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The discussion about planning has began again since the
dialogue at the beginning of the 1970's. The earlier
discussion was separated Into many planning approaches
and was based on private concepts. The planning discussion
is nowadays based on individual planning teachnigues,
systems and methods or on generai pianning principies.

The basic problem is the fact that the static administration
and the dynamic administration are not in baiance. The
methods of static administration (legai) are over used
leaving little space for dynamic administration (public
management).

We have to take the next step in the development of
public planning. The planning process has to integrate
with the working process in different ieveis of the
desicion-making process. Planning is a human action,
which must be integrated with the working process by
systematicaily repeated discussions between subordinate and
superior, between workers in the working group or between
managers in the managing group.

Stategic planning should begin wich is based on public
concepts and models. Medium-termplanning has to make the
baslc analysis (analyse the key result areas). In the
budgeting process there has to develop zerobased-
budgeting and program-budgeting ideas. in short-term-
planning key-task-anaiyses should be made. With these
methodit is possibie fo fing a balance between the static
administration and dynamic administration.
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1. JOHDANTO

Keskustelu suunnittelusta on viime vuosina
aktivoitunut sitten innokkaan mielipiteiden
vaihdon 1970-luvun alussa. Keskustelun ainek-
set eivat ole juuri liséantyneet, monipuolistu-
neet tai anniltaan syventyneet. Monessa artik-
kelissa palataan entisiin teemoihin ja lammitel-
144n uudelleen vanhoja keskusteluja. Tyypitlis-
ta aiemmalle keskustelulle oli sen koulukunta-
kohtainen eriytyneisyys mutta toisaalta laaja-
alaisuus. Nykyinen keskustelu pitdytyy yleensa
tekniikoihin, jarjestelmiin tai yleiseen toiminta-
filosofiaan. Laajemmassa( keskustelussa on
odottava tunnelma. Jarjestelmét pydrivat.
Stunnittelu on jo niin institutionalisoitunut var-
sinkin virastoissa osaksi byrokratiaa, ettei juuri
uskalleta avata keskustelua uusilla kasitteilla
peldten "byrokratian itsepuolustusta” ja lei-
mautumista. Helposti nahd&an v&hainenkin
poikkeama tai uusi ajatus henkilén ajattelun ra-
joittuneisuutena.

Varauksellinen tilanne on ymmarrettava kay-
tanndn hallintomiehen kannalta. Kun suunnit-
telua on viimeiset 15 vuotta rakennettu paaasi-
assa tekniseni jarjestelmand, on opittu tietty

" mekanismi ja kasitteet. Suunnittelu ei enda

"hairitse’” linjajohtajan ty6t4, silld se on institu-
tionalisoitunut tekniikaksi muiden toimeenpa-
notekniikoiden joukkoon. Byrokratia on raken-
teellisesti sen hyvaksynyt. Institutionalisoitu-
neen toiminnan arviointi uudelleen on vaikeam-
paa kuin uusien asioitten esittdminen, koska
talldin syntyy omaksutun organisaatiokulttuu-
rin vastareaktio. Toisaalta suunnittelun kehit-
tamiskeskustelussa ollaan siirtymassa jarjes-
telmatasolta itse johtamisprosessiin ja taten
ravistelemaan kunkin virkamiehen ja yksikon
tydta. On inhimillists, ettd suunnittelun muok-
kaus uudelleen aiheuttaa linjajohtajien reakti-
on.

1970-luvun muutosinnostuksessa oltiin osin
valmiimpia kuin nyt viem&&n suunnittelu 1&-
hemmaksi tydprosessia ja johtamista. Valtion-
hallinnon tavoitejohtamisprojektin ajatukset
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jaivat toteuttamatta valtiovarainministerién
suunnittelusihteerlstdn toiminnan muuttuessa
ja johtamisen konsultoinnin loppuessa 1970
luvun puolivalin jalkeen. TAman jalkeen hallin-
nosta puuttui kehittdmisen auktoritatiivinen
elin, eika hallinto vapaaehtoisesti ottanut seu-
raavaa askelta suunnitellun kehittdmisessa.
Suunnittelu pirstoutui kasitteellisesti ja institu-
tionalisoitui.

Tama tendenssi on ollut havaittavissa ja
koettavissa 15 viimeisen vuoden ajan konsul-
tointi- ja koulutustydssa. 1970-luvun puolen vé-
lin suunnittelukoulutukseen ja konsultointiin
liittyi jo mekanismeja, joilla suunnittelu voitiin
liittaa tydbhoén ja johtamisprosessiin. Nyt vas-
taavia tekniikoita on alettu liittda uudelleen
mukaan. Tosin heti ilmenee pidattyvyyttd, kun
siirrytddn suunnittelun yleis- ja jarjestelmata-
solta yksikké-, vastuualue- ja yksildkohtaiseen
suunnitteluun. Mielelldan keskustellaan suun-
nittelusta yleensa, sen rakenteesta, strategi-
sesta suunnittelusta tai virastoanalyyseista,
koska ne ovat riittdvdn kaukana virkamiehen
tyOsuorituksesta ja oman yksikén jokapaivai-
sestd, konkreettisesta johtamisesta. Vastaa-
vasti luodaan uusia suunnittelujarjestelmia,
kutensektorisuunnittelu, joilla toivotaan saata-
van etuja maardrahojen jaossa ja saavutetta-
van lakiperusteinen tasainen maararahojen
kasvu. lkd&n kuin etsitdadn kasvupohjaiselle
suunnittelufilosofialle toteuttamiskanavia.

Julkisen hallinnon suunnittelukeskustelussa
ja suunnittelufilosofiassa olisi otettava seuraa-
va ratkaiseva askel, jotta suunnitelmia voitai-
siin paremmin kdyttaa yhteiskunnan ohjaami-
sessa, yhteiskunnallisen keskustelun jantevdit-
tamisessa ja tydelaman motivoinnissa. Se on
vaikeampi vaihe kuin teknillisten suunnitel-
mien rakentaminen ja kdynnistaminen. Kysy-
mys ei ole eri suunnittelutekniikoiden yksityis-
kohtaisesta kuvauksesta, vaan vaihetta voi-
daan kutsua suunnittelun toiminnallistamisek-
si osana modernia hallintoa. Toiminnallistami-
sen perusidea on suunnitteluprosessin integ-
roiminen tyéprosessiin ja hallinnon johtamis-
prosessiin. TAma vaatii uusia kasitteitd ja 1a-
hestymistapaa seka otetta suunnitteluun seké
erityisesti uutta nakemysta julkisen ha:linnon
johtamisesta. Saattaa olla, ettd ennen suunnit-
telun toiminnallistamista joudutaan odotta-
maan, mihin padadytaan kansainvélisessa pub-
lic management -keskustelussa. Halutaanko
julkista hallintoa johtaa vai hallinnoida, vai to-
teutetaanko hallinnon tehokkuutta yksityista-
misen ja alihankintamenettelyn kautta tai val-
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jentamalla budjettiperusteita ja lainsaadanto-
pohjaa?

Kovin pitkdan ei voida jatkaa jarjestelmapai-
notteista vaihetta, silla muuten suunnittelu ha.
vida yhdeksi byrokratian osaksi ja 4anenpainot
suunnittelemattoman hallinnon puolesta kas-
vavat, mika olisi paluuta ideaalibyrokratian al-
kulahteille.

