Johtamisparadigman kehitys julkishallinnossa
Perinteisestd julkishallinnosta uuden julkisjohtamisen kautta

julkiseen arvojohtamiseen?

RAUNO RUSKO

1. Johdanto

Julkishallinnon palveluiden jirjestdmisessi ja or-
ganisoinnissa tapahtuu jatkuvasti muutoksia kan-
sainviliselld, kansallisella ja kunnallisella tasolla.
Julkisten palveluiden tehokkaaseen tuotantoon ja
resurssien allokaatioon on Suomessa pyritty val-
tionhallinnossa esimerkiksi uusilla palkkausjérjes-
telmilld ja yliopistolain muutoksella sekd kunnal-
lisella tasolla vapaakuntakokeilun, kuntaliitosten,
tilaaja-tuottajamallien seki esimerkiksi kunnallis-
ten palveluiden yhtidittdimisen ja maakuntakokei-
lujen avulla. Suomessa koetut hallinnolliset muu-
tokset julkisten palveluiden tuottamisessa heijas-
tavat toteutuneita kansainvélisid muutoksia julkis-
hallinnon johtamisparadigmoissa. Teknologiset
uudistukset ja siirtyminen tietoyhteiskuntaan ovat
johtaneet toimintojen ja tyon uudelleenorgani-
sointiin. TyOn organisoitumisessa on siirrytty by-
rokraattisesta tyoyhteisostd kohden haasteellista,
demokraattista ja jaettuun vastuuseen perustuvaa
avointa jilkibyrokraattista tyOyhteisod (Stoker,
2006).

Johtamisalan kirjallisuudessa on viime aikoina
tuotu esiin kolme erilaista julkishallinnon johta-
misparadigmaa: “traditional public administrati-
on”, “new public management” ja public value
management” (Ks. esim. Stoker, 2006; O’Flynn,
2007), joihin tédssd viitataan nimikkeilld “perintei-
nen julkishallinto”, “uusi julkisjohtaminen” ja
”julkinen arvojohtaminen”. Néistd perinteinen jul-
kishallinto ja uusi julkisjohtaminen ovat julkishal-
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linnon vallitsevia johtamisparadigmoja ja julkinen
arvojohtaminen on uusi, jo paradigmaksi kutsuttu
suuntaus, jolla — samoin kuin muilla julkisjohta-
misen paradigmoilla — on yhtymaikohtia liikkeen-
johdon johtamiskidytdntdjen ja -paradigmojen
kanssa. Paradigmat ajoittuvat 1890-luvulta
1980-90-luvulle (perinteinen julkishallinto),
1980-90-luvulta nykypdiviin (uusi julkisjohtami-
nen) ja kolmantena paradigmana julkinen arvo-
johtaminen ajoittuen mahdollisesti nykyhetkeen/
tulevaisuuteen. Nédiden paradigmojen lisdksi on
muotoutunut myds uusia suuntauksia ja nikokul-
mia, jotka osin haivyttdvit erityisesti kahden van-
himman paradigman vilisii eroja.

Katsauksessa luodaan tiivis ldpileikkaus julkis-
hallinnon johtamisparadigmoihin ja niiden yhty-
mikohtiin ja eroavaisuuksiin liikkeenjohdon johta-
misparadigmoihin verrattuna. Julkishallinnon joh-
tamisparadigmojen kehitystd ei voi tulkita ilman
samanaikaista liikkeenjohdon paradigmojen tar-
kastelua. Katsauksen osatavoitteena on pohtia jul-
kisjohtamisen paradigmojen muodostumista ja to-
teutumismuotoja seki syitd paradigmojen murrok-
seen. Tarkastelu tiivistyy kysymykseen, ovatko
uudet paradigmamuutokset, muun muassa talou-
dellisesta tilanteesta johtuen, ajankohtaisia esimer-
kiksi julkisen arvojohtamisen paradigman esiin-
nousun muodossa? Siten katsaus osallistuu ylei-
semminkin keskusteluun strategisen johtamisen
paradigmamuutoksista ja -siirtymistd sekd niiden
taustalla vaikuttavista tekijoistd (vrt. esim. Clarke
& Clegg 1998).
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2. Miksi julkisen sektorin johtamispara-
digmoissa tapahtuu muutoksia?

2.1. Perinteisestd julkishallinnon paradigmasta
uuteen paradigmaan ja johtamiskdytdintoihin

Johtamisen paradigmakeskusteluihin liittyy aina
tulkinnanvaraa. Esimerkiksi julkisen hallinnon tai
julkisjohtamisen puolella on kyseenalaistettu eri
paradigmojen olemassa oloa: Laurence E. Lynn
(2001) on jopa kysynyt, onko byrokraattista para-
digmaa eli perinteistd julkishallinnon paradigmaa
ollut olemassa? Byrokratiaa toimintamallina kriti-
soi Woodrow Wilson (1887) ennen Taylorin (1911)
ja Weberin (1911/1946) 1900-luvun alun tarkaste-
luja. Kuitenkin juuri Tayloria ja Weberia on totuttu
pitamidn byrokraattisen paradigman oppi-isdni,
vaikka termid on kidytetty Ranskassa samankaltai-
sessa merkityksessd jo 1700-luvulla (Lynn 2001,
155). Joka tapauksessa byrokraattinen koulukunta
tai perinteisen julkishallinnon paradigma saavutti
suosionsa Taylorin ja Weberin vaikutuksesta. Para-
digma voidaan tiivistdd Stewartin ja Walshin 1992
esittdimiin kuuteen periaatteeseen, joiden mukaan
julkiset toiminnot ovat yksityisesti tuotettuihin
palveluihin verrattuna muun muassa 1) tasa-arvoi-

semmat ja demokraattisemmat, 2) paremmin saa-
vutettavissa, 3) tyovoimaan liittyvét kdytdnnot
ovat standardoidummat, ja lisdksi 4) julkinen yk-
sikkd6 on palveluiden tuottajana tyovoimaltaan
omavaraisempi 5) toiminnan kontrolloinnin perus-
tuessa hierarkkiseen ylivalvontaan seki 6) vaaleil-
la valittujen edustuksellisten toimielinten vastuu-
velvollisuuteen. (Dunsire 1999, 361.)

