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Hallinto muuttuu —

mutta mihin suuntaan?

Pekka Kettunen

1 JOHDANTO

Posti- ja telelaitos julkaisi tayttaessaan 350
vuotta vihkosen nimelta »KIRJOITELLAAN!»,
Neljalla sivulla kehotetaan kansalaisia hankki-
maan alennuspostimerkkeja, kirjoittamaan mat-
kakortteja, kiitoskirjeita, ystavanpaivakortteja,
kerrotaan tunnetuista ahkerista kirjoittajista ja
ylipaataan elvytetaan kirjeenkirjoittamiskulttuu-
ria.

Oman tuotoksen kysynnan manipulointi on
organisaation yksi tapa muuttua, tapa tulkita
suhdetta ymparistédnsa. Suurten reformien,
hallittujen rakennemuutosten, varjossa tapah-
tuu jatkuvaa, vahittaista muuntumista. Ymparis-
t6 selittda osin tatd muuntumista, osittain saat-
taaorganisaatiolla olla rauhaa muuntaa itsedan
ympaéristdsta riippumatta. Suuret reformit ovat
kokonaisvaltaisia, vahittainen muutos politiik-
kalohkoittain eroavaa. Poliisi tuskin kehottaarri-
koksiin tehdékseen itsensa tarpeellisemmaksi,
mutta voi tehostaa pidatyslukuja vaikuttaak-
seen tarpeellisemmalta.

Kysyn:

—miten toimintalohkot muuttuvat; paljastaako
vertailu yhteisia piirteita vai lohkoittain eroa-
via muutostapoja?

—mika on ympéristdn osuus muutoksessa; hei-
jastuuko ymparist® maaraavasti organisaati-
oon vai maaraakd organisaatio ymparistoa?

—onko vahittadinen muutos raapaisua pinnalta
vai syvalta organisaation perusteita muutta-
vaa?

Toimintalohko voidaan hahmottaa monella
eri tavalla, organisaatiokaaviona, dynaamisena
vuorovaikutusverkostona, rationaalisena anne-
tun paamaaran toteuttamisvalineena tai yksit-
taisten jasenten eri suuntiin vetamana, mutta
koossa pysyvana jarjestelméana. Organisaatio
on keskeinen tarkasteluyksikké julkisen hallin-
non tutkijalle; organisaatioiden lisdantyminen
jaorganisatoristen vuorovaikutussuhteiden hui-
ma kasvu onkin todettu tarkeaksi julkisen hal-
linnon kehityspiirteeksi (Kaufmann ym. 1986).

Nakodkulman valinta riippuu tarkastelun tar-
koituksesta. Organisaatiokulttuurin tutkija ei
hyddy kaavioista, organisatoristen jarjestelyjen
tutkija ei hyddy syvahaastatteluista.Enta muu-
toksesta kiinnostunut: jos haluat oppia tunte-
maan organisaation, muuta sita! Toisaalta juu-
ri muuttumattomat elementit voivat ollakin tar-
keimmat.

Hahmotan tarkastelukohteeni seuraavalla ta-
valla: Toimintalohkolla ymmarran toiminnalli-
sesti suhteellisen yhtenaisté, poliittisessa oh-
jauksessa olevaa organisaatioverkostoa, joka
tietyin valinein muokkaa omaa ympéristéaan.
Toimijaverkosto seka saa etta edelleen valittaa
varoja. Vertikaalisin ja horisontaalisin jarjeste-
lyin osoitetaan yksittaisille toimijoille tehtavat
jaasemaverkostossa. Toimijaverkoston suhde
ymparistdénsad muodostuu ymparistén muok-
kausvélineista ja niiden saatavuuskriteereista.

2 MUUTOKSEN PROBLEMATISOINTIA

Muutos sindnsa on tyhja kasite, kaikkihan
muuttuu. Oleellista on muutoksen suhteuttami-
nen, kriteerist®, esim. hallinto suhteessa ympéa-
ristdon.Talldin voimme jaljittaa kausaliteetteja
ja muutosmekanismeja.

Muutosta on tutkittu ilmiéna aikajaksoku-
vauksen muodossa, esim. hallinnon muutos
1970-luvulla, virkamieskunnan muutos sodan-
jalkeiselld kaudella jne. Kuvaustaovat jasenta-
neet keskeisten muutospiirteiden tasmentami-
nen tai kasitteellistaminen (esim.Stahlberg
1976). Muutoksen luonnetta on kasitteellistet-
ty monin tavoin, esim. Rosen (1984, 24—31) mu-
kaan julkisen hallinnon makromuutoksen suun-
tia ovat kasvu, muuttumattomuus, supistumi-
nen ja inkrementaalinen muutos. Hogwood ja
Peters (1983, 26 —29) puhuvat julkisten toimin-
taohjelmien innovaatiosta, uusiutumisesta, yl-
lapitamisesta ja lopettamisesta.