2. SUUNNITTELUN KASITTEIDEN JA
MENETTELYTAPOJEN VIIDAKKO

Public managementin sek& suunnittelun vai-
keuksia on kdsitteiden kirjavuus. Kasitteita
kdytetddn sujuvasti pdivittdisessa keskustelus-
sa, mutta jokaisella on oma sisaltdnsa niille.
Kun ké&sitteet eivat operationalisoidu ty®pro-
sessissa ja johtamisessa, niihin ei katsota
edes tarpeelliseksi puuttua, eikd kukaan joudu
niistd vastuuseen. Tdma on yleinen ongelma
monitieteellisessd asiassa ja vahvan saados-
pohjaisen hallintokuittuurin piirissa.

Ongelmia oli 1960- ja 1970-luvuillakin, mutta
silloin oli auktoritatiivisen kehittdmisyksikdn
tarjoamia kasikirjoja sek& koulutus-, konsu:-
tointi- ja kehittdmispalveluja. Huolimatta kou-
lukuntiin eriytyneisyydesta oli aina saatavissa
konkreettinen linjanveto suositeltavista kasit-
teista ja niiden sisalldista. Nyt johtamisen kou-
luttajat puhuvat kukin oman jaksonsa kayttaen
omia kasitteitddn. TAma moni-ilmeisyys yhdis-
tettyna virkamiehen individualistiseen toimin-
tamalliin tydsséd johtaa kdsitekirjavuuteen, silld
koulutuksesta kukin voi poimia omia kasittei-
tadn ja vahvistaa omaa ndkemystaan.

Ké&sitteiden yksinkertaistaminen ja rationali-
sointi on suunnittelukeskustelun keskeisia ta-
voitteita. Suunnittelu vilisee esimerkiksi tavoi-
tekdasitteitd; puhutaan toiminta-ajatuksesta,
padamaarista, tavoitteista, yleistavoitteista,
suoritustavoitteista, sosiaali-indikaattoreista,
strategioista, politiikoista ja erilaisilla substan-
tiiveilla varustetuista tavoitteista. Mutta jos ky-
sytddn, mihin paamaarat liittyvat, minka toi-
minnan, tehtavdn, tehtavdalueen, avaintulos-
alueen tai avaintehtdvdalueen tavoitteita ne
ovat, keskustelu on useimmiten vaikeaa. Kasit-
teet on yritysmallin pohjalta rakennettu liian
monimutkaisiksi.

Toisaalta suunnittelun luonteen mieltdminen
hyvin monelia tavalia on aiheuttanut sekavuut-
ta. Suunnittelu nahd&an esimerkiksi osana
paatdksentekoa, paatdksenteon vaimisteluna,
jarjesteiménad, yksilon ajattelu- tai valmistelu-
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tyéna ennen paatdksentekoa tai tydn suoritta-
mista, prosessina, paatdksenteon toimeenpa-
non yhten4 osamekanismina tai universaalina
ajatteluna ja filosofina. Suunnittelun luonteen
muotoutumiseen ovat vaikuttaneet eri tieteet ja
hallinon koulukunnat.

Hallinto-oikeudellinen ja oikeustieteellinen
keskustelu finalistisen ajattelun soveltuvuu-
desta saadésohjattuun hallintoon kaynnistyi
Makkosen vaitéskirjan pohjalta (1965) ja on jat-
kunut Aarnion (1975), Holopaisen (1977), Kla-
min (1979, 1980) ja Tuorin (1985) kautta aina ny-
kypaivain. Kuitenkin vasta Tuorin ajattelusta
(1985) nakyy laaja nakdkuima suunnittelua kos-
kevaan keskusteluun. Yleensa suunnittelu on
mielletty luonteeltaan yksittédisid tuomioistui-
men paitdksia valmistelevaksi ajattelutydksi,
jossa keskeisella sijalla on paatésten ja paa-
téksentekijain  rationalisuuden pohtiminen.
Paapaino on ollut tuomioistuinten ratkaisutoi-
minnassa tai yksittdisen virkamiehen toimin-
nassa. Varsinainen organisaatiosuunnittelun
ja oikeuden valinen analyysi samoin kuin suun-
nittelun sisallidllinen pohdinta hallinnon oh-
jauksessa on jaanyt lahes tarkastelematta.
Suunnittelu on siis konditionaalisen ajattelun
mukaan mielletty virkamiehen paatoksente-
koon liittyvdksi ajatteluksi, valmistelutyoksi tai
yksittaisiksi finalistisiksi ilmauksiksi laeissa,
lakien perusteluteksteissa tai budjettinormeis-
sa. Analyysin laajennuttua koskemaan keskus-
telun puite- ja ohjelmalaeista, on suunnittelu
mielletty koskemaan myos valmistelu- ja kes-
kusteluprosessin. Talldin suunnittelua on tar-
kasteltu yhteiskunnan ylarakenteiden makrota-
solla. Lisaksi lakisditeisen sektorisuunnittelun
ja aluepoliittisen suunnittelun tulo mukaan yh-
teiskunnan ohjaukseen aktivoivat juristeja ka-
sittelemadn suunnittelua jarjestelmana ja mak-
roprosessina.

Kaytann6ssa juristit joutuivat 1970-luvulia
madrittelem3in paljon organisaatioittaista
sa4dostds ja ratkaisemaan nopeasti pitkiksikin
ajoiksi sdiadoksilla organisaation toimintata-
vat, organisaatiorakenteet seka suunnitelmien
sisallot ja hyviaksikayton, Tdma jouduttiin teke-
mé&an usein melko vahilla teoreettisilla ja k&sit-
teellisilld valmiuksilla, jolloin finalistinen ajat-
telu ja konditionaalinen ajattelu eivét ole koh-
danneet toisiaan. Vaikka yhtena ideana oli, et-
ta suunnittelun lisddmisen myota voidaan saa-
ddsohjausta vahentdi, on kehitys ollut pain-
vastainen.

Suunnittelu sai oman suunnittelulainsdadan-
nén ja monimutkaisti hallintoprosessia erityi-

sesti virastoissa. Suunnittelu ei sisalldllisesti
ollut 1970-luvulla niin kunnossa, ettd sa&doés-
ohjausta olisi voitu alkaa purkaa. Toisaalta
nayttaa silta, ettei ole ollut kovin suurta pyrki-
mysta ja haluakaan lainsdddéantdohjauksen
purkamiseen.

