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Julkisen hallinnon taloudellista asemaa
pohdittiin Hallinnon Tutkimuksen Paivilla
Vaasassa 16.—17.11.1988

Vuoden 1988 hallinnon tutkimuksen paivien
toteutuksesta vastasi Vaasan korkeakoulun hal-
lintotieteiden laitos. Lehden toimituksen pyyn-
ndstd kommentoimme lyhyesti péivien esityk-
sid. Pdiville osallistui yli 120 hallinnon tutkijaa
ja virkamiest&. Paivat muodostuivat perintei-
seen tapaan seka auditorioesityksista etta tyo-
ryhmaétydskentelysta. Esitelmdijiksi onnistuim-
me saamaan monipuolisesti péivien teemaa —
talous ja byrokratia — pohtineen joukon. Ulko-
maisia tutkijoita edustivat professori Jan-Erik
Lane Uumajan yliopistosta ja professori B. Guy
Peters Pittsburghin yliopistosta. Kotimaiset
alustajat olivat professori Jaakko Uotila, profes-
sori Krister Stahlberg ja talouseldmai edusta-
massa Elinkeinoeldmé&n valtuuskunnan toimi-
tusjohtaja Kauko Sipponen. Paivien tydryhmien
teemoina olivat: 1) julkisen sektorin taloudelli-
sen toiminnan rajat, 2) organisaatioteoriat hal-
linnon tutkimuksessa, 3) paikallinen itsehallinto
— valtion ohjaus ja valvonta, 4) palvelut ja joh-
taminen seka 5) kriisihallinto.

Suuri julkinen sektori, julkisen sektorin
tehokas johtaminen ja tulevaisuuden
mahdollisuudet

Jan Erik Lane' tarkasteli talouden ja hallin-
non problematiikkaa erityisesti julkisten resurs-
sien Johtamisen nakdkulmasta (Public manage-
ment: Models and Realities). Esimerkkeina La-
ne kaytti Ruotsia, julkisen hallinnon kasvun ’esi-
merkkimaata’.

Lane analysoi erilaisia julkisessa Johtamises-
saesiin nousseita ongelmakohtia ja esitti oman
nadkemyksensa tehokkaasta julkisten resurs-
sien johtamisesta. Lanen mukaan julkisen hal-
linnon traditionaalinen tehokas weberildinen
johtamisen malli osoittautui ongelmalliseksi sii-
ndvaiheessa, kun julkinen sektori alkoi nope-
asti kasvaa. Vanha malli tiukkoine yksityiskoh-
taisine saantdineen, legaliteetti- ja vastuupai-
notuksineen ei enda osoittautunut toimivaksi

! Jan Erik Lanen esityksen pohjalta laadittu artikkeli
julkaistaan lehden 2/89 -numerossa.

hallinnon toimintaympéristdn muuttuessa no-
peasti. Yksityiskohtainen, tarkka budjetointi
johti jaykkyyteen tilanteessa, jossa tavoitteet
jakeinot eivat endéolleetkaan yhtd muuttumat-
tomia ja selkeita kuin aikaisemmin. Taloustie-
teilijdiden tarjoamaratkaisu, jonka mukaan jul-
Kisen hallinnon tulisi keskittyd siihen, mita
markkinat eivat pysty hoitamaan, osoittautui
my®s problemaattiseksi. Tdmé&n ajattelutavan
taustalla on ndkemys, etté julkisen sektorin tu-
lisi pddasiallisesti muodostua jakamattomista
hyodykkeista, traditionaalisista puolustus-, laki-
ja jarjestystehtavista, jolloin julkinen sektori
voisi olla jopa vain 10 % BKT:sta. Tosiasiassa
Ruotsin julkinen sektori muodostuu kuitenkin
padosaksi palveluista, jotka eivat ole néita pe-
rinteisidjakamattomia hyddykkeita. Julkisen ja
yksityisen vélinen rajanveto ei siis ainakaan
ruotsalaisessa todellisuudessa noudata jakoa
jakamattomat ja jaettavissa olevat hyddykkeet,
mika vie pohjan tadmankaltaiselta ajatteluta-
valta.

