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Suunnitteluperusteinen, voimavaraléhtoinen
ja suhdekeskeinen. Kolme lahttkohtaa
virastostrategian muotoiluun
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ABSTRACT

The main contribution of this study is the
identification of three modes of strategy for
public agencies based on strategic thought
in a corporate environment. Strategic design,
internal strategic scanning, and strategic
governance embody three distinct modes of
strategy relevant in the public sector.
Programming actions, combining capabilities,
and formation of networks capture the essence
of these strategic orientations. By offering
an organization-based view of public sector
strategy, this study puts public agencies at
the centre of strategic examination. The
fundamental unit of analysis within agencies
is administrative duty, which connects
administrative action with the democratic
decision-making process. These three strategy
modes are based on complementary and,
in some respects, contradictory theoretical
assumptions, but all offer opportunities for
confronting the diverse environments faced by
public agencies. Each strategic orientation has
a distinct approach to such features as the
role of management, occupational groups, the
environment, and types of capital.

L&mpimat kiitokset Minna Tiilille ja Laura Tuomiselle
késikirjoituksen aikaisempaan versioon tehdyistd hyd-
dyllisistd kommenteista.

JOHDANTO

Markkinaperusteiset uudistukset, joiden tarkoi-
tuksena on lisatd tehokkuutta ja arvoa asiak-
kaalle, heijastelevat muutosta julkista sektoria
koskevissa nakemyksissa. Julkista sektoria ei
pidetd pelkdstddan keinona poistaa yhteiskun-
nan ongelmia, vaan julkista hallintoa pidetdan
osaltaan myds syyna naiden ongelmien syntyyn.
Teollistuneiden lansimaiden vdestdn ikaantymi-
nen tuottaa uusia vaatimuksia nykyiselle palve-
lutuotannolle ja samalla julkiset palvelut pitdisi
pystya rahoittamaan yh& pienenevien ikaluok-
kien tydpanoksella. Toisaalla sosio-ekonominen
muutos on aikaansaanut yha yksildllisempia kulu-
tustottumuksia, jotka sopivat huonosti yhteen
tasalaatuisten julkisten palveluiden kanssa. Glo-
balisoituneessa maailmassa kansallisilla hallituk-
silla on entistd vdhemman toimintavaihtoehtoja
ja myos kansallisten toimintaymparistéjen enna-
koitavuus on vdhentynyt (Peters 2001). Ndm&
kehityssuunnat eivat automaattisesti vahennd jul-
kisen sektorin merkitysta yhteiskunnassa, mutta
ne osoittavat, ettd julkisen sektorin asema on
jatkuvan uudelleenmaarittelyn kohteena (Lane
1993).

Markkinaperusteiset uudistukset sisaltavat joi-
takin ndenndisesti ristiriitaisia piirteitd. Vaikka
niihin usein kuuluu epaluulo julkisen sektorin
asemaa kohtaan, niin ne ajavat vahvempaa
johtamista julkisessa hallinnossa. Strategisen
johtamisen lisddminen julkishallinnossa voi olla
yksi keino parantaa johtamista vastakohtana



kapea-alaisten markkinahenkisten uudistusten
paamaarattdmalle tehokkuuden tavoittelulle.
Kansainvalinen keskustelu julkisen sektorin stra-
tegisesta johtamisesta (Nutt & Backoff 1992,
Bryson 1995, Koteen 1997, Joyce 1999, Rabin
ym. 2000, Johnson & Scholes 2001) on liittynyt
pikemmin strategian toimeenpanon hahmottami-
seen kuin strategian teoreettisten perusteiden
erittelyyn. Yksityisen sektorin strategiakeskustelu
ei ole téssa yhteydessa |dheskdan aina kaytto-
kelpoista, koska siind korostuvatjulkisen sektorin
kannalta vieraat ilmict, kuten markkinaosuuk-
sien ja kasvun saavuttaminen kilpailun avulla.
Silti julkisissa organisaatioissa sovelletaan yha
enemman samanlaisia johtamistekniikoita kuin
yksityisissa yrityksissa. Strategisen johtamisen
soveltamista julkisella sektorilla helpottaa se,
ettei strategisessa johtamisessa ole kyse lyhytai-
kaisista taloudellisista tuloksista, vaan toiminnan
suunnasta, pddmaarasta ja tavoitteista, jotka ovat
julkisissa organisaatioissa vahintdan yhta tarkeita
ulottuvuuksia kuin yksityisissa yrityksissa. Strate-
gisesti térkeitd kysymyksid ovat mihin suuntaan,
kenen pdamaaria ja mita tavoitteita organisaatio
paatyy ajamaan. Vastaus riippuu olennaisesti
siitd, minka strategiandkemyksen valitsemme.
Téssd artikkelissa luodaan kasitteellinen
perusta virastostrategian muotoiluun. Keskei-
send tuloksena on kolmen strategian 1&hto-
kohdan tunnistaminen, mikd antaa valineitd
julkisorganisaation strategianteoreettisten perus-
teiden hahmottamiseen. Esityksen lahtékohtana
on poliittisesti ohjattu julkishallinnon virasto eiké
markkinamekanismeja laajasti soveltava yrityk-
sen kaltainen yksikkd, jossa monet strategian
taloustieteelliset 1&8ht6kohdat nayttaytyvat ver-
raten ongelmattomina. Artikkelissa esitellaan
ensiksi tarkastelun kohde ja erittelyn keskeiset
ulottuvuudet, minkd jalkeen kuvaillaan strate-
gian kolmen lahtokohdan keskeiset piirteet.
Keskustelu-osuudessakasitellaanjoitakin strate-
giandkokulmien kdytannon seurauksia ja paatel-
mien yhteydessa pohditaan strategian muotoilun
kolmen l&htékohdan piirteitd virastoissa ja stra-
tegisen ajattelun merkitysta julkisella sektorilla.

VIRASTOYMPARISTO TARKASTELUN KOH-
TEENA

Julkisen sektorin laajentuminen uusille alueille
seka hallinnolliset uudistukset, jotka ovat luoneet
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eriytyneempié organisaatiomuotoja julkisella sek-
torilla merkitsevét sitd, ettd julkishallinnosta on
yha vaikeampi puhua jakamattomana kokonai-
suutena. Julkisten hallintojérjestelmien sijaan voi
astetta alempi tarkastelun taso olla hedelmalli-
nen hajautuneen hallintotoiminnan kasitteellisen
jasentelyn tukena. Virastot ovat toimivia tarkaste-
lun kohteita strategian organisaatiokeskeisessé
tutkimuksessa.

Termina "virasto” viittaa toimeenpanoon pikem-
min kuin vallan kolmijaon lakias&atavaan tai
tuomiovaltaa kayttavaan ulottuvuuteen. Siitd huo-
limatta, ettd virasto-termiin sisaltyy viittaus valtion
keskushallintoon, kouluvirastojen ja terveysvi-
rastojen olemassaolo osoittaa, ettei virasto ole
vieras termi kunnallishallinnon piirissa. Virastot
ovat osa julkista sektoria ja ne on perustettu
lain taytantédonpanoa varten, mikd erottaa ne
yksityisistad yrityksistad ja muista voittoa tavoitte-
lemattomista yhteisodistd (Gortner ym. 1997, s.
3). Toisaalta virastoihin liittyvat merkityslataukset
vaihtelevat kansallisesti. Suomessa keskusviras-
tojen lakkauttaminen on liittynyt poliittisen ohja-
uksen vahvistamiseen. Ruotsissa virastojen rooli
on ollut perinteisesti keskeinen politiikan toteut-
tamisessa sen eri sektoreilla ja Iso-Britanniassa
virastojen m&aran kaswu liittyi moniin tehokkuu-
teen tahtdaviin ja yritystoiminnan malleja jal-
jitteleviin uudistuksiin. Euroopassa virastojen
toimintaa yhdistavia piirteitd ovat olleet suhteel-
linen autonomia, perusstrategioiden poliittinen
ohjaus, omien tulonldhteiden ja valtion budjetti-
rahoituksen yhdistelma rahoituksessa, julkisesti
omistetut varat seka lainsdadannon maarittelema
julkinen tilivelvollisuus (OECD 2001).

Huolimatta virastojen suhteellisesta autonomi-
asta hallinnolliset velvollisuudet kytkevat viras-
tot poliittisen paatoksentekoon. Lakiin perustuva
hallinto maaratdan hoitamaan tiettyja tehtavia,
eikd virasto voi ottaa hoitaakseen sellaisia teh-
tavia, joihin lainsdadantd ei anna valtuutusta
(Harlow 2006). Hallinnolliset velvollisuudet tuot-
tavat tilivelvollisuuden yldspain, tyypillisesti poliiti-
koille, mutta viraston tilivelvollisuus voi olla myds
horisontaalista, jolloin se kohdistuu toisiin viras-
toihin tai muihin samalla hierarkian tasolla oleviin
julkisiin organisaatioihin. Vastaavasti tilivelvolli-
suus voi syntyd myds suoraan kansalaisiin ja
asiakkaisiin (Colin 2000). Lainsdadannon maa-
rddmien velvollisuuksien ohella virastoilla on joi-
takin muita yksityisestd organisaatiosta eroavia
piirteitd. Virastot tuottavat "julkista arvoa” (Moore
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1995), joka hyodyttdd muitakin kuin maksavia
asiakkaita (yksityinen arvo). Toisaalta julkiset
virastot voivat tuottaa yksityista arvoa, ilman etta
asiakas maksaisi saamastaan palvelusta. Lis&ksi
julkiset organisaatiot voivat yksityistd enemmén
tukeutua toisten organisaatioiden tukeen (Alford
2001).

