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Suuret liikelaitokset — uuden julkisen
hallinnon muurinmurtajat?

Pasi Nevalainen

Suuria liikelaitoksia, ennen kaikkea Posti- ja
telelaitosta sekd Valtionrautateitd on hallinto-
historian tutkimuksessa luonnehdittu edelldka-
vijoiksi 1990-luvulla vauhtiin pédsseisiin julki-
sen hallinnon rakenneuudistuksiin, joiden seu-
rauksena hyvinvointivaltiota alettiin hoitaa kuin
litkeyritysta (esim. Heikkinen ja Tiithonen 2010,
382; Karhu 2006, 274). Laajemmin tarkasteltu-
na 1990-luvulla vauhtiin paasseiden New Public
Management (NPM) -tyyppisten uudistusten oli
tarkoitus, nakokulmasta riippuen joko syrjayttda
tai pelastaa kriisiin ajautunut hyvinvointivaltio.
Télla polulla olemme edelleen, jilleen uusien ja
entistd vakavampien kysymysten edessa.
Seuraavassa esitin konkreettisen ndkokul-
man siihen, kuinka alun perin kaytdnnollisind
pidetyt ratkaisut muuttuivat valttaméittomyyden
retoriikalla kiirehdityksi ohjelmalliseksi uudek-
si julkiseksi hallinnoksi valtion liikelaitoksessa.
Tarkastelen NPM paradigmaa prosessina, joka
alkoi pienistd kdytannonldheisistd uudistuksis-
ta 1970-luvulla ja johti my6hemmin jokseen-
kin tdydelliseen julkisen hallinnon muutokseen.
Viitdn, ettd uuden toimintatavan ymmaértdmi-
nen ja sen vaikutusten arvioiminen jalkikiteen
on paitsi vélttamatontd, se edellyttdd empiirista
nidkokulmaa siitd, kuinka uudesta toimintata-
vasta kdytdnnossd tuli hallitseva paradigma.
Esimerkkind kdytén jo vaitoskirjassani (2014)
tutkimaani posti- ja telehallitusta. Vaikka liike-
laitosten ei perinteisesti ole katsottu edustavan
valtionhallinnon “kovaa ydintd’, on niilld kui-
tenkin ndhty olleen rooli tienraivaajina. On syy-
td muistaa, ettd liikketoiminnallisesta puolestaan
huolimatta ne olivat periméltadn valtion viras-
toja viranomaistehtévineen. Vastaavasti liiketoi-
mintahistorian tutkimuksessa niitd on pidetty
leimallisesti valtion liiketoimintana, jolloin eri-
tyisesti telelaitoksilla on huomattu olleen keskei-
nen rooli valtioiden palvelutoimintojen yksityis-
tdmisessd ja avaamisessa kilpailulle. Talloinkin
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ne on liitetty uusliberalismin ja muuttuvan
julkisen sektorin tematiikkaan, joskin viime
vuosien tutkimus on korostanut globalisaatioon
liittyvid ndkokulmia (esim. Clifton ym. 2011).

NEW PUBLIC MANAGEMENT KASITTEENA

Its claims have lain mainly in the direction
of cutting costs and doing more for less as a
result of better-quality management and dif-
ferent structural design. (Christopher Hood
1991, 15)

New Public Management on alusta alkaen ym-
madrretty perinteisten hallinnon ajattelutapojen
vastavoimaksi. Késitteen isd Cristopher Hood
(1991) viittasi silld ennen kaikkea Margaret
Thatcherin hallinnon 1970-luvulta alkaen to-
teuttamiin uudistuksiin, joihin liittyivét oleel-
lisesti julkisten laitosten yksityistdmiset ja val-
tiollisten monopolien avaaminen Kkilpailulle.
Thatcherin mielestd yksityistiminen altisti na-
md laitokset markkinatalouden lainalaisuuksille,
jolloin niille paitsi avautui uusia mahdollisuuk-
sia, niiden oli pakko toimia entistd tehokkaam-
min. Tdmén odotettiin tukevan kansantalouden
kasvukehitystd. Kdytdnnossd tapahtumien kul-
ku eteni vuosien mittaan verrattain vaatimat-
tomista kokeiluista ohjelmalliseksi politiikaksi.
(Parker 2009.)

NPM nikokulman kohdalla silmiinpistava
ero aiempaan hallinnon kehittimiseen oli juu-
ri sen muodostuminen ohjelmalliseksi politii-
kaksi. Toisen maailmansodan jilkeisind vuosi-
kymmenini tehdyt lukuisat reformit erosivat
NPM aikakaudesta siind, ettd uudistuksia pi-
dettiin teknisind tai lainopillisina ilman suoria
kytkoksid politiikkaan tai talouteen. Hallintoa
ei sindnsd mielletty poliittiseksi kysymyksek-
si. Lisaksi julkisen hallinnon kehittamistoimet
olivat kansallisia, tai ne koskivat pelkdstdan
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Kuva 1. Liikelaitosuudistuksen valmistelu alkoi viimeistddn Reino Hjerppen vetamasta liikelaitostyo-
ryhmasta (KM 1982:64). Lahes vuosikymmenen mittainen valmistelu huipentui suurten liikelaitosten, PTL:n
ja VR:n muuttamiseen uusimuotoisiksi liikelaitoksiksi vuoden 1990 alusta lukien. Kaytannossa liikelaitos
osoittautui valivaiheeksi kohti vuosien 1994 ja 1995 yhtitittamisia. Silti suurista liikelaitoksista ainoastaan
Tele paatyi monikansalliseksi porssiyhtioksi Soneran listauduttua Helsingin pdérssiin marraskuussa 1998.
Kuva havainnollistaa paitsi pyrkimysta korvata virastolle ominainen symboliikka, myos syvalla rakenteissa

