PETRI KOIKKALAINEN

Managerialismi ideologiana

”Tuottavuus”, ”verkosto”, “kumppanuus”, ”laatu” ja “ketteryys” ovat termejd, jotka tilld
hetkelld muokkaavat julkista hallintoa, yrityksid seki valtion ja kansalaisyhteiskunnan
vilisid suhteita. Ne eivit kuitenkaan ole samoja termejd, joiden avulla esimerkiksi
poliittisen filosofian, valtio-opin ja valtiosdintooikeuden kaltaiset tieteenalat —

tai peruskoulun yhteiskuntaoppi — perinteisesti ovat ottaneet haltuun valtion ja
kansalaisyhteiskunnan ongelmia. Oppijirjestelmini ‘managerialismin’ tavoite on
yhteiskunnallisiin instituutioihin ja valtasuhteisiin vaikuttaminen ja niiden muuttaminen.
Ydinosa tisti muutoksesta tapahtuu kielessi. Jos vallankiyton sanasto vield muutama
vuosikymmen sitten oli ldhelld perinteisid yhteiskunta- ja oikeustieteitd, nyt se nayttda

valinneen teoreettiseksi taustakseen muuta.

anagerialismin merkitys ei ole tiysin
vakiintunut. Usein se kuitenkin
viittaa kidytintdihin, joissa korostuvat
johtajien toimintaedellytykset ja

muodollinen valta (engl. 2 manager,
”johtaja, paillikkd, manageri”), tai joissa yleisesti vahvis-
tetaan organisaatioiden johtamisen (management) edelly-
tyksid. Toisaalta termi tarkoittaa enemminkin: se viittaa
yleisemmin sen muutoksen hallintaan, joka kuvataan
useimmiten kansainvilisen kilpailutilanteen sekd uuden-
tyyppisten teknologisten ja sosiaalisten ympiristsjen ai-
heuttamaksi (f0 manage: "hallinnoida, jirjestelld, selviti,
suoriutua, tulla toimeen”).

Etenkin arkisissa kiytinndissi nimi nikokulmat
ovat monesti piillekkiisid ja hankala erottaa toisistaan.
Sama organisaatiouudistus voi tavoitella seki johtajien
vallan etti “innovaatioiden”, “luottamuksen”, “sosiaa-
lisen pddoman”, “verkostojen” ja "kumppanuuksien” vah-
vistamista, vaikka ikkii ei olisi lainkaan selvii, kuinka
kaikkien niiden iskusanojen sisiltimit nikékulmat so-
pivat keskeniin yhteen. ’Strateginen johtajuus’ esimer-
kiksi edellytead kykyd keskitettyyn vallankiytté6n, mutta
verkoston” (network) idea luottaa keskeniin tasavertaisiin
toimijoihin ja innovaatioiden syntymiseen niiden vili-
sessd vuorovaikutuksessa.

Voi tuntua keinotekoiselta sisillyttdd kaikki ylld ku-
vattu managerialismin kisitteeseen. Kuitenkin julkinen
valta ja sitd lihelld olevat asiantuntijat ovat viime vuosina

soveltaneet kiytintoon ylli mainittujen kisicteiden ja
oppien valikoimaa tyypillisesti pohtimatta siihen sisil-
tyvid mahdollisia ristiriitaisuuksia. Suomen hallitus, Eu-
roopan komissio, OECD ja Sitra — tai yksittdiset firmat,
virastot, jirjestot ja oppilaitokset — ovat vahvistaneet
samanaikaisesti tehokkuutta, johtamista, innovointia,
luottamusta, verkostoja ja kumppanuuksia. Tillaisten
aloitteiden mydtd tavalliset kansalaiset tai tyontekijit
ovat tulleet tietoisiksi niistdi muutoksista, joita viimeisten
parinkymmenen vuoden aikana on toteutettu vaikkapa
valtion- ja paikallishallinnon tai oppilaitosten refor-
meissa. Samalla on esitelty joukko uudenlaisia kannus-
teita ja sanktioita, joilla hallintoa, yrityksid, jirjestdjd ja
myos yksittdisid kansalaisia ohjataan sopeuttamaan toi-
mintaansa.

Mahdollisista ristiriitaisuuksistaan huolimatta — ja
luultavasti niiden synnyttimin monikiyttdisyyden an-
siosta — nimi termit ja opit ovat tirked osa sitd vi-
lineistdd, jolla nykyinen poliittis-yhteiskunnallinen
’hallinta’, governance', muokkaa julkista sektoria, ta-
louden toimintaedellytyksii ja viestdd vastatakseen
globalisaation kaltaisiin haasteisiin. Etenkiidn tissi
laajassa merkityksessi ei managerialismi enii tarkoita
pelkkii johtamista vaan ennen muuta suoriutumista,
sopeutumista ja selviytymistd, joka voi saada muo-
tonsa paitsi instituutioiden uudelleenjirjestelyni
myds erilaisina yksiloiden itsehallinnan tekniikoina —
esimerkiksi tydttomid tyonhakijoita voidaan kehottaa
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verkostoitumaan ja kasvattamaan sosiaalista pii-
omaansa tydnsaannin edistimiseksi.

Erityisesti akateemisen keskustelun tarpeita varten
on kuitenkin syyti pitdi mielessid ilmiokentin moni-
naisuus. Taloudellisen tehokkuuden ja strategisen joh-
tamisen teemoja on tuonut polititkkaan ja hallintoon
ennen muuta new public management (NPM) -nimelld
tunnettu johtamisoppi, jonka monet pidiperiaatteet tu-
levat suoraan liiketaloustieteestid?. Verkoston, sosiaalisen
pddoman tai kumppanuuden tapaiset polititkan- ja hal-
linnontutkimuksessa wuteen institutionalismiin liitetyt
teemat puolestaan ovat syntyneet seki NPM:n ettd pe-
rinteisten julkishallinnon teorioiden kritiikkind.> Niiden
mukaan ihanteellinen organisaatiomalli ei ole markkina-
lihtsisiin ratkaisuihin kokonaan perustuva muttei liioin
perinteinen 'weberildinen’ virastohierarkia: vaihto mark-
kinoilla ei synnyti riittdvisti toimijoiden vilistd pitka-
kestoista luottamusta, mutta virastomalli on liian jousta-
maton.

