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Esipuhe

" Vain keskinkertaiset ihmiset ovat aina parhaimmillaan”
(Somerset Maugham)

Hebrealaiskirjeen kirjoittgjatoteaa: " Muttausko on lujaluottamus siihen, mitétoi-
votaan, ojentautuminen sen mukaan, miké el ndy”. El&méssi on haaveita jopa
unelmia, tavoittei sta puhumattakaan. Mina haaveilin 19-vuotiaananuorukaisena,
etta olen tohtori ennen kuin taytén kolmekymmenta vuotta: se e toteutunut ja
monet unelmat sortuivat el&man myrskyissd, mutta toivosta olen pitanyt kiinni ja
tutkimusprosessin tassa vaiheessa tuntuu hyvélta ja haaveenikin nayttéé toteutu-
van juuri viidenkympin kynnyksella. Taman hyvaksyn, sillda en ole tehnyt syste-

merkille erityisesti lisensi aattityoni val mistumisen ja keen.

Vitéskirjani on syntynyt hyvin monien vaiheiden kautta. Alkunsase sai Adne-
kosken tydvoimatoimiston asiakaspalveluprosessia koskevasta vuokaavioku-
vauksesta vuonna 1978. Tualloin julkisen hallinnon toimintaprosessien vuokaa-
viokuvaukset olivat harvinaisiajajopadllistysta heréttavia. Tyo valmistui tutkimus-
tydn ohessa jataustallaovat monet tutkimusprojektit, joita professori JuhaVarto-
lan asiantuntevalla ja kérsivéllisel & johdolla sain olla toteuttamassa Tampereen
yliopiston hallintotieteen laitoksella. Vuosien varrellakirjoitettujen jajul kai stujen
artikkelien kokonai suudestaa koi hahmottuayhtenainen juoni, jokaselkiytyi pro-
fessori 1smo Lumijarven ohjauksessa tohtorintutkinnon opinnaytetyoksi. Lisaks
lagjaempiirinen kenttétutkimus, jota olen tehnyt monien Suomen tyévoimatoi mis-
ton kanssa, on vienyt ty6ta eteenpéin jatasté kiitan erikseen nimel td mainitsemat-
takaikkianiitéatydvoimaneuvgjia, jotkaovat olleet suureks avuks tutkimusprosessin
eri vaiheissa. Y hteistyd heidén kanssaan on ollut kiinnostavaa ja my6s haastavaa
tutkijapersoonalleni. Monet muut henkil 6t jatekijat ovat edesauttaneet tutkimus-
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tyoni téhan vaiheeseen ja siitd haluan antaa kiitokseni kaikille. Erityisesti haluan
kiittéa tyomarkkinaneuvos Timo Filpusta tyoministeriosta siita tuesta ja myoté:
elamisestd, jota olen hanelta saanut vuosien varrella, joskus aika kovissakin

on antanut seka lampoisend ja kannustavana ihmisend kuin myos
elamankumppaninani. Muistan rakkaudellaniita Wittgenstein -keskusteluja, joita
olemme kayneet tosiol evai sen luonteesta tutkimusprosessin erivaihei ssajalopuks
toteaisinkin Wittgensteinia lainaten: "Minka ylipd&nsa voi sanoa, sen voi sanoa
selvasti, jamistéa el voi puhua, siitédon vaiettava.”

Hé&rmal 8ss&, Tuomaankadulla 28.2.2000

Juhani Turtiainen
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Tiivistelma

Turtiainen, Juhani 2000. Tyohallinto jalaatu —laatuty6n erityispiirteitéjulkisen hal-
linnon palvelussa. ActaUniversitatis Tamperensis 737 . Tampereen yliopisto.
Julkisen hallinnon toi minta poikkeaa periaatteel lisesti yksityisen liiketoiminnan
lahtokohdista. Julkisen jayksityisen palvelun laatundkdkul mien erojakoskevateo-
reettinen tutkimus on ollut niukkaa verrattuna ns. laadun vulgaariin tutkimus-
asetelmaan perustuvaan tutkimukseen. Talla seikalla oli térked merkitys tdman

kisen hallinnon pal vel utuotantoprosessien vertailu | aatutyon nékokulmasta. L aatua
tarkasteltiin yleisenateoreetti senaja pal vel utoi minnan kaytannon konkreettisena
ilmi6na. Laadun teoreettista ul ottuvuutta puol estaan tutkittiin ontologisena kysy-
myksend. Julkisen hallinnon laadun erityispiirteitatarkasteltiin asiakkuuden, palve-
lujen toimitusprosessien ja palvelutuotannon markkinoiden kaytanndllisina
tutkimuskysymyksind, joi statapausesi merkkinakaytettiin tychal linnon palvelua.

Tutkimuksen metodisen toteutuksen taustalla on useita analyysitapoja. Tar-
keimpanametodi nakaytettiin dokumenttiainel stoon perustuvaakasittee linen " nousu
abstraktisesta konkreettiseen” analyysid, joka perustuu analyyttis-synteettisen
konstruktion metodiin. Mainittuametodiakutsutaan myds resol uution jakomposition
metodiksi, jossa kohdespesifi konstruktio rakennetaan kahdessa vaiheessa: Ana
lyyttinen vaihe s séltda kompl eksisen ilmion erittelyn yksinkertaisempiin osiin, mité
kauttal6ydetddn elementtien dynamiikan pringiipit jalait sekéniiden aikaansaamat
vaikutukset. Toisessa, synteetti sessd prosessi ssa, rekonstruoidaan tutkittavailmi®
elementei stéén nojautumallaniiden dynamiikkaan.

Tutkimuksen p&&tul oksi navoidaan todeta ensinngkin, ettélastu on ontol ogi sesti
semi-teoreettinen, ja palveluteorian asiakasrajapintatarkastel ussa se on eetosta,
paatosta ja logosta, joissa merkitykset ja kokemus madrittavét ns. totuuden het-
ken. Julkisen hallinnon toiminnan eetoksena on ocikeusvaltion liikkeel lepanevaja
koossapitdvavalta, jalaatutarkastelun tarkeimmét erityispiirteet ovat subjektiviteetti,
pseudo-asi akkuus jamarkkinoiden dualistisuus. Téarkein nékokohtaliittyy pseudo-
vaihdantaan, jossasubjektin tarpeiden méérityksen eli asiakad 8htdi syyden mééreind
ovat oikeudet ja velvollisuudet. Julkisen hallinnon palvelut otetaan tai jatetéan;
niitd el valita. Y hdenvertai suus, oi keudenmukai suus ja tasapuolisuus ovat kuiten-
kin tavoittel emisen arvoistal aatua, €l amisen laatua.

Avainsanat: Laatu,palvelu, julkishallinto, valta, asiakkuus, subjektivitestti,
mar kkinat

11



Abstract

Turtiainen, Juhani 2000. Labour administration and quality — special features of
quality work in public administration servicesActaUniversitatis Tamperensis 737
University of Tampere.

The operation of public administration differs in principle from the starting-
points of private business activity. Theoretical study of the differences between
the concepts of quality in public and private services has remained scarce in
comparison to research based on the so-called vulgar approach to quality. This
fact was significant for the definition of the research problem of this study and for
directing the research task. The key task became the comparison of private busi-
ness operation and the service production processes of public administration from
the quality work angle. Quality was studied as a general theoretical phenomenon
and asaconcrete phenomenon in practical qudity activity. Thetheoretical dimension
of quality was studied asan ontological question. The special featuresof quality in
public administration were studied as practical research questions related to
customership, service delivery processes and service production markets, using
the case of |abour administration services as an example.

The methodol ogy applied reieson severa anaysis methods. Themost significant
of them was a conceptual 'rise from the abstract to the concrete’ analysis of the
documentary material, combining the hermeneutic aspect of Lukacs' reification
theory and the so-called anal ytical-synthetic method of construction. The method,
also called the resolution and composition method, builds up the object-specific
construction in two stages. in the analytical stage the complex phenomenon is
broken down into simpler elements, which reveal sthe principlesand laws governing
the inter-elementary dynamics and their effects. The second process, one of
synthesis, reconstructs the phenomenon studied from its elements on the basis of
their dynamics.

The key results of the study include first of all the finding that quality is
ontologically asemi-theoretical concept, and when studying the customer interface
from the angle of servicetheory it contains ethos, pathos and |ogos, with meanings
and experience determining what is called the moment of truth. The ethos of
public administration activity isthe prime mover and cohesive power in asociety
based on the rule of law, and the main characteristics of an examination of quality
are subjectivity, pseudo-customership and the dual character of the market. The
most important aspect is related to the pseudo-exchange, where the factors
determining the definition of the subject’s needs, i.e., customer-centredness, are
rightsand obligations. Public administration services are either accepted or rejected,
they are not selected. Equality, justice and impartiality are, however, factorsworth
striving for as factors of the quality of life.

Keywords: Quality, service, public administration, power, customership,
subjectivity, market
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|  JOHDANTO

Tutkimuksen rakennejasisdto

Tutkimuskohteenani on julkisen hallinnon palvelutoiminta ja kasittelen tassa

non pal vel utuotannon erityispiirteitd, jotkaliittyvét laadun tarkastel uun. Vaitéskir-
jatyonése on tyohal linnon asi akaspal vel utoi minnan mééreité kasitelleen lisensi aatti-
tyoni jatkotutkimus. K&ytannon esimerkkingolen tarkastel lut myds téssé ty 6ssani
tyéhallinnon palvelutoimintaa. Tutkimus jakautuu sisallollisesti kahteen osaan:
Johdanto on | agjateoreettinen ja pohdiskel evayhteenveto kuudesta vuosina 1994-
1999julkaistustaerillisestaartikkelista, joissaon kasitelty julkisen hallinnon palve-
lu- jalaatukysymyksia seka virkamiestoimintaa. Tyon toinen osa muodostuu kuu-
destaluvusta, joista kukin edustaa yhté itsenéi sté edel |a mainituista kuudesta au-
tenttisestaartikkelista. Luvut on jérjestetty aihealueittain jaartikkelien julkaisua-
jankohtien mukaan, jotka noudattavat pé&osin tutkimustyon kronologista etene-

Tyo6hallintoa koskevassa ensimméi sessa artikkelissat " Tydhallinnon asiakas-
palvelun laadun ul ottuvuudet ja pal vel utoi minnan kahdet kasvot” olen pohtinut pal -
velun, asiakkuuden, tuotteen ja markkinoiden erityispiirteita. Artikkelissa olen
kasitteellistanyt tyovoi matoi miston asi akaspal vel utoi minnan asiakkuuden, palve-
lunjamarkkinoidenilmitt. Asiakkuuttatarkastelin yhtéél téhenkil 6asi akkai den (tyon-
hakija) hallinto-kansalainen suhteena ja toisaalta yritysasiakkuutta
oikeussubjektiviteettina. Palvelutuotannon keskeisiné ulottuvuuksina otin esille
pal vel ujen tuotantoprosessin javirkamiestoi minnan keskei set el ementit palvel ujen
toimitus- jajakeluprosesseissa. Lisaks tarkastelin palvel utarpeidenintressiritiriitoja
asi akaspal vel un vuorovaikutustilantei ssa. Tyohallinnon palvel utuotannon markki-
noita léhestyin kaksien markkinoiden nékokulmasta, jossa tarkastelin palvelu-
tuotannon funktioita suuntautunei nayhtddlta kul utus- jatoisaalta poliittisille mark-
kinaille.

K oska virkamiestoimintaon julkisen palvel utuotannon laadun merkittava maé:
re, on kasilla olevaan tutkimukseen otettu mukaan toisena artikkeling? ” Virkamie-
hen pitka tie 2000 - luvulle”. Virkamiesten aseman ja pétevyyden kehittymisen
taustojen tunteminen edesauttaa ymmartamaan julkisen hallinnon asiakas-
palvel utoi minnan erityispiirteité. Kansainvaisyyden, vastuun, lojaiteetin, moraain
jaetiikan merkitys tulevat korostumaan tulevai suuden virkamiestoi minnan mur-
roskauden osaamisprofiileina. Tall6in virkamiestoiminnan kvalifikaati oul ottuvuudet
saavat entistalagjemman sisdll6n, jakriittisen byrokratiatiedon funktio tulee esiin
erityisesti palveluprosesseissa. Tamaluo edellytykset emansipatoriselle hallinto-

L Artikkeli julkaistu TyOpoliittisessa aikakauskirjassa 2:1994, 77-88.
2 Artikkeli julkaistu FUTURA:ssa 1:1997, 92—-115.
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toiminnalle, jossavirkamiehet tiedostavat kdytantojen ideol ogiset rakenteet jatun-
nistavat kansalaisten palvel upreferenssit seka pyrkivét toimimaan niiden mukai-
sesti. Tilanteiden hallitseminen edellyttéa entistéa nopeamman, suuremman ja
abstraktimman tietomaéran kasittelyajo lyhyissakin hallinnon jakansal aisen vali-
sissa kontakteissa.

Kolmas artikkeli® " Tyohallinnon perusyksikén, tyévoimatoimiston asiakas-
palvelun laatujérjestel man kehittdmiseen liittyviandkokohtia” kéasitteleelaatuajat-
telun keskei sten elementtien méérittel yaja sovel tami statydvoimatoi miston asi akas-
palvel utoimintaan. Artikkelissatarkastelin laatutyon ylei s & periaatteita, kuten laadun-
hallinnan vélineitdja niiden soveltuvuuttatydvoi matoimiston asiakaspal velun ke-
hittdmiseen. Kuvasin tyéhallinnon henkilGasiakkaan palvelua yksildasiakkaan
asiointiprosessin nakokulmasta. Tall6in palvelun tarpeen jalopputul osten méérit-
tely perustui tyévoi matoimiston tarjoamien paatuottei den ja asi akasrajapinnan tar-
kasteluun, jossa sovellettiin 1SO 9004— 2 - jarjestelman periaatteita. Prosessi ja
logiikka perustuvat em. standardiin, mutta artikkelissani sovelsin kasitteita ty6-
hallinnon organi saati orakenteeseen, toiminta-ajatukseen jatavoitteisiin sopiviksi.
(vrt. Vaaranen & Outinen & Leisti 1992.) Havainnollistin tyévoimatoi miston palvel u-
prosessialaatusilmukalla. Erityistédhuomiotakiinnitin julkisen hallinnon pal vel utoi-
minnan tuotespesi fikaati oi hin janiiden maraytymiseen lainal ai suuden periaattei-
den mukaisesti (ks. Kivel&d1993, 46-47). Tall6in palvel utapahtumakuvattiin yksil6-
asiakkaan ja palvelun tuottajan asiakasragjapintana, joka kulminoituu hallinto-
kansal ai nensuhteen vuorovai kutuskontekstiin, jossaai don vaihdon tunnuspiirteet
katoavat.

Neljannessartikkelissa® ” Tyohal linnon pal vel utuotannon tuottel staminen” edet-
tiin laatugjattelussa konkreettiselle laadunhallinnan tasolle, jossa organisaation
palvel utuotanto pilkotaan tydprosesseihin. Laatutyon nakdkul mastakeskeismmiksi
elementeiks nousivat tyohallinnon alueellisen tason pal vel utuotannon ydinprosessit
janiihinliittyvét tuotteet. Tuottel staminen on haastavatehtévé pal velun osaltayleen-
sdjaerityisesti julkisen hallinnon palvel ujen ollessakyseessd. Y ksisdlitteisiin tuote-
kuvausmalleihin paéseminen ei ole mahdollistakaan, koskatuottei den ominaisuu-
det ovat hyvin abstrakteja. Lisaksi palvelujen tuoterakenne sisaltéd seka aineelli-
siaettdimmateriaalisiaosia, joiden laatuominai suuksien maarittely on 88rimmaéi-
sen haastavaa. Tuotemarkkinat ovat my6s hyvin kompleksi set seka rakenteeltaan
ettadynamiikaltaan. Esimerkiksi kohderyhmiltéén diffuusejamarkkinoitaei voida
segmentoida asiakasl &htdisesti samoin kuin puhtaan kysynnén ja tarjonnan olo-
suhteissa. Tuotteistamisen keskei sin ongel ma erityisesti julkisen hallinnon palvelu-
tuotannossa on asi akkuuden jamarkkinoiden késitteellinen hal tuunotto.

Artikkeli viig® " Tyovoimapoliitti sen ai kuiskoul utuksen laadunhallinta” on konk-
reettisten laatutyokalujen kehittémistytta esitteleva kuvaus, joka perustuu seké
laadunhallinnan teoreettisiin pohdintoihin ettaempiirisill&aineistoillasaatui hin tut-
8 Artikkeli julkaistu Tyopoliittisessa aikakauskirjassa 3:1994, 58—66.

* Artikkeli julkaistu TyGpoliittisessa aikakauskirjassa 1:1995, 84-94.
5 Artikkeli julkaistu Tydpoliittisessa aikakauskirjassa 3:1996, 3-15.
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kimustuloksiin, jotkakoskevat tyhallinnon asiakaspal vel uty6ta. Artikkelissaviisi
rajasin laadunhallinnan koul utuksen toteutuksen, siséllon ja ulkoisen laadun arvi-
ointiin, jokapohjautui pilottihankkeessa saatuihin kokemuksiin. Ulkoinen laadun-
hallintaperustui opiskelijoiltakerétyn laatupal autteen jakoul utuksen hankintatietojen
yhdistéamiseen, jolloin voitiin tarkastella koul utuksen vai kuttavuuttaja hinta- | aatu-
suhdetta. Esitin artikkelissauuden, tyévoimapoaliittisen aikui skoul utuksen hintarlaatu-
suhdettakuvaavan menetel mallisen ndkokul man. Artikkelin pohjaltakehittelin edel -
leen koulutuksen laadunhallintaa konkreettisilla tutkimushankkeilla.

Kuudes artikkeli® " Ennakoinnista — osana TE-keskusten laatuty6td” on tyo-
hallinnon laatutoi mintaa kéasitelleen artikkeli sarjan eréénlainen huipennus, jotavoi-
daan pitéa laatutyon ja johtamisen jatkotyostamisen alustavana keskustelun-
avauksena. Artikkelissa kasittelen laadun ja strategisen johtamisen siséltéd, jota
pohdin uuden aluehallintoviranomai sen ndkokul masta. L éhtékohtanaon Balanced
Scorecardin soveltuvuuden arviointi julkisen hallinnon uutenajohtami stapana. Tata
|&hestymi stapaa on kaytetty edell&mainitun aluehallinnon uuden viranomaisen eli
Ty6voima- jaElinkeinokeskusten, jaljempana T E-keskusten, | aatujohtamisen ke-
hittémi sohjelman toteutuksessa. (ks. HAUS 1999.) Balanced Scorecard on néhty
kokonaisvaltaisen strategisen johtamisen ja toiminnan laadun kehittémisen sek&a
arvioinnin ohjausvalineena. Seontydkalu, jollavisiondarisesti strategiajohdetaan
organisaation toiminta-gjatuksesta ja arvoista. Strategia tasapainotetaan organi-
saation toi minta-agj atuksen, tavoteasetannan jastruktuurin mukaisesti. (Kaplan &
Norton 1996, 62—63.) Tamaviimeinen artikkeli edustaa johtamisen uusinta” aal-
tod’, jostaon vieldvarsin véhan kokemuksia julkisen hallinnon organi saatioi ssa.
Nain ollen tdman tyon osalta sen esitteleminen j&4 enemmankin jatko-
tutki mustarpeen hahmottamiseksi kuin mallin eksplisiittiseksi kuvaukseksi, mutta
seliittyy oledllisesti téssatydssa kasiteltyihin kysymyksiin.

Tutkimusprosess on ol lut kokonai suudessaan pitkdjamonivaiheinen. Siihen on
liittynyt aktiivisiatutkimus- jajulkaisujaksoja, joistaintensiivisempiakuvasin edel -
|, Asiakaspalvelun teoreettisempi tutkimustyoni alkuvaiheena on kuitenkin
lisensi aattityoni, jossamaarittelin julkishallinnon asi akaspal vel un keskeiset ilmi6-
alueet jatutkimukselliset kysymyksenasettel ut. Jatkotutki mustydn suuntaaminen
sal uusianakokulmialaatuajattel un voimakkaan esille tulon my6ta 1990-luvun al-
kupuoldla. Taldin mydsjulkisen hallinnon piirisséa oitettiin laatutyd | agjamittai sena
eri hallinnon aloja koskevana kehitystyona. Tydhallinto etabloitui vahvasti tahan
laatuaaltoon jaomat tutkimusintressini suuntautuivat entisté selkedmmin laatuty6n
ndkokulmiin. Lisensiaattitydni pohjaltaoli varsin luontevaa edeté pal vel utoi minnan
laatutarkastel uihin jatutkimusprosessiin tuli mukaan entisté sel kedmmin laatug at-
telun peruselementit. Ty eteni aiemmin mainittujen artikkelien kirjoittamisen ja
ty6hallinnon kéytannon konkreetti sen laatutydn kautta entista syvallisempiin teo-
reettisiin muttamyés kéyténndsta nousseisiin julkisen hallinnon laatupohdintoihin.

5 Artikkeli julkaistu Tydpoliittisessa aikakauskirjassa 1-2:1999, 55-61.
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Tutkimusprosessin siséista logiikkaa ja eri vaiheiden ongelman muotoutumista
havainnollistan seuraavallakuviolla(Kuvio 1):

Lisensiaattitys:

Pabvelun kiisittesllinen mi&niely ja alostavien
tutkimuskysymysten hahmottaminen

{Turtiainen 1991)

Artikkell 1.
Julkizen palvelutodminnan

kaksinnisluontersunden

kuvaaminen (Turtiainen 19%4a)

Avrtikkeli 2. Virkamiestoiminnan tulevaiswuden
IAhttkohtien tarkastelua (Tartiainen 1997)

Artikkeli 3. Tyovoimatoimiston laatujirjestelmsn
hahmottamista [Turtiainen [954h)

Artikkeli 4. Tydhallinnon palvelutectannon tuotteistaminen
(Turtiainen [995)

Artikkell & TySvoimapoliittisen pikuiskoulutuksen
laadunhallinta {Turtininen 195}

Artikkeli 6. Ennakointitydin ja
toimintaympiiristin mustos (Turtiainen :>
| 990)

Vilithskirja: TyShallinto ja Inatu,
lagtatytn erityispiirieii julkisen
hallinnon palvelussa (Turtininen 2000)

Kuviol.  Tutkimusprosess
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Tausta

Aluks kdyn lyhyesti 18pi laadun kehityshistoriaa, jonkaavullapyrin avaamaan laa-
dun kasitettd ja johtamista sekalaadunhallintaayleisell&tasolla. Laadun historia
on runsaan sadan vuoden ik&inen, ja se on lahtenyt modernin teollisuustuotannon
yksinkertai sestatuotteiden tarkastuksesta, jolloin laatu merkitsi jokseenkin samaa
kuinvirheiden méaaratuotettuayksikkda kohden. (Crosby 1979; Juran 1989.) Var-
Sinaisesta systemaatti sesta |aadunval vonnasta puhutaan The Control of Quality
Manufacturing -teoksessa (Radford 1922). Tieteellisen laadunhal linnan nakdkul -
masta voidaan Shewhardin (1931)julkaisua Economic Control of Quality
Manufactured Product pitda erdana virstanpylvaana laadun kehittémisty6ssa.

Vuosisadan alkuvuosi kymmenill&laadunkehittéminen rajoittui vain muutamiin
suuriin amerikkalaisiin yhtigihin, kuten Bell TelephonejaWestern Electric, joiden
pal vel uksessa myds | aadun gurut Joseph Juran jaEdward Deming aloittivat laadun-
kehittgjduransa. M uttavastavoimakkaan kul utustavaroi den kysynnan kasvun my6ta
laadunkehittéminen lagjeni ja tuli osaksi teollista tavaratuotantoprosessia toisen
maailman sodan jélkeen. Erityisesti Japanissaakoi 1950-luvun alkupuoldlatavara
tuotantoon liittyvalaatutyd, jonkatavoitteenaoli tuoda perintei sen liikkeenjohdon
fordistisen tuotantotavan jatayl orilai sen tydnjaon oppien rinnall e laatugj attelun fi-
losofia. TallGin laatuatarkasteltiin liukuhihnatyon ndkokulmasta, jossa prosessi-
kokonaisuus oli hallitseva. Tuotteen ”virheettémyys® ja prosessien sujuvuus
(Iapimenoajat) olivat keskeisessd asemassa. Lahtokohtina korostuivat tuotanto-
prosessiin sijoitetut panokset (korkeateknol ogiajaautomaatio) jatehokas|aadun-
varmistus, joillatavoiteltiin kil pail ukykyéalagjentuvillakansainvalisillamarkkinoilla.

Feigenbaum, Deming ja Juran kehittivét tilastollisen laadunvalvonnan SQC:n,
jota japanilaiset alkoivat soveltaa 1950-luvun puolivélissa al oittamassaan Japan
Productivity Center (JPC) —tuottavuusohjelmassa, josta mydhemmin kehittyivét
mm. laatupiirit. (Miyai 1993, 29.) JPC —ohjelman tavoitteenaoli tydllisyyden nos-
taminen, henkil8stén jajohdon vélisen yhteistytn parantaminen ja tuottavuuden
hy6dyn oi keudenmukai nen jakaminen yrityksen, henkil 6stén jakul uttajien kesken.
L aadunkehittaminen perustui kol mikantayhteistyéhtn. Mukanaolivat yrityksen, hen-
kil 6ston jatutkijoiden edustgjat. L aatutyo kehittyi edelleen, jaFeigenbaum toi 1950-
luvulla laatugjattel uun systeemindkokulman. Han on tullut tunnetuksi erityisesti
Total Quality Control (TQC) —jarjestelmasta, jollalaadun kehittdminen jayll&pito
integraitiintoimenpidekokonai suuksiks . Jarjestdlméén kuuluivat laatukoul utus, laatu-
kasikirjajatoimittajien laadunohjaus. Valvonta kohdistui erityisesti tuotekehityk-
seen. (Jarvelin, Kvist, Kéhari & Réikkonen 1992, 16.)

TQC tunnetaan Japanin ulkopuolella TQM (Toatal Quality Management) —
nimell&, jasyy téhan on ldhinna se, ettd amerikkalaiset eivét pida sanasta control
(Miyai 1993, 35). TQC loi pohjan jatkuvalle laadun parantamiselle (kaizen), ja
laadunhallintajdrjestelmét kehittyivét Japani ssavoimakkaasti 1950-luvulla. Nesaivat
vastakaikua kilpailun globalisoituessa my6s muualla, ja yritysten suorituskyvyn
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mittauksessa al ettiin Y hdysvall oissa ja Euroopassa kehittéé erilaisia mittaristoja,
jotkasisdsivat uudenlaistainformaatiota. Tatékeréttiin perinteisten rahamaéréisten
mittarien ohella ei-rahamaérdisilla mittareilla ja nimenomaan laatu, ei-
rahamaéarai senamittarina, sai eniten huomiota. (Eccles& Pyburn 1992, 44.) Mui-
na tarkeina ei-rahamaaraisind mittareina kaytettiin [dpimenoaikoja ja asiakas-
tyytyvéisyytta(Maskell 1988, 38).

Amerikkalainen Strategic Planning Instute —niminen tutkimuslaitos toi 1980-
luvun alussa strategiakeskusteluun uuden Profit Impact of Markering Strategy
(PIMS) - @hestymistavan, jonka kannattajia kutsutaan konsulttipiireissa " seitse-
man péivan adventisteiksi”, koska heilla nayttdé olevan vastaus kaikkeen. PIM S-
menetelméan periaatteet ovat seuraavat:

1. Onolemassajoitakin yleisia strategisiaedellytyksig, jotka ohjaavat toi-
minnan kannattavuutta.

2. Ndméa edellytykset ovat toimial astariippumattomia.

3. Kannattavuuteen vaikuttavat strategiset edellytykset selittévat noin 2/3
toiminnan tuloksesta. Jdljellejédvakolmasosasdittyy muillatekijoillg, jotka
liittyvét johtami skyvykkyyteen.

4. Liiketoimintayksikot on luokiteltu noin 30 ylei spatevan strategi sen muut-
tujan pohjalta.

5. Tietokannassa on tiedot 3000 liiketoimintayksikosta. Nain ollen yhta

liiketoimintayksikkéavoi verratatietokannan keskiarvoon kaikkien 30 stra-
tegisen muuttujan osalta.
M enetel mé perustuu | agj aan tietokantasovel lukseen. M enetel ma paljasti
mm. padoman tuoton (ROI") suoran yhteyden laatuun, joka osoitti, etta
asiakkaan kokemalaatu jayrityksen menestys ovat toisistaan riippuvia.
Tulokset perustuvat usei den satoj en yritysten pd&doman tuottoakoskeviin
analyyseihin. (Grénroos 1998; 65; Karl6f 1995, 328; Miyai 1993, 30.)

Japanissatilastollista SQC-jarjestel mda sovellettiin ensin tuotannossa, jasitten
sesirtyi toimihenkil 6 sekétutkimus- jakehittamisty6hon jalopultakaikkiin toimin-
toihin, késittden myos pal velut. EuroopassajaY hdysvall oissa palvelujen | aatuaj at-
telun historiaon varsin nuori, jatavaratuotantoon liittyvanakokulmahallitsi laadun
kehittami sty6té seka -j ohtami stakoskevaa keskustel uaaina 1960-luvulle asti. Vasta
tuolloin aoitettiin varsinainen palvel uyritysten laatua koskeva tutkimustyo (L ehti-
nen 1983, 17). Rathmell julkaisi palvelujen markkinointiakasittelevén enssmmai-
senkirjan vuonna1974Y hdysvalloissa (ks. Lillrank 1998). Monet tutkijat havaitsi-
vat 1980-luvulla, etta my6s pal vel uyritysten toiminnassa on laadullatarked merki-
tys, vaikkatavaratuotannosta tuttu laatugjattel u havaittiin palvel uyritysten laadun-
hallintaan vaikeasti sovellettavaksi ( ks. Jarvelin ym. 1992; Naishitt 1982). Vii-
meksi mainittu kysymyson aktuelli edelleen tultaessa 2000-Iuvun tietoyhtei skun-

” Return of invesment
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taan, jossa palvel utuotteen rakenneosasta entista suurempi osuus muodostuu tie-
dosta. Paul Lillrank kysyy: " Onko esimerkiksi |aatujohtaminen sisall 6ltéén, 1aht6-
kohdiltaan ja pedagogi seltamuodoltaan sovelias muuhun kuin teollisesti tuotettu-
jentavaroiden japalvelujen maailmaan?’ (Lillrank 1998, 5-6.) Palvelujenlaadun
tarkastel un |ahtékohdaksi voidaan ottaa pal vel uteoria.

Palveluteorian keskeinen henkil6 on Richard Normann, joka tuli kuuluisaksi
kasitteestédn ”totuuden hetki”, jolla hén kuvasi tilannetta, jossa organisaatio ja
asiakas kohtaavat enssmmaéisen kerran (Normann 1984,143). Tama kontakti on
hénen mukaansa ratkai seva mydhemman asiakassuhteen kehittymisen kannalta.
Normannin gjatusten pohjaltaon kehitetty mm. johtamista osana pal vel utuotanto-
jérjestelméa.

Palvelujen yhteydessa puhutaan pal vel ujen tuotantoj drjestel masta, joka muo-
dostuu seuraavistaosista: markkinasegmentti (useimmiten markkinatutkimuksella
selvitetty), palvelugjatus, palvelujen toimitusjarjestelma, henkil 6std, asiakkaat ja
organisaation imago. (Gronroos 1998, 248—249; ks. myts Gronroos 1987; Karl 6f
1995; Normann 1984.) Palvel utuotantoprosessi on Gronroosin gjattel ussa dynaa-
minen ja perustuu kahteen perusprinsiippiin, eli miten palvelut tuotetaan jamitka
seikat ovat asiakkaalle téll6in keskeisia Gronroos 1998, 63). Jarjestelman avain-
elementtejd ovat markkinasegmentti, palvelugjatus ja toimitusjérjestelma, joista
viimeksi mainittu vastaa periaatteessa teollisuusyrityksen tuotanto- ja jakelu-
jarjestelmaa. Toimitusprosessiavoidaan tarkastellapal velun ydin- jatukiprosesseina
seka fyysising-, kontakti- ja asiakasresursseina. (Gronroos 1987; Karlof 1995;
Lehtinen 1986.) Viimeksi mainitun ulottuvuuden tarkastelun yhteydessi nousee
esiinviis palvelun ns. perussdantdd, jotka koskevat useampia pal vel utal ouden or-
ganisaatioita. Nama perussaanntt ovat 1dhestymistapa, tarveanalyysi, laadun-
valvonta, markkinointi jaorganisatorinen tuki (Gronroos 1998, 325).

Palvelun toimitusprosessi on osatuotteen uniikkialaatua, jotael voidakloonata
uuteen palvelutilanteeseen sellaisenaan. Palvelutuotannolle ominaisesti tuote
komplisoituu pal vel un toimitusprosessi ssaja saa abstraktin luonteen; siihen liittyy
dynamiikkaajavuorovaikutusta. (Lillrank 1998, 78-80; Swiss 1992, 358.) Palvel ut
ovat aineettomia, muodostavat prosessiketjuja, ne tuotetaan ja kulutetaan usein
samanaikaisesti janiitd el alhaisen kysynnan aikana voi pitéé varastoituna kuten
tavaroita. Asiakas osallistuu usein myds itse palvel utapahtumaan ja on tuctanto-
resurssi. (Grénroos 1998, 155; Harisalo 1987, 7.) Paul Lillrank (1998) kayttaa
pal velun komplisoituneesta kokonai suudestakésitetta toimite?, joka sisal 6l lisesti
tavoittaamyosjul kisen palvel un asiakkuuden monikerroksisuuden jaristiriitai suu-
den (emt. 8-9). Palveluun liittyy aina myos prosessin jalkihoito, joka poikkeaa
tavaratuotannon yhteydessatul evistatakuukorjauksistajavirheel listen tuotteiden
palautusten kasittelysta siing, ettajalkimarkkinointi viime kédessamittaa palvelun
kokonaid aadun jaonnistuneisuuden. (vrt. Gronroos 1998, 69—71; Lumijérvi & Jylhé
saari 1999, 200.)

8 Toimite on tavara-, palvelu- tai tietotuote taikka néiden yhdistelma (Lillrank 1998, 6).
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Palvelun laatu muodostuu pal vel utuotteen tekni sestél aadustajapal vel uprosessin
toiminnallisestalaadusta. (Gronroos 1998, 65; Karl6f 1995, 325.) Palvelun yhtey-
dessd on |laatuatasmennetty pilkkomallaominaisuuksia, erittelemall&prosessgjaja
tuomalla esiin asiakasnakokulmaa. Palvelun laadun ominaisuuksina on mainittu
mm. asiakasl ahtdi syys, uskottavuus, luotettavuus, asiantuntemus, pal vel uhal ukkuus
ja-attius, saavutettavuus, kyvykkyys, patevyys, kohteliaisuus, varmuus, asiak-
kaan ymmartaminen, pal veluymparisto, ystavallisyys, viestintakyky, turvallisuus,
ymmartamys asiakastakohtaan jaaineel liset seikat, joistaLillrank (1998) kayttaa
nimitysta palvelumaisema (service theatre), jolla viitataan palvelutapahtuman
interidoriin. (Gronroos 1987; Lillrank 1998, 79 33— 35; Parasuman, Zeithaml &
Berry 1985, 44.)

Palvelun laadun arvioinnissaovat keskeisind asiakkaan palvel uakoskevat odo-
tukset ja kokemukset. Odotusten ja kokemusten vélista eroa tarkastellaan ns.
kuiluina, jotkamuodostuvat asi akkai den todel li sten tarpei den tunni stamattomuudesta,
palvelun laadun méarittamisongel mista, toimitusprosessiin liittyvista puuttei sta, vies-
tinnadn jatoteutetun pal velun ristiriidoi sta seka odotetun jakoetun palvelun todel li-
sistaeroista. (Gronroos 1998, 67-68, 213-214; Parasuman ym. 1985, 44.) Laadun-
hallinta voi perustua erilaisiin jarjestelmiin, joita sovelletaan johtamiseen ja
tyOprosesseihin. Y leisesti laadunarviointi |&htee ulkoisen jasisdisen laadun mittaa-
misesta. Ulkoisen laadun mittaaminen tapahtuu asiakaskyselyin, jasisdistéd | aatua
tarkastellaan siséi sen asiakkuuden nékdkulmasta.

Tavaratuotannon japal vel ujen toi mitusprosessien laatutason arvioinnissaon usein
kaytetty myoseri laatupal kintokriteeristdjé Laatupal kintokriteereillavoidaan arvi-
oida organisaation "iskukyky&’ janiiden avulla pyritéén varmistamaan laadukas
toiminta. Sekajulkiselle etta yksityiselle sektorille on kehitetty mittareita, jotka
perustuvat laatupal kintokriteeristoihin (vrt. Harwick & Rusell 1993). Tunnetuim-
pialaatupalkintojaovat Y hdysvatain kansallinen Ma colm Baldrige National Quality
Award (1987) ja Euroopan, The European Quality Award (EQA), jonka my6ntéa
EFQM (1991). Suomessaon kansallisten kriteerien(1991) pohjalle rakennettu Suo-
men laatupalkinto.(Karl 6f 1995, 136-138.)

Nykyisessd |aatugjattel ussa laatu on ndhty itsestéin selvana tuottavuuteen ja
kilpailukykyyn vaikuttavanaosatekijand. Amerikkal ainen jajapanilainen laatugjattelu
poikkeavat toisistaan tuottavuutta koskevan nakokulman osalta. Amerikkal ai set
ndkevét sekalaadun ettatuottavuuden kil pail utekij6ing, kun taas japanilai set ovat
sisdllyttaneet alustaldhtien laadun |aajempaan tuottavuuden kasitteeseen, jokapi-
taéa sisdll88n tydelaméan suhteiden ja henkil 6ston kehittéamisen. Inhimilliset kysy-
mykset ovat olleet aina keskei sessa asemassa japanilai sessa | aatugj attel ussa.

Lyhyen historiallisen katsauksen lopuksi voidaan todeta, ettd klassikot eivét ole
olleet monisanaisia. Téasta todistavat akateemisten uranuurtgjien laatua koskevat
méadritelmét. (Lillrank 1998,8; Miyai 1993, 33.):

- Juranin mééritelmalaadulle: " sopivuus kayttoon”

20



- Feigenbaumin laatu on " parastuote, jokaon tehty asi akkaan spesifikaation
mukai sesti”

- Crosbyn mukaan laatua on " tarpeenmukai suus’

- Demingille laatua on " k&ytannollinen tuote, jotaasiakas tarvitsee”

- Ishikawan laatuun liittyy ” asiakastyytyvaisyys’

Julkisen halinnon kehitysty6

Julkisen talouden perustana olevan yksityisen sektorin taval lisimmat syyt laatujoh-
tami sen kayttéonottoon ovat olleet taloudellisia, valittomasti kil pailukykyynliittyvia
syitd. On tehtdva parempi tuote tai annettava laadukkaampaa palvelua entista
halvemmalla. Julkisella sektorilla sama tarkoittaa sitd, ettéd on tuotettava
laadukkaampia pal vel ujaniukemmillaresursseilla. Tall6in myosjulkisen sektorin
reformin erédksi keskeiseksi painopisteeksi nous johtamisen uudistaminen. Tassa
korostuvat oikeastaan jo Fayolin klassisen organisaatioteorian yhteydessd esille
tuomat aspektit; kysymys on yhteistydsta, jossa niukat resurssit on saatavayhteis-
ten tavoitteiden saavuttamiseksi mahdollisimman tehokkaasti organisoiduksi. Tas-
sé Fayol n&ki julkisen organi saation toiminnan " yrittdjyysaspektin”, vaikkatoimin-
nan rationaliteetti ei olekaan liiketaloudellinen. (vrt. Fayol 1955; Molin, Mansson
& Stromberg 1971; Vartola 1975.) Samoin han esitti jo vuosisadan alussa virka-
postmodernien tydmarkkinoiden keskustelussa esiinnostettuja osaamistarpeita.
(vrt. Fayol 1955 (1916), Kautto-K oivula1993.)

Julkisen sektorin fiskaalinen kriisi alkoi jo 1980-luvulla. Kansallisten talouksien
globalisoituminen, kil pailun kiristyminen, budjettialijd&&mien kasvu jasyvataloudel -
linen lamanopeuttivat kriisié Lisaks liberalistisen tal oustieteen gjatusmallien vah-
vistuminen 1990-luvullaaitti keskustel un hyvinvointipalvelujen jayleensdkin jul-
kisen sektorin toiminnan tehokkuudesta ja tal oudel lisuudesta. Julkisen palvelu-
tuotannon muutostarpeet tunnistettiin kansainvalisesti kaikissateollistunei ssamaissa.

Taoudellisen kilpailukyvynyhdeks edellytykseksi nostettiin tehokasjalaadukas
julkisen sektorin toiminta, jota tdsmennettiin mm. seuraavilla syilla.(Osborne &
Gaebler 1993, 177 Younis & Bailey & Davidson. (1996.):

- palvelujentuottajiakilpail utetaan
- kansalaisten suorat vaikutus- javal vontamahdollisuudet ovat lisdantyneet
erityisesti kunnissa

1 1. Fyysisesti terve, vahvajakéteva; 2. Henkisesti ymmartamis-, arvostel u- jamukautumiskykyinen
sekd voimakas; 3. Moraaliset kyvyt: energinen, luotettava, vastuuntuntoinen, oma-aloitteinen,
lojaali, tahdikas ja arvokkuuden omaava; 4. Koulutuksellisesti yleissivistynyt niin, ettd hallitsee
yleistiedot asioista, jotka eivat kuulu oman erityistoimintoal ueen piiriin; 5. Erityistaidot kunkin
organisaation substanssin mukaisesti; 6. Kokemus, joka on syntynyt tyon kautta opitun perus-
teella;
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- tulokselli suuttamitataan

- prosessejajavaikutuksia korostetaan mieluummin kuin panoksia

- visioitaasetetaan mieluummin kuin lakejajasaantoja

- asiakkaat mielletéan kuluttajiksi

- kansalaisiliejakuluttgjille on annettu todellisiavalinnanmahdol lisuuksia

- ongel miaestetéén ennaltamiel uummin kuin rekisteridaan jal kikéteen

- valtaa on hajautettu ja osalli stuvaa johtamista korostetaan

- energiaa k&ytetdan enemman rahojen sdastémiseen kuin pelkastéan raho-
jen kuluttamiseen

Markkinoita, joustavuuttajaderegul aatiota korostavat uudistusnakdkul mat ovat
hallintoregiimien, ts. kehittamisperiaatteiden ja—traditioiden keskeisintd ydinta Ne
lahtevét uudistusta ulkoapéin " tyontavien” tekijéiden ehdoista. Uusi |aatujohtami-
senregiimi korostaa osallistumista, tiimityoskentel y&, organisaation madaltamista
jaitseohjautuvuuden lisdami st&. Tavoitteenaon, etté keskijohdon” kymppien” vanha,
taylorilaista gjatusmallia edustavaa roolia heikennetdan. (vrt. Lumijérvi & Jylhé-
saari 1999, 173.)

Y ksityistdmisen ja ohjauksen uudistustarve on ldhtenyt ensisijaisesti kil pailija-
maiden, erityisesti USA:n, asettamista paineista. Julkisen hallinnon uudistustavoi-
daan kuvata pysyvaan neo-taylorilai seen johtamiseen jahallinnon tyévoiman méé-
raén vahentamiseen sitoutuneeksi strategiaksi, joka perustuu hallinnon japolitiikan
kompromissiin.(Nashold 19956, 39.) Sen sijaan laadun kotimaassa Japanissa ei
laatuajattelun erityisyysole tullut esiin julkisen sektorin toiminnan tarkastel ussa
samallatavoin kuin kilpailijamaissa (OECD). Julkisen sektorin rooli jaasemaon
Japanissahyvin erilainen. Tasta syystajulkisen hallinnon kehittaminen jauudistus
poikkeavat kilpailijamai den vastaavasta strategiasta. Japanissa on vahva perinne
selkedstatyonjaostajulkisen jayksityisen sektorin valill, jajulkisen sektorin uu-
distamisessaei ollatai puvaisiaimitoimaan yksityisté Julkinen sektori luottaaky-
kyynsauudistuaniillaehdoilla, jotkaovat hallinnossajo olemassa, jaleimaa-antavin
on koko japanilaistayhtei skuntaa koskevayhtei stydhon viittaavafil osofinen |&hto-
kohta” Toytism”, jokavaikuttaa erityisesti yksityisellasektorilla

OECD-maissaakoi julkisen sektorin uudistaminen jokseenkin samanaikai sesti
Y hdysvaltojen kanssa. Uudistuksen kérjessa olivat USA, Iso-Britanniaja Uusi-
Sedlanti, jotkakaynnistivét |agjat julkisen sektorin uudistustoimet. Y hdysvall oissa
sekd Reaganin ettd Bushin hallintojen aikana aloitettiin lagja ja syvéllinen ns.
reinventing-uudistus, jokakyseenalaisti koko julkisen sektorin olemassaol on: julki-
sen hallinnon toiminnan perusteita hal uttiin muuttaa” yritysmaisemmaksi” . Kes-
kustelu ulottui liittovaltion tasoltayksittéi sten kaupunkien julkisten pal vel ujen toi-
minnan Kritisointiin, jalag ojauudistusohjelmiak&ynnistettiin mm. koul utuksen, ter-
veydenhuollon, rikollisuuden torjunnan, puhtaanapidon yms. julkisten palvelujente-
hostamiseksi. Lahtokohtanaoli vanhan budietti perustei sen japal velujen resursoinnin
all okaatioon perustuvan toimintatavan purkaminen. Toiminnan arviointiin kehitet-
tiin mittareita, joiden perusteellatuloksellisuuttavoitiin tarkastel|a obj ektiivisesti.
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Resursointi muutettiin tulosperusteiseksi ja eri hallinnon aloja ja yksikoita
kil pailutettiin new public management -hengessa. K eskustelun periaattedl lisuusja
syvdlisyys nakyi tutkijoiden tieteenteoreettisessa kysymyksenasettel ussa, jossa
|ahtokohdaksi asetettiin klassinen Kuhnin (1965) Structure of Scientific Revolution
-teoksessa esittéma paradigmahypoteesi. (Osborne, & Gaebler 1992, 322—-325.)

Euroopassa uuden julkishallinnon johtamisen (NPM?) uudistusprosessin
kérkimainaolivat | so-Britanniaja Uusi-Seelanti, joissa uudistus al oitettiin 1980-
luvun alussa. | sossa-Britanniassa new public management -kontekstin ytimenaoli
markkinal aht6inen ylhdalta alas (Top-Down) uudistus, jokakaosketti syvalta koko
julkisen sektorin toimintaa. Uudistuksen tavoite kay ilmi selkedsti ” the perverse
policy syndroma’ -ilmaisussa, jollahaluttiin tuodaesilejulkisen sektorin jaykkaa,
keskistetysti johdettuajajoustamatonta pal vel ujarjestelmaé. Uudistuksen keskei -
sin sisdlté muodostui markkinamekani smien soveltamisesta julkisen sektorin toi-
mintaan jaraj uista sekatinkimattomattémista palvel ujen leikkauksista. (Naschold
1996, 34.) Uuden-Seelannin uudistusoli dramaattinen re-engineering-prosess, jossa
julkiset palvelut yksityistettiin keralla. Voi daan sanoa, ettd uudistus tapahtui yhdes-
sayossy, silla kaikki valtion subventiot, tuet ja julkisen sektorin kompensaatiot
paattyivat |8hes samanaikai sesti. Toisaalta, vaikkarakenteet muuttuivat perinpoh-
jaisesti, niin Uuden-Seelannin johtamisuudistus jai kuitenkin tydnjaon
organi saatioltaan neo-taylorilaiselletasolle. (emt. 33.)

