HYVINVOINNISTA YKSITYISTAMISEEN?
Maamme julkisen hallinnon »nykyisyyden historiaa»®

“Pertti Ahonen

Vield kymmenen vuotta sitten maamme julkisen hallinnon ndkyvimpand
muutossuuntana oli luopuminen muodollisen laillisuuden korostuksista ja
siirtyminen hyvinvoinnin lisddmisen nimissé kohden yhi politisoituneempaa
modemiin teknologiaan turvaavaa hallintoa (Heiskanen ja Sinkkonen 1974).
Nyttemmin sen julkisen toiminnan, jota ldhinni valtio ja kunnat harjoittavat,
kehityksen painopisteiden on kuitenkin katsottu olevan jo aivan muualla.
Julkisen_sektorin_kasvun_ajat_nidyttdvit olevan ohi, eivitkd vain koettujen
taloudellisten_ vilttimattSmyyksien vuoksi, vaan myds siksi, ettd yleinen
yhtenskunnallmen agyoilmapiir_ja_ajattelutapa ovat ndhtivisti muuttumassa.

Linnestd ovat kantautuneet huhut darimmaisistd muutoksista suhtautumi-
sessa julkiseen toimintaan ja sen laajuuteen. Reaganin hallitus Yhdysvalloissa
ja Thatcherin hallitus Iso-Britanniassa ovat tehneet poliittisista ohjelmistaan
todellisuutta himmistyneiden ja kauhistuneidenkin ulkomaisten tarkkailijoi-
den silmien edessd varsinkin sikdli kuin on ollut kysymys julkisen sektorin
roolin muuttamisesta. Erddt pienemmit maat ovat seuraamassa perdssd,
pohjoismaista ldhinni Tanska.

Téltd osin voidaan kysyd, onko maassamme tilld hetkelld kehkeytymassid
oleva. arvojen ja arvostusten muutgs, siihen liittyvd keskustelu ja erddt muo-
vautumassa olevat hallinnolliset jarjestelyt vain hieman jilkijattoistd reagoin-
tiamme kansainvilisiin kehityspaineisiin ja virikkeisiin. Onko ehkéd kysymys
vain ohimenevéstd muodista, joka voi pahimmassa tapauksessa houkutella
ddrimmdisyyksiin ja lopulta aiheuttaa suuria pettymyksid?

Tidssd esityksessd ej tavoitella vastauksia tuollaisiin ikuisuuden kysymyk-
siin. Esityksessd pidattdydytddn myos ottamasta millddn tavoin kantaa ajatus-
tapojen muutosten suotavuuteen — puhumattakaan, ettd tehtiisiin toimen-

* Alustus seminaarissa *'Suomen julkinen hallinto vuonna 2000’ 9.11.1984.
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pidesuosituksia. Sen sijaan eritellddn, erddnlaista »nykyisyyden historiaa» kir-
joittaen, kuinka ajatustapojen ja toimintakay tintdjen muutokset ovat tehneet
mahdolliseksi uudentyyppisid keskustelun ja julkisen toiminnan tavoitteelli-
sen kehittimisen teemoja (metodologisia virikkeitéd tarkastelulle ovat antaneet
mm. Foucault 1971; Dreyfus ja Rabinow 1982; White 1978). Tdssd tarkoituk-
sessa tarkastellaan erilaisia julkisen toiminnan ja tille toiminnalle perustaa
luovien toimintajérjestelmien ja -mekanismien sopeuttamistapoja havaittujen
uudentyyppisten haasteiden edessd.

Ensimmdisend aihepiirind on julkisen toiminnan yleisen laajuuden ja koh-
dentumisen sdéntely. Toisena aihepiirind tarkastellaan julkisen toiminnan
julkisten ja muiden toteuttamistapojen kehittdmistd. Kolmas aihealue on
julkisen toiminnan jérjestelmien ja rakenteiden sellainen kehittiminen, joka
toteutuu toiminnan toteuttamistapoihin varsinaisesti puuttumatta.

