SUOMEN HALLINTOMALLIA ETSIMASSA

Haastattelututkimus NPM-mallin vaikutteista ELY-keskuksen toimintaan ja palveluiden

tuottamiseen

Lauri Saramiki

Pro gradu -tutkielma
Yhteiskuntapolitiikka
Yhteiskuntatieteiden
ja filosofian laitos
Jyviskylin yliopisto
Kevit 2019



TIIVISTELMA

SUOMEN HALLINTOMALLIA ETSIMASSA
Haastattelututkimus NPM-mallin vaikutteista ELY-keskuksen toimintaan ja palveluiden
tuottamiseen

Lauri Saraméki

Yhteiskuntapolitiikka

Pro gradu -tutkielma

Yhteiskuntatieteiden ja filosofian laitos
Jyviskylan yliopisto

Ohjaajat: Mikko Jakonen ja Teppo Kroger

Kevit 2019

Sivumaiird: 77 sivua + liitteitd 1

Témi tutkimus késittelee julkishallinnon nykyisid toimintatapoja. Tutkimusteoria on New
Public Management-malli (NPM), joka on julkisen valinnan teorian ja managerialismin
pohjalta 1980-luvulla syntynyt hallintomalli, jolla on pyritty julkishallinnon uudistamiseen.
Keskeistd NPM:ssd on liike-eldmaildhtoisten toimintatapojen soveltaminen julkisella sektorilla.
My6hemmin hallintoreformit ovat synnyttdneet NPM:n rinnalle muita toimintamalleja ja viime
vuosikymmenind hallinnon kehittimiseen ovat vaikuttaneet useat suuntaukset.

Tutkimuksen toisessa luvussa esitelldén hallinnontutkimuksen késitteitd, joita ovat esimerkiksi
hallinto ja hallinta. Tdmin lisdksi luvussa esitellddn perinteinen julkishallintomalli, jonka
mukaan julkishallinto on byrokraattisesti muodostunut organisaatio, jossa tyypillistd on
hierarkkiset komentoketjut, sekd lainsdddéntoon pohjautuva toiminta. Perinteisessd mallissa
viranomaistyd ndhdddn ammattina, sekd viranomaisen tehtdvidnd on palvella yhteiskunnan
etua.

Tutkimuskysymyksend on tarkoitus ymmadrtdd paremmin tdménpdivéisid tyo- ja
elinkeinohallinnon toimintatapoja ja tarkastella NPM-taustaisten toimintaperiaatteiden
vaikutuksia nykyisen hallinnon toimintaan. Tutkimuksen aineisto on kerédtty
teemahaastatteluilla syksyllda 2017. Haasteltavat tyoskentelivit ELY-keskuksissa tyd- ja
elinkeinohallinnonalalla. Aineisto on analysoitu teoriaohjaavalla siséllonanalyysilla.

Tutkimustuloksena néhtiin, ettd NPM vaikuttaa vield varsin voimakkaasti viranomaistyohon ja
palveluiden toteuttamiseen. Erityisesti resurssien kdyttdminen pohjautuu vahvasti NPM-mallin
mukaisiin toimintaperiaatteisiin. Néistd esimerkkind on tulosohjaus ministerididen kanssa,
sekd palveluiden hankkiminen markkinoilta. Lisdksi nykyisessd hallinnon toiminnassa
korostuu NPM-taustaisina toimintamalleina esimerkiksi vaikuttavuuden korostaminen ja
arvioinnin nouseminen osaksi viranomaistyota.

Tutkimuksessa vahvistui kdsitys myds siitd, ettei NPM selitd nykyisen hallinnon toimintaa
taysin. Esimerkiksi nykyisin korostetaan verkostoja ja kumppanuuksia yhtend hallinnon
toimintaperiaatteena. Pikemmin ty6- ja elinkeinohallinnon toiminnassa on havaittavissa
sekoitus useita erilaisia toimintamalleja ja paradigmoja. Tutkimuksen lopussa esitellddn
jatkotutkimusaiheita ja pohditaan tutkijan asemaa tutkimustuloksien kannalta.

Avainsanat: Uusi julkisjohtaminen, New public management, Hallinto
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1. JOHDANTO

Témi tutkimus kasittelee julkishallintoa ja sen erilaisia toimintamalleja. Tutkimusaihe on
ajankohtainen, koska Suomen aluehallintoon on kohdistunut merkittdvid muutospaineita viime
vuosina. Sipildn hallituksen kehittdmad maakuntauudistus olisi muuttanut Suomen
aluehallinnon  rakenteita  merkittavasti, mutta  hallituksen  erottua  8.3.2019
maakuntauudistuksen valmistelu keskeytettiin. Huomattavien hallinnon muutospaineiden
aikana on mielenkiintoista tarkastella nykyisid toimintamalleja, jolloin on saatavilla lisdtietoa
siitd, millaiseen suuntaan suomalainen julkishallinto on kehittymissd. (Tyo- ja

elinkeinoministerié 2018a; Valtioneuvosto 2019.)

Julkishallinnossa tapahtuvia toimintatavallisia muutoksia on pyritty kuvailemaan
julkishallintomallien kautta, joiden avulla voidaan yksinkertaistaa hallinnon uudistamisen
periaatteita (Pollit & Bouckaert 2011, 23-25). Tutkimuksen teoreettinen viitekehykseen
keskittyy New Public Management julkishallintomalliin, joka tunnetaan suomeksi nimelld uusi
julkisjohtaminen, mutta vakiintuneempana termind myds Suomessa on kiytetty New Public

Management (NPM) -késitett4.

Hallinnosta ja erilaisista hallintomalleista on tehty laajasti tutkimusta. Erityisesti Suomessa on
ndhty 90-luvun laman vaikuttaneen siithen, ettd julkista sektoria Suomessa ryhdyttiin
tehostamaan ja kaventamaan, joka on usein yhdistetty yhdeksi NPM:n kdytdnnon soveltamisen
esimerkiksi (Yliaska 2014). New Public Managementiin kohdentuvaa tutkimusta on tehty
monipuolisesti sekd hallintotieteellisestd, ettd yhteiskuntatieteellisesti ndkdkulmasta
(Lédhdesméki 2003). Pddasiallinen huomio NPM:n tutkimuksessa on se, ettd ndmi 80-luvulla
alkaneet hallintoreformit ovat muuttaneet julkishallinnon toimintatapoja perusteellisesti. Tama
on johtanut siithen, ettd “vanha” Weberin (1978) byrokratiaan perustuva hallintomalli on
korvautunut uudella liike-eldméldhtdisemélld ja markkinaehtoisemmalla julkishallinnon

toimintamallilla (Hughes 2003).

2000-luvun hallinnon uudistamiseen liittyvissd keskusteluissa on noussut esille, ettd nykyisin
hallinnon toimintaan vaikuttavat useat erilaiset toimintamallit ja kokonaisuudet. Varsinaisesti
endd ei ole nédhtdvilld yhtd hallinnon uudistamisen avainkonseptia, vaan muutosta ohjaavat
useat erilaiset mallit (Pollit & Bouckaert 2011, 18—19). Nykyisin on huomioitu se, etti julkisen
sektorin uudistamista ajavat tietoyhteiskunnan kehitys ja uudet teknologian innovaatiot, jotka

on huomioitu niin kutsutun Digital-Era Governance (suom. digitaalisen ajan hallinta) ilmion



kautta. Digitaalisen ajan hallinnassa korostuu julkisyhteisdjen merkitys koordinoida ja luoda
erilaisia verkostoja, jotka ovat toiminnan edellytyksid. Samalla julkisessa toiminnassa korostuu
palvelurakenteen uudelleen integraatio ja digitaaliset muutokset. (Dunleavy ym. 2006; Nyholm

ym. 2016b, 216-220.)

Tutkimuksen tavoitteena on laajemmin ymmaértdd ja kuvailla sitd, millaisista taustoista ja
periaatteista nykyiset hallinnon toimintamallit ovat ldhtdisin. Tutkimuksen teoreettisen pohja
muodostuu 1980-luvulla toteutuneista merkittavistd kansainvélisistd hallinnon reformiaallosta
syntyneen NPM:n ympdrille, joka on nédhty kansainvilisesti merkittivéna julkisen hallinnon
uudistamiskautena (Pollit & Bouckaert 2011, 9). En voi jittdd huomioimatta perinteista
hallintotieteellistd peruskisitteistod ja tutkimusta, joten opinndytetydssd on havaittavissa myds
poikkitieteellinen ndkdkulma. Toisaalta tdssd tutkimuksessa on mahdollista ndhdd myos

tietynlainen tyon tutkimisen nidkdkanta, jossa tarkastellaan viranomaistyotd ja sen muutoksia.

Tutkimuksen aineisto on kerdtty syksylld 2017, jolloin haastattelin ELY-keskuksessa
tyoskennelleitd viranomaisia. Haastattelut toteutettiin teemahaastatteluin, jonka jilkeen
aineistoa paistiin  analysoimaan. Tutkimusaineisto on analysoitu teoriaohjaavaa
sisdllonanalyysid hyodyntéden, jolloin aineistosta oli mahdollista nostaa my0s varsinaisesti

tutkimusteorian ulkopuolisia ilmiditd, joka mahdollistaa aineiston analysoinnin laaja-alaisesti.

Tamian tutkimuksen varsinaiseksi tutkimuskysymykseksi muodostui: Millaisia vaikutteita
NPM-mallilla on ELY-keskuksen elinkeinot, tydvoima ja osaaminen -vastuualueen sisdiseen
toimintaan ja palveluiden tuottamiseen? Tatd kautta tutkimuksessa muodostuu ndkemys niin

hallinnon organisaation sisdiseen toimintaan seka palveluiden toteuttamiseen.

Pro gradu -tutkielmani alkaa tutkimuksen peruskisitteiston méérittelylld, jonka jilkeen
esittelen perinteisen julkishallintomallin. Késitteiden ja perinteisen mallin médrittelyn jélkeen
esitellddn tdméan tutkimuksen teoreettinen ydin, joka on New Public Management -malli. Tassa
kokonaisuudessa tavoitteenani on esitelld myos aiempaa NPM:n kohdentunutta tutkimusta,
jossa erityisesti huomioin NPM:n ilmenemistd késittelevdd kirjallisuutta. Luvussa neljd
esittelen tarkemmin ELY-keskuksien roolin Suomen julkishallinnossa sekd ydintehtivét tyo-
ja elinkeinohallinnossa. Lisdksi kuvailen suomalaista hallintohistoriaa ja Sipildn hallituksen

suunnitteleman maakuntauudistuksen perusteet.

Luvussa viisi siirryn esittelemédn tutkimuksen metodologiaa ja tutkimusaineistoa, jotka ovat
jo edelld mainitut teemahaastattelut sekéd teoriaohjaava sisdllonanalyysi. Tutkimustulokset

luvussa olen kirjoittanut varsinaisen tutkimusanalyysini, jossa olen analysoinut toteuttamani
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tutkimushaastattelut. Luvussa seitsemédn teen varsinaisen yhteenvedon siitd, millaisia NPM-
taustaisia toimintamalleja esiintyy, sekd mitd NPM:n ulkopuolisia ilmi6itd tutkimuksessa nousi
esille. Viimeisessd luvussa pohdin tutkimukseni tuloksia ja esittelen mielekkaitd
jatkotutkimusaiheita, sekd pohdin omaa asemaani timén tutkimuksen kannalta. Lihdeluettelon
jilkeen, tutkimuksen viimeiselld sivulta 16ytyy liite, jossa on tdmén tutkimuksen

teemahaastattelurunko, jonka avulla varsinaiset haastattelut toteutettiin.



2. JULKISHALLINTO TUTKIMUSKOHTEENA

Luvussa kaksi johdatellaan hallinnon tutkimuksen peruskisitteisiin ja teoriahistoriaan.
Teoriahistoriassa késitellddn tarkemmin perinteistd julkishallintomallia, joka kuvaa sitd, miten
perinteisesti julkiset organisaatiot ovat muodostuneet ja minkilaiset periaatteet ovat olleet
viranomaistyOssd perinteisen virkamieskuvan mukaan. Ensimmaéiseksi esittelen kuitenkin

tdman tutkimuksen kannalta oleelliset késitteet.

2.1 Hallinnon tutkimisen keskeisia kasitteiti

Koska tutkimuskohteena on julkisen hallinnon organisaatio, niin on luonnollista, etti
tutkimuksen teoriataustassa on vahvasti vaikutteita hallintotieteistd. Tutkimuksen keskeiset
kisitteet ovat hyvin pitkélti hallintotieteellisid, joita on suomalaisessa kirjallisuudessa kasitelty
varsin laajasti. Tarkoituksena on esitelld tdlld hetkelld ajankohtaisia hallintokeskustelluissa
ilmenevid kisitteitd, jotta varsinaisen NPM:n keskeisen siséllon ymmairtdminen ja julkisen

hallinnon toimintatapojen hahmotus olisi selkeampaa.

Ensimmaéinen tutkimuksen kannalta oleellinen peruskasite on hallinnon kisite. Usein julkisen
hallinnon ja julkisen sektorin késitteitd on kaytetty ristedvisti (Yliaska 2014, 41-42). Kuitenkin
hallinto késitteend viittaa toimintaan, jossa pyritddn yhteisten tavoitteiden saavuttamiseen.
Toiminta hallinnossa on sekd yksiloiden toimintaa organisaatiossa, ettd organisaatioiden
itsensd toimintaa (Salminen 2004, 11). Julkinen hallinto on luonteeltaan yhteistoimintaa, jossa
tavoitteena on julkisen intressin tai yleisen edun tavoittelu (Airaksinen ym. 2016, 296).
Kéytdnnontasolla julkisen hallinnon toiminta ilmenee esimerkiksi erilaisten julkisyhteiséjen
padtoksind, palveluina, sddntelynd ja valvontana. Julkisen hallinnon rooliin kuuluu myos
yhteiskunnallisen muutosten tarkastelu ja seuranta. Néin ollen hallinnon tehtévikenttd on
erittdin laaja, joka sisdllyttdd monipuolisesti eri toimintoja ja toimintaympéristdja (Airaksinen

ym. 2016, 296).

Toisena tutkimuksen késitteend on julkishallintomallien késite, joka sisdltyvit tdmén
tutkimuksen peruskésitteistoon, koska varsinainen tutkimusteoriani New Public Management
voidaan ymmartaa julkishallintomallina. Mitd nim& mallit ovat ja mihin tarkoitukseen niitd on
kaytetty? Julkishallintomallit ovat késityksid siitd, miten julkishallinnon toimintaa kehitetéén.
Yhteen malliin voi siten sisdltyd huomattavasti erilaisia toimintaperiaatteita. Kuitenkin on
muistettava, ettd julkishallintomalleja on hallintotieteellisessé keskustelussa esiintynyt useita.

Esimerkiksi 2000-luvulla ilmenevié julkishallintomalleja ovat olleet: New Public Management



(NPM), Neo Weberian State (NWS), New Public Governance (NPQG) ja Digital-Era
Governance (Dunleavy ym. 2006; Pollit & Bouckaert 2011, 24-25). Temmes (2008) kuvailee
esimerkiksi NWS- ja NPM-mallien olleen varsin samankaltaisia sisélloiltadn. Tiivistetysti siis
julkishallintomalleja voidaan pitdd yksinkertaistettuina esityksini siitd, millaisia paradigmoja

ja toimintamalleja esitetdédn julkishallinnon toimintaan seki kehittdmiseen.

Johtaminen kuuluu oleellisena osana julkisen hallinnon toimintaan. Salmisen (2004, 14)
mukaan julkinen johtaminen on tiivistetysti padtoksentekoa, vallankdyttod ja vaikuttamista.
Virtanen ja Stenvall (2010, 38—-39) madirittelevat julkisjohtamista (public management) siten,
kuinka julkinen johtaminen eroaa yksityisen sektorin tai kolmannen sektorin johtamisesta.
Julkisen sektorin johtamiseen vaikuttaa julkisen toiminnan ominaispiirteet, esimerkiksi
julkisten organisaatioiden toiminta on monilla aloilla lainsdddédnndssd madriteltyd julkisen
vallan kdyttdmistd yhteiskuntaan kohden. Julkisen johtamisen ainutlaatuisuus on ndhtivilla
kolmen eri erikoispiirteen kautta. (1) Organisaation tehtdva: julkiset organisaatiot kadyttavit
julkista valtaa ja julkisen organisaation tehtdavét ovat ennemmin julkisen hyvin tavoitteluissa
kuin voiton ja taloudellisen hyddyn maksimoinnissa. (2) Kompleksinen ja moniuloitteinen
paatoksentekojdrjestelma on julkiselle johtamiselle ominaista, jolloin johtamisessa tulee ottaa
huomioon useita eri sidosryhmid ja ndiden jopa ristiriitaisia odotuksia. Julkisella sektorilla
johtavatkin usein virkamiehet ja poliitikot. (3) Julkinen johtaminen eroaa siten, ettéd
julkisjohtajat ovat tilintekovastuullisia pddasiallisesti yhteiskunnallisesti vaikuttavasta ja
tuloksellisesta toiminnasta. Vastaavasti yrityssektorilla vastuu muodostuu enemmaén

taloudellisen hyodyn tuottamisesta. (Virtanen & Stennvall 2010, 38-39.)

Viimeisend tutkimuksen peruskasitteistd on hallinnan (governance) -kisite, joka on yhdistynyt
merkittdviksi osaksi moderneja hallintokeskusteluja. OECD:n 1980-luvun puolivilissa
kayttoonottamalle késitteelle on tieteellisessd keskustelussa esiintynyt useita erilaisia
merkityksid. Julkiseen sektorin toimintaan liittyen hallinnalla on usein tarkoitettu verkostoihin
ja kumppanuuksiin perustuvaa hallintakdytintdjd, joilla on pyritty tuottamaan uusia
mahdollisuuksia yhteistyohon niin julkisen-, yksityisen- kuin kolmannen sektorin vélilli. On
siis huomattavaa, ettd hallinnan késitteelldi on péiasiallisesti pyritty Kkritisoimaan

vanhanaikaista byrokraattista hallintomallia. (Kulovaara 2016, 8-10.)

Hallinnan késitettd kéytetdén usein hallinnon ja hallinnan kisiteparina. Anttiroiko ym. (2007,
168) ovat esittdneet hallinnon ja hallinnan ideaalityyppitarkastelun, joka selventdd ndkemysté

siitd, mité tarkalleen ottaen tarkoitetaan hallinnan késitteella.



Taulukko 1. Hallinnon ja hallinnan vertailu

Hallinto (government) | Hallinta (governance)

Vallan ulottuvuus Julkisen sdéntely- ja Kehittdmis- ja aloitevallan kaytto
pakkovallan kéytto

Organisointi Hierarkia Verkosto

Suhde kansalaisiin Alamainen Aktiivinen toimija

Linkki yrityseldmiin Séédntelyn kautta Kumppani

Térkein tehtava Kollektiivisten Kollektiivisten kehittdmispyrkimysten

paitdsten toimeenpano | toteuttaminen

Nékokulma prosesseihin | Hallinnon siséiset Hallinnon ulkoiset suhteet

suhteet

Kuten on ndhtévilld, Anttiroiko ym. (2007, 168—170) mukaan hallinnan ja hallinnon kasitteissa
on merkittdvid erovaisuuksia useilla eri ulottuvuuksilla. Merkittdvimmaét erot ovat nédhtévilla
siind, ettd hallinnassa on ennemmin kyse aloite- ja kehittdmispyrkimyksid toteuttavasta
toiminnasta, jossa kansalaiset ovat aktiivisia toimijoita ja yrityseldimd néhdddan kumppanina
alamaisuuden sijasta. Vastaavasti hallinto -késitteelld viitataan perinteiseen ja hierarkkiseen

julkiseen hallintoon. (Anttiroiko ym. 2007, 168—170.)

My0s nykyaikainen hallinto on saanut huomattavasti virkkeitd nykyaikaisessa verkostoihin
perustuvasta yhteiskunnasta, jossa Castellsin (2000) mukaan tekninen kehitys ja erityisesti
internet on ollut luomassa verkostoyhteiskuntaa, jossa toimintaa perustuu vahvasti
kansainvélisyyteen ja verkostoissa toimimiseen. Verkostoyhteiskuntaan katsotaan kuuluvan:
valtiot ja sen hallintotasot, kansainviliset organisaatiot, erilaiset jarjestot ja yritykset. Nama
erilaiset toimijat pdittdvdat vahvasti niin kansainvilisistd, kansallisista kuin paikallisista

toiminnoista ja asioista. (Castells 2000, 356-364.)

Tutkimuksen peruskdsitteiston —médrittelyn jédlkeen siirryn esittelemdén perinteistd
julkishallintomallia, jonka perintd on néhtévilld vield nykypéivdisessé hallinnossa. Tavoitteena

on seuraavaksi esitelld oleellisemmat perinteisen hallintomallin piirteet.



2.2 Teoriahistoria ja perinteinen hallintomalli

Perinteisen julkishallintomallin historialliset juuret ulottuvat 1800-luvun lopulle ja 1900-luvun
alkuun. Julkishallintoa ja byrokratiaa kasittelivdt ensimmdisten joukossa saksalainen Max
Weber ja yhdysvaltainen Woodrow Wilson. Kumpikin niistd klassikoista kisittelivat
suhteellisen samoja asiakokonaisuuksia, kuten politiikan ja hallinnon suhdetta sekd byrokratiaa
(Sager & Rosser 2009, 1143). Yleisesti perinteiseen julkishallintomalliin katsotaan kuuluneen

(Wilson 1887; Weber 1978; Virtanen & Stenvall 2010, 41):
—Hallinto ja politiikka on erotettu toisistaan

—Hierarkkinen organisaatiorakenne

—Byrokratia merkittidvissd roolissa osana toimintaa

—Virat on saatavilla tasapuolisuuden periaatteen mukaisesti (virka saatavilla pitevyyden

perusteella, ei perintoni)
—Toiminta perustuu kirjoitettuihin dokumentteihin ja lainsdddantoon
—Virkamies palvelee yhteiskunnan etua

Byrokratian kisite on yksi keskeisimmistd perinteisen julkishallintomallin késitteellisistad
perusteista, joka tieteellisessd kdytdssd eroaa siitd, milld tavoin se arkikielessd ymmarretian.
Arkikdytossd byrokratia yhdistetdén usein huonoon, jiykkdin ja tehottomaan hallintoon, kun
vastaavasti tieteellisend késitteend se on organisaatioteoria, jolla on viitattu suurten
organisaatioiden  hallintoon ja  toimintatapoihin  sekd  yleisemmin  julkiseen
virkamieshallintoon. Samalla byrokratialla on pyritty rationaaliseen toimintaan. (Vartola 2009,

27-28.)

Weber (1978) kuvailee modernille byrokratialle tunnuksenomaisia piirteitd. Weberin (1978,
957) mukaan byrokratiaan kuuluu, ettd hallinnolla on selkeé toimiala, joka on yleisesti maaratty
sadnndin, jotka voivat olla esimerkiksi lakeja tai asetuksia. Tdmé tarkoittaa sitd, ettd
byrokraattisella rakenteelle méérdytyneet toiminnot ovat viranomaisten toiminnassa

virkatehtdvid. (Weber 1978, 957.)

Yleisesti perinteiseen julkishallintomalliin kuuluu merkittdvina osana hierarkkinen rakenne.
Byrokraattisessa organisaatiorakenteessa on hierarkkisia toimijoita, jotka ovat selvésti

vakiintuneita. Madrdysvaltaan pohjautuen organisaatiossa voidaan ohjata toimintaa.



Hierarkkisia rakenteita on Weberin mukaan ndhtivilld niin valtiollisessa toiminnassa kuin

yrityksissd. (Weber 1978, 957.)

Hierarkkisessa byrokratiaorganisaatiossa késkyistd muodostuu komentoketju, joka
mahdollistaa pddtoksenteon. Ylemmén tason toimijat ovat esimies- ja madrdysasemassa
alemman tason toimijaan ndhden. Maédrdysvaltaan kuuluu merkittivdnd osana myds
tulkinnallisuus. Kun ylemmén tason toimija antaa kdskyn alemmalle tasolle, niin késkyyn
sisdltyy aina tulkintaa, joka voi johtaa varsinaisen kdskyn merkityksen tulkitsemiseen ja
uudelleen muodostumiseen selkedmmaiksi. Sennett (2006, 21-70) vertaa Weberin
byrokratiamalliin kuuluvaa hierarkiarakennetta pyramidiksi, jossa yldtason “’kerroksella” on
huomattavasti vdhemmin toimijoita, mitd alemmilla tasoilla. Lisdksi byrokraattisessa
organisaatiossa tyoskentelevélld virkamiehelld on tarkasti médritellyt tyotehtdvét, jotka ovat
selkedsti rajattu. Samalla byrokraattisessa organisaatiossa toiminta pohjautuu késkyihin, joista
muodostuu kdskyketjuja. (Weber 1978, 957; Sennett 2006, 21-70; Giddens & Sutton 2013,
785-786.)

Byrokraattisten organisaatioiden selked muutos sitd edeltdviin toimintamalleihin oli se, ettd
virat olivat saatavilla oman lahjakkuuden, eikd sukulaissuhteen tai perinnon kautta. Tama
tarkoitti sitd, ettd Weberin (1978, 957-958) mukaan viranomaisten ja byrokratiassa tyoskentely
vaatii kokopdivdisen tyopanoksen ja tyoOtehtivd nédhtdvissd ennemmin ammattina kuin
perintond saatuna omaisuutena. Taman lisdksi erityisesti johtaminen ja toiminta tulee perustua

kirjallisiin raportteihin tai dokumentteihin. (Weber 1978, 957-958; Sennett 2006, 21-70.)

Yhteenvedoksi loin listauksen, johon olen koonnut weberildisen byrokratian tyypillisid
piirteitd, joka perustuu Weberin (1978) sekd Vartolan (2009) ndkemyksiin byrokratian
tyypillisestd sisdllostd. Yleisesti ottaen byrokratiaan kuuluu vaatimuksia sekd byrokraattisen

organisaation, sekd organisaatiossa toimiville virkamiehille.
Byrokratian keskeiset piirteet organisaation nikokulmasta:
—Hierarkkinen rakenne, jossa komentoketjut kulkevat ylhéélta-alas
—Selked toimiala, joka on sdddetty sdénndin, lain tai asetuksin

—Johtaminen ja toiminta perustuu kirjoitettuihin dokumentteihin



Byrokratian tunnuspiirteet virkamiesten ja yksiléiden kannalta:
—Viranomaistyd ammattina, ei perintoni tai ostettuna ominaisuutena
—Tydpanos on kokopdividinen ja tyostd saa palkkaa

—Tyduralla eteneminen perustuu kyvykkyyteen ja virkavuosien maaridin

Varsinaisesta byrokraattisesta organisaatiorakenteesta siirryn kisittelemddn sitd, millaisena
politiikkan ja viranomaisten suhde n&hdddn perinteisen julkishallintomallin mukaan.
Yhdysvaltalainen (ehkd paremmin Yhdysvaltojen presidenttind, kuin hallintotieteilijind
tunnettu) Woodrow Wilson (1887) artikkelissaan The study of administration, esittelee laajasti
1800-luvun hallintoperiaatteita ja sitd, miten 1800-luvulla varsinainen hallinnon tutkiminen sai
alkunsa. Julkishallinto ndhtiin 1800-luvun lopulla merkittdvani osana valtion toimintaan, joten
hallinnon tutkimisella ja teoreettisella tarkastelulla on pitkit perinteet. Télloin hallinto néhtiin
osana poliittista toimintaan, jolloin julkishallinnon tehtdvéni on valtion poliittisen hallituksen
padtoksien toimeenpaneminen. Tamd tarkoittaa siis poliittisen péidtdksenteon ja
toimeenpanemisen erottamista. Perinteiseen julkishallintomalliin kuuluu niin sanottu suljetun
yhteiskunnan nidkokanta, jossa poliittiset padtoksentekijat luovat padtoksii ja ratkaisuja, jotka
siirtyviat hallintojdrjestelmédn toteutettavaksi. Paddtosten tulisi olla hyddyllisid  ja
tarkoituksenmukaisia kokonaisen yhteiskunnan tai alueen kannalta. (Wilson 1887, 198—199;

Virtanen & Stenvall 2010, 41)

Kuten on huomattu, sekd Wilson (1887) ja Weber (1978) eivit juurikaan esitd kansalaisten
asemaa heiddn teorioissaan. Kuitenkin Virtanen ja Stenvall (2010, 41) esittivit, ettid
yhteiskunta ja sen kansalaiset ovat perinteisen julkishallintomallin mukaan toiminnan kohteita.
Jos lainsdddintd sen mahdollistaa, niin kansalaisilla on oikeus saada palveluita ja etuuksia.
Perinteisessd mallissa palvelut pyritddn toteuttamaan samankaltaisesti, jotta ne olisivat tasa-
arvoisia ja oikeudenmukaisia. Tasa-arvoisuus ja oikeudenmukaisuus vaativat lisdksi toiminnan

valvontaa ja sddntelya. (Virtanen & Stenvall 2010, 41.)