Perustellun vastalauseensa managerialismin kisit-
telemiseen ideologiana voivat esittid myos ne, joille
ideologia tarkoittaa liberalismin, sosialismin ja konser-
vatismin (tai kansallissosialismin ja neuvostokommu-
nismin) kaltaisia suuriksi miellettyjd poliittisia aatteita,
joiden takana on ainakin jossain miirin yhteniinen fi-
losofia tai maailmankatsomus ja jotka kykenevit orga-
nisoimaan tuekseen laajamittaisia poliittisia joukkoliik-
keiti. Managerialismilta tosiaan puuttuu monia suurten

”Klassisesta liberalismista
poiketen managerialismista
puuttuvat sellaiset poliittiset
johtotihdet kuin ihmisoi-
keuksien, sukupuolten tasa-
arvon tai henkilokohtaisen
itsemddrdamisen edistiminen
tai eliittien privilegioiden
purkaminen.”

ideologioiden tunnusmerkkeji kuten maailmanlaajui-
sesti tunnetut taustafilosofit, joita liberaaleille ja sosia-
listeille ovat olleet muiden muassa Locke, Rousseau,
Marx ja Mill, sekd opin edistimiseen avoimesti sitou-
tuneet joukkopuolueet.

Managerialismi ei varmasti ole mydoskiin koko
totuus nykyisesti kansallisesta tai globaalista politiikasta
vaan yksi vahva tekiji vaihtoehtoisten kilpailevien ten-
denssien joukossa. Kenties managerialismista voitaisiin
puhua ’pieneni ideologiana’ hieman samaan tapaan kuin
1800-luvun parlamentarismista, tai vasta 1800-luvulla
vakiintuneen ideologian kisitteen kannalta toki anakro-
nistisesti 1600-luvun absolutismista: jokainen niistd on
pytkinyt korostamaan tiettyjen instituutioiden ja niihin
sitoutuneiden ihmisryhmien valtaa tavalla, jonka yhteis-
kunnalliset vaikutukset ovat lopulta selvisti ylittineet
niiden instituutioiden ja ihmisryhmien rajat.

Tissi managerialismiksi nimetty ilmié on otettu
haltuun perinteiselld ideologiakisitteistdlld puhumalla
uusliberalismista. Yheildisyyksistd huolimatta uusia hal-
linnan muotoja ei kuitenkaan jiinnoksettdémisti voi
pitdd liberalismin uusmuotona. Klassisesta liberalismista
poiketen managerialismista puuttuvat sellaiset poliittiset
johtotihdet kuin ihmisoikeuksien, sukupuolten tasa-
arvon tai henkilokohtaisen itsemiiriimisen edistiminen
tai eliittien privilegioiden purkaminen. Toki seki vanhaa
ettd uutta liberalismia voi pitdd normalisoivana hallintana
tai taloudellisesti hallitsevan luokan ideologiana. Libera-
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lismin kidytinnéllisestd poliittisesta historiasta ei valistus-
kimyksid kuitenkaan pystyti ongelmitta poistamaan.

Ehki vield perustavampi ero on, etti liberalismi ja
managerialismi ovat toimineet ratkaisuina hyvin eri-
tyyppisiin ongelmiin. Tulkinnat liberalismin historiasta
vaihtelevat, mutta yleisesti sen nihdiin kytkeytyneen
laajoihin poliittis-yhteiskunnallisiin murroksiin ja
kriiseihin, joiden yhteydessi esimerkiksi modernin
valtion, porvariston ja parlamentarismin asema vah-
vistui, mutta aatelin ja papiston asemat heikkenivit,
ja uskonnollisten tai metafyysisten ajattelutapojen
merkitys viheni tieteellisten maailmanselitysten rin-
nalla. Liberalismin on nihty johtaneen myds antii-
kista ja uuden ajan alusta periytyneiden humanististen
ja tasavaltalaisten poliittisten teorioiden tappioon.*
Nykymuotoista managerialismia sen sijaan voidaan
pitdi tapana ratkaista ongelmia, jotka tietyssi vallit-
sevassa hallintatavassa vaarantavat tehokkuutta, tu-
loksellisuutta, kontrolloitavuutta sekd aineellisen ja
aineettoman vaihdon sujuvuutta. Erdiden piirteidensi
— kuten markkinoiden ja yksityisen omistusoikeuden
korostamisen — vuoksi titi ajattelutapaa voidaan
ilman muuta pitdi joidenkin liberalististen ajatusten
varianttina. Selvin ideologisen vaihtochdon puutteen
takia se tuntuisi sopivan yhteen erityisesti niiden aja-
tusten kanssa, joiden mukaan linsimainen liberaalide-
mokratia suunnilleen nykymuotoisine kiytintdineen
edustaa ainoaa varteenotettavaa kehityssuuntaa niille,
joiden poliittiset arvot ja instituutiot eivit vield vastaa
titd mallia, ja ’historian loppua’ niille, jotka jo eldvit
liberaalidemokratioissa.’

Perinteinen liberalismi ja managerialismi eroavat
myds poliittisilta taustarakenteiltaan. Siind missd li-
beralistisia uudistuksia toteutettiin eri maissa puolu-
eiden parlamentaarisella politiikalla, managerialistiset
uudistukset vieddin usein lipi virkamies- ja asiantun-
tijavoimin ja kansanedustuselimet ohittaen. Manage-
rialismin tirkeimpid tukijoukkoja eivit olekaan parla-
menttipuolueet ja niiden aktiivit ja puolueisiin sitou-
tuneet intellektuellit, vaan virkamiehistd, ammattipo-
liitikoista, konsulteista, akateemisista asiantuntijoista ja
edunvalvontaorganisaatioiden edustajista muodostuvat
verkostot.°

Managerialismin teoria ja kiytinto

Hallinnan muutosta on tarkasteltava seki teoriana etti
kiytintonid, kummankin yhtiaikaisena ja toisiinsa kie-
toutuneena muutoksena. Peter Winchin yli puolen
vuosisadan takainen kiteytys our language and our social
relations are just two different sides of the same coin’
tiivistdd edelleen olennaisen. Vaikka kokemamme yh-
teiskunnallisten suhteiden muutos ilmenee seki uuden
diskurssin esiintulona ettd muuttuneina kiytintdini,
ei nikdkulmista kumpikaan yksin miirii. Kun tulok-
sellisuudesta on tehty ratkaiseva hallinnollinen kriteeri,
jolla kiytintsjid arvioidaan ja rahaa jaetaan, titd on mo-

nessa organisaatiossa pidetty sanahelinini, pelkkini
puhetavan muutoksena. Tuloksellisuuden vaatimukset
ovat kuitenkin muuttaneet myds kiytintdji: monille
tutuksi esimerkiksi sopii yliopistoyksikéiden ja -tutki-
joiden tapa sopeuttaa toimintaansa vastatakseen tutkin-
tojen, rahoituksen tai julkaisujen miirissi annettuihin
tavoitteisiin.

