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Klaus af Ursin & Elias Pekkola & Jari Stenvall

Kysymys julkisen hallinnon muutoksesta siilyy ajankohtaisena vuosikymme-
nestd toiseen. Kun Tampereen yliopiston Taloudellis-hallinnollinen tiedekun-
ta perustettiin 5o vuotta sitten, oli yhtend perusteluna muuttuva kisitys siita,
mitd julkiselta hallinnolta odotettiin. Poliittisten paitosten toimeenpanoon
liittyvan oikeusturvan lisaksi oli ryhdytty kutsumaan hallintoa aktiivisem-
paan yhteiskunnalliseen rooliin, valmistelemaan ja toteuttamaan mittavia uu-
distuksia.

Kauko Sipponen oli ensimmiinen julkishallinnon professori, jolla juris-
titaustastaan huolimatta oli vankka nakemys uusien hallintotieteiden yhteis-
kunnallisesta tilauksesta. Julkisoikeuden, kunnallispolitiikan ja aluetieteen
ohella professuuri oli hallintotieteelliscksi mairitelty. Siind Juha Vartola oli
Sipposen seuraaja. Vartolan 1970-luvun loppupuolella tekemi tutkimus ka-
sitteli valtionhallinnon muutosta Weberin byrokratiateorian valossa. Tatd
tutkimustematiikkaa myétailee myds timd emeritusprofessori Juha Vartolan
juhlakirja, joka on samalla huomionosoitus kaikille tuolloin perustetuille hal-
lintotieteille ollen samalla artikkeliensa kautta osoitus niiden elinvoimaisuu-
desta nykyhaasteiden edessi. Teoksessa on myos muutamia hallintotieteitd la-
hella olevien tieteenalojen edustajien kirjoituksia, miké ilmentid so-vuotiaan
Johtamiskorkeakoulun alkuperiistd ja ajan myot jalostunutta monitieteellistd
olemusta.
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Julkisenhallinnonbyrokraattinen perusrakenne perustuu Weberin mukaan
yhteiskunnan rationaalis-legaaliseen hallintaan. Vartolan Weber-tulkinnan
valossa voidaan kysya, kuinka paljon ja miten tima perusrakenne on mahdol-
lisesti muuttunut viime vuosikymmenina lipivietyjen reformien ja organisaa-
tiomuutosten myotd. Organisaatioltaan ja monilta toimintatavoiltaan hallinto
on kiistimattd muuttunut, mutta miti on tapahtunut byrokraattiselle perus-
rakenteelle? Millaiset ilmiot ja kehityskulut haastavat julkisen hallinnon toi-
mintalogiikkaa? Millaisin keinoin julkinen hallinto vastaa uusiin haasteisiin?
Niiden kysymysten ympirille rakentuu kisilli oleva teos.

Liikkeelle lihdetdan mainitusta Vartolan Weber-tulkinnasta. Sen jalkeen
tarkastellaan muuttuvan ja muuttumattoman julkisen hallinnon valilli il-
menevid jannitteitd useammassakin byrokratian toimintatapaa ja raja-alueita
tarkastelevassa artikkelissa. Kirjan otsikon sanoin huomion kohteena on byro-
kratian kyky kestad ajan hammasta samalla kun havaitaan monien nykymaail-
man ilmi6iden myds asettavan vakavia haasteita julkisen rationaalis-legaalisen
hallinnan peruslihtokohdille. Teoksen toinen osa muodostuu artikkeleista,
jotka kertovat julkisten organisaatioiden kehittimiseen liittyvista lahestymis-
tavoista.