Weberin (1978) ja Wilsonin (1887) perintd on ndhtdvilld osittain vield nykyisin, kuitenkin
julkishallinnon toiminta periaatteet ovat merkittdviltd osaltaan muuttuneet. Kuitenkin
Hughesin (2003) mukaan perinteiseen julkishallintomalliin pohjautuvat hallinnointitapa on
korvautunut uusilla keinoilla johtaa, sekd organisoida julkishallintoa. Seuraavassa luvussa
padsemme kasitteleméddn nditd hallinnon muutoksia tarkemmin, jossa esittelen New Public

Management -hallintomallin.



3. NEW PUBLIC MANAGEMENT

Témi luku on tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen ydinsisdltod. Kdésittelen tarkemmin
uutena julkisjohtamisena tunnettua julkishallintomallia, josta kéytetdédn yleisesti sen
englanninkielistd késitettd New Public Management (NPM). Aloitan ensimmaéisend
tarkastelemalla NPM -kisitettd, jossa tarkennan, miten NPM ymmarretédn tdmén tutkimuksen
ndkokulmasta. Kidsitteen méadrittelyn jdlkeen esittelen NPM:n taustateorioita, joiden pohjalta
NPM on varsinaisesti muodostunut. Taustateorioista siirryn NPM-mallin varsinaisen siséllon
esittelyyn. Seuraavassa alaluvussa késittelen NPM:n vaikutuksia kansainvilisestd ja
suomalaisesta nikokulmasta, jossa tarkoituksena on esitelld sitd, miten NPM on vaikuttanut
tamédn hetkisen tiedon mukaan hallintojen toimintaan. Viimeisessd alaluvussa esittelen
NPM:ddn kohdentunutta kritiikkid suomalaisen kirjallisuuden ndkdkulmasta. Kokonaisuudessa
tdassd luvussa tarkoituksena on luoda kokonaiskuva NPM:n keskeisimmaistd ydinsiséllostd ja

aihetta kasitelleestid kirjallisuudesta.

3.1 New Public Managementin kasite

NPM:n kisitettd on kuvailtu “notkeaksi” kisitteeksi, jolle ei olemassa yhdenmukaista
méiiritelmad (Dunleavy ym. 2006). New Public Management on yleisesti mééritelty 70-luvun
lopulla ja 80-luvun alkupuolella kehittyneeksi julkishallintomalliksi, doktriiniksi tai
normatiiviseksi teoriaksi, jonka mukaan julkista toimintaa on pyritty kehittdmaan (vrt. Lane
2000; Lahdesmaéki 2003; Pollit & Bouckaert 2011). Kuitenkin tisséd tutkimuksessa ymmaérrin
NPM:n hallinnon uudistamisen mallina, joten ndkemykseni vastaa Pollitin & Bouckaertin
(2011, 10-11) ndkemystd NPM:std julkishallintomallina, jonka yksi keskeisistd piirteistd on
litke-elamistd mukautettujen toimintatapojen soveltamisessa julkisessa hallinnossa (Pollit &

Bouckaert 2011, 10-11).

NPM:std usein kédytetddn suomenkielistd késitettd uusi julkisjohtaminen. Kéaytdn tdssd
tutkimuksessa sen englanninkielistd vastinetta New Public Management (lyhennettynd NPM),
koska uuden julkisjohtamisen -kisite ei ole varsinaisesti rantautunut suomenkieliseen
teoriakeskusteluun, jossa yleisesti myds kédytetdin NPM -kdsitettd (Virtanen & Stenvall 2010;
Yliaska 2014).

Yliaskan (2014, 1-3) mukaan NPM:n késitetti on kéytetty kahdessa erilaisessa merkityksessa,
jossa anglosaksissa maissa NPM:dén on yhdistytty laajemmin koko julkisen sektorin

markkinallistamiseen, kun puolestaan Suomessa alun alkaen NPM:n késitettd kaytettiin
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keskushallinnon uudistuksiin kuvailemisessa. Myohemmin myds Suomessakin NPM on
ymmarretty sen laajemmassa merkityksessd (Yliaska 2014, 1-3). Niiltd osin NPM voidaan
kasittad koko julkisen hallinnon muutokseen vaikuttaneena ilmiona, jolloin téssi tutkimuksessa

NPM ymmérretddn laajan merkityksen mukaisesti.

3.2 New Public Managementin taustateoriat

Tassé luvussa esitellddn NPM:n taustateorioita, jotka ovat vahvasti talous- ja johtamistieteissa.
Kirjallisuudessa NPM on nédhty pohjautuvan pédasiallisesti kahteen teoriaan, jotka ovat
managerialismi ja julkisen valinnan -teoria (Ldahdesmaki 2003; Julkunen 2006; Kulovaara
2016). Téssd luvussa esittelen lyhyesti kummankin teorian keskeiset periaatteet ja vaikutukset

varsinaiseen NPM -malliin.

Julkisen valinnan teoria

Julkusen (2006, 78) mukaan NPM pohjautuu julkisen valinnan teoriaan, jossa ndhdddn
markkinavalintojen kayttdvin resursseja tehokkaammin kuin julkiset ja poliittiset
organisaatiot. Julkisen valinnan teorian mukaan taloudellisia resursseja kidytetddn
tehokkaammin budjettirajoitteen alaisena markkinoilla kuin julkisissa toiminnoissa (Julkunen

20006, 78).

Yksi tunnetuimmista julkisen valinnan -teoriaa késitellyt taloustieteiliji on James M.
Buchanan, jonka mukaan viranomaiset saattavat haitata lainsdédtdmistd, koska he saattavat
edistdd oma intressejd yhteisen edun sijaan. Oman edun tavoittelu mahdollistaa julkisen
sektorin budjettien kasvamisen yli optimaalisen tason. Poliitikkojen ja julkisen sektorin
viranomaisten Kkatsotaan toimivan ennemmin henkilokohtaista etua tavoitellen, kuin
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden saavuttamiseksi. Tamai kritiikki pohjautuu vahvasti julkisen
valinnan teoriaan, jossa esitetddn ihmisten toiminnassa korostuvat oman hyddyn maksimointi.

(Buchanan 1984, 19; Julkunen 2006, 78.)

Julkisen valinnan teoriassa l&dhtokohtana on taloustieteellisen teorian soveltamisessa sekd
poliittisiin ettd sosiaalisille alueille. Ydinasiana julkisen valinnan teoriassa nidhdédn, etti
julkisen sektorin tyontekijét ja poliitikot priorisoivat yhteiskunnan edun oman edun edelle.
Taman lisdksi julkisen valinnan teoriaan kuuluu vahvasti oletuksia siitd, ettd paras
yhteiskunnallinen lopputulema tulee siten, ettd mahdollisimman iso osa tuotteista ja palveluista

tuotetaan markkinoilla ja julkisen sektorin osuutta tuotannosta pidettédisiin mahdollisimman
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vahidisend. Téllainen ajattelu on Hughesin (2003) mukaan usein ideologista, mutta sitd on

esitetty myos julkisen valinnan teorian kautta. (Hughes 2003, 11.)

Lahdesmaki (2003, 52) esittidd vaitoskirjassaan, ettd julkisen valinnan -teoriassa kdsitetddn, ettd
poliitikoilla ei ole endd mahdollisuuksia kontrolloida viranomaisten varojen kayttdmista.
Julkisen valinnan -teorian vaikutuksena NPM:lle onkin vaatimus julkisen hallinnon

kaventamisesta ja markkinavallan lisddamisestd (Ldhdesmaki 2003, 52-53).

Managerialismi

Toinen teoria NPM:n taustalla on managerialismi. Lidhdesméki (2003, 49-52) kuvailee
managerialismin painottavan erityisesti yksityisen sektorin johtamistapojen olevan parempia
kuin julkisen sektorin johtamisperiaatteiden. Managerialismi pohjautuu johtamisopeiltaan
taylorismin periaatteisiin, eli niin kutsuttuun tieteelliseen litkkeenjohtoon. Taylorismiin
siséltyy muun muassa tyon suoritusta kuvaavat mittarit ja toiminnan jatkuvaan tehostamiseen

kannustaminen. (Ldhdesméaki 2003, 49-52.)

Kulovaara (2016, 24) esittdd, ettd managerialismin voidaan ndhdd NPM:n ideologisena
alkuperdni, mutta toisaalta NPM voidaan kisittdd managerialismin kéytdnnon sovelluksena.
Managerialismin ideologiseen ytimeen siséltyy arvoja, uskomuksia, olettamuksia ja normeja.

Kulovaaran (2016, 36) mukaan managerialismin kuuluu seuraavia ideologisia elementteja:

—Uskomukset: Julkinen sektorin toimintaan sisdltyy byrokratiaa ja joustamattomuutta. Samalla

julkinen sektori on kiinnostunut ainoastaan kontrollista ja kustannusten vihentdmisesta.

—Arvot: Tehokkuus, yksilon henkilokohtainen aktiivisuus, luovuus sekd kyvykkyys,

markkinoiden vapaus.

—Olettamukset: Taloudellisen tuottavuuden kautta saavutetaan yhteiskunnan kehitys.
Innovaatiot ja laadukkaampi teknologia muodostavat tuottavuuden kasvun. Johtaminen on
erillinen organisaationallinen toiminto, jossa oleellista on suunnittelu, implementointi ja

tuottavuuden kehityksen mittaaminen.

—Normit: Yksityissektorin organisaatiomalleja ja johtamiskéyténteitd pitdd soveltaa myds
julkisen sektorin organisaatioihin. Julkisten palveluiden tuottamisessa on korostettava
tulosvastuuta ja kustannustietoisuutta. Kansalaiset ndhddin asiakkaina, eikd niinkdén
poliittisina  toimijoina. Mittaus- ja arviointimenetelmid on kehitettdvd jatkuvasti

tehostustoimintojen tulosten arviointiin.
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Lahdesméki (2003, 52) esittdd, ettd managerialismin vaikutteet NPM:n muodostumiselle
perustuu  johtamisen ihannoimiseen ja yleistettivyyteen, sekd tuloskeskeisyyden

korostamiseen. (Ldhdesméki 2003, 52.)

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd NPM:n taustateorioissa on ndhtavilld kritiikkid perinteiseen
julkishallinnon toimintamekanismeja ja johtamistapoja kohtaan, joiden epidkohtia on NPM:n
avulla pyritty korvaamaan. (Julkunen 2006, 79). Seuraavassa luvussa esittelen NPM:n

keskeisen sisdllon ja tyypilliset piirteet.

3.3 New Public Managementin tyypilliset piirteet ja sisilto

Taustateorioiden jidlkeen on aika avata tarkemmin New Public Managementin sisdltod. Yksi
NPM:n keskeisistd piirteistd on litke-eldméstd mukautettujen toimintatapojen soveltaminen
julkisessa hallinnossa. Pollit ja Bouckaert (2011, 10) ndkevdt NPM-mallin kaksitasoisena
ilmidnd, jossa ylemmaélld tasolla NPM:n késitetddn sisdltivdn menetelmid, jossa julkista
sektoria voidaan kehittdd liike-eldméstd mallinnetuin konseptein, tekniikoin ja arvoin.
Alemmalla tasolla NPM-malliin kuuluu joukko erityisempid toimenpiteitd, konsepteja ja
kaytinteitd. (Pollit & Bouckaert 2011, 10-11.) Seuraavassa listauksessa on esitetty, mitd
yleisesti katsotaan kuuluvan NPM:n keskeiseen sisdltoon (Hood 1991; Léhdesméki 2003;
Pollit & Bouckaert 2011):

—3E:n malli: taloudellisuus, tehokkuus ja vaikuttavuus toimintaa ohjaavina arvoina

—Yksityistiminen ja tilaaja-tuottajamalli, organisaatiorakenteen hajauttaminen ja pienten

yksikdiden suosiminen

—Tilivelvollisuus ja toimintavapaus julkisella sektorilla

—Politiikan ja viranomaistyon erottaminen

—Tulosten ja lopputulemien painottaminen sekéd ndiden mittaaminen seki arviointi
—Resurssitietoisuus ja -kurinalaisuus julkisella sektorilla

—Sopimuksellisuus ja kilpailutus

—Nikokulma kansalaisista asiakkaina
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NPM:n arvopohja ja 3E:n malli

Aloitan ensimmdisend esittelemilli NPM:n mukaisia arvoja, joita on usein kuvailtu niin
sanotun 3E:n arvojen kautta. Lahdesméki (2003) esittdd kolmen E:n siséllon tulevan sanoista:
economy, efficiency ja effectiveness. Suomennettuna nima sanat tarkoittavat taloudellisuutta,
tehokkuutta ja vaikuttavuutta. 3 E:n mukaiset arvot ovat muodostuneet osaksi julkisen sektorin
merkittdvimpid arvoja, vaikka nékemys siitd, ettd arvoja voisi esittdd vain kolmen eri arvon

kautta on suppea. (Ldhdesméki 2003; Julkunen 2006.)

Ensimmadisend esittelen taloudellisuus arvoa NPM:n kontekstissa. Christopher Hoodin (1991)
artikkeli Public management for all seasons? on yksi NPM:n késittelevin kirjallisuuden
perusteoksista. Artikkelissa Hood (1991, 4-5) maédrittelee NPM:n oleellisinta sisdltod, jossa
hyvin merkittivdnd osana on taloudellisuuden rooli julkisella sektorilla. NPM:n kuuluu
esimerkiksi niukkuus ja tarkkuus resurssien kiyttdmisessd ja muutos kilpailutetumpaan
toimintaan julkisella sektorilla (Hood 1991, 5). Ndma kuuluvat osittain 3E:n mallin esittimiin
taloudellisuuden pddmairiin. Lahdesmidki (2003, 66) tiivistdd taloudellisuuden olevan

mahdollisimman pienten panoksien kayttdmisté julkisessa toiminnassa.

Hood (1991, 4-5) sekd Pollit ja Bouckaert (2011, 11-13) esittdvét, ettd NPM toi mukanaan
painotuksen toiminnan tehostamiselle ja sen kuulumisen julkisen toiminnan keskeisimpiin
arvoihin. Samalla suoritteiden mittaamiset tehokkuuden varmistamiseksi kuuluvat hyvin
merkittdvdnd osana NPM:n oleellista siséltod. Tehokkuuden kisitteelld kuvataan yleensd
toiminnan kokonaisrationaalisuutta, yleisesti tehokkuuden katsotaan nousevan, jos
pienemmilla resursseilla luodaan enemmén suoritteita (Ldhdesmiki 2003, 67; Vakkuri 2009,
14—15). Vakkuri (2009) korostaa kuitenkin sité, ettd tehokkuus on monitulkintainen ja vaikeasti

madriteltdvissi oleva kisite.

Viimeinen késiteltdva termi kolmen E:n mallissa on vaikuttavuus. Vaikuttavuus sanana kuvaa
seka tulosta, ettd vaikutusta ja vaikuttamisen prosessia (Dahlen-Larsen 2006, 1). Lahdesmaiki
(2003, 66) kuvailee vaikuttavuuden olevan sitd, ettd saavutetut suoritteet vastaava niille
asetettuja tavoitteita. Marketta Rajavaara (2007) on kirjoittanut vaikuttavuus -kisitteestd ja sen
ilmentymisestd osaksi hyvinvointivaltion hallintomenettelyd. Rajavaara (2007) argumentoi,
ettd vaikuttavuuteen on liitetty merkittdvinéd osana arvioinnin tarve. Vaikuttavuuden késitetta

on yleisesti pidetty tuloksellisuuden ja arvioinnin osatekijéna.

Erityisesti vaikuttavuuden teemoihin siséltyy arviointi osana hallinnon toimintaperiaatteita

(Rajavaara 2007). Sosiologi Pekka Sulkusen (2006, 17-19) mukaan arvioinneilla useasti
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haetaan nédyttdd toiminnan vaikuttavuudesta, joka on kasvattanut arviointien merkitystd osana
julkishallinnon toimintaa. Yhteiskuntatieteellisessd kirjallisuudessa yleisesti katsotaan
arviointitarpeen ympdérille syntyneen erdénlainen “arviointiteollisuus”, jossa arviointitietoa
tuotetaan laajalti (Sulkunen 2006; Rajavaara 2007). Kéytinndsséd arviointitoiminta perustuu
vahvasti systeemiteoreettiseen ajatteluun, jossa arvioinnilla tavoitellaan vaikuttavauden, mutta

my®ds tuloksien ja taloudellisuuden todentamista (Virtanen 2007, 23-27).

Yksityistiminen, tilaaja-tuottajamalli, niennidismarkkinat ja organisaatioiden

hajauttaminen

Yleisesti kirjallisuudessa on huomioitu, ettd laajaa julkista sektoria ei pideti NPM -mallin
mukaisesti itsestddnselvyytend (Hughes 2003). Pollit ja Bouckaert (2011, 10) nédkevit, ettd
NPM:n sisiltyy erilaisten markkinamallien hyddyntdminen julkisessa toiminnassa. Néin ollen
julkisella sektorilla palvelun ostaja ja tuottaja voidaan erottaa toisistaan. Dunleavy ym. (2006,
470) kuvailevat NPM:n yhdeksi ydinteemaksi kilpailun, jossa julkisessa toiminnassa

tavoitteena olisi erilaisten kilpailutilanteiden lisddminen.

Pollitin ja Bouckaertin (2011, 10) mukaan NPM:a4n keskeiseen sisdltoon kuuluu merkittavésti
myoOs hallintoraketeen hajauttaminen sekd pienempien organisaatioiden muodostaminen.
Dunleavyn ym. (2006, 470) mukaa hallintorakenteen hajauttamisella tavoitellaan laajempaa ja
“tasaisempaa” sisdistd hierarkiaa, jonka tarkoituksena on joustavuuden synnyttdminen.
Samalla NPM:d4n kuuluvat lisdksi erilaiset markkinamekanismit ja yksityistiminen sekd
julkisten palveluiden hankita yksityiseltd sektorilla niin sanottua tilaaja-tuottajamallia

soveltaen.

Ensimmaiseksi esittelen tarkemmin, mitd tarkoitetaan ndennédismarkkinoiden kaisitteelld. Le
Grand (1991, 1259-1260) madrittelee ndenndismarkkinoiden eroavan huomattavasti
tyypillisessd markkinoiden toiminnassa. Pddasiallinen huomioi ndenndismarkkinoissa on, ettd
ndenndismarkkinat korvaavat monopolistisen valtion palvelutuotannon kilpailutoiminnalla.
Kuitenkin esimerkiksi palveluiden kéyttdjat eivdat toimi markkinoilla perinteisesti
rahaperusteisesti, vaan palvelut hankitaan ndenndismarkkinoilta, joko korvamerkityin
budjetein tai erilaisin palvelusetelimallein, jolloin palvelun saaminen ei ole riippuvainen
palvelunkdyttdjain maksuvalmiudesta. Tdmén liséksi asiakkaat eivét usein hanki palveluaan
omatoimisesta, vaan palvelun hankinta on tehty valmiiksi viranomaisten toimesta.
Néenndismarkkinoiden palveluiden tarjoajat voivat olla hyvin monipuolisesti yrityksid, julkisia

toimijoita tai esimerkiksi voittoa tavoittelemattomia yhdistyksid, jotka kilpailevat julkisen
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sektorin hankkimista palveluista. Puolestaan markkinoilla toimii yleensd vain yksi palvelun

ostaja. (Le Grand, 1991, 1259-1260.)

New Public Managementin siséltoon katsotaan oleellisesti kuuluvan palvelun tuottajan ja
ostajan erottaminen (esim. Dunleavy ym. 2006, 470). Téllaisessa tilanteessa ostaja tai tilaaja
paittdd mitd ja minkélaista palvelua tuotetaan, kun vastaavasti tuottaja toimittaa tilatun
palvelun ja lopputuleman (Hughes 2003, 59). Suomalaisessa kirjallisuudessa Hughesin
esittimiid ostajan ja tuottajan erottamista kutsutaan tilaaja-tuottajamalliksi tai
sopimusohjausmalliksi, jossa julkinen sektori toimii palvelun tilaajan tai ostajan roolissa
(Koskiaho 2008, 28-29; Junnila & Friedriksson 2012). Tilaaja-tuottajamalliin sulautuu myos
kilpailuttamisen periaatteet, koska tuottajaorganisaation valinnan keinona on palvelun
kilpailutus (Julkunen 2006, 89). Junnila ja Fredriksson (2012) esittdvat THL:n julkaisussaan

tilaaja-tuottajamallin toimintatapaa, jota mukailen seuraavassa kuviossa:

Tilaaja

Tuottaja > Palvelu — Kiyttdjd

Kuvio 1. Tilaaja-tuottaja mallin peruselementit

Kuten kuviosta 1. ndhddén, niin tilaaja- tuottajamallin periaate on siind, etti tilaaja ja tuottaja
tekevit sopimuksen palveluntuottamisesta, jonka jilkeen tuottaja tuottaa palvelun kayttéjille.
(Junnila & Friedriksson 2012.) Tilaaja-tuottajamallin liséksi julkisen sektorin pienentdmiseen
voidaan kiyttdd myos liikelaitoistamista, yhtidittamisté ja yksityistdmistéd. (Ldhdesméki 2003,

216).

Junka (2010, 35-36) miirittelee yksityistimisen kahdessa erillisessd muodossa, jossa laajan
kidsityksen mukaan yksityistdiminen tarkoittaa toimintamallia, joka kasvattaa yksityisen

sektorin roolia taloudessa ja vastaavasti pienentdd julkisen sektorin roolia. Kapeamman
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kdsityksen mukaan yksityistiminen tarkoittaa valtion omaisuuden siirtdmistd yksityisen

omistuksen piiriin. (Junka 2010, 35-36.)
Vastuullisuus ja tilivelvollisuus

Seuraavaksi esittelen sitd, miten NPM-mallissa on huomioitu vastuullisuus ja tilivelvollisuus
julkisella sektorilla. NPM:n keskeiseen sisdltoon kuuluu vastuullisuuden ja (tili)velvollisuuden
korostaminen julkisen sektorin tydssd. Ldhdesméki (2003,76) esittdd, ettd NPM:n mukaan
vastuullisuus ndhdddn ldhinnd samanlaisena vastuuna kuin yksityisen sektorin vastuu, eli
tulosvastuuna. Tulosvastuussa katsotaan vastuun jakautuvan talouteen, resurssien
viahentdmiseen sekad vaikuttavuuteen. Julkunen (2006, 82—83) tiivistéd, ettd laskettavan vastuun
seuraamiseen on useita kdytdntdjéd, joita ovat: tilin- ja kirjanpito, tilintarkastus ja tarkkailu
(monitorointi). NPM:n puitteissa tulisi muodostua mahdollisimman hyvit edellytykset

tulosvastuulliseen toimintaan. (Hyyryldinen 2004; Julkunen 2006.)

Salminen (2005, 92) maéérittelee tilivelvollisuuden julkisella sektorilla tarkoittavan vastuuta
lakien ja madrdysten seuraamista taloudenhoidossa. Samalla kuitenkin tilivelvollisuuteen
siséltyy vaatimus siitd, ettd julkisella sektorilla kdytetdin annetut resurssit mahdollisimman
tehokkaasti ja tuloksellisesti. Tilivelvollisuuteen kuuluu my0s raportointi resurssien
kayttdmisestd. Christopher Hood (1991, 4) esittdd tilivelvollisuuden sisdltyvin NPM:édén
kahdella tavalla. Ensimméisend tilivelvollisuus mahdollistaa johtajien toimintavapauden
lisddmiseen, koska tilivelvollisuus vaatii selvdsti vastuunalaisuutta johtajilta ja
johtamiskdyténteissd. Samalla tarkat suoritusta mittaavat mittaristot ja standardit tuottavat
my®0s tilivelvollisuutta, koska tarkkojen pddméérien asettaminen toiminnalle sisdltyy NPM-

oppiin. (Hood 1991, 4; Salminen 2005, 92.)

Yksi taloudellisen vastuun muodoista on havaittavissa niin sanotun value for money -ajattelun
kautta, joka tarkoittaa suomeksi “vastiketta rahalle”. Vastiketta rahalle -ajattelu tarkoittaa sitd,
ettd julkisessa toiminnassa korostuu taloudellinen vastuullisuus. Taloudellinen vastuullisuus
tarkoittaa ndkemystd siitd, ettd vastuu on siirrettdvissd laskettavaan muotoon, jonka
ilmenemispiirteitd on esimerkiksi tilivelvollisuus (accountability) julkisessa hallinnossa.
Julkisessa toiminnassa kontrolli kohdistuu myds lopputulemiin, jota voidaan toteuttaa
tilivelvollisuuden ja valvonnan kautta, jossa keskitytddn enemmaén tuloksiin, vaikutuksiin ja

vaikuttavuuteen. (Julkunen 2006, 82.)

Kuitenkin accountability -termilla on useita suomenkielisid kddnnoksid, joten kisitettd voidaan

pitdd monitulkintaisena. Erdsaari (2011, 200-201) suomentaa accountability-késitteen
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laskettavuuden kasitteeksi, joka korostaa erityisesti mittaamisen tulleen keskeiseksi toimeksi
osaksi julkisen sektorin toimintaa. Puolestaan Kirsi Juhila (2009) kayttdda termid
selontekovelvollisuus  sosiaalitydon  ndkokulmasta, jossa  julkiset toimijat ovat
selontekovelvollisia NPM:n myoti organisaatiolle, mutta laajasti koko yhteiskunnalle. Késite
on suomalaisessa kirjallisuudessa varsin monitulkintainen, mutta tissd tutkimuksessa pyrin
tarkastelemaan accountability -késitettd laajasti niin tilivelvollisuuden, laskettavuuden kuin

selontekovellisuuden kautta.
Politiikan ja hallinnon vélinen suhde, seka julkinen johtaminen

Seuraavaksi kasittelen politiikan ja hallinnon vélistd tehtdvéinjakoa NPM:n mukaisesti. Pollit
ja Bouckaert (2011, 169) esittivit, ettd poliitikkojen tehtdvd olisi enemmén NPM-mallissa
pddamdiidrien asettamisessa julkishallinnon toteuttamiseksi, jolloin poliitikkojen ei tulisi
juurikaan osallistua strategioiden kdytdnnon implementointiin. Kuitenkin Stenvall ja Virtanen
(2010) esittévit, ettd hallinnon viranomaisten ja poliittisten padtoksentekijoiden vélill4 toimiva
vuorovaikutus on entistd merkittivimpad, koska hallinnon virkamiesten asiantuntemusta ja
poliittisia paatoksen tekijoiden vililld edellytetddn vuorovaikutusta. Hallinnossa toimivat
asiantuntijat voivat esimerkiksi muodollisesti tai epdmuodollisesti konsultoida poliittisia
padtoksentekijoitd ja vastaavasti poliitikot voivat osallistua hallinnon johtamiseen. Kuitenkin
NPM:ddn kuuluu selkedsti se, ettéd poliittisten pdédtdksien toimeenpano ja varsinainen politiikan
muotoilu ovat erotettu selkedsti. (Virtanen & Stenvall 2010, 48—49; Pollit & Bouckaert 2011,
169.)

Seuraavaksi siirryn kidsittelemddn tarkemmin sitd, millaisia piirteitd ja periaatteita johtamiseen
ja johtajilla kuuluisi olla NPM:n mukaisesti. Tanskalainen Jan-Erik Lane (2000, 183) mukaan
NPM on tuonut huomattavia yksityisen sektorin johtamisesta otettuja kaytint6jd myds
julkiselle sektorille. Stenvall ja Virtanen (2010, 47-52) korostavat, ettd julkisen sektorin
johtamista ldhestytddn entistd ammattimaisemmin. Julkisilla johtajilla tulisi olla omat,
erityisasiantuntijoista eriytyneet tyourat. Tdma tarkoittaa kaytdnnossa sité, ettd julkisjohtamista
tulisi kasitelld omana ammattina. Samalla NPM-mallissa korostuu entistd erityisempéa
johtamisosaamista, joka edellyttdd esimerkiksi muutosjohtamisen, strategisen johtamisen ja
kilpailuttamisen hallitsemista. Johtajien on kuitenkin kyettdva johtamaan organisaatiota niin,
ettd organisaatiossa syntyy tuloksellista toimintaa, johon korostuu erityisesti talousjohtamisen
liittyvien kdytdntdjen, kuten kustannuslaskennan substanssiosaamista (Stenvall & Virtanen,

2010, 47-52.)
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Sopimuksellisuus, standardit ja tulosohjaus

Johtamisesta siirryn esittelemédn sopimuksellisuuden periaatteita. Hyyryldinen (2004, 94-96)
madrittelee, ettd on olemassa monia sopimuksellisia tasoja, joita sovelletaan julkisella
sektorilla. Laajimmalla tasolla sopimukset ovat poliittiset tai sosiaaliset sopimukset, johon
vaaditaan laajaa yhteiskunnallista osallistumista. Néilld sopimuksilla voidaan tavoitella
esimerkiksi julkistalouden vakautta. Seuraavalla tasolla on tulosopimukset, jossa médritellaén
sopimusosapuolten tavoitteita ja osatavoitteita. Samalla tarkoituksena on maarittdd kaytettavat
resurssit ja sitouttaa johto sekd tyOntekijdt toimimaan tavoitteiden saavuttamiseksi.
Sopimuksellisuus on osaltaan julkisten organisaatioiden sopimusohjausta ja sopimushallintaa.