elavaa jatkuvuutta, joka siirtyi perinténa uusille liikelaitoksille, ennen kaikkea Postille ja Valtionrautateille.

jotain tiettyd hallinnon sektoria. Sen sijaan
New Public Management uudistuksiin liittyi
laajalti hyvéksytty yleinen kisitys vanhan julki-
sen hallinnon tehottomuudesta, siitd ettd koko
julkisen sektorin toimintatavat oli uudistettava,
yhdenmukaistettava ja ettd vastuu toiminnasta
oli siirrettdva entistd vapaammin toimiville eri-
koistuneille yksikoéille. (Barzelay 2001; Pollit &
Bouckaert 2011.) Hoodin (1991) mukaan NPM
linkittyi neljadn muuhun julkisen johtamisen
megatrendiin: yleiseen haluun hidastaa tai mie-
luummin taittaa julkisen sektorin kasvu, kddn-
teeseen kohti julkisten palvelujen ulkoistamista,
tietotekniikan ja automatisoinnin yleistymiseen
sekd globalisaatioon.

Kisitteen New Public Management sisalto
ei kuitenkaan ole yksiselitteinen. Alun perin se
esiteltiin neutraalina tyokalupakkina: ajattoma-
na ja universaalina toimintatapana, jonka avulla
voitaisiin korjata hallinnon vikoja ja jonka puit-
teissa voitaisiin toteuttaa eri arvoja tehokkaasti.
Ndistd viitteistd huolimatta NPM paradigmaa
on alusta alkaen kritisoitu, koska tasa-arvo
ja taloudellinen tehokkuus on usein miellet-
ty toistensa vastakohdiksi. Kdytdnnossé NPM
on liitetty vahvasti uusliberalismin nousuun
(esim. Yliaska 2014). Taloudellisen uusliberalis-
min pohjana olivat puolestaan taloustieteissd

1970-luvulta yleistyneet ndkemykset sekd voi-
mistunut kasitys hyvinvointivaltion tehotto-
muudesta. Keskeisimpié uusliberalismin alle si-
joitettuja taloustieteen suuntauksia ovat uuden
julkisen valinnan teoria, agenttiteoria, uusi
markkinoiden sdédntelyd koskeva ajattelu seké
monetarismi. (Parker 2009, 19-22.)
Taloushistorioitsija Neil Rollings (2013) on
luonnehtinut uusliberalismia “késitteiden roska-
koriksi’, silld hdanen mukaansa tutkijat ovat hy-
viksyneet, ettei tarkkaa méaritelméa ole olemas-
sakaan. Ettd kdytdnnossé kisitteen taustalta 16y-
tyy sekalainen joukko péillekkaisia uskomuksia,
paamadrid, julkista sektoria vastaan tunnettua
vastenmielisyyttd, joita yhdistda toisiinsa mark-
kinaliberalismin retoriikka. Rollings (2013)
onkin suosittanut tutkijoita suuntaamaan huo-
mionsa tapahtumien todelliseen kulkuun.

LIKELAITOSUUDISTUS NPM KEHYKSESSA

Liikelaitosten muuttuminen liikeyrityksiksi oli
pitkd ja monimutkainen prosessi. Alun perin
uudistukset ldhtivit litkkeelle kdytdnnonlaheisi-
né parannuksina, joissa on vaikea nahdé suoraa
ideologista yhteytta myohempiin uusliberalis-
tisen ajattelun savyttamiin pyrkimyksiin. Posti-
ja telelaitoksen sisélld tallaisiin uudistuksiin
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tarttuivat etenkin ylimméan johdon nuorempi
polvi, joka halusi parantaa laitoksen kdytdn-
non toimintaedellytyksid, vaatien rohkeita uu-
distuksia valtion byrokratian jarkeistamiseksi.
Erityisesti he halusivat siirtdd taloudellista vas-
tuuta palvelun tuottajille ja kannustaa omaa
organisaatiotaan tulosajatteluun. Silti samaan
aikaan he suhtautuivat varauksella kilpailun
avaamiseen, koska sitéd taas pidettiin tietoyhteis-
kunnan palvelujen kehityksen ja yhdenvertai-
suuden kannalta vahingollisena. Se, mitd uuden
hallintotavan ajateltiin tarkoittavan, muotoutui
vuosien mittaan. Lopputulos oli, ettd posti- ja
telelaitoksesta tuli liikeyritys ja markkinat avat-
tiin kilpailulle.

