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Hallintopolitiikka valinkauhassa: Suomalaisen hallinto-
politiikan ideologinen muutos ja hallintopoliittisen kentan
uudelleenmuotoutuminen 1980- ja 1990-luvuilla

MIKA ALAVAIKKO

Hallintopolitiikkaa on mahdollista tarkastella ideo-
1985; Summa 1989). Ideologia ymmarretaan tal-
loin yleisesti hyvaksytyksi ajattelutavaksi. Hallin-
topolitiikalla taas ymmarretaan ideat ja toimet, jot-
ka koskevat julkisen hallinnon organisaatiota ja toi-
mintatapoja (mukaillen Petersson 1994, 119). Hal-
lintopoliittinen ideologia viittaa siis kussakin ajas-
sa “oikeaksi” hyvaksyttyyn hallintopolitiikan sisél-
toon.

Jalkimmaisesta ndkokulmasta suomalainen hal-
bergin (1995) mukaan niin sanottu rationalisointi-
vaihe kasittaa sotatalouden ja sen jalkeisen ajan.
Suunnitteluvaihe puolestaan hallitsee suomalais-
ta hallintopolitiikkaa 1970-luvulla eli noin vuosi-
kymmenen muita pohjoismaita myohemmin. Vas-
taavasti hajauttamisajatukset saavat sijaa 1980-lu-
vulla ja "managementtivaihe” kdynnistyy 1980-lu-
vun lopulla.

Suunnitteluvaihe korostaa yhteiskunnallisten
muutosten rationaalista ennakointia ja julkisen val-
lan aktiivista roolia yhteiskunnallisissa muutoksis-
sa. Hajauttamisvaihe taas painottaa keskushallin-
non hajauttamista kuntiin ja muihin alueellisiin yk-
sikoihin. Management-ajattelu liittyy kansainvali-
siin ajatuksiin ja niin sanottuun New Public Mana-
gement (NPM) -ideologiaan, jonka padajatuksena
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on yksityisen sektorin litkkeenjohdon periaatteiden
tuominen julkiseen hallintoon (Jorgensen 1996).

Toisaalta hallintopolitiikka on ymmarretty hal-
linnon muutoksena (Temmes 1994; Temmes ja Ki-
viniemi 1997; Stahlberg 1995). Talloin ei kiinniteta
niinkd4an huomiota muutosprojektien taustalla ole-
viin ideoihin, eikd ideologista ja/tai retorista tasoa
valttamatta eroteta kdytannon uudistustyosta. Lain-
saadannollisena ja konkreettisten yhteiskuntapoliit-
tisten toimien tasolla hallintopolitiikka jakautuu
hyvinvointivaltion rakennusjaksoon 1966—-1975,
tata seuraavaan hiljaiselon kauteen 1975-1986
sekd toiseen uudistuskauteen 1987-1995. Vuosi-
na 1966-1975 tehtiin suomalaisen hyvinvointival-
tion keskeiset ratkaisut. Tuohon aikaan hallintopo-
litiikkaa ei ollut olemassa omana poliittisena kent-
tanaan. Hallinto yksinkertaisesti laajeni valtion ot-
taessa hoitaakseen yha suuremman madaran yhteis-
kunnallisia tehtavia. Vilikaudella 1975-1986 hal-
lintoa ei kdytannon tasolla juurikaan uudistettu. Sen
den merkityst4 tarkastellaan myohemmin tassa kir-
joituksessa.

Tassa kirjoituksessa hallintopolitiikkaa tarkas-
tellaan ideologian ja poliittisen kentén tasoilla. Lu-
kijalle pyritaan nayttamaan kuinka eri ideologiset
painotukset ovat elaneet keskustelussa jo ennen
kuin ne muuttuvat ideologiaksi, ts. yleisesti hyvak-
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sytyksi ajattelutavaksi ja toimintamalliksi. Puhut-
taessa poliittisesta kentasta tarkoitetaan niitd toimi-
joita, jotka eri aikoina ovat mukana maarittelemas-
sa hallintopolitiikkaa, sen keskeisia kysymyksia ja
vastauksia néihin kysymyksiin. Toimijat kamppai-
levat kentalla hallintopolitiikan oikeasta méaritel-
masta ja hallintopolitiikan asialistoista.

