JYVASKYLAN YLIOPISTO
H UNIVERSITY OF JYVASKYLA

This is a self-archived version of an original article. This version
may differ from the original in pagination and typographic details.

Author(s): Erasaari, Leena

Title: New Public Management kaupungin hallinnossa

Year: 2009

Version: pyblished version

Copyright: © 2009 Teknillinen korkeakoulu

Rights: |, Copyright

Rights url: http://rightsstatements.org/page/InC/1.0/?language=en

Please cite the original version:

Erdsaari, L. (2009). New Public Management kaupungin hallinnossa. In T. Heikkinen, & H.
Mattila (Eds.), Minne menet kaupunki? (pp. 19-33). Teknillinen korkeakoulu,
Yhdyskuntasuunnittelun tutkimus- ja koulutuskeskus. Yhdyskuntasuunnittelun tutkimus- ja
koulutuskeskuksen julkaisuja. C, 73. https://urn.fi/URN:ISBN:978-951-22-9985-0



Kuva: Pekka Vehnidinen

New Public Management
kaupungin hallinnossa

LEENA ERASAARI

IKaupunki organisaatioiden verkostona

Osallistuin muutama vuosi sitten Barbara Czarniawskan johtamaan Managing
Big Cities -tutkimusohjelmaan.! Kyseinen ohjelma pyrki purkamaan kaupunki-
tutkimukseen liittyvid duaalisuutta, jossa suurkaupungit nihdiin yhtiiltd kau-
punkisuunnittelijoiden, arkkitehtien ja poliitikkojen aikaansaannoksina toi-
saalta taas kaupunkilaisten kaupunkina. Kyseisessi tutkimuksessa oltiin kiinnos-
tuneita sellaisista kaupungin organisatorisista kiytinnoistd, joilla yhdistetiin
julkinen ja yksityinen. Lihtokohtana tutkimusohjelmassa oli, ettid suurkaupun-
gin management koostuu erilaisista toimintaverkostoista.

Nykydin on muodikasta puhua verkostoyhteiskunnasta ja verkostoitumisesta,
mutta yhtd hyvin voisimme valita nikokulmaksi organisaation ja puhua organi-
saatioyhteiskunnasta. Michael Foucault (1980, 69-70, kiidnnos LE) kirjoittaa:
"1800-luvulla historia oli suuri intohimo, se kisitteli mm. kehitysti ja epivar-
muutta, kriiseji ja sykleji, jatkuvasti kasautuvan menneisyyden teemoja. (...)
Tilaa kiisiteltiin kuolleena, etukiiteen méirittyni, epidialektisena ja litkkumatto-
mana. Aika puolestaan oli rikkautta, tuottoisaa, elimii, dialektiikkaa. Nykyisestd
aikakaudesta voi kuitenkin tulla ennen kaikkea tilaa ja verkostoiksi naamioitu-
vien metaforien aikakausi.” Tilat, paikat tai rakennukset voidaan nihdi erilaisten
organisaatioiden lopputuloksina ja lihtokohtina. Tarkoitan sité, ettd rakennuk-
set ja torit tarvitsevat monia erilaisia organisaatioita ennen kuin ne valmistuvat.
Asia on myo0s toisinpiin, silld arkkitehdit ja putkimiehet tarvitsevat katon péinsi

t http://www.hgu.gu.se/item.aspx?id=7706, 25.05.2009
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péille ja asvalttia auton pyérien alle hoidellessaan tirkeitd rakennushankkeita.
Organisaatioita voidaan tarkastella sellaisina kokonaisuuksina, joista verkostot
muodostuvat ja jotka muodostavat verkostoja. Verkosto on tavallaan solmuista ja
siikeistd muodostuva verkko, mutta organisaatiotkin voi nihdi solmuina ja sii-
keind. Organisaatio itsessddn muodostaa solmukohtia, joista kisin ihmiset (hen-
kilokohtaisesti tai vilineiden kuten puhelimen tai tietokoneen avustuksella) piti-
viit tai eivit pidd yhteyksii toisiin organisaatioihin, niissd toimiviin thmisiin ja
heididn kdyttdmiinsid esineisiin. Michael Foucaultin mainitsemat "verkostoiksi
naamioituvat metaforat” tulkitsen tissd organisaatioiksi.

Kaupunki koostuu erilaisista organisaatioista, virallinen kaupunki piiasiassa jul-
kisista organisaatioista. Yksikddn kauppa, turvafirma, rakennusliike tai pizzeria
kaupungissa ei ole auki ilman erilaisia kontakteja kaupungin organisaatioihin.
Kaupungilla on kymmenittiin, suurilla kaupungeilla sadoittain ellei tuhansit-
tain omia organisaatioita. Pohjoismaiset kaupungit sisiltivit terveysvirastoja, ter-
veysasemia, erilaisia sairaaloita, eri viestoryhmien hoitoon erikoistuneita laitok-
sia: vanhoille, vammaisille, kuntoutusta tarvitseville. Kaupungeissa on kouluja ja
koulujen hallintoon ja suunnitteluun erikoistuneita virastoja, on pienten lasten
hoitoon erikoistunut sosiaalitoimi virastoineen ja laitoksineen. On kulttuuria tar-
joavia kirjastoja, museoita, kulttuuritaloja ja tapahtumia jirjestiviid kuraattoreja.
Kaupungeilla on rakennusten, katujen ja infrastruktuurin kuten sihkon, puhtaan
ja likaisen veden, jitehuollon, satamien, julkisen liikenteen ja ties minkii raken-
tamiseen ja ylldpitoon liittyvdt monet organisaatiot. Nami kaupunkien erilai-
set organisaatiot ovat yhteistyossi keskeniiin ja lisiksi ne pitivit yhteytti yksittii-
siin kaupunkilaisiin ja yrityksiin. Kaupungin organisaatiot hallinnoivat yritysten
climidi niin jirjestyssddntojen avulla kuin konkreettisilla tarkastuksilla vaikkapa
ravintoloiden keittioithin. Kuinkahan monta organisaatiota tarvitaan saamaan
esimerkiksi paikallisjuna Leppévaarasta Helsingin keskustaan? Organisaatioiden
miird nousee jos nykyisten lisiksi laskee mukaan nekin, jotka ovat aikaisemmin
olleet mukana luomassa raiteita ja asemia.