Perinteisen julkishallinnon paradigma alkoi hei-
kentyd Dunsiren (1999, 365) mukaan jo 1950-1u-
vulla, mikd ilmeni muun muassa “byrokraattien”
vastustamisena. Lisdksi perinteinen julkishallin-
non paradigma kiinnitti huomiota varsin mekanis-
tisesti organisaation sisdisen tyonjaon tehokkuu-
teen unohtaen osin organisaation ulkoisen tehok-
kuuden. Niinpd julkisorganisaatioilla oli tapana
kasvaa perinteisen julkishallinnon paradigman pit-
kddn kestdneen valtakauden aikana. Lopulta julki-
sen sektorin koko saavutti sellaisia mittasuhteita,
ettd varsinkin konservatiivisen siiven poliitikot
reagoivat asiaan. Edelldkivijidksi ja erdinlaiseksi
uuden julkisjohtamisen paradigman synnyttéjaksi
kohosi Margaret Thatcher tullessaan vuonna 1979
Iso-Britannian padidministeriksi. Thatcher kannatti
inflaatiota hillitsevdd monetarismia, valtion BKT-
osuuden kaventamista ja tdhin liittyen julkishal-
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Kuvio 1. Joidenkin kansantalouksien kokonaisverotus, % BKT:sta. Lihde: Owens 2005/OECD.



302

Rauno Rusko

linnon tehostamista ja osittaista purkamista, vero-
rasituksen keventdmisti ja valtiollisten toimintojen
osittaista yksityistamistd (ks. esim. Dunsire 1999;
Lihdesmaéki 2003; Rekonen 2007).

Thatcher onnistui tavoitteissaan: jo 1980-luvun
puolivilissid veroaste oli alempi kuin vuosikymme-
nen alussa ja kehitys jatkui samansuuntaisena
1980-luvun loppuun saakka (kuvio 1). Samaan ai-
kaan USA:ssa my0s presidentti Ronald Reagan
pyrki supistamaan julkisen sektorin kokoa. Suun-
tausta on poliittisissa tarkoituksissa nimetty myos
thatcherismiksi, reaganismiksi tai yleisemmin mo-
netarismiksi.

Uusi suuntaus sai kannatusta aiheuttaen laki-
muutoksia myods Australiassa ja Uudessa-Seelan-
nissa 1980-luvun lopulla (Newberry & Ballot
2004; O’Flynn 2007). Pohjoismaihin uusi julkis-
johtamisparadigma saapui vasta 1990-luvulla. Jul-
kishallinnon osuus BKT:std on laskenut 1990-lu-
vun puolivilistd alkaen sekd Suomessa ettd Ruot-
sissa, kun Uudessa-Seelannissa muutos tapahtui jo
hieman aiemmin (kuvio 1).

Uusi julkisjohtaminen iski kaikkiin edelld ku-
vattuihin kuuteen periaatteeseen yksityistimalld
valtiollisia toimintoja, ulkoistamalla sopimuksiin
perustuen toimintojaan yksityiselle sektorille,
sddtdmailla palvelumaksuja aiemmin julkisen sek-
torin ylldpitdmille toiminnoille, korvaamalla hie-
rarkkinen valvonta uudella sopimuksellisiin suh-
teisiin perustuvalla managerialismilla, hollenté-
millad rekrytointikdytint6jd ja kehittamailla julki-
sen sektorin tilinpito- ja arviointikdytintja. Ma-
nagerialismiin vedoten siis “annettiin johtajien
johtaa”. (Dunsire 1999, 370; ks. myos Newberry
& Ballot 2004).

Uudelle julkisjohtamiselle oli ominaista kdytédn-
tolahtodisyys: muutokset tapahtuivat huomattavasti
ennen kuin asiaan reagoitiin julkishallinnon tutki-
muksissa. Ensimmadisid havahtumisia tutkijapii-
reissd ilmeni vuonna 1993, jolloin Osborne ja
Gaebler (1993) kuvasivat suuntausta sanalla “’rein-
venting”. Vasta kaksi vuotta myohemmin Dunsire
kdytti suuntauksesta nykyéén jo hyvin tutuksi tul-
lutta lyhennettd NPM, "New Public Management”
(Gruening 1998). Julkishallinnon muutokset toteu-
tuivat ensin ja vasta niiden jdlkeen muutoksille
Ioydettiin yhteiseksi nimittdjiaksi New Public Ma-
nagement -paradigma.