Julkisen sektorin arvonmuodostus kytkeytyy
nakemyksiin julkisen sektorin kilpailusta, joihin
siséltyy sekd kuvailevia ettd normatiivisia piir-
teitd. Voidaan hyvalla syylla olettaa, etta virastot
kilpailevat voimavaroista ja tehtavistd samoin
kuin yksityisten organisaatioiden tulosvastuulli-
set yksikdt, mutta oletus maararahoja maksi-
moivasta byrokraatista on lilan suoraviivainen
(Niskanen 1971). Osaltaan tahan liittyy maarara-
hojen merkitys viraston toiminnassa. Tulonsiirtoi-
hin keskittyvissa virastoissa "transfer agencies”,
kuten Kansaneldkelaitos tai toimeentulotukiyk-
sikké, budjetin koon kasvu liittyy pasosin tulon-
siirtoihin, eikd budjetin kokoon liity sellaista
symbolista tai taloudellista arvonlisaa, joka hyo-
dyttaisi viraston johtoa (Dunleavy 1986). Toi-
saalta on ajateltu, ettd paallekkaisyyksien poisto
ja tehtavien keskittdminen yksittaisille virastoille
aikaansaa haitallisia monopoleja, joiden tehok-
kuuden arvioinnille on vaikea 16ytaa viitekohtaa.
Silti saman alan virastojen perustaminen tehok-
kuuden saavuttamisen nimiss3 sisdltdd omat
ongelmansa. Keskendan kilpailevat virastot
voivat ryhtya pyrkia vahentamaan kilpailua jal-
jittelemalla kilpailijaansa. Tallainen "mimeetti-
nen isomorfismi” on joissain tapauksissa johtanut
tehokkuutta heikentaviin muutoksiin (Krouse &
Douglas 2006).

STRATEGIAN TARKASTELUN ULOTTUVUU-
DET

Yksityisen sektorin strategiakeskustelun juuret
ulottuvat Yhdysvalloissa 1940- ja 1950-luvuille
toimialan taloustieteeseen (industrial organiza-
tion economics), Edith Penrosen (Penrose 1960,
ks. Arvio Lockett & Thompson 2004) ajatuksiin
yritysten kasvusta ja Harvardin johtamisen tutki-
mukseen. Toimialan taloustieteen pohjalta kehittyi
ajatus toimialan valinnan tirkeydesta. Yritysten
kasvun erittely loi pohjaa voimavaroihin perustu-
valle tarkastelulle ja johtamistutkimus muodosti
perustan henkiléstovoimavarojen ja johtajuuden
tutkimukselle (Sanchez & Heene 1997).

Strategisen ajattelun laajempi historian esittely
ei ole mahdollista artikkelin laajuisessa esityk-
sessd. Seuraavaksi esiteltavien ulottuvuuksien
tarkoituksena on kiinnittda huomio niihin strate-
gia-ajattelun piirteisiin, jotka erottelevat strate-
giandkemyksia toisistaan.

Strategian rooli. Deterministisen strategiana-
kemyksen mukaan organisaation toiminta ei
sisélld satunnaisuutta, vaan se etenee ennus-
tettavalla tavalla ja siksi tulevaisuuteen voidaan
varautua suunnittelun avulla. Sen sijaan oras-
tavan (emergent) strategianakemyksen mukaan
epdvarmoissa olosuhteissa tulevaisuuteen tah-
taava toiminta sisaltaa vaistamattd ennakoimat-
tomia ulottuvuuksia, jolloin suunnittelu vaikuttaa
lopputulokseen vain vahan. Naiden kahden
strategian aaritulkinnan valimaastoon jaa huo-
mattavan laaja harmaa tulkinnan alue, jossa
suunnitelmallisuuden merkitys ja aste vaihtelevat.
Ennakoitavuuteen sisaltyy silti my6s inhimillinen
ulottuvuus. Taysin ennustettavassa maailmassa
ympaéristén monimutkaisuus ja inhimillisen ajat-
telukyvyn rajoitteet (Tversky & Kahneman 1986)
vaikeuttavat rationaalista laskelmointia.

Oletukset ympéristéstd. Strategian yhtena
keskeisena tehtdvana organisaatiossa on muu-
tosten hallinta ja siksi strategianakemyksiin sisal-
tyy joko julkilausuttuja tai piilevid oletuksia
organisaation ymparistosta (Chaffee 1985). Sulje-
tun ja avoimen jarjestelman tarkastelun ohella on
mahdollista omaksua jarjestelmakriittisia nake-
myksid. Avoimen jarjestelman lahtokohdista orga-
nisaation yllapito perustuu ymparistosta saataviin
voimavaroihin seka kanssakdymiseen ymparis-
tén kanssa. Emery ja Trist (196 5) kuvailevat avoi-
men jarjestelman perustein neljaa strategiaan
vaikuttavaa ymparistotyyppia: 1) vakaa, satunnai-
nen, 2) vakaa, osittunut, 3) epavakaa, yllatyksel-
linen ja 4) myrskyisa. Ymparistdn satunnaisuus
tarkoittaa, ettei ensimmaisessd ymparistotyy-
pissa tarvita erityista strategista toimintatapaa.
Vakaassa, mutta osittuneessa ymparistossé edel-
lytetdan jo tietoa ymparistosta. Helposti saavu-
tettavat tavoitteet voivat osoittautua vaarallisiksi
ja vaikeiden Kysymysten ratkaisu voi tuottaa
odottamattomia tilaisuuksia. Koimannessa ympa-
ristbtyypissd on olemassa useita samanlaisia
organisaatioita ja yksittdisen organisaation jokai-
nen siirto vaikuttaa muiden asemaan. Paamaa-
ratietoinen eteneminen on tdssa tilanteessa vain
yksi toiminnan ulottuvuus. Organisaation on
ennakoitava muiden organisaatioiden siirrot ja




estdmaan kilpailijoita kdyttdmastd omia menes-
tystekijoitd. Myrskyisdssd ympdaristossd epa-
vakaus syntyy niin organisaatioiden vélisesta
kanssakdymisestd kuin myds ympdaristén muu-
toksista. "Maaperan” ollessa liikkeessd, orga-
nisaatioiden toiminnan seurauksia on entistad
vaikeampi ennakoida ja organisaatioiden taytyy
selviytydkseentukeutuaentistdenemman omaan
kykyyn luoda uutta. Vastakohtana avoimen jarjes-
telmén tulkinnoille, neo-funktionaalisen ndkemyk-
sen mukaan ympéristé on organisaation sisdinen
piirre ja kykenemattdmyys sopeutua ymparistéon
heijastaa organisaation omia identiteettiongelmia
(Luhmann 1995, ss. 176-209). Lis&ksi seka tosi-
asialliset muutokset organisaation toiminnassa
(Grandori & Soda 1995) ettéd teoreettiset kehi-
telmat (Ks. Thompson 2003) kyseenalaistavat
organisaation ja sen ympdriston vélisen rajan
merkityksen. Ndiden ndkemysten yhdistavani
tekij@na on, ettd organisaation ja sen ympéris-
tén vélisié rajoja on entistd vaikeampaa piirtaa,
kun organisaatioiden vélisistd verkostoista tulee
entista tarkedmpia arvon tuottajia.

Strategian roolin ja ymparistén erittelyn ohella
strategian muotoutumiseen liittyy seuraavassa
esiteltdvid organisaation sisdiseen toimintaan
liittyvid ulottuvuuksia. Naistd ulottuvuuksista
ammattiryhmien asema on tarked julkisella sek-
torilla, mutta se ei ole keskeinen erittelyn ulottu-
vuus yksityisen sektorin tarkasteluissa.

Padoman lajit. Padoman lajien vélinen erot-
telu havainnollistaa strategisen toiminnan mah-
dollisia suuntia. P&3osa strategiakirjallisuudesta
kasittelee yha edelleen teollisuutta ja palvelu-
tuotannon strategiat ovat jadneet vdhemmalle
huomiolle. Keskittyminen teollisuuden erittelyyn
merkitsee painotusta aineellisen paddoman, kuten
fyysisten tilojen, koneiden tai rahoituksen hallin-
taan ja jarjestelyyn, kun taas palvelutuotannon
ulottuvuus korostaa pikemmin p&aoman inhi-
millisid ja sosiaalisia ulottuvuuksia. Inhimillinen
padoma viittaa panostukseen koulutukseen, val-
mennukseen ja terveydenhoitoon, jotka tuottavat
yksilollistd hyotya tietdmyksen, taitojen ja tyo-
kyvyn muodossa. Inhimillinen paddoma ei liiku
yhtéd liukkaasti kuin fyysinen tai taloudellinen
padoma, koska tietdmyksen ja taitojen siirtdmi-
nen ei onnistu yhtd helposti kuin koneiden siir-
tdminen tai rahan vélittdminen (Becker 1993,
s. 16). Sosiaalisen padoman keskustelu puoles-
taan korostaa paddoman suhteisiin perustuvaa
relationaalista luonnetta, kuten hyvéntahtoisuutta
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(Adler & Kwon 2002), verkostoja, jaettuja kogni-
tioita ja luottamusta (Nahapiet & Ghoshal 1998).
Sosiaalisen padoman erityispiirre piilee siing,
ettei se voi olla tdysin minkaan yksittédisen toimi-
jan hallussa. Sosiaalisen pddoman relationaali-
nen sisélté merkitsee myos sitd, ettd sijoitukset
sijaitsevat aina ainakin osittain toimijoiden véli-
sissé suhteissa.