Kaupunki julkisen ja yksityisen yhdistajana

Kaupunkeja on luonnehdittu Max Weberisti (1992, alkuperiinen 1921) lihtien
kolmen osapuolen yhdistelmini. Yhtiilti kaupunki pitdi sisilldin hallinnon —
Weberin kuvaamassa keskiaikaisessa kaupungissa joko ruhtinaiden ja kuninkai-
den linna tai kirkon hallitsemassa hallinnossa kirkko ja luostari — ja kulutta-
misen/torin sekid kaupunkilaisten kodit. Weberin kuvaama keskiaikainen kau-
punki oli muurin ympirdimi, tihed asujaimisto. Muurit olivat pitimissi vihol-
liset loitolla, mihin tarvittiin my6s linnan tarjoamat aseet ja sotilaat. Muurien
ulkopuolella oleva maaseutu viljeli ruuan, joka myytiin torilla kaupunkilaisille.
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Kaupunkilaiset olivat muun muassa kisityolidisii ja tietysti kuluttajia. Keskiai-
kaisen kaupungin hallinto ei ollut demokraattista vaan enemmaén tai vihem-
min yksinhallintoa. Vaikkei keskiaikainen kaupunki ollut demokraattinen, on
demokratia hallinnan muotona ollut kaupunkeihin liittyvi keksinto. Kun antii-
kin filosofit ja valtio-oppineet kuten Aristoteles ja Platon arvostivat kaupunkeja
enemmin kuin maaseutua, oli arvostuksen taustalla se, etti kaupungit mahdol-
listivat joutilaisuuden ja ajattelun, miki oli vastakohta maaseudun raadannalle.
Kaupungit olivat ennen kaikkea polis-tyyppisid kaupunkivaltioita, jossa oli mah-
dollisuus polititkan tekemiseen. Erityisesti Aristoteles kannatti vélitontd demo-
kratiaa, jossa pieni midrd ihmisid teki keskustelemalla pidtoksid. Pieni miird
piitoksenteossa oli tarpeen, jotta kaikki kuulivat ja nikiviit toisensa keskustelles-
saan. Agoralle tultiin keskustelemaan ja pédttiméan yhteisistd asioista. Tédrked
oli niyttiytyminen, puhuminen, puhumalla vaikuttaminen ja kuunteleminen.
Hannah Arendt (2002, 224) katsoo, ettd piitosten tekeminen yhdessi oli Plato-
nille ja Aristoteleelle tirkedd osallisuuden takia. Vaikka yksinvaltius (tyrannia)
"edistiisi yksityisid elinkeinoja ja yrittelidisyyttd, karkottaisi se kuitenkin kansa-
laiset julkisen alueelta”. Tyrannialla voi olla ilmeisiii lyhyen tihtiimen etuja,
mutta niiti tulisi varoa, silld ne edeltivit viistimitonti vallan menetysti, vaikka
itse katastrof saattaisikin tapahtua vasta kaukana tulevaisuudessa. Arendt omak-
sui erityisesti Aristoteleen nikemyksen demokratiasta ja lausuu asiasta kauniisti,
cttd thmisesti tulee thminen yhdessi toisten kanssa. Téllainen “yhteinen” olemi-
nen merkityksessd yhteisistd asioista péittiminen seki kulttuurin harrastaminen
teattereineen ja kirjastoineen, onnistui vain kaupungeissa.

Lihden siis siitd, ettd kaupunki, suurkaupunki erityisesti, on monimutkaisten
organisaatioiden yhteistyotd. Asia voidaan ilmaista my6s niin, ettd kaupunkien
hallinto on organisaatioiden verkostoja ja verkostomaisia organisaatioita. Voi-
daan myos sanoa, ettid kaupunkeja ovat pyorittineet tillaiset verkostot jo ennen
kuin ajatus ns. sosiaalisesta pddomasta keksittiin yhteiskuntatieteissi. Sosiaali-
nen pidoma on yhtiiltd ranskalaisen sosiologin Pierre Bourdieun kehittimi
kisite; toisaalta sosiaalista pdiomaa on esitellyt myos amerikkalainen sosiologi
Robert D. Putnam. Bourdieun sosiaalinen pddoma on erdinlainen modernin
yhteiskunnan vastine yhteisoille, mutta se pitid sisillddan myos luokat, joista
monet sosiologit ovat olleet valmiit luopumaan. Bourdieulla ihmisten sosiaa-
linen piddoma on sidoksissa luokkataustaan ja henkilokohtaiseen historiaan;
kenet tunnemme ja millaisen elimin itsellemme ja lapsillemme jirjestimme,
madrittyy yhteiskunnan rakenteista kisin. Myds Robert D. Putnamin sosiaali-
sessa pddomassa korostuu yhteisojen merkitys, pddasiassa yksityisten yritysten,
vapaachtoisjirjestdjen ja harrastusryhmien toiminta. Putnamin sosiaalisessa
pidomassa keskeistd on luottamus, jota yhteistoiminta seki luo ettd yllapitia.
Luottamus on siis seki véline ettd tulos. Otin sosiaalisen padoman esille siksi,
etti sille ja omalle nikemykselleni on yhteistd vuorovaikutuksen korostaminen.
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Omassa tarkastelussani ldhtokohtani ovat julkiset organisaatiot kun taas Bour-
dieun ja Putnamin lihtokohdat ovat ihmisissd tai yrityksissd. On vaikea keksid
monimutkaisempia organisaatioita kuin suurkaupungit ja parempaa todistusta
sosiaalisen piddoman olemassaolosta kuin se tosiasia, etti suurkaupungit yli-
pddnsa toimivat.