1. JULKISEN TOIMINNAN LAAJUUDEN JA KOHDENTUMISEN AIHE-
PIIRI

Julkisen toiminnan yleistd laajuutta koskevien tieteellisempien ja kdytinndl-
lisempien pohdiskelujen hyviksyttynd taustaoppina maassamme on ndihin
aikoihin asti ollut ajatus siité, ettei julkista toimintaa tule supistaa. Sen sijaan
on kylli alettu hyviksyd toimet julkisen sektorin kasvun rajoittamiseksi.
Erdissd tapauksissa ja erdilld aloilla on jopa katsottu suotavaksi rajoittaa
julkisen sektorin kasvu yleistd taloudellista kasvua hitaammaksi.

Mutta millaisia kulmakivid on tilld hallitsevalla oppirakennelmalla? Ilmei-
sesti kulmakiveni ei niinkéén ole talousteoreettinen ajatus julkisen toiminnan
laajuuden ja lajien méadrdytymisestd yhteiskuntataloudellisen tehokkuuden
perusteella, siis joko lisdyksind tai vihennyksinid sellaiseen méirdytymiseen,
joka toteutuu liiketaloudellisesti, yksittdisen talousyksikén ndkékulmasta.
Meillahdn ei esimerkiksi kustannushyotytarkasteluilla ole ollut suurtakaan
roolia julkisen toiminnan laajuutta harkittaess.

Hallitsevan oppirakennelman juuria voidaankin siksi etsid »kdytidnnon
yhteiskuntateorioiden» (kisitteestd ks. Heiskanen 1982) piiristd, tarkemmin
sanoen poliittisista_ kdytinndn.. yhteiskuntateorioista. Uskolla_ poliittisen
pddtoksenteon kyvykkyyteen miirittdd _julkisen toiminnan ihanteellinen
lagjuus ja laatu on ollut suuri, kenties jopa ratkaiseva merkitys tahdnastisessa
meikildisessd ajattelussa. Nunpa “voidaan helposti ymmirtad, miksei meilld
yleensid ole tullut kysymykseen viittdd, ettd voisi olla olemassa poliittisen
rationaliteetin, poliittisen jirjen, ylittdvd ja »objektiivisempi» taloudellinen
rationaliteetti.
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Mutta onko olemassa ajattelutapoja, joiden mukaan poliittinen pﬁﬁ_tﬁkgen_-_\
teko ei olekaan tdydellisti? Huolimatta laajahkosta hallinnontutkimuksen
panoksesta yhteiskuntamme valtamuodostumia, establismentteja, ei ole
juurikaan tulkittu taltd kannalta. »Nykyisyyden historian» ja ajatustapc']en
muutoksen erittelyn kannalta on kuntmsaa ettd poliittisen_pdatoksenteon
on katsottu voivan olla epitdydellisti e esimerkiksi seuraavilla tavoilla (Wolf
1979): (“

— Suuret osat julkista hallintoa ja yhteiskuntapolitiikkaa samoin kuin julkista
taloutta ovat jakautuneet poliittisten ryhmien ja intressiryhmien reviireiksi
(vrt. Ahonen 1983). Suuri merkitys on tosin myds sellaisilla koetuilla
taloudellisilla ja poliittisilla vilttimattomyyksilld, jotka kaikki konsensuaa-
lisesti tunnustavat.

— Valtamuodostumat saattavat ulottua eduskunnasta aina valtion- ja kunnal-
lishallintoon saakka.

— Pddtoksentekijdt eivdt aina ole lainkaan halukkaita tekemididn ratkaisuja:
siis asettamaan tavoitteita tai ratkaisemaan, milld ja keneltd hankittavilla
voimavaroilla tavoitteet toteutetaan — puhumattakaan, ettd voimavarojen
kohdentaminen uudelleen olisi mahdollista vaikeuksitta tai muuten kuin
salaa tai silloin, kun sen vaikutukset kohdistuvat havaintokyvyltddn hei-
koimpiin »maan hiljaisiin».

— Pdidtoksenteko kohdistuu usein siihen, mikd on sekd nikyvid ettd miellyt-
tdvdd ja mistd palkitaan, vaikka usein »what is essential is invisible to the
eyen.

