
HALLINNON TUTKIMUS 3 • 1987 

KI AJA-ARVIOITA 

Esimiestyön 
mittaamisen 
moni-ilmeisyys 

Pasi Valtee. Kunnallisen työyhteisön 
/ohtaminen; esimiesten käsityksiä. 
Työelämän suhteiden neuvottelukunta 
3/1986. Valtion painatuskeskus. 

Helsinki, 296 s.

Pasi Valteen Työelämän suhteiden 
neuvottelukunnan aloitteesta tekemään 

empiiriseen johtamlstutkimukseen on 
kiinnitetty useissa yhteyksissä ansait­
tua huomiota. Tutkimuksen kohde, julki­
sen sektorin Johtamisen tuottavuus, on 

ajankohtainen ja tärkeä kahdestakin 
syystä. Julkisten palveluiden rahoitus­
mahdollisuudet ovat kapenemassa ja 
samalla kaikkien hyvinvolntlpalvelul­
den uskottavuutta on alettu julkisesti 
epäillä. Julkisia palvelulta ei voida enää 

määrällisesti kasvattaa. Sen sijaan si­
sällöllisessä ja laadullisessa kehittämi­
sessä juuri johtamisjärjestelmien kehil­
Ulmisellä uskotaan olevan keskeinen 
merkitys. 

Maamme kunnallisten palveluita an­
tavien organisaatioiden Johdamisjärjes­
telmistä ei ole olemassa toista yhte­
näistä vertailukelpoista empiirista ai· 
neistoa. Juuri Iässä mielessä Valteen 
tutkimus tarjoaa metodisesti luotetta• 
vaa tietoa kunnallishallinnon johtajien 
työn, alaisten ohjauksen Ja motivoinnin 
Ja Johtamisen tuottavuuden ehdoista Ja 
edellytyksistä. Havaintoainelston edus­
tavuus on erinomainen ja kattaa yhteen­
sä 640 eriasteisen kunnallisen Johtajan 
käsitykset Johtajuudesta. Eri hallinnon 
alojen johtamlstoiminnan vertailtavuus 
on pakottanut tutkijan varsin yleisiin ja 
epäspeslfeihln kysymyksiin, Jotka him­
mentavat kunkin palvelusektorin täs­
mällisemmät erityispiirteet. 

Rakenteelllsestl raportti noudattaa 
uskollisesti liitteenä olevan hyvän kyse­
lymittarin Jäsentelyä. Kirjan muotoon 
kootussa raportissa kyseinen rakenne 
on kuitenkin Jossain määrin epäonnistu­
nut. Raportista puuttuu sekä tutkimus­
asetelma että keskeisimpiä (löysästi 
käytettyjä) käsitteitä täsmentävä orien­
taatlokehlkko. Lukijalle tuottaa suuria 
vaikeuksia seurata kirjoittajan etene­
mistä Ja sen loglkkaa. 

Kirjoittaja uppoaa teoksen alkulehdil· 
lå varsin pelkistettyihin taulukoihin (61 
kappaletta), eikä hän pääse tiivistetym­
pään esitystapaan noin kolmesataasl­
vulsen raportin vilmeisllläkään sivuilla. 
Lukija kokee naantyvansa sarakkeiden 
ja rivien tulvaan. Raportti onkin laadittu 
mitä Ilmeisimmin vällversloksi, jonka 
runsaasta havalntoalnelstosta lukijat 

voivat poimia omia tarkoituksiaan var­
ten yksilöidympää aineistoa. Kuitenkin 
esimerkiksi sektorikohtainen poiminta 
osoittautui varsin työlääksi. 

Miksi kirjoittaja on jättänyt kaikki kes­
keisimmätkln tulokset jäsentymättö• 
miksi numerolakanoiksi silloinkin, kun 
muutamalla graafisella viivalla olisi saa• 
nut tiivistetyksi keskeisen sisällön? Ky• 
sely on toteutettu aslantutevastl. Esi­
merkiksi edustavuus ja luotettavuus on 
otettu riittävän hyvin huomioon. Otos 
olisi sallinut jalostuneempienkin tilas­
tomenetelmien käytön, vaikkapa ryh­
mien, hierarkiatason, sektorin, kunta• 
tyypin, kunnan koon tai johtajan tausta­
muuttujien mukaisten erojen tai saman• 
kaltaisuuksien osoittamiseen ja infor­
maation tiivistämiseen. 