Tilld hetkelld julkiselle sektorille tuotava uusi hallinnon tapa, New Public Mana-
gement (NPM), mullistaa kaupunkien hallintoa — myos kuvaamiani verkostoja ja
yhteistoimintaa. Pyrin tdssd tekstissd arvioimaan niitd muutoksia péddasiassa orga-
nisaatioiden, verkostojen ja yhteistoiminnan kannalta. Luonnehdin aluksi New
Public Managementia ja kerron sen vaikutuksista julkiseen hallintoon ylipiénsi
ja kaupunkien hallintoon erityisesti. Priméérinen (oma) empiriani on hankittu
tutkimalla, opettamalla ja luottamushenkiléni Helsingissd. Suurin osa esimer-
keistini tulee sosiaali- ja terveyssektorilta, koska olen viime ajat seurannut sen
tapahtumia intensiivisemmin kuin kaavoitusta ja rakentamista. Mutta uskon ja
toivon, ettd esimerkkini puhuttelevat myos muuta kaupungin hallintoa.

NPM - lyhyt oppimaara

Pidin New Public Management (NPM) -nimelld tunnettua uutta hallinnan
tapaa modernina imperialismina. Siksi en halua kidntii sitd esimerkiksi uudeksi
julkisjohtamiseksi, miti termid usein myos kiytetdan. NPM-termistid nikyy, ettd
sithen liittyvd ideologia on amerikkalais-englantilaista alkuperéi. Toisinaan kéy-
tin NPM:std ilmausta "uusliberalismin hallinnollinen pikkuveli”. Mutta nimi-
tys "pikkuveli” oikeastaan vihittelee julkisen sektorin osuutta uusliberalismissa.
Usecat tutkijat ovat sitd mieltd, ettd juuri julkinen scktori on erityisesti uuslibe-
ralismin otteessa. Toiset uusliberalismikriitikot ovat sitdi mielti, ettd kyseessi ei
ole minkiinlainen liberalismi vaan ideologiaa pitiisi kutsua konservativismiksi.
NPM on osa niin kutsuttua globalisaatiota, ja sen ajatuksena on julkisen sekto-
rin osuuden pienentiminen. Periaatteessa timi tapahtuu kahden eri prosessin
avulla, yhtdilta yksityistimalld julkisen sektorin toimintaa, toisaalta julkista muu-
tetaan toimimaan ikdin kuin yksityinen. Kéytin ilmausta "ikddn kuin” yksityi-
nen, silli julkista ei ole mahdollista saada toimimaan yksityisen tavoin. Siti paitsi
on erittidin vaikea saada luotettavaa tietoa yksityisten yritysten toimintatavoista,
silléd niisti et voi tehdi tutkimusta — tai jos voi, ovat tulokset useimmiten yrityssa-
laisuuksia. Keskityn pohdinnoissani pidasiassa jalkimméiseen, siis sithen miten
ikddn kuin yksityisend toimiminen muuttaa kaupunkien hallintoa.

Useat NPM:std kirjoittavat kriitikot painottavat, etti NPM ei ole vhtenidinen

“oppi” tai toimintamanuaali. T#td opin epédyhteniisyyttd osoittaa esimerkiksi se,
ettd NPM:n sovellutukset eri maissa ovat erilaisia. Minun nidkemykseni erilai-
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suudesta ei painota opin erilaisuutta vaan vastaanottavan organisaation erilai-
suutta. Olen lainannut Barbara Czarniawskalta ja Bernward Joergesiltd (1996)
ajatuksen matkustavista ideoista ja ideologioista. Kun idea tai ideologia mat-
kustaa maasta tai paikasta toiseen, se kiinnetiiin tai implementoidaan vanhaan
organisaatioon. Koska nimi uuden idean omaksuvat organisaatiot ovat erilai-
sia, kantavat kaikki omaa historiaansa, on myos lopputulos, "uusi kiytinto”,
erilainen kuin missddn muualla. Vaikka siis uudistusten manuaali olisi sama
— OECD:n ohje tai EU:n kilpailutusta koskeva direktiivi — on lopputuloksena
oleva suomalainen kiytidnto erilainen kuin Puolassa tai Italiassa.

Julkisen ja yksityisen suhde on muuttumassa siten, etti julkisen tehtivii yksityis-
tetddn tai kilpailutetaan. Yksityiset firmat tai ihmiset tai kolmannen sektorin orga-
nisaatiot ottavat hoitaakseen tehtivii, joita vieli eilen tai viime vuonna hoiti jul-
kinen viranomainen. Tidmi tarkoittaa muutoksia organisaatioiden vilisissi suh-
teissa. Mikd ennen hoitui kahden kollegan viliseni keskusteluna, vaatii uudessa
tilanteessa vinon pinon paperia, kilpailuttamisasiakirjoja, tarjouksia, hyviksymi-
sid ja hylkdamisid perusteluineen, kokouksineen ja allekirjoituksineen

Toimiminen ikiidn kuin yksityiseni yrityksend on tuonut mukanaan sellaisia
periaatteita kuten "pysyvian muutoksen ideologia” tai "tehokkuuden tai siis-
tojen etsintd”: Olemme tehostaneet, tuotteistaneet, tiivistineet, suurentaneet,
kilpailuttaneet, pirstoneet, karsineet, keventineet, muuttaneet, muuttaneet ja
muuttaneet. Pysyvd muutos muuttaa omasi ja yhteistyokumppanisi osoitteen,
puhelinnumeron ja toimenkuvan kolmen kuukauden vilein.

Aina on varaa tehostaa

NPM:n kannattajat sanovat, etti kyseessid on aito modernisoituminen. Julkinen
sektori on sopimaton muuttuneeseen toimintaympiristéon; se on liian suuri,
byrokraattinen ja tehoton, joten muutos on vilttimiton. Miten NPM siis yrit-
tdi vetdd ylleen modernin viittaa? Kisittelen ensimmaiseksi tehostamista, koska
siti on Suomessa harjoitettu ainakin 1990-luvun lamasta lihtien. Tehostami-
nen on suomen kieleen tullut kahdesta englanninkielisestd e-termistd, "eth-
ciency” ja "effect(ive)”, jotka molemmat termit viittaavat pidasiassa vaikutuk-
siin. Suomen kielen teho-termi viittaa piiasiassa fysiikkaan, moottoreihin ja
koneisiin. Uskon, ettd Suomessa myohiidn alkanut julkisen sektorin uudistus
on hystynyt suomalaisille sopivasta "tehostamis”-metaforasta, joka viittaa sam-
poon ja moottoriin ja antaa ymmartii, ettd koneen mahdollisuudet ovat rajat-
tomat. “Aina on varaa tehostaa” on hoettu visyksiin saakka, vaikkei se ole pit-
kddn aikaan endid pitinyt paikkaansa — jos varsinaisesti koskaan. Kun tehos-
tamistalkoot 1990-luvulla alkoivat, ei juurikaan tuotu esiin, etti suomalainen
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hyvinvointivaltio ei ollut erityisen kallis verrattuna muihin Pohjoismaihin tai

Keski-Furooppaan.