(Lane 2000; Hyyryldinen 2004, 94-96.)

Tulosohjaus (performance management) on osa NPM-henkistd johtamis- ja tuloksellisuus
menetelmid. Tulosohjauksella tavoitellaan 3 E:n arvojen mukaista toimintaa, jossa tavoitteena
on toiminnan laadun ja tehokkuuden sekd voimavarojen ja tavoitteiden tasapainotilaa. Samalla
tulosohjauksen kautta tavoitellaan kustannustehokkaasti saatavia vaikutuksia ja vaikuttavuutta.
Tulosohjauksessa pyritddn vaikuttamaan julkisen sektorin tuloksellisuuteen, jonka
peruskriteereihin kuuluu yhteiskunnallinen vaikuttavuus, toiminallinen tehokkuus, tuotokset ja
laadunhallinta sekd henkisten voimavarojen hallinta. Tulosohjauksella pyritdénkin siithen, ettd
julkiset organisaatiot pystyisivédt toteuttamaan tehtdvansd tuloksellisesti ja tehokkaasti.

(Salminen 2005, 9-10.)

Suoritteiden korostaminen on yksi NPM:n perusteista. Hoodin (1991, 4) ja Pollitin ja
Bouckaertin (2011, 10) mukaan yksi New Public Managementin peruskomponentti on
suoritteiden mittaaminen ja standardien kédyttéonotto julkisella sektorilla, jossa lopputulemat
tulisi olla mitattavissa ja arvioitavissa kvantitatiivisesti. Dahler-Larsen (2006, 9) méérittelee
standardoinnin olevan ongelmien ratkaisemista samanlaisten organisatoristen kaavojen avulla.
Esimerkkind standardoinnista on muun muassa se, ettd sddntdjen ja menettelyjen avulla
pyritddn yhdenmukaistamaan toimintaa organisaatiossa. Lisdksi standardoinnilla pyritdén
varmistamaan, ettd palvelut voidaan tarjota aina tietylld vihimmadistasolla asiakkaan tilanteesta

riippumatta. (Dahlen-Larsen 2006, 9.)
Asiakasnikokulma

NPM:n kuuluu merkittdvind osa-alueena myods kansalaisen roolin muutos palveluiden
kohteesta ja saajasta kohti asiakkuutta. Asiakkaana kansalaisen rooli on siirtynyt palveluiden

kayttdjaksi, jolla on oikeus saada vastiketta maksamalleen rahalle. Tdltd osin NPM:n siséltyy
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huomattavaa eroavaisuutta perinteisen julkishallintomallin kansalaiskuvaan, jossa kansalaiset
ovat muuttuneet hallintoalamaisista palveluiden kayttdjiksi (Virtanen & Stenvall 2014, 81;

Stenvall ym. 2016, 54-55.)
Yhteenveto

New Public Management on esiintynyt hyvin moniulotteisena julkishallintomallina, joissa
kirjoittajillakin on eroavia ndkemyksia siitd, mitd NPM-ajatteluun sisdltyy. Yleisesti voidaan
todeta, ettd NPM-mallin keskeiseen sisdltoéon kuuluu markkinamallien hyddyntdminen,
taloudellisuuden ja suoritteiden korostaminen ja yksityisen sektorin kdytdnteiden soveltaminen
julkisella sektorilla. Ndmd merkittivimmat NPM:n ulottuvuudet siséltyvdt myds tdmédn
tutkimuksen ndkokulmaan. Seuraavaksi siirryn kédsittelemddn miten kdytdnnossé NPM on

esiintynyt hallinnon toiminnassa.

3.4 Miten New Public Management on vaikuttanut hallintoon?

Tdssd luvussa pyrin esittdimddn NPM-mallia késittelevid kotimaisia ja kansainvilisid
tutkimuksia, joissa ndkokulmana on NPM:n (tai uuden julkisjohtamisen) vaikutukset
hallintoon ja viranomaisten toimintaan. Avaan myds NPM:n syntyhistoriaa, jonka juuret ovat
vahvasti 70-luvun lopussa sekd 80-luvulla. NPM on saavuttanut laajan huomion
hallintotieteellisessd seké yhteiskuntatieteellisessd kirjallisuudessa, joten tutkimuskirjallisuutta
ja artikkeleita on kirjoitettu varsin runsaasti. Pyrin esittelemdan timén tutkimuksen kannalta

relevanttia kirjallisuutta.

Hallintotieteissd on usein kisitelty myods hallinnossa tapahtuneita muutoksia erilaisten
reformien kautta. Hughesin (2003) péddargumentti teoksessa Public management and
administration on, ettd vanhanmallinen Weberin byrokratiateoriaan pohjautunut
traditionaalinen julkishallintomalli on vanhentunut, jolloin perinteisen mallin tilalle on
syntynyt kokonaan uusi paradigma, joka maédrittdd tapaa hallita ja johtaa julkishallintoa
(Hughes 2003, 256). Vastaavaa viitettd on puoltanut myds Pollit ja Bouckaert (2011, 5-6)
joiden mukaan erityisesti 70- ja 80-luvulla alkoi hyvin merkittdvét julkisen hallinnon
kansainvéliset reformit, jolloin julkista hallintoa uudistettiin laajalti useissa valtioissa
Euroopassa, Pohjois-Amerikassa sekd Australiassa ja Uudessa-Seelannissa. Merkittdvien
hallintoreformien voidaan katsoa alkaneen 80-luvun alkupuolella, jolloin kritiikki julkiseen
hallintoon kohdentui julkisen sektorin kokoon ja kykenevéisyyteen. Samaan aikaan erityisesti

Yhdysvalloissa, sekd Isossa-Britanniassa poliittinen valta siirtyi vanhaa hallintopolitiikkaa
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vastustaville puolueille, jota edustivat muun muassa Margaret Thatcherin paaministerivalinta
vuonna 1979 ja Ronald Reaganin nouseminen Yhdysvaltojen presidentiksi vuonna 1980. 80-
luvulla alkaneiden hallintoreformien suurin ero aiempiin reformeihin oli se, ettd
hallintoreformit olivat perinteisesti kansallisia, sek alakohtaisia. (Pollit & Bouckaert 2011, 5—
6.) New Public Managementilla usein viitataan 80-luvulla alkaneeseen muutokseen, jossa
vanhanmallinen julkishallinto on muuttunut kohti joustavampaa ja markkinaorientoitunutta

hallintomallia (Hughes 2003, 9-10).

NPM-henkiset julkishallinnon muutokset alkoivat anglosaksista maista, mutta julkisen sektorin
muutokset levisiviat myos OECD:n kautta. Yliaskan (2014, 103—-107) mukaan jo 70-luvulla
alkoi OECD:n kautta syntyd nidkemys siitd, ettd julkista sektoria tulisi kaventaa. Viimeistidin
80-luvun alun raporteissa OECD:n kautta tarjottiin markinallistamista, yksityistimistd ja
deregulointia ratkaisuna kasvaviin julkisiin kustannuksiin. OECD oli yksi merkittdvimmista
organisaatioista, joka vaikutti uuden hallintopolitiikan levidmiseen kansanvélisesti (Yliaska
2014, 103-106). Pollitin ja Bouckaertin (2011, 11) mukaan on ollut kolme erillistd

reformiajattelun aaltoa, joita mukailen alla olevasta taulukosta.

Taulukko 2. Hallintoreformien tyypilliset piirteet 60-luvulta 2010-luvulle.

Ajanjakso Tavanomainen diskurssi

60-luvun puolivilistd | Rationaalisuus, hierarkkinen suunnittelu ja kustannushyoty -analyysit.

70-luvun lopulle Tiede ja asiantuntemus kehityksen ldhtGkohtana.

70-luvun lopulta 90- | ”Uusi  julkisjohtaminen” (New Public Management) Liike-
luvun lopulle elamildhtoiset tekniikat tehokkuuden kehittdmiseksi. “Parempien”

johtamistapojen nouseminen useiden ongelmien ratkaisemiseksi.

90-luvun lopulta | Ei yksittéistd mallia. Useita avainkonsepteja, kuten hallinta, verkostot,

2010 -luvulle kumppanuus, ldpindkyvyys ja luottamus.

Pollit ja Bouckaert (2011, 11) kuvailevat julkisen hallinnon reformien keskeisten diskurssien
muuttuneen vield 90-luvun loppupuolelta aina 2010-luvulle saakka. Talloin hallinnon
uudistusten pddpainopiste muuttui litke-eldméstd mallineista toimintamalleista kohti uusia
konsepteja. Pollitin ja Bouckaertin (2011, 11) mukaan 90-luvulta lihtien ei ole ollut yksittdistd
mallia, vaan hallinnon reformit ovat toimineet muutamien padkonseptien ymparilld. Niitd ovat

muun muassa verkostot, hallinta ja toiminnan ldpindkyvyys ja luottamus. Kuitenkin ndiden
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padpiirteiden painotuksissa on ollut eroavaisuuksia eri valtioiden valilld. Kuitenkin Pollit ja
Bouckaert (2011, 8) toteavat, ettd hallintoreformien tyypillisid aikakausia ei voi puhtaasti jakaa
kolmeen erilliseen aikakauteen. Silld “reformiaallot” eivédt suinkaan tdysin korvanneet
edellisen kauden tyypillisid piirteitd, vaan vanhat toimintamallit osittain myds muotoutuvat
uusiin toimintatapoihin. Kirjallisuudessa on NPM-reformien ndhty jo osittain pdittyneen,
jolloin uusia hallinnon uudistuksia on kutsuttu myds termilld ’post-NPM”, jolla viitataan

vahvasti NPM:n jélkeiseen aikaan. (Laegreid & Christensen 2007).

Toisaalta on my0s huomioitu, ettd merkittivd osa NPM:n keskeiseen siséltoon kuuluvista
toimintamalleista ovat vield varsin elinvoimaisia. Dunleavy ym. (2006, 470—471) esittivit, ettd
erityisesti NPM:n vaatimus organisaatioiden hajauttamisille olisi menettinyt merkitystdan.
Toisaalta taas osa NPM:n tyypillisistd toimintamalleista olivat elinvoimaisia. Heiddn mukaansa
NPM:d4 sovelletaan erityisesti suorittamisen mittaamisena ja taloudellisten kannustimien

korostamisena. (Dunleavy ym. 2006, 470—471)

Nykyaikainen hallinnon uudistamisen trendi perustuu tietotekniikan kehitykseen ja
digitalisaatioon. Dunleavy ym. (2006) esittivdi modernin hallinnon toimintaperiaatteiden
muuttuneen NPM-mallista kohti Digital-Era Governance (DEG) hallintomallia, jossa korostuu
kolme teemaa, jotka ovat: uudelleen integraatio, tarveperusteisuus ja digitaaliset muutokset
(Dunleavy ym. 2006, 471). Pollitin ja Bouckaertin (2011, 7) mukaan lisdksi 2000-luvun
hallintoreformeissa suuri merkitys on ollut e-government -suuntauksella, johon siséltyy

informaatioteknologian soveltamiseen julkisen hallinnon toimintaan.

Siirryn  esittelemddn Suomeen kohdistuvaa NPM-mallia kisittelevdd kirjallisuutta.
Suomalainen NPM -kirjallisuus on varsin poikkitieteellistd. Suomalaista NPM:dd késittelevaa
kirjallisuutta on niin hallintotieteissd, yhteiskuntatieteissd sekd hallintohistoriallisesta
nikokulmasta (esim. Lihdesmiki 2003; Koskiaho 2008; Yliaska 2014). Tarkoituksena on
esitelld kirjallisuutta, jossa tarkoituksena on esitelli miten NPM on vaikuttanut Suomen

julkishallintoon.

NPM toi mukanaan Suomeen tehokkuuteen ja taloudellisuuteen tavoittelevaa
hallintopolitiikkaa jo 80-luvun ja 90-luvun vaihteessa. Suomen kontekstissa yhtend tekijana
NPM-ajattelun omaksumiselle Suomessa oli 90-luvun lama, joka johti julkisen sektorin
leikkauksiin sekd valtiovarainministerion vallan kasvuun. Kirjallisuudessa on havaittu, ettd

NPM ei ole varsin uusi ilmié Suomessa, vaan NPM:n juuret ovat syvillda 70-luvun ja 80-
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luvulla. Tarkemmin suomalaiseen hallintopolitiikkaan palataan luvussa 4.1. (esim. Yliaska

2014; Yliaska 2017.)

Suomalaisessa NPM-tutkimuksista yksi merkittdvimmistd on Kirsi Lihdesméden (2003)
vaitoskirja: New public management ja julkisen sektorin uudistaminen. Viaitoskirjassa
Lihdesmien tavoitteena oli selvittdd, mitd tarkalleen ottaen NPM on johtamisdoktriinina ja
miten keskeiset NPM-periaatteet on ollut vaikuttamassa julkisen hallinnon ja johtamisen
reformeihin Suomessa. Aikandkokulmana tutkimuksessa huomioitiin 1980-luvun lopun ja
2000-luvun alun keskushallinnollisia uudistuksia ja tutkimuksessa on kerétty nidkemyksia
useista asiantuntujaldhteistd. Keskeisid NPM-henkisiéd reformeja asiantuntijoiden mukaan ovat
olleet liikelaitoistaminen, yksityistiminen ja yhtidittdiminen, hallinnon hajauttaminen ja
tulosohjausuudistus. Lidhdesmadki (2003) véitoskirjansa loppupédételméssdén esittdd NPM:n
uudelleenarvioinnin, jossa on tulkittavissa kolme erilaista pddulottuvuutta. Nama
padulottuvuudet ovat: tehokkuusperiaatteet linjauksissa ja ratkaisuissa, julkinen yrittdjyys
toimintatapojen kuvauksena ja tulosvastuu organisaatioissa ja johtamistydssd yleisesti.

(Lahdesmaéki 2003.)

My6hemmin Lidhdesmédki on jatkanut NPM-aiheisten artikkeleiden kirjoittamista. Yhdessi
Ikola-Norrbacka ja Lahdesméki (2011) kirjoittivat artikkelin: New public management —
Ndkokulmia julkisjohtamiseen ja hyvddn hallintoon, jossa késitellddn NPM:n ja hyvén
hallinnon periaatteiden yhtymédkohtia ja kansalaisten nédkokantoja palvelujen toteuttamiseen.
Ikola—Norrbacka ja Lahdesmiki (2011, 266) tulkitsevat NPM:n vaikuttaneen hallintoon
kahtena erillisend uudiskautena, jolloin on korostettu erilaisia ulottuvuuksia. Ensimmaéiselld
kaudella on ndhtdvilldi ammattimainen johtaminen, tulosvastuun ja johtamisosaaminen
korostaminen. Toisella kaudella on korostunut arvotietoisuus tehokkuusperiaatteiden rinnalla.
Samalla kilpailuttamisesta on pyritty siirtymiddn enemmin kumppanuuteen, jonka kautta on
pyritty tuottamaan asiakaskunnalle tarpeenmukaisia palveluita. Artikkelissa esitetddn muun
muassa 3 E:n mallin muuttuneen 4 E:n malliksi, joissa toimintaa keskeisesti ohjaavat arvoksi

nostettiin esille myds eettisyys. (Ikola-Norrbacka & Lahdesméki 2011, 262—-267.)

NPM:n on vaikuttanut Suomessa huomattavasti palveluiden toteuttamiseen, jossa erityisesti
terveyden- ja sosiaalihuollossa NPM-taustaisia toimintamalleja on sovellettu hyvin paljon.
Esimerkiksi  kotihoidossa siirtyminen kunnallisesta kotihoitopalvelusta  pilkottuun
palvelumalliin on esimerkki NPM:n vaikutuksista julkisten palveluiden tuottamiseen (Erdsaari

2011).

23



Opinndytetdissd NPM:n ilmenemistd nykyajan hallinnossa on tutkinut Karhinen (2015), joka
Pro gradu -tutkielmassa tarkasteli kolmen erillisen julkishallintomallin ilmenemista
aluehallintovirastoissa (AVI). Tutkielmassa havaittiin NPM-julkishallintomallin ilmenneen

edelleen varsin vahvasti aluehallintovirastoissa. (Karhinen 2015.)

Leena Erdsaari (2011) tarkastelee artikkelissaan mielenkiintoisesti NPM-ajattelua muodin
késitteen kautta, joka pohjautuu sosiologian klassikon Simmelin teorioithin. NPM
“hallintomuodin” nopea levidminen 90-luvun Suomessa selittyy suhteellisen pienilld
luokkaeroilla, joka on Erdsaaren (2011) mukaan verrattavissa esimerkiksi vaatemuodin tai
musiikin levidimiseen. Samalla Erdsaari analysoi muodin etenevdn sadan vuoden tai
vaihtoehtoisesti kolme sukupolven sykleissd, kun suomalaisen sosiaalipolititkan ja
hallintomenetelmien kehitys alkoi 1900-luvun alussa, niin 1990-luvulla ndistd Pohjoismaisten
hyvinvointivaltion tavoittelusta luovuttiin ja siirryttiin enemmain kohti uusliberaaleja oppeja,
eli NPM:n soveltamiseen. NPM-malli on kuitenkin vaikuttanut kaikkien pohjoismaiden
julkishallintoihin, joten Suomen hallintopolitiikkaa ei voida pitdd poikkeuksellisena. (Erdsaari

2011.)

Tédminpéiviisissd suomalaisessa julkishallinnossa ei ole ndhtévilld ainoastaan yhtd
hallintomallia, vaan eri tekijét erilaisista hallintomalleista nayttdisi korostuneen hallinnossa.
Toisaalta osa kirjoittajista (esim. Temmes 2008) ndkevat NPM:n vaikuttaneen uudistuksina 80-
luvulla ja 90-luvulla. Myohemmin 2000-luvun hallintouudistuksia on myds analysoitu NPM:n
jélkeisend aikakautena, jolloin hallinnon uudistukset ovat taustoiltaan erilaiset. Temmes (2008,
77) tulkitsee 90-luvun hallintoreformien katkaisseen julkisen sektorin kasvamisen. Kuitenkin
kirjallisuudessa on yleisesti ndhty se, ettd Suomen hallintopolititkkaan on vaikuttanut ndma

kansainviéliset hallinnon uudistamisen trendit (Yliaska 2014).

3.5 New Public Managementiin kohdistunut kritiikki

Tdssd alaluvussa on tarkoituksena pureutua tarkemmin siithen, miten NPM-ajattelua on
kritisoitu Suomessa. Pyrin pidattdytyméén 1ahinnd suomalaisessa kirjallisuudessa, koska myos
tutkimukseni empiirinen osa koskettaa suomalaista julkishallintoa. Nayttdisi siltd, ettd NPM-

henkisié toimintatapoja on kritisoitu varsin laajasti suomalaisessa kirjallisuudessa.

Yksi merkittivimmistd NPM-kriitikoista on Juho Siltala (2008), joka artikkelissaan Uuden
Julkishallinnon (NPM) ristiriidat esittdd New Public Managementin olevan huomattavan

kustannustehoton ja tyoeldmin laatua laskeva tekijd. Erityisesti inhimilliset kustannukset,
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kuten tyontekijoiden stressaantuminen ja tyontekijoille asetetut ristiriitaiset odotukset, ovat
tulleet NPM:n mukana julkisen sektorin tyohon. Siltala (2008, 452) esittdd
toimintasuosituksessaan, etti NPM:n opit tulisi poistaa Suomen julkishallinnosta. (Siltala

2008.)

Raija Julkunen (2008, 183-186) kuvailee myds uuden julkisjohtamisen, eli NPM-
toimintatapojen vaikuttaneen vahvasti julkisen sektorin tydeldmén laatuun. Erityisesti erilaiset
mittaristot eivat vélttdimaitta tavoita julkisen sektorin “tyon ydintd” vaan erilaiset mittaristot ja
laatujarjestelmét eivdt kannusta pitkdjénteisyyteen. Toisaalta Julkunen (2008, 183-185)
korostaa, ettd on varsin vdhdn tutkimusta, miten NPM on muovannut julkisen tyon
tyoprosesseja sekd subjektiviteettia. (Julkunen 2008, 183-185.) NPM:n soveltamista on

kritisoitu Suomessa selvésti julkisen hallinnon viranomaisten tydeldméé haastavana tekijana.

Kulovaaran (2016, 58) mukaan jdd hyvin epidselvdksi se, ettd NPM-toimintamallien
soveltamisella oltaisiin saatu varsinaisesti sdéstdja ja tuottavuuden kasvua aikaan. Lisdksi
NPM-mallia pidetddn haastavana demokratian kannalta, koska erityisesti yksityinen
konsultointi voidaan n&hdid ongelmallisena julkishallinnossa. Lisdksi NPM:n mukaisia
kdytannontoimia voi olla hankala toteuttaa, esimerkiksi tilaaja-tuottajamallin ja monet
ulkoistukset voivat olla hankala toteuttaa kdytdnndssa. Liséksi arvioinnissa ja tuloksellisuuden
mittaamisessa on haasteita, koska aina on mahdollista, ettd julkisjohtajat muuttavat tai esittavit
tuloksia todellisuutta paremmassa valossa, joka mahdollistaa henkilokohtaisen edun

tavoittelun. (Kulovaara 2016, 58.)

NPM:n kritiikki kohdistuu myds vahvasti sithen, ettd taloudellisuus on noussut keskeisiksi
sellaisilla aloilla, joiden tuloksia on haastavasti mitattavissa. Samalla monet NPM:n mukanaan
tuomat késitteet, kuten esimerkiksi tilivelvollisuus ja tehokkuus ovat osaltaan monitulkintaisia
tai vaihtoehtoisesti hankalasti madriteltdvissd. (esim. Julkunen 2006.) Monitulkintaisuus
kuuluu esimerkiksi usein myos tehokkuuskasitteisiin tai vaikuttavuuteen, joiden tarkka
madritteleminen on haastavaa (Rajavaara 2007; Vakkuri 2009). Késitteiden monitulkintaisuus
on yksi merkittavimmistd NPM-malliin kohdistuvasta kritiikisté, jossa useat keskeiset kasitteet
ovat vaikeasti madriteltavissd. Yliaska (2014, 530) kritisoi sitd, ettd NPM piti perinteisid
hyvinvointivaltion arvoja epdmaééraisind, mutta samanaikaisesti NPM:n merkittdvain sisédltoon
kuuluneet arvot, kuten esimerkiksi tuottavuus jdivit ilman kunnollisia mééritelmid (Yliaska

2014, 530).
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Yksityistdmistd ja kilpailutusta on myds kritisoitu varsin laajasti kirjallisuudessa. Sosiologi
Pertti Alasuutari (2017, 389-390) kritisoi yksityistimisen kohdistuneen myos luonnollisiin
monopoleihin, jotka yksityistimisen jélkeen ovat tuottaneen kalliimpia palveluita. Esimerkkini
tastd on radio- ja televisioverkon yksityistiminen, joka on nostanut huomattavasti kyseisten
palveluiden hintoja. Léhestulkoon kaikkien julkisten palveluiden kehittdmisessd on ehdotettu
markinallistamista tai yksityistdmistd yhtend palveluiden kehittimisideana. (Alasuutari 2017,

389-390.)

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd NPM:dd on kritisoitu hyvin monipuolisesti. Merkittavaa
kritiikkid kohdistuu siithen, ettd NPM:n soveltamisen on todettu huonontavan tyoeldmén laatua.
Lisdksi vield NPM:n kautta saavutetuista eduista ei ole merkittdvid empiiristd ndyttod siitd,
joten on epdvarmuutta siitd, millaisia tuloksia NPM on tuonut julkiseen hallintoon. Seuraavassa
luvussa esitellddn suomalaista hallintorakennetta, jossa pdépainona on ELY-keskukset osana
valtionhallintoa, seké Sipildn hallituksen suunnittelemat kasvupalvelu- ja maakuntauudistukset

Suomessa.
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4. ELY-KESKUKSET JA HALLINNON NYKYSUUNTAUKSET

Témin pro gradu -tutkielman empiirinen aineisto on kerdtty ELY-keskuksesta, joten on tirkeda
kuvailla ELY-keskuksien roolia valtionhallinnossa ja yleisid hallintotrendeja Suomessa.
Luvussa tavoitteena on kuvailla, mitkd ovat ELY-keskuksien merkittdvimmat tehtivit ja
toiminnan painopistealueet Suomen hallinnossa. ELY-keskusten varsinaisten tehtdvien lisdksi
olen myos kuvaillut lyhyesti hallintohistoriaa Suomessa, sekd nykyistd hallintorakennetta ja

suunniteltua maakuntauudistusta.

4.1 Suomalaisen julkishallinnon lyhyt historia ja nykysuuntaukset

Stenvall ym. (2016, 35) esittdvdt yleisesti Suomen julkisen hallinnon kehitykselle wviisi

kehitysvaihetta, joita ovat:

(1) Suomalaisen kansallisen hallinnon perusteiden rakentamisen kausi (1809—1917)
(2) Oikeus- ja hallintovaltion kausi (1918-1955)

(3) Hyvinvointivaltion kausi (1960-)

(4) New Public Management-kausi (1990-)

(5) New Public Governance (verkostojen kausi, arvioilta 2005-)

Stenvall ym. (2016, 35) mukaan hyvinvointivaltion syntymisen aikakauden tarkkaa
alkamisajankohtaa on vaikeaa mééritelld, mutta yleisesti hyvinvointivaltion kauden katsotaan
alkaneen 1960-luvulla tai toisen maailmansodan jélkeisestd jalleenrakentamisen aikakaudesta.
Alun alkaen perusteita hyvinvointivaltiolle ja hallinnon toiminnalle tieteestd. Esimerkiksi
Pekka Kuusen (1968) “60-luvun sosiaalipolitiikka” oli merkittdvissd roolissa suomalaisen
hyvinvointivaltion  sosiaalipolitiikan = muodostumiselle.  Toinen  merkittdvd  tekija
hyvinvointivaltion kaudella oli Suomen poliittinen ilmapiiri, jossa vuodesta 1966 alkaen toimi
pitkddn sosiaalidemokraattisen ja keskustapuolueen vélinen hallitusyhteistyd (Kuusi 1968;

Stenvall ym. 2016, 47).

Hyvinvointivaltion kauden tyypillisid piirteitd olivat erityisesti sosiaalietuuksiin ja
tulonsiirtoihin panostaminen. Samalla julkiset palvelut laajenivat varsinkin sosiaali- ja
terveydenhuollossa ja koulutussektorilla. Liséksi hyvinvointivaltion tavoitteisiin kuului, ettd
kansalaisille tarjottaviin palveluihin ei vaikuttaisi esimerkiksi asuinpaikka tai yksilon taustat.
Hyvinvointipalveluita jarjestettiin kaikkialla, jolloin esimerkiksi kunnan koolla ei ollut

merkitystd palveluiden tuottamiseen. (Stenvall ym. 2016, 47—49.)
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Yhdysvaltojen puolustusvoimilta omaksuttu PPBS (planning, programming, budgeting
system) mallin omaksuminen korosti suunnittelun merkitysti hallinnon toiminnassa. 60-luvun
loppupuolella alettiin hallinnonaloittain luomaan sektorisuunnittelujédrjestelmid myds Suomen
julkishallinnossa. Hyvinvointivaltion aikakaudella oli ominaista suuri julkisen sektorin
kasvukausi, jolloin 70-luvun alkuvuosista 80-luvun lopulle kuntien tyontekijéiden maéaara

kasvoi jopa 2,5 kertaiseksi. (Vartola 2011, 51; Stenvall ym. 2016, 49.)

Petri Virtanen ja Jari Stenvall (2014, 36—42) kuvailevat hallinnon uudistuksia viimeisen 30
vuoden aikana, jolloin suomalaista julkishallintoa on reformoitu huomattavasti. Erityisesti
Harri Holkerin hallituksen vuosina 1987-1991 katsotaan uudistaneen Suomen hallintoa,
esimerkiksi liikelaitoistamis-uudistuksella sekd valtionhallinnon siirtdmiselld tulosohjaukseen
ja budjetointiin. Suomessa liikelaitoistettiin 1989-1995 vuosien vélilld yhteensda 12 valtion
virastoa ja laitosta (Yliaska 2014, 195). Erityisesti yksityistiminen alkoi Suomessa julkisen
sektorin perifeerisimmistd toimijoista, kuten siivouspalveluiden, teknisen huollon ja
ruokahuollon siirtdmiselld yksityisten yritysten vastuulle (Julkunen 2006, 80—81). Samalla
1980-luvulta ldhtien Suomen valtionyhtididen merkitys on laskenut Suomen kansantalouden
kannalta ja yksityisomisteiset yritykset ovat kasvattaneet merkitystidén (Junka 2010). Suomessa
hallinnon uudistamiseen vaikutti 1990-luvun lama, joka johti Esko Ahon (1991-1995)
hallituksen aikana esimerkiksi liikelaitoistamisen jatkamiseen sekd valtion henkildstéhallinnon

ja henkilostoméérin rationalisointiohjelmaan (Virtanen & Stenvall 2014, 39).