Alankomaiden ja Tanskan uudistusprosessit olivat hyvin samantyyppisia: niissa
keskeisimpanaolivat kehitystydn pienet askel eet, hallinnon perusrakenteiden séi-
lyttdminen ja markkinael ementtien mukaanotto soveltuvin osin. Taméaon merkin-
nyt sitd, ett néi ssamai ssa pal vel utoi minnan fragmentoitunut rakenne on edelleen
hallitsevanajauudistus tapahtuu si séi sten mekani smien kehittdmisen kautta. Ruotsin
julkisen hallinnon uudistus eteni strategi sena siséisten prosessien uudistamisena,
jossa keskeisind olivat valtion sektorihallinnon, korporaatioiden ja
budi etointiprosessien rakenteiden uudistaminen. Lahtokohtanaoli neo-taylorilaisten
tydn organisaatioiden ja tytelaman sééntelymuotojen seka johtamiskaytantojen
homogenisointi, joka toteutettiin resurssienhallinnan rakenteellisten uudistusten
avulla. Norjan julkisen hallinnon uudistuson ollut kaikkein riippumattomin yleisesté
OECD-maiden kehitystilanteesta, jasen vuoksi norjalaiset ovat voineet keskittya
uudistuksessa omista léhtdkohdistaan nouseviin tarpeisiin. Nakyvin ero edella
mainittujen maiden julkisen sektorin uudistussisaltdihin on se, ettei uudistus-
keskustelussa ole esiintynyt radikaaleja malleja ja etta yksityistdmiseen ja
kil pailustrategioihin perustuviamantoverejaei ol etoteutettu. Uudistuksen keskei-
sinsisdlto oli ns. " second move” -esimerkin mukainen budjetin resurssien hallin-
nan uudistus, jokanoudatteli pitkélti Suomen jaRuotsinmalia. (Nashold 1996, 37—
39.)

Saksan julkisen hallinnon uudi stusstrategian teemoi ssa on samoja elementteja
kuin Japanilla. Teemojen prosessit ovat kuitenkin toisentyyppiset, koskajulkisen
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sektorin rakenteel linen jatoiminnallinen perusta poikkeaa hyvin paljon Japanista.
Samanlaisuuttaon julkisen ohjauksen ylei sessaroolissa, jokahal utaan pitéa stabiilina
Yksityistamista ja kilpailuttamista kaytetdan valikoivasti ja julkisen sektorin
peruspal velurakenne halutaan taata, vaikkalagjaa yhteisnékemysta asiasta el ole
saavutettu. Y dinkysymys on julkisen sektorin organisaatioiden kehittaminen
harmonisesti niin, etté otetaan huomioon yksityistamista ja markkinal éhtdisyytta
koskevat ndkokulmat. Saksassa on julkisen sektorin uudistamisessakiinnitetty eri-
tyista huomiota tydvoiman kvalifikaatioihin ja henkil 6ston korkeaan ammattitai-
toon. Itavallan julkisen hallinnon uudi staminen perustuu julkisen hallinnon vahvaan
perinteiseen ohjausrooliin, jotatuetaan poliittisellalegitimiteetill&. Varsinaistastra-
tegista l&hestymisotetta ei ole, vaan uudistus rakentuu hajanaiselle,
markkinal 8htdiseen ja yksityistamiseen perustuvalle toimintatavalle. Liséksi on
kehitetty hallinnon sisdistayrittdjyyttajatoiminnan edel lytyksid. Uudistuson luon-
teeltaan enemmankin tassa ja nyt -selviytymisstrategia kuin organisoitu
kehittdmishanke. (Nashold 1996, 41-43.)

Edell&atarkasteltu OECD-maitakoskeva kansainvélinen eval uaatiohanke jul ki-
sen hallinnon tilasta ja kehittdmistarpei sta toteutettiin vuosina 1990 ja 1993. Ta-
voitteet lahtivat samoista deregulaation, keskitetyn ohjauksen purkamisen,
hierarkioi den madaltami sen jafunktionaalisen tyonjaon seka hajautetun hallinnon
vaatimuksista, joita re-enventigilla tavoiteltiin Y hdysvall oissa (Naschold 1995).
Arvioinnin pohjalta paédyttiin kuuteen keskei seen haasteeseen:

1. Kaksoishallinnon ylittéminen: tulog ohtaminen on yhdistettavatodellisiin
muutosprosesseihin

2. Toimintaympéristtn aktivointi jamarkkinoiden rationaalinen kaytto: kil-
pailujajulkisten palvelujen yksityistaminen

3. Hyvinvointivaltio palvelujen takagjana: julkisen ”omansa’ laadullisesta
palvelusta pidettavakiinni

4. Keskushallinnon uuden lisdarvon luominen: OECD-maissa on saatava
NPM-ohjelman mukai nen todel linen uudistus| dpiviedyks

5. Johtamisen jaty6n kaytdnnon todel li suus on otettava huomioon kehitté
Misessa: perusprosessejajatyonjohtamistael ole kyetty ydistdmaan

6. Julkisen keskustel un ja eval uaation kehittéaminen: evaluaatioon viela
lasten kengissa

Suomalaisen julkisen hallinnon johtamis- ja laatukeskustelun alkuna voidaan
pit&a j ohtamisen uudistami spyrkimyksig, jotkaalkoivat voimakkaasti edetédjo OD
(Organization Devel opment) -suosion my6ta 1970-luvulla. Tavoitejohtamisen yh-
teydessakehiteltiin mydsnykyisin evaluointiin kiinteasti liittyvidmittausmenetelmia
Tdlaisiaolivat mm. tavoite-keino-hierarkiajasosiaali-indikaattorit, joiden kehitt&
mi sessa Pohjoismaat olivat kérjessa (Johansson 1979).

Suomessa aloitettiin 1980-luvullalagja pal vel ukul ttuuria koskeva debatti, jota
seurasi vilkas mielipiteiden vaihto julkisen sektorin palvel ukulttuuriin siirtymisen
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eddllytyksista. Samoin virkamiestoi minnan sisaltoon al ettiin kiinnittéé huomiotajo
1980-luvun alussa, jolloin pidettiin ns. byrokratiatalkoot. (Hallinto 1980/3, 5jaHal-
linto 1981/6, 4.) Aktiivinen julkisten organi saatioi den piirissatapahtuva pal vel utoi-
minnan kehittdminen ja parantaminen saivat merkittavan sysiyksen, kun valtion ja
kuntien yhtei sena hankkeena kaynnistettiin 1986 ” parempaa julkista palvelua’ -
diatalossa. Taloin annettiin palvelujulistus, josta silloinen pdaministeri Harri
Holkeri totesi saatesanoissaan mm. (Hallinto 1988/2, 10):

" Julkiselta hallinnoltatoivotaan tavoiteti etoi suutta, vai htoehtoi sten pal vel u-
jenjatoimintojen kehittel ya sekatul osten arviointikykya. Hallinnon kaikilla
tasoilla tarvitaan nyt palveluja edistavid uudistuksia... yleishallintoa olisi

muokattavajoustavaan ja pehmeéén suuntaan. Hyvinvointisektorilla halu-
taan nyt edetd asiakkaiden toiveiden ja tarpeiden mukaan.”

Palvel ukulttuurikeskustelu jatkui 1990-luvullajakonkretisoitui julkisen hallin-
non toi minnan rakenteel liseen uudi stami seen. Tulogjohtamistaal ettiin soveltaa heti
1990-luvun alussa; liséksi palvelun laatujarjestelmien kokeilut yleistyivét jasaivat
kaytannollisen merkityksen, kun julkisen hallinnon organi saatiot saattoivat vuodes-
ta1994 osallistuavaltakunnallisen laatupal kinnon tavoittel uun. Julkisen sektorin
johtamisen kehitysty6 voimistui Suomessa, jamerkittdvan aseman saaneen tulos-
johtamisen (TUJO) nimellakulkevan mallin juuret ovat jo 1970-luvun loppupuol el-
I, jolloin vuonna 1978 johtamistaléhdettiin kehittdm&an suomal ai seen konsultti-
kokemukseen perustuen. Tulog ohtamiseen siirtymi sen perusteet méériteltiin vuonna
1987. Argumentaation ydin oli tuolloin seuraava: nykyisen tulos- ja panosajattelun
sekoittuminen toisiinsa, strategisen gjattelun puutetai irrallisuus vuositason suun-
nitelmista ja niiden toteuttamisesta, toiminnallisen tulosméaérityksen ja sisdisten
resurssien suunnittelun irrallisuus toisistaan, yksikkodtason ja yksildtason
tavoitemaérityksen yhteensovittamisen vaikeudet jayksil Gtason tavoitemaarityksen
kapea-alaisuus. Lisdks johtamisen eri osa-al ueillaongel manapidettiin johtamisen
irrallisuuttatydhon jakoko organisaati okulttuuriin. Johtamisessavallitsevat arvot
ja arvopdamaarat eivat myoskaan olleet selkedt. (Nissinen 1990, 44.) Tulos-
johtaminen eteni néista lahtékohdista vaiheittain, joista on kaytetty myods termia
aalto.

Puhutaan tulosjohtamisen kolmesta aallosta: TUJO |, TUJO Il jaTUJO II1.
Ensimmaéinen vaihe oli jarjestelmallisyyden rakentamista, jokatoteutettiin padosin
keskitetysti uudistamalla organisaatioyksikdiden budjettikaytantoja. Lisaksi
pai nopi steind olivat johtamissi saltojen japrosessien méaéritys. Erityishuomiotavaeti
i hmi sten johtaminen ja asi akasprosessien selkiyttaminen. T&man vaiheen arvioitiin
kestévan noin 3-5 vuotta, jasetoteutuikin l&hes suunnitellusti. Toisen aallon kehi-
tysvaiheessa painopisteena oli luovan tul osajattel un tietoinen mukaantulo, jossa
korostuivat inhimillisten resurssien kayton optimointi jatoiminnan itseohjautuvuuden
lisédminen, ja jonka evoluutio vei aikaa noin 2—4 vuotta. TUJO:n kolmas aalto
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edustaa itseohjautuvan organisaation toimintamallia, jossa leimaa-antavina ovat
strategisen otteen jantevdityminen, toimintaa koskeva systemaattinen eval uaatio
jatoimintaympériston muutosten analyyttinen ennakointi. (vrt. Lumijérvi & Jylhé-
saari 1999, 20,52; Niemi 1997, 167-168.) Kolmannen aallon arvioidaan vievéan
noin 2-5 vuotta. (Nissinen 1990, 41-50, Temmes 1994, 43.)

Tarkastelun kohteina olivat ja ovat edelleen johtamigjdrjestelmien ja asiakas-
pal vel un kehittdminen. Tavoitteenaon niiden saaminen entista tehokkaammiksi ja
kilpailukykyisemmiksi. L 8htokohtanaon hallinnon toiminnan tul oksel lisuuden pa-
rantaminen kehittamalla ohjausgj &rjestel mid jatehostamalla tuottavuutta hal linto-
yksikdissa. Tavoitteena oli jo alunperin, ettd toiminnan tulokset ovat ohjauksen
[ahtokohtanans. siirtyminen tul oksista ohjautuvaksi. (Julkisen sektorin uudistami-
nen 1992, 7-10.) Kulttuurisesti toiminnan sisallén muutoksesta on kaytetty kési-
tettd tuloskulttuuri, jonka sisaltoa tarkasteltiin aluksi ensisijaisesti maarallisten
mittasuureiden avulla. Toiminnan volyymit, eri toimenpiteet suoritteinajaniiden
suhde kustannuksiin, olivat tarkastelun ydinalueita. (Temmes 1994, 301.) Lisaksi
tuloskulttuuriajattelun perustanaoli hallituksen patds jul kisen sektorin uudistami-
sesta 7.5.1992, jossatodettiin:

”- Hallitus pitdatuloksellista julkistahallintoakansantal ouden jayhtei skun-

nan keskeisend menestystekijana.

- Kansallisen kil pail ukyvyn edistémisessa julkinen jayksityinen sektori tay-
dentavét toisiaan. Hallitus tahtéa niiden |ahentdmiseen jatoimivaan yh-
teisty6hon.

- Valtion jakuntien toimintaa uudistetaan niin, ettd kansalaisillejayrityksille
taataan hyvayhtei skunnallinen pal velu mahdol lisimman tal oudel lisesti. Jul-
kinen valtavastaa palvel ujen saatavuudesta. Palvelun voi tuottaa yksityi-
nen tai julkinen organisaatio.

- Euroopan yhtei son jasenhakemuksen johdosta kai kkien hallinnonal ojen teh-
tavaks on asetettava aktiivinen kansallinen edunvalvonta Euroopan yhtei-
stssa. Hallinto on nopeasti valmennettava edunvalvontaan kykenevaksi.”

Tuloskulttuurin konkreettisin ilmaus on tul ossopimusmenettely (kuvio 2). Siind
vahvistetaan ministeriiden janiiden alaisen hallinnon valiset tul ostavoitteet, niiden
toteutumisen systemaattista seurantaa koskevat periaatteet sekaraportointi, jotka
mahdollistavat julkisen kontrollin virastojen tuloksel lisuudelle (Summa 1993z, 65).
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Kuvio2.  Valtionhallinnon tulosohjaus- jaseurantajérjestelma
(Lahde: Lumijarvi & Jylhasaari 1999, 223)

K&ytannossa tul osohjausprosess seuraaajallisesti kiinteasti vuotuisen valtion
tulo- jamenoarvion val mistel uproseduuria, jolloin ohjaustapahtuu monellaeri ta-
solla. Tulossopi musten myéta valtion tulo- jamenoarviostaon tullut entista keskei-
sempi ohjausvaline, jonkakauttatodelli suudessa demokraattinen ” yhtei sta tahtoa”
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ilmai sevakannanmuodostus syntyy. Tul osohjauksen ja-johtamisen perusteel lisen®
uudistamisen ohella tuottavuus- ja laatutyon tukihanke olivat suomalaisia 1990-
luvun vastineitajo muuallateol lisuusmai ssa 1980-uvulla kaynni styneeseen NPM -
boomiin. Vationhallinnon uudistukseen liittyi myoskiintednéosanaliikel aitosuudistus.
Edelld mainitut uudistukset jasentyivat selvapiirteisesti hallinnon
kehittamisprojektiksi, kun valtiovarai nministeri ssé vuonna 1989 tehtiin paattkset
virastojen jalaitosten siirtymisesté vai heittain uuden budjettirakenteen piiriin vuo-
sina 1990-1994. Lisaksi liikelaitosuudistus vauhditti valtionhallinnon
kokonai suudistusprosessia.

Hallitusohjel massa (1992) asetettiin yhdeks yhtei skuntapolitiikan pai nopisteeks
kuvuutta. Uudistustoiminnan on oltavahallittua, jolloin erés perusl dhtokohtaon se,
ettajulkisen sektorin on pystyttéavanopeisiin muutoksiin. Talldin on kuitenkin otet-
tava huomioon pitkanaikavalin tavoitteet vuoteen 2000 (emt.10). Julkisen hallin-
non 1990-luvun kehitysprosessin sisdltod voidaan kuvata seuraavasti (kuvio 3):

Ympﬁmt?m““mkset Hallituksen uudet

-talouskehitys liniaukset

-kansainvilistyminen Injaukse

. . Aluehallinto
Hallitusohjelma Hajauttamisen vauhditus
TUJO Palvelu Luvat
Uudistusperintd Valtionosuus

Henkilosto Normit

Kuvio3.  Halinnon uudistusprosess

8 Uudistamiseen liittyy my6skriittisid huomioita. JuhaVartola (1992) toteaa uuden julkishallinnon
johtamiskehityksestd seuraavaa: ”Voi kuitenkin olla, ettd siind vaiheessa kun julkista palvelua
todellatarvitaan, kun kasvava massaty6ttémyysjakarjistyvét sosiaaliset ongelmat jne. pahentuvat
—uusi japarempi julkinen hallinto on palvelukyvyltaan heikko javoimaton.”
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Hallitusohje man suuntaviivojen mukai sesti magriteltiin valtioneuvoston periaate-
paatdksessd 17.6.1993 hallinnon uudistuksen paalinjat seuraavasti
(Veltionvarainministerio 1993):

. Hallinnon moniportai suutta véhennetéan

. Hallinnon ohjausta uudistetaan

. Kuntien hallinnon ohjaus poistetaan

M arkkinaperusteisiatoi mintamuotojalisétéan

. Voimavarojen yhteiskayttoa lisétaan

. Lupajarjestelmiakarsitaan ja kevennetéan

. Viranomaisten valisen tiedonsiirron esteita poistetaan

. Viranomaisten tiedonkeruuta vhennetdén ja yhtenéistetdan

. Valtion aluehallintoa kootaan ja kevennetdan

10. Aluehallinnon yhtei stoimintaa jaa ueiden vaikutusmahdol lisuuksia
parannetaan

11. Alueiden kehittéamisvastuu jérjestetdan uudelleen

Liséksi periaatepadtos sisélsi joukon poikkihallinnollisia ja muita
hallinnonal akohtai s a kehittéami stoimenpiteita (Valtionvarainministerio 1993, 10-17).
Konkreettisesti uudistamisty6 eteni Aluehallinto 2000 -hankkeen ehdotusten saa-
tuapoliittisen hyvaksynnan 1996, jolloin padastiin yksimielisyyteen uudestal dani-
jaosta, tydvoima: jaelinkeinokeskusten perustami sestajamaakuntapohjaiseen alue-
jakoon siirtymisesta (Stenvall 1999, 1). Aluehallinnon kokoamisen tuloksenasyntyi
kuusi suurl@énia (Oulun, Lapin, Ahvenanmaan, L &nsi-Suomen, Etel&Suomen ja
It&-Suomen |aanit) lisdksi entisten KTM:n, MMM:n ja TM:n piirihallinto-
viranomaisten tilalle perustettiin 15 tydvoima- jaelinkeinokeskusta, joiden yhtey-
teen sijoitettiin myds teknol ogian kehittéamiskeskuksen kotimaan yksikot ja Suo-
men ulkomaankauppaliiton alueyksikot seka valtiontakuukeskuksen alueyksikot.

Hallinnon 1980-luvun puol essavélissa al kaneen hajauttami sen rakenteel listen
muutosten rinnallanousi keskeiseksi 1990-1uvun akupuoliskollamyésjulkisen hal-
linnon toiminnan sisdll6llinen jatoiminnallinen uudistaminen, jonkatavoitteenaoli
tuottavuuden jalaadun parantaminen. Té&té varten asetettiin 7.1.1993 ministerio-
hankkeiden " sateenvarjoksi” tuottavuus- jalaatuty6n tukihanke LATU, jonkateh-
tava oli vamistella, tukea, tuottaa ja julkaista seka edistéa hallinnon toiminnan
tuottavuutta ja laatua koskevia asioita.(vrt. myds Komiteamietintd 1986; LATU
1994)

Valtionhallinnon palvel utoiminnan 1990-luvun lopun kehittami sty 6ta edustavat
vuonna 1998 valtioneuvoston tekema periaatepaétts ja samana vuonna valtiova-
rainministerion laatima ” Julkisen sektorin laatulinjaukset” -asiakirja. Periaate-
patoksessa todetaan, ettd hallinnon kehittdmisen |8htokohtana ovat |aadukkaat
pavelut, hyva hallinto ja vastuullinen kansalaisyhteiskunta. Julkisen sektorin
laatulinjauksissaartikul oitiin peri aatepdétts seuraaviksi palveluiden laatutekijoiksi.
(Lumijérvi & Jylhésaari 1999, 14, 194.):
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. Asiakaskeskeisyys ja palvelujen saatavuus

. Luotettavuusjaturvallisuus

. Oikeudenmukaisuusjaoikeusturva

Asiakkaiden tasapuolinen jayhdenvertainen kohtelu

. Luottamuksellisuus

. Tiedon tarkkuus ja ajantasai suus seka virheiden korjaus
Asiakkaan vaikutus- jaosal listumismahdol lisuudet

. Asidlisuusjaystavallisyyspalvelutilanteissa

. Henkil6ston koulutusjaammattitaito

10. Kustannustehokkuus, asioiden hoito viivytyksetta

OCONOUDWNER

Hallinnon uudistamisen peruspilarina oli edelleen legaalisuusperiaate, jonka
mukaan kai ken muutoksen on tapahduttava perustud aillisen oikeusturvajdrjestelman
japoliittisen vastuun periaatteiden mukaisesti. (emt.15.)

Laadulliset ndkokohdat ovat painottuneet 1990-luvulla ja nostaneet julkisen
hallinnon palvel utuotannon kehittdmi sen strategi sen suunnittelun jajohtamisen ym-
paristdon, jossapalvelun laatuun jakilpailukykyyn kohdistuvat uudet paineet. Tama
merkitsee sitd, ettajulkisen johtamisen syvyydestétul ee ratkai sevamuutosagentti.
Syvyydellatarkoitetaan téssa johtamisen sisdltod, painotuksiajamallia (Temmes
1994, 315). Johtamismdliin liittyen esimerkiksi laatujohtami sen nékokulmastaoledl-
lisinkysymyson se, mikéatai millainen laatujohtamisen malli sopii julkiseen hallin-
toon (Lumijérvi & Jylhésaari 1999, 175). Tilagja-tuottajamal lin kohdallaon nostet-
det tai vaatimukset palvelulle voidaan asettaaja mité asiakkaalle voidaan luvata?
Tastaon kysymys mm. palvel usitoumuksi ssa, joiden kokeilu a oitettiin myds val -
tionhallinnossa. Ensimmaéi senékokeilu toteutettii n tydhallinnossavuonna 1996 nou-
dattaen | son-Britannian Citizen's Charterien malliasoveltuvin osin (Oulasvirta1997,
1-7). Tyoministerion kokeiluhankkeessa korvattiin Charter Mark -tunnustus-
palkinnolle ominai set |aadun standardimégritykset janiiden sijasta kaytettiin laatu-
vaatimus- sekélaatutekija-kasitteita (vrt. Lumijarvi & Jylhésaari 1999,126).

Vaikkalaatujohtamisen jastrategiaty©n yhdistdminen saattaa ol laongelmallista
julkisellasektorillasamanaikaisesti, kun toimintojaul koistetaan tai sekéyksityiste-
téén ja resurssegja vahennetdan, niin laatuajattelun periaatteet ovat tulleet entista
selvemmin osaksi strategiaty6ta (Lumijérvi & Jylhésaari 1999, 15-16, 198). Laatu
on strateginen elementti, jalaatupolitiikka edustaa organisaation toiminnan kes-
keistaulottuvuutta (ks. Harrison & Stupak 1993,5;Lau & Anderson 1998, 87-89).
Né&n ollen strateginen ulottuvuus on saanut yha nakyvamman aseman uusien
johtarmismenetel mi en kehittami sty 6ssé ja g ankohtal sinta suuntaa edustaa Bal anced
Scorecard -malli.

Balanced Scorecard, jostaon kaytetty suomennosta’ tuloskortti’, * tasapai notettu
mittaristo’, "monimittaristo’ tai julkisellasektorilla’ tasapainotettu onnistuminen’,
on kansainvalisesti lagjallelevinnyt strategiaoppi, jotaon sovellettu sekayksityisel-
14 ettd julkisella sektorilla. (ks. Kaplan & Norton 1996; M&4ttd & Ojala 1999;
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Olve, Roy & Wetter 1998.) Balanced Scorecard -tyyppiset laskennalliset mittarit
olivat ndhtévissajo 1960-luvulla, kun yritykset kayttivét laskentatoimen tuottamaa
tietoa paitsi tilanneseurantaan, my0os operatiivisen henkil6ston kehittdmiseen ja
tyokyvyn yll&pitoon organisaation kaikillatasoilla. (Mintzberg 1996, 63.) Mitta-
ristonékdkulmat olivat tuloksellisuushallinnan strategiatarkastel uissa mukana jo
TOM -, NPM -, amerikkalaisten reinventing — ja OECD:n mydhemmassa
performance governance —malleissa. (Bouckaert & Van Ruuth 1997, 5-7; Hood
1991; Osborne & Gaebler 1992.).

Uuden strategisen Balanced Scorecard -johtamismallin syntyné pidetdan
tutkimusprojektia” Measuring Performancein the Organization of the Future”. Se
oli erilaisten yritysten yhteishanke, jossa selvitettiin perintei sen finanssinékkulman
ylittvien uusien arvojen kdyttomahdollisuuttatul evai suuden kehittami sstrategioissa
Perintei set toi mintatavat, |aatu, vaikuttavuus sekatuotantoprosessien jatuotekehi-
tyksen kokonaisuus yhdistettiin. Projekti johti yhteistyon my6té lagjempaan
konseptiin, jonkatynimena kaytettiin nimea Balanced Scorecard (BSC). Ké&site
esiteltiin ensimmaisen kerran Robert S. Kaplanin & David P. Nortonin julkaise-
massaartikkelissa” The Balanced Scorecard — M easures That Drive Performance”,
jokailmestyi HBR*-aikakauskirjan tammi-hel mikuun numerossa 1992.

Balanced Scor ecar d on kokonai svaltai nen strategi sen johtami sen, laadun sek&a
kehittémisen jaarvioinnin ohjausvaline, jossaorgani saation eri osa-al ueiden keski-
néisten suhteiden integroitu painotus tiivistyy organisaation laadunhallinnan ja
tuloksellisuuden tarkasteluviitekehykseksi, joka yhdistda rahaméaréisen ja ei-
rahama&éarai sen mittauksen.

Organi saation toimintaa kuvataan tasapai notetun mittariston avullanelj&statar-
kastel u-ul ottuvuudestajatoiminnan lyhyen aikavalin ohjaus pyritéan yhdistamaan
visioon jastrategi seen suunnittel uun jajohtamiseen (Kuvio 4).

TaksudeRimen nikikulma
Tavaiie | I Melinari | ME‘“HEIS}":FE
Asinhasmikikulma s Prosessindlkikulma
Tavaiie | Miller STRATEGLA i [ Tavoite | | Minari :"I-:rk:riﬁ:lr'!-'ﬁ
Inmevaiilysuuden =
oppinsisen nlkikulmn
. Huominen
lavoite | | ML |

Kuvio 4. Balanced Scorecard Lahde: Kaplan & Norton (1992)
4 Hardvard Business Review.
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Taloudellinen ndkdkulma edustaa osakkeenomistgjien intressid. Asiakas- ja
prosessi ndkdkulmassa korostuvat |aatuaj attelun periaatteet, jainnovatiivisuus si-
saltaa kehittami spotentiaalin mukaanottami sen strategi seen johtamiseen ja suun-
nitteluun. Mittari ston strategi sen suunnittel un aikajanteen | 8htokohtanavoidaan kayt-
tad esimerkiksi tulevai suudentutkimuksessayleisesti kdytettya ennakoinnin aika-
ulottuvuutta. Operationaalistettuna se tarkoittaa sitd, ettéd menneisyys muodostuu
alkasarjoista, nykyisyyson-line-tiedostajatul evai suuttatarkastellaan lyhyel |4 0-3
vuoden, keskipitkal|&3-8 vuoden japitka1&48-20 vuoden aikavailla(vrt. Lumijérvi
1999.)

Huolimattasiitd, etta kiinnostus balanced scorecardiakohtaan on kasvanut mer-
kittavésti myos ns. non-for-profit® -sektorin piirissa. (Kaplan & Norton 1996, 179.),
sithen liittyvét julkisen sektorin tarkastelun yhteydessi samat perusongel mat kuin
liikkeenjohdon teoriakonstel | aati oi sta suoraan lanseeratui ssa mui ssakin organi saati o-
teoreettisissasoveltamishankkeissa. Edellalyhyesti esitelty BSC on kuitenkin yk-
sityisen sektorin (for-profit) rationaliteetista noussut ja liikkeenjohdon
teoriakonstellaatioon kiinnittyvétarkastel ungkokulma, joten julkisen johtamisen hal-
linnon perusdilemmavoidaan pukeatéassayhteydessi M etcalfin kysymykseen” Pe-
rustuuko julkisen johtami sen uudi staminen imitaatioon vai innovaatioon?’ Palvelu-
tuotannon osalta perusongel mat tulevat esiin mm. johtamista, tuotteistamista, laa-
tua, tuloksellisuutta, asiakkuutta ja markkinoita koskevissa kysymyksissa, koska
sisdltévallinnat ratkaisee viime kadessa poliittinen pagttksentekija. Johtamiseen
liittyvét haasteet kohdistuvat erityisesti virkamies- jaammatillisen johtamisen seka
poliittisen tason keskinéisen aidon dial ogin aikaansaami seen.

Historiaon osoittanut, ettéjohtamisen jalaadunhallinnan eri gjatussuunnillaja
menetelmillaon aikansa, paikkansa, menestystarinansajagurunsa, jotkajoutuvat
kukin ennen pitk&akritiikin kohteiksi toi mintaympéristén muutosten uusien haas-
teiden edessjajoutuvat antamaan tilaauusilleteorioillejandkdkulmille. (vrt. Drury
1990; Ezzamel 1994; Goldenberg & Hoffecker 1994; Harisalo 1987,1; Kaplan &
Norton 1996; Lumijarvi 1993, McNair & Lynch & Cross 1990.) Laatujohtamisella
nayttaa kuitenkin olevan tallahetkel 1&julkisellasektorillaaito kontribuutio palvel u-
paradigmakriisiteesi ” A scientific theory is declared invalid only if an alternate
candidateisavailabletoitsplace.” (Osborne, & Gaebler 1992, 323.) ei tassa suh-
teessa ole mielestani adekvaatti, vaikka Balanced Scorecard on saavuttanutkin

5 Nakokulma on Suomessa saanut huomiota mm. HAUS:n toteuttamissajulkishallinnon Balanced
Scorecard -kehittédmishankkeissa, joissa on kaytetty organisaatiotyypittelya yhtédlta ns. profit-
organisaatioihin, joissa omistajan intressit madraytyvét liiketal oustieteen nékdkulmasta, jolloin
omistajalle arvoatuova tuotteen tai palvelun olotilatai -muoto on kiintedsti yhteydessa hyoétyyn,
etuun tai muutoin omistajalle merkitykselliseen asiaan, eli tuotteen on menestyttévakilpailussaja
tuotettavavoittoaomistgjille; yleensi kysymys on viime kadessa osakkeenomistgji sta (sharehol der).
Toisaalta puhutaan non-profit-organisaatioista, joissa omistukseen perustuvaa intressia edustavat
ns. isénndn (stageholder) &énta kayttavat ja kysymys on resurssien hallinnasta ja asiakas-
vaikuttavuudesta, jotka tapahtuvat prosessien hallinnan, uusiutumisen ja uudistumisen seka tyo-
kyvyn yllapidon kautta ( ks. M&étta & Ojala 1999, 28-29).
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eraanlaisen niche-tuotteen aseman johtamismallien markkinoilla. Balanced
Scorecard jalaatujohtaminen ovat osajulkisen hallinnon kehitystrendi&, japalvelu-
jen suunnittelijat sek& toimeenpanijat voivat hyddyntda mallialaatuajattelussaja
strategisessajohtamisessa. Liséksi BSC tarjoaatasapai notetun mittariston myota
enti st tehokkaamman suunnittel u-, johtamis-, jakontrollivaline stén hallinnon jo-
tietopohjan toimintaprosesse a koskevastainformaati ostajaas akkaat hyotyvét tasta
saamal laenti st parempaapal vel ua. Laatumallintoimivuusriippuu siité, miten malli
on onnistuttu siirtémaan byrokratian toi mintaan. (Pollitt 1990, 440-441.)

Tutkimuksen viitekehys

yhteenveto on yhtaaltajulkisen hallinnon johtamisen jatoi saalta sen laatuun liitty-
vien erityispiirteiden kuvaus (vrt. Lumijarvi & Jylhasaari 1999, 200). Tavoitteena
on ottaa teoreettisesti haltuun julkisen hallinnon laatutarkastelu ja kuvata siihen
liittyviaerityispiirteita suhteessayksityiseen sektoriin. Teoreettinen syventaminen
on perusteltuamonistaeri syista. Esimerkkind mainitsen téssé otteen Minnesotan
yliopiston politiikan tutkijan John Brysonin haastattel usta, jossahén toi esiin mm.
julkishallinnon uutta paradigmakeskustel ua vaivaan teoriattomuuden. (Osborne &
Gaebler 1992, 321.):

"Inthe past, welet marketsworksuntil they failed; then we responded with
public bureaucracies. We're struggling for figure out anew way, somewhere
between markets and public bureaucracy. So far, there's no theory guiding
it. People don’t have areal clear idea of why past practicesaren’t working,
or what anew model might be. So they can't learn from success or failure:
there is no theoretical framework people can use to integrate their
experiences.”

Kysymyson edelleen hyvin gjankohtainen jasopii erinomai sesti laatutarkastelun
problematiikkaan. Laatu on tieteenfilosofisesti teoriaton javailla Dinge an Sch
subjektiviteettia, ja kantilaisittain jatkaen laatu nédyttd4 vulgaarissa teoriassaan
subjektivoituvan Ersheinungen - ilmidmaailman kontekstissa (Saarinen 1986, 227—
235). Tdlaviittaan laadun semi-teoriakonstituution kautta abstrahoituvaan laatu-
tarkastel uun. Laadun ontol ogiset ja epistemol ogiset pohdinnat ovat ol leet puutteel -
lisia, jalaadun Dingean Sch on jdanyt vailleriittévad huomiota. Laatutarkastel ut
ovat joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta jddneet vulgaaritasolle.Y rityksena
ontol ogi seen suuntaan voidaan pitda esimerkiksi Lillrankin (1998) laatufil osofia-
pohdintaa, jokatypistyy kuitenkin lopultalaadun tarkastelultaan relativistiseen ja
ilmi66n sidottuun havaintoon. (ks. emt, 6, 28-29.) Téllatarkoitan sité, ettei kysy-

33



mysta laadun yhteisesta reaaliabstraktioalustasta ja siihen liittyvan kognition
situationaalisuudesta ole kyetty hermeneuttisesti tavoittamaan, vaikka laadun
kasitteellisyysoliomuoto on tunnistettukin.

Y leisesti havainto |aadusta julkisessa hallinnossa on jéanyt vaille esimerkiksi
Husserlin? tarkoittamaa kasitteellistamista ja siten myds ymmartamista. (ks. Jun-
tunen & Mehtonen 1977, 122, vrt. myts Karila1997, 148-150; Laven & Gruber
& Law & Mandl & Rekl 1994,1-4.)

Tieteenfil osofisedti viittaan eddl lisellainhimillisentoiminnan Aristoteleen poiesis
japraksisteleol ogiseen gjattel utapaan ja kasitykseen tieteiden jaostateoreettisiin,
poieettisinjakaytanndllisiin. (Juntunen & Mehtonen 1977, 40-41.) Poiesisjapraksis
valittyvat metodol ogisesti Hegelin kansal ai syhtei skuntatarkastel un jametodi sesti
Hobbesin analyyttis-synteettisen menetelmén kautta kiintedsti tutkimukseni
ongelmanasetteluun, johon palaan metodihuomautuksissa perusteellisemmin.
Aristoteelinen tiedekonseptio tarjoaa tassa tieteenfilosofisen taustan laadun
ontol ogi seen pohdintaan, jossa keskei send on teoreetti sen ja pragmaatti sen tiedon
erottaminen. Ensin mainittu edustaa katselijan ja jalkimmainen tekijan nakokul-
maa. Poieettisen tiedon yhteiskuntafilosofinen relevanssi jdatassavaille sille kuu-
luvaamerkitystd, ellel sitd kuvatalaatugjattelun perusteistalahtien. Laadusta pu-
huttaessa praksiksen ja poiesiksen suhdetta tarkastellaan laadun valmistus- ja
arvokkaampaa kuin valmistagjan. (vrt. Juntunen & Mehtonen 1977, 42.)

Néain ollen syvallisempi teoreettinen, kohdespesifi situationaalinen diskurssi on
perusteltu javalttaméton relevantin laatutarkastel uasetel man konstruoi miseks seké
laadun kehittamistyn eteenpéinviemiseksi julkisessa hallinnossa (Pollitt &
Bouckaert 1995, 5). Tutkimuskohteen (Kuvio 5) logiikka etenee laadun yleisesta
ilmi6tasostaj ulkishallinnon erityiseen laatutarkastel uun, jaanalyysi perustuu luku-
jen 2—7 artikkel eissa esille nostettuihin kysymyksiin sek&niistéa tehtyyn yhteenve-
toon. Paattelyn logiikkana abduktio merkitsee sitd, ettd jaljempéana esitettéviin
tutkimuskysymyksiini on haettu vastausta artikkel eissakasiteltyjen julkisen hallin-
non laadun erityispiirteiden kuvauksestajateoreetti sesta dokumentaati cana yysi sta.
Lisdks empiiristen aineistojen analyysit ovat luoneet pohjan julkishallinnon laadun
erityispiirteiden teorianmuodostukselle.

1 Abstraktio-késitetta kaytetaén tassa dial ektisessamerkityksessd, jolloin laadun ontol ogia edustaa
abstraktiotasoa ja reaaliabstraktio kiinnittda sen kulloiseenkin semi-teoreettiseen kontekstiin (vrt.
Juntunen & Mehtonen 1977, 136-137).

2Viittaan tassa erityisesti Husserlin oppiin olemuksistaeli eidoksista, jossahén puhuu eidesetti sesta
reduktiosta, jollatarkoitetaan jotakin ilmio6té tietoi suuden kohteena, mité tahansatietoa, luuloatai
mielikuvaa. Objekteja tarkastellaan tietoisuusaktien immanentteina korrelaatteina (Juntunen &
Mehtonen 1977, 120-121). Laatu on téssa suhteessa hyvin kiinnostava ilmid tarkasteltavaksi.
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Kuvio5.  Tutkimuskohteenlogiikka

Tavoitteena on syventda ja teraviittaa artikkeleissa esille nostettuja julkisen
hallinnon kdytannon laatukysymyksié seka kytked ne metodol ogiseen kontekstiin
(kuvio6):
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Kuvio 6. Tutkimuksen viitekehys
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Kuviossa 6 palvelun kokonai suus on ndhty asi akasrajapinnan kysynnan jatar-
jonnan vuorovaikutuksena®, jota maarittavét julkishallinnon organisaation raken-
teen, kulttuurin ja johtamisen |8htokohdista nousevat reunaehdot. Keskeisimmét
laadunhallinnan tekijét ovat organisaatio (toimitusprosessi), asiakkuus (asiakas-
rajapinta, subjektiviteetti*) jamarkkinat (tuotteistus).

L éhtdkohtana on julkisen hallinnon pal vel utoiminnan kuvaus laadunhallinnan
nakokul masta, jossaasi akasrajapintamuodostuu hallinnon jakansal ai sen vélisesta
vuorovaikutuksesta. Aluksi esitan gjatuksialaadustaja sen olemuksesta. Seuraa-
vaksi tarkastelen julkisen hallinnon johtamista ja kehitysta seka kuvaan niita &
hemmin tydhallinnon osalta. Lopuksi esittelen tydvoi mapaliittisen aikuiskoul utuk-
sen hankintaa koskevan paatoksenteon tukijérjestelmén (jatkossa lyhyemmin
laadunhallintaj &rjestel m&) case-tyyppisendesimerkkinajulkisen hallinnon laatu-
tyosta

Metodologisiakysymyksia

L dhestymi stapaa voidaan pitéa ylei sparadigmal taan holistisena, jametodol ogi sesti
korostuu hermeneuttinen perinne (Gronfors 1996, 25, T6tto 1981,7). Metodol oginen
rajanveto kulkee selkeasti klassi staihmistieteiden jaluonnontieteiden valistalinjaa,
jaratkaisuksi olen valinnut sosiol ogisen tarkastel utavan; Tama perustuu Weberin
ymmértavan jaselittdvan keskinai seen metodol ogi seen kompromissiin, ts. sosiolo-
gian on ymmarrettévé sosiaalista toimintaa voidakseen selittda sitd. Sosiaalinen
nahdaan téssilagjasti mydstaloudel lisenatodel li suutena Durkheimin sui generis—
konstellaatiossa. (Juntunen & Mehtonen 1977, 102, 113.) Metodi sesti tutkimusote
lukeutuu dial ektis-hermeneuttiseen jakriitti sen teorian traditioon. (Nikkil& 1986,
13-14, 51, T6tto 1981, 2-5.) Politol ogiaa sivutaan useissa yhteyksissa, javaltio-
teoreettisesti tutkimusongelmassaon materialistisen valtioteorian tulokulma, jossa
talouden japolitiikan seké oikeuden keskindinen struktuuri hahmotetaan ns. yl& ja
perusrakenteen kautta. (ks. Juntunen & Mehtonen 1977 Nikkila1986; Tott6 1981,
222-23.) Sosiologisesti kiinnostava on Jellinekin valtion kaksinaisluonteisuutta
avaava nakokulma, jossa ndkemys valtiosta gjatusvé ttaméattomyytena ja vallan
|éhteend on tutkimukseni metodol ogi seen pohdintaan kiinnittyva. Jellinekin mieles-
tavalta on valtion objektiivinen peruselementti, ja valtiota koskevaa gjattel ua ei
voitaisi harjoittaa ilman sitd koskevia loogisia mééreita. (Ahonen 1988, 38-41.)
Tamantyyppisesta kysymyksen asettel ustaldhtee tdman tutkimuksen julkisen hal -
linnon laadun erityispiirteiden analyysi. Tutkimusongel man ilmidmaailmakuuluu
Habermasin kuvaamien modernin kapitalismin osgjarjestelmien (taloudellinen, hal-

$Vuorovaikutus on téssd ymmarretty vaihdantana, jossa subjektiviteetteja edustavat toimijat suo-
rittavat vastavuoroisen transaktion (Lillrank 1998, 22).

4 Subjektiviteetti tarkoittaa téssa subjektin tietoista mindné toimimista (ks. Juntunen & Mehtonen
1977, 29). Kasitteella on tutkimukseni ongel manasettel ussa hyvin keskeinen asema, ja silla pyri-
téan ilmentdmaan fenomenol ogisesti toi mijan aitoakull oistakin roolia asi akasrajapinnassa.
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linnollinen, poaliittinen jasosiokulttuurinen) piiriin. (ks. Habermas 1987, 170172,
vrt. myds Nikkila1983,160; Tuori 1985,198.)

Konkreettisesti tutkimuskohteessa metodol ogian ydin muodostuu julkisen hal-
linnon laadun kasitteen jakayton problematiikasta, johon liittyy merkittaviaerityis-
ongel manasettel u sivuaamyds politol ogistaja oikeusteoriaavirkamiestoiminnan ja
vallan analyysien osalta.

Laadun vulgaari kasiteméaérittely on aiheellista kdyda viela 1&pi ennen sen
késitteellista lagjennusta. Arkikielessa laatuun liitetdan yleisesti jokin mitattava
suure (Lillrank 1990, 39-40; Lipponen 1993, 33). Talbin laatu on paremmuutta
suhteessajohonkin, jotavoidaan mitatatal oudel lisesti, ominai suuksiin liittyneend,
kilpailukykynd, hyvinvointinajne. Laatu on yhtdalté siséistd. Kysymyson tuotteen
(tavara, palvelu, kokemus, nautinto, eldmysjne.) tilan vaihtumisestatoiseentilaan,
jota pidetaén erilai senajauseimmiten tavoiteltuna, jotenkin parempanakuin tuot-
teen aikai sempaaolotilaatai -muotoa. Liséks puhutaan asiakkaan kokemastalaa-
dusta, jokakuvaajuuri tuotteen odoteominai suuksien jatoteutuneen kokemuksen
véalista eroa. Viimeksimainittu on relativistinen ja yhteydessa asiakkaan saamaan
hy6tyyn. Siséinen laatu on sen sijaan tuotteeseen itseensa liittyva ominaisuus, en-
naltamadritettyyn jausein standardiin sidottu, jotavoidaan kuvata tdsmallisesti ja
yksisdlitteisesti esm. mittasuureilla, kuten nollavirhe, hylk&ysprosentti, toleranssivéli
jne. Erityisesti palveluihin liittyen asiakkaan kokemuksiavoidaan tarkastellatekni-
sendajatoiminnallisenalaatuna. Teknisellalaadullatarkoitetaan asiakkaan saaman
ratkai sun toimivuutta hal utussatilanteessa. Toiminnallinen laatu liittyy tuotteen toi-
mitus- jajakeluprosesseihin, joihin usein liittyy vuorovaikutusta. (Karl 6f 1995, 333.)
Viimeks mainittu laatutarkastel utapa on erityisen keskeinen mydsjulkisten palve-
lujen yhteydessd; téhan pal ataan tuonnempana.

L aatuavoidaan tarkastellaeri nékdkulmista. Lillrank |&hestyy sitdneljastéang
kokulmasta: Perinteisesti laatu ndhd&an tavaratuotantoon liittyvanailmion, jota
mitataan. Toisena nakdkulmana han tuo esiin suunnittelun, joka perustuu tuote-
keskeiseen gjattel uun. Laadun tarkastel un kol mas tul okulmaléhtee asiakkaan tar-
peista, ja neljannessa tavassa laatua analysoidaan systeemil&htoisesti. (Lillrank
1998, 28-37.) Useimmat laatuasi antuntijat jatutkijat ovat yht&mieltAmm. seuraa-
vistalaadun tarkastel un nékokulmista. (Garvin 1988, Kotler 1988, Lillrank 1995.):

1. Valmistuskeskeinen, perustuu tuotteen yhdenmukai suuteen

2. Tuotekeskeinen, perustuu tuotteen suorituskykyyn

3. Arvokeskeinen, perustuu hinta-laatusuhteeseen

4. Kilpailukeskeinen, perustuu hinta-laatusuhteen kil pailukykyyn

5. Asiakaskeskeinen, perustuu asi akasl dht6isyyteen (kdyttdarvo, ndyttdarvo,
vaihtoarvo)

6. Y mpéristokeskeinen, perustuu tuotteen ympéristovai kutuksiin
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Valmistuskeskeinen laatu edustaatyypillisimmilléén ns. siséistélaadun ul ottu-
vuutta. Tuotekeskei sessélaatunakokulmassal aatu piileejo itsetuotteessajaedus-
taa asiakkaalle merkitysta sindnsa. Arvokeskeinen laatu todentuu markkinoilla
arvon tms. perusteella. Kilpailukeskeisyys korostaa tuotteen laatua
vertaistarkastelun nakdkulmasta ja tuotteen siséinen tai asiakkaan kokema laatu
eivét sinansa anna sille painoarvoa . Asiakaskeskeinen laatu on tuotteen kyky
taytta&a asi akkaan toiveet jaodotukset. Tall6in asiakkuus nahdéaén lagjempanakuin
yksittdinen ihminen. Viimemainittu | aatundkokul ma edustaa myds ylei sintéalaadun
maaritelmaa. Y mpéristokeskei sessa laatunakokulmassa on nahtavissa myos laa-
dun kollektiivisuuden ulottuvuus, johon siséltyy ainakin implisiittisesti prosessien
systeemisyyden jatoi mintaympariston huomioon ottaminen. (Carr & Littman 1990;
Crospy 1979; Taguchi 1986.) K asill dolevan tutkimuksen ongelmanasettelu e kiinnity
selkedsti mihink&én edella kuvattuun laadun tarkastelun ndkokulmaan, koska ne
kaikki edustavat konstitutionaalisesti vulgaaria |ahestymistapaa. Lahinnd oman
tutkimukseni ongel manasettel ua ovat kaksi viimeksi mainittua ndkékulmaa, jotka
toimivat asi akasrajapinnassaléhes anal ogisesti. Asiakas- jaympéristokeskei sessa
nakdkulmassa tavoitetaan joitakin vuorovaikutuksen ja systeemil ahtdisen laadun
madreitd, joitajulkisessa pal velutoiminnassa edustavat mm. lait jaasetukset seké
niiden toimeenpanostavastaavavirkamiestoiminta. (vrt. Lillrank 1998, 37.)