Téama kirjoitus viittaa, ettd hallintopoliittisen
ideologisen tason erottaminen kdytannon toimin-
nan tasosta tarkentaa erdita kohtia hallintopolitii-
kan kronologisessa jaottelussa. Esimerkiksi ma-
nageristiset ajatukset olivat keskustelussa esilla jo
1980-luvun alkupuolella. Ilman ideologisen ja kay-
tannon tason erottelua managerismi nahdaan hel-
posti 1980-luvun loppupuolen kysymyksena. Sa-
moin analyysi tuo esiin selvan uuden vaiheen ma-
nagerismin jalkeen. Tata 1990-luvun lopulla sijaa
vallannutta ajattelutapaa kutsutaan tassa strategia-
ajatteluksi. Sen keskeisend ajatuksena on, ettd jul-
kinen hallinto ja sen tehokkuus ja laatu ovat osa
kansallista menestymisen strategiaa. Talloin ei ole
kysymys enda manageristisesta hallinnon sisais-
ten suhteiden jarjestamisesta vaan julkisen hallin-
non strategisesta hahmottamisesta suhteessa yhteis-
kunnan muihin osiin. Samalla koko julkisen hallin-
non kenttad pyritddan myos hallinnoimaan erilais-
ten strategioiden ja niiden arviointien avulla. Tal-
laisen "pehmean” kontrollin ja vallan merkitys on
korostunut, kun normeihin perustuva kuntien ja yk-
sittaisten virastojen kontrolli on vahentynyt. Tama
uusi vaihe hallintopolitiikan ideologiassa on mah-
dollista nahda paluuna suunnitteluvaiheeseen. Ma-
nageristisen vaiheen jilkeen valtio on “kiristamas-
sa” jalleen otettaan. Keinot vain ovat uusia. Kun
toimijoita aikaisemmin kontrolloitiin suunnitelmin
janormein, ovat valineina nyt strategiat ja arviointi-
tutkimukset.

Hallintopoliittisen kentdn tasolla taas kay ilmi,
etta naennaisen stabiili kenttd on muuttunut radi-
kaalisti kuluneen kymmenen vuoden aikana. Aikai-
semmin enemman tai vdhemmin satunnaiset kan-
sainviliset vaikutteet on nyttemmin liitetty insti-
tutionaalisilla ratkaisuilla hallintopolitiikan teke-
ministerion ja OECD:n Public Management Com-
mitteen (PUMA) kanssa on hallintopolitiikan kes-
keinen ulottuvuus. Samalla laajapohjainen komitea-
tyoskentely on loppunut ja tilalle ovat tulleet yhden
miehen selvitykset ja kansainvaliset, lahinna ang-
losaksiselta pohjalta toteutetut vertailututkimukset

julkisen hallinnon toimivuudesta ja tehokkuudesta.

Hallintopoliittisen ideologian keskeisiksi ulottu-
vuuksiksi on tassd médritelty: 1) politiikan ja hal-
linnon viliset suhteet', 2) hallinnon sisiiset suh-
teet (esim. keskushallinto — kunnat; ministeriot —
keskusvirastot), 3) hallinnon suhde kansalaisiin
sekd 4) hallinnon suhde kolmanteen sektoriin. Ni-
den suhteiden painotusten muutoksia tarkastellaan
1980- ja 1990-luvuilla. Erityista huomiota kiinni-
tetadan siithen, miké toimija milloinkin ndhdaan ak-
tiivisena. Aineiston muodostavat komiteanmietin-
not ja muut virallisjulkaisut 1970-luvulta 1990-lu-
vun loppuun. Artikkelin toisessa osassa pddhuomio
on hallintopolitiikan kentan tarkastelussa. Aineis-
tona toimivat asiantuntijahaastattelut Suomessa ja
OECD:n Public Management Committeessa. Haas-
tattelut toteutettiin puolistrukturoituina teemahaas-
tatteluina.

Hallintopolitiikan ideologisen tason keskeiset
muutokset 1970-1990-luvuilla

1970-lukua on pidetty suunnitteluideologian vuo-
sikymmenend (Heiskanen 1977; Tiihonen ja Tii-
honen 1990). Talloin hallinnon kehittaminen nah-
tiin jarkiperaisena suunnittelukoneiston kehittamis-
tyona. Suunnitteluideologia asetti valtion ja erityi-
sesti sen keskushallinnon keskeiseen rooliin. Kysy-
mykset ja ongelmat koskevat toiminnan taloudel-
lisuutta, tehokkuutta ja koordinointia (esim. KM
1972:A20).