Johtajan rooli. Strategiakirjallisuudessa koros-
tuu nimenomaan ylimman johtajan rooli tavoit-
teiden muotoilijana. Osasyynd tdhdn on
taloustieteellisen ndkemyksen vaikutus. Siind
organisaatio esittdytyy usein jakamattomana
kokonaisuutena, jonka puhemiehena ylin johtaja
toimii. Keskijohto on ollut aika ajoin esillé stra-
tegiakirjallisuudessa, mutta keskijohto on tassa
keskustelussa pikemmin avustavassa ja tuke-
vassa roolissa kuin strategian itsenédisena toteut-
tajana (Floyd & Woolridge 1992, Floyd & Lane
2000). Julkisen johtamisen keskustelussa johdon
roolia on puolestaan I&hestytty esimerkiksi raken-
teena, taitona ja instituutiona (Lynn 2003).
Rakenteena julkisen johtamisen rooli viittaa lain
valtuuttamaan péaatésvallan delegointiin ja
delegoidun p&atésvallan kayttéén. Julkisen
johtamisen taitoulottuvuus korostaa johtajan per-
soonallisuuteen ja psykologiaan liittyvid piirteitd.
Instituution ndkékulmasta julkinen johtaminen
merkitsee tilivelvollisuutta organisaation ulkopuo-
lisille tahoille ja tasapainottelua sidosryhmien
vaatimusten ja omien tavoitteiden valilla seka
oman vaikutusvallan kaytt6d. Rakenteena julki-
selle johtamiselle j&& vain niukka toiminta-ala,
jota kaventaa sekéa saantdjen tarkkuus ettd yksi-
tyiskohtainen toiminnan tarkastus eikd johtajan
rooli ndin eroa kovin paljon muista tydntekijoista.
Taitojen nakdékulma tuo esiin johtajan yksildlliset
piirteet. Johtaja nousee esiin muiden tyénte-
kijéiden joukosta, mutta yksiléllisten piirteiden
korostaminen haivyttdad johtamisen ympériston
merkityksen. Siksi taitojen ndkOkulmasta ei ole
vélid, sijoittuuko johtaminen yksityiselle vai jul-
kiselle sektorille. Instituution n&kdkulma antaa
johtajalle muita nékékulmia enemman toiminta-
tilaa yhdistaa organisaation tavoitteita ulkopuoli-
siin vaatimuksiin.

Ammattiryhmien asema. Julkisella sektorin
yksityistd sektoria vahvempi ammattiryhmien
asema vaikuttaa johtajan rooliin. Julkisella sekto-
rilla muodollinen koulutus ja tutkinnot ovat térkeité
edellytyksid virkauralle paasylle ja silléd etene-
miselle. Lisdksi osa julkisen sektorin ammat-
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tiryhmistd on saavuttanut profession aseman,
jonka keskeisiin piirteisiin kuuluu vastuullisuus
vain omalle ammattiryhmalle (Carter 1989). Siksi
professionaalisessa organisaatiossa vallitsee jat-
kuva jannite professioryhmien vaaliman autono-
mian ja johtajan ohjauspyrkimysten valilla. Monet
professionaaliset tehtdvat ovat henkildkohtaista
kanssakdymista edellyttavia asiakaspalveluteh-
tavia, kuten laakarin, tuomarin tai sosiaalityonte-
kijan, joihin suoraa valvontaa on vaikea soveltaa
(Macdonald 1995). Lisaksi johtamisen haasteena
on se, ettd professionaalisten tehtavien tehok-
kuutta on vaikea arvioida. Nain ollen vahvojen
professioryhmien olemassaolo on omiaan hei-
kentdamaan johtajan asemaa organisaatiossa.
Silti professioryhmien edustajat toimivat yha use-
ammin yhdessa muiden ammattiryhmien kanssa,
mika voi heikentaa professioryhmaén vaikutusval-
taa tydpaikalla. Samoin moniammatillisessa tyo-
yhteis6ssa ammattiryhmien vélisesta kilpailusta
"sdadosvallasta” tulee yha tarkedmpi osa tyon
valvontaan liittyvasta kamppailusta (Abbott 1988,
ss. 150-153).

Johtajan kontrollivdlineet. Kontrolli viittaa
toteutuneiden ja odotettujen tydsuoritusten vali-
sen vastaavuuden arviointiin (Kaufmann ym.
1986). Kontrollin ajatukseen sisaltyy, etta on ole-
massa jokin julkilausuttu tai piilevda nakemys
hyvaksyttavasta kayttaytymisesta (Horwitz 1990).
Siksi johtajan puuttuminen ty6tehtavien toteutta-
miseen ei voi toteutua tehokkaasti iiman legiti-
maatiota. Julkisissa organisaatioissa johtamisen
legitimaation |ahteind ovat sdantdjen sisaistami-
nen, itsestdan selvana pidetyt oletukset seka
hyvaksytty lakiin perustuva rationaalinen toimin-
nan saantely (Clegg ym. 2006). Toisin sanoen
olennainen osa johtajan toimintaan perustuu
siihen, ettd tyontekijat alistuvat saantoihin
kyseenalaistamatta tietoisesti niiden maarays-
valtaa (Mahoney 2005).

Johtajan kontrollivédlineet ovat muuttuneet jul-
kisella sektorilla. Byrokraattisen organisaation
kritiikin seurauksena taloudellisen kontrollin mer-
kitys on kasvanut yksityiskohtaisen saantéihin
perustuvan kontrollin sijasta. Tavoite- ja tulosjoh-
tamiskaytantdjen omaksumisen my6ta virastojen
on taytynyt kiinnittda entistd enemman huomiota
kaytettavissa olevien taloudellisten voimavarojen
ja kustannusten véliseen vastaavuuteen. Stra-
tegiselta kannalta taloudellinen ohjaus on kui-
tenkin vain vélillinen keino ohjata organisaation
toimintaa, koska se on pikemmin muotoon kuin

sisaltdéon liittyva ohjauskeino (Goold ym. 2001).
Vakavassa talouden taantumatilanteessa leikka-
uspaatosten hajauttamista hallinnossa on pidetty
leikkausten oikein kohdentumisen kannalta toi-
mivana menettelytapana (Dunsire & Hood 1989),
mutta taloudellisen valvonnan malli edellyttaa,
ettd johtajallaon verraten kattava kuva organisaa-
tion toiminnasta. Organisaatiorakenteen kontrolli
on toinen johtaja vaikutusvallan alue. Yleisesti
ottaen julkisten organisaatioiden tyénjaon muu-
tokset ovat merkinneet siirtymista funktionaali-
sesta yksikkérakenteesta prosessiperusteiseen
yksikkoérakenteeseen. Yksikoita alemmalla tasolla
tydryhmaperusteinen tydskentely ja tydnkierto
ovat olleet operatiivisia tyén jarjestamisen muo-
toja julkisen sektorin organisaatioissa (Naschold
1995), vaikka sektoroitunut hallinto vaikeuttaakin
tyénkierron toteuttamista kaytannossa. Kolmas
tarkea kontrollin osa-alue on viestinta organisaa-
tion ympariston kanssa. Organisaation ulkopoli-
tiikkka on perinteisesti nimenomaan organisaation
ylimman johdon tehtava.

Artikkelin seuraavassa osuudessa esitelldan
suunnitteluperusteinen, voimavaraldhtéinen ja
suunnittelukeskeinen lahtdkohta strategian muo-
toiluun. Nama lahtdkohdat eroavat toisistaan
edella kasitellyilla ulottuvuuksilla, mutta ne edus-
tavat myds ajallista jatkumoa ennakoinnin ja
voimavarojen painotuksista kohti suhteiden pai-
notuksia. Erittelyn keskeiset tulokset on esitetty
taulukossa 1.

SUUNNITTELUPERUSTEINEN LAH-
TOKOHTA

1900-luvun toisen maailmansodan jalkeista
strategiakeskustelua on oppikirjamaéaritelmien
mukaan Kkuvannut rationaalisuus, pyrkimys
voittojen maksimointiin sekd normatiivinen ote,
jonka perusteella strategian tehtdvéna on
kuvailun lisaksi my6s toiminnan suuntaviivojen
madarittdminen. Suunnittelundkemyksen mukaan
organisaatio voi valmistautua tulevaisuuteen
nyky-ymmarryksen valossa. Vaikka strategian
piirteisiin sen kaikissa muodoissa kuuluu suunnit-
telu, niin suunnitteluperusteisessa strategianake-
myksessa ennaltamaaraamisen ajatus nayttaytyy
mahdollisuutena, jossa tulevaisuus voidaan ohjel-
moida etukateen (Whittington 1993, Mintzberg
ym. 1998).

Onnistunut tulevaisuuden ohjelmointi edellyt-



taa, ettd ymparistén muutokset etenevét riitta-
van verkkaisesti. Lisdksi ympariston on oltava
riittdvan monimutkainen, jotta suunnittelu olisi
kannattavaa. Muotoiltujen tavoitteiden toimeen-
panossa ei tarvita muutoksia, jos suunnittelu on
ollut riittdvan huolellista. Kaytanndssa toimeen-
pano on vain harvoin néin yksinkertaista (Mintz-
berg 1994). Julkisen sektorin kirjallisuudessa
on lukuisia esimerkkeja toimenpanon haasteista,
kuten niista tiukoista ehdoista (Hogwood & Gunn
1984), joiden vallitessa ongelmaton toimeenpano
on mahdollinen. Julkisella sektorilla toimeenpa-
noa mutkistaa myds poliittisten tavoitteiden epa-
maaraisyys (Hjern & Porter 1981, Tiili 2004) ja
suorittavan tason tydntekijéiden kyky muuttaa
annettuja tavoitteita (Lipsky 1971).

Suunnittelu saavutti uudenlaista kiinnostusta
julkisella sektorilla Porterin (1980) yritysten toi-
mialatarkastelujen ansiosta. Toisin kuin monilla
muilla suunnittelundkemyksilla Porterin toimi-
alatarkasteluilla on selva teoreettinen perusta
toimialan taloustieteen tulkinnoissa. Toimialan
taloustieteen Iahtékohta oli se, ettd toimialan
rakenne maarittelee organisaation toimintatavan,
joka puolestaan maarittelee organisaation talo-
udellisen menestyksen. Taman tarkastelutavan
alkuperéinen tarkoitus oli tunnistaa toimialoja,
joilla kilpailun puute tuottaa ylisuuria voittoja,
mika vaatii julkisen sektorin puuttumista toimi-
alan saantelyyn kilpailun lisddmiseksi (Barney
& Hesterly 1999). Perustaltaan toimialatarkaste-
lussa organisaation toimintatavalla ei ollut suurta
merkitysta, mutta uuden muotoilun perusteella
organisaation toiminta nayttaytyi merkityksel-
lisinad erityisesti strategisten ryhmien siséll3,
joissa organisaatiot noudattavat toimialan sisalla
samanlaista strategiaa. Tassa mielessa toimiala-
tarkastelun uusi tulkinta kaantaa alkuperdisen
ajatuksen paalaelleen. Kun toimialan taloustie-
teen perustana oli tunnistaa kilpailun ongelmat
ja puuttua niihin, Porterin tarkasteluissa kilpai-
lun puutteesta tulee organisaatiolle hy&dyllinen
véline organisaation omaa asemaa parantavien
toimialojen l6ytamisessa. Samalla toimialanake-
myksesta tulee perustaltaan organisaation epa-
eettinen véline hyédyntaa kilpailussa esiintyvia
puutteita oman yrityksen hyddyksi.