Kun verrataan kotimaisia historiallisia pro-
sesseja kansainviliseen NPM keskusteluun, on
pidettdvd mielessd ero ldntisten anglosaksista
jarjestelmdd noudattavien maiden ja pohjois-
maiden vililld. Siind missd edelliset halusivat
jo varhain hajauttaa valtion byrokratiaa, mini-
moida valtion puuttumista ja lisdtd yksityisen
sektorin osuutta palvelutuotannossa, pohjois-
maiset uudistukset tdhtdsivat — ainakin aluksi
- léhinnd julkisen sektorin modernisointiin ja
sen puutteiden korjaamiseen. (Pollit ym. 1997;
Pollit 2015.) Markku Temmeksen (1998) mu-
kaan New Public Management oli Suomessa
hallinnon suunnittelun ja uudistusten standardi
ja vertailukohta: Suomessa NPM liittyi hallin-
non kansainvilistymiseen ja siihen, ettd vaikut-
teita alettiin ottaa muista kuin pohjoismaisista
lihteista.

Sindnsd kuvaavaa, ettd Suomessa 1980-luvun
mittaan valmistellun liikelaitosuudistuksen
taustalla tarked vertailukohta oli brittityylinen
“morrisonilainen” liikelaitos, jonka perusidea
palautuu sosialistipoliitikko Herbert Morrisonin
(1933) kehittdmédan malliin jonka alkuperdinen
tarkoitus oli ratkaista Lontoon julkisen liiken-
teen organisoinnin ongelmat luomalla tehokas
julkinen palvelulaitos, jossa yhdistyisi “kasivar-
ren mitan péadstd” tapahtuva poliittinen ohjaus ja
liikeyritykselle ominainen tehokkuus. Sinéllddn
morrisonilainen liikelaitos edusti tdysin toisen-
laista maailmaa kuin Thatcherin uudistukset,
joissa morrisonilaiset laitokset yhtiditettiin ja
yksityistettiin. Kuitenkin, kuten seuraavassa
osoitan, Suomessakin askeleet johtivat jo kohti
NPM mukaisia toimintatapoja. Selvimmin tata

todistaa se nopeus, jolla 1990-luvun alun vield
melko maltilliset liikelaitosuudistukset kdantyi-
vt yhtioittdmisiksi ja yksityistamisiksi. Téssd
tapauksessa ei tosin voida lijkaa korostaa térkei-
td taustatekijoitd, joita olivat Euroopan yhden-
tymiskehitys ja markkinarakenteiden kansain-
vilinen murros.

Tulkinnoissa on oltava tarkka, milloin litku-
taan poliitikkojen, tutkijoiden tai valtionhallin-
non virkamiesten eri tasoilla. Alkuperéisaineis-
ton valossa posti- ja telelaitoksen johto kasitteli
tassd kirjoituksessa esitettdvit asiat kdytdnnon
kysymyksind. Se ei osoittanut teoreettista mie-
lenkiintoa uutta hallintoajattelua kohtaan, ka-
sitteend New Public Management ei esiinny
johdon asiakirjoissa lainkaan - koko kasite lan-
seerattiin vasta kun PTL oli siirtyméssé jo yh-
tidittamisvaiheeseen. Sen sijaan laitoksen johto
kantoi huolta laitoksen toimintaedellytyksista
siind maailmassa, johon se uskoi kehityksen
johtavan. Kdytannossd sen tekemit toimenpiteet
toteuttivat NPM paradigmaa.

Mitd uudella julkisella johtamisella kay-
tdnnossd tarkoitettiin, voidaan tarkastella jo
Hoodin (1991, 4-5) esittamien seitseman NPM
doktriiniin liitetyn tavoitteen kautta: kuinka na-
ma tulevat kdytdnnossa esiin liikelaitoksen kehi-
tyksessd valtion virastosta liikeyritykseksi.

1. Autonomisuus: yksityiskohtaisen ohjailun
sijaan julkisen laitoksen johdolle on annet-
tava vapaat kddet toimia

Viime vuosisadan jilkipuoliskolla rakennetusta
hyvinvointivaltiosta muodostui valtiokeskeinen
ja hierarkkinen kokonaisuus, jonka ongelmia
pyrittiin ratkomaan purkamalla valtion liiaksi
keskitettyd menokontrollia (Joustie ym. 2015).
My6s 1990-luvun taitteen liikelaitoksissa oli
pohjimmiltaan kyse siitd, ettd laitosten ohjauk-
sessa siirryttiin resurssiohjauksesta tavoite-
ohjaukseen, jolloin laitokset saivat taloudellista
pédtintévaltaa. Kdytannossa tillainen hallinnon
perusteisiin meneva muutos edellytti pitkallista
valmistelua.