Muutoksen syyt on erityinen kiinnostuksen
kohde; mika aiheuttaa tietyn, havaitun muuto-
silmidén? Yleisemmin voidaan puhua muutos-
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mekanismista, mikd saa julkisen hallinnon
muuttumaan tietylla tavalla. Mekanismissa on
itse asiassakysymys poliittis-hallinnollisen jar-
jestelman perusluonteesta. Siten vallitsee eri-
laisia kasityksia (paradigmat ja todellisuuserot)
muutosta maaraavista tekijoista: poliittiset paa-
tokset, intressiryhmat, kansalaisten arvot, ta-
lous jne. Spesifimmin on kysymys syistéa, jot-
ka saavat mekanismin toimimaan, mika antaa
ainesta tietynkaltaiseen paatésprosessiin.
Esim. Brand (1976, 53) puhuu rakenteellisen
muutoksen ehdoista, Hogwood ja Peters (1983)
uusiutuvan toimintaohjelman toteutumismah-
dollisuuksista. Kausaaliteeteista tullaan lopulta
organisaatioteoreettisiin peruskysymyksiin: mi-
k& saa organisaation muuttumaan, ymparistd
vai organisaation oma pyrkimys (Astley & Van
de Ven 1983)

Ympéristd on mielenkiintoinen muuttuja.
Lundgquistin (1987, 62—65) mukaan ymparisto
voidaan hahmottaa yhtaalté taloudellissosiaa-
lisena ja toisaaltafyysisena. Edelleen ympéris-
téoa voidaan luonnehtia esimerkiksi muutos-
stabiilius- ja yksinkertaisuuskompleksisuus-
ulottuvuuksien avulla.

Kun hallinto reformoi tai pikemminkin poliit-
tisin paatéksin hallintoa reformoidaan, on ky-
se tietoisesta muuttamispyrkimyksesta. Tutki-
musintressi voi talléin koskea reformin kritee-
reja yleensé, uudistusohjelman rationaalisuut-
ta, realistisuutta tai valtasensitiivisyytta (Olsen
1988, Metcalfe & Richards 1987)

Julkishallinnon tutkijalle muutosmekanismit
eivat sijoitu tyhjiéén vaan arvojen ja tosiasioi-
den hybridiin. Siten kysymykset muutoksesta
ovat myds normatiivisia kysymyksia siita, ku-
ka saa olla aktiivinen jaminkélaisten motiivien
vaikutuksesta.

3 MUUTOS NELJALLA TOIMINTALOHKOLLA

Valitkaamme joitakin toimintalohkoja tarkas-
tellaksemme niiden muuttumista tietylla aika-
jaksolla, 1980-luvun alkupuoliskolla. Tarkaste-
lun kohteena ovat ladninhallinto, sairaalat, posti
ja aluepolitiikka. Valinta perustuu julkisen toi-
minnan neliluokkaiseen typologiaan: yleinen
hallinto, hyvinvointi,liikenne ja talous. Edella
muodostetun kehikon perusteella voidaan aluk-
si suorittaa poikkileikkausvertailu.

3.1 Toimintalohkojen keskeiset piirteet

Tarkoituksen suhteen tarkasteltavat lohkot

ovat hyvin erilaisia, kuten typologia antaa odot-

taakin:

—Ilaaninhallituksen(LH) on »huolehdittava la&-
nin tilasta ja tarpeista seka kaikin puolin koe-
tettava edistaa laanin kehitysta ja sen vées-
ton parasta» (A 188/1955, 6§ 1mom)

—Ilaki kunnallisista yleissairaaloista (L
561/1965) ei kerro, miksi sairaaloita on; voim-
me kuitenkin olettaa sairaaloiden olevan osa
yleisempdaa pyrkimysta véeston elinian piden-
tami seksi (Uusitalo 1974, 165)

—posti- jatelelaitoksen tehtavandon mm. hoi-
taa postitoimin taa (L 61/1981)

—aluepolitiikan perusnormi (L 532/1981) eksp-
likoi tarkastelu lohkoista selkeimmin toimin-
nan tarkoituksen: aluepolitiikan tavoitteena
on » edistaa vaestonkehityksen alueellista ta
sapainoisuutta seka turvata koko maassa ta-
sapuolisesti kunkin alueen vaestoélle (ty6ta,
tuloja ja palveluita)» (2§)
Tarkastelulohkojen julkisuutta maarittaa kes-

keisesti niiden alisteisuus poliittiselle ohjauk-

selle. Ohjauksen yhteisia vélineita ovat maara-
rahojen ja normien poliittinen paatéksenteko.

Muutoin lohkojen poliittista ymparistéa luon-

nehtivat:

—Ilaéninhallituksen suhteellisen itsendinen
asema valtion hallinto- organisaation alata-
solla,

—sairaaloiden kunnallinen ja kuntainliittomuo-
toinen omistus,

—postin liiketoiminnan ja julkisen aseman yh-
distelma,

—uvastuu aluepolitiikasta kuuluu kaikille valti-
on viranomaisille yleisesti ja tukitoiminnan
suhteen erityis organisaatioille.
Toteutuskoneistona kullakin lohkolla on or-

ganisaatioverkosto:

—laaninhallinnossa LH ja joitakin valtion pai-
kallishallintoviranomaisia,

—sairaalatoiminnassa seka omistuksen (kun-
tainliitot, kunnat, yksityiset) etta toiminnan
(keskus-, alue- ja paikallissairaa lat) suhteen
eriytynyt verkosto,

—postilla selkea hierarkinen rakenne ja kilpai-
lua omalla toimi alalla (kuriiripalvelut) seké
muiden kommunikaatiovalineiden kanssa,

—aluepoliittisessa tukitoiminnassa valtakun-
nallinen (KERA) ja alueellisia (laanien teolli-
suuspiirit) erityisorganisaatioita.

Verkoston suhteiden kannalta keskeista lie-
nee tyénjaon luonne. Sairaalat ja posti toimivat
ympadristéssé, jossa toiminnan kohteina oleviin
tarpeisiin (esim. kommunikaatio) voidaan vas-
tata useallatavalla. Laaninhallinto ja aluepoli-
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tiikka puolestaan ovat pikemminkin oman alu-
eensa monopoliasemassa: esimerkiksi mika
muu organisaatio jakaisi aluepoliittista tukea.