Raportti on eräiltä osin keskeneräi­
nen ja systematisoimaton. Tutkimuksen 
empiiristen tulosten yksityiskohtainen 
analyysi auttaa löytämään useita mie­
lenkiintoisia ja tärkeitä uusia teemoja 
Samoin aineistoa voi käyttää erinomai­
sesti vertailuaineistona erillisissä tutki­
muksissa. Kokonaisuutena Valtee on­
nistuu tavoitteessaan kuvata Johtamls­
toiminnan tuloksellisuuteen liittyviä es• 
teitä ja edellytyksiä. 

Juha Kinnunen 

Taloustieteellinen 
näkökulma julkisiin 
palveluihin 

Eero Pitkänen: Julkisten palvelu­
laitosten toiminta ja talous. 

Valtion koulutuskeskus. Julkaisusarja 
B nro 44, 1986. 178 s.

Eero Pitkäsen kirjoittamalla teoksella 
"Julkisten palvelulaitosten toiminta ja 
talous" on ilmeisen pitkä historia ja van­
kat käytännölliset Juuret. Näin voitanee 
sanoa, sillä tekijä on julkaissut vuosien 
varrella aihepiiristä neljä perusteosta, 
Tuotostavolttelden . operationalisolnti 
julkishallinnossa (1965, väitöskirja), 
Kustannus-hyötyanalyysi (1971), Ohjel­
maperusteinen suunnittelu julkishallin­
nossa (1975) Ja Julkiyhtelsöjen laskenta­
toimi (1980), sekä toiminut ennen Kaup­
pakorkeakouluun ja julkisen talouden 
laskentatoimen professoriksi siirtymis­
tään käytännön hallinnossa sekä yksi­
tyisellä (Oy Gulf Oil Ab) että julkisella 
sektorilla (Helsingin kaupungilla Ja Val­
tlovarainminlsterlössa VM:ssä). Pitkä­
nen on myös osallistunut julkisen talou­
den tilasta käytävään keskusteluun ai• 
nakln Liiketaloudellisen Aikakauskirjan 
ja viime aikoina myös Kunnalllstleteelll• 
sen Aikakausklrjan sivuilla. 

Nyt kirjoittamassaan teoksessa Pit­
känen on koonnut yksiin kansiin moni-
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puolisen koosteen Julkisten palvelulal• 
tosten taloutta koskevaa tutkimusta. 
Monia lankoja yhteen nivovana kokonais• 
esityksenä teos soveltuu käytettäväksi 
valtionhallintoon perehdyltävään virka• 
miesten täydennyskoulutukseen - jo­
hon se on ensisijaisesti tilattukln, Vaiti• 
on koulutuskeskuksen (Valtionhallin­
non kehittämiskeskus 1.3.1987 lähtien) 
käyttöön. Teosta voi yhtä hyvin suositel­
la ajankohtaisuutensa vuoksi myös tui• 
kijoille ja opiskelijoille, jotka eivät ole 
ehtineet perehtyä julkisten palvelujen 
taloudelliseen näkökulmaan. 

Tekijän yhteisenä (s. 14) tarkoitukse­
na on analysoida julkisia palvelulaitok­
sia, niiden ominaispiirteitä ja niiden toi­
mintaan liittyviä ongelmia liiketalous­
tieteellisestä näkökulmasta. Tavoittee­
na on rakentaa eräänlainen peruskehik• 
ko, Joka palvelee Julkiseen palvelutuo­
tantoon vaikuttavien tekijöiden ymmär­
tämistä sekä näiden laitosten talouden 
Ja toiminnan ohjausta. 