Vartola tarkoittaa julkisen hallinnon rakenteella hallinnon eri osat yhdessa
pitavan kokonaisuuden ydinta. Tillaisena ytimeni ei niinkdin ole hallinnon
organisatorinen rakenne, vaan hallinnan vilineet omistavasta tahosta riip-
puvainen lojaali virkamiehistd, joka on valmis kaikin keinoin legitimoimaan
eli oikeuttamaan voimassa olevaa jirjestysti (af Ursinin artikkeli). Kirjoitus-
kokoelmassa on tistd muutamia esimerkkeji. Hallinnon kyky ja halu ottaa
haltuun ristiriitaisia elementteji nousee esiin, kun kuntaliitoksen yhteydessa
nousee esiin keskendin jannitteisia odotuksia ja rationaliteetteja. Suuruuden
ckonomian ja alucellisen huomioimisen vilinen ristiriita ratkaistaan luomalla
uudenlainen aluetilaajapiillikon rooli (Engblom-Pelkkalan ja Vakkurin artik-
keli). Roolin tehtivini on huomioida alueelliset erityisodotukset julkisten pal-
veluiden jarjestamisessd. Weberilisittain tulkittuna kyseessd on organisointi-
ratkaisu, jossa byrokratian peruslogiikka pysyy muuttumattomana eiki sen
oikeutus joudu vaaranalaiseksi. Takeita ei ole siitd, ettd organisaatiomalli aut-
taisi ratkaisemaan dilemman. Mutta tirked legitimiteetin kannalta on, etti
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jannitteiset odotukset huomioidaan organisaatiorooleissa. Vastaavalla tavalla
julkinen organisaatio voi verkostoitua tai hakea kumppanuuksia (Virtasen ja
Stenvallin artikkeli) lisatikseen "alykkyyteaan”.

Julkishallinnon kehitysta leimaa mys se, ettd monessa kohdin viranomais-
ten aiemmin hoitamat tehtavat siirtyvit varsinaisen viranomaiskoneiston ul-
kopuolelle (Huhtasen artikkeli). Hallinto-oikeuden haasteet ulottuvat tilloin
mm. tulkintaan siitd, mitd hallintolain "hallintoasia” kulloinkin tarkoittaa.
Uudelleen organisointi ja julkisten tehtivien "ulkoistaminen” ei tarkoita tal-
laisten palveluiden padtymista kokonaan rationaalis-legaalisen kontrollin ul-
kopuolelle. Byrokratialla on oikeudellisen kontrollin keinot ohjata myds tuota
valillistd julkisten palveluiden aluetta, joka sijaitsee varsinaisten julkisten orga-
nisaatioiden ulkopuolella. Weberiliisittdin ajateltuna siis myos ulkoistaminen
toimii byrokraattisen perusrakenteen oikeuttajana hallinto-oikeudellisen ar-
gumentaation kautta.

Organisaation sidosryhmilli on (institutionaalinen) tarve hahmottaa jul-
kinen organisaatio tietynlaisen retoriikan kautta (Virtasen artikkeli). Organi-
saatioon kohdistetaan odotuksia ja sille annetaan erilaisia tehtavid ja merkityk-
sid tulkiten usein aika vapaastikin sitd perustehtavai, joka sille on virallisesti
annettu. Paradoksaalisesti yliopisto voidaan ymmartdd samaan aikaan hyvin
monenlaisia yhteiskunnallisia visioita toteuttavaksi ja todeta ettd nima kaikki
toisistaan poikkeavat visiot osaltaan konstituoivat yliopiston “oikeaa” ideaa.
Yhteiskunnalliset odotukset kohdistuvat julkisiin organisaatioihin ja sita
kautta niille annetaan sellaisiakin tehtavia, joita ne eivat kykene toimittamaan.
Tistd seuraa, ettd rationaalisuuteen pyrkivina kokonaisuutena hallinto pyrkii
ottamaan haltuun sithen kohdistuvia odotuksia ja toiveita. Yritysorganisaa-
tio voi kieltdytya sille ehdotetuista tehtavistd, mutta vaikeampaa se on julki-
selle hallinnolle. Niinpi retoriikka naytteleckin uudelleenorganisoinnin ja
kumppanuksien ohella tirkedi roolia erilaisten yhteiskunnallisten odotusten
julkisessa kasittelyssi. On vaikea kuvitella yhteiskunnallista intressid, jonka
kisittelyyn ei julkisen poliittis-hallinnollisen koneiston jonkinlaista panosta
odotettaisi.