Toimialan taloustieteeseen liittyy joitakin muita
julkisen sektorin kannalta mielenkiintoisia piir-
teitd. Kilpailijoiden valinen yhteistyd on yksi
toimialan taloustieteen voittoja sailyttavista meka-
nismeista, joka johtaa epaeettiseen toimintaan,
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kuten Kkartellien syntyyn ja sitd kautta epater-
veeseen hintasdanndstelyyn. Julkisella sektorilla
saman hallinnonalan virastojen véliseen yhteis-
tychon ei sisélly lainkaan samanlaisia ongelmia,
Virastojen vélinen yhteistydé on pikemmin terve-
tullut kaytanto, jonka esteena ei ole epaeettisen
toiminnan pelko, vaan pikemmin julkisen sektorin
taipumus pyrkid poistamaan yksikéiden valisia
paallekkaisyyksia, mika havittaa virastojen vali-
sen keskinaisriippuvuuden ja mielekkaan yhteis-
tyon perustan. Tavoitteeton asioiden "pallottelu”
ja kykenemattomyys hoitaa asiakokonaisuuksia
(Kekkonen 2001) voi valtion keskushallinnossa
osaltaan johtua liiallisesta innosta poistaa paal-
lekkaisyyksia ja liian pienien yksikéiden muodos-
tamisesta.

Suunnittelun merkityksen kasvua seurasi suun-
nitteluammattikuntien ma&aran ja merkityksen
kasvu. Ympéristdn piirteiden erittelyyn tarvittiin
paatoksenteon tukena toimiva korkeasti koulutet-
tujen asiantuntijoiden joukko. Koska julkisen sek-
torin koulutusvaatimukset ovat olleet yksityista
sektoria korkeammat ja sen ulkopuoliset poliitti-
set vaatimukset vahvemmat, suunnittelun yhte-
ydessé organisaation strategisesta johtamisesta
on johtamisen mielessé vaikea puhua. Johtajan
rooli on suunnittelun kehyksessa "primus inter
pares”, asiantuntijajoukon ensimmainen, muttei
muista selvasti erottuva jasen. Asiantuntijoiden
vahva rooli helpottaa suunnittelua, mutta vaikeut-
taa muutosten tekemista. Asiantuntijoiden toi-
minnan ohjauksessa syétteiden saatelysta tulee
johtajan tyon keskeinen siséltd. Johtajan rooli
jasentyy rakenteeksi (Lynn 2003), jossa toi-
minta on tarkoin sdadeltyd. Ulkopuolisen poliit-
tisen ohjauksen voimakkuus ei ole kuitenkaan
valttamatta lainkaan keskeisin johtajan roolia
madrittava tekija. Nayttaa pikemmin silta, etta
riippumatta ulkoisen ohjauksen voimakkuudesta
suunnittelun merkityksen kasvu on omiaan
vahentamaan johtajan merkitysta suhteessa alai-
siinsa.

Strategisen suunnittelun haasteet tulevat esiin
yhteiskuntasuunnittelun malleissa. Rationaalisen
kokonaisndkemyksen mukaan toimintavalinnat
perustuvat kattavaan kaikki vaihtoehdot lapi-
kayvaan tarkasteluun ja inkrementaalisen nake-
myksen mukaan toiminnan suunnittelu perustuu
vain harvojen vaihtoehtojen tarkasteluun. Lind-
blom (1979) esittaa, etta toimintapolitiikat etene-
vét pienin askelin ldhtétilanteesta kasin. Taman
inkrementaalisen nakemyksen mukaan, mika
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tahansa kattava suunnittelujérjestelmé on tuo-
mittu ep&onnistumaan, koska kaikkia yhteis-
kuntapolitiikan seurauksia on vaikea ennakoida
etukateen. Yhdistetyn tarkastelun (mixed scan-
ning) mallin mukaan (Etzioni 1986) kattava ja
inkrementaalinen suunnittelu voidaan yhdistaa
niin, ettd ongelman kokonaistarkastelu ja vaihto-
ehtojen punninta eivét sulje pois inkrementaalis-
ten muutosten mahdollisuutta.

Jotkut kéytdnndn johtamistekniikoista, laatu-
johtaminen (TQM) erityisesti ovat siséistaneet
strategisen johtamisen ja sen piirissad esitetyn
kritiikin piirteitd uudeksi toimintatavaksi (Ks esit-
tely Seetharaman ym. 2006). Perustaltaan TQM
tédhtda kattavan ja inkrementaalisen suunnitte-
lumallin yhdistdmiseen. Kattavuus liittyy laatu-
johtamisen keskeiseen periaatteeseen kaikkien
tuotanto, - tai palveluprosessin vaiheiden mit-
taamiseen. Inkrementaalisuus puolestaan liittyy
laadun jatkuvaan vahittdiseen parantamiseen.
TQM avaa yhdistetyn tarkastelun mukaisen
ndkdkulman johtamiseen. Mittaaminen antaa
ainakin vaikutelman kokonaisuuden hallinnasta
jainkrementaaliset muutokset antavat lupauksen
tavoitteiden saavuttamisesta tulevaisuudessa.
Laatujohtaminen sopii hyvin yhteen joidenkin jul-
kisen sektorin piirteiden kanssa. Mittaaminen ei
pelkdstdén tdydennd lain antamia maardyksia,
vaan mittaamisesta tulee helposti toiminnan nor-
matiivinen perusta, johon autonomisenkin viras-
ton on helppo tukeutua lainomaisten maaraysten
ohella ja niiden liséksi.

Strateginen johtaminen on aiemmin tullut
tutuksi julkisella sektorilla pitkén tdhtdimen suun-
nittelun kehyksessd. USA:n julkishallinnossa
esiinnousseet ajatukset suunnittelu-, ohjelmointi-,
ja budjetointijarjestelmista (PPBS) saivat vasta-
kaikua myos kotimaisessa keskustelussa 1960-
ja 1970-luvuilla (Tiihonen & Tiihonen 1990).
Suunnittelujarjestelmien tarkoituksena oli méaa-
ritelld keskitetysti julkisen sektorin tehtévat
vuosiksi eteenpain (Lyden & Miller 1982). Kaytan-
nossé vuosittainen budjettiprosessi ohitti nopeasti
kolmen, viiden tai kymmenen vuoden suunnit-
telusyklit. N&in sisélléllinen ennakoiva toimin-
nan ohjaus havisi nopeasti vuotuiselle syétteiden
maédrittelylle. Jalkikdteen on helppo todeta pitkén
tdhtdimen suunnittelun iimeisia ongelmia. Poliiti-
kot eivat valttaméattad ole halukkaita sitoutumaan
aiemmin vallassa olevien vastustajiensa tavoit-
teisiin, vaikka he voisivatkin sitoutua vuosiksi
eteenpain maarattyihin paamaariin, Lisdksi nden-

ndisen vakaissa olosuhteissakin saattaa tapah-
tua odottamattomia muutoksia, joihin keskitetyt
suunnittelujarjestelméat sopeutuvat huonosti. His-
toriallisesti vuoden 1973 &ljykriisin mukanaan
tuoma epévakaus vaikutti osaltaan siihen, ettéd
sekd julkisen ettd yksityisen sektorin ympéris-
tostd tuli olennaisesti aiempaa ennakoimatto-
mampi.

VOIMAVARAKESKEINEN LAHTOKOHTA

Keskittyminen voimavarojen erittelyyn merkit-
see kaantymistd organisaation sisdisen toimin-
nan tarkasteluun. Taloustieteen I&htékohdista
organisaation siséiselle toimijuudelle on vaikea
I6ytaa luontevaa viitekohtaa. Siksi voimavarojen
tarkastelussa resurssien ohjaamisesta viime
kddessd vastaavan ylimméan johdon rooli jaa
varsin epamaéaraiseksi. Monet sisdiseen toimin-
taan liittyvat tarkastelut perustuvat biologisille
analogialle organisaation ja eldinten elinkaaren
yhtenevaisyyksistad, joita onkin yleiselld tasolla
olemassa. On esimerkiksi erittdin harvinaista, etta
yksikdan organisaatio saavuttaisi 100 vuoden
ikda (Starbuck & Nystrom 1984). lkaan liittyva
keskustelu ei tarkoita sitd, ettd organisaatiot
kayttaytyisivadt samoin kuin eldinpopulaatiot,
koska organisaatioilta puuttuu eldinten tapainen
elamas saatelevd geneettinen rakenne (Pen-
rose 1952). Organisaatioiden kasvun tulkinnoissa
yhtenevaisyys eldinpopulaatioiden toimintaan
selittyy johtajien kyvyttomyydelld kayttad hyo-
dykseen kasvavia voimavaroja. Johtajien koke-
mus ja tietdmys maéaarittavat sekd voimavaroihin
perustuvan tuotannon etta kysynnan, jota johtajat
pitdvat organisaation toiminnalle sopivana (Pen-
rose 1960). Jossain maarin samanlaisia tulkin-
toja esiintyy evolutionaarisessa taloustieteessa
(Nelson & Winter 2002), joka rakentuu muu-
toksen ja rajoitetun rationaalisuuden perusteille.
Ympéristo tuottaa ratkottavaksi jatkuvasti uusia
ennen kokemattomia ongelmia, ja sisdiset paa-
toksentekokaytdnnét poikkeavat usein taloudel-
lisesta rationaalisuudesta. Liséksi organisaatio
kantaa mukanaan omaa historiaansa organisaa-
tion rutiineissa, jotka maarittavat organisaation
tulevaisuutta (Becker 2004). Rutiinit ovat orga-
nisaation vastineita yksil6llisille taidoille. Rutiinit
mahdollistavat tietdmyksen varastoinnin ja sen
palauttamisen tyOyhteisdn kayttddn. Lisdksi ne
auttavat myds ratkaisemaan kiistoja. Rutiinit ovat



kuin "geenejd”, joita organisaatiot voivat siirtda
eteenpdin mydhemmin syntyville organisaati-
oille.

