KOKONAISTALOUDELLISTEN SEIKKOJEN VAIKUTUS HALLINNON
KEHITTAMISEEN

Mikko Eklin

1. Taloudellisista nikokohdista hallinnossa

Valtionhallinnon yksikén johto voi ndhdd taloudelliset seikat hallinnon ke-
hittdmistd edistdvinid tai estdvind tekijéind monella eri tapaa. Tavallisin lie-
nee budjettirajoite: miki on tulo- ja menoarviossa olevan méirdrahan suuruus
ja millaisia toiveita on saada lisdd. Liikelaitoksessa palveluista perittdvien
maksujen suuruus on erityisen tirked seikka. Tai kehittdmistoiminnassa saate-
taan jossain vaiheessa keskittyd eri hallinnonalojen viliseen kustannus-hyoty-
tarkasteluun. Huomiota voidaan kiinnittdd myos siithen, kuinka suuria matka-,
ajankdytté- yms. kustannuksia tai palvelujen viipymisesti aiheutuvia talou-
dellisia menetyksid viraston palveluja kéyttaville ihmisille aiheutuu, ja miten
nditd voidaan vdhentdd hallintoa kehittdmailla.

Edelld mainitut esimerkit ovat hallinnon kehittdjélle 1dheisid ja konkreet-
tisia hidnen tarkastellessaan asioita yksikén kannalta ja keskittyessddn sen 1d-
himpé&in toimintaympéristéon. Sen sijaan kokonaistalouden tilan ja kehitysné-
kymien vaikutus yksittdisen hallintoyksikdn kehittimiseen koettaneen taval-
lisesti etdisend ja useimmiten ldhinnd rajoitteena: yksikén johto haluaisi ke-
hittdd hallinnonalaansa nopeammin kuin mihin sille »annetaan mahdollisuuk-
sia». TAm& asenne saattaa olla pitkidlti samantyyppinen, kuin yrityksessi tai
jopa kotitaloudessakin ilmenee kokonaistalouden merkitykseen ndhden. Kui-
tenkin hallintoyksikossd olisi otettava huomioon, ettd poliittiset paitoksente-
koelimet, joiden tehtdvidnd on vaikuttaa myos kokonaistalouden kehitykseen,
voivat, toisin kuin yleensd yksityisen sektorin yksikoiden osalta, talouspoliit-
tisista syistd tehdd myo6s péddtoksid, joilla valittdmaésti ohjataan hallintoyksikoi-
den toimintaa.

Seuraavassa tarkastellaan sitd, miten kokonaistalouden kehitys suo mah-
dollisuuksia ja asettaa rajoitteita hallinnon kehittimiselle, miten ndméi ilmene-
vidt hallintoyksikkdéon kohdistuvassa ohjauksessa ja mifen yksikossd itsessdén
olisi joka tapauksessa kiinnitettdva nithin huomiota. Tarkastelutapa on yleinen.
Se koskee ongelmia, jotka ovat yhtdldisid yleensd valtionhallinnon yksikdille.
Tarkastelussa ei pyritd yksityiskohtaisuuteen ja suureen tarkkuuteen, vaan
paremminkin yleisten ndkékulmien ja vaikutussuhteiden paipiirteiden esittéd-
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miseen. Hallinnon kehittdmistd kdytetddn véljdssd merkityksessid; silld ei tar-
koiteta pelkdstddn hallinto-organisaatioita ja -menetelmid koskevia toimenpi-
teitd vaan julkisen palvelutuotannon kehittdmistd yleisemmin.

2. Hallintoyksikko resurssien kiyttdjind ja palvelujen tuottajana

Hallintoyksikkd, oli kyse ministeridstéd, paikallishallinnon yksikostd tai val-
tion hallintokoneistosta kokonaisuutena, voidaan késittdd organisaationa, joka
ensin muuntaa sille (m&&rdrahoina tai esimerkiksi palveluista perittdvind mak-
suina) tulevat resurssit tarpeellisilta osin toiminnan edellyttdmiksi reaaliresurs-
seiksi (tyovoimaksi, rakennuksiksi, koneiksi, laitteiksi jne.) sekd sitten ndiden
avulla tuottaa yksikoén tehtdviksi médrattyjd palveluja (sekd varsinaisia pal-
veluja ettd esim. avustusten, lainojen yms. jakamista). Poliittiset pdédttksente-
koelimet (tai alempien yksikdiden osalta mahdollisesti ylemmaét hallintoyksikdt
niille annettujen valtuuksien perusteella) asettavat palvelujen tuottamista kos-
kevia vaatimuksia, myodntdvdt resursseja niiden tuottamiseen sekd ohjaavat
jossain laajuudessa itse yksikon toimintaa p3#dttdmailld jarjestelymuodosta, ni-
mityksistd yms.

