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How to select the appropriate methods in 
administrative development projects? This 
problem can be spelled out by classifying 
administrative development efforts into two 
categories: reforms ("reformbasis"), concerning 
the whole administrative machinery, and 
development projects ("agencybasis"), which 
each agency or department implements as 
internal projects. ln Finnish system the agencies 
have primarily the responsibility to select 
strategies or methodes for the administrative 
development. The responsibility for the selection 
of the best method has been transferred to the 
agencies by decentralization in the administrative 
machinery. The agencies must, however, take into 
consideration the need for coordination between 
their own projects with the development projects 
in the whole administrative machinery. ln this 
new situation the selected development methods 
are more important than before, when the 
selection of method was mainly centralized. There 
are very many criteria, which ls why the agencies 
need more methodological knowledge. At the 
same time the organizations offering consultation 
services must be more aware of the real 
development needs in the agencies. 

There is a strong trend to implement 
manageria! developing strategies in the public 
sector. Differences between public agencies and 
private firms are so relevant that we cannot use 
similiar methods in both those organization types. 
For instance, the public agencies are so 
heterogenous that their development projects 
should be more tailor-made than is necessary in 
prlvate firms. The methodological knowledge of 
business management and leadership is, however, 
a very interesting and valuable for developing 
public management. lt seems obvious that the 
agencies need more balanced and 
multidisciplinary methods for their development 
projects. The Finnish experience ln the 
administratlve machinery show how important it 
is to avoid the dominance of one or another 
methodological groupings. 
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Yhteiskunnan järjestäytymiskustannukset 
nousivat yritysten liikevaihtoa nopeammin. Lo
pulta tultiin siihen, että mitä enemmän kriisiä 
koetettiin torjua, sitä pahenmmaksi se kävi. Sen 
ohittamiseksi tarvittiin ja saatiin teknologisia, 
henkisiä ja sosiaalisia innovaatioita nostamaan 
tiedon käsittelyn tuottavuutta. (Jacques Attali, 
Tulevaisuuden suuntaviivat, 1990). 

»The boundary between a psychology and a
philosophy of administration is ill-defined. Dis
cipline and commitment would be central terms 
for them both.» (Christopher Hodgkinson, 
Towards a Philosophy of Administration, 1978). 

1 MITEN HALLINTOKONEISTO KEHITTYY? 

Suomessa hallinnon kehittämistyötä on tehty 
eriytyneiden organisaatioiden toimesta jo lähes 
puoli vuosisataa. Tänä aikana on edetty perin
teisestä rationalisoinnista ja hallinnollisesta or
ganisoinnista varsin monipuolisen ja monella 
osa-alueella nykyaikaisen kehittämistyön tasol
le. Tämän kehityksen myötä on kuitenkin aikai
sempi yhtenäinen tavoitteenasettelu ja siihen 
liittyvät metodi pohja alkanut murentua. Hallin
non kehittäminen on jakautunut kilpailevien ke
hittäjäprofessioiden areenaksi, jossa yhteistoi
minnan sijasta on alkanut esiintyä eriseurai
suutta. 

Useinmiten nämä hallinnon kehittämisen jul
kisivun takana kytevät professiokamppailut pe
rustuvat erilaisiin käsityksiin ei vain hallinnon 
kehittämisen tavoitteista, vaan myös hallinnto
koneiston yleisestä luonteesta ja roolista yh
teiskunnassa. Näin vastakkainasetteluihin on 
voinnut kytkeytyä myös ideologisia varjoja. Mie
lestäni hallinnon kehittämistyön metodologiset 
valinnat tulisikin viime kädessä kytkeä tämän 
tasoisiin pohdintoihin, mutta johtopäätösten re
alistisuuden vuoksi ne tulisi perustaa hallinto
koneiston nykytilaa ja kehitysmahdollisuuksia 
koskevaan realismiin. Hallinnon kehittämisen 
koulukuntaerimielisyyksien eräs tausta onkin 
kehittäjäprofessionalistien taipumus tarkastella 
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hallintokoneistoa suppeasti vain oman tieteel
lisen kiinnostuksensa tai erikoisalansa näkökul
masta. 

Pyrin seuraavassa arvioimaan hallinnon ke
hittämistyön metodeja suomalaisen hallintoko
neiston konkreettisten tarpeiden pohjalta. Kä
sitykseni mukaan tämä näkökulma erottelee 
vaihtoehtoiset metodit toisaalta teoreettisiin, 
hallintokoneiston ulkopuolelta rakennettuihin 
malleihin ja toisaalta hallintokoneiston ajankoh
taiseen kehittämistilanteisiin sovitettuihin mal
leihin.1 On totta, että edelliset saattavat teo• 
reettisina rakennelmina ja muoto puhtautensa 
perusteella olla kiehtovampia. Tämä ei kuiten
kaan takaa niiden toimivuutta konkreettisessa 
kehitystyössä. 

Seuraavassa kaaviossa on esitetty valitsema
ni lähestymistavan viitekehys. Koko hallintoko
neiston muutosta edistävät reformihankkeet 
luovat edellytyksiä virastotason hankkeille. 
Näillä molemmilla hallinnon kehittämisen ta
soilla on omat metodisten valintojen kriteerin
sä. Olennaisin havainto sekä reformihankkei-
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den että virastotason hankkeiden tasoilla on va
lintakriteerien monitahoisuus ja lukuisuus. 

Pyrin jäljempänä keskittymään lähinnä viras
totason hankkeiden metodivalintoihin, koska 
niiden merkitys tulee lähivuosina kasvamaan. 
Virastojen toimivaltuuksien lisääntyminen ja 
asiakasorientaation saadessa niiden toiminnas
sa suuremman merkityksen vastuu toiminnan 
muutoksen metodivalinnnoista siirtyy virasto
jen johdolle. 

Miten suhtautua ideaalimalleihin kehitystyön 
tavoitteina? 

Otsikko on varsin haastava, sillä yleisen or
ganisaatioteorian ilmeisesti tunnetuin ideaali
malli lienee itsensä Max Weberin byrokraatti
sen organisaation ideaalimalli. ldeaalimalli tar
kastelulle on ominaista sen perustuminen tie
teelliseen abstraktioon, jonka ei oletettakaan 
sellaisenaan esiintyvän todellisessa hallintoko
neistossa. Parhaimmillaan ideaalimallitarkaste
lu toimii ymmärtävän tutkimusotteen tieteelli-
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Kuva 1. Hallinnon kehittämisen metodisten valintojen taustat. 
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senä metodina. Eräät hallintokoneiston ke hit

tämiseen mukaan pyrkineet koulukunnat ovat 

kuitenkin rakentaneet käytännön sovellutuk

sensa ideaalimallien varaan.2 

Byrokraattisen organisaation ideaalimalli on 
opettanut meidät suhtautumaan kriittisesti hal

lintokoneiston olemusta viitoittavien ideaali

mallien käyttämiseen hallinnon kehittämisen 

metodi perustan yhteydessä. Ideaali mallin ja to

dellisuuden ero saattaa näet olla todella niin 
huomattava, että ideaalimallista poikkeavat dys

funkitiot pikemminkin ohjaavat kehitystyötä 

kuin itse ideaalimalli. Näinhän on käynnyt by

rokraattisen organisaation ideaalimallille. Sen 
osalta on kuitenkin nähtävä myös laajan tutki
mustoiminnan vahvistama asema hyvinvointi
valtion eräänä syvärakenteena ja kytkennät län
simaiseen oikeusvaltioon ja liberalistiseen de
mokratiamalliin sekä näihin kytkeytyvät byrok
raattisen organisaation ns. pysyvämmät arvot. 
Näiden kautta byrokraattisen organisaation ide
aalimallilla on toki ohjaavaa vaikutusta tämän
kin päivän hallinnon kehittämisessä. 

ldeaalimallien kritiikitön käyttö hallinnon ke
hittämistyön metodi pohjana on riskialtista. Sillä 
saavuttettu sinällään hyödyllinen kytkentä tie
teelliseen tutkimukseen saattaa hämärtyä toi
saalta ideaalimalliin sisäänrakennettujen dys
funktioiden vuoksi ja toisaalta koska ideaalimal
lin edustamat pysyvämmät arvot saattavat eri
tyisesti käytännön hallinnon kehittämistyön yh
teydessä jäädä epäselviksi ja saada kaavamai
sia tulkintoja. Käsitykseni mukaan ideaalimal
lit eivät sinällään ratkaise hallinnon kehittämis
työssä teorian ja käytännön välisen kuilun on
gelmaa, vaikka ne itse tutkimustyössä saattavat 
puolustaa paikkaansa. Me tarvitsemme näet ai
na perustutkimuksen ja hallinnon kehittämis
työn toisiinsa liittävää soveltavaa työtä. Julki
sissa hallintokoneistossa tämä on erityisen tar
peellista hallintokoneiston erityispiirteiden 
vuoksi. 

ldeaalimalliajattelu on ongelmallinen myös 
siihen sisältyvän staattisuuden uhkan vuoksi. 
Hallintokoneistokoneistojen kehitys jos mikään 
on hitaasti virtaavan joen tapaan tasaista muu
tosta. Hallintokoneiston kokonaisuuden näkö
kulmasta kehitystä tapahtuu kaiken aikaa. Näin 
ollen esimerkiksi ideaaliorganisaation tai muun 
ideaalimallin tavoittelusta voidaan puhua vain 
kapeasta erikoisalan näkökulmasta. Ongelmak
si näyttää nousevan, miten nämä ideaali ratkai
sut sopeutuvat hallintokoneiston kokonaisuu
teen ja sen joka tapauksessa toteutuvaan muu
tokseen. 

Löytyykö hallintokoneistosta kehitystyötä 
ohjaavia kehityssyklejä 
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Hallintokoneiston pitkän aikavälin muutok
sessa on toki osoitettavissa kehitysperiodeja. 
Käsitteet oikeusvaltio, hyvinvointivaltio ja so
tavaltio ovat tällaisen lähestymistavan termino
logiaa. Sen sijaan ideaalimallitasolla esiteltyi
hin kehityssykleihin tulisi hallintokoneiston ke
hityksen kuvaajina suhtautua varauksella. Yri

tyksen kehityksen on havaittu olevan eräänlais
ta sykettä, jossa yrityksen koon kasvaessa mm. 
sen keskityksen ja hajautuksen aste ja sisäiset 
järjestelmät uusiutuvat, jolloin voidaan puhua 
jopa kehityssykleistä. Syklimäinen yrityksen ke
hitys on erityisesti silloin, kun kehityssyklien 
liikkellepanevana voimana on ollut kriisi.3 Kä
sitykseni mukaan virastojen kehityskaarissa ei 
ole osoitettavissa erityisiä kehityssyklejä. Nii
den puuttumista tukevat virastojen kehityskaa
rien pitkän aikavälin analyysit. Koko hallintoko
neiston tasolla tällainen tarkastelu onkin ilmei
sen teoreettinen. Väitteet kehityssyklien ole
massa olosta ovat kuitenkin varsin mielenkiin
toisia niiden avaamien tulevaisuuden kuvien 
vuoksi.4 

Rationaalisen toiminnan edellytykset 
hallinnossa 

Eräs perimmäisiä hallinnon kehittämisen me
todikeskusteluja näytetään käytävän tämän ot
sikon alla. Se on mielestäni yllättävää. Otsikko
han on lähes vitsikäs, koska se byrokratiateo
rian tuntijan silmissä viittaa byrokraattisen pää
töksenteon edellytyksiin. Weberhän tarkoitti ra
tionaalisuudella ja byrokraatti suudella yleisesti 
ottaen samoja ilmiöitä. Suomalaisen hallinto
koneiston todellisuudessa ei tällaiselle leikin 
laskulle ole mielestäni juuri tällä hetkellä juu
rikaan sijaa. Hallinnon kehittämistyön ensisijai
sia tavoitteita maassamme on hallintokoneis
ton ylenmääräisen byrokraattisuuden purkami
nen. Mitään hallinnon kehittämistyön uskotta
vaksi tarkoitettua metodista lähestymistapaa ei 
ole aihetta hallintokoneistomme nykyoloissa 
perustella byrokraattisen päätöksenteon edel
lytysten turvaamisella. Puhumattakaan siitä, et
tä joku metodinen lähestymistapa olisi oikeu
tettu, koska pelkästään se voisi turvata päätök
senteon rationaalisuuden eli byrokraattisuuden. 