Tulkinnat organisaation kasvusta ja evolu-
tionaarinen taloustiede ovat tarkeitd perusteita
voimavarakeskeiselle ndkékulmalle, mutta voi-
mavarakeskeisen ndkokulman perustana olivat
osaltaan my&s empiiriset havainnot siita, etta toi-
mialojen sisdiset tuottavuuserot olivat usein toimi-
alojen vélisia tuottavuuseroja suuremmat (Rumelt
1991). Yksi keskeinen selitysperusta |16ytyy joh-
tajien kyvyttdémyydestd hyoddyntda organisaati-
oiden kasvun myotd lisddntyvid voimavaroja.
Toisaalta keskittyminen organisaation sisdiseen
tarkasteluun on aivan yhta perusteltua, jos orga-
nisaation ympéristd ndyttdd toimivan perustal-
taan ennakoimattomasti. Ympariston erittely
ei takaa organisaation menestysta, vaan organi-
saation on pystyttdva hyddyntamaén omien voi-
mavarojensa yhdistelmid. Ympdriston piirteiden
sijgan voimavarakeskeinen strategia keskittyy
tunnistamaan organisaation sisédisid menestyste-
kij6itd, joiden avulla organisaatio pystyy sopeu-
tumaan ympdristddnsd. Voimavarakeskeisen
nakokulman térked piirre on se, ettd sisdisten
voimavarojen tarkastelun my6td paahuomio
kohdistuu vahvuuksien ja heikkouksien eritte-
lyyn. Suunnitteluperusteinen lahtékohta painottaa
enemman ympdristdn uhkien ja mahdollisuuk-
sien erittelyd.

Kaikilla organisaatioilla on ainutlaatuisia voi-
mavaroja. Jos ne ovat harvinaisia, organisaation
kaytettdvissa, vaikeita matkia ja kopioida, ne tuot-
tavat kestavan kilpailuedun (Bamey 1991, Bamey
2001). Voimavarat ovat yhd useammin ainee-
tonta pddomaa: tietdmysté ja kykyjd pikemmin
kuin luonnonvaroja tai taloudellisia resursseja.
Kyky yhdistéa voimavaroja on sidottu organisaa-
tion historiaan ja on sosiaalisesti monimutkaista.
Voimavarojen kayttdé madarittelee organisaation
kyvykkyydet, jotka muodostuvat organisaation
rutiineista. Organisaation voimavaroilla ja niiden
yhdistelmista muotoutuvien kyvykkyyksien valilla
ei ole mitddn ennaltamaarattyd funktionaalista
yhteyttd. Voimavarojen ndkékulman ohje strate-
gian muotoiluun on strategian kehittdminen kaik-
kein tarkeimpien voimavarojen ja kyvykkyyksien
perustalle (Grant 1991).

Voimavarakeskeisessd lahtékohdassa inhi-
millinen pddoma nousee tarkedksi pddoman
muodoksi. Inhimillinen p&ddoma on kiinnittynyt
tyontekijoidentietdmykseen ja tietdmysvirea tyon-
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tekija (knowledge activist) on keskeinen varanto
tuotantoprosessissa (von Krogh ym. 2000).
Guthrien ja Pettyn (2000) mukaan organisaa-
tion inhimillinen pddoma muodostuu tyontekijéi-
den kyvykkyyksista, tietdmyksestd, muodollisesta
koulutuksesta sekd tydntekijdiden energisesta
kayttaytymisesta ja asenteesta. Nain tyontekijoi-
den kyvykkyydet ovat sidoksissa my®s epéviral-
lisiin kdytantéihin ja tydssd oppimisen tapoihin
eli niin sanottuun "hiljaiseen tietoon” (Nonaka &
Takeuchi 1995), joka pakenee sekd kielellista
ilmaisua etta johtajan véliintuloa.

Johtajien ja asiantuntijoiden valinen kamppailu
ndyttad voimavarojen yhdistdmisen vaistamatts-
maltd seuraukselta, koska uudet voimavarojen
yhdistdmisen tavat muuttavat hyvin todenndkéi-
sesti kulloinkin vallitsevia organisaatiorakenteita
ja tybprosesseja. Tama taas on ristiriidassa eri-
tyisesti professionaalisten ryhmien vaaliman suh-
teellisen autonomian kanssa. Johtajasta tulee
"kétyri” riippumatta siitd, miten vahvoja orga-
nisaation ulkopuoliset (poliittiset) paineet ovat.
Johtaja on muista tyontekijdista erottuva henkild,
jonka toiminta perustuu pikemmin yleisjohdon
logiikkaan kuin asiantuntijaryhmien tarpeisiin.
Voimavaraldhtéinen strategian lahtékohta lisda
johtajan taitojen merkitysta, kun rutiinien rikko-
minen synnyttdd kysymyksid vallasta ja vallan-
kaytosta. Transformationaalinen johtajuus (Bass
1988) tarjoaa yhden johtamismallin muutoksen
hallintaan. Ensinna transformationaalinen johta-
juus edellyttas karismaa. Johtaja on seuraajilleen
roolimalli, jota he voivat kunnioittaa ja johon he
voivat samaistua. Toiseksi transformationaalinen
johtaja innostaa seuraajiaan asettamalla vaati-
via tavoitteita ja vaatimalla sitoutumista niihin.
Samalla hdn kuuntelee ja valmentaa seuraaji-
aan yksilollisesti, mikd auttaa heitd ylittdmaan
asetetut tavoitteet. Taman ja muiden vastaavien
johtajuusmallien haasteeksi julkisella sektorilla
jaa, etteivat ne istu kovin hyvin perinteisen virka-
miesjohtajan rooliin poliittisten paatdksentekijéi-
den puolueettomana palvelijana.

Professionaalisuus on voimavarojen nakékul-
masta pikemmin uudistusten este kuin niiden
kaynnistaja. Vaikka viraston johtaja olisikin valittu
professioammattiyhmén keskuudesta, han ei voi
olla varma tydntekijoiden tuesta, jos uudistukset
tahtadvan tehtdvien sisdllén muutoksiin. Profes-
sioryhmien kannalta johtajan aktiivinen véliintulo
on kaksinkertainen uhka. Yhtaaltd muutokset tyo-
tehtavissa voivat muuttaa ammattiryhmien vélista
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vallantasapainoa ja toisaalta ne kasvattavat joh-
tajan roolia toiminnan ohjauksessa. Kaikki jul-
kisen sektorin ammattikunnat eivat kuitenkaan
ole suhteellisen autonomisia professioammatti-
kuntia eivatka professioryhmatkdan ole taysin
vastustuskykyisia muutoksille. Yha yleisemmat
moniammatilliset tydyhteisét vievat pohjaa kolle-
giaaliselta paatéksenteolta. Moniammatilliset tys-
yhteis6t mahdollistavat my&s eri ammattiryhmien
tietdmyksen yhdistdmisen puuttumatta ammat-
tiyhmien itsendisyyteen. Eri asiantuntemusalo-
jen tietdmyksen yhdistaminen voi tuottaa uusia
kyvykkyyksia, joita on vaikea ennakoida kou-
lutusvaiheessa. Joka tapauksessa puuttuminen
organisaation rutiineihin on omiaan lisddmaan
ristiriitoja, joiden ratkomiseen johtajaa tarvitaan
(Nelson & Winter 2002). Siksi johtaja ei voi hel-
posti siitda paatdsvaltaa muutosten toteuttami-
sessa alaisten edustamille ammattiryhmille.

Voimavarojen nakékulman korostama ainut-
laatuisuus ja vaikeasti kopioitavien kaytantdjen
merkitys ei kannusta muiden kaytdssa olevien
johtamistekniikoiden kayttdén. Eraat johtamis-
tekniikat kuitenkin tarjoavat vain yleisia vélineita
voimavarojen tarkastelun tueksi. Liiketoiminta-
prosessien uudelleenjarjestely (Business pro-
cess reengineering tai BPR) on yksi esimerkki
tallaisestalahtékohdasta. BPR -mallin lahtkohta
on uskalias. Se lahtee liikkeelle organisaation
tyéprosessien perustavaa laatua olevasta uudis-
tuksesta pikemmin kuin vahittaisistd muutoksista
olemassa olevaan tilanteeseen. BPR -mallilla ja
laatujohtamisella on silti my6s yhdistavia piirteita.
Molemmat perustuvat pikemmin toimintaproses-
sien kuin rakenteiden erittelyyn, mutta liike-
toimintaprosessien uudelleenjarjestely perustuu
laatujohtamista selvemmin ylhaalta alas suuntau-
tuvalle paatéksenteolle (O'Neill & Sohal 1999).
Julkisella sektorilla vaikeasti kopioitavien kyvyk-
kyyksien etsiminen ja |6ytaminen ei voi olla kes-
keinen tavoite, mutta voimavarojen nakékulma
varoittaa kopioimasta "parhaita kaytantoja” toi-
silta organisaatioista, joilla on oma ainutlaatuinen
historiansa ja omintakeinen kulttuurinen raken-
teensa.

Tarkeiden voimavarojen tunnistaminen voi
merkitd perusteellisia muutoksia organisaation
rakenteissa. Organisaatiorakenne voi sinallaan
olla esteend uusille tavoille yhdistdad voimava-
roja. Toisaalta voimavarojen uusien yhdistelmien
|6ytaminen voi edellyttaa myds uusia tapoja maa-
ritelld olemassa olevia voimavaroja. Voimava-

rakeskeisen nakdkulman kaytannon sovellukset
ovat merkityksellisia my6s julkishallinnon piirissa.
Ydinpatevyyksiin perustuva ajattelu kannustaa
organisaatioyksikdiden valiseen voimavarojen
kayttéon. Tassa mielessa moniportaiset hierarkiat
ja yksityiskohtainen tyénjako voivat vaikeuttaa
organisaation strategisen suunnan hahmotta-
mista (Prahalad & Hamel 1990), koska ne jahmet-
tavat voimavarat organisaation tiettyyn yksikkéén
ja vaikeuttavat niiden joustavaa yhdistamista.