Juristit ovat osaltaan tuoneet julkishallinnon
suunnittelukeskusteluun ansiokkaasti oman
nakokulmansa, jopa niin ansiokkaasti, ettei
liikkeenjohtotieteellinen suunnitteluidea ole
paissyt integroitumaan sdadéspohjaiseen hal-
lintoon. Suunnittelun perinne on siis perintei-
sesti nojautunut lainsdadantéon. Ennen toista
maailmansotaa suunnittelu oli budjetin ohella
yksittaisten hankkeiden valmistelua, joka to-
teutettiin komiteatyona tai ohjelma- tai resurs-
silakeina. Finalistisen ajattelun perinne tuli jul-
kiseen hallintoon meill3 vasta 1960-luvun alus-
sa. Finanssisuunnittelukomitean ty6ta tayden-
sivat PTS-, KTS-, TMA- ja LTS-tySryhmien tyd.
Suunnittelun kehittdminen |ahti liikkeelle hal-
linnon kustannustietoisuuden kehittamisella
(kustannuslaskennan yleisohjeet 1964), laajeni
vuotuisen suunnittelu- ja seurantajérjestelmien
kehittdmisen (Laskentatoimen kasikirja 1969;
Pitkanen 1966; 1971) kautta suunnittelutietoi-
suuden lisdamisestd kohti kokonaisvaltaista
suunnittelu- ja seurantajarjestelmaa (suunnit-
telun ja seurannan yleisohje, 1973; Marjanen &
Halavaara 1971; Virkkunen 1973). Tavoitteena
oli tulostietoisen ja tavoitetietoisen hallintotoi-
minnan aikaansaaminen. Julkiseen hallintoon
kehitettiin yritysmallin pohjalta suunnitteluka-
sitteistd ja suunnitelmat sisaltdineen. Ne olivat
irrallaan varsinaisesta tyoprosessista ja hallin-
non johtamisesta. Merkittavinta oli suunnitte-
lun virastoittaisen sdadostamisen alku — vas-
ta 1970-fuvulia.

Kun taloudellinen kasvu heikkeni, lamaantui
myés dynaamisen suunnittelun innostus. Jar-
jestelmakeskeista ja kasvuhakuista suunnitte-
lufilosofiaa pyrittiin laajentamaan kohti inkre-
mentaalista suunnittelua, joka kiinnitti suun-
nittelua muutosten johtamiseen. Keskeisin ke-
hittamisty® tehtiin vuosina 1975—1978 tavoite-
johtamisprojektissa ja siihen liittyvassa johta-
misen konsultointi- ja koulutustyéssa (TAJO-
projekti 1978). Projektin ja sen ideoiden vaikeu-
tena oli kuitenkin, ettei kaytdssa ollut auktori-
tatiivisesti hyvaksyttya johtamisen lahestymis-
tapaa eika eri lahestymistapoja yhdistavia ka-
sitteita. Teorian muodostus nojasi kdsitteensa
joko oikeudellis-juridiseen tai talous-liiketa-
loustieteelliseen ajatteluun. Projektissa kuiten-
kin kehitettiin menettelyja, jotka pyrkivat liitta-



maéan sdaddspohjan finalistiseen ajatteluun or-
ganisaatioiden johtamistoiminnoissa. Projek-
tissa esitettiin vaatimus tavoite- ja kehityskes-
kusteluista, johtoryhmétydsté seké avaintulos-
alueiden ja avaintehtdvien analyyseista. Kay-
tdnndssa ensi kerran teoreettisesti yhdistettiin
hallinnossa s&&addksin ohjattu "tekemisen ja
toimivallan suunta” ja suunnitelmin ohjattu
"tulosten ja aikaansaannosten suunta”. Valtio-
varainministerién suunnittelusihteeristén toi-
minnan kaventuminen lopetti pyrkimykset siir-
tyéa jarjestelméatason suunnittelusta prosessi-
muotoiseen suunnitteluun. Suunnittelu on py-
synyt viimeiset 10 vuotta suunnilleen samanlai-
sena teknisend jarjestelmand, joissakin ta-
pauksissa jopa eriytyen liséda johtamis- ja tyo-
prosessista sitd mukaa kuin suunnitteluonins-
titutionalisoitunut yhdeksi tekniseksi tehtavak-
si asiantuntijoille.

3. KEHITTAMISEN HAASTE, PROSESSI-
IDEAN KONKRETISOINTI

Public management -keskustelun kansainva-
listyttyd ja laajennuttua 1970-luvulla alkoi
suunnittelun tarkastelu konkretisoitua osana
johtamisprosessia. Samalla etsittiin jossakin
maarin mahdollisuuksia integroida konditio-
naalinen ja finalistinen ajattelu toisiaan tuke-
vaksi menettelyksi. Erityisesti tavoitejohtamis-
ekspertit pyrkivat I6ytdmaan tavoite- ja tehta-
vasuuntautuneille ajatteluille yhdistavaa teki-
jéé (Seward 1974; Odiorne 1979; Weihrich 1973;
Ikonen 1985; Morrisey 1976). Motivaatioteoreet-
tiset tutkimukset tukivat johtamisen prosessi-
idean kehittdmistd edelleen Druckerin (1954)
perusidean pohjalta. L&éhtdkohtana oli selkeés-
ti soveltavaa organisaatiojohtamisen késitetta
perinteisen valtiollisen johtamisen sijaan julki-
sessa hallinnossa. Systeemiteoreettinen ja
kontingenssiteoreettinen (Weihrich 1976) tar-
kastelu tukivat organisaatioyksikdiden eritte-
lyé ja ohjausidean hahmottamista. Jokaista yk-
sikkda (ministeri6ta, virastoa, osastoja, toimis-
toja, jaostoja jne.) alettiin tarkastella tulosha-
kuisena organisaationa. Organisaatiojohtami-
sessa suunnittelu muodosti aktiivisen johta-
misprosessin yhden osan — suunnittelupro-
sessin. Julkisyhteis6jen kuten palveluorgani-
saationkin johtamisessa korostuu itse proses-
si, mikd mahdollistaa tietoisuuselementin ja
motivaatioelementin jatkuvan mukaantulon
hallintoon. Kotimaisessa kirjallisuudessa jéar-
jestelmaajattelusta on selvésti ideaa kehittéa-
nyt edelleen Virkkunen (1986), joka puhuu pro-
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sessin eri vaiheisiin liittyvasta tahtotilasta. iko-
nen (1985) puhuu vastaavasti integraatiojan-
teestd ja tietoisuusvaikutuksesta kautta orga-
nisaation. Prosessi-idean perustana on suhde-
teoria, joka vaatii, ettd staattisin ohjein sédan-
nelty tekemisvelvoite aktivoidaan maaréajoin
hallinnon eri tasoilla.

Taman hetken standardoidut kasitteet eivat
kuitenkaan riitd prosessi-idean kaytannoéllisille
eikd tutkimuksellisille selvittelyille. Julkisen
hallinnon modernisointi vaatii seka késitteiden
arviointia uudelleen ja kehittdmisté etté itse I&-
hestymistavan selkeyttdmisté. Jotta pystytaan
hallitsemaan julkisen hallinnon johtamiskes-
kustelua, taytyy lainsdadanndilla ohjatun hal-
linnon seké tavoitteiden ja johtamisen kautta
toteutettujen menettelyjen viéliset liitdnnat pys-
tyd my6s késitteellisesti hahmottamaan. Hal-
linnon luonteen muutosta kuvaavat hyvin kasit-
teet staattinen ja dynaaminen hallinto.