Resurssien siirtyminen hallintoyksikon kdytiotn merkitsee alkuvaiheessa
sitd, ettd kansantaloudessa tuotantotoiminnan tuloksena syntynyttd tuloa siir-
retddn veroina ja maksuina ostovoimaksi yksikdlle. Se kdyttdd siitd siis osan
tyovoiman, tarvikkeiden ja palvelujenkin hankkimiseen (julkiseen kulutusky-
syntddn) sekd rakennusten, rautateiden, koneiden yms. hankkimiseen (julkisiin
investointeihin). Tdmé& kysyntd on osa koko kansantaloudessa ilmenevistd ky-
synndstd (tdlld hetkelld valtion osalta yhteensd 119 ja kuntien osalta 16 %0
kotimaisesta kokonaiskysynnistd). Osa ostovoimasta taas siirretdin edelleen
kunnille, yrityksille ja kotitalouksille (mm. valtionapuina, kustannustakuina,
lainoina, lapsilisind), jotka voivat k#yttdd niitd oman kulutus- ja investointiky-
syntdnsi rahoittamiseen.

Palvelujen saajien (= yksityinen sektfori, jos tarkasteltavana on julkinen
hallinto kokonaisuutena) kannalta taas voidaan n#hd&, ettd voimavaroja on
kidytetty kolmeen péidtarkoitukseen:

a) Osa, tavallisimmin p#&osa, hallintoyksikolle myénnetyistd voimavaroista
on kiytetty itse palvelutuotannon volyymin aikaansaamiseen (silta valmistuu,
juna ylipdédtddn kulkee, tavaravaunuja on saatavissa, lapsen diti saa lapsilisd-
maksun).

b) Osa resursseja on kiytetty jonkin asteisen laatutason aikaansaamiseen
(siltaan on saatu esteettistd vieh#tystd, juna kulkee ajallaan, tavaravaunuja on
aina heti saatavissa, lapsilisimaksu tulee joustavasti).

c) Palvelujen saaja voi kokea, ettd osa resursseista on kiytetty tarkoituk-
seen, joka ei ilmene vilittdméisti saaduissa palveluissa vaan on kiytetty itse
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hallintokoneiston py@rittdmiseen (sillan suunnittelu, rautateiden yeishallinto-
toiminta, lapsilisihakemusten kisittely ja maksatus).

Téallaisen jaottelun tekeminen konkreettisella tasolla on tuskin mahdollista.
Jo a) ja b) kohtien erotteleminen lienee vaikeaa, ja ainakin hallintoyksikdén
kannalta c) sisdllytetddn yleensd palvelutoiminnan kustannuksiin. Ajatukselli-
sesti jaottelun tekeminen on kuitenkin hyddyllistda — yht# lailla palveluja vaa-
tivien ja niistd p#dttdvien kuin niitd tuottavien kannalta — nimenomaan sil-
loin, kun tarkastellaan yleisemmin kokonaistaloudellisten seikkojen merkitys-
td hallinnon kehittdmisen kannalta. Tdm& johtuu siitd, ettd hallinnon kehittd-
misessd on kyse useimmiten muutoksista, jotka kokonaisuuteen verrattuna ovat
pienehkdjd ja koskevat toiminnan jotain erityistd puolta; vastaavat (marginaa-
liset) muutokset resurssitarpeissa on helpommin luokiteltavissa em. jaotuksen
mukaan.

3. Hallinnon kehittimisen tarve

Ne syyt, joiden vuoksi hallintoa olisi kehitettdvid, voidaan edelliseen liit-
tyen jakaa kolmeen pdityyppiin:

1) Palvelutuotannon volyymin muuttaminen merkitsee yleensi tarvetta ke-
hittdd hallintoa, perustaa uusia yksikditd tai muuttaa entisten kokoa, organi-
saatiota tai toimintatapoja. M&ardn muutos voi olla tehtdvien vihenemistd
(liikkenteen vihentdminen tai lopettaminen jollain ratajaksolla), entisten tehta-
vien lisddntymistd (uuden rautatielilkenneyhteyden aloittaminen, raskaan ta-
varaliikenteen siirtdminen maanteiltd entistd suuremmassa méidrin rautateille)
tai kokonaan uusien tehtdvien tulemista valtionhallinnon hoidettavaksi (kulut-
tajansuojeluasioiden ottaminen wvaltion tehtdviksi, kustannustakuutoiminnan
aloittaminen).