Tämän teeman nousu jälleen osaksi hallinto
koneistossa käytävää metodikeskutelua ei si
nällään ole yllättävää. Jo 1970-luvulla silloiseen 
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tavoitejohtamiseen kohdistettu kritiikki oli sa
malla byrokraattisen organisoinnin ja siihen no
jautuneen hallintokulttuurin kannatusta. Näin 
ajattelevat eivät ole kritiikissään yksin. Tukea 
antavat mm. sosiaalipolitiikan tutkijat, jotka nä
kevät turvallisesta byrokraattisuudesta poikke
avan dynaamisemman julkisen toiminnan vaa
rantavan kansalaisten tasa-arvoisuuden lain 
edessä ja yhteiskunnan heikkojen yksilöiden 
mahdollisuudet saada sosiaalihallinnon tahol
ta suojelusta ja tukea. Myös mm. Mikkola ja Ki
vivuori ovat meillä esittäneet saman suuntaisia 
ajatuksia yleisen sosiaaliturvan ja oikeusturvan 
näkökulmasta. Hallintokoneistonkin piiristä tä
män tyyppinen byrokratian puolustus saa näin 
ollen kannatusta.5 

Mielestäni tämän teeman ympärillä käytävää 
keskustelua ei pidä latistaa pelkästään asian
tuntijoiden keskeiseksi metodikeskusteluksl. 
Kysymys on viime kädessä hallintokoneiston ja 
sen virastojen roolista hyvinvointivaltion kriisis
tä ulospääsyä hakevassa yhteiskunnassa. Krii
sin hoitoon voidaan tarjota yleistä analyysipoh
jaista muutoksen konsultointia, jossa ei kajot
taisi hallintokoneiston ja sen virastojen auto
nomisuuteen. Ongelmien tulisi ratketa tämän 
lähestymistavan mukaan sisäsyntyisesti so. 
hallinnonhaaran tai viraston ja niissä vaikutta
vien professiryhmien piirissä. 

Viime kädessä tässä keskustelussa kiistel
lään siitä, ketkä ovat aidoimpia hyvinvointival
tion ja sen hallintokoneiston ystäviä. Mielestä
ni ns. rationaalisen so. byrokraattisen päätök
senteon edellytysten puolustajat saattavat teh
dä karhun palveluksen ajastaan jälkeen jääneel
le hallintokoneistolle. Heidän rohtonsa saatta
vat lopullisesti viedä hallintokoneiston uskot
tavuuden. Hyvinvointivaltion kriisitilanteessa 
hallintokoneistolta näet edellytetään jousta
vuutta ja sopeutumiskykyä, jolta byrokraattisel
la organisaatiolla ei tunnetusti juurikaan voi ol
la. Uskottavan ja riittävän syvällisen muutoksen 
voivat saada aikaan vain ulkoiset lähinnä poliit
tisen päättäjän taholta tulevat visiot ja strate
giat ja niiden läpiviennin tinkimätön vaatiminen. 
Vain näin voidaan turvata hallintokoneiston 
kohtuullinen tulevaisuus. Tämän logiikan mu
kaan tulosjohtaminen, palveluajattelu ja muut 
traditionaalisen byrokraattisuuden vastaiset in
novaatiot olisivat ajattelutapoja, jotka kertovat 
uskosta hallintokoneiston tulevaisuuteen. 

Olen teoksessani Julkinen johtaminen ly
hyesti käsitellyt byrokraattisen organisaation 
ideaalimallin merkitystä liberalistisen demok
ratian ja oikeusvaltion eräänä peruspilarina. 
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Edellä sanottu ei tietenkään olisi ristiriidassa 
tämän tosiseikan myöntämisen kanssa. Myös 
tästä näkökulmasta kehittämistyön metodolo
gisten valintojen avainkysymykseksi muodos
tuu valinta tarkentamattoman muutoksen me
todin ja tarkoin kohdennetun ajankohtaisiin 
epäkohtiin pureutuvan selektiivisen radikalis
min metodin välillä. Mielestäni byrokraattisuut
ta ei ole tarpeen korostaa Suomen oloissa hal
linnon kehittämisen tavoitteena, koska tältä 
osin olemme jo saavuttaneet korkean tavoite
tason eikä sen säilyminen ole vaarassa. Sen si
jaan hyvinvointivaltion kriisioireiden hoidossa 
olemme vielä paljolti sormi suussa. Erityisen 
vaikeiksi ovat osoittautuneet tarkoituksettoman 
byrokraattisuuden aiheuttamat epäkohdat, joi
den eliminointi näyttää olevan hallintokoneis
tolle erityisen vaikeaa. 

Tulisiko hallintokoneiston kehityksen 
kerroksellisuuteen alistua 

Hallintokoneiston kehitys on ollut ja tulee 
olemaan kerroksellista. Hallintokoneisto on pit
käaikainen ilmiö edustaessaan yhteiskunnassa 
jatkuvuutta. Sen kehitys on ollut kerroksellista 
siten, että uudet rakenteet ja toimintatavat tu
levat useinmiten vanhojen rakenteiden ja toi
mintatapojen täydennykseksi. Erityisesti ker
roksellisuus koskee organisaation kulttuurisia 
piirteitä. Rakenteet ja järjestelmät voivat aina
kin ulkonaisesti uudistua hallintokoneistossa
kin siten, että vanha korvataan uudella. Meka
nismit, jotka tämän takaisivat ovat kuitenkin 
hallintokoneistossa niin heikkoja, että vanhat 
kerrokset useinmiten ainakin osittain tai muun
netussa muodossa säilyvät, vaikka rationaali ke
hitys olisi edellyttänyt niistä luopumista. Esi
merkiksi keskusvirastot ja lääninhallinto ovat 
esimerkkejä epärationaaleista ja samalla tradi
tionaallisista hallintokoneistomme organisaa
tiorakenteista. Tästä huolimatta esimerkiksi nä
mä hallintokoneistomme varhaishistorian luo
mukset eivät ole lakkautusvaarassa tänä päivä
näkään.6 

Kehityksen kerroksellisuus on hallintoko
neiston ominaisuus, jota ei voida hevin elimi
noida. Olisikin katteettoman idealistista ajatella 
kehitystyön metodivalinnoilla eliminoitavan sen 
hallintokoneistoa muutosta suuntaava vaiku
tus. Käsitykseni mukaan kehityksen kerroksel
lisuus on sisällytettävä hallinnon kehittämis
työn metodiin, jos mielitään sen toimivan viras
toissa. Kehityksen kerroksellisuus on eräs niis-
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tä hallintokoneiston ominaisuuksista, jotka pu
dottavat pelkästään kapean yhden tieteenalan 
metodit pelkiksi hallintokoneiston kehitystyön 
taustoiksl. Hallintokoneiston olosuhteisiin so
velletut metodit ovat siten väkisinkin tilannesi
donnaisia ja ne tulee perustaa syvälliseen hal
lintokoneiston ja kehityksen tuntemukseen. 
Hallintokoneiston kerroksellinen kehitys antaa 
analysoijalleen mahdollisuuden arvioida tapah
tuneen kehityksen vaiheet, ajankohtaisen kehi
tystarpeen ja näiden perusteella soveltuvan me
todin. 

Miten hallintokoneistojen ja virastojen 
kehitysrytml vaikuttaa kehittämistyön 
metodien soveltuvuuteen 

Yritysten muutostahti on varsinkin viime vuo
sikymmeninä ollut Suomessakin nopeaa. Sen 
sijaan virastojen muutostahti organisaatiomuu
tosten tiheydellä tai organisaatiosäädösten 
muutoksina mitattuna on ollut yrityksiin verrat
tuna hidasta. Pitkän aikavälin organisaatiomuu
tosten tiheyttä kuvaavat keskiarvot liikkuvat jo
pa 15 vuoden suuruusluokassa.7 Erot yritysten 
ja virastojen muutos rytmissä kertovat julkisen 
yleisjohtamisen kehittymättömyydestä. Tämä 
pikemminkin kuin jotkin virastojen erityispiir
teet selittävät virastojen muutosrytmin hitaut
ta. Näin ollen kehittämistyön metodivalinnois
sa tulee varautua ponnettomasta yleisjohtajuu
desta johtuvaan virastojen muutosrytmin hitau
teen. 

Organisaatio-ja järjestelmämuutokset ovat ol
leet siis virastoille vakavia ja harvoin toistuvia 
haasteita. Kehittämistyön metodivalinnoissa ei 
tule vähätellä rakennemuutosten merkitystä ky
seisen hallinnonhaaran kehityksessä. Hallinto
koneiston virastojen rakenteisiin kajoavat muu
tokset eivät ole kuitenkaan vain kyseisen viras
ton sisäisiä työyhteisöllisiä kysymyksiä, vaan 
niiden kautta säädellään myös hallintokoneis
ton kokonaisuuden sisäisiä suhteita. Näin ol
len niihin liitettävän kehittämistyön metodien 
on sopeuduttava poliittisen päätöksenteon ja 
ylempien hierarkiatasojen visio-ja strategiava
lintojen liittämiseen osaksi kehittämistyön me
todologiaa. 

Edellä esitetty arvio ulkoisten visioiden ja st
rategioiden ohjaavasta vaikutuksesta virastojen 
kehittämistyössä saattaisi muuttua ei ehkä ko
konaan, mutta osaksi, jos virastojen muutosryt
mi tehostuvan yleisjohtajuuden mukana vilkas
tuisi. Tällöin osa virastojen rakennemuutoksista 
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voisi helpommin jäädä niiden sisäisiksi hank
keiksi, joissa mm. työyhteisöllinen kehitystyön 
ote olisi soveltuvampi. Muutoinkin nopeutuva 
muutosrytmi toisi virastojen kehittämistyön 
metodeihin enemmän valinnan mahdollisuuk
sia. 