Hallintofunktio (tehtévaalue 1) yleiskéasittee-
nd voidaan jakaa seuraaviin alatehtavaaluei-
siin: taloushallinto, henkiléstéhallinto, yleis-
halllinto, tietohallinto, materiaalihallinto ja ke-
hittdmishallinto. Organisaatiossa on varsinai-
sia tuotannollisia funktioita (tehtavaalue 2, 3,
4...6) 1—5 toiminnan laajuuden mukaan. Seka
hallintofunktio ettd muut toiminnalliset funkti-
ot konkretisoituvat ensi kddesséa julkisen hal-
linnon organisaatiojohtamisessa staattisen
hallinnon késitteen kautta. Staattisella hallin-
nolla tarkoitetaan organisaatiojohtamisen pe-
rustan ja ldhtékohtien sdaddstamista kirjallisin
ja luonteeltaan pysyvin ohjein seka hallinto-
funktiossa (tehtévéaalue 1) ettd organisaation
muissa funktioissa (tehtavaalueet 2...6). Staat-
tisen hallinnon sddddéstaminen on kohdistunut
erityisen voimakkaasti hallintofunktioon, mika
johtuu halusta toteuttaa "johtaminen” tavoit-
teiden puutteesta konditionaalisen ohjauksen
kautta perinteisen hallinnoinnin avulia.

Saadostaminen on kuitenkin lisdéntynyt
my6s muissa funktioissa niin, etté johtamistoi-
minnan kannalta tilanne on liian yksityiskohtai-
sesti sdadostetty ohjein. Monet johtamisen
oleelliset seikat on institutionalisoitu jo ohjeis-
sa, joten toiminnallinen ja asenteisiin pohjaava
jdykkyys vaikuttaa organisaatioissa byrokrati-
an kitkana. Johtamiselle ei jaa sijaa. Staattisen
hallinnon kéasitettd on esitellyt lansisaksalai-
nen oikeussosiologi Niklas Luhmann (1981).
Hénen systeemiteoreettinen modernin positii-
visen oikeuden maarittelynséd on mielenkiintoi-
nen jatko Weberin klassiselle formaalis-ratio-
naaliselle oikeudelle. Luhmann jakaa oikeuden
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ohjelmoivaan oikeuteen ja ohjelmoituun oikeu-
teen. Habermasin modernin oikeuden kritiikki
(1981), Hydenin normitypologia (1984) ja Tuorin
(1986) edelleen kehittdma kisitys oikeuden fi-
nalisoitumisen tehdenssista tarjoavat tarkeita
uusia ndkdkulmia sdaddspohjaisen toiminnan
ohjauksen tarkastelulle ja erittelylle. On iso
harppaus kéasitella konkreettisesti lain ration ja
kirjaimen lisdksi sd&ddsten finalistista luokit-
telua ja finalistisuuden ilmenemist& hallinnon
sdadoksissd ja arkipaivissi. Staattisen hallin-
non oikeudelliseen tarkasteluun Tuorin yleis-
luokittelu on soveltuva, vaikkakin han tarkaste-
lee sekaisin finalistista ja konditionaalista ajat-
telua.

Tarkastelua voidaan tdydentaa tai sisallolli-
sesti laajentaa hallintotieteelliseen tarkaste-
luun kehitetyll4 staattisen hallinnon systeemi-
teoreettisella esittelylld (Ikonen 1985), jolloin
keskeistd on sdddosten sisalidllinen analyysi
hallinnon kokonaiskasitteen nakékulmasta.
T&lodin organisaatiojohtamisessa staattinen
hallinto voidaan eritell4 5-perushierarkiajarjes-
telman avulla: 1) sdadéshierarkia, 2) tehtava-
hierarkia, 3) organisaatiohierarkia, 4) paatok-
sentekohierarkia ja 5) toimivaltahierarkia. Nai-
den hierarkioiden sisalldiselld analyysilld voi-
daan I0ytad staattiselle hallinnolle sekd ylei-
sesti ettd organisaatioittain sopiva tarkkuusta-
$0 iiin, etta staattinen hallinto toisaalta turvaa
oikeusvarmuutta, yhdenmukaisuutta ja demok-
raattisuutta seki toisaalta antaa dynaamiselie
hallinnolle mahdollisuuden tavoitteeliisuuteen,
tehokkuuteen ja motivoitiin. Naistd organisaa-
tioittaisista hierarkioista 16ytyy hyvin monen-
tyyppisia ratkaisuja julkisessa hallinnossa. Esi-
merkiksi tehtavahierarkian tarkkuus organisaa-
tio-, vastuualue-, alayksikké-, ryhma- tai yksils-
tasolle vaihtelee erittdin paljon. On organisaa-
tioita, joissa yksittdisen virkamiehen tehtivat
ovat lueteltu yksityiskohtaisina pitkin4 luette-
loina, mutta myds kuvauksia, jotka ovat yhden
tai kahden yleisen lauseen varassa. S34ddsta-
misen aste staattisen hallinnon alueella on
1950-luvulta lahtien moninkertaistunut samal-
la, kun sa4désten hyvdksymismenettely on mo-
nimutkaistunut ja byrokratisoitunut.

Saddospohjan karsinta ei voi olla itsetarkoi-
tuksellinen muoti-ilmié. Karsittaessa tulee olla
selvill4, miten varmistetaan entista paremmin
hallinnon tuloksellisuus ja tehokkuus. Talldin
tullaan hallinnon tehokkuuden avaintekijaan
dynaamiseen hallintoon. Dynaamisella hallin-
nplla tarkoitetaan niit4 tietoisia esimiesl4htai-
sid, systemaattisia menettelyja, joiden avulla

organisaatio saadaan toimimaan staattisen
ohjauksen edellyttdmiss4 puitteissa tietoises-
ti, tuloksellisesti ja motivoidusti. Dynaamisen
hallinnon ydin on dynaaminen johtamisproses-
si, jossa eri organisaatiotasojen vilisen syste-
maattisen yhteistyén pohjaita pyritdan tietoi-
seen ja tulokselliseen toimintaan kayttien hy-
véksi johtamisen aktiiveja prosesseja: suunnit-
teluprosessia, kommunikaatioprosessia, kehit-
tdmisprosessia, seurantaprosessia ja kayttay-
tymisprosessia.

Organisaatiojohtamisessa tulisi julkisessa
haliinnossa selvésti erottua ja tiedostua johto-
suhteissa sdanndllisesti toistettavat seka kah-
denkeskiset (esimies-alainen) etta kollektiiviset
(johtoryhma, toimistokokous jne.) integraatio-
hetket ja toisaalta prosessien integraatiohet-
kien vélinen staattisen hallinnon ohjaama joh-
tamisprosessi. Integraatiohetkina luodaan pro-
sessien yhtaaikaisella analysoinnilla integraa-
tio- eli tietoisuusvaikutus, joka vaihtelee (integ-
raatiojadnne) organisaatioittain ja henkildittain.
Se luo pohjan integraatiohetkien véliselle joh-
tamisprosessille ja tehtdvien suorittamiselle
staattisen hallinnon puitteissa. Julkisenhal-
linnon s&i&nndspohjan runsauden vuoksi sen
integraatiojinne organisaatiojohtamisessa on
yleensd pidempi kuin yritysjohtamisessa.