2) Palvelutuotannon laadun muuttaminen voi merkitd tarvetta kehittda
hallintoa. Kyse voi olla varsin moninaisista muutoksista ja kehittdmistarve sen
mukaan sekd laajuudeltaan ettd tyypiltdin vaihtelevaa (kansalaisten osallis-
tumismahdoilisuuksien parantaminen kaavoitusasioissa, junaliikenteen saami-
nen entistd tdsmillisemmiksi, opetuksen yksildllisyyden asteen nostaminen/
vidhentdminen).

3) Palvelutuotannon taloudellisuuden lisddminen edellyttdd yleensd hal-
linnon kehittimistd. Tavallisimmin tavoitteena on tuottaa entiset palvelut enti-
sen laatuisina aikaisempaa vihemmin (mddrdrahoina ilmaistuin) resurssein tai
laajentaa palvelutuotannon volyymid lisdédmaittd resursseja vastaavasti; téllin
vaikutukset ilmenevit ensisijaisesti panos-puolella muutoksina sekd voimava-
rojen kokonaismiirdssi ettdi niiden muuntamisessa reaaliresursseiksi (esi-
merkiksi tyévoiman kiyttdd vidhennetddn ja uusia koneita otetaan k#yttédn).
Toisinaan taloudellisuuden lisdéminen edellyttdd muutosta my6s tuotoksen
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puolella: palvelujen laadusta on tingittdvd jonkin verran tai jopa mé&rda on
jossain kohdin supistettava huomattavien séistéjen aikaansaamiseksi keski-
méardisissd yksikkékustannuksissa. Taloudellisuuden lisd&@minen voi tapahtua
useissa tuotannonvaiheissa ja monin eri keinoin (rautatieliikenteen palvelu-
tuotanto voidaan aikaansazda ehki entistd vihemmin resurssein jirjestelemélld
uudelleen rautatieldisten tydvuoroja tai lisdd@mélld automatisointia).

Ensimméisen ja toisen ryhmén tarpeet koskevat prosessin tuotospuolta, sité,
mitd palveluja saavat kokevat, ja vaikuttavat ensisijaisesti resurssien kidytto-
tarkoituksiin a) ja b). Kun tavallisimmin kyseessd on mé&irédn lisddminen tai
laadun kohottaminen, kehittdminen merkitsee voimavarojen kédyton lisddmista.
Sen sijaan kolmas syyryhmid tarkoittaa juuri sitd, ettd pitk&lld aikavililla
resursseja tarvitaan tuotettua palveluyksikkod kohti aiempaa vdhemmin;
aluksi tarve voi tilapdisesti lisddntyd, jos menefelmien muuttaminen merkitsee
pddomavaltaistumista ja siten koneiden yms. hankintaa. Taloudellisuuden
lisi&dminen ei koske ainoastaan resurssien kiyttétarkoitusryhmié c), vaan myos
muita kéyttétarkoituksia (sillan rakentamisesta aiheutuvia suunnittelu- yms.
yleiskustannuksia, »varsinaisia byrokratiamenoja» voitaneen vdhentdd, mutta
myds voi olla mahdollista rakentaa silta tarkoitustaan vastaavaksi ja ulko-
néoltddn tyydyttdviksi kehittdmilld uusia rakennustapoja ja kidyttdmailla
aikaisemmasta tavasta poikkeavia rakennusmateriaaleja).

4. Hallinnon kehittédmisen kiynmistyminen

Hallinnon kehitidmistd vaativat, kohdissa 1) — 3) mainitut tarpeet voivat
tulla vaikuttaviksi periaatteessa kahta tietd: hallintoyksikkéon kohdistuvana
chjauksena tai oma-aloitteisena toimintana. Edellinen merkitsee sitd, ettd
poliittiset paédtoksentekijidt antavat pddtoksid, jotka koskevat palvelutuotannon
volyymin tai laadun nostamista tai alentamista tahi resurssirajoitusten kautta
tai muutoin vaativat toimenpiteitd taloudellisuuden parantamiseksi. Jilkim-
méisessd tapauksessa hallintoyksikkd voi joko oma-aloitteisesti tai palvelujen
kayttdjien taholta tulleitten vaatimusten perusteella ryhtyd toimenpiteisiin
palvelutuotannon volyymin ja/tai laadun muuttamiseksi tai taloudellisuuden
parantamiseksi, pyytden tarvitiaessa k#yttotnsd aiempaa enemmén resursseja
tai jattden ylim&drdiset resurssit muuhun kiyttéon. Edellisessd piéipaino on
yvleisemmilld yhteiskuntapoliittisilla seikoilla, jélkimméiisessd hallinnonalakoh-
taiset aspektit ovat yleensd etualalla.