Virtanen ja Stenvall (2014, 41) ndkevdt suomalaisen hallinnon kehittdmisessd ilmenneen
tietynlaisen irrationaalisuuden, jossa hallintoa on joko keskitetty tai alueellistettu poliittisten
voimasuhteiden vaihdellessa. 2000-luvulla valtion paikallis- ja aluehallintoa on uudistettu
merkittdvisti, jolloin lddninhallitukset lakkautettiin ja niiden tilalle muodostettiin
aluehallintovirastot ja ELY -keskukset. Hallinnon uudistuksista huolimatta on ndhtivilld, ettd
motiivit reformeihin ovat pystyneet varsin samoina hallitusten puoluepoliittisista
eroavaisuuksista huolimatta. Esimerkkind tdstd on Vanhasen I ja II hallitukset (2003-2011),
joissa hallinnon tuottavuusohjelma ja yleinen hallinnon tehostaminen oli hallituksen

tavoitteiden karkipaassa. (Virtanen & Stenvall 2014, 41-43.)

Nykyisin Suomen valtionhallinto on moniportainen, jossa perinteisesti jaotteluun kuuluvat
valtionhallinto, kunnallishallinto ja monet julkisoikeudelliset laitokset esimerkiksi yliopistot ja

Suomen pankki. ELY-keskukset kuuluvat osaksi valtionhallintoa, joten kovinkaan tarkasti
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kunnallishallinnon rakenteeseen ei tdssd tutkimuksessa pureuduta. (Valtiovarainministerio

2017.)

Hallinnon toimintaan ja hallintotehtdvien toteuttamiseen vaikuttaa vahvasti Suomen
hallintolaki, jossa on sdddettynd hyvan hallinnon perusteita. Hallintolaki maéérittelee, ettd
viranomaisten tulee toimia puolueettomasti. Samalla hyvén hallinnon perusteisiin kuuluu, ettd
viranomaiset tulee suorittaa tehtdvid tuloksellisesti, kuitenkin kansalaisten tulee saada
asianmukaisia hallinnonpalveluita. Virkakielen tulisi lisdksi olla selkedd ja ymmarrettavaa sekd
viranomaisten tulisi toimia yhteistydssd, sekd viranomaisten on toimivaltansa rajoissa

avustettava toisia viranomaisia yhteistyossé. (Hallintolaki 434/2003.)

Stenvall ja Virtanen (2014 47-50) kuvailevat, ettd nykyisin suomalaisessa julkisessa
hallinnossa keskeisid piirteitd ovat esimerkiksi ammattimaisuus, verkottuneisuus ja
luotettavuus. Samalla Suomessa hallintoa on pyritty uudistamaan jatkuviin, mutta vahittdisiin
uudistuksiin. Nykyisin 2000-luvun hallintoon on kuulunut vahvasti verkostojen ja hallinnan
kautta tapahtunut toimintamalli, jota on usein kutsuttu uudeksi julkiseksi hallinnaksi (New
Public Governance). Kuitenkaan ei ole aivan tayttd varmuutta siitd, onko uusi julkinen hallinta
osaltaan uuden julkisen johtamisen (NPM) sovellus, vai kokonaan uusi hallintomalli. Lisdksi
julkinen sektori pyrkii kehittiméddn omaa sopeutumiskykydén esimerkiksi kokeilukulttuurin
omaksumisen kautta. Kaiken kaikkiaan nykyisin on haastava arvioida hallinnon
kehityssuuntia, koska esimerkiksi 2010-luvun taantuman aikaan on yhtdéltd purettu
hyvinvointivaltion kdyténteitd, mutta toisaalta on pyritty myds turvaamaan niiden toimintaa

julkishallintoa uudistamalla. (Stenvall ym. 2016, 55-58.)

4.2. ELY-keskukset julkishallinnossa

Valtiohallinto koostuu kolmesta tasosta, jotka ovat keskus-, alue- ja paikallishallintotasoista.
Keskushallinto muodostuu tilld hetkelld pddosin 12 ministeridstd ja kunkin hallintoalaan
kuuluvista virastoista ja laitoksista. Valtion aluehallintoon kuuluu vuonna 2010 syntyneet
aluehallintovirastot (AVI) seké elinkeino-, ympaéristo ja liikennekeskukset (ELY-keskukset).
ELY-keskukset ovat timéan tutkimuksen tutkimusorganisaatio, jonka rakenteisiin ja tehtiviin
palataan vield. Paikallishallintotasolla toimivat puolestaan tyo- ja elinkeinotoimistot (TE-
toimisto), joita on yhteensd 15. Lisdksi vuonna 2015 muodostettiin niin kutsuttu KEHA-
keskus, jonka tehtdviin kuuluu yhdenmukaistaa ja kehittdd ELY-keskusten ja TE-toimistojen
toimintaa valtakunnallisesti. (Nyholm ym. 2016a; Valtiovarainministerié 2017; KEHA-keskus
2018.)
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Elinkeino-, Liikenne- ja Ympdaristokeskukset kuuluvat Suomen valtion aluehallintoon, joka
syntyi  vuoden 2010  aluehallintouudistuksessa,  jolloin  valtion  aiemmista
aluehallintoviranomaisista (esim. 1d4ninhallitukset ja tyo- ja elinkeinokeskukset) koottiin kaksi
erillistd aluehallinto-organisaatiota, jotka ovat: aluehallintovirastot (AVI) ja elinkeino-,
litkkenne- ja ympdristokeskukset (Valtiovarainministerio 2018). Télloin ELY-keskuksia
muodostui yhteensd 15 kappaletta. Kansainvilisessd keskustelussa usein kédytetddn kisitettd

sub-national  government, jolla ymmirretddn kansallisvaltion alapuolella olevan

hallintorakenteen. (ELY-keskus 2016; Nyholm ym. 2016a, 152—-153.)

Myo6s ELY-keskukset kuuluvat valtion ohjausjdrjestelmdin. ELY-keskuksien ohjaamiseen
padvastuu on ty0- ja elinkeinoministeriolld, mutta ohjaukseen osallistuu myds muita
ministeriditd, kuten esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministerid ja sisdasianministerio. Tama
ohjaus tapahtuu esimerkiksi tulossopimusten kautta, jossa madritelldén tavoitteita ja muita
toimenpiteitd. Tulossopimukset ovat julkisia asiakirjoja ja niihin siséltyy monipuolisesti
tavoitteita vastuualueesta riippuen. Tulossopimuksissa médritelldéin yleisesti alueellista
strategiaa, sekd mddrdllisida tavoitteita, joita pyritddn tavoittelemaan. (Tyo- ja

elinkeinoministerioé 2017.)

ELY-keskukset ovat kehittdmisorientaatioisia organisaatioita, jonka vastuulle kuuluu
muutamia valtionhallinnon toimeenpanotehtdvid. Seuraavaan listaukseen olen nostanut timén
tutkimuksen kannalta merkittivimmaét ELY -keskusten tehtivét osana tyo- ja elinkeinohallintoa

(ELY-keskus 2016):

—TE-toimistojen ohjaustehtdvit

—Tydvoimapalveluiden ja ty6llisyyden hoidon kehittdminen, suunnittelu ja koordinointi
—Yrittdjyyden edistiminen, seké elinkeinoeldmén ja innovaatioympariston kehittiminen
—Palveluita yrityksille, joihin siséltyy: rahoitus-, neuvonta- ja kehittimispalveluita
—Maahanmuuttajien kotouttamis- ja tyollistimistehtdvia

—Kiintiopakolaisten kuntiin osoittaminen.

Téassd tutkimuksessa keskitytddan ELY-keskuksen elinkeinot, ty0voima ja osaaminen -
vastuualueen (niin sanotun e-vastuualueen) tehtéviin, jossa painopisteend on tyo-, elinkeino- ja
maahanmuuttopolitiikka. Alueellisen tydllisyys-, maahanmuutto- ja elinkeinopolitiikan lisdksi

ELY-keskuksien tehtidviin sisdltyy maaseutupoliittisia kehittdmis-, toimeenpano ja
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valvontatehtdvid, jotka osaltaan jddvit tdmén tutkimuksen tarkastelun ulkopuolelle. ELY-
keskuksen toimintaan kuuluu laajasti liikenne- ja ympaéristohallintoon liittyvid vastuita ja
tehtivid, joita ei késitelld tdmin tutkimuksen ndkokulmasta. (ELY -keskus 2016; Nyholm ym.
2016a, 152-153.)

4.3 Sipilin hallituksen suunnittelemat hallinnon uudistushankkeet

Sipilén hallituksen yksi merkittdvimmisti tavoitteista oli uudistaa Suomen aluehallintoa, jossa
tarkoituksena olisi ollut muodostaa Suomeen uusi aluehallintotaso. Maakuntauudistuksessa
tavoitteena oli muodostaa julkinen hallintorakenne uudelleen, jolloin Suomen hallintoon olisi
perustettu yhteensé 18 itsehallinnollista maakuntaa. Pitkéllisen valmistelutyon jdlkeen Sipildn
hallitus erosi tehtévistidn 8.3.2019, jolloin maakuntauudistuksen valmistelutyd paattyi. Tdma
tarkoitti sitd, ettd maakuntauudistuksen tyd kohdennetaan jatkossa uudistuksen hallittuun
lopettamiseen. Kéytdnndssd timé tarkoittaa sitd, ettd hallinnon uudistaminen jdd seuraavan
hallituksen tehtavéksi ja sitd, ettei maakuntauudistus ja kasvupalvelu-uudistus toteudu Sipildn

hallituksen esittdmin periaattein. (HE 15/2017; Valtioneuvosto 2019.)

Uudistuksissa oli tarkoituksena, ettdi maakuntien ylin pdittdvd toimielin olisi
maakuntavaltuusto, joka valitaan maakuntavaaleissa. Merkittdvad ELY -keskusten kannalta on
se, ettd maakuntauudistuksessa valmistellaan my6s nykyisen aluehallinnon tehtévien
siirtdimistd maakuntien vastuulle. Maakuntauudistusesityksessd tavoitteena oli, ettd ELY-
keskukset ja TE-toimistot lakkautettaisiin ja niiden tehtdvét olisi siirretty maakunnille.
Kuitenkin osa ELY-keskusten tehtdvisti olisi siirtynyt valtiolle, jolloin ne olisi organisoitu

uudelleen. (HE 5/2017, 175)

Maakuntauudistuksen yhteyteen oli suunniteltu kasvupalvelu-uudistus, joka olisi vaikuttanut
merkittidvisti tulevaisuudessa tyo- ja elinkeinohallinnonalan toimintaan. Kasvupalveluiden
tarkoituksena olisi ollut tydllisyyden kasvattamisen tavoittelu sekd yritysten kasvun ja
kilpailukyvyn kehittdminen. Osa palveluista olisi pitdnyt toteuttaa maakunnallisina
kasvupalveluina, johon olisi sisdltynyt erilaisia rekrytointi- ja osaamispalveluita. Tamén liséksi
maakunnat olisivat voineet jdrjestdd palveluita, jotka koskevat niin yrittdjyytté,
kansainvilistymistd ja kasvupalveluiden rahoituslain mukaista rahoitusta. (Tyo- ja

elinkeinoministerié 2018a; Tyo- ja elinkeinoministerio 2018b.)

Kasvupalvelut olisivat vaikuttaneet huomattavasti alueellisten palveluiden tuottamiseen.

Talloin  ELY-keskusten, ja TE-toimistojen tydllisyyspalvelut olisivat siirtyneet
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maakuntauudistuksen yhteydessd uusien maakuntien vastuulle. Kasvupalvelu-uudistuksen
lahtokohtana oli, ettd palveluiden jéarjestimis- ja tuottamistehtdvét jaetaan toisistaan erillisiksi.
Télloin palveluiden jirjestdjan vastuulle olisi kuulunut esimerkiksi palveluiden saatavuudesta,
laadusta ja vaikuttavuudesta vastaaminen. Palveluiden tuottajan tehtdviin olisi kuulunut
puolestaan varsinainen palvelu- seké asiakastyon toteuttaminen, eli palveluiden jérjestaiminen.
Varsinainen palveluiden toteuttaminen olisi voitu tehdé niin julkisen, yksityisen ja kolmannen

sektorin toimesta. (Ty0- ja elinkeinoministerié 2018c.)

Kasvupalveluiden jirjestiminen olisi edellyttinyt, ettd maakuntien tulee seurata alueellisia
palveluntarpeita, jolloin maakunnan toiminnan ldht6kohdaksi olisi muodostunut maakunnassa
toimivien yritysten, asukkaiden ja muiden sidosryhmien palveluntarve. Maakuntien tehtdvana
lisdksi olisi ollut suunnitella palvelu- ja maakuntastrategian kautta palveluverkko, jossa
tavoitteena olisi ollut ennakoida muutosten vaikutuksia kustannustehokkaan palveluverkon

yllépitdmiseksi. (Valtioneuvosto 2018.)

Tdssd luvussa kuvailtiin lyhyesti suomalaista hallintohistoriaa, sekd tidmén tutkimuksen
kannalta oleellista ELY-keskusta, jossa haastatteluaineisto on kerétty. Seuraavassa luvussa

esitellddn tutkimusmenetelmit ja aineisto, sekd pohditaan tutkimuseettisii kysymyksié.
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5. TUTKIMUSMENETELMAT

Varsinaisen tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen jélkeen esittelen tdmén tutkimuksen
tutkimusmenetelmid. Ensimmadisessd alaluvussa kdyddan ldpi laadullisen tutkimuksen
perusteita ja esitellddn tutkimuskysymys. Tamdn jélkeen késittelen tutkimusaineiston
kerddmisté ja haastatteluita, josta siirryn esittelemddn sisdllonanalyysid ja analyysiprosessia.

Lopuksi pohdin tutkimuseettisid kysymyksid tdmén tutkimuksen kannalta.

5.1 Laadullinen tutkimus, tieteenfilosofinen perusta ja tutkimuskysymys

Tédmai tutkimus on toteutettu hyddyntden laadullisia, eli kvalitatiivisia tutkimusmenetelmid.
Kvalitatiivinen  tutkimusote = mahdollistaa  my6s  puhutun  tiedon  kdyttimisen
tutkimusaineistona, joka on merkittdvdssd roolissa hallintomallien havainnoimisessa, koska
julkishallinnon toiminta pohjautuu vahvasti ihmisten véliseen vuorovaikutukseen. Koska
hallinto on kéytdnndssd ihmisten vélistd toimintaa, niin tutkimuksen tieteenfilosofinen
viitekehys on ottanut perusteita sosiaalisesta konstruktionismista, jossa todellisuus rakentuu
sosiaalisen vuorovaikutuksen kautta (Saaranen-Kauppinen & Puusniekka 2009, 45-46).
Tutkimuksessa on kyse virkamiesten omista kokemuksista ja kuinka erilaiset hallinnon

toimintamallit ovat ndyttaytyneet virkamiesten henkil6kohtaisten kokemuksien mukaisesti.

Yleisemmin tutkimusmetodiin sisdltyy kdytdntdja ja operaatioita, joita hydodyntéen tutkija voi
tuottaa havaintoja. Tutkimusmetodiin siséltyy sdéntdjd, jotka mahdollistavat havaintojen
muokkaamisen ja tulkitsemisen. Tutkimusmetodi on yhteydessd teoriaosaan ja sopivalla
metodilla tulee pystyd vastaamaan tutkimuksessa esitettyihin kysymyksiin. Tarked4 on myos,
ettd metodin tulee antaa mahdollisuus yllatyksiin ja tutkijan omien hypoteesien tai asetelmien

korjaamiseen. (Alasuutari 2012, 63).

Téassd tutkielmassa on yksi tutkimuskysymys, johon pyrin téssd tutkimuksessa vastaamaan.
Tutkimuskysymys késittelee New Public Managementin vaikutteita sekd viranomaistyohon,

ettd ELY-keskuksen toimintaymparistoon kuuluvien palveluiden toteuttamiseen:

Millaisia vaikutteita NPM-mallilla on ELY-keskuksen elinkeinot, ty6voima ja osaaminen -

vastuualueen sisdiseen toimintaan ja palveluiden tuottamiseen?

Tutkimuksessa on tavoitteena ymmartdd paremmin sitd, millaisia NPM:n piirteitd on nahtévilla
vield  tdmédnpdivdisessd  hallinnon  toiminnassa. Tédmédn  tutkimuksen vahvana

taustaolettamuksena on se, ettd varsinainen NPM:n kultakausi” on ohitettu ja nykyisin
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hallinnon muutoksia ja kehitystd ohjaavat useat mallit ja konseptit (Pollit & Bouckaert 2011,
11). Taytyy myds muistaa, ettd NPM:n ilmeneminen on varsin tutkittu aihepiiri (esim.
Lihdesmaiki 2003), joten tdltd osin NPM:n merkitysten tutkiminen suomalaisessa hallinnossa
ei ole mitenkddn uusi tutkimusasetelma. Kuitenkin aineistolla ja menetelmilld on mahdollisuus
tietoisuuden lisddmiseen siitd, mitkd tarkat NPM-taustaiset toimintamallit vaikuttavat vield
2010-luvulla  ELY-keskuksen toimintaympéristossd. Tutkimuskysymyksen kautta on
ndhtdvilla se, ettd tutkimuksessa tarkastellaan seké viranomaisten tyotehtévid, seka palveluiden

tuottamista.

5.2 Teemahaastattelut tutkimusaineistona

Seuraavaksi  kisittelen tarkemmin tdmédn tutkimuksen aineistoa, joka koostuu
teemahaastatteluista. Haastattelututkimuksessa tutkijan tehtdviin kuuluu haastateltavien
kokemuksien, tunteiden, kasityksien  ja ajatuksien vilittiminen. Tapoja
tutkimushaastatteluiden toteuttamiseen on monia ja Hirsjirvi ja Hurme (2008) kuvailevat
laadullisille  tutkimushaastatteluille kolme luokkaa, joita ovat: lomakehaastattelu,
teemahaastattelu ja strukturoimaton haastattelu. Haastatteluluokkien viliset eroavaisuudet ovat
haastatteluaiheiden yhdenmukaisessa késittelyssd. Mukaillen Hirsjarven ja Hurmeen (2008,

44) esittdmaiai eri haastattelutapojen suhdetta tosiinsa:

Lomakehaastattelu Teemahaastattelu Strukturoimaton haastattelu

Kasittelyn yhdenmukaisuus vdhenee
Kuvio 2. Eri haastattelumallien suhde toisiinsa.

Tiivistetysti Hirsjarven ja Hurmeen mukaan (2008, 44—45) lomakehaastattelussa kysymyksen
muoto ja jérjestys ovat kaikille haastateltaville sama. Strukturoimattomalle haastattelulle
puolestaan tyypillistd on avoimet kysymykset, jolloin haastattelijan tehtdvdksi muodostuu
haastateltavien vastauksien syventdminen ja keskustelunomaisuus (Hirsjarvi & Hurme 2008,
45). Lomakehaastattelun ja strukturoimattoman haastattelun vilimaastoon siséltyy niin
kutsuttu  puolistrukturoitu  haastattelumenetelmd, jota  usein  kutsutaan  myds
teemahaastatteluksi. Teemahaastatteluissa kohdennus siirtyy tiettyihin teemoihin, joista
keskustellaan. Oleellisinta teemahaastatteluissa on se, ettd yksityiskohtaisten kysymysten

sijaan haastatteluteemoilla on haastattelussa keskeisin rooli, koska haastattelujen teemat tulee
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olla kaikissa haastatteluissa samat. (Hirsjdrvi & Hurme 2008, 44-48.) Teemahaastattelut
ovatkin muodoltaan tutkimuksen viitekehyksen kannalta soveltuvainen, koska tutkimuksen
teoreettinen viitekehys itsessddnkin sisdltdd erilaisia teemoja ja samaa haastattelurunkoa on
mahdollista kéyttdd kaikissa tutkimushaastatteluissa haastateltavien tyotehtdvistd tai

ammattiasemasta riippumatta.

Lisdksi on tarkoituksen mukaista pohtia, mikd on sopiva miéra aineistoa tutkimusanalyysin
kannalta. Tuomen ja Sarajirven (2009, 85) mukaan aineiston kokoon liittyvét kysymykset ovat
yksid tutkimuksen aineistoon yleisemmin liittyvid kysymyksid. Paddsddntoisesti laadulliset
tutkimuksen aineistot ovat pienempid ja vihdisempid verrattuna méadrélliseen tutkimukseen.
Laadullisen tutkimuksen tehtdviin kuuluu jonkin ilmidn ja tapahtumien ymmértdminen.
Tutkimustehtdvan kannalta on tirkedd, ettd tutkimukseen aineistoksi valikoituu henkilGitd,
jotka tietdvit ilmiostd mahdollisimman paljon tai tutkittavilla olisi ilmidstd mahdollisimman
paljon kokemusta (Tuomi & Sarajérvi 2009, 85). Téssé tutkimuksessa kaikilla haastateltavilla
oli varsin pitkd tyokokemus julkissektorilla tyoskentelystd, joten on ndhtdvd, ettd
haastateltavilla oli my®ds riittdviasti kokemusta julkisesta toiminnasta. Yhteensa haastatteluihin
osallistui yhteensd 8 virkamiesti ja litteroitua aineistoa tuli riittdvésti, jotta tutkimusanalyysi
pystyttiin toteuttamaan. Haastatteluja voidaan pitdd my0s asiantuntijahaastatteluina (Alastalo

ym. 2017, 215-216).

Tutkimuksen haastattelurunko on koottu tutkimusteoriasta. NPM:n tyypilliset piirteet olen

koonnut alla olevaan listaukseen, josta olen muodostanut haastatteluteemat.

—Taloudellisuus, tehokkuus ja vaikuttavuus toimintaa ohjaavina arvoina
—Politiikan ja viranomaistyon erottaminen

—Yksityistiminen ja tilaaja-tuottajamalli, organisaatiorakenteen hajauttaminen ja pienten
yksikoiden suosiminen

—Tulosten ja lopputulemien painottaminen sekéd ndiden mittaaminen seki arviointi
—Resurssitietoisuus ja -kurinalaisuus julkisella sektorilla

—Sopimuksellisuus ja kilpailutus julkisissa hankinnoissa

—Tilivelvollisuus ja toimintavapaus

—Nékemys kansalaisista asiakkaina

Naéistd eri teemoista olen koonnut haastattelurungon, jonka perusteella timén tutkimuksen
haastattelurunko on koottu. Yksityiskohtainen haastattelurunko 16ytyy tutkimuksen liitteista.

Tutkimuksen haastatteluteemat ovat seuraavat;
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Teema: Tyokokemus julkisella sektorilla ja koulutustausta

Teema: Tyotehtavit ja tehtavissd kdytatettavat resurssit sekd resurssipolitiikka.
Teema: Vastuu, velvollisuudet ja arvot toiminnassa

Teema: Suhteet muihin organisaatioihin, yksikdihin ja poliittisiin toimijoihin

Tutkimusaineistossa ei voitu pureutua yksityiskohtaisesti johtamiskokemuksiin, koska
haastateltavilla ei ollut riittdvésti kokemusta johtamistydstd. Sen sijaan taimé tutkimus niyttdisi
kohdistuvan enemmaén organisaatiorakenteisiin, resurssipolitiikkaan, sekd toiminnan arvoihin
ja periaatteisiin. Myos sopimuksellisuuden tasot ovat mahdollisesti néhtavilla.
Haastattelurunkoon liitin mukaan muutamia sanoja teemoittain, joiden mukaan pystyn
ohjaamaan haastattelua tarpeen niin vaatiessa. Tutkimushaastatteluissa saatiin varsin laaja kuva
siitd, minkélaista toiminta on nykyajan hallinnossa. Haastattelumenetelmén luotettavuuteen
tulee kuitenkin aina suhtautua kriittisesti. On ollut mahdollista, ettd haastatteluissa olleet
kysymykset olivat varsin johdattelevia, jonka olen ottanut huomioon varsinaisessa

tutkimusanalyysissani.

Haastatteluja tutkimukseen toteutettiin yhteensd 8 kappaletta. Ensimmaéinen haastattelu oli
kokeilumuotoinen, jossa kokeiltiin haastattelurungon toimivuutta. Koko tutkimusprosessin
aikana haastattelurunkoon ei varsinaisesti muutoksia tapahtunut. Kaikilta haastateltavilta sain
luvan keskustelujen nauhoittamiseksi ja nauhoitteiden ddnenlaatu oli hyvd. Haastattelujen
kestot vaihtelivat 17 minuutin kokeiluhaastattelusta aina 43 minuuttia kestdneeseen
haastatteluun. Keskiméardisesti haastattelut kestivit noin 30 minuuttia. Tdmén tutkimuksen
haastateltavat olivat kaikki tydskennelleet ELY-keskuksien elinkeinot-vastuualueella, jossa
tyontekijdt toimivat tyo-, maahanmuutto- ja elinkeinopolititkan toimintakentdssd. Kaikilla
tutkimukseen osallistuneilla oli pitkd tyoura julkisella sektorilla ja haastateltavat olivat
tyoskennelleet ELY -keskuksessa 5 vuotta tai kauemmin. Néin ollen haastatteluissa saatiin
varsin kattava kasitys siitd, minkilaisia toimintaperiaatteita ja kdytdntdjd nykyaikaiseen

toimintaan liittyy.

5.3 Teoriaohjaava sisillonanalyysi ja analyysiprosessi

Sisdllonanalyysissd tarkoituksena on aineiston analysointi systemaattisesti. Tuomen ja
Sarajarven (2009) mukaan sisdllonanalyysi on jaoiteltavissa teorialdhtdiseen, teoriaohjaavaan
ja aineistoldhtdiseen sisdllonanalyysiin. Tiivistetysti sisdllonanalyysin eri ulottuvuuksissa

merkittdvdd on se, miten ndmi jaottelun mukaiset mallit suhtautuvat tutkimuksen teoriaan.
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Taméan tutkimuksen analyysitavaksi valikoitui teoriaohjaava sisdllonanalyysi, jossa
tutkimuksen teoriaosuus ja teoriakokonaisuuden keskeiset késitteet ohjaavat analyysia. NPM-
mallin tutkimisessa teoriaohjaavuus mahdollistaa myos varsinaisen mallin “ulkopuolisten”
késitteiden ja ilmididen tarkastelemisen tutkimusanalyysissd. (Tuomi & Sarajédrvi 2009, 95—

98.)

Perinteisesti sisdllonanalyysissd aineistoa voidaan joko luokitella, teemoitella tai tyypitelld.
Tassd tutkimuksessa tutkimusaineistoa on teemoiteltu, jossa on kyse aineiston
ryhmittelemisesti. Aineiston ryhmittelyssd korostuu se, mitd kustakin teemasta on varsinaisesti
sanottu ja ennen kaikkea teemoittelussa on kyse aineiston ”pilkkomisesta” puhutun aihepiirin

mukaan. (Tuomi & Sarajérvi 2009, 92-93.)

Tutkimusprosessi aloitettiin  teorialdhtdisend siséllonanalyysind, jolloin alkuvaiheessa
tutkimusaineistoa olen teemoitellut vahvasti NPM-mallin mukaisesti. Tutkimusaineistoa
késitellessdni huomasin, ettid aineistossa on néhtdvilldi myods muitakin vahvasti hallinnon
toimintaan liittyvid teemoja, jotka olivat kuitenkin vahvasti erilaisia NPM-julkishallintomallin
kanssa. Tuomen ja Sarajarven (2009, 96-97) mukaan yleistd onkin, ettd teoriaohjaava
siséllonanalyysi aloitetaan mahdollisesti teorialdhtoiselld sisdllonanalyysilld, jonka jilkeen
analyysiin tuodaan myds teorian ulkopuolisia ajatuksia. N&itd teemoja ei olisi kisitelty ilman
teoriaohjaavuutta, jolloin tissd tutkimuksessa paittelyketjut ovat olleet vahvasti deduktiivisia
ja loppuvaiheessa analyysiprosessin loppuvaiheessa abduktiivisid. Deduktiivisessa padttelyssa
perinteisesti ndhdddn paattelyketjujen suuntautuvan yleisestd yksittdiseen ja abduktiivisessi
padttelyssd sekoittuvat yleisesti jo ilmidstd tunnettu sekd aineistolédhtdinen teorian

muodostaminen. (Tuomi & Sarajirvi 2009, 95-98.)

