Miten uusliberalistinen
hegemonia rakennettiin
Suomeen?

B LEENA ERASAARI

Ville Yliaska: Tehokkuuden
toiveuni. Uuden julkisjohtamisen
historia Suomessa 1970-luvulta
1990-Iuvulle. Into 2014.

Ville Ylisaskan teos on lyhentami-
ton versio lokakuussa 2014 Helsin-
gin yliopistossa Suomen historiaan
hyvaksytystd vaitoskirjasta. Tutki-
muksen padjuoni kisittelee sité,
miten hyvinvointivaltio on muu-
tettu joksikin muuksi, mille tutki-
muksessa on annettu erilaisia ni-
mid. Uutta kutsutaan valmentaja-
valtioksi, eettiseksi markkinatalou-
deksi, hyvinvointiyhteiskunnaksi,
hyvinvoinnin  sekatalousmalliksi
ja sosiaaliseksi markkinataloudek-
si. Pohjimmiltaan kysymys on suu-
resta valtiota koskevasta poliittises-
ta muutoksesta, joka on toteutettu
erilaisina hallinnollisina hankkei-
na, lopputulos on moderni valtio.
Tutkimus késittelee Suomen
lahihistoriaa 1970-luvulta 1990-lu-
vulle, my6s 2000-lukua sivutaan.
Sen keskeisin kysymys on, voidaan-
ko suomalaista hallintoa pitdd uu-
delle julkisjohtamiselle (New Pub-
lic Management, NPM) perustuva-
na, markkinoistettuna hallintona?
Joskyseessd on uusi valtio, niin mil-
lainen se on? Tutkimus on kiinnos-
tunut muutoksesta sek etsii ja ni-
medd muutoksen keskeisia tekijoi-
td ja instituutioita. Tutkimus ky-
syy, keneltd tai mistd vaikutteita ja
ideoita muutokseen on otettu. Siitd
selvidd myds, kenen nikemykset tai
ddnet on jatetty huomiotta.
Tutkimus on laaja, siind on ti-
hedlla kammalla kayty lapi valta-

va aineisto, jota on tulkittu useasta
néikokulmasta. Tuloksena hahmot-
tuu kuva muutaman vuosikymme-
nen kestdneestd reformimyllakas-
td. Tallaista harjoitetun hallinnan
tai tarkemmin politiikan kokonais-
kuvaa ei toistaiseksi Suomessa ole
ollut. Siksipa tutkimusta on pidet-
tavd aivan ainutlaatuisena.

Laaja ja monipuolinen aineisto
Tutkimuksen aineistona on kéytet-
ty laajaa kirjallista materiaalia, val-
tiopdivéaineistoja, komiteamietin-
t6jd, hallitusohjelmia, keskeisten
virkamiesten henkilokohtaisia ar-
kistoja, puolueiden dokumentteja,
ministereiden kannanottoja, val-
takunnallisten ja paikallislehtien
kaymai keskustelua, SAK:n, EVAn,
VATTin, Sitran julkaisuja seka var-
sinkin hallinnon uudistamiseen
erikoistuneiden  instituutioiden
dokumentteja. Keskeisid toimijoi-
ta olivat my9s valtiovarainministe-
rion jdrjestelyosasto, hallinnon ke-
hittdmis- ja budjettiosastot, hallin-
non kehittdimisen ministerivalio-
kunta, valtioneuvosto. Yliaska on
perehtynyt myds Elinkeinoeldman
valtuuston arkistoon, puoluearkis-
toihin, ministerididen, virastojen
ja tutkimuslaitosten julkaisuihin ja
lehtiin. My6s suurten puolueiden
nakemyksii jaljitetddn. Ville Ylias-
ka on tehnyt suuren tyon jo siind,
ettd on nimennyt NPM-uudistuk-
sissa tarkedt instituutiot.
Tutkimuksessa on perehdytty
myos julkisen valinnan teorian ja
talous- ja hallintotutkimuksen aa-
te- ja oppihistoriaan, mitd vastaan
suomalaisia ideoita ja reformeja
peilataan. Muutoksissa ei ole ollut
lilemmalti mukana sosiaalipolii-
tikkoja, vaikka hyvinvointivaltion
voisi ajatella kuuluvan heidén pa-
tevyytensd alaan. Teoksen henkil6-

galleriassa on satoja ihmisid, jois-
ta sosiaalipoliitikkojen osuus on
noin kymmenen. Sosiaalipoliitik-
kojen sijaan hallintotieteilijat ovat
olleet keskeinen ryhmi, jonka op-
pien janeuvojen avulla julkista sek-
toria on muutettu uuteen kuosiin.