Perintei sen laatukeskustel un ydinal uetta ovat | aadun kasitteen jamaaritelmien
kayton osalta olleet konventionaaliset kontekstit, joissa laatua on kéasitelty
tuotannollisena, taloudel lisena, mittauksellisenajaasiakastyytyvéisyyteen liittyvé-
n& tekijana. Teoreettiset tarkastelukulmat ovat nousseet yleisen taloustieteen ja
erityisesti liikkeenjohdon viitekehyksestd, jakasitteellinen méérittel y on nojautunut
laadun historiallisen, teollisuustuotannossa syntyneen késitejarjestelman pohjalle.
Johtamisen taustallaovat alkujaan taylorilaisen ja sittemmin neo-taylorilaisen liik-
keenjohdon teori aperinteesté kehittyneet mallit, joiden ydin palautuu taloudel li sesti
organisaation tuotannon, vaihdon, jaon jakulutuksen keh&an. (vrt. Bauman 1997;
Garvin 1988; Juran 1988.) Tasta syystalaadun tavaratuotannossa kehitetyn dokit-
riinin siirto palvel uiden laadun tarkasteluun oli jo sindnsdongel mallista(ks. Jarvelin
ym.1992, 36). Ongelmat eivét ole ainakaan vahentyneet siirrettdessi |aatuaj atte-
lun filosofiaajulkisen hallinnon pal vel utoi mintaan.

Mitaon laatu —mitalaatu on?

Aluksi on esitettéavaontologinen kysymys, mitéaonlaatu. Kysymyksellaavaantie-
téa laadun epistemol ogiaan. Mita voimme ymmaértaa ja tietéd laadusta? Miten tai
mill&tavoin voimme saadatietoa |l aadusta? Jal kimmaéi stélaadun vulgaaria proble-
matiikkaaon pohdiskeltu runsaasti koko laadun runsaan satavuotisen historian gjan.
Sen sijaan ensin mainittujakysymyksenasettel ujajalahestymistapaaei ole enem-
malti kéytetty, ja sen vuoks pidan niitd tarpeellising, uutta avaavina ja erittéin

38



haastavina mutta kiinnostavina. Laatu on kasitteena jo alun perin ollut haméraja
tullut, josmahdollista, vieladiffuusimmaksi, jasiitdon hyvin erilaisiakasityksia.
(Karlof 1995, 64; Lillrank 1990 ja1998; Swiss 1992, 358-359; Walsh 1991, 506—
507, vrt. myds Crosby 1979,19.). Laadun ontol ogiatarjoaa uuden jakiinnostavan
tulokulman laadun perimméi sen olemuksen pohdintaan. Jatketusti kiinnostavaaon
tietdamitalaatu julkisessa hallinnossajatassa tutkimuksessa erityisesti valtionhal -
linnossa on. Haluan korostaa, etten olen kiinnostunut siitd, mita valtionhallinnon
laatu on. Tosin siihenkin t&ssi tutkimuksessa vastataan tydhal linnon osalta case-
osion yhteydessa. Yleisesti voidaan todeta, ettd laadun ontologinen ja
epistemol oginen tarkastelu on ol lut varsin puutteel lista. Tdhan on syynaainakin se,
ettalaatu-késitteen syvéllisempi analyysi on ongelmallinen, koskaei ole olemassa
teoriaalaadusta. Sen vuoksi epistemol ogisesti, vaikka sanakirjamaaritykset ovat
triviaal gja, on tdssd yhteydessa perusteltualéhtedliikkeelle virallisesti kéytetyista
madrityksista.

Nykysuomen sanakirjan (1983) mukaan laatu on” ominaisuus, 1gji jatapakay-
dapéinsaeli laatu luonnehditaan piirteeks, jokatekeejonkin sellaiseksi kuin seon
tai senkeskeisiks tekijdiks, jotkaovat tunnusomaisiajollekin tai kuuluvat olennai-
sesti johonkin tai antavat tunnusomaisen, olennaisen leiman eli ovat olennaisiajol-
lekin”. Tuoreessalahteessd, Suomenkielen perussanakirjassa(1992), méaritel18an
laatu seuraavasti: se, mik&on jollekin ominaista, jonkin ominai suudet, luonne, ole-
mus, kvaliteetti (emt. 4). Suomalai set sanakirjamaaritelmét eivét avaalaatu-kasi-
tettd kovin kuvaavasti, vaan kuulostavat yhté ontoilta, kuin joskysyttdisiin: Mita
mieltd olette ydinvoimasta? Ja vastaus kuuluisi: En ole puolesta enké vastaan,
vaan péinvastoin. Oxfordin tietosanakirja (1993, 2483) marittéalaadun " taydelli-
syyden asteeks”, joka sekadan el lisdd ymmarrystamme laadusta. Kansainvalisen
standardi soimis-jarjestén 1 SO:n mééritel méalaadustaon " tuotteen tai palvelun omi-
nai suuksien jatunnusmerkkien kokonaisuus, jokaantaa sille kyvyn t8yttéa méaari-
tellyt tai tiedostamattomat tarpeet”. Tassa madritelméssa laatu on kiinnitetty tar-
peeseen, jokaviittaa siihen, ettd laatu itsessdan ei ole mitédn vaan johonkin liitty-
neenalaadustavoidaan ilmaistajotakin.

Laadun méaarittelyt tai tarkastelut 18htevéat a priori kontekstista, jossataustalla
on usein litkkeenjohdon teoriaan perustuva konstituutio. (vrt. Lillrank 1998, 7.)
Edellisen perusteellalaatu on paatel tavissa epistemol ogisesti semi-teoreettiseks,
jolloin se ndyttdé saavan sisdlttnsatai artikuloituu” toisen” luontonsakauttavaihtona
ja saa merkityksensa toisen teorian kautta. Liikkeenjohdon teoriakonseptiota on
kéytetty runsaasti laadun verifiointiin. Mutta mitd voimme edellisen perusteella
kasittéa laadusta? Tietenkin kyse on eri asiastakuin siitd, mitavoimmetietda laa-
dusta. Ensin mainittua ulottuvuutta eli laadun ontologiaa sivuaa Lillrankin
transkendentaalinen laatu, jolla han tarkoittaa kokemusta, jota ei voi médritell4,
muttajonkatietdd, kun sen on kokenut. (emt. 13.) Laadun semi-teoreettisen luon-
teen perusteella laadun ontologista kasitysta voitaisiin hakea hyvin laajasti
useammaltakin tieteenaldta, jafil osofisesti siindnayttéaolevan myds mielta. Tal-
16in laadun kategoriat olisivat ontol ogisesti jaepistemol ogisesti jaettavissayleisella
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tasolla lagjassa tarkastelussa esimerkiksi kolmeen seuraavaan ulottuvuuteen:
tunnettavissaoleva, mitattavissaolevajaaistittavissaoleva(kuvio 7):

uEme [IEin)

“-\-\-‘-‘M—d mEnannre
I——
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1'1|| /_,-’/F'l:"‘ e v
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4 :
= deontoiopmset kisitvkoeet

Kuvio7 Laadun olemus

Laatu e ontologian yleisessa kategoriassa kerro viela mitdan kontekstista ja
siithen kiinnittyvistailmidistg, niiden olotilastatai dynamiikasta (vrt. Karila1997,
114-116; Lillrank 1990, 40). Laatu & olis siisitsessdan hyvaa, huonoa, tasaista
tms. Laatu konstituoituisi vastatietyssiteoreetti sessa konstellaatiossa, jaitse asi-
assasentulisi ainaedellyttadkin kontekstuaalisuutta, jottalaadunhallintasiséltéisi
validiteetin jareliabiliteetin tarkastel umahdollisuuden suhteen. (vrt. Lillrank 1990,
39-42.) Tama koskee sekéa laadun kasitteellista ettéa sité konstituoivan teorian
kontekstia, jotka molemmat on otettava huomioon. K&ytanndssa tama tarkoittaa
sitg, etta tarkasteltava ilmid maarittda konstituution ja laadun kéytdn kategoriat,
jotkaylei sessé ontol ogi sessa miel essa tayttyvét kaikkien kolmen edella mainitun
ulottuvuuden osalta perintei sen vul gaarin laadun kéasitteen konseptiossa.

Sen sijaan valtionhallinnon organi saati otatarkasteltaessatulis valittévana semi-
teoreetti senatutkimusotteena kayttéa hallintotieteel listatal tassatapauksessatas-
mallisemmin julkishallintotieteel listateoriaa(ks. Nikkila 1986, 16-22). Samoin laa
dun késitteel lisen méarityksen olisi perustuttavajulkisen hallinnon teoriataustaan
yleensa ja julkisen hallinnon johtamismalleihin erityisesti (Lumijérvi 1985, 20;
Mintzberg 1980, 10). Toisin sanoen laadun aksiomaatti set jadeontol ogi set kasityk-
set médrdytyvét semi-teorian kautta. Viimeksi mainittuun nojautuen on tutkimuk-
seni teoreetti sen nakdkulman valttéméttomana edel lytyksend, ettdlaadun vulgaaria
kasitteellisti al aal agjennetaan teoreettisesti. Valtajayhtei skunnallisuus on otetta-
vapalvel utuotannon laatua madrittéviks uusiksi elementeiksi.
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M etodisahuomautuksia

M etodol ogisiakysymyksia-luvussa asetin |ahtokohdaksi hermeneutti sen [dhesty-
mistavan, jota seuraavassa tdsmennan metodisesti. Tutkimukseni metodisen to-
teutuksen taustalla on useita analyysitapoja, mutta keskeinen on dokumentti-
aineistoon perustuva kasitteellinen "nousu abstraktisesta konkreettiseen” -ana-
lyysi (vrt. Juntunen & Mehtonen 1977, 136). Tarkasteltavien ilmididen holistinen
luonne ja tutkimusongelman tematisointitapa rohkaisivat minua hyodyntamaén
tutkimuskohteen tarkastel ussa L ukécsin esinei stymi steoriaahermeneutiikan pers-
pektiivissa, jossaerityisen kiintoisaksi osoittautui totaliteetin kasite’ . Kéasittelin ai-
hettajo lisensiaattitydssani, jakysymyson totaliteeti sta nimenomaisesti dialektis-
hermeneuttisena tosiasiaa koskevana siitd, kuinka tosiasiat ovat mahdollisia
Totaliteettigjattelun mukaan ei ole puhdastatosiasioiden eksistenssidtai tilaa, vaan
tosiasiat ovat semi-teoriapitoistatulkintaa. (vrt. Totto, 1981, 6.)

Kéaytannon tutkimusprosessin kannalta ol ennai sta tasséa | dhestymistavassa on
tutkimuskohteen konstruktio analyyttis-synteettisellametodilla, jotakutsutaan myos
resoluution jakomposition metodiksi. Kohdespesifi konstruktio rakennetaan kah-
dessavaiheessa: anal yyttinen vaihe siséltda kompleksisen ilmion erittelyn yksin-
kertaisempiin osiin, mita kauttal8ydetéén elementtien dynamiikan prinsiipit jalait
sek@ niiden aikaansaamat vaikutukset. Toisessa, synteettisessé prosessissa
rekonstruoidaan tutkittavailmio el ementei std8n nojautumallaniiden dynamiikkaan.
(Juntunen & Mehtonen 1977, 43.) Marxilaisessa teoriassa téaté kutsutaan usein
yleisessa tapauksessa rekonstruktioksi jaerityistapauksessamyés reproduktioksi.
Tutkimukseni perus 8htokohdan mukaan se tarkoittaa kdytanntss ensinnakin sita,
ettalaatu on palvel un teoreettisen konstruktion [ahtdpisteena Toiseks, metodises-
ti laatuakoskevailmio, ilmitkenttajaliikkeellepanevat voimat (tarkeimpanavalta)
perusaineistonaolevaan artikkelisarjaan (Turtiainen 1994—1999) japerintei stal aatu-
keskustel ua edustavaan |&hdeai nei stoon. Perintei seksi laatukeskustel uksi olen kat-
sonut liikkeenjohdon | aatuajattel uun perustuvat sekayksityistaettajulkistahallin-
toa koskevat teoreettiset ja empiiriset tarkastelunakokulmat. (ks. mm. Grénroos
1998; Kaplan & Norton 1996; Lillrank 1998; Lumijérvi & Jylh&saari 1999;
McKevitt ym. 1979.)

Kolmanneksi metodiseksi ulottuvuudeksi olen ottanut julkisen hallinnon jayksi-
tyisen sektorin palvelutoiminnan keskindisen vertailun, jossa kdytan soveltaen
kommunikatiivisen evaluaati operiaattetta (ks. Niemi 1996). Kommunikatiivisen
eval uaation keskei nen funktio on ensinndkin paljastaa (rel evation) tutkittavailmio,
siindolevat ritiriitaiset piirteet jarelevanttisuus sekaarvioidakriittisesti tavoitel lun

5 Esineistymisteorian ja hermeneutiikan valittévana kategoriana on totaliteetti, joka tarkoittaa ko-
konaisuutta, jonka osat liittyvét toisiinsa siséisin suhtein. Totaliteetissa on momentteja, joita ei
voida ymmartaa kokonaisuudesta riippumattomina eika kokonaisuutta ilman osia. Lukacsin
esineistymisteorian totaliteetin tulkintahorisontti on tassi nahty yleisen ja yksittdisen suhteessa.
(Totte 1981, 6-7.)
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toteutunutta ja toteutumatonta osakokonaisuutta. Toiseksi kommunikatiivisella
evaluaatiollatavoitellaan ennakoivaa (anticipation) tarkastel uotetta ilmién dyna-
miikkaan, muutospotentiaaliaja-hallintaa (Niemi 1996, 21-26). Viimeksi mainit-
tuun sisdltyy dialektiikan ulottuvuus aidossaAdornon tulkinnassa: ” Todel linen dia-
lektiikkaon pyrkimysta ndhdauusi vanhassa, sen sijaan ettd yksinkertai sesti nah-
daén vanha uudessa’ (Adorno 1970).

Tiedon intressi on lahtokohtaisesti praktinen ja muodostuu Husserlin
elamismaailman (L ebenswelt) kehyksen jatodellisuuden kautta, muttarajaan hé-
nen fenomenol ogisen reflektion subjektiviteettinsa” paéltakatsojan” roolissa-mah-
dollisuuden pois omasta tarkastelustani. Pitaydyn siis esiymmarryksen
ateoreettisessa praksiksessa, jonkaydin kulminoituu Marxin ekonomiakritiikin esi-
puheen (Marx 1957) seuraavaan sitaattiin:

" Elamansa yhtei skunnal li sessatuotannossaihmiset astuvat maérattyihin, valt-
tamattomiin, tahdostaan rii ppumattomiin suhteisiin, tuotantosuhteisiin, jotkavas-
taavat heidan materiaalisten tuotantovoi miensa méaréttya kehitysastetta.”

Hermeneutiikan idean perustal&htee merkityksen sosiaalisestajakulttuurises-
takontekstista, jossaetsitaéan ilmi6iden merkityksid. Eslymmaérryksen kautta muo-
dostamme ennakoltamerkityskokonai suuden, jotal 8hestytaén hei deggerilaisentiedon
intressin avulla. Tal6in tietoa haetaan neljalla peruskysymyksell& mika?, miten?,
mita kohti?jakuka?. Mik&-kysymys on ontol oginen jakohdistuu ilmidmaail maan,
miten-kysymys edustaa kasitteen epistemologista alaa ja ragjaa metodin ja mitéa
kohti -kysymys siséltéa rationaliteetin, jonka kautta toteutuu tulevai suuteen suun-
tautuminen, jokaon osaylel sempaé hermeneutti sta periaatetta. (Varto 1995, 59,62.)
Kuka-kysymykseen saadaan vastaus tarkastelemalla ilmion subjektiviteettia.
Prosessoi nnissatiedon totuusarvo kiinnittyy hermeneutti seen konstell aatioon, joka
nayttaytyy mm. Diltheyn todellisuuden peruselementeissd, yhtdalta luonnon-
tieteellisend kausaalimaailmana ja toisaalta mielen konstruoimana maailmana
(Dilthey 1976, 207). Téssa tapauksessa laadun tarkastelun tulee perustua tieteel -
lisessd mielessatosiasioihin, jotkaliittyvét toisiinsateoreetti sesti maaritel tévissa
olevan suhteen kautta; Téama suhde el ole yhtakuin erillisten tosiasi oiden joukko,
vaan se on seka ennustettavissa ettd selitettdvissi olevien ilmididen vélisten
rii ppuvuussuhtel den kuvaus.

Kuten Juntunen & Mehtonen (1977) toteavat, emmevoi ratkaistainhimillisen
todellisuuden alkua, mutta se on olemassa heti kun sellai sen eksistenssin todelli-
Suus tunnistetaan gjatusten ja tekojen tuottamien merkitysten kautta. Puhumme
tall6in hermeneuttisesta kehastd, jossa ei edetd niinkaan loogisen kehan
kategoriassa, vaan esiymmarryksesta ymmartamiseen, jokavoi ollahyvin paljas,
vaillakriittisyyttéajareflektiota, muttajokaluo alustavan orientaation jaetdisyyden
ottamisen ilmion kriittisempaan tarkastel uun.
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Tutkimusongema

Vaitdskirjani tutkimustehtava voidaan maéritellalaadun tarkastelun jajulkisen hal -
linnon, erityisesti vation® hallinnon’, vélisen suhteen problemaatti suuden kuvauk-
seksi, jokaon puettavissa neljaan tutkimuskysymykseen:

1. Mitdon laatu ja miten se on mahdollista?

2. Mitaon laatu palvelussa?

3. Mitenjulkisen halinnon jayksityisen yritystoiminnan | aatutarkastel u poik-
keavat toisistaan?

4. Millaisiaerityispiirteitdjulkisen hallinnon laatutarkastel uun sisltyy?

Tutkimustehtévan nakokul mastakiinnostuksen kohteina ovat erityisesti tal ou-
den (liikkeenjohdon laadun lisdarvoa tuottava nékdkulma) ja hallinnon (julkinen
pal vel utuotanto) alueet. Mielenkiintoinen on yhtaél ta tal outta ohjaavan rahamedian
jalaatugjattel un (vaihdanta) jatoi saaltahallintotoi mintaa (suhdendkokulma) tai ly-
hyemmin hallintoa ohjaavan valtamedian jatkossa—vallan jatoimivallan — keski-
naisten suhteiden vertailu laadun tarkastelukonstituution méaéreina palvelu-
tuotannossa (vrt. Lillrank 1998, 188). Toisin sanoen kysymys on julkishallinnon
laadun tarkastel un erityispiirteiden ymmarrettavaks tekemisestdjaniitaméérittévien
tekijoiden kuvaamisesta.

Julkinen hallinto ja byrokratia merkitsevét tieteel lisessa hallinnon tutkimuk-
sessa kaytdnnossa samaa asiaa, jolloin byrokratia on kuvaus hallinnon
organisoinnista(Nikkil&1986, 1). Tal6in tutkimusongel man teoreettinen konstituutio

5 Valtio on kasitteena keskeinen julkisoikeuden, valtiosdantooikeuden, hallinto-oikeuden ja kan-
sainvalisen oikeuden piirissd, mutta téssa tutkimusongel mani nakdkul masta valtio nahdaan enem-
mankin sosi ol ogisena konstruktiona, tosiasiallisenailmi6né, johon oikeudellisellavaltio -késitteel 1&
on kiinted yhteys. (Jyranki 1994, 25.) Talldin késitteell& osoitetaan erédiden yhteiskuntael&man
tarpeiden tyydyttamista palvelemaan kehittynytté organisaatiota. Talle katsotaan yleensa
ominaiseksi, ettd sen muodostaa ihmisyhteiskunta, joka on jarjestynyt kayttamaan "ylimman as-
teen valtaa’ maantieteellisesti maarétylla alueella. Téassa tarkoituksessa yhdyskunta on luonut
yhteiset laitokset hoitamaan hallitsemistehtéviéjael @& siis ainakin jossain méérin yhden ” hallituk-
sen” alaisuudessa (Y hteiskuntatieteiden kasikirja, osa 11,1964,920-922.) Suomen Kielen
perussanakirja (1994) maarittel ee kasitteen jokseenkin samoin: valtion maéal ueen asukkaiden jar-
jestynyttd yhteiselamaa séételevien yhteiskunnallisten instituutioiden kokonaisuus (emt. 475).
Kirjallisuusviite on jo kolmekymmenta vuotta vanha mutta sopii méérittelyltéan valtio-kasitteen
tarkastelun 18ht6kohdaksi, koska sen sisdlt6 kuvaa olennaisilta osiltaan tassa tutkimuksessa kay-
tettya |ahestymistapaa.

"Hallinnon funktionaalinen méérittely johdetaan valtiovallan kolmijako-opistajatélléin hallinto-
toimintana pi detédn kai kkea viranomaistoimintaa, jossaei ole kysymyksessé lainsdadanto tai lain-
kéayttd (Pohjalainen & Tarukannel, 1990,1-11). Hallinnolla tarkoitetaan tassa tutkimuksessa
julkisoikeudellista organi saatiota, jotajohdetaan niistajulkisten laitosten oikeudellisistaperusteis-
taja vaatimuksista lahtien, jotka kansanvaltainen parlamentaarinen hallintojérjestelmé julkiselle
hallinnolle asettaa. Erityispiirteind ovat kansanvaltaisuuden, kansalaisten yhdenvertaisen kohte-
lun, objektiviteettiperiaatteen ja oikeusturvan vaatimusten huomioon ottaminen
viranomaistoiminnassa. Hallintotoimet voidaan jakaa tosiasiallisiin, yksityisoikeudellisiin ja
julkisoikeudellisiin toimiin.
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palautuu yhtadltaWeberin klassi sen byrokratiateorian legitimiteettidjal egaalisuutta
koskeviin ydingjatuksiin jatoi saaltal aatuajattel un jastrategisen johtami sen moder-
neihin oppirakennelmiin. (Lumijérvi & Jylhdsaari 1999, 11-25; Vartola1979, 94—
99,182). L dhtokohtana on Weberin taloudellisen toiminnan rationaalisuus, jokaja-
kautuu muodolliseen jasisdlldlliseen. Ensin mainittu tarkoittaa mitattavissaolevaa
toimintaa, jonkaarvo voidaan ilmoittaaesimerkiksi rahassa. Sisdinen rationaliteetti
viittaa sellai sten ei-rahallisten arvojen kuin elamisen oikeus, oikeudenmukai suus,
tasa-arvo yms. tyydyttamiseen mahdollismman hyvin niillaresursseilla, jotka kul-
loinkin ovat kéytettavissa. (Weber, 1947, 184-186.)

Muodollinen, rationaalinen talous muodostuu vapaan kil pailun piirissatoimivis-
taliikeyrityksisté. Siséi sen rationaalisuuden toiminta-al uergj oittuu sen sjaan budi etti-
talouteen. Weberin byrokratiateorian térked kontribuutio liittyy valtaan ja sen
ilmenemiseen erityisessa hallinnollisessajarjestel méssa (jul ki sessa pal vel utuotanto-
jarjestelméssd), jossa kaskyvalta on sidottu virkaan eika kuulu virkaa hoitavalle
henkil6llejavirat on hierarkkisesti organi soitu seké&toimenkuvaltaan tarkasti méa-
ritelty. (vrt. Bauman 1997, 101-102.) Tama julkisen hallinnon erityispiirre, jota
keudet ja velvollisuudet on sidottu tiettyyn virkaan, ja erityisesti oikeus julkisen
vallan kayttdon on méériteltavaniin yksikasittei sesti, etté kaikissatapauksissavoi-
daan tietéd, kenelle padtoksenteko kuuluu.

Liséks vallankayton tulee olla puolueettomien, yleispdtevien normien japeri-
aattei den sééntel emd, jakaikissatapauksissaon voitava osoittaaja keenpéin, ket-
k& ovat osallistuneet padtoksentekoon ja vastaavat ko. padtoksestd ja onko heillé
ollut ao. toimivaltaa paétoksen tekemiseen (ks. Kivivuori 1984, 48). Vallan subsumtio
perustuu yhtel son jasenyyden kauttahyvéksytyn persoonattoman abstraktinormiston
yleispatevadn valtaan (Weber 1947, 329-333). Talldin ydinsisaltona on se, etta
yhtei skuntael améa séételevét lait, eivat ihmiset (Blom 1983, 201). Lakien pohjalle
rakentuva rationaalis-legaalinen hallinta perustaa legitiimisyytensa julkiseen ja
argumentoivaan keskusteluun, jollaon sisédll6llinen yhteys ratioon, totuuteen ja oi-
keudenmukai suuteen (Schmitt, 1932, 11; vrt. mydsVartola1978, 92 -93).Y hteis-
kunnan tasolla se merkitsee kansal ai syhtei skunnassa k&ytetyn vallan hyvéksymis-
t&, jokalegalis-rationaalisesti toteutetun hallinnan muotona toteuttaa Rousseaun
poliittisen teorian maksiimin ” kaikkien, jotka noudattavat lakia, on myos ol-
tava mukana sen sdatamisessa” (ks. Blom 1983,17; Jyranki 1994, 97-99). Laa-
tuajattel un osaltateoriatarkastel u rajoittuu pal vel uteorioiden jajulkisen hallinnon
toiminnan vertailuun, jolloin julkishallinnon osalta keskeisin ulottuvuus on
legitimiteetti, johon pal aan tuonnempanayksityiskohtai semmin vallan késitteen tar-
kastelun yhteydessa.

Ongel manasettel u | dhteejulkisen hallinnon organi saati orakenteen jalaadun ole-
muksen vélisen jannitteen tarkastelusta, jota voidaan havainnollistaa seuraavan
poliittistatoimintaakuvaavan viitekehyksen avullakuvio 8:
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Kuvio8. Poliittisen jarjestelman toiminta (L ahde: Tuori 1981)

Poliittisen j&rjestel mén toi minnan tarkastel ussa on téssé yhteydessé pddhuomio
julkisen hallinnon jaerityisesti valtionhallinnon asiakaspal vel utoi minnan analyysiss,
jossaavainkasitteind ovat laatu, asiakkuus, toimitusprosessi jamarkkinat. Ei-val-
tiollisten elementtien toimintaa edustavat kunnat, puol ueet, etujarjestét, mediaja
muut erilliset liikkeet, jotkajérjestyvat esim. jonkun poliittisen kysymyksen ympé-
rille. (vrt. Lillrank 1998; Nikkil&1986; Tuori 1981.)

Olen padtynyt yleisella tasolla Weberin byrokratiateorian nékékulmaan, jota
tutkimuksen analyysissa on teravditetty kriittisen teorian byrokratiakonseptilla.
Nakodkulmassa toimijan subjektiviteetin térkea erityispiirre kansalaisuus liittyy
byrokratiaan, joka tulee johtaa valtion madrdytymisen kautta. Lisaksi on
téhdennettéva, ettatéssakriitti sen teorian tarkastel uote on politiikkaajahallintoa
integroituneenaanalysoiva, jolloin byrokratian rooli ndyttaytyy sekapolitologisena
etta hallintotieteellisena kysymyksena. (Nikkila 1983,21, 152.) Vationhallinnon
pal vel utoi minnan ydin muodostuu demokraatti sessa prosessissa (kuvio 9):
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Kuvio9. Demokraattinen prosessi

Julkisen hallinnon erityispiirteiden, ollakseen rel evanttialaaduntarkastel un tu-
lee perustua semi-teoreettisen (demokraattisen prosessin) metodologian, laadun
vulgaarin”sensusliteralis’ hermeneuttisen tulkinnan ylittavan jatutkimuskohteen
spesifin situationaali suuden tavoittamiseen. Tassa tapauksessa kohdespesifi laa-
dun kasitteel linen | agjennus konkreti soituu vallan jal aatuyhtei skunnan kasitteissa,
joitaanalysoin seuraavaks yksityiskohtaisemmin.

Kéasitteet

Valta

L ahtokohtaisesti asetamme kysymyksen, mita on valta. Ensinndkin valta liittyy
yksityiseen, yleiseen, yksil6lliseen jayhtei skunnal liseen kanssakaymiseen jaylit-
téatal oudellisen kanssak&ymisen ja pal kkatydinstituution rajat ul ottuen kaikkeen
teoreettisesti gjateltavaan ihmisen eksistenssiin (Juntunen & Mehtonen 1977, 56).
Vallallaontaloudellinen, paliittinen, sosiaalinen jakognitiivinen ulottuvuus, jotka
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voivat ilmetéamarkkinaj ohtaj uutena, norminantovaltuutena, statuksena, ylivertaisena
osaamisena jne. Nain ollen valta on taloudellinen, oikeudellinen ja sosiaalinen
kategoria, jokaon | 8sné kai kessaihmisen kanssak&ymisen eksistenssissa. Vallan-
kaytollaon subjektiviteetti, vaikkasité e ainaole hel ppoatunnistaa.

Suomen hallitusmuodon mukaan valta on kansalla, mutta sen konkreettinen
ilmeneminen onkin jo monimutkai sempi javaikeammin todettavissa. (ks. Borg 1995;
113; Jyranki 1994, 123-130.) Taloudellisesti valtaa kayttavat markkinat, jaylei-
sesti puhutaan subjektiviteetista, kun todetaan, etta markkinat odottavat koron
muutostatal Y hdysvaltojen tuotannon kasvul ukujataikkavaativat val uuttamuutoksia
jne. Sosiaalisesti valta ndyttaytyy statussymbolina. Todellisuudessa valta ei ole
kansalla, eivatkd markkinat ole todellinen subjekti sen enempéakuin statusitses-
séén sisdltdisi valtaa. Toisin sanoen oikeudelliset, taloudelliset ja sosiaaliset lait
eivét ole absoluuttisiakategorioitasiinamielessd kuin esimerkiksi luonnonlait. (ks.
Juntunen & Mehtonen 1997, 53.) Kysymyksessa ovat yhtaéltaihmiset, jotkakayt-
tévét julkista valtaa kansan mandaatilla. Toisaaltatalouden yhteydessa eivét paa-
toksia vaadi markkinat vaan niiden takana ovat sijoittajat, osakkeenomistajat ja
porssimeklarit. Sosiaalisesti valta on ensisijaisesti kommunikatiivista ja
vuorovaikutuksellistahegemoniaa.

Valta on yleisesti ymmarretty suhteeksi, mutta muutoin kasitteen sisaltd on
problemaattinen (Jyrénki 1994, 31; Nikkil&1986, 23). Valta on vaikuttamistaval -
lankayton kohteeseen ndhden joko hyvaksyttavasti, oikeutetusti tai toteutettuna
pakkovaltana. Tamatuo valttamétta erityispiirteen julkisen hallinnon palveluun,
jossa valta osana pal vel utuotetta sisél td& subsumptioul ottuvuuden?, joka merkit-
see mm. pal vel utoiminnan yhteydessa toi sen toi mijaosapuol en subjektiviteetin me-
netysta. Lisdksi Bauman médritteleevallan yleisesti siten, ettd se on kykyavaljas-
taa toisten ihmisten teot keinoiksi padstd omiin tavoitteisiin. Valtavoi hanen mu-
kaansa ilmeta pakkovaltana tai toisten ihmisten arvojen alistamisena omiksi
voimavaroiksi, tai kuten Bauman toteaa: "toisten ihmisten arvojen panemisena
omaan taskuun”. (Bauman 1997,144-145.) Heiskala nékee vallan kyvyssa saada

8 Tutkimukseni perusasetel malahtee teoreettisesti valtion jayksilon valisen suhteen maaraytymisen
tarkastelusta. Valtio edustaa subjektia, joka toimii autonomisesti suhteessa hallintoon ja yhteis-
kuntaan: silla on siis omanlaatuisensa status (Vrt. Althusser 1984,98). Althusserin mukaan valtio-
koneisto on erotettava valtiovallasta, jolloin oleellista on se, ettd ensin mainittu on instrumentti
jalkimméi sen toteuttami seen (emt.98-105). Talldin valtio toimii subjektina. Y ksil6 toimii subjektina
suhteessa valtioon kansalaiskonseptiossa, jonka konkreettinen muoto tulee esiin
kansalai syhteiskunnan konstellaatiossa. Téssa yhteydessa valtion ja kansalai syhtei skunnan suhde
ndhdadn Gramscin hegemoni ateorian nakdkul masta, jayksilon kansal ai syhtei skunnan jasenyydes-
t& nousee hénen subjektiviteettinsa suhteessa valtioon. (Ks. Mantyl&a 1986, 74—76.) Toimijoiden
intressit ndyttaytyvét yleisen ja yksittéisen edun ristiriitana ja kilpailuna subjektiviteettien
valittavassa kategoriassa, jokaon hallinto-kansalainen- suhde. Vaittaviakategorioitaovat hallinto-
kansalainen-konseptiot. Edellinen valittaa valtiosubjektiviteettia ja jalkimmainen
yksilésubjektiviteettia. Y htei skunnallistumisprosessin ” luonnenaamioiva’ ominaisuus tulee esiin
juuri téssa subjektiviteettien valityksessa, jolloin yksil 6subjektiviteetti muuttuukin objektiviteetiksi,
ts. valtio séilyttéa hallintokonseptiossa autonomisen subjektiviteetin mutta yksilé menettaa kan-
salainen-konseptiossa subjektiviteettinsa. (Nikkild,1983, 176.) Habermas kayttada kuvatusta ilmi-
Osté kasitetta ” Lebensweltin kolonialisaatio”. (Tuori 1985, 200, Kangas 1989, 83-85.)
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aikaan tuloksia. Han kasittel ee valtaa organi soituneena jainstitutionaalistuneena
jakaen sen neljadn kategoriaan: ideologinen, taloudel linen, sotilaallinenjavaltiolli-
nen. (Heiskala 1996, 127.)

Valtaan jalegitimiteettiin liittyviakysymyksidolen tarkastellut artikkel eissani,
osaamiseen tai edustajuuteen perustuvajamyos sopimuksenvarai nen. Absol uutti-
nen valtaon " hyvaksyttyd . Oikeutettu valta on demokraattista, ja pakkovaltaon
ylivoiman ja hegemonian kautta saavutettua etuoikeutta. Se voi olla laitonta tai
laillista, demokraatti sessa prosessi ssa syntynytta, valta-oikeusmandaattiin perus-
tuvaajaerityista oikeusvaltioon liittyvaavallan ulottuvuutta. Viimeksi todettu viit-
taa organisoituihin oikeussdannoksiin, jotka tdyttévat aiemmin mainitun Rousse-
aun poliittisen teorian maksiimin. N&in ollen valtaliittyy tssé yhteydessa oikeus-
valtion legitimiteettiin®, jasiten eri legitimaatiol ahteiden'® tai perusteiden tarkaste-
lu rgjataan téssa tutki muksessa koskemaan erityisesti julkisen hallinnon virkamies-
toimintaa (ks Jyranki 1994).Viimeksi mainittu vallan muodon teoreettinen tausta
[6ytyy Weberin legitimiteetin kasitteesta (Weber 1947, 416-434). Legitiimiyden
Iahdevoi ollapysyvasti asetettu, esim. johtokunnan jasen, jollaon oikeus edustag;
jokin riippumattoman ryhmittyman koll ektiivinen mandaatti, esim. kokoustulkittu-
naedustajaksi; vaalimenettelyllavalittu edustaja, jokavoidaan kutsuatakaisin eli
ns. imperatiivinen mandaatti tai vapaasti toimiva edustaja, esim. etujarjeston sta-
tuksen (ammatti, asemayms.) perusteellavalittu edustaja. Hyvaksyttéavavaltaon
legitiimia

Tutkimuksen ongel manasettel un ndkokulmastavaltaresurssiks tulkittunakai-
paakésitteen |agjentami stafoucaultilai seen suuntaan; Tall6in valtandyttaytyy myos
abstraktina suhdeverkostona (Foucault 1980, 34-35), joka on ymmarrettava
weberilé send konstitutiivisena suhteenail man identifikaatiota. Toisin sanoen valta
on sisddnrakennettu vuorovaikutukseen jaméaérittdatosiasiallisesti anjab:n vali-
sen suhteen dominanssin. Ta&ma persoonattomuuden muotoon rakentuva vuoro-
vaikutus on juuri erés erityispiirre julkisen hallinnon asi akaspal vel utoiminnassa.
Valtaaei ole hel ppo tunnistaatéassayhteydessa palvelun laadun osatekijaksi, vaik-
kajulkisen hallinnon toiminnan eetos pal autuu valtaan, jokatuotetaan, yll&pidetéan
jauusi nnetaan demokraatti sessa prosessissa, joitaval otan artikkeliosuudessavai-
toskirjanluvuissayks janelja. Valtaon saanut julkishallinnon uudi stumisprosessissa
teoriaintressin ns. julkisen valinnan (public choice) tulkintana, jotakuvaan artikke-
ty6td” . Valtaedustaajulkisen valinnan intressind non-profit-organisaation eetosta
vastaavassa mielessa kuin puhutaan profit-organisaation sharehol der-intressista.
Politiikoille valtamerkitsee kannatuksen tavoitteluajauudel leenvalituks tulemista

® Legitiimisyytta arvioitaessa padhuomio kiinnittyy oikeuden velvoittavuuden ja sen tayttamatta
jéttémisen justifioitavuuteen eli ratkai sujen intersubjektiiviseen konroll oitavuuteen (ks. Tuori 1993,
15, Laakso 1990, 55).

10 L egitimaation vaihtoehtoisina malleina voisi olla yksittdisilta kansalaisilta tai organisoiduilta
ryhmilta saatava kannatus (vrt. Clark 1989, 11).
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sekavirkakunnalle halinnon alan resurssien varmistamista (vrt. Granholm & Karl 6f
1990,29-30; Paltschik 1987,17; Summa1993b, 51). Viimeks mainittu julkisen hal-
linnon pal vel utoi minnan erityispiirtei syyttailmentava poliittisten markkinoiden toi-
yksityiskohtai semmin tuonnempanamarkkinoitakéasittelevan luvun yhteydessa.

Valtaon siten julkisen hallinnon palvel utoiminnan erottamaton ul ottuvuus; sita
havai nnollistaa mm. laadun suhdepohjai sen markkinoinnin nakokulma, jokanakyy
julkisten pal velujen toimitus- jasidosryhmien valisissayhtei styoprosesseissa (vrt.
Lillrank 1998,189; Nikkil&1986, 23-28). Vatavoidaan néhdé osanajulkistapal velu-
tuotetta. Tall6in palvelutuote sisaltda sekaitsessdan (esim. lait erilaisistaetuuksista,
luvistayms.) ettd toi mitusprosessina (virkamiestoiminta) vallan ulottuvuuden (vrt.
Kajanoja1996, 96; Konttinen 1983,17; Lillrank 1998, 37-38).
luvussa kolme esitettyyn analyysiin virkamiestoiminnasta. Julkisten palvelujen
tuotantoprosessi a sdantel ee hallitusmuodon 92 8:n lainal ai suusperiaate, jokaviit-
taalakeihin, asetuksiin ja muihin normeihin, joista jatkossa kaytan yleiskasitetta
abstraktinormisto. Valta liittyy talléin erityisesti funktionaalisesti méériteltyyn
hallintotoi mintaan, jokaon johdettu valtiovallan kol mijako-opista. Hallintotoimintaa
on kaikki se viranomaistoiminta, jossa el ole kysymyksessa lainsd&danto tai lain-
kéyttd. (Pohjolainen & Tarukannel 1990, 1.) Valta konkretisoituu karkeasti kah-
teen ns. virkatoimen tyyppiin: hallintoasian késittelyyn jamuihin virkatoimiin (emt.
3). Ensinmainittua tavataan sanoa hallintomenettelyksi, jokatarkoittaajonkin asi-
an ratkaisemista, jollatassa tarkoitetaan hallintopddtdsta. Muut virkatoimet ovat
viranomaisten ylei sen toimivallan kyttoa.

Kansdaisille, eduskunnalle, presidentille, valtioneuvaostollejaministeridille seka
niidenaaidlleviragoillekuuluvat tai niillaon valtamaérittaajulkisen sektorin palvel u-
periaatteet. Valtaon jaettu asteel lisesti, alueellisesti jaasiallisesti. Julkisten palve-
lujen tuotantoaohjaamerkittévasti |aki. Julkisiapa vel ujaovat paasaantti sesti kaikki
sellaiset palvel ut, joissamyodnnetéén tai pagtetdan julkisten varojen kéytosté; toi-
saalta lainal aisuuden hegemonia ulottuu itse asiassa kaikkeen julkisen hallinnon
toimintaan. TAmatarkoittaasita, ettd lainal aisuusperiaate (HM 92,2 8) leimaakoko
julkisen hallinnon pal vel utoi mintaajoko rakenteel lisena (abstraktinormisto) tai v&-
littdmana (virkamiestoi minta) vuorovaikutustil anteessa seka pal vel ujen johtami-
sen kautta vaikuttavanatekijana. (Jyranki 1994, 171; 260-261; Uctila & Laakso
& Pohjalainen & Vuorinen 1989, 22—23.) Néin ollen julkisen palvel utoiminnan laa-
tua tulee tarkastella myos vallan nékdkulmasta. Jatkossa kiinnostavaksi nousee
kysymyssiitd, mitkaovat palvel utuotteen valtaominaisuuksia. Lisdksi kiinnosta-
vaaon, millaisillamarkkinoillavaltaominai suuksiasisaltavét tuotteet kilpailevat seké
millainen on valtaa sisdltvien tuotteiden asiakasrajapinta ja miten asiakkuus
subjektivoituu?
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Laatuyhteiskunta

Toistakéasitteelli sté | agj ennusta edustaal aadun yhtei skunnallistunut, kol lektiivinen
ulottuvuus, jokaviittaakansallisvaltion (valtion jayksil6n valinen kanssak&yminen)
tasolla tapahtuviin toimintaprosesseihin jatassa erityisesti julkisen hallinnon toi-
mintaan. Laadun tarkastel un yhteydessa sité on |dhestytty mm. laatuyhtei skunta-
kasitteel1a (Tuurala 1998, 2) tai julkistal ouden valintateorian yhteiskunnallisen laa-
dun késitteel 14, jossa Harisalon (1987) mukaan julkistalouden valintateoriaei tar-
koitayksinomaan taloudel listakil pailua, vaan julkisten pal vel ujen tuottaminen edel -
lyttédmyoskykyéjataitoa. (emt. 8.) Tuuralan pohdinnoissalaatuyhtei skunta néyt-
téis rajautuvan sosiaali suuden kontekstiin, jolloin julkisen hallinnon ndkokulmasta
problematisointi kiinnittyy hyvinvointivaltiolliseen teoriakulmaan, jonkakehityskaari
onitse asiassavahintdan laadun historian mittainen. Nimitt&in hyvinvoinnin yhteis-
kunnallisestakehitysnaktkul masta tarkastel tuna sijoittai sin laatuyhtei skunnan aat-
tedlliset juuret kansallisvaltioiden syntyvaiheeseen.

Hyvinvointivaltiotakoskeva pohdinta perustuu artikkelien kaksi, neljajakuusi
kiel essd kasitteité hyvinvointivatio jahyvinvointiyhtei skunta k&ytetéddn anal ogisina
Neovat kuitenkin eri asioita. Palveluiden valtiollisesti organisoi dusta kokonaisuu-
desta kaytetdan kasitetta hyvinvointivaltio, jossa hyvinvointipalvelut ovat paa-
séantoisesti julkisen sektorin monopoli. Palvelutuotannossa on kysymys tall6in
sosiaalivaltiollisesta pal vel ujen rahoituksestaja organisoinnista, jossavaltiollaon
keskeinen asemahyvinvoinnin yllapitdjana. Lisdks hyvinvointivaltion toiminnan
periaatteet toimeentul oturvasta, tasa-arvoisesta tulonjaosta ja koul utuksesta seké
lagjemmi sta sosi aali sta oikeuksista on néhtévavaltion pyrkimysten kohteena. (Ka-
janoja1996, 87; Keurulainen 1998, 14-16; Harisalo 1987, 7; Nikkil&1986, 68—70.)

Sen sijaan hyvinvointiyhteiskuntia ovat perinteisten mittarien mukaan esi-
merkiksi Amerikan'Y hdysvallat, Itavalta, Sveitsi jaAustralia, joissaon yleiset hy-
vinvoinnin peruskriteerit tayttava pal vel utuotanto (having-being and loving), hyva
terveydenhoito, korkea BKT per henkil6, lagjat vapaa-aika-ja virkistys-
mahdollisuudet, yksiltn kasvuol ot ja perhesuhteet, korkeaelinién odote, alhainen
vastasyntyneiden kuolleisuus, korkeasivistystaso (vrt. korkeakoul ututkinnon suo-
rittaneiden lukumadrd) yms. elamisen laatua mittaavat tekijét. (ks. Allardt 976;
Johansson 1970; Kosonen 1989; Marski 1996.) Toisaalta samanaikaisesti voivat
tulonjakoerot ollajyrkét jasosiaaliturvan yleinen taso alhainen kuten'Y hdysvallois-
sa. Sen sijaan Suomi ja Skandinavian maat ts pohjoismainen mallil! seké Saksa,
Hollanti, ItavaltajaEnglanti ovat tyypillis&hyvinvointivatioita, jotkatéyttavat myos
erittain kattavasti hyvinvointiyhteiskunnan kriteerit (ks. Marski 1996; Naschold

11 Pohjoismaisen mallin ké&site ei ol e auktorisoitu, mutta sitéd kaytettédan kuvaamaan pohjoismaiden
homogeenista yhteiskunnallista kehitysté, kulttuurin, sosiaaliturvan, tasa-arvon, demokratian, ta-
loudellisen jaoikeudellisen infrastruktuurin seka vakai den sopimuspohjai sten tydmarkkinoiden eri
osa-alueilla Lisaksi pohjoismaita yhdistaa yhteiskunnallisen sosiaalisen vastuun painottaminen,
korkea koulutustaso ja toimiva julkinen palvelutuotanto, jotka ovat taanneet yhtenéisen hyvin-
voinnin javaurauden yll&pidon kaikissa pohjoismaissa.
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1995; Nikkila1986). Oleellisin ero on kuitenkin se, ettei hyvinvoinnintakeenaole
julkisen sektorin monopolin kauttaorgani soitua pal vel utuotantoa. Huomionarvoinen
on myos ero, joka koskee hyvinvoinnin valtiollisen organisoinnin kehitystrendig,
jokaosoittaa, ett&hyvinvointivaltio on ol lut kansallinen projekti eik& ol e tavoittanut
kansainvalista ulottuvuutta. Itse asiassakansalliset projektitkin ndyttavat saaneen
uuden sisdllon 1990-luvulla. (Jyréanki 1994;Naschold 1996.)