Analyysirunko muodostui taulukon 3 mukaisesti. Analyysirunko on mukailtu Tuomen ja
Sarajdrven (2009) esittdmaistd analyysirungosta, jossa tutkimusanalyysissa on otettu vahvasti
teemoja ja kisitteitd tutkimuksen teoreettisesta viitekehyksestd. Kuitenkin varsinaisesti
hallinnon toiminnassa ilmeni myds NPM:n ulkopuolisia toimintoja, jotka olen ottanut myds

analyysiini mukaan.
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Taulukko 3. Tutkimuksen analyysirunko

NPM:n vaikutteet toiminnassa ja palveluissa (Tutkittava ilmid)
Ylateemat Arvot ja Resurssit | "Teema” | ”Teema” | ”Teema” | Teema”
periaatteet
Tyo XXX XXX XXX XXX XXX XX
Palvelut XXX XXX XXX XXX XXX XX
xxx= Lausumia, joiden tarkoitus on kuvailla ilmiota.
Analyysin aloitin heti haastattelujen litteroinnin jidlkeen. Analyysi eteni varsin

samankaltaisesti, kuten Tuomi ja Sarajarvi (2009, 92) esittivat. Ensimméiisend kdvin aineiston
ldpi, jolloin samalla poistin aineistosta mielestidni epédolennaiset ja “epdkiinnostavat”
kokonaisuudet. Tdmén jdlkeen analysoin ja teemoittelin tutkimusaineiston, jonka jilkeen
padsin kirjoittamaan tutkimuksen analyysid ja yhteenvetoa. On hyvin selvéi, ettd aineistoa olisi
voitu ldhestyd monesta eri ndkdkulmasta, jolloin tutkimuksessa on varmasti jadnyt joitakin
mielenkiintoisia havaintoja pois. Kuitenkin tdmé aineiston rajaaminen kuuluu osaksi

tutkimusprosessia (Tuomi & Sarajirvi 2009, 92).

5.4 Tutkimusetiikka

Téassd alaluvussa tarkoituksenani on esitelld merkittivimpid tutkimuseettisid kysymyksid ja
pohtia néitd kysymyksid tutkimukseni kannalta. Tuomi ja Sarajirvi (2009, 131) esittivit, ettd
ihmisoikeudet muodostavat eettisen perustan, kun tutkimuskohteena ovat ihmiset. Tutkittavan
suojaan kuuluu erityisesti seitsemén erilaista teemaa, jotka kohdistuvat tutkijan toimiin. Nama
seitsemdn erilaista ilmenemismuotoa ovat: 1) tutkijan on selvitettdvé tutkimuksen tavoitteet,
menetelmit ja mahdolliset riskit ymmarrettivésti. 2) tutkimukseen osallistuminen on
vapaachtoista ja tutkimuskohteilla on oikeus vetdytyd tutkimuksesta, jos hén niin haluaa. 3)
tutkimukseen osallistujan tulee tietdd, mistd tutkimuksessa on kyse. 4) osallistujien oikeuksien
ja hyvinvoinnin turvaaminen, tutkimuksella ei saa aiheuttaa vahinkoa ja tutkimukseen
osallistujien hyvinvointi tulee olla kaiken edelld. 5) tutkimuksen tulee olla luottamuksellista,
eikd tutkimuksen yhteydessd saatua aineistoa tule luovuttaa ulkopuoliseen tarkoitukseen. 6)
anonymiteettid on suojeltava, jollei tutkimukseen osallistujan lupaa ole identiteetin
paljastamiseen. 7) tutkimuskohde voi odottaa tutkijalta vastuuntuntoa, kuten sopimusten

noudattamista. (Tuomi & Sarajarvi 2009, 131.)
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Tutkimuseettiset kysymykset ovat osaltaan merkittdvdssd roolissa, kun tutkimusta
suunnitellaan ja toteutetaan. Koska tutkimuksen aineistona on haastattelut, niin eettiset
pohdinnat ovat merkittdvissd roolissa. Erityisen tidrkedd tutkimuksessani on laadukas
tutkimuksen esittely ennen haastattelujen toteuttamista. Haastateltavien tulee tietdd, mité
tarkoitusta varten tutkimusta tehddédn. Lisdksi tutkimuksella ei ole tarkoitus aiheuttaa vahinkoa
tutkimukseen osallistuville. Tutkimuksen alussa kerroin haastateltaville tutkittavien

oikeuksista ja sain tutkimukseen osallistuvilta luvat tutkimuksen osallistumiseen.

Koska NPM-mallia tutkittaessa haastattelujen siséltd tulee koskemaan erityisen tarkasti
virkamiesten omaa tydtddn, niin erityisen tdrkeddn asemassa on tutkimukseen osallistujien
anonymiteetti. Tulen myds varmistamaan, ettd tutkimusaineistoa kéytetdan luottamuksellisesti,
eikd aineistoa tulla luovuttamaan tutkimuksen ulkopuolella. Téillaisessa tutkimusasetelmassa
on erityisen tirkedd huomioida my0s tutkijan rooli, jossa tarkoituksena on pitdd tutkittavien
hyvinvoinnin kaikista tdrkeimpéna. Jokaisella tutkittavalla on oikeus misséd vaiheessa tahansa
vetdytya tutkimuksesta. Toivottavaa kuitenkin olisi, ettei téllaisiin toimiin tarvitsisi ryhtya ja
uskon hyvin tutkimuksen tavoitteiden esittelyn ja anonymiteetin varmistamisen pitdvan

todenndkdisyyden tutkimuksesta vetdytymistd varsin matalana.

Témin lisdksi on mielesténi tirkedd pohtia, voiko tutkimukseen osallistumisesta olevan haittaa
tutkimukseen osallistujille? Mielestdni ndistd anonymisoinnin merkitys nousee jélleen esille,
kun mietitddn tutkimuksen osallistuvien hyvinvointia. Kun tutkittavat kohteet esitetdén ilman
tarkempia tunnisteita, niin en nde suurta mahdollisuutta sille, ettd tutkimusaineistostani
kumpuaisi mitéddn vahingollisia teemoja. Télloin realistisin vaihtoehto on, ettd epdasiallinen
aineisto jatetddn pois tutkimusanalyysistd, vaikka haastateltavat esiintyvit tutkimuksessa
anonyymisti. Edelld mainittuihin aineistoin rajaamiseen ei tarvittu tutkimusprosessin aikana

ryhtyéd, vaan tutkimuksessa pystyttiin kdyttdmadn koko tutkimusaineistoa.

Seuraavassa luvussa siirrytddn varsinaiseen tutkimustuloksien kisittelyyn, jossa esittelen
toteuttamieni teemahaastatteluiden tuloksia ja sitd, millaisia huomioita tutkimusaineistosta

ilmeni.

39



6. TUTKIMUSTULOKSET

Téssd luvussa analysoin tekemidni tutkimushaastatteluja. Olen ottanut haastatteluista
lainauksia vahvistamaan ndkemystdni siitd, ettd havaintoni ovat olleet oikeansuuntaisia.
Haastatteluista olen muodostanut yhteensd kuusi teemaa, joiden analyysit olen kirjoittanut
alalukuihin. Haastateltavat olen koodannut haastatteluihin osallistumisjérjestyksessd, eli
ensimméinen haastatteluun osallistuja olisi ”H1” ja niin edelleen. L#hdeluetteloon olen
merkinnyt haastatteluiden ajankohdan ja tallennuspaikan. Lainaukset haastatteluista olen
sisentidnyt ja alla olevaan listaukseen olen maééritellyt merkinnét, joita olen haastattelujen

litteroinnissa kéyttinyt:

T = Tutkija

H = Haastateltava

--- = Epdolennaiset asiat poistettu
... = Tauko puheessa

[] = Tekstid on muutettu anonymiteetin suojaamiseksi

6.1 Arvot ja periaatteet

Ensimmaéisend tutkimusanalyysin teemana kisittelen julkisen toiminnan ja hallinnon arvoja ja
periaatteita, jossa ndkokulmana on viranomaisten omiin tyotehtdviin ja organisaation
toimintaan liittyvit arvot ja periaatteet. Analyysissd nousevat esille erityisesti vaikuttavuuden
olevan yksi keskeinen arvo julkisessa toiminnassa. Samalla henkilokohtaisella tasolla
haastateltavat nostivat esille toiminnassaan hyvinvoinnin edistdmisen ihmisten auttamisen.
Arvojen ja periaatteiden monipuolisuutta korostavat liséksi luottamuksen ja avoimuuden

sisdltyvit myos keskeisend osana julkista toimintaa.

Haastateltavat esittivdt runsaasti erilaisia arvoja tai toimintaperiaatteita, joihin palvelut ja
viranomaisten oma toiminta perustuvat. Erityisesti haastatteluissa korostui sekd toiminnan
avoimuus, ettd tasapuolisuus merkittdvind arvoina tai periaatteina. Toisaalta muutamissa
haastatteluissa nousi myos vaikuttavuusarvo yhdeksi toimintaa ohjaavaksi arvoksi. Seuraava
lainaus kuvaa hyvin tdtd vaikuttavuusarvon merkitystd. Haastatteluissa kysyttiin myds suoraan,
millainen merkitys vaikuttavuudella on arvona, mutta tdmén lisdksi haastateltavat nostivat

vaikuttavuuden omatoimisesti yhdeksi merkittaviksi toimintaan vaikuttavaksi arvoksi.
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T: Minkélaiset arvot ohjaa julkista toimintaa tai yksikon toimintaa?

H3: --- Meidén pitdéd pystyd luottamaan sithen ettd hommat tulee hoidettua ja
meiddn pitdd luottaa sithen ettd tieto kulkee avoimesti ja pystytddn
keskustelemaan ja hoitamaan asioita eteenpdin ettd se kynnys tavallaan tuoda
asioita pOydalle ja keskusteluun on matala.

T: Joo kyllad vain

H3: Mutta kylld semmonen iso minun toimintaan vaikuttava arvo on ehkéa
myo0skin sellanen vaikuttavuuden tematiikka siitd ettd... Meilld on tietty vastuu
myoskin siitd ettd meilld kdytetddn julkisia varoja ja sitd halutaan kayttda
vaikuttavasti ettd tuloksellisesti

Oheisessa lainauksessa on varsin hyvin tiivistetty osaksi sitd, etti toiminta pohjautuu
luottamukseen ja avoimeen vuorovaikutukseen. Haastateltava lisdksi eritteli omaksi toimintaa
ohjaavaksi arvoksi osittain myos vaikuttavuuden, koska toimintaa toteutetaan julkisin varoin.
Julkisia varoja halutaan kayttdd niin, ettd kdytetyille rahoilla saadaan luotua tuloksellista
toimintaa. Tuloksellisuus voidaan jollain tasolla liittdd myos value for money -ajattelutapaan,
jossa julkisia varoja tulee kéyttdd vastuullisesti. Vaikuttavuusarvo ilmeni myds muissa
haastatteluissa, joten tietynlainen “’vaikuttavuusarvo” on merkittiva tekija seké palveluissa ettd

tyOssd, joissa tavoitellaan yleisesti yhteiskunnan kehittamista.

Haastatteluissa kysyttiin my0s suoraan seké taloudellisuus- ettd tehokkuusarvojen ilmenemista
julkisessa toiminnassa. Kuitenkaan varsinkaan taloudellisuus ei mukaan ollut kovinkaan
keskeinen arvo, vaan usein taloudellisuuteen lisdttiin myos laadullisia tekijoitd. Sen sijaan
tehokkuus ndhtiin arvona tai periaatteena toiminnassa, johon on tarkoituksenmukaista pyrkié.
T: Milld tavalla tehokkuus tai onko se arvona tai periaatteena milldlailla mukana?
H4: Ehdottomasti, meilld ehkéd niinkdén puhuta tehokkuudesta vaan puhutaan
enemman asiakaspalveluhenkisyydesti
T: Oket
H4: Etta se sisdltyy ettd asiakkaita hoidetaan ripedsti ja asiakaspalveluhenkisesti
ja hyvéaa hallintotapaa noudattaen eli
T: Joo
H4: Kylla se tehokkuus tulee sité kautta ja tietysti sitd tehokkuutta voi liséti aina

oman toiminnan osalta, ettd miten prosessit sujuu, ettd onko sielld sitten
ajankédytdnnollisia hukkaventtiilejé.

Edellisessd lainauksessa haastateltava méérittelee toiminnan tehokkuuden olevan toiminnan
ripeyttd edistdvd arvo. Kuitenkin haastateltavat kasittivit omassa tyossddn tehokkuuden
liittyvdn hyvin pitkédlti sithen, ettd tydtehtéviin siséltyvid prosesseja voitaisiin nopeuttaa.
Tehokkuus néhtiin useasti erilaisiin prosesseihin liittyvénd arvona, jossa toiminnan nopeus on

yksi tehokkuusarvon ilmentymismuoto.
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Haastatteluissa kuitenkin nostettiin esille toki muita omiin tydtehtdviin sekd palveluihin
liittyvid periaatteita ja arvoja. Asiakaslédhtoisyyden lisdksi ilmeni my0s hyvinvointiin liittyvia
arvoja, jossa oman toiminnan arvona on myos se, ettd toiminnalla tavoitellaan hyvinvoinnin
kehittdmistd sekd omien tydtehtdvien tekemistd mahdollisimman hyvin. Seuraavassa
lainauksessa haastateltava arvioi korostuneita arvoja omissa tydtehtavissiddn, joihin kuuluukin
ithmisten auttaminen ja néin osittain myds hyvinvoinnin lisidminen.

T:Mitenkds sitten siirrytddn ndihin arvokysymyksin. Minkaélaiset arvot korostuu

tdssd tyodtehtdvien toteuttamisessa

H7: ---Téssé hankintatoiminnassa itse ajattelee ettd arvo miké on, ettd antaa niille
ihmisille mahdollisuuden edeté jonnekkin tai saada apua

Haastatteluissa tuli esille runsaasti erilaisia arvoja, jotka olivat usein hyvin riippuvaisia siita,
arvioivatko haastateltavat yleisemmin toimintaa vai omia tydtehtdvid ohjaavia arvoja.
Kuitenkin merkittdvénd yksikon toimintaan liittyvind arvoina olivat avoimuus ja luottamus.
Lisédksi vaikuttavuutta myds korostettiin toimintaan kuuluvana arvona. Omissa tyotehtdavissa
arvona nihtiin se, ettd tyolld pyrittiin auttamaan tai edistdmidn alueen hyvinvointia. Nédin ollen
yksikon toiminnassa on néhtdvilld hyvin runsaslukuinen joukko erilaisia arvoja. Samalla
arvona myds ndhtiin erdénlainen hyvinvoinnin edistiminen, jossa nimenomaisesti palvelut ja

julkisten hankintojen kautta on edistdé alueellista hyvinvointia.

6.2 Suhteet yksikon ulkopuolelle

Haastatteluissa kasiteltiin suhteita yksikon ulkopuolisiin toimijoihin. Tdssé alaluvussa esittelen
analyysini keskeisimmistd ELY-keskuksen toimintaan liittyvistd yhteistyOtahoista, sekid
kumppaneista ja asiakkaista. Erityisesti ELY-keskuksen toimintaymparistoon kuului
merkittdvana osana yhteistyd muiden tyohallinnon toimijoiden, kuten: TE-toimistojen, KEHA-
keskuksen ja eri ministerididen kanssa, jonka lisdksi erilaisilla poliittisilla voimasuhteilla ja
jarjestelmilld on my0s vaikutusta ELY-keskuksen toimintaan. Liséksi monissa palveluissa

yhdistyi my0s yhteisty0 yritysten ja jarjestdjen kanssa.

Politiikkaan haastateltavat suhtautuivat varsin yhdenmukaisesti. Haastateltavien mukaan
poliittinen padtoksenteko ja hallinto on tarkasti eroteltu toisistaan ja hallinnon tehtévit
perustuivat vahvasti hallitusohjelmissa muodostuneihin pédméériin. Kuitenkin hallinnon
toiminnassa on myOs mahdollista lisdtd tietoisuutta ja faktoja alueellisesta tilasta myds
poliittisen paiatoksenteon tueksi. Samalla haastateltavat kuvailivat myos, ettd hallitusohjelmilla
tai tulevaisuuden maakuntauudistuksella ja toisen asteen koulutuksen reformilla on

huomattavan suuri vaikutus my0s tyohallinnon toimintaan. Mittavat yhteiskunnan
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muutosprosessit heijastuvat hyvin selvédsti myos ELY-keskuksen toimintaan. Seuraavassa
lainauksessa haastateltava kuvailee oman nikemyksensd mukaan ELY-keskuksen suhdetta
politiikkaan.
H3: Olen katsonut ettd minun roolini on enemmaén tdélld toimeenpanemassa
roolissa.--- Se on tietysti tdmmoistd normaalia kansandemokratiatyyppisté

toimintaa, ettd meidén tehtdvd on minun mielestd tuoda julki faktoja ja kuvata
asioiden nykyista tilaa ja mitkd vaikuttaa mihinka asioihin totuudenmukaisesti.

Lainauksessa haastateltava itse ndkee olevansa huomattavasti enemmén toimeenpanevana
toimijana hallinnon virkamiehend. Kuitenkin ndhtévilld on se, ettd hallinnon toiminnasta
saaduilla faktoilla on vaikutusta myos poliittiseen pddtoksentekoon faktojen Kkautta.
Seuraavassa lainauksessa on ndhtdvilld konkreettinen esimerkki siitd, miten politiinen
paitoksenteko valtakunnantasolla on vaikuttanut yksikon toimintaan.

T: Mitenka tdlldinen valtakunnan politiikka vaikuttaa tinne toimintaa?

HS5: Tietyt perusasiat on mennyt omaa polkua ja ne pysyy tirkeénd riippumatta

siitd mitd hallitusohjelmaan on kirjattu ja itselleni tuota korostuu ---Kyllad ne

sitten tdlldlailla ndkyy ne poliittiset voimasuhteet minkédverran kaikenkaikkiaan

ty0- ja elinkeinohallintoa painotetaan ja arvostetaan ja kehitetddn --- Vai onko se

tuota ndhty vahempi tirkeeksi. ..
Erityisesti tulevaisuudessa haastateltava arvioi politiikan vaikuttavan hyvin paljon hallinnon
toimintaan. Tulevaisuuden uudistukset, kuten toisen asteen koulutuksen reformi sekd
maakuntauudistus nostettiin haastatteluissa esimerkkind siitd, ettd hallinnon toimintaan
vaikuttaa merkittdvasti esimerkiksi hallitusohjelmien kautta toteutettavat muutosprosessit.
Haastateltavat vastasivat hyvin yhdenmukaisesti, ettd hallitusohjelmilla ja hallituksen
koostumuksella on selvisti vaikutusta toimintaan. Seuraava lainaus tiivistdd hyvin
ytimekkéésti, miten haastateltavat kokevat tehtdviansid hallinnossa nimenomaan politiikan

toteuttajana.

HS: No tietysti meidén pitéé toteuttaa sitd hallituksen politiikkaa ja tietysti asiat
voi muuttua hyvin nopealla aikataululla ja sitten kun tulee uusi hallitus niin taas
tulee uudet sdvelet ettd mité toteutetaan ettd sinédlldén se on lyhytjénteista.

Kansallisen tason lisdksi kunnallispolititkka tuo my&s oman sdvynsd hallinnon toimintaan.
Maahanmuuttajien palveluista keskustellessa kévi ilmi, ettd kunnallisvaltuustojen toiminnalla
on hyvin suuri merkitys alueellisen maahanmuuttopolitiikan toteuttamiseen. Seuraavassa
lainauksessa haastateltava kuvailee hyvin tarkasti sitd, miten kunnan valtuustolla ja
kunnallispoliittisilla kysymyksilld on suuri merkitys kiintiopakolaisten vastaanottamisella

maahan.
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H4: Kylld me neuvotellaan --- Jos se on uusi asia kunnassa niin ne viedidin
valtuustoon ja valtuusto pdattdd niin... Niistd tehdddn usein ihan poliittisia
kysymyksié ja sitten sen jdlkeen mahdollisesti muutaman kuukauden neuvottelun
jalkeen... Niin sitten ehka tekevit semmoisen paédtoksen valtuustossa ettd he ndin
paédttivit ottaa ja kertovat kuinka monta vuodessa ja kuin kauan he aikovat sitten
tehda.

On siis ndhtdvilld my0s, ettd kunnallistason polititkka vaikuttaa myds ELY-keskuksen
vastuulle kuuluvien maahanmuuttoasioiden hoitamiseen. Kuitenkin samanlainen erottelu
hallinnon ja polititkan vélilld on néhtdvilli myds kunnallistason polititkassa. Samalla
maahanmuuttokysymyksistd luodaan usein poliittisia kysymyksid kunnanvaltuustoissa.
Haastateltavat kokivat olevansa hallituksen polititkan toteuttajina, joten varsinaisesti
poliittinen péétoksenteko ja viranomaistyd oli heiddn kokemuksensa perusteella eroteltu
toisistaan. Haastatteluissa oli ndhtdvilld vahvasti NPM:n mukainen ndkemys siitd, ettd
poliittinen péaatoksenteko ja julkishallinnon toiminta on erotettu toisistaan, mutta faktojen esiin

tuottaminen poliittisen paatoksenteon tueksi kuuluu hallinnon tehtéviin.

Yksikon  ulkopuolisissa  suhteissa on ndhtdvilld huomattavasti myds NPM:n
organisaatiorakenteeseen viittavia tekijoitd, esimerkiksi hajautettu organisaatiorakenne
nédyttdytyi erityisesti suhteesta TE-toimistoon. Haastatteluissa TE-toimistot osoittautuivat
hyvin merkittéviksi tahoksi, joiden kanssa tehdéédn yhteisty6té ja luodaan kumppanuutta. Tdma
on tietysti hyvin luonnollista, koska TE-toimistot toimivat ELY-keskuksien ohjauksessa.
Seuraavassa lainauksessa haastateltava tiivistdd varsin ytimekkadsti, ettd TE-toimistoon on
laheinen toiminnallinen suhde. Samassa haastateltava tiivistdd hieman myds KEHA-keskuksen
roolia yksikon toimintaan liittyen.

HS8: TE-toimistoon on télldnen... Millanenhan se on... Kiinted toiminnallinen

suhde. Mutta KEHA-keskus on muutaman vuoden toiminut, ettdi KEHA-keskus

on uusi hallintoyksikkd ja silld on nimensd mukaisesti toimintojen

kehittaimistehtdvd se erdinosin vaikuttaa paljon siihen... Miten téitd toimintaa
edelleen tdssé kehitetdén.

Haastatteluissa korostui huomattavasti se, ettd suhde TE-toimistoihin on huomattavasti
yhteistybhon ja kumppanuuteen perustuvaa. Kuitenkin selvidsti haastatteluissa myos
médriteltiin TE-toimistojen olevan varsinaisesti toimeenpanevassa roolissa sekd ohjaavan
thmisid hankittuihin palveluihin. Samalla TE-toimiston tehtdvd on selvédsti enemmén
toimeenpaneva, kuin ELY-keskuksen. Seuraavassa lainauksessa haastateltava analysoi TE-

toimiston kanssa tehtdvéé yhteisty6td ja tyonjakoa.
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HS5: Ehkd mi voisin kuvitella ettd se on nykyddn enemmin
yhteistyokumppanuutta tavallaan niinkuin he on toimeenpaneva elin

T: Kylla

HS: --- Tavallaan yhteistydssd mietitddn ettd heiltd tulee se tietty tieto minkélaista
koulutusta tarvittais vaikka toki meilld on se oma késityksemme.

T:Joo

HS5: Ehkd me katotaan véha isompaa kokonaisuutta ja me meilldhdn niin kuin
hankitaan ne. Mutta sitten taas TE-toimiston tehtéivd on toimeenpanna ja ohjata
asiakkaat sinne ja omat valvontatehtidvinsi ettd nimenomaan se on aikapaljon
yhteistyotd. Mutta ehkd TE-toimisto niin kuin tavallaan vastaa siitd arjen
yksityiskohdista.

TE-toimistot vastaavat lisdksi my0s hankintatoimintaan liittyvistd valvontatehtévista.
Haastatteluissa kavi ilmi, ettd TE-toimistot ovat ELY-keskuksen hankkimissa koulutuksissa
usein myods valvojien roolissa, jossa TE-toimiston henkilokunta valvoo, etti toimitaan
solmittujen sopimusten mukaisesti. TE-toimistot osallistuvat tiiviisti erilaisten palveluiden
suunnitteluun, valvontaan ja toimeenpanoon. Osittain jopa suhde TE-toimistoon oli niin
laheinen, ettd haastateltavat kuvailivat TE-toimiston olevan sisarorganisaatio”. Myos
suhteesta TE-toimistoon nékyi organisaationrakenteessa pienempien yksikdiden suosiminen,
jossa ELY-keskus vastasi usein palveluiden hankkimisesta ja suunnittelusta. Puolestaan TE-
toimisto vastasi kdytdnnon toimeenpanosta, jolloin TE-toimisto tekee selvésti enemmaén tyota
’asiakasrajapinnassa”. Toisaalta taas TE-toimistot olivat haastateltavien mukaan huomattavasti

paikallisen tason toimija, ja ELY-keskukset vastasivat enemmaén aluetason tarkastelusta.

Haastatteluissa ilmeni, ettd KEHA-keskus ei ndyttdydy yhtd vahvasti ELY-keskuksella arjen
toiminnassa, kuin esimerkiksi TE-toimistot. Haastateltavat mainitsivat, etti KEHA-keskus
vaikutti esimerkiksi toiminnan kehittimiseen. Kehittamistehtidvien lisdksi KEHA-keskuksen
rooliin kuului monet henkildstohallinnon tehtdvit sekd uusien tietojarjestelmien ja ohjelmien
saattaminen kayttoon. Samalla KEHA-keskus toimii myds sisdisten tarkastuksien toteuttajana
ja KEHA-keskus myos kerdd osan asiakaspalautteista. Tdmén lisdksi KEHA-keskus toimii
myos tietojarjestelmien yllépitdjind ja joissakin kehittdmistehtivissa.

HS: Kyll4 se néissd henkilostohallintoon liittyvissa asioissa. Palveluihin liittyviin

mitd sitten asiakkaille tarjotaan niin se on just l&hinnd se palautepuoli ja ne on...

KEHA ylldpitdd niitd tietojdrjestelmid joilla tdtd palvelua ylldpidetdan.
KEHA-keskus nédyttdytyi huomattavasti véhdisemmin haastatteluissa kuin TE-toimistot.
Vaikutteet ty6hon ja palveluihin kdytdnndssd koostui joidenkin ELY-keskuksien

tietojdrjestelmien ylldpidosta, jonka lisdksi KEHA-keskuksen tehtdviin kuului muutamia
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palveluiden kehittdmiseen ja ohjaukseen sisdltyvid tehtdvid, sekd sisdisten tarkastuksien

prosesseja.

Hallintorakenteessa ministeriot ovat myds merkittdva taho, joka vaikuttavat ELY -keskuksen
toimintaymparistoon. Sopimuksellisuus ndyttdytyi yhteydessd ministerion kanssa siind, ettd
tulossopimukset solmitaan ohjaavien ministerididen kanssa, joissa asetetaan tavoitteet
seuraavalle vuodelle. Naiiden tulossopimusmallin lisdksi on ndhtévilld muuta yhteistyotéd
ministerididen kanssa. Seuraavassa lainauksessa haastateltava kuvailee ELY-keskuksen
asemaa paikallisen toimijoiden ja valtiotason ministerididen vélissa.

H5: Ne on térkeité tahoja ettd tdssé ollaan nimenomaan viélissé, ettd ministeriosté

tulee ohjeita ja tavoitteita ja toimintamalleja. On erilaisia tilaisuuksia missi

ministeri0 valuttaa tinne alueelle sitten niissd raameissa viedddn niitd asioita
eteenpdin téll4 alueella.

Néiltd osin siis ministerion rooli ndyttdytyy varsin tarkasti tietynlaisena ohjaajana seka
tavoitteiden asettajana. ELY-keskuksen ja ministerion viliseen kommunikaatioon
haastateltavat usein my0s lisdsivit myds erdénlaisen tiedon vilittdmisen roolin, jossa ELY-

keskuksista oli saatavilla aluetason tietoa ministerion suuntaan.

HS5: Kylld se menee varmasti niin ettid on ensin keskushallintotaso on aluetaso ja
paikallistaso ja niinkuin kaikkien rooli on tirked, koska toinen ei voi korvata
toisen roolia---

T: Néinpa...

H5: ELY on sit aluetason koordinoija ja tuntija mutta sitten taas ELY tarvii
paikallistason ja siithen se tarvii TE-toimistoa ja kuntia. Ja kunnissa tarvitaan
lintuperspektiivid, ettdi missd mennddn valtakunnallisesti ja alueellisesti.
Tarvitaan sitd keskusteluyhteyttd ja yhteistyota.

Edellisestd lainauksesta huomioitavaa on, ettd osittain ELY-keskuksen ja ministerididen
véliseen yhteistyohon ndhdididn kuuluvan tiedon vilittdiminen aluetasolta valtakunnalliselle
tasolle. Toisaalta myds toiminnassa tarvitaan valtakunnallisen tason informaatiota, jota on
saatavilla ministeridistd. Haastatteluissa my0s mainittiin, ettd ministeriot lisdksi myontavét
tyovoimapolitiikkaan oleellisesti kuuluvat mdidrdrahat. ELY-keskuksen tehtdviin kuuluu
médrdrahojen budjetointi, sekd niiden kdyttimisen seuranta. Néiltd osin siis ministerididen
myoOntdmadt médrdrahat ovat tdrkedssd osassa alueellisen ty6- ja elinkeinopolitiikan
toteuttamisessa. Tadltd osin siis ministerioilld on hyvin merkittdva asema alueellisen toiminnan
kannalta, jossa myOnnetyt madrdrahat vaikuttavat kéytettdviin resursseihin. Haastatteluissa
ilmeni ministeridon rooli myos osittain monitahoisena ja yksikdssé haastateltavat olivat tyonsé

puolesta yhteydessd useiden eri ministerididen kanssa. Ministerion rooli ilmeni tavoitteiden
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asettamisessa esimerkiksi tulossopimusten kautta, joka maéritteli ELY-keskuksien kdytettavid
resursseja. Yhteenvetona ministerididen asemasta voitaisiin todeta, ettd resurssikysymysten
lisdksi haastateltavat korostivat ELY -keskuksen ja ministerididen vilisen tietojenvaihdon ja

kommunikaation olevan tirkeéni osana koko tyo- ja elinkeinohallinnonalan toimintaa.