Konkreettisesti tehostamista tehdiin esimerkiksi kasvattamalla yksikoitd. Suuri
on siis kaunista toisin kuin vihertivilld 1980-luvulla, jolloin pieni oli kaunista.
Suuria yksikoitd haetaan esimerkiksi kaupunkien sisiisilli organisaatiouudistuk-
silla, keskittimiselld, yhdistimélld, kuntauudistuksilla ja niin edelleen. Oikeassa
elimissi ei suuruuden ekonomiasta ole takeita, kun organisaatio muuttuu
monimutkaiseksi. Monimutkaiset organisaatiot ovat usein "techottomia” yksinker-
taisempiin verrattuna. Suuresta ja monimutkaisesta (ja tehottomasta) esimerk-
kind voisi mainita uudistukset, joita on tehty HUS:issa. Suuruuden tehokkuutta
korostavassa keskittimisessd haetaan synergiaa ja ajatellaan, ettd organisaatioissa
tehdiin yksinkertaisia tuotteita liukuhihnalla. Kun tehdiin suuria Tukumiii-
rid, tihditidn sithen etti saadaan paljon ja halvalla. Julkisella sektorilla tehti-
vid tyotd ositetaan, pinnallistetaan ja kevennetdin. Palveluissa siirrytdidn rééti-
loidyistd prosessuaalisista palveluista ositettuihin palveluihin, joissa nopeasti tar-
jotaan kysyjille jonkinlainen osaratkaisu. Kaupunkilainen tai organisaatio, joka
saa tillaisen "osapalvelun” tai osaratkaisun, joutuu hakemaan vastauksia muihin
tarpeisiinsa muilta luukuilta tai samalta luukulta toisen kerran. Prosessien pilk-
kominen turhauttaa useimmiten palvelun antajaa ja saajaa. Kaikki professionaa-
lit ja ammattilaiset saavat koulutuksen monipuolisten palvelujen tarjoamiseen,
ja tilanteen kokonaisarviointi on myos asiakkaiden mielesti parempaa palvelua
kuin palveluiden osittaminen. 1980-luvulla esimerkiksi sosiaalipalveluiden ja
-turvan yhteydessi puhuttiin “yhden luukun periaatteesta”. Yhden luukun peri-
aatteessa tietty organisaatio tai sielld toimivat virkahenkilt kokoavat palvelupa-
ketin asiakkaiden tarpeiden mukaan. Nykyinen ajatus on se, ettd asiakas itse
kokoaa "pilkotut palvelut” omien tarpeittensa mukaan.

Tehostamisen varjolla ainakin organisaatioiden kokoa suurennetaan. Luku-
mddrit suurenevat koska tyosuoritteita pirstotaan osiin. Tyypillinen esimerkki
pirstomisesta on kunnallisen kotihoitajan ty6. Aikaisemmin niami kotihoita-
jat hoitivat lapsia ja iitejid kodin ja ruuan lisiksi. Nykyisin tillaista kotiapua
ci ole lainkaan lapsiperheille. Vanhuksille kotiapua on uudessa muodossa:
heididn luonaan kiyvit myos kotisiivoojat, ateriapalvelu, kauppakassipalvelu,
kotisairaanhoitaja vapaaehtoisavustaja ja mahdollisesti myos kotiavustajat.
Lisiiksi hoidossa on apuna turvaranneke, ja kehitteilld on lisdid hoivateknolo-
giaa. Silva Tedre (2007) on kdyttinyt vanhusten kotihoidosta ilmausta "van-
hus on ruokintaletkun pii”.

Tilanne vanhusten kotihoidossa kertoo myos siitd, kuinka palveluiden alku-

peridinen idea on kiddntynyt piilaelleen. Hyvinvointivaltion palvelut — koulut,
lastensuojelu, vanhusten kotihoito, sairaalat ja terveysasemat — on luotu tuo-

24



maan turvan ohella vakautta ihmisten eldméén. Turva ja vakaus perustuvat
muun muassa rutiineille, joita palveluiden oli tarkoitus opettaa lapsiperheille
ja joita oli tarkoitus ylldpitid vanhojen eldmissi. Ajatuksena oli ettid nekin kan-
salaisryhmiit (koyhiit ja sairaat), joiden elimi oli epévarmaa ja epivakaata sai-
sivat sellaisia resursseja, joiden avulla he kykenisivit ennakoimaan ja suunnit-
telemaan elimiinsi. Palvelujen pirstomisen ja pysyvin muutoksen myoti sel-
laisista sosiaalipoliittisista ratkaisuista, jotka aikoinaan luotiin tuomaan turvaa
ihmisten elimdin, niyttidkin tulleen ratkaisun sijaan ongelma. Yksityiseltd
sektorilta lainattu "pysyvin muutoksen” ideologia muuttaa siis pysyvyyden ja
vakauden eetosta. My6s kaupungin muu hallinto kuin sosiaalipalvelut pyrkivit
ennustettavuuteen ja rutiinien hallintaan. Rutiineita luodaan muun muassa
byrokratian avulla, joka tarkoittaa aina samanlaista toimintatapaa, tietynlaisen
hakemuksen tiyttimisti ja tiettyyn osoitteeseen toimittamista. Uudessa hallin-
nossa scki toimintatapa etti osoite, puhelinnumero tai muut yhteystiedot, joi-
den kautta toimintatapaa voi selvittii, ovat pysyvissd muutoksessa.