Julkisen toiminnan laajuuden uudelleenharkintaa ja julkisen toiminnan
kohdentamista uudelleen ei maamme olosuhteissa siis kuitenkaan ndytd
koettavan tyystin mahdottomaksi, kuten useat toimintakiytantdjenkin muu-
tokset antavat ymmartidd. Ensimmdinen ja tirked viite tistd oli verorasituksen
kasvun pysdyttiminen joitakin vuosia sitten, joskin rasituksen kasvun pidik-
keet ovat nyt nidhtdvisti heikenneet ja monen ikdviksi kokemia yllatyksid
saattaa olla odotettavissa, kuten paineita »hyviosaisten» verotuksen kiristami-
seen. My0s julkisten menojen kasvun automatiikkaa on joiltakin osin rajoitet-
tu, vaikkakaan ei ilman tyytymattomyyden ilmauksia varsinkin kuntasekto-
rilta.

Merkittavin esimerkin uudelleen kohdentamisesta antaa VALTAV A-uudis-
tus. Se antaa poliittisen opetuksen: melkoisen mittavakin uudelleen kohdenta-
minen on mahdollista, jos sen vdistimatti tuomat haitat jakaantuvat jokseen-
kin satunnaisesti eri tahoille, jolloin yhteniisen vastarinnan muodostumiselta
puuttuu perusta.

Tidssd yhteydessd on syyti viitata — mutta vain viitata — eréisiin hahmotel-
tuja pintailmioitd syvemmailtd kumpuaviin tendensseihin, joiden tarkkailijalle
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saattaa jopa tarjoutua perusteltuja mahdollisuuksia pukeutua ennustajaeukon

kaapuun. Riittdd, kun esitetdin vuoden 2000 varalle seuraavat kysymykset:

— Mitd merkitsee julkisen toiminnan laajenemisen tai supistamisen sekd niitd
muutoksia perustavien ajatustapojen ja toimintakdytintdjen tulevan
kehityksen kannalta 1960:.ja_1970-lukujen voimakkaan yhteiskunnan
muutoksen taittuminen maamme muuttuessa urbaaniksi »tieto- ja palvelu-
yhteiskunnaksi»?

— Kuinka lukea sellaisia ajan merkkejd kuin »uuden keskiluokan» vaateiden
kiteytymistd julkisten palvelujen kysynnissd sekd tyomarkkinoilla, myos
julkisen sektorin tyomarkkinoilla?

— Kuinka tulkita julkisen hallinnon tulevaisuutta ajatellen sellaisia muutoksia
kuin poliittisen . aktiivisuuden_laskua_varsinkin_nuorimmissa_ikiluokissa,
kokoomuksen »tyévidenluokkaistumista», SDP:n jopa SKDL:oa suurempaa
proletaarisuutta tai vihreiden kesklluokkaxsten nousua"

2. JULKISTEN TAVOITTEIDEN TOTEUTTAMISTAPOJEN AIHEPIIRI

Se huomio, jonka keskustelussa ja kdytinnossd saavat osakseen julkisten
tavoitteiden eri toteuttamistavat, tai vastaava huomion puute, voidaan nekin
tulkita oireeksi julkista toimintaa mairddvistd oppirakennelmasta. Ilmeisen
paljon huomiota osakseen on vihintddn viimeisten 20 vuoden ajan saanut
julkisten tavoitteiden toteuttaminen kahdella tavalla:

— joko suoraan valtion toimesta (esim. korkeakoulut) tai-

‘— valtion ohjauksessa ja valtion rahoituksen _tuella lahinni_kuuntasektoreiden
tarjoamina tdysin taj)ihes ilmaisina peruspalveluina (varsinkin peruskoulu,
terveydenhuolto, sosiaalipalvelut).