Muinajulkistenresurssien johtamisen keinoi-
naon Ruotsissa kdytetty ohjelmabudjetointia,
kehyslainsdadantoé ja laajaa desentralisointi-
ohjelmaa. Ndama&kaan resurssien johtamisen kei-
not eivat kuitenkaan ole toimineet toivotulla ta-
valla. 1970-luvulla suunnittelu naytti tarjoavan
kaikkivoivan lddkkeen julkisen sektorin johta-
misessa ja markkinoiden virheiden korjaamises-
sa. Tulevaisuuden ennakoinnin vaikeus tuotti
Kuitenkin virheita ja suunnitelmista jouduttiin
jatkuvasti poikkeamaan. Seuraavana julkisen
johtamisen keinona nousi esiin privatisointi ja
sen erdanlaisenalievempanédversionank. cont-
racting, sopimusten tekeminen. Ruotsissa né-
mak&an Keinot eivét juuri ole ottaneet tuulta.

Lanella on oma vastauksensa kysymykseen,
mitd mallia tulisi k&yttaa julkisen sektorin joh-
tamisessa. Lanen mukaan Ruotsin julkisen sek-
torin paddongelmana on tuottavuuden puute.
Han n&kee patevand mallina julkisen sektorin
siséllé tapahtuvat systemaattiset kustannusver-
tailut. Niiden avulla voidaan saada lis&a tehok-
Kuutta sekd saada parannusta nk. Baumol-tau-
tiin eli siihen, ettd saman asian hoitamiseen tar-
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vitaan koko ajan yha enemmaén resursseja. Ver-
taamalla keskenaan samanlaisia organisaatioi-
ta, voidaan osoittaa eroja ja ryhtya selvittdmaan
erojen syita. Vertailutietojen julkistaminen toi-
si jo sinallaan kilpailua julkisten organisaatioi-
den vdlille. Julkisten resurssien tehokkaan joh-
tamisen idea rakentuu siten Lanen ajattelussa
julkisten organisaatioiden valisen kilpailun,
mutta ei yksityisen ja julkisen kilpailun varaan.

B. Guy Peters arvioi julkisen sektorin erilai-
sia mahdollisuuksia tilanteessa, jossa erilaiset
pienentavasti vaikuttavat paineet kohdistuvat
julkiseen sektoriin (Administrative responses to
fiscal pressure). Petersin mukaan ainakaan Iso-
Britanniassa ja Yhdysvalloissa julkinen kulutus
ei ole palautunut oljykriisia edeltaneelle tasol-
le. Yhteiskunnan rakennemuutos, esimerkiksi
monien teollisuuden alojenkuihtuminen, muut-
taa edelleen tilannetta. Myoskin arvoissa on ta-
pahtunut muutoksia (erityisesti Reaganin ja
Thatcherin julkituomat ndkemykset), tuhlailul-
tavaikuttavaa julkista kulutusta ei enaa hyvak-
syta. Petersin arvion mukaan yksityisen sekto-
rin tavoitteilla on yha korostuneempi merkitys
myds julkisen sektorin toiminnassa.

Peters arvioi julkisen sektorin mahdollisuuk-
sia uudessa muuttuneessatilanteessa. Arvioin-
ti tukeutuu asetelmaan, jossa julkisen sektorin
vaikutusalueina ovat budjetti, julkisen hallinnon
rakenne, menettelytavat seké politiikan ja vir-
kamieshallinnon véliset suhteet. Budjetointi tar-
joaa keinojatiukkojen rajojen asettamiselle ku-
lutukselle mm. nollabudjetointiperiaatteen kay-
ton kautta. Julkisen hallinnon rakenteeseen vai-
kuttaminen tarkoittaakaytannéssajulkisen sek-
torin pienentamisesti privatisointia hyvaksi-
kayttaen ja tekemalla sopimuksia julkisen val-
lan ja yksityisen palvelujen tuottajan kesken.
Menettelytapoihin puuttuminen tarkoittaa kay-
tadnnosséavaen vahentamistajulkisella sektoril-
la. Politiikan ja hallinnon suhteiden osalta Pe-
ters painottaa erityisesti lisdantyneita poliitti-
sia virkanimityksia.

