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Managerialismi ja legitiimi auktoriteetti: N

Weberilainen nakokulma legitiimin
hallintavallan koherenssiin

Tuomo Peltonen

ABSTRACT

Managerialism and legitimate authority:
A Weberian perspective on the coherence
of legitimate rulership

Managerialism is one of the most prominent
doctrines that have challenged the traditional
model of governance in public administration in
recent years. This article presents an alternative
frame of reference for making sense of the socio-
political implications of managerialism, based
on the theory of types of authority articulated by
Weber (2019) as part of his investigation into the
structures and processes of legitimate rulership.
It is argued that central to the study of legitimate
authority is a consideration of the internal
coherence among the elements of the emergent
type of rulership. Emphasizing the congruence
helps better understand why some ways of
legitimization succeed in achieving an orderly
state of power, and why others fail at achieving
authority. The approach is illustrated by a case
study of processes related to the constitution of
legitimate rulership in a government agency.

Keywords: managerialism, Weber, authority,
legitimate, coherence

JOHDANTO: MANAGERIALISMIN
TOTEUTUMINEN JULKISHALLINNON
KONTEKSTISSA

Managerialismi on erds merkittdvimmistéd joh-
tamisopeista, joka on viime vuosina haastanut
perinteistd hallinnan mallia julkishallinnon
organisoitumisessa. Managerialismilla tarkoite-
taan tdssd yhteydessd uutta ideologiaa, joka
vaikuttaa organisatorisen todellisuuden raken-
tumiseen ja konkreettisiin hallintasuhteisiin
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(Klikauer, 2005; Burnham, 1941; Pollitt, 1990).
Yhteiskuntatieteellisestd ndkokulmasta tarkastel-
tuna kyseessé on erityinen julkishallinnon orga-
nisoimisen idea tai paradigma, jota on systema-
tisoitu ja sovellettu sddnnonmukaisesti hallin-
non muutoksissa (vrt. af Ursin & Vartola, 2015).

Yleiselld tasolla managerialismi painottaa
muodollisten esimiesten tai paillikoiden viltta-
matonti ja etuoikeutettua asemaa hallinnon orga-
nisoimisessa. Shepherdin (2018) mukaan mana-
gerialismissa korostetaan sité, ettd ammattimai-
nen johtaminen on hyvi ja tavoiteltava asia ver-
rattuna muihin hallinnan ja organisoitumisen
malleihin. Toisaalta paradigmassa nahdéan, etta
managerit ovat oma, erillinen ryhminsa tai
luokkansa organisaatioiden hierarkkisessa ty6n-
jaossa. Julkishallinnon kontekstissa tdma mer-
kitsee etéisyyttd esimerkiksi kunkin alan profes-
sionaalisiin asiantuntijoihin. Osaltaan manage-
rialismi nojaa perinteisiin tieteellisen liikkeen-
johdon (Taylor, 1914) ja rationaalisen hallinto-
teorian (Fayol, 1949) ndk6kulmiin, joissa johta-
misen katsotaan perustuvan neutraaliin ja uni-
versaalisti patevadn tieteelliseen tietoon. Julkis-
hallinnon kontekstissa managerialismi korostaa
myos yksityiselld sektorilla kehitettyjen johtamis-
oppien tarkoituksenmukaisuutta julkisen toimin-
nan tehokkaassa ja rationaalisessa ohjaamisessa,
vaikka sitd ei voi tdysin supistaa uuden julkis-
johtamisen oletuksiin.

Julkisten organisaatioiden muutoksessa ma-
nagerialismi on korvannut aiempia hallinnan
muotoja, jotka ovat perustuneet kollegiaalisille,
demokraattisille tai byrokraattisille ideoille
(Esposito, Ferlie & Gaeta, 2018). Esimerkiksi
Suomen yliopistoreformia on pyritty kuvaamaan
managerialististen periaatteiden omaksumisena
alemmin vallassa olleiden demokraattisen kol-
mikannan ja akateemisen professionalismin si-
jaan (Poutanen, et al.,, 2020). Seurauksena yli-
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opistojen padtoksentekoa on keskitetty, erillisia
johtajatehtdvid korostettu sekd toimintaa suun-
nattu tehokkuuden, tuloksellisuuden ja vaikutta-
vuuden piiriin. Yleiselld tasolla voidaan esitta,
ettd julkishallinnon kontekstissa managerialis-
mi on ilmennyt siirtyménd, jossa perinteisti lail-
listen sdantojen keskeisyyttd ja virkamieslahtois-
td toimintamallia on heikennetty modernin joh-
tamisteorian ajatusten tieltd (Tomo, 2018).

Managerialismin empiirinen tarkastelu on
samalla tuonut esiin sen, ettd managerialistinen
ideaalityyppi toteutuu vain harvoin puhtaassa
muodossaan julkisorganisaatioiden kéytannos-
sd. Managerialistiset siirtymat ovat usein osittai-
sia, jolloin organisaatioihin jdd edelleen jalkid
aiemmista demokraattisista, kollegiaalisista tai
byrokraattisista toimintamuodoista. Manage-
rialismi tuottaa monessa tapauksessa hybrideja
organisoinnin hallinnan sommitelmia, joissa
managerialistiset periaatteet limittyvit erilaisin
tavoin yhteen perinteisten julkishallinnon para-
digmojen kuten byrokratian kanssa (Skelcher &
Smith, 2015).

Managerialismin levidmisen seurauksena
muodostuvia moninaisia organisoinnin ja hal-
linnan paradigmoja yhdistelmid on etupédssa
tulkittu institutionaalisten logiikkojen viiteke-
hyksestd kasin (Meyer, et al., 2014). Tdssd ar-
tikkelissa esitetddn vaihtoehtoinen viitekehys
managerialismin soveltamisen seurausten tar-
kasteluun. Ehdotettu ldhestymistapa perustuu
Weberin (2019) auktoriteetin tyyppien teoriaan
osana legitiimin hallintavallan rakentumisen
tarkastelua.

Artikkeli rakentuu siten, ettd seuraavassa
osiossa esitellddn lyhyesti Weberin auktoriteetti-
teoria, minka jdlkeen tarkastellaan manageria-
listisen ideologian toteutumista Weberin legi-
tiimin auktoriteetin tyyppien valossa. Taméin
jalkeen perustellaan hallintavallan tyypin siséis-
td koherenssia korostava ote vertailemalla sitd
ideaalityyppien aktualisoitumista ldhestymista-
paan. Kullekin auktoriteetin tyypille ominaisten
elementtien esittelyn jilkeen kuvaillaan illustra-
tiivisen tapaustutkimuksen menetelmalliset
valinnat ja auktoriteetin rakentumisen muoto.
Viimeinen osio kertaa artikkelin pédasiallisen
argumentin ja hahmottelee jatkotutkimuksen
mahdollisuuksia.

WEBERIN AUKTORITEETIN TYYPIT
MANAGERIALISMIN TOTEUTUMISEN
TARKASTELUSSA

Max Weberin legitiimin auktoriteetin muotojen
teoria on erds vaikutusvaltaisimmista hallinnan
sosiologian ldhestymistavoista. Weber (2019)
kiinnittdd huomionsa sellaisiin vallan muotoi-
hin, jotka eivét esiinny suoranaisesti pakottavi-
na tai mairadvind, vaan jotka ovat muodostu-
neet hyviksytyiksi hallinnan organisoitumisen
jarjestyksiksi. Naitd legitiimin vallan muotoja
Weber kutsuu kisitteelld “Herrschaft”, joka on
englanninkielisessd kirjallisuudessa kdannetty
auktoriteetiksi (“authority”) (Weber, 1946) tai
ylivallaksi ("domination”) (Weber, 1947), mutta
joka viimeaikaisen nakemyksen mukaan tulisi
nimetd pikemminkin “hallitsijanvallaksi” (*ru-
lership”) tai hallintavallaksi (Tribe, 2019; Kunz,
2010). Tassa artikkelissa kaytimme “Herr-
schaft:ista” rinnakkain kisitteitd auktoriteetti ja
hallintavalta.

