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Suunnittelutaloudesta kilpailutalouteen
Miten muutos oli ideologisesti mahdollinen?

PERTTI ALASUUTARI

Johdanto

Niin sanotun pohjoismaisen mallin mukaisesti
Suomi on perinteisesti ollut maa, jossa valtiolla ja
julkisella sektorilla on merkittdvi rooli yhteis-
kuntaelimissi. Niinpi julkisen sektorin palve-
luksessa on edelleen tydvoimasta lihes neljinnes,
joka on yksi korkeimmista luvuista OECD-mais-
sa. Julkisen kulutuksen osuus bruttokansantuot-
teesta on myds OECD-maiden painotetun keski-
arvon ylipuolella, olkoonkin etti Suomen sijoi-
tuksesta on vieli matkaa kirkipaikkaa pitiviin
Norjaan ja Ruotsiin (OECD Economic Outlook,
No. 71, June 2002).

Vaikka suomalaisen yhteiskunnan pohjoismai-
set peruspiirteet ovat kansainvilisessi vertailussa
hyvin tunnistettavissa, maa on my®és erityisesti
1980-luvun jilkipuoliskolta alkaen kokenut mer-
kittdvin rakennemuutoksen, jonka vaikutus esi-
merkiksi institutionaalisiin kiytintdihin ja nyt jo
selvioind pidettyihin ajatustapoihin on monessa
suhteessa suurempi kuin talouden tunnusluvuis-
ta nikyy. Voidaan sanoa, ettd 2000-luvulle tulta-
essa murros tai suunnanmuutos (Julkunen 2001)
on jo tapahtunut, olkoonkin etti monella sekto-
rilla muutosten toteuttaminen ja niiden seuraus-
ten nikyminen tilastollisina faktoina vievit vield
pitkdin.

Tissi muutoksessa on institutionaaliselta kan-
nalta kyse siitd, ectd monilla sektoreilla on siirryt-
ty julkishallinnon resurssiohjauksesta markkina-
ohjaukseen. Valtion ja kuntien byrokraattisen hal-
lintokoneiston keskeinen rooli kehityksen suun-
nan miiridjind on pienentynyt. Tilalle on tullut
ohjausjirjestelmi, jossa todellisilla tai kvasimark-
kinoilla ja niiden toimintaa tehostamaan pyrki-
villi kilpailulainsiidinnslld on entistd merkitcti-
vimpi asema.

Monia valtion hallinnon osana olleita laitoksia

on liikelaitostettu, yhtisitetty ja yksityistetty, ja
sama kehityslinja on nihtivissi kunnissa. Sa-
manaikaisesti kun laitoksia on liikelaitostettu, on
my®ds suoritettu hallinnollinen muutos, jossa val-
tion keskushallitukset ovat muuttuneet kehitti-
miskeskuksiksi, jotka tuottavat ja markkinoivat
erilaisia kehittimis-, arviointi- ja tietopalveluja.
Samalla normiohjaus on siirretty asianomaisiin
ministeridihin.

Muutokset eivit ole olleet mitenkiin poik-
keuksellisia kansainvilisen vertailun nikokulmas-
ta. My6s monissa muissa maissa, varsinkin
OECD:n jisenvaltioissa, on tehty samankaltaisia
uudistuksia. Kirjassaan ”Suunnanmuutos” Raija
Julkunen (2001, 34) katsoo, etti kaikki linsimaat
ovat 1980-luvulta lihtien kiyneet lipi samankal-
taisen muodonmuutoksen, johon kuuluvat raha-
markkinoiden vapauttaminen, julkisen sektorin
reformi, tydmarkkinoiden joustavoittaminen seki
viimeiseni ja koko ajan jatkuvana sosiaalipolitii-
kan sopeuttaminen. Muutos ei ole Suomen osal-
ta ollut my®&skiddn erityisen raju; Suomen tunnis-
taa edelleenkin ns. pohjoismaisen mallin maaksi,
jossa yhteiskuntapolitiikka on varsin valtiokes-
keistd ja byrokraattista. Kuitenkin Suomen omis-
ta lihtokohdista voi sanoa, etti muutos on var-
sinkin toimintaperiaatteiden tarkistamista ajatel-
len ollut varsin laaja-alainen ja kokonaisvaltainen
ja tapahtunut maassa, jossa on ollut voimakas so-
siaalidemokraattinen puolue ja ammattiyhdistys-
liike ja jossa valtaosa puoluekenttii on ilmaissut
sitoutuneensa hyvinvointivaltioajatteluun.

TAmi herdtedd kysymyksen, miksi pitkilti uus-
liberalistisesta talouspolitiikasta ei Suomessa tullut
ainakaan paha kirosana, vaan radikaalit toimen-
piteet vietiin ldpi ilman suurta vastarintaa. Mihin
perustui se, ettd muutoksia pidettiin yleisesti tar-
peellisina tai ainakin vilttimittomind pahoina?

Niihin kysymyksiin on yleiselld tasolla vastattu
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varsin vakuuttavasti toteamalla, ettd 1980-luvul-
ta alkaen uusliberalismi saavutti hallitsevan ase-
man julkisessa mielipiteenmuodostuksessa ja var-
sinkin eliittien mentaaliset mallit vaihtuivat. Kuten
Raimo Viyrynen (2001, 55) toteaa, uusliberalismi
kykeni luomaan ”"merkitysyhteisdn, jossa vapaasta
ja avoimesta maailmantaloudesta on tullut yritys-
johtajien ja poliitikkojen yhteisesti hyviksymi ta-
pa hahmottaa asiat ja mi#driccdd tavoitteet”. Kun
uusliberalismi toimi “muurinmurtajana’, “vero-
tuksen, velan ja aktiivisen talouspolitiikan haital-
lisuus on instituoitu hallitsevaan talousdoktriiniin,
poliittisten eliittien uskomukseksi ja vapaasti liik-
kuvien piiomien yllipitimiin regiimikilpailuun”
(Julkunen 2001, 293). Julkusen analyysin mukaan
(2001, 294) myés talouskriisi auttoi uudistusten
ldpiviemisessi, koska se “kanavoitui hyvinvointi-
valtion ja tyomarkkinainstituutioiden muutosvaa-
timusten perusteluksi”.

Aijemmat analyysit eivit kuitenkaan paneudu
seikkaperdisemmin sithen, milld eksplisiittisilld tai
implisiictisilld argumenteilla uudistuksia perustel-
tiin. T4hin 1990-luvun suunnanmuutokseen liit-
tyvin poliittis-ideologisen argumentaation yksi-
tyiskohtainen, empiirinen analyysi olisi kuiten-
kin hyddyllistd, koska sen kautta voi 18ytid uusia
nikékulmia sithen, miki oli tapahtuneen muu-
toksen kulttuurinen logiikka ja miten se kytkey-
tyi aiempiin suomalaisiin puheavaruuksiin. Niin-
pi tissd artikkelissa keskityn erittelemiin tapah-
tuneen muutoksen kannalta keskeisten lainsii-
didnnollisten muutosten perusteluja valtiollisissa
asiakirjoissa. Aluksi esitin yleiskuvan siitd, miten
Suomi muuttui suunnittelutaloudesta kilpailuta-
louteen siirryttiessi: miten julkisuuden puhetavat
muuttuivat, millaisia lainsiddinnollisida muutok-
sia tapahtui ja miten muutos nikyi joidenkin am-
mattiryhmien omassa piirissi kiydyssi julkisessa
keskustelussa. Analysoituani niitd tapoja, joilla
muutoksia valtiollisissa asiakirjoissa perusteltiin,
suhteutan kiytetyt implisiittiset ja eksplisiittiset
perustelut kontekstiinsa ja pohdin sitd kautta,
miksi muutos voitiin viedi lipi niin jouhevasti.

Tutkimusaineisto, metodi ja
teoreettinen tausta

Tissi artikkelissa empiirisen analyysin kohteena
ovat edelld mainittuun 1980- ja 1990-luvun mur-
rokseen liittyneiden keskeisten lainmuutosten yh-
teydessd syntyneet keskeiset valtiolliset dokumen-
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tit. On tietenkin vaikea sanoa, mitki kaikki teki-
jit olivat edesauttamassa kyseistd muutosproses-
sia, mutta olemassa olevan tutkimuksen valossa
(Julkunen 2001; Tainio 2003; Tiihonen 2003)
ndyttdd ilmeiseltd, ettd ainakin Euroopan integ-
raatiokehityksen ja globalisoituvan talouden pai-
neen alla toteutettu kilpailulainsiidinnén muu-
tos seki joidenkin valtionhallinnon lohkojen yh-
tidittdmiseen, yksityistimiseen ja tulosjohtamis-
periaatteeseen myds valtionhallinnossa johtanut
hallinnonuudistusprosessi ovat olleet poliittisten
pidtosten kannalta keskeisid. Niinpi, kun empii-
rinen analyysi tulee tydekonomisista syistd koh-
distaa vain suhteellisen pieneen tekstiaineistoon,
keskityn tissi kyseisiin prosesseihin kuuluviin do-
kumentteihin: komiteanmietintsihin ja hallituk-
sen esityksiin laeiksi.

