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issd artikkelissa tarkastellaan sosiaalisen pddoman merkitystéi julkisjohtamisessa ja erityisesti uu-
dessa julkisjohtamisessa (New Public Management, NPM). Julkisjohtamista ei ole aikaisemmin juuri
tarkasteltu sosiaalisen pddoman néik'o'kulmasta vaikka jo julkisjohtamisen klassikot ovat sivunneet

yhteistydn tai Iuottamussuhte:den toimintaa. Nékokulman tdrkeys korostuu, koska uusliberalistisilla julkisjoh-
tamisuudistuksilla on merkittévid vaikutuksia sithen kuinka sosiaalisen pddoman eri elementit kuten yhteistyd,
luottamus ja vastavuoroisuus kdsitteistetddn ja mddritellddn. Artikkelissa kdydddn ldpi NPM suuntauksen
alkuperdd ja sisdltod sekd kuvataan lyhyesti NPM:n vaikutuksia Suomen julkishallinnon uudistuksiin. Sosi-
adlisella pddomalla on mddrittelyongelmistaan huolimatta keskeinen merkitys julkisjohtamisessa. Keskeisend
argumenttina on, ettd NPM uudistukset tuovat julkisjohtamiseen elementtejd, joilla voi olla negatiivisia vai-
kutuksia sosiaalisen pddomaan ja pddtéksenteon eettisyyteen. -

Johdanto

NPM on 1970-luvun lopulta asti vaikuttanut
uusliberalistiseen poliittiseen filosofiaan nojaa-
va kansainvilinen julkisen hallinnon uudistami-

sen aalto. Keskeisti siind on julkisten palvelujen:

markkinaistaminen ja yksityisen sektorin johta-
mismenetelmien, managerismin, tuominen julki-
selle sektorille. (Hood 1991; Hood & Jackson
{991). NPM periaatteiden mukaan toteutetut

uudistukset ovat herittineet keskustelua siiti,

katoaako julkishallinnosta uudistusten my6té so-
siaalista piiomaa tai eettisti harkintaa (Gregory
1999; Maesschalck 2004).Voidaan viittii, ettd so-
siaalisen pisoman luominen ja siilyttdminen on
erityinen haaste NPM:n kontekstissa.
Sosiaalisen pidoma on Bourdieun (1986,248)
ja hinen jilkeensi Colemanin (1988, 95} ja Put-

namin (2000, 19) esiin nostama suuren suosi-
on saavuttanut kisite. Keskustelu sosiaalisesta
piddomasta on laajentunut viime vuosina myds
johtamistutkimukseen. Esimerkiksi Starkey ja
Tempest (2004, 78) ovat. tarkastelleet sosiaali-
sen pddoman merkitysti ja toimintaa strategi-
sessa johtamisessa Brass ja Labianca (1999, 323)
henkildstsjohtamisessa ja Nahapiet ja Ghospal

(1998, 250) tiedon ja tietimyksen johtamisessa.

Kuitenkin nima tutkimukset keskittyvit yksityi-
sen sektorin alueelle ja sosiaalisen paioman kyt-
kennit julkisjohtamiseen ovat tahin asti jadneet
ilman tieteellistd tarkastelua.

On kuitenkin huomioitava, ettd nykyisestd
suosiostaan huolimatta sosiaalisen pigoman k-
site ei sisdlld yhtdin varsinaisesti uutta ja ainut-
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laatuista ajatusta, kisitteilld luottamus, yhteistyd
tai valta on jo pitki tutkimustraditio my&s julkis-
johtamisessa.Vaikka sosiaalisen piioman késitet-
ti ei ole kiytetty julkisjohtamisen tutkimuksessa,
jo julkisjohtamisen klassikot, kuten Follett (1925)
tai Barnard (1938), ovat kirjoittaneet yhteisty&n,
suhdeverkostojen ja intressiryhmien valtataiste-
lujen merkityksestd johtamistydssi. Suomessa
julkisjohtamisen tutkimus oli pitkdin hallinnon-
tutkimusta, jossa korostettiin virkamiesten neut-
raalia roolia poliittisen piidtoksenteon asiantun-
tijoina ja toimeenpanijoina (Temmes 2001, I5).
Vasta 1980-luvun jilkeen johtamiseen on alettu

“kiinnittda huomiota erilliseni julkisen sektorin il-

miéni ja tutkimuskohteena ja alan kirjallisuus on
fisdsintynyt viime vuosina (esim. Aaltonen 1999;
Niiranen 1995; Lumijirvi & Jylhdsaari 1999; Sal-
minen 2004; Temmes 1991). .

Sosiaalisella pisomalla on tarjottavana uusia
mahdollisuuksia julkisjohtamisen tutkimukseen.
Kisitteen kiyttokelpoisuus johtuu osittain siitd,
ettd sen avulla voidaan osoittaa ei-taloudellisten
piioman muotojen tirkeys johtamisessa ja po-
liictis-hallinnollisessa ohjauksessa (Portes 1998,
3). Lisiksi kisite pienentdd sosiologisen ja talo-
ustieteellisen |3hestymistavan eroja ja kiinnittda
paitdksentekijéiden huomiota sosiaalisten on-
gelmien sellaisiin syntyperustoihin, jotka eivit ole
vilittdmisti palautettavissa taloudellisiin tekijoi-
hin. Smith ja Kulynych (2002, 150) nikevit sosi-
aalisen pasioman kisitteen levidmisessi kuitenkin
my6s uhkia ja huomauttavat sen merkittivistd
ideologisista vaikutuksista. He viittdvit sosiaa-
lisen pasioman kisitteen edistivdn sosiaalisten
suhteiden nikemistd normatiivisessa uusklassi-
sen taloustieteen viitekehyksessi yksildiden ra-
tionaalisesti hy&dynnettivini resurssina. NPM
on omiaan edistimain titd sosiaalisen péioman
uusliberalistista tulkintaa. Tédssd artikkelissa esi-
tin, ettd timi tulkinta voi vaikeuttaa sosiaalisen
pidoman ylldpitimisti.