Jos pysyvid muutosta ajattelee yritysten kannalta, niin muutoshan ei sinillidin
ole piddmiiri, vaan yleensd muutoksella tihditiin kasvuun, siis suurempaan.
Yritykset tihtddvit suuruudella sithen, ettd voisivat tuottaa mahdollisimman
paljon, olipa kyse tavaroista tai palveluista. Erityisen kannattavaa yrityksille on
tuottaa paljon ja halvalla, jos sen saa myytyi kalliilla. Kun siis julkinen toimii
ikddn kuin yksityinen, miten se omaksuu ajatuksen “paljon halvalla”? Paljon ja
halvalla saadaan osittamalla joko yksittiisid tydsuorituksia ja varsinkin pirsto-
malla prosesseja ja palveluketjuja. Paljon saadaan myos heikentimilli laatua,
yksinkertaistamalla, pinnallistamalla ja karsimalla. Paljon aikaa ja vaivaa kuluu
my0s suoritteiden laskemiseen.

Esimerkiksi sosiaalityossi palveluketjuja pirstotaan, tyoti yksinkertaistetaan ja
lukuméirid kasvatetaan. Voidaan laatia yksinkertaistettuja ohjeita ensimmaisti
haastattelua (alkuhaastattelua) varten. Niiden ohjeiden avulla on tarkoitus
piittii, onko syytd jatkaa asiakassuhdetta. Jos asiakassuhde jatkuu aloituksen
jilkeen toiseenkin kertaan, leivotaan jatkosta "uusi tuote”. Lukumiiiriii kasva-
tetaan lopettamalla asiakassuhteet nopeasti ja tekemilld erilaisia vilitallennuk-
sia samankin asiakassuhteen aikana. Yksinkertaisia palveluja — tuotteita — tar-
vitaan myos siksi, ettd kaupungit siirtyvit tilaaja—tuottaja-malliin. Tilaaja—tuot-
taja-malliin siirtymisestd esimerkkind toimii vaikkapa Rovaniemi. Rovaniemelld
tuotteena kirjastossa toimii lainattu kirja, joka ei suinkaan ole tietoa etsivin
kannalta fiksu valinta; tiedonhaut ja kirjaston kivijit sen sijaan saattaisivat olla
jarkevid arviointiperusteita kirjastoille. Tuotteistamista tapahtuu kaupunkien
omien organisaatiomuutosten lisdksi myos siksi, ettd osia kaupungin tehtivistd
yksityistetddn. Tillaisia yksityistettivid tehtdvid ovat esimerkiksi siivous, ruoan-
laitto ja monet hotvaan liittyviit tehtivit.
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Suuri osa julkisella sektorilla tehtivii tyotd on yhteistoimintaa — vilittimisti:
Esimerkiksi sosiaalityon eréds keskeinen tehtivid on vilitystehtivi. Vilittamistd,
vuorovaikutusta, joutuvat tekemidin muutkin julkiselle sektorilla tyoskentele-
viit thmiset kuin sosiaalityontekijit, kaupungin arkkitehdista lasten piivikodin
hoitajaan. Vilittimisen yhteistoimintaan viittaava tekeminen toteutuu asiak-
kaiden ja muiden viranomaisten tai viranomaisverkostojen vililli ja kesken.
Pirkko Sipili-Lihdekorven tutkimuksessa (2004, 160-162) koulujen sosiaali-
tyontekijit, koulukuraattorit, pitivit tirkeimpidné osana tyotddn “vilittdjdasian-
tuntijuutta” ja tirkeimpdni tyon vaatimana ominaisuutena vuorovaikutustai-
toja. Koulujen sosiaalityontekijoiden tyo on sithen miirdin joustavaa ja rii-
tiloityd, etti tyontekijiat kuvaavat tehtiviidnsid “hirveesti tekijidnsid nikoiseksi”.
Kuraattorit kommunikoivat oppilaiden lisiksi opettajien, rehtorin ja oppilas-
huollon henkilokunnan kanssa, lasten vanhempien ja erilaisten viranomaisten
ja auttajatahojen kanssa. Monimutkaisissa organisaatioissa yhteistyo tarkoittaa
ulko- ja sisdpolititkkaa. Suuri osa siitd, mitd julkisen sektorin 7siisteissd sisi-
hommissa” pidetddn ammattitaitona, koostuu keskusteluista, joilla rakennetaan
erilaisia yhteistydsuhteita. Niissd organisaatioissa on aina ollut vaihtuvuutta,
mutta "pysyvd muutos” (Erdsaari 2002, 160-178) muuttaa vilitystehtiviikin
radikaalisti. Pysyvd muutos tekee tyodyhteiséjen arjen pyorittimisen vaikeaksi
kun yhteistyon edellytykset katoavat. Kun ei piise yllipitimiin ja kehittimiin
rutiineita, ei tyo luista. I[lman rutiineita helpotkin tehtiviit muuttuvat hanka-
liksi eiki vaikeille tehtiville jidd lainkaan aikaa.