Lihtokohtaisesti posti- ja telelaitos oli val-
tion virasto josta annetut laki (61/1981) ja
asetus (368/1981) madirittelivat tarkasti muun
muassa laitoksen tehtdvdstd, organisaatiosta,
virkahierarkiasta, virkamiesten kelpoisuuksista
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ja padtoksenteosta laitoksessa. Kaytdnnon teh-
tavienhoitoa madritteli myos esimerkiksi posti-
liikkenneasetus (629/1980), jonka pykalat maa-
rasivat kirjeen ja sen kulun hyvinkin tarkkaan.
Miten laitos tehtdviddn ndiden rajojen puitteis-
sa hoiti, riippui pitkalti siitd, miten laitokselle
myonnettiin varoja valtion budjetissa. Tdtd kut-
suttiin resurssiohjaukseksi. Kdytdnnossd ohjaus
meni yksityiskohtiin saakka. Uuden viran tai
merKkittdvin toimipaikan perustaminen vaati
ylemmin tahon hyvaksynnan. Toimintatavan
muutos, esimerkiksi siirtyminen oviluukuista
laatikkojakeluun, muodostui helposti poliitti-
seksi kysymykseksi. Liiketoiminnan néakokul-
masta erityisen kiinnostavaa on, ettei laitos
saanut kdyttdd omia voittojaan oman tahtonsa
mukaan. Koska hankinnoista maérittiin valtion
budjetissa, Posti- ja telelaitoksen budjettiesitys
kulki liikenneministerién kautta valtiovarain-
ministeriéon, joka puolestaan puuttui budjetin
sisdltoon koostaessaan valtion kokonaisbudjetti-
esitystd ja joka sittemmin annettiin eduskunnan
hyviksyttavaksi. ”Vanhamuotoisen” liikelaitok-
sen asemaa voidaan perustellusti luonnehtia
verrattain kahlituksi.

Lainsddddnto kehittyi vuosien mittaan sal-
livampaan suuntaan. Esimerkiksi ministerion
vahvistama postisddntd yksinkertaistui aina
uuden version myo6td, jittden enemmin ja
enemman liikkumatilaa yksityiskohdissa (vrt.
a. 119/1924; 650/1944 ja 692/1980). Edelleen
1980-luvulla juuri laitoksen oman toiminta- ja
liikkumavaran lisddminen oli keskeinen syy
liikelaitosuudistuksen valmisteluun. Tuolloin
korostettiin laitoksen ohjausjirjestelmien sel-
kiyttamisen merkitystd. Viitattiin muun muas-
sa siihen, ettd eduskunta saattoi samaan aikaan
toisaalla vaatia yhtd ja toisaalla toista, jolloin
vaatimukset olivat joskus réikedsti ristiriidassa
keskenddn. Useimmiten vastakkain olivat talou-
delliset tavoitteet ja palvelutasoon kohdistuneet
vaatimukset. Liikelaitostyéryhma (KM 1982:64,
177) linjasi kantanaan, ettd “ulkoisen ohjauksen
on keskityttava liikelaitosten tavoiteohjaukseen
ja strategisiin suunnanmadrityksiin” Posti- ja
telelaitoksen jo jonkin aikaa ajama niakokanta
oli, ettd peruspalvelu oli asiakkaalle nikyva suo-
rite, mutta palveluprosessin jarjestdminen sinél-
ldéan oli laitoksen oma asia.

2. Yksiselitteiset tavoitteet: tehokas toiminta
edellyttid kovia numeerisesti todennetta-
via kriteereitd ja tavoitteita

Liikelaitosuudistuksen myotd tavoitteet jakau-
tuivat entistd selvemmin erilaisiin taloudelliseen
tulokseen ja palvelujen laatuun liittyviin tavoit-
teisiin. Yhtiéittamisen jilkeen valtio saattoi oh-
jata valtionyhti6itd omistajaohjauksen keinoin ja
toisaalta méaréta posti- ja telealan palvelutasos-
ta lainsddddnnon ja toimilupaehtojen kautta.
1990-luvulla valtionyhtiét jaettiin niihin, joissa
valtiolla oli lahinna sijoittajaintressi seké niihin,
joissa valtiolla oli jokin erityisintressi. Siind mis-
sd Sonera nahtiin sijoituskohteena ja on naihin
péiviin tultaessa myyty ldhes kokonaan, Posti on
sdilyttdnyt asemansa 100 prosenttisena valtion-
yhtiona.

Taloudellisten tavoitteiden asettamisella on
pitka historia. Ennen toista maailmansotaa VR
oli merkittava tulonldahde valtiolle mutta maail-
mansotien jalkeen huomio eduskunnan huomio
kadntyi kasvaviin tappioihin, joista uhkasi tulla
pysyva asiantila. Tuloksen kddntdmiseksi teh-
tiin toitd etenkin 1960-luvun taitteessa, jolloin
oli jo selvd, ettd yhteiskunnalliset paamadrat
olivat joskus tarkedmpid kuin laitoksen tulos.
Ajatus rautateiden yhtidittdmisestd haudattiin,
mutta tappioiden pienentdminen siilyi keskei-
send tavoitteena. Téstd valtio-omistajan taholta
annetusta padmadrastd huolimatta varsinaisten
tulostavoitteiden asettaminen nousi esiin vasta
1980-luvun taitteessa, sen jalkeen kun valtion-
tilintarkastajat olivat sitd 1980 kertomukses-
saan ehdottaneet. Valtionrautateille asetettiin
ensimmainen tulostavoite vuosina 1982 ja 1983,
jolloin ne edelleen liittyivit tappioiden pienen-
tamiseen. Posti- ja telelaitokselle ei virallista
tavoitetta annettu, mutta useissa yhteyksissa
toistettiin laitoksen pyrkivin postitoimen tulok-
sen tasapainottamiseen. Teletoimen voittojen
ansiosta laitoksesta oli tullut valtion tulonldhde.