On vaikea vilttyﬁ ajatukselta, ettﬁ monet myut tavat joilla samoja julkisia
L;_ax nuta vanhentunema tai sopnmattomma pltaen syr_laxtetty _ Tillaisia t tapoja
ovat ainakin seuraavat (ks. esim. Ahonen 1983):
—{ Julkisia tavoitteita voidaan ajatella toteutettavan yksityistd toimintaa
.koskevalla oikeudellisella siantelylla.
—{ Julkisten tavoitteiden toteuttamiseen saatetaan pyrkii alistamalla yksityi-
nen toiminta siannoksin julkisten standardien tai vastaavien alaisuuteen.
Julkisten tavoitteiden toteuttamiseen voidaan pyrkid esimerkiksi liiketoi-

mintaa harjoittavien luonteeltaan yililliseen julkiseen ballintoon kuuluvien

yksikéiden awvulla siten, ettd nimi yksik6t ovat vain osittain voimavaroil-

_taan riippuvaisia valtiosta tai kunnasta, mutta valtion tai kunnan kiteytetyn

tavoiteohjauksen alaisia.
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—] Julklsten tavoitteiden toteuttamisen keinoksi voidaan nihdi myés yleisen
1 (»konttd-»)_valtionavun tai -tuen soveltaminen siten, ettei toiminnan yksi-
tyiskohtiin ulkoa kdsin ohjaten ja valvoen puututa, mutta ju)kisten tavoit-
eiden madritelty taso pyritidn kuitenkin_takaamaan (ks, Ahonen 1981a).
—1Julkisten tavoitteiden saavuttamiseen voidaan tihditi myés soveltamalla
toimi- ja elinkeinolupiin — sekd kulutus- ja_kiyttélupiin — perustuvaa
julkista ohjausta.
Julkisten tavoitteiden saavuttamiseen voidaan pyrkid julkisten hankinta-
sopimusten kdytolld tehokkuuden kannustimina.
Keinoksi julkisten tavoitteiden saavuttamiseen saatetaan lopulta katsoa
myos verotuksellisten_ratkaisujen soveltaminen esimerkiksi valikoitujen
verovihennysoikeuksien kautta.

/,)

Vaikka useimmat mainituista seitsemisti keinosta ovat jo nykyisinkin
ainakin jonkinlaisessa kdytdssi maassamme, analyysille riittad silti sijaa.
Ensinnikin, meilld ei esitetyn seitsemidn kohdan luettelon sisiltdd ole juuri-
kaan koettu vaihtoehtoisten keinojen valikoimaksi julkisten tavoitteiden
toteuttamiseen joko julkiseen piitoksentekoon perustuvan ohjauksen tai
ohjattavien itsesﬁﬁtelyyn perustuvan ohjauksen kautta Eriﬁt keinovalikoi-
kisite onkin hallyvyydessaan Le1maamlseen mlta soveltuvin valme (ks Dan-
mark, Privatiseringsutvalget 1983; Kristensen 1984; Salminen 1985).

Toiseksi, mainittujen seitsemdn keinon soveltamisessa ei maassamme ole
sallittu kovinkaan suurta joustavuutta. Esimerkiksi valtion hankintasopimus-
ten tyyppivalikoima on pysynyt suppeana, vaikka esimerkiksi sopimuskump-
paneita hyvinkin suureen kustannustehokkuuteen kannustavia vaihtoehtoja
olisi olemassa (Ahonen 1981b). Timi asiantila liittyy my®s arvioinnin keino-

jen vdhiiseen kaytt6dn ja arvicintimenettelyjen ja -jirjestelyjen kehittymitto-

myyteen; arviointikeinoja olisi kuitenkin kdytettdvissi, mutta niitd ei kdytetd
eikd kenties halutakaan kidyttad (vrt. Ahonen 1984).

Arvioinnin kehittymittomyys rajoittaa myds monien muiden keinojen
kdyttod; onhan ymmairrettivdd, ettd mikali tavoitteidenasettelu ontuu tai siti
ei ole, yksityiskohtainen normi- ja_miirirahachjaus seki vastaayasti perintei-
nen_laillisuutta ja_tilinpidon_oikeellisuutta_koskeva_tarkastus korostuvat.
Vaikka jonkin asian »puuttumisella» ja »esiintymittomyydelld» ei sindnsi
pitdisikddn pyrkid selittdimddn mitddn, voidaan — kuitenkaan ottamatta tissi
asiaan kantaa — kysyi, eivdtko esimerkiksi vaikeudet siirtyd kohden yleisten
valtioapujen jirjestelmdd kuntasektorilla osaksi johdukin arviointikyvyn ja
-halun puutteista.