Voimavarojen vaarintulkinnan mahdollisuus on
suuri, koska hyvin toimivaa voimavarojen ja
kyvykkyyksien vélistd suhdetta on vaikea maa-
ritella etukateen. Jos ainutlaatuisuutta pidetaan
voimavarojen keskeisena lahtdkohtana, tallaisia
periaatteita ei voida edes muotoilla. Yhta lailla
voimavarojen onnistunut yhdistdminen voidaan
todeta vasta jalkikdteen menestyksellisen toi-
minnan perusteella (Mahoney & Pandian 1992).
Julkisen sektorin organisaatioiden keskeinen
yhdistava piirre on se, ettd niiden ongelmat
ovat "haijyja” (Harmon & Meyer 1986), mika
viittaa ongelmien monimutkaisuuteen ja niiden
ratkaisun vaikeuteen. Eriteltdessa julkisorga-
nisaatioiden toimintaa tapaustutkimukset ovat
arvokkaita tiedon lahteita organisaatioiden omin-
takeisten haasteiden tunnistamisessa sekéa joh-
tajien menestymisen ja epaonnistumisen syiden
hahmottamisessa. Voimavarojen nakdkulmasta
tapaustutkimusten tulkintoja ei voi kayttaa yleis-
tysten tekemiseen, mutta niitd voidaan hyédyn-
taa oppimiskokemuksina omassa tydyhteistssa
vaihtoehtoina samantyyppisten ongelmien rat-
kaisuissa.

SUHDEKESKEINEN LAHTOKOHTA

Strategisen johtamisen kolmas lahtékohta liit-
tyy maailman keskinaiskytkentéjen kasvua koros-
tavaan hallinnan (govemance) kehykseen, jossa
paikallisen kansallisen ja kansainvalisen rajat
hamartyvat. Kersbergen ja van Waarden (2004)
tunnistavat yhdeksadn nakékulmaa hallintaan,
jotka vaihtelevat globalisaatiotulkinnoista uusien
tydnjaon malleihin tyéyhteisdissa. Hallinnan aja-
tuksilla on kuitenkin yhdistavia piirteita, kuten toi-
minnan monenkeskisyyden korostaminen. N&in
usean toimijan muodostamat verkostot tulevat
julkilausutusti esiin ei pelkastaan ilmiéiden moni-
naisuutta korostavana lahtékohtana, vaan mydés
toimijoiden erilaisuutta korostavana piirteena,
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jossa verkostot muodostuvat yhta hyvin julkisista
kuin yksityistéa toimijoista seka vapaaehtoisjarjes-
toista. Lisaksi hallinnan mekanismit korostavat
"pehmeitd” koordinoinnin tapoja, kuten neuvot-
telua, liittoutumien rakentamista ja yhteistyota
kéaskynjakoon ja valvontaan perustuvan "kovan”
koordinoinnin sijasta.

Olennaista keskinaiskytkenttjen kasvussa on,
ettd my6s julkisen sektorin toiminta on entista
useammin monenkeskista yhteisty6ta, jossa
yksittdinen virasto tai laitos on vain yksi toimija
oman tehtava-alueensa tavoitteiden toteuttami-
sessa. Julkinen sektori on osaltaan osallistunut
organisaatioiden valisen kanssakaymisen lisaa-
miseen. Tavoite julkisen sektorin organisaatioiden
vélisen yhteistydn lisddmiseksi organisaatiora-
joja halventamalla on omiaan lisdamaan julkis-
ten organisaatioiden keskinaista kanssakaymista
(Pollitt 2003). Kaytanndssa esimerkiksi hallituk-
sen ministeriérajatylittavat politiikkaohjelmat ovat
sektorirajat ylittavan yhteistoiminnan yksi ilmiasu
(Ministeritydryhman loppuraportti 2002). Osa ver-
kostoista syntyy, kun julkinen organisaatio ulkois-
taa ennen itse hoitamansa palvelun ulkopuolisen
palveluntarjoajan hoidettavaksi. Lisaksi pyrkimys
pienent&a virastojen kokoa tarkoittaa, ettd orga-
nisaation voimavarat sijaitsevat entistéd useam-
min organisaation ymparistdssa.

Suhdekeskeisessa lahtokohdassa strategian
tehtava on maaritella yhteistydsuhteiden sisalté
seka muotoilla tapoja tunnistaa sopivia yhteistys-
kumppaneita. Yhteistydsuhteiden solmiminen voi
kaytanndssa lisata ymparistdn vakautta niin, etta
sopimusten ja luottamuksen kytkema verkosto
lisda ennakoitavuutta paikallisesti. Paikallisuus ei
tassa tarkoita mitaan alueellista kokonaisuutta,
vaan verkoston keskendan kytkemia toimijoita.
Tassa piilee myds keskeinen ero voimavarojen
nakokulman lahtokohtiin ja keskeinen yhtene-
vyys suunnitteluperusteisen lahtékohdan kanssa.
Suhdelahtdinen nakokulma ei alistu siihen, etta
ymparistén ennakoimattomuuden takia orga-
nisaation pitéisi keskittyd ensisijaisesti omien
sisdisten voimavarojen kehittamiseen. Suhde-
lahtéisen nakdkulman keskeinen mahdollisuus
piilee siind, ettd organisaatio pystyy tunnista-
maan omalta kannaltaan keskeisettoimijat ja kyt-
keytymaan niihin.

Organisaatioiden valistd yhteistoimintaa on
taloustieteellisista lahtokohdista lahestytty seka
voimavarojen nakdkulman, transaktiokustannu-
sanalyysin seka naita yhdistelevan suhdenako-
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kulman perusteella. Voimavarojen nakékulman
lahtokohdista liittoutuminen on mielekasta, jos
se tuottaa organisaatiolle sellaisia voimavaroja,
joihin silla ei muutoin olisi paasya (Das & Sheng
2000). Transaktiokustannuslogiikan perusteella
(Williamson 2000) organisaation taytyy kiinnit-
taa huomiota tuotantokustannusten ohella myds
transaktiokustannuksiin, kuten sopimusten laa-
timiseen, ostajien ja myyjien etsimiseen seka
neuvotteluehtojen laatimiseen. Jos transaktiokus-
tannukset ovat tuotantokustannuksiin verrattuna
korkeat, organisaation oma tuotanto on kannatta-
vaa. Liittoutuminen on puolestaan kannattavaa,
jos transaktiokustannukset ovat keskimaaraisia
verrattuna tuotantokustannuksiin. Transaktiokus-
tannusten laskiessa ostaminen markkinoilta tulee
kannattavammaksi.

Relationaalinen nakékulma (Dyer & Singh
1998) tarjoaa voimavarojen nikékulmasta ja
transaktiokustannusnakdkulmasta poikkeavan
lahtdkohdan organisaatioiden véliseen kanssa-
kaymiseen. Kanssakdymisen edut lisdantyvat jos
yhteistydkumppanit voivat olla varmoja suhteen
jatkuvuudesta, kumppanien vdlinen vaihto on
suurta, kumppanit pystyvat oppimaan toinen toi-
siltaan, keskindiset voimavarat tdydentavét toisi-
aan ja kanssakayminen tapahtuu epévirallisesti
ilman muodollisia sopimuksia. Relationaalisessa
nakokulmassa nikyy yhteistoiminnan uutta luo-
vien piirteiden mahdollisuus, kun transaktio-
kustannuslogiikan perusteella yhteistoiminta on
pikemmin markkinahairididen tuottamana toimin-
tatapa.

Taloustieteelliset nakemykset perustuvat orga-
nisaatioiden ulkosuhteiden pareittaiseen eritte-
lyyn, jossa tarkastellaan organisaation ja sen
kumppanin valista suhdettairrallaan laajemmasta
organisaatioverkostosta. Nain ollen nama naké-
kulmat eivéat tarjoa teoreettisia perusteita arvioida,
mika olisi hyddyllinen verkoston kokonaisra-
kenne. Verkostoanalyyttiset sosiaalisen padoman
tulkinnat voivat auttaa tunnistamaan tallaisia
otollisia suhderakenteita. Esimerkiksi keskeinen
asema verkoston ytimessé voi antaa organisaati-
olle muita enemman informaation ja auttaa orga-
nisaatiota menestymaan informaatiosidonnaisilla
toimialoilla (Powell ym. 1996, ks. Borgatti & Foster
2003). Perusajatuksena on, ettd keskindiskyt-
kentdjen edut eivat palaudu joukoksi kahdenva-
lisia suhteita, vaan organisaation menestykseen
vaikuttaa myds asema verkoston kokonaisraken-
teessa. Tama on mielenkiintoisella tavalla risti-
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ridassa mydnteisten tietoyhteiskuntatulkintojen
kanssa, joiden mukaan verkostojen clemassaclo
vahentaa sen yksittéisen toimijan valtaa (Cas-
tells 1996).

Johtaja on tassa yhteydessa suurlahettilaan
roolissa, jossa hanen tarkein tehtdvansa on muo-
toilla sopimusten solmimisen ja irtisanomisen
periaatteita. Johtajan tehtavia maarittelevat orga-
nisaation "ulkopoalitiikan” piirteet. Tassa mielessa
johtaja toimii instituution mallin mukaan tasa-
painottamalla sidosryhmien vaatimuksia seka
organisaation omia tavoitteita. Ulospéin virasto-
paallikkd nayttaytyy helposti koko julkisen sek-
torin edustajana, mikd voi vahvistaa viraston
asemaa sopimusneuvotteluissa. Muiden organi-
saatioiden kanssa tehtavat sopimukset liittyvat
virastojen velvollisuuksien toteuttamiseen ja ne
koskevat usein korkeasti koulutettujen ammatti-
ryhmien tyon jakamista. Siksi professionaaliset
ammattiryhmét ovat keskeisida hyddykkeita
suhdeperusteisessa strategianmuodostuksessa.
Ammattiryhmien hyédykeluonnetta ei ole syyta
pitéa kielteisena piirteena, koska tydntekijdiden
ammattitaidolle maaritelldan arvoa sen perus-
teella. Organisaatioiden valinen yhteistyd ei valt-
tamatta riko olemassa olevia tyérutiineja, vaan
yhteisty6 voi olla keino jatkaa vanhoja rutiineja
uudella organisaatioiden véliselld areenalla.