2 HALLINTOKONEISTON PROBLEMATIIKAN 
POIKKITIETEELLISYYS 

Ju lkisen johtamisen ja päätöksenteon 
moniarvoisuus 

Virastojen kehittämisen ehkä merkittävin yk
sittäinen vaikeutta luova lähde on julkisen pää
töksenteon moniarvoisuus. Yrityksen päätök
senteon kietoutuessa hyvinkin totaalisesti ta
loudellisen tuloksen ympärille, viraston johto 
voi uskotavasti perustella päätöksensä hyvin
kin erilaisilla argumenteilla. Näistä tärkeimmät 
liittyvät poliittisten päätösten toteuttamiseen 
ja oikeusvaltion periaatteisiin. Toisaalta yhä yk
silöidympi kansalaisten näkökulmasta lähtevä 
palveluajattelu on nousemassa kriisistään ulos
pääsyä hakevan hyvinvointihallinnon päätök
senteon johtavaksi arvoksi. 

Hallintokoneiston ja virastojen kehittyessä 
päätöksenteon arvovalinnoissa tapahtuu muu
toksia. Hyvinvoinhallinto esimerkiksi tasapai
nottelee asiakasnäkökulman ja taloudellisten 
mahdollisuuksien välillä. Perinteisen hallinnon 
päätöksenteon arvovalinnat liikkuivat usein vir
kamiesvallan ja kansalaisten oikeusturvan ja 
tasa-arvoisuuden akselilla. Yhteiskuntien moni
arvoisuuden lisäännyttyä hyvinvoinnin ja kou
lutustason nousun myötä julkinen päätöksen
teko on joutunut yhä monimutkaisempien arvo
valintojen eteen. Korporaatiot ja tiedotusväli
neet ovat olemassaolollaan ja vaikuttamisensa 
kautta edelleen monipuolistaneet valintoja. 

Julkisen päätöksenteon moniarvoisuus näyt
täisi puoltavan arvoneutraalien metodien suo
simista. Pääpaino olisi tällöin prosessuaalisil
la metodeilla, jotka käsittelevät virastojen subs
tanssia annettuna materiaalina. Näiden lähes
tysmistapojen ongelmat ovat kahtaalla. Ensik
sikin puhtaasti neutraaleja metodeja ei ole, jos 
kehittämistyö vähänkin pureutuu viraston var
sinaiseen toimintaan tai kulttuurisiin kysymyk
siin. Toiseksi metodien arvoneutraalisuus ka
risee myös virastojen ympäristösuhteiden ke
hityksen seurauksena. lnkrementalistis
pluralistisen päätöksenteon vaikuttajiksi ovat 
nousseet virkamiesten rinnalle toisaalta demok-
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ratian pelisääntöjen mukaan siihen oikeutetut 
poliittiset päättäjät ja heidän vanavedessään 
korporaatiot ja tiedotusvälineet. Tässä kentäs· 
sä hallinnon kehittämisen metodiset valinnat 
vaikuttavat ja ovat vaikutettavissa aina myös 
ideologisesti. Mm. valinnat rationaalisen suun
nitteluideologian ja inkrementalistisen päätök
senteon heijastuvat myös metodivalintoihin. 
Tällä valinnalla on huomattava merkitys erityi
sesti koko hallintokoneistoa koskeville laajoil
le kehittämishankkeille. 

Virastot ovat erilaisia 

Ehkä merkittävin hallinnon kehittämisen me
todisia valintoja ohjaava tekijä on virastojen eri
laisuus. Suomen noin 150 valtakunnallista val
tion virastoa tai laitosta ovat tehtäviltään ja 
muultakin olemukseltaan yksilöllisiä. Tämän 
seurauksena virastojen kehitystaso ja kehittä
mistilanteet vaihtelevat laajassa skaalassa. On 
vaikea nähdä miten mikään metodi voisi olla 
yleispätevä hyvinkin erilaisten virastojen erilai
sissa kehittämistilanteissa. Päinvastoin kehit
tämistilanteiden erilaisuus pitäisi nähdä myös 
metodisesti haasteena ja mahdollisuutena. 

Virastojen erilaisuuden ehkä merkittävin ulot
tuvuus hallinnon kehittämisen metodisten va
lintojen kannalta on niiden suhde toiminnan ta
loudellisuuteen. Valtion liikelaitokset ja osittain 
myös työvirastot ohjautuvat organisaatiomal
liensa ja ohjausjärjestelmiensä kautta aikasem
paa enemmän taloudellisin kriteerien. Muissa 
virastoissa ja laitoksissa taloudellisuusajatte
luun perustuva ohjaus on ollut vähäisempää. 
Toki kuitenkin mm. maksullisessa palvelutoi
minnassa taloudellisuusnäkökohdat ovat esil
lä. Sen sijaan pelkän nykymuotoisen budjetti
ohjauksen ja valtion talouden tarkastuksen va
raan jäävä taloudellisuusajattelu on ollut mata
lalla tasolla. 

Erilaisuuden haaste vaikuttaa metodisiin va
lintoihin lähinnä mittatilauspalveluja suosivaan 
suuntaan. Kirjoituspöytätyönä laaditut paketti
ratkaisut voivat tulla kysymykseen vain silloin, 
kun ne liittyvät joko hallintokoneistossa toteu
tettavaan laaja-alaiseen reformiin tai rajattuun 
esimerkiksi johtamisen tai muuhun monissa vi
rastoissa yhteiseen funktioon. Siten esimerkik
si talousjohtamista ja henkilöstöhallintoa voi
taisiin rajattuina kehittämisen kohteina konsul
toida yleisen metodin pohjalta. 

Hallintokoneiston kehittämistehtävissä voi
daankin erottaa toisaalta tarvittaessa koko hai-
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lintokoneistossa toteutuva reformitaso ja toi
saalta virastoissa toteutuva tulostaso. Tämä 
ruotsalaisten kollegojen käyttämä luonnehdinta 
ohjaa kehitystyön metodislakin valintoja. Refor
mitasolla vaikuttavat yhteiskunnan ja hallinto
koneiston vuorovaikutus ja poliittisten päättä
jien tulkinta siitä. Virastojen muodostamalla tu
lostasolla metodivalintoja ohjaa tänä päivänä 
kasvavassa määrin asiakasorientaatio ja pyrki
mys pitkälle itseohjautuvien organisaatioyksi
köiden suorituskyvyn parantamiseen. 

Mielenkiintoista on, että tämän kaltaisen ana
lyysin perusteella ei reformitasolla sen enem
pää kuin tulostasollakaan kehittämishankkei
den tavoitteita ja metodien valintaa voida raken
taa suoraan tieteellisten koulukuntien varaan, 
vaan väliin tulee aina joko poliittinen ohjaus 
eräänlaisena kansalaismielipiteen tulkkina tai 
virastoasiakkaan näkemys vielä täsmällisem
min virastojen asiakasmielipiteen ilmauksena. 
Asiakaspalautteen hankkimiseen liittyvät meto
dit ovat tulossa virastoihin.8 Se missä määrin 
virastoasiakkaan näkemys osataan tulkita todel
liseksi asiakasorientaatioksi on riippuvainen vi
rastojen johtamisen orientaatiosta ja tasosta. 

Hallintokoneiston järjestelmät palvelevat 
erilaisia tarkoituksia 

Virastojen erilaisuuteen o·n lisättävä myös 
hallintokoneiston yhteisten järjestelmien erilai
suus ja erilaiset tarkoitusperät. Tässä suhtees
sa ovat mielenkiintoisia erityisesti budjetointi
ja suunnittelujärjestelmät. Hallintoteoreettisen 
kirjallisuuden klassisiin havantoihin kuuluu 
budjetin roolin monimuotoisuuden korostami
nen. Budjettihan omaa paitsi valtion-ja finans
sitaloudellisia tehtäviä myös valtiosääntöoikeu
dellisia ja mm. meillä Suomessa poikkeuksel
lisen runsaasti byrokraattis-hallinnollisia tehtä· 
viä. Suunnittelujärjestelmiä puolestaan kytkey
tyvät taloudellisen ohjausroolinsa ohella ky
seisten hallinnonhaarojen substanssin ohjauk
seen ja kehittämiseen. 

Näiden järjestelmien yksityiskohtien ja osa
järjestelmien tarkastelu paljastaa laajan spesi
fien asiantuntemusalueiden kirjon, joka on kiin
toisa myös hallinnon kehittämisen metodivalin
tojen kannalta. Keskitetyt henkilöstöhallinta ja 
taloussuunnittelu ovat esimerkkejä kehitystyön 
kohteista, joissa metodit ovat myös reformita
solla pitkälle erikoistuneita. Virastojen tulosta
solla tarvitaan puolestaan näidenkin erikoistu
neiden funktioiden kehitystyön tueksi niiden 
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liittämistä virastojen johtamisen ja työyhteisö
jen laajempaan kehittämiseen. 

Mikään tieteenala tai lähestymistapa ei voi 
dominoida hallinnon kehittämistyössä 

Otsikkomme on virheellinen, jos tarkoitukse
na olisi selostaa vain jo tapahtunutta hallinnon 
kehittämisen metodien kehitystä. Tieteenalat ja 
lähestymistavat ovat pyrkineet ja myös onnis
tuneet dominoimaan metodien valintaa tällä ala
ti muuttuvalla areenalla. Hallintokoneistohan 
on monien risteävien vuorovaikutuskanavien 
risteys, jota kaikilla on periaatteessa oikeuskin 
pitää omanaan. Sen erityisluonne tekee siitä ta
voittelun kohteen. Tieteenala tai lähestymista
pa, joka hallitsee hallinnon kehittämisen meto
divalintoja vaikuttaa merkittävästi myös yhteis
kunnan kehitykseen. Toisaalta julkisen hallin
tokoneiston suojattu asema neutraalina byrok
ratiana, joka on pääosin suojassa taloudellisil
ta suhdanteilta ja kehitystrendeiltä helpottaa 
metodikoulukuntien operoimista hallintoko
neistossa. Tähän suojaisaan asemaanhan on 
uskottu itsestään selvyytenä. 

Monien tieteenalojen ja lähestymistapojen 
luonnollinen kiinnostus hallintokoneiston prob
lematiikasta ei ole ongelma- pikemminkin päin
vastoin. Ongelmia aiheutuu vasta, jos jokin lä
hestymistapa tai metodi saa epätarkoituksen
mukaisen dominoivan aseman. Siitä on seu
rauksena helposti muiden näkökulmien torjun
taa. Seurauksena voi olla myös kehitystyön py
sähtyneisyyttä, joka aiheutuu dominoivan me
todin monopoliasemasta. Kolmas ja ehkä mer
kittävin uhka aiheutuu domonoivan metodin 
poikkitieteelliselle yhteistoiminalle asettamis
ta esteistä. 