"Tuloksellisuuteen’, ’verkostoihin’ tai ’sosiaaliseen
pidomaan’ (tai aiemmin ’hyvinvointivaltioon’ tai ’alue-
politiikkaan’) vetoaminen ei kuitenkaan ole vain tieteel-
listen teorioiden tai kisitteiden suoraviivaista sovelta-
mista kiytintdon, vaikka kaikki nimi kisitteet ankku-
roituvat myds tieteellisiin keskusteluihin. Pikemminkin
diskurssin muutosta liikkeelle panevia voimia on useita.
Ainakin yhteiskunta- ja hallintotieteissi kisitteellis-
teoreettiset muutokset ovat vastauksia yhtiiltd teorian-
sisdisiin pulmiin, toisaalta tutkijoiden kiytinnéissd
havaitsemiin vaikeuksiin ja kolmanneksi niihin vaati-
muksiin, joita tutkijat ja tutkimuslaitokset kohtaavat
tiedeyhteisdn ulkopuolisten yleisdjen ja rahoittajien
suunnasta.

Mutta hallinnan teoriaa ja kiytintdi voi perustellusti
pitdd my®s toisistaan erillisind ilmigkenttind. Niin on
siksikin, ettid teorioilla ja kisitteilld on erilainen merkitys
akateemisissa konteksteissa kuin hallinnan ja politiikan
kidytinnoissd. Akateemisissa ympiristoissd kisitteellis-
teoreettisen aineksen kehittiminen, kritiikki ja sisdisten
suhteiden hahmottaminen on toiminnan keskipisteessi,
mutta poliittis-hallinnollisessa kiytinndssi kisitteet, opit
ja teoriat ovat kulloinkin tarjolla olevia vilineitd kiytin-
ndistd nousevien monimutkaisten ongelmien ratkaise-
miseen. “Teorian’ ja ’kiytinnén’ kentilld on my®s auto-
nomiaa toisistaan: kiytinnén toimijat voivat jittdd tdysin
huomiotta sellaisen teorian tai tieteenalan, jonka he eivit
koe edistidvin omia pyrkimyksidin®. Vastaavasti teoree-
tikko-tutkijat voivat ainakin tiettyyn rajaan asti keskittyi
esimerkiksi oppialansa perinteisiin kysymyksenasette-
luihin ja aukrtoriteetteihin, vaikka niiden yhteys kiytin-
toihin olisi jo heikentynyt siind midrin, ettd kiytinnén
toimijat eivit enid lainkaan tunnista teoreetikoiden kiyt-
timiid kisitteitd.

Olisi kuitenkin liioiteltua viittdd teorian ja kiy-
tinndn yhteismitattomuutta nykyisen hallinnan val-
litsevaksi piirteeksi. Pikemminkin nidytedd siled, ettd
teorian ja kiytinnén vililld vallitsee varsin vankka dis-
kursiivinen yhteys, jos tutkimme kisitteitd tehokkuus’,
‘tuottavuus’, verkosto’, ’kumppanuus’, ’laatu’, ’strate-
ginen johtaminen’ tai ’sosiaalinen piioma’. Hallinnan
kohteet ja joskus organisaatioiden johtokin kohtaavat
ne usein irrallisina kisitteini tai muoteina, “timin
vuoden juttuina”, jotka ajetaan organisaation lipi
yleensi rahaan perustuvien kannusteiden voimalla.
Kuitenkin niiden taustalla on sisdisesti suhteellisen
johdonmukaisia oppijirjestelmii ja tieteenaloja, joiden
sisdleimit oletukset pystyvit ainakin jossain miirin
ennustamaan muutoksen suuntaa. Tdssi merkityksessi
esimerkiksi 1990-luvun taitteessa kirjoitettuja NPM:n
perusesityksid® voi nykydin lukea erdinlaisina enna-
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koivina kuvauksina sille hallinnan muutokselle, miki
Suomessa tai Euroopan unionissa on tapahtunut vii-
meisten kahdenkymmenen vuoden aikana.

Hallinnan muutoksen kattava kuvaus edellyttiisi sen
opillisen taustan tarkastelun lisiksi nikokulmien avaa-
mista myds kiytintdjen muutokseen. Paljon on puhuttu
siitd, miten politiikassa ja hallintokidytinndssi siirrytiin
perinteisesti "hallitsemisesta’ (government) kohti uuden-
laista ’hallintaa’ (governance). Missi midrin timi siirtymi
on todellisuutta, ja keitd kaikkia se koskee? Onko se
vain kapeasti ymmirretyn "hallinnon’ eli erilaisten byro-
kraattisten menettelyjen kehittimiseen ja tehostamiseen
pyrkivid muutosta — kuten kidytinnén reformit usein
perustellaan — vai ulottuvatko vaikutukset koko yhteis-
kuntaan?!® Esimerkiksi Suomessa viime vuosina toteu-
tettuihin julkisen hallinnon reformeihin kirjoituksillaan
vaikuttaneet Himildinen, Kosonen ja Doz haluavat
miiritelld strategisesta herkkyydestd, ylimmin johdon
tavoitteiden yhteniisyydestd ja resurssien siirrettivyy-
desti koostuvan ’strategisen ketteryyden’ (szrategic agility)
ominaisuudeksi, joka julkisen sektorin lisiksi mairittelee
yksityistd ja kolmatta sektoria seki lopulta koko yhteis-
kuntaa.