1970-luvun suunnitteluideologia ei kuitenkaan
ollut ainut hallintoideologinen suuntaus. Autono-
mian ajalta periytyva hallintolegalistinen ajattelu-
tapa on vaikuttanut suomalaiseen hallintoideolo-
giaan koko 1900-luvun. Hallintolegalistinen tradi-
tio, joka korostaa julkisen hallinnon oikeaa toimin-
taa suhteessa lakiin ja asetuksiin, on ollut se syva
pohjavirta, jota vastaan tassa artikkelissa kasitelta-
vt ideologiset uudistusaallot ovat nousseet ja mo-
nilta osin myos murtuneet. Managerismi ei siis yk-
sinkertaisesti korvannut suunnittelua julkisen hal-
linnon ohjausideologiana 1990-luvulla. 1990-1u-
vun managerismi oli vastareaktio niin hallinto-

1. Politiikan ja hallinnon suhdetta ei ole tdssd yhteydessa
problematisoitu syvallisesti; se ymmarretaan yksinkertaisen
weberilaisittdin mallina, joka tihan aineistoon sovellettuna
tarkoittaa etta politiikkaa edustavat lahinnd ministeriot ja
hallintoa keskusvirastot.
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legalismin pohjavirtaa kuin 1970-luvun suunnittelu-
ideologiaakin vastaan.

Hyvinvointivaltion rakennuskaudella 1960- ja
1970-luvuilla suomalaisen julkisen hallinnon suun-
nittelujarjestelma oli luonteeltaan sektoraalinen:
keskusvirastot ohjeistivat normien avulla kuntia,
jotka toteuttivat hyvinvointivaltion laajentamisen.
Varsinaista yhteiskunnallista kokonaissuunnittelua
ei Suomessa paasty toteuttamaan. Kokonaisuutta
katsottiin lahinna valtion budjetinteon yhteydessa
(Heiskanen 1977). Tast4 seurasi niin sanottu talou-
den ylivalta” (Tiihonen 1990) eli sisallollisen suun-
nittelun alistaminen julkisen — ja erityisesti valtion-
talouden — pakkopaitaan.

Vaikka 1970-luku onkin nimetty yhteiskunta-
suunnittelun vuosikymmeneksi, esiintyi silloisessa
keskustelussa muunkinlaisia painotuksia. Politiikan
(eli ministeridviden) ja keskushallinnon (eli keskus-
virastojen) vélinen suhde esiintyy ongelmallisena
1970-luvulta alkaen. Keskusvirastojen asema koe-
taan liian vahvaksi, niiden poliittista ohjausta olisi
vahvistettava. Samassa yhteydessa esitetian myos
hallinnon hajauttamista. Samassa yhteydessa esi-
tetdan myos hallinnon hajauttamista ja valtioneu-
voston ja padaministerin aseman vahvistamista (KM
1975:120)>. Huomattavaa on, ettd asiat nosti esiin
nimenomaan ko. komitean poliittinen alajaos. Kun
suunnitteluideologia yleensa liitetaan byrokraatti-
suuteen ja virkamiesvaltaan, onkin kiinnostavaa,
ettda keskushallinnon poliittisen ohjauksen vahvis-
taminen on yksi keskeisia teemoja halki 1970-1u-
vun (KM 1975:120; KM 1976:22; KM 1979:56;
KM 1978:22). Kaytannossa tama tarkoittaa keskus-
virastojen itsendisen aseman kyseenalaistamista.

Toiselta puolelta tatd samaa asiaa ldhestyvat kun-
nan ja valiportaanhallintoa pohtivat komiteat. Kun-
nille halutaan lisaa maarays- ja toimivaltaa (KM
1976:24; KM 1979:56; 1982:66; KM 1983:3; KM
1986:12; 1987:2). Kuntien asema nousee siis kes-
kustelun teemaksi erityisesti 1980-luvulla. Keskus-
telussa kunnille halutaan aktiivisen subjektin ase-
ma. Niiden omaa médrays- ja toimivaltaa halutaan
lisata.

1980-luvun komiteanmietinndissa valtion kes-
kushallintoa kasitelladan kahden suuren teeman yh-
teydessa. Liikelaitosuudistus (KM 1982:64; KM
1985:2) luo liikelaitoksen uudeksi valtionhallinnon

2. KM = Komiteanmietinta; VNP = valtioneuvoston
paatos.

organisaatiomuodoksi. Valtion liikelaitosuudistusta
voi pitaa aivan keskeisena uudistuksena juuri ma-
nagerismin ajattelutapojen kannalta. Valtionhallin-
toa aletaan analyyttisesti pilkkoa erilaisiin toimin-
toihin selkeasti liiketalouden nakokulmasta. Pyrki-
myksend on erottaa valtion liiketoiminnot ja val-
tion hallintotoiminnat. Omiksi ryhmiksi erotellaan
siis ne toiminnot, joiden jarjestiminen voidaan ul-
koistaa tai tuottaa markkinoilla ja ne toiminnot, jot-
ka ovat luonteeltaan julkishallinnollisia. Huomatta-
vaa on, etta liikelaitosuudistus on 1990-luvullakin
edennyt vain virasto kerrallaan ja jokaisen viraston
uudistus on vaatinut oman prosessinsa. Taustalla on
kuitenkin jo 1980-luvun alkupuolella tehty tyo.