Sen taytyi tapahtua

Aluksi tutkimus keskittyy ku-
vaamaan reformien kansainvili-
sid tausta-ajatuksia, uusliberalis-
mia, uusoikeistoa ja sen ideologi-
sia lahtokohtia. Niitd olivat esimer-
kiksi Chicagon koulukunnan opit.
Osa uutta ideologiaa oli Keynesin
talousteorian, hyvinvointivaltion,
demokratian ja byrokratian kri-
tiikki. Uusoikeisto katsoi hyvin-
vointivaltion olleen 1970-luvun la-
man aiheuttaja myds 1990-luvun
Suomessa, joten talouslaman laak-
keeksi se ryhtyi tarjoamaan hyvin-
vointivaltion pienentdmistd. Ve-
toaminen uusoikeistoon, Thatche-
rin nakemyksistd puhumattakaan,
ei ollut poliittisesti mahdollista,
joten reformit jouduttiin perus-
telemaan hallinnollisilla peruste-
luilla ja muilla rationaalisilla valt-
taméttomyyksilld. Naissd uudis-
tuksissa on sdannollisesti kiistetty
kaikki mahdolliset yhteydet kan-
sainviliseen uusliberaaliin liikkee-
seen — silloinkin kun ideat on suo-
raan saatu OECD:lt4 tai ovat ilmei-
sid kdannoksid muista uusliberaali-
en teksteistd.

Kun argumentit eivit ole riit-
taneet, on uudistukset viety lapi
demokratiaa kaventamalla. Ylias-
ka valottaa tutkimuksessaan nii-
td valttimattomyyksid. Han myos
keskusteluttaa voittanutta hallintoa
hévinneiden ideoiden ja vaihtoeh-
tojen kanssa. Havinneitd ajatuksia
esittivit muun muassa puolueet tai
jotkut niiden osat, erikoisministe-
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riét ja vaihemmin uusliberalistiset
hallinnon kehittdmiseen erikoistu-
neet tahot. Onko kysymys valitus-
ta nakokulmasta vai siitd, ettd poli-
tiikka on ollut hyvin hampaatonta,
koska politiikan osuus muutokses-
sa vaikuttaa lahes olemattomalta?
Tai sanotaanko pikemminkin niin,
ettd poliitikot eivét ole kyenneet
(halunneet?) vastustamaan muu-
toksia.

Sosiaalipolitiikassa ldhtotilan-
ne oli sellainen, missd hyvinvoin-
tivaltion hallinto ndhtiin suunni-
telmallisena ja rationaalisena toi-
mintana. Valtion yhtend tehtavana
néhtiin keynesldisittdin omaisuu-
den, tulojen ja palkkaty6ldisyyteen
liittyvien riskien jakaminen. Toi-
saalta Suomessa ei koskaan uskot-
tu Keynesin perusajatukseen, ettd
laman aikana pitdisi julkista kulu-
tusta lisatd. Olivatpa ajat millaiset
hyvinsi, keskeiset poliitikot tuntu-
vatajattelevan, ettd “meilld ei ole va-
raa hyvinvointivaltioon’, ei talou-
dellisesti hyviné aikoina eikd val-
lankaan huonoina. Kun uusoikeis-
to ryhtyi kritisoimaan tilannetta ja
kaytantojd, heiddn kritiikkinsd ei
suinkaan kohdistunut jakopolitiik-
kaan, vaan olemassa olevien insti-
tuutioiden byrokraattiseen luon-
teeseen, niiden holhoavaan ja mo-
nopolistiseen luonteeseen.