Suunnitteluprosessi integroituu ty®dproses-
siin ja johtamisprosessiin ensisijaisesti inte-

‘graatiohetkien kautta. Staattiset sd&nndt méa-

rittelevét varsinaisen tydprosessin perusteet ja
toimivaltasuhteet. Erityisesti johtamisproses-
sin valmius ja hyvaksik4ytto ratkaiseen, kuinka
paljon sd&ddspohjaa voidaan karsia. Oikeustie-
teellisessa kirjallisuudessa s&adoksiin on kat-
sottu voivan siséltya finalistisia tavoiteilmaisu-
ja. Finalisuus lainsd4danndssa tulisi kuitenkin
pitdd vahaisen4. Staattisen hallinnon s&idos-
tdmisastetta voidaan yleistd4 ja vahentia.
Staattisen ja dynaamisen hallinnon yhteenso-
pivuuden edistamiseksi tulisi staattista hallin-
toa pikemminkin rakenteellisesti finalisoida
niin, ettd organisaatiot rakenteeltaan muodos-
tavat mahdollisimman lyhyit4 virkateits, mata-
lia virkahierarkioita, omaavat riittavin laajan
osastojaon ja ovat tehtdvaalueiltaan valmiiksi
tulosyksikkdorganisaatioita. Hallinnossa tulisi
byrokratian vahenty4d kun suunnittelu lisaan-
tyy. Viime vuosikymmenet ovat molemmat jyr-
kdsti lisdantyneet. Staattisen ja dynaamisen
hallinnon perussysteemia ei ole kisitteellisesti
pystytty hallitsemaan, vaan molempia on pai-
sutettu yhta aikaa.



Dynaamista hallintoa ei tulisi instltutionali-
soida staattisissa ohjeissa paitsi yleismainin-
nalla peruskésitteistd (johtoryhmaét, esimies-
alaiskeskustelut jne.) ja niiden minimiryhmityk-
sell4. "Dynaamisen hallinnon lisdys" tarkoittaa
suoran osallistumisen lisddmista ja muodosta-
mista johtamisen pddmenettelyksi ja virastode-
mokratiaorganisaation osittaista purkamista ja
saattamista luottamusmiesjarjestelmén yhtey-
teen hdlytys- ja edunvalvontamekanismiksi
(lkonen 1985 a).

Dynaamisessa hallinnossa suunnittelupro-
sessi toimii siis avainhetkien kautta. Se luo lin-
jaa, asettaa esimiestoiminnalle pohjaa ja luo
tietoisuuden sek& motivaatipohjan tydn suorit-
tamiseen. Organisaatiojohtamiseen liittyva
prosessimuotoinen suunnittelu on selkeésti
erotettava yksittdisen esimiehen tyén ja paa-
tésten valmisteluun liittyvasta suunnittelusta.
Edellinen suunnittelu on erotettava myés mak-
rotason suunnittelusta, joka liittyy lain valmis-
teluun sekd komitea- ja toimikuntapohjaisten
laajojen hankkeiden kertaluonteiseen valmiste-
luun.

4. STRATEGINEN SUUNNITTELU

Johtamisprosessissa integraatio hetkind
keskeisen sisalldn muodostavat suunnittelup-
rosessin syklit eli keinot, joiden avulla tyépro-
sessi integroidaan suunnittelu- ja johtamispro-
sessiin. Hallinnon ja sen toimintatapojen uu-
siutuminen sekd yksil6étasolla ettd hallinnon
yldtasolla ovat julkisenhallinnon perusongel-
mia kautta kansainvélisen keskustelun.

Staattisen hallinnon kautta si&déstetty by-
rokratia ei luontaisesti uusiudu, ei luo uusia
ajatuksia. Se luo rakenteen ja menettelytavat,
jotka keskivertoisen varmasti ajallaan tulosta-
vat siihen sydtetyn tiedon ja tehtavat. Se luo
vain ulkoiset puitteet. Byrokratia pyrkii muutok-
sissakin toistamaan itse&4n, jolloin uusiutumi-
nen koostuu resurssilisdyksistd. Kiytdnndssi
uusintamisongelma ratkaistaan ylh44l1t4 tulleil-
la ohjeilla ja impulsseilla. Toinen menettely on
usko virkamiehen omaan rationaalisuuteen ja
haluun uudistua, johon ei ole mekanismia eik&
jatkuvaa velvoitetta. Yieisell4 tasolla puhutaan
palvelusuuntautuneisuudesta, inhimillisyydes-
té ja tehokkuudesta, mutta ndist4 ilmoituksista
huolimatta ei staattisessa hallinnossa ole posi-
tiivista mekanismia, jolla pyrkimys toteutetaan
tai varmistetaan.

Strateginen suunnittelu luotiin 1960-luvun
alussa yrityskulttuurissa yritysten jatkuvan uu-
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sintamisen varmistamiseksi, kun yritys kohtaa
ympéaristén héiridalttiutta, turbulenssia. Yrityk-
set eivat voineet luottaa vakaaseen kehityk-
seen eivdtkd mydskddn jattdytyd ympéristén
vietdvaksi. Ne alkoivat suunnitella erilaisia
strategioita ymparistén muutoksia vastaan tai
ne pyrkivat strategioillaan vaikuttamaan ympa-
ristétekijdiden kehitykseen (Ansoff 1984; Jais-
keldinen; Kallio 1977).

Julkisessa hallinnossa strateginen suunnit-
telu irroitettuna maaraaikaissuunnittelusta on
tullut keskusteluun laajemmin 1980-luvulla. Jul-
kisen hallinnon strateginen suunnittelu on ollut
1960-luvun yritysmallien uudelleenlammittely4
(Pitkdnen 1985; Steiner 1971). Sisallditdan sa-
moin kuin nimikkeeltd&n se on hyvin heterogee-
nista. Puhutaan strategisesta suunnittelusta,
perspektiivisuunnittelusta, PTS:sta, KTS:sta,
tila-analyysisté ja virastoanalyysista.

Tarvitaanko strategista suunnittelua julki-
sessa hallinnossa ja jos tarvitaan miksi ja mii-
laista? Aihe olisi pidemman analyysin arvoinen
kuin mita tdssa voidaan muutamilla lauseilla
esittad. Ensiksikin, jos viraston johdolle asete-
taan johtamisvelvoite, on tarkeaa, ettd maara-
aikaissuunnittelulla on analyyttinen pohja ja
toiminta jaméakk&a ja pitkdjanteistd. Tama on
virastokohtaisen uusintamisen l&htékohta. Toi-
saalta strateginen suunnittelu toteutettuna ir-
rallaan KTS:sta antaa mahdollisuuden hahmot-
taa ja arvioida ennakkoluulottomasti toimin-
nan tulevaisuuden vaihtoehtoja ja niiden yh-
teiskunnallisia vaikutuksia. Demokraattinen
jarjestelméd kaipaa julkista keskustelua eri vi-
rastojen roolista tulevaisuudessa. On tarkeé&d,
ettd alansa huippuasiantuntijat maassa kiteyt-
tavat vaihtoehtoja keskustelun pohjaksi, mika
voi mybhemmin johtaa komiteatyéhén ja uudis-
tuksiin. Jos poliittinen taho ottaa tulevaisuu-
dessa kantaa KTS:aan, muutokset viraston toi-
mintapolitiikassa toteutuvat viraston maaraai-
kaissuunnittelun kautta. Virkamiehet vierasta-
vat strategista suunnittelua, koska se asettaa
asiantuntemuksen koetukselie ja virkamiesten
omat "pelaamismahdollisuudet” ja&véat pois
tai vahenevét.