Byrokratia on Vartolan mukaan kyvyton itsendisesti uusiutumaan. Havai-
taan, ettd julkisen hallinnon osallistuminen yhteiskunnallisiin intresseihin
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ei aina ole helppoa vaikka virkamichilli hyvai tahtoa olisikin. Tétd ilmentid
kokoelmassamme selvimmin analyysi "rautahikisti” (Karpin artikkeli). Ra-
kentamiseen liittyvat siinnokset antavat paikallisille rakennusvalvontaviran-
omaisille vain vihin mahdollisuuksia paikallisesti ehdotettujen innovatiivis-
ten ratkaisujen tukemiseen. Yksityiselld puolella on kiinnostusta julkisenkin
intressin nikokulmasta merkittiviin innovatiiviseen rakentamiseen, mutta
julkisen hallinnon osallistuminen tillaiseen on aina yksittaistapauksellisesta
ja ylempien viranomaisten my6tavaikutuksesta riippuvaista. Hallinnon sisii-
sen toimintatavan haasteista puolestaan kertoo tutkimus, jossa analysoidaan
kahta sosiaalialan kehittimiseen liittyvaa, valtiolta kuntiin suuntautuvaa oh-
jelmaa (Valtiovarainministerion peruspalveluiden kehittimisohjelma seki So-
siaali- ja terveysministerion Kaste-ohjelma). Kuntiin suuntautuva suora ohjaus
on kuntien itsehallinnon periaatteen kannalta arveluttavaa, niinpd ohjelmat
ovatkin jidneet aika ymparipyoreiksi eivitkd ne myoskdan tunnista toisiaan
aukottomasti (Niirasen artikkeli). Byrokraattisen organisaation tuottamat
ohjelmatason dokumentit nayttaytyvit helposti hallintojarjestelmin perus-
rakennetta oikeuttavana retoriikkana, jossa "kaikki hyva” otetaan huomioon
ilman asioiden konkretisointia. Konkreettisuusasteen vihiisyys vaikeuttaa
ohjelmien keskindisten yhtendisyyksien tai ristiriitaisuuksien havaitsemista.
Tama ei sindnsa ole rationaalista mutta osoittaa yhteiskunnalle etta haasteet
on tiedostettu ja ne on otettu haltuun.

Julkisen hallinnon nykyisti tilaa kuvastaa se, ettd julkiseksi katsottujen
tehtdvien hoidosta huolehtivat myos hallintokoneiston ulkopuoliset tahot ku-
ten jarjestot ja yritykset. Tama ei kuitenkaan koske pelkistiin julkisen intres-
sin toimeenpanoa vaan myos sen muotoutumista. Virallisen poliittis-hallin-
nollisen jarjestelman piirissd toimivat paattajt saattavat kokea voivansa vain
vihin vaikuttaa mielestiin tirkeimpiin asioihin (Harisalon ym. artikkeli)
samalla kun julkisen organisaation toimintaan liittyvid kehittimisaloitteita
tekevat yksityiset tahot. Tallaisesta esimerkkind on edelld mainitun innovatii-
visen rakentamisen (Karpin artikkeli) ohella myos laaja kansainvilinen aloite
valtioiden kirjanpitojirjestelmin uudistamisesta ja yhteniistimisestd (Oulas-
virran artikkeli). Tilintarkastusyhteisdjen kritiikki kohdistuu suvereeneihin
valtioihin, jotka ovat katsoneet olevansa oikeutettuja kukin omista lihtokoh-
distaan yllapitiméan itselleen sopivaa kirjanpitoinstituutiota. Pidomavirtojen
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globalisoituminen ja eriiden valtioiden (Kreikka) "luova” kansallinen kirjan-
pito ovat herittineet yksityiset professionaaliset yhteisot vaatimaan valtioita
noudattamaan yhteisid pelisiintji. Vastaavalla tavalla vaaditaan moniaalla
kansalaisaloitteellisuuden ja kansalaisten osallistumisen lisidmisti laajojen
ja monimutkaisten yhteiskunnallisten kysymysten, kuten perus- ja ihmis-
oikeuksien toteuttamistapojen valmistelussa pelkin virkamiesvalmistelun si-
jasta (Viljasen artikkeli).