Kiire tydntekijéiden vastarinnan murtamisessa

Kun uudistuksia julkisella sektorilla tehdiin, on kiire olennainen osa uudistuk-
sia. Kiirettd ja ylldtyksid kiytetdian kriisitietoisuutta luomaan kuten Naomi Klein
(2008) teoksessaan tuhokapitalismista osoittaa. Suomessa 1990-luvun taloudel-
linen lama oli uudistajille "taivaan lahja”, joka toimi kriisitietoisuuden nos-
tattamisessa. Vaikka edellinen kriisi on aikoja ollut ohi, jdivit tuolloin imple-
mentoidut toimintatavat voimaan. Nyt kun uusi lama on piilld, voidaan taas
kiirehtid entisti enemmin. Kiireen avulla muun muassa ehkiistiin tyonteki-
joiden muutosvastarintaa. Kiirettd kiytetddn legitimoimaan siti, ettei katutason
tyontekijoiden nikemyksii kysyti. Erityisen vihiin ollaan muutosten yhteydessi
kiinnostuneita niistd ammattilaisten niikemyksisti, jotka koskevat tyoyhteisoja.
Esimerkiksi Helsingissi kouluja lakkautettaessa ja yhdistettiessi konsultit eivit
lainkaan vetoa hyviin oppimistuloksiin, erikoisluokkiin, koulujen pitkiin tra-
ditiothin ja hyvidn yhteishenkeen. Sen stjaan he perustavat arvionsa koulura-
kennusten hintoihin ja oletettuihin markkina-arvoihin. Muutoksen tekijoiksi ja
suunnittelijoiksi hankitaan ulkopuolisia uudistajia, jotka eivit tunne organisaa-
tioiden historiaa tai rutiineita.
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NPM:n mukaisista uudistuksista viitetiin, ettd niissid johtaminen keskittyy ja
tapahtuu etdiltd (Clark & Nyman 1997). Etdiltd johtamisessa apuna toimi-
vat auditoijat, arvioitsijat ja konsultit, niin sanottu arviointiteollisuus. Parhail-
laan NPM:n vaatima vallan keskittiminen niiyttiytyy erityisesti tietokonevilit-
teisen tydajanseurannan ja laatukisikirjojen suunnitteluna ja noudattamisena.
Esimerkiksi vanhustenhuollon laitokset ovat puhuttaneet pitkiin seki tutki-
joita etti julkisuutta. Niissikin uudistukset tehdidén managerivetoisesti; miti
alempana organisatorisessa hierarkiassa jokin tyontekijiryhmi on, sen toden-
nakoisemmin sen niakemysten yli kdvelldan. Helsingin Sanomat (Leivonniemi,
2009) uutisoi Espoon muutosta, jossa kaupunki lakkautti yhden pitkiaikaisosas-
ton Jorvin sairaalasta. Uutista varten on haastateltu kahta lihihoitajaa ja van-
husten palvelujen johtajaa. Haastatellut lihihoitajat olivat irtisanoutuneet nel-
jan muun kera. Toinen haastatelluista sanoo: "Osaston lakkauttaminen tapah-
tui niin vikivaltaisesti kuin olla ja saattoi. Hoitajia ei kuultu lainkaan. Emme
periaatteessa vastustaneet akuuttiosastoa vaan olisimme halunneet siirtyid osas-
tona jonnekin muualle.” Vanhusten palvelujen johtaja Valvanne puolestaan
vastaa tyontekijoiden kritiikkiin: 7On selviid, etti tillaiset isot muutokset teh-
dddn muualla kuin osaston sisilli”. Myos laajemmin vanhusten hoivaa koske-
vissa tutkimuksissa on otettu esille se, ettd erityisesti ldhihoitajien — hoivahie-
rarkian alimmalla askelmalla olevien hoitajien — nikemyksii heidin tyostiin
ei kuunnella (Tainio ja Wrede 2008, 177-197).

Tyontekijoiden ndkemysten yli kdveleminen synnyttdd tyontekijoissd turhautu-
mista, kyynisyyttd ja loppuun palamista. Pitkilld tihtdiimelle se synnyttdd myos
asennemuutoksen: tyontekijit joutuvat luopumaan opintojen ja koulutuksen
aikana omaksumastaan asenteesta. Hoidon ja hoivan alueen tyontekijsille ope-
tetaan asiakkaat huomioivaa, altruistista ja yhteisollistd asennetta. Monet hoivaa-
vat professionaaliset ryhmiit sitoutuvat myos eettisiin ohjeisiin, joissa korostetaan
esimerkiksi kaikkien asiakkaiden hoitamista. Tillaisia eettisid ohjeita on liikiirei-
den ja sairaanhoitajien lisiksi myos sosiaalityontekijoilld. Kuitenkin kaikessa jul-
kisessa hoidossa ja huolenpidossa joudutaan nykyisin "priorisoimaan” yhi enem-
min. Priorisointi tarkoittaa usein, etti “eniten tarvitsevat” jddvit ilman, mikid on
useimpien ammattilaisten ammattietiikan vastaista. Tyontekijit joutuvat vihitel-
len omaksumaan johdon (managementin) asenteen: paljon ja halvalla. Julian
le Grand (2003) on seurannut sairaanhoitajien motivaation muutosta Britanni-
assa. Hin on piiitynyt nikemykseen, ettii potilastyoti tekevien sairaanhoitajien
motivaatio tai moraali muuttuu vihitellen kun NPM on vaikuttanut organisaa-
tioissa muutaman vuoden. Parhaillaan keviilld 2009 Suomessa mediassa kes-
kustellaan vanhuksia hoitaneesta sairaanhoitajasta, jota epiilldin useista liiik-
keilld tehdyistd surmista. Térkein kysymys tuntuu koko ajan olevan se, miten sai-
raanhoitajan kontrolli on epdonnistunut tai miten jatkossa tyontekijoiti voitaisiin
paremmin kontrolloida. Vaikka muitakin sellaisia tapauksia on Suomessa ollut,
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missi hoitajat ovat yrittiineet tai onnistuneet (ehki) surmaamaan potilaitaan, ei
kukaan tunnu olevan kiinnostunut niistd organisatorisista muutoksista, jotka ovat
potilaitaan surmaavien sairaanhoitajien taustalla. Jos kysymysti hoitavien, opet-
tavien ja vilittivien julkisen sektorin tyontekijoiden tydoloista kisitelldin aino-
astaan kontrollikysymykseni, ei varmaan ole odotettavissa parannuksia heidin
tydoloihinsa. Osa tutkijoista on sitid mielti, ettd jos lihdetidin puhtaan kontrollin
linjalle, ei mikdin kontrolli tule riittimiiin.