Julkisen sektorin tutkimuksessa sosiaalinen
piaioma kiinnitetddn usein makro-tason ana-
lyyseihin. Kiinnostuksen kohteena on till&in se,

Rothstein ja Stolle (2003) ovat tutkineet miksi
sosiaalinen pidoma samoilla mittareilla mitattuna
on siilynyt Pohjoismaissa. Fukyama (1995) on
puolestaan selvittinyt kuinka sosiaalinen pii-
oma vaikuttaa kansantalouksien rakenteeseen
ja talouskasvuun. Namid tarkastelut ovat nos-
taneet sosiaaliseen pddoman kansainviliseen
keskusteluun aina Maailmanpankkia (esim. Fine
1999 tai Grootaert 1997) ja OECD:td (2001)
my&ten. Missdin ndissd tarkasteluissa ei kuiten-
kaan kiinnitetd huomiota sosiaalisen pddoman

“dynamiikkaan mikro-tasolla, kuten esimerkiksi

kuinka sosiaalinen pddoma vaikuttaa kokonaisten -

kaupunkien, alueiden tai jopa valtioiden toimi-
vuuteen tai institutionaalisiin jarjestelmiin. Esi-
merkiksi Putnam (1993;2000) tai Szreter (2002)
ovat esittineet pitkittdistutkimuksia sosiaalisen
pisoman murenemisesta Yhdysvalloissa, toisaalta
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julkisjohtamisessa. Tdmin artikkelin tavoittee-
na on laajentaa sosiaalisesta pddomasta kiyty
keskustelu myds julkisjohtamisen kontekstiin ja
osoittamaan kisitteen olevan relevantti erityi-
sesti analysoitaessa NPM suuntausta.

Uuden julkisjohtamisen alkuperi ja
sisdlto

Uusi julkisjohtaminen (New Public Management,

NPM) viittaa 1970-luvun lopussa alkaneeseen
julkishallinnon uudistamisen virtaukseen, jonka
keskeisid ajatuksia ovat tehokkuus, suorituksien
arviointi, tulospalkkaus, kustannusten alentami-
nen, yksityisen sektorin johtamismenetelmien
korostaminen, managerismi, selkedt ja mitatta-
vat johtamistavoitteet jne. (Hood 1991; Hood
ja Jackson 1991). NPM suuntausta pidetddn glo-
baalina julkisen sektorin uudistuksia ohjaavana
dokeriinina, jonka promoottoreina ovat toimi-
neet kansainviliset organisaatiot kuten Maail-
manpankki (1992) ja OECD (1995).

NPM:n teoreettiset juuret ovat |Gydettdvissd
julkisen valinnan teoriassa ja managerialismis-
sa (Aucoin 1990, 115; Gruening 2001, 1). NPM
suuntaus voidaan nihdi my6s laajemmin uus-
klassisen talousteorian ja tehokkuutta ja talo-
udellisuutta korostavien normatiivisien arvojen
vaikutuksena julkisen hallinnon uudistamiseen
(Cristensen & Lazgreid 2003, 1).Voidaan viittis,
ettdi NPM on rationaalisen ihmiskuvan ilmenty-
mi julkisjohtamisessa korostaessaan yksildiden
valinnanvapautta, itsekkyyttd ja rationaalisuutta.
NPM uudistukset saavat legitimiteettid hyvinvoin-
tivaltion viitetysti kriisistd, valtion kontrolloivan
ja holhoavan roolin kritiikisti ja byrokraattisten
julkisten organisaatioiden oletetusta tehotto-
muudesta. Voimakkaimmin NPM suuntauksen
mukaan julkishallintoaan uudistaneet maat ovat
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usein kiyneet lipi talouskriisin, joka on toiminut
radikaalien reformien oikeutuksena.
Kaytanndssa NPM oppeja on ensimmiisend
lihtenyt soveltamaan 1970-luvun lopulla ja 1980-
Juvun alussa iso-Britanniassa Thatcherin hallinto-
kaudella ja Yhdysvaltain niissd osavaltioissa, jotka
eniten kirsivit [970-luvun lamasta (Gruening
2001, 2). Muut angloamerikkalaiset maat kuten
Australia, Kanada ja Uusi-Seelanti seurasivat
perissi ja vasta myShemmin tutkijat nimesivit
niissi maissa toteutetut kdytdnnon poliittis-hal-
linnolliset uudistukset NPM:ksi (Dunshire 1995,
21). Uutta-Seelantia on pidetty NPM oppien
soveltamisen laboratoriona. Sielld 1970-luvun
lopun julkisen talouden vaje antoi oikeutuksen
radikaaleille julkisen sektorin uudelleenjirjes-
telyille, joita pidetiin NPM oppien laajimpana
ja teoreettisesti yhtendisimpdnd sovelluksena
(Gregory 2003, 231). '
Keskeisti on nihdd NPM uusklassisen ta-
loustieteen opeille perustuvana uusliberalistise-
na ja globaalina julkisen hallinnon uudistamisen
aaltona, jonka juuret ovat angloamerikkalaisissa
maissa ja jonka vaikutus suodattuu kunkin maan
institutionaalisten rakenteiden ja hallintokult-
tuurien mukaan. Critensen ja Laegreid (2003,26)
esittivit, ettd NPM dokeriinit suodattuvat sekd
eri maiden poliittis-hallinnollisen jirjestelmin
normien ja arvojen ldpi ettd vallitsevan poliittisen
puoluejirjestelmin (kaksipuolue- tai monipuo-
luejirjestelm3) kautta. Seuraavaksi tarkastellaan
kuinka NPM ovat vaikuttaneet Suomen poliittis-
hallinnollisen jirjestelmén uudistuksiin.