Eivät juristit ja juristimonopoli 

Suomalaisen hallinto historian valossa juris
timonopoli on dominoinnut enimmän aikaa hal
lintokoneistomme kehittämisen metodologiaa. 
En lähde toistamaan faktoja ja käsityksiäni suo
malaisen juristimonopolin luonteesta. Olen kä
sitellyt teemaa useammasakin muussa yhtey
dessä.9 Juristimonopoli on pitkälle vastuussa 
hallintokoneistomme hallintokulttuurin nykyti
lasta sekä sen oikeusvaltioperiaatteiden kor
keasta tasosta että sen tietyistä jälkeenjäänei
syyksistä. Hallinnon kehittämisen metodivalin
tojen tulevaisuudenkin tarkastelussa oikeustie-
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teen ja juridisen hallintoideologian roolit ovat 
kiintoisia. 

Hallintojuristien metodina on ollut hallinnol
linen ajattelu. Tämä ajattelutapa on ollut osak
si tiedostamatonta byrokraattista ideaalimalli
ajattelua, jossa viraston ja virkamiehen aseman 
neutraalisuus ja lakisidonnaisuus ovat olleet 
keskeisellä sijalla. Toisaalta siihen on sisälty
nyt formalismia ja muodon kunnioitusta sekä 
pyrkimystä myös eduskunnan lainsäädäntöval
lan soveltamisalueen ulkopuolella normittaa ja 
standardisoida ja samalla keskittää hallinnon 
toimintaa. Siihen on parhaimmillaan kuulunut 
myös hallinnollista dynaamisuutta ja ns. talon
poikaisjärjen käyttämistä asioiden toimeenpa
nemiseksi tehokkaasti. Niinpä hallinnon kehit
täminen on näistä lähtökohdista ollut parhaim
millaan rationalisointia ja hallinnollista järkeis
tämistä, joilla mm. liiallisuuksiin mennyttä muo
tosidonnaisuutta on yritetty purkaa. 

Juristimonopolin mahdollisuudet dominoida 
hallintokoneiston kehitystyön metodivalintoja 
alkavat olla historiaa. Näin ei ole tapahtunut 
yleisen juristimonopolin taittumisen vuoksi, 
vaan koska yhteiskunnan hallintokoneistolle 
asettamat vaateet edellyttävät mm. taloudel
lisuus-ja palveluajattelujen tuomista hallinnol
lisen tehokkuuden rinnalle hallinnon kehittämi
sen tavoitteena. Juristien rooli näyttäisikin vä
hitellen himmenevän dominoivan yleishallinto
roolin tuomasta asemasta hallintokoneistolle 
sinällään tärkeän professioammattikunnan roo
liksi. 

Eivät myöskään hallintotieteilijät, vaikka 
ovatkin erikoistuneet hallintokoneiston 
problematiikaan 

Hallintotiede on eriytyneenä tieteenalana 
nuorta suomalaisessa tiedeyhteisössä. Pitihän 
Tampereen yliopiston Taloudellis-hallinnollinen 
tiedekunta 25 vuotisjuhliaan vasta tänä vuon
na. Silti myös tältä taholta on dominoinnin vaa
ra hallinnon kehittämisen metodivalinnoista pu
huttaessa. Erikoistunut hallintotiedehän voisi 
periaatteessa »niellä» sitä lähellä olevat lähes
tymistavat mm. hallinto-oikeudellisen ja sosi
ologisen näkökulman. Tästä ei olisi pitkä mat
ka julistautua julkisten hallintoteorioiden ai
noaksi yleiseksi lähestymistavaksi. Sinällään 
tieteenala, joka keskittyy nimenomaan hallinto
koneiston ongelmanasetteluihin, voi antaa pal
jon hallinnon kehittämisen metodologialle. Suo
messakin se on voinnut jo korvaamattomasti va-
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lottaa mm. perimmäisen byrokratiateorian mer
kitystä hallintomme todellisuuden taustojen se
littäjänä. Perustellusti voisi väittää, että nuoren 
tieteenalan havainnot ovat olennaisesti ja konk
reettisesti vaikuttaneet erityisesti viime vuosi
kymmenien hallintokoneistomme reformitason 
uudistusten linjauksiin ja metodivalintoihin. 

Hallintotieteen dominanssi hallinnon kehit
tämisen metodivalinnoissa ei olisi hallintoko
neiston ja virastojen kehittämistarpeista lähte
vässä tarkastelussa sen perustellumpi kuin oli 
juristimonopolin dominanssi. Erityisesti viras
totasolla mutta todennäköisesti myös hallinto
koneiston reformitasolla tarvitaan laajempaa 
näkökulmaa. Virastotasolla tästä ovat hyvänä 
esimerkkinä tarve hyödyntää liikkeenjohtami
sen innovaatioita. Reformitasolla kiinnittäisin 
huomiota eri hallinnonhaaroihin liittyneeseen 
yhteiskunnalliseen tutkimukseen. Tästä on hy
vä esimerkki sosiaalipoliittinen tutkimus, joka 
meidänkin maassamme on osoittautunut virik
keitä antavaksi keskustelukumppaniksi alan vi
rastoillekin.10 

Eivät edes psykologit, vaikka he pitävätkin 
hallussaan avaimia ihmismielen kognitiivisiin 
prosesseihin 

Psykologien ammattikunnan hallussa oleviin 
metodeihin on ollut konsultoivan kehittämis
työn yhteydessä vaikeata saada tuntumaan. 
Näin on ollut myös hallinnon kehittämisen yh
teydessä. Tämä lienee johtunut aiemmin pääa
siassa tieteenalan ja sen ympärille muodostu
neen ammattikunnan ldentiteettiongelmista. 
Vielä joitakin vuosia sitten ammattikunta tais
teli eriytyneen valtion ammativalintaorganisaa
tion puolesta ja pyrki erityisen psykologilain no
jalla saamaan laillistettuihin lääkäreihin rinnas
tetun suojatun aseman metodiensa käyttöön -
tietenkin vain yksilötason hoitosuhteissa. 
Hankkeet kuvannevat ammattikunnan silloisia 
intressejä. Byrokraattisen salaisuuden suojaan 
pyrkiminen on sittemmin rauennut, mutta edel
leen tätä sinällään tärkeää lähestymistapaa on 
ohjannut poikkitieteellisten kehityshankkeiden 
yhteydessä esiin tullut eristäytymisen halu. Il
miö on perin suomalainen, sillä esimerkiksi Yh
dysvalloissa liikkeenjohdon konsultit ovat huo
mattavalta osalta olleet tämän ammattikunnan 
piiristä ja heillä ei ole ollut vaikeuksia integroi
tua kaupalliseen konsulttibusinekseen. 

Tässä mielessä valtionhallinnossa esille 
noussut ns. työntieteellinen koulukunta on ol
lut sinällään myönteinen suunnanmuutos. 11 
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Tämän koulukunnan käsitykset työn ja oppimi
sen välisistä mekanismeista sekä tässä yhtey
dessä kehitetty kehittävän työn tutkimuksen 
metodi ovat toki kiinnostavia pyrkimyksiä liit
tää psykologinen näkökulma hallinnon kehittä
miseen. Lähestymistavan soveltamisen ongel
mat liittyvät edellä käsiteltyihin hallintokoneis
ton ja virastojen hallinnon kehittämistilanteiden 
erityispiirteisiin. On selvää, että näin pitkälle 
vain psykologisista ja työntieteellisistä lähtö· 
kohdista strukturoitu teoreettinen yleismalli ei 
voi soveltua sellaisenaan virastojen yleiseksi 
kehittämismalllksi. Psykologien ammattikun
nan tulisikin tässä yhteydessä kulkea tuo pit
kä tie kirjoituspöytäteorioista konsulttisovellu
tusten ja niissä koettujen yritysten ja erehdys
ten kautta käytännön sovellutuksiin, jonka mm. 
liikkeenjohdon konsultit ovat jo läpikäyneet. 

Psykologien ammattikunnan näkökulman 
harkittu liittäminen hallinnon kehittämisen me
todivaihtoehtoihin on välttämätöntä. Henkilös
tön motivointi, henkilöstöhallinnon sovellutuk
set sekä työyhteisöjen mikrotasoinen kehitys
työ ovat haasteita, joissa ei selvitä ilman tätä 
metodista näkökulmaa. Sen sijaan dominoivan 
lähestymistavan aseman tavoittelu koulutus- tai 
prosessikonsultoinnin erityisasiantuntemuk
sen nojalla ei ole sopusoinnussa tässä propa
goidun virastojen tarpeista lähtevän tarkastelun 
johtopäätösten kanssa. Tämä ei ole käsitykse
ni mukaan ristiriidassa sen kanssa, että hallin
non kehittämisen metodit tulee luonnollisesti 
perustaa relevanttiin tutkimukseen ja että ke
hitystyön metodien tulee olla jatkuvassa vuo
rovaikutuksessa tutkimuksen kanssa. 

Poikkitieteellisen yhteispelin organisointi 
tärkeää 

Hallinnon kehittämistyön luonne on lähtö
kohtaisesti poikkitieteellinen. Vähänkin merkit· 
tävämmässä uudistushankkeessa tarvitaan use
anlaista spesialiteettia. Hankkeiden monitahoi
suus aiheuttaa metodisia ongelma lähinnä jou
duttaessa yhdistelemään erilaisia lähestymis
tapoja. Eri lähestymistapojen ja koulukuntien 
metodiset valmiudet yhteistoimintaan muun
laisten metodien kanssa näyttävät poikkeavan 
toisistaan. Niinpä erääksi virastotason kehittä
mistyön metodien valinnan kriteeriksi näyttää 
nousevan metodin valmiudet yhteistoimintaan 
muiden metodien kanssa. 

Poikkitieteellisen yhteispelin organisointi 
hallinnon kehittämishankkeissa on osoittautu-
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nut hankalaksi. Osaltaan vaikeudet ovat aiheu
tuneet virastojen tottumattomuudesta konsult
ti palvelusten käyttäjinä. Siihen on vaikuttanut 
kuitenkin myös tieteenalojen ja koulukuntien 
haluttomuus eklektiseksi katsottuihin poikkitie
teellisin hankkeisiin. Mielestäni tällainen puh
dasoppisuus soveltuu huonosti hallintokoneis
ton ja sen virastojen kehittämistilanteisiin, kos
ka niissä on yleensä kysymys usein hyvinkin yk
silöllisestä virastokohtaisesta soveltamisesta 
eikä valmiiden mallien käyttöön otosta. Näissä 
keskusteluissa on ollut havaittavissa äärita
pauksissa jopa virastojen välisten ja sisäisten 
reviirikamppailujen ilmapiirin tapaista fanaatti
suutta. 