Virastojen tehtavakentédt ovat niin spesiaali-
sia, ettei politiikoilla ole suuria mahdollisuuk-
sia tutustua ja ottaa kantaa niihin. Strateginen,
dokumentoitu suunnittelu tarjoaa pohjaa julki-
selle keskustelulle ja auttaa politiikkoja otta-
maan kantaa virastojen toiminnan painottami-
seen ja uudelleensuuntamiseen.

Viraston johdolle strateginen suunnittelu on
valttamaton menettely organisaatiokulttuurin
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luomiseksi. Strategista suunnittelua tarvitaan
hallinnossa, mutta sen sis&litd ja muodot voivat
vaihdella huomattavastikin. Sisalldllisesti stra-
tegisesta suunnittelusta ei tulisi tehdd moni-
mutkaista jarjestelm&a yritysmallien mukaises-
ti. Strategisen suunnitelun ydinmenettelynd
voidaan pitaa tila-analyysia (lkonen 1985). Jos
viraston luonne vaatii yrityselementtien painot-
tamista ja erillista strategista suunnitelmaa, se
tietysti voidaan tehda. Vastaavasti, jos viraston
luonne vaatii hallinnollista painotusta ja hyvin
pelkistettyad suunnitelmaa, voidaan tila-analyy-
sin tulokset kirjata KTS:n alkuosaan, jolloin ne
ovat poliittisen johdon saatavissa ja kontrolloi-
tavissa. Jos tila-analyysistd halutaan tehda
vaihtoehtosuunnitelma tai lyhyt perspektiivipa-
peri, se voidaan kirjata erillisena suunnitelma-
na. Joka tapauksessa toiminta- ja suoritepoh-
jaiset suuntaamisvaihtoehdot yli 5 vuoden ai-
kavalille tulisi maé&ritella virastokohtaisesti. Vi-
rastoanalyysit ovat toistaiseksi olleet liiaksi ra-
kenteellis-historiallisia kuvauksia, joissa stra-
tegisen suunnittelun aines on ollut hyvin v&hai-
nen. Tdm& kuvaus koskee strategista suunnit-
telua virastotasolla.

Ministeridtasolla se voi toteutua samoin tai
maardaikaisesti parlamentaaristen komiteoi-
den tai toimikuntien tydn kautta. Strategisen
suunnittelun rytmitys poikkeaa varsinaisesti
prosessipohjaisesta suunnittelusta. Se toteu-
tetaan esimerkiksi viiden vuoden valein ja tar-
kistetaan KTS:n raskailla kierroksilla tai tarvit-
taessa muutosten ilmaantuessa.

Strategisessa suunnittelussa on oleellista,
ettd esimiesten osastokohtainen reviiriajattelu
voidaan rikkoa katsoen toiminnan muutoksia
vuosikymmenen perspektiivistd taaksepdin ja
eteenpdin. Strategisen suunnittelun késitetta
voidaan julkisessakin hallinnossa kayttada, ja
sen perusmekanismin muodostaa tila-analyysi.
Strategisen suunnittelun kelpoisuus tulee esil-
le prosessimuotoisen madraaikaissuunnittelun
toteuttamisen kautta.

5. VIISIVUOTINEN TOIMINTA- JA
TALOUSSUUNNITELMA

Strategisen suunnittelun pohjalta julkisen
hallinnon yksikdn tulee miettia, tarvitseeko se
pitk&n aikavalin hyvéksyttyd suunnitelmaa
(PTS). Hyvin harvassa virastossa PTS on tar-
peellinen niin, ettd se kannattaa laatia erik-
seen. PTS koskee l&hinna tydvirastoja tai viras-
toja, joiden toiminta on erityisen pitk&jénteista

ja investointipainotteista ja joissa strateginen
suunnitelma ei annan johtoa KTS:n laatimiseen
riittdvasti. Varsinainen organisaatiojohtamisen
keskeinen suunnitelma on KTS. Strategisen
suunnittelun ideat konkretisoituvat KTS:ssa.
KTS:n perusrakenne ja kasitteet ovat talla het-
kelld hyvin kirjavia. Toiminta-ajatus, pdamaéa-
rat, yleistavoitteet, tavoitteet, strategiat, tehta-
vaalueet ja tehtavat muodostavat hyvin monel-
la tavoin mielletyn kokonaisuuden. Usein tavoi-
tek&sitteet jaavat suunnitelmissa irralleen kiin-
nittymattd tehtdvérakenteeseen. Voidaan ky-
syd, mita ja mihin liittyvid pdadmaarid KTS:ssa
esitetddn. Kun rahaprosessi ei yhdisty toimin-
taprosessiin ja4 KTS:n sis&ltd yleiselle julistuk-
sen tasolle. KTS:n yhteydessa tulisi staattisen
hallinnon ja dynaamisen hallinnon yhdistya. Se
on mahdollista toteuttamalla perussanalyysi
johtamisprosessin yhtend avainsyklind. Sen
pyrkimyksend on yksinkertaistaa peruskasit-
teistda, erityisesti tehtava- ja tavoiterakennet-
ta suunnittelussa ja hylatad yritysmallinen toi-
minto-kasite julkisesta suunnittelusta. Perus-
analyysissa méaaéritelld&n staattisen ohjauksen
pohjalta tydn tekemisen keskeiset alueet orga-
nisaatiolle ja sen osille (organisaation perus-
tehtava, organisaation ja vastuualueiden tehté-
vialueet) sekd tehtavat yksildille, ryhmille tai
molemmille. Vastaavasti dynaamisen hallinnon
pohjalta maaritelladn vastaava tavoitehierarki-
an perusrakenne; yksikdn perustehtavdd vas-
taava toiminta-ajatus, tehtavaalueita vastaavat
padmdé&arat ja pd&dmaarakriteerit seka tavoitteet
henkilokohtaisille tai ryhmakohtaisille tehtévil-
le.

Jos perusorganisaatioratkaisu on virastossa
rakennettu funktionaalisesti ja staattiset oh-
jeet on méaritelty finalistisesti painottaen, saa-
daan melko helposti aikaan tehtavahierarkia ja
varsinainen johtamisponnistus toteutetaan ta-
voitehierarkian maarittelyssa ja yhteensovitta-
misessa. Jos taas organisaatiorakenne ja teh-
tavahierarkia eivat ole staattisten ohjeiden
pohjalta valmiiksi finalistisia, joudutaan suun-
nitelmien laadinnassa tekem&&n runsaasti yli-
maaraisté yhteistydta osastojen valilla eivatka
tavoitteet talldin toiminnallistu suoritusvas-
tuiksi tulosyksikoille. Perusanalyysi toteute-
taan joko erillisena tai liittyneend alkuvaiheek-
si KTS:aan. Perusanalyysi luo pohjan koko
suunnitelman hyvaksikaytdlle ja sen liittymisel-
le vuotuiseen suunnitteluun (LTS). LTS:n ja
KTS:n perusrakenne maardytyy perusanalyy-
sissa ja sen tulee olla ehdottomasti molemmis-
sa sama. Tasta syysta olisi mielek&sta atk-poh-



jaisuuden lisdantyessé ajoittaa KTS:n ja alus-
tavan LTS:n laatiminen samalla tapahtuvaksi
vuoden vaihtuessa, esimerkiksi joulukuussa.
Tama vaatii kurinalaista perussuunnitelman ja
kehittdmissuunnitelman laadintaa virastoilta,
jotta valtiovarainministeri6 ehtisi laatia ajoissa
budjetin "pohjat” ja KTS-palautteen. Tall6in
KTS:n toiminnallinen pohja jamakdityisi sa-
moin kuin resurssipohja liittyisi virkabudjetin
kautta paremmin toiminnalliseen pohjaan.