Uusi julkisjohtaminen Suomessa

Tissi artikkelissa keskitytddn Suomessa lghin-
nd 1980-luvulla alkaneisiin hallinnonuudistuksiin,
jotka ovat noudattaneet NPM oppeja, jotka kui-
tenkin ovat saneet omanlaisensa ldhinnd Suo-
men virkamieskunnalta ja poliittisilta padttdjiled
tulleen tulkinnan. Suomen hallintohistorian aikai-
sempiin vaiheisiin voi perehtyi esim. Selovuoren
(1998) toimittaman kirjan kautta. Pohjoismaisen

-mallin mukaisen hyvinvointivaltio rakennettiin

toisen maailmansodan jilkeisind vuosikymmeni-
ni, kiivaimmillaan tim3 kehitys oli 1960-ja 1970-
luvuilla (Kekkonen 1998, 180). Hyvinvointivaltion
kritiikki alkoi voimistua 1970-luvun lopussa.Kan-
sainvilistyminen ja hallinnon modernisoimis- ja
tehokkuusvaatimukset loivat painetta hallinnon-

uudistuksiin erityisesti 1980-luvuila. 90-luvulla
reformeja tuli vauhdittamaan vield laman aiheut-
tama julkisen sektorin rahoitusvaje.

Suomen julkishallintoa on reformoitu voi-
makkaasti [980-luvun puolivilin jilkeen. Tem-
mes ja Kivimidki (1997) ovat tehneet koosteen
valtiovarainministerién tuottamasta vuosien

1987-1995 hallinnonuudistuksien arvioinneista.

Térkeimpind uudistuksina pidetddn ohjausjirjes-
telmien muuttamista tulosohjaukseksi ja tulos-
johtamiselsi, valtion liikelaitosten muodostamis-
ta ja yhtidittdmisti sekd valtionosuusjarjestelmin
muuttamista kuntien itsendisyyttd korostavaksi.
Koosteessa huomautetaan, ettd toteutetut hal-
linnonuudistukset ovat poikkeuksellisia paitsi laa-
juudessaan myds siing, ettd ne ovat voimakkaasti
kyseenalaistaneet Suomen perinteisen legalisti-
sen poliittis-hallinnollisen tradition manageria-
listisilla periaatteilla.

Julkunen (2002, 142, 163) huomauttaa, ettd
hallinnonuudistuksien ohella hyvinvointivaltion
purkaminen ilmeni sosiaalipoliittisten etujen
karsimisessa, joka puolestaan edellytti lainsad-
dinnén muutoksia. Nami karsinnat olivat usein
NPM mallien mukaisia pyrkien karsinnan ohella
fuomaan kannusteita tai pakotteita. Uuslibera-
lismin hyvinvointivaltioon kohdistama kritiikki
liiallisesta julkisjohtamisen regulaatiosta ja sosi-
aalipolitiikan asiakkaiden vadristd kannusteita on
muuttanut nikdkulmaa pohjoismaisesta hyvin-
vointivaltiosta kohti kilpailuvaltiomalleja (Salmi-
nen 2000, [05).

Temmesin (1998, 444) mukaan Suomen NPM
reformien tdrkeimmit padttdjat ovat olleet
valtionhallinnossa vahvassa asemassa olevat si-
siasiain- ja valtiovarainministerididen johtavat
virkamiehet. Virkamiesten vahva asema juontuu
ainakin osittain 1800-luvun autonomian ajan ve-
nildisestd hallintotraditiosta. My6hemmin erityi-
sesti useiden eri puolueiden muodostamien koa-
litiohallitusten sisdinen heildous on antanut vir-
kamieskunnalle pysyvyyttd ja vakautta.Vasta aivan
viime aikoina on esitetty, ettd virkamieseliitinkin
suhteen olisi pyrittivd NPM:n edellyttdmidn
ammattijohtajuuteen esimerkiksi uudistamalla
rekrytointiprosesseja ja lisaédamailla tehtivienkier-
toa midriaikaisuuksien kautta (Valtionhallinnon
ylimpien virkojen uudistaminen 2005).

Temmes (1998, 448) tuo esiin, ettd hyvinvoin-
tivaltiota rakentamisen kaudella hallinnollisten
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rakenteiden modernisointi jii kdytinnossa te-
kemnittd, vaikika 1970-luvun lopulla hallinnollisia
uudistuksia yritettiinkin viedi lapi.Vasta 80-luvun
lopusta tuli hallinnonuudistusten ki&nnepiste ja
nama 90-luvulla jatkuneet uudistukset seurasivat
kansainvilisid malleja.Vaikka Suomi on aktiivises-
i omaksunut NPM tyyppisid uudistuksia, niiden
vaikutukset poikkeavat monista angloamerikka-
laisista maista esimerkiksi siind, ettd yksityistdmi-
nen on ollut vahdisempad.

Tyypillisti hallinnonuudistuksien lapiviemisel-
le on ollut tehokkuus ja nopeus, joka on tullut
mahdolliseksi johtavien virkamiesten ja poliitik-
kojen saavutettua reformeista tarpeeksi laajan
yksimielisyyden. NPM reformien avulla talous-
tietoisuus on lisddntynyt ja erilaisten hallinnol-
listen yksikk&jen itsendisyys on kasvanut: Naitd
mutta my&s valtion laitoksista liikelaitostamisen
ja yhtidittimisen kautta muodostetut yritykset
kuten Suomen Posti Oyj taiValtion Rautatiet. Ta-
hin ryhmain kuuluvat myds asiantuntijuuteen
perustuvaan palvelutuotantoon siirtyneet yksi-
kot kuten Stakes ja Tilastokeskus.

Kuntatasolla NPM:n vaikutusten arviointi on
vaikeampaa, koska kuntien itsendinen paatosvalta
antaa niille mahdollisuuden erilaisiin valintoihin
ja ratkaisuihin (Haveri 2002, 4-5). Suomen hal-
lintojirjestelmd on perinteisesti ollut keskushal-
lintojohtoinen, joten kunnallishallinnon organi-
saatioiden uudistumismahdollisuudet ovat olleet
tiiviissa kytkoksissi keskitetyn ohjauksen maéran
ja lainsdidinnén kehittymiseen. Valtakunnallisilla
uudistuksilla on tietysti heijastusvaikutuksia kun-
tatasolla, mutta NPM suuntaus vaikuttaa suoraan
kuntatasolle esimerkiksi tulos- ja laatujohtamis-
menetelmien omaksumisena, tulospalkkauksena,
palveluiden kilpailuttamisena tai ulkoistamisena.
NPM suuntauksen mukaiseksi liikkeeksi voidaan
tulkita my&s voimistuneet vaatimukset kuntalii-
toksista ja sit kautta tavoiteltavista yksikkékoon
kasvuun perustuvista tehokkuuseduista.