Analyysin tasolla liikelaitosuudistus tarkoit-
taa, etta valtion virastot ja laitokset alkavat eriytya
omaksi joukokseen, jotka ovat olemassa myos mo-
noliittisen valtion ulkopuolella. Niille alkaa muo-
dostua oma aktiivinen rooli. Samaan aikaan aloite-
taan kokeilut tulosohjauksen kanssa.

Toinen 1980-luvun suuri diskursiivinen teema
kiteytyy Hallinnon hajauttamiskomiteassa (KM
1986:12). Tama komitea toimi ainakin kahdella
rintamalla. Se oli itsessddn laaja ja omasi poliitti-
sen alakomitean, jossa olivat edustettuina eri puo-
lueiden julkisen hallinnon erikoisasiantuntemus.
Hallinnon hajauttamiskomitea myos tuotti erittain
mittavan maaran omia selvityksia ja analyyseja.
Se oli siis itsessddn jo vaikutusvaltainen. Toisaal-
ta se kaytti hyvakseen monien aikaisemmin ja sa-
maan aikaan toimivien komiteoiden tyota (esim.
KM 1986:6; KM 1986:10). Hallinnon hajauttamis-
komitea kiteyttaa hallintopolitiikan hajauttamisvai-
heen paateemat. Tama hallinnon hajauttamiskomi-
teassa tehty tyo kiteytyi ideologisella tasolla ko-
mitean loppuraportissa, mutta kdytannon hallinto-
tyoksi se muuttui neljan valtioneuvoston paatoksen
myota (VNP 29.1.87; VNP 12.5.88; VNP 9.3.89;
VNP 27.7.89).

Suomalaisen managerismin suhde kansainvali-
sesti aarimmaisen merkittavaan New Public Mana-
gement -hallinnonkehittdmisen doktriiniin on erit-
tain kiinnostava (esim. Temmes 1998). Hallintoa
uudistettacssa NPM-ideologian keskeiset elemen-
tit ovat Pollitin (1993) mukaan: markkinoiden luo-
minen julkisille palveluille, virastojen muuttami-
nen liikelaitoksiksi ja osakeyhtioiksi, liikkkeenjoh-
dollisten kaytantdjen soveltaminen julkisessa joh-
tamisessa, tuotantoprosessin kontrolli tuloksen, ei
panoksen, perusteella seka henkilokohtaisen tulos-
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vastuun korostaminen. Niihin liittyy desentralisaa-
tio siind mielessa, etta vastuuta tuloksiin paasemi-
sesta ja budjettikurista siirretddn organisaatiossa
suorittaviin yksikoihin.

Muut kuin pohjoismaiset vaikutteet saivat sijaa
Suomen hallinnonkehittdmisessa vasta 1990-luvun
puolella. Keskeiset vertailututkimukset anglosaksi-
siin maihin tehtiin 1990-luvun puolivilin molem-
min puolin, ja Ruotsi keskeisena vaikutteiden 1ah-
teena hylattiin. Ei voi sanoa, etta kaikki anglosak-
siset vaikutteet liittyisivat suoraan NPM-ajatteluun,
eikd voi myoskaan vaittaa, etta Suomessa olisi so-
keasti sovellettu NPM-ideologiaa. Kuitenkin vii-
tan, etta 1990-luvun puolivilin aikoihin Suomen
hallintopoliittinen diskurssi muuttui. Vertailut teh-
tiin anglosaksisiin maihin ja hallinnonkehittamisen
keinovalikoima ammensi NPM-ajattelusta. Uudes-
ta anglosaksisesta hallintoajattelusta tuli suomalai-
sen hallinnonkehittimisen diskurssin pohjavirta.

NPM:n voi sanoa kietoutuneen Suomessa omis-
ta tarpeista kasvaneeseen hallinnonuudistustyohon
orgaanisesti 1990-luvun aikana. NPM tarjosi jo me-
neillaan olevalle, samansuuntaiselle uudistamiselle
ideologiset raamit ja talla tavalla helpotti uudistus-
ten perustelua. Toisaalta NPM kansainvalisena ajat-
telutapana sopi hyvin Suomen 1990-luvun poliitti-
seen ja yleiseen yhteiskunnalliseen ajanhenkeen:
Eurooppaan avautuva Suomi sai tukea tuskallisil-
le julkisen sektorin uudistuksille kansainvalisesta
keskustelusta.