Kaikille liikelaitoksille tulostavoitteet asetet-
tiin vuoden 1987 budjetissa. Laitosten liikkuma-
varaa lisdttiin my6s yksinkertaistamalla budje-
tin momenttijakoa. Liikelaitosuudistuksessa
(1990) laitokset siirtyivat nettobudjetointiin, jol-
loin niiden toimintaa ei endd ohjailtu momentti
momentilta. Valtio asetti ainoastaan vuosittain
madritellyt tulostavoitteet, mutta myds lainan-
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oton rajat. Kdytdnnossé tulostavoite oli laitok-
sen liikevoitto, josta laitoksen oli tuloutettava
valtio-omistajalle korkoa maksuksi valtion liike-
laitokseen sijoittamasta padomasta. Esimerkiksi
vuonna 1990 posti- ja telelaitoksen oli tuotet-
tava voittoa 395 miljoonaa markkaa, josta val-
tiolle oli tuloutettava 394 miljoonaa markkaa.
Mainittakoon, ettd laitoksen johdossa tatd tu-
loutusvelvollisuutta pidettiin erittdin kovana ja
kahlitsevana, silld laitos itse olisi halunnut kéyt-
t4d rahat investointeihin'.

Aiemmin palvelutavoitteet maaraytyivit lai-
toksen tehtdvissd sekd postiliikenneasetuksessa.
Palvelutavoitteet nousivat myos liikelaitosuu-
distusta koskevan poliittisen keskustelun kes-
kioon. Osa poliitikkoja piti tarkedna, ettd valtio
saisi médritelld tavoitteet yksityiskohtia myGten.
Lopputuloksena oli, ettd myds palvelutavoite
madriteltiin numeerisesti. Maéraaikaan jatetyis-
td 1. luokan kirjeistd 95 prosentin tuli olla perilla
seuraavana tyopdivana.

3. Tulostavoitteiden korostaminen: Tuloksia
pidetddn prosesseja tirkedmpind

Palvelu- ja tulostavoite tormdsivat ndyttavisti
kesdlla 1991, jolloin Posti- ja telelaitoksen hal-
litus teki periaatepddtoksen tuotantokustannus-
ten alentamisesta ja madrdsi, ettd omakoti- ja
rivitaloissa siirryttdisiin oviluukuista laatik-
kojakeluun. Jo aiemmin huomiota oli herét-
tanyt lukuisat pienten postien lakkautukset.
Tyytyméttomyys postipalveluihin nousi otsi-
koihin. Eduskunnan oikeusasiamiehen mukaan
postinkantotapa oli osa peruspalvelua, josta
laitos ei voinut yksin péattda®. Tama seikka yh-
dessd postikilpailun vapauttamisen my6té johti
postitoimintalain laatimiseen, jota myéhemmin
eduskunnassa pidettiin jopa tdrkedmpéina kuin
Posti- ja telelaitoksen yhtidittdmislakia. Tama
kuvaa trendid, jossa julkisen palvelun ohjaus
siirtyi julkisen palveluntoimittajan ohjailusta
erilaisten palvelunormien saatelyyn.

Lopputulos ei ollut ongelmaton ainakaan
postin kannalta, joka tuli jadméan tdysin valtion
omistamaksi yhtioksi valtion vahvasti sddntele-
mille toimialalle. Kaytdnndssd paddyttiin niin
sanottuun “kaksoisohjaukseen’, eli valtio saattoi
ohjata laitosta omistajaohjauksen keinoin ja pal-
veluja toimilupapolitiikan keinoin. Tilannetta

voidaan verrata Britanniaan, jossa telekilpai-
lun avaamisen yhteydessd kaksoisohjauksen
mahdollisuutta oli British Telecomin johdossa
pidetty erittdin vaarallisena vaihtoehtona, silla
valtio voisi samaan aikaan nostaa yhtiostd mah-
dollisimman suuret voitot ja asettaa korkeat pal-
velustandardit, jolloin yhtié juuttuisi “voittoa
tuottamattoman kasvun kierteeseen”. Erityisen
vaaralliseksi tilanteen tekivdt avautuvat mark-
kinat, jolloin kaksoisohjauksen pelittiin esté-
van British Telecomia vastaamasta kilpailuun
tehokkaasti. (Parker 2009.) Tuleva tutkimus toi-
vottavasti valottaa omistajaohjauksen ja muun
sdantelyn vilisen suhteen merkitystd valtion-
yhtididen menestykselle. Anastassopoulos ym.
(1987) ennustivat jo 1980-luvulla, ettd ratkai-
sevaa kansainvilistyvilld markkinoilla toimivan
valtionyhtion menestykselle on paitsi yhtion
johdon kyvykkyys, myos se, kuinka hyvin yhtié
pystyy jarjestiméddn suhteensa valtio-omistajan
vaatimuksiin.