Kéytintopainotteisuudesta johtuen paradigmas-
ta muodostui amebamainen. Tdssd yhteydessd on
muistettava, ettd perinteinen julkishallinnon para-
digmakin sai alkunsa Taylorin, Fordin ja Fayolin
tekemdstd “kenttityostd”, joiden tulokset tosin
saatettiin miltei samanaikaisesti tieteellisiksi jul-
kaisuiksi. Jos edellinen paradigma pohjautui mik-
rotason ja erityisesti yritystason kokeiluihin, muo-
dostui uusi julkisjohtamisen paradigma makro-
tasolla pddministerien ja hallitusten linjauksina,
joita ldhdettiin toteuttamaan kdytdntdoon julkista-
louden yksikoissi.

Uusi julkisjohtamisen paradigma siihen liittyvi-
ne tehostamistoimineen on toteutunut Suomessa
useilla eri tavoilla. Parin viime vuosikymmenen
aikana kunnallistaloudessa on sisdin ajettu esimer-
kiksi tilaaja-tuottaja-mallia, jossa markkinaldhtoi-
syyttd on pyritty lisdédméddn saattamalla julkiset
yksikot palveluiden tuottajista palveluiden jérjes-
tdjiksi (Rekonen 2007). Kehitystd on vauhdittanut
myd6s vuoden 2007 kunta- ja palvelurakenneuudis-
tus, jossa tavoitteena ovat laajat sosiaalihuollon
tehtdvien yhteistoiminta-alueet tai niiden aikaan-
saaminen kuntaliitosten avulla (ks. esim. Rusko
2007). Samaan julkisjohtamisen uuteen paradig-
maan on liitetty myds valtion uudet palkkausjér-
jestelmit sekd esimerkiksi uusi vuonna 2010 to-
teutettava yliopistolaki, jossa pyritddn tehosta-
maan yliopistojen toimintaa lisddmalld samanai-
kaisesti yliopistojen péidtosvaltaan ja talouteen
liittyvéa autonomiaa ja vastuuta. Uuteen julkisjoh-
tamisen paradigmaan sisdllytettdvien toimien hete-
rogeenisyydestd johtuen paradigmaa voidaankin
pitdd jonkinlaisena sateenvarjokisitteend niille
kaikille toimille (vrt. Rekonen 2007).

2.2. Julkisen talouden johtamisparadigmojen
kritiikki ja muutosvoimat

Esille on nostettu uusi julkiseen hallintoon liittyva
paradigma, “Public Value Management”, julkinen
arvojohtaminen, joka on syntynyt péadosin julkis-
hallinnon johtamistutkijoiden normatiivisen poh-
dinnan tuloksena (Kelly, Mulgan & Muers 2002).
Nékokulma oli tosin suunnattu osin tilauksena
tuolloiselle Iso-Britannian hallitukselle. Suuntaus
on nimetty jo paradigmaksi, vaikka tdhédn paradig-
maan liittyvd kidytdnnon testaus ja kenttityd on
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vield osin suorittamatta. Ensimmaéisessid paradig-
massa aloitteentekijit 10ytyivit yritystasolta, toi-
sessa (nykyisessd) paradigmassa aloitteentekijoind
olivat vallassa olevat hallitukset ja tdssd kolman-
nessa (tulevassa?) paradigmassa aloite on syntynyt
tutkijoiden taholla kuitenkin osin poliittisia tarkoi-
tusperid varten.

Onko sitten vallitsevassa uudessa julkisjohtami-
sen paradigmassa sellaisia puutteita, joiden vuoksi
sen voisi olettaa hividvin uuden arvojohtamisen
paradigman tieltd? Toistaiseksi uudella julkisjohta-
misen paradigmalla on kiistaton valta-asema myos
tieteellisessd tutkimuksessa: uudesta arvojohtami-
sesta on olemassa vain muutamia korkeatasoisia
kansainvilisid referee-julkaisuja (O’Flynn 2007;
Stoker 2006), kun taas uudesta julkisjohtamisen
paradigmasta 10ytyy satoja korkeatasoisia kansain-
vilisid tutkimuksia. Suomessa public value mana-
gement -keskustelua ei ole juuri kiyty, eikd edes
vakiintunutta suomenkielistid nimikettd ole suunta-
ukselle muodostunut.

Vallitseva uuden julkisjohtamisen paradigma on
saanut paljon kritiikkid osakseen sekd Suomessa
ettd muualla. Dunleavyn ja Hoodin (2002) mukaan
kritiikki pohjautuu fatalismiin, individualismiin,
hierarkkisuuteen ja tasa-arvoisuuteen. Fatalistien
mukaan uusi julkisjohtamisen paradigma ei ole
onnistunut, koska julkisen sektorin toiminta on —
noudatettavasta ldhestymistavasta riippumatta —
aina lopulta tehotonta. Individualistisessa kritiikis-
sd paradigma on parhaimmillaankin vain heikko
korvike tidydellisesti yksildllisille sopimusoikeuk-
sille. Hierarkkinen kritiikki taas katsoo, etti vallit-
seva paradigma purkaa julkisen sektorin koko jir-
jestelmitasolla vallitsevan koheesion ja johtaa
kontrollittomaan tilaan. Tasa-arvoon pohjautuvan
kritiikin mukaan paradigma saattaa sopia ldhinnd
julkisen sektorin huippujohtajien tavoitteenasette-
luun luoden samalla voimakkaan riskin korrup-
tioon. (Dunleavy & Hood 2002).