Hyvinvointipalveluiden eetokseen kuului, ettd tyontekijoiden hyvd ammatti-
taito ja siilliset tyoolot tuottavat hyvii hoivaa, ja siksi myds tydoloista pidetdian
huolta (Wrede ym. 2008). Palveluiden keskittimisen ja pirstominen tarkoi-
tus on yksinkertaistaa tyosuorituksia. Kyseessi on hoivaprosessien taylorisointi.
Niitd yksinkertaisia toitd kilpailutetaan, ulkoistetaan tai hoidetaan muilla
uusilla tavoilla kunnan sisilld. Suosittu tapa kunnissa on esimerkiksi tilaaja—
tuottaja-malli (sopimusohjaus). Kun kunnallista hoivaa taylorisoidaan, yksityis-
tetddn ja kilpailutetaan, on lopputuloksena muun muassa siivoojien, keittdjien
ja hoivaajien (kuuraajien, koksiddjien ja kaitsijoiden) aseman heikentyminen.
Joidenkin tyontekijoiden asema — erilaisiin projekteihin osallistuvien tai kun-
nallisiin liikelaitoksiin siirtyvien — voi parantuakin. Julkisen sektorin tyonteki-
joiden kesken eriarvoisuus siis lisddntyy ainakin tydehdoissa, miki ei tietenkdin
hyviksi organisaation sisiiselle kiinteydelle.

Ammatti-thmisten identiteetti ja tydmotivaatio on monin tavoin uhattuna. Ensik-
sikddn he eivit piise vaikuttamaan oman tyonsi sisiltoon, ja toiseksi he joutu-
vat myos tekeméin tyonsd huonosti tai ainakin huonommin kuin haluaisivat ja
kykenisivit. Samaan aikaan kun hoitajista, opettajista ja sosiaalityontekijoistd on
pulaa, joutuvat he kiyttim:iin suuren osan ajastaan “muutoksen tekemiseen”,
"tuloksen laskemiseen” jne. Niissd palvelu- ja thmissuhdetoissd tyotd tehdidian ns.
omalla persoonalla, joten tyontekijoiden ajatuksilla ja tunteilla on vilii.

Vanhan ja uuden julkisen sektorin erot

Uusliberaali politiikka ja NPM lihtevit siiti, ctti julkisesta sektorista tehdéin
mahdollisimman pieni. Suurin osa julkisen sektorin tehtivisti siirretdéin joko
yksityisille yrityksille tai kansalaisille itselleen. Sosiaalipolitiikassa ja erilaisissa
hyvinvointipalveluissa timi tarkoittaa muun muassa siti, ettd siirrytidn univer-
saaleista palveluista yhd enemmin tarveharkintaan. Asiaan on kiinnittinyt huo-
miota muun muassa Jorma Sipild (2010). Universalismi muuttui laman myoti
ja jilkeen tarveharkinnaksi ja yksiloiden vastuuta korostavaksi polititkaksi (Jul-
kunen 2006). Yksilon vastuuta korostavat myos aktiivinen sosiaalipolitiikka
ja aktivoiva tyovoimapolititkka. Muutos universaaleista palveluista tapahtuu
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Raija Julkusen (2006) mielesti esimerkiksi "tarkkuuttamalla”. Palveluita pyri-
tddn antamaan vain niille, jotka ovat "todella tarpeessa” tai joihin panostamalla
kunta saa parhaan hyodyn. Pyritiin erilaisten mallien avulla arvioimaan, misti
sijoituksesta saataisiin paras tuotto: kannattaako rahat laittaa koulupudokkaiden
etsimiseen vai ”Stop tohryille” -projektiin? Yhi suurempi osa julkisen sektorin
niukkenevista resursseista kulutetaan riskienhallintaan” ja NPM:n vaatimiin
muutoksiin. Tyypillinen esimerkki riskienhallinnasta on koulusurmaajien etsi-
minen mallien ja profilointien avulla. Julkisiin palveluihin pyritién etsiméin
kustannustehokkuutta muun muassa niin, etti tarkkaan ja mahdollisimman
varhain 6ydetdin potentiaaliset riskiryhmit.

NPM:n keskeinen ideologia, ettd yksityinen on parempaa kuin julkinen, kiel-
tdd julkisen sektorin eetoksen. Tirked ero NPM:n ja hyvinvointivaltion vililli
onkin moraalissa tai eetoksessa. Hyvinvointivaltion ihanteina ovat solidaarisuus
ja heikompien tukeminen. Useilla ammatillisilla ja professionaalisilla ryhmilld
— kuten ldikireilli ja sosiaalityontekijoilld — on eettisid ohjeita tai koodeja, jotka
edellyttiiviit, ettd kaikkia tarvitsevia palvellaan. Joissakin palveluissa on erikseen
"kristillismoraalinen” eetos, jossa etusija annetaan enemmiin tarvitseville. Lii-
kérin tai sosiaalityontekijidn etitkan kannalta on ratkaiseva ero siind tehdiinko
jokin toimenpide kunnan sdistojen vai ihmisten hyvinvoinnin parantamiseksi.
Myos kaupunkisuunnittelijoiden ja kaavoittajien professionaaliseen eetokseen
on kuulunut se, ettd he kuulevat eri intressiryhmié.

Froa vanhan ja uuden vililli on kuvattu myés niin, ettid vanhassa hyvinvointi-
valtiossa keskiluokka tai professionaalit palvelivat "tavallisia ihmisii tai alem-
pia luokkia”; nykyisessd taas piiat (koksddjit, kuuraajat ja kaitsijat) palvelevat

keskiluokkaa.

Sosiaaliset verkostot, luottamus ja
kaupunkien pyoritys

Yhteistyo edellyttii ja luo epdmuodollista luottamusta. Luottamuksen poh-
jana on kumppaneiden motiivien ja toiminnan tunteminen. Vaihtuvat yhteis-
tyokumppanit eiviit merkitse ainoastaan uusia puhelinnumeroita vaan myos
sitd, etti totuttelet itse uusiin ihmisiin ja opetat heiditkin yhteistyohon. Pysyvi
muutos tarkoittaa, etti paljon aikaa kiytetdin tutustumiseen — luottamuksen
rakentamiseen. Arjen lisiksi luottamusta tarvitaan erityisesti kriisitilanteissa.
Kriiseissd olisi tdhdellisté tietdd miten kollegat, alaiset tai "palveltavat” reagoi-
vat. Kysymysti luottamuksesta voi pohtia esimerkiksi Jokelan koulun joukko-
murhan yhteydessi. Miksi rehtori lihestyi ampujaa? Eiko hin kyennyt ennusta-
maan muiden toimintaa? Laittoiko hin itsensi alttiiksi, koska el tiennyt miten
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koululaiset tai muut opettajat reagoivat? Richard Sennett (2007, 66-70) kisit-
telee epdmuodollista luottamusta vertaamalla kahta tehtaassa tapahtunutta
tulipaloa, jotka hin oli tystutkijan urallaan nihnyt. Vanhemmassa esimerkissi
tyontekijit luottivat toisiinsa ja poistuivat tehtaasta jirjestelmillisesti vaikka hei-
ddn pomonsa antoivat huonoja ohjeita. Jilkimmaiisessi esimerkissid pomojen
asialliset ohjeet eivit auttaneet vaan ihmiset yrittiviit rynnitd samaan aikaan
ulos. Jélkikiteen tilannetta puitaessa johtajat arvelivat, ettid "tehdas oli organi-
soitu vain pintapuolisesti ja paperilla” (mt., 66).