Yksittdisten organisaatioiden kannalta tarkea
tarkastelukohde on niiden sisdinen organisoin-
ti. Laaninhallituksen ja postin organisaatio kay-
vét ilmi ko. lohkojen perusnormeista, sairaalat
jaaluepolitiikan yksikét painottuvat enemman
organisointiin yksikkétasolla.

Resurssien kannalta on keskeistd, misséa
madarinmaararahojalohkolle ohjataan seka mi-
hin tarkoituksiin varat kdytetdan (vrt. raha vs.
normi-intensiivinen politiikka; Rose 1984,88).
Maararahojen tarpeen kannalta térkeaa on or-
ganisaation ympadristdn tarpeiden luonne jaor-
ganisaation tapakasitelld ko. tarpeita. LH onra-
tionalisoinut ymparistdén: saa kasiteltavaa en-
nustettavina aikoina;jos yllattavaa tapahtuu ym-
paristdssa, kunnat ovat »puskureina». Sairaalat
ovat osa terveydenhuoltoa; keskeisessa ase-
massa sairaaloiden kuormituksen madarittelys-
saovat lohkon ammattilaiset, erityisesti 1aaka-
rit. Sairaanhoidon ensisijainen kohde, sairau-
det, on méadarallisesti ja laadullisesti suhteelli-
sen hyvin ennustettavissa, AIDS:it ovat harvi-
naisia. Postin ympérist6a on ihmisten ja yhtei-
sbjen keskindinen kommmunikaatio; posti on
kuitenkin riippuvainen ihmisten halukkuudes-
taturvautuajuuri kirjallisiin viesteihin. Aluepo-
litilkan ympéaristéna on koko kansantalous, eri-
tyisesti yksityinen talouselama; keskeista en-
nustettavuuden kannalta on tuntea siten talou-
den lainalaisuudet.

Kukin lohko tuottaa toimintoja, tuotoksia, joi-
den jakelu maéaraytyy tiettyjen kriteerien mu-
kaan. Aluepolitiikan alueenaovat, maaritelmal-
lisesti, tietyt alueet, muiden kohteena koko maa
osaalueisiin jaettuna. Potentiaalinen asiakas-
kunta puolestaan hakeutuu la&ninhallituksen
kontaktiin silloin kun se siihen velvoitetaan
(lupa-asiat, suunnitelmien vahvistaminen jne),
sairaaloihin ja aluepoliittisen tuen piiriin, kun
ohjataan (osittain omasta pyrkimyksestakin) ja
postin palveluiden piiriin, kun tarve vaatii.

Vastaavasti tuotosten korvautuvuus asiakas-
kunnan kannalta koskee lahinna muita kuin 14a-
ninhallitusta. Korvautuvuutta rajaa kuitenkin
alueellisen tasa-arvon kriteeri: postin korvautu-
vuus kommunikaation valineena vaihtelee maan
eri alueittain. Tietyssa méaarin myds sairaanhoi-
don saatavuuden arvoon vaikuttavat muut pal-

-velut.

3.2 Kuinka lohkot ovat muuttuneet?
Edelld hahmotellut keskeiset piirteet tuotta-

vat valtaisan materiaalin, josta on valikoitava ja

karsittava.

—normit ovat hyva lahtékohta; jokaisesta tar-
kastelukohteesta on olemassa perusnormi,
lakeja seuraavat edelleen alemmanasteiset
normit aina organisaation sisdiseen tydjarjes-
tykseen asti.

—varsinaisten normien taustalla tarkeé aineisto
on valmistelu materiaali: hallituksen esityk-
set, komiteanmietinnét jne.

—tarked muutosindikaattori on valtion tulo- ja
menoarvio, erityisesti toiminnan painopistei-
den valottajana.

—erityisesti muutospyrkimyksista kertoo loh-
kojen piirissa kaytava keskustelu, julkisuus
Olennaista ovat tarkastelukriteerit, muuten

aineistoon hukkuu. Tarkastelen muutostasiten
edellda hahmotellun viitekehyksen mukaisesti:
elementteja ovat poliittinen ohjaus, toimijaver-
koston rakenne, yksittaistoimijoiden asema, va-
rojen kayttd ja tuotosten saatavuuskriteerit.

a) Poliittinen ohjaus

Missa madrin tarkastelulohkoilla on pyritty
muuttamaan eduskunnan tai valtioneuvoston
ohjausasemaa? Selvimmin pyrkimys on esiin-
tynyt Iaéninhallinnossa ja postihallinnossa. En-
simmaisessa tapauksessa, jatkona pitkalle
taustahistorialle, pyrkimyksenad luoda uusi,
edustuksellinen paatéksentekoelin, la&ninneu-
vosto. Taman katsottiin parantavan hallinnon
kansanvaltaisuutta, hallinnon saavutettavuutta
seka korostavan alueellisten erityispiirteiden
huomioonottoa ja asiantuntemusta. Kéytannds-
sé laaninneuvosto kasittelisi erilaisia suunnitel-
mia, erditd rahanjakopaatéksia seka henkilds-
tokysymyksié. (KM 1983:57)

Postihallinnossa on myds ollut esilla poliit-
tinen ohjaussuhde, mutta pyrkimyksena kasvat-
taa etaisyytt4, silld virastomaisuuden katsottiin
vaikeuttavan eréisiin haasteisiin vastaamista
(kilpailu omassa toimintaympéristéssa seka
kasvaneet palveluvaatimukset). Vastauksena
nahtiin palvelu- jakilpailukyvyn kehittaminen ot-
tamalla toiminnassa huomioon liiketaloudelli-
set periaatteet (KM 1985:2)