Esimerkiksi Saksassa uusi julkisjohtaminen il-
meni erityisesti sopimusjohtamisen muodossa
(Mader, Mields & Volmerg 2007) ja Suomessakin
uusi julkisjohtaminen on yhdistetty ajoittain suo-
raan sopimusjohtamiseen (Rekonen 2007). Coa-
sen (1937) teoreeman mukaan sopimuksiin sisél-
tyy aina transaktiokustannuksia, liittyen sopimus-
osapuolten 16ytdmiseen, sopimuksen laatimiseen

ja neuvotteluihin seké valvontaan. Uudessa julkis-
johtamisen paradigmassa valvontakustannukset
pyritddn vilttimaan sopimuksiin liittyvien kan-
nustimien ja sanktioiden avulla, mikid seikka toi-
saalta asettaa paineita sopimusten laadintaan ja
laadintakustannuksiin.

Tuoreeksi kritiikin kohteeksi voisi asettaa myos
uuden julkisjohtamisen paradigman ldhtooletukset.
Lihtokohtana on markkinaehtoisuuteen pyrkimi-
nen ja sitd kautta tehokkuuden lisdaminen julkisen
sektorin yksikoissd. Markkinaehtoisuus ei kuiten-
kaan toimi aina edes yksityiselld sektorilla. Suh-
dannevaihteluiden pohjalla suuret markkinatalou-
den tukipilarit, merkittivat kansainvéliset liike-
pankit, joutuvat valtion tuen ja kontrollin alaisuu-
teen tai suoraan konkurssiin. Ndin on kidynyt vuo-
den 2008 jilkipuoliskolla muun muassa USA:n
Lehman Brothersille, Benelux-maiden Fortis-pan-
kille, Iso-Britannian Bradford and Bingley -pan-
kille ja saksalaiselle Hypo Real Estatelle. Islannis-
sa koko raha- ja valuuttajirjestelméin toimivuus
romahti ainakin hetkellisesti. USA:ssa, Iso-Britan-
niassa ja Saksassa valtio on puuttunut pankkisek-
torin toimintaan massiivisilla takuu- ja tukijérjes-
telmilld. Edelld kuvatut esimerkit ovat markkinata-
louden makrotason ongelmia, jotka tosin vaikutta-
vat heikentyneind yleisind toimintaedellytyksind
mikrotasolle: yksittdisiin kotitalouksiin, yrityksiin
ja julkisiin yksikkoihin. Uudessa julkisjohtamisen
paradigmassa markkinaehtoisuutta sovelletaan
suoraan mikrotason julkisen sektorin toimintaan.
Siten markkinaehtoisen makro- ja erityisesti raha-
talouden ongelmat eivét vilttdmitté tarkoita, ettei-
ko markkinaehtoisuus mikrotasolla — jopa julkisel-
le sektorille sovitettuna — kuitenkin voisi toimia.
Voidaan kysyd, syrjdytyyko vallitseva uusi julkis-
johtamisen paradigma samalla tavoin kuin se on
syntynytkin eli makrotasolla tapahtuvien muutos-
ten seurauksena.

Edelli esitetty paradigmajako ei ole kaiken kat-
tava. Esimerkiksi neo-weberian state -suuntauk-
sessa valtiolle katsotaan myonteisessd mielessd
palautuneen toteuttajan tai mahdollistajan rooli
globalisaatioon, teknologiseen muutokseen, ympi-
ristduhkiin ja demograafisiin muutoksiin liittyvis-
sd ratkaisuissa (Pollitt ym. 2004, 99). Tdssd suun-
tauksessa korostetaan byrokraattisuudesta uudel-
leentulkittuna 16ytyvid ominaisuuksia kuten edus-
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tuksellista demokratiaa, ammattimaiseen toimin-
taan liittyvaa tehokkuutta ja kansalaisten hyvin-
vointia edistdvid markkinamekanismista irrallaan
olevia ndkokulmia (Pollitt ym. 2004, 99-101). Jos-
sain miirin samaan kategoriaan neo-weberian sta-
te -suuntauksen kanssa voidaan sijoittaa myos net-
work governance- tai metagovernance -keskuste-
lut, jotka ovat erillddn seké perinteisesti julkishal-
linnon paradigmasta ettd uudesta julkisjohtamisen
paradigmasta, mutta joilla toisaalta on yhtymékoh-
tia julkisen arvojohtamisen kanssa (ks. esim. Bo-
gason & Musso 2006, 6; Stoker, 2006).

3. Julkisen sektorin johtamisparadigmojen
vertailu

Kolmen julkisen sektorin johtamisparadigman véa-
lilld on tehty suhteellisen vihidn vertailuja. Niistd
ehkd tirkeimmit ovat Stokerin (2006) ja
O’Flynnin (2007) laatimat vertailut, joissa varsin-
kin jdlkimmaisessd painopiste on uuden julkisjoh-
tamisen paradigman ja julkisen arvojohtamisen
paradigman vililldi. Molemmissa vertailuissa on
taustatietona my06s vuonna 2002 Kellyn, Mulganin
ja Muersin Iso-Britannian hallitukselle esittelemé
tutkimus julkisen sektorin arvojohtamisesta. Tau-
lukossa 1 on kooste ndiden kolmen paradigman
yhtdldisyyksistd ja eroista. Tarkastelu perustuu tés-
séd artikkelissa edelld olleeseen verbaaliseen pdit-
telyyn sekd Stokerin (2006) ja O’Flynnin (2007)
esityksiin.