Lisiksi muutosta voitaisiin tarkastella Machiavellin,
Weberin tai Arendtin hengessi sellaisena poliittisen toi-
minnan tai politikoinnin edellytysten osittain ennusta-
mattomana muutoksena, joka ei miirity vain taustalla
olevista oppijirjestelmistd. Millaisia uusia ongelmia ja
mahdollisuuksia tilanne synnyttda? Millaisia tavoitteita,
taktiikoita ja poliitikkotyyppeji uudet tendenssit suo-
sivat? Millaista turhautumista tai vieraantumista hallinta
synnyttdd sithen tyytymittdmissi kohteissaan? Nimi
kysymykset ovat liian laajoja tullakseen kisitellyksi kun-
nolla yhdessi artikkelissa. Tarkastelen sen sijaan manage-
rialistista hallinnan muutosta keskittymalld kisicteiden ja
asiantuntijadiskurssien muutokseen.'

Perinteisten politiikkatieteiden etiisyys

politiikasta

Poliittisen filosofian ja historian, valtio-opin ja julkis-
oikeuden kaltaisilla oppiaineilla on pitkdin ollut vahva
yhteys poliittiseen kiytinté6n. Sosiologian, sosiaalipo-
litiikan ja kansantaloustieteen kaltaisilla oppiaineilla se
vahvistui erityisesti toisen maailmansodan jilkeisind vuo-
sikymmeninid. Diskursiiviset kytkennit ovat ilmenneet
esimerkiksi siten, ettd 1800-luvun loppupuolelta lihtien
liberalististen ja sosialististen poliittisten joukkoliik-
keiden ideologinen sanasto oli pitkilti samaa kuin li-
beralismin ja sosialismin tunnetuilla teoreetikoilla, tai
ettd toisen maailmansodan jilkeisten sosiaalipoliittisten
reformien kieli ja perustelut olivat pitkilti yhteneviisid
sosiologia- ja sosiaalipolitiikka-oppiaineiden kanssa.'® Pe-
rinteisten kisitysten mukaan niitd tieteenaloja sisiltivit
oppiaineyhdistelmit olivat myds parasta valmennusta
politiikkaan tai julkiseen virkaan tiheiiville nuorille mie-
hille.'

Eris keskeinen managerialismin mukanaan tuoma
muutos niyttiisi olevan se, ettd poliittis-hallinnollisen
elimin yhteydet mainittuihin tieteenaloihin ovat hei-
kentyneet mutta toisaalta ainakin osin korvautuneet
vahvistuvilla yhteyksilld ensisijaisesti liiketaloustieteisiin,
hallintotieteeseen ja organisaatiososiologiaan. TAmi se-
littinee jossain miirin sitd neuvottomuutta, jota monet
perinteisilld kisitteistoilld operoivat politiikantutkijat,
yhteiskunta- ja oikeustieteilijit tai filosofit kohtaavat
yrittdessdin ymmirtdd politiikkan muutosta, samoin kuin
heidin oppiaineidensa aseman suhteellista heikkenemisti
sekd viimeaikaisessa tiedepolitiikassa sekd kansallisesti
ettd kansainvilisesti. Diskursiivisen yhteensopimatto-
muuden erittely antaa kuitenkin hyvin lihtokohdan tar-
kastella managerialismin mukanaan tuomaa ideologista
muutosta.

Seuraava taulukko on tarkoitettu luettavaksi sarakkeittain eli ylhdilta alas:

Valtio Luottamus
Kansalaisuus
Perustuslaki Autonomia
Suvereniteetti

Sopimus

Monarkia, aristokratia, demokratia Kansalaisyhteiskunta

Vastuunalaisuus/tilivelvollisuus

Verkosto

Sosiaalinen paaoma

Missio, visio, strategia

Kumppanuus

Tuloksellisuus, tehokkuus, taloudellisuus
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”Millaisia ongelmia
teorioiden esitetiin
ratkaisevan? Millaisiksi

yhteisot ja yksilot

mielletian?”

Viereisen sivun taulukon vasen sarake edustaa kisitteiti,
joiden avulla valtio-opin, poliittisen filosofian ja valtio-
sidntdoikeuden kaltaiset perinteiset ’politiikkatieteet’
ovat rakentaneet oppijirjestelmidin. Viimeisten parin
sadan vuoden ajan monet niistd kisitteistd ovat olleet
myds kidytinnon politiikan avainsanastoa, poliittisten
ohjelmien tavoitteita ja erilaisten miirittelykamppai-
lujen kohteita. Oikea sarake edustaa uutta hallintasa-
nastoa, jossa verkoston, sosiaalisen pdioman tai kumppa-
nuuden Kisitteet ovat periisin organisaatiososiologiasta
ja uusinstitutionalistisesta hallinnontutkimuksesta, kun
taas missio, visio ja strategia ja alimmat kolme t-kirjai-
mella alkavaa sanaa (vrt. kolme e:ti: effectiveness, effi-
ciency, economy) ovat liiketaloustieteellisten johtamis- ja
suunnitteludoktriinien verrattain suoria sovelluksia po-
liittiseen johtamisen ja hallinnon kehittimiseen.
Keskisarake on tavallaan mielenkiintoisin, koska se
sisiltdd kisitteitd, joilla on vakiintuneita kiyttdtapoja
politiikassa ja politiikkatieteissd, mutta joiden saamat
merkitykset vaihtelevat kontekstista ja teoriataustasta
riippuen. Esimerkiksi luottamuksella on politiikan kie-
lessi erityismerkitys parlamentaarisena luottamuksena,
jonka vallitessa hallitus on legitiimi poliittisen toimeen-
panovallan kiyttiji. Liiketaloustieteessi ja organisaatio-
sosiologiassa luottamus tarkoittaa yleensi joko mark-
kinatransaktioissa vaadittavaa ostajan ja myyjin vilistd
luottamusta tai pitkikestoisempien verkostojen syntyyn
vaadittavaa luottamusta, mutta siitd puuttuu poliittisille
kiytoille ominainen alhaalta—ylds auktorisoiva vaikutus.
Samankaltaisen merkityseron tapaa sopimuksen kisit-
teestd, joka yhteiskuntasopimusteorioissa voi tarkoittaa
poliittisen yhteisén perustaa muodostavaa uutta luovaa
tekoa, mutta joka managerialistisissa teorioissa viittaa
olemassa olevien normistojen siitelemiin aiesopimuksiin
ja toteutuneisiin transaktioihin (esimerkiksi tulosso-
pimus tai ulkoistaminen, contracting out).
Vastuunalaisuus/tilivelvollisuus (accountability) tar-
koittaa edustuksellisen demokratian teoriassa johtajien
tilivelvollisuutta valitsijoilleen, mutta liiketalouden
opeissa raportointivelvollisen keskitason johtajan vas-
tuuta yrityksen tavoitteiden saavuttamisesta ja budjetissa
pysymisestid. Autonomia mairittyy perinteisessi poliittis-
filosofisena sanastossa itsehallintona tai omalakisuutena;