3 METODIVALINTOJEN TAKANA OVAT 
HALLINTOKONEISTON JA YMPÄ-
RÖIVÄN YHTEISKUNNAN TARPEET 

Yhteiskunta ja hallintokoneisto ovat aina ol-
leet toistensa vaikutuksen alaisia. Vuorovaiku
tuksen välittömyys ja sen ulottuminen virastoi
hin saakka on kuitenkin vaihdellut eri aikakau
sina. Perinteisen yövartijavaltion byrokraattinen 
hallintokoneisto saatettiin varsin perustellusti 
ymmärtää muusta yhteiskunnasta erilliseksi 
suojaisaksi reservaatiksi. Näyttää siltä, että 
eräiden hallinnon kehittämistyöhön tarjottujen 
metodien taustalla on edelleenkin tällainen ku
va hallintokoneiston roolista yhteiskunnassa. 
Hallinto-oikeudellisella ja viimeksi yllättäen 
työntieteeseen perustetulla työyhteisöjen kehit
tämiseen painottuvilla kehittämismetodeilla on 
ollut tällaisia piirteitä. 

Ensin mainitun lähestymistavan lähtökohta
na ovat lainsäädännön hallintokoneistolle ja 
sen virastoille takaama suojattu asema. Jälkim
mäinen pyrkii nojaamaan byrokratian suomaan 
suojaan, jonka uskotaan antavan rauhallisen ja 
vakaan ympäristön työyhteisöjen omaehtoiselle 
itsensä tutkiskelulle ja oman toiminnan kehitys
työlle. Tässä mielessä lähestymistapa on muo
dostunut myös eräänlaiseksi liikkeenjohdollis
ten vaikutteiden vaihtoehdoksi, mikä ehkä on 
vaikuttanut vaikeuksiin soveltaa sitä ja esimer
kiksi tulosjohtamismalleja rinnakkain virastois
sa. 

Politiikan suhde hallintokoneiston 
kehittämiseen 

Poliittisen päättäjän toimivaltuuksiin libera
listisessa demokratiassa kuuluu vähentämättö-
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mänä oikeus päättää hallinnon kehittämisestä. 
Järkevän delogoinnin vuoksi poliittinen päättäjä 
ei voi kuitenkaan tehdä kehitystyön metodiva
lintoja. Mielestäni metodivalintoja tehtäessä tu
lisi kuitenkin pitää silmällä poliittisen ohjauk
sen esillä pitämiä hallinnon kehittämisen tavoit
teita. Käytännössä tämä tarkoittaa sellaisia me
todeja, jotka mahdollistavat poliittisten päättä
jien ajamien valtakunnallisten reformien tehok
kaan toteutumisen myös virastotasolla. Meto
dit, jotka ottavat huomioon hallintokoneiston 
eri hierarkiatasoja yhdistävän suunnittelun. Täs
sä mielessä niillä tulee olla liittymäkohtia rati
onaaliseen suunnitteluideologiaan. Niiden tu
lisi mahdollistaa myös kehittämistyön yhteen 
sovittaminen osaksi virastojen toiminnan suun
nittelua virastojen laajoissa kehittämishank
keissa. 

Sen sijaan rajatumpien kehittämishankkei
den metodit ovat poliittisen päättäjän kannal
ta samantekeviä. Tosin myös tällaisten hankkei
den metodiset kysymykset saattavat nousta po
liittisten päättäjien tietoisuuteen mm. hallinto
koneiston henkilöstöjärjestöjen välityksellä. 
Järjestöillä on näet intressiä vaikuttaa hallinnon 
kehittämistyön metodivalintoihin pyrkiessään 
valvomaan jäsentensä etuja.12

Liikkeenjohto julkisen johtamisen 
innovaatioiden lähteenä 

Omaksi maailmakseen eristyneen hallintoko
neiston ongelmana on ollut jäädä jälkeen yh
teiskunnan muiden organisaatioiden kehityk
sestä. Olen julkista johtamista käsittelevässä 
teoksessani väittänyt, että sodanjälkeisen Suo
men hallintokoneiston julkinen johtaminen on 
ammatillisessa osaamistasossaan vähitellen 
jäänyt jälkeen liikkeenjohdosta. Lähinnä on ky
symys suurten palveluyritysten johtamisesta, 
teknologian hyväksikäytöstä, organisoinnista ja 
asiakasorientaatiosta. Sen sijaan tämän alan 
yritysten tuottavuuskehitys näyttää olleen on
gelmallinen.13 

Hallinnon kehittämisen kannalta olennaisin 
vuorovaikutusprosessi yksityisen sektorin 
suuntaan onkin tämän osaamiskuilun kiinni ku
rominen. Johtajien henkilökierto ja julkisen joh
tajuuden vähittäinen ammati llistuminen yleis
johtajuudeksi edesauttavat tavoiteltua kehitys
tä. Käsitykseni mukaan tämän lisäksi tarvitaan 
myös monipuolista hallinnon kehittämistyötä, 
joka edistää julkisen johtajuuden modernisoin
tia. 
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Metoditasolla tarvitaan ennakkoluulotonta 
liikkeenjohdon kehittämistyön metodologian 
soveltamista. Käytännön keinoina tulevat kysy
mykseen yksityisektorin konsulttiyritysten pal
velukset sellaisinaan. Uskoisin kuitenkin, että 
tämän ohella tarvitaan runsaasti virastojen tar
peisiin ja oloihin sovellettu� kehitystyötä, jos
sa liikkeenjohdon innovaatiot on muokattu vi
rastoille soveltuvaan muotoon. 1990-luvun alus
sa toteutuva tulosjohtamismalli, jota toteute
taan budjettiuudistukseen liittyen on esimerk
ki tällaisesta sovellutustyöstä. 

Asiakasorientaation merkitys 

Hallinnon kehittämistyön pioneerivuosina ta
voitteet ja metodologiakin suunnitteltiin keski
tetysti. Hallintokoneiston hajautuskehityksen 
ja ohjausjärjestelmien keventämisen myötä vi
rastojen edellytykset itse vastata kehitykses
tään ovat olennaisesti parantuneet. Virastoilla 
on myös palveluksessaan runsaasti henkilös
töä, jota voidaan käyttää kehittämisprojekteis
sa 

Asiakasorientaatioon perustuva hallinnon ke
hittämistoiminnan ohjautuminen on korvannut 
aikaisemman keskitetyn ohjauksen. Metodien 
tasolla asiakasorientaatio painottaa virastokoh
taista sovellettavuutta ja eri kehitysnäkökul
mien yhteensovittamista virastojen kehittämi
sohjelmiksi. Tällöin kaikki viraston olemuksen 
ulottuvuudet ovat mukana tarkastelussa. Poh
jana voisi olla esimerkiksi organisaation hah
mottaminen sosio-tekniseksi järjestelmäksi. 

Näkisin hallinnon kehittämistyön keskeiseksi 
asiakkaaksi viraston. Tämä ajattelutapa noudat
taa brittiläisen ns. agency-ajattelun linjoja.14 

Hallintokoneisto kokonaisuutena ei hahmotu 
riittävän selväksi kehittämistyön kohteeksi lu
kuun ottamatta valtakunnallista reformitasoa. 
Virastojen alayksiköt voivat olla kehittämistyön 
kohteita, mutta tällöinkin käytännössä viraston 
osina. Tosin virastojen muutosrytmin nopeutu
minen voisi monipuolistaa ni;den kehittämis
työtä siten, että pienimuotoiset tosin virasto
kokonaisuuden kehittämisohjelmiin yhteenso
vitetut kehityshankkeet voisivat yleistyä. 

4 HALLINNON KEHITTÄMISTYÖ ERIYTYY 
HIERARKISESTI 

Edellä on jo varsin pitkälle selostettu hallin
tokoneiston hierarkian vaikutuksia hallinnon ke-
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hittämistyön tavoitteisiin. Metodi en tasolla hie
rarkia ilmenee myös. Mitä ylemmällä hallinto
koneiston hierarkiatasolta kehittämistyötä joh
detaan sen selvemmin myös metodivalintoja 
määrää hallintokoneiston sen hetkisten epä
kohtien korjaamisen tarve. 

Koko hallintokoneistoa koskeva reformipohja 

Koko hallintokoneistoa koskevat reformit 
kuuluvat välittömästi hallituksen ohjausvaltaan 
ja ovat siten osa hallituksen ohjelmaa. Niiden 
virikkeet perustuvat pyrkimyksiin vaikuttaa hal
lintokoneiston kykyyn toteuttaa julkisia palve
luja ja korjata sen ulkoisessa kuvassa olevia 
epäkohtia. Palvelukuvaan vaikuttavat hallinto
koneiston piirteet kuten byrokraattisuus, jäyk
kyys ja vanhahtavuus tulevat virikkeinä vahvasti 
esille reformiohjelmia laadittaessa. Toisaalta re
formiohjelmiin vaikuttavat myös niitä laatinei
den asiantuntijoiden näkemykset hallintoko
neiston ajankohtaisista epäkohdista. Näin re
formiohjelmat ovat yleensä varsin pragmaatti
sia ja pyrkivät korjaamaan epäkohtia pikemmin
kin kuin luomaan täysin uusia ratkaisuja. Par
haimillaan reformiohjelmat kuitenkin luovat 
edellytyksiä virastotason kehittämistyölle. 

Tulospohja luodaan virastotasolla 

Tulosohjattu ja tavoitetietoinen virasto on 
meillä vielä kaukainen tavoite. Virastoihin koh
distuva ohjaus ja niiden sisäinen johtaminen 
ovat olleet ja ovat edelleen pääosin traditionaa
lista resurssi, normi-ja käskyohjausta. Tarvitta
van muutoksen aikaan saaminen on vaativa 
haaste myös kehittämistyön metodien osalta. 
Tämän muutoksen metodit luonnollisesti kyt
keytyvät kaavaillun muutoksen sisältöön. Nii
den tulisi keskittyä muutoksen prosessiin ja 
edesauttaa virastoja omaksumaan muutos. 

Välittömästi muutoksen prosessointiin kes
kityvät metodit kohdistuvat toisaalta tarvitta
vien uusien rakenteiden ja järjestelmien luomi
seen ja toisaalta muutoksen juurruttamiseksi 
tarpeellisten kulttuuristen tekijöiden muuttami
seen ja muutoksen juurruttamiseen pysyvästi 
virastokulttuu rii n. 

Käsitykseni mukaan tulosohjausmallin viemi
nen on hyvä esimerkki reformi pohjan luomien 
uudistusmahdollisuuksien realisoimisesta vi 

rastotasolla. Ensivaiheesssa muutosprosessis
sa tähdätään ohjausjärjestelmien desentrali-



ARTIKKELIT • MARKKU TEMMES

soinnin ja liberalisoinnin luoman virastojen Ii· 
sääntyvän itseohjautuvuuden realisoimiseen. 

Tästä syystä käytettävä metodologia on luon
nostaan prosessisidonnaista ja pragmaattista. 
Toinen vastaavanlainen esimerkki laajasta jo
kaista virastoa koskettavasta reformitason oh
jausjärjestelmän saaneerauksesta on henkilös
töhallinnon uudistus. Sen metodologinen kul
ku reformitasolta virastojen tulostasolle tulee 
olemaan mekanismiltaan vastaavanlainen kuin 
tuloohjausmallin yhteydessä. 