Weber (2019) tunnistaa kolme ideaalityyppis-
td legitiimin hallintavallan muotoa. Ndma ovat
rationaalis-legaalinen, traditionaalinen ja karis-
maattinen auktoriteetti (Parsons, 1942; Spencer,
1970; Nelson, 1993; Aguilera & Vadera, 2008).
Rationaalis-legaalinen hallintavalta on moder-
nin ajan pédasiallinen, joskaan ei yksinomainen
tyyppi. Sen organisointimuotona on byrokratia.
Rationaalis-legaalisessa mallissa valta perustuu
asemaan muodollisessa rakenteessa. Johtaja voi
tehdd paitoksid ja antaa méddrayksid organisaa-
tiorakenteen ja laillisia normeja muistuttavien
sadntojen tarjoamissa rajoissa. Valta perustuu
toimeen, ei henkil66n. Traditionaalinen hallinta-
valta on Weberin (2019) mukaan ollut alun perin
perheessa sovellettu patriarkaalinen malli, joka
ajan myotd kehittyi instituutioiden ja organisaa-
tioiden johtamisjérjestelmiksi. Ideaalityypissa
valta perustuu perinteeseen; tyypillisid poliitti-
sen hallinnan muotoja ovat olleet dynastiat ja
monarkiat. Organisaatioissa perinteet voivat il-
metd esimerkiksi organisaatiokulttuurin syvina
arvoina ja myytteind. Johtajan asema legitimoi-
daan sen perusteella, ettd hin edustaa ja jatkaa
vakiintunutta jarjestystd. Karismaattinen legiti-
miteetti eroaa kahdesta edellisesta ideaalityypis-
ta sikali, ettd sen rakentuminen ei nojaa samalla
tavoin vakiintuneisiin sdaantoihin (Weber, 2019;
376). Karismaattinen hallintavalta perustuu sen
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sijaan johtajahenkilon poikkeuksellisiin henki-
l6kohtaisiin ominaisuuksiin, joiden vuoksi ha-
net voidaan nostaa yhteison tai liikkkeen auktori-
teetiksi. Karismaattinen valta on johtajuutta, jos-
sa hallitsijalta tai paahenkil6ltd odotetaan maa-
gisia tai sankarillisia kykyja (Weber, 2019; 375),
jotka voidaan organisaatioiden kontekstissa ym-
martdd suureen muutokseen johtavana néke-
myksellisyytena.

Yksinkertaistettuna Weberin kolmen aukto-
riteetin tyypin ldhestymistavan mukaan voidaan
tulkita, ettd mikd tahansa organisoinnin ja hal-
linnan kiytdnnon oppii tai ideologia vadjaamat-
td kdyttdd joitain edelld mainittuja perusteluja
ja oletuksia pyrkiessddn legitimoimaan johtajan
tai vallanpitdjdn aseman organisaation arkisissa
kaytannoissd. Téltd osin voidaan argumentoida,
ettd managerialistisen ideologian realisoituessa
julkishallinnossa, tulee kyseisen opin tai ideolo-
gian pyrkid mobilisoimaan Weberin hahmotte-
lemia auktoriteetin oikeuttamisen ja perustelun
tyyppeja saavuttaakseen tavoitellun vaikutusval-
lan organisaation sosiaalisessa todellisuudessa.

Managerialismin yhteydet Weberin
kolmeen auktoriteetin tyyppiin

Managerialistisen ideologian elementit tarjoavat
erilaisia mahdollisuuksia asettautua Weberin
hahmottelemien legitiimin hallintavallan tyyp-
pien yhteyteen. Asioiden ja strategian johtami-
sen alueella on nahtdvissd, ettd perinteiset tay-
loristiset johtamisopit luovat johtajuusasetelmia,
joissa paillikon tehtdvd toiminnan suunnittelija-
na, valvojana ja tehostajana tarjoaa teknis-ratio-
naalisen mandaatin kayttaa valtaa suhteessa alai-
siin (Taylor, 1914). Tayloristinen managerialismi
perustuu ajatukselle suunnittelun eriyttdmisesta
muusta organisaation toiminnasta siten, etta
tarkoituksenmukaisen toimintarakenteen, oh-
jeistuksen ja valvonnan tehtévit sijoittuvat orga-
nisatorisessa tyonjaossa ammattimaisen johdon
tai esihenkiloston pariin. Ndin ymmérrettyna
managerialismia voi tulkita osana rationaalis-
legaalista auktoriteettia, jonka perusteluissa ko-
rostetaan johtajan muodollista asemaa rationaa-
lisen tyonjaon ja organisaatiorakenteen konteks-
tissa. Erotuksena lakisidonnaiseen byrokratiaan
on tosin hyvd huomata, etti taylorismissa johta-
jan aseman rationaaliset perustelut nousevat en-
sisijaisesti toiminnan teknisestd tehostamisesta

ja tuloksellisuudesta eivétka niinkdan esimiehen
muodollisesta ja sddntdjen rajaamasta positiosta
(Waring, 2016).

Toinen keskeinen managerialismin element-
ti liittyy ihmisten ja muutosten johtamiseen.
Kyvykas julkisjohtaja on innostava valmentaja,
joka pystyy vieméddn ldpi toimintaympariston
edellyttdmid toimintatavan muutoksia. Julkisen
managerialismin osaamiseen liittyy kyky toimia
yhteisollisen inspiraation ja muutosalttiuden
henkilokohtaisena edellakévijani tai esimerkki-
nd. Téltd osin julkishallinnon managerialismi
edellyttda johtajuutta tai leadership-johtamista
(Nelson, 1993; Virtanen & Tammeaid, 2020).
Weberin (2019) legitiimin hallinnan tyyppien
viitekehyksessd visionddrinen muutosjohtajuus
on rinnastettu tutkimuksessa karismaattisen
auktoriteetin ideaalityyppiin, jossa johtajan ai-
nutlaatuiset nakemykset tai ominaisuudet mah-
dollistavat johtajahahmolle uskollisten seuraa-
jien joukon (Conger, 1993). Tarve reagoida toi-
mintaympadriston dkillisiin muutoksiin sekd tu-
levaisuustietoisuuden keskeinen rooli ovat ol-
leet teemoja, joita on tuotu esiin valtionhallinnon
julkisjohtamisen muutoksen yhteydessd, ja nai-
den voi ndhda yhdessd valmentavan tai innos-
tavan johtamistyypin kanssa soveltuvan karis-
maattisen auktoriteetin tapaiseen vaikutusvallan
perusteluun.

Kolmantena piirteend managerialismissa on
havaittavissa yhteys niin kutsuttuun jélkibyro-
kraattiseen ajatteluun. Jalkibyrokraattinen orga-
nisaatiomalli korostaa joustavia rakenteellisia
ratkaisuja, jotka tukevat julkishallinnon organi-
saatioiden parempaa sopeutumista toimintaym-
périston muutoksiin (McSweeney, 2006). Uusi
malli tarkoittaa henkilostohallinnon piirissd
jarjestelyja, joissa irtaudutaan vakituisista virois-
tajaluodaan tydsuhderatkaisuja, joissa keskeisid
toimenhaltijoita voidaan valita ja vaihtaa jous-
tavammin kuin vanhassa jarjestelméssa. Virasto-
jen ja ministerididen ylin johto on méaraaikai-
sissa tehtédvissa, minka lisdksi esimerkiksi keski-
johtoon voidaan siirtdd tilanteen vaatimusten
mukaan strategian toteuttamisen nakokulmasta
parhaiten soveltuvia henkil6itd (Maor, 1999).