Suomalaiselle hyvinvointival-
tion kritiikille oli ominaista, et-
td kohdistuessaan byrokratiaan ja
hallintoon, se nimitti hallinnok-
si my6s hyvinvointivaltion palve-
luita, toisinaan hallintoon lasket-
tiin jopa sosiaaliturva. Tavallaan
terveydenhuollon, sosiaalipalve-
luiden ja koulutuksen nimittdmis-
ta “hallinnoksi” ja siis byrokrati-
aksi voisi pitad “uusoikeiston” en-
simmadisend retorisena voittona
kohden uutta valtiota. Kun koko
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hyvinvointivaltio tulkittiin hallin-
noksi, voitiin myos perustella hal-
lintotieteilijoiden asiantuntemus ja
lasnédolo kaikissa julkisia palveluita
koskevissa keskusteluissa.

1980-luvulla hallintotieteilijét,
osa virkamiehistd ja jotkut poliiti-
kot alkoivat kannattaa ajatusta, et-
td Suomen julkinen sektori on liian
suuri. Niinpd 1980-luvulla tuotet-
tiin runsaasti tekstejd, joissa todis-
tettiin, ettd hallinnolla on taipu-
muksena kasvaa, koska kansalaiset
ja virkamiehet vaativat kyltymat-
tomina lisad. Talle kehitykselle oli
saatava suitset, mikd vaati myos de-
mokratian kaventamista. Kovista
ponnisteluista huolimatta vaadit-
tavia hallinnonuudistuksia ei saa-
tu aikaiseksi 1980-luvulla. Vasta
taloudellinen lama ja valtiovarain-
ministerion riuskat otteet 1990-lu-
vulla toimivat uusien rakenteiden
katiloina.

Tie helvettiin on kivetty hyvilla
aikomuksilla

Yliaskan tutkimus seuraa vallan
keskittdmistd, joka paradoksaa-
lisesti alkoi sellaisilla ideoilla, ra-
porteilla ja komiteamietinnoilld,
joiden tehtédviksi madriteltiin val-
lan hajasijoittaminen ja demokra-
tian lisddminen. Tama vallan kes-
kittamiseen johtanut ja hajasijoit-
tamisena alkanut kehitys on yksi
niistd uudistuksista, joiden avul-
la uutta uusliberaalia valtiota ja
hallintoa on rakennettu. Esimer-
kissd vallan hajasijoittamisesta on
myo6s puolueilla ollut merkittava
rooli, mutta muissa uudistuksissa
péddosaa tuntuvat ndytelleen muut
voimat.

Vaikka tutkimuksessa ei kdy-
tetd ilmausta hegemonia, voidaan
tutkimuksen tuloksia luonnehtia
kuvaukseksi siitd, miten Suomeen

on rakennettu uusi valtiollinen he-
gemoniaprojekti. Tamé on tapah-
tunut varsinaisen politiikan ulko-
puolella, hallintotieteilijéiden, joi-
denkin virkamiesten ja erilaisten
intressiryhmien, kuten Elinkeino-
elimin valtuuskunnan, toimesta.
Erityisesti ~ valtiovarainministerio
on ollut keskeisessd roolissa, sil-
14 on ollut tukenaan omia osasto-
ja ja instituutioita, jotka ovat hal-
linnon uudistuksia edistdneet. Val-
tiovarainministerion ja Elinkeino-
elamédn keskusliiton vililld ovi on
myos kiynyt tiuhaan ja molempiin
suuntiin ainakin 1980-luvulta ldh-
tien. Kyseessa ei siis ole 2000-luvun
keksinto.

Hallintoa on muutettu keskit-
tamalla valtaa valtiovarainminis-
teridlle, jopa valtiovarainministe-
rion sisdlla muilta osastoilta bud-
jettiosastolle. Valtaa on keskitetty
my0s lakkauttamalla hallituksen
apuna olleet keskusvirastot, jotka
aiemmin toimivat asiantuntijavi-
rastoina. Kunnilta on vahennetty
toimintamahdollisuuksia pienen-
tamalla ja karsimalla kuntien saa-
mia valtio-osuuksia. Kolmas kes-
keinen julkista valtaa uusliberaa-
liin suuntaan muuttanut uudistus
on ollut liikelaitostaminen, minka
avulla markkinat on tuotu julkiselle
sektorille tai julkisen sektorin teh-
tavid viety markkinoille.