Tulosohjausmalli ja virastojen henkilöstöhal
linnon tulossa oleva uudistus ovat metodolo
gisesti samansuuntaisia myös jälkivaikutusten
sä osalta. On näet ilmeistä, että näiden refor
mien vanavedessä seuraa tarvetta hyvinkin mo
nipuoliseen viraston sisäiseen kehitystyöhön. 
Viraston ulkoisen ohjauksen ja johtamisjärjes
telmien muuttuessa niinkin radikaalisti kuin nä
mä kaksi reformia merkitsevät syntyy tarve täy
dentää virastojen saaman liikkumavaran reali· 
sointia muilla uudistuksilla. Uusien toimintata
pojen viemiseksi koko organisaatioon ja kult
tuurisen uudistumisen juurruttamiseksi tarvi
taan yleensä perusteellinen kehittämisohjelma. 

Tämän tyyppisten reformien vanavedessä on 
luonnollista käydä läpi koko viraston toiminta. 
Tulosohjausmallin yhteydessä on tarpeen uu
distaa mm. viraston ulkoinen ohjaus ja ympä· 
ristösuhteet, sisäiset suunnittelujärjestelmät, 
taloushallinto ja laskentatoimi. Henkilöstöhal
linnon uudistus tuo tarkasteluun mm. kaikki vi
raston henkilöstön hankintaan, käytön suunnit
teluun ja kehittämiseen liittyvät osa-alueet. Käy
tännössä esillä olisivat kaikki olennaiset orga
nisaation sosio-teknisen järjestelmän osa
alueet. Eräs mielenkiintoinen metodinen vaih
toehto onkin pukea näin syntyvät kehittämis
hankkeet systemaattisesti organisoiduksi ke· 
hittämisohjelmaksi. Sen etuna olisi mm. mah
dollisuus ajoittaa viraston sisäiset uudistus
hankkeet rationaalisesti, suunnitella uudistus
työhön sidottujen henkilöiden työ sekä käyttää 
ulkopuolisia asiantuntijoita suunnitelmallisen 
tehokkaasti. Tällaisista virastojen kehittämisoh
jelmista saadut kokemukset 1970-luvulta olivat 
pääosin myönteisiä. 

Virastojen yleisjohtajuus avainasemassa 

Asiakasorientaation merkityksen kasvu mer
kitsee muutoksia virastostoissa. Välitön asia
kasvastuu on kannettavissa vain sen viraston 
toimesta, joka voi suoranaisesti vaikuttaa asi-
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akaspalvelun sisältöön. Tavoitetietoisen tulos
johtamisen ja palveluajattelun tehokas yhdis
täminen on mielenkiintoinen haaste virastojen 
kehittämistyölle myös metodisesti. Tarvittavan 
muutoksen avaimena on virastojen yl,eisjohta
juuden ammatillisen tason nostaminen. Suo
men oloissa tänä päivänä julkisen johtamisen 
ripeä tason nostaminen voidaan rakentaa liik
keenjohdon innovaatioiden varaan.15

Millaiset metodit purevat virastokeskeiseen 
ja yleisjohtamispainotteiseen kehittämistyö
hön? Luulisin, että varsin luonnollinen kehitys
suunta tulee olemaan samansuuntainen kuin 
yritysmaailmassa. Keskitetyn refomipohjan 
merkitys tulee vähenemään. Painopiste siirtyy 
virastojen oma-alotteiseen kehittämistyöhön. 
Virastot ovat muuttumassa kehittämis-ja kou
lutuspalvelujen kuluttajaksi oltuaan aikaisem
min tehostamisorganisaatioiden toiminnan 
kohteita. Näin myös metodiset valinnat siirty
vät virastoille. Niiden johdolta edellytetään am
mattitaitoa konsulttipalvelujen tilaajina. 

Virastojen vähitellen valmistuessa kehittä
mispalvelujen kuluttajan rooliinsa keskustelut 
virastojen kehittämiseen soveltuvasta metodo
logiasta tulevat uuteen vaiheeseen. Hallintoko• 
neiston keskitetyt kehittämisorganisaatiot voi
vat tietenkin edelleen tarjota oman metodolo
gisen käsityksensä mukaisia asianatuntijapal
veluja. Virastojen tilaajan rooli yhdistettynä näi
den palvelusten maksullisuuteen ja järjestelyi
hin, jotka sitovat myös hallintokoneiston sisäi
set kehittämispalvelusten tuottajat riippuvaisik
si tulorahoituksestaan, tulevat ohjaamaan pal
velusten tarjonnan virastojen vaatimaan 
suuntaan. Todennäköinen lähivuosien suunta 
meillä Suomessa tulee olemaan virastojen ha
keutuminen käyttämään joko yksityisten kon
sulttiyritysten palveluksia tai palveluksia, jois
sa on kyetty yhdistämään liikkeenjohdon inno
vaatiot virastojen erityispiirteisiin. Toisaalta pal
velusten tarjonta tulee myös monipuolistumaan 
niin, että tarjonta kaattaa nykyistä paremmin vi
raston kehittämisen eri osa-alueet. 

Virastojen työyhteisöjen kehittämisen 
reunaehdot 

Edellä kuvattu hallinnon kehittämisen orga
nisoitumisen kehityssuunta muuttaa ratkaise
vasti hallinnon kehittämisen metodivalintojen 
mekanismeja. Virastojen työyhteisöjen uudis
tamista on yritetty meilläkin monesta näkökul
masta. 1970-luvun alussa CD-toiminta, virasto-
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demokratia vähän myöhemmin ja nyt viimeksi 
kognitiiviseen psykologiaan ja ns. työntietee
seen perustuva lähestymistapa ovat tavoitelleet 
virastojen ja niiden alyksiköiden muuttamiseksi 
autoritäärisestä byrokratiasta työntekijöiden 
kannalta toimivammiksi työyhteisöiksi. 

Käsitykseni mukaan virastojen työyhteisöjen 
kehittämiseen ei ole oikoteitä. Irralliset työyh
teisöjen kehittämishankeet ovat olleet tulokset
tomia, koska byrokraattinen virastokulttuuri 
pystyy täysissä voimissaan tehokkaasti hylki
mään tällaista metodologisesti kapean muutos
ten yrittämistä. Näkisinkin, että virastojen työ
yhteisöjen uudistukset onnistuvat vasta tulos
johtamisen ja henkilöstöhallintouudistusten 
kaltaisten reformien ensin raivattua hallintoko
neistomme byrokraattisuuden pahimpia ryteik
köjä. Näiden uudistusten vanaveteen voidaan 
ja on metodisestikin onnistunutta liittää työyh
teisöjen kehittämishankkeita. On selvää, että 
tällöin onnistuttaisiin paremmin, jos kehittä
misprosessin erilaiset metodit voitaisiin saat
taa yhteistyöhön keskenään. 

5 SUOMALAISEN HALLINNON KEHITTÄ
MISEN NYKYTILANNE JA LÄHIVUOSIEN 
KEHITYSENNUSTE 

Hallinnon kehittämisen metodit eivät luon
nollisestakaan riipu vain teoreettisista oivalluk
sista, vaan myös hallinnon kehittämisen tasos
ta kyseissä hallintokoneistossa sekä käytettä
vissä olevista voimavaroista Tässä mielessä on 
vielä tarpeen lyhyesti hahmottaa hallintokoneis
tomme kehittämistyön tilaa ja lähiaikojen näky
miä. 

Lineaarista evoluutiota vai hyvinvointivaltion 
murros 

Hallintokoneistomme on tähän saakka ollut 
syrjässä useimmille Länsimaille tyypillisistä 
hallintokoneistojen saneerausoperaatioista. 
Hallinnon kehittämistyötä on meillä näin ollen 
tehty varsin staattisissa oloissa. Meillä ei ole 
myöskään käytännön kokemuksia saneerausti
lanteisiin soveltuvista metodeista.16 

On ilmeistä, että myös meillä on edessä hal
lintokoneiston saneerauksen aika, sillä koko so
dan jälkeisen ajan kestänyt hallintokoneiston 
lineaarisen kasvun aika ei voi enää jatkua. Myös 
Suomi on jo tosiasiassa havahtumassa hyvin
vointivaltion kriisin. Meillä se ei ole vielä puh-
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jennut valtion talouden rahoituskriisiksi kuten 
näyttää käyneen jo kunnallishallinosssa, mut
ta kannatuskriisi ja erityisesti byrokratiakriisi 
koskevat myös valtionhallintoa. Edessä on hy
vinvointivaltion murros ja siihen kuuluva sopeu
tuminen kasvun taittumiseen ja resurssien uu
delleen kohdentamiseen. 

Edellä sanottu nostaa metodeista esille ne, 
jotka soveltuvat poliittisen päättäjän ohjaamaan 
kriisistä selviytymiseen tähtäävään reformioh
jelmaan sekä sen virastotasoiseen hienosää
töön. Tosin termi hienosäätö saattaa osoittau
tua utopiaksi kehitysprosessissa, jossa murrok
sen nopeus näyttää 1990-luvulla olevan varsin 
kiihkeä. 

Maailman talouden kehitys ja Euroopan 
integraatio varjostavat 

Hallinnon kehittämisen lähivuosien haastei
ta ei ole vaikea ennustaa. Suomi on kehittynei
den länsimaiden eli OECD-maiden joukossa 
hallintokoneistonsa suhteen keskiarvomaita. 
OECD-maiden opit ovat saaneet meillä yhä kes
keisemmän aseman viime vuosina paitsi kan
santalouden kysymyksissä myös hallinnon ke
hittämisen ammatillisessa kehityksessä. On 
selvä, että nämä vaikutteet näkyvät valinnoi
samme varsinkin, kun muut Pohjoismaat näyt
tävät seuraavaan samaa linjaa. 

Maailman talouden yhä tiiviimpi vaikutus kan
sallisvaltioiden kansantalouksiin asettaa myös 
hallintokoneistot osaksi kansainvälistä talou
dellista kilpailua. Euroopan integraatio nopeut
taa ja vahvistaa tätä kehitystä. Europpan integ• 
raatiolla saattaa olla myös välittömiä vaikutuk
sia hallintokoneistoihin edellyttäessään kont
roloivan hallinnon keventämistä intgraatioon 
osallistuvissa maissa. 

Hallinnon kehittämisen metodien tasolla 
muutos näkyy määrätietoisemman ja nopeam
man reagointikyvyn painottamisena kehittämis
työssä. Toisaalta muutoksella pyritään myös 
hyödyntämään tehokkaammin hallintokoneis
ton resurssit. Hallintokoneisto ja sen virastot 
nähdään kansantalouksien erääksi tuottavuus
reserviksi.17 

Osaammeko kehittää ja saneerata 
samanaikaisesti 

Hallinnon kehittämistyö oli meillä vielä 
1980-luvulla paraatimarssia, koska sitä tehtiin 
hallintokoneiston jatkuvasti kasvaessa. Näkö-
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piirissä olevana aikana meidän tulisi saavuttaa 
hallinnon kehittämisen tavoitteet nykyisten tai 
vähenevien resurssien rajoissa. 