Julkisella sektorilla sidosryhmilla on tarkea
asema toiminnan suunnan maarittelijana ja
sidosryhmaanalyysi voi tuottaa arvokasta tietoa
mahdoallisten yhteistyékumppanien valinnassa
ja soveltuvien suhteiden muodostamisessa.
Sidosryhmaanalyysi herkistdd organisaation
ympéristéssa vallitseville valtasuhteille. Omasta
toiminnasta kiinnostuneiden tahojen tunnis-
taminen, niiden valtaresurssien erittely ja
sidosryhméaohjelmien muotoilu ovat oclennainen
osa sidosryhmien erittelyd. Sidosryhmaajattelun
mukaan oikeutetuilla sidosryhmilla on joko julki-
lausuttu tai piilevé sopimus kohdeorganisaation
kanssa (Donaldson & Preston 1995). Sidosryh-
méan vaikutusvalta riippuu sen suhtautumisesta
kohdeorganisaatioon, sidosryhman vahvuudesta
sekd sidosryhmien keskindisen kilpailun kirey-
desta. Kohdeorganisaation sidosryhmasuhtei-
den piirteet riippuvat myés etujen ja haittojen
jakautumisesta. Kun kustannukset jakautuvat
yhdelle toimialalle, ammattiryhmalle tai alueelle
ja hyddyt usealle eri taholle, syntyy yrittdjaperus-
teistapalitiikkaa (Wilson 1989, ss. 76-78). Esimer-
kiksi metsateollisuudessa julkiset viranomaiset

1

saatelevat entista tarkemmin yritysten paastéja
vesistéon, mutta puhtaan veden aikaansaamat
hyédyt jakaantuvat suurelle joukolle vesistéalu-
een asukkaita ja virkistyskayttajia. Tassa tilan-
teessa yrityksella on vahva kannustin vastustaa
tarkempaa saatelya, mutta hajanaisten kayttaja-
ryhmien on vaikea kdynnistaa organisoitua toi-
mintaa.

Viraston ympéristésuhteiden rakentaminen on
verraten ongelmatonta julkisen sektorin sisalla.
Julkiset virastot voivat auttaa toisiaan ilman neu-
votteluja tai muodollisia sopimuksia. Virastojen
ja laitosten kannalta organisaation ulkosuhteisiin
littyy kuitenkin myds haasteita. Yksi keskeinen
ongelma liittyy virkamiesten puolueettomuuden
vaalimiseen, jossa kanssakdyminen yritysten
kanssa on erityisen ongelmallista. Viranomaisen
lainsdadanté- ja valvontatehtavien erottaminen
yrityssuhteiden hoidosta on tarkeaa, koska talou-
delliset intressit ovat vakava uhka hallinnon puo-
lueettomuudelle. Hallinnon politiscituminen on
tassa mielessa vahemman ongelmallista, koska
poliittisten virkanimitysten avulla hallintoon saa-
daan luotua poliittisten intressien tasapaino. Yksi-
tyiset intressit vaikuttavat kuitenkin yksiléllisesti,
eikd niiden kesken ole helposti I6ydettavissa
tasapainottavaa mekanismia. Esimerkiksi julki-
sen sektorin kilpailuttamiskaytannét voivat olla
toimiva keino vaalia hallinnon puolueettomuutta,
mutta samalla ne estavat virastoja tukeutumasta
pitkakestoisiin yhteistyésuhteisiin. Osapuolilta
puuttuu téssa tilanteessa kannustin tehda kump-
panikohtaisia sijoituksia, kun suhteen jatkuvuu-
desta ei ole takeita. Julkisen sektorin toiminnan
avoimuuden vaatimus johtaa helposti siihen, etta
yhteistydkumppanina virasto tuhoaa myés muut
organisaatioiden valisen yhteistoiminnan arvok-
kaat piirteet, kuten epamuodolliset sopimukset
tai sopimisen itsevalvonnan mekanismit. Tama
on ristiridassa niiden odotusten kanssa, joita
organisaatioiden valisiin verkostoihin ladataan
nimenomaan alentuneiden transaktiokustannus-
ten ja kumppanikohtaisten sijoitusten muodossa.
Nain julkiset virastot eivat paase nauttimaan tay-
sipainoisesti niista eduista, joita organisaatioiden
véliset verkostot tarjoavat.

KESKUSTELUA

Suunnitteluperusteinen nakemys edustaa jo
vakiintunutta strategisen johtamisen ajatteluta-



12

HALLINNON TUTKIMUS 1 « 2008

Taulukko 1. Kolme ldhtékohtaa virastostrategiaan.

Suunnitteluperusteinen

Voimavaralahtéinen

Suhdekeskeinen

Strategian rooli

Strategia maarittelee
tehtévia velvollisuuksien

Strategia auttaa
tunnistamaan uusia

Strategia méaarittelee
periaatteet

]

organisointia ja tapoja yhdistéa velvollisuuksien
laajentamista varten voimavaroja jakamisesta
(ohjelmointi) velvallisuuksien ulkopuolisten
toteuttamiseksi kumppanien kanssa
(yhdistaminen) (jakaminen)
Oletus Epévakaa- Myrskyisé Myrskyisé,
ympéristostd yllatyksellinen verkoston jarjestys
Keskeinen Taloudellinen Inhimillinen Sosiaalinen
paaoman muoto
Julkisen johtajan Rakenne: Taito: Instituutio:
rooli Primus inter pares Katyri Suurlahettilas
Ammattiryhmien Suunnittelun tuki Yhdistdmisen kohde Hyédyke
asema
Keskeinen johtajan | Budjetti Tyonjako Sopimus
kontrollivéline
Kuvaava Laatujohtaminen (TQM) | Liiketoimintaprosessien | Sidosryhméaanalyysi
johtamistekniikka uudelleenjarjestely
(BBR)
Haaste Ennakoimattomat Jahmeat voimavarat, Sopimuskustannukset,
tilanteet voimavarojen Voimakkaat
vaarintulkinta sidosryhmét
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paa, jota on seka laajasti sovellettu etta laajasti
arvosteltu niin julkisen kuin yksityisenkin sek-
torin piirissa. Suunnittelun merkitys tai tarve ei
silti ole havinnyt. Monet tulevaisuuden palvelu-
kysynnan tarvealueet esimerkiksi koulutuksessa
tai terveydenhuollossa voidaan ennakoida aina-
kin jollain tarkkuudella populaation piirteiden erit-
telyn avulla. Se tapahtuuko suunnittelu kattavan
vai inkrementaalisen tai jonkin naiden yhdistel-
mén avulla, ei ole tdssé olennainen eronteon
ulottuvuus, koska naiden kaikkien lahtékohtien
tavoitteena on ohjelmoida tulevaisuuden toi-
mintaa nykyhetken tulkintojen avulla. Voimava-
raperusteinen nakokulma suhtautuu selvasti
pessimistisemmin tulevaisuuden ennakointiin.
Ennakoimattomassa ymparistéssa organisaatio
joutuu Kiinnittdmaan entista enemman huomiota
sisdisiin piirteisiin, kuten horisontaaliseen tyén-
jakoon yksikéiden kesken ja vertikaaliseen
tyonjakoon johtajien ja alaisten valilla. Suhde-
perusteinen nakékulma edustaa tassa mielessa
keskitietd. Ymparistd sisaltdd ennakoimattomia
piirteitd, mutta virasto voi vakauttaa ymparisto-
aan rakentamalla verkostoja muiden organisaa-
tioiden kanssa. Suhdeperusteinen nakékulma ei
ole kuitenkaan viela vakiintunut tarkastelun tapa
edes yksityisen sektorin piirissd, vaan edustaa
orastavaa ndkemysta strategiakeskustelun ken-
talla. Tarve hahmottaa ymparistén piirteité on yksi
kaikkia strategian lahtékohtia yhdistava piirre.
Ympéristo ei ole sama Kkaikille julkisille organisaa-
tioille ja nakemykset organisaation ja sen ympa-
riston valisestd rajankdynnistd ovat kdymassa
vahemman jyrkiksi.

Jokainen virastostrategian lahtékohta antaa
julkiselle johtajalle erilaisen roolin. Suunnittelupe-
rusteisessa tulokulmassa johtajan rooli on raja-
tuin. Ulkoisen poliittisen ohjauksen vahentyminen
ei automaattisesti anna johtajalle laajempaa toi-
mintavapautta, koska suunnittelun tarkeys mer-
Kitsee jonkinasteista riippuvuutta suunnittelusta
vastaavista ammattiryhmista. Johtaja kohtaa toi-
sentyyppisen tilanteen voimavarakeskeisessa
lahtékohdassa. Uusien kyvykkyyksien luominen
edellyttdd puuttumista organisaation rutiineihin,
mika puolestaan jarkyttaa tydyhteisén ryhmitty-
mien valista vallan tasapainoa ja lisaa ristiriitojen
todennakaisyytta. Vahva johtajuus voi edesaut-
taa muutosten toteuttamista, mutta sellaisen saa-
vuttaminen ei ole helppoa julkisella sektorilla,
jossa poliittisten padmaarien palvelijan rooli on
perinteisesti ollut virkamiehen keskeinen tehtava.
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Suhdekeskeinen nakokulma sisaltaa kaksi haas-
tetta julkisille johtajille. Tuotannollisessa mie-
lessa organisaation menestys edellyttaa johtajan
laatimien sopimusperiaatteiden kaytannén toi-
mivuutta. Poliittisen selviytymisen kannalta ver-
kostoituneen viraston menestys riippuu johtajan
kyvysta luovia sidosryhmien etujen ja vaatimus-
ten valissa.