Kolmanneksi voidaan tarkastella huomion vahiista kiinnittymisté lueteltu-
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jen sgitsemdn_keinon_keskindisten vaikutusten hallintaan. Ndmaé vaikutukset
eivit nihtivisti useimmiten ole edes selvilli; mutta toisinaan niiti ei kenties
haluta julkistaa. Ne varsin niukat_selvitykset, joita on laadittu esimerkiksi
-yaltion_suorittamien . tulonsiirtojen ja verotuksen ja_ verovihennysoikeuksien

a_yhteisvaikutuksista, ovatkin antaneet yllattavid ja merkittdvid tuloksia. Tal-
laisia selvityksid ei kuitenkaan ole ryhdytty sisilly ttdmain valtion tulo- ja
menoarvioesityksiin, vaikka tdimin suuntaisia ehdotuksia onkin tehty (niisti
ks. Ahonen 1980). Tosin sosiaaliturvan_osittainen »verollepanon viittaa siihen,
etti ajattelutavan muutos tuntuu — jo? — tassikin aihepiirissa.

Mikseivat vallitsevat ajattelutavat ja toimintakdytinnot sitten ole sallineet
sellaista kehitystd, jonka tuloksena_julkisten tavoitteiden_toteuttamistapoja
olisi kdytettdvissd laaja valikoima? Tahédn kysymykseen vastaaminen on sinén-
sa helppoa el ole lisdtty _]u]kxsen toxmmnan Ja sen ohjauksen ]oustavuutta

kemo;a ei ole taattu tai haiuttu taata, ettd kaytettyja kemola vontalsun tar-

vittaessa vaihtaa toisiin; giki ole kehitelty uusia keinoja. Ei kuitenkaan ole

helppoa antaa vastausta/ iihen, mistd vallitsevan_ajattelutapojen ja toiminta-

—.kdytintdjen ommaxsuuksnsta _keinovalikoiman_kiteytyméttomyys ja koordi-,
~— noitumattomuus on aiheutunut Tidssi yhteydessa riittdd, kun viitataan siihen,
. ettd ] paatosehdotusten po]uttisen ja hal]mnolh\s?;ﬁ_fb'teutettavuu /u — ja
toteutumisen ja toteutumatta jadmisen — analyysi on seki tutkimuksen etti
kdytinnon piirissi lapsenkengissidn; edellyttdisihdn tdllainen analyysi yhtdaltd
tutkijoilta usein puuttuvaa kdytinnén valtasuhteiden ja niitdi perustavien
ajattelutapojen tuntemusta ja toisaalta kdytdnnossd toimivilta heilti usein
uupuvaa kriittistd analyyttista kykya.

Esitetyt pikapiirrot julkisen hallintomme »nykyisyyden historiasta» oikeut-
tavat tdssd yhteydessd lopulta myds kysymdédn, missi miérin hallinnossamme
gsiintyyit eri ajattelutavat ovat keskendin ristiriitaisia ja missd médérin ndin ej
sittenkddn ole kuin ndenndisesti. Esimerkiksi julkisuuden, tavoitehakuisuuden
ja perinpohjaisen vaikutusten arvioinnin vaatimuksilla, joita jokainen yliopis-
totutkija, hallinnon asiantuntija, poliitikko tai intressiryhmidn edustaja toki
rohkenee lausua julki, on epiilemidtti kddntdpuolensa. Aivan samat tahot ovat
nimittidin usein ilmeisen vakuuttunejta/omasta_vallastaan, vallassapysymisen
ehtojen sanelemasta vilttimattdmyydestd salata timé valta, jatkaa tillaisen
vallan salaista kdyttod, sdilyttdd »kansakunnan kustannuksella» saavutetut
omat edut ja kasata nditd etuja yhd lisdd. Tdssd mielessi ristiriita on ilmeinen.