Tallaiset kehityskulut kertovat yhteiskunnallisen valmistelukoneistonkin
olevan “privatisoitumassa” tavalla, joka sckin haastaa weberildisen byrokra-
tiakoneistokeskeisen ajatuksen rationaalis-legaalisesta hallinnasta. Esimerkin
julkisen intressin kanavoitumisesta valtiokoneiston ulkopuolisten tahojen toi-
mesta tarjoaa analyysi, jossa nihdian kehittyvien maiden (Bangladesh) toimi-
van usein kansalaisjirjestojen varassa samalla kun virallinen julkinen hallinto
on kykenemiton kohtaamaan ja organisoimaan yhteiskunnallisia haasteita
(Hossainin ym. artikkeli). Sidoksisessa ja monimuotoisessa maailmassa eivit
valtion kehittimisponnistelut kehittyvissi maissa endd nykydin suuntaudu
pelkdstaan oikeudellisesti luotettavan julkisen byrokratian rakentamiseen.
Pikemminkin on pyrkimys sellaisen dlykkain ja oppivan hallintajirjestelman
kehittamiseen, joka kykenee ottamaan kompleksisen kokonaisuuden haltuun
edes jollakin tavalla. Samalla voidaan kuitenkin olla sitd mieltd, ettd tallaises-
sakin yhteistoimintajarjestelmassi tarvitaan yhdeksi toimijaksi poliitikkojen
kontrolloitavissa olevaa julkista byrokratiaa.

Julkinen hallinto ja sen byrokratia on toki uudistunut ja uudistumassa.
1990-luvulta alkaen on ns. uuden julkishallinnon nimissa kehitetty sen sisdis-
td toimintatapaa ja etenkin weberildiseen hallinnan malliin etdisyyttd ottavaa
uudenlaista julkisen hallinnan (public governance) ajatusta. Siini julkisen
intressin muotoutumisen ja toteuttamisen subjektiksi katsotaan perinteisesti
eroteltujen eri sektoreiden (julkinen, yksityinen, "kolmas”) keskindinen yhteis-
tyoverkosto. Téssd verkostossa julkinen hallinto ndyttaytyy yhtena toimijana
pikemminkin kuin poissulkevana julkisen intressin mukaista tahtotilaa val-
mistelevana ja sitd toteuttavana byrokratiana.

Julkisen hallinnon kehittamiseen liittyvat artikkelit teoksen toisessa osas-
savalaisevat tallaisia pyrkimyksid. Byrokratian tuolle puolen pyrkivin julkisen
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johtamisen haasteista tarjoaa esimerkin korkeakouluhallinnon tutkimusvai-
heita Suomessa valaiseva artikkeli (Pekkola ym.). Korkeakoulut ovat erityisia
julkista intressid toteuttavia organisaatioita, joiden johtamiseen liittyy monia
intresseji (ks. myos Virtasen artikkeli) ja jinnicteitd. Artikkelista nousee esiin
se, kuinka korkeakoulujen kehittimisessd huomio on siirtynyt demokratian
toteuttamisesta kohti sitd kuinka tuloksellisuus ja innovatiivisuus toteutuvat
niiden toiminnassa. Tama tendenssi kuvastaa julkisen hallinnon kehittimis-
pyrkimyksid laajemminkin sekd samalla esiin nousseita jannitteitd eri rationa-
liteettien (osallistuminen contra tehokkuus) valilla (ks. Engblom-Pelkkalan ja
Vakkurin artikkeli).

Tulosohjaus ja siihen liittyva tulosjohtaminen on jo yli 20 vuoden ajan ol-
lut keskeinen julkisen hallinnon toimintaa ohjaava viitekehys, joka on saanut
jatkuvasti jasentyneempid muotoja. Tulosjohtaminen edellyttda julkisjohtajilta
jatkuvasti yhi enemmin etenkin toimintaympiriston huomiointia (Lumijir-
ven artikkeli) samalla kun panostukset tyshyvinvointiin (Mankan artikkeli)
ovat nousseet yha kuumemmiksi kysymyksiksi my6s niiden keskuudessa, jotka
hyvinvointipalveluja suunnittelevat ja tuottavat. Kysymys hyvistd johtamisesta
on yhi enemmin pohdintaa siitd, kuinka erilaiset ja ndenniisesti ristiriitaiset
vaatimukset kyetdin organisaation toiminnassa nivomaan yhteen. Tulokselli-
suuden ja tyohyvinvoinnin yhdistiminen strategisella tasolla on valttimatonta
paitsi retorisesti myds tosiasiallisten toimien kautta. Voidaan havaita, ettd joh-
taminen on yksi niistd keinoista, joilla perusteiltaan byrokraattisestikin toimi-
van organisaation kykyi kisitelld potentiaalisesti dilemmaattisia vaatimuksia
voidaan parantaa.