4.1. Hallintoyksikk&on kohdistuva ohjaus

Hallintoyksikkéon ulkoapédin (»ylh#dltd») kohdistuva, hallinnon kehitti-
mistd vaativa ohjaus muotoutuu kahden toimintalinjan tuloksena. N#istd toi-
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nen, varsinaisen yhteiskuntapolitiikan harjoittaminen merkitsee useimmiten
palvelutuotannon laajentamista ja parantamista. Sen sijaan toinen, yleisen
talouspolitiikan hoitaminen, on edelliseen ndhden rajoitteena — ainakin Suo-
messa tavallisesti.

Kansalaiset haluavat yleensd kohottaa elintasoaan. Tdm# wvoi tapahtua
ensinndkin pyrkimé&lld saamaan enemmaén tuloa ja kdyttdmilld sitd sitten oman
halun ja valinnan mukaan elintason kohottamiseen (mik#d tavallisimmin ilme-
nee yksityisen kulutuskysynnin kasvuna). Mutta toiseksi ihmiset voivat vaatia
lisdd tai entistd parempia julkisia palveluja; tavallisesti vaatija ldhtee siiti,
ettd juuri hénen verorasituksensa ei tulisi lisddntyd kyseisten toimenpiteiden
vuoksi. Vaatimukset koskevat siis aikaisemmin mainittuja kustannustyyppejé
a) ja b), silld eih@n hyvinvoinnin edistdmiseksi ole mitdén syytd vaatia koh-
dassa c) tarkoitettujen menojen lisd&mistd sininsid. Vastaavasti ne koskevat
hallinnon kehittdmistarveryhmid 1 ja 2.

Nimenomaan niitd viimeksi mainittuja haluja, mutta miksei myds edellisid
tarpeita, painostusryhmét ja puolueet kokoavaf, yhdisteleviit ja esittdvit vaa-
timuksina poliittisessa jarjestelméissd. On selvdid, ettd nididen wvaatimusten
yhteissumma on aina paljon suurempi, kuin mihin on realistisia mahdolli-
suuksia.

Palvelujen lisdi&minen ja parantaminen merkitsevit, ettd (tuottavuuden
pysyessd ennallaan) niiden aikaansaamiseen on kiytettivid entistd enemmin
taloudellisia resursseja. Jos yhteiskunnan k#ytettdvissd olevien voimavarojen
maird ei lisddnny, tdméi edellyttdd sitd, ettd muita julkisia palveluja on vihen-
nettdvad tai ettd julkisen sektorin kaytidéon on siirrettivd entistd enemmin
resursseja; tdlléin niitd jad yritysten ja/tai kotitalouksien k&yit6én aiempaa
vihemmén. Tdmi verorasituksen kiristyminen pienentdd ihmisten mahdolli-
suuksia toteuttaa halujaan edelld mainitulla vapaavalintaisella tavalla.

Jos sen sijaan yhteiskunnan kéytettdvissd olevien voimavarojen méird kas-
vaa — bruttokansantuote suurenee tai lainataan ulkomailta — lisdyksestd on
helpompaa siirtdd ainakin osa kidytettdviksi julkisen palvelutuotannon laajen-
tamiseen ja parantamiseen. Ja historiakin osoittaa, ettd taloudellisesti hyvind
aikoina myos yhteiskunnallinen uudistustoiminta on vilkasta — joskus liiankin
vilkasta verrattuna pitemmén aikavilin taloudellisiin ndkymiin ja mahdolli-
suuksiin.

Edelld mainitunlaisilla yhteiskuntapoliittisilla pddtdksilld annetaan siis hal-
linnolle palvelujen tuottamista koskevia mé#drdyksid, joiden toimeenpano edel-
lyitdd panosvirran laajentamista (mé&&rdrahojen lisddmistd) sekd hallinto-
organisaation ja toimintamuotojen kehittdmistd.