Harri Holkerin hallitusohjelma vuonna 1987
on ensimmaisend ottanut hallinnon kehittamisen
omaksi otsikokseen. Lahtokohtana pidetaan “ih-
misten tarpeiden mukaista palvelutuotantoa”. Hal-
linnon hajauttaminen ja kunnallisen itsehallinnon
vahvistaminen on otettu tavoitteiksi. Vapaakunta-
kokeilua luvataan selvittda ja valtionosuusjarjestel-
mad yksinkertaistaa ja selkeyttaa. Myos norminan-
non vahentiminen mainitaan. Ministerididen ase-
maa oman hallinnonalansa johdossa halutaan vah-
vistaa (Paaministeri Harri Holkerin...).

1980-Iuvun julkisen hallinnon linja huipentuu
valtioneuvoston selontekoon eduskunnalle julkisen
hallinnon vudistamisesta 4.3.1990. Tama selonte-
ko on erittdin merkittavd, koska se on lajissaan en-
simmainen eli se tuo hallintopolitiikan ensi kertaa
laajan poliittisen keskustelun kohteeksi. Esitelles-
saan selontekoa eduskunnalle 4.4.1990 pitaa minis-
teri Ilkka Kanerva kaynnissa olevaa uudistusta ni-
menomaan hallintokulttuurin uudistuksena. Tavoit-

teina ovat kuntien ja virastojen suurempi litkkkuma-
vapaus. Uudistusten taustalla on hallintoalamaises-
ta oikeuksistaan tietoiseksi hallintopalveluiden ku-
luttajaksi muuttunut kansalainen. Ongelmiksi néh-
daan valtakunnallinen normitus, budjettiohjaus ja
limittaiset suunnittelujarjestelmat. Erityisen kiin-
nostavaa on, kuinka suuri yksimielisyys eri Kysy-
myksistd vallitsee. Puolueiden eduskuntaryhmien
puheenvuoroissa korostetaan uudistusten tarpeel-
lisuutta. Keskusvirastojen asemaan puuttuminen
saa puoluepoliittisen kentdn jakamattoman kanna-
tuksen. Kiistaa aiheuttaa lahinna se, kehitetaanko
laaninhallintoa vai maakuntahallintoa seka se, mikéa
komiteamietintd otetaan valtionosuusuudistuksen
lahtokohdaksi (kiistan taustoista Pulma 1996). Ky-
symykset valtion laitosten yksityistamisesta (ma-
nagerismi) tai sen suuntaisista toimenpiteista jaa-
vat aivan viittauksenomaisiksi. Samoin uudistusten
vaikutukset kuntiin késitellaan hyvin yleisella ta-
solla (eduskunnan poytakirja 4.4.1990).

Myo6s paaministeri Ahon hallitusohjelma vuo-
delta 1991 (Paaministeri Esko Ahon...) ottaa kan-
taa hallinnon kehittamiseen ja kunnallisen itsehal-
linnon vahvistaminen on nostettu kokonaan omak-
si otsikokseen hallitusohjelmassa. Jalkimmiisen
otsikon alta loytyvat paatosvallan hajauttaminen ja
kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen seka pal-
veluiden laadun parantaminen. My6s normien pur-
ku mainitaan. Erityisesti on kyse valtionosuusjar-
jestelméan uudistamisesta laskennalliseksi jarjes-
telmaksi. Hallinnon kehittdiminen asettaa hallitus-
kauden tavoitteeksi joustavan, tuloksellisen ja oi-
keudenmukaisen palvelurakenteen aikaansaami-
sen. Hallinto halutaan hajauttaa ja keventaa. Kes-
kusvirastojen muuttaminen liikelaitoksiksi ja suo-
ranainen lopettaminen mainitaan tavoitteiksi. Kes-
kushallinnon ja la4ninhallinnon tehtavia halutaan
siirtaa kuntiin.

Valtioneuvoston ohjelmapaatos 7.5.1992 aloit-
taa 1990-luvun hallintopolitiikan. Se tuo suomalai-
seen hallintopolitiikkaan uuden ulottuvuuden. Siina
julkinen hallinto ndhdaan yhtena kansantalouden ja
yhteiskunnan keskeisena menetystekijana. Nain
julkinen hallinto saa madritellyn roolin Suomen
kansainvilisessa strategiassa. Tamén strategian lin-
jauksista paattaa hallitus. Markkinaohjaus, hallin-
non tuloksellisuus, yksittdisten virastojen ja laitos-
ten sekd kuntien itsendisyyden vahvistaminen ovat
valtioneuvoston ohjelmapaatoksen avainsanoja.

Keskusvirastojen vallan viahentdminen, aluehal-
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linnon uudistaminen seka paikallistason vaikutus-
vallan lisdaminen sinetoiddan kahden laajan hank-
keen avulla. Keskushallinnon rationalisointihanke
(KM 1992:28) seka valtion aluehallintohanke (KM
1992:33) muuttuvat hallinnolliseksi todellisuudek-
si valtioneuvoston paatosten (VNP 14.10.92; VNP
17.6.93) kautta.