Reformitason järjestelmäuudistukset ovat jo 
avanneet meillä tien kohti hallintokulttuurin ja 
sen kautta virastokulttuurien muutoksiin. Liik
keenjohtomainen tulosjohtamisajattelu budjet
tiuudistuksen sallimissa väljemmissä ohjaus
raameissa muuttaa virastokulttuureja itsenäi
semmiksi ja tulostietoisemmiksi. Meillä ei ole 
kuitenkaan kokemuksia tulosjohtamisen toimi
vuudesta saneeraustilanteissa. Nämä metodit 
ovat vielä kehittämättä. Varsinkin eri tasoilla toi
mivien saneeraushankkeiden koordinointi tulee 
tuottamaan myös metodisia ongelmia. Samoin 
virastokohtaisissa saneeraushankkeissa tarvit
tavien rakenne-ja järjestelmäuudistusten kyt
kentä henkilöstön uudelleen kohdentamiseen 
ja siihen liittyvään kehittämiseen tulee olemaan 
vaativa metodinen haaste. 

Byrokratian dysfunktiot, patologiat 
ja trivialiteetit valokeilaan 

Tulevien metodisten valintojen areenan tilaa 
arvioitaessa ei riitä vain hallinnon kehittämisen 
yleisen trendin osoittaminen. Vaikka se näyttää 
olevan saman suuntainen kuin muiden kehitty
neiden Länsimaiden, meillä on toki erikoispiir
teemme. Ne valitettavasti edelleen synkentävät 
hallintokoneistomme kehittämistarpeen ennus
tetta. Hankkeiden vaikeusaste kasvaa, koska 
hallintokoneistomme raahaa perässään sellai
sia menneiden aikojen rasitteita, jotka kilpaili
jamaissamme on yleensä jo eliminoitu. 

Näitä jälkeenjääneisyyksiä voisi kutsua by• 
rokratian dysfunktioiksi, patologioiksi ja trivia
liteeteiksi, vaikka niillä hallintokoneistosamme 
on syvälle juurtuneet traditiot takanaan.18 Län
simaisen hyvinvointivaltion ajattelumalleihin 
soveltumattomat virkamieselitismi, liioiteltu by
rokraattinen salaisuus, virastojen ja professiam
mattikuntien väliset reviirikamppailut ja näihin 
rinnastettavat virkamiesten asennemaailman 
vääristymät ja Euroopan räikein juristimonopoli 
keskushallinnon avainviroissa odottavat meil
lä edelleen raivaajiaan. 

Nämä byrokraattisen organisaatiomallin 
kääntöpuolen ilmiöt nousevat hallinnon kehit
tämisen metodivalinnoissa väkisinkin ainakin 
aluksi valokeilaan, koska ne ovat esteenä uu
distuneen virastokulttuurin aikaan saamiselle. 
Nehän symbolisoivat itseriittoista perinteistä 
byrokratiakulttuuria, joka esimerkiksi 
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1970-luvulla esti syvemmälle menevät kulttuu
riset muutokset hallintokoneistossamme. By
rokraattisten trivialiteettien torjunnan on siis 
vaikutettava lähivuosina olennaisesti hallinnon 
kehittämisen metodivalintoihin, sillä hallintoko
neistomme kehittämistyö tulee vielä kauan ole
maan paljolti epärationaalisen byrokraattisuu
den kitkemistä virastoistamme. Byrokratiatal
koot siis jatkuvat.19 

Hyvinvointivaltion sopeutuminen on 
palvelutason ja tuottavuuden hienosäätöä 

Paitsi byrokraattisuuden kitkemistä hyvin
vointvaltion sopeutuminen on yhteiskunnan ke
hitykseen mukautumista. Kansainvälinen kan
sallisvaltioiden kilpailu asettaa hallintokoneis
tolle ainakin tuottavuusvaateita. Koulutuksen ja 
muiden taloutta edistävien hallinnonhaarojen 
merkitys tämän kilpailun kilpailutekijänä koros
taa niin ikään niiden palvelutason merkitystä. 
Myös työvoimapula ikääntyvissä yhteiskunnis
sa kuten meillä sekä kansalaisten koulutusta
son parantuminen asettavat lisähaasteita hal-
1 i ntokoneistollemme. 20 

6 MITEN HALLINNON KEHITTÄMISEN 
METODIT SEURAAVAT AIKAANSA? 

Olen edellä olevalla pyrkinyt todistelemaan, 
että hallinnon kehittämisen tavoiteet ja meto
dit ovat aikansa lapsia, jotka muuttuvat ja joi
den tulee muuttua yhteiskunnan ja hallintoko
neiston kehityksen myötä. Hallinnon kehittämi
sen tavoitteita koskevat tutkimustulokset vah
vistavat tämän. Metodien muuttumista ei ole ai
nakaan meillä tutkittu. Näyttää ilmeiseltä, että 
metodit eivät ole yhtä joustavasti seuranneet 
kehittämistavoitteiden muutosta. 

Metodien sovelluttava erilaisiin 
kehittämistilanteisiin- eikä päinvastoin 

Virastovastuisen kehittämistyön eräänä etu
na on virastojen kyky arvioidensa perusteella 
sopeuttaa kehittämishankkeet vastaamaan 
ajankohtaisia kehittämistarpeita. Näin virasto
jen uudistamisen tarve ja muutoskapasiteetti 
määräävät valittavan näkökulman ja metodit. 
Vielä 1980-luvulla kävi helposti niin, että muo
dikkaat metodit suuntasivat hallintokoneiston 
kehitystyötä.21 Virastokohtaisen ajattelutavan 
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mukaan metodit ovat työvälineitä, joita hyväk• 
si käyttäen virastojen johto ja heidän käyttä· 
mänsä asiantuntijat pyrkivät uudistustavoittei
siin. Se, että metodivalinnoissa otetaan huo• 
mioon henkilöstön osallistuminen on luonnol· 
linen osa virastokohtaista kehittämisotetta. 

Selektiivinen radikalismi 

Reformitason hallinnon kehittämispolitiikan 
keskeisiä valintoja on valinta kokonaisohjel
mien ja selektiivisen radikalismin välillä.22 Se
lektiivinen radikalismi on parhaimmillaan kes
kittymistä olennaisen muutoksen kannalta 
olennaisimpiin pullonkauloihin. Se voi tietenkin 
rapautua kompromissattuja näennäisuudistuk
sia viljeleväksi reformi-inkrementalismiksi, jol
la pyritään vain välttämättömin korjauksin sel• 
viytymään hallintokoneiston rutiinista. 

Selektiivisen radikalismin vaatimat metodit 
ovat erityisen tilannesidonnaisia ja sovellettu
ja. Jos kysymys on budjettiuudistuksesta tar
vitaan julkisen suunnittelun ja laskentatoimen 
metodeja. Jos kysymys on henkilöstöhallinnon 
uudistuksista tarvitaan henkilöshallinnon sinäl· 
lään monipuolista asiantuntemusta. Selektiivi
sestä radikalismista saadut kokemukset eri 
maista osoittavat tämän kehittämisotteen on
gelmaksi uudistusten juurruttamisen virasto
kulttuureihin, jonka edellytyksenä on yhteistyö 
henkilöstön kehittämisessä tarvittavien asian
tuntijoiden kanssa. 

Eräänlainen kompromissi selektiivisen radi
kalismin ja kokonaisohjelmaotteen välillä saat
taisi olla meillä Suomessa viime vuosina käy
tetty hallinnon kehittämisen organisointi. Selek
tiivisen radilalismin oppien mukainen reformi
tason uudistusohjelma voi toteutua virastota• 
solla virastokohtaisina kokonaisohjelmina. Bud
jettiuudistus ja siihen liittyvä tulosjohtamismal
li antavat näille virastojen kokonaisohjelmille 
suunnan. Reformitasosta täysin irrallisten viras
tojen kokonaisohjelmien ongelmana on sisään
lämpiävyyden uhka ja ohjelmien toteutuminen 
viraston professiryhmien kapeiden näkökul
mien ja etujen vääristäminä. Mielestäni refor
mitason selektiivisten uudistusten tehtävänä 
on kuten esimerkiksi tulosjohtamisuudistuk
sessa suunnata virastojen uudistusohjelmat tu
kemaan hallintokoneiston tuottavuus-ja palve
lutaso-ongelman ratkaisuja samalla, kun viras
totason kokonaisohjelma tämän ohella kohdis
tuu viraston suuremman taloudellisen liikkuma• 
varan hyödyntämiseen. Uuden virastokulttuurin 
luominen ja juurruttaminen vaatii ohjelman ulot-
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tamista laajasti viraston kaikille organisaatio
tasoille ja funktioihin. 

Selektiivisen radikalismin edellyttämät meto
dit ovat siis refomitasolla joka tapauksessa ti
lannesidonnaisia. Virastotasolla metodivalin
noissa on suurempi tarve eri näkökulmien yh
distämiseen ja viraston kokotilanteen hallin
taan. 

Hallinnon kehittäminen tulisi nähdä 

investoinniksi 

Virastotason tulosajattelun kulmakivenä on 
viraston vastuu tuloksistaan ja kustannuksis
taan. Tällöin myös kehittämishankkeet ovat in
vestointeja, joiden suunnittelussa voidaan so
veltaa kustannus-hyötyanalyyseja.23 Tällä on 
vaikutusta myös metodivalintoihin. Raskaat ja 
aikaa vievät perustutkimusluontoiset kehittä
mishankkeet ja kokeilut eivät yleensä läpäise 
kustannus-hyötyanalyysiä. Ne kuuluvatkin pi
kemmin korkeakouluille ja tarvittaessa reformi
tason suurhankkeiden esiselvitysvaiheeseen. 

Tyypillisiin virastotason kehittämishankkei
siin myös metodit siis valikoituvat hankkeiden 
todennäköisten hyötyjen ja kustannusten pe• 
rusteella. Tämä luonnollisesti rajoittaa kalliiden 
vielä kehittelyvaiheessa olevien metodien käyt
töä. Samalla taloudellisuusajattelu suosii yrityk
sissä jo kokeiltuja liikkeenjohdon metodeja. 

Poliittinen ohjaus jäsennettävä osaksi hallinnon 
kehittämisen metodiikkaa 

Hallinnon kehittämisen tavoitteet ja niiden 
vanavedessä metodit ovat olleet Suomessa ai• 
na viime vuosiin saakka pääosin hallintokoneis• 
ton sisäisiä asioita. Hallinnon kehittämisen me
todiikka ei tulekaan riittävän juostavasti reagoi
maan yhteiskunnan muutoksiin ennen kuin po· 
liittinen ohjaus ohjaa riittävän kiinteästi hallin
non kehittämistä. Myös metodiikka tulisi raken
taa siten, että reformitason uudistushankkeet 
rakentuvat poliittiseen dialogiin. Virastotasol
la metodiikan ongelmana ovat lähinnä yhteydet 
reformitason ja virastotason välillä. Niiden rat
kaisemisessa tarvitaan myös metodologisia rat• 
kaisuja. Edellä sanottu pudottaa pois sellaiset 
metodiset rakennelmat, jotka on rakennettu pel
kästään tieteelliseen puhdaoppisuuteen tai 
suppeasti yhden tieteenalan näkökulmaan. Po· 
liittinen ohjaushan ei voi sitoutua tällaisiin ra
jauksiin. 
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7 HALLINNON KEHITTÄMISEN METODO
LOGIAN METATEORIAN AINEKSISTA 

Edeltäneissä luvuissa on etsitty hallinnon ke
hittämisen metodologian lähtökohtia hallinto
koneiston asiakasorientaatiosta ja siihen perus
tuvasta virastovastuisen hallinnon kehittämis
työn painottamisesta. Samalla nämä yhteiskun
nan ja hallinnon kehittämisen muutokset valot
tavat länsimaisen itseään etsivän hyvänvointi
valtion hallinnon kehittämisen metodologian 
metateoriaa. 