KTS:n rakenteen tulisi perusanalyysin poh-
jalta olla niin kunnossa, ettd KTS muodostaisi
kultakin tehtavaalueelta vain muutaman kes-
keisen paamaarakriteerin. Johtamisen kannal-
ta on parempi madritelld kultakin tehtavaalu-
eelta 1—4 keskeistad tavoitekriteerid, jotka jo-
kainen organisaatiossa voi sisdistaa, kun Kir-
joittaa 20—40 sivua kuvailevaa tekstid, jonka
jokainen hyvdksymisenkin jdlkeen mieltda
omalla tavallaan. Vain muutostiedot ja laadulli-
set tavoitteet voidaan kehittdmissuunnitelmien
ohella konkretisoida tekstiksi. Viraston KTS:n
pituus tulisi supistaa 30—50 sivuun. Vain suur-
ten muutosten sattuessa pituus voi kasvaa ke-
hittdmissuunnitelmien vuoksi.

Perusanalyysin pohjalta peruslaskelma- ja
kehittamissuunnitelma saavat uuden pohjan.
Peruslaskelman kautta viraston tavoitteet ja
painopisteajattelu konkreettisesti toteutetaan.
Peruslaskelmassa osoitetaan kuinka nykyisilla
resursseilla, sisdisilld organisaatioratkaisuilla,
hoidetaan tehtavét painottaen niitéd ja suunna-
ten niita tavoitteellisesti. Vaikka t4ta hallinnon
sisdistd dynamiikkaa on aiemmin vaheksytty,
siitd tulee eréds oleellisimpia asioita tulevaisuu-
dessa. Hallinnon paisuttua nykyiseen mittaan
virastojen on pakko uusiutua ja suuntautua si-
sdisen johtamisprosessin avulla, jossa yksi ta-
pahtuma on KTS:n peruslaskelma. Ei voida aja-
tella, ettd virastojen suuntaaminen ja tavoittei-
den asettelu hoidettaisiin staattisella hallinnol-
la, tai jos nédin tehdaan, on turha puhua hallin-
non tehokkuudesta ja tuloksellisuudesta.

Nykyisessd KTS:ssa peruslaskelma ei tee
hallintoyksikkdd dynaamiseksi eikd peruslas-
kelmaa juuri eroteta kehittdmissuunnitelmas-
ta. Kehittdmissuunnitelmia tulisi laatia joko po-
liittisen tahdon, ministerién aloitteesta tai lah-
tien strategisesta suunnittelusta tai ajan vaati-
muksista. Joka tapauksessa talla hetkelld ei tu-
lisi luopua peruslaskelman ja kehittdmissuun-
nitelman kaytdstd, vaan edelleen kehittaa niita.
On hyvin huolestuttavaa, jos KTS:ssa palataan
1970-luvun alun kehittdmissuunniteiman tyyp-
pisiin KTS:iin. Silloin putoaa pohja pois virasto-

jen johtamiselta ja uudelleensuuntaamisen me-
kanismilta. KTS:sta tulee vain "toivelista” ja
"tekninen paperi' toimeenpanevaan hallin-
toon. Samoin suunnitelman viisivuotisuus on
viraston kannalta hyvéd, jos KTS on suorite- ja
tavoitepainotteinen. Kuitenkin tulisi todella
varmistaa, ettd joka toinen vuosi toteutettava
kevyt kierros on todella vain tarkistuskierros.

6. VUOTUINEN SUUNNITELMA

Vuotuinen toimintasuunnittelu on karsinyt
vakavan "'inflaation’ viimeisen 10 vuoden aika-
na. Vuotuinen suunnittelu, tavoitebudjetointi,
otettiin hallinnossa vastaan osin innostuen,
mutta suurimmaksi osaksi vastahakoisesti.
Vuotuiselle suunnittelulle ei ole 16ytynyt mie-
lekkyyttd, koska johtamisprosessi ja tySpro-
sessi eivdt hallinnossa yhtyneet. Koska
KTS:ssa ei ole esitetty konkreettisia tavoiteil-
maisuja, jotka myds konkreettisesti liittyisivat
tietyille tehtavaalueille, ei tavoitebudjetoinnille
ole l6ytynyt kuin sisdiseen laskentaan liittyva
raportointirooli.

Koska vuotuista suunnittelua on vahén, on
useassa virastossa vuotuisiin suunnitelmiin
liittyvia tietoja ympatty KTS:iin, jotka ovat pai-
suneet sellaisella tiedolla, mika ei niihin kuulu.
Taten KTS:ista on tullut LTS:ien korvike. Lis&k-
si koska KTS:t tulivat pakollisiksi mutta LTS:t
eivat samassa maarin ja koska poliittinen taho
ei ota toiminalliseen suunnitteluun kantaa, ei
my6skdan virastoissa ole otettu LTS:ia vaka-
vasti.

Jos KTS l6ytéé roolinsa viraston johtamises-
sa, tulee LTS:ien tarve automaattisesti esille.
KTS:n roolin I6ytdmiseksi on tarkead, etta po-
liittinen elin kasittelisi sen "raskailla kierrok-
silla” ja antaisi talloin palautetta. Tdma edellyt-
tda KTS:ien sisalldllistd jamakoitymistd, jotta
poliittiselle elimelle olisi todella hybtyd néista
kéasittelyista.

Johtamisen kannalta on perusparadoksi, et-
tei tehokasta johtamista voi olla ilman vuotuis-
ta toimintapohjaista suunnittelua. Vuotuinen
suunnittelu voi vaihdella virastotasolla hyvin
paljon. Koko vuosisuunnittelun ydin on suun-
nitteluprosessin yksilépohjainen avainsykli,
avaintehtdvdanalyysi, jossa suunnitteluproses-
si vuotuisessa suunnittelussa integroituu tyo-
ja johtamisprosesseihin. Avaintehtavaanalyysi
muodostaa yksilépohjan LTS:lle aivan kuin pe-
rusanalyysi muodostaa kollektiivisen pohjan
KTS:lle. Avaintehtadvdanalyysi on osa henkil6-
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kohtaista tavoite- ja kehityskeskustelua, ja sii-
nd hahmotetaan tehtavapohjaisesti yksildiden
ja ryhmien henkilékohtaiset avaintehtavat ja
niille tavoitteet. Nain saadaan aikaan perussi-
toituminen tulostavoitteisiin ja ndhdaén, tarvi-
taanko yleensa muuta vuotuista suunnittelua
kuin oikea-aikaisesti ryhmitetyt tavoite- ja kehi-
tyskeskustelut ja koliektiiviset organisaatio-
keskustelut.

Vuotuiseen toimintasuunnitelmaan integroi-
daan tehtdva- ja tavoitetason lisédksi resurssi-
osa eli toteutetaan kehysbudjetointi tehtava-
alueittain. Tall®in vuotuinen suunniteima todel-
la muodostaa toiminta- ja resurssiosan. Jos or-
ganisaatiossa ei tarvita sisdista laskentaa ja
siihen liittyvdd seurantajarjestelmaa, voidaan
seuranta toteuttaa budjetin momenttipohjai-
seen seurantaan perustuvan hallinnollisen kir-
janpidon avulla. My&s silloin, kun tavoitteet
ovat laadullisia, ne voidaan konkretisoida.