Kantin tunnetun miiritelmin mukaan vain sellaiset
valtiot ja yksilot, jotka ovat vain oman tahtonsa sitomia
toimivat autonomisesti (sditivit itse itselleen omat la-
kinsa) eli ovat vapaita. Liiketaloustieteessd autonomia
sen sijaan tarkoittaa toimihenkildn tai johtajan toimin-
tavapautta ja liikkumavaraa yrityksen ylimmin johdon
miirittelemin strategian puitteissa. Kansalaisyhteiskunta
sopii listaan ehki ensi nikemailed heikoimmin, mutta sen
olemuksesta kiytivd keskustelu kuvaa juuri niitd jinnit-
teitd, joita elimi poliittisten ja managerialististen oppien
vilissi tuottaa: onko ’elivd kansalaisyhteiskunta’ se
kriittinen vastapaino, joka muun aktiivisuutensa ohella
toimii pakkovaltaa kiyttivin valtion vallan rajaajana,
vai "kumppanuuksien’ ja ’kolmannen sektorin’ kaltai-
silla kisitteilld valtioon tehokkaasti linkittynyt yhteistys-
kumppani sen poliittisten ohjelmien toteuttamisessa?

Poliittiset ja manageriaaliset
ongelmanmaiirittelyt

Yksittdisten kisitteiden analyysit auttavat luultavasti
jossain miirin ymmirtimiin managerialismin aikaan-
saamia muutoksia. Hallinnan kiytintdjen muuttuminen
ei kuitenkaan — paitsi kenties poikkeustapauksissa — ji-
senny vain yksittdisin kisittein.” Siind vaihtuvat laa-
jemmin normit, tavat, odotukset, uskomukset ja arvos-
tukset. Teen seuraavassa eroa poliittisen’ ja "hallinnollis-
manageriaalisen’ kielenkiytén tyypillisten versioiden
vililld. Kysymys voitaisiin asettaa toisinkin: Millaisia on-
gelmia teorioiden esitetiin ratkaisevan? Millaisiksi miel-
letddn yhteisot ja yksilot, jotka ovat niiden piiasiallisina
kohteina?

Aloittaaksemme kaikkein ilmeisimmisti: perinteisiin
poliittisiin kisitteisiin sisiltyy vaihtoehtoja tai valintoja,
jotka liittyvit perustavalla tavalla ’arvoihin’ tai ’maail-
mankatsomuksiin’. Antiikin po/is oli sekd kiytintoni
ettd teoreettisilta kuvauksiltaan erilainen yhteisé kuin
1600-luvun eurooppalainen absoluuttinen valtio tai
1900-lukulainen liberaalidemokratia. ’Ideologian’ ki-
sitteen 1800-luvun puolivilistd alkaen vakiintuneiden
kiytcotapojen tehtivini oli tuoda julki juuri niitd maa-
ilmankatsomuksellisia eroja, joita vallitsi esimerkiksi li-
beralistien, sosialistien, anarkistien ja fasistien vililla'e.
Manageriaalis-hallinnolliset teoriat sen sijaan keskittyvit
tehokkuuden, tuloksellisuuden ja hyvin hallinnon kal-
taisiin padmidriin viitekehyksessi, jossa politiikan insti-
tutionaaliset puitteet ja perustavat arvovalinnat otetaan
pidasiassa annettuina. Strategiseen johtamiseen sisiltyvi
oppi (poliittisia) prioriteetteja mairittelevin vallan te-
hokkaasta keskittimisesti ei sopisi anarkistista ideologiaa
seuraavaan yhteiskuntaan tai yhteisoon.

Monille poliittisille kisitteille — ’suvereniteetin’, "pe-
rustuslain’, ’kansalaisuuden’ ja ’parlamentin’ tapaan — on
niiden yleisestd luonteesta huolimatta tyypillistd vahva
sitoutuminen erityisiin historiallisiin muodostumiin.
Ne suhteutetaan yleensi tiettyihin poliittisiin yhtei-
soihin, jolloin esimerkiksi suvereniteetin kisite limittyy
valtioon ja sen tunnettuihin instituutioihin, normeihin
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ja symboleihin. Markkina- tai verkostometaforiin sitou-
tuvat teoriat sen sijaan vaikuttavat vihemmin kiinnit-
tyneiltd konkreettisiin historiallisiin yhteisoihin, kuten
valtioihin, ja myds niiden soveltamisala on episelvempi.
Kun kansalaisuudesta on yleensid mielekistd puhua oi-
keudellisena statuksena, joka tarkoittaa jonkin tunnetun
poliittisen yhteison jisenyyttd tai sen puuttumista, ovat
sopimukset, verkostot ja kumppanuudet tulkinnanvarai-
sempia seki laajuudeltaan (ketki lasketaan jiseniksi) ettd
sisilloltddn (mitd jasenyydestd tarkkaan ottaen seuraa).
Usein on myos episelvid, onko uusien hallintaoppien
sovelluskohteeksi tarkoitettu vain julkinen hallinto, jul-
kinen hallinto seki sen yhteistybkumppanit markkinoilla
ja ’kolmannella sekrtorill?’, vai kenties kokonaiset yhteis-
kunnat kaikkine yksilsineen.