4. Hajauttaminen: Entiset monoliitit on
hajotettava helpommin hallittaviksi
yksikoiksi, viranomaistehtdviit erotettava
tuotannosta ja tuotannossa on kdytettivi
hyviksi sopimustuottajia

Erds New Public Managementin pyrkimyk-
sistd oli hajauttaa valtiolliset monoliitit hel-
pommin hallittaviin yksikéihin (Hood 1991).
Kaytannossd posti- ja telemonoliitin purkami-
nen tapahtui kolmella eri tasolla. Se tarkoitti
paitsi 1) laitoksen eri liiketoiminnan haarojen
erottamista omiksi yksikoikseen, 2) viranomais-
ja litketoiminnan erottamiseen, mutta myos 3)
markkinarakenteiden pilkkomiseen eriyttdmal-
14 toisistaan vaylanpito ja liikennointi.

Posti- ja telelaitos oli yhdistetty ministerion
mahtikéskylla 1927 kahden toimialan laitok-
seksi, jolloin tdrkein perustelu oli ollut kar-
sia hallinnon kuluja. Erityisesti teletoimi oli
vastustanut liitosta, peliten vanhanaikaisena
pidetyn postin hidastavan omaa kehitystdan.
Erottamisajatus eli voimakkaana laitoksen sisél-
14 ja kdytdnnossd toimialat erotettiin toisistaan
ylintd hallintoa lukuun ottamatta viimeistdan
1980-luvulla. Erddssid teletoimen 1990-luvun
alun muistiossa yhteistd laitosta kuvattiin jaan-
teeksi, jota ylldpitivat vain status quoon liittyvit
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intressit’. Laitoskokonaisuuden purkaminen
tapahtui 1998 ennen teletoimen listaamista
porssiin. Kannattaa tosin huomata, ettd samal-
la kun laitos hajaantui, sen ennen hajanaista
alueorganisaatiota hitsattiin yhteen. Esimerkiksi
postijohdon tavoite oli yhdenmukaistaa alue-
organisaation toimintatapoja ja luoda organisaa-
tiolle yhtendinen identiteetti®. Mielenkiintoinen
vertailukohta 16ytyy jélleen Britanniasta, jossa
posti- ja teletoimien erottamista pidettiin laitok-
sen itsensd kannalta jopa merkittdvimpana kuin
markkinoiden avaamista ja yksityistamista: pur-
kamalla kahden tyystin erilaisen toimialan sidos
vapautettiin molemmat toimialat omaehtoiseen
kehitykseen (Harper 1997).

Viranomaistoiminnan ja palveluliiketoimin-
nan erottaminen toisistaan liittyi selkedsti
markkinarakenteen muutokseen. Suomessa
tama kosketti ennen kaikkea teletointa, jossa
posti- ja telehallitus oli 1900-luvun jélkipuolella
toiminut kaksoisroolissa alan regulaattorina se-
ka operaattorina. Tdma toimintojen yhdistami-
nen oli herittinyt epdluuloja jo pitkddn eivitka
yksityiset puhelinlaitokset hyvaksyneet posti- ja
telehallituksen roolia endd 1970-luvun lopulla.
Asia nousi esiin sekd telelakikysymyksen ettd
liikelaitosuudistuksen yhteydessd. Toimintojen
erottaminen tapahtui uuden telelainsdddannon
(183/1987) seurauksena. Euroopan yhteisén
kilpailun vapauttamiseen, ja tahan liittyva pyr-
kimys erottaa viranomaistoimet palveluntar-
jonnasta, nousivat keskeisiksi taustatekijoiksi jo
1980-luvun lopulla.

Markkinarakenteiden muutos - joka usein
unohdetaan - oli véyldnpidon ja liikennéin-
nin erottaminen. Aiemmin tiettyja “luonnol-
lisia” monopoleja oli perusteltu nimenomaan
niiden sidoksilla kalliisiin véyldinvestointeihin.
Periaatteessa viylien ja liikenndinnin erottami-
nen mahdollistivat uudenlaisen kilpailun, kuten
modernit sshkomarkkinat, jossa eri palveluntar-
joajat toimivat saman siirtoverkon kautta. Tama
edusti uutta ajattelutapaa joka siirsi luonnollisen
monopolin rajoja (Chick 2007). Myds radanpito
eriytettiin rautateiden liikenndinnistd, miké
periaatteessa mahdollistaa usean liikennoitsi-
jan toiminnan samassa rataverkossa. Vastaavaa
ajattelua voidaan toteuttaa myos televerkoissa,
jolloin valtytadn paallekkaisiltd verkkoinves-
toinneilta. Viime aikoina ongelmalliseksi on

osoittautunut erdit infrastruktuuriin jadneet
luonnolliset monopolit ja niiden sdantelyssd il-
menneet ongelmat. Ainakin teoreettisella tasolla
on esitetty malleja my6s sahkonsiirtoverkkojen
avaamiseksi kilpailulle ja monopolivoittojen eli-
minoimiseksi.