Edelld on kyse sellaisesta politilkan teosta, joka suppean ryhmin tai ehkd
laajankin joukon kannalta tuntuu miellyttdviltd: tien rakentaminen sinne ja
avustusten lisddminen tdnne. Yhteiskuntapolitiikkaan kuuluu kuitenkin mui-
takin asioita: Ollaan varsin yksimielisid siitd, ettd talouspolitiikkaa — siihen
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sisdltyvine taloudellista kasvua, ty®llisyyttd, inflaatiota, wvaihtotasetta yms.
kkoskevine tavoitteineen — on harjoitettava niin, ettd edelld mainiftujen pyr-
kimysten toteuttaminen joko yksityisesti tai yhteiskuntapoliititkan kautta olisi
helpompaa ja varmempaa. Mutta sithen yksimielisyys sitten loppuukin. Tosin
ekspansiivista talouspolitiikkaa on matalasuhdanteessa helppo harjoittaa — jos
siihen on edellytyksid valtiontalouden ja vaihtotaseen puolesta. Ongelmana on
kuitenkin useimmiten kansantalouden tasapainottomuuksien lieventdminen.
Kun etsitdin keinoja niitd koskevien talouspoliittisten tavoitteiden saavutta-
miseksi, loytyy aina wvaikutusvaltaisia ryhmid, jotka wvastustavat kulloinkin
ehdotettuja toimenpiteitd. T&lld politilkan lohkolla keinojen vastustajat ovat-
kin #dinekkdimpid kuin puoltajat, pdinvastoin kuin wvarsinaisen yhteiskunta-
polititkan lohkoilla.

Poliittisille p#dtoksentekijoille kuuluu kuitenkin »hyvien» ja »miellytti-
vien» uudistusten ohella pdittdd myos talouspolitiikan tavoitteiden edellyt-
tdmistd toimenpiteistd kulloisenkin tilanteen ja kehitysnikymien edellytii-
malld tavalla. On selvidd, ettd taloudelliset vaikeudet, tasapainottomuudet ja
kriisit ovat rajoitieena poliittisille padtéksentekijbille, kun he harkitsevat uusia
yhteiskuntapoliittisia ohjelmia. Jos nuo rajoitteet kdyvidt erityisen ankariksi,
poliittinen taho wvoi olla pakotettu tekemidn myds varsinaisen yhteiskunta-
polititkan kannalta epédmiellyttdvid pddtoksid: vihentdméén julkisia palveluja
tai heikentdmidin niiden laatua.

Namé epdedulliset kokonaistaloudelliset ndkékohdat waikuttavat hallinnon
kehittimiseen siis kahdella tapaa. Ensinndkin ne, ollen rajoitteina p#itoksen-
tekijoille, aiheuttavat sen, ettd palvelutuotannon laajentamista ja parantamista
koskevia médrdyksid annetaan vidhemméin kuin muutoin olisi asia. Taméa
vahentdd tarvetta kehittdd hallintoa. Toiseksi ne voivat vaatia padtdksenteki-
joiltd palvelutuotannon rajoittamista koskevia midrdyksid; ne edellyttévit
hallintoyksikoén kannalta »epidmiellyttdvéd» hallinnon kehittamisti.

Edelld esitetyn ongelman — keskend&n ristiriitaisten politilkan toiminta-
linjojen sopeuttaminen toisiinsa ja kehittdmistarpeiden johtaminen siitd hal-
linnolle — ratkaiseminen voisi ajoituksellisesti tapahtua seuraavasti. Joka vuo-
si, vaikkapa budjetin teon yhteydessd, poliittinen pdidtoksentekijd kidy ldpi
kaikki ne tehtdvit, jotka on valtionhallinnon hoidettaviksi pdatetty, ja toteaa,
mitkd entiset tehtdvit on jo suoritettu loppuun tai muutoin kdyneet tarpeet-
tomiksi. Sitten katsotaan, mistd uusista palveluista ja entisten laajennuksista
olisi péitettdvd sekd mikd laatutaso eri palvelujen tuotannossa olisi saavutet-
tava. Sen jidlkeen selvitetdén taloudellinen tilanne ja ndkymit mahdollisimman
pitkélle tulevaisuuteen ja todetaan, mitd olisi pd&dtettdva talouspolitiikan tavoit-
teiden saavuttamiseksi. Seuraavaksi padtoksentekijé sopeuttaa edelliset yhteen,
ottaen luonnollisesti huomioon paljonko resursseja »voidaan» siirtdd kotita-
louksilta ja yrityksiltd valtion kiyttéon, ja tekee sekd palvelujen tuotantoa
ettd talouspolitiikkaa koskevat péitokset. Lopuksi piitoksentekijd ohjelmoi
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tehtidvien taloudellisen suorittamisen ja p#adttdd samalla hallintokoneiston suu-
ruudesta, organisaatiosta ja menettelytavoistakin. Ja budjetointi, varojen kiyt-
t6 palveluvolyymin tuottamiseen, laadun saavuttamiseen ja toimeenpano-
organisaation pyorittdmiseen, suoritetaan sen mukaisesti.