Sairaalahallinto on tarkastelulohkoista ainoa
kunnallishallinnon puolelle ulottuva. Toiminnan
poliittinen ohjaus vélittyy 1ahinna suunnittelu-
mekanismin kautta: VN vahvistaa yleislinjat, joi-
hin paikallisten paattajien (poliittisten ja mui-
den) on sopeuduttava. Ainoa suunnittelujarjes-
telmaa koskenut lain muutos tahtasi suunnit-
telumenettelyn yksinkertaistamiseen
(L21/1980).
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Aluepoliittisen paatdksenteon poliittisessa
ohjauksessa ei ole ollut havaittavia muutoksia
1980-luvun alkupuolella.

b) Toimijaverkoston rakenne

Erityisesti 1aaninhallinnossa ja sairaalahallin-
nossaon toimiverkoston uudelleenjarjestely ol-
lut esilla. Valiportaanhallintokomitea (KM
1983:57) esitti valtion paikallisviranomaisten ko-
koamista laaninhallituksen suojiin. Kokoami-
nen olisi komitean mukaan toimintojen yhteen-
sovittamisen kautta lisannyt vaikuttavuutta ja
taloudellisuutta.

Sairaalahallinnossa toimijaverkon yhtenais-
tamista on valmisteltu kahdessa komiteassa
(KM 1980:65, KM 1983:17).Yhtendistamisella py-
rittiin toiminnallisiin, voimavarojen tarkoituk-
senmukaista kayttda edistaviin ja sairaanhoi-
don hallinnollisiin tavoitteisiin.Laaninhallintoon
verrattuna sairaalahallinnossa integraatio muut-
taisi toimijaverkoston suhteita keskeisesti: yksi
toimijoista (keskussairaala) pyrittiin nostamaan
muiden ylapuolelle. Sairaalahallintotoimikunta
(KM 1983:17) esittikin erilaisia siirtymavaihe-
ym. lievennyksia integraatiokynnyksen madal-
tamiseksi. Sairaaloiden asema laajemmin ter-
veydenhuollon verkostossa muuttui jo
1970-Juvun alussa, kun voimakkaan laitospaino-
tuksen jalkeen siirryttiin kansanterveyslain
myota vain yllapitdmaan jo rakennettuja sairaa-
loita.

Postin muuttumisessa voidaan my®s nahda
toimijaverkoston manipulointiin liittyvia piirtei-
ta, olihan tulkittu kilpailutilanne se keskeinen
tekija, joka ohjasi liikelaitosuudistusta. Aluepo-
litiilkassa ei toimijaverkosto ole noussut ongel-
mallisena esille: aluepoliittinen tuen jakamises-
sa valtiolla on monopoli.

c) Toiminnan organisointi

Toiminnan organisointimuutokset ovat paljol-
ti saadostasolla, osittain toiminnan volyymitie-
doista ilmenevia, osittain muutospyrkimyksia.
Lahtdkohta on organisaationormi, siten keskei-
nen tapa saavuttaa muutosta on muuttaa nor-
mia.

Tyypillistd muutosta virkoihin liittyva: mita ni-
mikkeitd, mitka edellytykset vaaditaan, kuka ni-
mittaa jne. Esimerkiksi laaninhallinnossa suu-
rin osa normien uusiutumistavuosittain koskee
virkamuutoksia: laaninhallituksen mahdolliset
virkanimikkeet esiintyvat asetuksessa pitkana
listana: vuonna 1981 (A140/81) poistettiin nimik-
keistdista laheitaja Ja apulaislahettaja, tilalle

osasto- ja toimistosihteerien nimikkeet. My&s

postihallinnossa on mm.vanhentuneita virkani-

mityksia modernisoitu: vuonna 1986 poistuivat
kaytosta ylireviisorin, ekspeditdérin ja kontrol-
166rin virkanimikkeet (L866/86).

Organisaatioiden sisainen eriytyminen on jat-
kunut 1a4nin- ja postihallinnossa. Uudenmaan
la&ninhallitus sai vuonna 1983 (A313/83)
oikeushallinto-osaston ja 1985 (A190/85) ympa-
ristdosaston. Ko. muutokset heijastuivat laajalti
laaninhallitusasetuksen kohtiin, joissa viitattiin
osastoihin tai osastopaallikéihin.

Postihallinnon osastojakoa saatelevat normit
ovat muuttuneet lahes vuosittain: osayksikoi-
ta on siirretty ja luotu kokonaan uusia, myds ni-
mikkeet ovat vaihtuneet, esim. postiasiantoi-
misto palvelu- ja markkinointitoimistok-
Si(A126/82).

Organisoinnille rakentuu vélitdn toiminta,
jonka olemustavoisiluonnehtia toimintatavaksi
tai organisaatiokulttuuriksi. Muutokset siina ei-
vat valttamatta ilmene helposti ulkoiselle tark-
kailijalle, seuraavassa kuitenkin eraita havain-
toja ja paatelmia:

—ymparistdn hallintapyrkimysten korostumi-
nen laaninhallinnossa: lohkon komiteat ovat
kasitelleet tavoitteellista johtamista (KM
1980:27), tietojenkasittelyn kehittdmista (KM
1981:3) jatoiminnan tehokasta organisointia
(KM 1983:57). Automaattisen tietojenkasitte-
lyn korostuminen nakyy myd&s LH:n maarara-
ha jakaumissa (ks. taulukko 1.),

—uusien toimintamuotojen institutionalisoimi-
nen (kuntoutuksen organisointi (L12/1983 ja
181/1983) ja toimintatavan jatkuva muutos
(ladketieteellinen tutkimus),

—talouden korostuminen postihallinnossa :
johtaminen on ollut esilla my&s postihallin-
nossa: tulosvastuun kéasite esiintyy vuodes-
ta 1984 (A196/84).