Hallinto on vain pieni osa hy-
vinvoinnin toimista, mutta tama on
unohtunut reformeissa. Tutkimuk-
sen tuloksena esitetdan, etta NPM-
hallinto on vain osa laajempaa val-
tion muuttamista, pikemminkin
valine kuin padmaird. Vallan kes-
kittamistd kdytetdan
uusjakoon. Resursseja on julkisen

resurssien

sektorin sisélld siirretty hyvinvoin-
tivaltiosta teollisuuden tutkimus-

ja kehittdmistoimintaan. Ovat-



ko ndmd sijoitukset olleet kannat-
tavia, ei ole selvaa. Uuden valtiol-
lisen talous- tai muun politiikan
vaikutuksista ei juurikaan ole tut-
kimusta. Mutta yksi tulos on kiista-
ton: uusi julkinen johtaminen osa-
na uusliberalismia on osa uuden-
laista valtiota.

Resurssien jakamista hallinnon
uudistuksilla

Tutkimuksen keskeinen sanoma
on, ettd viimeisten kahden tai kol-
menkymmenen vuoden politiik-
kaa on tehty teknisind hallinnon-
uudistuksina. Ndmi hallinnon
uudistukset on viety ldpi erilaisin
retorisesti tehokkain keinoin. Yk-
si keskeinen oivallus oli, ettd uut-
ta politilkkaa lahdettiin ylipadn-
sd edistimddn hallinnon kautta.
1970-luvulla hallitusohjelmiin ei
sisdltynyt lainkaan hallinnon uu-
distuksia.

ki uudesta ajattelusta oli, ettd hal-

Ensimmainen merk-

litusohjelmiin liitettiin hallinnon-
uudistuksia kisitteleva liite. Uudet
hallintotieteilijat omaksuivat julki-
sen valinnan teorian ja samalla esit-
tivét, ettd kansalaiset ja hyvinvoin-
tivaltiota edustavat virkahenkilot
ajavat omaa etuaan vaatimalla li-
sad palveluita. Siksi seké kansalais-
ten ettd virkamiesten vaikutusval-
taa tulee vihentidd, jos hyvinvoin-
tivaltiota halutaan karsia.
Hallitus-jakehittdmisohjelmien
tasolla muutosta on viety erittdin
pontevasti ldpi. Muutosten ylaké-
site on ollut tehostaminen, jota on
yritetty milloin tulos- ja laatujohta-
misella, milloin niiden yhdistelmil-
14. Papereita, kokeiluja muuta tou-
hua on piisannut. Tulokset eivit ole
kuitenkaan koskaan olleet tyydyt-
tavid ja vika on aina ollut muutet-
tavissa, jotka eivit ole osanneet toi-
mia oikein. T4td uudistus- ja kehit-

tamistyotd on jatkettu ja jatketaan
ilman, ettd tuloksista on nayttoa.
Toisaalta tehokkuutta on vaikea to-
distaa mittaamalla, koska ei tiedeta,
mité ollaan mittaamassa. Tehosta-
minen ei olekaan tarkoittanut val-
tion vahentamisté tai kuolettamis-
ta, mité julkisen valinnan teoria sa-
noo etsivinsd, vaan on osa valtion
resurssien uutta jakamista.

OECD loi ideologisen pohjan
valtion uudistuksille, mutta antoi
myos konkreettisia ohjeita uudis-
tusten toteuttamiseksi. Oivallinen
(ja yhé uudestaan kaytetty) retori-
nen neuvo on ollut huomion kiin-
nittiminen vain siihen, miten hal-
lintoa tulee muuttaa, ei lainkaan
kysymykseen, miksi muutoksia
tarvitaan tai tarvitaanko ylipdansa.
Muita tehokkaita keinoja ovat ol-
leet toisto ja jankuttaminen. Myos
tosiasioiden védristely on ollut lop-
putuloksen kannalta merkittava.
Esimerkiksi koko julkinen sekto-
ri, sosiaaliturvineen ja -palvelui-
neen nimettiin hallinnoksi. Myo-
hemmin titd hallintoa ryhdyttiin
luonnehtimaan byrokraattiseksi ja
siis muutosta tarvitsevaksi.