Samaan aikaan strategia-ajattelu tunkeutuu yha
syvemmalle hallintopolitiikan keskioon. Valtioneu-
voston periaatepaatds toimenpiteista keskushallin-
non ja aluehallinnon uudistamiseksi 17.6.1993 tois-
taa jo aikaisemmin esiin tulleen ajatuksen julkisesta
hallinnosta yhtena kansallisen kilpailukyvyn paate-
kijana yha kansainvalistyvammissa toimintaym-
paristossa. Kaytannon tasolla tavoitteina on yksi-
portainen keskushallinto, jonka muodostavat mi-
nisteriot ja sek# tietyt lisenssi- ja regulaatiotehta-
via hoitavat virastot. Tulosjohtaminen on ohjauk-
sen keskeinen periaate. Samoin suositaan markki-
noihin perustuvia organisaatiomuotoja ja esimer-
kiksi monopolit nahdaan ongelmana. Myos keskus-
hallinnosta kuntiin ulottuva kontrolli ndhd4a4n on-
gelmana. Myos lupajarjestelmien seka laaninhallin-
non keventaminen ovat listalla, kuten myos aluei-
den kehittamisvastuun uusi jakaminen.

Strategia-ajattelu viedaan loppuun 1990-luvun
loppupuolella. VNP 16.4.1998 mairittelee valtion
toimijaksi viidella eri tasolla (globaalilla, Euroo-
pan, kansallisella, alue- seké paikallistasolla). Ta-
man lisaksi valtion tehtavat maaritellaan uudella
tavalla. Kansallisella tasolla valtion tehtaviksi nah-
daan klassiset ydintehtavat, joihin kuuluvat ylei-
nen jarjestys ja turvallisuus, kansalaisten edusta-
minen kansainvaliselld tasolla ja kansalaisten fyy-
sinen turvaaminen. Ydintehtavin lisdksi valtiolla
la ja muuttua. Perusidea on, ettd valtio takaa perus-
sosiaalipalvelut ja perussosiaaliturvan. Hallinto-
politiikka nahddan edellisten mahdollistajana.

Tama valtioneuvoston periaate paatos tuo uu-
den toimijan hallintopolitiikkaan, nimittdin kan-
salaisyhteiskunnan. Kansalaisen asema tai kansa-
laisyhteiskunnan suhde hallintoon ei ole keskeinen
aihe hallintopoliittisessa diskurssissa 1970-luvulla.
Itse asiassa koko kysymysta ei tunnu olevan ole-
massakaan. 1980-luvun loppupuolella kansalainen
alkaa esiintya hallintopoliittisen diskurssin osana.
Kansalainen saa aluksi hiukan epamaaraisen palve-
luiden kohteen statuksen. Julkista hallinto aletaan
hahmottaa palveluretoriikan kautta (Summa 1989).

Aktiivisena toimijana kansalainen esiintyy ensim-
maisen kerran Ilkka Kanervan esitellessa hallituk-
sen selontekoa julkisen hallinnon uudistamisesta
eduskunnalle 1990. Kansalainen on aktiivinen suh-
teessa palveluihin, han vaatii mm. laatua. Samal-
la maaritellaan uvudelleen kansalaisen ja hallinnon
suhde. Hallinnon on muututtava, koska kansalais-
ten nahdddn niin vaativan.

1990-luvulla kansalaisen asema hallintopoliitti-
sessa diskurssissa muuttuu entista aktiivisemmak-
si. Kansalainen ei ole enaa pelkka palveluiden kayt-
taja, vaan han on aktiivinen ja vastuullinen osa yh-
teiskuntaa (VNP 16.4.1998). Kansalaisten rooli ei
ole enaa ylhaalta alaspdin toteutuva hallintoalamai-
sen rooli. Tama aktiivisuus ei toteudu enaa pelkas-
taan vaaleissa danestamalla ja sitd kautta vaikutta-
malla. Nyt kansalaisjarjestot ovat osa julkisen hal-
linnon toteuttamisen strategiaa. Hallintopolitiikka
toteaa kansalaisen ja kansalaisjarjestot osaksi suo-
malaista yhteiskuntaa.