Jos poliittiset kisitteet ovat yleensd avaria tapoja ji-
sentii kansallisvaltioiden kaltaisia historiallisia muodos-
tumia, niin markkina- ja verkostometaforinen kisitteistd
on valikoivaa ja vailla yhti kiintedd suhdetta midric-
tyihin yhteisoihin. Siini missi suvereniteetti, kansa-
laisuus ja perustuslaki viittaavat kattavasti yhteisé6n ja
sen jiseniin, sopimus, verkosto tai kumppanuus viit-
taavat vain sellaisiin yksildihin ja ryhmiin, jotka ovat
keskendin jossain erityisessd toiminnallisessa suhteessa.
Poliittiset kisitteet eivit ole yleensi tissd suhteessa ar-
vottavia, miti manageriaalis-hallinnolliset kisitteet ovat
useinkin: kumppanuudet ja jisenyydet verkostoissa,
puhumattakaan erityisestd tuloksellisuudesta ja "huip-
puudesta’, ovat jo sindnsi arvokkaita ja usein erityisen
tuen ansaitsevia asioita. Valikoivuudessaan ja arvottavuu-
dessaan managerialistisella hallinnalla voi olla tendenssi
muodostua vallankiytoksi, joka suosii jo valmiiksi ver-
kostoituneita ja asemansa saavuttaneita. Toisaalta poliit-
tinen kisitteistd voi olla tarkemmin rajattua ja seurauk-
siltaan kauaskantoisempaa. Kuvaava tapaus on kansalai-
suuden kisite: tietyn valtion kansalaisen statuksesta joko
nautitaan sithen kuuluvine etuineen tai ollaan niiden
ulkopuolella, mutta sopimukset, verkostot ja kumppa-
nuudet ylittdvit myds valtioiden ja muiden yhteissjen
rajoja."’

Teoriat suhtautuvat eri tavoin myds valtaan ja auk-
toriteettiin. Poliittis-oikeudelliset teoriat ovat yhtiiled
konstruoineet valtion ja suvereniteetin kaltaiset valtaa
jopa ddrimmiiselld tavalla keskittivit opit ja instituutiot,
mutta toisaalta niille on olennaista selittid, misti hal-
litus, lainsddtdjic tai virkamiehet saavat toimivaltuutensa
el vain yksittdisissi padtoksentekotilanteissa vaan yleisesti
ja periaatteessa. Ehki vield tirkeimpii on, ettd niissd
keskitetyn tai jopa ’suvereenin’ poliittisen vallan ole-
massaolo edellyttdd — absolutistiset teoriat pois lukien —
vallan jakamista tai tasapainottamista eri instituutioiden
kesken tai vallankiytén kohteiden verrattain laajoja
muodollisiakin oikeuksia kyseenalaistaa heihin kohdis-
tuvat padtokset tai vallankiytedjit.

Hallinnollis-manageriaaliset teoriat taipuvat olet-
tamaan, ettd vallankidytén demokraattisuuteen tai edus-
tuksellisuuteen liittyvit kysymykset on jo selvitetty
ennalta olemassa olevassa poliittisessa viitekehyksessi.

”Managerialistiset opit eivit
yleensd tunnusta monien
erilaisten ’intressien’,
’luokkien’, ’kulttuurien’ tai
’jakolinjojen’ yhtiaikaista
olemassaoloa, mutta
poliittisille kirjoittajille
timi on ollut luovuttamaton

lihtokohta.”

Tyypillisesti niiden taustalla on oletus siiti, ettd yhteison
toimintalinjaukset mairittelee toimiva johto (usein
hallitus), joka tulkitsee “omistajien” (esimerkiksi kan-
salaisten tai osakkeenomistajien) esimerkiksi vaaleissa
ilmaisemaa tahtoa. Manageriaalisesta nikékulmasta
pelkki vaalien, parlamentin, hallituksen ja muiden edus-
tuksellisen demokratian tunnusmerkkien olemassaolo
riittdd sulkeistamaan kysymykset vallankdytén demo-
kraattisuudesta tai sen legitimiteetistd. Jos linjaus tulee
esimerkiksi pddministeriltd, se perustuu midritelmailli-
sesti demokraattiseen mandaattiin, ja jiljelle jid kysymys
siitd, kuinka politiikkalinjaus toteutetaan parhaalla mah-
dollisella tavalla. Kuten hallinnon tutkija Mark Con-
sidine on todennut, “organisaatioteoriassa tutkimusky-
symykset asetetaan suurelta osin hallinnoijien [admi-
nistrators] ja erityisesti heistd korkea-arvoisimpien niko-
kulmasta”, jolloin my®s hallinnon vastuunalaisuus tulee
midritellyksi ylhailti—alas: “toimielimet tottelevat niiti,
jotka ovat auktoriteettiaseman mukaisessa jirjestyksessi
heiti ylempinid™'®. Verkostoteoriat korostavat linjaorga-
nisaatioon perustuvan hierarkian sijasta samanveroisten
toimijoiden vilistd vuorovaikutusta, mutta tarkastelutapa
sivuuttaa yleensi kokonaan kysymykset hallinnan legiti-
miteetisti tai poliittisesta auktoriteetista.
Suhtautumisessa mielipiteiden erilaisuuteen ja kon-
flikteihin poliittiset ja managerialistiset teoriat eroavat
toisistaan riikeisti. Managerialistiset opit eivit yleensi
tunnusta monien erilaisten ’intressien’, "luokkien’, "kult-
tuurien’ tai ’jakolinjojen’ yhtiaikaista olemassaoloa,
mutta poliittisille kirjoittajille Aristoteleesta Marxiin,
Arendtista ja Dahrendorfista Rawlsiin ja Mouffeen timi
on ollut luovuttamaton lihtokohta. Managerialistisissa
teorioissa tai kiytinndissi ei liloin tunnusteta oikeu-
tetun, jirjestdytyneen opposition mahdollisuutta. Tdma
johtunee ainakin osin siiti, etti managerialististen teori-
oiden kaikkein ilmeisimmissi sovelluskohteissa (julkinen
hallinto tai suuryritys) ihmisten vilisid suhteita, heidin
oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan, ei siitele kansalaisuus
vaan tyosuhde. Toisinajatteleva ammattilainen voi jittdd
tyopaikkansa ja hakea tditd muualta, mutta hinen ei
yleensi sallita julkisesti toimivan tydpaikkansa johtoa
vastaan tai jirjestdvin sen vaihtamista vaativaa oppo-
sitiota. Kansalaisella ei maastamuuttoa kenties lukuun
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ottamatta ole vastaavaa vapautta 'kilpailuttaa’ valtioita,
mutta hinelld voi silti olla perusteltuja syitd tyytymit-
tdmyyteen omassa valtiossaan harjoitettua politiikkaa
kohtaan.

