3. Palveluajattelun soveltamista on oletettavasti
vaikeuttanut sen kirjallisuudessa tai muussa
ohjauksessa selvittamattémaksi ja&nyt suhde
muihin hallinnon kehittdmisen diskursseihin.
erityisesti sitd edeltdneeseen suunnitteludis-
kurssiin ja jossain maarin myds sitd seuran-
neeseen tuloksellisuusdiskurssiin

4. Virastojen vaikutusmahdollisuuksien osalta
ennalleen jaaneet rakenteelliset ja toiminnal-
liset tekijat (moniportainen hallinto, toiminnan
saadossidonnaisuus ja budjettisidonnaisuus
jne.) ovat vaikeuttaneet palveluajattelun sovel-
tamista siten, ettd palveluajattelu on saatta-
nut jaada 1ahinna »verbaalitasolle» (erilaisiin
suunnittelu- ja seuranta-asiakirjoihin, juhlapu-
heisiin ymv.) eikd se ole tullut osaksi virasto-
jen arkipaivaa.

On myods todennékdistd, ettd monia sellaisia
rakenteellisia ja toiminnallisia tekijoita, jotka puo-
lestaan ovat viraston vaikutuspiirin sisapuolella,
on puolestaan ollut niin vaikeaa muuttaa, ettad
palveluajattelu jo tastakin syystd on jéanyt pu-
heen tasolle. Esim organisaatiorakenteen madal-
taminen, johtamisen muuttaminen alaisten tyota
tukevaksi ja asiakaspalveluhenkildston toimenku-
vien muuttaminen itsendisemmiksi, ovat oletet-
tavasti vaikeasti muutettavia asioita. T&ma hypo-
teesi ei kuitenkaan nouse palvelun kehittamisen
ohjauksen sisdltda tarkastelemalla.

Edelld sanotusta on poikkeuksiakin. On ole-
massa virastoja ja laitoksia, jotka ovat tulokselli-
sesti kehittdneet palvelua (ks. esim. Tuloksena
palvelu 1993).

Virastojen ja laitosten tahdosta soveltaa pal-
veluajattelua saisi tietoa vain niiden empiirisella
tarkastelulla. Palvelun kehittdminen ei paattynyt
1990-luvun alussa (ks. esim. Valtioneuvoston pe-
riaatepaatos toimenpiteistd keskushallinnon ja
aluehallinnon uudistamiseksi 1993). Palvelu- ja
tuloksellisuusdiskurssin jalkeen on laadun kehit-
taminen noussut tarkeaksi hallinnon kehittdmisen
alueeksi (ks. esim. Julkisen sektorin uudistami-
nen 1992).

Kehitettdessi laatua voidaan hyddyntaa pitkalti
palvelun kehittamiseen liittyvaa ajattelua ja ke-
hittdmistoimenpiteitd. On syytd huomata, etta
laadun kehittamista julkisissa organisaatioissa

rajoittavat samat julkisten organisaatioiden omi-
naispiirteisiin liittyvat tekijat kuin kehitettdessa
palveluakin, Laadun kehittdmisen toteutetaan
saadosten, budjettien, yhteiséllisten toimintape-
riaatteiden ym. reunaehtojen rajoittamassa liik-
kumatilassa kuten palvelunkin kehittamisen.
N&ama reunaehdot on tarpeen tiedostaa, koska
ne vaikuttavat laatutavoitteiden asettamiseen.
Siten mahdollisuudet yksittadisten kansalaisten ja
asiakkaiden tarpeista ja toiveista ohjautuvallie
toiminnalle ovat monissa julkisissa organisaa-
tioissa rajalliset.
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