Alunperin hyvinvoinnissa oli kysymys aineellisen puutteen ja kdyhyyden
mukanaantuomista.ongel mista, jotkaovat kiinted osateollisuusyhteiskunnan alku-
vaiheen kehitysta. Téassamielessd hyvinvointiakoskevan valtiollisen vastuun n&-
kokulmatulee selkeasti esiinjo Hegdlilla. Kansalaisyhtei skunnan javaltion vélisen
suhteen pohdinta kul minoituu hénellamm. valtion sosiaalipoliittiseen rooliin. (Jun-
tunen & Mehtonen 1977, 47.) Hyvinvointivaltion kéasitteen ideol ogi senaisénavoi-
daan pitda Benthamia, vaikka hénen sen enempéakuin Millin teoksistaei oleldy-
dettavissa kehittyneen sosiaalipoliittisen jarjestelman piirteita (vrt. Chadwick 1975,
43).Charity Organisation Society seka Friendly Societi es -toiminnan vapaaehtoi-
suuteen perustuneestajasittemmin Bismarckin 1800-luvun lopullaa oittamaylei-
sen sosi adlivakutugj rj estel man kehittémi stydn periaatteet olivat jo sosiadivaltiollisia
jajarjestelmétavoitteisia. (Ruotsalainen 1988, 80, 89-90), L antisissé teollisuus-
maissa hyvinvoinnin yhtei skunnallisen kehityksen ens mméi std aaltoaedustivat esi-
merkiksi Rooseveltin 1930-luvun New Deal -ohjelmaY hdysvalloissa, Beveridgen
Social Insurance and Allied Service 1940-luvun | sossa-Britanniassa ja Ruotsissa
1950-luvulla Gunnar jaAlva Myrdalin ideoiman kansankodin gjatuksen pohjalta
|8htenyt hyvinvoinnin kehittdminen (ks. Harisalo 1987, 1-4). Suomessa vastaava
kehityskulminoitui Kuusen 1960-luvun sosiaalipolitiikka-reformijulistukseen sekéa
hyvinvointipal vel ujen voimakkaaseen kasvuun 1970-luvullaja pohjoi smaisen hy-
vinvointivaltion statuksen vakiintumiseen 1980-luvulla (Uusitalo 1993, 62). Edella
todetun perusteella huomataan, ettd hyvinvoinnin yhteiskunnallinen ja erityisesti
sen valtiollinen organi soituminen on tapahtunut I1-maailman sodan ja keisend ai-
kana.

Hyvinvoinnin tai tasmallisemmin julkisten palvelujen tuotantoprosessien
tehottomuutta ja huonoa hinta-laatusuhdetta al ettiin kritisoi da voimakkaasti 1980-
luvulla. Hyvinvointivaltioiden fiskaalinen kriisiytyminen alkoi jo 1980-luvunlopulla
jahuipentui 1990-luvun alussa syvaan lamaan. Samoin hyvinvointiyhtei skunnan
perustan muodostanei den julkisten pal vel ujen tuotanto koki voimakkaan uudelleen-
organisoitumisen, jotakasittelin aiemmin tarkemmin julkisen hallinnon kehityksen
yhteydessa.(Uusitalo 1993, 62—64.) Sisdll6llisesti hyvinvoinnin késitteel lisessa kes-
kustelussaon haettu linjauksialiberalismin javai htoehtoisen kommunitarismin suun-
tauksista. Erityista kiinnostusta on heréttanyt |8hinné liberalisti sesta kontekstista
nouseva John Rawlsin (1972) oikeudenmukaisuusteoria. Lahtdkohtana on
aristotelinen hyvén yhteiskunnan idea, jollaon anal ogialaatuyhtei skunta -kasittee-
seen ainakin semi-teoreettisesti vaikkapa sosiaalipolitiikan teoriakontekstissa.
Rawlsin tunnetuin ideaon yhtei skunnallinen sopimusteoria, jonkamukaan yleisten
normien patevyys perustuisi yhteisolliseen legitimiteettiin. Y hteiskunnan j&senet
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hyvaksyisivét etujen jarasitteiden anonyymin jakautumisen jagjattelisivat itsensa
kenen tahansa asemaan mainittujen seikkojen suhteen. (Knuuttila 1998, 3-4.)

Rawlsin teorian sopimusosapuolien subjektiviteetti oheneefiktiivisen sopimuk-
sen poliittisakaytantdjalegitimoivaan rooliin, japseudo-asiakkuus esmerkiks kan-
salaisuuden roolissa sisdltéa vain negatiivisen yksildnvapauksien takuun. Téhan
liittyy huomattaviaongelmiajo pelkéstaén julkisen ha linnon lainal a suusperiaatteen
nakokulmasta, jotaolen kasitellyt mm. yhdessa vaitoskirja-artikkelissani (Turtiai-
nen 1994b) véitoskirjan luvussanelja. Kommunitaarisen teorian kritiikki on suun-
nattu juuri mainitun liberalistisen tradition pseudo-asiakkuuden reunaehtojen
laiminlyontiin. Toisaaltakommunitaarinen kritiikki e ole vai htoehtoinen nékékulma
vaan osaliberalistisen suuntauksen evaluaatiodiskurssia. L aatuyhteiskunta-kasit-
teeseen liittyvanaon syytdmainitavielayks 1980-luvullaalkanut debatti sosiaali-
sestapadomasta, jokaon erdanlainen jatke 1960-1uvun inhimillisen pd&oman teori-
ale (Kgjanoja 1997, 20-21). Sosiaalisesta padomasta on tullut taikasana, jonka
liberaalit jakonservatiivit ottavat esiin ratkaisunakansallisiin ongelmiinjaavaimena
kil pailukyvyn paranemiseen ja menestykseen (Portes & Landolt 1996, 18).

Y htakaikki, hyvinvoinnin kéasittedl linen ydin kulminoituu sosiaalisen jataloudel -
lisen tasa-arvon tuottaviin hyvinvointipal vel uihin, joiden viimekétinen ta oudel linen
pohja perustuu sosiaalipoliittisiin tulonsiirtoihin. Hyvinvointi pal vel uiden tuotanto
voidaan organisoida valtiollisena monopolina tai valtion ja yksityisen sektorin
rinnakkai stoimintona, jollointietyt ns. meriittipal vel ut (sairaalat, koulut, tyonvalitys
yms.) voitaisiin tuottaa pel kastaan yksityisestikin (ks. Ahonen 1999, 13-18; Harisalo
1987, 3-4). Sos adlipalvelujen, verotuksen, turvallisuuden ja pel astustoimen piiriin
kuuluvat palvel ut vaativat kuitenkin ns. non-profit-organisaation rationaliteetin eh-
tojen olemassaol oa, janetayttyvét taloudel lisesti vain julkisten subventioiden kaut-
ta. Liséks eddlamainittuihin palvel ukokonaisuuksiinliittyy oikeusturvakysymyksia,
jotkaedellyttavat oikeusvaltion subjektiviteettia, erityisesti vallankdyttssi, joka
liittyy sekd hallintomenettel yyn ettatosiasialliseen julkisen vallan ké&ytt6on. (Jyran-
ki 1994, 31; Méenpada 1984, 30; Pohjolainen & Tarukannel 1990, 119.)

Substantiaalisesti hyvinvointi on perintel sesti luettu sosiadlipolitiikan piiriin kuu-
luvaksi kysymykseksi jahyvinvoinnin yhdistdminen laatuun avaalagjassamieles-
sd uuden teoreetti sen nakdkul man. L aatuyhtei skunta on kéasitteend miel enkiintoi-
nen, mutta tutkimuksellisesti jateoreettisesti haastava. (Tuurala 1998) nékee laa-
dunjasosiadipolitiikan sisdll 6iltaén, tehtdviltédn jahistoriataan pitkalle ana ogisina.
Hanen mukaansamolemmat ovat teollisen yhtei skunnan kehityksen sekétuotteita
ettd edellytyksia. Hanen mielestéddn molemmilla on yhtenevéinen teoriatausta:
systeemigjattelu, tiedon teoria, tilastotiede ja psykol ogia (vrt. Oakland 1995, 353—
356). Kysymys on riskien ja muutosten hallinnasta seké kyvysté tuottaa hyvin-
vointia. Lisaksi han nékee laadunhallinnan analogian myds prosessitarkastelun
ndkokulmasta. Sosiaalipolitiikan ndkdkulmastalaatuyhtei skunnallandyttéisi ole-
van tartuntapintaa hyvinvointivaltion rakenteel liseen sisaltoon, jaesimerkiks sosi-
aalisen padoman kasitteen ulottuvuus saattaisi tarjotatyodkal ujayhtei skunnan laatu-
ndkokulman tarkastel uun (vrt. Coleman 1988). Sosiaalisen pddoman tuotantopro-
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sessi tapahtuu merkittavalta osaltajulkisten palvelujen piirissa. Hyvéan eldman edis-
taminen -tyénimella kayty hyvinvoinnin kasitteen lagjentami stakoskevakeskuste-
lu, jokaliittyy uuden hyvinvointivaltiokonseptin luomiseen, avaandkdal ojatietoyh-
teiskunnan javerkostotal ouden integraatiolle. (Kajanoja1997, 6, 20.)

Toisaaltalaadun yhdistéminen yhtei skuntaan ja sen pal vel utuotantoon suoraan
|aatugj attelun traditionaalistal ahtdkohdistaon radikaali anal ogiajametodol ogisesti
seké& metodisesti haastava. Sosiaalipolitiikan ja laadun teorian yhtenevéisyyden
osaltalaatuyhtei skunnan analyysi edellytt&a perinteistalaatuajattel ua selvasti laa-
jemman teoriakonstituution (vrt. McKevitt & Lawton 1994). Julkisen palvelu-
tuotannon teoreettisista |ahtokohdista otan esille tassa yhteydessa kaksi
tutkimusongelmani kannaltakiinnostavintakysymysté: perinteisté oikeudelliseen
monopoliasemaan perustuvaa rakenneteoreettista malliaedustaal aatu-ul ottuvuus-
tarkastelu, jatoinen on julkistal ouden valintateorian pohjaltaléhtevakollektiivisten
kulutusyksikéiden japal vel utuottei den tuotantoyksi kéi den eriyttamista koskevamalli
(ks. Harisal0 1987, 5-6). Y htei stamolemmill e on prosessitarkastel un nékokulma,
jossaon kuitenkin otettava huomioon prosessien hyvin erilainen luonne.

Rakenneteoreettiselle |ahestymistavalle on julkisen sektorin erityispiirteiden
nakodkulmasta katsottuna vahvat perusteet, jatoisaalta valintateorian mallissa on
kiehtovaa markkinamekanismin ohjausajattel uun liittyvatarkastel uote. Haasteena
on hintamekanismin tehostavavaikutus, jaasiakkaan todellinen valintamahdollisuus
voidaan toteuttaa esimerkiks silloin, kun sama virasto toteuttaa joko itse tai
ulkoistettuna maksullista pal vel utuotantoa ja samanaikai sesti budjettirahoitteista
viranomaistoi mintaa monopoliasemassa (vrt. Summa1993a, 66-67). Toisaaltahal-
linnon responsiivisuuden vaatimus puol ustaa valintateoreetti sta tul okulmaa asi ak-
kaan tarpeet huomioon ottavana, jotaolen kasitellyt seikkaperaisesti artikkel eissa
1987,7.)

Y hteenvetona voidaan kuitenkin todeta, ettd molempia mainittujateoreettisia
|8hestymi stapoja voidaan pitda ongel miltaan anal ogisina, koska molemmissa on
imitoitu liikkeenjohdon laatuajattelun teoriakonseptiota, jonka soveltaminen
julkishallinnon pal vel utuotantoon on osoittautunut varsin mutkalliseks. Y ksityisen
sektorin laatugjattelun taustalla on joka tapauksessa taloudel lisen organisaation
tuotannon, vaihdon, jaon jakulutuksen keha (Heiskala 1996, 126). Sen sijaan jul-
kisten palvelujen tuotantoon liittyvét elementit ovat muodostuneet demokraatti ses-
jakolme. Demokraatti seen prosessiin kiintedsti kuul uvaa pseudo-asi akkuuden prob-
lematiikkaa on vaikeametodol ogisesti |ahestyd, jos” ponnahduslautana’ on laadun
historiallinen, puhtaasti yksityissektorin tavara- japal vel utuotannon kategorioihin
pitdytyvakasitystuotannosta, tuotteista, jakelustajne., joillael valttaméttaolioina
ole ana ogisistavastikettayhteiskunnallisessa. Y htei skunnallinen todel lisuusjasen
pal vel utuotannon luonne ovat kuitenkin olemukseltaan sosiol ogisiajademokraatti-
sen prosessin yhteiskunnallisen kanssakdymisen eli poliittisen sfaérin kautta uu-
siutuvia. Tahan uusi utumisprosessiin on uuden haasteen tuonut teol lisen kulttuurin
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tavaratuotannon japal vel uiden todel lisuuden rinnalle noussut virtuaalitodel lisuuden
maailma, joka on yhteiskunnalliselta kontekstiltaan yha lagjeneva teknologian
myotael amisiimio.

Lisdks julkisen toiminnan rationaliteetti poikkesatal oudellisen toiminnan laatu-
gjattelu- perusteista, joissa osakkeenomistajien saama voitto ja hyoty ovat viime
ké&dess4 ai noitatoi minnan miel ekkyyden perusteita. Sen sijaan laatuyhtei skunnan
tavoitteena on tasapuolisesti jakautuva hyvinvointi, johon liittyva laatutarkastelu
vaatii késitteiden rekonstruoinnin. Todetun perusteella” oikeata’ julkisten palvelu-
jen asi akasraj api nnassa tapahtuvaa yhtei skunnalli stunutta kanssakaymista'? on 18-
hestyttéva edell& hahmotetun substantiaalisen laadun kéasitteellisen haltuunoton li-
séksi aiemmin esille tuotujen avainkasitteiden asiakkuus, toimitusprosess ja
markkinat erityispiirteiden kuvauksen kautta.

Asiakkuus

Toinen tutkimuksen keskeinen kasite on asiakkuus, jokamaérittaajulkisen hallin-
non palvelutoiminnan erityispiirteisyytta. Tarkastellaan asiakkuutta seuraavassa
subjektiviteetin, tuottei stamisen, toi mitusprosessien, asi akasrajapinnan jamarkki-
noiden nakokulmasta. Julkisen hallinnon erityispiirteitalahestyn yhtaalté palvelun
johtamisteorian jatoi saal ta pal vel ujen markkinoinnin ngkokulmista. Viimeks mai-
nitun osaltakaytan erityisesti ns. suhdenakkulmaa, jossalaatuatarkastellaan sekéa
asiakas- ettd ymparistd keskeisesti (ks. Gronroos 1998,189-190). Palvelujen
johtami steorian markkinoinnin suhdendkdkul ma sovel tuu mielestani hyvin myds
julkishallinnon palvel utuotannon tarkastel uun jo mééritelmal lisestikin:

"Markkinointi tarkoittaa asiakkaiden ja muiden sidosryhmien kanssa yll&-
pidettévien suhtei den tunni stamista, solmimista, vaalimistajakehittamista— seka
tarvittaessakatkai semista—niin, ettd kaikkien osapuolten tavoitteet tyttyvét. Tahan
pa&éstdan molemminpuolisallalupausten antamisellajatdyttamisall&’ (Lillrank 1998,
190).

M&aritelman mukaan on tunnistettava ilmidal ue, jonka perusteella toiminnan
analysoinnin |&htokohdat méaarittyvét (Gummesson1995). Itse asiassalaadun mark-
kinoinnin suhdepohjainen késitemaérittely on niitd harvojaliikkeenjohdon laatu-
gjattel ukasitteita, joitavoi daan hyddyntéa sellai senaan julkishallinnon pal vel utoi-
minnan laatunakdkulman avaamiseks analyyttiselletarkastelulle. (ks. Bate 1984;
Radin & Coffee 1993; Swiss 1992.) Asiakaspal vel utoi minnan ympéristo jatoimi-
joiden subjektiviteetti ovat julkisen palvel utuotannon osaltahyvin kompleksisiaké
sitteitd, joiden moni mutkai suuden |éhteend on pal vel utuotannon yhteiskunnallinen
luonne. M onet intressitahot ja asi akassuhteen monirakentei suus asettavat palvelu-
tilanteen vaikeasti analysoitavaksi (ks. Ranta1979,5). Kéasill& ol evassa tutkimuk-
sessaydinilmiét sijoittuvat juuri asiakkuuden jaasi akasrajapinnan suhdeverkoston

12 Palvelutoiminnan " YHTEISKUNNALLISENA" tavoitteena ja sisdltona on esimerkiksi tuotu
esiin se, etta pal velutoi minnalla pyritéan toteuttamaan yksil i den entista suurempi vapaus maarata
omasta eldmastaan (L ehtinen 1986,9).
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monirakenteistumisen seka siita johtuvien palvelutuotannon erityispiirteiden
tarkastelualueelle.

Tarkastelen aluksi asiakas -késitteen vulgaariamaarittel yajakayttda. Vulgaari
|&hestymistapa rajaa subjektiviteetin luonteen selkeasti. Asiakas-kasitteen
emansi patorinen yksil 6keskei syys korostuu jo sanakirjaméarityksessa, jossatode-
taan: " asiakas on henkil 6 suhteessajohonkin liikkeeseen tai ammatinharjoittajaan,
joltahan ostaatai jollahan teettdéjotakin; liikkeessdyms. ostaja; virastossaasioi-
va, sen puoleen kaéntyvahenkil8” (Nykysuomen sanakirja, 1983,120). M &rittely
| htee selkedsti toimijan autonomi sesta subjektiluonteesta, jossakasite AS AKAS
merkitsee persoonallista subjektia, jolla on itsendinen ja aktiivinen asiakasrooli.
(vrt. Fock 1986, 52, 54; Gronroos 1998, 154—-155; Normann 1984, 71—-76.) Asiakas
jaasiakkuus ovat myds palvel uteorian nakokul mastakasitteel lisesti selkeét japa-
lautuvat liikkeenjohdon pitkaén teoriatraditioon. Asi akaspal vel un tuotantoprosessi
jaanalyysi ovat teoreettisesti hallittavissajaasiakasrajapinnan valittavat mekanis-
mit eksplikoitavissa. Nain ollen asiakas -kasitteen kéytto on luontevaajasaayksi-
selittei sen tulkinnan.

Asiakason taoudelinentoimija, jollevaihtosuhteen vastapuoli toimittaakorva
usta vastaan jonkin palvelun tai palveluksen. Asiakas esiintyy talldin valitsijan,
Valintavoi ollamyg@stoimeksianto, jolloin toimeksiantaja” vuokraa” itselleen esi-
merkiksi asiantuntijan kapasiteettiajakykya. (Lillrank 1998, 43.) Maksgjanaasia-
kas suostuu vaihtoon, jossa han suorittaa toimitteen arvoa vastaavan korvauksen
yleensi rahassa. Kéyttgjana han saa oikeuden toimitteen hy6dyntamiseen par-
haaksi katsomallaan tavalla. Asiakastoimii vapaasti jaottaa vastuun vaihdannasta
kaikkineriskeineen. (Lillrank 1998, 42.) Asiakkaan vaihdannan frekvenssi ilmai-
see transaktion luonteen ja pysyvyyden, joita ilmentéa kasite asiakkuus (vrt.
Storbacka & Lehtinen 1997). Takuut, huoltosopimukset ja tilausoptiot kuvaavat
asiakkuuttatyypillismmill&én. Tallai s ssaas akassuhtei ssatoiminnan rationditeettina
on voitto, joka on valittémassa suhteessa asiakkaan tyytyvaéisyyteen, ts. siihen
kéayttddko asiakas yrityksen palveluja vai el (Lillrank 1990, 39). Véalittavana
mekanisminaovat klassisen liberalisti sen tal oustieteen kysynnan jatarjonnan ka-
tegoriat. Toimijoiden nékokulmasta keskeisin asia se, ettd molemmillavaihto- tai
sopijaosapuolillaon suvereniteetti omien ratkai sujensa suhteen. Palvelun tarjoagja
voi kieltaytya toimitusprosessistatai palvelusta, esimerkiksi ravintolavoi valita
asiakkaansatai kieltéytyatarjoilusta, vaikkaasiakashaluaisi pyytaméansi palve-
lua. Julkishallinnon palveluissataméel ole mahdollista, vaan vireille pantu asiaon
otettavakasittelyyn (ks. Kivivuori 1984, 31).

As akkaan jayrityksen valiselle asiakaspal velusuhteel le ominaisiapiirteitd ovat
mm. ystévallisyys, viihtyisyys, imago, palveluhenkisyys, kilpailukyky, palveluhenki,
ystavéllisyysjajoustavuus. (ks. Lipponen 1993, 28, 31). Parhaimmill aan asiakas-
palvelu on taydellistd vieraanvarai suutta asiakkaita kohtaan (Vaittinen 1985, 11).
Lyhyesti sanoen yksityisell& sektorilla asiakas saa, mita hén rahallaan haluaa, ja
tapahtuu ns. aito vaihto, (ks. Lumijarvi & Jylhdsaari 1999, 185; McKevitt & Lawton
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1994, 250-251). Y ksityisen sektorin pal vel utoi minnan eetoksen logiikan mukaan
palvel un toistuvuus asetetaan keskei seksi toiminnan kriteeriksi, jonkatérkeimpana
prinsiippina.on pal vel utuotantoketjun ns. totuuden hetkien hallinta (Gronroos 1998,
40, 47, 214, 268).

Pseudo-asiakkuus ja -palvelu

Kuten késitteet valtio ja yhteiskunta ovat arkitajunnassa samaa tarkoittavia, niin
myds yksil6 asiakkaana samai stetaan kansal ainen -késitteeseen ja niita pidetdan
julkishallinnon palvel utoi minnan yhteydessi usein synonyymeina (ks. Granholm &
Karlof 1990,15). Marginaalisissa tapauksissa kaikki edella mainitut
kasitekonstellaatiot saattavat ollaana ogisiakin, muttatéman tutkimuksen ongel man-
asettelussa ne eivét kohtaa toisiaan kasitepareina. Sen enempdaa kuin valtio ja
yhteiskuntaeivét ole anal ogisia hyvinvointiyhtei skunnan kontekstissa, el kansalai-
nen -k&sitekkaan tarkoita asiakasta yksiloné vaan se viittaa oikeusvaltioon liitty-
neend tiettyyn historiallis-poliittiseen konstel laatioon jakansallisvaltioi den syntyyn.
Téassa miel essd asiakkuudesta voidaan puhua julkisen hallinnon yhteydessé vain
kei notekoi sessamiel essg, ts. pseudo-asiakkuutena, jossa subjekti toimii aitonajos-
sakin muussaroolissakuin vapaanavalitsijana. N&in palvelu jayksilolliset tarpeet
eivét voi ollalaadun arvioinnin pooleinajulkisten pal vel uiden laatutarkastel ussa.
Asiakasnakdkulmasta katsottunajulkisellasektorillaei voi ollalaatualiikkeenjoh-
don teorian nakokulmasta, koska palvelujen taustalla ovat poliittiset ohjelmat, el
palvelujen profilointi. (Lillrank 1998, 92.) Edellisen perusteellaLillrankin toteamus
laadun ja prosessin erottamisesta palvel utuotteen analyysissa tuntuu loogiselta.
Tall6in palveluprosessin maarittely palvel utuotannon infrastruktuuriksi javuoro-
vaikutuksen erottaminen ns. suoraksi asiakaspalveluksi ovat perusteltuja(Lillrank
1990, 56). Mainitussa suorassa asi akaspal vel ussaihmisten valinen kommunikaa-
tio voi saadaaitojavulgaarin palvelun laadun tiettyja ul ottuvuuksia, kuten ystéval -
lisyys, hienotuntei suus, empatiajne.

Pseudo-asiakkuuden perimmaéainen luonne on ollut artikkelieni yksi, kolme ja
neljakeskeisendteemana. L dhtékohtanaon ollut yhtei skunnallistunut toimijarooli,
jossaaktorit eivat edustaitseddn subjektiviteetteina vaan vuorovaikutus perustuu
pseudoasi akkuuden erilaisiin rooleihin. Teoreettisesti kysymys palautuu Adornon
identiteetti-, ei-identiteetti- jarationaalisen i dentiteettiajattel un problematiikkaan
(ks. Nikkila1983, 38-41). Vdlittavind kategorioinaovat tall6in hallinto jakansal ai-
nen. Ensin mainittu valittéavaltion jajékimmainen yksilon subjektiviteettia. Toisin
sanoen julkisen hallinnon pal vel utoi minnan kasiteméaérittel yssa pseudo-asi akkuuden
jne., jotkaidentifioivat kulloinkin kyseessé olevan toimijan subjektiviteetin. Tall6in
toimijarooli artikuloituu 18hinnaarkikielen késitteeks kansalainen senyleisimmassa
merkityksessdjaon alataan kollektiivinen. Toimintatapahtuu duaali-markkinoilla,
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tisten markkinoiden asiakkuus on palvelutuotannon ndkokulmasta tyypillisesti
pseudoluonteista.

Sanakirjamaarityksen mukaan kansalainen on pseudo-asiakkuuden
subjektiviteetin kantajana henkil 6 suhteessa siihen valtioon, johon hén kuuluu ja
jossahén nauttii vatiollisiajayhtei skunnallisiaoikeuksiavrt. damainen (Suomen-
kielen perussanakirja1990, 22, 1994, 475). Tall6in ké&site on maéritelty siten, etta
yksilostétulee kollektiivinen pal vel utuotannon kohde. Toisaal ta sanakirjassa kan-
salaisuuden yhteyteen liitetty viittaus alamaisuuteen ei ole relevantti, vaikka sita
nékee kéytettavan edelleen varsin tuoreissakin julkai suissa (vrt. Lillrank 1998, 45;
Madtta & Ojala 1999, 16). Tosiasiassa alamaisuus -kasite on jaanne suhteesta,
jokapééttyi yleisen danioikeuden saavuttamisen myo6td, eikasillaolerelevanssia
oikeusvaltiokontekstissa (Borg 1995, 79).

Erasaari kayttaa tassi yhteydessa mm. sosiaalihuollon Klientti -kéasitettd, joka
tarkoittaa asiakasta, suojattia (Suomenkielen perussanakirja 1994, 161) Kasite
kuvaa konkreettisesti pseudo-asiakkuuden kollektiivisen subjektiviteetin
yhteiskunnallistunutta erityisluonnetta (ks. Erésaari 1985, 10-13). Goodsell luon-
nehtii kansalaisen jahallinnon kohtaamistakésittedlla dyad, jokailmentéé selvasti
osapuolien subjektiviteettien kanssakdymisen yhtei skunnallistaluonnetta. Lisaks
Goodsellintarkastelu tuo esille hallinnon jakansal ai sen kohtaami sen valtasuhteen,
jossatoimijoiden asemaon yhtei skunnal li stuneesti maaraytynyt hallintomenettelyn
ja-lainkayton julkisen vallan subsumption kautta: tall6in valtio tosiasiassa alistaa
kansalai sen muttael yksil6n subjektiviteettia. (vrt. Ahonen 1988, 107; Goodsel 11981,
5; Pohjolainen & Tarukannel 1990, 80.) Valtio ei siisalistayksil6& subjektina, kos-
kayksil6 javaltio eivét aidosti voi edeskohdatatoisiaan ilman hallinnon valittavaa
roolia. Kollektiivisen yhteiskunnallisen suhteen kantajinatoimijat voivat edustaa
intresentteindyleistajayksityistatai erityistdetua(ks. Blom 1979, 35). Néinollen
kansalainen ja byrokratia ovat seké geneettisessa etta anal ogisessa yhteydessa
toisiinsajatoimivat pariteettina (ks. Goodsell 1981, 4-5; Pekonen 1983, 1-20).

Toimitusprosessi ja pseudo-vaihdanta

jajulkisen sektorin valisten erojen tarkastel u pal vel utoi minnan yhteydessa. Tutkimus-
ongel man nékokulmasta pal vel utuotantoprosessin merkittévin ul ottuvuus on toimitus-
prosessi. Palvelu tai palvelus ja palvella ovat tuotemerkityksessa monimutkaisia
kasitteitd, joille e oleyleistamadritel mad, jonkakaikki hyvaksyisivét (Lillrank 1998,
78). Palvella- japalvelu-kasitteiden sanakirjaméérityksin liittyy substantiivi- javerbi-
muotojen yhdyssanan alku- jajakiosialukuisamaéra. Talaisiaovat esm. palvelu-
kyky, paveluhalu, palvel uhenki, pal veludttius, palvel utoiminta, palvel ugjatus, palvelu-
periaate, palvel ukulttuuri, palvel uorgani saatio jaedel leen jalkiosinaasiakaspal vel u,
tyovoimapalvelu, hyvinvointipalvelu jne. (ks. Kiviniemi,1985/2,7).
Sanakirjaméaaritykset em. kasitteille ovat seuraavat (Suomenkielen perussanakirja
1992, 409).:
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Palvella: Palkattunatoimiminen, ollajossakin julkisessavirassa, toimessa
tal tehtévassd, vapaaehtoisesti auttaa jotakin, toimiajonakin apu(laise)na,
jotakintahtoatai k&skyanoudattaen, ollajollekin avuks tai hyodyksi, tehda
palveluksiajollekin.

Palvelu: Palvelu/palvelus tarkoittaa palvelemista, yksityista tekoartai toi-
menpidettd, jonkajoku suorittaatai jokakoituu jonkin auttamiseksi tai yleen-
sdjonkin hyvaksi

Y ksityisella sektorilla sanalla palvelu on tietyt yleiset ominaispiirteet, jotka
tulevat esiin l&hesainakasitteen kdyton yhteydessa. Télaisiapiirteitdovat palvelu-
idea, yksildllisyys, asiakaskeskeisyys, kilpailu ja palvelugjatus (Fock 198; Gron-
roos 1998 ja Gronroos 1987, 62—63; Joutsenkunnas 1982; L ehtinen 1983; Norman
1984; Vaittinen 1985). Lisaksi yksityisen sektorin palvelutoimintaan liittyy asiak-
kaan aktiivinenrooli: kun asiakastarvitseejotakin, jotahén el pysty, haluatai osaa
tehdd, han antaa sen toimeksi palveluyritykselle, joka suorittaa tehtdvan hanen
puolestaan. Y ksityisella sektorillaasiakkaan odotukset méérittavat palvelun sisal-
[6n, koska hén maksaa saamastaan palvelusta (Lumijérvi & Jylhdsaari 1999, 185,
188). Oledllista palveluyrityksen toiminnan kannalta on palvelun haluttavuus ja
positiivinenyleismago, jokalahteekil pailukyvyn vaatimuksesta. Jospal vel uyrityksen
toiminta e vastaa asiakkaiden tarpeita, niin yrityksen toimintaedellytykset
vaarantuvat.

TassA mielessd arkikielessa yleisesti esille tuleva palvelu -késite viittaa juuri
edellamainittuihin mielikuviin, jaJylhén mukaan se yhdistyykin useimmiten hel-
posti yksityisen sektorin yrityspalveluelinkeinojen tarkasteluun (Jylha 1986,5).
Toimitusprosessin ydin on vaihdannassa, jokatapahtuu asiakasrajapinnassa. Olen-
naista on se, ettd pseudo-vaihdannassa palvelu otetaan tai jatetéén. Palvelujen
kayttamatta jattamisen vaihtoehto ei tuo hydtyd, javalintaaei oikeasti ole olemas-
sa, koskatoi mitteen tuotantokustannusten pal auttamiseen ei ole oikeutta pseudo-
vaihdossa. Totuuden hetkell& pseudo-asiakas ei ole "valitsija’ vaan kayttgja. Pa-
radoksaalista on se, ettd pseudo-asiakkuuden roolissa d8nestetéén " aidosti” kéayt-
téen aanioikeutta, mutta el voida danestda lompakollatai niin kuin arkikielen sa-
nontakuuluu ”-jaloillaan”, vaihtamallatoimitteen tuottajaa (ks. Laatulinjat 1998,
3).

Vaihdon " aitouden” tarkastel ussatoimijan subjektiviteettiin liittyy sekdasiakas-
rajapinnan monikerroksi suuden ettd vaihdon vastavuorottomuuden dilemma. En-
sinnékin, asiakasrajapinnassaei toteudu asi anosai saseman subjektiviteetti, vaikka
hallintomenettel yyn si séltyykin muutoksenhakumahdollisuus (ks. Pohjolainen &
Tarukannel 1990, 27-28). Toiseksi, vastavuoroisuuden tai vaihdannan
vastikkeelli suuden subjektiviteetti puuttuu, koskajulkisten palvel ujen kayttd &t ovat
useimmiten eri toimijoitakuin niiden maksajat (ks. Lumijérvi & Jylh&saari 1999,
109). Kieron Walsh (1995, 219) huomauttaakin perustellusti siitd, ettajulkisen pal-
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velun kohdallaon vaérinymmarryksen mahdollisuussiten, ettéverot tulkittaisiinkin
maksuiksi palveluista, jolloin toteutuisi ikéén kuin aito vaihto. Nain ei asianlaita
kuitenkaan ole, vaan julkisen palvelun kasitteet eroavat markkinakasitteista, ja
asiakkuus viittaa mieluummin tarpeisiin kuin vaatimuksiin, kansal ai suuteen enem-
man kuin kuluttami seen. Kysymys on téll 6in asi akasrajapi nnassa vai kuttami sesta
(voice) mieluummin kuin valintojen (exit) tarjoamisesta (Lumijarvi & Jylhasaari
1999, 189).

Lahtokohtana on, ettei asiakasrooli kutistu vain markkinamekanismista
imitoiduksi exit-oikeudeksi vaan etta kansalainen voisi vaikuttaa (voice) aktiivises-
ti palveluun, koska hén on samaan aikaan palvel ujen |éhde jakohde. Kysymykses-
sa on exit-voice-prosessi, jossa palvelujen kayttgjat artikuloituvat tai kiinnittyvéat
pal vel ujen tuotantoprosessiin valinnan javaikuttamisen kautta. Julkisen hallinnon
palvel utuotannon | éhteend kansal ainen on danestdja ja veronmaksaja, jolloin han
demokratiaprosessin ja verovelvollisuuden kautta toimii koko palvel utuotannon
perustana. (Lumijérvi & Jylhésaari 1999, 190-191.)

Pseudo-asi akkuudessa subjektiviteetti realisoituu asiakaskonseptissavain nii-
den tiettyjen palvelutarpeiden osalta, jotka maaraytyvét kansalaisen oikeudesta
julkiseen palveluun. Toiseksi kansal aisen on taytettévatietyt velvollisuudet, ennen
kuin oikeus palveluihin syntyy (vrt. Skog & R&isinen 1997, 83-93). Julkisen hal-
linnon pseudo-asiakkuus sisdltéa yhtédlta valtion ja toisaalta yksilon intressit®®.
Hallinto on kansaavarten —fraasi on naiivi, jossiihen sisdltyy gjatus, ettahallinnon
toimintaléhtee yksil 6iden tarpei sta. Sen sijaan pseudo-asi akkuuden kannaltamai-
nittu fraasi on mielekas, jahallinnollael saisi ollakansan tahdostariippumattomia
tehtévia ja tavoitteita. (vrt. Erasaari 1985; von Humboldt 1960; M denpéi 1984;
Pohjolainen & Tarukannel; 1990, 80.). Konkreettisenaempiirisenatuloksenaintressi-
nakokul maa voi daan kuvata Poyhdsen (1989, 63) tutkimuksen tyévoimavirkailijan
ilmauksellatyohonsdliittyvasta sisdlosta:

" ... tydssatarvitaan empaatti suutta, asiakaspalvelukykyaja—haluaja
toisaaltakovuutta, toimiaoikein jaohjeita sek& madrayksianoudattaen ...”

te, jonkamukaan oikeusturvaperiaate olis jollakin tavallaristiriidassahyvan palve-
lun kanssa, ei asiallisesti pida paikkaansa (Gronroos, 1987, 10, Pohjolainen & Taru-

kannel 1990, 80-81).Vaikka kansalainen on palvelujen kuluttajajakayttgamyo
yksildllisinetarpeineen, e julkisen hallinnon pal vel utoiminnan kaksinai sluonteesta

tyinen jayleinen etu ovat useimmiten ristiriidassa. Tata Goodsell kuvaakésittedla
" DYAD ": (1981,5).:

8 |ntressi ei tassa ole samakuin halu jatarve, vaan sillaviitataan erityiseen suhteeseen yksildn tai
kollektiivisen agentin jaméaérétyn kohteen tai kohdealueen valilla. Intressi néhdéin Weberin ideaali-
intressin tyyppisend, jossa toiminnan vaikuttimet saavat lagjan tulkinnan ulottuen eettisiin ja
moraalisiin arvoihin tahdonmuodostuksessa (Tuori 1993, 14-19).
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"A clearly fundamental characteristic on the public encounter so
defined is the sharp contrasts between the two sides of the dyad. The
official has authority and vested with legal powers; the citizen is a
private individual standing alone before the sovereign state. The
official, moreover, appears as full-time expert, while the client is only
an amateur. For the official, the transaction is but a single ” case”
among many; to the citizen; by contrast, a matter of personal
importance is a stake. Nonetheless, while the member of the public is
free (when living in a " free” society, at least) to act in almost any
manner he or she choose toward the official, the public employee is
constrained in his or her behavior by directives, rules, supervision,
and office norms. This set of divergent roles, as we shall see, the
wellspring of many of the issues and controversy surrounding the
subject.”

Tassa tarkastelussa tulevat esiin yhtéalta yleisen ja toisaalta yksityisen edun
intressit, jotkaselvasti ilmentavét kanssakaymi sen yhtei skunnal listaluonnetta (L umi-
jarvi & Jylhésaari 1999, 187, 191). Goodsellin tarkastel u tuo selkedsti esille my6s
pseudo-asi akkuuden valtasuhteen, jossa osapuolten asemaon yhtei skunnallistuneesti
maaraytynyt subsumtio, ts. valtio alistaa kansalaisen (emt. 4-5). Valtio jayksil6
eivét voi kohdatatoisiaan aidosti yhdenvertaisinavaan pariteetti valittyy hallinto-
kansal ai nen-suhteessa. Toisin sanoen julkisten pal vel ujen tuotanto el 1&hde yksil6n
tarpeista, vaan sen toimintaaohjaavat yhtei skunnal liset nékdkohdat (Kiviniemi 1985
62).Y hteiskunnallisesti julkinen viranomainen valvoo yleistd/yhteista etua, jonka
katsotaan muodostavan hallinnon toiminnan yleisen legitimaatioperustan (ks. Klami
1983, 437-438; Turtiainen 1988, 12-13). Kaytannon tasollatdma merkitsee sité,
ettékulloinenkin poliittinen valtakoalitio méaarittel ee yksityi skohtaisemmin hallinto-
konei ston toiminnan (vrt. hallitusohjelma). Ohjaustapahtuu monellaeri tasollajoi-
tulo- jamenoarvio on saanut hyvin keskei sen roolin ohjausvéalineena.

Vuorovai kutussuhde julkisen hallinnon asiakaspalvelutilanteessa on
perusasetel maltaan alisteinen palvelun vastaanottajan ndkokulmasta (vrt. Nikki-
14,1983, 167-168). Julkisen hallinnon palvel utuotannossa asiakas ei paasaantoi-
sesti osta eikd maksa tai toimeksianna mitéan, vaan on jonkin toimenpiteen tai
toiminnan kohteena ja vastaanottaa toi mitteen, kuten Lillrank (1998) asian ilmai-
see. Toimitevoi koskea etuuksia, koulutustajaterveydenhoitoa, lasten paivahoitoa,
turvallisuuttajne. Julkisen hallinnon toimitteen prolematiikastaesitén opiskelijan
pseudo-asi akkuuden moniul oittei stakuvaa: Toimitteellavoi ollauseitaasiakkaita,
esimerkiks korkeakouluopetuksella ovat asiakkainaopiskelijat, tydnantajat jayh-
teiskunta (opetusministerio). Onko péivékodin asiakaslaps vai vanhemmat. L aatu-
tyon yhteydessd voidaan kysya onko seuraavan prosessin suorittaja asiakas, jol-
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loin péivakodin tapauksessa asiakas olisikin esikoulu tai peruskoulun ala-aste (ks.
Lillrank 1990, 37).

Prosessiin liittyvasta asiakkuuden problematiikasta on havainnol listavanaesi-
merkkinakoulutukseen liittyvaasiakkuus, jossa pohditaan professorin jaopiskeli-
janvalistavuorovaikutusta. Tall6in on perusteltuagjatell a, ettéd asiakas on opiske-
lijajakorkeakoul ussa annettava opetus on toimite, jonkavaliton kuluttaja on esi-
merkiksi seminaarihuoneessaistuvaopiskelija, muttahén ei ole asiakasliiketal o-
ustieteen konstellaatiossa, koska hén ei maksa toimitetta, vaan sen maksavat ve-
ronmaksagjat. Sen sijaan aikuiskoulutukseen osallistuvayrittgjakurssilainen on " aito”
asiakas, koska han maksaa itse opetuksesta valittomasti korkeakoululle tai siitéa
saadaan "subventoitu” tulonsiirto esimerkiksi ty6évoimapoliittiseen
aikuiskoulutukseen varatuista valtion budjettivaroista. Tieto on koulutustuotteen
padasiallinen kulutussisalto, mikatarkoittaasits, ettatieto omaksutaan jasiitdmuo-
dostuu kéytttarvoa osaamisenajakvalifikaatiotasekatunnettaitsei sarvona. Opis-
kelijavoi kuitenkin " pseudo-asiakkaana’ ilmaista ndkemyksensa opetuksen, to-
teutuksen, oppimateriaalin ja oppimisympéristén, organisoinnin, opintojen
hallinnoinnin, lukujarjestyksen yms. laadusta (Lillrank 1998, 56). Opiskelijavoi-
daan néhda my6s toimeksiantajana ja sijoittajana. Edella mainittu rooli korostuu
silloin, kun hén valitsee koulutusalan tai -ohjelman jaopiskel upaikkansa, jolloin han
suorittaatoimeksiannon oppilaitokselle. Tall6in asiantuntijat laativat koulutusohjel-
mat sekda toteutuksen didaktiset ja pedagogiset menetelmaét, koska opiskelija el
osaaniitaitsetehdats. itseopiskelu on joko erdiden asioiden osaltatéysin mahdo-
tontatal muodostuu niin hankalaksi tai kalliiks, ettei sitd kannatatoteuttaa.

Pseudo-asiakkuus sisdltéé kaikki edellamainitut julkisen hallinnon palvelujen
toimijakategoriat. Intressindkokulma ei kuitenkaan identifioidu omistajana,
rahoittajana tms. toimijana vaan yksilona toimimiseen, ts. paasaantoisesti
Lebensweltin alueelle. Talous ja valtio (julkinen hallinto) ovat itsendistyneet
manipulatiiviseksi julkisuudeksi, valtion yhteiskunnal listumisen ja yhtei skunnan
valtiollistumisen paineissa, janetorjuvat toimijoiden intersubjektiviteetistanouse-
vat tarpeet (ks. Habermas 1981, 172-227). Keskeiseksi muodostuu yleisen jayk-
sityisen edunristiriita, jokakonkretisoituu hallinto-kansal ainen-suhteessa yksil 6n
javationintresseiks, joitaaiemmin ké&sittelin valtion yhteydessé. Téssédkohden on
syytahuomauttaa, ettd yleinen etu viittaanimenomaisesti valtion intressiin valtio-
konei ston kautta syntyvana tahdonil mauksena, eikasiten ole ymmarrettavissayh-
teiskunnalliseksi eduksi. Offen mukaan juuri pluralistisessa organisaatio-
jérjestelméssé organi soi ntimuoto jasen vaikutus valtiol liseen tahdonmuodostuk seen
estavét valtiovaltaa toteuttamasta yhtei skunnassa rationaalisesti yleisia tarpeita
tyydyttéavaatoimintaa, ts. valtio e rakennayleisiateits, vaan erityisiateitd, javaltio
e huolehdi ylelsistaty6ttomistd, vaan erityisistatyottomista. (Vrt. Nikkil&,1983,175,
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Virkamiestoiminta osana palvelun toimitusprosessia

Lainsaadannoén ja erilaisten normien keskeinen asema kansanvaltaisessa,
parlamentaarisesti ohjatussa jérjestelmassa tuo virkamiestoimintaan vahvan
systeemisen ulottuvuuden, jokavaikuttaa pal velun laatuun rakenteel li senatekijéné
(vrt Carr & Littman 1990, 19; Hackman & Wageman 1995, 311; Tuori 1981, 73.)".
Tamaero on yksityisoikeudellisen jajulkisoikeudellisen pal vel utoiminnan valilla
ilmeisin. Abstraktinormisto* nimittéin konstituoi byrokratian syvérakenteen, jonka
ydinsisaltoa leimaa hallintokeskeisyys virkamiestoiminnassa (Turtiainen 1994,
56,58,95 ks. myts M &enpda 1984). Hallintokeskeisyys el tarkoitatasséa negatiivis-
tabyrokratian virkavaltai suutta vaan julkisen pal vel utoi minnan laadun lagja-al ai-
suutta ja erityispiirteisyytta (ks. Lumijarvi & Jylhdsaari 1999, 200). Néin ollen
hallintokeskei syys muodostaa yhden oikeusvaltion toiminnan merkittavan laatu-
tarkastelun |8htokohdan, joka konkretisoituu julkisen pal vel utuotannon kautta.
Virkamiestoimintaon sidottu toiminnan lainal ai suusperi aatteeseen javirkamiesten
tehtévana on valittaa poliitti sen paédtdksenteon ” sanoma’ > mahdollisimman ym-
marrettavasti hallintopal veluiden kohteille (Smith 1994, 15). L aatujohtamisen n&-
kokulmasta demokraattista prosessia voidaan tarkastellaesim. Pfefferin & Cooten
(1991) mukaan neljasta eri tulokulmalta, jotka ovat asiantuntijuus, tieteellisyys
(eksperttiys), johtokeskeisyys (managerismi) ja kuluttajaperusteisuus.
Traditionaalisuus liittyy tuotteen hinta-laatusuhteeseen. Asiantuntijuus korostaa
normatiivisuutta ja ammatillista " osaamisen” ulottuvuutta, jotka ovat keskeisia
ké&si ssé ol evassa tutkimusongel massa. Johtokeskei sessa tul okulmassa korostuvat
asi akastyytyvéisyys ja best practice-menettel ytavat. Kuluttajal dht6isyydessa ko-
rostuu markkinaperusteet, joi ssaas akasrgj apinnan subj ektiviteetin toimitusprosessin
maéreindovat kysyntdjatarjonta. (Lumijérvi & Jylhésaari 1999, 107.)
vét julkisten palvelujen toimitusprosessiaartikkelieni yksi jakaksi tematiikan poh-
jalta. Ne pitadvat sisalldan virkamiehen ja virkamiestoiminnan
kvalifikaati oulottuvuuden, josta esitan seuraavaksi tiiviin yhteenvedon. Byrokrati-
an javirkamiestoiminnan itseintressit maardytyvét vallan uusintamisen, ts. uudes-
taan valitsemisen ehtojen, mukaan. Tahan kytkeytyvéat seka politiikkojen etta
virkaurienintressit, jakansalaisille arvoatuovan palvel utarpeen ndktkulmaei ole
valttdmattalasnévuorovaikutuksessa. Seuraavassatarkastelen virkamiestoiminnan
osaamisprofiilejaosanapal velun toimitusprosessia. Virkamiesten kvalifikaatioiden
keskeisind patevyyden kriteereind voidaan pitda yhtaal tatietoi suuden mééreitdja

14 Abstraktinormisto (lait, asetukset, valtioneuvoston paétokset, ministerididen ohjauskirjeet, vi-
rastojen tydjérjestykset yms.) edustavat Lillrankin (1998) laadun systeemil&htoista tarkastelua
(emt. 37-38).