Mutta timdn esityksen tarkoituksena ei ole moralisoida — ja voidaankin
korostaa, ettei vallanhaltijoita ole vdlttimétontd pitdd oman valtansa ldhteini,
vaan jostakin syvempid, heiddn ulottumattomistaan, kumpuavan vallan tuot-
teina. Tadstd nakokulmasta ei enad ole niinkddn paradoksaalista, ettd ne tahot,
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jotka julkisesti valittelevat julkisen toiminnan tehottomuutta — ja ovat vilpit-
tOmdsti tdtd mieltd — ovat sittenkin kdytdnndssd usein haluttomia tuota
tehottomuutta poistamaan. Samasta nikokulmasta voidaan ymmartii, ettd
tdllaisten mekanismien vuoksi paineet koetun méidinniisyyden juurimiseen
pois saattavat kasvaa niin suuriksi, ettd politiikassa ja hallinnossa tapahtuu
lopulta perusteellisia, yhteiskunnan yleisen arvoilmapiirin muuttumiseen
pohjautuvia muutoksia.

3. AIHEALUEENA JULKISEN TOIMINNAN PERUSRAKENTEEN KEHIT-
TAMINEN SEN PERUSPERIAATTEISIIN PUUTTUMATTA

Julkisen toiminnan perusrakenteen kehittiminen sen periaatteisiin puuttu-
matta merkitsee vieldkin vihdisempdd muutosta kuin silloin, kun huomio
kohdistuu vaihtoehtoisiin tapoihin toteuttaa julkisia tavoitteita ja niisti
tavoista muodostuvaan keinovalikoimaan. Kummankin kehittdmisen suunnan
vilineet ovat silti erdiltd osin samat. Esimerkkeini paallekkiisyydestd voidaan
mainita pyrkimykset siirtyd yleisiin valtionapuihin — mutta edellisessd ta-
pauksessa osana laajempaa kehittimistd ja jalkimmaisessd suppeassa kehittd-
misessi vain erillisratkaisuina, ilman laajempaa suhteuttamista kokonais-
yhteyksiin. Toiseksi esimerkiksi soveltuvat useimmat, alaltaan varsin rajoitetut
julkisen liiketoiminnan kehittémiSpyrkimykset

kenteen rajojen sisdlld pxsyenj_coskevat teoreettisemmat ja kaytannolllsemmat

ajattelutavat voidaan jakaa kolmeen ryhméén:

— Kehittdmisen keinoksi katsotaan asiakohtaisen, alueellisen ja_asteellisen
toimivallan sekd tydn- ja_yastuunjaon uudelleenjirjestely julkisen toimin-
nan organisaation sisilla.

— Kehittimisen keinona korostetaan tavoiteohjauksen ja vastaavan seurannan,
arvioinnin ja valvonnan jintevoittimistd purkaen tarpeettomaksi katsottua
yksityiskohtaista normi- ja resurssiohjausta ja vastaavaa kontrollia.

— Kehittimiskeinona tdhdennetdin julkisen toiminnan xsisdisintd»,.»mikro-
tasoisintar tehostamista kannuste- ja sanktiointijérjestelmid ja johtamis-

menettelyja uusimalla, kehittimilli julkisen toiminnan teknologista pohjaa

sekd uudistamalla julkisen toiminnan suhteita mm. sen asiakkaisiin ja hank-

kijoihin.

Kiintoisa »kokeilualue» julkisen toiminnan ja sitd koskevien ajatustapojen
kehittdmisen piirissd on ensinnakin valtion keskusvirastojen sektori. Kevaalla
1984 kidynnistyneen hallinnon ha]autuskomltean tyOssd keskusvnrasto;en
asema on — jilleen kerran — -_vaakalaudalla. Kenties meiddnkin maassamme,

e S —
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paddytdin ranskalais- ja myos tanskalaistyyppiseen ministerihallintojérjestel-
madin, jossa ei ole lainkaan keskusvirastoja — lukuunottamatta sitd virastoa,
joka vastaa maamme valtiontalouden tarkastusvirastoa. Keskeinen osa keskus-
virastojen nykyisistd yhteiskuntapolitiikan suuntaa piirtivistd tehtavistd
saattaisi tdlloin siirtyd ministeridille, kun taas suuri osa muista tehtivisti
jakaantuisi esimerkiksi lidninhallituksille. Tdssi tapauksessa erityisesti minis-
terididen harjoittama tavoiteohjaus, seuranta ja valvonta jaimikoityisivit.