Avaintehtavaanalyysin tekeminen oikeuttaa
purkamaan toimenkuvajérjestelman tai ainakin
keventdmaan sitd. Jarjestelma on tosin osit-
tain purkautunutkin tydsopimussuhteisia kos-
kevilta osin, koska tata ryhmaa koskevaa staat-
tista hallintoa ei ole lisatty kuten oli muodissa
1960-luvulia ennen sopimusjarjestelmén toteut-
tamista. Avaintehtdvdanalyysi mahdollistaa
tybnohjauksen, henkildéstdn kykyjen mukaisen
tasaisen kuormittamisen sekd toimintavapau-
den niin esimiehelle kuin alaisellekin. Sisallolli-
sesti avaintehtdvaanalyysi voi vaihdella hyvin
paljon. P4d&asia on, ettei organisaatio ajelehdi
staattisen ohjauksen tai organisaation ryhmien
mukaan, vaan toimii tietoisesti johdettuna ta-
voitteisiin pyrkien. Avaintehtavdaanalyysissa
esimies todella joutuu kohtaamaan alaisensa,
ja siind luodaan myds perusta tyén suaorittami-
selle ja henkildkohtaiselle johtamiselle.

Avaintehtdvaanalyysi on yksi osa tavoite- ja
kehityskeskustelua, jonka pohjalta esimies toi-
mittaa tiedot koulutus- ja kehittdmissuunnitel-
miin ja LTS:iin tai tavoitebudjetteihin. Johtami-
sen tarve maaraa sisdisen laskennan tarpeen,
joka johtamisen kehittymisen myd&ta tulee yha
tarkedmmaksi tydvalineeksi esimiehelle myds
julkisessa hallinnossa. Sisdisen laskennan pe-
rusiuokittelut ovat lIahteneet vahvasti toimival-
ta- ja kustannusvastuuajattelusta. Luokitteluis-
sa tulisi ndkya selkedmmin tulos- ja tavoite-
ajattelu, joka puolestaan vaatii hieman véljem-
pid luokitteluja. Tavoite- ja kehityskeskustelu
kokonaisuudessaan muodostaa kaytédnndn
johtamisprosessin yhdintapahtuman. Jos kes-
kustelu ei toimi, esimiehen on vaikea paikata

sen toimimattomuutta muilla johtamisteknii-
koilla ja -keinoilla.

Vuotuisessa suunnittelussa liiankin keskeis-
ta roolia on naytellyt vuotuinen tulo- ja menoar-
vio. Budjettia voidaan tarkastella tapahtumana
ennen eduskunnan kasittelyd ja toisaalta hy-
vaksytyn budjetin operationaalistamisena.
Budjetointitekniikka on kiehtonut sek& akatee-
mista maailmaa etta kdytanndn ihmista. Budje-
tointimenettely on teknisesti niin vakiintunut,
ettei siihen ole helppoa tehdéa uudistuksia, ku-
ten tilisdadnndsten tarkastustoimikunnankin
(1985) tyd osoitti.

Budjetointitekniikoista keskeisimmat nolla-
pohjabudjetointi, kehysbudjetointi ja ohjeima-
budjetointi ovat jd&neet 1&dhinna keskusteluksi.
Budjetointia menettelyn4 leimaa resrussiajat-
telu. Resusseja (raha, henkilot) virastoissa jae-
taan konsensushengessa tasaisesti kaikille.
Nollapohjabudjetoinnin perusidea kunkin mo-
mentin perusteellisesta analysoinnista, kdytto-
tarkoituksen arvioinnista ja punninnasta johto-
ryhméasséd onvaikea. Linjajohto ei tdhan ole he-
vin valmis, koska perinteisesti budjetin ovat
tehneet suunnitteluekspertit ja se on kasitelty
melko muodollisesti.

Nollapohjabudjetoinnin idean toteuttaminen
vaatii, ettd suunnitteluhenkil® asettaa 3—4 ky-
symystd kunkin momentin kohdalta ja kysy-
mykset pohditaan perustellusti KTS:aan vasten
ja kdydaan lapi johtoryhmassa. Talldin budjetti
saadaan liittym&&n toimintapohjaan’™, josta
se yleensa on jaanyt irralleen. Jo laadintavai-
heessa voidaan kehystamista ajatella siten, et-
t4 momenttijakoon esitetddn muutoksia niin,
ettd momenttijako tukisi mahdollisimman pit-
kélle funktionaalista tehtavaaluejakoa. Eliei se
tata tee, tulee kehysbudjetointi keskeiseksi
tekniikaksi budjetin toiminnallistamisessa, ja
sehdn toteutuu LTS:n laadinnan yhteydesséa
yhtena tapahtumana, jolloin varojen kohdentu-
minen eri tehtdvaalueille ja tehtaville voidaan
arvioida tulospohjaisesti. Kehystdminen vaatii
tiliohjesdannodn, tydjarjestyksen sekd méaarara-
hojen hyvdksymis- ja tarkastusmenettelyn tar-
kistamista, jotta jarjesteima toimisi tulospoh-
jalsesti.

Ohjelmabudjetoinnin idean voi toivoa liitetta-
van virastojen ja yhteiskunnan suurempien
hankkeiden budjetointiin. Ohjeiman toteutus-
velvollisuus ilmenee budjettinormissa ilmais-
tussa normin tavoiteosassa seké sita tarkenta-
vassa resurssiosassa. Ohjeimabudjetoinnin tu-
lisi liittya poliittisen tahon ohjaukseen, ei niin-
kdan viraston sisdiseen johtamiseen.
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Kehysbudjetointi vaatii linjajohtajiita val-
miutta oman toimintansa johtamiseen. Kun ra-
ha ja toiminta yhdistyvat, vastuu asian tulok-
sellisesta hoitamisesta konkretisoituu. Viras-
ton vuotuinen suunnittelu ja siihen liittyva si-
sdisen laskennan ja hallinnollisen kirjanpidon
raportointi ovat johtajan kaytanndn tydvalinei-
ta. Esitykset finalistisuuden lisadmisesta bud-
jettinormeissa ovat kaksiterdisia. Budjettinor-
mien tavoitekomponenttia (tdydennettyna
muistiolla) tulisi ilmeisesti kdyttda harkitusti.
Kayttda voidaan lisata, jos momenttien kokoa
kasvatetaan ja alamomenttijaotteluja ja kdytto-
suunnitelmia vadhennetdan. Kdytadnndssd mo-
menttien suurentaminen antaisi tuloshakuisel-
le kehysbudjetoinnille nykyistd enemman tilaa
ja joustamismahdollisuuden. Samalia se koros-
taisi rahoitussuunnittelun ja sisdisen lasken-
nan merkitystd johtamisessa. Tamé& kuitenkin
vaatii, ettd suunnittelujarjestelma on virastos-
sa todella kunnossa. Tosin atk-sovellutusten
kehittdminen mahdollistaa tulevaisuudessa hy-
vinkin joustavan virastokohtaisuuden.
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