Hallinnon byrokraattiseen toimintatapaan on liittynyt laheisesti eri pro-
fessioiden ja ammattikuntien vilinen etdisyys ja asiantuntijatoimintojen loke-
roituminen “siiloihin”. Taman on jo pitkdin todettu vaikeuttavan asiakasni-
kokulman toteutumista ja julkisia palveluprosesseja. Vastaukseksi haasteeseen
on kehitetty moniammatillista yhteistyoti (Ranniston ja Tuurnaksen artik-
keli). Tllaisen tyoskentelytavan oppiminen ja kehittiminen on haasteellista
vaikka periaatteessa sitd kannatetaan laajasti. Moniammatillisuutta korosta-
van nakokulman lisiksi asiakkaiden osallisuuden pohdinta uudistuvissa palve-
luprosesseissa avaa mahdollisuuksia lihestyi julkisia palveluja radikaaleistakin,
byrokraattiselle ajattelulle kaukaisista lihtkohdista kisin.
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Jo pitkaan on julkista hallintoa kehitetty tulosohjaukseen luontevasti liite-
tyn laatuajattelun avulla. Tami soveltuu valilliseen ja organisaation itseohjau-
tuvuutta vahvistavaan ohjausideologiaan hyvin. Laadun kisitteen moniselit-
teisyys (Kihnin artikkeli) on sellaisenaan seki haaste etti mahdollisuus varsin
moniaalle ulottuvien julkiseen intressiin liittyvien toimintojen ja palvelujen
kehittimisessa ja arvioinnissa. Kaikkinensa julkisen intressin tiedostaminen ja
sen organisointi kulloisissakin tilanteissa ja asiayhteyksissa edellyttai julkisilta
organisaatioilta dlykkyyttd (Virtasen ja Stenvallin artikkeli), jota kisilli olevan
kirjan viitekehyksess voidaan kutsua "kaiken huomioimisen taidoksi”. Julki-
sen organisaation on ymmirrettavd kaikkea sitd mika on julkisen intressin
nikokulmasta todella tai potentiaalisesti tarkedd. Tuollaisen dlykkyyden osa-
tekijaksi vaaditaan ainakin systeemisyyttd, johon jo perinteinen byrokratiakin
ainakin retorisesti notkeasti taipuu, mutta johon nykyajan vaikeasti ennakoi-
tava maailma kaipaa lisiksi avoimuutta, kumppanuutta ja dynaamisuutta. Jul-
kinen intressi tunnistetaan julkisen byrokratian sisaisen muutoksen lisaksi yha
enemmén myos sen raja-alueilla.

Julkisen hallinnon byrokraattisen (ydin)rakenteen muuttumattomuus
kohdattaessa uusia yhteiskunnallisia haasteita on erds Juha Vartolan keskei-
sista Max Weberiin nojautuvista teeseistd. Tahin nojautuen voidaan vaittad
byrokratian olevan kyvykas tulkitsemaan ja "ottamaan haltuun” varsin mo-
nenlaisia uudenlaisia tilanteita ja sisiltoalueita. Kasilld olevassa artikkeliko-
koelmassa tehdddn havaintoja seki timan viitteen puolesta ettd sitd vastaan.
Teoksen tutkielmien kautta lukijan arvioitavaksi jaa kysymys: Miten jakselee
byrokratia julkisen intressin valmistelijana ja toimeenpanijana nykyain? Mil-
td osin voidaan todeta julkisen hallinnon edelleen olevan “Felix byrokratia”,
ajasta ja tilanteesta toiseen “onnekkaasti” menestyva julkisen hallinnan tapa?

Kirjan epilogina on haastatteluun perustuva henkilokuva emeritusprofes-
sori Juha Vartolasta. Taman teoksen kautta sen kirjoittajat tervehtivit hint.
Tervehdykseen yhtyvit Juhan lukemattomat ystivi, kollegat ja oppilaat hinen
yli 40 vuotta kestineeltd taipalecltaan julkisen hallinnon tutkijana ja opettaja-
na. Samalla juhlitaan ja muistellaan liammélla so vuotta tayttivad Tampereen
yliopiston hallintotieteiden opetus- ja tutkimustoimintaa.
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