Kayttimiini metodia voi parhaiten luonnehtia
diskurssianalyyttiseksi. Puhun diskurssista erityi-
sesti siind merkityksessi kuin Michel Foucault
(1972) on kyseistd termid kiyttinyt. Tarkoitan
diskurssilla erdinlaista puheavaruutta, jossa sithen
liiteyvit yksittdiset lausumat muodostavat ja sa-
malla muuttavat erdinlaista tilallista rakennetta
puhujan ja toimijan asemineen. Tillainen pu-
heavaruus ei viittaa vain sanoihin fai asioihin,
vaan niitd yhdistdviin laajempaan kokonaisuu-
teen (Foucault 1972, 54-55). Timin metodiikan
mukaan kulloinkin vallitsevaa kiistelyd siihen
kuuluvine nikékohtineen, asemineen ja osa-
puolineen pidetidn puheavaruuden muodostu-
mana, joka pitkidin jatkuttuaan saa myés sitd
enemmin tai vihemmin vastaavat institutionaa-
liset muotonsa (Alasuutari 1996, 18-22). Teks-
tien analysoinnin kannalta tillainen diskurssin
miiritelmi tarkoittaa sitd, ettd kiinnitin erityi-
sesti huomiota niihin premisseihin, joihin argu-
heavaruuden miiritelmin laajuus edellyttis, ettd
kaikkia teksteji tulkitaan suhteessa niiden yhteis-
kunnalliseen tai kulttuuriseen paikkaan (Mikeld
1990). Esimerkiksi niitd valtiollisia asiakirjoja pi-
detddn osana tutkittavaa muutosprosessia, ei teks-
teind, jotka suoraan kertoisivat tutkijalle, miksi
muutos oli poliittisesti mahdollinen. Aineiston
erittelyn pohjalta tehdyt tulkinnat voivat siten ol-
la vain ehdotuksia, joiden pitevyyttd arvioivat lu-
kijat. Analyysini ei siten voi eikd yritd antaa lo-
dollista), vaan vain tuoda tdydennysti sithen ku-
vaan, joka meilld nyt on 1980- ja 1990-luvun
suunnanmuutoksesta.



Aineistoni paikasta suomalaisessa poliittisessa
jirjestelmissi on ensinnikin todettava, etti lakien
valmisteluun liittyvien asiakirjojen pohjalta ei tie-
tenkd4n voi suoraan paitelld, miten jokin muutos
onnistuttiin aikanaan viemiin lipi poliittisesti.
Uudistusten lipiviennin vaikeus tai helppous riip-
puu vallitsevasta lainsiddinndstd. Niinp4d ennen
vuotta 1992 monien lakien muuttaminen oli pal-
jon vaikeampaa, koska silloin olivat vield voimas-
sa lakien ns. lepddmiinjiccimismenettely ja vero-
lakien midrienemmistdvaatimus. Siirryttiessd
enemmistdparlamentarismiin riitti, ettd hallituk-
sen esitykset saivat hallicuskoalition muodosta-
mien puolueiden vankkumattoman kannatuksen.
Myés kulloinkin vallitsevalla poliittisen hallinnan
jarjestelmilld on suuri merkitys. Presidentti Kek-
kosen ja vieli Koivistonkin aikaan Suomen po-
liittinen jirjestelmi oli hyvin presidenttivaltainen,
niin ettd hallituksen ja eduskunnan tuli tavallaan
vallassa pysyikseen nauttia presidentin luotta-
musta. Hallituksen esitysten tai komiteanmietin-
tojen merkityksestid tutkimusaineistona on lisik-
si huomattava, ettid niiden ei tarvitse yrittdd va-
kuuttaa koko kansakuntaa, vaan ne on suunnat-
tu pidasiallisesti poliittiselle eliitille. Niihin pe-
rehtyvit ennen kaikkea ministerit, presidentti, op-
positiopuolueiden edustajat ja polititkan toimit-
tajat. Suuri yleisd saa niistd normaalisti toisen ki-
den tietoa vain siini tapauksessa, ettd mietintd tai
lakiesitys joutuu opposition hampaisiin tai media
16yt niistd jotain jutun arvoista.

Niiden valdollisten asiakirjojen analysointi ei
kuitenkaan ole ajanhukkaa, jos vain suhteuttaa
kidytetyt implisiittiset ja eksplisiittiset perustelut
kontekstiinsa. Perustelutekstit eivit vilttimitti si-
silld kaikkia motiiveja, joiden nojalla pidtds teh-
diin tai joiden nojalla muut sen ilman suuria mu-
tinoita hyviksyvit. Teksteji tuleekin tarkastella sil-
td kannalta, millaisia perusteluja pidetiin kun-
niallisina ja siini miirin painavina tai vaikeasti
vastustettavina, ettd uudistuksen potentiaaliset vas-
tustajat tai jarruttajat eivit katso voivansa nousta
jyrkkidn vastarintaan. Vaikka asiasta padctdvilld
voi keskiniisessid neuvottelussa olla yksimielisyys
jostain keskeisestd syystd, jonka vuoksi uudistus
tulee tehdi, sen avoin kirjaaminen perusteluihin
voi olla poliittisesti mahdotonta, olkoonkin etti
tekstissd voidaan viitata sithen peitellysti.

Juuri tissi moniulotteisuudessa julkisten val-
tiollisten asiakirjojen kiinnostavuus onkin. Ne ei-
vit kerro suoraan tekstien laatijoiden piinsisii-
sistd mietteistd tai paittdjien todellisista motii-

veista, vaan — kuten retoriikan tutkijat painottavat
— pyrkiviit vetoamaan premisseihin, jotka he olet-
tavat jakavansa muiden piitksentekoon osallis-
tuvien ryhmien kanssa. Lisiksi teksteissid vedo-
taan avoimesti vain premisseihin tai nikékohtiin,
joista pddttdjit pitdvit viisaana puhua avoimesti.
Piiloon jiivit siis yhtiiled motiivit, joita opposi-
tio ei pidd hyvini, toisaalta taas motiivit, joita ei
syysti tai toisesta voida avoimesti kertoa. Teksteji
tulee siis kulttuuriseen paikkaansa suhteuttaen
tulkita my®s siltd kannalta, mitd niissi ei sanota
tai milli erityiselld tavalla niissi vaietaan.

Kuten edelli sanotusta jo kiy ilmi, teoreettista
viitekehystini voi sanoa konstruktionistiseksi
(Berger & Luckmann 1994; Alasuutari 1998).
Lihtokohtanani on ajatus siiti, ettd kohtaamam-
me todellisuus on sosiaalisesti ja kielellisesti ra-
kentunut ja ettd kdyttimidmme kieli ei ainoastaan
kuvaa vaan myds muovaa todellisuutta. T4lld en
tarkoita vain siti, ettd kieli luokittelee todelli-
suutta ja ettd puhetapojen avulla nivomme asiat
toisiinsa, vaan ettd puheenvuorot ovat myds te-
koja: erilaisten lausumien kautta tuotetaan asiain-
tiloja. Arjessa tihin kaikkeen ei kuitenkaan yleen-
si kiinnitetd huomiota, koska yhteiskunnallinen
jirjestys perustuu aina suurelta osin rutiinin-
omaisiin kiytintéihin, jotka nousevat pohdinnan
kohteeksi vain siltd osin kuin jokin poikkeaa ole-
tuksen mukaisesta (Alasuutari, ilmestyy).