5. Kilpailun lisddminen: Kilpailu on keino
alentaa kustannuksia ja parantaa laatua

Telekilpailun avaamisen taustalta 16ytyvat mark-
kinoiden omaehtoiset muutokset, kansainvilis-
tyminen seké politiikka. Kilpailun ja palvelun
yhteensovittaminen on ongelmallista silloin,
kun palvelun tuottaminen on toisaalla kannat-
tavaa ja toisaalla tappiollista. Kansainvalisestd
kielenkaytosta tuttu "kermankuorinta” vakiintui
kotimaiseen sanastoon viimeistddn 1980-luvulla.

Suomessa telemarkkinatilanne oli lahtékoh-
taisesti erilainen kuin NPM uudistusten 1dhto-
maana pidetyssd Britanniassa, silli Suomessa
valtion laitoksen rinnalla toimi lukuisa joukko
pienid alueellisia telelaitoksia. Vakavat yritykset
valtion monopolistisen aseman horjuttamiseksi
alkoivat viimeistddn 1970-luvun lopun “tele-
sodissa”. Usein myds viitataan epdsuoraan kil-
pailuun, joka tarkoitti, ettd alueellisista mono-
poleista huolimatta laitokset joutuivat julkisen
paineen vuoksi huomioimaan hinnoittelussa
toisensa. Kokonaisuudessaan timé asetelma,
jossa ldhtokohta kilpailun avaamiseen oli mo-
nessa suhteessa valmis, saattoikin olla syy siihen,
ettd véestopohjaltaan pieneen ja hajanaiseen
maahan syntyi verrattain toimivat telemark-
kinat. Kéytdnnossa toimiala avattiin asteittain,
verraten hallitusti ja hyvissé ajoin vuoteen 1994
mennessd, reilusti ennen Euroopan unionin ta-
voitetakarajaa 1998.

Postin osalta kilpailun avaaminen on eri-
lainen tarina, koska monopoli perustui ensi-
sijaisesti toimialan kannattavuuteen. Kattavan
jakeluverkon yllapito oli kallista ja kirjepostin
hévidmistd on ennustettu jo vuosikymmenid.
Kilpailua syntyikin logistiikkaan, pakettiliiken-
teeseen sekd erilaisiin kuriiripalveluihin. Viime
vuosikymmenind on kayty erilaisia keskusteluja
siitd, voidaanko toimilupapolitiikalla velvoittaa
yksityinen kilpailija ottamaan osaa yleispalvelu-
velvoitteen toteuttamiseen. Postitoimen kohdalla
lienee selvi, etteivat kilpailijat ole kiinnostuneita
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koko maan kattavan palveluverkon perustami-
sesta, minkd rahoittamista on kuitenkin pidet-
ty poliittisesti tdrkednd. Voidaan perustellusti
kysymassd, tullaanko postipalvelun osalta vield
palaamaan julkisin varoin turvattuun peruspal-
veluun?

6. Liike-eldmdn johtamiskdytinteet:
Yksityisen sektorin hyviksi havaitut keinot
on siirrettivi julkiselle sektorille

Siirtyminen tulos- ja palvelutavoitteisiin se-
ké toisaalta kilpailtuun ympéristoon edellytti
uudenlaista johtamistapaa. Laitoksen sisdistd
tulosjohtamista kehitettiin jo ennen ulkoisen
tulostavoitteen asettamista. Namé taas liittyi-
vit kiintedsti laskentajérjestelmien kehitykseen.
Liikelaitosten laskentatoimen kehittdiminen
alkoi viimeistadn 1960-luvun lopulla. Téll6in
laitosten kirjanpito oli vield puhtaasti hallin-
nollinen, mikd riitti kuvaamaan sitd, pysyiko
laitos annetussa budjetissa vai ei. Hallinnollinen
kirjanpitojérjestelméd ei kertonut esimerkiksi
toimialojen tai yksittdisten tuotteiden kannat-
tavuudesta. Osattiin paitelld, ettd erdat tuotteet
olivat tappiollisia, mutta kuinka paljon juuri
tietty palvelu maksoi, oli mahdotonta sanoa en-
nen laskentamenetelmien kehittamista.