Teoksessa on kolme päälukua. Teok­
sen ensimmäisessä luvussa tekijä ku­
vaa tutkimusongelman historiallista 
muotoutumista asettamalla tutkimus­
kohteen laajempiin yhteiskunnallisiin 
yhteyksiinsä. Toisen luvun teoreettis­
luonteisen kehittelyn kautta Pitkänen 
paikantaa tutkimuskohdettaan vertaa­
malla toisiiMa julkisia laitoksia ja yri­
tyksiä saksalaisen ja amerikalaisen kir• 

jallisuuden pohjalta. Teoksen viimeises­
sa luvussa tekijä sitten keskittyy palve­
lulaitoksiin ja yleisemmin palvelutoi­
mintaan asiakaslähtöi,;esti. Tässä ana­
lyysissaan tekijä tukeutuu sekä julkisen 
hallinnon omassa piirissä (mm. VM, 
Kaupunkiliitto) tehtyyn selvitys- ja kehit­
tämistyön tuloksena syntyneeseen ai­
neistoon että varsinaisiin palveluja kos­
keviin tutkimuksiin. Luvun lopussa teki­
jä lisäksi tarkastelee palvelutoiminnan 
taloudellisuuteen ja tuloksellisuuteen 
liittyviä kysymyksiä ja kiinnittää samal­
la huomiota tämän kirjoittajan tutki­
musintressiä sivuaviin "yksityistämis­
kysymyksiin". Todettakoon, että "yksi­
tyistäminen" on Pitkäselle lähinnä te­
hokkuuteen liittyvä organisointikysy­
mys. 

Liiketalouslieteelllsen näkökulman 
tehtävät ja metodiikan Pitkänen ymmär­
tää myös hallintotiedetta ajatellen mie­
lenkiintoisella tavalla. Lähinnä Rlegerin 
tulkintaan nojautuen tekijä katsoo, että 
yrityksen taloustiede (Untemehmens­
lehre) ja julkisen laitoksen taloustiede 
(Betriebswlrtschaftlehre der offentlic­
hen Verwaltungsbetriebe) ovat liiketa­
loustieteen ell Betriebswirtschaftsleh· 
ren kaksi osaa. Suomessahan liiketa• 
loustiedettä ja yrityksen taloustiedettä 
on totuttu pitämään toistensa synonyy­
meina ja samalla ajateltu, ettei niillä ole 
juuri käyttöä julkista hallintoa tutkii• 
taessa. 

Pitkäsen mielestä lliketalouslieteelli­
sellä lähestymistavalla on kuitenkin si-
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jansa julkista hallintoa tutkittaessa. Pit­
känen kutsuu esityksessään julkisia lai­
toksia tutkivaa liiketaloustiedepohjais­
ta tieteenalaa julkisen laitoksen talous­
tieteeksi (s. 12). Nimityksenä voisi olla 
myös julkisen hallinnon taloustiede, 
varsinkin silloin. kun tarkastelun koh­
teena on julkisyhteisöjen (valtion ja kun­
tien) talous kokonaisuutena. 

Pitkäsen käsityksen mukaan (s. 12) 
kyseinen taloustieteen osa, jonka pe· 
rustamisvaihe ajoittuu vasta 1970-luvun 
lopulle (vrt. Braden tutkimus vuodelta 
1984), on läheisemmässä yhteydessä 
kansantaloustieteeseen kuin yrityksen 
taloustiede. Yhteisenä lähtökohtana se­
kä yritysten että julkisten laitosten tut­
kimukselle on kuitenkin yrityksen teo­
ria. Julkisia laitoksia voidaan näin ollen 
tarkastella eräänä "yritystyyppinä" tai 
niitä voidaan verrata yrityksiin. Pitkäsen 
mukaan on luonnollista, että tällainen 
tutkimus ei poikkea muiden tieteenalo­
jen alueelle tai vähintäänkin käyttää hy­
väksi niiden tutkimustuloksia. 

Lähtökohtaperustelujen ja tutkimus­
tehtävän täsmentämisen ohella teoksen 
ensimmäisessä luvussa luodaan lyhyt 
historiallinen katsaus julkisyhteisöjen 
tehtävien kehittymiseen. Kokonaisuute­
na tätä taustahahmotusta on pidettävä 
riittävänä. Lisäpiristyksen katsaukseen 
olisi ehkä tuonut hieman problematisoi• 
vampi ote. Lukija saattaa Jäädä Ihmette­
lemään, mitä outoa on loppujen lopuksi 
siinä, että julkisen sektorin suhteellinen 
koko on kasvanut samalla kuin palvelu­
sektori työllistää kansantalouden työlli­
sestä työvoimasta Suomessakin yli 50 
%. Mitä haasteita nämä muutokset 
asettavat esimerkiksi palvelulaitoksil­
le? 