Haveri (2002, 9) esittii, ettd NPM:n mukai-
sia uudistuksia kunnaliishallinnossa ovat olleet
erityisesti vapaakuntakokeilu, kuntalaki, valtion-
osuusjirjestelmin uudistaminen ja tulosohjaus
ja —johtaminen. Naiden uudistuksien tavoitteena
on ollut hallinnon joustavuuden, toimivuuden
ja taloudellisuuden lisidminen, hallituksen toi-
mintaedellytyksien parantaminen ja ohjausjir-

jestelmien selkiinnyttdminen (Valtioneuvoston
periaatepiitds 1993). On kuitenkin huomattava,
ettd Suomessa reformeihin on NPM:n ohella
vaikuttanut esimerkiksi pyrkimys vahvistaa kun-
tien itsehallintoa. Se, kuinka hallintorakenteiden
ja -ohjausjirjestelmien muuttaminen vaikuttaa
Suomen perinteisesti byrokraattis-legalistiseen
hallintokulttuuriin, on kuitenkin vield episelvad.

Uuden julkisjohtamisen kritiikki

NPM nojaa vahvasti yksityisen sektorin johta-
mismalleihin. Yritysjohtaminen eroaa kuitenkin
merkittivisti julkisiohtamisesta. Julkisjohtamisen
toimintaympiristdssi demokratian ideaalimallin
mukainen poliittinen vaikuttaminen on keskei-
sin toiminnan ohjaaja. Tilléin oletetaan, ettd
dokkaita, jotka sitten toimivat ndiden intressien
puolesta kunnanvaltuustossa tai eduskunnassa.
Yritysjohtamisessa kuunnellaan toki asiakkaiden
dantd mutta kansalaisuus eroaa merkittivisti
asiakkuudesta. Kansalaisilla on oikeus tiettyihin
peruspalveluihin, kuten koulutukseen tai tervey-
denhuoltoon, joista heidin ei tarvitse suoranai-
sesti maksaa. Kansalaisilla on myds mahdollisuus
vaikuttaa paitdksentekoon vilillisen ja suoran
demokratian keinoin.

NPM uudistukset kuitenkin pyrkivit erotta-
maan johtamisen poliittisesta paitdksenteos-
ta, jolloin poliitikkojen vaikutusmahdollisuudet
voivat heiketi kun johtajien autonomia samalla
laajenee (Cristensen & Legreid 1999;2003, 93).
NPM:ssa julkisjohtajia seurataan erityisesti sen
perusteella, kuinka he pystyvdt pysymiin bud-
jettiraameissa ja toimimaan tavalla, joka pienen-
tad kustannusten kasvua ja tehostaa resurssien
kiyttdd. Julkisjohtajilla on kuitenkin vastuu myds
kansalaisten tai kuntalaisten tasapuolisesta ja oi-
keudenmukaisesta kohtelusta. Tilanteessa, jossa
seurantajirjestelmit korostavat taloudellisuutta,
johtamisen sosiaalinen ulottuvuus, kuten asiak-
kaiden tasapuolinen ja oikeudenmukainen koh-
telu, voivat jidd4 taka-alalle.

NPN uudistukset pyrkivdt kasvattamaan
markkinaohjauksen merkitystd julkisten palve-
luiden tuotannossa (Niiranen 2003, 71). Jotta
markkinachjaus voisi toimia, se edellyttdd toimi-
via markkinoita eli sitd, ettd julkisten palveluiden
kilpailutuksessa on mukana tarpeeksi palveluja
tarjoavia yrityksii. Yrityksid, jotka pystyisivit
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tuottamaan tilattuja palveluja, on kuitenkin usein
liian vihin eikd aitoa kilpailua synny. Lisaksi kun-
tien kilpailuttamisen taidot ja osto-osaaminen
eivit ole usein tarpeeksi kehittyneitd, pahimmil-
laan timin seurauksena voi olla pitkillisid oi-
keusprosesseja markkinatuomioistuimessa. Kil-
pailuttamisprosessien vaatima osto-osaamisen
voi pikemminkin lisatd byrokratiaa kuin tuoda
kaivattua tehokkuutta,

NPM teoriassa oletetaan, etti julkisjohtajat
ovat itsekkiitd ja pyrkivit rationaalisella taval-
la maksimoimaan omat hy6tynsi toimiessaan
julkisjohtajina. Brewer (2003, 20) on havainnut
empiirisessi tutkimuksessaan, ettd julkisen sek-
torin tyontekijat ovat muita useammin tasa-ar-
voa kannattavia, suvaitsevampia ja altruistisempia.
Tamin tutkimuksen perusteella vaikuttaa siltd,
ettd julkisjohtajat ovat pikemminkin eettisid ja
aktiivisia kansalaisia, kuin omaa etua tavoittele-
via yksil6itd. Tdmd voi johtua osittain siitd, ettd
julkisessa palvelutuotannossa perusajatuksena ei
ole ollut kilpailu vaan tiettyjen peruspalvelujen
tuottaminen kaikille kansalaisille. Siitd, kuinka
NPM uudistukset muuttavat titd ajattelutapaa ja
vaikuttavat julkisjohtajien etiikkaan, on olemassa
useita usein ristiriitaisia teorioita (Maesschalk
2004, 469). Yhteistd ndissi teorioissa on se, ne
olettavat NPM reformien muuttavan olennaisesti
julkisjohtajien eettisen harkinnan ja toiminnan
kontekstia. Koska NPM teoriassa julkisjohtajien
oletetaan toimivan itsekkéisti, on syyti kysyi tu-
leeko tistd oletuksesta itseddntoteuttava kuten
esimerkiksi Gregory (2003, 245) vaittas.