Kaytinnossd tdllainen menettely koko yhteiskunnan kohdalta ei ole mah-
dollinen. Mik&din suunnittelukoneisto missdin ei pysty ndin laajaa tehtdvii
ratkaisemaan — ei ainakaan jdrkevilld ja tehokkaalla tavalla. Késiteltdvien
asioiden miiri, monisdikeisyys ja keskindisten riippuvuuksien moninaisuus on
lilan suuri. Myos organisaatioiden jaykkyys ja toimintarutiinien jatkuvuus
ovat esteind. Kédytdnndssi onkin edettdvd vihitellen, mutta kokonaisuus silti
mielessd pitden. Keskipitkdn aikavélin toiminta- ja taloussuunnitelmien laati-
minen ja yhdistdminen koko wvaltiontaloutta koskevaksi on erds tdrked kehit-
timiskeino tédssid suhteessa. Esitetty, tdysin nolla-tasolta 1dhtevd ajatuksellinen
tarkastelu on kuitenkin hyodyksi niin pédidtoksentekijoille ja toimeenpanijoille
kuin my6s palveluja vaativille ja niitd saaville.

4.2, Hallintoyksikén oma-aloitteisuus

Edelld esitetyssd menettelyssd yksittdisen hallintoyksikén asema olisi var-
sin heikko. Silldhdn olisi kulloinkin olemassaolon oikeutusta wvain seuraavan
kokonaisuuunnitelman toimeenpanon alkamiseen saakka. Kiytinnossd yksikon
asema on luonnollisesti aivan toinen. Kun keoko hallintoa ei voida uudelleen
organisoida edelld mainitulla kuvitteellisella tavalla, tdstd johtuva jatkuvuus
antaa jo melkoista pysyvyyttd ja asemaa hallintoyksikolle. Mutta monet muut-
kin seikat vahvistavat yksikdén asemaa. Yhteiskunnallisen toiminnan moni-
tahoistuminen ja -sédikeistyminen sekd teknistyminen tekevidt sitd koskevan
pddtoksenteon yhid vaativammaksi. Tdmén vuoksi pdétéksen valmistelun mer-
kitys lisddntyy entisestddn ja samalla vahvistuu kyseistd alaa koskevaa asian-
tuntemusta hallussaan pitdvdn hallintoyksikén asema ja vaikutusmahdollisuu-
det pédtoksenteossa. MyoOs yksikolle usein muodollisestikin annettu tehtévi
seurata kehitystd alallaan ja tehdd sitd koskevia ehdotuksia pi#tdksenteki-
jéille suorastaan velvoittaa yksikkoéd toimimaan, useimmiten tavalla, joka
vahvistaa sen omaa asemaa.

Hallintoyksikon tosiasiallinen asema ei vain koko hallintokoneistossa vaan
mybds suhteessa poliittisiin pdétéksentekijoihin vaikuttaa my6s siihen, miten
kokonaistaloudelliset nidkokohdat tulevat otetuiksi huomioon hallinnon kehit-
timisessd silloin, kun aloite tapahtuu hallinfoyksiktn taholta. Palvelujen tuot-
tamista koskeva pd#tds voi olla niin tdsméillinen, ettd mé&ird ja jopa laatukin
on tarkoin osoitettu (lapsilisin maksaminen). Useimmiten p#dtds on kuitenkin
sellainen, ettd hallintoyksikossd sitd voidaan tulkita sekd volyymin ettd laa-
dun osalta viljdsti. Ja mitd pitempi aika on kulunut midrdyksen antamisesta
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tai sen tarkistamisesta, sitd suurempi voi olla tarve tulkita sitd. Tdmén perus-
teella on luonnollista, ettd yksikkd pyrkii (joko tdysin omasta aloitteestaan
tai sille palvelujen kidyttdjien taholta esitettyjen pyyntdjen vuoksi) kehitti-
médn hallintoa osaltaan siten, ettd palvelujen méidrid lisddntyy ja laatu para-
nee. TAm& merkitsee sitd, ettd resursseja tarvittaisiin kiyttotarkoituksiin a)
ja b), mutta lisdksi myos itse hallintoyksikdn tarpeisiin, tarkoitukseen ec).
Kehittdminen voidaan kuitenkin ndhdi jopa pdin vastoin: ldhdetd&n yleensd
resurssien lisddmisestd ja pdddytddn palvelujen tarjonnan parantamiseen, eli
organisaation kehittdminen mielletd&n suunnilleen samaksi asiaksi kuin pal-
velutuotannon kehittiminen niin m#irdn ja laadun kuin taloudellisuudenkin
suhteen.