—epéavarmuuden kasvu aluepolitiikassa (ympa-
ristén tuntemuksen kritiikki)

d) Varojen kaytto

Valtion tulo- ja menoarvio on yhteinen nimit-
taja tarkastelulohkoille, muttajokaisella on oma
varojenkayttémekanisminsa. Posti muista loh-
koista poiketen myd&s periaatteessa tuo varoja.

Minka luonteista on varojen kaytt6 suhtees-
sa osaympariston tarpeisiin? Maararahakehitys
lohkoittain ilmenee taulukoista 1—4,

Laaninhallitus kayttaa varoja varsin ennakoi-
tavan ymparistodn kasittelyyn, siind maarin kuin
epasuhtaa kapasiteetin ja asiam&aran valilla on,
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Taulukko 1. Ld@ninhallinnon menokehitys 1980—1986

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986

Kokonaisindeksi 100 105 109 116 123 131 196
palkat 83.5 84.3 84.4 82.7 81.0 79.2 82.1
hallinto 0.6 0.8 0.6 0.5 0.5 0.6 1.1
suunnittelu, ATK 0.5 0.5 0.2 3.5 4.3 4.5 4.6
sekalaiset, kalustus 15.4 145 14.9 13.4 14.2 15.6 12.2
yhteensé (%) 100 100 100 100 100 100 100

Taulukko 2. Sairaalatoimen menokehitys 1980— 1986

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986
Kokonaisindeksi 100 104 114 117 107 118 125
kayttokustannukset 95.9 95.4 95.3 94.4 98.5 97.9 98.5
perustamiskust. 3.3 3.8 3.9 4.7 1.4 1.9 1.3
muut 0.8 0.8 0.8 0.9 0.1 0.2 0.2
yhteensa (%) 100 100 100 100 100 100 100
Taulukko 3. Postin menokehitys 1980—1986
1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986
Kokonaisindeksi 100 98 99 105 110 114 130
palkat ja eldkkeet 57.1 59.5 61.0 60.6 59.4 5§9.2 69.2
rakennukset 73 7.3 8.5 9.6 7.9 8.6 8.6
kuljetuskust. 4.5 4.7 5.2 5.2 5.5 5.6 5.5
ATK ja sekalaiset 6.1 5.8 5.9 6.1 6.0 5.0 4.3
rahasto 5.7 5.0 4.1 4.3 4.6 47 4.7
televerkko 19.2 17.7 15.1 15.0 16.3 17.0 17.7
yhteensa (%) 100 100 100 100 100 100 100

Taulukko 4. Aluepolitiikan menokehitys 1980—1986

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986

Kokonaisindeksi 100 103 136 179 168 153 161
palkat ja hallinto 2.0 2.6 2.2 2.1 2.0 2.3 2.4
kulutus ja kalustus 1.3 1.6 1.4 1.8 2.2 2.7 1.1
tuki 96.7 95.9 96.5 96.3 95.9 95.1 97.5
yhteens3 (%) 100 100 100 100 100 100 100

L&hde: valtion tulo- ja menoarvioesitykset 1980—1986.

tarvitaan joko lisda kasittelijoita tai tehokkaam-
pia kasittelymuotoja. N&in juuri tapahtunut: li-
s&avirkoja ja panostusta automaattiseen tieto-
jenkasittelyyn (taulukko 1). Poliittisen edustuk-
sellisuuden lisd&minen (l4&ninneuvostot) toisi
ehdotusta kéasitelleen komitean mukaan rahas-
sa arvioimattomia hyétyjd, joskin mahdollisuus
arvaamattomien kustannusten syntyyn jatettiin
(KM 1983:57).

Sairaalahallinto on kaiken kaikkiaan erittéin

monimutkainen varojen kaytdn kannalta
(esim.ristipaine ladketieteellisen kehityksen ja
menojen julkisen rahoituksen halukkuuden kes-
ken). Suomella on kansainvélisessa vertailus-
sa hyvé asema menokehityksen hallittavuuden
suhteen (Parkkinen & J&rvid 1988),menojen suh-
teellinen kasvu tarkastelujaksollaon my®s mui-
hin lohkoihin verrattuna pieninta (taulukko 2).
Pyrkimys rajoittaa terveydenhuoltoon ohjatta-
viaresursseja on kuitenkin ollut toistuvasti esil-
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1a. Varojen ohjausmekanismina terveydenhuol-
lossa toimii suunnittelujarjestelma. Saastopyr-
kimys on tullut esille mm. valtionosuusmuutok-
sissa: esim.valtionosuutta alennettiin tilapai-
sesti vuonna 1981 (L830/81) ja 1982 (L185/82).
Vuonna 1985 (L36/85) tehtiin paatés vanhassa
kiistassa: kuka maksaa potilaan hoitokulut kun
hoito tapahtuu oman alueen ulkopuolella. Saas-
tét valtiolle ko. tapauksissa merkitsivat vastaa-
via kustannuksia kuntasektorille. Pitemmalle tu-
levaisuuteen katsottiin Taskun raportissa Ter-
ve Suomi 2030 (Parkkinen & Jarvi6é 1988), joka
esitti mm. sairaalatyén korvaamista teknologi-
alla, huippukalliin terveysteknologian sovelta-
misen selvittamista ja ladkareiden kustannus-
vastuun korostamista.