Teoksen toinen luku, jossa vertaillaan 
toisiinsa yrityksiä ja julkisia laitoksia, 
sisältää kolme asiakokonaisuutta. En­
simmäisessä osassa vertailun kohteena 
ovat "perusrakenteet Ja ohjausmekanis­
mit", toisessa osassa "toiminta- Ja ta­
lousprosessi" ja kolmannessa osassa 
tarkastellaan "suunnittelu- ja seuranta­
järjestelmiä". Vaikka voidaan tietysti ol­
la eri mieltä vertailukohtelden ensisijai­
suudesta, luku on laadittu kokonaisuu­
dessaan asiantuntemuksella. Samoin 
asioiden käsittelytapa on vankan ana­
lyyttisen otteen leimaama. Esityksessä 
selostetaan valaisevasti taman "uuden 
tieteenalan" uranuurtajien (Rieger, 
Schmidt, Reichard, Stelnebach) käsityk­
siä kyseisistä vertailuperusteista, eikä 
niihin ole tarpeellista puuttua sen 
enempää. 

Tutkimuksen kolmas osa on niin 
ikään ansiokas Ja erilaisia suomalaisia 
tutkimuksia yhleennivovana lukijalle 
antoisa elämys. Tulkintakannanotot on 
yleensä argumentoitu huolellisesti Ja 
vakuuttavasti, minkä lisäksi myös ilmai­
su on yle:stajuista ja helposti luettavaa. 
Yleistajuisuus onkin kirjan klellamatön 
ansio. 

Eraana kritiikin aiheena teoksessa 
voitanee kuitenkin pitaa sen hajanai­
suutta. Sen monet luvut - etenkin kol­
mannessa osassa - ovat ikään kuin it• 
senaisia esseitä, joiden väliset suhteet 
lukija joutuu Itse rakentamaan. Nuo es• 
seet sinänsä ovat systemaattisia ja on­
nistuneita kokonaisuuksia kuten edellä 
todettiin. Mutta Joissakin kohdin ja eri• 
tyisesli lopussa jäi kapaamaan tulkij&11 
tekemää synteesiä työn keskeisista tu­
loksista. Erityisesti Jäin kaipaamaan yh­
teenvetoa "uuden liiketaloustleteelllsen 
lähestymistavan" legitiimisyydestä tar­
kastella Julkisia virastoja ja laitoksia. 
Paitsi, että seikalla on yleisempääkin 
mielenkiintoa kirjan kohderyhmää aja­
tellen, kysymys on tärkeä myös Pitkä­
sen työn kokonaisuuden kannalta. 

Mielestäni lopuksi olisi voitu pohtia 
kysymystä siitä, onko julkisella virastol­
la tai laitoksella yrityksen teorian mää· 
rittelemän talousykslkön kvaliteettl. El­
lei tätä ominaisuutta ole, voi kysyä, te­
keekö voiton tavoittelu yritykset talou­
syksikköinä niin omalelmaisiksl, ettei 
julkisen hallinnon tai talouden lähesty­
mistapa voi kehittyä yrityksen teorian 
pohjalta? 

Teoksen alussahan kysymys on esillä 
tuon tuostakin hyvinkin eksplisiittisesti. 
Esillä oleva kritiikki ja argumentointi 
jäävät kuitenkin tuossa vaiheessa taus­
talle osittain siksi, että käsittely pohjau­
tuu etupäässä saksalaisen tutkimuksen 
omiin sisäisiin lähtökohtiin ja että se on 
osittain Pitkäsen lähtökohdakseen 
omaksuman yrityksen teorian siivillä• 
maa. Wakuuttuneemman kuvan lähesty­
mistavan soveltuvuudesta olisi epäile­
mättä antanut loppuyhteenveto, jossa 
olisi pohdittu tutkimustulosten valossa 
lähestymistavan käyttökelpoisuutta. 
Nythän argumentointi perustuu vain 
alussa esitettyihin oletuksiin, joiden 
yleisenä tuloksena on tämän kirjoittajan 
käsityksen mukaan se, että samoin kuin 
yrityksiä myö Julkisia virastoja laitoksia 
koskee taloudellisuuden periaate, min­
kä vuoksi ne ovat myös talousyksikköjä 
Ja siten liikelaloustieteellisen tutkimuk­
sen relevantteja tutkimuskohteita. 