Kun yksikoén kannalta hallinnon kehittdminen ndhdéddn ensisijaisesti tuo-
toksen ja itse yksikén muuttamisena, resurssien saatavuuden kautta kokonais-
taloudelliset ja wvaltiontaloudelliset seikat koetaan ilmeisesti aina rajoitteina.
Suotuisankaan taloudellisen kehityksen aikana yksikko ei saa kéyttoéonsd niin
paljon lisdm&&drdrahoja kuin se hallinnon kehittdmiseksi on pyytanyt, puhumat-
takaan sitten taloudellisen laman aikana. Myds resurssien muuntovaiheessa
saattaa esiintyd vaikeuksia: korkeasuhdanteen aikana voi olla hankalaa saada
juuri sellaista henkilékuntaa, mitd haluttaisiin. Kokonaistaloudelliset n&dkékoh-
dat ovat yksikén kannalta konkreettisersnmin rajoittesna resurssien saatavuuden
puolella kuin palvelujen tuotannon puolella. Kehittdmispyrkimyksissd yksikon
johto ottanee harvemmin huomioon ensinndkin sen, millainen painotus koke
yvhieiskuntapolitiikan puitteissa olisi annettava kyseiselle palvelutuotannon alal-
le, sekd toiseksi sen, mikd on kulloinkin yleisten yhteiskuntapoliittisten pyrki-
mysten ja yleisen talouspolitiikan tavoitteiden keskindinen painotus. Tdm&hin
on se punninta, mik& poliittisella pdatoksentekijdlld on ensisijaisesti edessdén
ja minkd kautta taloudelliset ndkékohdat vaikuttavat hallinnon kehittdmistar-
peisiin. Paljolti riippuu hallintoyksikén johtajien kyvyistd ja taidoista sekd
asemasta poliittiseen p&d&tdksentekoon osallistuviin merkittdviin ryhmiin nédh-
den, millainen painotus annetaan kyseisen alan ja sitd hoitavan hallintoyksi-
kén kehittdmiselle. On melkoinen ero siind, milld tavoin puolueet ja painostus-
ryhmét saattavat wvaatia palvelujen lisdimistd ja milld tavoin asianomaisen
hallintoyksikén fulisi se tehdd. Jalkimmaiisen asianahan ei ole toimia painostus-
ryhmén tapaan, vaikka silld usein on sithen hyvid edellytyksidkin; uudistus-
esityksid tehdessddn sen on esitettivd my6s sellaiset nékokohdat, jotka ovat
sen kannalta »epidedullisia» (esimerkiksi vaihtoehdot, joiden mukaan palvelu-
jen tarpeen voisi tyydyttdd jokin muu hallinnonala, yksityinen elinkeinotoi-
minta, mahdollisesti sopivin lisdjédrjestelyin).

Edelld yksikon pyrkimyksid kehittdd hallintoa on tarkasteltu ahtaasti sen
nikokulmasta, olettaen sen toimivan melkeinpid painostusryhmén tapaan. Kun
se pyrkii tulkitsemaan annettua tehtdvdd mahdollisimman laajalti ja tekee jat-
kuvasti esityksii paitokseniekijoille toiminnan kehittdmiseksi ja yhid suurem-
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pien voimavarojen saamiseksi tarkoitukseen, se kokee kokonaistaloudelliset
seikat rajoitteina, sitd suurempina, mitd vaikeammasta taloudellisesta tilan-
teesta on kysymys. Mutta silloinkin kun uusien méirédrahojen saanti suotuisan
taloudellisen kehityksen vallitessa on tavallista helpompaa, ei tdm# sinidnsé
vaadi yksikkod pyrkiméén palvelujen méérin ja/tai laadun kohottamiseen.

Hallintoyksikossd olisi oikeastaan otettava huomiocon pid#toksentekijoiden
yleinen asennoituminen uudistamiseen ndhden: huomio kiinnitetddn ensisijai-
sesti palvelujen parantamiseen eikd palvelujen supistamiseen edes silloin kun
se olisi koko talous- ja yhteiskuntapolitiikan puitteissa tarkoituksenmukaista.
Nidin ollen hallintoyksikén tehtdvénd on alaansa kehittdessddn — wvaikka se
paradoksaaliselta tuntuisikin — ryhtyd tarpeen mukaan my&s foimenpiteisiin
ylimitoitetun ja ylilaatuisen palvelutason vahentdmiseksi. Ao. hallinnon toi-
meenpano-organisaatiossahan tilanne tdssd suhteessa tunnetaan paremmin kuin
pitbksentekijoiden keskuudessa.