Toinen ja edellisen sektorin kanssa osin pdillekkdinen »sosiaalisen kokei-
lun» kenttd on valtion liiketoiminnan kehittiminen (ks. Rekola 1985). Kehit-
timislinjana on liikelaitosten tapauksessa tavojteabjauksen ja vastaavan seu-
rannan ja arvioinnin sekd valvonnan jintevoittiminen samalla purkaen detalji-
ohjausta ja -kontrollia budjetin laadinnassa ja soveltamisessa, hankinnoissa,
rakentamisessa sekd henkiloston rekrytoinnissa ja kdytossd. Tavoiteohjaus
pohjautuisi monessa tapauksessa erityisen liikelaitoksiin sijoitetun pidoman
maddrittelyyn ja tuottotavoitteiden asettamiseen tille padomalle. Liiketalou-
dellisesti kannattamattomien yhteiskunnallisten tehtivien toteuttaminen
turvattaisiin tarvittaessa erityisilld budjetissa osoitetuilla korvauksilla.

Liikelaitosten kehittdmisen linja lupaa muuttaa my®s $oimi- ja padtasvallan
sekd vastuun jakoja Jullusessa toiminassa: kysymykseen saattaisi tulla tavoit-
teidenasettelun uskominen osaksi liikelaitosten omille johtokunnille, joihin
kuuluisi kenties my®6s laitosten ulkoista edustusta. Laitosten aikaansaannoksia
puolestaan voitaisiin arvioida esimerkiksi valtioneuvostossa. Kehittiminen
ulottuisi myos yksittdisten toimipisteiden tasolle; tulosvastuu ja siihen liitty-
vit palkitsemis- ja sanktiointimenettelyt korostuisivat.

Pyrkimyksistd tehostaa julkista toimintaa on ollut kysymys myos Valtion
polttoainekeskuksen muodostamisessa liikelaitoksesta valtionyhtioksi vuoden
1984 alussa; Postipankin kehittimisessd lihemmis liikepankin luonteista
laitosta ja pyrkimyksissd jopa muodostaa siitd valtionyhti6; Valtion viljavaras-
ton johtoelinten jirkeistimispyrkimyksissi; sekd valtionyhtididen ohjauksen
ja valvonnan rationalisoinneissa. Valtionyhtididen ohjauksen ja valvonnan
kehittimisessd kuvastuvat tillaisen kehittimisen yleiset paamadrit: jirjestdd
uudelleen toimi- ja padtosvaltaa, jintevoittid tavoiteohjausta ja vastaavaa
seurantaa, arviointia ja valtontaa sekd poistaa tarpeettomaksi kdyvda yksityis-
kohtaista ohjausta ja kontrollia (vrt. Heiskanen 1983). Ministerididen edustus
rajoittuukin nykyisin kriisiyhtioitd lukuunottamatta vain valtionyhtididen
hallintoneuvostoihin eikd endi ulotu johtokuntiin; yhtioiltd vaaditaan nykyi-
sin — ainakin periaatteessa — liiketaloudellisesti kriittisenkin tarkastelun kes-
tdvdd kannattavuutta ja omarahoitteisuutta; ja valtiontalouden tarkastusviras-
ton tarkastustoiminta toteutuu valtionyhtidissi monenkertaisin voimavaroin
vield viime vuosikymmenen loppuun verrattuna.
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Julkisen toiminnan perusrakenteen kehittiminen perusperiaatteisiin puut-
tumatta ei kuitenkaan ole niin neutraalia kuin pintapuolisessa tarkastelussa
saattaisi ndyttdd. Niinpd esimerkiksi johtamisen, tulosvastuun ja liiketoimin-
nallistamisen korostukset merkitsevidt samalla huomion kiinnittymista yksit-
tdisiin, suorittaviin yksiloihin; yksiloitd koskevan tarkkailun, arvioinnin,
palkitsemisen ja sanktioinnin tiivistymista; sekd »kvantifioivan jarjenn, talou-
dellisen rationaliteetin, merkityksen kasvua.