Hallintopolitiikan kentté ja sen muutokset

Suomen hallintopolitiikan kentdssa on kaksi viral-
lista solmukohtaa. Valtiovarainministerion hallin-
non kehittimisosasto vastaa keskushallinnon kehit-
tamisesta ja sisdasianministerid vastaa aluehallin-
non ja valtion paikallishallinnon kehittamisesta.
Valtionvarainministerion merkitys ei kuiten-
kaan rajoitu tahédn viralliseen hallinnon kehittdmis-
vastuuseen. Virallisen hallintopoliittisen kentan li-
saksi hallintopolitiikkaa on tehty ja tehdaan edel-
leen muissakin merkittavissa instansseissa. Valtio-
varainministerion budjettiosasto on ollut keskeises-
sa asemassa suomalaisen politiikan teossa (Tiiho-
nen 1990). Suomalainen budjetin valmistelukay-
tantd on antanut valtionvarainministerion budjetti-
osastolle suuren merkityksen julkisen hallinnon toi-
minnan ohjaamisessa (Stahlberg 1995).
Komiteoiden merkitys oli keskeinen 1980-luvun
loppuun saakka. Puolueet saivat d4anensa kuuluviin
japystyivatneuvottelemaan keskinaiset intressiristi-
riitansa juuri suurissa komiteoissa. Viela 1980-lu-
vulla poliittiset puolueet olivatkin erittdin tarkeita
hallintopolitiikan médrittelijoitd. Keskeinenintressi-
ristiriita kulki keskustan ja sosialidemokraattisen
puolueen vililla. Keskusta kannatti hallinnon ha-
jauttamista pois keskusvirastoista. Tama sopi pait-
si keskustan alueiden kehittamisideologiaan myos
puolueen reaalipoliittisiin nakemyksiin. Erityisesti
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kuntatasolla keskusta on vahvassa asemassa. Sen
kannatus on suhteellisesti huomattavasti suurem-
paa kunnallispolitiikassa kuin valtakunnan tasolla.
Sosialidemokraattinen puolue on taas perinteisesti
kannattanut julkisen paatosvallan keskittamista ja
suunnitteluideologian vahvistamista.

Kokoomuksen tullessa johtavaksi puolueek-
si vuoden 1987 vaalien jalkeen ja Harri Holkerin
muodostaessa hallituksen, sai hallintopolitiikka ai-
van uuden muodon. Hallitukseen perustettiin hal-
linnon kehittamisen ministerivaliokunta (Halke).
Sen tehtavana oli koordinoida hallinnon kehitta-
mistd julkisen hallinnon eri sektoreilla ja luoda sel-
ked poliittinen linja julkisen hallinnon uudistami-
selle. Halke muutti hallintopolitiikan poliittista ase-
maa, siita tuli suoraan hallituspoliittinen kysymys.
Halke oli merkittava vield Ahon hallituksen aikana
(1991-1995) mutta on sittemmin véhentynyt Lip-
posen ensimmaisen (1995-1999) ja Lipposen toi-
sen (1999-) hallituksen aikana.

Viimeinen hallintopolitiikkaa koskeva parlamen-
taarinen komitea oli Hallinnon hajauttamiskomitea
(KM 1986:12). Siina oli keskeisen osana puolue-
poliittisin perustein maaraytynyt ryhma, joka so-
vitteli keskustan ja sosialidemokraattien nakemyk-
set yhteen. Tama puoluepoliittinen konsensus oli-
kin hallinnon hajauttamiskomitean tarkein anti. Yh-
teinen nakemys mahdollisti laajojen uudistusohjel-
mien suunnittelun ja Iapiviemisen. Tama konsen-
sushenki ndkyi myos aikaisemmin kasitellyssa hal-
lituksen selonteon kasittelyssa 4.4.1990. Yksimieli-
syys uudistuksista oli laaja.

Tamian jalkeen keskeisiksi informaation tuot-
tajiksi ovat nousseet yhden miehen komiteat seka
kansainviliset vertailututkimukset. Nama tutki-
mukset on toteutettu valtiovarainministerion (Puos-
kari 1996; Public Management Reforms...1996;
Pollit ja Hanney 1997, Bouckaert ym. 2000) tai sisé-
asianministerion hankkeina (Naschold 1995). Sa-
maan aikaan on huomattava, ettd Suomi on paa-
asiassa jattaytynyt pois pohjoismaisista julkisen
hallinnon kehityksen vertailuhankkeista (LZAEgreid
ja Pedersen 1994; LZAgreid ja Pedersen 1995;
LAEgreid ja Pedersen 1999).

Johtopaitokset

Keskusvirastojen itsendinen asema on siis ollut on-
gelma suomalaisessa hallintopolitiikassa jo vahin-
taan 1970-luvulta alkaen. Hallitus, valtion virastot,

laitokset ja liikelaitokset sekd kunnat nousivat ak-
tiiviksi toimijoiksi 1980-luvun aikana. Saman koki
kansalaisyhteiskunta 1990-luvulla. Hajauttamisvai-
heen myota keskusvirastot ovat havinneet hallinto-
politiikan ongelmakentasta. Hajauttamisen jalkeen
keskioon noussut ja paljon puhuttu managerismi-
kin on kuitenkin vain yksi monista julkisen hallin-
non uudistamisen teemoista. Keskustelun tasolla se
nousi Suomessa selkedsti esiin jo 1980-luvun alku-
puolella liikelaitosuudistuksen yhteydessa.