15 Demokraatti sessa prosessissa on ydingjatuksena retorinen poliittinen taito ja kyky ensinndkin
nahdé kussakin tilanteessa tarjolla olevat mahdollisuudet ja toiseksi saada kuulijakuntatai yleiso
vakuuttuneeksi asiasta, jonkakautta vallan uusiminen on mahdollista uudelleenvalinnan. Aristote-
leen retoriikassa mainitut seikat tiivistyvét eetoksen, paatoksen jalogoksen kasitteisiin (Aristote-
les 1997, 117)
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toisaaltatoimijan tietojen sekéataitojen hallintaa. Tietoisuus maardytyy virkamie-
hen kasvatuksellisen taustan, koul utuksen ja geneettisen perinndn kokonai suudes-
ta, jossa koulutuksella on térke& osuus erityisesti virkamiestoiminnan yhteiskun-
nallisen luonteen ymmartami sessé. Tieto omastatoi minnastajatoi mintaympériston
sisdll6sta valittyy monimutkai sten yhtei skunnal listuneiden suhteiden kauttaja saa
vieraantunei suuden leiman, reiffikaation, jolloin eri toimijoidenintressaihin liittyvét
intentiot peittyvét. Tassamielessareiffikaatio on hyvin oleellinen osavaltiokoneis-
ton toiminnan yhteiskunnal lista.olemusta. Valtion tehtéava on Offen mukaan ensisi-
jaisesti yll8pitaareiffikaatiotatietoi suuden auedlla(Nikkil& 1983, 166). Reiffikaation
funktio peittda valtiokoneiston intressit, jotkaovat yksityisen edun kanssaristirii-
dassa.

Virkamiestoiminta® on organisoitu kuhunkin virkaan liittyvien oikeuksien, vel-
vollisuuksien javastuun kautta. Tarkeé perusldhtokohta on se, ettévirkajavirka
mies on selkeasti erotettu toisistaan ja erityisesti julkisen vallan kdytt6 perustuu
virka-asemaan, ei virkamiehen henkil 66n. Virkamiestoiminta tapahtuu virkasuh-
teessa, joka on méaéaritelty hallintotoimella, el sopimuksella, perustetuksi
oikeussuhteeksi (Méaenpda 1984,3). Edellisesta seuraa, etta virkamiesta sitoo eri-
tyinen virkavastuu ja—velvollisuudet, jotkaon méaritelty lai ssa(emt. 55-58). Vas-
tuu on méaritelty yksikasittel sesti niin, ettd kussakin tapauksissaon voitavayksil 6-
ida kenelle ratkaisuvalta tai padtoksenteko kuuluu. Oikeusturvan ja laillisuus-
periaatteen mukai sesti, kuten jo aiemmin totesin, on ainavoitavaosoittaajékeen-
péin, ketkd ovat osallistuneet padtoksentekoon ja ovatko toimivaltakysymykset
lainmukaiset.

Né&in ollentoimivallan ja pédtksentekosuhtei den on oltavamééritelty tasmalli-
sesti. Tama saattaa nayttda kankealta ja tehottomalta, mutta se takaa oikeustur-
van hallintotoiminnassa (Virkkunen & Tuori 1981, 87). Toisaaltaviimeksi mainittu
liittyy endidjaisesti hallintomenettelyyn jahallintol aink&yttéon, jamuu hallintotoiminta
on palveluasekatosiasiallistahallintotoimintaa, jonkaalaon jatkuvasti |agentunut
(ks Méenpéa 1984, 8-9; Pohjolainen & Tarukannel 1990, 81; Rihto 1981, 4).
Virkamiestoiminnan osaltaon yleisesti todettava, ettd pel kastdéan hallinto- jahallinto-
lai nk&yttotoi minnan oikeel li suus on kansal ai sten oikeusturvan toteutumi sen perus-
edellytys. Lisdksi erityisesti palveluun jalaatuun liittyvien vaatimusten kasvu on
merkinnyt virkamiesten kvalifikaati ovaatimusten nousua (vrt. Pohjolainen & Taru-
kannel 1990, 82-86).

Edella todetun perusteella on kiinnostavaa pohtia virkamiestyon keskeisia
kvalifikaatioitatiedonintressinéjatoi minnan rationaliteetting, joitaolen kuvannut
(kuvio 10) seuraavassaakselilla, jossa kvalifikaatiomaérei den pooleinaovat totuus
javata:

16 Virkamiestoiminnan alan keskeiset erot yksityisen sektorin palvelutoimintaan verrattuna voi-
daan johtaa seuraavistaldhtokohdista: hallinto-oikeudelliset periaatteet, hallintomenettelyn ylei set
|8ht6kohdat, hyvan hallintotavan vaatimukset ja virkamiesmoraalin liittyvét tavoitteet (Maenpaa
1984, 47).

63



[TIEDONINTRESSI |

Tiedon kéyton rationaliteetti on

Tiedon kéyton rationaliteetti on

jarkevyys ts. asioiden poliittinen tarkoituksenmukaisuus
tosiasiallinen tila

VALTA

ITOTUUS Tiede  Taloudelinen toiminta Hallinto PjD

Byrokratia :
Rationaliteetti on

Palvelu :
Toiminnan rationaliteetti

on asia- ja asiakaslahtoisyys [VlRKAMlESTOIMlNTA | Lainalaisuus

Kuvio10. Virkamiestoiminnan sisdllonintressit jarationaliteetti

Kuviossa ééripaét edustavat yhtaalta poliittisen jatieteellisen tiedon intressgjdja
toisaaltatoiminnan rationaliteetteja. Tiedon intresenttien toiminnan funktio voidaan
méadritella siten, etta tiedemiesten tehtdvané on tuottaatietoa” totena” , taloudelli-
sen toiminnan piirissatoimivien on sovellettavasitd” jarkevand’, politiikkojen on
tehtéavaarvovalinnat " tarkoituksenmukaisuuksing” jahallintohenkil dstén tehtava-
n& on muuttaa arvot kaytannon toimenpiteiksi |ai nalai suusperiaatteen mukaisena
" harkintana’.(ks. Scott 1976, 254, Younisym.1996, 370.) Tarkoituksenmukai suus
néyttaytyy "totuutena’, ts. totuus on reiffikoitunut valtiointressin mukaiseks eika
tavoitapraksistaaitona, eli kuten Horkheimer (1934) asian ilmaisee: ” totuusliit-
tyy oikeaan praksikseen ja on sen momentti” (Nikkila 1983, 113). Totuuden
yhteys kéytantoon sisaltéa aina patevan ndyton, joka useimmiten todennetaan
empiirisesti jatieteellisesti. Totuudellaon ainarelaatio jarkevyyteen'’ kuten seu-
raavasta Marcuse-sitaatista kdy ilmi. (Nikkila 1983, 97.)

" Jarki on filosofisen ajattelun peruskategoria, ainoa, jonka kautta
se liittyy inhimilliseen kysymykseen. Filosofia on halunnut [6yta& ole-
misen aarimmaiset ja kaikkein yleisimmat perustat. Jarjen nimissa se
on saavuttanut autenttisen olemisen ajatuksen, jossa kaikki tarkeat
antiteesit (subjekti ja objekti, ilmid ja olemus, ajattelu ja oleminen) on
saatettu sopusointuun. Tahan ajatukseen liittyminen on ollut sen tuo-
mitsemista, ettd se mika on olemassa e ole vélittémasti ja viela ratio-
naalista, vaan taytyy pikemminkin liittéda jarkeen. Kun olemassa oleva
maailma on sidoksissa rationaaliseen ajatteluun ja, todellakin,
ontologisesti riippuvainen siitd, kaikki mik& oli jarjen vastaista tai el

1 Adorno ja Horkheimer erottavat instrumentaalisen ja praktisen jérjen: ensin mainittu viittaa
luonnon tekniseen valvontaan, jaja kimmainen tarkoi ttaa vapautumista ul koisista pakoista. Termista
jarki tulee synonyymi méaérattyjen tavoitteiden prosessille. (Nikkila 1983, 95 — 96.)
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ollut rationaalista, asetettiin joksikin, joka oli voitettava. Jarki on va-
kiintunut kriittiseksi tuomioistuimeksi.” (Marcuse 1941, 135.)

Valtasisdltaé ainalegitimiteettiin nojautuvan tarkoituksenmukai suusrel aation,
joka voi olla praksiksen kannalta jérjenvastainen, mutta valta-aseman kannalta
perusteltu jalooginen (vrt. Tuori 1993, 21). Toisin sanoen hallinnon toi minnan tar-
koituksenmukaisuus ei ole samaasiakuin asioiden hoitaminen jarkevasti, ts. nou-
dattaen talonpoikaisjérkea tai "totuutta’ moraalisessa mielessa seuraten, koska
laki e oleyhtakuin moraali jaetiikka(ks. Tuori 1993, 15). Tarkoituksenmukaisuu-
teen luetaan t&ssd lagjasti sensu largo -oikeusnormit, joilla on yhteys hallinto-
menettelyn jahallintol ainkdyttn perusteina ol evien eduskuntal akien, asetusten ja
valtioneuvoston pdétdsten ratio legis -argumentaation tayttaviin séadoksiin sekd
hallinnon si séi sen norminannon mukaisesti syntyneisiinohjeisiin. (ks. Jyranki 1994,
137-138; Laakso 1990, 77-79; Pohjolainen & Tarukannel 1990, 279-290.)

Paéttsvalta kanavoituu sddtdmall & tavoitteita siséltévia oikeusnormejaja hy-
vaksymallavaltion tulo- jamenoarvio sekd muut talousasiakirjat. Néin ollen val-
tiontulo- jamenoarvion hyvaksymiseen liittyvat muodot javakiintuneet kaytannét
ovat térkeitavirkamiestoi minnan méaéreitd, koskaniiden kauttaesim. budjettilakeihin
liittyy yleensdoikeudellinen velvoittavuus. (Nikkil&1986, 40; Tiihonen 1989, 54,
63, 67; Virkkunen & Tuori 1981.) Viimemainittu aspekti on erityisen keskeinen
hyvinvointipal vel uj en tuotantoprosessel ssa. Néi den pal vel ujen toimeenpanossaon
tosiasiallisen hallintotoimen al akasvanut voimakkaasti (Pohjolainen & Tarukannel
1990, 81). L aatutytn ndkokulmasta asi akasrajapintaon lagjentunut jaasiakaspalvelu
sisdltéarigiriitaisiatavoitteita. Julkishallinnon tuotekokonai suus muodostuu palve-
lun seké teknisesta etté toiminnallisesta osasta. Tuotteen teknisen osan muodos-
taa abstraktinormisto. Toiminnallinen osatuotettaeli toimitusprosessi on hallinto-
menettelyajahallintolainkayttda. Viimeks mainittu on l&hinndhallintomenettelyn
oikeusturvaatuottavajatke (Pohjolainen & Tarukannel 1990, 27). Lisaksi palvelu-
periaatteen voimistuminen julkisen hallinnon toiminnassa on merkinnyt sita, ettéa
ns. tosiasiallisen hallintotoimen alaon kasvanut. Artikkel el ssakaks janeljavaéitos
kirjan luvuissa kolme ja viisi olen tarkastellut t&t& tosiasiallisen palvelun tuote-
kokonai suuttavuorovai kutuksen nékdkulmasta. Tall6in olen pédtynyt johtopaétok-
seen, ettd vuorovaikutus on entista heikommin yhteydessa ratio legis -periaat-
teeseen ja hallintotydsta yha lagjempi osa méarittyy myos kansainvalisten sopi-
musten ja pal velua koskevien hyvan hallinnon periaatteiden mukaan. (ks. Laakso
1990, 115; M&enpda 1984, 1; Pohjolainen & Tarukannel 1990, 27, 81; Rihto 1981,4,
Turtiainen 1994, 95.)

Julkisen pal vel utoi minhan johtamisen jatoi meenpanon osaltaon aihedl listaedel -
leen korostaa, ettéjulkisen hallinnon organi saatioiden ylei set tavoitteet méarayty-
vét tarpeista, joita el voidajohtaaniiden omistaldhtokohdistajaorganisaation j&
senten osaamisesta, motivaatioista tai intresseista vaan |ahtokohtana on yleinen
etu (ks. Lumijarvi & Jylhasaari 1999, 187, 191). Tassa korostuu edella esitetyn
kuvion toimijan intressien problematiikan ydin, joka on olennainen osa vallan

65



rationaliteetin eetosta. Tassa tavoiteasetanta ja toimeenpanoa koskeva
paatoksentekoprosessi ohjautuvat ulkoapéin, japrosessien omistgjat sijoittuvat to-
tuus-valta-janallatoimeenpanon rakenteiden kantajiin, joitaedustavat esimerkiksi

ns. hallintotyyppiset toiminnon johtajat javaliportaan esimiehet, joiden tehtdvaon
johtaa prosessia muiden ihmisten avullatoisten kaskystéa. Lyhyesti sanoen he ovat
esimiehid, jotka vastaavat toiminnan tuloksellisuudesta jatoimivat lojaliteetin ja
kuuliai suuden periaatteita noudattaen (ks Kivivuori 1984,51-52; Sveiby 1990, 64;

Tuori 1981, 83). Tamé& koskee erityisesti valtionhallinnon perustehtévien ja-paé-
madrien toteuttamista seké tavoiteasetantaa, joista viime kadessa paéttaa poliitti-
nen taso.

Markkinat

Edellaon kasitelty julkisen hallinnon pal vel utuctannon subj ektiviteettia tutkimus-
ongel man keskeisistd ndkokulmista. Viime senamuttael vahamerkityksellismpana
tarkastel en julkisen pal vel utoiminnan markkinoita. L éhtdkohtanaovat toiminnan
eetosjapal vel ui den toteutuksen rationaliteetti, joi den olemus ndyttaytyy toimijoiden
subjektiviteetin kautta. Julkisen hallinnon uudistuksen 1990-luvun eréaksi
kiinnostavimmaksi keskustelunaiheeksi nousi balanced scorecard-startegiamalli.
Olen kasitellyt aihetta Ennakointi —osana T E-keskusten | aatuty6té artikkelissani,
distetédén organisaation avaintulosalueet. Nakokulma on Suomessa saanut huo-
miota julkisella sektorilla mm. HAUS:n toteuttamissa julkishallinnon Balanced
scorecard —kehittémi shankkei ssa sek& K unta-al an tul okselli suustydryhman ty 6s-
sd, joka on raportoitu " Tasapainotetun mittariston malli ja kunta-alan
tuloksellisuusarviointi” —julkaisussa (ks. Lumijarvi 1999). Subjektiviteetin nako-
kulmasta on toiminnan eetosta kuvattu organisaatiotyypittelyn avulla siten, etté
puhutaan yhtéaltans. profit-organi saatioista, joissaomistgjanintressit’® (shareholder)
toimivat liikkeellepanevanavoimana, jatoisaalta non-profit-organi saatioista, joissa
intressien edustajia ovat ns. isénnan (stageholder) danté kayttavat.
Rationaliteettia kuvaavat parhaiten asiakkuuden siséltd ja toiminnan
tavoiteasetanta. Profit-organisaatioiden vuorovaikutus perustuu
asiaosai sasiakkuuteen, jota hallitsevat subjektiviteetin autonomiajaindividualismi.
Toiminnan rationaliteettinaon voitto eli arvon lisdys seka asi akkaall e ettd omista-
jille (shareholder). Non-profit-organisaatioiden asiakasrajapinnassa kohdataan
pseudo-asiakkuus, jossasubjektiviteetti substituoituu jakollektivoituu. Rationalitestin
mééreeksi muodostuu valtatai tasmallisemmin toimivalta(legitiimi hallintajasaa
vutetun hegemonian séilyttdminen), joka subjektivoituu isdnnan (stagehol der) &&
nessa eli toimivan johdon toimivallassa. K&ytanntsséd kysymyson julkisen hallin-

18 | ntressi nakdkul masta sharehol der- ja stagehol der-késitteet ovat jossakin maarin vaikutusalaltaan
kiistellyt, ja ensin mainittua el tuoreimmassa keskustelussa pideta enéé ainoana profit-toiminnan
funktiotakuvaavana. Samoin stagehol der-kasitteelle on kaytanndssa muodostunut subjektiviteetti,
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non budijettital ouden tehokkaasta resurssienhal linnastaja pal vel utoi minnan yhtei s-
kunnallisestavaikuttavuudesta, jotkaviime kadessauusivat toimivallan valtakirjat.
Harisal o kayttaé julkisen talouden tarkastel ussa késitetta naennai smarkkinat,
jollahan viittaajuuri subjektiviteetin stagehol der-ul ottuvuuteen jans. non-profit-
organisaation toi minnan eetoksen kasite, néennai smarkkinat, kuvaatéassa tapauk-
sessaosuvasti julkisen hallinnon yhtel smarkkinoi den kokonai suuden luonnettavagtin-
parinayksityissektorin markkina-késitteelle. Muttakéasitteestd ei kdy ilmi julkisten
markkinoiden kohdespesifi jasituationaalinen siséinen jakautuneisuus, jaseei ta-
voitamarkkinoiden kaksinaid uontei suuden ydintéa (vrt. Niemi 1997, 167-168). N&in
ollen mm. toi mijoiden pseudoaalinen subjektiviteetti ja& eksplikoimatta. Sen vuoks
on perusteltua puhua duaali-markkinoista. Julkishallinnon pal vel utuotannon dualis-
miavoidaan kuvatajakamallamarkkinat vallankayton ensisijaisin poliittisiin mark-
kinoihin japalvelujen kéyton toissijaisiin kulutusmarkkinoihin. Y htédltatoimitaan
poliittisillajatoi saaltakul utusmarkkinoilla. Téssakonkretisoituu pseudo-asiakkuuden
olemus, ja’ asiakkuutta’ kuvaa parhaiten Wagenheimin jaReurinkin (1991) jaetun
asiakkuuden kasite, jolloin asiakkaiksi tulevat tosiasiallisesti pal vel uista paéttavéat
(ks. Lumijarvi & Jylhasaari 1999, 109). Duaali-markkinoiden toiminnassa
muotoutuvaatoimijan subjektiviteettiakuvaan seuraavasti (kuvio 11):

Toimijan subjektiviteetti . .

[ i ) ]H Duaali-markkinat
I I] Poliittiset

- otkeudet - vaikuttaminen

Kulut?aja/kiiyttéij i D Kuluttajamarkkinat
- apu ja etuudet - veronmaksaja

Vuorovaikutusosapuolena: Poliittiset- ja kulutusmarkkinat
- pseudoasiakkaana - kayttdja, kuluttaja,
dfinestdjd, veronmaksaja

Adnestiji:

Kuvioll. Subjektiviteetti duaali-markkinoilla
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Poliittiset markkinat koskevat resurssijakoajatoiminnan yleisten periaatteiden
tasoajakulutusmarkkinat pal vel ujen kayttoa. Julkisen hallinnon Balanced Scorecard
-konseptin sisdltd voidaan kuvataalkuperéista K aplanin & Nortonin (1996) mallia
mukaillen kulminoituneena neljdan kysymykseen: Miten isannan &éni kuuluu ja
nakyy toiminnassa (poliittinen prosessi, danestdjat, parlamentarismi), Kuinkahal-
linnon responsiivisuustoteutuu (asi akastyytyvéaisyys), Miten asioiden vireillepano-
, valmistelu- ja padtoksentekoprosessit toimivat tehokkaasti jalaadukkaasti jaMi-
ten pystymme ennakoimaan riittdvan ajoissa toimintaympariston palvelujen
sisdlolliset, laadulliset jamaaralliset muutostarpeet jauusi utumaan tulevai suuden
haastei den edellyttamal latavalla. Naméovat avainkysymyksié, joihin BSC:taoi-
kein sovellettaessa voidaan | 0ytéa kyttokel poisiaratkai sujajulkisen sektorin laatu-
tarkastelun parantamiseen (vrt. Granholm & Karl6f 1990, 29).

Omistusmuoto e ole ratkaiseva vaan oleellista on ohjaavainformaatio ja sen
kaytto seka suhde rahavirtoihin. Monopoli on ainaongelma; olkoon seyksityisella
tai julkisellatoimittgjallatai tuottagjalla. Artikkelissayksi olen ottanut esiin duaali-
markkinoiden kasitteellisen problematiikan, josta seuraavassa lyhyt yhteenveto.
Julkisen hallinnon perusdilemmaon markkinamekanismiin néhden se, ettéjulkiset
palvelut suuntautuvat kaksille markkinoille, kuten edella on todettu, jakysymyson
palvelun yhtei skunnal listumisprosessista, jossa palvelun kohteena oleva toimija
subj ektivoituu omistgjana, rahoittgjana, kayttdjandjatuottajana. Erastapatarkas-
tellayksityisen jajulkisen palvel uorganisaation vélista eroaon maéritel | omistajat
jaheidan etunsa.

Y ksityisella sektorillaomistajat ovat edustettuinahallituksessa, jonkatehtévéa-
n&on valvoaomistajien etua. Omistajien etu on yksiselitteisesti liiketal oudellinen
kannattavuus €li liikevoitto (Granholm & Karl6f 1990, 14). Tall6in paéatdksenteko
ja ohjaus organi saati oi ssa toteutuvat tasa-arvoisten osapuolten kesken tehtévien
yksityisoikeudellisten sopimusten avulla, joiden tavoitteena on yrityksen menes-
tyksellinen toimintaja sen jatkuvuuden takaaminen. Taloudelliset ja hallintoasiat
on yksityisessa yrityksessa kiintedsti sidottu organisaation kokonaistavoitteisiin,
jotkanoudattavat liikkeenjohdon jaliiketal oustieteen periaatteita (Virkkunen & Tuori
1981, 86). Tassa mielessa palvelun seka tulos- ja laatujohtamisen periaatteiden
soveltaminen tuotteen laatuun elvét ole ongelmallisiayksityisen sektorin toiminnan
johtamisessa ja kehittamisessa (vrt. Jarvelin ym.1992,. 10-40). Palvelun tuottgja
jaostgjatoimivat vapai navaihdon osapuolina, jakanssakdyminen perustuu asiak-
kaan tarpeeseen, joka hal utaan tayttad; tall6in palvelutuote tai -toiminta on asiak-
kaan nakdkul mastahal uttu.

Julkisen sektorin omistgja-analyysi edellyttéda pohdintaasiitd, kukaon julkisen
pal vel uorgani saation omistaja-analyysissa” isdnnan” aanta kayttava. Ovatko omis-
enemmistopohjaiset paétoksentekoelimet, jotka kayttavét edustuksellista paatan-
tévaltaa eri instansseissa, joiden valitykselld johdetaan julkisia palvelulaitoksia?
Missé vaiheessa julkisen organisaation omistagjiksi luonnehdittavat ihmiset, asuk-
kaat tai danestgjat — miksi heitd nyt kutsutaankin — tulevat mukaan strategiseen
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omistgja-analyysiin?Vastaus on ongelmallinen jayksisdlittei sesti siihen on mahdo-
tontavastata, koskatoimijoiden subjektiviteetti on hyvin monikerroksinen. Tassa
kohden tuleekinilmi erasjulkisen hallinnon erityispiirre, jonka omistaja-analyysi
mivat eri tilanteissa kaikissa mainituissa rooleissa, riippuen mista nakdkul masta
asiaatarkastellaan. Tavallinen ihminen yksinkertaisesti katoaa omi staj akategoriasta,
jahanestajaajaljelle vain kansalaisuuden ulottuvuus, joka kohdataan poliittisten
markkinoiden kauttajulkisen sektorin omistaja-analyysissa. Tall6in han toimii jul-
kisen pal vel utuotannon sekéliikkedl | epanevanavoi manaetté pal vel ujen kul uttajana
jakayttgana (ks. Granholm & Karl6f 1990, 15-18).

Kulutusmarkkinat ovat selked palveluiden valittomia vastaanottgjia koskeva
markkinasektori. Kulutusmarkkinoilla palveluja kayttavat yksityiset ihmiset, yri-
tykset jaerilaiset yhteistt. Sen sijaan poliittiset markkinat ovat ongelmallisempi ja
vaikeammin hahmotettavissa olevakokonai suus. Poliittisten markkinoiden avain-
vastaanottajaryhmaovat poliitikot. Poliitikot vaativat tiettyja palveluja, jahallinto
toimittaane kuluttagjille muttasamallaepasuorasti politiikoille. Itse asiassapoliitikot
muodostavat tédrkedmméat markkinat kuin kuluttajat, koskapoliitikot kantavat tosi-
asiallisen vastuun jatekevét padtokset.

Kilpailun ngkdkulmasta poliittiset markkinat ovat hyvin keskei set jamuodosta
vat hallintokonei ston pseudo-asi akkuuteen perustuvan aidon markkinasegmentin,
jossa hallinnon alat ja yksikét joutuvat markkinoimaan toimintansa tavoitteet ja
resurssitarpeet politiikoille, etujarjestdillejamuilletahoille, jotkavai kuttavat palvel u-
tuotannon rahoi tuspohjan méardytymiseen.

Kaksien markkinoiden tarkastelundkdkulma el ole niink&én uudliberalistinen
aanestgjien japolitiikkojen vélisten suhtei den | dhestymi stapa vaan kiinnostuksen
kohteenaon hallinnon johdon japalitiikkojen valinen suhde. Kysymyson siitg, etté
hallinto tuottaajatoimittaa palvel ut jaarvioijinasekamaksajinatoimivat poliitikot.
Poliitikot ottavat riskit, joiden tosiasiallinen sisdlté e Suomessajohdayleensdk&an
oikeudellisiin seuraamuksiin, jos kyseessd ei ole rikos. Muttariski on kuitenkin
todellinen monessamuussamiel essi, jauudelleenvalintasekavirkaurakehitys ovat
téssa suhteessa merkityksellisianon-profit-nékokulmasta. Hallinnon on pidettava
poliitikot ja pdattdjat tyytyvaisindjavakuuttuneitatoi minnan térkeydestédjamerki-
tyksestéd (Bower 1983). Eri ministerididen on perusteltava resurssitarpeensamah-
dollisimman hyvin saavuttaakseen tavoitteensa vuotuisissa tulo- ja menoarvio-
neuvottel uissa (Granholm & Karl6f 1990, 30-31).

Julkinen hallinto on saanut poliittiselta vallalta toimeenpantavaksi — ei
toimeksiantona— palvelujen jakamisen kansalaisille. Sosiaalivaltio ” aparaattina”
on siis ostanut palvelutuotannon valtion tulo- ja menoarviossa tarkemmin
yksil6idyillaehdoilla, joiden sisdltojen maarityksen’ totuuden hetki’ kulminoituu
vuosittai seen hallituksen budjettiriiheen. Taman suuren, usein hyvinvointipalvelu-
paketiksi nimetyn tuotekokonai suuden tuotantoprosessi tapahtuu duaali-markki-
noilla, jolloinlaatu sek& hinta- jatoimitusprosessit maérdytyvét poliittisten markki-
noiden alueella. Tuotepaketti on ostettu kullekin ministeridlle osoitetun toiminnan
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on pyrittéva tuottamaan mahdollisimman laadukkaitajamaérallisesti kattaviaeri-
laisiapalveluja (Lumijérvi & Jylhasaari 1999, 192, 202). Asiakastyytyvaisyyden
nakokulmasta kansal ai set eivét yksiloindkoe niita ainapal veluna, muttaeri roolien
kautta pseudo-asiakkuutena tarkasteltuna ne ovat palveluajollekin tai jollekulle
(Lumijarvi & Jylhasaari 1999, 189; Mantysaari 1998, 12; 15-21Younisym. 1996,
376-377).

Julkisen hallinnon erityispiirteet

vedon erdstérkein sisaltoa ue. Artikkelien yhteenvedon avaintul oksenajatutkimus-
tehtévan tavoitteena saavuttamisen kannal ta pidan térkednajulkisen hallinnon eri-
tyispiirteiden tunnistamista. Julkisen ja yksityisen sektorin vélista eroa koskevat
maaritelmat otetaan yleensa kritiikittdmasti annettuina, jos niita ylipaansa
analyyttisesti on huomioitu. T&ssa suhteessa kuvaavaa on, ettd Baldwin (1991)
[8ysi vain kahdeksan tutkimusta kuudestakymmenestd, joissaoli tarkoin mééritel-
ty, mitajulkisellajayksityisellasektorillaymmarretdan. Vaikkajulkishal linnon ul-
koistayrittdjyytta on pyritty maarittelemaan, on yrittdyyden julkishallinnollinen
maéarittely valitettavasti laiminly6ty (emt. 6). Kasitteistd on perintei sesti lainattu ja
osin suoraan imitoitu liikkeenjohdosta. Taustallapiilee gjatus siitd, ettayksil 6t ovat
ympéristéttomia ja historiattomia ja etté kasitteet soveltuvat sellaisinaan myods
julkisndlintoon.

Tavallisimmin julkisen hallinnon erityispiirteind mainitaan suuret ympéristo-
paineet, poliittinen ohjautuvuus, asiakkuuden kompleksisuus, palvelujen alokoinnin
problematiikka, johdon vaihtuvuus, hallinnon monimutkaisuus ja legalistinen
yhtendiskulttuuri. Lisdks julkisen hallinnon toimintaa leimaavat jakautunut
asiakkuus, rigtiriitaiset intressit japal vel utoi minnan kaksinaisluonne. Erityispiirteenéa
on my6s muutoksenhaku reklamaation muotona, jossa vaatimus perustuu oikeu-
teen eik& valttamatté pal veluun sindns&™ (Ehrenberg & Stupak 1994, 76; Morgan
& Murgatroyd 1995, 42-59; Turtiainen 1994a, 95; Younisym. 1996, 373).

Julkisen hallinnon palvel utoi minnan erityispiirteitd on kuvattu eri ajanjaksoina
painottaen kulloinkin vallitsevaa ylei sempéa ndkemysta ja aj attel utapaa julkisen
sektorin roolista. Kiviniemi (1989) méaéritteli 1980-luvullajulkisen hallinnon palve-
lujahyvinvointivaltion rakenteel lisi stalghtokohdista seuraavasti:

- julkiset palvelut ovat osajulkisen vallan yhteiskuntapolitiikkaa: ne ovat
poliittisen ohjauksen alaisia

1% Kansalainen voi olla tyytyvainen palveluprosessiin, ts. saamaansa palveluun (virkamieheen),
mutta pitéd oi keuttansaloukattunatai lagjemmin jotakin lakiata séadosté vadranajaepaoikeuden-
mukaisena.
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- julkiset palvelut ovat sdantbpohjaisia: ne perustetaan ja niiden madréé ja
laatua ohjataan sdannoksin

- julkisten palveluiden voimavarat ovat budjettisdonnaisia

- julkiset palvelut ovat val takunnallisesti ohjattujajaniiden hallinto ontamén
vuoksi moniportaista

- julkisten pal vel uiden tavoitteet ovat pédasi assayhtei skuntapoliittisia; julki-
sissaliikelaitoksissaon kuitenkin myosliiketaloudellisiatavoitteita

- julkisten palveluiden hallintoaja ohjausta hoidetaan useillaeri hallinnon-
aoilla, minkavuoks palvelurakenteet ovat lohkoutuneet jaerikoistuneet seka
valtion ettdkuntien sisdlla

Tarkastel ussakorostuu jul kisen palvel un ominaispiirteiden fragmentoitunut ja
oikeudellinen luonne (ks. Pohjolainen & Tarukannel 1990, 83). Lisdksi palvelujen
erityispiirteet ndhdaén ensisijaisesti organisointitapana ja tavoitekuvauksina.
Lillrankin 1990-luvun julkisten palvelujen erityispiirteiden kuvauksessangkyy jo
laatuajattel un vaikutus. Samoin julkisen jayksityisen sektorin palveluiden vertai-
lussakiinnitetdan huomiota pal vel un kokonai slaadun tarkastel uun, jossa huomioi-
daan asiakaslahtoisyys (vrt. Gronroos 1998, 62—63). Lillrank luettelee nelja
perustekijag, joitavoidaan pitédjulkisen sektorin palvelun erityispiirteiné

1. Julkisellasektorillaei ole asiakkaita sanan varsinai sessa merkityksessa,
vaan kansalaisiajaalamaisia

2. Palvelujen suunnittelu ja toteutus, eli mitd- ja miten-kysymykset, ovat
erillisdasioita, joihin sovelletaan eril aisiaohjausperiaatteita

3. Ohjausperiaatteenakaytetdan nettoarvon sijasta oi keudenmukai suuttaja
tasa-arvoajahiistajohdettua normistoa

4. Palvelut suoritetaan budjetti pohj ai s ssa organi saatioi ssamarkki nagpohjai sten
organi saatioiden Sijaan

Erityispiirteiden tunnistaminen julkisesta palvelutoiminnasta edellyttéa
lagjennetun palvelutarjonnan-kasitteen tarkoittamaa nakokulmaa, jossa
peruspal velupaketin liséks eritell&8n pal vel ujen saavutettavuus, asiakasrajapinnan
vuorovaikutusjaasiakkaan osallistuminen (Grénroos 1998, 119-121). Kiinnosta-
vaaon ainakin se, miten julkiset palvelut syntyvét jakeita varten ne on tarkoitettu
sek@miten ne eroavat vastaavista markkinamekanismin alaisistapalveluista. Kuka
tai mik&on palvelun tuottajien ja kuluttajien subjektiviteetti ja edelleen subjekti-
objekti-suhde. Lahtokohtana on lagjassa mielessa yleinen jayksityinen etu janii-
den ilmenemismuoto yhtei skunnassa. Y leisesti on kysymysvaltion poliittisen muo-
don jayksiltn yksityiselaman valisesté suhteesta, jota Habermas kuvaa talouden
(rahamedia), politiikan (valtamedia) ja sosiaalisen vuorovaikutuksen (yksilon
eldmismaailma) eriytymisenatoisistaan. (Habermas 1987, 154; Tuori 1985, 198—
200.) Tutkimuskohteen ndkdkulmasta yleinen ja yksityinen etu nayttaytyvét
kaksinaidluonteisena (vrt. Blom 1983, 76—77). Tall6in poliittinen valtaesittda etun-
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sayleisend, valtiosubjektiviteetin kétkien, jayksilon yksityinen etu peittyy luonne-
naamion (keskinkertai syksiltn) taakse ja realisoituu vain kansal ai skonseptiossa
(ks. Pohjolainen & Tarukannel 1990, 19). Y leisten jayksityisten intressien suhde
on tassatarkastel ussa néhty yhtei skunnan rakenteellisena ominaisuutena. Télldin
intressiryhmien tavoitteet muotoillaan valtion toiminnan kauttasitoviksi ns. perus-
paallysrakennekonstruktion kautta (Althusser 1984, 98—113; Blom 1983).

Laadullaon julkisen hallinnon pal vel ujen tarkastel un yhteydessal aajempi raja-
pinta kuin markkinangdkokulmalla, javastuu ei rajaudu asiakkaaseen. Palvelutoi-
minnan analysointi edellyttéa myds markkinasektoria koskevien peruskasitteiden
lagj ennettua méarittelya, jokakoskee laatutydhon liittyvid keskeisida kasitteitd, ku-
tenlaatu, asiakas, tuote, toimitusprosess, markkinat, toiminnan ectosjarationaliteetti
(ks. Lumijérvi & Jylhésaari 1999, 171, 195). Tutkimukseni otsikon mukaisesti laa-
tu on tassa yhteydessa térkein kasite, jalagjennetullamaérittel yll & pyritéén tavoit-
tamaan kasitteen epistemol oginen syvyys. Néin ollen esimerkiksi |aatuyhtei skunta-
kasite ei vielda kuvaailmitn olemusta, ja sanan laatu-etuliite ei saa hdmartéa sité
valtaan liittyvaatosiseikkaa, etta kysymyson julkisen vallan yhteydessd ainaval-
lan pakkokeinojen kéytdn potentiaalisuudesta (Pohjalainen & Tarukannel 1990,
80.).

Térkein julkisen palvelutoiminnan erityispiirre voidaan johtaa Suomen osalta
hallinnon toiminnan | ainal ai suusperiaatteesta, jokaon kirjattu hallitusmuodon 92
8:n 2. momenttiin. Julkisellasektorillaasiakastyytyvéisyys, ts. palvelun ystavalli-
syys ja miellyttavyys, ovat toissijaisia mutta toki tavoiteltavia palvelun
laatukriteereitd. Etusijallaovat viranomaisen toimivallan lainalai suuteen perustu-
vat | egitimaatiotatuottavat palvelun ominaisuudet (ks. Bovaird 1996, 58; Younish
ym. 1996, 370). L aatu-ulottuvuuden sisdll6ksi jaausein pelkastéan lainalaisuuden
valvonta, jonkaydin muodostuu asioiden vireillepanosta, maéraaj oista, paattksen-
teon lainmukai suudestaja hallintotoiminnan ylei sten periaattei den toteutumi sesta
ns. tosiasiallisessa hallitontydssa (ks. Pohjalainen & Tarukannel 1990, 80-86).
L ainal ai suuden periaate nousee kaiken muun ylépuol ellejaedustaa pal vel utoimin-
nan julkisuuslaatu-ul ottuvuutta. L aatu tarkoittaatassa yhteydessajakasillaolevan
tutkimuksen ongel manasettel un ndkokul mastayleensé yhtel skunnallisten palvel u-
jen tuottamista niin, ettd oikeusvaltiota ja taloutta koskevat toiminta- ja
kehittymisedellytykset voidaan laillisesti turvata. Téll6in laadun nakdkulmaon ai-
emmin kuvatun perusteellalagjaja sisédltéd my6s ennakoinnin nékékulman, joka
merkitsee kehittdmis- ja kehitysedellytysten takaamista normaali-, poikkeus- ja
kriisitilanteissa (ks. Jyrénki 1994, 254-255).

Tyo6hallinnon johtami sen uudistaminen

Tutkimuksen artikkeliosuudet kasittel evét voittopuolisesti tyohallinnon laatuun liit-
tyviakysymyksia. Seuraavassa esitan yksityiskohtai semman tyhallinnon johta-
mi sen uudistamistajalaadun kehittami sty 6té koskevan katsauksen.
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Tyohallinnon uudi stustoi mintaavoi daan | ahestya monesta eri nékokulmasta. Tas-
sayhteydessatarkastelu liittyy julkisen hallinnon ylei seen uudistusregiimiin. Lah-
tokohtanakaytan Robert Arnkilin vuonna 1995 tekemadanalyysia, jossatyohallinnon
uudistus on jaettu kolmeen kehitysvaiheeseen: lagjenemis-, desentralisaatio- ja
tulosjohtamisvai heeseen (Arnkil 1995, 13). Lagjenemisvaihe sijoitetaan 1970-lu-
vulle, desentralisaatio 1980-luvull e ja tul ogjohtamisen ensimmainen vaihe 1980-
[uvun alkuun sek& toinen aalto 1990-luvun akupuolelle. Mielenkiintoisia oman
tutkimusongel mani nakokul masta ovat desentralisaati ovai he sekatul og ohtamisen
ensimmainen jatoinen aalto. Arnkilin ensimmaéisen jatoi sen tulog ohtamisen aallon
olen yhdistényt yhdeksi kokonaisuudeksi, tul osjohtamisen vaiheeksi, jotaseuras
1990-Iuvun loppupuoliskon gjanjaksolle sijoittuvalagjempi strategisen johtamisen
uudistusprosessi

Desentralisaatiovai heen merkittavia uudistushankkeita olivat toimiston johta-
misen (TOJO) ja kehittdamisryhmien (KEHRY) koulutuskokonaisuudet. Ensin
mai nitull atahdéttiin tyévoi matoi mi stojen toimintaedel | ytysten parantamiseen (Arnkil
1995, 30). Koulutustoteutettiin aue- japaikallistasollavuosina1984-1988. Projek-
tiin osalistui tydvoi matoimistojen johtgjia, valiesimiehid (johtavat tybvoimaneuvojat)
jaasiakaspal vel uhenkil 6stda. K ehittdmisryhmakoul utukseen osallistui véaliportaan
(entiset tybvoimapiirien toimistot) johtoajaesttelijdtason virkamiehid sekatyvoima:
toimistojen johtajia. Koulutustoteutettiin 1980-luvun lopulla.

Nykyista tydministeriota koskeva merkittava sektorihallinnon
uudelleenorgani sointi tapahtui 1.6.1989, kun silloinen (1.3.1970 perustettu) tydvoi-
mamini steri® muuttui tyéministerioks jaaika semmin sosiaali- jaterveysministeri-
0Olle kuuluneet tydel @mén asiat (tyympéristo, tydsuhde, tydolot, tydsuojel u, tytel &
man osallistumigj arjestel mét, tydehtosopi mukset, tydriitojen sovittelu, tydelaman
tutkimus, ILO, merimiesten asiat, opintotoi mintasekatyoterveyshuolto) siirtyivéat
uuden perustetun ministerion tydympéristbosastolle. Sittemmin 1990-luvunlopulla
tyosuojelu- jatydterveysasiat Sirrettiin poistydministeriolta Tamasektoriministerion
toimialan kannalta huomattava muutos ei ole merkityksellinen téssa yhteydessa,
julkisen hallinnon uudi stami starkastel un nakdkulmasta.

Ty6ministerion hallinnonal an uudistamistoimet jatkuivat 1980- ja1990-luvun
taitteessa, kun tul ogjohtamisen ensimméi seksi aalloksi nimetty kolmen tydvoima-
piirin pilotti toteutettiin 1989-1990 (Arnkil 1995, 15). Varsinainen tulosohjausta
koskevavaltioneuvoston paatds annettiin 18.10.1990, ja pdétdksen konkreettisena
jatkotoimenpiteend toteutettiin tydministeri 6ssé tuottavuutta ja pal vel ujen laatua
koskeva pilotti-hanke osana lagjaa L AT U-ohjelmaa, joka valtiovarainministerion
11.2.1993 antamalla padtoksella kdynnistyi useilla hallinnon aoilla (OM, STM,
KTM). Tyohallinnon osalta tuottavuus- ja laatuohjelman sisaltd on osa tulos-
johtamista, jossaméaériteltiin késitteist, mittarit jakaytéannon toimintaan liittyvét
yhtei stydmuodot tydministerion seka piiri- japaikallishallinnon tasojen valilla. Uu-
situn ohjaus- jasuunnittel ujarjestelmén toimintaan liittyvét suuntaami selementit ovat
seuraavat (TUJO-seminaari 1991, Tydryhmamuistio 1990):
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1.Ty6hallinnon toiminta-gjatus
2.Tybvoimapoliittinen ohjelma

3.Paamaérét jatoimintalinjat (TTSjaTMAE)
4.Tavoitteet (TMAE)

5.Tul ostavoitteet (Vuosi suunnitelma)

Tyohallinnon tul osohjauksen tavoitteena on tyomarkkinoiden toiminnallisten
edellytysten yll&pito ja parantaminen, jossatoi minnan kehittamisen keskeisin 1&h-
tokohta on strategisten linjojen méaérittely. Tyoministerion kehittéamisyksikko on
madrittanyt muistiossaan hallinnonalan strategiset linjaukset seuraavasti (Ty6-
ministeri® 1993, 5-6).:

1. Tydmarkkinoiden toimivuuden edistéminen tyottémyyttaalentaen

2. Tyo6ttdmien tydmarkkinava miuksien yll&pito jaosalli stumi smahdolli suuk-
sien tarjoaminen yhtei skunnan toimintaan

3.Tyokykyayllgpitéavan toiminnan vahvistaminen tyopaikoilla
4.Tyohallinnon pal vel ukyvyn varmistaminen sopeutuksessa.

Strategiset linjaukset noudattavat talouden yleisen kehityksen reunaehtoja, joi-
den perusteellaennustettiin korkean ty6ttomyyden tason jatkuvan tultaessa 2000-
luvulle. Ennustetoteutuikin, jakoko 1990-luvun jatkunut pitk&aikai sty6ttomyyden
kasautuminen ty6ttomyyden kovaksi ytimeksi on merkinnyt sitd, ettd Suomi on
etéantynyt taystyollisyystavoitteesta (emt. 1). TAmé& on merkittéva strateginen
huomio sen vuoksi, ettd seké tychallinnon ensimméinen 1970-luvulla laadittu
tydvoimapoliittinen ohjelma(TY PO 1974) ettad TY PO-2000-ohjel mat rakentuivat
vidlataystyollisyystavoitteille.

Toinen térkea linjaukseen liittyvd huomio on se, ettd tyémarkkinoiden
[ohkoutuminen tunni stettiin jamuistiossa todettiin mm., etta tydvoimaon jakautu-
nut pysyvan tydpaikan omaaviin, epatyypillisintyosuhteisiin etabloituneisinjavailla
perinteistatyohistoriag, ts. normaal gjatydsuhteita, oleviin. Téhan tyévoiman osaan
kuuluvat myodstoistuvaistyottomét. Tyomarkkinoiden yhdeksi osaksi on muodostu-
massa kokonaan tyoel @masta syrjdytyneiden ryhm4, joiden tyomarkkinoille pa-
lauttaminen on suuri haaste sekatal oudel lisesti etté toi mintamuotojen monipuolis-
tamisen nakdkulmasta (emt.3.). Lisaksi taustallaovat tyoémarkkinoiden rakenteel -
liset muutokset, jotka edel lyttavét joustavuuden ja uudel | eenorgani soitumi sen huo-
mioonottamistakaikillatasoilla. TyGtapaturmien jaammattitautien yleisyysleimaa
1990-Iuvun tydmarkkinoita. Talouden globali soitumisen ja EU-j&senyyden muka:
naan tuoma kehitys ovat mittava 2000-luvun alun sopeutumis- ja laatuvaatimus-
haaste my6styéministerion toimialalle. (emt.3-4.)

Tul ogjohtami skauden TUJO-prosessiaseurasi tyohallinnossa 1990-1uvun lopul -
lajoukko uudistamishankkeita, jotkaliittyivét aiemmin kuvattuun valtionhallinnon
yleiseen uudistamisregiimiin. Viimeksi mainittu siséltdajo aiemmin todetun lagjan
aluehallinnon uudelleenjérjestelyn, jossalanijako uudistettiin jakolmen ministeri-
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6n auehallinnot yhdistettiin, Tassa uudistuksessa mm. tydministerion alaisista
tydvoimapiireista tuli uuden aluehallintoviranomaisen tyévoima- ja elinkeino-
keskusten tydvoi maosastoja.

Tulog ohtamisvaiheen aikanavietiin 18pi myds useitahal linnon toi mintaakoske-
viaerillishankkeita, joistaon syytd mainitaainakin Tyévoi matoimisto 2000 jasiihen
liittyva tydvoimatoimistojen asiakaspal autejarjestelman kehittamishanke,
tyollisyystukien uudistus (Skog 1994), tyGvoi matoi mistojen tehokkuuden arviointi
(Martikainen 1994; Talonen & Tuomaala 1994; Talonen 1998) ja tydvoima-
koulutuksen suunnittel uprosessin kehittamishanke, jonkatavoitteenaoli parantaa
yritys- jahenkil dasi akkai stal ahtevaa koul utussuunnittel ua. K evadlla 1997 asetet-
tiin my6s tyvoi makoul utuksen laatupal autej &rj estel man kehittémi seen valtakun-
nallinen laatuprojekti, jonkatehtéavanaoli | aatiaehdotus uudesta hankintasopimus-
mallistajatydvoimakoul utuksen | aatupal autteen organi soimisesta.