Paallikon oikeus valita sopivaksi katsomiaan
henkilditd johtoryhmaitasolle ilmentdd Weberin
perinteisen auktoriteetin tai “patrimonialismin”
(Rudolph & Rudolph, 1979) urajérjestelyna siina
mielessd, ettd kyseisessd kiytannossa paillikko
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edustaa viraston hallintamallin jatkuvuutta, jo-
ka puolestaan kytkeytyy ajatukseen siitd, ettd
yksikon johdolla on laaja harkintavalta paittad
alaisten urista ja organisatorisesta asemasta
(Magone, 2011). Johtoryhmitason esihenkil6t
palvelevat henkiloitynyttd paillikkod, joka tekee
itsendisesti padtoksid alaistensa statuksesta ja
resursseista (Erdmann & Engel, 2007). Viraston
johto madrittelee organisaatiorakenteen, tavoit-
teet ja strategian, ja tdmén rinnalla paattas, ket-
ki tyontekijét olisivat sopivimpia toteuttamaan
johdon agendaa. Jérjestelyn logiikka johtaa sii-
hen, ettd keskijohtoon nostetut alaiset ymmarta-
vdt asemansa riippuvan pitkalti johtajan luotta-
muksesta tai hyviksymisestd (vrt. Jackall, 1988).

Managerialismin voi ndin ollen nahda viime-
aikaisessa valtionhallinnon johtamisjarjestelmaa
kasittelevassd saatelyssd ja sen perusteluissa si-
saltavan elementtejd kaikista kolmesta Weberin
legitiimin hallintavallan tyypistd. Tayloristinen
johtamiskonsepti muistuttaa byrokratian hie-
rarkkista otetta, vaikka eroaakin jalkimmaisesté
eriltd osin. Muutoksen johtamisen ja leader-
ship-johtajuuden ulottuvuus viittaa karismaatti-
sen auktoriteetin rakentumiseen. Organisoinnin
johtajakeskeisyys yhdessd jalkibyrokraattisten
urajdrjestelmien kanssa puolestaan kytkeytyy
traditionaaliselle tai patrimoniaaliselle auktori-
teetille tyypilliseen rakenteelliseen malliin.

Saavuttaakseen hallintavallan, manageria-
listisen johtamismallin tulee onnistua rakenta-
maan hyvéksyttava auktoriteettitilanne julkis-
hallinnon kéytdnndssd. Keskeiseksi kysymyk-
seksi managerialistisen johtamismallin toteutu-
misessa muodostuukin se, milld tavoin johtami-
sen uusi paradigma kykenee oikeuttamaan ja
legitimoimaan asemansa virastojen tai laitosten
vallanpitdjand. Managerialismi sisaltdd element-
tejd kaikista kolmesta Weberin auktoriteetin
tyypistd, eikd mikddn yksittdinen legitiimin hal-
lintavallan muoto nouse yll olevan keskustelun
valossa kyseistd paradigmaa madrittavaksi piir-
teeksi. Voidaan vaittda, ettd managerialismi on
weberildisen auktoriteettiteorian valossa hybridi
kooste erilaisia auktoriteetin oikeutuksia ja legi-
timaatiokeinoja. Kysymykseksi nousee, onko
auktoriteetin muotojen moninaisuus manage-
rialismin hallinnallisen toteutumisen resurssi
vai sen este. Seuraava osio kisittelee tita ongel-
matiikkaa.

AUKTORITEETIN MUODOT PAIKALLISINA
SOMMITELMINA JA KOHERENTTEINA
KOKONAISUUKSINA

Weberin kolmen auktoriteetin tyypin teoriaa voi-
daan tulkita kahdella eri tavalla. Ensimmaiinen
ote korostaa legitiimin hallintavallan muotojen
luonnetta ideaalityyppein, joiden konkreettiset
manifestaatiot ilmenevit usein ideaalityyppien
monimuotoisina yhdistelmind tai sommitelmi-
na (Nelson, 1993). Tédssd nakokulmassa auktori-
teetin muodot edustavat abstrahoituja skeemoja,
jotka eivit koskaan esiinny puhtaassa muodos-
saan organisaatioiden empiirisessd todellisuu-
dessa. Sen sijaan legitiimin hallintavallan muo-
dostuminen ilmenee kéytinnossa erilaisina
puhtaiden ideaalityyppien muunnoksina, joissa
auktoriteetin muodot saattavat limittya toisiinsa
vaihtelevilla tavoilla (Jackall, 1988; Olsen, 2008;
Szelenyi, 2016).

Tassa nidkokannassa managerialismin moni-
naisuus ei ole varsinaisesti ongelma, silld sen si-
sdltdmat erilaiset auktoriteetin perustelut ja legi-
timaatiomekanismit voivat muodostaa tilantee-
seen sopivia sommitelmia johdon hallintavallan
oikeuttamiseksi. Jannitteet tayloristisen byrokra-
tian, traditionalistisen henkilovallan ja karis-
maattisen johtajuuden vililld eivat vélttamatta
johda siihen, ettd managerialinen johtamismalli
ajautuisi ristiriitoihin empiirisesti tarkastel-
luissa tapauksissa. Johto voi yhdistelld luovasti
erilaisia hallintavallan oikeuttamisen tapoja, tai
kayttdd erilaisia legitimaatiostrategioita ajalli-
sesti vaihdellen.

Toinen, verraten vihdisemmille huomiolle
jadnyt tulkinta korostaa sitd, ettd jarjestydkseen
legitiimiksiauktoriteetiksi, kunkin hallintavallan
tyypin tulee saavuttaa ja sdilyttaa tietty sisdisen
koherenssin taso (Zhou, 2021). Hallintavallan
rakentumisessa on Weberid (2019) mukaillen
erotettavissa kolme padasiallista elementtid kun-
kin auktoriteetin tyypin sisélld. Ensinnékin hal-
lintavalta pyrkii padsddntoisesti itse legitimoi-
maan oman midrddvan asemansa (Cozzaglio
& Greene, 2019). Valtaapitdva taho tai johtaja
siis esittdd aktiivisesti erilaisia perusteita, joiden
avulla koettaa oikeuttaa oman valtansa. Toiseksi
kuhunkin legitiimin hallintavallan muotoon
liittyvat oleellisesti ylempien toimihenkil6iden
rekrytoinnin, valinnan ja urajirjestelméan ra-
kenteelliset piirteet (Roth, 1968). Weber (2019;
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338-339) kiinnittaa erityistd huomiota ylempiin
toimihenkil6ihin tai niin kutsuttuun hallinnol-
liseen esikuntaan, jonka koostumus, palkitse-
minen ja uramalli on yhteydessd sovellettuun
hallintavallan tyyppiin. Kolmanneksi huomio
kiinnittyy vallan hyviaksyntadn sen kohteiden
joukossa. Weberin mukaan valta on legitiimid
vain, jos sen kohteet uskovat, ettd annettuja kis-
kyjé ja madrdyksid on ymmarrettdva kuuliaisesti
noudatettaviksi sadnnoiksi. Tamd ei tarkoita sitd,
ettd tyontekijoiden tai kansalaisten olisi tdysin
hyvaksyttavéd vallan auktoriteetti, vaan riittas,
ettd alaiset tai alamaiset pitdvit nykyista jarjes-
telmédd vihemman haitallisena tai tuomittavana
kuin vaihtoehtoisia malleja (Parsons, 1942).
Vaihtoehtoisen nikokulman mukaan hallin-
tavalta on legitiimid, mikili ndiden kolmen ele-
mentin valilld on riittdvd koherenssi. Téll6in
johdon esittimat oikeutukset vallalleen ovat
riittdvassd madrin yhteensopivia alaisten usko-
musten kanssa, ja samalla voimassa oleva toimi-
henkil6iden valinnan ja palkitsemisen malli
asettuu sopusointuun vallanpitdjien esittamien
oikeutusten kanssa. Lahestymistavan mukaan le-
gitimaation elementtien koherenssi on ehto val-
lan tai hallitsijuuden hyvéksyttavyydelle. Kd4n-
teisesti, mikali pyritty auktoriteetin sommitelma
ammentaa keskenddn ristiriitaisista elementeis-
td, seurauksena legitiimin jarjestyksen heikompi
toteutuminen ja vallan perustelujen huojuminen.
Elementtien valista koherenssia voidaan tar-