Postitoimen muutospyrkimykset ovat keskit-
tyneet juuri varainkayttékysymyksen ympdrille.
Postin menot ovat nousseet tasaisesti henki-
16stémenojen selittdessa entistd suuremman
osuuden (taulukko 3). Valtion liikelaitoskomitea
(1985:2) esitti liiketaloudellisten periaatteiden
huomioon ottamista mm. postihallinnossa. Kay-
tanndssa ko. pyrkimys merkitsisi 1ahinna bud-
jetoinnin muuttamista. Laitoksen kayttdtalous
olisiirroitettu valtion tulo- ja menoarviosta, mut-
ta toiminta sailyisi VN:n ohjauksessa. Liiketa-
loudellisesti kannattamattomiin, mutta yleisen
edun mukaisiin, tehtaviin laitos saisi budjetin
kautta korvausta. Kannattavuutta ovat laske-
neet erityisesti sanomalehtien kuljettaminen,
myds syrjdiset postikonttorit ovat olleet ongel-
mallisia. Vastauksena jalkimmaiseen kysymyk-
seen on etaisille konttoreille kehitetty muita
tehtavia varsinaisten oheen.

Aluepolitiikka eroaa muista tarkasteluloh-
koista varojen kdytdn suhteen: organisaatio on
kevyt ja lahes kaikki varat ohjautuvat erilaisiin
tukimuotoihin (taulukko 4). Varojen kulutusta ei
ohjaa niinkaan tarve, vaan julkisen toimijan pyr-
kimys saada aikaan muutoksia yksityisten lii-
keorganisaatioiden valinnoissa (ja sitd kautta
paikallisessa elinkeinorakenteessa ja tyéllisyy-
dessa).

Aluepolitiikkaan kaytettyjen varojen kulutuk-
sen kasvu kertoisi siten tuen tarpeesta ja toi-
saalta tuen vaikuttavuudesta, tietysti silla edel-
lytyksella, etta yritykset toimivat oletetulla ta-
valla. Juuri vaikuttavuus onkin ollut aluepolitii-
kan keskeinen keskusteluteema. Jo vuosikym-
menen taitteessa esittivat Kimmo Kiljunen ja
Matti Niemivuo kritiikkia harjoitettua aluepoli-
tiilkkaa kohtaan; Kiljunen (1979) vaitti, etta:
—yrityksen kannalta tehokkain tapa saavuttaa

tuottava tulos on véhentaa tyévoimaa ja ke-

hittaa teknologiaa,

—valtion tuki yrityksille on vahvistanut yksipuo-
lista tuotanto rakennetta ja nopeuttanut
raaka- aineiden riistoa,

—tuen mydntamisen yhteydessa ei ole kyetty
vahvistamaan uuden, tydvoimavaltaisen toi-
minnan asemia,

—ijulkisella tuella on vain vahainen merkitys yk-
sityisten liikeyritysten laskelmissa.

Niemivuon (1979) mukaan julkisin toimin on on-

nistuttu yllapitamaan ja lisddamaankin tydpaik-

kojen maéaraa syrjaseuduilla, mutta eldamanolot
ovat jatkuvasti huonontuneet.

Aluelakien uusimisen yhteydessd vuonna
1981 hallitus vaikutti tyytyvaiselta (HE 533/81);
kokemukset ovat paddosin mydnteisia ja siten
tukitoimintaa jatketaan. Kuitenkin jo vuonna
1984 asetettu komitea tarkasteli aluepolitiikan
kohdetta aikaisemmasta poiketen. Komitean
mukaan (KM 1986:6) perinteisten teollisuudena-
lojen kasvuvaihe on ohi, julkisen investoinnit tu-
levat keskittymaan paaosin maan eteldisiin
osiin, ja maatalouden ei sallita tydllistavan
enempéa vakea. Siten uudet keinot uuteen ti-
lanteeseen, kuten uuden teknologian tukemi-
nen, maakunnille paatdsvaltaa, myds Etela-Suo-
men ongelmapaikkauntien tukeminen (esim.
padkaupunkiseutu)

e) Saatavuus

Laaninhallituksen paatdsten saatavuutta voi
manipuloida joko muuttamalla normeja vaadit-
tavista paatoksista tai vaikuttamalla paatéspro-
sesseihin sindnsa. Esimerkiksi laaninneuvos-
ton katsottiin muuntavan paatdksiéa edustavam-
miksi. Tuotosten saatavuuteen liittyy kiinteas-
ti pyrkimys uusien laanien perustamiseen (KM
1982:77). Uudet 134nit eivat tosin palaudu puh-
taasti paatésten saatavuuden parantamiseen.

Sairaaloiden tuotos on sairaanhoitoa. Sairaa-
lapaikkojen maard on lievasti laskenut
1980-luvulla, kuitenkin kansainvélisessa vertai-
lussa suomalainen terveydenhuolto on suhteel-
lisen painottunut juuri sairaalahoitoon. Siten
sairaaloiden maaarallinen saatavuus laskenee
edelleen.