Juuri tdssd kalvinismiperdisen »protestanttisen etiikan» ihmiskdsitys evan-
kelis-luterilaistuneessa versiossaan on tunkemassa esiin niiden fossiilisten
kerrostumien alta, joita vield dskettdin muodostivat »renesanssihumanistista»
ihmiskisitystd tihdentineet »hyvinvoinniny, »tarpeitten tyydytyksenn, »palve-
lutason», ndemokratian» ja »tasa-arvon» iskulauseet julkisen hallinnon ajatus-
tavoissa ja toimintakdytdnnodissi. Toisaalta koska jo legalismi edusti protes-
tanttisen etiikan erdstd versiota, kysymys on vain paluusta entiseen — mutta
sittenkin muuttuneeseen entiseen. (Vrt. Foucault 1976; Foucault 1984.)

4. PXATELMIA

Tamién esityksen tarkoituksena ei ole ollut tehda suosituksia eikd edes varsi-
naisesti arvioida nykytilaa, vaan sen sijaan kirjoittaa julkisen hallinnon »nykyi-
syyden historiaan: jasentdd sitd tiedon ja ymmairryksen — tai niiden koetun
puutteen — kenttdd, jolla julkinen toimina on maassamme viime aikoina
vastannut — tai voi joutua vastaamaan — yhi uusiin sitd koskeviin haasteisiin.
Tidllaisenaan esitys on toivottavasti piirtdnyt kuvaa erdisti aihepiirinsd ajan-
kohtaisista ideologisistakin kehityslinjoista ja -trendeistd. Nami trendit ovat
luonnollisesti vain ehdollisia; ne vallitsevat siis vain niin pitkddn kuin vasta-
tendenssien aallot eivdt niitd laannuta.

Toteutettu tarkastelu on tuonut esiin my6s sen, ettei varsinaisella hallin-
non tutkimuksella ole — ainakaan vield — ollut keskeistd merkitysti eriteltyd
aihepiiria koskevien katsomusten lihteend. Sen sijaan hallintokdytinnolld on
tissd suhteessa ollut paiarooli. Tulevaisuus osoittaa, missi mairin hallinnon
tutkimus muodostuu pelkilldi olemassaolollaan kiytintdd legitimoivaksi
tahoksi ja missi midrin tutkimuksésta tulee reformigeneraattori — tai kriit-
tinen »delegitimaattorin.

Tdmin esityksen kenties tirkein vihje on se vihje, minki kriittinen politii-
kan tai hallinnon tutkija tai tuntija pystyy lukemaan rivien vilista: aihepiirin
tarkempi tarkastelu — ja sen kidytinnon hallinta — vaatii valta-analyysia ja
titdkin perustavampaa tulkintakykyd, joka kattaa aihepiirid jasentaviat merki-
tykset ja niiden muodostumisen sekd vastaavat ajatusmuodot, ajatustavat ja
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ideologiat. Tahin liittyy myos tarve ymmartad julkisen toiminnan legitimaa-
tion, siis sen uskottavuuden ja oikeuttamistapojen, muutoksia. Esimerkiksi
tdlld hetkelld korostuvat »tehokkuus» ja »tavoitetietoisuus» ovatkin voimak-
kaita julkisen toiminnan legitimaattoreita, kenties eivdt lainkaan perinteista
»laillisuuttan tai rkansanvaltaisuutta» heikompia.

Olemme tilld hetkelld erddssé maamme poliittisen historian ja hallinnon-
historian taitekohtia, epdjatkuvuuskohdassa, joka saattaa tarjota hyvinkin
hedelmaillisia mahdollisuuksia tutkimukselle. Ennen tillaista taitekohtaa seki
sen jilkeen eldmme ikddn kuin itsestadnselvyyksien, varmojen tosiasioiden
maailmassa; mutta juuri taitekohdassa saattaa olla mahdollista nihdd poli-
tiikan ja hallinnon salatusta merkityksestd kenties niin paljon kuin koskaan —
kisilld olevassa taitekohdassa kenties enemmain kuin endd kertaakaan ennen
vuotta 2000. Eilen meille oli itsestddn selvdd, etti hadassimme huusimme
julkista toimintaa apuun. Huomenna olemme kenties — jilleen kerranko? —
kritiikittoman vakuuttuneita siitd, ettd ihmisen tulee luottaa vain omiin
voimiinsa. Mutta enti tindin, juuri tissi ja nyt — ja entd ylihuomenna?
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