Kolmesta julkisjohtamisen paradigmasta on
loydettivissd sekd yhtildisyyksiid ettd eroja. Edus-
tuksellinen demokraattinen ja yhteisollinen pai-
toksenteko seki julkisen arvon késite korostuvat
erityisesti julkisen arvojohtamisen paradigmassa,
mutta vain osin perinteisen julkishallinnon para-
digmassa. Uusi julkisjohtaminen ei korosta juuri-
kaan yhteisollisyyttd tai poliittista demokratiaa
vaan pikemminkin harvainvaltaa, oligarkiaa, johon
sisdltyy jopa huomattava riski korruptioon (Dun-
leavy & Hood 2002). Siten uuteen julkisjohtami-
sen paradigmaan siséltyy sekd markkinaehtoisen
palvelutuotannon hyvié ettd huonoja puolia.

Stokerin (2006, 55-56) mukaan demokratian ja
johtamisen vélinen kdydenveto on seki perinteisen
julkishallinnon ettd uuden julkisjohtamisen para-

digmoissa vaikea kysymys: ndiden yhteensovitta-
minen tuottaa helposti ongelmia. Sen sijaan julki-
sessa arvojohtamisessa legitiimi demokratia ja te-
hokas johtaminen ovat “yhtickumppaneita” ja poli-
titkka ja johtaminen kulkevat kisi kiddessd, koska
padtoksentekoon vaikuttavat useat eri sidosryhmiit.
Vaikka myos ndihin kysymyksiin liittyy ongelmia,
voidaan julkista arvojohtamista Stokerin (2006, 56)
mukaan pitdd paradigmana kahden vanhemman pa-
radigman rinnalla. Stoker toteaa julkisen arvojohta-
misen paradigman voiman piilevdn sen tavassa
midritelld uudelleen tavat kohdata tehokkuuden,
vastuullisuuden ja tasa-arvoisuuden haasteet otta-
malla huomioon my0s ihmisten luontaisen halun
verkostoitua ja osallistua jaettuun oppimiseen.
Tehokkuustavoittelu perinteisessd mielessd
esiintyy kahdessa ensimmdisessd paradigmassa.
Perinteisessa julkishallinnon paradigmassa tehok-
kuusajattelu pohjautuu varsin yksioikoiseen taylo-
rismiin ja byrokraattisuuteen, uudessa julkisjohta-
misen paradigmassa taas markkinaehtoisuuden
ulottamiseen julkissektorille ja suoraviivaiseen
panos-tuotos-ajatteluun. Perinteiseen paradigmaan
sisdltyy julkista sektoria sédilyttdvd ja myos kasvat-
tava elementti, kun uudessa julkisjohtamisen para-
digmassa tdmé puuttuu tai on kéddntynyt pdilael-
leen: pyrkimyksend on supistaa julkishallintoa ja
sen merkitystd. Siind ei ole vilttdmittd julkista
sektoria ylldpitdvad elementtid. Julkisen arvojohta-
misen paradigmassa on selkedsti julkista sektoria
ylldpitavd mutta ei kuitenkaan kasvattava element-
ti: julkinen sektori on juuri niin laaja kuin sen si-
dosryhmit ja ndisti muodostuva kollektiivinen
verkosto haluavat. Kun sidosryhmiin on siséllytet-
ty my0Os veronmaksajat rahastonomistajina ja toi-
mintaan vaikuttavina paitoksentekijoind, on para-
digmassa mukana myos selked julkisen sektorin
kokoa kontrolloiva tekijd. Koska julkisen arvojoh-
tamisen paradigmassa tavoitteenasetteluun on vai-
kuttamassa laaja toimijaverkosto, voidaan paradig-
maa ideaalisesti toteutuessaan pitdd tehokkaana ja
jopa tehokkaampana kuin uutta julkisjohtamisen
paradigmaa, varsinkin jos tarkastelun ldhtokoh-
daksi hyviéksytdén julkisen sektorin olemassaolon
olevan jo arvo sindnsi. Paradigmassa julkista sek-
toria voidaan kérjistden pitdé kaikkien omistamana
konsernina, jossa omistusoikeudesta, konsernin
osakkailleen sdlyttamistd vastuusta eikd toisaalta
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Taulukko 1. Kolmen julkisen sektorin johtamisparadigman sisdllollinen vertailu (Mukaillen Stoker 2006, O’Flynn 2007)

Perinteinen julkishallinnon
paradigma (Traditional Pub-
lic Administration)

Uusi julkisjohtamisen
paradigma (New Public
Management)

Julkinen arvojohtaminen
(Public Value Management)

Valtakausi

1890-1990

1980/1990-luvulta alkaen

Mahdollisesti tulevaisuu-
dessa, syntyvaiheet
2000-luvun puolivilissa

Syntyhistorian nikdkulma

Mikrotaloudellinen, alun
perin amerikkalainen
liikkeenjohto-oppi
perustuen yritys-talouden
kenttd-tutkimuksiin.
Wilsonin nikokulmana heti
alussa julkisen talouden
tehokkuus

Makrotaloudellinen, alun
perin brittildinen konserva-
tiivinen vastaisku julkisen
sektorin kasvulle, makrota-
loudellinen kenttityo

Normatiivinen/poliittinen,
alun perin brittildinen
idealistinen tutkijaldhtoinen
niakokulma (Tyovéen
puolueen valtakaudelta). Ei
toistaiseksi kenttdtutkimus-
aineistoa.