Posti voi vaikuttaatuotostensa saatavuuteen
perustamalla uusia toimipaikkoja tai lisddmal-
14 henkildkuntaa. Postitoimipaikkojen maara on
1980- luvulla laskenut, vahentyminen on kohdis-
tunut varsinkin syrjaseutuihin. Posti on riippu-
vainen tuotostensa kysynnasta, siten palvelui-
den houkuttelevuus voi myds olla tarkeaa. Pos-
tililkenneasetuksen muutoksilla luotiin 2. luo-



TUTKIELMIA—KESKUSTELUA

47

kan posti vuonna 1983 (A895/83) ja selkiytettiin
vahingonkorvaussaannokset 1985 (A961/85).

Aluepolitiikan tuotosten jakelualue on harkit-
tavana valtioneuvostossa vuosittain. Tutkimu-
sajanjaksolla on saatavuus eli tukialue jossain
maéarin laajentunut ja erityisesti hienovaraistu-
nut, esim. kunnan osa-alueelle saatettiin vuo-
desta 1982 suunnata korkeampi tuki kuin muul-
le kunnalle(VNp 101/82). Tukimuodot ovat muu-
ten pysyneet ennallaan, hallituksen mukaan tu-
kijarjestelman sailyttaminen ennallaan vuoden
1981 aluelakien uusinnassa palveli myods tuo-
tosten saatavuutta: yrityksia ei tule hammentaa
liian suurilla muutoksilla (HE 533/1981).

4 JOHTOPAATOKSIA TARKASTELUSTA

Aloitan tarkastelun muutosmotiiveista.Toi-
mintojen yleiset tavoitteet eivdat muutu helposti.
Yleinen hallinto, elinian pidentaminen, kommu-
nikaatio ja tasapainoinen alueellinen kehitys
koettu edelleen tarkeiksi.

Sita vastoin keinot ko. tavoitteisiin padsemi-
seksi ovat muuuttuneet. Miksi? Esitettyja mo-
tiiveja on runsaasti, seuraavassa ne on jaettu
neljdan ryhmaan: ¢

4.1 Toiminnan rationaalinen organisointi

Erityisesti laanin- ja sairaalahallinnon integ-
rointipyrkimykset kuvastavat rationaalista uu-
distamismotiivia: toimintaverkostolla on tietty
optimaalinen rakenne, johon on pyrittava. Hal-
lintorutiineja on jarkeistetty ja toiminnan vali-
neitéd otettu entista tarkoituksenmukaisempaan
kayttoon. Hallintoa on myods pyritty yksinker-
taistamaan. Toiminnan suunnitelmallisuus ja
tavoitteellisuus esiintyvat myds paamaaring,
joita muutokset palvelisivat. Rationaalinen or-
ganisaatio toimii myos tehokkaasti. Léhella te-
hokkuusmotiivia on saasto, pyritdanhan tehok-
kuudella usein saastéon. Saastémotiivi on ver-
tailulohkoista kohdistunut erityisesti sairaaloi-
hin, joskin muutos on kohdistunut l&hinna val-
tion kukkaroon kuntien kustannuksella.

4.2 Poliittinen motiivi

Laaninhallinnon paatésten tuominen poliit-
tiseen harkintaan edustaa vahvimmin poliittis-
ta muutosmotiivia. Vastaavasti postilaitoksen
poliittisuutta on pyritty véhentdmaan. Poliitti-
suuden merkitys ko. tapauksissa kuitenkin ero-
aa:

LH.ssa pyritty saattamaan paatokset laajem-

paan, alueellisesti ja poliittisesti edustavaan
harkintaan, postin kohdalla kyse on perinteises-
ta julkinen- yksityinen-, tai politiikka- talous-
ulottuvuudesta (pyrkimys ldhestya markkiname-
kanismia).

4.3 Ulkoisen kuvan muuttaminen

Kun postilaitos karsii vanhoja virkanimikkei-
t&, voi syyna olla toimenkuvan tasmentaminen,
organisaation sisaisen ilmapiirin kohentaminen
tai, luultavimmin, organisaation ulkoisen kuvan
kiillottaminen. Toisaalta samaa nimikemoder-
nisointia on harjoittanut myos kysynnasta riip-
pumaton laaninhallitus. Kun sairaanhoito kehit-
tyy laadullisesti, ei asiakaskunnan responsiivi-
suudella ole suurta merkitystd, selittajana toi-
mii lohkon sisdinen kehittdmislogiikka (laéke-
tieteellinen tutkimus).

4.4 Kadet ylos — motiivi

Aluepolitiikan vuosikymmen kaynnistyi ulkoi-
sella kritiikilla ja torjunnan jalkeen paatyi myon-
tymiseen: harjoitettu aluepolitiikan keinovali-
koima ei palvellut tavoitteita. Komitean (KM
1986:6) tekeman esityén varmisti lopulta uusi
hallituskoalitio 1987.

Motiiveihin tulee tosin suhtautuatietylla va-
rauksella: hallinnon yksinkertaistaminen voi
merkita hallinnon keskittamista, toiminnan tar-
koituksenmukaisuus olla toiselle toimijalle ai-
van muuta. Muutos ei toki aina palaudu motii-
veihin. Muuttamista edeltdatulkintamuutostar-
peesta; ehké paatds tehdaankin vasta muutok-
sen jalkeen, paatdés johtaa odottamattomiin
seurauksiin tai pdatdsta ei ylipaataan tehda (Ol-
sen 1988,3). Kuka muutostarvetta tulkitsee, on
tulkinnan toteuttamisen kannalta keskeista.
Suuri osa tarkastellusta muutoksesta on esiin-
tynyt vain komiteanmietinndissa ja voi siten séi-
lya pyrkimyksena pitkdan (esim. aluehallinnon
kansainvaltaistaminen, uuden laanit, sairaala-
hallinnon piirijako). Toisaalta sopiva yhdistelma
tulkintaa, tukea ja ajankohtaa saa pyrkimyksen
etenemaan (esim. liikelaitosuudistus).