Suhde yrityksiin ja kolmannen sektorin toimijoihin ilmeni myds monipuolisesti. Pddasiallisesti
monissa tydllisyys- ja koulutuspalveluissa yksityisen sektorin toimijat olivat palvelun tuottajia.
Haastatteluissa kdvi ilmi, ettd erilaisia palveluita hankitaan verrattain paljon yksityiseltd
sektorilta. Lisdksi ELY-keskuksen vastuulle kuuluvissa yrityksen kehittdmispalveluissa
palveluja tarjotaan yritykselle, jolloin palveluihin osallistuneet yritykset ndhtiin yksikon
asiakkaina. Palveluiden tuottajan sekd asiakasroolin lisdksi yksityiset toimijat ovat
vuoronpuhelun kautta osallisena palveluiden kehittdmisessd. Seuraavassa lainauksessa
haastateltava kuvailee titd vuoropuhelua yksityisen sektorin toimijoiden kanssa.

T:Mitenkd suhtautuminen yksityiseen sektoriin?

H3: No tietysti palvelun tuottajat on mukana kehittdmassd meiddn palveluita

myoOskin ja tietysti heidén kanssa tulee kdydd vuoropuhelua muutenkin, ja sitd

kdydéaan hankintaprosessien aikana ---

T: Joo

H3: Ja jos puhutaan niinkuin muutoin niin yksityisen puolen toimijoista niin

tietysti yksityiset yritykset osallistuu sitten asiakkaina sithen meidén palveluiden

kehittdmiseen toivottavasti entistd enemmaéin --- He ovat kuitenkin se meidan
aluetalouden dynamo ja moottori taalla.

Toisaalta my0s asiakasroolin ja palveluiden kehittdmisroolin lisdksi on néhtdvilld, ettd
yritykset ovat myo0s tirkedssd asemassa palveluiden tuottajina. Seuraavassa lainauksessa on
selkedsti ndhtdvilld yrityksien tuottamien koulutuksien olevan tdydentdvassd roolissa ja

tuottavan sellaisia palveluita, jotka ovat julkisen sektorilla ei pystytd tuottamaan.

HS: --- Lahimpien vuosien aikana tehty sopimuksia ja hankintoja niin se on
ollut useita kymmenia jos heitin vaikka neljadkymmenti tosta lonkalta
T: (nauraa)
HS5: ehka sen verran
T: Sitten on varmaan niinku.... Onko ne kaikki julkisia toimijoita vai onko
sitten...
HS5: Ei suinkaan nimenomaan se runsas mééra tulee siité, ettd on lukuisa joukko
yksityisid ja osittain jopa pienid yksityisid toimijoita.
Tutkimuksessa on havaittavissa monipuolinen suhde yrityssektoriin. Pddasiallisesti yksityisen
sektorin toimijat ndhtiin palvelun tuottajina, joiden tehtiviin kuuluu palveluiden kehittdminen.

Lisdksi myos alueen yrityksien toivottiin osallistuvan tarjottavien palveluiden kehittimiseen.
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Yritykset osallistuivat myos ELY-keskusten palveluihin asiakkaina, joten yksityisen ja toki

my®0s jarjestokentdn suhde tutkimuskohteeseen on monitahoinen.

Jo hieman edelliseen arvoteemaan liittyen, asiakasndkdkulma ndyttdytyy hyvin merkittavana
osana yksikon toimintaa. Asiakkaat voivat olla niin yrityksid kuin myos yksityisid henkilita.
Haastateltavat kuvailivat, ettd varsinaiset yksittdiset henkil6t ja asiakkaat voivat jadda etdiseksi
omissa tyotehtivissd, koska varsinaista kosketusta ei suoraan asiakkaihin ole.

HS5: Se asiakaspinta on... Se varsinainen kontakti on tuolla TE-toimistolla ja
niitten asiantuntijoilla. Ja meidén asiakkaat on toisaalta ovat... Vaikka ne ovat
palveluiden tuottajia niin meidén asiakkaita on my6s nama yritykset jotka kayttaa
sitd tydvoimaa ---

Edellisessé lainauksessa haastateltava mainitsee 1dhemmaén asiakastyon sisdltyvdn ennemmin
TE-toimiston tehtdviin, jolloin TE-toimiston asiakkaat ovat tavallaan vilillisesti myos ELY-
keskuksien asiakkaita. Puolestaan yritysten kehittdmispalveluissa tuotettiin palveluita
yrityksille, jolloin palveluita saanut yritys néhtiin asiakkaana. Asiakkaaksi madriteltiin osittain
kuuluvaksi my0s viraston kanssa asioivat palveluntuottajat, joilta hankitaan palveluita. Néiltad
osin asiakkaita voidaan katsoa olevan varsin laajalti. Haastatteluissa kuitenkin kavi usein ilmi,

ettd varsinainen kontakti henkildasiakkaisiin tapahtui joko TE-toimistoissa tai kunnissa.

Asiakasndkokulmaan liittyen my0s palveluista kerdtddn palautetta. Yrityspalvelukentédssa
asiakaspalautteen kerddmiseen osallistuu myds KEHA-keskus, joka varsinaisesti kerdsi
palautteen. My0s erilaiset asiakasraadit ja palautejirjestelmit ovat osaltaan yhteydessd myds
julkisiin hankintoihin, joissa koulutukseen osallistujilta kerdtddn palautetta. Haastateltavat
madritteliviat usein ELY-keskuksen asiakasndkokulman olevan merkittivassa roolissa, kun
toimintaa tarkastellaan. Haastatteluissa oli ldhestulkoon normatiivinen nidkemys virastoissa
asioivista kansalaista asiakkaina. Nayttéisikin siltd, ettd ndkokulma asiakkaista on juurtunut
varsin syville julkisen sektorin toimintaan. Toisaalta nykyisin asiakaspalauteet ovat myos
tarkedssd osana palveluiden toteuttamista. Niiltd osin myos asiakkailta saatua tietoa voidaan

hyodyntia palvelujen kehittdmiseen.

Tdssd teemassa on ndhtdvilld, ettd ELY-keskuksen toimintaymparistdssd toimitaan
yhteisty0ssd muiden julkisten hallinto-organisaatioiden seké yksityisten yritysten ja kolmannen
sektorin toimijoiden kanssa. On néhtivilld, ettd ELY-keskukset eivit toimi “tyhjiossd”, vaan
ELY-keskuksen toimintaan vaikuttavat useat erilaiset tahot. Tadméi toiminta vaikuttaa

huomattavasti niin viranomaisten omaan tyohon, sekd myds palveluiden toteuttamiseen.
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6.3 Resurssit ja sopimuksellisuus

Kolmantena tutkimusanalyysin teemana kisitellddn toimintaan liittyvid resursseja ja
sopimuksellisuutta. Haastatteluissa nousi esille taloudelliset resurssit méadrdrahapolitiikan
kautta. Lisdksi oli nidhtdvilldi viranomaisten henkilotyovuosien vdhentdminen, seka
suoritukseen pohjautuva palkkausmalli. Sopimuksellisuuden tasot taas ndyttdytyivét
tulossopimuksissa ja erilaisin palvelusopimuksin. Tdmin liséksi toiminnassa on ndhtédvilla

myos erilaisia tulostavoitteita, jotka ovat merkittdvissd asemassa hankintatoiminnassa.

Taloudellisia resursseja kisiteltiin enimmaékseen yksikdlle myonnettyjen méaardrahojen kautta,
joilla pystyttiin rahoittamaan erilaisia palveluja tai tydvoimapoliittisia toimenpiteitd.
Haastatteluissa keskustelimme, millaisia muutoksia médriarahoissa on tapahtunut viimeisten
vuosien aikana ja onko tarjolla olevat rahamaérat riittdvid toiminnan yllépitdmiseksi. Yleisesti
haastateltavat arvioivat midriarahojen olevan riittdvid toiminnalle, mutta toisaalta oli ndhtavilla
my0s méirdrahojen supistuneen vuosien saatossa. Seuraavassa lainauksessa haastateltava
arvioi médrdrahojen riittdvyyttd, joita kédytetddn erilaisten palvelujen rahoitukseen sekéd

erilaisiin palkkatukimuotoihin.

HS5: Meilld on pysynyt silld tavalla --- Tarvittavat rahat on kylld ihan riittavét.
Néin mé sanoisin ehkd. Vield ehki tdnd vuonnakin se on ehkd viime vuodesta
pienentynyt. Niin meille riittdd timé raha mutta toisaalta ei sitd liikaa ole. Ettd
me saadaan aika hyvin ndilld nikymin kéytettyd ja... Tulevaan vuoteen se taas
sitten laskee.

Haastateltavien ndkemyksen mukaan méérdarahat olevan tiukalla, mutta toisaalta rahamééra on
siten riittdvd, ettd toimintaa pystytddn ylldpitdimédan. Kuitenkin haastateltavat arvioivat
taloudellisen resurssien niukkuuden olevan varsin pitkdaikainen i1lmié. Seuraavassa
lainauksessa on néhtédvilld myds resurssien niukkuuden liittyvdn vahvasti seké taloudelliseen
resurssien madrdan, ettd henkil6stoon.
H3: Kyll4 sellaiset viimeset kymmenen vuotta on ollut jatkuvaa niinkun haastetta
taloudellisten resurssien kanssa. Etté sen lisdksi ettd tavallaan on viety prosesseja
sinne.. Viranomaisty6td on viety markkinoille sen lisdksi on hyvin vahva

pyrkimys ollut tavallaan vdhentdd virkamiesten henkilotyovuosien méadrda
kokonaisuudessaan.

Lainauksessa haastateltava kuvaa sitd, ettd viimeisen kymmenen vuoden aikana on viety
viranomaisten tehtdvid markkinoille. Samalla haastateltavan nidkemyksen mukaan on
ndhtdvilld, ettd  viranomaisten  henkildtydvuosia ~ on  pyritty  vdhentdmé&én.

Henkildstopolitiikassa tdmé ilmentyy usein esimerkiksi siten, ettd eldkdityneen tyontekijan
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tilalle ei saada palkattua uutta tilalle ja haastateltavat totesivat, ettd eldkdityminen saattaa
aiheuttaa tyon uudelleen organisointia. Vastaavia havaintoja henkildston resurssien niukkuutta
kuvailtiin my0s sairaslomatapauksissa, jolloin sairauden ajaksi ei ole saatavilla sijaista tai

tuuraajaa, jolloin sairastapauksissa omat tyotehtivit eivit etene.

HS8: Tavallaan ollaan ohuella ettd vaikea on mennd kenenkéin tehtdvid
tuuraamaan... Eikd kelldén ole ketddn sijaista oikeastaan ettd niinkun silld tavalla
kun olet poissa niin sinun tehtdvid ei kukaan tee. Tai voi olla ettd jos olet poissa
niin tehtévii joita pitdisi tehdé niin ei niitd kukaan pysty tekeméén.

Varsinaisen viranomaistyOhon liittyvéd ja henkildstoresursseihin liittyy myos tyontekijoiden
palkkaukseen liittyvit tekijdt. Useissa haastatteluissa keskusteltiin palkkarakenteesta ja kévi
ilmi, ettd palkkaan kuului myds henkil6kohtainen palkanlisid. Seuraavassa lainauksessa on
haastateltava verrattain yksiselitteinen kuvaus siitd, miten suorituskohtainen palkka

muodostuu.

T: Onko palkkauksessa suoritusperusteisuutta?

H3: Meidin palkkausjirjestelméd rakentuu... On otettu kdyttoon tuossa ELY-
keskuksen kdynnistyessd kun ne pistettiin pystyyn meilld mydskin uudistettiin
palkkausrakenne joka oli ennen ns. taulukkopalkkarakenne, joka rakentui
ikélisdmalliin eli kun olit tietynaikaa tdissé niin palkka nousee

T: Kylla...

H3: Se on tietysti mutta timd uusi palkkausjdrjestelmd rakentuu... Siitd
ndkokulmasta ettd henkil6lle laaditaan tehtdvikuva joka arvioidaan ja siité tulee
tietty vaativuustaso joka arvioidaan ja se tietty vaatimustaso asettuu pisteytyksen
mukaan tietylle tasolle... Ja siitd madraytyy se henkilon vaatimustason mukainen
palkka

T: Joo

H3: Sen lisdksi sitten médritellddn henkilon niin sanottu henkildkohtainen
palkanlisé joka arvioidaan joka vuosi kehityskeskusteluissa ja kdydéan sitten 1dpi
henkildnosaamista suhteessa tehtivdnkuvaan ja suoriutumista sithen tehtidvin
kuvaan liittyen. Sitd arvioidaan ja sen mukana sitten muodostuu timé
henkilonkohtainen palkanosa.

Palkkausrakenne liittyy siis hyvin pitkélti tyontehtdvien vaatimustasoon, joka méérittelee
palkan. Témén vaatimustason mukaisen palkan lisdksi on vield henkilokohtainen palkanlisi,
jossa arvioidaan vield suoriutumista tehtdvankuvaan ndhden. Haastatteluissa kévi myds ilmi,
ettd uusi palkkamalli on otettu kayttoon ELY-keskuksien perustamisvaiheessa. Liséksi
haastatteluissa kévi ilmi, ettd edellinen palkkausmallin perustui kédytinndssd enemmaén

tydvuosiin ja kokemukseen.

Poikkeuksen ndihin resurssien pienenemiseen oli maahanmuuttoasioissa, joihin vuonna 2015

oli myonnetty lisdrahoitusta, jolloin saaduilla lisdresursseilla saatiin palkattua liséa
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henkilostod.  Toisaalta  erityisesti  vuosi 2015 oli  varsin  poikkeuksellinen
maahanmuuttoasioiden hoitamisessa, joten lisdresurssit olivat osaltaan ymmarrettdvid. Myos
muidenkin hankkeiden kautta pystytddn koordinoimaan maahanmuuttoasioihin liittyvié
koulutuksia. Kuitenkin pédosin haastatteluissa ilmeni se, ettd pddasiallisesti toimintaan

kytkeytyvét resurssit ovat ennemminkin viahentyneet.

Taloudellisiin resursseihin yhdistyy varsinaisen resurssien méérén lisdksi tulostavoitteet, joissa
esitetddn tavoitteita sille, mihin toiminnassa pitdé tarkemmin pyrkid. Seuraavassa haastateltava
esittdd tulostavoitteiden toimintaperiaatteita. Tulostavoitteet haastatteluissa liittyivit vahvasti
myos siihen, ettd miten toimintaa ohjataan. Tulostavoitteet ja sopimukset ovat osaltaan seké
varsin tiivis resurssikysymys sekd toiminnan ohjauksellinen toimintatapa. Tulostavoitteita
voidaan pitdd hyvin moniteemaisena kokonaisuutena, joka liittyy laajasti koko hallinnonalan
toimintaan. Lainauksessa haastateltava kuvailee, ettd toimintaan liittyy vahvasti tulostavoitteet
ja médrdrahat.

H5: Kylldhén sen vois ehkd sanoa ettd aikalailla on sdddelty mihin télld tyolla

pitdd padstd ja pyrkid ja kylld meille asetetaan tulostavoitteet ja kylld meille
annetaan madrdrahat millé se pitdé tehda.

Samalla tulostavoiteasiakirjoissa mairitellddn paljon sitd, minké&laisia resursseja toimintaan
seuraavana vuonna voi sisdltyd. Haastattelujen toteuttamishetkelld tulostavoitteet ja
tulostavoitteet olivat varsin ajankohtainen aihe. Seuraavassa lainauksessa haastateltava

mainitsee, ettd tulossopimuksia tehdddn vuosittain.

H3: Meille tulee vuosittain ndmé tulossopimukset jotka solmitaan ohjaavien
ministerididen kanssa joita on useita.

Tulossopimukset tehdddn siis ohjaavien ministerididen kanssa, joten on ndhtivd myos se, ettid
tulossopimukset ja tavoitteet linkittyvat varsin laajasti myos suhteisiin yksikon ulkopuolelle,
koska tavoitteiden saavuttamiseen tarvittiin yhteistyotd myos muiden toimijoiden kanssa.
Varsinaiset tulostavoitteet voivat olla kuitenkin varsin konkreettisia, mutta toisaalta osa
tavoitteista voidaan delegoida myds TE-toimistolle. Lainauksessa ndhddin, ettd haastateltava
maddrittele tulostavoitteiden olevan varsin mairallisid tavoitteina.

H3: Sanotaanko ndin ettd meilld on tdmmoisid vuosittais midriteltyjé

tulostavoitteita jotka on aika vahvasti maérallisid tavoitteita ja osa niistd on TE-

toimistolle delegoituja tavoitteita siind mielessé etté se liittyy heidén toimintaan

vahvasti mutta se on ELY-keskuksille annettu tavoite. Ettd meidédn pitdéd ohjata
sitd toimintaa siithen suuntaan ettd se menee lapi.
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Haastatteluissa maariteltiin erilaisia tulostavoitteita, joista yksi esimerkkind oli toteutuneet
kuntapaikat maahanmuuttoasioissa. Huomattavaa oli, ettd tulostavoitteet esiintyvit usein
médrillisind tavoitteina. Toisaalta koko yksikdn tavoitteiksi mainittiin muun muassa
hyvinvoinnin edistdminen, joka ei ole helposti arvioitava tavoite. Silti tulostavoitteilla ja
tulosohjauksella on suuri merkitys yksikon toimintaan, jossa tulostavoitteet maarittelevit hyvin
paljon sitd, mihin yksikon resursseja tulee kohdentaa. Laajemmin néhtyna tulostavoitteilla ja
sopimuksilla on haastattelujen mukaan huomattava merkitys yhteyksiin myds muihin julkisiin
toimijoihin, kuten ohjaaviin ministeridihin ja TE-toimistoihin. Ministerididen kanssa tehdédan
tulossopimukset ja joitakin ELY-keskukselle kohdennettuja tavoitteita voidaan ohjata myds

osaksi TE-toimistojen toimintaa.

Tulossopimusten lisdksi muut sopimukset vaikuttivat. Erilaisia sopimustyyppejé oli useita ja
haastateltavat kertoivat sopimuksille erilaisia tarkoituksia. Tulossopimukset olivat osaltaan
my0s resurssipoliittinen kysymys, jossa madriteltiln  yksikon tavoitteita. Lisdksi
hankintatoiminnassa tehtiin hankintasopimuksia, joiden valvominen ja seuraaminen
yhdistyivdt myds TE-toimistojen taholle. Seuraavassa lainauksessa haastateltava kertoo myos,
ettd yhteistyosopimuksen kautta pyritdén seudulliseen kehittdmiseen ja yhteistyohon.
H6:---Neljdlla eri seudulla tehty yhteistydsopimukset siitd ettd tehddin tiivisti
yhteistyota julkisten toimijoiten kesken, yritysten kesken ja vaihdetaan tietoja ja

tehddén tiettyd yhteistd toiminnan suunnittelua ja tavoitteiden asettamista ja
tammosta.

Sopimuksia hyddynnettiin verrattain monissa eri asioissa. Riippuen tyontekijian vastuualueesta,
niin sopimuksia tehtiin hyvin monien eri toimijoiden ja erilaisin tarkoituksin. Taméan liséksi
julkiset hankinnat perustuivat myds sopimukseen palveluntuottajan ja palvelunhankkijan
vélilld. Lisdksi sopimuksilla pyrittiin vaikuttamaan kéytettéviin resursseihin ja muodostamaan
yhteisty6td monien toimijoiden kanssa, néistd esimerkkeind olivat haastatteluissa késitellyt

yhteisty0sopimukset ja tulossopimukset.

Yhteenvetona resurssipolitikasta voitaisiin mainita se, ettd resurssit ovat olleet suhteellisen
niukat. Resurssien niukkuus ja kurinalainen kéyttdminen nidyttidytyy maéérdrahojen
vahentymisessd ja henkilotyovuosien supistamisessa. Kuitenkin ne haastateltavat, jotka
arvioivat resurssien riittdvyyttd kokivat, ettd toiminta pystytddn toteuttamaan vield
taménhetkisilld resursseilla varsin hyvin. Resurssien kdyttdmiseen kuuluvat tulostavoitteet ja

tulossopimukset ohjaavat toimintaa siten, ettd méiérdrahoja ja palveluja saadaan ohjattua
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tuloksekkaaseen sekd vaikuttavuuteen tdhtddvdidn toimintaan. Tdma resurssiniukkuus ja

tulosohjaus, seké tulossopimukset voidaan ndhdé varsin vahvasti NPM-taustaisena ilmiona.

6.4 Hankintatoiminta, tilaaja-tuottajamalli ja Kilpailutus

Tutkimusanalyysissd yhdeksi teemaksi nousi julkiset hankinnat, koska suurimman osan
haastateltavien tyonkuvaan kuului tehtdvat julkisten hankintojen parissa. Yksikossd hankittiin
monipuolisesti erilaisia koulutuksia tai palveluita, joita esimerkiksi TE-toimisto tarjoaa
kansalaisille. Lisédksi osa hankinnoista olivat osana myds ELY-keskuksen omaa
palveluntuotantoa. Tdmén lisdksi tdssd luvussa késitelldédn tarkemmin lisdksi hankintalakia,
sekd erilaisten sdhkoisten ja digitaalisten sovellusten kéyttdmistd julkisten hankintojen
toteuttamisessa. Samalla haastatteluissa nousi esille myds nykyaikaiset tulosperusteiset

palveluhankinnat, sekd hankintoihin kuuluvat perdlautachdot.

Haastatteluissa kysyttiin, noudattaako hankintatoiminta tilaa-tuottajamallin periaatteita.
Seuraavassa lainauksessa tutkija hieman johdattelevasti kysyy, onko yksikdssd kiytossa
tilaaja-tuottajamallia. Haastateltava kuvailee, ettd TE-toimistoissa ja ELY-keskuksissa
tuotetaan palveluja, joten tdysindisesti hallinnonalan palveluita ei ole siirretty markkinoille.
Toisaalta hankinnoissa monesti myds ELY-keskukset toimivat tilaajaorganisaationa, jolloin
osittaisesti hankintatoimintaa voidaan tulkita tilaaja-tuottajamallin periaatteen mukaisesti.

T: Joo elikkd onko kaytdnnossa timéd hankintaprosessi tai timé lopputulema etta

on erikseen tilaaja ja niinkuin sitten on sitten palvelun tuottajan... Onko
tilajaatuottaja mallia?

H3: Siind mielessd kylld. Eihdn meilld ole puhtaimmilla siind mallissa vaan
meilld paljon omaa tuotantoa ja siind TE-toimiston puolella palvelun tuotantoo.
ettd on timmdoisid niin sanottuja méériteltyjd ostopalvelutuotteita---

Hankintatoiminta perustuu hankintalakiin, muutamat haastateltavat kuvailivat, miten laki
vaikuttaa hankintojen toteutukseen. Uusi laki julkisista hankinnoista on myds tuonut osaltaan
uusia kriteereitd, joissa korostuvat nykyisin vaikuttavuus seka tulosperusteisuus. Tdmain lisdksi
haastateltavien mukaan hankintalaki yhdenmukaistaa toimintaa, jolloin hankinnat tehdéén lain
edellyttimalld tavalla. Hankintalaki siis takaa my®ds ostopalveluiden yhdenmukaisen késittelyn.
Seuraavassa lainauksessa haastateltava arvioi nykyistd hankintalakia.

H3: Se aiheuttaa hyvin selkeét raamit siitd miten sitd hankintaa tulee tehdd. Tama

uusi hankintalaki on hyvin eriluontoinen mita... Mutta vdhén eriluontoinen kuin

se edellinen. Tietysti samat periaatteet sitd ohjaa, mutta se on tietysti se on tietysti
hyvd ettd sielld on tiettyjd reunachtoja asetettu sille toiminnalle, sille
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avoimuudelle... Mutta samaan aikaan tulee hirveitd paineita siitd ettd pitéisi
hakea hankinnoilla lisdd vaikuttavuutta ja liséé tulosperusteisuutta.

Edellisistd lainauksista ilmenee juuri se, ettd laki muodostaa selkeédt perusteet sille, miten
julkisia hankintoja tulee tehdd. Toisaalta uusi hankintalaki on tuottanut myos uusia vaatimuksia
tulosperusteisuudelle ja avoimuudelle. Tulosperusteisuus on varsin uusi ja mielenkiintoinen
periaate hankintatoiminnassa. Haastatteluissa tulosperusteisuus madriteltiin siten, ettd
palvelujen tuottajille maksetaan tuloksista, joka siirtdd riskid palvelun onnistumisesta myos
palveluntuottajille. Tuloksien korostaminen on joltain osin myds vaikuttavuuden korostamista,
jolloin huomio on kiinnittynyt lopputulemiin ja asetettuihin tavoitteisiin. Tulosperusteisuus

voitaisiinkin tulkita tuloksien ja lopputulemien korostamisena.

Kilpailuttaminen on myds merkittdvissd roolissa julkisissa hankinnoissa. Haastateltavien
kilpailutus mukaan perustuu pisteytykseen, jonka perusteella varsinaisesti hankintapdétos
tehddin. Pisteytyksessd kaikki tarjouksen jattdneet palveluntarjoajat kilpailevat keskenéén.
Pisteyttdmistd kysyttiin muutamalta haastateltavalta, jotka midrittelivit, ettd pisteytykseen
kuuluu myos tarjousten arviointia ja niiden jdrjestimistd paremmuusjérjestykseen
kriteereittdin. Seuraavassa lainauksessa haastateltava kuvailee pisteytyksen logiikkaa.

H7: Panin kolme eri pistetté sinne joita voi saada ettd suurin on paras mahdollinen

joka on niistd tarjouksista... Vastaa parhaiten siihen kriteeriin tai tdyttdd sen
kriteerin.

Haastateltava kuvailee, ettd pisteytyksessd jérjestetdin parhaiten kriteerit tayttavét
jéarjestykseen, joten on ndhtivilla myos se, ettd pisteytyksessé oleellista on my0s tietynlainen
arviointi, jossa tarkastellaan tdyttddko palveluntuottajat asetettuja kriteereitd. Nailtd osin
hankinnoissa myos arviointi on merkittdvéssid osassa, jolloin tarjouksista valikoituu paras

palveluntarjoaja.

Hankinnoissa ja kilpailutuksessa haastateltavilta kysyttdessd ilmeni my0s, ettd hankinta ei
perustunut ainoastaan hintaan. Hankintapditoksessd liittyi usein myos palvelun tuottajaan
kohdistuvia laadullisia edellytyksid. Seuraavassa lainauksessa haastateltava kuvailee,
millaisiin periaatteisiin hankintapdtds perustuu.

T: Mitenkés sitten ne hankintapdétokset perustuu kaytannossd. Mitkad tekijét tai

milld perusteella hankitaan joitakin asioita?

H4: No meillad on tuossa tarjouspyynndssa kriteerit ettd tietysti ndissd minun nyt..

Vaikka tdmé kotoutumiskoulutus siind on hinta ettd -- Hinta ja kouluttajan
resurssit ja toteuttamissuunnitelman sisalto ettd siind on niinkuin kolme..
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Vaikka hankinnoissa on painotettu myos laadullisia tekijoitd, niin hinta osoittautui
painoarvoltaan merkittdviksi tekijdksi hankinnoissa. Télloin ei voida hankkia kovinkaan

ylihintaisia palveluita, vaikka muutoin hankittava palvelu tai tuote olisi tarpeeksi laadukas.

Hankinnat toteutetaan digitaalisia vilineitd hyodyntden. Sdhkoiset palvelut ja tietotekninen
kehitys oli yksi merkittdva tekijd hankintatyon muutokselle. Uudet tietokoneohjelmat ovat
tulleet osaksi hankintaprosessia. Viimeisimpdnd uutuutena on Cloudia-ohjelma, joka oli
haastateltavien mukaan varsin uusi sovellus, joka on uudistanut hankintatoimintaa. Samalla
Cloudia-jarjestelma on muuttanut hankintatoimintaa entistd enemman verkossa toteutettavaksi
sekd tietokoneavusteisemmaksi. Myds tarjouspyynndt tulevat useimmiten ndkyville

internetsivulle, jossa ne ovat kaikkien néhtavilla.

Osa hankinnoista tehddidn myds keskitetysti joko valtakunnallisesti, tai yhdessé ldhialueiden
kanssa. Haastatteluissa yhteishankinnat ndhtiin merkitykselliseksi, koska harvinaisempia tai
pienelle ryhmélle suunnattuja palveluja on tarkoituksenmukaista hankkia yhdessd, koska
palvelulle ei ole tarpeeksi kysyntdd vain yhdelld alueella. Talloin hankinnat ovat entistd

joustavampia, kun yhteistyotd voi tehdd myods muiden alueiden kanssa tai valtakunnallisesti.