kastella kunkin legitiimin hallintavallan tyypin
sisélla (Taulukko 1.). Rationaalis-legaalisen auk-
toriteetin parissa korostuva sdant6ihin perustu-
va asema muodollisessa rakenteessa kytkeytyy
byrokraattiseen urajédrjestelmdén, jossa henki-
16ston valinta ja urakehitys nojaa meriitteihin
ja kokemukseen. Alaisten kuuliaisuus hallin-
tavallalle edellyttda muodollisten sddntdjen ja
normien kunnioittamista sekd muodollisen
rakenteen tarjoaman hierarkian hyvéiksymista.
Traditionaalinen auktoriteetti puolestaan perus-
telee hallintavaltaa organisaation tai instituution
pitkalld perinteelld, jota johtaja edustaa ja edis-
tad. Urajérjestelma tukeutuu ajatukseen lojaali-
suudesta perinteelle ja sitd edustavalle johtajalle.
Alaisten uskomuksissa painottuvat uskomukset
siitd, ettd organisaation olemassaolo on riippu-
vainen perinteiden ylldpidosta ja ettd johto kayt-
tad legitiimid valtaa edustaessaan ja edistdessdin
instituution perinteitd. Karismaattinen auktori-
teetti taas perustelee asemaansa johtajahenkilon
poikkeuksellisilla ominaisuuksilla ja kyvylld
luoda muutosta. Kyseiseen tyyppiin sisdltyvassa
urajdrjestelméssi ei ole vakaita hallintohenki-
16ston tehtdvid tai toimia, vaan alaisten ryhma
muodostuu vapaaehtoisista, jotka ovat johtajan
uskollisia seuraajia. Karismaattisen auktoritee-
tin hyvaksyminen puolestaan edellyttdd uskoa
sithen, ettd ainoastaan johtaja voi ainutlaatuis-
ten ominaisuuksiensa ja ndkemyksiensd avulla
johdattaa yhteis6n kohti parempaa tulevaisuutta.

Taulukko 1. Auktoriteetin kolme elementtia legitiimin hallintavallan ideaalityypeissa. Soveltaen: Weber
(2019)
Rationaalis-legaalinen Traditionaalinen Karismaattinen
Auktoriteetin | Valta perustuu Valta perustuu perinteeseen Valta perustuu
oikeutus esimiesasemaan johtajahenkilon
muodollisessa rakenteessa Johtaja on talon paa (isantd/ | poikkeuksellisiin
emanta) ominaisuuksiin
Rekrytointi, | Objektiivisiin kriteereihin Rekrytointi ja valinta Ei kiinteita
valinta ja ura- | perustuva valinta sopivuuden mukaisesti tyotehtavia

jarjestelma

Pysyvat tyésuhteet
Eteneminen urarakenteessa
kokemuksen ja meriittien
perusteella

Palkkiot ja uralla eteneminen
edellyttavat lojaalisuutta
johtoa kohtaan

Henkilosto koostuu
uskollisista
seuraajista

Toimi-
henkil6iden
uskomukset

Johtajan valta nousee
muodollisesta vastuuasemasta

Valtaa ja vastuuta saatelevat
lailliset
saannoét ja normit

Johtajalla on oikeutus kayttaa
valtaa perinteen nimissa

Auktoriteettia tulee
kunnioittaa ja sille tulee
osoittaa uskollisuutta

Johtaja on poikkeuksellinen
yksilo, joka voi toiminnallaan
muuttaa maailmaa

Vain johtajaa seuraamalla
voi osallistua muutokseen
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Kaksi erilaista ymmarrysté auktoriteetin tyyp-
pien vilisestd suhteesta johtavat keskendan risti-
riitaisiin meta-paradigmaattisiin tulkintaan
auktoriteetin tyyppien vilisestd dynamiikasta.
Edellinen olettaa, ettd ideaalityyppiset legitiimin
hallintavallan muodot ilmenevit paikallisessa
todellisuudessa soveltuvasti ja limittyvit usein
toisiinsa organisaatioiden kaytdnnossa. Jalkim-
mdinen puolestaan olettaa, ettd kunkin auktori-
teetin tyypin toteutumisen edellytyksend on riit-
tavd sisdinen koherenssi eri elementtien suhteen.
Samalla edellinen implikoi, ettd hybridit johta-
misdoktriinit kuten managerialismi saattavat
hyvin onnistua legitimoimaan itsensd paikalli-
sissa tilanteissa soveltamalla luovasti sindnsa ris-
tiriitaisia auktoriteetin perusteluja ja legitimaa-
tiomekanismeja (Szelényi, 2016). Jalkimmainen
puolestaan viittda, ettd koherenssin vaatimus
merkitsee sitd, ettd keskenddn ristiriitaisia auk-
toriteetin tyyppeja on hankala yhdistdd menes-
tyksekkasti tilanteissa, joissa pyritddn ammen-
tamaan keskenddn vastakkaisista elementeistd
(Zhou, 2021).

Tdssd artikkelissa olemme omaksuneet jdl-
kimmaisen tulkinnan. Taustaoletuksena nako-
kulmassa on ajatus siité, ettd legitiimin auktori-
teetin saavuttaminen liittyy kiinteésti sosiaalisen
jarjestyksen muodostumiseen organisaatioissa
tai instituutioissa. Legitiimin hallintavallan
muodot ovat omaksutussa katsannossa erilaisia
tapoja luoda sosiaalista tai poliittista jérjestys-
td, ja niistd nousevat hallintavallan tyypit ovat
seurausta saavutetusta jarjestyksestd (Greene,
2017). Vallan legitimaatio edellyttdd toisin sa-
noen jérjestystd, jossa hallintavallan perustelut,
jarjestelyt ja subjektien uskomukset ovat riitta-
vassd madrin toisiinsa nihden sopusoinnussa.

Nékokulmassa ei oteta kantaa siihen, mika
olisi todennidkdisin tai tarkoituksenmukaisin
legitiimin auktoriteetin tyyppi managerialismin
aikakaudella. Keskeistd sen sijaan legitiimin
auktoriteetin tarkastelussa on ottaa huomioon
hallintavallan tyypin sisdinen koherenssi tai
ristiriitaisuus. Yhdenmukaisuuden kuvaami-
nen auttaa paremmin ymmartdmaan sitd, miksi
jotkut legitimoinnin tavat onnistuvat saavutta-
maan jarjestyneen hallintavallan tilan, ja miksi
toiset epdonnistuvat auktoriteetin saavuttami-
sessa.

Empiirisesti kyseinen tulkinta Weberin auk-
toriteetin tyyppien teoriasta muodostaa hypo-

teesin, jonka mukaan auktoriteetin rakentumi-
sen elementtien viliset ristiriidat ovat toden-
nékoisesti yhteydessd legitiimin hallintavallan
toteutumisen ongelmiin. Koherenssin puute
on tdmdn ndkemyksen mukaan legitiimin hal-
lintavallan epdonnistumista selittdva tekija. To-
teutuneen auktoriteetin tyyppi - esimerkiksi se,
rakentuuko hallintavalta byrokratian vai vaihto-
ehtoisten muotojen varaan - sen sijaan ei ole
normatiivisesti samalla tavoin keskeinen piirre
kuin yleinen koherenssin vaatimus. Seuraavassa
illustroidaan lahestymistavan kéyttod tapaustut-
kimuksen kautta.

ILLUSTRATIIVINEN TAPAUSTUTKIMUS
VALTION VIRASTOSTA

Tapaustutkimuksen kohteena oli Valtiontalou-
den tarkastusvirasto (VTV), joka on eduskun-
nan yhteydessd toimiva riippumaton laitos.
VTV:n tehtdvind on tarkastaa valtion talouden-
hoidon laillisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta
sekd valtion talousarvion noudattamista (Laki
valtiontalouden tarkastusvirastosta).