valvonta

”Oppi-isit” Wilson, Taylor, Weber, Thatcher, Reagan Kelly, Mulgan ja Muers
Ford, Fayol ja esim. Mayol
Perusominaisuus Byrokraattinen, poliittinen | Jilkibyrokraattinen, Jélkikilpailullinen
kilpailullinen hallinto
Dominoiva fokus Laillisuus, jérjestys ja Tuloksellisuus Vuorovaikutus

Johtajien tavoitteet

Sédidntdjen ja jarjestyksen
ylldpito

Sovittujen tavoitteiden
toteuttaminen

Monisuuntaiset tavoitteet,
laadukkuus, mandaatin
uusinta, verkostojen ohjaus

Julkisten intressien
madrittely

Poliitikot ja asiantuntijat

Yksiloiden preferenssit
aggregaattina, kdytannossi
senioripoliitikkojen tai
seniorijohtajien haltuun
ottamana, jota tuetaan
kulutusvalintaan kohdistu-
villa tutkimuksilla

Yksiloiden ja julkisen
sektorin kollektiiviset prefe-
renssit monimutkaisena
prosessina, keskeistd panok-
set ja vaihtoehtoiskustan-
nukset

Hallitseva vastuu-velvolli-
suusmalli

Poliittinen ja hallinnollinen
vastuuvelvollisuus

Y16spiin suuntautuva
vastuuvelvollisuus
tulossopimuksiin pohjau-
tuen, ulospéin suuntautuva
velvollisuus asiakkaita
kohtaan markkinamekanis-
min kautta

Moninaiset vastuuvelvol-
lisuusjérjestelmiit siséltden
kansalaiset hallinnon
valvojina, kuluttajat
palveluiden hyddyntéjind ja
veronmaksajat rahoittajina

Preferoitu palveluiden
jakelujdrjestelma

Hierarkkinen jako tai
itsesddntelevit professiot

Yksityinen sektori tai
tarkasti méadritellyt etdiset
julkiset agentuurit

Menu pragmaattisesti
valituista vaihtoehdoista ja
refleksiivinen lédhestymista-
pa interventiomekanismei-
hin, joilla tuotokset saavute-
taan

konsernin tuotoksista ja osingoista ole kuitenkaan

mahdollista tiysin luopua.

Julkisen arvojohtamiseen liittyvidt ongelmat
kohdistuvat erityisesti verkostojen koordinointiin.
Jyrkinti kritiikkid ovat esittineet Rhodes ja Wanna

(2007), joiden mukaan julkiseen arvojohtamiseen
sisdltyy oletus, ettd julkishallinnon johtajat kor-
vaavat poliitikot ja toimivat uusina yhteiskunnan
”platonisina vartijoina” péittden mitkd asiat ovat
julkisia intressejd ja mitké eivit ole.
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4. Julkisen arvojohtamisen paradigma ja
liikkeenjohdon johtamisparadigmat ja
-kiytannot

Julkisen arvojohtamisen paradigma perustuu kol-
lektiivisuuteen ja talouden ja myos julkistalouden
verkostomaiseen toimintatapaan, jossa eri osapuol-
ten vélinen yhteistyo on keskeistd. Tamidn vuoksi
julkisen arvojohtamisen paradigma voidaankin si-
joittaa network governance -keskustelun yhteyteen
(Bogason & Musso, 2006). Myos julkisen arvo-
johtamisen kdytdnnon toteutuksessa voi ilmetd on-
gelmia esimerkiksi johtamisen demokratisoimises-
sa. Stokerin (2006, 56) mukaan johtamista ei voi
aivan tdysin demokratisoida, koska se johtaisi
muodottomaan tai epimuodostuneeseen johtami-
seen — puheisiin ilman tekoja. Joka tapauksessa
verkostoitunut hallinnointi, sidosryhmien osallis-
tuva kontrollointi ja toimijoiden halukkuus verkos-
toitumiseen ja jaettuun oppimiseen tai kehittymi-
seen ovat julkisen arvojohtamisen péiteemoja.
Julkisessa arvojohtamisessa tuodaan siis esiin toi-
mijoiden luontainen pyrkimys yhteisollisyyteen ja
yhdessd jaettaviin tavoitteisiin. Johtamiskirjalli-
suudessa yhteistyolld on merkittdva sijansa strate-
gisessa liikkeenjohdossa: toimitusketjut ja -ver-
kostot, strategiset allianssit ja klusterit ovat olen-
nainen osa johtamisen ulkoisia vallitsevia kiytdn-
t6jd ja tutkimusperinteitd (ks. esim. Padula & Dag-
nino 2007). Samaan aikaan myds yrityksen sisii-

sessd organisoitumisessa on siirrytty linja- tai toi-
mintoperusteisesta organisaatiorakenteesta kohden
ryhmi- ja tiimi- ja verkostotyoskentelya (ks. esim.
Peltonen 2007).