Suunnittelutalouden valtiokeskeinen
korporatismi

Olen aiemmin (Alasuutari 1996) luonnehtinut
heti Suomen itseniistyttyi kehittymiin alkanut-
ta, mutta joiltakin osin vasta 1970- ja 1980-lu-
vulla tiydellistynyttd suomalaista yhteiskuntajir-
jestystd erddnlaiseksi Oy Suomi Ab:ksi. T4ll4 tar-
koitin siti, ettd kyseessi oli kattava, omintakeisia
mekanismeja noudattava jirjestelmi, ei vain sub-
jektiviteetin ja identiteetin muotoihin nihden ul-
koinen kiytinnén asioiden, kuten sosiaalipolitii-
kan, jirjestely. Jotta maan rajojen sisilli voitiin
hoitaa "kansantaloutta” poliittisessa mielipiteen-
muodostuksessa omaksuttujen arvojen ja tavoit-
teiden mukaisesti, tuli suojatullein ja erilaisin
tuontikielloin tai -rajoituksin suojautua maail-
manmarkkinoilta. Niin luodut kotimarkkinat
noudattivat omia lainalaisuuksiaan ja hintasuh-
teitaan. Kansantalous oli kytketty maailman-
markkinoihin lihinnd vain valuuttatulojen hank-
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kimisen kannalta keskeisen vientiteollisuuden
kautta, ja kytkentddn liittyvid ongelmia, kuten
maailmanmarkkinoiden hintatason heilahteluita,
pyrittiin vaimentamaan kansallisella valuutta-
kurssipolitiikalla, johon kuuluivat aika ajoin tois-
tuvat devalvaatiot. Suomi toimi kuin patriarkaa-
lisia johtamisperiaatteita noudattava suuryritys,
joka pyrkii parhaansa mukaan menestymiin
maailmanmarkkinoilla, tasaamaan kohtuuttomia
varallisuuseroja, takaamaan toimeentulon myds
kaikille yrityksen laajalla alueella asuville seki vie-
14 kouluttamaan uudet sukupolvet yrityksen am-
mattitaitoisiksi ja sen yrityskultcuuriin uskoviksi
tyontekijoiksi. Kun Suomea 1980-luvun lopun
lyhytaikaisessa menestyksen huumassa kutsuttiin
Euroopan Japaniksi, nimitys oli tissd mielessd
erittdin osuva. Japanissa jokainen suuryritys on
perinteisesti toiminut tydntekijéidensi turvana ja
tyontekijdiden on vastavuoroisesti odotettu toi-
mivan epiitsekkiisti kaikin tavoin yhtiénsi par-
haaksi. Suomessa presidentti, suuryritykset, val-
tion virkailijat seki valtapuolueiden ja tydmark-
kinajirjestdjen johtajat pyrkivit rakentamaan ko-
ko valtakunnasta yhden ainoan suurkonsernin,
jota johdetaan sopimusten mukaisesti konsen-
suksen hengessi.

Presidentilli oli tdssd talouden ja hallitsemisen
jirjestelmissi erityisen vahva rooli, koska YYA-so-
pimus teki iddnsuhteista sodanjilkeistd poliittista
jirjestelmii dominoivan tekijin ja koska Neu-
vostoliittoon suuntautunut kauppa muodosti
20-25 prosenttia Suomen viennisti. Erityisesti
1970-luvulla idinkauppaa hallitsivat suurprojek-
tit, jotka olivat luonteeltaan valtiojohtoisia ja joi-
ta presidentti joht ja koordinoi. Vastuu neuvot-
teluista kuului poliittiselle johdolle, ja kauppa pe-
rustui valtioiden vilisiin sopimuksiin, ei vapaa-
seen kilpailuun. Siten suomalainen talouselimi
tuli riippuvaiseksi keskitetystid poliittisesta pai-
toksenteosta. (Tithonen 2003.)

Keskitetty paitoksenteko nojasi hallintoajatte-
luun, jossa vallitsi keskitetyn valtarakenteen ja by-
rokratian perinne. Kun julkisen hallinnon tehti-
vit 1960- ja 1970-luvulla hyvinvointivaltion ra-
kentamisen myotd kasvoivat, hallinto organisoi-
tiin timin perinteen mukaisesti hierarkkisen hal-
lintomallin pohjalta. Juridisen tradition vaiku-
tuksesta rakenteet ja piitoksentekokiytinnét sii-
deltiin tarkoin. Niin hallinto kehittyi sitd byrok-
raattisemmaksi, mitd suuremmaksi se tuli, vaikka
valtion uudet tehtivir olivat julkisia palveluja ja
litketoimintoja. (Tithonen 2003.)
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Koska toisen tasavallan hallintamallissa valtio
ohjasi ja siiteli markkinoita sekd tuotti julkisia
yhteiskunnallisia palveluita, oli luontevaa, etti
puolueet halusivat edustajansa vahvaan valtio-
koneistoon. Niinpi poliittiset virkanimitykset oli-
vat puolueiden kiytinnéllinen hallitsemiskeino,
joka samalla korosti puolueiden johdon asemaa.
Hallituspuolueiden johtajista muodostui titd
kautta vahva valtaeliitti, joka saattoi yhteisym-
mirryksessi keskendin pddccdid monista asioista.
Tdmi heikensi jirjestdkentin suhteellista valta-
asemaa.

Tydmarkkinajirjestot olivat presidentin ja puo-
lueiden johtajien ohella tirked suomalaisen hal-
litsemisen mallin osapuoli. Kun tydmarkkinajir-
jestot osallistuivat kokonaistaloudelliseen padtsk-
sentekoon, hallitukset saattoivat ohjata taloutta
ja yhteiskuntaa keskitetysti ja tehokkaasti. Julkiset
menot ja palkat olivat osa kokonaistaloudellista
mallia ja talouspoliittista padtsksentekoa. Tulo-
politiikan ja julkisen sektorin hyvinvointipolitii-
kan yhdistiminen toisiinsa oli hyvinvointivaltiol-
lisen hallintamallin nerokkain oivallus. Hallitus
ohjasi tulopoliittisen jirjestelmin kautta lihes
kaikkien suomalaisten tulonmuodostusta. Tys-
markkinajirjestdjen pidtoksenteon keskittynei-
syys, tyontekijoiden korkea jirjestdytymisaste se-
ki sopimusjirjestelmidn moniportaisuus ja katta-
vuus (keskusjirjestdtasolta liittotasolle ja yritys-
tasolle) turvasivat jirjestelmin uskottavuuden.
Keskitetyn tulopoliittisen piitoksenteon kautta
voitiin miiritelld yhdelld kertaa koko ammatilli-
sen tydvoiman tulonmuodostus ja yritysten kus-
tannusrakenteen puitteet usean vuoden aikajin-
teelld. Jirjestelmdidn kuului my®és se, ettd tulopo-
liittinen paitsksenteko kytki vahvat painostusor-
ganisaatiot poliittiseen piitsksentekokoneistoon.
(Tiithonen 2003.)

TAmi jirjestelmi merkitsi my®s sitd, ettd elin-
keinoeldmi oli varsin turvassa markkinakilpailul-
ta. Suomalaisiin yrityksiin oli kehittynyt organi-
saatiokulttuuri, jossa toimivan johdon, erityisesti
toimitusjohtajan, valta oli suuri. Omistajat olivat
passiivisia, ja liikketoiminnan riskit kantoi viime
kidessi valtiovalta devalvaatioiden kautta. Keski-
tetyn jirjestelmin toimivuuden takasivat ylim-
pien pidtoksentekijéiden kiinteit henkilskohtai-
set kontaktit ja niille rakentuneet liheiset ja mut-
kattomat yhteistydsuhteet seki tiivis epivirallinen
kanssakidyminen (Tainio 2003).

Protektionistisen talouspolitiikan ja korpora-
tionismin turvin rakennettu hallintajirjestelma ei



rajoittunut vain talous- ja tulopolitiikkaan, vaan
silli oli laajemmat sosiaali- ja sivistyspoliittiset
ulottuvuutensa. Kuten olen aiemmin kuvannut
(Alasuutari 1996), jo Suomen itsendistymisesti
alkanug, kansallisia etuja varjeleva protektionisti-
nen politiikka ei rajoittunut vain taloudellisiin
kysymyksiin, vaan sen rinnalla vaikutti kulctuuri-
protektionismi. Protektionismin avulla ei haluttu
turvata vain elinkeinoelimin lyhyen aikavilin
etuja, vaan kokonaisuuteen kuului ajatus kansan
sivistystason kohottamisesta ja kansan tapojen si-
vistimisestd. Myds timin pyrkimyksen vuoksi oli
vilttimitontd, ettd maan rajoja valvotaan ja ulkoa
tulevia vaikutteita kontrolloidaan. Maan rajojen
sisilli toteutettaville kontrolli- ja valistustoimille
luotiin sitd kautta otolliset olosuhteet.

Alkoholi- ja viestintipolitiikan ohella kulttuu-
riprotektionismi nikyi selvimmin koulutuksen
hallinnollisessa organisaatiossa. Valtion keskusvi-
rastoina kouluhallitus ja ammattikasvatushallitus
midrittelivit varsin yksityiskohtaisesti opetus-
suunnitelmat ja opetusmenetelmit koko maassa.