Tarkastusvirasto valikoitui tapaustutkimuk-
sen kohteeksi kahdesta syystd. Ensinnékin eréa-
néd valtionhallinnon toteutumista valvovana
ja ohjaava instanssina sen toimintatavalla on
laajempi symbolinen merkitys koko julkishal-
linnon organisoitumisen ja johtamiskulttuurin
kannalta. Taltd osin VTV tarjoaa kriittisen yh-
den organisaation tapauksen laajemman ilmién
tarkasteluun (Flyvbjerg, 2006). Toisaalta viime-
aikaisen media- ja viranomaistarkastelun yhtey-
dessé viraston johtamisesta ja valtasuhteista on
tullut saataville poikkeuksellisen rikas doku-
mentti- ja tekstiaineisto. Laadullinen data luo ti-
laisuuden tarkastella valtionhallinnon muutok-
sen ja auktoriteetin muovautumista paljastavan
tapauksen muodossa (Yin, 2009).

Aineisto koostui media-aineistosta (artikkelit,
haastattelut, videomateriaali), viranomaiskésit-
telyjen materiaalista seké viraston omista doku-
menteista (toimintakertomukset, tyojarjestyk-
set). Aineistoa kertyi noin 200 sivua.

Tapaustutkimuksen aineistoa kaytettiin ku-
vaamaan Weberin auktoriteetin tyyppien ulot-
tuvuuksia seuraavasti: Johdon hallintavallan
perusteluja kuvattiin johdon tarjoamien argu-
menttien ja retoristen nakemysten muodossa;
ldhteind toimivat johdon eri yhteyksissd (haas-
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tattelut, lausunnot, toimintakertomukset) esitta-
mat tulkinnat julkisjohdon asemasta ja merki-
tyksestd. Valinta- ja urajérjestelmad kuvattiin vi-
raston organisointia ja johtamisjarjestelméaa hei-
jastavien ohjeiden ja sdadnnosten kautta. Talloin
kyseeseen tulivat viraston sisdiset dokumentit
kuten tydjarjestykset ja muut vastaavat ohjaus-
tekstit. Alaisten uskomuksia puolestaan kuvat-
tiin kohdistumalla tyontekijoiden edustajien
julkisesti esittimiin nikemyksiin ja arvioihin
johtamisen tilasta. Aineistona kaytettiin hen-
kilostojarjestojen lausuntoja ja mediamateriaalis-
sa esiintyneita tdydentédvid selontekoja.

Viraston pddjohtaja on tuonut esiin eri yh-
teyksissd tarvetta purkaa hierarkioita ja ylittdd
rajoja tarkastusvirastossa ja yleisemmin valtion-
hallinnossa (Valtioneuvosto, 2018). Tavoitteena
tulisi olla yhtendinen valtionhallinnon yhteiso,
joka toteuttaa yhdenmukaisesti poliittisia lin-
jauksia. Vastauksena tahdn ndahdddn virkamies-
kunnan liikkuvuuden systemaattisempi lisddmi-
nen ja johtamisosaamisen vahvistaminen, mika
merkitsee pyrkimystd muodostaa koko valtion-
hallinnon laajuinen generalisti-managerien ver-
kosto (Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2018).
Valtionhallinnon kyky uudistua nojaa tdmén ot-
teen mukaan ylemmén virkamieskunnan osaa-
miseen ja ndkemyksellisyyteen (Valtiontalouden
tarkastusvirasto, 2020), ei niinkddn viranhalti-
joiden substanssitietoon ja hyvin hallinnon pe-
riaatteiden noudattamiseen.

Virastossa on siis ollut havaittavissa mana-
gerialistisen hallintamallin ja retoriikan kaltai-
nen siirtymé. Seuraavassa kuvataan tarkemmin
Weberin legitiimin auktoriteetin muodostumis-
ta kolmen elementin suhteen.

Johdon valta-aseman perustelut

VTV:n uusi padjohtaja aloitti toimessaan 2015.
Hén on painottanut kaudelleen saamaansa man-
daattia, jossa korostuu muutosjohtajuus. Esimer-
kiksi tv-haastattelussa hdn on todennut, ettd
“kun eduskunta nimitti minut tahan tehtavaan,
johtajuusagenda oli tdysin selvd. Tavoitteena oli
silloin jatkaa viraston uudistustyotd.” Taustaksi
péddjohtaja maalaa ympéroivan yhteiskunnan ja
hallinnon syvdn muutoksen, joka edellyttdd uu-
denlaisen toimintatavan omaksumista. Hanen
mukaansa “tsaarin aikaisen viraston tdytyy
muuttua ajan myo6td. Sen pitdd ymmartad, mitka

ovat ne tehtévit ja keinot, joilla voidaan vaikut-
taa yhteiskuntaan” (Terdvi, 2021).

Kéytannossd muutokset ovat merkinneet tar-
kastusvirastossa perinteisen linjaorganisaation
purkamista uudenlaisen projekteihin ja moni-
ammatillisiin tiimeihin perustuvan organisaa-
tiorakenteen tieltd (Yli-Viikari, 2021; Rautjoki,
2019) Virasto on pyrkinyt kehittamaédn sen asi-
akkaita paremmin palvelevia tuotteita, mikd on
toisaalta johtanut siihen, ettd varsinaiseen tar-
kastustoimintaan kéytetyt resurssit ovat vdhen-
tyneet. Johtaja on tdhdentdnyt toiminnan uudis-
tamisessa laaja-alaisuutta ja kokonaisvaltaisuut-
ta. Hdnen mukaansa asiantuntijoiden osaami-
sessa tarvitaan kokonaisuuksien hallintakyky4,
systeemisen ajattelun taitoa ja jarjestelmien ko-
konaisymmarrystd (Valtiontalouden tarkastus-
virasto, 2021).

Pédjohtaja on myos samalla korostanut sit,
ettd hallinnon uudistaminen ja muutosjohtajuus
on ollut hédnelle henkilokohtainen velvollisuus
tai missio. Han kokee, ettd muutoksen ajaminen
on osa sisdistd tuntemusta, joka ldhestyy aatteel-
lista kutsumusta. Pddjohtaja on muun muassa
kertonut muutokseen liittyvan visionsa ldhte-
van intuitiivisesta kehontuntemuksesta ja kokee,
ettd on sitoutunut uudistuksen ideaan tavalla,
jonka yhteydessd hin ei voi jattda sitd tekemattd
(Manner, 2021).

Viraston pédjohtajan nikemykset uudistami-
sen valttdiméttomyydestd ja muutosvision sisai-
sesti koetusta polttavuudesta viittaavat karis-
maattisen auktoriteetin tapaiseen hallitsijaval-
lan perusteluun Weberin typologiassa. Weberin
(2019; 374-376) mukaan karismaattiseen hallin-
taan liittyy oletus siitd, ettd johtaja on poikkeuk-
sellinen yksild, joka kykenee “armolahjoillaan”
tuottamaan kollektiivista hyvdd seuraajilleen.
Karismaattisen johtajan auktoriteetti perustuu-
kin pitkalti siihen, ettd han pystyy osoittamaan
voivansa tehdd ndenndisid “ihmetekoja”, jotka
vakuuttavat seuraajat johtajan poikkeukselli-
suudesta.

VTV:n tapauksessa padjohtajan viestissa on
korostunut seké lupaus radikaalista muutoksesta
ettd osittain my0s se, ettd juuri hanelld on ainut-
laatuisia kykyja toteuttaa kyseisid muutoksia.

Nikemykset viraston radikaalin uudistumi-
sen tarpeesta samoin kuin voimakas perinteisen
toimintatavan kritiikki luovat kuvaa vanhentu-
neesta ja konservatiivisesta toimintakulttuurista,
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joka tulee murtaa tulevaisuuden haasteita sil-
milla pitden. Kuten Weber (2019; 378) korostaa,
karismaattinen hallintavalta ilmenee usein val-
lankumouksellisissa muutoksissa, jotka johtavat
toiminnan perusteiden radikaaliin uudelleen-
orientoitumiseen.