Intressien moninaisuuden ja konfliktien mahdolli-
suuden huomioiminen selittdid myds sen, miksi monet
poliittisten oppien pohjalta kehitetyt institutionaaliset
uudistukset — kuten konstitutionalismi, vallanjako-oppi,
tuomioistuinten riippumattomuus, sidnnollisesti tois-
tuvat vaalit ja johtajien toimikausien rajoittaminen — on
tarkoitettu wvihentimdiin tai rajaamaan yksildiden tai
instituutioiden valtaa ja erityisesti estimiin yksittdisten
henkildiden kontrolloimattomien valta-asemien syn-
tyminen. Hallinnollis-managerialistisille opeille on sen
sijaan tyypillisempii pyrkid vabvistamaan organisaation
kykyi asettaa itselleen sitovia strategioita ja prioriteetteja
ja varmistaa niiden toteuttaminen. Tdmi on johtanut
muuan muassa sithen paradoksaaliseen tilanteeseen, ettd
paljon puhuttu parlamentarisoituminen ei ainakaan Eu-
roopassa ole merkinnyt niinkidin parlamenttien kuin
poliittisten yksilsjohtajien (esimerkiksi pdiministerien
ja valtiovarainministerien) ja heidin kabinettiensa ym-
pirille keskittyneen "valtion kovan ytimen” vallan suh-
teellista lisidntymistd. Viimeaikaisten tutkimustulosten
valossa timi koskee sekd politiikan sisiltod ettd lainsidd-
ddnnén ja muiden poliittisten prosessien kontrollia.”

Onko kaikkien ryhdyttivi
managerialisteiksi?

Uuden julkisjohtamisen ja verkostoteoreetikoiden
kirjoitukset ovat vaikuttaneet merkittdvisti poliittis-
hallinnollisiin muutoksiin vihintdin viimeisten kahden-
kymmenen vuoden ajan. Ainakin niiden kiytinnéllinen
vaikutus niyttdd olleen huomattavasti suurempi kuin
politiikkatieteiden monilla samanaikaisilla muotiopeilla
kuten republikanismilla, kommunitarismilla tai delibe-
ratiivisella tai agonistisella demokratiateorialla.?® Timi
herdctdd kysymyksen siitd, tulisiko kaikkien politiikan
tutkijoiden siirtyd lihemmis tissi managerialistiseksi
kutsuttua nikokulmaa ja valita aiheensa ja tutkimuskysy-
myksensi niin, ettd niiden kiytinnéllinen relevanssi olisi
mahdollisimman suuri ja diskursiivinen katkos hallinnan
kiytintojen ja tieteen kielen vililli mahdollisimman
pieni.

Vastausyritystd on hyvi pohjustaa tarkastelemalla,
miti yhtiiltd managerialistiset ja toisaalta poliittiset
teoriat miirittelevit ongelmiksi. Yrityshallinnon tai
julkisen hallinnon nikékulmasta kiireellisii ongelmia
ovat oikeiden tavoitteiden miiritteleminen koko orga-
nisaatiolle seki organisaation toimivuus niiden saavut-
tamisessa. Paimiirien yhtendisyyttd havitellaan vision,
mission ja strategian kisitteilld, jotka ovat levinneet
yrityshallinnosta lihes kaikkien organisaatioiden johta-
miseen, samoin kuin liiketaloustieteelliset tehokkuuden
ja tuloksellisuuden kisitteet. Verkostoteoriat pyrkivit
eroon hierarkkisista johtamismalleista, mutta ne ottavat
politiikan yleiset paimairit suunnilleen samassa miirin

annettuina kuin selvemmin markkinalihtdiset mallit.
Tony Blairin aikana Isossa-Britanniassa kiyttoonotettu
Joined-up government,”' joka on ollut esikuvana monille
poikkihallinnollisille ja kumppanuusverkostoihin no-
jaaville uudistuksille, vastasi neljiin perusongelmaan:
hallinnonalojen vilisestd puutteellisesta koordinaatiosta
aiheutuvat ristiriitaiset politiikkavaikutukset, niukkojen
resurssien tehokkaampi kiyttd, synergian luominen otta-
malla szakeholderit eli sidosryhmit ja -henkilét mukaan
politiikkaverkostoihin sekd palvelujen tarjoaminen kan-
salaisille yhteniiselld eikd sirpaleisella tavalla.?> Hallin-
nonalat ylittdvidd koordinaatiota ja verkostoitumista pai-
nottaneiden toimenpiteiden yleisend tavoitteena oli te-
hostaa hallituksen poliittista toiminta- ja uudistuskykyi,
suomalaisittain ilmaistuna “hallitusohjelman toteutta-
mista”.

Taloudellis-hallinnollisten diskurssien taipumus
keskittyd toimeenpanoon ja tehokkuuteen merkitsee
yleisemminkin sitd, etti ne ottavat hallinnan legiti-
miteetin ja demokraattisuuden annettuina. Samalla
ne sulkeistavat tarkastelustaan suuren miirin eriar-
voisuuden, korruption, sisillissodan uhan tai yksin-
valtaisen johtajuuden tapaisia ongelmia, jotka ovat
olleet monien poliittisten teorioiden synnyn taustalla.
Vihemmin dramaattisia esimerkkeji voivat olla po-
liittinen apatia tai vieraantuminen, virkamiesvallan
kasvu tai uudenlaisten intressiristiriitojen synty. Suur-
yrityksissid tai julkishallinnossa vastaavan tyyppisid
ongelmia voidaan hallita henkilsstépoliittisin  toi-
menpitein — ylennyksin, palkankorotuksin, tehtivien
uudelleen miirictelylld tai erottamisen uhalla — mutta
poliittisilla yhteisslld ei ole vastaavia keinoja kiytet-
tivissiin. Managerialistiset teoriat ottavat pidasialli-
seksi esikuvakseen tehokkaasti johdetun suuryrityksen.
Siind johtamisen ja osallisuuden miiritelmit eroavat
merkictdvisti edustuksellisesta demokratiasta, joka
nojaa tyosuhteen sijasta kansalaisuuteen, vallan keskit-
timisen sijasta sen jakamiseen tai hajauttamiseen tai
tilivelvollisuuteen, joka merkitsee ensi sijassa johtajien
vastuunalaisuutta kansalaisille eiki toimihenkilén vas-
tuuta ylemmille johtajalle.