NPM suuntausta kritisoidaan usein my®s siitd,
ettd uudistuksien kiytinnén toteuttaminen on
vain osittaista ja hidasta (Lynn 1998, | 17). Kos-
ka poliitikot, virkamiehet ja muut intressiryhmat
pyrkivit vaikuttamaan uudistusten toteuttami-
seen, NPM uudistusten luonne vaihtelee mait-
tain. Kaikkialla ei ole paadytty samaan tilantee-
seen kuin Uudessa-Seelannissa, jossa NPM uu-
distukset ovat olleet selkeimpid, ja jossa julkinen
sektori on joutunut kamppailemaan legitimaatio-
ongelmien kanssa, koska kansalaisten luottamus
julkisen sektorin toimivuuteen on romahtanut
(Gregory 2003, 250). Uudistukset ovat ainakin
Uuden-Seelannin tapauksessa rappeuttaneet jul-
kisten instituutioiden sosiaalista pddomaa.

NPM korostaa palveluiden kayttdjien valinnan-
vapautta. Kdytdnnossd tdmd tarkoittaa esimer-

kiksi sitd, ettd kuntalainen voi valita kdyttiminsa
palvelun markkinoilta eri palveluntarjoajien va-
likoimasta ja kunta maksaa tietyn ostosetelissi
médritetyn osan palvelun kustannuksista. Julkis-
ten palveluiden yksityistimisestid voi kuitenkin
seurata yksityisten kansalaisten ja eri alueiden
eriarvoistumista, koska markkinaperusteisissa
palveluissa palvelutuotanto keskittyy sinne mis-
sd palveluiden tuottavuus on suurin. Harrow
(2002, 153) kuitenkin huomauttaa, etteivit tasa-
arvo ja tehokkuus ole toistensa vastakohtia ja
NPM uudistukset voivat myds lisiti tasa-arvoa,
jos julkisjohtajat sitoutuvat sitd uudistuksissa
edistimain.

Sosiaalinen padoma julkisjohtamisessa

Putnam (2000, 19) méirittelee sosiaalisen pii-
oman yleistyneeksi luottamukseksi, joka on riip-
puvainen solidaarisuudesta ja koheesiosta, joka
syntyy yksildiden vilisistd vastavuoroisuuden ja
luottamuksen normeista. Putnam (1993, 35-36)
viittdd, ettd “yhteistyd on helpompaa yhteisos-
sd, jossa on laaja sosiaalisen pddoman varasto”.
Putnam kytkee sosiaalisen padoman keskeisesti
yhdistysten jasenyyteen ja kansalaisyhteiskuntaan.
Putnamin mukaan aktiivisen yhdistys- ja kansalais-
toiminta synnyttii vastavuoroisuuden normistoja,
yleistynyttd luottamusta ja sitd kautta myds so-
siaalista pddomaa. Putnamin sosiaalisen paioman
tulkinta tarkoittaisi, ettd julkisjohtamisen tulisi
keskittyd vastavuoroisuuden normien juurrut-
tamiseen ja se tapahtuisi kansalaisyhteiskunnan
aktivoimisella. Putnamin miiritelméi on kuiten-
kin kritisoitu voimalkkaasti, koska se ei erottele
sosiaalisen pdioman syiti ja seurauksia. Tali6in
ten luottamus julkisjohtamiseen syntyy yhdistys-
toiminnassa, jota julkisjohtajat samanaikaisesti
pyrkivit ylldpitimain (Portes 1998, 19).

Edward ja Foley (1998, 132) kritisoivat my&s
Putnamin nikemysti siitd, ettel hin kytke sosi-
aalisen pddoman toimintaa sen sosiaaliseen kon-
tekstiin vaan kiyttad kisitettd yltidpositiivisena
makrotason kollektiivisen toiminnan kiytto-
voimana. On huomioitava, ettd yhdistyksien ja
ryhmien jisenyys voi tuottaa my8s negatiivisia
ilmicitd. Portes and Landolt (1996) esittivit, ettd
sosiaalinen padoma edistdi ryhmin jisenien, ku-
ten esimerkiksi julkisjohtajien, vilisti yhteistydts,
mutta se voi samalla syrjid ulkopuolisia. Jos jul-
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kisjohtajat muodostavat ryhmin, jossa vallitsee
voimakas sosiaalinen koheesio, voi eri kansalais-
ryhmien intressien kuuleminen ja mielipiteiden
ottaminen osaksi paitdksentekoa vaikeutua.

Lisiksi ryhmién jasenyys voi rajoittaa yksilén
vapautta. Koska jésenyys vaatii arvostuksen ja
Juottamuksen hankkimista, timi edellyttdd ryh-
min arvojen omaksumista ja toimimista ryhméan
vaatimalla tavalla. Jos ryhmdn normit ja arvot
ovat kovin yhteneviisid, ne voivat estdi perintei-
sistd ajattelumalleista luopumista. Ryhmdssi toi-
miminen voi ndin ollen estii uusien ideoiden ja
innovaatioiden esittimisen. Joissakin tapauksissa
ryhmin sisiiselld koheesiolla voi siis olla negatii-
visia seurauksia laajemmassa yhteiskunnallisessa
kontekstissa. Julkishallinnossa ndmd negatiiviset
seuraukset voivat kdrjistyneimmillddn ilmetd
korruptiona ja erilaisina vadrinkdytoksind (Por-
tes and Landolt 1996).

Sekd Cohen (1998, 9) ettd Booth ja Richards
(1998, 34) vaittivit, ettd Putnam tarkastelee so-
siaalista pddomaa itsendisend poliittisesta ja in-
stitutionaalisesta kontekstista riippumattomana
tekijini ja teoriaa on siksi tarkennettava.Viime
aikoina onkin ilmestynyt useita tutkimuksia, jotka
ottavat huomioon sen, ettd julkiset ja poliittiset
instituutiot voivat erilaisilla hallinnollisilia keinoil-
la luoda ja kanavoida sosiaalista pddomaa (Hall
[999; Rothstein & Stolle 2002; Stolle 2004). Niis-
si tutkimuksissa kiytetadn my&s usein kisitettd
yleistynyt luottamus, mutta se tulkitaan poliittis-
ten ja oikeudellisten instituutioiden rakenteisiin
liittyviksi tekijiksi.