Globalisoituvaan talouteen ja
asiakkuutta korostavaan hallintoon

Kulttuurinen kiinne suunnittelutaloudesta koh-
ti kilpailutaloutta ajoittuu noin 1980-luvun puo-
liviliin, vaikka rakenteelliset uudistukset pidsivit
varsinaisesti vauhtiin vasta aivan 1980-luvun lo-
pulla ja 1990-luvulla. Monessa suhteessa 1980-lu-
vulla aloitettu muutosprosessi on edelleen kesken.
Miki muutoksen lopulta kiynnisti, on visai-
nen kysymys, mutta niyttid silcd, ettd kansainvi-
lisestd keskustelusta vaikutteita saaneet uudet jul-
kiset puhetavat, joilla arvioitiin valtion ja kuntien
hallinnon ja niiden palveluksessa olevien henki-
l6iden toimintaa, ilmaantuivat ensin. Ne l6ysivit
pian tiensd uuden lainsiddinnén perusteluihin,
varsinkin kun lainsiidintsd valmistelleella virka-
mieskunnalla oli kiinteit yhteistydverkostot mui-
hin Pohjoismaihin ja myshemmin my6s muihin
OECD- ja EU-maihin. Lainsiidinnén kautta
my®ds institutionaaliset kdytdnndt muuttuivat.
Julkisessa keskustelussa alkoi 1980-luvun alku-
puolelta alkaen esiintyd uudenlaista puhetapaa,
jossa korostettiin palveluiden asiakkaan ja tavalli-
sen kansalaisen nikokulmaa samalla, kun kriti-
soitiin virkavaltaisuutta ja jiykkdid byrokratiaa.
Kansalaisten kriittisyys byrokratiaa kohtaan ei si-
ninsi ollut mikd4n uusi asia, mutta julkiseen yh-

teiskunnalliseen keskusteluun kridikit ilmestyivit
1980-luvun alussa. Esikuvana ja virittdjini tissi
olivat selvistikin Ronald Reaganin ja Margaret
Thatcherin hallitukset, jotka ottivat tavoitteek-
seen julkisen sektorin pienentimisen ja toiminnan
tehostamisen keinoksi yksityistimisen. Vaikka uu-
distukset herittivit vastustusta, ne toivat hallin-
non tehokkuuden yleiseksi puheenaiheeksi. Toi-
saalta niytedd siled, ettd avauksia uudenlaiseen
pohdintaan tuli kansainvilisen keskustelun kaut-
ta vasemmistoilymystoltd, joka suhtautui kriitti-
sesti valtiomonopolistiseen kapitalismiin ja sitd
kautta "lipikapitalisoitumiseen” tai porvarilliseen
“turvavaltioon” (ks. esim. Hirsch 1983).

Talouselimin kannalta yksi keskeinen tekiji
siirtymisessd suunnittelutaloudesta kilpailutalou-
teen oli pankkien vilistd kilpailua hillinneen kar-
tellinomaisen jirjestelmin ja rahamarkkinoiden
sddntelyn hallitsematon purkautuminen 1980-lu-
vun alkupuolella (Hulkko & Paysi 1998). Myos
kilpailulainsiidintd muuttui 1980-luvun puoli-
vilistd alkaen tavalla, jolla oli kauaskantoiset seu-
raamukset. Miidritietoisen kilpailupolitiikan al-
kuna voidaan pitid vuonna 1985 tehtyd piitostd
asettaa komitea kilpailulainsiddinnén uudista-
mista varten (Purasjoki 2002 & 2003; Purasjoki
& Jokinen 2002).

Myés vuonna 1987 voimaan tullut uusi laki
valtion liikelaitoksista (627/1987) merkitsi niin
kiytintsjen kuin julkisten diskurssien tasolla ta-
pahtunutta siirtymii kohti kilpailutaloutta. Ai-
kaisemman lain mukaan valtion liikelaitokset ei-
vit voineet kiyttdd hankkimiaan tuloja menojensa
kattamiseen, vaan ne tuloutettiin valtiolle. Kaik-
ki rahoitus miiriteltiin valtion tulo- ja menoar-
viossa, ja se oli jaettu usealle momentille. Laitok-
sen tulojen ja menojen seuranta ja suunnittelu ei-
vit olleet mahdollisia, eiki laitoksen johto ollut
mydskddn selkeisti vastuussa taloudenpidosta
(HE 137/1986). Uuden lain perusteella timi en-
tinen resurssiohjauksen malli korvattiin palvelu-
tavoitteiden ja muiden toimintatavoitteiden seki
tulostavoitteiden asettamiseen perustuvalla tu-
losohjauksella. Johtajasta tuli enemmin yrittdjin
kaltainen, taloudesta vastuussa oleva henkils, ja
my®6s henkildstopolitiikassa tehtiin mahdolliseksi
se, ettd palkka riippuu toiminnan tuloksesta.

1980-luvun puolivilin tienoilla alkoi my®s hal-
linnon rakenteen vihittiinen ja edelleen jatkuva
uudistaminen. Myshemmin kehityksen valossa
keskeiseltd virstanpylviiled niytedd vuonna 1986
ilmestynyt komiteanmietinté Hallinnon hajaut-
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taminen (1986: 12). Siini ehdotetaan, etti kes-
kusvirastojen pohjalta kehitetdin erityinen viras-
totyyppi, jota nimitetddn kehictimiskeskukseksi.
Kyseinen komiteanmietintd oli myshempid ke-
hitystd ajatellen tirked kolmella tavalla. Ensinni-
kin siini esitetty uusi virastotyyppi (olkoonkin
etti ensimmiinen kehittimiskeskus, Tekniikan
kehittimiskeskus Tekes, oli perustettu lailla jo en-
nen komitean asettamista vuonna 1983) vakiintui
malliksi, jonka mukaisesti hallinnon keskusjoh-
toisuutta purettiin. Asioiden yksityiskohtaisesta
midrddmisestd keskusvirastossa siirryttiin hieno-
varaisempaan ohjaukseen, jossa kehittdmiskeskus
tutkii, konsultoi ja ehdottaa, miten asioita pai-
kallistasolla kehitetdin. Toiseksi kyseinen hallin-
non kehittdmisen suunta oli omiaan johtamaan
julkisessa hallinnossa byrokraattisesta ohjauksesta
tulosohjauksen suuntaan, miki tarkoitti sitd, eted
litke-elimistd omaksutut tuloksellisuuteen perus-
tuvat kannustamisen ja palkkauksen muodot tu-
livat yleisesti tutuiksi myos julkisella sektorilla.
Kolmanneksi mietinnén mukainen uudistustyd
tuotti ison joukon kehittimiskeskuksia, joista jot-
kut seuraavassa vaiheessa liikelaitostettiin, yhtidi-
tettiin ja yksityistettiin. Vuosien 1989 ja 2001 vi-
lilld perustettiin yhteensi 14 valtion liikelaitosta,
joista useimmat on nyt yhtisitetty ja jotkut niis-
t on yksityistetty (The OECD ..., 2003, 95).
Kun uudet kilpailutalouteen ja sen mukaiseen
lainsddddntdon soveltuvat kidytinnét muuttuivat
arkipiiviksi valtionhallinnossa, ne levisivit vihi-
tellen my6s kunnalliselle sektorille, tosin timi
prosessi on monilta osin vasta alkamassa. Talou-
denpidossaan kunnat harkitsevat yhi yleisemmin
lakisiiteisten palveluiden hankkimista yksityisel-
td sektorilta ostopalveluina. Toisaalta kunnan vir-
kakoneiston tuottamia palveluita on liikelaitos-
tettu, muutettu osakeyhtidmuotoon ja myyty.
Tissi suhteessa kuntien vililld on suuria eroja, ja
kaikki riippuu kuntien aloitteellisuudesta ja po-
liitcisista voimasuhteista. Yhtidictdmis- ja yksi-
tyistimiskehitystd vauhditti myds uusi lainsii-
dints. Esimerkiksi vuonna 1995 voimaan tullut
laki sihkdmarkkinoista (386/1995) ja laki ener-
giamarkkinoista médrisivit, ettd jos kunta tuottaa
itse sihkod tai muuta energiaa, sen hinnan koh-
tuullisuuden osoittamiseksi toiminnan tiytyy ni-
kyi erillisend kunnan taseessa. Koska timi tar-
koitti kiytinnossi kyseisten toimintojen liikelai-
tostamista tai yhtidittdmistd, siitd ei endd ollut
pitkd matka kunnallisten energiayhtididen osak-
keiden myymiseen varsinkaan, kun energia-alan
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suuryritykset maksoivat sihkdyhtisiden osakkeis-
ta hyvin hinnan.