Ty6hallinnon 1990- ja 2000-luvun taitteen kehitysta on mielesténi pidettava
muutosten periaatteel lisen luonteen ja hallinnon uudi stamistakoskevien hankkei -
den lagjuuden vuoksi aivan uuden, selkedsti tulosjohtamistalagjemman vaiheen
alkuna, jonkanimedisin strategi sen gjattel un jajohtamisen vaiheeksi. Tama 2000-
luvun taitteessaa kanut vaihe edustaisi Arnkilin (1995, 13) modernisaation mallia
jatkaen neljatté kehitysvaihetta (kuvio 12):

Dialegodnii,
Deseniralicastio
vathe

Strategisen
fjanehin ja
jahinmisen

vaihe

Kuvio12.  Tyohallinnon modernisaation kehitysvai heet
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Taman 2000-Iuvun taitteen strategisen gjattel un jajohtami sen vaiheen keskei-
sin sisdlto kulminoituu strategi sen johtamisen jatoi minnan laadunhallinnan kysy-
myksiin jaensimmaisend jarakenteel lisesti merkittévana toimenpiteend voidaan
pit&é&tyoministerion organi saatiomuutosta. Funktionaalinen tyonjako jasubstanssiin
perustuvafragmentaatio purettiin jaentisi st osastoi staja toi mi stoi stamuodostet-
tiin kaksi osai nen matrii siorgani saatio, jossaon strateginen jaoperatiivinen osasto.
Osastojako perustuu demokraattisen prosessin mukaiseen poliittis-hallinnollisen
jérjestelman toi mintaperi aatteeseen, jonka mukaan strategi sestajohtamisestavas-
taa poliittinen osasto jatoimeenpanosta huol ehtii operatiivinen eli toimeenpano-
osasto. Tydn organisaatio perustuu tiimirakenteeseen ja projektityoskentelyyn.

Toinen neljannen kehitysvaiheen (kuvio 13) 1990-luvun lopun huomattavatyo-
voimapolitiikan substanssiin liittyvareformi oli tydvoimapoliittisen jarjestelman uu-
distus, jonkavaikutus ndkyi jo 1990-luvun viimeisinavuosinajatul ee jatkumaan
vahvana2000-luvulla. Uudistuksellaoli jaon edelleen merkittavavaikutustyévoima:
toimistojen asiakaspal veluun, koska siiné kasitel | 88n tyvoi matoi miston asiakas-
tyon ja palvelun ydintd, joka koskee mm. tyottomyysturvan, tydmarkkinatuen,
tyévoi mapa vel uiden, tukityon jamuiden tyodllisyyttavalittomasti edistévientoimien

Tyovoimapoliittinen uudistaminen sisélsi esitykset niistétoimenpiteista, joilla
tydllisyysvaikutuksiavoitaisiin tehostaa jatyomarkkinoiden toimivuutta parantaa
sekdlisdksi madritellamahdollisimman tasmalli sesti ty6ttémien tyonhakijoiden oi-
keudet javelvollisuudet. Viimeks mainittu toimeksianto on erittéin kiinnostavakasilla
olevan tutkimusongel man ndkdkulmasta kahdesta eri syysté&: ensimmaéinen liittyy
hallinto-kansal ainen-suhteen konkreetti seen méarittel yyn asiakaspal veluprosessin
nakokul mastajatoinen nakdkohtaon se, ettd pseudo-asi akkuusul ottuvuus on otet-
poliittisen uudistuksen yhdeksi keskeiseksi tavoitteeksi asetettu pseudo-
asi akkuussuhteen konkretisointi on hyvin merkittava kdytannon hallintotoi minnan
tarkastelun analyyttinen avaus, koskasillaon aito kontribuutio mm. laatuajattel uun
liittyvien julkishallinnon erityispiirteiden tarkastel uun.

Kolmas strategisen gjattel un ja johtamisen vaiheen kéytannon kannaltatérkea
askel oli tydhallinnon muutosstrategiassa 19992003 esitetty balanced scorecard
menetelméaan (kuvio 13) perustuva johtamismalli (Tyohallinnon muutosstrategia
1999, 6):
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Vaikuttavuus ja hyviksyttdvyys:
- Poliittiset paatoksentekijat

- Asiakkaat
-EU
Organisaation Resurssien kdyton
toimintatapamuutokset VISIO JA (} muutokset
STRATEGIA

\

Tyéhallinnon henkil6stén
osaamisen ja jaksamisen
kehittdminen

Kuvio13. Tyo6hallinnon Balanced Scorecard

Balanced Scorecard-menetelman' kayttda on kokeiltu laajemminkin mm. kaup-
pa- ja teollisuusministeridssa ja sen hallinnoimien TE-keskusten yhteistyona
toteutetui ssa pil ottihankkei ssa (Hyvérinen 1999; Mansukoski 1999). Aluehallin-
non pilottien jaal ueel lisen ennakoinnin hankkei den yhteydessi ovat vahvasti nous-
seet esiin tietyt balanced scorecard-menetelman kayttoonottoon liittyvat perus-
edellytykset (ks. Sandberg & Stahlberg 1999, 114; Turtiainen 19993, 34-41). Me-
netel méan erééna keskei send soveltami sedel lytyksena on kehittynyt johdon tieto-
jarjestelma (vrt. Turtiainen 1999a, 35-42; M&étta & Ojala 1999, 131). Tarvitaan
avaintul osal uei stal ahtevéd ja substanssitasol e eteneva johtamisen edel lyttamatieto-
varainnon maarittely, jokavoi tapahtuaesimerkiksi Vinzant & Vinzant (1996) esit-
taman jaottelun pohjalta strateginen, taktinen ja operatiivinen johtaminen (emt.,
203). Vinzant & Vinzant nékevét strategisen jalaatujohtamisen yhtymakohdat toi-
siaan tukeviksi japitavét realisti senanéiden johtamistapojen yhdistelmamallia (ks.
my®&s Ehrenberg & Stupak 1994, 75, 88). Edella mainittu johdon tietojérjestelma
tarkoittaa tassd yhteydessa lagjasti ymmarrettyna hallinnon eri tasojen tieto-
jarjestelmid Kayttoliittymien struktuuri on ainakin alkuvaiheessaensisijai sesti avain-
tulosal ueista |dhtevai strategiatyotd ja samalla johtamistarpeita palveleva
informaatiojarjestelmé. (vrt. Sandberg & Stahlberg 1999, 44, 113-114.)

! Balanced Scorecard on joustava mallikehys laatuty6n kehittémisen |8htokohtana, ja sité voidaan
soveltaa hyvin erilaisiin organisaatioihin. Sen vuoksi se on otettu myos téssé yhteydessa
viitekehykseksi TE-keskusten palvelutuotannon tuloksellisuuden arviointiin.(Hyvéarinen 1999, 4,
kts my6s Ewing, Per & Lundahl, Lennart (1996).
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Hallinnon strateginen johtotaso tarvitsee kokonai stilanteen nopeaa hahmotta-
mistavarten keskeisimmét hallinnon eri tasojen ja substanssien tunnusluvut tasa-
pai noi sen mittariston konstruoimiseksi. Mittariston pohjatiedot rakentuvat avain-
tul osal ueitten toteutumi stakuvaavista tunnusl uvuista, toimintaympariston kehitys-
tajatoiminnan nykytilaa seké tulevai suudennakymia koskevasta ns. ennakointi-
tiedosta (Turtiainen 1999b, 34-35). Ennakointijarjestelman? kehittéminen muo-
dostaa yhden strategisen ajattelun ja johtamisen haastavimmista
osakokonaisuuksista (vrt. Arnkil 2000, 55). Lisaksi strateginen johtaminen tarvit-
see Balanced Scorecard-viitekehyksen -periaatteiden mukaisesti jatkuvaa ajan-
tasai statietoa organisaation toimivuudesta, " iskukyvystd’, jota edustaa vaikutta-
vuutta, tehokkuutta, taloudellisuutta ja laatua koskeva informaatio, joka yhdiste-
téén avai ntul osal uei den toi minnan tul oskuvaukseen (ks. Talonen 1998; Turtiainen
1999a-b, 1996).

Toista tasoa edustaa suunnittelutychdn, tulostavoitteiden asettamiseen,
ympéristdanal yysei hin, toimintakertomukseen jne. tarvittava perusteel lisempi tie-
to, kuten tyévoiman, yritysten ja maaseudun elinkeinojen rakennetta koskevat
tiedot, joistaosa palvel ee myds kaytannon hankepadatdksentekoa, jossariittavét eri
substanssien rakennetiedot ja strategisen tason tiivistetyt tunnusluvut muodosta-
vat jantevan paétdksenteon tukijarjestelman. Tiedon substanssikohtaistatilastotie-
toaeli ns. perusdataa (til astokeskusjatydministerid) kaytetédén lahdemateriaalina
avaintul osal uei den parametrimaérittel yssa ja tutkimusty 6ssa.

Suomen EU-jasenyyden my6ta ohjelmakaudella 1995-1999 toteutettiin ty6-
hallinnon strategisen johtamiseen ndkokulmasta merkittéva Euroopan sosiaali-
rahaston tavoiteohjelman 4 prioriteetin 1.1, toimenpidekokonai suuteen” Analysointi-
jarjestelmien luominen, kehittdminen ja hyddyntdaminen” liittyva ennakointi-
kokonaisuus, jollatul ee olemaan keskeinen asema strategi sen suunnittelun jajoh-
tamisen kehittdmistydssd |&hitulevaisuudessa. Tyohallinnon nakékulmasta
ennakoinnin padhuomio on tydvoiman kvalifikaatioiden muutosten tarkastel ussa.
Ennakaintityd aoitettiin muutamillaennakoinnin kérkihankkeilla1995-96, jachjelma:
kauden loppuun mennessé oli toteutettu tai kaynnistynyt 174 hanketta kaikkiaan
600 hanke-esityksesta. Tyoministerién hallinnon toimialan kehittémiseen valitto-
masti liittyvid hankkeita on 20, joista keskeisempi& ovat mm. seuraavat TE-kes-
kusten toimintaan |aheisesti liittyvéat hankkeet:

1. TE-keskusten ennakoinnin kehittéamis- jatukiprojekti

2. TE-keskusten aluedl liset suunnittel uhankkeet

3. Ennakoinnin valtakunnallinen jaa uedllinen organisointi
4. Ennakoinnin menetelma linen kehitystyd

2 Ennakoinnin kasitteelld ei ole vakiintunutta ja yleisesti hyvaksyttya maaritelmaa, ja sen vuoksi
jérjestelmén késitettd ei ole mahdollista yksiselitteisesti tulkita. Tassd yhteydessa silla viitataan
EU-ohjelmakauden 1995-1999 ennakointikokonai suuden yhteydessa toteutettuun tydmarkkinoi-
den muutosten ennakoinnin (ks. Marttinen 1999, Turtiainen 1999a ja 1999d).
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Aluedllisen ennakoinnin koordinaatioprojektinaal oitti 1.6.1998 tydministerion
hallinnoima TE-keskusten al uedllisen ennakoi nnin kehittamis- jatukiprojekti, jonka
tavoitteet ovat seuraavat: TE-keskusten alueellisen ennakointijarjestel man raken-
taminen, ennakointityén koordinoiminen, ennakointihankkeiden alueellisen
verkottumi sen tukeminen, ennakointij &rj estel ma tukevien alueel listen ennakointi-
hankkei den k&ynni stéminen, ennakoinnin siséll6llinen jamenetel malinen kehittd-
minen, eri ministerididen jatydmarkkingjarjestdjen keskitetysti tuottaman ennakointi-
tiedon valittaminen jaa ueellistaminen, ennakointitiedon kytkeminen val takunnalli-
sesti kehitettaviin suunnittel u- jaohjaus arjestelmiin jaal uetason ennakoinnin ke-
hittdminen siten, etté al uetason tietojavoidaan hyddyntaa myds valtakunnallisessa
ty6- jaelinkeinopolitiikan suunnittel ussa. (Marttinen 1999.)

Proj ektin tehtavand on tukea al ueelli sten ennakoi ntik&yténtdjen muotoutumista
jaennakoinnin kéytanndn organi sointiajakaynnistémista TE-keskuksissa(Martti-
nen 1999). Alueellisten ennakoinnin kdynni styssuunnitel mien tavoitteet maaritel -
tiin edellamainitun al ueel lisen ennakoinnin kehittdmis- jatukiprojektin yhteydessa
Seuraavasti:

1. Ennakoinnin kytkeminen kiintedksi osaksi strategista suunnittelua, tulos
johtamistaja pdétoksentekoa

2. Selvitykset omistaennakointiin liittyvistatietotarpei sta seka sidosryhmien
ennakointitiedon tarpeistajaodotuksista

3. Ennakoaintijérjestelmavisio (ennakointikohteet, -tietosi sl 16t jamenetel mét)

4. Ennakoinnin aluedllinen yhteistyo, tytnjako javerkottuminen

5. Ennakoinnin organi sointi

6. Ennakoi nnin koul utussuunnitel ma— henkil 6ston sitouttaminen

7. Loppuraportti

Ennakointi on osa artikkelissa 6, ja vaitoskirjan luvussa 7 lahemmin
tarkastelemaani: TE-keskustelun laatu- ja strategiaty6td, jossa julkisten organi-
saatioiden tuloksellisuuden arviointi perustuu monikriteerisyyden ideaan, jokalaa-
jimmill aan sisdltéd organi saation avai ntulosalueiden® mittariston (Lumijérvi 1994,
89-90). Sisdlldllisesti tyohallinnon strategia pohjautuu Lipposen |1 hallituksen
ohjelmalinjauksiin (Tyohallinnon muutosstrategia 1999, Laatulinjat 1998). Lisdks
muutosstrategiassa on paéivitetty toi minta-ajatus ja konkretisoidut tavoitteet seka
niiden saavuttamiseksi maaritellyt toimenpi dekokonai suudet. Toi minta-ajatuksen
jastrategian pohjaltatyohallinnon tulosalueiksi on mééritelty seuraavat:

8 Valtakunnalliset TE-keskusten avaintulosalueet 2000: 1.Kilpailukykyisen toimintaympériston
kehittéminen, 2. tydpaikkojen lisdaminen yrittgjyydella ja yritystoiminnan kehittéamisel 1, 3. tyo-
markKkinoiden toimivuuden jatydvoiman kehittéminen, 4. maatal ouden elinvoimai suuden kehitté-
minen, 5. kansallisen ja 6. EU:n yhteisen maatal ous- ja kalastuspolitiikan taytantédnpano ja TE-
keskuksen toi mivuuden edistédminen. Naméaovat TE-keskustason tul osal ueitavuodelle 2000, joista
tyodhallinnon vastuual uetta on kohta 3.
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1. Tyornvalitys

2. Tydvoimavarojen kehittaminen

3. Syrjaytymisen ehkéi sy jamaahanmuuttajien kotouttamisen edistaminen
4. Tyoorgani saatioiden janiiden henkil 6ston kehittdminen

5. Tukitul osal ueenaty6hal linnon toimivuuden kehittaminen

Strategiatyon tueksi on viimeksi mainitun tukitul osal ueen kehittémiseksi jatoi-
minnan laatutason kohottamiseksi |aadittu myds seuraavassa luvussa tarkemmin
kasiteltavalaatustrategiavuosille 19992002, jonkatoteutusta seurataan saannol -
lisesti puolivuosittain ministerion johdon toimesta (Ty6hallinnon muutosstrategia
1999, 6). Muutosstrategian pdatavoite on tydllisyysasteen kohottaminen 70 %:iin
vuoteen 2003 menness4, jatydpaikkojen nettokasvun tavoitteeks on asetettu vuo-
sitasollanoin 40 000.

Strategisen gjattelun jajohtamisen kehitysvaiheen sisélté muodostuu aluehal -
linnon uudistuksen, Suomen EU-jasenyyden kautta tulleiden uusien haasteiden,
tietoyhtei skunnan murroksesta esiin nousevien tyonteon uusien muotojen jatyo-
voiman kvalifikaati oi den muutosvaati musten kokonaisuudesta (Niemi 1997, 180,
Stenlund 1997). Tyémarkkinoiden toi minnan jatydvoiman kéytén muutoksissata-
pahtuvat muutokset tulevat olemaan strategisen gjattelun ja johtamisen vaiheen
suurin haaste.

1990-Iuvun puolivaissatehdyn viiden EU-maan tydhd lintojen uudistamismallien
vertailun perusteella Suomi sijoittui stagnaatiotilan maihin, joissauudistusoli juut-
tunut ja perintei sta séantdohjausta ja uutta haj autettua tul osohjausta kaytettiin rin-
nakkain (kuvio 14)

Iso Britannia Ruotsi SUOMI Saksa Itivalta

[ =
Keskitetty, Hajautettu, = g Perinteinen Perinteinen
Neo- segmentoitu §. 3 keskitetty keskitetty
taylorilainen ja joustavan, - E- byrokratia, byrokratia,
johtamismalli ja erikoistumi- S- = massatuo- massatuo-
massatuotannon sen strategia 8 5 tanto ja tanto
jatkuva g_ - korkeasti
rationalisointi § .§_ koulutetun
3 henkiléston
g E_ kampanjat.
2
[+Y)

Kuvio14. Tyohallintojen modernisaation Eurooppal ainen vertailu
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Tyohallinnon laatuty 6

Tyohallinnon aluedllinen laatutyd on osa T E-keskusten pal vel utoi mintaa, jota kehi-
tetdan substanssil aht6i sesti tydvoi maosastolla. Esittelen aluksi TE-keskuksen toi-
minnan sisdltdd ja laatuty6td, jotka edustavat hyvin tyypillistd julkista palvelu-
toimintaa. Palvelun 18htokohtana on a ueellisten elinkeino- jahyvinvointipal velujen
tuottaminen jayll&pito. TE-keskusten pal vel ujen tuotanto- jatoi mitusprosessit edus-
tavat hyvinvointivaltiollistamonopolisoitua pal vel utuctantoa, jokaon mééritelty lain-
s88dannossa ja erilaisissa normeissa. Sdadokset sisdltavét yleensa madraykset
viranomaisen organisaatiosta, tehtavasta, toimivallasta, palvelutuotteesta,
tuotantoprosessei sta, palvel ujen jakel ustajamarkkinoista.

Ty6voima: jaelinkeinokeskukset ovat aluehal lintoviranomaisia, joita hallinnoi
kauppa: jateollisuusministeri®. Asteellisina substanssi ohjausmini steridinatoi mivat
edellamainitun lisaksi tyoministeri® seké maa- jametsitalousministerio. TE-kes-
kukset ovat pddllikkdjohtoisialinja-staabi-organi saatioita. Palvel utuotanto voidaan
jakaa yhtaalta avaintul osal ueiden tavoitteiden tuottaviin ydinprosesseihin ja toi-
saalta suoraan tyévoima- ja elinkeinokeskuksia koskevan lain 3 8:ssi 148/1996
mukai sesti séaddstasollaméaériteltyihin perustoimintoihin. TE-keskuksen tehtavé-
né on sen mukaan, kuin erikseen sdédetaén, rahoitus-, koulutus-, kehittdmis- ja
muitapalvelujatarjoamalla

1. Edista erityisesti pienten jakeskisuurten yritysten toimintaajatoiminta-
edellytyksia sekayritysten teknol ogistakehitystédjakansainvalistymistg;

2. Edistéd maatilatal outta, kalatal outtajaniihin liittyviamaaseutuelinkeinoja
seka valvoa niita koskevien sdadosten noudattamista;

3. Edistda tydmarkkinoiden toimivuutta, tyollisyytta, tydvoimapoliittista
aikui skoulutustaja muutoin huol ehtiatyévoi ma-asi oi den hoitami sesta; seka
4. Huolehtianiistd muistatehtavista, jotka keskukselle on séadetty tai méé-
ratty.

Lisaks edellamainitunlain 4. 8:ss&todetaan, ettd TE-keskus osallistuu alueel -
liseen kehittami stydhon al uei den kehittdmi sestéd annetun lain (1135/93) mukai ses-
ti.

Julkisen hallinnon palvel utoimintajakautuu hallintomenettelyynjatosiasialiseen
hallintotoimintaan, joistaensin mainittu edellyttédainahallintoasian vireillepanoaja
jalkimmaisessa on kysymys useimmiten neuvonnasta. Konkreettisena palvelu-
prosessin esimerkkiné kaytetéén téssa hallintoasian palvel uprosessia. TE-keskus-
ten yleistd viranomaisen toimivaltaan liittyvaa palveluprosessia voidaan kuvata
seuraavasti (kuvio 15):
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prosessi
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Kuvio15.  Viranomaistoiminnan palvel uprosess

Palveluprosessien yleinen ohjaus léhtee lainal ai suusperiaatteen (HM 92 § ja
HML 1 8), hyvén hallintotavan sekatasa- ja yhdenvertai suusperiaatteiden toteu-
tumisesta. Lisaksi palveluprosessien keskeisena tavoitteena pidetaan
asiakad ahtdisyytta. TE-keskusten toimivaltaon rgjattu asteel lisesti, alueellisesti ja
asiallisesti siten, etté asioiden ratkaisu- ja pagtdsvalta on hagjautettu osastoille
substanssikohtai sesti sektorimini sterididen toimia an mukaisesti (Asetus 1997/93,
12 §).

TE-keskuksen pal vel utoi minta muodostuu hyvin yleisellatasolla ainakin seu-
raavista palvel uprosesseista: neuvonta(palvel upistejayritysosaston ns. itsendisen
neuvontatuote-kokonai suuden omaavat palvel uprosessit), rahoitustuet (investoin-
ti, nuorten. Viljelijain . tuet yms. paétoksenteko), al ueellinen kehittamistyo (hank-
keiden tukipal velut, rahoitustuet jateknol ogianeuvonta), koul utuspal vel ut- ja-tuet
(tybvoimapoliittinen aikuiskoulutus, KEKOT, Karusellit) seka valvonta (EU-
direktiivit). Tulosalueittain tarkasteltuna TE-keskusten palvelutoiminnan
tavoiteasetantal @htee toi mintaympéri ston kil pailukyvyn, tydmarkkinoiden toimi-
vuuden edistamisen, tyollisyyden ja yrittdjyyden, osaamisen, maaseudun
elinvoimai suuden jakeskuksen organi saation toimivuuden edel lytysten parantami-
sesta(Savolainen & Rautkoski 1999, Rautkoski 1999).

Prosessigjattelu on laatutyon perus dhtokohta, jota on sovellettu myds téssa
yhteydessd. Ydinprosessit on maaritelty eri substanssiosastojen
tuotekokonaisuuksi sta, joi statydvoimakoul ustakasitel | één yksityiskohtaisemmin
seuraavassaluvussa (kuvio 16 ):
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Hnbkreahoitussen

Meuvania- je kehittimispalvelut
Astakasrekisterin yldpin

TYOVOIMADSASTO!
Tytwaimmnimistojen ahjms
Tyolisyyden holeo
Tyl o b ke
Eni-Bankepilitaprssss|
Sounnittela ju srursnts

Kuvio 16. TE-keskuksen ydin- jatukiprosessit

Y dinprosessit jakautuvat edelleen useiksi aliprosesseiksi. Hallintomenettely ja
tosiasiallinen hallintotoimi kaynnistyy viranomaisessa useimmiten ns.
vireillepanoprosessista. Toisadta esimerkiksi TE-keskusten toiminnassa voidaan
selkedsti erottaa yhtééltd neuvonta ja ohjaus sekd toisaalta padtos- ja ratkaisu-
toimintaerillisiks palvelukokonaisuuksiksi. Neuvontaon organisoitu ns. front-office-
tyyppi sesti jamui stuttaa enemman yksityi ssektorin palvel utoi minnastatuttuja peri-
aatteita, vaikkaonkin hallintomenettel ylain alai staviranomaistoimintaa. Paatok-
senteon kannalta on valttamatontd, etté asiakas panee vireille asiansa, josta hén
haluaaratkai sun. Palvelun yksittéi st tydprosessikokonai suutta on havainnol listettu
TE-keskuksen eri osastojen substanssiin liittyvillaasia- jaasiointiesimerkeilla (ku-
vio 17).
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Kuviol7. Paéttksentekoprosessin laatu-ulottuvuus

Havaintoesimerkkitapauksessaty6voi makoul utuksen hankintaprosessi edustaa
tyOvoimaosastoa ja nuorten viljelijéin tukipaétos maaseutuosastoa. Yrityksen
investointitukipdatds kuvaa yritysosaston paatoksentekoa. Kukin prosessi sisal-
téd yhden tai useampia aliprosesseja, joista jéljempana esitellaén yksityiskohtai-
semmin tydvoimakoulutuksen taytantéonpanon seké koulutuksen hankintaa etta
koulutukseen osoitusta koskevat asiakaspal veluprosessit.

Tuotteistaminen on eras julkisen hallinnon laatutydn vaativimmistaosa-aluei s-
ta. TE-keskusten tuotteita ovat esimerkiksi asiakkaiden vireillepanemia asioita
koskevat paatokset, paatoksentekoon ja palveluun liittyva yleisneuvonta ja
sidosryhmien kanssa tapahtuva vuorovaikutus. Paattksenteko koskee hank-
kei den k&ynni stémistdja erilai sten tukien sekd avustusten myontamista. Neuvon-
taliittyy koko TE-keskusten palvel utuotantoon ja hallintomenettelylain tarkoitta-
maan ylei seen viranomai stoi mintaan. Kaikilleedellamainituilletuotteilleon yhteis-
té se, ettaniissi on keskeisenarakenneosana TIETO, jokaon yksi TE-keskusten
pal vel utuotannon paétuotteista (ks. Turtiainen 1994a, 31). Tieto sisdltéétuotteena
materiaalisen muodon (suullinen, kirjalinen ja séhkoinen) seké immateriaalisen
prosessoinnin (keruu, kasittely, muokkaus/jal ostus, anal ysointi, raportointi/kuvaus,
yll&pitojapéivitys). Tieto on tassd | aatugj attel un ndkokulmasta.osajulkishallinnon
palvel utuotantoa, joka prosessoi nhissatuottei stuu toimitteeksi. Toimite on palvelussa
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aina ominaisuuksiltaan immateriaalinen mutta voi sisaltéd myds materiaa.
Prosessointi on asiakasrajapinnassa nakyva osa vuorovaikutusta, joka voi liittya
vireillepanoon, neuvontaan, ohjaukseen yms. Nakyméttn osa prosessointia kos-
kee mm. valmistelua, pddtoksentekoa, johtamista, valvontaajayleensi palvelujen
toimeenpanaoon liittyviasisdisiatoimitus- jajakel uprosesse g, joitanimitan jatkossa
lyhyesti palveluprosesseiksi. TE-keskusten palvel utuotannon prosessit muodostu-
vat sekasisaisista ettd ulkoisi sta asiakasprosessei sta, joiden hyvahallintaedel lyt-
ta& ] atkuvaa henkil 6ston koul utustajalaatuajattel un syventamisté.

Eri puolilla Suomeaon tydvoima- jaelinkeinokeskusten alueillatehty asiakas-
palvelun laatua koskevaa arviointia sekéa ulkoisen ettd siséi sen laadun ndkokulmis-
ta. Asiakaspalautenakokulma on vahvasti ollut esilld mm. Pirkanmaan TE-kes-
kuksen yritysosaston ulkoisen laadunhallinnan ty6ssé (Kallio & Virtanen 1998 ja
Virtanen 1999). Palveluprosessien osalta on laatua kehitetty Varsinais-Suomen
TE-keskuksessa (Artukka 1998). K aakkois-Suomen TE-keskuksessaon tehty seka
prosess kuvausta (hakemusten vastaanotto jakasittel yprosessin asiakad &ht6i syyden
parantaminen) etté ulkoisen laadun jatoi minnan vaikuttavuuden arviointia, erityi-
sesti tydvoimaosaston asteellisen jaasiallisen toimeenpanovallan piiriin kuuluvan
tydvoi mapoliittisen aikuiskoulutuksen yhteydessa (Turtiainen 1997aja1997b). Li-
séksi tydvoimaosasto on ol lut mukana aktiivisesti tyohallinnon valtakunnallisessa
laatuty6ss4, jota esittelen seuraavaksi.

Tyohallinnon aluetasollaal oitettiin 1992 Tydvoi matoimisto 2000-projekti, jonka
tavoitteenaoli asiakad 8ht6i syyden parantaminen. Tydvoi matoimi sto-2000-projek-
tissamaariteltiin kuusi kehittémisal uetta: yhtidittéminen, asiakad htoinen palvelu-
prosessi, hyvajatuottava tyd tydvoi matoi mistoissa, tietojarjestelman uusiminen,
ty6voimatoi mistojen palvelun vaikuttavuus seké asi akaspal vel un palautej drjestelma.
K onkreettinen laatuty6 akoi viimeks mainitustakehittamisal ueesta: tyéhallinnossa
k&ynnistyi lokakuussa 1992 |aatupal auteproj ekti, jonkatuotoksena syntyi suunni-
tel matydvoi matoi mistojen asi akaspal vel un ulkoisen laadun seurantaj &rjestel masta.
Pirkanmaan (entinen Hameen tydvoimapiiri), Varsinais-Suomen (entinen Turun
tydvoimapiiri) jaPohjois-Karjaan (entinen Joensuun tydvoimapiiri) TE-keskusten
alueillatoteutettujen pil ottihankkeiden tul osten perusted lak&ynnistyi kevaélla1994
| agj atydvoimatoimistojen pal vel ua koskeva asi akaspal autekysely, jokatoistettiin
|&hes samanlaisena vuosina 1995, 1996 ja huomattavasti kevennettyna 1998
(Kohtanen & Rantahalvari 1994, K ohtanen 1995, 1997, 1998). Pal autekysely 0soi-
tettiin tydvoi matoi mi stoj en tyonhakija-, tytnantaja-, anmatinvalinnanohjaus- jatie-
topal velun asiakkaill e seka tydvoi matoi mistojen henkil 6stdll e. Tydvoimapoliittisen
aikui skoulutuksen asi akaspal autteen kehittamisté varten organisoitiin omaprojekti
1997. Samoin koulutustarpeiden selvittamistéa on kehitetty yrityskyselyjen muo-
dossans. Vaasan mallin pohjalta (Hoykinpuro 1993).

Lisdks vuonna 1994 aloitettua konkreettista laatuty6ta jéntevoitettiin vuonna
1995 viemdllalpi kaikkiahallinnon tasojakoskevavaltakunnallinen laatuprojekti,
jonkatuotoksenamaariteltiin tydhallinnon | aatutyon periaatteet. Projektissakési-
teltiin laatuasi oitamoni puolisesti jakoul utettiin avai nhenkil 6std hallinnon eri tasoil-
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la seka luotiin pohja lagjalle koko henkildstba koskevalle laatukoulutus-
kokonaisuudelle, jokaal oitettiin 1996. L aatuprojektin tuloksena pdadyttiin siihen,
ettei tyohallinnossaotetavaltakunnallisesti kéyttoon tiettya laatuj &rjestelmamallia,
kuten esimerkiks 9002 —4, vaan |aadun kehittémistyoté jatketaan yksi kkotasoi sista
tarpeistalahtien moniaeri laatujarj estel mien elementtejayhdi stéen, kuten Suomen
laatupalkinnon kriteeristd, TQM jne. (Laatuprojektin loppuraportti 1995.)

Laatuprojektin periaatteet tdsmennettiin tydhallinnon laatustrategiaksi 1999—
2001, jossatavoitteet tiivistettiin keskeisiks kehittamislinjauksiksi, joillatéhdétéan
laadun parantamiseen (Laatulinjat 1998). Laatulinjat-asiakirjassa on todettu ne
keskei set julkisen hallinnon pal vel utoi minnan ulottuvuudet, jotkaliittyvét tdman tut-
kimuksen ongelmanasettelun ydinalueelle. Laatustrategian linjauksessa on mie-
lesténi oivallettu kaks térkeddjulkisen palvel utoi minnan erityisulottuvuutta: Ensin-
nakin asiakkaat on nahty myds poliitti sen prosessin pseudo-asi akkuuden jaduaali-
markkinoiden kontekstissa, jolloin he kansal aisinaedel lyttévét laadukkaita palve-
lujayht&alta niiden kayttdjindjatoisaalta veronmaksajina. Toiseksi Laatulinjoissa
on selkeasti tuotu esiin sejulkisten palvelujen erityspiirre, jokaliittyy virkamies-
toiminnan lainal ai suusperiaatteeseen, joka puolestaan luo reunaehdot palvelulle
(Laatulinjat 1998, 7). Asiakaspal vel uprosessia on havainnollistettu L aatulinjoissa
seuraavasti (kuvio 18);

Kansalaiset fifnestiijini ja Kansalaiset ja organisaatiot
Veronmaksajina: Palvelujen kiyttijini:
- Poliittisen prosessin tuottamat -~ Osallistuminen palvelujen -
— linjaukset, siadékset, julkisen kehittiimiseen
toiminnan resurssit - Palvelupalaute
- Asiakkuuteen liittyviit etuudet ja - Valitus- ja oikaisumenettely
sanktiot

- Viranomaistoiminnan velvollisuudet

Palvelujen laatuun vaikuttavat:

- Yhteisten pelisdiintdjen selkeys ja hyviiksyttivyys

- Palvelujen ja tuotteiden kehittiimisen asiakasléihtéisyys <
- Palveluprosessin laatutekijit

Kuvio18. Palveluprosess (L&hde: Laatulinjat 1998)

Laatustrategian perusteet ovat osa strategiaty6td, jonka tavoitteena on tyo-
markkinoiden toimivuuden jatydllisyyden edistaminen. Tavoittei den saavuttami-
nen edellyttéa tydhallinnolta korkeatasoisia ja asiakkaiden tarpeita vastaavia pal -
veluja. Tyéhallinnon laatupolitiikan perusteet rajautuvat seuraaviin periaatteisiin:

1. Asiakas méaarittda laadun

2. Johto sitoutuu laadun parantamiseen

3. Jokai sen tydpanos vaikuttaa laatuun

4. Siséiset asiakassuhteet hoidetaan hyvin
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5. Kehittdminen perustuu systemaattiseen laadun arviointiin jatosiasioihin
6. Hyvésta laadusta palkitaan

Strategisen gjattelun jajohtamisen kehitysvaiheen kasittelyn yhteydessi nos-
tettiin laatu-tul oksellisuuden arvioinnin erédks ulottuvuudeks (vrt. Lumijarvi 1994,
90-92). Laatu on Kiinted osa strategista johtamista ja suunnittelua, joiden 18ht6-
kohtanaon ty6voimaosaston alai sen paikallishallinnossa, tyovoi matoimistoissata-
pahtuvavéliton asiakaspal velutyd. Nain ollen konkreettinen laatuty© | 8htee téssa
ensisijai sesti tydvoimatoi miston asi akasrajapinnan pal vel uprosessin tarkastel usta,
ty6voimatoimiston palvel uprosessista.

Ty6voi matoi miston asiakaspal vel un | aatuj &rjestel man kehittaminen edel lyttéa
ty6prosessien jalaadun ul ottuvuuksi en seké asi akassuhteen vuorovai kutusprosessin
omistettu taman problematiikan kasittelylle, jostaenemman luvussanelja. Palve-
[un toi mintaprosessei sta otan tassé yhteydessa yksityiskohtaisemman tarkastelun
kohteeksi vain tyonhakija-asi akkaan palveluun liittyvét ydinprosessit, jotka perus-
tuvat ai kai sempien tutkimustul osteni jal aatupal autetutkimusai nei ston materiaalin
pohjalle (Turtiainen 1988, 1991, 1994). Néiden tulosten perusteella on selkeasti
madritel tévissi tydvoi matoi miston palvel uprosessien ydinsisdlto (kuvio 19).

Aslatunlijoe
Vutivhllisyrs
Tanspanliswes
Bilesvertibiiug
[amulsnuus

Tyoitdmypaluraa #
- tyErvnamapol sunnot
- peinkkaan Kuusminan

a2
L

Tydwamakoidulus
= aulutukssan osoitus
- Eursshanknia _

' Fai
TPA i

- hariilshinirsn
T i 2
i
i
ATl "
- LrEEunnisElu

TyBmealiys
-+ piEr e

- J#hmn.rﬂ.l
PALVELL ¥

Kuviol9  Ty6voimatoimiston asiakaspal velun ydinprosessit
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Y dinprosessien janiihin liittyvien yksittaisten pal vel ujen osaprosessit sisdltavéat
dokumentaationalukuisiaasi akirjoja(toimitusasiakirjat). Hallintomenettel yn peri-
aatteiden mukaisesti hallintopddtoksi st syntyy ainatoimitusasiakirjat. Mydstosi-
asiallisesta hallintotoiminnasta, kuten vireillepanosta, alkuhaastattelusta,
madr dai kai shaastattelusta, tyodnhakusuunnitelmista, tyotarjouksista,
ammatinvalinnanohjauksen suunnitel mista, testitul oksi sta, tyévoi makoul utuksen
lausuntoasi akirjoistayms., tehddan usein toimitusasiakirjat (Tyoministerié 1997,
1-4). Naitaen kasittel e tdssi yhteydessa yksityi skohtai semmin vaan tyydyn lyhy-
esti seuraavaan tyoprosessikuvaukseen, jossa asiakaspalvelun laadun keskeiset
ulottuvuudet ovat ndhtévissa (kuvio 20):

Toiminnaiinen laatu |

Tylinhakuhsastatielu
~afko- i misr i kit aicy

Feationalitestti
PRI Ay Tytbia osoitis tai -sijoites ittt
Eﬂmﬂr
: Koulutukseen osoitas
Ewﬁ.rmmuh:um ] TyGvoimapoliittinen 2% ey -
R LT e

O S - HAN -1 e
sulissisyus Fiyimininpana irteh e L
?h:ﬁhuhun '—-.~ #F_,a——| Hyvin ponatons |

K. SO B .

Tasapuiisuus Adtisrarhaiso }.e S —

3 '-'I' T D p— Hakperrrigaraboun
fic
j'a!ll'ﬁ.-lﬂ.l.‘l..l.rl ——Fﬂfi yuiesittely ]"’F Rﬂﬂhﬂmumu .
mTl‘ e - ——— e
Rl P am i ieimisu g _//[ Valmisteln ]_
A 1 | Tarviliovat ssiskinst
B pias Py ya - r (Y P—
M ./[ Viretllegana |-
-
Joudaraiig
Yalavlisyys

Kuvio 20. Ty6évoimatoimiston pseudo-asi akkuusprosessi

Palveluprosessien (kuvio 20) konkreettiset laatu-ul ottuvuudet on kuvattu seka
sisallollisesti ettatoiminnallisesti. Asiakirjat tarkoittavat tydnhakuakoskeviatieto-
ja, jotka kerétédn alkuhaastattel ussa ja taydennetd&n méaéraai kai shaastattel uissa
(TyOministerid 1997, 2—6). Toimitusasiakirjat ovat pdétoksenteon edellyttémidasia
kirjoja, joitasyntyy seka hallintomenettelyyn liittyvassa val mistel ussa, esittel yssa
japaétoksenteossa etta tosi asialli sessa hallintotoi messa, kuten neuvonnassa, suun-
nittel ussa ja tiedottami sessa jne. Tyénhakusuunnitelmassa ne ovat yleensa tyon-
hakijan perustilanteen kartoitukseen liittyvidasiakirjojajaasiakkaan kanssa kayty-
jen keskustel ujen muistiinpanoja. Tydpai kkavalityksessa tehdadn magramuotoi set
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dokumentaatiot tietojarjestelmaan. Tyohonsijoitusprosessissa syntyy yleensa
tydllistéamistuki padtokseen liittyvia hakemus-, lausunto-, selvitys-, esittely-, paa-
t0s- jatiedoksiantoasiakirjoja.

Julkisen hallinnon pal vel utuotannossa on prosessi ul ottuvuus hel pommin tunnis-
tettavissa, madriteltavissa ja kuvattavissa kuin tuote. Lisdksi se, mitd aiemmin
todettiin tuottei stami sesta TE-keskuksen tasol | a, pitéé paikkansamydstydhal linnon
substanssin osalta tarkastel taessa tyOvoi maosaston al aisten tydvoi matoimistojen
tuottei stamista. Ty©dvoimatoi miston asiakaspal veluaei ole hel ppoatuotteistaa: taméa
téssa muutoin kuin tyévoimakoul utuksen hankinnan osalta. Toimitteen nakdkul-
masta pal vel utapahtuma jakautuu kahteen osa-al ueeseen. Y htdal ta voidaan puhua
suoritteista tai toimenpiteista ja toisaalta tyOprosesseista. Suoritteet kuvaavat
toi mittel den materiaalistaluonnetta, kuten eri toimenpiteiden volyymeja(ks. Talonen
1998). Toimitteen dynamiikka on immateriaalista osaa, joka muodostaa ns.
integroidun asiakaspal veluprosessin, jossa e ndkyvasti tapahdu valttdmétta mi-
t&an mitattavissa olevaa, muttajonka merkitys saattaa asiakkaan tyytyvéisyyden,
ts. palvelun ulkoisen laadun, kannaltaollaoleellinen (Turtiainen 1994a, 91-100).

L aatugjattel un nakdkul mastatarkastel tuna tydvoi maneuvojan arkipéiva muo-
dostuu postmodernin ihmisen toimeentul o-ongel mien késittelysté. Kysymyson jo-
tétd integroiduksi tydprosessiksi, jossa yhteiskunta-ammattilainent pyrkii autta-
maan tydnhakijaa elamantilanteessa, jolloin hdn on joko menettamassa otteensa
pakkatydyhtei skunnan kulmakivestd, tyostatai el olevieldedes saanut siihen yh-
teytta (Turtiainen 1994a, 95). Tybelamasta syrjaytyminen merkitsee yhteiskun-
nasta syrjaytymista. Se merkitseeihmissuhteiden verkoston muutostajauseimmi-
ten koko sosiaalisen eldmén ainakin osittai sta uudelleenjérjestymisté ja yha use-
ammassa tapauksessa my s sosiaalista vajoamista (V dhétalo 1988).

Integroitu tyoprosessi tarkoittaa sité, ettei tyonvalitystoiminnan kokonaisuutta
voidapilkkoayksittéisiksi toimenpiteiden jasuoritteiden méérallisiksi suureiksi tai
niiden aikaansaamiseen kaytetyn tydajan ja henkil dstémaaran suhteeksi, jonka
perusted lavoitaisiin osoittaatyonvalitystoi minnan tehokkuusjatul oksellisuus. N&in
ollen palvelun laadun ulottuvuuksia, kuten yrityskuvalaatua, fyysista laatua ja
vuorovaikutuslaatua, ei voida kaikilta osin palauttaa valittomasti tyonvalitys-
prosessin suoritteiden sisaltoon. Y rityskuval aatuun vaikuttavet tekijét eivét ole oledl -
lisiatydnhakijan tyévoi matoi mistoon hakeutumi sen kannalta. Samoin fyysisen laa-
dun tekij6iden merkityson varsintoisarvoinen muiltaosin kuin esitteiden japalvelu-
tuotteiden informaati osi sal tdjen kannalta. | ntegroituatydprosessiaon |dhestyttava
yhtei skunnalli stunei den suhtei den jakanssakaymi sen muotojen nakdkulmasta, jol -
lointyonvalityksen palvelun laadun ulottuvuuksiksi nousevat tietyt palvel uprosessiin
liittyvét kokonai suudet, joitaaemmin todetun perusteellavoidaan kuvatalyhyesti
kasitteilla pseudo-asiakkuus ja hallintokeskeisyys. Ensin mainitulla viitataan

1Y htei skunta-ammatilainen on tul evai suuden laatuyhtei skunnan virkamies (ks. Turtiainen 1997c)
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asiakasrajapinnan ja jalkimmaisella palvelutuotteen immateriaaliseen
erityispiirteisyyteen.

Toisin sanoen kysymysei ole vaikutelmien jamielleyhtymien luomisesta, vaan
esimerkiks kirjallisen materiaalin japal velujen esittel yn on téytettavaensisijai sesti
oikeellisuus-, tasapuolisuus- ja yhdenvertai suusperiaatteet, janiiden asiasisal|on
on oltavatotta. Tydvoi matoi mistossa asi oi dessaan yksild on pseudo-asiakkuuden
kategoriassa, javiranomaisellaon jul kisoikeudellinen vastuu tiedotuksen sisdl | Osta.
Tamavastuu liittyy tydnhakijan kaksinaisluontel seen asemaan tyhallinnon pal ve-
Iujen kohteena. Pseudo-asi akkuuteen siséltyy samanaikaisesti palvel ujen tuotanto
(d8nestgj@na ja veronmaksajana) ja palvelujen kayttd tydnhakijana (palvelujen
kayttdjand).

Ty6voimapoliittisen aikuiskoul utuksen laadunhallinta

Ty6voimapoliittisen aikuiskoul utuksen merkitysaktiivisen tydvoimapolitiikan vali-
neena on noussut tarkedén asemaan ja koulutuksen toteutuksen laadunhallintaan
on kohdistunut entista kovempia sekd ulkoisia etta sisdisia vaatimuksia (Skog &
tusten parantaminen edellyttad koulutuksen toteutuksen, siséllon seka
kohdennettavuuden korkeaalaadullistatasoa. Ty6voimakoulutuksen laadunhallinnan
ydinkysymyksiaovat yhtéélté ulkoisen jatoi saalta siséi sen laadun parantaminen.
Sisdisen laadunhallinnan ydinalue muodostuu koulutuksen hankintaprosessien
tarkastelusta.Ulkoi sta laatua tarkastellaan pseudo-asiakkuuden eli opiskelijoiden
koulutuksestaantamien laatupal autteiden kautta.

Koulutuksen yhteydessé | aatua voidaan 1&hestya hyvin monesta nékdkul mas-
ta. Yksildllinen | 8hestymi stapa on koul utussosi ol oginen, jossa opi skelijan oppimi-
nen ja opiskeluun liittdma merkitys ja mielekkyys ovat keskeisessi asemassa.
Institutionaalisesti koul utuspal vel ujen tuottajan imago jakil pailukyky ovat térkeitd,
jolloin esimerkiksi oppilaitoksen arvostetuksi tulemisen merkitys korostuu, mika
nakyy esimerkiksi oppilaitoksen kiinnostavuuden, opiskel upai kkana, lisééntymise-
na. Lisdks oppilaitosvoi saada erityisosaamisen statuksen jollakintieteellisellatai
ammatillisella koulutusalalla. Y hteiskunnallisesti koulutuksen merkitys on
korostunein sivistyksellisen tason ja erityi sosaami sen nékokulmasta, jolloin kansal-
linen kilpailukyky on ratkai sevamittari (Vaso 1998).

Koulutuksen laadunhallinnalla tarkoitetaan téssd systemaattista seuranta-
jarjestelmad, johon osallistuvat kaikki koul utuksen toteuttajatahot. Tavoitteenaon
koulutuskokonai suuden toteutusta, laatua, vaikutuksiajavaikuttavuuttamittaava
analyyttinen seurantajérjestelma. Sisalléllisesti laadunhallinta muodostuu laatu-
pal autteen keruusta, joka toteutetaan maaréajoin. L aatupal autteen kerdys, analy-
sointi jaraportointi tapahtuu erillisellajarjestelmall, jokavoidaan luontevasti liittda
osaks |agjempaa | aatujarjestelmada. Seuranta edustaa ns. organisaation ulkoista
laatuajatapahtuu | aatupal autekyselyll1& hankittuun materiadiin. (Turtiainen 1997a.)
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Toisaaltalaatu-ul ottuvuuteen liittyvét keskei sesti yksil 6lliset kokemukset (vaiku-
tukset) koulutuksesta ja objektiivisesti mitatut tyémarkkinastatuksen muutokset.
Y ksil6llisiakokemuksiavoidaan pitda asiakastyytyvéi syyden suppeanakuvaukse-
na, jaobj ektiivinen vaikuttavuusmittaus edustaa asi akas-kéasi tteen | agjempaa ul ot-
tuvuutta. Tutkimukseni malliesimerkkiaineisto (Liite 1) kuvaaaktiivisen tyévoima-
politiikan sel ektiivisten toimenpitei den onnistunei suutta, jotaon arvioitu erityisesti
vaikuttavuuden jatul oksellisuuden ndkokulmista.