Julkisjohtamisen viitekehykseen muutettuna
institutionalisoitunut sosiaalinen padoma syn-
tyisi julkisjohtamisen oikeudenmukaisuudes-
ta ja puolueettomuudesta, jota voivat yllapitad
lait ja sdadokset. Julkisjohtajat toimivat ja teke-
vit padtoksid useita intressiryhmid sisdltivassd
ympiristdssi, jossa ryhmien vililli voi esiintyd
ristiriitoja ja konflikteja. Puolueettomuus-ideaa-
lista huolimatta eri intressiryhmien valta-asemat
ja heidin kdyminsid kamppailu voivat vaikuttaa
siihen millaisia piitéksid tehdddn. Rothstein ja
Stolle (2003, 18-20) ovat kuitenkin havainneet,
etti sosiaalisen piioman mittauksissa korkealle
sijoittuvissa Pohjoismaisissa hyvinvointivaltioissa
vallan vidrinkiyttd, korruptio ja virkamiesten
mielivaltainen paitéksenteko ovat harvinaisia.

Titd havaintoa vahvistaa my6s Transparency In-
ternational -jirjestdn tekemi vuosittainen kor-
ruption esiintymisti selvittivd barometri (Tran-
sparency International 2004). Néin ollen voidaan
ajatella, etti Suomalainen byrokraattis-legalisti-
nen hallintoperinne voi edistdi julkisjohtamisen
legitimiteettid ja yllipitdd sosiaalista pidomaa.

NPM:n edistima tulkinta sosiaalises-
ta piddomasta julkisjohtamisessa

NPM suuntaus asettaa julkisjohtamisen keskei-
seen asemaan. Niin erityisesti tilanteissa, joissa
julkisissa organisaatioissa pyritddn toimimaan yh-
teisty®ssi eri intressiryhmien kanssa tehokkuus
taloudellisuus tavoitteiden saavuttamiseksi. Jul-
kisen sektorin tehokkuusvaatimusten kasvaessa
julkisjohtajien verkostot ovat laajentuneet ja mo-
nimutkaistuneet ja yhteistydkyvylle asetetaan yhi
korkeampia vaatimuksia. Savoie ja Peters (1996,
23) ovat todenneet, etti “julkisjohtajien on olta-
va enemminkin verkostojen kuin hierarkioiden
johtajia.”. Pollitt (2003, 52) puolestaan arvioi, ettd
NPM kisite on laajentunut pelkistd johtamisen
tulos- ja tehokkuusajattelusta suuntaan, jossa jul-
kisjohtajat nihdain osana verkostoa, jossa toimii
useita erilaisia yksityisi ja julkisia toimijoita.

Kickert et al. (2003, 1 67) mairittelee verkos-
tojohtamisen pyrkimykseni koordinoida eri toi-
mijoiden strategioita, silloin kun ilmenee monia
eri organisaatioita koskeva ongelma ja kun eri
toimijoilla on erilaisia tavoitteita ongelman rat-
kaisun suhteen.Verkostomaisen hallinnan tulo ei
ole jadnyt huomaamatta mydskiin valtionhallin-
nossa.Sen perustana pidetidn ennen kaikkea eri
intressiryhmien luottamusta, joka mahdollistaa
yhteisten arvojen etsimisen ja niiden pohjalta to-
teutuvan resurssien tehokkaan kiytén (Suomen
hallinto verkostona 2005, 84).Verkostojohtami-
sessa sosiaalisen paioman voidaan nihdi kytkey-
tyvin verkostoissa oleviin sosiaalisiin suhteisiin ja
niiden avulla mahdollistuviin resursseihin. Linid
(2001,29) mukaillen sosiaalinen padoma voidaan
madritelld julkisjohtajalle sosiaalisista suhteista
kumpuavaksi resurssiksi, jonka avulla hin voi
padmiiritietoisesti ja rationaalisesti toteuttaa
johtamansa organisaation tavoitteita.

Timi sosiaalisen pddoman madritelmid nojaa
vahvasti rationaalisen valinnan koulukuntaan ja
silli on useita kannattajia (esim. Baker 1990,619;
Burt 1992, 9 tai Coleman 1988, 95) mutta se on
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herittinyt myds kritiikkid, koska se ndyttdd unoh-
tavan yhtiilti sosiaalisen vuorovaikutuksen sat-
tumanvaraiset puolet ja toisaalta yksilon toimin-

nan moraalisen ulottuvuuden (Portes 1998, 4).

Julkisjohtajien sosiaalisten pddomaresurssien ko-
rostaminen voi johtaa liiallisen rationalisoinnin
harhaan. Sosiaalinen paioma ei ole helposti *hal-
littavissa’ tai *tuotettavissa’, suhdeverkostojen ja
organisoituneiden intressiryhmien toiminta voi
masti. Lisdksi NPM:n edistdmi tulostietoisuuden
kasvu voi johtaa siihen, ettd julkisten palveluiden
sen mukaan kuinka paljon asiakas tuo lisdarvoa
kyseiselle julkisorganisaatiolle.

Fairclough (1992, 207) on viittdnyt, ettd
sosiaalisen alue, jonka tehtdvini ei ole pidetty
hy6dykkeiden tuottamista markkinoille myyntiin
kapeassa taloudellisessa merkityksess3, kuitenkin
tulkitaan ja organisoidaan yhd useammin hy6-
dykkeiden tuottamisen, jakelun ja kuluttamisen
nikodkulmasta. Jotkut tutkijat viittivit jopa, ettd
sosiaalisen pdadoman teorian kautta uuslibera-
listinen, uusklassiseen taloustieteeseen ja ratio-
naalisen valinnan teoriaan nojaava, yksil6llisyytta
ja rationaalisuutta korostava diskurssi voi tun-
keutua yhteiskuntatieteisiin (Fine & Green 2000;
Fine 2001).Vililli kadotetuksi viitetty sosiaalisen
alue (Rose 1996) pyritdin sosiaalisen pidoman
teorian avulla tuomaan uudelleen keskusteluun
mutta tilld kertaa muokkaamalla se mitattavaksi
uusklassisen taloustieteen metodologisen indivi-
dualismin lahtdkohdista. Tilloin sosiaalinen pai-
oma ndhdiin egoistisen ja rationaalisen yksilén
resurssiksi, jonka avulla hdn voi tavoitella maksi-
maalista hyotya.