Perustaltaan ammattiryhmien itsemaaraamis-
oikeus nadyttdd turvatuimmalta suunnittelupe-
rusteisessa lahtokohdassa, joka sekin sisaltaa
ammattiryhmien kannalta omat sudenkuoppansa.
Varsinkin suunnittelu- ja kehittamistehtavissa toi-
mivat asiantuntijat tarvitsevat poliittisia taitoja toi-
miessaan ylimman johdon strategiatyén tukena.
Jos organisaation asiantuntijat eivat pysty tyy-
dyttdmaan johdon valmistelun tarpeita, ulko-
puoliset konsultit voivat syrjayttaa organisaation
omat asiantuntijat naissad tehtavissad (Kanter
1979). Voimavaralahtéinen strategia muuttaa
hyvin todennakdisesti ammattiryhmien valista
vallan tasapainoa, mutta samalla se voi tuottaa
uusia patevyyksia, kun ammattiryhmien erityis-
taidot yhdistyvat toisiinsa. Vastaavasti suhde-
keskeisessa lahtokohdassa yhteistyé muiden
organisaatioiden kanssa voi auttaa hyddynta-
mé&an ammatillisten taitojen kirjoa laajemminkuin,
mihin oma organisaatio antaa mahdollisuuksia.

Jos lahtokohdaksiotetaan prosessinakékulma,
voidaan ajatella, etta strategian lahtékohdat edus-
tavat yhden ja saman strategiaprosessin eri
vaiheita. Ensiksi muotoillaan tavoitteet, joita seu-
raavat voimavarojen ja verkostojen tarkastelujen
vaiheet. Taman nakemyksen ongelmana on kui-
tenkin se, ettd samalla hyvaksytaan myés suun-
nitteluperusteisen lahtékohdan keskeisia piirteita
strategiatyén pohjaksi, kuten ohjelmoinnin mah-
dollisuus sekd muotoilun ja toimeenpanon erot-
taminen toisistaan.

Strategian kolmen lahtékohdan tunnistaminen
herattaad kysymyksia myds strategisten kaytan-
téjen kannalta. Mitd strategiatydén lahtékohtia
virastot ovat strategisen toimintansa tuekseen
valinneet? Soveltuvatko tassé esitellyt strategia-
tyén lahtékohdat julkisten virastojen toiminnan
hahmottamiseen yhta hyvin valtion kuin kunnal-
lishallinnon piirissa tai kolmannen sektorin orga-
nisaatioissa? miten paljon strategian lahtékohtien
piitteitd voidaan yhdistaa ilman etta viraston stra-
teginen suunta hamartyy? Miten paljon tietyn
johtamistekniikan tai konsulttimallin valinta ohjaa
strategisen lahtékohdan hahmottamista? Miten
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virastojen johtajat pystyvat riittavan tarkasti hah-
mottelemaan oman toimintaymparisténsa piirteet
valitakseen omalle organisaatiolleen sopivim-
man strategian lahtékohdan? Nama kysymyk-
setkumpuavatteoreettisista |lahtékohdista, mutta
niihin vastaaminen vaatii tuekseen empiirista
tutkimusta. Jatkotutkimuksen kannalta taman
artikkelin sanoma on silti yksinkertainen: strate-
gian valinnan ja hahmottamisen kysymykset ovat
vahintaan yhta tarkeitd kuin sen toimeenpanon
tai jalkauttamisen kysymykset.

PAATELMIA

Taman artikkelin keskeinen anti on kolmen
strategisen lahtékohdan tunnistaminen julkisen
viraston toiminnan ohjauksessa. Suunnittelupe-
rusteinen, voimavaralahtéinen ja suhdekeskei-
nen strategia eroavat toisistaan teoreettisten
oletustensa, otollisen sovellusymparisténsa ja
johtamisnakemyksensa perusteella. Aikaisempi
julkisen sektorin strategiaa kasitteleva kirjalli-
suus on keskittynyt strategian toimeenpanon
kysymyksiin. Sen sijaa tassa artikkelissa julki-
sen sektorin organisaatiostrategiaa on lahestytty
strategian tutkimuksen teoreettisista perusteista
kasin. Strategian muotoiluun liittyy julkisella sek-
torilla ilmeisia haasteita. Virastostrategian muo-
toilu ei valttamatta ole hyvaksyttya poliittisesti
ohjatulla julkisella sektorilla, koska virastojen
strategioiden muotoilu voi kaventaa poliittisten
paatoksentekijoiden toiminta-alaa. Vastaavasti
strategian tutkimuksessa taloustieteelliset 13h-
tokohdat ovat monia muita organisaatiotutki-
muksen aloja tarkeampia. Silti talousteoreettiset
gjattelutavat perustuvat markkinaymparistéon, ja
siksi ne soveltuvat vain harvoin sellaisenaan jul-
kisorganisaatioiden toiminnan erittelyyn.

Virastostrategioiden muotoilu ei ole valttamatta
uhka poliittiselle paatéksenteolle. Julkishallin-
nossa virastojen tavoitteenmuodostus ja poliit-
tinen tahdonmuodostus kohtaavat valttamatta
toisensa ja tassa tilanteessa poliittinen ohjaus
on institutionaalisesti vahvemmassa asemassa.
Ehka tahan sopii ajatus lampimien ja kylmien
merivirtojen kohtaamisesta syntyvista ravinteita
tuottavista pyorteista. Virastojen tavoitteenmuo-
dostuksen ei tarvitse olla suoraan johdettu polii-
tikkojen tavoitteista, mutta se ei voi olla niiden
kanssa ristiriidassa. Parhaassa tapauksessa vir-
kamiesten ja poliitikkojen tavoitteiden kohtaami-

nen voi johtaa uusien ajatusten syntyyn, joiden
lahdetta ei voi paikantaa poliittisiin ideologioihin
tai hallinnon asiantuntemukseen, vaan naiden
yhdistelmiin.

Virastostrategian muotoilu vaikuttaa my®6s julki-
sen sektorin tilivelvollisuuden luonteeseen. Viras-
tot voivat epaonnistua omassa toiminnassaan
niin, etta yhteiskunnan toiminta vaarantuu. Polii-
tikot kantavat lopullisen vastuun julkishallinnon
toiminnasta ja heidan on vaikea valttaa vastuuta
virkamiesten tekemista virheistd (Moore 1995).
Viraston nakékulmasta politiikka on organisaation
ympéristén piirre ja viraston oma tavoitteenmuo-
dostus voi muuttaa poliittisten paamaarien sisal-
téa. Virastojen entista itsendisemman toiminnan
yhdistaminen poliittiseen tahdonmuodostukseen
ei ole yksinkertainen tehtava. Virastostrategiat
voivat silti olla apuna poliittisen ja hallinnollisen
vastuullisuuden erottamisessa. Strategiat tarjo-
avat yhden keinon viestia sidosryhmille orga-
nisaation toiminnasta ja keinoista niiden
saavuttamiseksi (Stewart 2004). Nain strategiat
korostavat viraston vastuuta omasta toiminnas-
taan.

Strategiakeskusteluun liittyvien taloustieteellis-
ten nakemysten markkinaymparistéon perustuvat
tulkinnat saavat uusia sisaltoja julkisorganisaa-
tioissa. Taloustieteellisen ndakemyksen anoma-
liat voivat olla suoraan kayttékelpoisia julkisen
sektorin piirissd. Vastaavasti joidenkin talous-
tieteellisen nakemyksen piirteet saavat julkisen
sektorin kehyksessa uuden merkityksen ja julki-
sen sektorin ymparisté vaikeuttaa joidenkin hyd-
dylliseksi tunnistettujen piirteiden soveltamista
virastoymparistéssa. Esimerkiksi yhteistoiminta
kilpailijoiden vélilla edustaa usein epéaeettista
tai laitonta toimintaa yritysmaailmassa, mutta
edustaa toivottavaa yhteisty6ta julkisen sektorin
organisaatioiden kesken. Yhteistytn esteena
ovat pikemmin sektorirajat kuin eettiset ongel-
mat. Voimavaralahtoisessa nakékulmassa yritys-
ten keskinaisen jaljittelyn esteet ovat keskeinen
menestysta yllapitava piirre. Julkisella sektorilla
matkiminen ei ole uhka viraston toiminnalle,
mutta voimavaraldhtéinen nakoékulma varoittaa
kopioimasta harkitsematta muiden "parhaita kéy-
tantoja”, joiden toimivuus on sidoksissa organi-
saation historiaan ja monimutkaisiin sosiaalisiin
suhteisiin. Lisaksi julkisorganisaatioiden laillinen
perusta, avoimuuteen perustuva luonne seka
tarve suojella virkamiesten puolueettomuutta
taloudellisten etujen vaikutukselta, on omiaan
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vaikeuttamaan epdmuodollista kanssakaymista
yksityisten yritysten kanssa.

Julkisen sektorin virastojen strateginen johta-
minen luo uusia haasteita poliittis-hallinnolliselle
koneistolle. Johtavien virkamiesten korostunut
johtajarooli merkitsee, etteivat he voi toimia jous-
tavasti poliittisten paatéksentekijéiden tukena,
koska he nayttaytyvat pikemmin oman viraston
etujen puolustajana kuin puolueettomana neu-
vonantajana (Peters 2001). On kuitenkin myGs
niin, ettd virkamiesten rooli politikoiden avus-
tajana on omiaan lisddmaan hallintotoiminnan
jatkuvuutta paatosten ideologisen sisallon kus-
tannuksella. Ulkopuoliset ajatushautomot voivat
tassa mielessa olla tervetuilut lisa poliittisten paa-
tosten valmistelussa. Palveluntuottajina niilld on
kannustimia tuottaa paatoksenteolle hyodyllista
ajankohtaista aineistoa, joka ei valttamatta kun-
nioita nykyisia hallinnollisia toimintatapoja.
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