Posti- ja lennitinlaitoksessa mainitaan siir-
rytyn tavoitejohtamiseen tahtdavddn laskenta-
jarjestelmddn 1970-luvun alkupuolella. Kéaytan-
nossd tdma edellytti entistd tarkempaa tietoa
siitd, mitké tuotteet, alueet ja toimialat olivat
voitollisia ja mitka eivit. Vaikka lain (565/1950)
mukaan peruspalveluiksi katsotuista toimin-
noista koituvat ylimaérdiset kustannukset olisi
tullut korvata laitokselle valtion budjetista, to-
dellisuudessa ndma palvelut jédivét rasittamaan
laitoksen omaa taloutta, eli kdytdnndssd ne ra-
hoitettiin kannattavista palveluista. Tésti ristiin
subventoinnista tuli ajan my6té periaatteellisesti
vaikea kysymys. Laitoksen johdon mielestd pa-
ras ratkaisu olisi ollut, ettd ne kannattamattomat
palvelut, jotka eduskunta halusi sailyttad, oli-
si rahoitettu suoraan valtion budjetista. My0s
myohemmin entiset monopolit kantoivat huol-
ta niille jaavistd peruspalvelujen kustannuksista.
Avautuvan kilpailun kannalta téllainen sidos oli
ongelma.

Keskeistd laitoksen muuttamisessa oli, ettd
laitoksen avainhenkil6t alkoivat ndhda laitoksen

toimintaperiaatteet eri tavoin kuin edeltdjan-
sd. Selked ”johdon nuorennusleikkaus” alkoi
1970-luvulla, jolloin taustalla oli valtio-omis-
tajan tietoinen politiikka. Suomen hallintoa
leimannut juristivalta alkoi korvautua uusilla
johtamisopeilla viimeistdan 1970-luvulta ldh-
tien. Anneli Temmeksen (1990) mukaan val-
tionhallinnon johtamiskulttuuria kehitettiin
1970-luvulta lihtien kohti tavoitteellisuutta, jos-
kin vahva byrokratian perinne hidasti muutosta.
Posti- ja telelaitoksessa uudenlaista johtamis-
tapaa edusti muun muassa 1980-luvun alussa
paikkansa vakiinnuttanut johtoryhmityosken-
tely. Kéytdnnossa laitoksen johto otti itselleen
aktiivisen roolin toiminnan kehittdmisessa.
Tulosjohtaminen mainittiin otetun kdyttoon
1980-luvun lopulla osana liikelaitosuudistusta.

7. Enemmidn vihemmilld: Niukkoja resursse-
ja tulee kdyttid tehokkaasti

Resurssien niukkuus korostui 1970-luvun laman
my6td uudella tavalla. Sddstétoimenpiteiden
mainittiin jouduttaneen vireilld olleita uudis-
tushankkeita. Postinjakelussa otettiin 1970-
luvun mittaan kéytt66n uuden ajan keinot; pos-
tinumerot, lajittelukeskukset lajittelukoneineen.
Pasilaan rakennettiin “postitehdas”. Vihin kay-
tettyjd postitoimipaikkoja lakkautettiin erityi-
sesti muuttotappioalueilta. Teletoimen osalta
suuri muutos oli siirtyminen automaattisiin
jarjestelmiin. Kaikki ndma aiheuttivat aikanaan
porua, silld etenkin maaseudulta hévisi paljon
valtion vakaita tyopaikkoja. Toisaalta postinkul-
jetusverkosto tiheni ja telepalvelut modernisoi-
tuivat samalla kun laitoksesta muodostui valtion
tulonldhde. Erityisesti tehostamistoimenpiteet
nousivat esiin liikelaitosuudistuksen (1990) jal-
keen, jolloin postitoimipaikkaverkkoa karsittiin
voimakkaasti. Teletoimessakin turvauduttiin
irtisanomisiin laitoksen valmistautuessa kilpai-
lun tdysimittaiseen avaamiseen.

ITSESTAANSELVYYKSISTA PAREMPAAN
YMMARRYKSEEN?

Edelld olen esittinyt, kuinka New Public
Management -tyyppiset uudistukset kidytannossa
muuttivat valtion viraston liikeyritykseksi. Moni
muu laitos seurasi perdssd. Monessa suhtees-
sa ndma “vaistamattomat” uudistukset johtivat
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suomalaiseen menestystarinaan: 2000-luvulle
tultaessa matkapuhelin- ja datapalvelut olivat
kasvaneet ennennikemattomiin mittasuhteisiin,
jotka ovat osaltaan nostaneet Suomen mainetta
teleteknologian edelldkavijand. Nousu huipulle
ei varmasti olisi ollut mahdollista ilman toimi-
via institutionaalisia puitteita.

Uuden julkisen hallinnon menetelmét saa-
vuttivat 1990-luvulla ldhes itseisarvoisen ase-
man. Edelleen julkisen hallinnon uudistamista
koskeva keskustelu tuntuu ajoittain retoriikalta
ja mantrojen toistelulta, mika herattaa kysymyk-
sen siitd, ymmarrammeko me mistd puhumme?
Todellisuudessa yhteiskunnan rakenteen muu-
tokset ovat olleet hyvin konkreettisia asioita,
joiden ymmairtdminen vaatii pitkdaikaisten
muutosprosessien purkamista osiin ja osien si-
joittamista omiin historiallisiin konteksteihin-
sa. Ovathan tdmén pdivin “hallintohimmelit”
suoraan tulosta aiemmista, nyt historiallisiksi
tulkittavista tarpeista, paatoksistd ja kehitys-
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