Käsitykseni mukaan tällaiseen metateoriaan 
kuuluu seuraavia aineksia: 
- hallintokoneiston tradition ja kerroksellisen

kehityksen jatkumo,
- metodinen konkreettisuuden vaatimus ja

selektiivisen radikalismin mahdollisuus,
- julkisen toiminnan objektin ja subjektin nä

kökulmien synteesi ja sen nojalla tehtävä
johtopäätös asiakasorientaation kasvavas
ta merkityksestä,

- teorian ja käytännön vuorovaikutuksen olet
tamus,

- kriitikin ja yhteiskuntakeskustelun vaikutuk-
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sen huomioon ottaminen ja tarvittavien kes
kustelukanavien luominen, 

- arvojen ja näkökulmien monipuolistuminen
ja niiden keskeisen tasapainon tavoittelu, ja

- aikaperspektiivi n ulottuvuudet, joista erityi
sesti virastojen kehitysrytmi vaikuttaa me
todisiin valintoihin.

Olen edellä käsitellyt näitä hallinnon kehit
tämisen metodologian ulottuvuuksia. Mielestä
ni meidän tulisi vähin erin myös Suomessa ede
tä hallinnon kehittämistyön tavoitteenasettelus
sa ja metodivalinnoissa tietoisempaan ja suun
nitelmallisempaan päätöksentekoon. Tosiasial
lisen päätöksenteon vastuun hajautuessa viras
toihin metodivalintojen professionalismin tai
tojen tulisi lisääntyä virastoissa olennaisesti. 
Virastojen tulisikin kehittyä ammattitaitoisiksi 
hallinnon kehittämistyön tilaajiksi ja arvioijik
si. Keskitetyn metodologian norsunluutornin 
olikin jo aika kaatua, sillä olemme siirtyneet hai• 
linnan kehittämisessäkin virastojen ja kansa
laisten suoran vuoropuhelun kauteen. Tässäkin 
suhteessa 1990-luku tulee poikkeamaan edel
täjistään. 

Voimme myös yrittää siirtää hallinnon kehit• 

• poliittinen ohjaus ollut satunnaista � poliittinen ohjaus jäsentyy 
• kokonaisselvityksiä ja kokonaisohjelmia � selektiivistä radikalismia
• yhtenäiset metodiraamit � metodikirjavuutta 
• pyrkimys yhdenmukaisuuteen � ratkaisut yksilöllisiä ja pragmaattisia 
• kehitysrytmi verkkainen � nopeutuva kehitysrytmi

KESKITETTY 
VIRASTO-

.... VASTUINEN 
KEHITT ÄMISOTE 

KEHITT ÄMISOTE 

Virastotaso 

• kehittämisstrategiat asetettu keskitetysti � virasto vastaa strategioistaan
• metodipohdinnat teoriapainotteisia � metodipohdinnat käytäntöpainotteisia 
• kehittämistyö painottui hallinnollisiin � kehittämistyössä käytetään erilaisten 

ratkaisuihin metodien yhdistelmiä 
• virasto oli kehittämistyön objekti � virasto noussut myös subjektiksi 

Kuva 2. Hallinnon kehittämisen metodiva/intojen kehityksen suunta. 



214 

tämisen metodologian metateoreettisen tarkas
telun kehittämistyön käytäntöjen tasolle. Kul
lekin edellä esitetylle metodivalintoihin vaikut
tavalle teoreettiselle tekijälle etsitään tällöin 
hallintokoneistomme nykytilaan ja lähiajan 
haasteisiin perustuva sisältö. 

Metodivalintojen kehityksen suunta näyttää 
seuraavan hallintokoneiston ohjaussuhteiden 
muutoksen signaaleja. Seurauksena on lisään
tyvää metodikirjavuutta, sillä virastojen mahdol
lisuudet valikoida ja yhdistellä tarjolla olevia 
metodeja ovat aikaisempaa olennaisesti laajem
mat. Samalla on ilmeistä, että metodivaihtoeh
tojen tarjonta lisääntyy, koska julkiset virastot 
koetaan potentiaalisiksi konsulttiyritysten asi
akkaiksi. Tässäkin suhteessa julkisen johtami

sen ympäristö näyttäisi lähestyvän liikkeenjoh
don olosuhteita. 

LÄHDEVIITTEET 

Tässä yhteydessä ei ole mahdollista laajempaan 
erilaisten hallinnon kehittämisen metodien luokit
teluun tai analysointiin, koska kysymyksessä ovat 
ensisijaisesti käytönnön konsultointityöhön tar• 
koitetut metodit. Niiden heterogeenisuus estää 
niiden täsmällisen määrittelyn ja rajaamisen. En 
myöskään avaa samasta syystä keskustelua hal
linnon kehittämisen rajauksesta. Tässä käytetty 
metodin määritelmä lähestyy sanakirjamääritel
mää: Metodi (Kreik. Methodos) on järjestelmälli
nen menettelytapa 1. menetelmä määrättyjen tar
koitusten saavuttamiseksi, Sivistyssanakirja 
1906, 342 

2 Luonnollisesti merkittävin tällainen ideaalimalli on 
byrokraattisen organisaation ideaalimalli itses
sään. Hallintojuridikkaan ja juristien yleishallin
totraditioon perustunut lähestymistapa on tosia
siallisesti tosin osin tiedostamattomasti tukeutu
nut tämän ideaalimallin varaan. Ns. työn tieteelli
seen näkökulmaan perustunut lähetymistapa ja 
sen nojalla kehitetty konsultointimalli ns. kehit
tävän työntutkimuksen malli sisältää sekin ideaa
limalliajattelua etsiessään virastojen toiminnas
ta mm. kehityssyklejä ja tähdätessään kehityk
see� ekspansiivisen oppimisen kehinä, jolloin lo
pullisena tavoitteena on ekspansiivisesti hallittu 
työ ja organisaatio eli ihanneorganisaation erään
lainen ideaalimalli, Kts. mm. Virkkunen 1988 
31-37

' ' 

3 Kts. Temmes, 1989, 219 ja mm. Greiner Larry E 
Yritystalous 7/1981 

' ·•
4 Suomalaisten virastojen keski-ikä näyttää olevan 

toistasataa vuotta ja vanhimpien virastojen ikä lä
hes kaksisataa vuotta. Tällaisten kehilyskaarien 
pukeminen mielekkäiksi kehissykleiksi näyttää 
mahdottomalta ja sitä paitsi se tuskin antaisi olen
naista lisätietoa virastojen kehityksestä Kts. Tem
mes, 1989, 28 

5 Kts, Temmes, 1990 
6 Viimeksi valtioneuvoston selonteko eduskunnal

le julkisen hallinnon uudistamisesta vuodelta 1990 
pitäytyy keskusvirastojen osalta vain niiden johto-
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organisaation uudistamiseen ja kahden keskus
virastoparin sosiaali-ja lääkintöhallituksen ja 
ammattikasvatus-ja kouluhallituksen yhdistämi• 
seen. Lääni hallitusten osalta selonteko ei sisällä 
näinkään konkreettisia ehdotuksia. Palvelevam
paan hallintoon, 1990, 39 

7 Kts. Temmes, 1989, 259-261 
8 Kts. mm. Vuorela, 1988 
9 Kts. Temmes, Hallinto 4/1987, Juristimonopoli• ta-

rua vai totta ja 1989, 228-229 
10 Kts. esimerkiksi Sipilä, 1989 
11 Kts. mm. Engeström, 1985, 1987 ja 1988 
12 Suomessa virkamiesjärjestöjen kiinnostus on py

synyt tähän mennessä suhteellisen yleisellä ta
solla kuten osallistumisena liikelaitosuudistuksen 
ja muiden refonmitason hankkeiden valmisteluun. 
Virastotasolla saattavat henkilöstön osallistumi
sen piiriin tulla detaljoidummatkin metodiset ky
symykset. 

13 Viittaan tässä lähinnä pankien ja vakuutuslaitos
ten tuottavuuskehitykseen, johon on varmasti vai
kuttanut niiden voimakas pyrkimys parantaa pal
velukuvaansa mm. tietotekniikan avulla samalla 
kun toiminnan ja resurssien uudelleen arviointi on 
ollut pysähdyksissä. 

14 Kts. alkuperäisen brittiläisen agency-ajattelun pe
rusteista Peters, 1989, 31 ja Drewry ja Butcher 
1988, 196 

' 

15 Kts. Temmes, 1990 
16 Kts. Ögren, 1989, teos käsittelee Ruotsin virasto

je� hallinnon kehittämistä tilanteissa, joissa viras
toJa saneerataan vähentämällä niiden henkilökun
taa. 

17 Kts. Pohjola Immo, 1990 
18 Trivialiteetttien lähikäsitteet ovat byrokratian dys

funktiot ja patologiat, joita olen käsitellyt teoksis
sa Temmes, 1989 ja 1990. Trivialiteettien erityis
piirteenä on byrokratisoitumisen eteneminen ti
lanteiksi, joissa byrokratia tekee itsensä nauret
tavaksi. Kts. Lane, Arvidson 1· a Magnusson 1988 
19-22

' ' 

19 Meidän on muistettava, että tämä näkökulma löi 
itsensä läpi hallinnon kehittämisen reformitasol
la vasta vuonna 1980, jolloin valtiovarainministe
riö järjesti ns. byrokratiatalkoot. 

20 Palvelevaan hallintoon, 1990, 13 
21 Valtionhallinnossa tällaisia keskitetysti ohjattuja 

metodivalintoja olivat mm. 00 virastodemokra
!iaan liitt_ety_t kaavamaiset osaliistusjärjestelmät
Ja alkuva1he1ssaan myös 1970-luvun tavoitejohta
misen uudistustyö. 

22 Selektiivisen radikalismin käsite on viime vuosi
na esillä OECD:n Public Mangement-ohjelman yh
teydessä, jolloin se erottelee eri maiden hallinnon 
kehittämisohjelmien luonnetta joko laajoihin ko· 
ko_naisohjelmiin tai ohjelmiin, joissa panostetaan
vain harvoihin mutta perusteellisiin uudistuksiin. 

23 Kts. julkisen hallinnon kustannus-
hyötyanalyyseistä Pitkänen, 1970 
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