Myéskiin suunnittelutalouden kauteen olen-
naisesti kuulunut kulttuuriprotektionismi ei pur-
kautunut tietoisen politiikan seurauksena, vaan
keskeinen tekiji oli se, etti rajojen tehokas sulke-
minen ulkopuoliselta tarjonnalta kivi teknisesti ja
kansainvilispoliittisesti mahdottomaksi. Alkoho-
lijirjestelmin osalta ongelmaksi muodostuivat en-
nen kaikkea EU:n kilpailun rajoittamista ehkii-
sevit sdddokset. Ne pakottivat purkamaan alko-
holijirjestelmin, jossa sama muodollisesti osake-
yhtismuotoinen toimija sekd myi monopoliase-
massa alkoholia etti viranomaisena kontrolloi sen
anniskelua ja oluen osalta vihittdismyyntid. Myos
rajavalvonta kivi entistd vaikeammaksi. Halpaa
alkoholia oli entistd helpommin tarjolla lihinaa-
purissa, mikd loi kotimaiselle alkoholille hinta-
paineita samaan aikaan, kun kokonaiskulutuksen
kurissa pitiminen hintapolitiikalla osoittautui po-
liitcisesti vaikeaksi. Kontrollipolititkka menetti
myés kannatustaan vieston keskuudessa.

Sihkéisen viestinnin kontrollijirjestelmin pur-
kautuminen oli osa edelld kuvattua kilpailun va-
pauttamisen ja valtion roolin ja toimintatavan
muutosta. Ns. deregulaatio oli yleiseurooppalai-
nen ilmié, jonka myoti tdydelliseen tai osittai-
seen valtiolliseen monopoliin perustuva joukko-
viestintijirjestelmi korvautui kaikissa Euroopan
maissa jonkinlaisella ”sekajirjestelmilli”. Suo-
messa muutos alkoi vuodesta 1985, jolloin ra-
diomainonta tuli mahdolliseksi kokeiluluvan tur-
vin toimintansa aloittaneissa paikallisradioissa.
1990-luvun mittaan kaupallinen radiotoiminta
vakiintui ja Yleisradion ja kaupallisten radio-
kanavien vililld alettiin kiydi kovaa kilpailua. Te-
levision puolella entisen jirjestelmin purkautu-
minen alkoi vuodesta 1981, jolloin Mainos-tv:lle,
nykyiselle MTV3:lle, sallittiin oma uutislihetyk-
sensi. Vuonna 1993 suoritettiin tv-kanavauudis-
tus, jossa MTV3:n ohjelmat siirtyivit kokonaan
kaupalliseen 3-verkkoon, ja yhtié sai myshem-
min samana vuonna oman toimiluvan. Vuonna
1997 aloitti toimintansa neljis valtakunnallinen,
mainosrahoitukseen perustuva televisiokanava.

Miten lainsdddann6n muutoksia
perusteltiin?

Vaikka siirtymi suunnittelutaloudesta kilpailu-
talouteen niyttdd lihteneen liikkeelle kansain-



vilisten vaikutteiden myoti julkisuuteen tulleista
uusista puhetavoista, siirtymid mydtiilleet lain-
muutokset ovat monella tapaa keskeisessi ase-
massa. Paljolti juuri niiden mydtd muutos ei jai-
nyt vain puheeksi, vaan my®ds instituutiot, orga-
nisatoriset rakenteet ja eri viestoryhmien kiytin-
ndt muuttuivat. Lainmuutokset ovat strategisesti
tirkeiissi asemassa myds yritettdessd selittid, mik-
si muutos tapahtui niin juohevasti, ilman kovin
suurta vastarintaa. Jos ja kun vastustusta esiintyi,
sen olisi tdytynyt kyetd estimiin lainmuutosten
lipimeno. Téstd nikoékulmasta on myds kiintoisaa
katsoa, miten muutosten kannalta keskeisissi asia-
kirjoissa, kuten komiteanmietinngissi ja hallituk-
sen esityksissd uusiksi laeiksi, uudistuksia perus-
teltiin. Miten toisin sanoen voitiin perustella ole-
massa olevalle poliittiselle valtarakenteelle uudis-
tuksia, jotka suoraan tai kiytinnossi merkitsivit
valtarakenteiden muutoksia, ainakin jonkinas-
teista siirtymii keskusjohtoisuudesta hajautet-
tuun hallintoon, markkinaohjaukseen ja julkis-
ten palvelujen yksityistimiseen?

Hajautettu, kansalaisliheinen ja
tehokas hallinto
Ehdotettuja lainmuutoksia ei vilttdmited perus-
teltu suoraan kilpailutalouden puheavaruuteen
kuuluviksi katsottavilla lihtokohdilla, koska la-
keja muutettaessa ei vield nihty tai tuotu esille, et-
td niistd tulee keskeinen osa muutosprosessia.
Niinpi edelld mainitusta hallinnon hajauttamis-
komitean mietinnosti ei 16ydi juuri mitdin viit-
tauksia liikelaitostamiseen tai kilpailuttamiseen,
vaan chdotettuja muutoksia perustellaan paljon
vanhemmilla hyvin hallinnon periaatteilla.
Kyseisessi komiteanmietinndssi sanotaan teh-
tivinannon mukaan tavoitteena olevan valtion-
hallinnon uudistaminen niin, ettd hallinnon te-
hokkuus, kansanvaltainen valvonta ja oikeustur-
vallisuus paranevat, hallinnon ja kansalaisten suh-
teet lihentyvit ja kansalaisten oikeus kidyttdi
omaa kieltinsi asioidessaan hallinnon kanssa to-
teutuw” (KM 1986: 12, 1). Nimi jo paljon ai-
emmin ihanteiksi otetut tavoitteet ovat mietinnén
mukaan vaarantuneet teollisen vallankumouksen
my&td, kun julkinen hallinto on paisunut tehti-
vien lisidnnyttyi. Yhteiskunnan kehitys edellyttid
komitean mielestd sitd, ettd parannetaan hallin-
non tuottamien palvelujen laatua.

Hallinnon toiminnassa on painotettava palveluniks-
kulmaa hallinnon sisdisen nikékulman sijasta. Hallin-

tokeskeisesti ajattelusta on siirryttivi palvelukeskeiseen
hallinnon kehittimiseen. Hallinto on nihtivid apuvili-
neend, jolla taataan palvelujen laatu ja miiri kansalais-
ten kannalta joustavasti. Hallintoa on kehitettivi siten,
ettd se parhaalla mahdollisella tavalla palvelee hallinnon
tehtivien hoitamista. Hallinnon organisaatio ja hallin-
tomenettelyt on aina muodostettava kunkin tehtivin
sisdllon edellyttdmiksi. (KM 1986: 12, 9.)

Tirkeimpini ajankohtaisina kehittdmistavoitteina
hajauttamiskomitea korostaa kansalaisliheisyyttd
ja kansanvaltaisuutta. Kansalaisliheisyys edellytcid
mietinnén mukaan "palveluhenkisyyden ja pal-
veluajattelun astumista vanhanaikaisen kiskyval-
ta- ja valvontahengen tilalle” (KM 1986: 12, 9).
Kansanvaltaisuuden vahvistaminen taas edellyt-
tid, ettd hallintokoneistossa tehostetaan alhaalta
ylospdin tapahtuvaa tiedonkulkua, kehitetiin
kansalaisten osallistumisjirjestelmii ja erityisesti
lisitdin "kansanvaltaisen poliittisen jirjestelmin
tuottaman informaation vaikutusta keskushallin-
non toiminnassa’ (KM 1986: 12, 10).

Viimeksi mainittu edellyttid, ettd ylimpien valtioelin-
ten asemaa yhteiskunnan tavoitteiden asettamisessa ja
kehityksen suuntien miirittimisessi vahvistetaan (KM
1986: 12, 10).