Kuten kulunut sanonta kuuluu, politiikasta ei voi
poistaa ristiriitoja, vaan niiden kanssa on pystyttivi
elimiin. Siksi kysymys managerialististen ja poliittisten
doktriinien paremmuudesta palautuu lopulta kysy-
mykseen siitd, millaisena ndemme yhteisdémme ja niissd
vallitsevat ongelmat. Poliittisia ongelmia on pystytty
usein ratkomaan jakamalla, hajauttamalla tai rajoitta-
malla valtaa tai pddstimilld valtaa vailla olevia vallan
piiriin. Taloudellista tai hallinnollista rationaalisuutta
edustavat teoriat vastaavat toisella tavalla asetettuihin
ongelmiin, ja niilli on taipumus vahvistaa olemassa
olevaa valtaa ja sen toimintaedellytyksid. Mikdin ei
viittaa siihen, etti poliittiset ongelmat olisivat kato-
amassa maailmasta, eikd myoskiin siihen, ettd yritykset
ratkaista poliittisia ongelmia ei-poliittisin keinoin oli-
sivat varma keino piistd niistd eroon tyydyteivilld ta-
valla.
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Viitteet

1 Miksi artikkelin piikisitteeksi on

valittu managerialismi eiki hallinta?

Governance-keskustelu korostaa insti-

tutionaalista nikdkulmaa, mutta tissi

puhutaan enemmiin tavoitellun muu-
toksen suunnasta ja sen teoreettisista
perusteluista, ajattelutavasta. Jos esimer-
kiksi liberalismi ja sosiaalidemokratia
ovat olleet 1900-luvun edustuksellisille
demokratioille tyypillisii ideologioita,
niin tissd hahmoteltava ‘managerialismi’
on samassa merkityksessi nykyisti gover-
nancea luonnehtiva oppi.

Esim. Dunleavy & Hood 1994.

Esim. Powell 1990; Bevir 2010, 45-51.

Esim. Pettit 1997; Skinner 1998.

Fukuyama 1992.

Korvela (2012) tekee hyddyllisen kat-

sauksen teemaa kiisitteleviin kirjallisuu-

teen mutta kiyttdd kattokisitteendin
managerialismin sijasta ’postdemokra-
tiaa.

7 Winch 1958, 123: “kielemme ja sosi-
aaliset suhteemme ovat yhden ja saman
kolikon kaksi puolta”.

8  Esimerkiksi soveltunee polititkan
teoriassa viimeisten kahdenkymme-
nen vuoden aikana suosituksi tullut
republikanistinen eli tasavaltalainen
teoria, jonka vilittymisestd kiytinndn
politiikkaan ei ndy juuri minkéinlaisia
merkkeji.

9 Esim. New Zealand Treasury 1987;
Dunleavy & Hood 1994.

10  Aihetta on Suomessa lihestytty viestin-
nin, polititkantutkimuksen, sosiologian
ja hallintotieteen nikékulmista esimer-
kiksi teoksissa Kantola 2002, Uusi jako
20006 ja Julkinen hallinto 2011.

11 Himildinen, Kosonen ja Doz 2012, 32.
Mikko Kosonen on Sitran yliasiamies ja
Timo Himildinen Sitran tutkija, Yves
Doz ranskalaisen INSEAD-kauppakor-
keakoulun professori. Myss OECD:n
viime vuosina tekemissi esim. Suomea

N W N

koskevissa maa-arvioissa on sovellettu
samaa strategisen ketteryyden kisitetti.

12 Kirjoitus perustuu valmisteilla olevaan
laajempaan kisikirjoitukseen, jossa kisit-
telen myds muita mainittuja nikskul-
mia.

13 Suomesta ks. erit. Kuusi 1961; Allardt
1964; vrt. Koikkalainen 2004.

14 Strauss 1967; Collini 2001; tihin
ajatteluun nojaavia kuuluisia koulutus-
ohjelmia ovat olleet esim. Cambridgen
History Tripos ja Oxfordin Philosophy,
Politics and Economics (PPE).

15 Tillaisesta poikkeuksesta voitaisiin
puhua ehki silloin, kun koko yhteisd
tai organisaatio pyritiin joksikin aikaa
sitouttamaan mm. ‘tuloksellisuuden’,
’laadun’ tai ’kansainvilisyyden’ toteutta-
miseen.

16 ’Maailmankatsomus’, Weltanschauung,
worldview. TAmin vield 1950-luvulla

keskeisen filosofisen kisitteen myshempi
harvinaistuminen voi kertoa episuorasti
myds “ideologisen” politiikkakonseption
heikkenemisesti.

17 Tidd erottelua ovat alkaneet himircii
Citizenship-by-Investment-ohjelmat, joilla
esim. St. Kitts & Nevis -saarten kan-
salaisuuden voi saada 400 000 USD:n
sijoituksella (ks. www.ciu.gov.kn); EU-
maista edellikivijind on Itivalta, jonka
kansalaisuuden ja passin (ja samalla
EU-kansalaisuuden) er#it vilitystoimis-
tot ilmoittavat pystyvinsi jirjestimiin
2-3 miljoonan euron sijoitusta vastaan
9-18 kuukaudessa (esim. www.global-
citizen.ru/en/ur/Austria; www.austria-
citizenship.com).

18  Considine 2002, 21, kiinnss PK.

19 Eurooppalaisista valtioista ks. Goetz
2009; Papadopoulos 2010; erit. Suo-
mesta ks. Paloheimo 2002; Pekonen
2011.

20  Esim. Pettit 1997; Etzioni 1996; Dryzek
2000; Mouffe 2005.

21 Malli pyrki seki politiikan tehokkaam-
paan koordinaatioon hallinnonalojen
vililld ettd stakeholderien (kolmannen
sektorin ja markkinatoimijoiden) parem-
paan sitouttamiseen suhteessa hallituk-
sen politiikkaan.

22 Pollitt 2003, 35.
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