Vallankumoukselliseen muutokseen liittyy
myo0s padjohtajan ilmaisema sisdisesti koettu vi-
sio tai missio, jonka hin on kertomansa mukaan
kokenut omaksi velvollisuudekseen. Viraston
vieminen kohti uutta tulevaisuutta on johtajan
henkilokohtainen kutsumus, jota hén on luon-
taisesti pyrkinyt edistimdidn omassa tehtdvis-
sadn. Samalla hdnen oma nikynsa kdantyy kut-
suksi alaisille ldhted seuraamaan kutsumusta, jo-
ka konkretisoituu hallinnon paradigmaattisena
muutoksena. Weberin mukaan (2019; 375) ka-
risman perustelu ilmenee usein kutsumuksena,
joka tuodaan esille johtajia ja seuraajia yhdistd-
vand missiona tai henkilokohtaisena tehtavéna.

Karismaattisen auktoriteetin hallitsevaa roo-
lia auktoriteetin perusteluna puoltaa myos se,
ettd aineistosta ei ole loydettdvissd laajemmin
viittauksia padjohtajan muodolliseen asemaan
eduskunnan valitsemana yleisjohtajana tai ha-
nen toimintaansa ohjaavista sdanndistd. Samalla
johtajan viestinndstd puuttuu viraston perinteen
korostaminen esimerkiksi viittaamalla laitoksen
toiminta-ajatuksen tai tehtdvan historiallisiin
juuriin.

Rekrytointi, valinta ja urajarjestelma

VTV:n henkil6sto ja ylemmat toimihenkil6t
ovat virkasuhteessa, joka muodostaa rationaalis-
legaalisen ideaalityypin mukaisen institutionaa-
lisen alustan henkil6ston valinnalle ja urakehi-
tykselle. Tyontekijét valitaan avoimen rekrytoin-
nin kautta selkedsti madriteltyihin tehtéviin, vi-
ranhakujulisteessa ilmoitettuja kriteerejd ar-
vioinnissa hyviksi kéyttden. Johtavien toimi-
henkildiden toimet ovat periaatteessa pysyvid.

Kéytannossa virastossa on kuitenkin siirretty
henkilditd johtotehtaviin ja sieltd pois niin kut-
sutun tehtdvddn midrddmisen kautta. Tehtavadn
madrddminen perustuu tyonantajan direktio-
oikeuteen, jolloin pédtokset eivat asetu suora-
naisesti laillisten sddntdjen ja virkamiesoikeu-
den piiriin. Kéytdnto4 ohjaa laillisen sdannoston
sijaan yksinomaan valtionvarainministerién oh-
je (Valtiovarainministerio, 2019; 3).

Tehtdvdan madrdaminen voidaan tulkita by-
rokraattisen virkamiesten uramallille rinnakkai-
seksi jarjestelmaksi, jossa laitoksen johto nimit-
tdd esimiestehtédviin sopivaksi katsomiaan tyon-
tekijoitd. Johto voi myo6s katkaista paéllikkoteh-
taviin siirron nakemyksensid mukaisesti. Tarkas-
tusvirasto on korkeimmassa hallinto-oikeudessa
kasitellyn kiistan (KHO 1946/3/16) yhteydessa
lausunut, ettd virastossa vain pddjohtajan joh-
tamisasema perustuu lakiin, kun taas muiden
johtamista, ohjausta ja henkilstéjohtamista si-
sdltdvien tehtdvien tayttd perustuu tyénantajan
direktio-oikeuteen ja tyojarjestyksen madrayk-
siin.

Edelld mainitun tuomioistuinkisittelyn yh-
teydessd virasto toi esiin sen, ettd pddjohtajalla
on perusteltu oikeus irtisanoa paillikkotehtd-
vadn madradminen, mikali johtoryhmaéan kuu-
luva alainen ei ylimman johdon nakékulmasta
ole riittdvdn sitoutunut organisatorisiin muu-
toksiin. VTV:n mukaan “yksikén ja viraston
johtaminen sekd muutosjohtaminen edellyttavit
henkiléstoesimiestehtivissd toimivalta virka-
mieheltd rakentavaa osallistumista ja vuorovai-
kutusta sekd sitoutumista tehtyihin paatoksiin”
(KHO 1946/3/16; 10). Dokumentissa todetaan,
ettd uusi padjohtaja on kdynyt keskusteluja, jois-
sa hin on kertonut odotuksiaan suhteessa alai-
sinaan toimivien paallikdiden asennoitumiseen,
minka jilkeen osa padllikéistd on siirretty pois
esimiestehtévistd ja uusiin paallikkotoimiin on
rekrytoitu ulkopuolisia henkil®ita.

Tehtdvddn mddradminen on ollut pitkddn
jatkunut tapa virastossa (Waris, 2021; Ahtela,
2021; Eduskunnan akavalaiset ry., 2021), mutta
kaytant6 on levinnyt my6s muualle valtionhal-
lintoon (Valtiovarainministerio, 2019). Padjoh-
tajan laajasti kdyttdima tehtdvddn méddrdamisen
kaytanto heijastelee traditionaalista auktoriteet-
tia, jossa ylemmit toimihenkilot ovat asemal-
taan ikddn kuin hallitsijan palveluksessa, ja
joiden asema on riippuvainen koetusta lojaali-
suudesta johtajaa kohtaan. Vaikka VTV:n paal-
likkétyontekijoilla on taustavirkansa mukainen
tyoturva, on heiddn médrdyksensd ylempddn
esimiestehtdvéaan pitkalti johdon harkinnan va-
rassa. Padjohtaja voi irtisanoa péallikkotehta-
vadan madrayksen tilanteessa, jossa hdn katsoo,
ettd kyseinen esimies ei ole riittavésti sitoutunut
ylimmén johdon ajamaan muutosagendaan.
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Urajérjestelmd muistuttaa ylempien toimi-
henkil6iden parissa ilmenevana traditionaalisen
auktoriteetin mukaista patrimoniaalista mallia,
jossa hallinnollinen henkil9st6 saa “ladnityksia”
tai muita etuja palkinnoksi osoitetusta uskolli-
suudesta (Weber, 2019; 354-59). Nama edut ja
toimet eivdt kuitenkaan ole virkojen kaltaisia
pysyvid positioita hallinnollisessa rakenteessa,
vaan ovat ikddn kuin johtajalle tai hallitsijalle
itselleen kuuluvia resursseja, joita tarjotaan tie-
tylld hetkelld joillekin valituille luottohenkiloille
(Szelényi, 2016; Roth, 1968). Johtaja siis tavallaan
antaa omasta “valtakunnastaan” siivun ylemmal-
le toimihenkil6lle merkkind siitd, ettd henkilo
on osoittanut lojaalisuutta johtajan pyrkimyksid
kohtaan. Toisaalta johtajan luottamuksen hor-
juttua hallinnolliseen toimihenkil66n, voi joh-
taja aina “omia takaisin” tehtdvén ja siihen liit-
tyvat edut, koska toimihenkil6lld ei alun alku-
jaankaan ollut omistuksen tai tydsuhteen kal-
taista oikeutta annettuun asemaan tai etuuteen.

Hallinnolliset paillikkotehtavat ovat tdssd
urajdrjestelméssd ensinnédkin toimenkuvaltaan
vaihtelevia. Johtaja voi luoda tehtdvii tarpeelli-
seksi katsomallaan tavalla. Han voi lakkauttaa
toimenkuvia ja luoda uusia. Néin on tapahtunut
my6s VTV:n tapauksessa. Aiempi vastuualuei-
den esimiesrakenne lakkautettiin ja tilalle ra-
kennettiin matriisiorganisaation kaltainen mo-
nikerroksinen ja joustava vastuu- ja raportointi-
jarjestelma (Okko, 2019; Ahtela, 2021). Toiseksi
paallikkotehtaviin rekrytointi, valinta ja uralla
eteneminen ei suoraan kytkeydy yksiloiden
meriitteihin ja tyossd suoriutumiseen (KHO
1946/3/16). Sen sijaan oleellista on sitoutumi-
nen padjohtajan luomaan strategiaan ja sen to-
teuttamiseen. Se, miten sitoutumista arvioidaan,
perustuu pitkalti ylimmén johdon subjektiivi-
sesti asettamiin odotuksiin ja toisaalta johdon
kokemuksiin alaisen lojaalisuudesta johdon toi-
mintatapaa ja pyrkimyksid kohtaan. Paatoksid
ei tarvitse perustella rationaalis-legaalisen logii-
kan mukaisilla, lakiin tai muuhun muodolliseen
normiin nojaavilla sddnnéilld. Samalla virka- ja
tyosuhteen hallintaa sditelee perustasolla edel-
leen pitkdlle kehittynyt tyooikeuden ja tyoeld-
min suhteiden regulaatio.