Kansalaisliheisyyden ja kansanvaltaisuuden lisik-
si mietinnéssi pidetddn hallinnon kehittimisessd
keskeiseni tuloksellisuutta, tehokkuutta ja oikeus-
turvatavoitetta, joita myds hallinnon hajauttami-
sella ja siithen liittyvilld kehittimistoimenpiteilld
voidaan sen mukaan edistdd. Kansalaisliheisyys
ja kansanvaltaisuus ovat kuitenkin pasasiallisia pe-
rusteluja komitean ehdotukselle, jonka ytimeni
on, etti monet ministerididen keskusvirastot
muutetaan kehittimiskeskuksiksi. Kansalaislihei-
syyden nimissi paidtdsvaltaa siirretddn lihemmis
kansalaisia eli hallinnon asiakkaita silloin, kun
“ohjaus ei edellytd valtakunnallista yhteensovit-
tamista” (KM 1986: 12, 10). Kansanvaltaisuuden
vahvistamisella taas perustellaan sité, ettd kansa-
laisten vilittomaisti valitsemien toimielinten toi-
mivaltaa hallintoasioissa laajennetaan. Yheailei ci-
min sanotaan merkitsevin, etti eduskunnan toi-
mivaltaa tulee laajentaa ja tehtivii ja toimivaltaa
siirretidin itsehallinnollisille kunnille. Toisaalta sa-
malla periaatteella perustellaan sitd, ettd kehicti-
miskeskuksen mallissa keskusvirastojen normin-
antovaltaa siirretiin ministeriihin.

Edelld selostettuja periaatteita palvelevasta toi-
mivallan uudesta jaosta ja selkiyttimisestd tulee
rutiininomaisesti toistuva perustelu hallituksen
esityksissd laciksi eri hallinnonalojen kehittimis-
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keskuksista. Esimerkiksi ensimmiistd hajautta-
miskomitean ehdotuksen mukaan siidettyi la-
kia, lakia valtionhallinnon kehittimiskeskuksesta,
perustellaan tyonjaolla, jossa valtiovarainministe-
ri6 keskittyy hallinnon kehittimisti koskevien pe-
riaatekannanottojen valmisteluun seki niiden to-
teuttamisen yleiseen ohjaukseen ja valvontaan,
kun taas virastojen ja laitosten johtamiseen ja ke-
hittimiseen liittyvid kehittimis- ja konsultointi-
palveluja varten perustetaan erillinen kehittdmis-
keskus. Sen toiminta-ajatukseen ei siis kuulu mai-
ritd, miten valtion organisaatioita tulee kehitti,
vaan tarjota organisaatioiden kiyttéon niiden
omista tarpeista lihtevid kehittimistoiminnan
asiantuntijapalveluja. (HE 135/1986.)

Myshemmissi vastaavissa hallituksen esityksis-
si, kuten esityksessi terveydenhuollon keskushal-
linnon uudelleenjirjestimisestd (HE 264/1992),
timi linjaus esitetddin lyhykiisesti toteamalla, et-
td samalla kun hallinnolliset tehtivit siirretdin
pois (kehittdmiskeskukseksi muuttuvalta) sosiaali-
ja terveyshallitukselta, ehdotetaan sen 7sitova nor-
minantovalta siirrettiviksi sosiaali- ja terveysmi-
nistericlle” (HE 264/1992, 7).

Kyseisessi hallicuksen esityksessi titi tehtivien
ja valtasuhteiden selkiyttdmisti perustellaan myds
vetoamalla kokemukseen vasta vuoden toiminees-
ta sosiaali- ja terveyshallituksesta. Ministerion ja
keskushallituksen vilinen tehtivijako ei ole kai-
kilta osin muodostunut selviksi, ja seki tutkimus-
ja kehittdmistehtivien ettd valvontatehtivien si-
joittaminen samaan organisaatioon on “koettu
kehittdimisty6n kannalta ongelmalliseksi”. Samas-
sa yhteydessi viitataan my®és siihen, ettd tulosoh-
jaukseen siirtyminen edellytti ministerién ja sen
alaisen organisaation vastuusuhteiden tarkista-
mista. (HE 264/1992, 6.)

Hallintorakenteiden uudistamisen perusteluis-
sa nojattiin siis padasiallisesti jo edellisiltd vuosi-
kymmeniltd periytyneisiin ihanteisiin. Esimer-
kiksi Valtion keskushallintokomitean II osamie-
tinndssi (KM 1978: 22, 128—135) hallinnon ke-
hittimisen tavoitteiksi mairiteltiin keskushallin-
non kansanvaltaisuus, oikeusturva, suunnitelmal-
lisuus, tasa-arvo, tehokkuus, taloudellisuus ja vai-
kuttavuus. Hajauttamiskomitea nosti nimi sa-
mat periaatteet esille omien ehdotustensa perus-
teluina, ja hallituksen esitys valtionhallinnon ke-
hittimiskeskuksesta toistaa ne sellaisenaan edel-
leen ajankohtaisina kehittdmistavoitteina (HE
135/1986, 4). Perusteluina vedottiin siis tuttui-
hin, hallinnon kehittdmisen perinteessi kauan sit-
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ten hyviksyttyihin lihtokohtiin. Uudet ainekset,
kuten viittaaminen siihen, etti tulosohjaukseen
siirtyminen erityisesti edellyttdd vastuusuhteiden
tarkistamista, tulevat tekstiin kuin puolivahin-
gossa. Hajauttamiskomitean mietinnéssi koros-
tetaan kylld sitd, ettd vanhanaikaisen kiskyvalta- ja
valvontahengen tilalle tulee astua palveluhenki-
syyden ja palveluajattelun. Niiden voi ajatella ko-
rostavan samaa asiakaskeskeisyytti, joka 1980-lu-
vun julkisuudessa alkaa muutenkin saada enene-
vdd huomiota. Mietinndssd palveluhenkisyyden
tavoitteeseen ei kuitenkaan esitetd pyrittiviksi esi-
merkiksi julkisen palvelutuotannon liikelaitosta-
misella tai yhtiditcimiselld, vaan keinoiksi esite-
tddn palvelujen tarvitsijoiden nikemysten huo-
mioon ottamista sekd tiedonkulun jirjestimisti
hallinnon ja kansalaisten vililla.

Terve ja toimiva taloudellinen kilpailu
Siind, missd julkisen hallinnon uudistuksia pe-
rusteltiin ennen kaikkea kansanvaltaisuuden vah-
vistamisella, kilpailulainsiidinnén uudistamisen
perusteluissa lihdettiin suoraan siitd periaatteesta,
ettd “terve ja toimiva taloudellinen kilpailu on se-
ki julkisen vallan ettd elinkeinoelimin itsensi to-
teuttamaa sidintelyd suotuisampi hysdykkeiden
tuotannon ja jakelun organisoinnin ja taloudel-
listen resurssien kohdentamisen mekanismi” (KM
1987: 4, 1). Siksi kilpailu- ja hintakomitean mie-
tintd esitti, ettd lainsiidinnon uudistamisen lih-
tokohdaksi on otettava taloudellisen kilpailun en-
sisijaisuus markkinoiden sidntelyssi: kilpailun
edistiminen on asetettava pidsiinnoksi, josta
poikkeaminen on erikseen perusteltava.
Kilpailu- ja hintakomitean mietints lihtee siis
suoraan siiti viitteestd, ettid valtiokeskeisen suun-
nittelun ja kontrollin sijaan taloudelliset resurssit
tulee jakaa kilpailuttamisen avulla. Siten myds
saavutetaan edullisin mahdollinen hintataso:

Tarve ryhtyd uudelleen arvioimaan hinta- ja kilpailu-
valvontaa on ensi sijassa syntynyt kisityksestd, ettei ny-
kyisen kaltaisella hintavalvonnalla voida vaikuttaa hin-
takehitykseen hintavalvontalakia siddettiessi toivotul-
la tavalla. On piinvastoin odotettavissa, ettd harjoite-
tulla hintavalvonnalla on ollut kansantalouden kannal-
ta epdsuotuisia vaikutuksia. (KM 1987: 4, 1.)

Uutta lainsiddintéd siis perusteltiin tavalla, jota
voisi luonnehtia yksinkertaisesti markkinatalou-
den puolustamiseksi taloustieteelliseen tutkimuk-
seen nojautumalla. Toisaalta mietinnéssi seki sen
keskeisen sisillon toistavassa hallituksen esitykses-
si laiksi kilpailunrajoituksista korostetaan, ettd ter-



veen ja toimivan taloudellisen kilpailun edistimi-
nen ei tarkoita sitd, ettd julkinen valta vetiytyy ko-
konaan kentilti ja jitcdd sen markkinavoimille.

Taloudellisen kilpailun asettaminen kaiken taloudelli-
sen toiminnan lihtokohdaksi ja tavoitteeksi edellyttis
torjuvaa suhtautumista myds yritysten itsensd toteutta-
miin kilpailunrajoituksiin ja mairiivin markkina-ase-
man viirinkiytton. Kilpailupoliittisesti ovat erityisen
vahingollisia yritysten toteuttamat alalle piiisyn esteet ja
midrddvin markkina-aseman kiyttiminen potentiaali-
sen tai jiljelld olevan kilpailun nujertamiseen. (HE

148/1987, 3.)