Strategisessa liikkeenjohdossa on pitkdédn val-
linnut kilpailuparadigma. Kilpailuparadigman
noudattaminen merkitsee kilpailuedun saavutta-
mista muiden kilpailuedun kustannuksella eli
kyse on win-lose-tyyppisestd nollasummapelistd,
mutta vihitellen sen rinnalle on tullut vastakkai-
nen yhteistyoparadigma, ns. win-win-strategia,
jossa yritys etsii yhteistyon etuna vahvuutta ja
menestystd, joka on seurausta muiden yritysten
samanaikaisesta vahvuudesta ja menestyksestd.
(Padula & Dagnino 2007). Néiden vallitsevien pa-
radigmojen rinnalle on kohoamassa myds uusi
strategisen yritysjohtamisen suuntaus, joka sijoit-
tuu kilpailu- ja yhteistydoparadigmojen vilimaas-
toon: ns. “coopetition”, samanaikainen kilpailu ja
yhteisty0, tai kilpailijayhteistyd. Kyse ei ole kui-
tenkaan kartellista tai kolluusiosta, vaikka ajoit-
tain my0s ndmé kisitteet on liitetty coopetition —
kidsitteen yhteyteen (ks. esim. Walley 2007, 15),
vaan pikemminkin arvoverkosta, joka perustuu
usean toimijan yhteistyohon (Brandenburger &
Nalebuff 1996, kuvio 2). Kyse ei ole pelkistidin
win-win-tilanteesta vaan win-win-win-tilanteesta,
jossa yritysten kaikki sidosryhmit, myos esimer-
kiksi asiakkaat, hyotyvét kilpailijoiden vilisesta
yhteistyOsta.

Asiakkaat

Kirjailijat Yritys

Toimittajat

Komplementtiyritykset

Kuvio 2. Arvoverkko (Brandenburger & Nale-

buff 1996).
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Myos julkisella sektorilla on merkittdva rooli
coopetition-kisitteeseen liittyvéssd arvoverkossa.
Yadong Luo on lukuisissa coopetition-aiheisissa
tutkimuksissaan tarkastellut monikansallisten yri-
tysten kuten Nokian ja Motorolan vélistd yhteis-
tyotd esimerkiksi Kiinassa tai Intiassa. Siind kil-
pailevat yritykset ovat yhdessd ryhtyneet yhteis-
tyOossd paikallisten viranomaisten ja hallituksen
kanssa kehittiméidn alueen elinoloja ja koulutusta
kyetidkseen paremmin hyodyntiméédn paikallisia
resursseja tuotannossaan. (Ks. esim. Luo 2004a,
2004b, 2005, 2007.) Siten arvoverkosto on toimi-
nut useita osapuolia hyodyntévilld tavalla. Tai niin
kuin Luo (2004b) on todennut: kilpailijat kasvatta-
vat yhdessd jaettavan kakun kokoa voidakseen
my6hemmin kilpailla sen jakamisessa.

Vertailtaessa julkisjohtamisen ja liikkeenjohdon
paradigmoja on helppo todeta, ettd uusi julkisjoh-
tamisen paradigma on miltei analoginen kilpailu-
paradigman kanssa, kun taas julkisen arvojohtami-
sen paradigmassa on runsaasti yhtymékohtia
coopetition-kdytinnon kanssa. Julkisella sektorilla
johtamiskéytintdjen muutokset tapahtuvat hitaasti:
kilpailuparadigma yritysjohtamisen paradigmana
on vanha ja sen rinnalla on jo vuosikymmenien
ajan ollut yhteistyoparadigma. Kuitenkin vallitse-
va uusi julkisjohtamisen paradigma nojaa erityi-
sesti markkinaehtoisuuteen ja kilpailullisuuteen
kiinnittimaétti erityistd huomiota yhteistyon ja ver-
kostomaisen toimintatavan tuomiin moninaisiin
mahdollisuuksiin. Sen sijaan julkisen arvojohtami-
sen paradigma on liikkeenjohdon kéytintojen na-
kokulmasta hyvinkin moderni: vastine paradig-
malle 16ytyy yrityksen strategisesta johtamisessa
vield suhteellisen tuoreesta coopetition-késitteestd,
joka ei ehki ole vield vakiintunut edes varsinaisek-
si paradigmaksi (ks. esim. Padula & Dagnino
2007).

Julkisen arvojohtamisen paradigmassa samoin
kuin coopetition-késitteen arvoverkossa on siis tai-
pumuksena kuunnella kaikkia sidosryhmid ja niille
hyo6tyd tuottavia ratkaisuja (win-win- tai win-win-
win-tilanteet). Suomalaisen yhteiskunnan yhteis-
tyokdytantdjen historiasta on 1oydettidvissda saman-
kaltainen tyomarkkinaneuvottelujen yhteydessa
kdytossi ollut korporatistinen kéytinto: konsensus,
jossa vastapuolien — tyonantajien ja tyontekijoiden
— liséksi neuvottelujen tulokseen ja laajuuteen on

ollut vaikuttamassa my6s kolmantena osapuolena
julkinen valta. Kolmannen osapuolen mukaantulo
niin sanottuihin TUPO-ratkaisuihin on merkinnyt
neuvottelujen vaikutusalueen laajentumista palk-
kaneuvotteluista erdédnlaisiksi yhteiskuntasopi-
muksiksi.

Makrotaloudellisilla taustatekijoilld tai megat-
rendeilld on usein oma vaikutuksensa taloustieteel-
listen kidytdantojen ja tutkimusparadigmojen muo-
dostumiseen. Uusi julkisjohtamisen paradigma sai
alkunsa konservatiivien julkisen sektorin suhteet-
toman suurta kasvua koskevista havainnoista, kun
samaan aikaan kansainvilisessd taloudessa oli
1970-luvun o6ljykriisien seurauksena notkahdus.
Vuosien 2008 ja 2009 aikana maailmantalous on
kddntynyt taantumaan tai ainakin notkahdukseen
luoden osaltaan otollisen maaperin taloustieteel-
listen kdytidntdjen ja paradigmojen suunnanmuu-
tokselle.