NPM teoria kiinnitetddn tiukasti juuri ratio-
naalisen valinnan ja vield selkedmmin julkisen va-
linnan teorioihin (Aucoin 1990).julkisen valinnan
teoria olettaa julkisvirkamiesten ja poliitikkojen
toimivan itsekkaisti ja pyrkivin esimerkiksi mak-
simoimaan oman osastonsa budjettiresurssit
tai varmistamaan vaaleissa uudelleenvalintansa.
Etzioni (1988, 67) kritisoi uusklassisen talous-
tieteen perusolettamuksia ja esittdi, ettd ihmis-
ten toiminnan motivaatio ei rakennu pelkistiin
egoismin ja rationaalisen valinnan varaan vaan sil-
Id on my6s moraalinen perusta. My&s Bourdieu
(2005, 19) kyseenalaistaa ajatuksen, etti talou-
dellisiin laskelmiin pohjautuva rationaalisuus olisi

ainoa inhimillisen toiminnan motivaatioperusta.

Rationaalisuus rakennetaan sosiaalisesti ja tilan-
nekohtaisesti ja joskus vasta pitdksentekotilan-
teen tai toiminnan jilkeen, kun julkisjohtaja pyrkii
oikeuttamaan ja selittdimidin tehtyji paatdksii
eri intressiryhmille. Bourdieu (1998a; 1998b) on
my0s voimakkaasti hydkidnnyt uusliberalismia
vastaan vaittimalld, ettd ajan myotd se johtaa
Darwinismiin, jossa kyynisyydesti tulee kaiken
toiminnan ja kdyttdytymisen [ahtdkohta. Uhkaa-
vana lopputuloksena tillaisessa kehityksessi on
sosiaalisen solidaarisuuden tuhoutuminen.

Sosiaalisen pddoman ylldpitimisen
vaikeus uudessa julkisjohtamisessa

Vaikka Bourdieu ehkd tarkoitushakuisesti lii-
oittelee, julkisjohtajien toiminnan eettisyyteen
on kiinnitettdvd huomiota yksinkertaisesti sii-
ti syystd, ettd yhteistyGsuhteet rappeutuvat,
jos luottamus eettisen toimintaan heikkenee.
Hallinnonuudistukset muuttavat julkisjohtajien
toimintaympiristéd myds eettiseltd kannalta
ja Valtiovarainministerién ty&ryhmimuistiossa
(Virkamiesetiikka 2000, 18) muistutetaan, etti
julkisjohtajia ohjaavat sidnnékset, miiraykset
ja ohjeet ovat NPM uudistusten myéti vihen-
tyneet, tdimd taas tarkoittaa virkamiesetiikan
merkityksen korostumista. Eettiselld toiminnalla
nahdiin olevan merkitysti julkisjohtajien sosi-
aalisen pddoman kannalta, koska tasapuolisuus ja
oikeudenmukaisuus synnyttivit ennustettavuut-
ta ja sitd kautta luottamusta julkisjohtamiseen.
Suomi ja useat muut OECD maat ovat NPM
oppien mukaan pienentineet julkishallintoa huo-
mattavasti ja ottaneet samalla kdyttd6n erilaisia
julkishallinnon tehokkuuden parantamiseen tar-
koitettuja mittareita. Hallinnon keventiminen on
tapahtunut usein liikelaitostamisen ja yhtigittimi-
sen kautta paattyen joissakin tapauksissa tiyteen
yksityistimiseen. Tehokkuuden parantamiseen on
pyritty tulosohjaus- ja tulosjohtamisjirjestelmills,
joilla on tahdatty eri yksikdiden tulostietoisuuden
lisddmiseen. Tulosjohtamisessa tulosmittareiden
rakentaminen on piitéksentekoprosessi, johon
toiminnassa mukana olevat osapuolet pyrkivit
vaikuttamaan. Mittareilla voidaan seurata sovit-
tuja tuloksia, mutta riskini saattaa olla kansalais-
ten vaikuttamismahdollisuuksien heikkeneminen,
koska tulosyksikét toimivat kaukana poliittisesta
padtdksenteosta. Demokraattisten vaikuttamis-
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keinojen viheneminen heikentdd motiivia aktiivi-
seen poliittiseen osallistumiseen ja rapauttaa tdti
kautta yleistd luottamusta.

Kyse ei kuitenkaan ole pelkdstidn kansalaisten
hallintoa kohtaan kokeman yleistyneen luotta-
muksen heikkenemisestd, vaan myds negatiivisen
sosiaalisen piioman mahdollisesta syntymisestd
julkisjohtajien keskuuteen. Fukuyaman (2001,
10) mukaan luottamuksen syntyminen vihentdd
taloudelliseen vaihtoon liittyvid transaktiokus-
tannuksia, joita syntyy muodollisemmista meka-
nismeista kuten sopimuksista tai hierarkkisista
saanndistid. Luottamusverkostojen syntyminen
helpottaa sopimista, mutta voi aikaa mydden
toimia myds negatiiviseen suuntaan, jonka &i-
rimmiinen ilmentymi on korruptio. Kun NPM:
ssd pyritidn edistimdin julkisjohtajien asemaa
lisiamalld heiddn toimivaltaansa ja vihentdmaiin
byrokraattista sdéntely, se voi lisiti paatoksen-
teon ja toimeenpanon tehokkuutta mutta myds
fisatd vadrinkdytoksia.

NMP pitdd sisilliin oletuksen, ettd julkis-
johtajien toiminnan motiivina on oma etu ja
opportunistisuus. Tdmd on kuitenkin suuressa
ristiriidassa eettisyyttd korostavan ja yhteistd
hyvii ajavan virkamiehen ideaalimallin kanssa
(Kaboolian 1998, 191). Suomen julkishallinnon
uudistuksissa eriini periaatteena on ollut de-
regulaatio eli siddéksien madrin vihentdminen
ja legalististisen poliittis-hallinnollisen tradition
muuttaminen managerialismin suuntaan. Tama
on kuitenkin merkinnyt my6s julkisjohtamisen
toimintaympidristén muuttumista suuntaan,
jossa eettisen toiminnan kannustetekijit ovat
vihentyneet ja mahdollisuudet vadrinkaytéksiin
lisddntyneet.