Tutkimuksen case-tapaukseks valitsin tyoministerion aluehallinnon, koskaolen
tehnyt sita koskevaa asiakaspalvelu- ja laatututkimusta ja tunnen sen parhaiten.
Y ksittéista pal vel uprosessi kokonaisuutta edustavat téssa yhtaélta TE-keskuksen
ty6voi maosaston koul utuksen hankintajatoimeenpano jatoi saaltatyvoi maosaston
alaisen paikallishallinnon yksikon (tyévoi matoimiston) opiskelijahankintaeli koulu-
tukseen osoitus. Lagjasti ottaen tarkastelu kuvaatydvoi mapoliittisen ai kuiskoul u-
tuksen toimeenpanoa, laatuajavaikuttavuutta esimerkkingjulkisen hallinnon kay-
t&nnon tason laadunhallinnasta. Tyovoimakoulutuksen olen valinnut esimerkkita-
paukseksi, koskase onldhinnapavelun”arkiymmarryksen” kontekstia (vrt. Gron-
roos 1998, 190). Lisdksi se sisdltéa metodol ogisessa osassa mainitun tutkimus-
ongelman nakdkulman, johon liittyi palvelun ns. markkinoinnin suhdendkokulmaja
after-sale-markkinoinnin ulottuvuus.

Asiakkaiden uusostot eli tydvoimatilaukset ovat osoitus siita, etté asiakas (tas-
sd asiakkaana on tyotmarkkinat) on tyytyvéinen tuotteeseen (tydnhakijaan tai tas-
mallisemmin hénessa olevan " tyévoiman” ominai suuksiin). Tyovoimakoul utushan
on tuottei stami sen ndkokul masta tydnhakijoi den tydmarkkinakil pailukyvyn paran-
tamistadli tuotekehittelyd, jokakohdistuu tydvoiman kvalifikaati oi den kohottami-
seen. (Turtiainen 1996a, 3—14.) Koulutusvoi ollaammatillista, yleissivistavad, tyon-
hakutaitojalisdavaajne. Tydvoi makoul utus on tuotekehittel yna pitkajamonitahoi-
nen prosessi, jokaakaa poliittisten markkinoiden toiminnan rationaliteetista, jossa
valtion tulo- jamenoarvioprosessi on keskeisimmassi asemassa. Téta kauttaméé:
raytyy poliittisten markkinoiden resurssitarjonta, jokajakautuu demokraattisen pro-
sessin valityksellakulutusmarkkinaille. K oulutuksen hankkijan asemassa asteel li-
senjaasalisentoimivallan mukaan kulutusmarkkinoiden kysynnan subjektiviteettia
edustaa yleensi TE-keskuksen tydvoimaosasto. Taman ndyttd4 olevan yleinen
valtakunnassa noudatettava kaytantd. Tydvoimatoimistojen koulutukseen ohjaa-
mat jaosoittamat opiskelijat toimivat vastaavasti kulutusmarkkinoiden kayttégjina.
Aluksi kuvaan tyévoimapoliittisen aikuiskoul utuksen hankintaprosessia. Toiseksi
tarkastel en tydvoi mapoliitti sen aikui skoul utuksen laadunhal lintaa. Kolmanneks tuon
nékemykseni laadunhallinnan jérjestelmasta ja esitén sen testauksesta saatuja
empiirisatutkimustuloksia(Liite1).
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Hankintaprosessi

Poliittisten markkinoiden toimintaan liittyvatydvoi mapoliittisen ai kui skoul utuksen
hankintakuuluu TE-keskuksen tyévoi maosaston toimivaltaan (kuvio 21): Sen si-
jaantyypillisesti kuluttajamarkkinoille kuul uvanavoidaan pit&&ty dvoimakoul utuksen
opiskelijahankintaa, jonka toimeenpanosta vastaa tyovoi matoi mistot (kuvio 21).
Koulutuksen hankintaprosessi alkaa valtion tulo-ja menoarvion valmistelusta ja
etenee valmistelun logiikalla koul utuksen méarérahavarauksen pagattksentekoon
asti. Aluehdlinnon n&kokulmastatotuudenhetki on resurssitarpeen esittéminen ylem-
maélle viranomaisell e, jokatapahtuu yleensi tul ostavoiteneuvottel ujen yhteydesss,
jolloin solmitaan tul ossopimukset. Kulutusmarkkinoiden kysyntajatarjonta ovat
kaytannbssa koul utuksen toi meenpanoa, opi skelijaty6pdéivien jakamista, sekakou-
lutuksen toteutuksen seurantaa ja valvontaa, jota olen havainnollistanut yleisell&a
tasollaseuraavasti (kuvio 21).

( (VALTION BUDJETTI) )

-
Méaérarahat tyiivoima-
finkeinokeskusten tyd-

TYSVOIMA TOIMISTON tybvoivoimaosastoille TYOVOIMAOSASTON
PROSESSIT I 2 PROSESSIT
Ty&voimapoliittisen Tybvoimaosaston koul.suunnitelma
aikuiskoulutuksen - yrityskysely
toimeenpano - tydvoimatoimistojen esitykset
Tybmarkkinaselvitys:

1. Ty6nhakija Tarjouspyynniit

\—|> OPS(opiskelusuunnitelma)
2. Tydnantaja Ty6vmmatmm|slolen Tarjoukse{
l_(> Koulutustarvesuunnitelma kannanotot avauspliymknjat1

Yrityskysely

Hankintapaatoksen valmlstelu
- laatu- ulottuvuus

1K ia-anviot
( Ennakkoinformaatio ) men

N 2. Kurssin vastuuopettajan itsearviointi
3. Hinta-laatusuhde (OTP-hinta / OTP:n kertym3vuoto)

4. Koulutuksen vaikuttavuus
C Koulutukseen osoitus )
I . Esittely
COplskeluavalinta (virkam.paat.) )
Ostopéétos:
- Hinta

- Laatu
~ Vaikuttavuus / vaikutus
- Opetussuunnitelma

- kouluttajan kerdsma4 palaute
- opiskelijapalaute

- vastuuopettajan itsearviointi
- vaikuttavuuskysely (sijoitt.| kysel )

tybharjoi
opiskelija ja koulunaja)
- erilliset tutkimukset/seivitykset

Kuvio2l. Ty6voimakoulutuksen toteutusprosess

92



Hankintaa koskevaa tyévoimakoulutuksen kurssikohtaista tietoa saadaan
tyonvalityksen URA -tietojarjestelmastd, tydvoimakoulutuksen hankinta-
jarjestelmastd, koul utuspal vel ujen tuottajien opintosos aalisiatietojakoskevastatieto-
jérjestelméstéd (OHRA) sekaeri asiakasryhmille tehtévisti asiakaspal autekyselyistéa
Viimeksi mainittujen osalta padhuomio kohdistuu koul utukseen osoituksen, koulu-
tuksen siséll6n, opetusmenetel mien jatoteutuksen (mukaan lukien tydharjoittel u-
jaksot) seké koulutuksen vaikuttavuuden arviointeihin. Sen liséksi on tyévoima-
koulutuksen hankinnan p&étoksenteon tueksi tarkastel tavamyos hinta-l astusuhdetta.
K oulutuksen laadunhal linnan menetel méa perustuu opi skelijapal autteen, koulutus-
palvelujentuottajienitsearvioinnin, koulutuksenjé keisen sijoittumiskyseyn jatyon-
antgjientyoharjoittelun arvioinnin monipuolisilletilastollisilleanayyseille, joistaes -
tan esimerkkinatydvoi mapoliitti sen aikui skoul utuksen seuranta-ainei stoi sta saatu-
jatuloksia(Liitel).

Kulutusmarkkinoiden nakékul makorostuu tyévoi mapoliittisen ai kuiskoul utuk-
sen opiskelijahankinnassa, jostavastaavat tydvoi matoimistot. Opiskelijahankinta
sisaltda koul utusta koskevan ennakkoinformoinnin, opiskelijavalinnat jakoul utuk-
seen osoituksen. Opiskelijavalinnan ja keen koulutukseen valituistatulee kulutus-
markkinoiden palvel ujen kéyttgjia. Tydvoimatoimistot osallistuvat sekéakoulutus-
suunnitteluprosessiin (kuvio 21)jaovat aktiivisesti mukanakoul utuksen toteutuk-
sen seurannassa, jotka muodostuvat seuraavistatekijoista (kuvio 22).

‘ Koulutuksenkokonaisuuden ’

arviointiprosessi
. Kouluttajan | = Rahoittajan/tilaajan | | Yrityksen forganis. | | Opiskelijoiden

. arvio rvio { | arvio arvio

TOTEUS
v

Laadun, vaikuttavuuden ja
vaikutusten seuranta

Kuvio22. Koulutuksen arviointi

L aatuj arjestel man nakdkul masta ty évoi makoul utuksen laadunhal linnassa voi -
daan puhua ensinnakin asiakkaan (tydmarkkinat) saaman koul utustuotteen (opis-
kelijats. kvalifioitu tyvoima) jasen toimituksen (koulutuksen hankinta- jatoteutus-
prosessi) laadunvarmistuksesta. Toisena ulottuvuutena on laatujohtamisen ja or-
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ganisaation sisdisten (koulutukseen ohjaus) prosessien laatupoikkeamien syste-
maattinen seuranta (vrt. Vaso 1998, 145).

Vaikuttavuuden arviointi

Koulutuksen vaikuttavuuden arviointi on saanut vaatimattoman painoarvon Suo-
messa verrattuna koulutuksen nauttimaan arvostukseen ja merkitykseen (Valto-
nen 1997, 9). Koulutuksen vai kuttavuustutki muksen kehittymista on tarkastelu mm.
erityyppisten | dhestymistapojen nakdkulmasta. K oulutuksen arviointi on jaettu ns.
neljaan aaltoon, joista on kaytetty nimityksia ensimmaisen, toisen, kolmannen ja
neljannen sukupol ven eval uaati ondkemykset. Ensimméi sen sukupol ven eval uaatiota
edusti 1970-luvun kvantitatiivinen, behavioristiseen opetus- jaoppimiskasitykseen
perustuvaajattel u. Taman mukaan padpaino on oppimisen maarallisessajaopitun
sujuvassa toistettavuuden tarkastel ussa. Oppimisen laatuun ja opitun soveltami-
seen ei kiinnitetty tuolloin paljoakaan huomiota.

Ensimmaéi sen sukupol ven eval uaati on ydinsi salt6 voidaankin kuvata oppimisen,
arvioinnin ja testauksen seka uudestaan opettamisen vuorottelevana jatkumona
(vrt. Guba& Lincoln 1989).Y ksildllisten suoritusten ohellajo 1970-luvullaarvioi-
tiin myG6sinstitutionaalisiakoul utuksen ominaisuuksiavertaamallahyvien jahuo-
nojen oppilaitosten tuottamia oppimistuloksia toisiinsa eli se oli erdanlaista
benchmarkingia. Tehokkuuttatarkasteltiin vertailemallatoi mintatapoja, ilmapiiria,
kulttuuriajaoppijakohtai siatekijoita yks koissa. Toi saaltakoul utuspal vel ujen tuot-
tgjien vadlinen suoravertailu oli jaon ongelmallista, koskatul oksellisuuden méérit-
téminen riippuu tul osal ueen valinnasta, mittaustavastajaajankohdasta. Toisen pol-
ven eval uaationakemyksien esiinmarss alkoi jo 1970-luvunlopulla. Tdlevaiheelle
oli ominai sta organi saati oiden jaopetusohjelmien arviointi. Keskeisinatarkastelun
kohteinaolivat koulutukselle asetut tavoitteet: kukane asettaa, minkal ai seen arvo-
ndkokulmaan ne kiinnittyvét ja mitka niistd ovat seka yksilon etté yhtei skunnan
kannaltarel evantteja. Viimeksi mainituistaerityisesti arvolauselmat nousivat esiin
1980-luvun lopullans. kolmannen sukupol ven eval uaati okasityksissa, jolloin koros-
tui kustannusti etoi suus jakoul utuksen vai kuttavuuden jatehokkuuden arviointi.

Koulutuksellaon ainavaikutusta, jotavoidaan arvioidamakro- tai mikrotasolla.
Makrotason tutkimus on ollut Suomessa varsin vahaista, ja koulutuksen
vaikuttavuustutkimus onkin kohdistunut paésaantdisesti mikrotason kysymysten
tarkasteluun. Mikrotasollavaikuttavuuden on ndhty syntyvan viime kadessa yksi-
[6n " osaamisprofiilin” kauttava miuksina selvitayhtéélta tytel amén haasteistaja
toisaalta saavuttaa paremmat €l @manhallinnan valineet (vrt. Juuti 1996; Mikkonen
1996; Suikkanen & Viinamaki 1993; Antikainen 1991 ja1996; Nummenmaa 1996).
Y ksil6 onkin noussut koul utuksen vai kuttavuuden tarkastel un polttopi steeseen 1990-
luvullans. neljannen sukupolven vaikuttavuuskasityksissa. Tal6in alettiin puhua
osallistuvastaeval uaatiosta, jokatarkoittaasita, ettayksil 6, koulutusingtituutio, ty6-
eldma, koulutuspolitiikan suunnittelijat jarahoittajat arvioivat koul utusta yhdessa.
Taman koll ektiivisen eval uaation | &htokohtanaon arvopluralismi, jakaikkien asi-
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anosai sten mielipiteet janakemykset pyritéén sovittamaan yhteen koululutusta ke-
hitettdessa (vrt. Guba & Lincoln 1989). Viimeksi mainittu neljannen sukupolven
koulutuksen vaikuttavuuskasitys sopii mielesténi hyvin koulutuksen arvioinnin té-
korostetaan. Toi saal ta eval uaati oin kull oi senkin toteuttamistavan mallin ratkaisee
tarkasteltavailmio. (ks. Turtiainen 1998 jaTurtiainen 1997a seka 1997b).

Vaikuttavuus arviointi e ole koulutussaavutusten testaamista, eiké sité voida
rgoittaakoul utuspal vel ujen tuottgjien ingtitutionaalisiin tarkastel uihin. Vaikuttavuuden
ydinsisdlt6 on néhtéavakoul utuksen laatugj attel uun kiinnittyvanakokonaisvaltai se-
na toimintana, jossa ovat mukana asiakasldht6isyys, tuote- ja markkina-gjattelu
sekékoulutuspal vel ujen tuotantoprosessien laadunhal linta.

Koulutuksen vaikuttavuuden tutkimuksessa Niemi (1997) on erotellut sisdisen
jaulkoisen arvioinnin. Sisdisessa arvioinnissaovat mukanaopiskelijat, opettajat,
kouluttgjat ja koulutuksesta valmistuneet. Lisdks sisdiseen arviointiin luetaan
koulutuspalvelun tuottaja. Sisdinen arviointi kasittéé oppimisprosessit, koulutuksen
merkityksen ja yhtei skunnallisen vaikutuksen aineellisen ja henkisen kehityksen
véalineina sekalaadun. Ulkoisessavaikuttavuudessaarvioijinaovat netahot, jotka
tavalatai toisellaliittyvét koul utuspal vel ujen tuotantoprosessiin, kuten oppilaitok-
set, koulut, oppilaiden vanhemmat jaelinkeinoel 8ma sekéderilai sten teol lisuus-, kult-
tuuri- jakoulutusal ojen edustajat. Arviointi perustuu koulutuksen seka sisdisen etta
ulkoisen tehokkuuden kuin mydsyksil 6llisten vaikutusten jayhtei skunnal lisen vai-
kuttavuuden tarkasteluun (ks. Niemi 1997, 174—-184). Taman tutkimuksen yhtey-
dessd on kyseessa ty6voi mapoliittisen ai kuiskoul utuksen vaikuttavuuden tarkaste-
lu ja késite rgjoittuu edellisen perusteella siséiseen arviointiin. Olen méaritellyt

kasitemadrittelyjen pohjaltaseuraavasti:

1. Koetut vaikutukset:
Yksilolliset vaikutukset ovat subjektiivisesti koettuja asioita, jotka liittyvat koulutuksen
sisaltéon, toteutukseen ja mahdollisiin vaikutuksiin tyémarkkinapolun tulevissa
kehittymisvaiheissa. Opiskelijat ovat esittdneet naihin liittyvia arvioita
koulutuspal autteessa. Subjektiiviset vaikutukset ovat ulkoisen laadun ulottuvuuksia.

2. Tydmarkkinastatus:
Vaikuttavuus viittaa jo selvasti méarélliseen mittaamiseen, jossaei ole kysymys subjektii-
visesti koetuistaasioista, vaan tydmarkkinapol un objektiivisesti todetuistakéanteista, joilla
on my6s havaittavaa vaikutusta tydmarkkinoiden toimivuuteen.

TyoOvoi mapoliittisen aikuiskoul utuksen subjektiiviset kokemukset kuvaavat tas-
sdyhteydessa pdéosin laatu-ul ottuvuutta, kun taas tydmarkkinastatuksellamitattu
vaikuttavuus viittaa selvasti kvantitatiiviseen mittaukseen (Mikkonen 1996; Turti-
ainen 1996). Edellisen maaritelman pohjalta voidaan Karusel li-koulutuksen vai-
kuttavuutta arvioidatéssa ai neistossa tul oksel lisuuskasitteel 1, joka yhdi stééa sub-
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jektiiviset kokemukset jatydmarkkinastatuksen. N&in ollen tuloksellisuus eli téssa
vaikuttavuus on ollut sité parempi, mita korkeamman keskiarvon vastausjakaumat
Saavat.

Hahmottamani tyOvoimakoulutuksen laadunhallinnan jarjestelma perustuu
asi akasl @htdisen informaation kayttéon. Informaatiota kerdtaan |aajapoh;ai sesti
kaikilta koul utuskokonai suuden toteutukseen osal listuviltatahoilta. Tiedon keruu
tapahtuu kyselypohjai sesti joko sahkdisesti tai kirjallisenapostikyselynéd. Osatieto-
tarpeesta on sen luonteista, ettel sitd voida strukturoida téalla hetkella suoraan
jatkoanalyysei ssd kaytettavaksi, ennen muokkausta. Néitatietojaovat esimerkiksi
koulutuksen hankintatiedot.

Arviointi tapahtuu pyytamall& koul utuskokonai suuden toteutukseen osallistu-
neita arvioimaan seuraavia asi oita heidan omasta nékkul mastaan:

1. Informaatio (koulutuksen toteutuksen ja sité koskevan ennakko
informaati on vastaavuus)

2. Koulutuksen toteutus

3. Opetus ja materiaalit

4. Vaikutukset (koetut hy6dyt)

5. Vaikuttavuus (tydmarkkinastatus koul utuksen jal keen)

6. Koulutuksen laatu (yleisarvosana)

Koulutuksen jatyoharjoittel un toteutuksen pal vel u- jakoul utusprosessien arvi-
oinnit koskevat opiskelijahankinnan, koul utukseen osoituksen, koulutuksen toteu-
tuksen (koulutuspalvelujen tuottajan)? ja tydharjoittelupaikan laadun ja
onnistuneisuuden arviointia. Seuraavassa on eritelty arvioinnin kohteena olevat
koulutuskokonaisuudet seké ne asiat, joitaarviointi koskee jasen lisdksi on vieléa
mainittu setaho, jokaarvioinnin suorittaa.

Arvioinnin kohde
| Koulutuksen sislto ja opetuksen taso: (arvioijana: opiskelijat, koul utusorganisaatio)
- opetusohjelman toteutus
- opetuksen pedagogiikkajadidaktiikka
- opettagjien toiminta
Il Koulutuksen hankinta: (rahoittaja/tilagja)
- hinta (opiskelijatydpéiva ja kokonaishinta)
- koulutuspalvel ujen tuottajien toimitusvarmuus ja laatu
- vaikuttavuus (yhteiskunnallinen taso)
Il Koulutuksen toteutus: (arvioijana: koulutusorganisaatio, tyévoimaviranomaiset,
opiskelijat)

2 | aissaty6voimapoliitti sesta ai kui skoul utuksesta (763/90) méaéritellaan 5 8:ssé koul utuspal vel ujen
tuottajiksi ammatilliset aikuiskoulutuskeskukset, muut ammatilliset oppilaitokset seké tiede- ja
ammattikorkeakoulut. Lisdksi koulutustavoidaan hankkiamuiltatydvoimapoliittisen aikuiskoul u-
tuksen jarjestdmiseen soveltuvilta koulutuspal vel ujen tuottajilta.

96



- opiskelijahankinta

- koulutuksen jarjestelyt (organisointi)

- vaikutukset (koetut hyddyt)

- vaikuttavuus (tydmarkkinastatuksen kehitys koulutuksen jélkeisenéd 12 kk:n aikana)
IV Tyoharjoittelu (arvioijana: koulutusorganisaatio, rahoittaja, tydvoimaviranomaiset,

yritykset/organisaatiot, opiskelijat)

- toteutus (info, tyoharjoittel upaikan hankinta, osuvuus, pituus, eri osapuolten yhteis-

ty6)

- vaikutus/vaikuttavuus

Y hteenvetonavoi todeta, etté edell & kuvaamani tydvoi mapoliittisen aikuiskou-
lutuksen laadunhal lintaj arjestel méon tarkoitettu pal vel un kehittamisen jastrategi-
sen johtamisen tarpeisiin. Se soveltuu sellaisenaan mm. Balanced Scorecard
mittariston yhdeksi osaksi, jokakuvaatarkasteltavan toiminnan laatuajavaikutta-
vuutta, jostaon esitetty liitteessa 1 kdytannon esimerkki.

YHTEENVETO

Vaitoskirjatutkimukseni artikkelipohjainen, yhden valtionhal linnon toimialan | aatu-
tydhon perustunut tarkastel u osoittautui Kiintoisaksi jatarpeelliseksi: Artikkelien
yhteenveto toi selkeasti esillejulkisen hallinnon laatutarkasteluakoskeviaerityis-
piirteitd. Tutkimukseni osoitti myds aiheen térkeyden ja g ankohtai suuden, koska
julkisen hallinnon teoreettiset ja analyyttiset tarkastelut ovat harvinaisia. Liséksi
artikkelien pohjaltatehty yhteenveto osoittautui vaativaksi jateoreettisesti antoi-
sakd. Erityisen kiinnostaviaovat tulokset julkishallinnon kasittedl lisistd avauksista,
joita seuraavassa kayn lapi asettamieni tutkimuskysymysten mukaisesti. Ensim-
mai send tutkimuskysymyksend pohdin laadun ontologiaa eli sitd, mitdonlaatu ja
miten seilmenee. Analyysini perusteellalaatu e ole ontologisesti itsessdan mitéan
sellaista, jota sen vulgaarei ssaméaéritel missa sanotaan olevan. Esimerkiksi asiakas-
tyytyvaisyystai kaikki sellainen, jotavoidaan esimerkiks mitata, ei kerro laadusta
Dinge an Sch kategoriassa viela paljoakaan. Toisin sanoen johtopddtdkseni on,
etta laatu on semi-teoreettinen ja olemassa vain jonkin toisen yhteyden kautta.
Tamayhteysvoi ollaminka tahansateoreettisen tai kdytanndllisen konstituution
mukai sesti maaraytyva.

Toi sessatutkimuskysymyksessi hain vastausta siihen, miten palvelun laatu tut-
kimuskohteena méaéritetdan. Palvelun tutkimisen mieli on sen erityisessa raken-
teessa verrattuna tavaraan. Kysymykseen, mita on laatu palvelussa, saatiin sel-
kedvastaus: Laatu esineellistyy palvelussaimmateriaaliselta osaltaan sosiaalise-
na. Se on vuorovaikutusta, asiakasrajapinnan eetosta, paatosta ja logosta, joissa
merkitykset ja kokemus maarittavét ns. totuuden hetken, ts. sen, mita on laatu
esimerkiks asiakaspalvelussa. M ateriaali selta osaltaan pal vel u saajokseenkin samat
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maareet kuin vulgaari ssatavaratuotannossa, eli ominaisuuksia, joitavoidaan mita-
tajaarvioidaesimerkiks kayton hyoddyllisyyden, jaltai kauneuden mukaisesti.
Kolmas tutkimuskysymys kohdentuu jo tutkimukseni pd&ongel maan: miten jul -
kisen hallinnon jayksityisen yritystoiminnan | aatutarkastel u poikkeavat toisi staan?
Perusero on toiminnan eetoksen jarationaliteetin | ahteessa. Julkisen hallinnon toi-
minnan eetoksena on oikeusvaltion liikkeellepaneva ja koossapitava valta, joka
tarkoittaa hallintaajatoimeenpanoajajonkatavoitteenaon mm. hyvinvointi. Hy-
vinvoinnin saavuttamisen |ahtokohtaei ole korkeaelintaso vaan hyvéaelama, joka
on kaikkien saatavilla. K onkreettisesti setarkoittaaaineellisesti, henkisesti jaruu-
miillisesti turvattua elamaa, jossa laatu saa oikeudenmukaisuuden,
yhdenvertaisuuden ja tasapuolisuuden ulottuvuudet. Jérjestyneend muotona sitd
kuvaaesimerkiks hyvinvointiyhtei skunta, jokarakentuu oikeusvaltion periaatteel -
le. Téhan tavoitteeseen voidaan pyrkidsoveltuvin osin myosyksityiseen yritystoi-
mintaan perustuvallamallilla. Mutta voiton tuottamisen rationaliteetti jaliiketoi-
minnan kannattavuuteen liittyvat reunaehdot asettavat sillergjat. Naméarajat eivét
voi loogisesti sisdltda tasapuolisuutta, oikeudenmukai suutta ja yhdenvertai suutta
samanaikai sesti tdydellisen valinnanvapauden kanssa. Vaihdannan rajapintaei voi
sisdltéayhtéaikai sesti yksityisen jayleisen edun subjektiviteettiajatdamaristiriita
nostaaesiin kysymyksen, millaisiaerityispiirteitavai hdannan rajapintaan liittyy jul-
kisen palvelun laadun tarkastel ussa, jokaonkin tutkimukseni padkysymys.
Tutkimukseni paétuloson, ettdjulkisen hallinnon laatutarkastel un erityispiirteiks
osoittautuivat toimijan subjektiviteetti, pseudo-as akkuusjamarkkinoiden dudistisuus.
Ensinnakin, subjektiviteetti on monikerroksinen ja ilmenee kaksinaisluontei sena
toimijan roolina. Toimijan rooli voidaan méaarittda yleisesti kansalaiseksi, jolloin
subjektiviteettiin sisaltyvét seka subjektin etté objektin ominai suudet: kansalaiset
ovat siis samanaikai sesti palvelujen lahde jakohde. Toiseksi, asiakasrajapinnassa
subjektiviteetti valittyy pseudo-asiakkuuden kautta, jolloin vaihdon agentti saaeri-

hakijan statuksen taikkaroolin. Kolmanneks merkityksellismmaksi erityispiirteeks
nousevat selkedsti markkinat. Julkisen hallinnon laatutarkastelussa on otettava
huomioon pal vel utuotannon markkinoiden dualistisuus. Ensinndkin ovat poliittiset
markkinat, jotkamuodostavat pal velun kysyntél aht6i syyden. Tamandyttaytyy po-
litiikkojen tilagjaroolina pal velutuotannon resursointia koskevan padtoksenteon
kautta. Toiseksi ovat kulutusmarkkinat, joillapalvelujen kéyttdj &t jakul uttajat toi-
mivat. Tarkein ndkokohta liittyy pseudo-vaihdantaan, jossa subjektin tarpeiden
maarityksen eli asiakad 8ht6i syyden maareiné ovat oikeudet javelvollisuudet. Jul-
kisen hallinnon palvelut otetaan tai j&tetéan: niitaei valita Y hdenvertai suus, oikeu-
denmukai suus jatasapuolisuus ovat kuitenkin tavoittelemisen arvoistalaatua, el&
misen laatua.
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I TYOHALLINNONASIAKASPALVELUN
LAADUN ULOTTUVUUDET JA
PALVELUTOIMINNAN KAHDET KASVOT

Y hteenveto

Julkisen hallinnon palvel utoimintaan liittyy laatutarkastel un osaltauseitaongel mal-
lisiakohtia, jotka koskevat laatutydn keskeisid alueita kuten palvelu asiakkuusija
markkinat. Palvelun kéasite on suhteellisen selkedjayksiselitteinen tarkastel taessa
yksityissektorin palvelutoimintaa. Késite viittaa sel vasti toimintaan tai tuotteeseen,
jokavaihdetaan markkinoillakysynnan jatarjonnan valisen suhteen kautta, jossa
osapuolinaovat palvelujen tuottajat jakuluttajalkayttdjét. Julkisellasektorillavaih-
to e toteudu néin, vaan julkisen sektorin pal vel utoi mintaatul ee tarkastellaomana
erityiskysymyksendan, jokaedel lyttaa kasittei den eksplisittisen méarittelyn jateoria-
pohjan. Ensinnakin julkisen hallinnon toiminnan erityispiirteet voidaan johtaa oi-
keudellisista perusteista seka niista vaatimuksista, jotka ohjaavat ja sdantel evét
yleistddemokraattistaprosessia. Taldin ydinasiat liittyvét kansanvaltai suuden, kan-
salai sten yhdenvertai sen kohtel un, objektiviteetti-periaatteen ja oikeusturvan vaa-
timuksiin, jolloin hallitsevina periaatteina ovat yhdenvertaisuus, tasapuolisuus ja
palvel ujen saatavuus.

Asiakkuus on myds kompl eksinen julkisessa palvel ussa. Ensinnékin kansalai-
nen on asiakkaanavain tiettyjen pal vel utarpeiden kohteena, eikd hanen yksildllisa
tarpeitaan voidatayttda vaan ainoastaan netarpeet, joihin hanellaon oikeus. Julki-
sen hallinnon pal vel utoi minnan asi akkuuteen liittyvéasta kaksinaisluonteestajohtu-
enyksildllisiatarpeitael voidaottaahuomioon kuin rgjatusti. Toiseksi kansalaisen
on taytettévatietyt velvollisuudet ennen kuin oikeus palvel uihin syntyy. Kolmante-
naasi akkuuden ulottuvuutenaon se, etté kansal ainen on samallaaikaapalvelujen
léhdejakohde. Tamaliittyy mydsolennaisesti tavoittei den paéttksentekoprosessiin,
jotaohjaatiukasti ulkoapédin maaréytyvét seikat.

Julkisen hallinnon organi saati oi den markkinat muodostuvat palvelun kysynnés-
téjatarjonnasta, jotaei voidajohtaa niiden omistalahtdkohdistaja organisaation
jasenten intresseista vaan |ahtokohtana on yleinen etu. Palveluprosessin kdytan-
nossi as akaspal vel utilanne on jakautunut yleisen jayksityisen edun palvel uketjuiks,
joissapal vel utoi mintasuuntautuu kaksille markkinoille. Y ht8&l tA on funktionaali sesti
toimintaa ohjaavan ylemman viranomai sen val vonnan toi mintakokonai suusjatoi-
sadltaasiakaspal vel uprosessi, jossa erotetaan yksityis- jajulkisuussfaéri toisistaan.
Y ksityissfédrin tehtévidedustavat selvimmin tyévoimapal vel ut jajulkisuussféariin
luetaan tyollisyyden- ja ty6ttdmyysturvan hoitoon liittyvat asiat. Y ksityissférin
toimintakohdistuu kulutusmarkkinoillejajulkisuusféarin pal vel uprosessi suuntau-
tuu paliittisillemarkkinoille.



Tassa yhteydessa on esimerkkiné tapauksena kasitelty tyohallinnon asiakas-
palveluprosessia, jossa asiakaspal vel utilanne on jakautunut yleisen jayksityisen
edun palvel uketjuiksi. Oleellistaon edellatodetun perusteellase, ettéd kansalainen
el osallistu tapauses merkin pal veluprosessiin yksil6navaan tuotannon osatekijana,
jonka tydvoimaon tyénvalityksen, koulutukseen ohjauksen tai tyéttomyysturva-
toimenpitei den kohteena. Samoin toi nen asiakasosapuoli tydnantgjatoimii palvelu-
tilanteessa koll ektiivisen tydsopi musjarjestel man ja tyoelaman yleisen séantelyn
kontekstissa. Viimeksi mainitussakristallisoituu julkisen jayksityisen sektorin pal-
vel utoiminnan perusero.

Asiasanat: palvelu, yksityinen, julkinen, asiakas, markkinat

Summary

Asfar asthe examination of the quality of serviceactivity in public administration
is concerned, several problematic issues related to core areas of quality work
must be noted, such as service as product, customership and the market. The
concept of serviceisfairly clear-cut and unambiguousin relation to service activity
inthe private sector, referring clearly to an activity or product which isexchanged
in the market on the basis of the supply-demand relationship, where the partners
arethe service providers and the consumers/users of services. In the public sector
the exchangeis not so constituted, but rather, service activity in the public sector
must be examined as a separate issue requiring the explicit definition of concepts
and abasisintheory. Inthefirst place, the special features of public administration
activity can be derived from a legidative basis and the constraints guiding and
controlling the general democratic process. Thus, the core issues are related to
the demands of democracy, equal treatment of all citizens, objectivity and legal
protection, the dominant principles being equality, fairness and accessto services.

Similarly, customership in public services is a complex concept. Firstly, the
citizen as a customer is only seen as the object of certain service needs, and
instead of her/hisindividual needs, the only needswhich can befulfilled arethose
s/heisentitled to. Because of the dual nature of customership in public administration
services, individual needs can only be accommodated to alimited extent. Secondly,
the citizen must fulfil certain obligations before the service entitlement is created.
Thethird dimension of customership isthe fact that the citizen is simultaneously
the source and target of the services. This fact is also essentially linked to the
process of deciding about objectives, whichisstrictly guided by factors determined
externaly.

The market of public administration organisationsisformed of service supply
and demand, neither of which can be derived from their inherent elements or the
interests of the organisation members; rather, the starting point isthe publicinterest.
In the actual service process the customer service situation is split into separate



service chains for the public and private interests, in which the service activity is
directed at two markets. On the one hand there exists the entity of guidance and
control by higher levelsof administration, on the other thereisthe customer service
process where the private and public spheres are separated. The duties of the
private sphere are most clearly represented by employment services, while the
public sphereis seen toinclude mattersrelated to the management of employment
and unemployment security. The activity of the private sphere is directed to the
consumption market, while that of the public sphere is directed to the political
market.

In this article, the example used is the customer service process in the labour
administration, wherethe customer service situation isdivided into separate service
chains for the public and private interests. The tasks of the private sphere are
most clearly represented by the labour services, while those of the public sphere
are seen to include matters related to the management of employment and
unemployment security. The activity of the private sphere is directed to the
consumption market, while that of the public sphere is directed to the political
market. On the basis of the above, the essential factor is that the citizen does not
participate in the cited service process asan individual, but as aproduction factor,
whose labour input forms the object of the employment exchange, referral to
training or unemployment measures. Similarly, the employer asthe second partner
actsin the context of the collective bargaining system and the general regulation
of working life. The latter factor crystallises the basic difference between the
service activity of the public and private sectors.

Keywords: service, private, public, customer, market



11l VIRKAMIEHEN PITKATIE 2000-LUVULLE

Y hteenveto

Tulevai suuden virkamiestoiminnan osaamisprofiileissaon itse asiassapaljolti ky-
symysniistaasioi sta, joistakeskusteltiin jo 1980-luvulla. Antti Kivivuoren puheen-
vuorossa on ehka parhaiten nahtévissa hallintotoi minnan postmoderni skenaario.
Hanen ndkemyksi ss&én on yhdistynyt selvasti yhtaéltayksilolliset jatoisaaltayh-
teiskunnalliset painotukset, jotka tulevat esiin mm. hénen toteamuksessaan, etta
virkamiestoiminnassaovat tarkeitéihmisarvo, yhdenvertai suusjasosiaalinen yh-
teisvastuu. Lisdksi Kivivuori katsoo, etta virkamiehen on menettelytapa-
valinnoissaan tunnistettava ratkai sun merkitysjayhteiskunnallinen vaikuttavuus
seka hénen on tydskenneltévalujasti, koska hdn on kansan palvelija

Virkamiestoi minnan siséltd on muuttunut perintei sestilegaalis-rationditeettisesta
orientaatiosta kansalaislahtisemmaksi. Virkamiehen on toiminnassaan entista
useammin otettava huomioon paatoksenteon yhteiskunnallinen ja yksildllinen
konteksti sekémoraaliset jaeettiset vaikutukset. Tallai sessa dynaamisessa, muutos-
pai neiden al ai sessajamoni puolista val miutta edel lyttévassa toi mintaympéristossa
korostuvat kommunikaati otai dot ja sosiaali sen vuorovai kutuksen seké ti etoteknii-
kan hyvaks kayton osaamisprofiilit. Hallintotoiminta.on joutunut yksi6llisdidympéan
uusintamistehtavaan, joka ei palaudu byrokratian perustehtavéan
rationaali suusorientaatioon, vaan on selvasti byrokratian teknisen osaamisen ta-
voittamattomissa. Byrokratiaei kykene yhteiskunnallisen kokonai suusintamisen
edellyttdmaan suoritustasoon virkamiestoiminnan legaalis-byrokraattisessa ja
poliittis-hallinnolli sessa konseptiossa, vaan virkamiesten on tunnistettavarakentei-
den kehityksen jamuutoksen vaikutukset. Kansalai sten yksil 6l listen tarpeiden huo-
mioonottaminen pal vel utoi minnassa on tulevai suuden virkamiestoiminnan suurin
haaste.

Tulevaisuuden virkamiestoiminnan pétevyyden keskeisena |8htokohtana voi-
daan pitdaensinnakin perinteisen hallinnon (byrokratian syvarakenne) perusteel-
ligtatuntemusta, jokaperustuu julkisen halinnon toimintaympériston jasidosryhmien
ongel matiikan ymmartamiseen. Toiseksi tarkedks kvalifikaatioul ottuvuudeksi nou-
see yht&alta teknologian kehityksen mukanaan tuomat kysymykset, joista
ongelmallismpiaovat ydinvoiman turval lisuuteen jaympéristovai kutuksiin liittyvét
asiat. Tassa kohden on painotettava nimen omaisesti seké |ainséadantotyon val-
mistel u- ettétoi meenpanoty6hon osal listuvien virkamiesten tietoi suuden mééreiden
muodostavien prosessien merkitysta. Aivan uutena ongel ma-alueena tulevat ole-
maan tulevai suudessa biotekniikkaajaerityisesti geenimanibul aatiotakoskevalain-
séadanto, jossa korostuvat moraaliset ja eettiset arvot. Kolmantena asiana ovat
ne osaamisprofiilin tekijét, jotkamuodostuvat yksil 6llisesté (yksittéisen virkamie-



hen) osaamisesta, erityisesti itsensa hallinta, vuorovaikutus- ja kommunikaatio-
kyvyista.

Virkamiesten patevyyden alatulisikin néhdaviimekadessa osaamisprofiileina,
jotkasisaltavét potentiaalisen responsiivisuusel ementin, jonkaavullavoidaan vas-
tata 2000-1uvun virkamiestoiminnan uusiin haasteisiin, joissavastuun, lojaliteetin,
moraalin ja etiikan merkitys tulevat olemaan tarkeita. Tulevaisuuden virkamies-
toiminnan murroskauden osaamisprofiili on kriittinen byrokratiatieto, jokaylittaa
Weberin teknisen kvalifikaatioulottuvuuden ja luo edellytykset aidolle
debyrokratisoinnille Tall6in virkamiestoiminnan kvalifikaatioul ottuvuudet saavat
lagjan sisdllon jakriittisen byrokratiatiedon funktio luo eddllytykset emansi patorisdlle
hallintotoi minnalle, jossavirkamiehet tiedostavat kaytanttjen ideol ogiset rakenteet
ja tunnistavat kansalaisten palvelupreferenssit seka pyrkivét toimimaan niiden
mukai sesti. Tilanteiden hallitseminen edel lyttda entistéd nopeamman, suuremman
jaabstraktimman tietoméaéran kasittelyn jo lyhyissékin hallinto-kansalainen vali-
sissi kontaktei ssa.

Asiasanat: virkamiestoiminta, patevyys, etiikka, kriittinen, emansipaatio,
tulevaisuus

Summary

Thefuture skillsprofiles of administratorsinvolve many issues already discussed
during the 1980s. The post-modern scenario of administrative activity has perhaps
been best described by Antti Kivivuori. His views clearly combine individual
priorities on the one hand and societal prioritieson the other, asmay beseenin his
statement that administrative activity should give priority to human dignity, equality
and social solidarity. Kivivuori also considers that in selecting procedures, the
administrator must be aware of the significance and societal impact of her/his
decision, and as a servant of the people ’he must work hard.

The content of administrative activity has moved away from the traditional
legal-rational orientation towards agreater citizen-orientation. The administrator
must in her/hisactivity increasingly take note of the societal and individual context
of decision-making, as well as of its moral and ethical impact. An operating
environment which is so dynamic, subject to so many pressures for change and
demanding such diversified capabilitieswill highlight the need for communication
skills, socia interactionand I T skills. Administrative activity has been transformed
into amore individualised reproduction task which is not based on therationality-
oriented basic task of bureaucracy, but rather, cannot be attained by the technical
bureaucratic skills. Bureaucracy is incapable of the performance required by the
societal total reproduction in the legal-bureaucratic and political-administrative
conception, but administrators must recognise theimpact of structural changeand



development. The need for accommodating theindividua needsof citizensin service
production will be the greatest challenge of future administrative activity.

The basic point of departure for the administrative qualifications of the future
may be seen first of al in thorough familiarity with traditional administration
(bureaucratic deep structure), based on an understanding of the operating
environment of public administration and of stakeholder problematics. The second
important dimension of qualification are the issues emerging from technol ogical
development on the one hand, the most difficult among which are matters rel ated
to nuclear safety and environmental impact. Here we must expressly stress the
significance of processes determining the awareness of administrators who
participatein both preparing legislation and implementing it. A completely new set
of problemsis presented by |egislation on biotechnology and particularly on gene
manipulation, both of which touch upon important moral and ethical values. The
third element arefactorsin the skills profile consisting of individual skills (those of
the administrator as a person), particularly self-management and interactive and
communicativeskills.

Ultimately, administrative qualifications should be seen as skills profiles con-
taining an element of response potential, by means of which administratorswill be
capabl e of responding to new challengesin the 21st century, asthe significance of
responsibility, loyalty, morals and ethics will increase. The skills profile for
administrative activity during the transition into future will consist of critical
bureaucratic knowledge, transcending Weber’sdimension of technical qualification
and creating the prerequisites for a genuine de-bureaucratisation. In thisway, the
contents of the qualification dimensionsof administrative activity will be determined
as extensive, and the function of critical bureaucratic knowledge will create the
conditions of an emancipatory administration where administrators are aware of
theideological structuresunderlying practices, and will recognise citizen'sservice
preferences and will attempt to act accordingly. The management of situations
will requireanincreasingly morerapid processing of larger volumes of more abstract
data even when the contact between administration and citizen is of short duration.

Keywords: administrative activity, qualification, ethics, critical,
emancipation, future



IV TYOHALLINNON PERUSYKSIKON,
TYOVOIMATOIMISTON ASIAKASPALVELUN
LAATUJARJESTELMAN KEHITTAMISEEN
LITTYVIA NAKOKOHTIA

Y hteenveto

Julkisen hallinnon ns. hyvinvointipal vel ujen toiminnan laadun sisaltoon, asiakas-
suhteeseen, tuotteeseen ja markkinoihin liittyy erityispiirteitd, jotka edellyttavéat
poikkitieteel li sté | dhestymi stapaa vai kka asi akasraj apintaon monellahyvinvointi-
palvelusektorin lohkolla hyvin samanlainen kuin yksityisellasektorilla. Néin ollen
|aatuj &rjestel mén periaattei den soveltaminen 1 SO 9004 ja 9004-2 standardien pe-
riaatteiden mukai sesti edel lyttéajulkisen hallinnon toiminnan erityispiirteiden huo-
mioonottamistaja standardien kayton soveltamismallien konstruointia, jossaraja-
pintakulminoituu hallinto-kansal ainen suhteen vuorovaikutusprosessiin. TyOvoi-
matoi miston asi akaspal vel uprosessi ssahavaittiin ns. integroitu vuorovaikutus, jos-
sa yhteiskunta-ammattilainen pyrki auttamaan tyonhakijaa tyomarkkina-
kysymyksissd. Integroitu tyoprosess tarkoittaasitd, ettei tyénvalitystoiminnan ko-
konaisuuttavoidapilkkoayksittéisiksi toimenpiteiden jasuoritteiden méarallisiks
suureiks tai niiden aikaansaami seen ké&ytetyn tydajan jahenkil 6stomééran suhteeks,
jonkaperustedllavoitai siin osoittaatydnva itystoi minnan tehokkuusjatul oksellisuus.
Edelleen integroitua tydprosessia on | dhestyttava yhtei skunnallistuneiden suhtei-
den ja kanssak&ymisen muotojen ndkdkulmasta.

Asiakaspal veluprosessin kasitteel linen maérittely perustuu tydvoi matoimiston
asi akaspal vel utapahtumaan. Miten asiakaspalvelutilanne etenee ja mitka seikat
ohjaavat seké& méaérittavéat prosessien sisdllon. Vuorovaikutustilanne on tyypillinen
viranomai sprosessi, jossa voidaan erottaa ensinngkin vireillepano jatoiseks itse
asiointiprosessi. Tydvoimatoimiston palveluprosessin rajapintaa kuvattiin SFS-
I SO 9004-2 standardin mukai senal aatusilmukkana, jonka sisalté muokattiin tyo-
voi matoimiston organisaation ja sité saéantelevan toiminta-ajatuksen seka ylem-
man viranomai sen ohjauksen periaatteiden mukaiseksi.

Tyonvadlityksen palvelun laatu-ulottuvuus kuvattiin asiakaskeskei syydeksi,
hallintokeskeisyydeksi ja tuloksellisuudeksi. Nama kolme palveluprosessin
laadun ulottuvuutta kuvaavat tydnvalitystoiminnan kokonaisuutta. Asiakas-
keskeisyys tai asiakadahtoisyys on yleisulottuvuus, joka tuli tutkimustuloksissa
esille asiakkaan tyytyvai syytenasiten, ettatyonhakijat pitivat tyonvalityksen pal-
velua hyvana ja ystavallisend. Hallintokeskei syys on néhty yleensa joustamatto-
muuteen jakankeuteen viittaavanatyypillisend byrokratian kieltei send ominai suu-
tena. Integroidun ty6prosessin tarkastel un yhteydessé hallintokeskei syyteen liittyi



seka positiivisia etté negatiivisia kokemuksia. Tuloksellisuus on palveluprosessin
laadun ulottuvuus, joka jakaantuu kahteen osa-alueeseen. Ensinndkin on
vuorovaikutusprosessin tuloksel lisuus jatoiseksi konkreettiset toimenpiteet. Ensin
mai nittu muodostuu keskustel un tuloksel li suudestajaja kimmainen siséltdatehdyt
hallintop&attkset ja sopi mukset, joistasyntyy dokumentaationalukuisiaasiakirjoja.
Hallintopaétoksista syntyy ainatoimitusasiakirjat. Myostosiasialliseen hallinto-
toimintaan, kuten tyGtarjoukset, tydnhaun paéttaminen, ammatinvalinnanohjauksen
testitul okset, tydvoimakoulutuksen lausuntoasi akirjat yms. liittyy usein toimitus-
asiekirjat.

Ty6voimatoimiston asi akaspal vel un | aatuj arjestel man kehittaminen edel lyttéa
typrosessien jalaadun ul ottuvuuksien seké asi akassuhteen vuorovai kutusprosessin
kasitteellistémistajaempiiristéd haltuunottoa. L aatujérjestel mien soveltaminen jul-
kisen sektorin toiminnan laadunhallintaan on haasteel linen ja edel lytt&a perusteel -
listajulkisen hallinnon erityid aatui suuden selvittamista.