Nailla neljalla vaikuttamisen alueella Peters
erottaa kuusi erityyppista strategiaa, joita han
kuvaa termein: 1) »load-shedding», 2) »snakes
and ladders», 3) »automaticity», 4) »priority», 5)
nsqueezing» ja 6) »management». Strategiana
ensimmainen tarkoittaa suoraatehtavien vdhen-
tamista julkisessa hallinnossa, ts. julkisen sek-
torin privatisointia. Toinen strategia taas tar-
koittaa asioiden siirtamista hallinnossa tasol-
ta toiselle. Useimmiten on kysymyksessa de-
sentralisointi, mutta myo6s toisensuuntainen
asioiden siirtdminen on mahdollista. Kolmas

strategia tarkoittaa menettely3, jossa mekaani-
sesti leikataan vuosittain esim. 2 % edellisen
vuoden menoista, kunnes tavoitetaso on saa-
vutettu. Neljas strategia tarkoittaa luopumista
siita julkisen hallinnon kritisoidusta toiminta-
periaatteesta, joka merkitsee pyrkimystatehda
kaikki kaikkien hyvaksi samanaikaisesti. Prio-
risoimalla asioita valtytdan Petersin mukaan
esim. senkaltaiselta ristiriitaiselta tilanteelta,
jossa rahaa menee seka tupakan kasvattamisen
tukemiseen etta tupakanpolton vahentamiseen
pyrkivaan tydhon. Viides eli hiostusstrategialuo
jatkuvasti paineita hallitukseen. Strategia pyr-
kii leikkaamaan menoja analysoimalla toimin-
taohjelmia ja kdyttamalla ulkopuolisten asian-
tuntijoiden suosituksia. Kuudes strategia tuo
esiin julkisen-ja yksityisen johtamisen vélisia
eroja. Julkisessa hallinnossakin tarvittaisiin Pe-
tersin mukaan enemman johtajia ('managers’)
kuin politiikantekijoita ('policymakers’). Hallin-
non ja politiikan monimutkaisesta yhteenkie-
toutumisesta olisi siis palattava jossain maa-
rin selkeampaan politiikka-hallinto -dikoto-
miaan.

Petersin ndkemyksen mukaan julkinen hallin-
to on tullut tilanteeseen, jossa 'antaa menn&’
-periaate ei enaa toimi. Suuren julkisen sekto-
rin ongelmaan ei hdnen mukaansa ole enaaole-
massa mitaan helppoja ratkaisuja. Helpot leik-
kaukset on jo tehty ja pelivara on nain kaven-
tunut. Poliitikkojen on I6ydettava kokonaan uu-
sia ratkaisuja. Yksi Petersin ennakoima vaih-
toehto on uusien mahdollisuuksien |6ytaminen
julkisen ja yksityisen sektorin véliseen yhteis-
toimintaan. Han ei kuitenkaan alustuksessaan
lahtenyt tarkemmin pohtimaan néita uusia mah-
dollisuuksia.

Suomalaisen hallinnon ja politiikan analyysia

Stahibergin analyysi kohdistui suomalaisen
hallintopolitiikan sisaltéén. Han maaritteli po-
litiilkan (policy) tarkoittamaan sarjaa sisaisesti
johdonmukaisia ja ristiriidattomia paatoksia.
Hénen analyysinsa perustui empiiriseen tutki-
mukseen, jonka kohteena ovat Suomen hallin-
non kehittamista tarkastelleet komiteanmietin-
nét vuosina 1975—87. Hallintopolitiikan sisal-
toa tarkastellaan tutkimuksessa tarkoitusten,
hallintoteoreettisten aspektien ja hallinnon ke-
hittamisen kohteen kautta. Tutkimusmetodina
on faktorianalyysi.