Tarkastelluilla toimintalohkoilla on kullakin
spesifi ymparisto, selittaisikdé ymparisté muu-
toksen ? Organisaatioteoriassa kulkee suuri ra-
ja passiivisen ja aktiivisen organisaationake-
myksen vélill&; passiivinen organisaatio mukau-
tuu ympédristdn paineeseen, aktiivinen muokkaa
ymparistda itselleen sopivaksi (Astley & Van de
Ven 1983). Lyhyt aikavali ei tosin vélttamatta an-
na riittavasti tukea kummankaan nadkemyksen
puolesta. Aaron Wildavskyn (1987,48—53) mu-
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kaan organisaatio voi muuttaa vain ulottuvis-
saan oleviatekijoita: mikali ymparistd osoittau-
tuu vaikeaksi kasitelld, taytyy organisaation
suunnata muutosenergia lahemmaksi, eli it-
seensa. Siten laaninhallitus muuttaa pikemmin-
kin omaa organisaatiotaan kuin 1&&nin asukkai-
den yleistd hyvinvointia. Terveydenhuollossa
keskittyminen hoidon saatavuuteen terveyden
sijaan edustaa vastaavanlaista ilmi6ta.

Organisaatio voi pyrkia myds hankkimaan so-
pivamman asiakaskunnan, mikali toiminnan vai-
kuttavuus asetetaan kyseenalaiseksi. Postin
uudet tehtavat, puiden pilkkomisesta laakkei-
den hakuun, ovat hyva esimerkki.

Aluepolitiikka tarjoaa my®s hyvan esimerkin
ympariston tietynlaisesta maaraavyydesta. Har-
joitetun tukitoiminnat kritiikki ja niukat tulok-
set nakersivat lohkon ulkoista kuvaa koko
1980-luvun alkupuolen. Aluepoliittisen komite-
an mietinndssa (KM 1986:6) tosin vield nouda-
tettiin »mitd enemman, sitd enemman- strate-
giaa»: kunhan tukea jaetaan enemman, alkavat
tuloksetkin parantua (Wildavsky 1987, 217). Mo-
net tekijat kuitenkin korostivat ohjelmamuutos-
ten mahdollisuutta: toteuttamisorganisaatio on
pieni ja ei riippuvainen juuri jaetun kaltaisesta
tuesta. Organisaation jakamien tuotosten, tuen,
saajat puolestaan olivat 1ahinna indifferentte-
ja (pl. kehitysaluekunnat).

Toteutuuko muutos aina tarkoitetulla taval-
la? Kun organisaatio muuttaa vaikkapa organi-
saatiorakenteen pienté yksityiskohtaa, tehtava-
nimiketta, varmistaa muutoksen helppous sen
toteutumisen. Tehtavanimike edustaa kuitenkin
pintatasoa organisaatiossa, syvemmalla sijait-
sevat rakenteeiliset tekijat. Lundquistin
(1987,40) mukaan sosiaaliset rakenteet koostu-
vat instituutioiden, vuorovaikutussuhteiden,
menettelymuotojen, roolien, sadantdjen, myyt-
tien ym. muodossaolevista toiminta- ja ajatus-
muodoista. Siis suhteellisen pysyvista elemen-
teistd, jotka eivét vélttdmatta ole ohjattavissa
ja manipuloitavissa. Metcalfe & Richards
(1987,214—215) esimerkiksi viitaavat muutos-
ten (management -ajattelu) vaatimaan aikaan yk-
silétoimijoiden muokkaamisessa todetessaan,
ettd » doing the right things takes much longer
than saying the things».

Terveydenhuollon aluetta on tutkittu varsin
paljon juuri muutosmahdollisuuksien kannalta.
Kriittisiksi tekijéiksi on paikannettu mm. pro-
fessionaalinen kontrolli ja kulujen jako
(Hogwood & Peters 1983, 140). Wildavsky (1987,
284—308) katsoo terveydenhuollon ongelmien
(hallitsematon varojen kasvukehitys) perustu-

van eri toimijoiden parhaaksi kokemien toimin-
tastrategioiden huonoihin yhteistuloksiin: kaik-
ki haluavat lisda kenenkaan kantamatta koko-
naisuudestavastuuta. Terve Suomi 2030- rapor-
tissa esitettiinkin erdita keinoja mm. talousa-
jattelun tuomiseksiladkareiden toimintatapaan
(ks. Parkkinen & Jarvio).

Eras tapa arvioida muutosta onkin lukea ta-
pahtumia strategisinaliikkeina ja tulkita toimi-
joiden kyky& manipuloida avaintekij6itd muu-
toksen kannalta. Esimerkiksi sairaanhoidon pii-
rihallintouudistus lieveni jo komiteavaiheessa
yksittdisten sairaaloiden autonomiapyrkimys-
ten suuntaan. Ldaninneuvostoa muotoillut ko-
mitea esitti laajan konsensuksen hankkimista
uudistuksen periaatteistaennen etenemista pi-
temmalle. Aluepolitiikassa pidettiin tarke&na te-
kijand informaatioyhteyden sailymista tutussa
muodossa potentiaalisiin tuen saajiin.

Palaan alkuun. Kun posti kehottaa kansalai-
sia »kirjoittelemaan», on kyse postille kriittisen
tekijan, kysynndn manipuloinnista, eika vain
»postitoiminnan hoitamisestan.
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