Tehokas tyo tarkoittaa usein, etti hoivaava ja opettava henkilokunta tekee kai-
ken huonosti. Kiireessi ja hosumalla tehdyt uudistukset ja heikkotasoinen hoito
ja opetus nakertavat seki saajan ettd antajan moraalia. Tehokas organisaatio ei
hoida kriisejd, vaan sulkee niiltd silménsi. Monissa organisaatioissa kriisit ja ris-
tiriidat hoidetaan nopeasti liikkeilld, ja mielialaldikkeiden kiiytto on yleistynyt
kaikkialla. Kriisitilanteita viltelldin esimerkiksi kehitysvammaisten laitoksissa
kuten Hintsala, Seppiild ja Teittinen (2008, 218) kuvaavat: "Olennaisia ja tyy-
pillisid paineita aiheuttavat talousarvioissa pysyminen ja tisti johtuva tiukka
henkilstomitoitus seki pyrkimys vilttidd kriisi- ja hiiriotilanteita.” Minna Lind-
gren (2008) kirjoitti Helsingin Sanomiin espoolaisesta vanhusten palveluta-
losta, Merikartanosta, viitaten samaan seikkaan. Kyseisen palvelutalon ristirii-
tojen selvittelyyn osallistuneista organisaatioita mainittiin artikkelissa muun
muassa Espoon Lihimmiispalvelu ry., Espoon kaupunki, Raha-automaattiyh-
distys, Asuntorahasto, Ladninhallitus, poliisi, tydsuojelupiiri seki lisdksi nimet-
tyjd entisid ja nykyisidi hoitajia, laitoksen johtaja, asiakkaita ja muutama polii-
tikko. Toimintaan on liittynyt vuosien ajan ristiriitoja ja konflikteja, joita muun
muassa lddninhallitus ja poliisi ovat yrittdneet ratkoa. Ristiriitojen hallinnassa
olennaista vaikuttaa olevan saada asia "mahdollisimman pian pois pdivijirjes-
tyksestd” ja pysytelld kaukana tapahtumapaikasta. Artikkelista voisi vetid joh-
topdidtoksen, ettid ratkaisujen perusteet eivit ole selvinneet asukkaille, eivitki
ehkii hoitajillekaan.

Alussa esittelin Aristoteleen nikemyksen kaupungeista Hannah Arendtin
(2002) tulkitsemana. Arendt ja Aristoteles molemmat ovat sitd mielti, etti poli-
titkka edellyttdd konfliktien ja ristiriitojen kisittelemistd keskustelemalla. Aja-
tuksena on, etti keskustelemalla yhteisistii asioista loydetiin organisaatioiden
ja ihmisten nikemysten ja intressien viliset erot. Jos ristiriitoja ei kisitelld avoi-
mesti (ja julkisesti) piddytiin sellaiseen lopputulokseen, jossa kaikkien osa-
puolten dinti el kuulla. Jos kaikkia osapuolia ei kuulla, ei kyseessi ole demo-
kratia. Kun konfliktien kisittelyn ja ratkaisemisen nikokulmasta arvioi nykyisii
julkisia organisaatioita, niin ratkaisemisen sijaan konfliktit joko ohitetaan tai
lakaistaan maton alle. Ristiriitoja ei ehditi, tai ehki ei osatakaan kisitelld, joten
tilaa ei 16ydy eroja tunnistavalle, hyviksyville ja ratkaisevalle demokratialle.
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Ristiriitojen ja erilaisten intressien kisittely on erityisen tirkeédd kaavoittamisen
ja rakentamisen alueclla. Vaikuttaa kuitenkin silti, ettd Ideaparkkien kehitti-
jit tulevat paremmin kuulluiksi kuin muut kunnan asukkaat, lihikuntien asuk-
kaista puhumattakaan. Aristoteles arvosti vapaita michii (mt., 89) koska heilld
oli mahdollisuus sellaisiin hyveisiin, joita orjilla ei ollut. Niitd hyveitd olivat
harkinta ja piittiminen sekid ennakointi ja valinta. Tillaisia hyveitd korostet-
tiin ennen NPM:ia hyvin maankiyton- ja muun suunnittelun ohjenuorina.
Nykyisin kaavoitukselta ja suunnittelulta vaaditaan lihinni nopeutta ja klassis-
ten suunnittelijahyveiden hylkdamista.

Kun kaupunkien toimintaa tarkastelee yhteistoiminnan ja demokratian niko-
kulmasta, néyttdd tilanne huonolta. Tehostaminen ja tuotteistaminen ei arvosta
"yhteistoimintaa”, neuvotteluja ja palveluketjuja. Kun palveluja yksityistetiiin,
joudutaan tekemisiin sellaisen salassapidon kanssa, jota julkisella sektorilla ei
pitiisi lainkaan olla. Kaupunkien hallinnossa vilttimiton yhteistyo, vilittidmi-
nen, kuuleminen ja erilaisten intressien yhteensovittaminen muuttuvat erittiin
vaikeiksi ellei periti mahdottomaksi. Kaikki timi rapauttaa ihmisten ja orga-
nisaatioiden vilistd luottamusta, joka puolestaan on edellytys monimutkaisten
organisaatioiden — kuten kaupunkien — pyorittimiselle.
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