Hyvinvointivaltion edustamat
arvot on tehty moraalisesti arvelut-
taviksi tai vdhintddn vanhanaikai-
siksi ja epamadraisiksi, koska nii-
td ei voi mitata. Toisaalta tehosta-
misen varjolla tehdyt uudistukset
eivit ole arvovapaita tai rationaa-
lisia vaan perustuvat nekin ndyttoa
vailla oleville uskomuksille. Mo-
nista yrityksistd huolimatta néyt-
tod siitd, ettd hallintoa olisi kyetty
kaikilla uudistusten nimissd teh-
dyilld toimilla parantamaan, ei ole
kyetty antamaan. Lopputulos ei
todellakaan ole byrokratian vihe-
neminen vaan jatkuvat uudistuk-
set. Naissd uudistuksissa hallinto
ei ehki ole olennaisesti ohentunut

vaan muuttanut paikkaa, vaikkapa
kuntien sosiaalitoimesta yksityisen
konsulttitoimiston palkkalistoille.

Kyseenalaistajille

Tutkimuksen luettavuuden kan-
nalta lyhentdminen olisi ollut kir-
jassa hyviaksi, mutta sen keskeisin
argumentti - NMP:n mukaisen
hallinnon pystyttiminen Suomeen
ja sen kéyttdminen resurssien uus-
jakoon - olisi jadnyt todentamat-
ta. Suomessa tdméan uusliberaalin
julkisjohtamisen ja politiikan kiis-
tdminen niin puolueiden kuin vir-
kamiesten ja etujdrjestojen taholta
on niin saumatonta, ettd nakemyk-
sen haastaminen vaatii perusteelli-
sen ndyton.

Oikeastaanhan tutkimus on kir-
joitettu kaikille, jotka ihmettelevit
nykyistd politiikkaa ja suhtautuvat
sithen kriittisesti. Mutta erityises-
ti sen soisi paatyvén sellaisten po-
litiikassa mukana olevien ihmis-
ten lukulistalle, jotka haluavat ky-
seenalaistaa uusliberalismin hege-
monian.

Parhaillaankin kayddan kes-
kusteluja, joiden ymmartimisessé
Yliaskan teos auttaa. Miksi SOTE-
uudistuksesta ja uudesta sosiaali-
huoltolaista puhutaan hallinnol-
lisina uudistuksina ja rakenteelli-
sina uudistuksina sen sijaan, ettd
puhuttaisiin lainsddddnnén peri-
aatteista tai moraalista, jolle ne pe-
rustuvat? Miksi taas esitellddn vaa-
rid prosentteja siitd, miten suuri osa
kansantulosta menee hyvinvointi-
valtioon? Ja miksi demokraattinen
sopimusyhteiskunta on vanhanai-
kaista politiikkaa?

Tutkija onnistuu kyseenalaista-
maanhallinnonuudistajienviitteet,
ettd he suorittavat vain rationaali-
sia, arvovapaita ja valttimattomid
toimia valtion pelastamiseksi. Ai-
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kaisempaa arkistomateriaalille pe-
rustuvaa kuvausta hallinnon roo-
lista suomalaisen hyvinvointival-
tion muuttamisessa “valmentaja-
valtioksi” tai moderniksi valtioksi
ei ole. Siksi tutkimus on paradig-
maattinen. Yliaska ei ole voinut ra-
kentaa omaa tutkimustaan muiden
aineistoille ja tulkinnoille. Niinpa
tutkimuksen perusargumentti, se
ettd Suomessa on harjoitettu uus-
liberalismin ja uuden julkisjohta-
misen mukaista politiikkaa, eikd
suinkaan ole tehostettu ja vahen-
netty julkista sektoria, on vaatinut
huolellista dokumentointia ja aate-
historiallisia vertailuja.

Tutkija on yksin tehnyt niin laa-
jan tutkimuksen, ettd se olisi ollut
erinomainen suoritus isommalle-
kin tutkimusryhmadlle. Kuukaut-
ta myohemmin kuin Yliaska viit-
teli Jyvaskyldssd Pasi Nevalainen
aiheenaan Posti- ja telelaitoksen
muutos virastosta liikeyritykseksi
— hankin historiassa. Mainiota, et-
ta historioitsijat ovat paneutumassa
ldhihistoriamme suurimpaan jul-
kisen sektorin muutokseen. Mut-
ta mielelldni nakisin myos yhteis-
kuntatieteilijoiden tekevdn yhtd
merkittdvid avauksia.

Kirjoitus on hieman muunnettu ver-
sio vastavdittdjin lausunnosta.

Kirjoittaja on yhteiskuntapolitiikan
dosentti.
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