Toinen esimerkki joustavuudesta julkisissa hankinnoissa oli se, ettd sopimuskauden aikana
voidaan muokata palvelun sisdltdjd, jollei palvelu vastaa tarpeita. Tima luo osittain joustoa
hankintoihin, johon kuuluu vahvasti erddnlaiset perdlautachdot, johon palveluntuottajan tulisi
padstd. Télld on vaikutusta palveluiden toteuttamisessa, kun myds sopimuskaudella on
mahdollista muuttaa toimintaa siten, ettd toiminta olisi tuloksellista. Lainauksessa haastateltava

kuvailee hankintasopimusten periaatteita.

H5: Kylld juuri se ettd sopimusten mukaisesti ja tuota tarvittaessa sopimusta
voidaan koulutusten kestdessd muuttaa ettd se saadaan vastaamaan tarpeita ja
tuota tdlldstd tuota hmm... Hienosditod voidaan tehdd kesken sen koulutuksen
sitten aika iso osa... Tdmmdinen rutiininomainen toimenpide ettd katsotaan
mihin tuloksiin se koulutus on johtanut ja siindkin on sitten ne sopimukseen
kirjatut perdlaudat jotka vihintdén pitdd toteutua.

Lainauksessa kdy ilmi, ettd koulutuksissa seurataan varsin tarkasti sitd, mitd koulutuksissa
saadaan aikaan. Perdlautachdot ovat osaksi myos koulutuksen lopputulemien valvontaan ja ne
ovat samalla tietynlaisia vaatimuksia palveluntuottajalle. Haastatteluissa ilmeni liséksi
tulosperusteisuutta hankinnoissa, jolloin palveluntarjoajan tuloksellinen toiminta lisdd
palveluntuottajan tuloja. Téméi toisaalta lisdd riskid ja vastuuta palveluntuottajalle

haastateltavien mukaan, koska palveluntuottajat ovat itse vastuussa vaikuttavasta toiminnasta.
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Yleisesti ndyttdisi siltd, ettd NPM-malliin liittyvét tilaaja-tuottajamalli, kilpailutus ja
tietynlainen palveluiden yksityistiminen esiintyivdt haastatteluissa varsin selkedsti.
Hankinnoissa on ndhtdvilld, ettd hinta on edelleen merkittivassd roolissa palveluita
hankittaessa. Toisaalta hinnan liséksi hankinnoissa on korostunut myos muut laadulliset tekijét.
Lisédksi tulosperusteiset hankinnat siirtdvdat vastuuta toiminnan tuloksellisuudesta myos
palveluiden tuottajille. Néaenndismarkkinat niyttiisivit olevan varsin elinvoimaiset
haastattelujen mukaan, joissa julkinen sektori hankkii ja rahoittaa julkisen-, yksityisen- ja

kolmannen sektorin tuottamia palveluita.

6.5 Mittaaminen, vaikuttavuus ja arviointi

Tutkimusanalyysin viidentend teemana késitelldén arviointia, mittaamista ja vaikuttavuutta
osana viranomaistyotd ja palvelujen toteuttamisessa. Tdssd luvussa nousee myods esille
tuloksellisuuden késite osana vaikuttavuutta. Samalla haastatteluissa kdy ilmi, ettd arviointityo

kuuluu monipuolisesti osaksi viranomaisten tyota.

Haastatteluissa keskustelimme minkilainen merkitys mittaamisella ja arvioinnilla on yksikon
toiminnassa ja tyotehtdvien toteuttamisen kannalta. Erityisesti mittaaminen sekd mittaristot
liitettiin  usein vaikuttavuuteen ja sen mittaamiseen. Liséksi palveluista kerdtyn
asiakaspalautteen avulla pyrittiin mittaamaan palveluiden laatua, seki tarjottujen palveluiden
kokonaisvolyymid. Esimerkiksi koulutuspalveluita kisiteltdessd haastateltavat méérittelivit
vaikuttavuuden tarkoittavan opiskelupalautetta ja tyytyvdisyyttd, jota pyritddn mittamaan

omien palautteenantojérjestelmien kautta.

Haastatteluissa my0s kysyttiin, miten palautetta kerdtddn. Ilmeni, ettd yksi virallinen kanava
palautteenantoon oli esimerkiksi OPAL-palaute, joka liittyi koulutuspalveluiden palautteisiin.
OPAL-palaute on yhdenmukainen keino kerdtd palautetta toteutetuista koulutuksista.
Haastateltavat madrittelevit OPAL-palautejdrjestelmdn olevan médrdmuotoinen tapa
tarkastella opiskelijapalautetta ja mitata palvelun laatua. Tdmé palautejirjestelmd muodostaa
erddnlaisen yhdenmukaisuuden toimintaan, jossa pyritddn mittaamaan koulutuksen

onnistumista. Seuraavassa lainauksessa haastateltava kuvailee palautejérjestelmaa.

H2: Nyt on ollu néistd opiskelija palautehan tulee téllisen OPAL ja VAPAL -

jarjestelmin kautta --- Sitten kun on loppumaksu niin sinne edellytetddn se
loppuraportti ja opiskelijapalaute niin kouluttaja ottaa opiskelijoilta
loppupalautteen...
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Haastateltavien mukaan vaikuttavuus liittyy  vahvasti  osaksi  koulutuksen tai
tyovoimapoliittisten  toimenpiteiden  tuloksia.  Erityisesti  koulutuspalveluissa  tai
palkkatukiasioissa vaikuttavuus liittyi vahvasti lopputulemiin ja niiden mittaamisen, eli
kiytannossi sithen, miten toimenpiteeseen osallistuneet olivat saavuttaneet asetetut tavoitteet.
Seuraavassa lainauksessa johdattelevasti kysytddn, miten vaikuttavuutta huomioidaan
koulutuksen toteuttamisessa, jolloin haastateltava kuvailee vaikuttavuuteen sisdltyvén

tyytyviisyyden sekd koulutuksien lopputulemat.

T: Miten on vaikuttavuutta pohdittu... Otettu mukaan kotouttamiskoulutuksen
toteuttamiseen?
H4: Ehdottomasti, eli tietysti vaikuttavuus tarkoittaa sitd opiskelijapalautetta ja

tyytyviisyyttd

T: Joo

H4: Eli se on sen vaikuttavuuden mittari siltd osin ja tulokset ettd ne jotka sithen
koulutukseen osallistuu niin sitten oppii --- Niinkun kehittyy suomen kielessi ja
sitten myos sitd  kautta pystyvdt  tyollistymddn tai  eteneméén
jatkokoulutuspolkuihin ettd kylld me ehdottomasti sitd seurataan.

Erityisesti koulutuksissa oli monesti tarkoituksenmukaista mitata vaikuttavuutta. Mittaamisella
ja seurannalla pyrittiin esimerkiksi tarkastelemaan asiakkaan etenemisti 3 kuukautta palvelun
padttymisen jilkeen. Samalla vaikuttavuudella ja tuloksellisuudella on huomattavan suuri
merkitys toiminnan suunnittelussa ja kehittdmisessd. Vaikuttavuuden mittaamisen kautta
pyritddn ohjaamaan toimintaa sithen suuntaan, jossa se olisi mahdollisimman vaikuttavaa ja
tuloksellista. Kuitenkaan aivan kaikkea ei pystytd mittaamaan, esimerkiksi verkostotoiminnan

tai yhteistyon tuloksien mittaaminen oli haastateltavien mukaan vaikeaa, jopa mahdotonta.

Arviointityd liittyy vahvasti koko tyd- ja elinkeinohallinnon toimintaan. Itseasiassa
haastateltavien puheessa on nihtévilla, ettd arviointi koskettaa ldhestulkoon kaikkea toiminnan
ulottuvuuksia. Haastateltavat kuvailivat, ettd organisaatiota, tyOntekijoitd ja asiakkaita
arvioidaan. Seuraavissa lainauksissa haastateltava maéérittelee hieman tarkemmin sitd, mihin
arviointi koulutuksien hankinnan kontekstissa pohjautuu.

T: Kylld, arvioidaanko sitten niissd kilpailutuksissa minkélaisia asioita kun niitéd

hankitaa?

H4: Sielld on aina omat arviointikriteerinsd hankinnoille. Naissd

kotoutumiskoulutuksissa ~ korostuu  hinta  ja sitten  koulutuksen
toteuttamissuunnitelmat ja opettajan resurssit.
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Edeltdvissd lainauksessa haastateltava maédrittelee, ettd osittain hankintatoiminnassa
arvioidaan hintaa, mutta myds muitakin kriteerejd kuten toteuttamissuunnitelmia ja opettajan
resursseja. Néiltd osin arviointityd kuuluu merkittdvind osana kilpailutuksien kéytdnnon
toteuttamiseen. Lisdksi pisteytyksessid arvioidaan vield tarjouspyyntdjd keskenddn. Arviointia
Haastatteluista ilmeni, ettd arvioinneilla on varsin suuri merkitys toiminnalle, jolloin
arviointimenetelmid pystyttiin kdyttdméén erdéinlaisena ohjauskeinona. Palveluiden ja eri
tukimuotojen vaikuttavuutta ja lopputulemia arvioidaan sdénndllisesti, joiden avulla toimintaa
pyritddn ohjaamaan niin, ettd toiminta on tuloksellista. Arviointi kohdistuu osittain myos
asiakkaisiin, jossa esimerkiksi sdhkdinen palveluntarpeen arviointi ulottaa arviointityon myos

kansalaisiin ty6- ja elinkeinohallinnonalalla.

6.6 Tyon ja hallinnon muutokset seki vastuut tyotehtivissi

Viimeisend luvussa analysoin sekd viranomaistyon muutoksia, ettd varsinaisen
hallintorakenteissa jo tapahtuneita, ettd suunnitteilla olevia reformeja. Hallintorakenteen
muutoksiin  kuuluvat esimerkiksi yrityspalvelukentdn integraatiot ja mahdollinen
maakuntauudistus. Samalla tidssd luvussa nousee esiin myds tyokulttuurin muutokset, seka
viranomaistyohon kuuluvat toimintavapaudet ja vastuut. Viimeisend kokonaisuutena kisittelen
kumppanuuden ja verkostojen merkitystd sekd hallinnon toiminnan, ettd viranomaistyon

niakokulmasta.

Kaikilla haastateltavilla oli pitkd tyokokemus julkisella sektorilla. Useasti keskustelimme
hallintorakenteen muutoksista ja siitd, miten tyd on muuttunut julkisella sektorilla yleisesti.
Haastateltavat esittivit monesti, ettd tekniikan kehitys on osaltaan muuttanut tyota
merkittdvisti myos julkisella sektorilla. Tyon muutokset tuovat erddnlaisen ndkemyksen
viranomaisen toimijakuvasta, jossa yhdistyy haastateltavien ty6hon kuuluvat vastuut ja
vapaudet. Haastatteluissa ilmeni myos se, ettd tyOstd on tullut enemman tietotekniikan avulla
tehtdavidd, jolloin on tapahtunut siirtyma pois “paperitydstd”. Samalla esimerkiksi liukuvien
tyoaikojen hyddyntdminen on lisdnnyt joustavuutta tydaikoihin. Liukuvat tydajat lisddvit
tyontekijoiden pdédtdsvaltaa omista tydajoista. Tamé joustavuuden lisddntyminen nékyy myds
vahvasti siind, ettd kannettavat tietokoneet ovat vdhentdneet tyon “paikkasidonneisuutta”,
jolloin tyotehtivét eivdt ole niin sidoksissa varsinaiseen tyOpaikkaan. Tamid mahdollistaa
esimerkiksi etdtyon tekemisen. Seuraavassa lainauksessa haastateltava kertoo kokemastaan

lisddntyneestd joustavuudesta.
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H3: Kaikkein paras uudistus on ollu ettd pystyt ottamaan tietokoneen minne
tahansa mukaan ja tekeméddn t6itd missé tahansa

T: Okei. Se tuo joustoa?

H3: Se tuo tyon tekemiseen niin paljon enemmaén joustoa ja se on selkedsti paras
uudistus. Toinen hyvéd uudistus on se ettd meilld on neuvotteluyhteydet on
parantunut huomattavasti. Ei tarvi matkustaa asioita hoitaakseen --- Thmisilld on
vield edelleen tapa hoitaa asioita kokouksissa

Lainauksesta ndhdddn, ettd sdhkdiset neuvotteluyhteydet ovat vdhentdneet matkustamista,
mutta toisaalta haastateltava kuvailee, ettd asioiden hoitaminen kokouksissa ei ole muuttunut.
Varsinaisesti siis tyOtehtdvien suorittamisessa kannettavat tietokoneet ja kehittynyt
informaatiotekniikka ovat tuoneet joustoa, mutta silti varsinaisesti tekniikka ei ole muuttanut
tyon ydinsisdltod. Erilaisia sdhkoisid ja digitaalisia jirjestelmid hyddynnetddn esimerkiksi
hankintatoiminnassa ja my0s tyosuhteeseen liittyvissé asioissa, kuten tydajan merkkaamisessa
tai matkalaskujen tekemisessd. Toisaalta my0s haastatteluissa todettiin, ettd tietojarjestelmien
kehittdminen tulisi tapahtua siten, ettd se kehittdisi tyon tehokkuutta, joten toimintaa ei tulisi

varsinaisesti itsearvoisesti muuttaa.

Haastatteluissa my0s korostui huomattavasti se, ettd tiukka kontrolli on osittain hdlvennyt ja
tyontekijit kokevat oman toimintavapauden varsin kattavana. Lisdksi ndhtivilld on, ettd
tyokulttuuria ja toimintatapoja on pyritty siirtdimdén kohti tyontekijadn ja myds asiakkaaseen
luottamiseen sekd avoimuuteen.
HS: --- Tavallaan koko TE-hallinnossa mé tykkdin siitd ettd henki on hirveesti
muuttunut tdssd viidentoista vuoden aikana ettd siitd kovasta kontrollista ja
semmosesta ehké pikkutarkankin tekemisestd... Meilld on aikalailla enemmin

vapauksia kun miettii tddlld alueella, mikd on tdmdn alueen kannalta jarkevdd
toimintaa ja tuota miké on sitten vaikuttavaa toimintaan...

Edellisessé lainauksessa haastateltava tiivistdd, ettd vapaudet ovat hidnen kokemansa mukaan
lisddntyneet viimeisen viidentoista vuoden aikana. Haastatteluissa kysyttiin varsin suoraan,
minkélainen toimintavapaus tyontekijoilld oli tehtdvien suorittamisen kannalta ja kaikki
totesivat vapauksien olevan varsin kattavia. Kuitenkin reunaehtoja vapauksille muodostui
esimerkiksi taloudellisista realiteeteista tai siitéd, ettd asioita tulee tehdéd lakien ja sddntdjen

mukaan.

Vastaavasti vastuita tyotehtdvissd kdsiteltiin haastatteluissa hieman suppeammin. Kuitenkin
taloudellista vastuuta ilmeni vahvasti esimerkiksi méérdrahaprosesseissa sekd julkisissa
hankinnoissa. YksikOssd monet tyontekijét olivat vastuussa siité, ettd annettua médrérahaa ei
kdytetd litkaa. Vastuuta ja vastuullisuutta haastateltavat kuvailivat my6s muutoin kuin talouden

kautta. Tyontekijoiden moraalisen vastuun lisdksi haastateltavat kokivat vastuuksi hyvien

59



asioiden edistdmisen ja hyvinvoinnin edistdmisen alueelle. Seuraavassa lainauksessa kuvailee
taloudellista vastuuta.
H5:--- Sité rahaa on jdétiava joka vuosi vdhintddn se sentti tai sit se on mentiva
just tasan nollaan, mutta méérirahan ylitysta ei voi tehdd. Siind on se haaste ettad

tuota rahat pitédis pystyd kdyttdmdan viimeistidn myoten mutta ylitystd ei saa
tapahtua---

Yhteenvetona toteaisin, ettd haastatteluissa jdi kuva siitd, ettd ty0std on tullut joustavampaa
myos julkisella sektorilla. Erityisesti tietotekninen kehitys, sekd liukuva tydaika on lisdnnyt
joustavuutta tyon toteuttamiseen. Kuitenkin tulostavoitteet ja muut vaatimukset pitdvéit tyossa
vastuuta siitd, ettd toiminnan pitdd olla tuloksellista ja tehokasta. Samalla kuitenkin tekninen
kehitys saattaa tuoda haasteita, koska uusien sovelluksien ja jirjestelmien omaksuminen vie

aikaa, vaikka koulutusta olisi tarjolla.

Seuraavaksi analysoin viranomaisten ndkemyksii tulevaisuuden toiminnassa ja viimeaikaisten
hallinnon muutoksien kokemuksia. Tulevaisuudessa tapahtuva maakuntauudistus otettiin esille
useissa haastatteluissa. Varsinaiseen haastattelurunkoon ei  kuulunut kysymyksid
maakuntauudistuksesta tai muista hallintoa uudistavista tekijoitd, mutta useat haastateltavat
nostivat nditd uudistuksia ja niiden vaikutuksia esille. Erityisesti maakuntauudistuksessa

ndhtiin, ettd organisaatiorakenne uudistuu merkittavasti.

H4: TE-toimisto on sielld asiakasrajapinnassa hyvin tiukasti ELY on sitten vdhin
etddmpind asiakkaasta mutta vaikuttaa lopulta sitten kuitenkin asiakkaan
parhaaksi sielld

T: Kylld vaan

H4: Mutta kylld tavallaan ollaan erillinen mutta jos tdmi maakuntamalli tulee
voimaan sindhén me ollaan sitten yks yhteen sekin véhéinen raja hévitetdin

Haasteltava kuvailee, ettd maakuntauudistus yhdistdisi jo nykyisin toisilleen ldheiset
organisaatiot: TE-toimistot ja ELY-keskukset. Samalla maakuntauudistus ndyttaytyy vield talla
hetkelld vield hyvin epdvarmana viranomaisten mielestd. Esimerkiksi epdvarmuustekija
muodostuu heiddn ndkemyksensd mukaan siitd, koska ei ole tiedossa, miten médrirahat
médrdytyvit jatkossa, sekd maakuntatason politilkan muodostumisessa. Samalla muut
koulutuspoliittiset reformit vaikuttavat ELY-keskuksien toimintaan, mikd vaikuttaa
huomattavasti esimerkiksi erilaisten koulutuspalveluiden méérérahoihin. Lainauksessa
haastateltava maéérittelee toisen asteen ammatillisen reformin vaikutuksia ELY-keskuksen

madrarahoihin.
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HS5:Sitten siithen tulee vdhdn reippaampi pudotus kun tulee se toisen asteen
ammatillinen reformi voimaan ja tutkintotavoitteinen koulutus siirtyy OKM:n
vastuulle niin.. Meiddn mééraraha pienenee...

Osittain maakuntauudistus néyttdisi vaikuttavan erityisesti organisaatiorakenteeseen, seki
taloudellisiin resursseihin. Toisaalta haastatteluissa maakuntahallinnon ja muiden mittavien
reformien kasittelyn jdi varsin suppeaksi. Kuitenkin vield muitakin julkisten toimijoiden

integraatiota néyttdisi olevan tulossa erityisesti julkisissa yrityspalveluissa.

T:Niin onko tavallaan alkanut toiminta integroitumaan?

H6: No joo... Justiinsa timd Team Finland ja Yrityssuomi ja maakunnassa namé
kuntien elinkeinoihmisten ja muiden osalta tekee sitd samaa etti

T: Kylla

H6: Ettd toinen vaihtoehto olisi ollut ettd oltaisi ldhetty purkamaan néitd
organisaatioita ja muodostamaan yhta ihan yhté virastoa tai yhtd osakeyhtiota tai
muuta

T: Kylla

H6: ---. Niin tuota on ldhetty télldsen yhteystyon kautta mutta toki se on silldlailla
edennyt esimerkiksi tdssd Team Finlandissa ettd Finpro jonka... tehtivd on
tuottaa vientiverkostoja ympéiri maailmaa ja niin poispdin ja Tekes ollaan
yhdistimaéssd Business Finlandiksi

Edellisessd lainauksessa haastateltava kuvailee myos yrityspalvelukentdssd tapahtumassa
olevia muutoksia organisaatiorakenteessa, jossa ollaan yhdistimdssd kahta eri toimijaa.
Néyttdisikin  ndiden haastattelujen pohjalta, ettd usealla tasolla suomalaisessa
hallintorakenteessa on suunnitteilla erilaisten organisaatioiden integraatiota, joka vaikuttaa

vahvasti my0s ELY -keskuksien toimintaan.

Viimeisend alateemana nostan esille verkostomaiset ja kumppanuuteen pohjautuvat
julkishallinnon toimintatavat. Haastateltavat madrittelivét usein tyotddn yksikon ulkopuolelle
verkostomaiseksi toiminnaksi, jossa monet organisaatiot toimivat yhteistyossd keskenddn.
Varsinaisesti verkostoon kuuluvia toimijoita oli niin julkisella-, yksityiselld- sekd kolmannella
sektorilla. Verkostoihin pohjautuvaa toimintaan esiintyi erityisesti maahanmuutto- ja
yrityspalvelukentdssd. Seuraavassa lainauksessa on néhtdvilld, ettd verkostoilla pyritdén

ohjaamaan toimintaa tuloksekkaaseen suuntaan.

H3: Meiddn tyon ndkokulmasta olen itse korostanut tai ajatellut ettd pystyt
tekemiidn tyotdsi parhaalla mahdollisella tavalla kun sinulla on hyvét verkostot
tdlla alueella ja hyvit suhteet ndiden kumppaneihin ja sidosryhmien toimijoihin.
--- Vdittéisin ettd me ei ikind saataisiin niitd tuloksia aikaan yksin vaan se ettd me
saadaan yhdessd rakennettua semmosia tavoitetiloja ja toimintaa suunnattua
yhdessi niinkun tiettyyn suuntaan niin se on meidin tuloksellisuuden tae.
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Haastateltava médérittelee verkostoilla ja niiden perusteella luotuja tavoitetiloja merkittavéksi
osaksi ty0ssd onnistumisen kannalta. Nykyisin julkista toimintaa ei ole mahdollista
varsinaisesti toteuttaa ilman yhteisty6td tai kykyé toimia verkostoissa yhteisten tavoitetilojen
luomiseksi. Osa haastateltavissa muodostivatkin tydtehtdvikseen verkoissa toimimisen tai
niiden ylldpitimisen. Yleisesti toimiselle verkostoissa asetettiin tavoitteeksi juurikin
yhteistyOmadisten toimintatapojen kautta luoda yhteistd toiminnan suunnittelua tai tavoitteiden

asettamista.

H6: Téssé julkisella yrityspalvelupuolella on ollut ja on edelleen... Puhutaan
tammosestd Yritys-Suomi toimintamallista, on niinkun seuduittain niin kuin
meilldkin [on] neljdlld eri seudulla tehty yhteistydsopimukset siitd ettd tehddan
tiivistd yhteistyotéd julkisten toimijoiden kesken yritysten kesken. Ja vaihdetaan
tietoja ja tehdddn tiettyd yhteistd toiminnan suunnittelua ja tavoitteiden
asettamista ja timmosta.

Verkostoihin ndyttdisi kuuluvan runsaasti erilaisia toimijoita ja samalla verkostoilla pyritdén
edistimdin toiminnan suunnittelua, sekd edistimiidn tuloksellista toimintaa. Verkostoihin

katsottiin yleisesti kuuluvan laajasti monia julkisia, ettd yksityisid toimijoita.

Yhteisty6tahoilla ja kumppanuuksilla oli myds merkittdva rooli ELY-keskuksen toimintaan.
Haastatteluissa ilmeni, ettd monien ldhialueiden ELY-keskusten kanssa tehtiin yhteistyotd
esimerkiksi julkisissa hankinnoissa. Seuraavassa lainauksessa haastateltava toteaa, ettd
yhteistyd0 kumppaneiden kanssa on yksi ELY-keskusten toiminnan merkittivistad

ulottuvuuksista.

T: Mitenkds sitten ylipdatddn nykydén tdllad hetkelld niinkun oli ELY-keskuksen
asema muihin valtion tai julkishallinnon virastoihin tai toimijoihin

H4: Hirveen hyvd minun mielestd ettd kaikkien kanssa halutaan olla hyvissi
véleissd ja tehdd yhteistyotd --- Vaan koko ELY:n toimikenttd perustuu ettd
voidaan tehdd yhteistyotd kumppaneiden kanssa oli se sitten julkinen tai
yksityinen sektori

Haastatteluissa ilmeni, ettd yhteistyd ja kumppanuus oli tullut merkittdviksi osaksi myds
julkisen sektorin keskeisid toimintamalleja. P&dosin verkostoissa toimimisella tidhdattiin
yhteistyon kautta mahdollisimman tulokselliseen ja laadukkaaseen toimintaan. Yhteistyon ja
kumppanuuden toimintamalleja voitaisiin analysoida paremmin hallinnan kisiteelld. Nailla
toimintamalleilla pyritddn hallita toimintakenttédd, joilla viranomaiset toimivat. Tarkoituksena
verkostoissa olisi luoda yhteisiéd tavoitteita ja pddmadrid muiden toimijoiden kanssa, jolloin
yhteisty0lld voidaan saavuttaa myos ELY-keskuksille tai muille viranomaistahoille asetettuja

tavoitteita.
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7. NEW PUBLIC MANAGEMENTIN VAIKUTTEET
TOIMINTAAN JA PALVELUIHIN

Téssd luvussa tavoitteena on tehdd kattavampi yhteenveto edellisessd analyysiosiossa
teemoitelluista piirteistd sekd vastata varsinaiseen tutkimuskysymykseen. Ensimmadisend
esittelen mielestini keskeisimmait NPM -taustaiset vaikutteet, jota esiintyvit edelleen hallinnon
toiminnassa ja palveluissa. Nididen vaikutteiden jidlkeen esittelen ndkemykseni
toimintamalleista, jotka eivit ole yhteydessé NPM:n sisdllon kanssa, mutta on selitettdvissi
muilla tutkimuksen teoriaosassa esitellyin mallein tai késittein. Luvussa keskeinen tavoite on

vastata esitettyyn tutkimuskysymykseeni, joka on:

Millaisia vaikutteita NPM-mallilla on ELY-keskuksen elinkeinot, tydvoima ja osaaminen -

vastuualueen sisdiseen toimintaan ja palveluiden tuottamiseen?

Téassd tutkimuksessa kévi ilmi, ettdi NPM-mallin mukainen resurssiniukkuus ja julkisten
varojen kurinalainen kéyttiminen on edelleen vahvasti mukana hallinnon toiminnassa.
Resurssiniukkuus ilmeni erityisesti haastatteluissa yksikon sisdisessd toiminnassa, jossa
taloudellisia resursseja kdytetddn tarkasti, sekéd kurinalaisesti. Resurssien viheneminen ilmenee
esimerkiksi madrdrahojen vihenemiselld ja niiden seuraamisella erilaisin tulosohjausmallein.
Lisdksi erilaisten médrdrahojen kayttdmistd tulee ohjata tulokselliseen ja vaikuttavaan

toimintaan.

My0s organisaatiorakenne on varsin hajautettu tyd- ja elinkeinohallinnonalalla, joka viittaa
vahvasti NPM:n vaatimuksiin pienemmist organisaatioista. Pienten yksikdiden suosiminen ja
hajautettujen organisaatioita esiintyy esimerkiksi suhteesta TE-toimistoon ja KEHA-
keskukseen. Nykyisen aluehallinnon aikana ELY-keskuksella on vahva asema TE -toimiston
ohjaamisessa, sekd ELY-keskukset hankkivat palveluita TE-toimistoille, jotka toimivat
varsinaisessa toimeenpanevassa tehtdvéssi. Esimerkiksi ulkoisten palveluiden laadunvalvonta
ja asiakkaiden ohjaaminen palveluihin kuului osaksi TE -toimiston ja ELY -keskuksen vilista
yhteistyotd. Samalla kuitenkin ohjausvastuuseen sisdltyneet tehtdvdt ovat muuttuneet
haastateltavien mukaan. Nykyisin kontrollista ja varsinaisesta ohjaamisesta on siirrytty
enemmén yhteistybhon perustuvaan toimintamalliin. ELY-keskukset toimivat lisdksi
ministerion ohjauksessa, jonka kontrolli on my0s osaltaan haastateltavien mukaan viime
vuosien aikana véhentynyt. Téllin tyontekijit kokivat oman toimintavapautensa
budjettirajoitteesta huolimatta varsin hyvénd. Kuitenkin tdmé pienten organisaatioiden

hallintorakennetta voidaan pitdd NPM-taustaisena periaatteena suomalaisessa hallinnossa.

63



Arvoista keskustellessa haastateltavat korostivat luottamus-, avoimuus- ja ldpindkyvyysarvoja,
jotka yhdistyvét hyvinkin vahvasti nykyisiin hallinnon periaatteisiin. Téstd huolimatta on
edelleen néhtivé, ettd 3E:n mallin mukaiset arvot ilmenevét edelleen julkisissa palveluissa.
Haastatteluissa korostui kaikista eniten vaikuttavuuden merkitys, jolloin vaikuttavuuden ja

tuloksellisuuden periaatteet korostuivat toiminnassa.