Mitään estellä ei varmaan olekaan 
katsoa hallinto-organisaation sisäistä 
toimintaa säätelevää taloudellisuuden 
periaatetta yhdeksi tärkeimmistä Julkis­
ta toimintaa säätelevistä normeista. 
Sen sijaan eri miellä voidaan olla siltä, 
kuinka tärkeä tämä periaate on suhtees• 
sa muihin Julkisen hallinnon käytössä 
oleviin periaatteisiin kuten esim. pakko­
vallan käyttöön, tasa-arvoon Ja oikeu­
denmukaisuuteen 0ulklsen toiminnan 
lähtökohtana ovat yhteiskunnan jäsen­
ten tavoitteet ja tarpeet kun taas yrityk­
sellä voiton tavoittelu) tai erityiseen 
päälöksenlekotarpeen (päätöksenteko 
tapahtuu periaatteessa kansalaisten 
vaaleilla valitsemien poliittisten päätök• 
sentekijöiden toimesta). Voidaanko ta-
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lousyksikön käsite Johtaa tällöin pelkäs­
tään taloudellisuuden periaatteesta? 
Mistä puolestaan tulevat taloudelllsuu• 
den käsitteelliset kriteerit? Tärkeintä 
kuitenkin on, että jos taloudellisuuden 
käsitteelliset kriteerit ovat konventio­
naalisia, voidaan kysyä, pystytäänkö yk­
sinomaan niiden perusteella tekemään 
päätelmiä tutkimuskohteiden substans­
sista? 

Esitetyt vähäiset kriittiset näkökoh­
dat eivä vähennä Pitkäsen teoksen ar­
voa: kysymyksessä on tutkimus, Jolla on 
annettavaa niin hyvin halllntotleteelll­
selle kuin liikelalouslieleellisellekln 
keskustelulle. Teoksella tulee epäile­
matta olemaan sijansa myös virkamies­
ten täydennyskoulutuksessa. Toivotta­
vasti Valllohalllnnon kehittämiskeskus 
ei kuitenkaan ota oppia edeltäjänsa, 
koulutuskeskuksen, Julkaisusarjan 
yleisilmeen vaatimattomuudesta. Kvall­
teettitaso taman teoksen kohdalla on 
sen sijaan esimerkiksi kelpaava. 

Pekka Tsuparl 

Svensk förvaltnings­
politik 

Donald SOderling och Olof Petersson: 
Svensk fOrvaltnlngspolit/k. 
Diskurs fOrlag. Uppsala 1986, 478 s. 

Den offentliga sektorns expanslon, 
förvaltningsmyndigheternas tillvaxt och 
utvldgade befogenheter, är ett allom 
känt fenomen. Den polltlk som ligger 
bakom expanslonen och som leder dess 
utformnlng framstår däremot ofta som 
oklar, särskilt som man kan laktta sam­
ma utveckllng I samhällen mad slnse­
mellan avvikande struktur och polltisk 
Ideologi. Finns del över huvud något 
sådant som förvaltnlngspolltik? Eiler 
bygger man ut förvaltnlngsapparraten 
och •funktlonerna mer eiler mlndre plan­
löst för att möta nya behov och utma­
nlngar? 

Knappast I något annat land har man 
att tlllgå så mycket men samtldlgt 
överskådllgt materia! om förvaltnlngs­
utveckllngen som I Sverige. Delta land 
har resurser att bygga ut förvaltningen 1 
ollka riktnlngar. De pollllska beslutsfat­
tarna har noga utnyttjat denna chans 
som de anser att tlllför dem goodwlll 
bland folket, ständlgt önskande nya so­
clala och andra förmåner. Samlidlgt är 
Sverige lnget stort land. Förvallnlngen 
ar central lserad: Inga delstater, stor­
kommuner. Därtlll kommer som en vlk­
tlg faktor del svenska utrednlngsväsen­
det som är unlkt både I fråga om bredd 
och kvalltet. 

Svårlgheten llgger närmast I mäng­
den av reformer och utrednlngar som 