5. Johtopaitokset

Viimeisen sadan vuoden aikana on vakiintuneita
julkisen sektorin johtamisparadigmoja ollut kaksi:
perinteinen julkishallinnon paradigma (traditional
public administration) ja uusi julkisjohtamisen pa-
radigma (new public management). Tosin sisdllol-
lisesti ndiden vélimaastoonkin sijoittuvia suun-
tauksia, kuten esimerkiksi neo-weberian state -ni-
kokulma, on viimeisimméin vuosikymmenen aika-
na esitetty runsaasti. Joka tapauksessa muutokset
julkishallinnon johtamiskidytdnndissd ovat olleet
suhteellisen hitaita: esimerkiksi perinteinen julki-
shallinnon paradigma, joka sai alkunsa jo
1880-luvun lopulla, kohtasi merkittivimmaén kri-
tiitkkinsd vasta yli puoli vuosisataa myohemmin
(Lynn 2001). Uusi julkisjohtamisen paradigma
syntyi konservatiivisten poliitikkojen Margaret
Thatcherin ja Ronald Reaganin aloitteesta 1970-
ja 1980-lukujen vaihteessa vastavetona julkisen
sektorin voimakkaalle laajentumiselle. Mythem-
min samaan suuntaukseen liitettiin ylipddnsa
kaikki julkisen hallinnon markkinaldhtoisyyteen
ja toiminnan tehostamiseen pyrkivét toimenpiteet,
kuten tulosjohtaminen, sopimusjohtaminen ja
kunnallishallinnon monet uudistukset, kuten tilaa-
ja-tuottaja-malli.
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Vallitseva uusi julkisjohtamisen paradigma pe-
rustuu kilpailutalouteen ja win-lose- tai win-win-
lose-1dhestymistapaan, jossa monet sopimuksen
ulkopuolelle jddvit osapuolet voidaan kokea me-
nettdjiksi. Siten paradigma on ldheisessd yhteydes-
sd yrityksen strategisen johtamisen kilpailupara-
digmaan ja sen taustalla olevaan nollasummapeli-
ajatteluun. Yrityksen strategisena johtamisparadig-
mana kilpailuparadigman rinnalla on jo kuitenkin
vuosikymmenien ajan ollut yhteistydoparadigma,
joka perustuu win-win-ajatteluun. Uutena, mah-
dollisesti nousevana yhteistyokdytdntond, on jo
runsaan vuosikymmenen ajan esitelty coopetition-
kiytdntod, samanaikaista yritysten vilisté kilpailua
ja yhteisty6td, joka perustuu moniulotteiseen arvo-
verkkoon johtaen win-win-win-tilanteeseen, jossa
jaettavan kakun suuruutta pyritddn kasvattamaan
yhteistyossd mahdollisimman suureksi ja kaikkia
sidosryhmid, myos kuluttajia, hyodyttaviksi.

Vuodesta 2002 alkaen on julkishallinnossa ollut
esilld uusi suuntaus, osana laajempaa networking
governance -lihestymistapaa, joka on jo nimetty
Jjulkisen arvojohtamisen paradigmaksi (public va-
lue management), vaikka uutta johtamisideologiaa
ei ole vield sellaisenaan sovellettu varsinaisesti
kdytdntoon, paitsi ehkd laajempaan networking
governance -suuntaukseen liittyen. Sen saama tie-
teellinen mielenkiinto on ollut toistaiseksi selvisti
vihdisempid kuin vallitsevan uuden julkisjohtami-
sen paradigman saama painoarvo. Perustuessaan
kollektiivisuuteen, verkostoitumiseen ja yhteisesti
jaettuihin arvoihin julkisen arvojohtamisen para-
digma muistuttaa ylldttdvén paljon yritysstrategis-
ta coopetition-kdytdnnon moniulotteista tulkintaa
ja sen sidosryhmien yhteisty0hon perustuvaa arvo-
verkkoa.

Taloustieteellisid suuntauksia tarkistetaan usein
makrotaloudellisten taantumien yhteydessa.
1970-luvun 6ljykriisien aikaan esiintynyt samanai-
kainen inflaatio ja talouden taantuma olivat osal-
taan kumoamassa ns. Phillipsin kdyridn johtopaa-
tostd eli inflaation ja korkean tyottomyyden sa-
manaikaisen esiintymisen mahdottomuutta ja
vauhdittamassa monetarismin tai thatcherismin ja
reaganismin esiinnousua, jotka olivat osa uuden
julkisjohtamisen paradigman alkutaivalta. Maail-
mantaloudessa on jo vuonna 2008 alkanut saman-
tapainen tai hieman voimakkaampikin taantuma,
mikd tuo tullessaan myos uutta taloustieteellistd

pohdintaa ja mahdollisia vaikutuksia myos julki-
sen sektorin kuin ehki yrityssektorinkin johtamis-
paradigmoihin. Tdma voi luoda uusia edellytyksia
myos julkisen arvojohtamisen paradigman esiin-
nousulle.

Lisdatutkimusaiheena erityisesti julkisen arvo-
johtamisen paradigman ja coopetition-ldhestymis-
tavan osalta ovat niihin suuntauksiin liittyvdin
verkostondkokulman sisdltyvit mahdolliset suden-
kuopat, joihin tidsséd katsauksessa ei syvennetty tar-
kemmin. Laaja verkostoyhteistyd tuo mukanaan
aina myos ongelmia seké koordinoinnin ettd kdy-
tdnnon yhteistyon tasolla.
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