Yksityistdminen, tilaaja-tuottajamalli ja markkinamekanismi olivat osaltaan haastateltavien
mukaan vahvasti arkipdivdd hallinnossa. Haastatteluissa korostui, ettd huomattavan paljon
erilaisia palveluita hankitaan markkinoilta, joka on véhentdnyt julkisen sektorin
palveluntuotantoa. Toisaalta tdytyy myds huomioida, ettd julkiset toimijat, kuten oppilaitokset
toimivat edelleen merkittdvind palveluiden tuottajina tyd- ja elinkeinohallinnonalalla.
Kuitenkin on ndhtdvilla, ettd palveluita hankitaan osittain tilaaja-tuottajamallia hyodyntéen,
jossa on selvésti erotettu palvelunhankkija ja palveluntuottaja toisistaan. Hankintaprosessiin
kuului haastateltavien mukaan usein kilpailuttaminen, joissa tarjouksissa korostuu vahvasti
hinta. Toisaalta hinnan lisdksi hankinnoissa myds tavoitellaan laatua, joten hankinnoissa
néhtiin merkityksellisend myos palveluntarjoajan resurssit sekd nikemys varsinaisen palvelun

toteuttamisesta.

Hankintoihin sekd yleisesti koko yksikon toiminnassa sopimukset ovat merkittdvéssd osassa.
Erilaisia sopimustyyppejd on runsaasti. Tulosohjauksessa tehddén sopimus ohjaavien
ministerididen kanssa, joka ohjaa tulevan vuoden resurssien kdyttdmistd. Myos hankinnoissa
tehdddn sopimus palveluntuottajan kanssa, jotta palvelua voidaan ruveta toteuttamaan.
Hankintasopimuksissa on useita velvoitteita, jotka liittyvét hankitun palvelun tuloksiin sek&
osallistumiseen tuotetun palvelun kehittimiseen. Nédiden edelld mainittujen sopimustyyppien
lisdksi haastattelussa havaittiin my0s yhteistydsopimukset, joilla pyrittiin seudulliseen
kehittdmis- ja yhteistyotoimintaan. Voidaan pitdd siis perusteltuna, ettd timin tutkimuksen
perusteella julkinen toiminta perustuu vahvasti sopimuksellisuuteen ja niiden kautta
toimimiseen. Erityisesti tulosohjauksen soveltamista voidaan pitdd erdind NPM-taustaisena

vaikuttimen julkishallinnon toimintaan.

Mittaaminen tapahtui ennen kaikkea ELY-keskuksen oman tilastotuotannon kautta. Télld
tavoin ELY-keskuksen tuottamia tilastoja voidaan kayttdd toiminnan kehittimiseen seka
paatoksenteon tueksi. Erityisesti esimerkiksi vaikuttavuuden mittaamista toteutettiin tilastoilla,
joita kaytettiin esimerkiksi tyollisyystilanteen suoraamisessa. Tilastojen tuotanto ja esimerkiksi

palveluiden méiridn mittaaminen eivit ole varmasti uusia toimintatapoja, mutta silti erilaiset
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vaikuttavuusmittarit sekéd palautteiden kerdédminen ja esimeriksi laadun mittaaminen voidaan

katsoa kuuluneen NPM -taustaisiin toimintamalleihin.

Arviointi esiintyi my0s hyvin vahvana teemana haastatteluissa. Mielenkiintoista on se, ettd
arviointi ndyttdd kohdentuvan useaan eri tahoon. Laadun arvioinnin lisdksi myos tyontekijaa
arvioidaan, jossa arviointia esiintyy esimerkiksi henkilokohtaisen palkanosan kautta. Témén
lisaksi arviointi kohdentuu myds kansalaisiin, jotka ndhdddn hyvin vahvasti asiakkaina.
Arviointi olikin hyvin keskeisend osana erilaisia toimintoja, jossa arvioitiin toiminnan
vaikuttavuutta ja tuloksellisuutta. Téamidn lisdksi arviointi wulottui myds vahvasti
kilpailuttamiseen, jossa viranomaiset arvioivat erilaisia tarjouksia. Arvioinneilla on
huomattavan suuri merkitys ja voidaan todeta, ettd tidssd tutkimuksessa arviointityd nédyttdisi

levinneen hyvin laajalle yhdeksi keskeisimmisti viranomaistyon toiminnoista.

Hallinnossa on vahva ndkemys siité, ettd julkiseen toimintaan osallistujat ovat asiakkaita. Taméa
vahvasti NPM-henkinen ndkokulma. Asiakasndkokulma esiintyi haastateltavien mukaan
varsin normatiivisena ndkokantana ja erityisesti palveluihin osallistuneet henkil6t néhtiin hyvin
laajalti asiakkaina. Tédmaéan lisdksi yritysten kehittimispalveluita kuluttavat yritykset nihtiin

asiakkaina.

Varsinaisesti NPM:ssé ei ole tarkkaan huomioitu sitd, miten esimerkiksi palveluita voidaan
digitalisoida tai tietotekniikkaa hyddyntdé julkisessa toiminnassa. Teknologian soveltaminen
ja esimerkiksi hankintatoiminnan digitalisaatio ei ole varsinaisesti perinteisintd NPM-ajattelua.
Toisaalta teknologialla pyritdédn tyon joustavuuden lisdédmisen, sekéd resurssien tehokkaampaan
kdyttimiseen, joten tiltd osin sdhkoisten tietokantojen ja internetin hyddyntdminen on osana
NPM:n vaatimusta tehokkaasta julkisesta sektorista. Toisaalta teknologian kehitystd ja niiden
soveltamista julkisella sektorilla kuitenkin selittivdt ehkdpd paremmin e-governance tai
Digital-Era Governance (DEG) toimintamallit, joissa korostuvat teknologian ja

digitaalisuuden soveltaminen julkisessa toiminnassa (Dunleavy ym. 2006).

Haastatteluissa korostui verkostojen ja yhteistydkumppanuuksien olevan tirked osa nykyisté
hallinnon toimintaa. Kumppanuuksien ja verkostojen kautta pyritddn luomaan yhteisid
tavoitetiloja ja titd kautta saavuttamaan erindisid tavoitteita yhteistyon kautta. Verkostoissa ja
yhteisty0ssd toimimista voitaisiin késitelld vaihtelevasti muiden kisitteiden kautta (Pollit &
Bouckaert 2011, 20). NPM-mallin yksi puutteista on verkostojen ja yhteistyon huomiotta
jattaminen julkisessa toiminnassa. Verkostojen ja yhteistyon sijaan NPM korostaa erityisesti

resurssien vidhentdmistd, kilpailua ja tuloksien mittaamista. Toisaalta verkostoissa ja
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yhteisty6lld pyritddn ndihin NPM:n asettamiin vaatimuksiin tehokkaasta julkisesta sektorista,
mutta toimintatavat ndihin vaatimuksiin pyrkimiselle silti eroaa keskeisimmistdi NPM:n
ytimestd. Samaista kumppanuuteen perustuvaa toimintamallia voitaisiin analysoida tarkemmin
hallinnan késitteen kautta, jossa korostuu hierarkkisuuden vaihtuminen kumppanuuteen ja

verkostoissa toimimiseen (Anttiroiko & Haveri 2007, 168).

Luonnollisesti  on  ndhtdvilli my0s  toimintaperiaatteita = myds  perinteisestd
julkishallintomallista. Esimerkiksi hallinnon toiminta perustuu tdysin lakeihin ja asetuksiin.
Taman lisdksi viranomaistyOssé itsessdin tyontekijoilld on varsin selked toimintakenttd. Tama
toimintakenttd sovitaan yhdessd palkkaneuvotteluissa ja tyotehtdvid arvioidaan entistd
enemmin. Samalla myds poliittisen pddtdksenteon erottaminen hallinnosta voidaan katsoa
kuuluneen jo perinteiseen julkishallintomalliin, joka ilmeni haastatteluiden kautta. Monet
haastatteluissa ilmenneet virkamiestyOn periaatteet ovat perdisin huomattavasti NPM:ii

edeltdvilti ajalta.

Tutkimusanalyysin pohjalta voidaan todeta, ettd NPM -taustaisia vaikutteita esiintyy edelleen
nykyisessd julkishallinnossa, mutta uusia menetelmid julkisen toiminnan kehittimiseksi
sovelletaan jatkuvasti. Esimerkkeind ndisti NPM:n “ulkopuolisista” toimintamalleista ovat
esimerkiksi yhteistyon ja verkostojen kautta toiminta alueellisen kehityksen hyviksi.
Yhteenvetona voidaan todeta, ettd NPM ndyttdytyi varsin selkeédsti resurssipoliittisissa
kysymyksissd. Resurssien niukkuus vaikuttaa vahvasti hallinnon toimintaan, jolloin
kiytettavissd olevia henkildsto- ja taloudellisia resursseja on vihennetty. Samalla on palveluita
viety markkinoille, joten tilaaja-tuottajamallit seké kilpailutukset ovat vieldkin nykypdivéia
julkisessa toiminnassa. Vaikuttaisikin siltd, ettd vield nykyisin NPM:sti on omaksuttu
merkittavid vaikutteita hallinnon toiminnalle, mutta kokonaan NPM ei toimintaa selitd. Tamé&
on ndhtivilld merkittdvasti myds aiemmassa NPM:n tutkimuksessa, jossa on puhuttu post-

NPM?” ajasta, kun puhutaan nykyajan hallintomallista (Legreid & Christensen, 2007).
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8. POHDINTA

Tutkimuksen viimeisessd luvussa pohdin tutkimustuloksiani ja pyrin liittdméén niitd mielesténi
relevanttiin kirjallisuuteen. En tyydy ainoastaan pohtimaan teoriakokonaisuutta, vaan nostan
esille jatkotutkimusaiheita ja viimeisend arvioin tutkijan asemaa sekd tutkimushankkeen
onnistumista. Ensimmadisend nostan esille mielestdni tdssd tutkimuksessa esiintyneitd

mielenkiintoisia havaintoja.

Keskeisend tutkimustuloksena korostuu Pollitin ja Bouckaertin (2011, 24) puoltama ndakemys
siitd, ettd hallintomallit ovat kattava kokoelma erilaisia toimintamalleja, jotka mukautuvat
erilaisiksi eri valtioiden julkishallinnoissa. Julkiseen hallintoon sisdltyy toimintamalleja
useasta eri hallintomallista, joten mikddn hallintomalli esiinny tdysin ”puhtaana”. Ndin ollen
NPM-malli ei esiinnyt tdysin puhtaasti, vaikka vaikutteita on edelleen nihtavilla. Kuitenkin jo
Christopher Hoodin (1991) esittelemién NPM:n sisdltyvid doktriineja esiintyy hyvin selkeisti
vield tdmédnpdivéisessd Suomalaisen hallinnon toiminnassa. Erityisesti resurssien kurinalainen
kdyttdiminen, sekd markkinamekanismin ja tilaaja-tuottajamallin soveltaminen ovat
edelleenkin tdtd pédivdd nykyisessd tyd- ja elinkeinohallinnon toiminnassa. Resurssien
kurinalainen kdyttdminen vaikuttaa palvelujen toteuttamiseen, koska implementointiin varatut
niukat resurssit ohjaavat toimintaa mahdollisimman resurssitehokkaaseen suuntaan, jossa
korostuu vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden merkitys. Tutkimuksessa olikin mielenkiintoista
ndhdd todeksi se, ettd julkishallintomallit ovat ristedvid teoriakokonaisuuksia.
Ristedviisyyksistd huolimatta on néhtivi, ettd 80- ja 90-luvun hallinnon “reformiaallosta”
syntynyt NPM ei ole kokonaan syrjaytynyt timénpéiviisestd julkishallinnosta, vaan nykyiset
toimintamallit ovat jalostuneet ndiden NPM:n periaatteiden ja arvojen ympdrille. Talla
tarkoitan esimerkiksi sitd, ettd edelleen on pyrkimys tehokkaaseen hallintoon, mutta

toimintatavat tehokkaan hallinnon muodostamiseen on muuttunut.

Toisaalta oli ennen tutkimusta yleisessd tiedossa, etti ELY-keskuksen toimintaan kuuluu
palveluiden  hankintatehtdvdat.  Joten  ndiltd  osin  tilaaja-tuottajamallin  sekd
ndenndismarkkinoiden toiminnan ilmeneminen oli hyvinkin odotettu tutkimustulos. Talldin
osa palveluista hankitaan markkinoilta, jolloin kansalaiset osallistuvat ndenndismarkkinoiden
toimintaan. Toisaalta on muistettava, ettd julkinen sektori tuottaa myos huomattavasti erilaisia
palveluita. Tidssd tutkimuksessa ei kuitenkaan pystytd vastaamaan sithen, miten
tyollisyyspalveluiden kokonaisvolyymi on muuttunut ja miten palveluiden asiakkaat kokevat

yksityiset palveluntuottajat.

67



Naéyttéisi yleisesti siltd, ettd julkisessa hallinnossa taloudellisuus ja tiukka resurssipolitiikka on
korostunut nykypdiviand, joka ei missddn nimessd ole uusi ilmid. Esimerkiksi Stenvall ja
Virtanen (2014, 38-40) kuvaavat kdytdnndssd 90-luvun laman vaikuttaneen huomattavasti
Suomen julkisen sektorin uudistamiseen ja sitd kautta julkisen sektorin supistumiseen. Tdmén
tutkimuksen tulosten perusteella on ndhtavilld vahvistusta sille ndkemykselle, ettd julkisella

sektorilla on korostunut resurssien kurinalainen kéyttdminen vield nykyisin.

Toisaalta resurssien kurinalaisesta kdyttdmisestd ei tarkoita sitd, etteikd myos julkisia
resursseja voisi lisdtd, kun on erikoistarve. Téassé tutkimuksessa esimerkiksi resurssipolitiikan
lientymisestd nédyttiytyi esimerkiksi vuoden 2015 ”maahanmuuttoaallossa”, jolloin toimintaan
saatiin lisdd resursseja. Kuitenkin tdssd tutkimuksessa on selvisti ndhtivilld, ettd toimintaa
pystytddn jatkamaan, vaikka jatkuvasti esiintyy resurssien védhdisyyttd. Toisaalta resurssien
kehityksessd on yhteys sithen, millaisia ty0- ja elinkeinopoliittisia painotuksia hallituksen
politiikassa kulloinkin on. T&lloin onkin nédhtdvilla se, ettd hallituksen esittimalld politiikalla
on merkittdvdd vaikutusta hallinnon toimintaan. Esimerkiksi Sipildn hallituksen ajama
maakuntauudistus ndyttidytyi tdssd tutkimuksessa merkittdvind esimerkkind politiikan

vaikutuksesta hallinnon toimintaan.

Julkisessa toiminnassa kontrolli ndyttiisi olevan siirtymissé kohti prosessien lopputulemia, eli
vaikuttavuutta ja tuloksellisuutta, joka on mielestdni yksi vahvimmista NPM-taustaisista
vaikutteista nykypéivén hallinnossa. Tutkimuksessa havaitsin, ettd erityisesti vaikuttavuudella
ja tuloksellisuudella on korostunut merkitys hallinnon toiminnassa, joissa kontrolli kohdistuu
hyvin vahvasti lopputulemiin. Kiytdnnossd tdméd ilmenee esimerkiksi siten, ettd
tulosperusteisuus  on tullut osaksi jo osaksi joidenkin palveluiden hankintaa.
Tulosperusteisuuteen yhdistyvét merkittdvat osat NPM-mallin keskeisimmistd 3 E:n arvoista,
jossa tulosperustaisella hankinnalla pyritddn resurssitehokkaasti tuottamaan vaikuttavia
palveluja. Liséksi palveluiden hankinnassa olevat tulosperusteisuudet ja tiukat
kilpailuttamiskriteerit haastavat myds palveluntuottajat. Palveluntuottajat velvoitetaan
osallistumaan kehittimistoimintaan, joka voidaan n&hdd myos vastuun ja luottamuksen
lisidmisend palveluntuottajia kohtaan. Talloin yksityisen sektorin rooli on selvisti
monipuolistuisi, eikd jddnyt ainoastaan esimerkiksi Alasuutarin (2017) esittiméén kritiikkiin,
jossa yksityistiminen aiheuttaisi kohtuutonta palvelujentuottajien voitontavoittelua.
Esimerkiksi tulosperusteisessa hankinnassa riskid siirtyy myos palvelun tuottajalle, joka on
my6s NPM:n vaatimuksessa resurssien kurinalaiselle kéyttdmiselle ja tuloksien sekd

lopputulemien korostamisessa. NPM-mallin arvopohjasta huolimatta tulosperusteista
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hankintaa voitaisiin analysoida enemmin hallintana tai New Public Governance -

hallintomallina (Tirronen & Rannisto 2016).

Toinen mielenkiintoinen havaintoni on arvioinnin hyvin laaja merkitys nykyisessi
viranomaisty0ssd. Arviointi on osittain myds NPM-taustainen toimintatapa. Ehké arviointityon
yleistyminen on tulkittavassa Erdsaaren (2011) tavoin hallintomuodin” kautta, jossa
monipuoliset arviointitehtdvit ndhddidn yhteiskuntarakenteellisena “muotina”, joka on
omaksuttu hallinnon toimintatavaksi. Oleellista on havaita, ettd erilaiset arviointimenetelmat
ovat lavistdneet koko julkisen hallinnon toiminnan, niin sisdisissd prosesseissa, kuin myds
palvelujen kannalta. Arviointia voitaisiinkin pitdd erdénlaisena megatrendind, joka on vahvasti
mukana hallinnon toiminnassa. Arviointitydhon kuuluu samankaltaisia haasteita, joita liittyy
muihinkin keskeisiin NPM:n siséltoihin, arviointien toteuttaminen ja arviointikohteen tarkka

madrittely voi olla hyvinkin haastavaa (Kulovaara 2016).

Tama tutkimus myds vahvistaa nikemysta siitd, ettd verkostot ja yhteistyd ovat muovautuneet
yhdeksi tarkedksi tekijiksi julkishallinnon toiminnassa. Yhteisilld tavoitetiloilla ja yhteistyolla
katsotaan hallinnonkin onnistuvat omissa tavoitteissaan tehokkaammin. Erityisesti yhteisilld
tavoitetiloilla ja verkostoilla on myds mahdollista onnistua alueen kehittdmisessd paremmin.
Kun yksityiset palveluntuottajat osallistuvat myods palveluiden kehittdimiseen, niin on
mahdollista saada entistd monipuolisempi ndkemys palveluiden kehittdmistarpeista.
Verkostojen ja kumppanuuksien vahvuuksiksi voidaankin lukea osallisuuden lisdédntyminen
yhteiskunnassa, jossa palveluiden kehittiminen ei ole yhden tahon tai hierarkkisen
organisaation vastuulla. Tdmid on muovannut julkisen sektorin toimintaa huomattavasti
joustavammaksi, jos verrattaisiin esimerkiksi weberildiseen byrokratiamalliin, jossa toiminta

toteutetaan pitkélti yksittdisen organisaation ja hierarkian kautta (Weber 1978).

Toisaalta viranomaisten tehtdvikentét ovat havaittavissa ja virastoilla on selkeét tehtavét, joten
joltain osin my0s julkinen toiminta on vieldkin ottanut huomattavia vaikutteita perinteisesta
hallintomallista. Perinteisestd julkishallintomallista esimerkiksi poliittisen padiatoksenteon ja
hallinnon erottaminen seké selkeédt virkamiesten toimialat vaikuttavat edelleen tydtehtdvien
organisointiin seki organisaatioiden vastuutehtdviin. Hallinnon uudistusten jdlkeenkin voidaan
esittdd, ettd viranomaistyon keskeinen ydin, eli yhteiskunnan parhaaksi toimiminen ei ole
muuttunut. Kuitenkin toimintatavat timén yhteiskunnan edun tavoitteluun ovat muuttuneet

huomattavasti. (Vartola 2009.)
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Viimeisend pohdin, millaisia vaikutteita kaavailtu maakuntauudistus olisi saanut NPM:sta.
Maakuntauudistus sekd maakuntien vastuulle kuuluvat kasvupalvelut olisivat muuttavat
alueellista tyo- ja elinkeinopolitiikkaa merkittdvasti. Tassd tutkimuksessa havaitut erilaiset
hankintatapoihin kuuluvat tulosperusteisuus ja vaikuttavuuden korostaminen olisivat olleet
osaltaan merkittdvdssd asemassa myoOs kasvupalveluiden toteuttamisessa (Tyo- ja
elinkeinoministerio 2018b). Lisdksi maakuntauudistus olisi lisdinnyt maakunnan omaa
itsehallintoa, jolloin Suomen hallintorakenteeseen olisi syntynyt kokonaan uusi hallinnon taso
(Ty6- ja elinkeinoministerid 2018a). Mikali maakuntauudistus olisi toteutunut, niin alueellinen
vastuu hyvinvointipalveluiden jirjestdmisestd olisi kasvanut. Samalla maakuntiin olisi
yhdistynyt huomattava maard erilaisia hallinnon organisaatioita, joten vaikuttaisi siltd, ettd
Suomen hallintopolitiikassa oli suunnitteilla merkittdvaa organisaatioiden integraatiota. Tima
eroaa huomattavasti NPM:n vaatimuksesta pieniin organisaatioihin (Pollit & Bouckaert 2011,
10). Tutkimuksen tuloksien ja tulevaisuuden julkishallinon kehittdmissuunnitelmien myota
merkittdivdd on havaita, ettd hallintorakenteet ja julkisen sektorin toimintatavat eldvit

jatkuvassa muutoksessa.

8.1 Ideoita jatkotutkimukseen

Julkishallinto ja hallintomallit tarjoavat lukuisia jatkotutkimusaiheita. Nakemykseni mukaan
hallinnon tutkimisen ulkopuolelle on jddnyt niin sanotut e-governance ja Digital-Era
Governance -mallit. Mielenkiintoista olisikin tutkia, miten ndma mallit ilmenevit nykyisin
hallinnossa ja mahdollisissa tulevaisuuden hallintoreformeissa. Millaisia mahdollisia
organisaatiorakenteen muutoksia tai vaihtoehtoisesti palveluiden toteuttamiseen vaikuttavia
muutoksia tekodlyn kehitys ja digitalisaatio tuo hallintoon? Samalla voitaisiin tutkia sitd, miten
namd digitaaliset tydvilineet ja tekodlyn hyddyntdminen muuttavat yleisemmin viranomaisten

tyOta ja toimintaympéristod.

Hallinto on yhteiskunnan osa-alue, joka eldd jatkuvassa muutoksessa Esimerkiksi
maakuntauudistus olisi avannut hyvin kattavan tutkimuskentin sekd hallintotieteille ettd
yhteiskuntatieteille. Toisaalta vield nykyinen aluehallintotaso tarjoaa useita mielenkiintoisia
tutkimuskohteita. Esimerkiksi tarkempi tutkimus verkostotoiminnasta ja yhteistydstd hallinnon
organisaatioiden viélilld olisi mielenkiintoinen tutkimusaihe myds tulevaisuudessa. Télloin
tutkimuksessa esiintyisi todenndkdisemmin vahvemmin erilaiset hallinnan késitteet ja

periaatteet.
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Toisaalta yksi tutkimussuuntaus voisi tarkastella sitd, miten erilaiset NPM-toimintamallit
esiintyvit yksityisten palveluntarjoajien ndkokulmasta. Nykyisin tutkimuksessa on keskitytty
huomattavasti julkisen sektorin toimijoihin ja siithen, ettd palveluita on tuotu markkinoille sekd
osa julkissektorista on yksityistetty tai liikelaitoistettu (Yliaska 2014). Kuitenkin
yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen ulkopuolelle niyttdisi jddneen se, miten esimerkiksi
hankintatoiminta, erilaiset Kkilpailutukset ja sopimuksellisuus vaikuttavat yksityisten
palveluntarjoajien toimintaan. Télld tavoin voitaisiin saada entistd laajempi ndkdkulma siita,

miten hallinnon toiminta vaikuttaa ympérdivadan yhteiskuntaan.

8.2 Tutkijan asema

Viimeisessd alaluvussa itsearvioin sitd, miten tdssd tutkimuksessa olen onnistunut.
Ensimmdisend tutkimusasetelma vaikutti varsin hyviltd, koska NPM-mallin vaikutteita
viranomaistyohon voidaan tutkia ainoastaan hallinnossa tyoskenteleviltd ithmisiltd. Toisaalta
tahdn asetelmaan kuuluu myds hienoisia ongelmia, koska asiantuntijoiden haastattelut
osoittautuivat haastaviksi, mutta varsin mukaviksi toteuttaa. Saatoin olla haastatteluissa liian
johdatteleva, jolloin tutkimani ilmid ndyttdytyy aineistossa voimakkaammin, kuin
todellisuudessa. Toisaalta on voinut tapahtua myos péinvastoin, jolloin haastateltavat ovat
lieventéineet mahdollisia omia kokemuksiaan. Voi myds olla, ettd jotain tutkittavan ilmion
kannalta merkittivdd on jddnyt haastatteluissa kysymattd, tai kokonaan haastattelurungon
ulkopuolelle. NPM:n kisitteen joustavuus” tekee siitd varsin haastavan ilmion tutkia, koska
tutkijana tulee tehdd vahva pditos, mitd ottaa mukaan tutkimusanalyysiin. Toisaalta ndistékin
haasteista huolimatta tutkimusanalyysissd saatiin varsin kattava késitys tyo- ja

elinkeinohallinnon toimintatapojen nykysuuntauksista.

Toisena merkittdvdnd toimenpiteend tutkimuksen kannalta oli analyysitavan vaihtaminen
teoriaohjaavaan siséllonanalyysiin, joka ohjasi tarkastelua myds NPM:n ulkopuolisiin
ilmidihin. Tdma analyysitavan muutos mahdollisti laaja-alaisemmin hallinnon toimintamallien
ja periaatteiden analyysin, joka ndin ollen tuotti luotettavamman kokonaiskuvan NPM:n
vaikutteista nykypédivdnd. Toisaalta joistakin teemoista olisi voitu saada enemmén
analysoitavaa, jos tutkimusaineistoa olisi laajennettu erilaisilla tekstiaineistoilla. Esimerkiksi
ELY-keskuksien tulostavoiteasiakirjat olisivat voineet olla hyvid ldhteitd, kun tarkastelin
tulostavoitteita ja niiden mittaamista. Toisaalta on kuitenkin huomioitava, ettd

tutkimusprosessi saatiin toteutettua varsin hyvin haastatteluaineistolla.
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Toinen haaste NPM:n kontekstissa on keskeisten késitteiden monitulkintaisuus.
Monitulkinnaisuuden takia tutkimusprosessin aikana on voinut olla varsin haastavaa
ymmartdd, mikd toimintatapa tahtdd esimerkiksi tehokkuuteen. Esimerkiksi ovatko pienet ja
erikoistuneet organisaatiot hallintorakenteessa kuinka tehokkaita? Toisaalta esimerkiksi
maakuntauudistuksessa olisi ollut ndhtdvilld muutosta, jossa maakuntiin olisi integroitu useita

nykyisen julkishallinnon organisaatioita (HE 15/2017, 175).

Samalla myds tésséd tutkimuksessa pddsin tekemédidn huomattavia valintoja sen suhteen, miti
erilaisia hallintomalleja olen ottanut mukaan tdhdn tutkimukseen. Esimerkiksi erilaiset e-
governance ja Digital-Era Governance -mallit olisivat voineet nostaa tutkimuksessa esille
aivan uusia ndkdkulmia. Kuitenkin jatkuva yhteiskunnan kehitys ja hallintomallien syntyminen
ja  mukautuminen pitdvdt julkishallinnon hyvin ajankohtaisena tutkimusaiheena
tulevaisuudessa. Erityisen mielenkiintoista olikin havaita, ettd tdmédnpéivéisen hallinnon

toimintatavat ovat historiallisen jatkumon tulos.
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LIITTEET

Haastattelurunko

Teema: Tyohistoria ja koulutustausta
—Koulutus

—Tyokokemus muualla?

—Tydura ELY:114

—Hallinnon muutokset

Teema: Tyotehtivit ja tehtiavissa kaytitettivit resurssit seka resurssipolitiikka.

-ELY-keskuksen rooli ja oma asema organisaatiossa
-Sopimukset?

-Resurssien kdyttdminen

-Organisaation sisdiset tarkastukset/valvonta ja raportointi
-Mittaaminen ja arviointi osana tyotehtévid ja toimintaa?
Teema: Vastuut, velvollisuudet ja arvot toiminnassa
-Mitka arvot nayttiytyvét julkisessa toiminnassa?
-Taloudellisuus

-Tehokkuus

-Vaikuttavuus

-Toimintavapaus ja tilivelvollisuus?

-Muut vastuut

Teema: Suhteet muihin organisaatioihin, yksikoihin ja poliittisiin toimijoihin
-Politiikka

-Muut virastot ja julkiset toimijat, ministeriot

-Yksityinen sektori

-Kansalaiset, asiakasndkokulma?
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