Kaikkien naiden osauudistusten myota on luo-
tu uusi ajattelutapa julkisen hallinnon suhteen.
Hallintopolitiikka ei ole enaa kaytannollisten on-
gelmien ratkomista, vaan kansallisen strategian to-
teuttamista. Kyse ei ole keskittimis—hajauttamis-
problematiikan ratkaisemisesta tai yksityinen—jul-
kinen-keskustelun painotuksista vaan kansalli-
sen kilpailukyvyn ongelmista. Julkinen hallinto on
osa kansallista selviamisen ja péarjadmisen projek-
tia. Talouden ylivalta (Tithonen 1990) néyttaa siis
jatkavan voittokulkuaan. Nyt mukaan on integroitu
myos kansalaisyhteiskunta ja aikaisempaa itsenii-
semmit julkisen hallinnon yksikot.

Suomen hallintopolitiikan voi paatoksenteon na-
kokulmasta jaotella seuraaviin jaksoihin:

1970-luku—1986  Komitealaitoksen aika

1987-1991 Hallintopolitiikka osaksi halli-
tuspolitiikkaa

1991-1993 Hallintopolitiikka ja lama

1993 —> Hallintopolitiikka kansainvali-

sena kenttana

Tassa jaottelussa korostuu hallintopoliittisen ken-
tan muutos. Kehitys on avannut vield 1980-luvun
alussa ldhes puhtaasti kotimaisen hallintopoliitti-
sen paatoksenteon kentan. 1980-luvun loppupuo-
lelle asti hallintopolitiikkaa tehtiin komitealaitok-
sen kautta. Eri intressiryhmat kerattiin komiteoi-
hin kuulemaan asiantuntijoita ja tekem@dan paatok-
sid. Suuremmissa periaatekomiteoissa oli erillinen
poliittinen jaosto, joka tietyssa mielessa takasi ko-
mitean poliittisen painoarvon. Komiteat ovat myos
erittain tarkea tekija kehityksessd, jonka myota hal-
lintopolitiikka eriytyi omaksi, erityiseksi politiik-
kalohkokseen. Komiteanmietinnot olivat se kes-
kusteluareena, jossa hallintopolitiikka Suomessa
syntyi.

1980-luvun loppu korosti hallituksen valtaa.
Hallinnon kehittdmisen ministerivaliokunta antoi
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hallitukselle paremman koordinoinnin mahdolli-
suuden. Hallintopolitiikka oli nyt olemassa myos
hallitustasolla. 1990-luvun alussa koettiin komitea-
vat konsensushakuisten, eri intressiryhmat yhteen
tuoneiden komiteoiden paikan. Yhden miehen ko-
miteat ovat myos tarked hallituksen merkitysta ko-
rostava tyokalu. Ne saavat toimeksiantonsa minis-
teridilta tai suoraan paaministeriltd ja raportoivat
myos suoraan takaisin télle tasolle.

Tama hallituksen roolia korostava ajanjakso on
jaettu kahteen erilliseen jaksoon. Taloudellisen la-
man alkaminen kosketti kaikkea Suomen julkista
elamaa, niin myos hallintopolitiikkaa. Laman vai-
kutukset ansaitsevat viela huomattavasti tarkem-
man analyysin, mutta tassakin vaiheessa on selvaa,
etta lama toi oman savynsa hallintopolitiikkaan.
Julkisen sektorin saastot korostuivat pitkan aika-
vélin uudistamisen sijaan. Vaikka tuntuisi mahdol-
liselta, ettd lama ja julkisten menojen saastojen tar-
ve olisivat tehostaneet managerismin lopullista 1a-
pimurtoa Suomessa, ei tama tulkinta vaikuta oike-
alta. Lama painvastoin vei huomion hallintopolitii-
kasta eli enemmin tai vahemman médratietoisesta
ja johdonmukaisesta julkisen hallinnon kehittimi-
sesta kohti laman myota tarpeellisiksi koettuja dra-
maattisia saastotoimia. Tama tapahtui siis erityises-
ti hallitustasolla.

Kun hallituksen ja ylimman virkamiesjohdon
paahuomio 1990-luvun alussa kohdistui laman hoi-
toon, aukesi hallintopolitiikan kansainvalinen kent-
ta uudella tavalla. Ensinnakin valtionvarainminis-
terion ja OECD PUMA:n vilille syntyi kiintea suh-
de. Valtionavarainministeriosta on yksi henkilo jat-
kuvasti OECD:n Pariisin konttorissa. Ndin ajatuk-
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