Taloudellisuuden parantaminen voi tulla erityisesti ajankohtaiseksi talou-
dellisesti vaikeina aikoina, jolloin padtoksentekijidt antavat sitd koskevia mia-
réyksid (esimerkiksi sddstopddtoksin). Mutta on selvdd, ettd taloudellisesta ti-
lanteesta riippumatta timi tehtdvid on aina hallintoyksikén oikeutena ja vel-
vollisuutena. Vaikka siis pyrkimys taloudellisuuden parantamiseen hallintoa
kehittdmailld voi korostua taloudellisesti vaikeina aikoina, alussa esitetyn koh-
dan 3) mukainen tarve kehittdd hallintoa on aina olemassa.

5. Ristiriita on nienndinen

Kokonaistaloudellisten seikkojen wvaikutusta hallinnon kehittdmiseen on
edelld tarkasteltu kahdelta, toisiinsa ndhden wvastakkaissuuntaiselta kannalta.
Kysymys ei ole kuitenkaan intressiristiriidasta, vaan samojen seikkojen tar-
kastelusta samansuuntaisesti ldhtien toisaalta makro- ja toisaalta mikrota-
solta. Ndkemysten samansuuntaisuus johtuu siitd alussa mainitusta seikasta,
ettd hallintokoneisto on osa poliittista jarjestelm&d, poliittisten péatosten téy-
tintdéonpanija. Niin silld ei periaatteessa voisikaan olla omia, poliittisten pai-
toksentekijoiden pyrkimyksistd poikkeavia tavoitteita.

Sitd, ettd edelld esitetyssd tarkastelutavassa ei ole kyse kahdesta yhteen-
sovittamattomasta nédkoékulmasta, voidaan havainnollistaa konkreettisilla esi-
merkeilld, joissa voidaan ldhted joko makro- tai mikrotasolta. Esimerkiksi
harkittaessa uuden rautatieyhteyden rakentamista ja liikenteen aloittamista
silld, tarkastelu voi ldhted organisaatiokohtaisista seikoista ja pddtyd arvioi-
maan kokonaistaloudellisten aspektien wvaikutuksia hankkeeseen seuraavaan
tapaan: Miten liikenteen laajentaminen wvaikuttaa rautateiden alijadmé&in?
Miten se vaikuttaa joidenkin virkamiesten ylenemismahdollisuuksiin? Miten
se vaikuttaa mielialoihin ammattiyhdistysten piirissd? Missd maé&drin rationali-
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soinnin vuoksi muutoin tydpaikkansa menettdvid voidaan sijoittaa uuden yh-
teyden palvelukseen? Miten edullisesti liikenne voidaan hoitaa maanteitse tai
muilla tavoin? Milld tavoin yvhteys palvelee jonkin valtioenemmistéisen yhtitn
tarpeita? Milld tavoin se vaikuttaa ao. paikkakuntien tydllisyyteen ja ylei-
seen hyvinvointiin? Milld tavoin se ehk# vaikuttaa muuttoliikkeeseen? Miten
kalustohankinnat vaikuttavat ao. teollisuudenalojen tuotantoon ja tydllisyy-
teen? Missd méirin tarvittavat investoinnit sopivat investointiasteen tavoit-
teelliseen kehitykseen? Mikd on hankkeen vaikutus kokonaisveroasteeseen?

Edelld olevan perusteella olisi pdédteltévissd, ettd yhteyksien ja menetelmien
kehittdmistd tarvittaisiin el ainoastaan hallinnon piirissi vaan my0s suhteissa
poliittisiin pédtoksentekijéihin. Hallintoyksikdissd oma toiminta olisi voitava
nihdd osana koko julkista palvelutuotantoa ja laajan yhteiskuntapolitiikan
toimeenpanoa mutta samalla niiden rajoitusten alaisena, joita kokonaistalou-
den kehityksestd ja siitd johtuvista talouspolitiikan tavoitteista aiheutuu. Mutta
myds padtoksentekotasolla tulisi ndhdd se, miten tehdyt tai aiotut pditokset
todella muotoutuvat tdytdntéonpanovaiheessa ja toisaalta millaisia vaikutuksia
tuotetuilla palveluksilla on kokonaistaloudelliseen kehitykseen ja my6s mil-
laisia resurssivaatimukset lopulta tulevat olemaan ja mitd ndmi (ehk# isoiksi
paisuneet) médrdrahatarpeet vaikuttavat veroasteeseen, julkiseen kulutus- ja
investointikysyntdén ja muuhunkin taloudelliseen kehitykseen. Tdméi edellyt-
tdnee sek#d hallinnon ettd pédtoksentekomenettelyn kehittdmistd, jotta noita
nikemyksid olisi kidytettdvissd jo ennen kuin uudistusohjelmista piddtetdén ja
myds mahdollisimman pian p#d#tosten toimeenpanon jdlkeen.
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