Lainmuutoksissa puolustettiin siis tilti osin kan-
santalouden paremman toimivuuden nimissi
mallia, jossa valtio puuttuu entistd tarmokkaam-
min talouselimin toimintaan. Toisaalta samoihin
aikoihin siddettyi lakia valtion liikelaitoksista pe-
rusteltiin silld, etti monet valtion laitokset "toi-
mivat markkinoilla kilpailutilanteeseen verratta-
vassa tilanteessa”, minki vuoksi niiden talouden-
pito ja johtamisen malli tulee tuoda lihemmiksi
litke-eldmin periaatteita.

Muut maat malleina ja esikuvina

Hallituksen esityksissi on my®s rutiininomaises-
ti, ilmeisesti esittelijoille annettujen ohjeiden mu-
kaan taustoitettu puheena olevaa esitystd uudek-
st laiksi kertomalla, millainen lainsiidintd muis-
sa maissa on kyseisestd asiasta. Niin on esimer-
kiksi menetelty ensimmdisissi esityksissi, jotka
ehdottivat keskusvirastoja muutettaviksi kehitti-
miskeskuksiksi (HE 170/1982; HE 135/1986;
HE 264/1992). Esimerkiksi valtionhallinnon ke-
hitcimiskeskusta perustettaessa hallicuksen esi-
tyksessi kerrotaan, millaisia ovat hallinnon kehit-
timisorganisaatiot muissa Pohjoismaissa eli Ruot-
sissa, Norjassa ja Tanskassa (HE 135/1986,
11-12). Lisiksi muutamaa sivua aiemmin samas-
sa esityksessi todetaan:

Kansainviliset vaikutteet tuovat myds muutospaineita.
Hallinto joutuu yhi enemmin toimimaan kansainvili-
silld ehdoilla. Kansainvilinen yhteistyd hallinnon ke-
hittimisessd onkin lisidntynyt lihinnd Pohjoismaiden
kesken, mutta esimerkiksi myss OECD:n puitteissa.
(HE 135/1986, 9.)

Sama kiytinté toistuu kuusi vuotta myshemmin
hallituksen esityksessi sosiaali- ja terveydenhuol-
lon uudelleenjirjestimisesti: vertailukohtana esi-
telldin muut Pohjoismaat, tosin kidytinnsssi vain
Ruotsi, silli Norja ja Tanska kuitataan yhdelld ai-
noalla lauseella.

Kilpailulainsiddinnén uudistamisen yhteydes-

si viittaukset muihin maihin toimivat sikili
uudella tavalla, etti OECD-maat nostetaan ensin
esille ja Pohjoismaat Ruotsi, Norja ja Tanska ki-
sitellddin tissd kehyksessi esimerkkeini:

Kilpailu- ja hintapolitiikka on OECD-maiden piirissi
voimakkaan muutosprosessin alaisena. Koko 1980-lu-
vun on hintapolitiikkka joutunut yhi enemmin taka-
alalle kilpailupolitiikan astuessa tilalle. Kehitys on nih-
tdvissd selvisti muun muassa kaikissa Pohjoismaissa.
(HE 148/1987, 11-12.)

Miten muutos siis oli mahdollinen?

Edelld olen kuvannut piipiirteissdin siirtymii
suunnittelutaloudesta kilpailutalouteen ja kisitel-
lyt lopuksi sitd, milld tavalla tehtyjd lainmuutok-
sia on perusteltu niitd valmistelleissa komitean-
mietinndissi ja hallituksen esityksissid. Mitd siis
tarkastelun perusteella voidaan piitelld niistd syis-
td, joiden vuoksi muutokset olivat poliittisesti
mahdollisia ja tapahtuivat ilman suurta vastus-
tusta?

On ensinnikin mielenkiintoista, etti vaikka kil-
pailutalouteen siirtyminen sai vauhtia erityisesti
hallinnon hajauttamiskomitean mietinnéstg, siini
piiperusteluina esiintyvit aivan muut arvot eli
kansalaiskeskeisyys ja kansanvaltaisuus. Varsinkin
“kansalaiskeskeisyyttd” voi pitdd suurena retori-
sena innovaationa, koska kyseisessi termissi yh-
distyi 1980-luvun mittaan lisddntynyt vasemmis-
tolainen kritiikki kylmikiskoista "sosiaalivaltiota”
vastaan puheeseen, jossa ratkaisuksi byrokraatti-
suuteen esitettiin yksityistimistd ja kilpailutta-
mista. Nihdikseni palvelunikékulman ja kansa-
laiskeskeisyyden korostaminen toimi kaksoisvies-
tintind. Harva saattoi kyseenalaistaa tarpeen ke-
hitedd hallinnon toimintaa palveluhenkisempiin
suuntaan, mutta kuitenkaan esityksessi ei suo-
raan perusteltu muutoksia puhumalla mallista,
jossa julkisia palveluja kehitetdsin laadullisesti ja
miirillisesti sen mukaan, miten asiakkaiden ky-
syntd niiden suhteen kehittyy.

Tissi oli nihdikseni taustalla my®s se jo edel-
14 sivuttu seikka, ettd 1980-luvun kriittinen sivis-
tyneistd oli varsin kriictistd valtiota kohtaan. En-
sinnikin kriittisen sivistyneistdn piirissi oli 1970-
luvulla dirivasemmistolaisella, Neuvostoliittoa ja
reaalisosialismia puolustavalla kommunistisella
liikkeelld ollut varsin dominoiva asema. Jo sen
piirissd suhtautuminen valtioon oli "valtiomono-
polistisen kapitalismin” kritiikin nimissd nuivaa.
Toisaalta, kun kyseisen “vihemmistoldisyyden”
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voima poliittis-ideologisena litkkeeni alkoi 1980-
luvun mittaan hiipua, vasemmistodlymysto sai
vaikutteita eurooppalaisesta, varsinkin linsisaksa-
laisesta vasemmistolaisesta yhteiskuntakridikistd,
joka my®s suhtautui vahvaan kapitalistiseen valti-
oon hyvin kriittisesti!. Sama valtionvastaisuus ni-
kyi my®&s siind, ettd 1980-luvun alun kriittinen
poliittinen toiminta suuntautui vihreiin liikkee-
seen, joka haki elimintavallisia ratkaisuja kol-
mannesta sektorista ja valtion ulkopuolelta. Siksi
vasemmistodlymyston oli vaikeaa dkkii nousta
puolustamaan valtiota ja sen byrokratiaa, vaikka
osittain valtiokriittisyys kumpusi Reaganin ja
Thatcherin hallitusten tunnetuksi tekemisti uus-
liberalistisesta ajattelusta.

On ikkii ajatellen vaikeampaa tulkita sitd, mik-
si kilpailulainsiddinnén uudistaminen samoihin
aikoihin voitiin perustella hyvin suoraan ja yk-
sioikoisesti viittaamalla siihen, etti periaatteena
tulee olla terveen ja toimivan taloudellisen kilpai-
lun edistimisen. Asiakirjojahan voi pitdd suora-
naisena kapitalismin perusperiaatteiden puolus-
tuksena ja ylistykseni, jossa esitetdin, ettd valtio-
keskeisen, korporatistisen suunnittelun ja kont-
rollin sijaan resurssit tulee jakaa kilpailuttamisen
kautta. Miten tillainen aloite saattoi menni lipi
maassa, jossa poliittinen ja taloudellinen eliitti oli
monin tavoin kietoutunut toinen toisensa etuja
puolustavaksi valtaeliitiksi ja jossa yleisesti van-
nottiin kovaa kapitalismia humanistisemman
pohjoismaisen mallin nimiin?