Avainsanat; julkinen, laatujarjestelma, laatusilmukka, asiakasrajapinta,
vuorovaikutus

Summary

The content, customer rel ationship, product and market of the quality of activity in
the so-called welfare services provided by the public administration arerelated to
certain special features requiring an interdisciplinary approach, even though the
customer interfacein many domains of the welfare services sector isvery similar
to that of the private sector. Thus, applying the principles of a quality system
according to the standards | SO 9004 and 9004-2 requires that the special features
of the operation of public administration are taken into account and that the
application of standardsis based on models where the interface is culminated in
the interaction process between the administration and the citizen. In studying the
customer service process of the employment office, an integrated interaction was
observed where the professional administrator attempted to assist the jobseeker
in labour market issues. An integrated work processis one where the entity of the
job exchange activity cannot be split into quantities of discrete actions and
performances or into aratio between the hours used to obtain them and the number
of personnel, on the basis of which it would be possibleto show the efficiency and
effectiveness of the job exchange activity. Moreover, the integrated work process
must be approached from aviewpoint where relationshipsand forms of interaction
areregarded as being in the domain of society.

The conceptual definition of the customer service process is based on the
customer service transaction in the employment office. How does the customer
service situation proceed and which are the factors guiding and defining the content
of processes? Theinteractionisatypical ingtitutional processinwhich, first of all,



a start-up stage may be discerned, and after that the actual transaction process.
The service process interface in the employment office is described as a quality
loop according to the SFS-1SO 9004-2 standard, the content of which was adapted
to concur with the organisation of the employment office, its underlying mission
statement and the principles of guidance of the superior authority.

The quality dimension of the employment exchange service was defined to
include customer-centredness, administration-centredness and effectiveness.
These three quality dimensions of the service process describe the entity of
employment exchange. Customer-centredness or customer-drivenness is a
genera dimension, visiblein the research results as customer satisfaction through
the fact that jobseekers regarded employment services as good and friendly.
Administration-centredness is generally seen as a negative feature typical of
bureaucracy, described as inflexibility and rigidity. In examining the integrated
work process, administrati on-centredness was found to be linked with both positive
and negative experiences. Effectiveness as a quality dimension of the service
process can be divided into two aspects. The first one is the effectiveness of the
interactive process, the second consists of tangible measures. Theformer consists
of the effectiveness of the discussion, thelatter containsthe administrative decisions
and agreements made, resulting in anumber of documents. Administrative decisions
always lead to the drafting of administrative documents. Actual administrative
activity, such as job offers, concluding the jobseeking process, test results from
vocational guidance, statements from labour market training etc., is often
documented inwriting.

The further development of the quality system of the employment office's
customer service requires that the dimensions of work processes and quality as
well as the interactive process of the customer relationship are conceptualised
and empirically grasped. The application of quality systems in the quality
management of public sector activity poses challenges and requires a thorough
examination of the special features of public administration.

Keywords: public, quality system, quality loop, customer interface,
interaction



V. TYOHALLINNON PALVELUTUOTANNON
TUOTTEISTAMINEN

Y hteenveto

Tuottei staminen on osoittautunut | aatuaj attel un konkretisoinnissa erittéin vaikesks

tehtévaks, koska se edel lyttaé todellisten, hallintotydn k&ytanntst nousevien asi-
oiden jailmididen kasitteellisté haltuunottoa jateoreetti seen tarkastel ukehikkoon
sijoittamista. Tuotejamarkkinat ovat suhteel lisen selkeét yksityisen sektorin tavara
tuotannon puolellajaniihin on hel ppoayhdistéélaatu jaas akastyytyvéisyys, jotka
ovat |aatugj attel un ydin. Y ksityisen sektorin pal vel uteoriat kiinnittyvét myos selke-
asti asiakastyytyvéisyyden ja laadun keskindisen suhteen tarkasteluun. Samoin
markkinat ovat kasitteellisesti yksisdlitteiset. Julkisen hallinnon palvel utuotannon
ndkokulmastamarkkinat ovat varsin ongelmalliset. Laheskaikki julkisen sektorin
ns. vastikkeettomat hyvinvointipalvelut tuotetaan demokraatti sen prosessin kaut-
taja asiakkaat tulevat palvelun piiriin oikeuksiensa perusteella eivétka ”aidon”

Kilpailun kautta. Tasta syystajulkisen palvel utuotannon tuotteillaon myés kahdet
markkinat. Julkisen hallinnon toimintaa voidaan |&hestya kaksien markkinoiden
ndkokulmasta. Talldin julkisen palvel utuotannon yhteydessé on perusteel listangh-
damarkkinat jakautuneinapoliittisiin jakulutusmarkkinoihin.

Tyo6hallinnon pal vel utuotannon tuottei staminen on miel enkiintoi nen kysymys.
Ensinndkin voidaan kysya onko tuotteistaminen valttamatonta tai mielekasta ?
Toiseks nousee kysymysvoidaanko mahdolliselletuotteel le |0ytda asiakas jakol -
manneksi kysymykseksi on vélttamétta asetettava mitka ovat tuotteen markkinat
? Jos asi aatarkastellaan | aatuajattel un nékdkulmasta, on ilmeisté etta tuote téytyy
voidamaéaritelld, koska asiakkaan on pystyttéva muodostamaan késityksensi pal -
velun luonteesta voi dakseen suorittaal aatuakoskeviaarvioita. Tuote on konkreet-
tinentavaratai aineeton palvelun véli- tai lopputulos.

Tyohallinnon kohdallavoidaan puhua konkreetti sesta tuotteestatavarana tyn-
hakijoita, yrityksid/tydonantajia, koulutusta ja tyomarkkinoita koskevan in-
formaation yhteydessa. Néin ollen tieto on yksi tyéhallinnon pal vel utuotannon paé-
tuottei sta. Tyhallinnon johtaminen, valvontajaasi akaspal vel uty 6 rakentuvat kai-
killatasoillajollakin tavoin tiedon ympérille. Toi sen kokonai suuden pal vel utoiminnassa
muodostavat ohjauksen-, johtamisen-, valvonnan- ja palvelujen toimeenpanoon
liittyvét toimitus- jajakel uprosessit. Tyohallinnon pal vel uprosessit muodostuvat seké
sisdisista ettd ulkoi sista prosessel sta. Tuottel stamisen nakdkulmasta edellamainit-
tujen pal velujen tuottamiseen liittyvét toimitusprosessit muodostavat tuotteen ni-
meltd palvelu, jota voidaan pitda tyhallinnon toisena paétuotteena. Palvelu on
nakyméttn tuote, jonkatavoitteenaon vastata asiakkaan tyomarkkinoihin liittyviin
tarpeisiin kuten tydpaikan saaminen, toimeentulon saaminen, tyomarkkina-



kilpailukyvyn parantaminen ja itsensa kehittéminen seka ‘ oikean’ ammatinuran
[Gytyminen.

Julkisten palvelujen markkinat eivét toimi markkinamekanismin periaatteiden
mukai sesti, koskaasiakasei oleyksiselitteisesti palvelun ostgja, kayttdjajamaksa
ja. Lahtokohtana on se, etté tuotteet syntyvat demokraattisen prosessin kautta,
jotaohjaacikeusvaltion vallank&yton jahallinnan periaatteet. Palvel uiden toimitus-
prosessia séantelee oikeudet ja velvollisuudet, jotka maaraytyvét hallinto-
kansal ai ssuhteen kautta ja palvelut tuotetaan kaksille markkinoille. Palveluiden
maksajat ovat pagosin eri tahojakuin palvel uiden kéyttgjét. Kansalaiset ovat sekéa
palveluiden lahde ettd niiden kohde. Nama seikat on otettava huomioon
konkretisoitaessajulkisen hallinnon laatugjattelun sisdltbajalaatujdrjestelmien ra-
kennetta.

Suoritetun tarkastelun perusteella on osoitettavissa, ettatyohallinnon palvelu-
tuotannon laatuaj attel ua, -johtamistaja -jarjestelmia koskevakehittéamisty6 edel -
lyttévét sekayleisemman julkisen budjettital ouden kautta tuotettavien palvelujen
erityisluonteen etta tyohallinnon pal vel un kohdespesifien ominai suuksien huomi-
oon ottamista. Edell&todettuun nojautuen on tydhallinnon tuottel stami sessa péa-
dytty kahteen perustuotteeseen, jotka ovat tieto ja palvelu. Néiden tuotteiden tar-
koituksenaon palvellaseka poliittisten etté kulutusmarkkinoiden tarpeitaniin, etté
poliittinen valmistelu- ja padtoksenteko seké hallinnon toi meenpanokonei sto saa-
vat tehokkaimmalla kéytettavissa olevallatavalla, parasta mahdollistainformaa-
tiotakaikistaniistatekijoista, joillavoidaan edesauttaa kansal ai sten tydmarkkinoi-
hinliittyvien kysymysten jaongel mien ratkai semista.

Lopuksi on syyta todeta, etta tuotteistamisen jatkokehittely edellyttéd moni-
puolista keskustelua, jota tama artikkeli on osaltaan tarkoitettu heréattamaan.
Tuotteistamisen kannalta olis valttamatonta saada |agjempaa ja uuden palvelu-
kulttuurin mukai sta |8hestymi stapaa edustavia puheenvuoroja, koska tassd esille
tuotu ongelmanasettelu nojautuu varsin kiinteasti julkishallintoa koskevaan
teorianmuodostukseen ja pal vel utoi minnan | ai nal ai suusperiaatteet ovat korostetusti
eslla

Asiasanat; tuotteistaminen, tieto, prosessi, palvelu, markkinat, lainalaisuus

Summary

The definition of products has proved a difficult task when concretising quality
thinking, because it requires that actual circumstances and phenomena emerging
out of administrative practice can be conceptually grasped and placed in the
theoretical framework for examination. The concepts of product and market are
fairly straightforward within the commodity production in the private sector, and
they are easily linked with quality and customer satisfaction, which form the core



of qudity thinking. Theories of serviceinthe private sector are also firmly grounded
in the examination of the interrelation of customer service and quality.

Similarly, the concept of market isunambiguousin this context. Seen from the
viewpoint of public service provision, the concept of market presents several
problems. Almost all gratuitouswelfare servicesin the public sector are produced
through the democratic process, and the customers become involved on the basis
of their rights, not through ' genuine’ competition. For this reason, products from
public service provision also have dua markets. Theactivity of public administration
may be approached from the viewpoint of dual markets. This justifies aview of
the market as divided into a political and a consumption market in the context of
public service provision.

Thedefinition of productsinthelabour administration servicesisan interesting
problem. First of all we may ask whether the definition of productsis necessary or
sensible. Secondly, will the potential product find a customer? The third question
must inevitably concern the market that the product will have. From the angle of
quality thinking it isobviousthat aproduct must be capable of being defined, since
the customer must be able to form an opinion of the nature of the servicein order
to be able to evaluate its quality. The product is a tangible commodity or the
intangible result of a service, intermediate or final. In labour administration we
may speak of a tangible commodity in the context of information concerning
jobseekers, companies/employers, training and the labour market. Thus,
information is one of the key products of the service production in the labour
administration. The management and control of labour administration and its
customer servicearein someway and on al levelsconstructed around information.
A second entity within the service activity consists of the delivery and distribution
processes linked to guidance, management, control and service implementation.
Thelabour administration’s service processes consist of both internal and external
processes. From the viewpoint of the definition of products, the delivery processes
linked to the production of the above services constitute a product termed service,
which may be regarded as the second key product of the labour administration.
Service is an intangible product with the aim of meeting the customer’s labour
market needs, such asfinding ajob, attaining a livelihood, improving the labour
market status, personal development and finding the 'right’ career. The market of
public services does not follow market mechanisms, since the customer is not
unambiguously the buyer, user and payer of the service.

The point of departureisthat the products are generated through the democratic
process controlled by the principles of rule of law asregardsthe use of power and
administration. The service delivery processiscontrolled by rightsand obligations
determined through the relationship between the administration and the citizen,
and the services are produced for two separate markets. The citizens are both the
source and the target of the services. These factors must be taken into account
when concretising the content of quaity thinking and the structure of quality systems
within the public administration.



Examination showsthat the devel opment of quality thinking, management and
systems for service production within the labour administration require that the
special nature of services produced in a more general manner through annual
budgets and the specific issuesrelated to labour administration services are taken
into account. Onthe basisof the above, product definition inthelabour administration
hasledto two key products, information and service. The purpose of these products
isto serve the needs of both the political and the consumption marketsin such a
way that political preparation and decision-making processes and theadministrative
implementation processes have access to the best possible information generated
in the most efficient manner on all factors which may assist in solving problems
and issues related to the citizens' labour market needs.

In conclusion, thefurther elaboration of productsrequiresafar-ranging debate,
whichthisarticleisdesigned to stimulate. The sensible definition of productsrequires
opinions representing a wider approach in the spirit of the new service culture,
since the set-up adopted here is fairly clearly based on theories of public
administration, and the laws and principles of service activity arerather prominent.

Keywords: definition of products, information, process, service, market,
regularity



VI TYOVOIMAPOLIITTISEN
AIKUISKOULUTUKSEN LAADUNHALLINTA

Y hteenveto

Tydvoimapoliittisen aikuiskoulutuksen laadunhal linnassa ovat keskeisié peruské-
Sitteet asiakas, tuote ja markkinat. Asiakaskéasite on tydvoi makoulutuksen nako-
kulmastavarsin mielenkiintoinen jamoniul otteinen kokonai suus. Arkikiel essaké:
site tuntuu varsin selkeélta ja ongel mattomalta. Y ksinkertainen tulkinta on tall 6in
useimmiten se, etta tydvoi makoul utuksen kohteena ol eva asiakas on tyGvoi matoi -
miston henkilbasiakas. Laatutyon prosessien tarkastelun nakokulmasta voidaan
tydvoimapoliittisen koul utuspal vel utuotannon asi akkaana pitéa viimekadessarty 6-
markkinoitajahenkil 6asiakas on tassi prosessi ssatuote, jotatyémarkkinoille tar-
jotaan. Ty6évoi makoul utus on tuotekehittelya, jossatyonhakijan kvalifikaatiot ovat
kehitystyon kohteena. Tall6in koulutus on erillinen tuote, joka syntyy koulutus-
organi saation tuotantoprosessissa, e oletydhallinnon pal vel utuotannon tuotteena.
Koulutus on néin ollen alihankintatuote, jonkakoul utuspal vel ujen tuottajamyy tyo-
hallinnolle. Tydvoi makoul utus on tydhallinnon tuotteen (tyévoima) ominai suuksien
kehittédmisvalineei tuote. TyOnantajael ostatydmarkkinoiltatydvoimakoulutusta,
vaan koulutettua tyévoimaa, joka kantaa ominaisuuksina ja osaamisena mm.
tydvoimakoul utuksessatuotettujakvalifikaatioita.

Ty6markkinat ovat my6s tyOnantajan asiakas. TyGnantgjatai yritys myy tyo-
markkinoille tydpaikkoja. N&in ollen tuottei stamisen ndkokulmasta tyénhakijan
ominaisuudet jatydnantajan tarjoamatyOpaikkaovat tuotteita, jotka muodostavat
tydmarkkinoilla tapahtuvan vaihdannan kautta yhteiskunnallisen suhteen, jonka
pa&muoto on tall& hetkel & pal kkaty i nstituution mukaan rakentuvatydsuhde, joka
on puol estaan tydmarkkinoi den tuote. Toisin sanoen vaihdannassatydnhakijamyy
omistamaansa tydvoimaajatydnantaja osal listuu vaihtoon tarjoamansatytpaikan
muodossa jatuloksena syntyy uusi yhteiskunnallinen tuote, joka edellanimettiin
tyomarkkinatavaraksi. Téta tarkastelua vasten tydmarkkinat ovat ensisijaisesti
asiakas seka tydvoimatavaran ettd tyopaikkatavaran vaihtoprosessissa ndkokul-
masta. Tuotteistamisen kasitteellisen analyysin pohjalta voitaisiin kayttéd arki-
kielestd ‘tuttuja ilmaisujaeli tyohallinnon tuotteet ovat tydnhakija-asiakas, ty6-
paikkajatytmarkkinatavaratarkoittaa yksinkertaisesti kasitetta tytsuhde. Oleel-
lisinta tuotteistamisen ei ole se, miksi asioita nimitetddn, vaan se, etté palvelu-
tuotanto on kasitteellisesti otettu haltuun ja kulloinkin tiedetdan mista puhutaan.
Lisdks on huomattava, etté paliittisille markkinoille suunnatut tuotteet tyydyttavét
tilagjan intressgj&respongivisuuden jalegitimiteetinyll8pitgina Télaisatuotteita
ovat selektiiviset erityisesti tydvoi mapoliittiset toimenpiteet, joiden resursointi ta-
pahtuu budjettitalouden kautta (tydllistamistuet, rakenneraha, jne.) ja
investointiluonteiset avustukset. Kulutusmarkkinoille suunnatut, aktiivisen tydvoi-



mapolitiikan yhteensovitusfunktiotatoteuttavat tuotteet ovat sen sijaan markkina-
talouden kysynnén jatarjonnan rationaliteetin daisia. Viimeks mainituistatarkeimpia
ovat avointen tydmarkkinoiden tyOpai kkavélitysjaalueel lisen liikkuvuuteen tah-
téavéat toimenpiteet.

Tyo6voimapolitiikan strategian toteutuksen ja kansantal ouden nékékulmastaon
tyomarkkinoiden toimivuustérkein tavoite. Tall6in tyovoimakoul utuksellapyritéan
estamaan tyovoimakapeikkojen syntyé ja vastaamaan tyomarkkinoiden
kvalifikaatiomuutoksien mukanaan tuomiin haasteisiin. Asiakasul ottuvuuden n&
kokulmasta tydmarkkinatavaran tilagjana on siis poliittinen tahto. Tyémarkkinat
taas toimivat tydmarkkinatavaran kayttdjina ja tyonhakijat seka tytnantagjat sen
edunsagjina. Tyoministerion hallinnonal an osaltaon tilagja-asi akas, kéyttdjdasiakas
jaedunsaaja-asi akasul ottuvuutta tarkastel tava nimen omaisesti poliittisten mark-
kinoi den kautta, koskakul utusmarkkinoiden vaihto (tydpaikkojen jatydnhakijoiden
kohtaanto) on ensisijaisesti rii ppuvainen ylei sen talouspolitiikan ratkai suistajaon-
nistumisesta.

TyOministeri 0 edustaatyomarkkinoiden konsernihallintotasoajaon tydvoi ma-
koulutuksen rahoittaja sekétydvoimapiirien kautta myostilagja. Markkinoiden ja
tuotteen vaihdannan keskindinen suhde méaéaraytyy ty6voimakoulutuksen
toimeenpanoprosessin kautta siten, etté tyéministerid toteuttaa poliittisten markki-
noiden tahdonil mauksen ja strategi sen tavoiteasetannan ja kentt&hal linto toteuttaa
kaytannossa koul utuksen ja opiskelijahankinnan seké koul utuspal vel ujen tuottaja
huolehtii kvalifikaatioiden tuottami sesta. Kéaytannossa kull oisenkin tulo- jameno-
arvion puittei ssa méaéritel|d8n koul utushankintojen taso opi skelijatydpéi vien méa-
rén jahinnan osaltajaTUJO-prosessi ssa toimeenpannaan koul utus. TyGvoimapii-
rin toimisto on alueel linen tydmarkkinoi den edustaj a, joka vastaa tydvoimatavaran
laadun kehittami sestéjakoul utuksen oikeasta kohdentami sestatilagjan vaatimus-
ten (tydmarkkinoiden kvalifikaatiomuutokset) mukai sesti. TyGvoi matoi mi sto toimii
kija seka tyonantaja lopulta yksittdisina edunsaajina. Tydvoimakoulutuksen
toimeenpanon laadunhallinnassa on selkeasti erotettavissa yhtaadlta tyovoimavi-
ranomaisten jatoisaalta koul utuspal vel ujen tuottajien pal vel uprosessit. Ensinnékin
voidaan erottaa ty6voi maviranomai sten koul utuksen ja opiskelijahankinnan pro-
sessit jatoiseks koulutuspal vel ujen toteutusprosess . Toimeenpanoprosessin laadun-
hallinta kuuluu tydvoimaviranomaisten vastuualueelle koulutuksen- ja oppilas-
hankinnan osalta. Tyohallinnon koul utuksen hankintaprosessi jakautuu tyévoima:
koulutuksen hankintaprosessiin, joka on pa&saantoi sesti tydvoimapiirin toimiston
vastuullajaopiskelijahankintaprosessiin, jostahuol ehtivat tyévoi matoi mistot. Kou-
Iutuksen toimeenpanoon liittyy ol edllisenamyds seuranta, jokatoteutetaan tyévoima:
koulutuksen laadun kurssikohtaisena opiskelijoiden arviointina ja tyévoima-
koulutuksen jalkeisen sijoittumisentil astol li sena seurantana.

Asiasanat; asiakas, tuote, markkinat, laadunhallinta, hankintaprosessi,
seuranta



Summary

Essential basic concepts in managing the quality of adult education for labour
policy purposesinclude the concepts of customer, product and market. From the
viewpoint of labour market training, the concept of customer isahighly interesting
and multi-dimensional entity. In common speech, the concept appearsto befairly
obvious and non-problematic. The most frequent, simplistic interpretation isthat
the object of labour market training, the customer, coincides with the individual
customer of the employment office. From the viewpoint of quality processesthe
customer of labour-market training services may ultimately be seen to be the
labour market, and in this processtheindividual customer isthe product offered to
the labour market. Labour market training is anal ogous to product devel opment,
so that the jobseeker’s qualifications form the object of development. In thisview
training isaseparate product generated through the production processwithin the
training organisation, not through the service production within the labour
adminigtration. Thus, trainingisasub-contracted product sold by thetraining provider
to the labour administration. Labour market training is atool for developing the
characteristics of the labour administration’s product (labour), not a product in
itself. The employer does not go to the labour market to buy labour market training,
but trained labour possessing as their characteristics and skills the qualifications
attained through labour market training, among other things.

The labour market also acts as customer for the employer. The employer or
the company sellsjobsin the labour market. Thus, from the viewpoint of product
definition, the jobseeker’s characteristics and the jobs offered by the employer
are products which undergo an exchange in the labour market and thus form a
societal relationship. Currently this relationship mainly takes the form of an
employment contract, based on theinstitution of gainful employment, whichinits
turn is a product of the labour market. In other words, the exchange takes the
form of the sale of labour by the jobseeker and the provision of a job by the
employer, with the result of anew societal product, named ‘ labour market good'.
In thislight the labour market is primarily a customer from the angles of both the
labour market good and its exchange process. For aconceptual analysisof product
definitionitispossibleto use‘familiar’ expressions, i.e., the products of the labour
administration are the jobseeker-customer and the job, and the ‘labour market
good’ simply equals the employment contract. The most essential element about
product definition isnot what things are called, but the fact that service production
has been grasped conceptually and there is a complete awareness of what is
being discussed. Moreover, it must be noted that goods directed to the political
market will satisfy theinterests of the purchaser through maintaining responsiveness
and legitimacy. Such productsinclude particular selective labour-policy measures
which arefinanced through the budget economy (employment subsidies, structural
subsidies, etc.) and investment-type grants.



Products directed at the consumption markets, which fulfil the harmonisation
function of activelabour policy, are subject to therationality of supply and demand
inthe market economy. The most important of thelatter group of productsinclude
the exchange of job offers and measures directed to geographic mobility. For the
implementation of labour strategy and the national economy, the main goal is a
functional labour market. Here, labour market training attempts to avoid the
formation of labour bottlenecks and to respond to challenges created by new
qualification requirements. From the customer dimension viewpoint, the purchaser
of the labour market good isthe political will. Thelabour market initsturnisthe
user of the labour market good, while the jobseekers and employers act as
beneficiaries. For the sector administered by the Ministry of Labour, the purchaser-
customer, the user-customer and the beneficiary-customer dimensions must be
examined expresdly viathe politica market, since exchange on the political markets
(the incidence of jobs and jobseekers) is primarily dependent on decisions and
successes in general economic policy.

TheMinistry of Labour representsthe group administration level in the labour
market: it finances labour market training and also purchases it via the labour
district organisation. Theinterrelation of the market and the exchange of goodsis
determined through theimplementation of labour market training in that the Ministry
of Labour fulfilsthe will and strategic objectives of the political market, and the
field administration deals with the practical aspects of procuring the training and
recruiting the students, while thetraining provider isresponsiblefor producing the
qualifications. In practice, thelevel of training purchases defined as student workdays
and the price alowable are defined within the current budget, and the training is
implemented within the management by results process.

The labour district office is the regional representative of the labour market,
responsible for developing the quality of the labour market good and the correct
targeting of education according to the demands of the purchaser (changes in
qualification requirements in the labour market). The employment office acts as
the supplier of the labour market good, the labour market represents the user-
customer aswell asthe jobseeker and employer, who are ultimately theindividual
beneficiaries. Asregardsthe quality management of the implementation of labour
market training, a clear division must be made between the service processes of
the labour authorities on the one hand and those of the service providers on the
other. In the first place, we may discern the processes of training procurement
and student recruitment by the labour administration, in the second the
implementation process of the training services. Managing the quality of the
implementation processisthe responsibility of the labour administration, asfar as
the procurement of training and recruitment of studentsare concerned. Thetraining
procurement processin the labour administration isdivided into the labour market
training procurement, primarily the responsibility of the labour district office, and
the student recruitment process managed by the employment offices. An inherent
element of implementation is the monitoring of training, realised as student



evaluations of each labour-market training course and as statistical monitoring of
the students' labour market status after the course.

Keywords: customer, product, market, quality management, procurement
process, monitoring



VIl ENNAKOINTISTA OSA TE-KESKUSTEN
LAATUTYOTA

Y hteenveto

TE-keskusten ennakointity6n kéytannon organisointi tulee olemaan haastavateh-
tava seka valtakunnallisesti etté alueellisesti. Alkuvai heessakorostuvat tiedon ke-
ruuseen, integrointiinjahallintaan liittyvét kysymykset. Ennakoinnin menetelmélinen
kehittéamistyd on myo6s painokkaasti esilla ennakoinnin kaytannon toteutuksessa.
Tietojarjestelmien rakentamisessa ovat kiireisempié asioita TE-keskusten tieto-
jarjestelmien sisdlldllisen ja arkitehtoonisen ratkaisun aikaan saaminen. Tieto-
jarjestelmien sisdll 6llisen méérittel yn 18htokohdaksi on téssi artikkelissa otettu toi-
minnan laatutyén Balanced Scorecard konsepti, jossatoiminnan sisdltda kuvaava
tietoaines on strukturoitu eri tasoille. Substanssildhtoi sesti tarkastel tunajohtamista
edustaa strateginen taso. Vaittdmasti johtamistatukevanaon suunnittelutason tieto
ja toiminnan operatiivistatietoakaytetdén hanketasolla. Tiedon perusstruktuuritaso
palvelee erityisselvitysten ja tutkimustyon tarpeita. Strategisen toiminnan taso
muodostuu BSC -periaatteen mukai sesti vai kuttavuuden, tehokkuuden, taloudelli-
suuden ja laadun kokonaisuudesta, jota tarkastellaan TE-keskusten avaintul os-
alueiden nakokulmasta.

Sisdlldllisesti ennakoinnin kdytéannon tyon toteutus on ndhtéva asenteena ja
tyoskentelytapanaenemmankin kuin tietojérjestel mé- tai tiedonhallintakysymyksena.
paatoksentekoon liitetddn analyyttisempi ote. Ennakointitiedon osaltaei ole kysy-
mys erillisesté tietotuotannosta tai ns. ennakointitietokannasta, vaan ennakointi-
palvelusta, jossa TE-keskuksella merkittavd asema. Kysymys on tietopal vel usta,
jokaliittyy menneen, nykyisen jatul evai suutta koskevan tiedon yl1&pitoon, muok-
kaukseen ja péivitykseen.

Avainsanat: johtaminen, strateginen, ennakointi, avaintulosalue, tiedon-
hallinta

Summary

The practical organisation of anticipationwork carried out in the Employment and
Economic Development Centreswill present both national and regional challenges.
In the early stages, matters related to the gathering, integration and management
of information will take the foreground. The devel opment of anticipation methods
is aso afocal point in the practical implementation. The most urgent issue as
regardsthe construction of information systemsisthe decision on the content and



architectural solution for the systems adopted in the Employment and Economic
Development Centres. Inthisarticle, the definition of the content of theinformation
systemsis based on the Balanced Scorecard concept derived from quality work,
inwhich the material describing the content of the activity is structured on severa
levels. From the substance point of view, management is represented by the
strategic level. Immediately supporting management is the planning data, and
operativedataon theactivity isused onthe project level. Theleve of basic structural
data serves the needs of special reports and research. According to the BSC
principle, the level of strategic activity consists of the combination of efficiency,
effectiveness, economy and quality, which is examined from the point of view of
the key result areas of the Employment and Economic Devel opment Centres.

As regards substance, the practical implementation of anticipation is better
regarded as an attitude and a mode of operation than as an issue involving
information systems and information management. Anticipationisawork orientation
involving a more analytical approach to daily problems and decision-making.
Anticipation data is not a separate set of data or an anticipation database, but
rather an anti ci pation service where the Employment and Economic Devel opment
Centres have an important role. It is an information service working with the
maintenance, processing and updating of information rel ated to the past, the present
and the future.

Keywords: management, strategic, anticipation, key result area,
information management



LIITEL
Empiirinen aineisto

Opiskelijapal autteen jatydvoi makoul utuksen hankintatiedot integroivassatarkas-
telussa on péésty arvioimaan sekéd koulutuksen hinta-laatusuhdetta etta vaikutta-
vuutta. Vaikuttavuus on jaettu viel & yht&al ta subjektiivisten vaikutusten jatoisaalta
tydvoi mapoliittisen vaikuttavuuden kasitteisiin. Lisaksi Kaakkois-Suomen mallissa
on ainoana ja ens kertaa seurattu systemaattisesti ja analyyttisesti koulutuksen
toimeenpanon kokonaislaatua. Testausvaiheessa15.2.1996-31.12.1996 seurattiin
kaikki tyOvoima- ja elinkeinokeskuksen tydvoimaosaston toimialueella (entinen
Kymen [&&nin tydvoi mapiiri) toteutettu tyévoi mapoliittinen aikuiskoulutus. Aineis-
toaon kerétty testaustarkoituksessa15.2.1996-1.12.1997 véalisend aikanayhteen-
SA7000 opiskelijalta, jotkaoli poimittu systemaattisesti 600 eri kurssilta. Tyévoima-
koulutuksen jarjestdjiaoli mukanatestiaineistossa 70. Kaikkea keréttya ai neisto-
materiaaliaei ole analysoitu, vaan testiainei stostamuodostettiin laatuajavaikutta-
vuuttaedustavat osiot, jotkaanaysoitiintilastollisesti jaljempanaesitetyin tuloksin.
Koko aineistoa on kuitenkin kéytetty laadun hallinnan j&rj estel man kehittémi sessg,
jollointietojen keruu, tallennusjamuokkaus ovat olleet osatestauskokonaisuutta.
Laadunhallintajarjestelméa on sovellettu kaytanndssa Kymenlaakson ammatti-
korkeakoulun terveysal an karusellikoul utuksen toteutuksen javaikuttavuuden ar-
vioinnissavuonna 1999 (Hasu & Turtiainen 1999). Ty6voimapoaliittisen aikuiskou-
lutuksen laadunhallintaj &rjestel man kehittamistytn tul oksenasaatiin hyddyllisten
sekékoulutussuunnittel uajakoul utuksen toi meenpanoa edesauttavien tul osten li-
séks arvokastakokemustatestauksen eri vai heissatydvoima- jaelinkeinokeskuksen
koulutuksen laadunhal lintgj &rjestel méan kaytannon toi mivuudesta, jostaesitan lo-
puksi seuraavassaesimerkit eri osa-al ueiden testiaineistoillasaaduistaempiirisista
tuloksista.

Tyovoimakoulutuksen vaikuttavuus

Kaakkois-Suomen tydvoi ma- jaelinkeinokeskuksen tydvoi maosaston al uedllaseu-
rattiin tyévoi makoul utuksen laadunhal lintaan liittyvana myds koul utuksen vaikut-
tavuutta. L ahtokohtanaoli tydvoi mapoliittisen aikuiskoul utuksen suorittamisen jal-
kei sen vuoden aikaisen tydémarkkinapolun seuranta. Seurantakriteeri maariteltiin
tarkastel uajankohdan poikkilelkkaustilanteen tyémarkkinastatukseksi. Ensimméi-
sen seurannan kohderyhman muodostivat 15.2.-31.5.1996 koul utuksen paéttaneet
(N=1859). Kyselyyn vastasi hyvaksyttavasti 960 opiskelijaaja pal autusprosentti
oli 51,6 %.

Koulutukseen osallistuneista’58 % oli ty6ttdmind koulutuksen alkaessa. Valta-
osallaseurannassamukanaolleistaoli tyottomyys hallitsevanatyomarkkinastatus-



asemaa osoittavana kuvagjana. Seuranta-aikana oli tyéttémana ollut 22 % vas-
tanneista. Miehet olivat useammin ty6ttémina kuin naiset. Valittomasti kurssin
jalkeenoli ty6ttomana 71 % Kahden kuukauden kul uttuakurssin paéttymisestaoli
55 % ja kuuden kuukauden jélkeen 43 % tyottomand. Vuoden péasta kurssin
paattymisestaoli edelleen 43 % tytottomana. Tyomarkkinastatus ei ndyta muuttu-
van endd, kuuden kuukauden ylittéavan ajanjakson jalkeen. Pikemminkin nayttaisi
silta, etté kurssin jalkeinen puolen vuoden aika on er&danlainen kulminaatio
tyomarkkinapolun kehittymisessa. Kurssin jélkeisena 12 kuukautenaoli 60 % ollut
toissd, ja24 % vastanneistaei ollut kokenut tyottomyytta lainkaan. Yrittdjaksi oli
ryhtynyt 1 %. Tytssdoloaikaa oli 36 %:lla ollut vahintdan 6 kk. Yliopistoillaoli
kurssin kéynei den 12 kuukauden jélkeinen ty6ssdol on keskiarvo korkein kuin muil-
la jarjestdjilla. Néin ollen niiden jérjestdman koul utuksen vaikuttavuus oli hyva.
Sama koski tydssa olleiden kokonaismaarad, joka sekin oli korkein yliopistojen
jarjestamien kurssien kéynei den keskuudessa. N&in ollen yliopistojen antamaaty6-
voimapoliittistaai kuiskoul utustavoidaan pitédyhtei skunnallisdtavai kuttavuudel taan
par haimpana.

Koulutusalakohtaisessa tarkastelussa teollisuusalojen kursseja kayneiden
tydssaolon keskiarvo oli korkein. Y hteisdjen antamien kurssien vaikuttavuus oli
huonointa, mika selittyy padosin koulutuksen siséll6std ja tavoitteista, jotka eivét
olleet ammatillisia Tamanadkyy selvasti erityisesti ohjaavan koul utuksen kohdal -
la. Aikuiskoulutuskeskusten keskinai sessa vertailussa paras tyovoi mapoliittinen
vaikuttavuus oli Kouvolan ammatillisen aikuiskoulutuskeskuksen kursseilla.
Koulutusalan mukaisesti tarkasteltuna paras vaikuttavuus oli yrityskursseilla.
Tavoiteammatin mukaan, ts. koulutusammateittain tarkasteltuna, olivat ty6voima-
poliittiseltavaikuttavuudel taan parhaitakaupallisiin ammatteihin liittyneet kurssit.

Yleisesti ottaen voidaan todeta, etté tdman aineiston perusteella tyévoima-
poliittisen aikuiskoul utuksen vaikuttavuus on varsin hyva, kun otetaan huomioon
tydvoiman kysynnan ja tarjonnan valinen epétasapaino. Aitoon vaikuttavuuden
seurantaan tai paremminkin koulutuksen tuloksellisuuden arviointiin péastéisiin
kuitenkin vain koeasetel massa, jossakoul utuksen suorittanei den tydmarkkinapolkua
verrattaisiin taustoiltaan vastaavanlai seen ei-ty6voimakoul utusta saaneiden ryh-
maan ja hei dan tyomarkkinastatuk sensa kehitykseen. Tul oksiavoidaan pit&a mer-
kittévana edi sty saskel eenatydvoi makoul utuksen yhtei skunnallisen vaikuttavuuden
evaluoinnin kehittami stydssa.

Tyovoimakoulutuksen tuloksellisuus

Vaikuttavuutta laajempaa laadun ulottuvuutta kuvaa toiminnan tuloksellisuus.
Tuloksellisuus méaritel188n t&ssa yhteydessa vai kuttavuuden (tydmarkkinastatus)
jayleisarvosanan seka opiskelijatydpéivan keskindiseksi suhteeksi. N&in ollen
tyovoimakoulutuksen tuloksellisuutta on tarkasteltu seka opiskelijapal autteessa
saadun kokoavan yleisarvosanan jaopiskelijatypéivan hinnan etté toi saal ta kou-



lutuksen paéttymista koskevan ensimméi sen vuoden ai kai sen tydmarkkinastatuksen
kehittymisen vélisena suhteena.

Heti aluksi on todettava, etté tydvoimakoul utuksen tul oksellisuuden ndkokul -
masta tutki mustul okset ovat mielenkiintoisia sen vuoksi, etté koul utuksen subjek-
tiivisen laadun arvioinnin jatyomarkkinastatuksen vélinen suhde on ylléttava. Kaks
kuukautta koulutuksen paéttymisen jalkeen tydmarkkinastatukseltaan parhaim-
massa asemassa olevat (tydssi olevat) antoivat kdymastaan koul utuksesta huo-
noimmat arvosana. Koulutuksesta annetun arvosanan ja tyOmarkkinastatuksen
valinen suhde on moni-ilmeinen, ja eri ryhmien elamantilanteissa ehtii vuoden
seurantajakson ai kanatapahtua paljon sen mukaan, onko arvioijaollut maaraaikai-
sessavai vakinai sluontei sessa tysuhteessajaonko ty6 ollut osa- vai kokoaikaista
jne. Lisdksi vastausten hajonta ndkyi selvasti kaksi huippuisinajakaumina.

Hinta-vaikuttavuussuhteen tarkastelu osoitti, ettd kallein koulutus on ollut
tuloksellisinta. Tasta kertoo se, ettd vuoden seurannan jalkeen parhaiten olivat
djoittuneet ne, joiden koul utuksen opiskdijatyGpéivan hintaoli korkein. Tyohallinnon
toimenpitei den osaltavoidaan todeta, ettatydmarkkinastatuksen kehitysseurannan
6 kuukauden kohdallatydllisyystukitydssa olleitaoli eniten opiskelijatyOpéivan
toiseks halvimmassaryhmassa. OpiskelijatyOpéivahi nnaltaan halvin koul utus ndytti
johtaneen useimmissatapauksi ssajatko-opintoihin. M &ar8aikai set tydsuhteet oli-
vat yleisimpidalhaisimman opiskelijatydpai vahinnan kurssin suorittanei den kes-
kuudessa. Varsin kiintoisaali tulos, joka osoitti, ettéhal vimman opiskelijatydpéivan
kursseilla olleet olivat saaneet vakituiseksi méadriteltavaa tyota heti koulutuksen
jalkeisen 2 kuukauden seurannan jakeen. Tosin kuten edell& todettiin pysyvam-
maks vakituinen tyd ndytti muodostuneen kuitenkin kalleimman opiskelijatyOpéivan
koulutuksen saaneilla.

Tassayhteydessaon aiheellistatodeta, etté vaikuttavuuden jatul oksellisuuden
tulkintaedel lyttéis tiukasti késiteltynatutkimusotetta, jokanoudattais aitoatutkimus-
koeasetelmaa. Siina vaikuttavuuden seurantaan tai paremminkin koulutuksen
tuloksellisuuden arviointiin paastéisiin yhtadlta koulutuksen suorittaneiden
tydmarkkinapolkua vertaamalla vastaavanl ai seen ei-ty6voimakoul utusta saanei-
den tydmarkkinastatuksen kehittymi seen kanssajatoisaaltakurssin tuloksel lisuut-
tatarkasteltaisiin tésmallisesti samojen kurssien kéyneiden joukon kanssa. Tul ok-
siavoidaan kuitenkin pitéa tyovoi makoul utuksen yhtei skunnallistavai kuttavuutta
jatydvoimapolitiikan sel ektiivisten toimenpitei den tehokkuutta kuvaavina.

Seuraavassa esimerkki tyovoimapoliittiseen aikuiskoul utukseen liittyvan
tyOharjoittelun arviointitutkimuksesta

Tydvoimapoliittisen aikuiskoul utuksen tydharjoittelun laadul linen seurantaei ole
ollut systemaattista, vaan sitd on selvitetty erillisilla tutkimuksilla, ja tyovoima-
toimistojen tekeman koul utuksen laatupal autekysel yn yhteydessd esitetylla muu-
tamallakysymyksella. Tyovoimapoliittisen aikuiskoul utuksen laadunseurannasta el



ole kuitenkaan tehty systemaattisia yhteenvetojalukuunottamatta K aakkois-Suo-
men TE-keskuksen alueella toteutettua laadunhallinnan kehittamistyota. Lahden
ty&voi matoi miston asi akaspal vel un laadun kehittémistyohon liittyvanatoteutettiin
tyoharjoittelun lastua koskevaerillissel vitys (Turtiainen 1998), jossatyoharjoittelun
toteutuksestavastanneille tahoille (yritys, oppilaitos, opiskelija) tehtiin harjoittelun
eri vaiheitakoskeva kysely. Selvityksen yhtenatavoitteenaoli kehittéa tydvoima-
koulutuksen toimeenpanoon liittyvan tyoharj oittelun seurantsj érjestelmé.osaks edella
kasiteltyalasjempaakoul utuksen laadunhal lintaa.

Lahden tyodvoimatoimiston metallialan tydvoimakoulutukseen liittyva tyo-
harjoittelun toteutus sai tyonantajiltatyydyttavan kouluarvosanan (7.6). Koulutta-
jat jaopiskelijat antoivat harjoittel ukokonai suudel le hieman korkeamman arvosa-
nan (8,1). Keskeis mmét ongelmat liittyivét tyénantajien ndkokul mastatySharjoittel ua
koskevan koul utusohjelman ennakkotiedon puutteel li suuteen, kun taaskoul uttajan
edustgjat ndkivét tytnantajan yhteydenpidon riittdméttdmanda. Opiskelijoiden osal -
ta heikoin kohta oli henkilkohtaisen opiskelusuunnitelman ja tyoharjoittelun
vastaamattomuus. TyGnantajat esittivat myds kritiikkia harjoittelijoiden motivaa-
tiotajatyoharjoitteluun liittyvid asenteitakohtaan.

Kouluttajan edustajat toivat voimakkaasti esiin tydvoi matoi miston passiivisen
roolin ty6harjoittel upai kkojen hankinnassa, jokaoli téysin koul uttajien aktiivisuu-
den varassa. TyOvoimatoi miston toimintasai muutoinkin osakseen kritiikki&dmyos
opiskelijoiden pal auttei ssa. Taméatulos on yhdensuuntai sta niiden tul osten kanssa,
joitaon saatu tyévoi makoul utuksen toi meenpanoa koskevissa muissatutkimuksis-
sa(Mikkonen 1996 ja Turtiainen (1996¢;1997b;1998). Tyoharjoittelijoiden osaami-
sessaesintyi puutteita, joistamerkille pantavintaoli se, etté harjoittelijat kokivat
itse selvasti useammin osaamisvajeitakuin tydnantajat ilmoittivat. Osaamisvajeet
liittyivét sekataitotiedon etta sosiaalisten taitojen puutteel lisuuteen.

Koulutuspalvelujen tuottajien itsearviointi

Ty6voi makoul utuksen laadunhal linnan yhten& osiona.on myds koul utuspal velujen
tuottajien (jaljempéandkoul uttsja) itsearviointi, jota Kymen tydvoima- jaelinkeino-
keskuksen tydvoimakoulutuksen laadunhallinnan kehittamistydssa edustaa
testiaineistona vuonna 1997 kerétty kouluttajien (N=19) itsearviointi. Koulutus-
palvelujen tuottajat arvioivat jarjestdmiensi kurssien (N=68) toteutusta. Samoista
kurssei sta pyydettiin myds opiskelijoiden (N=879) arviot.

Koulutuspalvelujen tuottajien arviot antamastaan koulutuksesta olivat
korostuneen hyvét, jayli puolet antoi siita vahintéén kouluarvosanan 9. Huomion-
arvoista on, ettd ammatilliset aikuiskoulutuskeskukset arvioivat koulutuksensa
huonommaksi kuin muut jarjestdjat. Itse asiassa Etel&-Karjalan ammatillisen
aikuiskoulutuskeskuksen Imatran toimipiste arvioi antamansa koulutuksen
huonoimmaksi.



Jarjestdjien arviot kurssin onnistunei suudestaolivat poikkeuksettamydntei set,
jarunsas 97 % kouluttajista piti koulutuskokonaisuuden keskeisia osioita
onnistuneina. Opiskelijoiden suunnitelmien selkiytymisen arvioitiin toteutuneen
huonoiten. Kurssin ilmapiirié pidettiin useimmissa tapauksissa hyvana.
Aikuiskoul utuskeskusten opetusohjelmat toimivat paremmin kuin muiden jarjesté-
jien. Sen sijaan opiskelijavalinta oli onnistuneempi muiden kuin ammatillisten
aikuiskoulutuskeskusten jarjestamilla kursseilla. Kouluttajista léhes 60 % arvioi
opetusohjelman toteutuneen. Opetusohjel matoteutui paremmin muiden jarjestgji-
en kuin aikuiskoul utuskeskusten kursseilla. Opetusohjel maajouduttiin muuttamaan
useimmiten tuntijaon osalta. Parhaiten onnistuttiin tilojen, vaineiden ja opetus-
materiaalin osalta, jolloin vain 4 % ilmoitti joutuneensa muuttamaan
alkuperéissuunnitelmia. Vain 4 % koul uttajista piti ohjelman puutteel lista suunnit-
tel ua syynaopetusohj el man muutokseen. Valtaosa (63 %) ilmoitti muutosten joh-
tuneen opiskelijoista.

Kuten aiemmin jo todettiin, niin kouluttgjien arviot jérjestdmastéén koul utuk-
sestaolivat korostuneen hyvét, jaopiskelijat puolestaan antoivat huonomman ar-
vion koulutuskokonai suuden toteutuksesta. Ammatilli sten ai kui skoul utuskeskusten
jarjestémét kurssit saivat alemman kouluarvosanan kuin muiden jarjestgjien. Sen
sijaan aikuiskoulutuskeskusten itsearvioinnin ja opiskelija-arvion valinen ero oli
pienempi kuin muilla. Suurin ero kouluttgjan jaopiskelija-arvion véillaoli Kouvo-
lan liiketal ousinstituutin kohdall a, jossakoul uttajaitsearvioi kurssiensatoteutuksen
1 % numeroa korkeammaksi kuin opiskelijat. Lahes pdinvastainen oli tilanne
Kymenlaakson kansanopiston osalta, jossaopiskelijaantoivat yli ¥2numeroakor-
keamman arvosanan koul utuskokonai suuden toteutuksesta kuin koul uttgjaitse.

Kurssikohtai set koul uttajan itsearvioinnit poikkesivat opiskelijoiden nékemyk-
sista eniten sdhkdautomaation jatkokurssin osalta, jossa kouluttaja itsearvioi
koul utuskokonai suuden toteutuksen onnistuneen selvasti paremmin kuin opiskeli-
jét. Opiskelijat antoivat ulkomaanliikenteen puutavarakuljettgjakurssille reilun nu-
meron korkeamman kouluarvosanan kuin kouluttaja.