Bovens (1996) on poiminut julkisesta keskus-
telusta ja mediasta tapauksia, jotka voidaan nihda
vairinkdytdksind, mutta joista ei vilttimittd ole
aina tullut tuomiota oikeusistuimessa. Tallaisia
ovat liikelahjat, liilkematkat tai toimintojen ulkois-
taminen yksityisyrityksille, joihin virkamiehilld on
kytkoksid omistussuhteiden tai sukulaisuussuh-
teiden kautta. NPM sisilld4n pitimit uusklassisen
taloustieteen normatiiviset olettamukset marldi-
noiden ideaalimallin mukaisesta toiminnasta eivit
usein toteudu kiytinndssi. Joidenkin peruspal-
veluiden kilpailuttaminen voi johtaa kdytinn&ssd

yhden yrityksen monopoliaseman syntymiseen.

Yritykset voivat myds sopia hinnoista ja ndin

ollen perustaa kartellin. Kilpailuttamisprosessiin
voidaan my®s pyrkid vaikuttamaan tarjoamalla
julkisjohtajille lahjuksia tai julkisjohtaja voi sucsia
lhipiiriinsd kuuluvia yrityksia. Julkisten palvelujen
markkinaistaminen tuo niin ollen useita vaikeuk-
sia sosiaalisen paioman siilyttimiselle julkisjoh-
tamisen kontekstissa.

Johtopditelmit

NPM:n on teoreettisesti epdyhteniinen julkis-
hallinnon uudistusten ideakokoelma, joten sen
kyky ohjata hallinnollisia reformeja on kyseen-
alainen (Gruening 2001). Vanhat institutionaa-
liset rakenteet ja eri maiden ja eri alueiden
hallinnolliset kulttuurit ovat varsin pysyvii ja
uudistukset vaikuttavat usein ohimeneviltd
trendeiltd, joilla ei ole merkittivdd vaikutusta
hallinnon toimintaan.

Radikaalien uudistusten tekeminen on kui-
tenkin mahdollista, varsinkin jos julkisen talou-
den vaje on laman tai muun kriisin seurauksena
kasvanut merkittivisti. Lisaksi NPM suuntauksen
voimakkuuden voidaan viittdd perustuvan siihen,
ettd sille ei nihdi olevan vaihtoehtoja. Julkiset
instituutiot soveltavat uusklassiseen taloustie-
teen oppeja ilman, ettd oppien tekemid perus-
olettamuksia ihmisen toiminnan itsekkadstd ja
rationaalisesta luonteesta kyseenalaistettaisiin.
Erityisesti suomessa hallinnonuudistamista kos-
keva piitdksenteko on kirsinyt keskustelun
puutteesta, koska virkamieseliitti ja johtavat
poliitikot ovat vieneet reformeja lipi vaihtoeh-
dottomuuden ja vittimittdmyyden retoriikan
avulla (Blom 1999). Keskustelu on kuitenkin tér-
kedi, koska NPM vaikuttaa voimakkaasti paitsi
julkishallinnon kehittdmiseen ja uudistamiseen,
my®s sithen, kuinka julkiset instituutiot havaitaan.
NPM reformien vaikutuksien suunta ja merkitys
on tutkimisen arvoinen kohde kriittisen keskus-
telun rakentamiseksi.

Bouckaert, Ormond ja Peters (2000, 14) hah-
mottelevat Suomelle tulevaisuuden hallintomal-
lia ja kiinnittivit huomiota siihen, ettd hallinnon
legitimiteetti perustuu kansalaisten hallintoa
kohtaan tuntemaan luottamukseen. Tulevaisuu-
dessa julkisjohtamisen tutkimuksessa voitaisiin
hy&dyntii sosiaalisen pddoman kisitettd entistd
laajemmin. Sen avulla voidaan osoittaa, ettd jul-
kisjohtamisessa on otettava huomioon kuinka
yleistynytti fuottamusta voidaan my6s tulevai-
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suudessa NPM uudistuksien keskelld ylldpitid ja
vilteid julkisjohtamisen ajautuminen legitimiteet-
tikriisiin managerialisten periaatteiden kritiikit-
tomin omaksumisen my6td (Holkeri ja Nurmi
2002). Lisaksi tutkimusyhteisén on tunnistettava
sosiaalisen piioman médrittelykamppailujen ole-
massaolo ja pidettivi ylid keskustelua siitd, mil-
laisia seurauksia sen uusliberalistisella tulkinnalla
voi olla ajan mittaan olla.

Gregory (1999, 6) esittdd, ettd julkisen sek-
torin reformien yhteydessi tehdyt rakenteelli-
set muutokset voivat hetkellisesti tuoda tehok-
kuutta mutta ajan kuluessa tuloksena voi olla
sosiaalisen pddoman ja virkamieskunnan eettisen

yhtendisyyden rapautuminen. Keskustelu NPM,

sosiaalisen pddoman vihenemisen ja eettisten
periaatteiden katoamisen vililld on huomattu
my&s kansanvilisessd keskustelussa. Euroopan
hallintotieteilijdiden ryhmi (European Group
of Public Administration, EGPA) on esimerkiksi
perustanut tutkimusverkoston koskien eettisten
asioiden hallinnoimista. Suomessa julkisjohtamis-
ta koskevien uudistuksien kytkeminen sosiaali-
sesta pddomasta kdytyyn keskusteluun on vield
ohutta, vaikka Nummela (1998, 71) onkin muis-
tuttanut kdsitteen kiyttokelpoisuudesta julkisen
vallan organisoitumisen ja hallitsemisen perustei-
den ja niissd ilmenevien arvojen tarkastelussa.
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! rtikkelissa tarkastellaan sairaanhoitajien edunvalvonnan kehittymistd toisen maailmansodan

mé ajanjakso on hahmottunut mielenkiintoisena murrosvaiheena. Seuraan kuinka tysmarkki-
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Pohdin artikkelissa millaiseen suhteeseen vahvistuva tyémarkkinalogiikka asettui sairaanhoitajan
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