Tutkimuksen alustavat tulokset viittaavat
Stahlbergin mukaan mm. siihen, etta yhteniis-
td Suomen hallinnon kehittamispolitiikkaa ei
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ole olemassa. Tulokset osoittavat myés, etta
Suomessa ei nayttaisi olevan mitaan yksittais-
ta hallinnon kehittamispolitiikan vaikuttajata-
hoa. Sen sijaan kehittamispolitiikan erillisilla
lohkoilla on osoitettavissa omat vaikuttajansa,
esimerkiksi tyémarkkinajarjestéilla on merkit-
tava asema henkildstépolitiikan vaikuttajina ja
kuntien keskusjarjestdjen vaikutus nékyy sel-
vasti kunnallishallinnon kehittamispolitiikassa.

Sipponen tarkasteli talouselaman ja julkisen
hallinnon valisid moninaisia suhteita yrittajan
nakoékulmasta. Talouselaman jajulkisen hallin-
non yhteydet nayttaytyvat mahdollisina tapoi-
na jarjestaa yhteydet, eli ennen kaikkea julki-
sen hallinnon talouselamaan kohdistamana val-
vontana, talouselaman edustuksenajulkisessa
hallinnossa ja julkisen hallinnon tukitoimina
elinkeinoelamalle. Suomalaisen talouselaman
ja julkisen hallinnon yhteistyé perustuu Sippo-
sen mukaan pitkalle vietyyn konsensukseen,
esim. veroasioista paatettadessa tarvitaan vahin-
taan kahden kolmasosan enemmistda eli suh-
teellisen suurta yksimielisyytta. Sipposen mie-
lestatalouseldman ja julkisen hallinnon suhtei-
den tarkastelussa olisi suosittava kriittista ja
analyyttista lahestymistapaa teknis-muodolli-
sen lahestymistavan sijasta.

Uotilan esityksessa talouden ja hallinnon
suhteet tulivat tarkasteluun verotuksen ja sen
yhteiskunnallisten vaikutusten kautta. Lain oh-
jausvaikutuksia on perusteltua arvioida seké ta-
voiteltujen vaikutusten etta ei-tavoiteltujen (jo-
padysfunktionaalisten) vaikutusten osalta. Eri-
tyisesti verolakien osalta korostuu se, etta lain

ohjausvaikutus alkaa jo ennen verolain voi-
maantuloa, yleensé heti, kun tieto tulossaole-
vasta uudistuksesta levida. Esimerkiksi laki
konserniavustuksista verotuksessa voi Uotilan
mukaan pitkalla tahtaimella antaa suurille yh-
tidille pelivaraaja johtaa siten talouden keskit-
tymiseen ja pk-yritysten aseman vaikeutumi-
seen. Kuitenkaan lain perusteluissa ei puhuta
mitaan valtiontalouden ulkopuolisista yritysta-
louteen kohdistuvista vaikutuksista.

Lakien yhteisvaikutus saattaajohtaaennakoi-
mattomiin seurauksiin. Autoverolaki on Uotilan
mukaan esimerkKi verolaista, joka ndennéisesti
kohtelee kaikkia autonostajia yhdenmukaises-
ti, mutta joka yhdessa elinkeinoverolain kans-
sa johtaa yrityksia suosivaan kaytantéén. Saan-
nokset suosivat yksityista sektoria suhteessa
julkiseen sektoriin antaessaan yksityisella sek-
torilla mahdollisuuden houkutteleviin palkanli-
siin. Yrityssektorin sisélld puolestaan yritysve-
rotus kohtelee rankemmin pienia ja keskisuu-
ria yrityksia huolimatta siitg, ettd nimenomaan
pienet ja keskisuuret yritykset ovat pystyneet
lisddmaan tyopaikkoja samaan aikaan, kun suu-
ret yritykset ovat menettaneet tyépaikkoja. Uo-
tilan mukaan olisi kaikkiaan syyta huomattavas-
ti nykyista enemman ja laajemmin pohtia vero-
tuslainsdadanndn merkitysta ohjaavana teki-
jana.
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