Toimihenkil6iden uskomukset legitiimista
auktoriteetista

Tarkastusviraston henkiloston ndkemyksid orga-
nisaation johdosta ja johtamisesta on esitetty
sekd dokumenteissa ettd median haastatteluissa.
Tyontekijat ovat korostaneet kommenteissaan
viraston perustuslaissa madrattya tehtavaa ja si-
td, ettd sen tulisi muiden julkishallinnon elinten
taloudenhoidon asianmukaisuutta tarkastaes-
saan tulisi itse noudattaa tiukasti laillisuutta ja
hyvad hallintoa. Lausunnossaan eduskunnan
tarkastusvirastolle henkildstojérjestd esimerkik-
si huomautti, ettd vaikka on tarpeellista, etta tar-
kastusvirasto arvioi kriittisesti omaa tarkoitus-
taan sekd my0s uudistaa toimintaansa, pitavit
tyontekijit oleellisena sit, ettd toiminnan lailli-
suus tunnustetaan hyvin hallinnon ytimeksi.
Henkil6ston edustajat kertovat, ettd he tunnista-
vat riskin, ettd ”jos toiminnan painopisteitd suun-
nataan voimakkaasti pois taloudenhoidon lailli-
suuskysymyksistd, tima voi rapauttaa tarkastus-
viraston omaa hyvadn hallintoon tukeutuvaa
toimintakulttuuria® (Eduskunnan akavalaiset
ry, 2021, 1).

Laillisuuden vaatimus noudattaa byrokraatti-
sen mallin oletusta siité, ettd muodolliset sadn-
nét sitovat myds organisaation ylintd johtoa.
Viraston luottamusmies esimerkiksi kertoo huo-
mauttaneensa padjohtajalle, ettd "yksikddn hen-
kil6 meilla ei ole virastoa suurempi” (Jaakkonen,
2021). Hanen mukaansa on ollut hyvén hallin-
non ja laillisuusperiaatteen vastaista johdon ta-
holta asettaa omat henkilokohtaiset pyrkimyk-
sensd viraston perustehtivin edelle. Tyontekijat
ovat my0s viitanneet siihen, ettd virkamiehen on
toimittava lain mukaisesti my6s tilanteissa, jois-
sa lain noudattaminen merkitsee mahdollisesti
esimiehen ohjeiden kiistamistd (Jurkka, 2021).

Rationaalis-legaalisten periaatteiden rapautu-
minen on tyontekijoiden mukaan ilmennyt
my0s organisaatiorakenteen uudistushankkeis-
sa. Entinen, selkeisiin vastuualueisiin ja linja-
johtoon perustunut organisaatiorakenne muu-
tettiin matriisiorganisaation mukaiseksi projek-
tiperustaiseksi kokonaisuudeksi, jossa tyoteh-
tavit ja niiden ohjaus muuttuvat sadnnéllisesti
(Tervasmaki, Oksanen & Mikeld, 2017). Moni
mediassa viraston tilaa kommentoinut tyonte-
kija on korostanut sitd, ettd vanha organisaatio-
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rakenne toi selkeyttd tehtdvankuviin ja toimin-
nan ohjaukseen. Erds tyontekija kertoo, ettd
hénen mielestddn vanha organisaatio oli selke;
“minulla oli yksi esimies ja tarkastin tiettyd hallin-
nonalaa”. Nyt hidn on joutunut luopumaan
omasta erikoisalastaan ja tekemédan moniohjat-
tujen organisaatioiden ja organisaatiofuusioiden
tarkastuksia kahden eri esimiehen ohjauksessa
(Sutinen, 2021).

Uuden strategian mukaiset painotukset viras-
ton sidosryhmié paremmin palvelevaan toimin-
tatapaan ndhdadn tyontekijéiden omaksuman
legalistisen toimintaperiaatteen ndkokulmasta
kielteisessd valossa. Ajatukset yritysmdisesta toi-
minnasta asiakkaita palvelevana ketterdné orga-
nisaationa koetaan henkiloston keskuudessa
usein viraston laillisen tehtdvan rapautumisena.
Luottamusmiehen mukaan viraston “ei tarvitse
mitenkddn myydéd palvelujamme kenellekddn
tai markkinoida olemassaoloamme. Meilld on
lakisddteiset tehtdvit, ja toimintaamme rahoite-
taan verovaroista. Me tarkastamme, halusivat
tarkastettavat sitd tai eivit” (Roslund, Molsd &
Pehkonen, 2021).

Tyontekijoiden uskomusten voidaan niahda
kumpuavan pitkalti henkiloston omaksumasta
rationaalis-legaalisen tyypin mukaisista odotuk-
sista. Johdon asema polveutuu tdssd mallissa
muodollisen organisaatiorakenteen osoittamas-
ta valta- ja vastuuasemasta, jonka rajaamassa ti-
lassa johtajalla on mahdollisuus kéyttad ohjaus-
valtaa suhteessa alaisiin. Ylintd johtoa sitovat
samat saannot ja lailliset normit kuin muutakin
organisaatiota. VTV:n tapauksessa lailliset sadn-
not ovat erityisen velvoittavia, koska virasto osal-
taan valvoo valtionhallinnon talouden ja toimin-
nan laillisuutta ja hyvéda hallintoa. Byrokraattisen
tyypin rinnalla aineistossa esiintyi paikoin viit-
tauksia viraston historialliseen perinteeseen
(esim. Yle Areena, 2021).

Yhteenveto

Tétd artikkelia varten kerédtyn aineiston perus-
teella voidaan esittdd, ettd tarkastusviraston
tapauksessa legitiimin auktoriteetin elementit
olivat keskenddn ristiriitaiset. Viraston johtajan
retoriikka viittasi ensisijaisesti karismaattisen
auktoriteetin mukaisiin perusteluihin. Toisaalta
tyontekijéiden uskomukset painottuivat ratio-
naalis-legaalisen tyypin kaltaisiin odotuksiin.

Samalla viraston hallintohenkil6ston urajdrjes-
telman piirteista voitiin erottaa traditionaalisen
auktoriteetin versioon liittyvid patrimoniaalisen
jarjestyksen ominaisuuksia.

Omaksutun tulkinnan mukaan legitiimin hal-
lintavallan toteutuminen kohtaa ylla kuvatun kal-
taisessa epdyhdenmukaisessa kokonaisuudessa
erityyppisid ongelmia. Tédmén artikkelin julki-
siin ja medialdhteisiin nojaavan laadullisen ai-
neiston perusteella ei kyeté tiysin selvittimain
sitd, milld tavoin organisaatiossa on ollut havait-
tavissa johdon auktoriteetin legitimoinnin vai-
keuksista johtuvia ilmioita. Yleiselld tasolla
Weberin teoria ennustaa, ettd epdonnistunut
hallintavallan muotoutuminen voi johtaa niky-
viin valtakamppailuihin tai lisddntyneeseen epi-
luottamukseen johdon ja alaisten valilld. Tarkas-
tusviraston tapauksessa on ainakin néhtévissd,
ettd johdon jouduttua kiistanalaiseen julkisuu-
teen, henkiloston edustajat eivdt nousseet va-
rauksetta tukemaan pddjohtajaa, vaan pikem-
minkin pyrkivdt tuomaan esiin kokemiaan ra-
tionaalis-legaalisten sddntojen rikkomuksia or-
ganisaation toiminnassa.

KESKUSTELU

Tamidn artikkelin piaitavoitteena oli ldhestyd
managerialismin toteutumista julkishallinnossa
Weberin (2019) legitiimin hallintavallan teorian
avulla. Kasittelyn lahtokohtana oli ndkemys,
jonka mukaan managerialistista oppia soveltava
johto joutuu vaikutusvallan varmistaakseen legi-
timoimaan asemansa Weberin hahmottelemien
kolmen auktoriteetin tyypin kautta. Liséksi ar-
gumenttina esitettiin tulkinta, jonka mukaan
legitimaation onnistumiseksi auktoriteetti tulee
rakentaa siten, ettd sen elementit ovat riittdvassa
maédrin sopusoinnussa keskendin.

Weberin kolme legitiimin hallintavallan tyyp-
pid ovat rationaalis-legaalinen, traditionaalinen
ja karismaattinen auktoriteetti. Artikkeli esitti
viitekehyksen, jossa kukin auktoriteetin tyypeis-
td jaetaan kolmeen erilliseen elementtiin. Nama
elementit koostuvat valta-aseman perusteluista,
hallintohenkil6ston rekrytointi- ja urajdrjestel-
maista sekd alaisten uskomuksista ja odotuksista.
Weberin teorian tulkinnan perusteella artikke-
lissa esitettiin hypoteesi, jonka mukaan mana-
gerialismin tulee muodostaa riittava koherenssi
eri elementtien kesken kyetdkseen rakentamaan
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hyviksytyn jdrjestyksen hallintavallan legiti-
moimisen taustaksi.

Kehitettyd ldhestymistapaa illustroitiin ta-
paustutkimuksella Valtiontalouden tarkastus-
virastosta. Julkisiin ja medialdhteisiin nojaavan
aineiston perusteella esitettiin kuvaus virastossa
esiintyneiden auktoriteetin elementtien sijoit-
tumisesta suhteessa Weberin kolmeen hallinta-
vallan tyyppiin. Analyysin tarkoituksena oli ha-
vainnollistaa viitekehyksen kiyttod empiirisessa
tutkimuksessa, ajatuksella, ettd ldhestymistapaa
voidaan soveltaa jatkossa yleisemmin manage-
rialismin, hallintavallan ja legitiimin jarjestyk-
sen tarkasteluun.

Jatkotutkimuksen analyysit voivat pureutua
epdonnistuneisiin legitiimin auktoriteetin ra-
kentumisiin managerialistisen diskurssin vaiku-
tuspiirissé laadullisen tutkimuksen menetelmin.
Toisaalta ymmarrys legitiimin hallintavallan
koherenssin organisoitumisesta lisddntyy myds
tarkastelemalla tapauksia, joissa valitun auktori-
teetin tyypin elementit jirjestyvit tapahtumien
kulussa tavalla, joka mahdollistaa elementtien
vilisen yhteensopivuuden, ja titd kautta aukto-
riteetin onnistuneen legitimaation vallan sosiaa-
lisissa prosesseissa.

Auktoriteetin muotojen kehkeytymisen ym-
martdminen edellyttad rikasta aineistoa johdon
retoriikasta ja tyontekijoiden uskomuksista.
Empiirinen tutkimus legitiimiin hallintavaltaan
liittyvistd prosesseista hyotyisi merkityksiin,
kaytantoihin ja tulkintoihin pureutuvista laadul-
lisen tutkimuksen otteista, joita ovat esimerkiksi
organisatorinen etnografia tai diskurssianalyysi
(Jackall, 1988). Toisaalta hallintohenkiloston
rekrytointi- ja urajirjestelman rakenteellisten
piirteiden erittelyssa erilaiset dokumenttiaineis-
tot saattavat muodostaa kayttokelpoisen rinnak-
kaisen laadullisen materiaalin.

Viitekehyksen etuna voidaan nahdé sen laaja-
alaisuus tarkasteltaessa hallintavallan muo-
toutumista managerialismin vaikutuspiirissa.
Managerialistista auktoriteettia voidaan pyrkid
oikeuttamaan byrokraattisin perustein, mutta
ldhestymistavassa otetaan myo6s huomioon, ettd
moderneissa organisaatioissa on mahdollista
tunnistaa traditionaalisen ja karismaattisen
auktoriteetin kaltaisia sosiaalisia jérjestyksid
(Nelson, 1993). Manageriaalisen valta-aseman
oikeuttamisessa ja hyvaksymisessd voidaan tun-
nistaa my0s tapauksia, joissa legitimaatiopro-

sessien yhteydessé viitataan historialliseen pe-
rinteeseen tai organisaatiokulttuurin myyttei-
hin, ja toisaalta tapauksia, joissa johto pyrkii
esiintymédn karismaattisena, poikkeuksellisena
henkiléna.

Samalla esitelty ldhestymistapa asettuu
Weberin (2019) teoreettisen otteen mukaisesti
tiettyyn paradigmaattiseen tilaan tavalla, joka
rajoittaa viitekehyksen kayton tulkintaa. Ensin-
nédkin on huomattava, ettd Weberille hallinnon
organisoituminen on lahtokohtaisesti vallan so-
siaalista jarjestymistd. Hallinto késitteellistetadn
valtana ja hallitsemisena. Télta osin esitelty legi-
tiimin auktoriteetin teoria sijoittuu vastakkain-
asetteluja ja jénnitteitd korostaviin kriittisiin
hallinnon ja johtamisen tutkimuksen paradig-
moihin (Burrell & Morgan, 1979).

Weberin (2019; 135) auktoriteettiteorian yti-
messd on oletus siitd, ettd valta ilmenee hallin-
nossa ja organisaatioissa “monokraattisena” eli
yhden hallitsevan tahon kautta toteutuvana hal-
lintana. Legitiimin hallintavallan ndkékulmassa
oletetaan, ettd instituutioissa tai organisaatioissa
on aina yksi hallitseva taho tai toimija, joka aset-
tuu hierarkkisesti muita ylemmille tasolle. Valta
ei jakaudu eri ryhmien kesken, vaan ilmenee
johtavan tahon muista erottuvana hallitsijuute-
na tai “herruutena” ("Herrschaft”).

Toisaalta Weberin teoria korostaa vallan so-
siaalista organisoitumista. Johtajan tai hallitsijan
kyky vaikuttaa toimintaan riippuu heidén valta-
asemansa perustelujen hyviksymisestd alaisten
keskuudessa (Weber, 2019; 134-135). Alaisten
ei oleteta joka tilanteessa hyviksyvin varaukset-
ta johtavan tahon esittimit oikeutukset, mutta
ldhtokohtana on, ettd vallan kohteiden tulee vi-
hintddnkin tunnustaa vallitsevan hallitsijuuden
olevan siedettdvampi kuin muut vaihtoehdot
(Szelényi, 2016). He tottelevat. Tima on perus-
tana sille, ettd voidaan puhua legitiimistd hal-
lintavallasta, erotuksena pakottavasta vallasta,
jossa vallan kohde joutuu muuttamaan kayttéy-
tymistddn omista ndkemyksistddn tai odotuk-
sistaan luopuen. Alaisten omien subjektiivisten
uskomusten ja odotusten painottaminen heijas-
telee Weberin ymmartivin yhteiskuntatieteen
ldhtokohtia, jotka kytkevit teorian tulkinnallis-
ten paradigmojen yhteyteen organisaatiotutki-
muksessa (Burrell & Morgan, 1979).

Weberin (2019) kuvailema hallintavalta tai
“Herrschaft” on jdrjestynyttd johtavan tahon
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valtaa, joka on siind méarin sosiaalisesti hyvak-
syttyd ja toiminnan rakenteisiin institoitunutta,
ettd sen pakottavat piirteet ovat pitkalti kadon-
neet nikyvisté. Toisaalta se saattaa tulla ajoittain
néikyviin paljaana valtakamppailuna tai hierark-
kisten ryhmien vilisend konfliktina auktoritee-
tin legitimiteetin perusteiden horjuessa. Mana-
gerialismin tutkimuksessa hallintavallan tarkas-
telun viitekehys voi auttaa ymmartdmadn titd
organisatorisen vallan kaksinaisuutta tilanteis-
sa, joissa uusi johtamisideologia aktualisoituu
osaksi julkishallinnon jarjestymisté paikallisissa
konteksteissa.
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