Taustalla oli nihdikseni osittain sama kansain-
vilispoliittinen kehitys, johon edelld viitattiin hie-
man toisesta nikokulmasta. Iti-Euroopan so-
sialistisista maista kantautuneet viestit Unkarin
kansannoususta 1956 Tsekkoslovakian tapahtu-
miin 1968 ja Puolan solidaarisuusliikkeeseen
1981 olivat vihitellen murentaneet myds vasem-
miston piirissi uskon siihen, ettd valtiokeskeiseen

7Hyvinvointiva/tion kriisid koskenut keskustelu kdyn-
nistyi Suomessa itse asiassa marxilaisen yhteiskunta-
tieteen piirissd, jossa 1970-luvulla herdsi kiinnostus
kapitalistisen valtion roolia kohtaan (johdatuksena ks.
esim. Blom 1982). Tutkimuksissa nostettiin esille muun
muassa "turvavaltion” (Hirsch 1983) rooli ristiriitojen
neutralisoijana sekd "sosiaalivaltion” funktio yksil6itd
"normalisoivana”, yhd syvemmalle yksildiden arkeen
tunkeutuvana kontrollikoneistona. Joachim Hirsch pu-
hui tdssd yhteydessd "ldpikapitalisoitumisesta” ja
Jiirgen Habermas kiteytti marxilaisfrankfurtilaisen "si-
vilisaatiokritiikin" ajatuksen siitd, miten kapitalismissa
Systeemi "kolonialisoi"” Elémismaailmaa (ks. myd&s
Roos 1983).
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tieteelliseen suunnitteluun nojaava sosialismi on
talousjirjestelmini oikeudenmukaisempi ja te-
hokkaampi kuin kapitalismi. Mihail Gorbatsho-
vin tulo Neuvostoliiton johtajaksi vuonna 1985
oli ehki viimeinen niitti tissi suhteessa. Ensinni-
kin Gorbatshov tunnusti julkisesti, ettd Neuvos-
toliitto on lihes konkurssin partaalla. Toiseksi hi-
nen aloittamansa poliittiset ja taloudelliset uudis-
tukset merkitsivit sitd, ettd neuvostotaloutta alet-
tiin rukata kohti markkinataloutta. Noissa olois-
sa oli aika vastaansanomatonta viittid terveen ja
toimivan taloudellisen kilpailun olevan suunnit-
telutaloutta ja valtiollista valvontaa parempi tapa
organisoida kansantalous. Korporatistisista ra-
kenteista, kuten kilpailun rajoituksista, hysty-
neilld toimijoilla ei mydskddn ollut omien etujen-
sa puolustajia tai argumentteja, joihin vedota, var-
sinkin kun korporativismin ydin, tydmarkkina- ja
maataloustulopolitiikka, jitettiin kilpailulainsii-
dinnén ulkopuolelle. Kyse oli my®s siitd, ettd
”punaisten vuorineuvosten” aika hiipuvassa ja lo-
pulta romahtaneessa idinkaupassa oli ohi.

Kiteyttien voidaan siis sanoa, ettd koko maa eli
suomettumisen ajan ja kriittinen dlymysté vield
neuvostososialismin ideologisen lichittelyn jil-
keistd krapulaa. Kirjailija Juha Seppili toi vast-
ikdin Aamulehden kolumnissa (7.6.2003, sivu B
19) virikkaisti ja oivaltavasti esille sen edelld ki-
sittelemiini seikan, etti valtiolla ja kapitalismikri-
tiikilld ei endd 1980-luvulla voinut niisti syistd ol-
la paljoa puolustajia. Seppilin mukaan elimme
edelleen samaa vaihetta:

Me elimme syrjissd. Kaikki ilmiot tulevat viiveelli.
Muualla kirjallisuus on alkanut saada enemmiin sivyji.
Meikiliisessi markkinailmastossa kirjallisuuden sisil-
timid moraalisia kannanottoja vierastetaan, niiti pide-
tddn yhtd vanhanaikaisina kuin valtiojohtoisuutta tai
sddtelytaloutta. Meille markkinatalous tuli vihin sa-
malla tavalla kuin Venijille.

Meilld markkinoiden vapaus merkitsee junttien ja
nousukkaiden vapautta. Se johtuu siiti, etti meilli on
ollut pakko tehdd hysteerisen selviid hajurakoa edelli-
seen vahvaan kehityskauteen, 1960-luvulta alkaneeseen
junttien yhteiskunnalliseen herddmiseen, miki johti hi-
vettdviin ylilydnteihin. ”Yhteiskunnallinen tiedosta-
vuus” on bilateraalisen kaupan konstruoima kisite, jo-
ka on raskautettu iitelilli, Neuvostoliittoa nuolevilla
maljapubheilla, ehdotuksilla uusista kansallispdivistd ja
rikkaiden kakaroiden isikapinalla.

Markkinatalouden tervetti toimintaa edistivin
lainsidddnnén vastustaminen olisi ollut poliitti-
sesti vaikeaa myos Suomen kansainvilisestd ni-
kokulmasta katsoen episelvin geopoliittisen ase-
man vuoksi. Kun asiakirjoissa todisteltiin, ettd



valtion poikkeuksellisen tiukka ote talouselimis-
td muun muassa valtionyhtididen ja hintavalvon-
nan kautta hiiritsee tervettd kilpailua, se saatettiin
tulkita viitteeksi siitd, ettd Suomi ei ole markki-
natalous, vaan lihempini itiblokin sosialistisia
valtioita. Siksi rutiininomaiset vertailut kehityk-
seen muissa Pohjoismaissa eivit merkinneet vain
sitd, ettd Suomi jiljictelee sokeasti kehitystd Ruot-
sissa, Norjassa ja Tanskassa. Geopoliittisista syis-
td Suomen oli koko sodanjilkeisen ajan tirkeid
pysyd mukana siini yhteiskunnallisessa kehityk-
sessd, jota muissa Pohjoismaissa tapahtui. Oli tiy-
sin hyviksyttivii, ettd Suomessa on laaja ja vah-
va valtio ja julkinen sektori niin kauan kuin sama
piti myds muihin Pohjoismaihin, mutta pysyt-
tiytyminen suuremmassa valtiokeskeisyydessi
senkin jilkeen, kun muut Pohjoismaat ja Euroo-
pan valtiot alkoivat harjoittaa deregulaatiota,
markkinoistamista ja yksityistimistd, olisi mer-
kinnyt, ettd Suomen talous- ja yhteiskuntajirjes-
telmilli ei ole muuta viiteryhmii kuin sosialisti-
set maat. Halulla pysyi kansainvilisen yhteiskun-
nallis-taloudellisen kehityksen mukana oli siis
my&s ulkopoliittinen motiivi. Kun Neuvostoliit-
to vield oli vahva ja saattoi vaikuttaa myds Suo-
men sisdpolitiikkaan, Pohjoismaat olivat Suomel-
le tirkei ja ulkopoliittisesti vihemmin tulenarka
viiteryhmi. Kun Neuvostoliitto alkoi heikentyi ja
Gorbatshovin johtajaksi tultua uudistua myds po-
liittisesti, ei ollut endd yhti tarpeellista perustella
uudistuksia vastaavalla kehitykselld muissa Poh-
joismaissa. Se, etti OECD-maista ja Euroopan
unionista tuli vihitellen ja varsinkin jisenyysneu-
votteluiden jo alettua muita Pohjoismaita tir-
keimpii esikuvia ja vertailukohtia, on ymmirret-
tivid titd taustaa vasten. Viiteryhmi oli vaihtu-
nut. Siten, toisin kuin usein oletetaan, suomalai-
set eivit kopioineet ruotsalaisia sosiaalisia inno-
vaatioita luovuuden puutteen vuoksi tai siksi, et-
tid he olisivat olleet tietimittomii siitd, miti muu-
alla maailmassa tapahtuu. Nihdikseni syyni oli
pikemminkin se, etti varsinkin Ruotsi tarjosi uu-
distuksille vahvan poliittisen perustelun niin sisi-
kuin ulkopolititkan nikékulmasta.

Kuten myés Raija Julkunen (2001) toteaa, yk-
si tirked tekiji siing, ettd 1980-luvun lopussa jo
periaatteiltaan luonnosteltu rakennemuutos saa-
tettiin 1990-luvun kuluessa toteuttaa niinkin kat-
tavasti, oli 1990-luvun alun syvi lama. Kun oli
yleisesti tiedossa, ettd valtion talous on huonossa
kunnossa ja velanottoa tulee kaikin tavoin supis-
taa, liikelaitostamista, yhtidictimisti ja yksityisti-

misti oli helpompi perustella. Liikelaitostaminen
oli myés oiva keino kaunistella valtiollisia tun-
nuslukuja, kuten valtion budjetin osuutta brutto-
kansantuotteesta, silli liikelaitoksiksi muuttuneet
valtion virastot eivit endd kuulu valtion budjet-
tiin. Lisiksi valtionyhtididen osakkeiden myynt
oli keino keventii valtion velkataakkaa.

Vaikka muutosten vastustus jii edelld kisitel-
lyisti syistd vaatimattomaksi, se ei tarkoita, ettd
kaikki olisi tapahtunut ilman erimielisyyksii, pro-
testia tai vastarintaa suuren yksimielisyyden valli-
tessa. Ensinnikin on syyti korostaa, ettd diskurs-
sit, joiden rajoissa muutoksista puhuttiin, itses-
sddn sisdltivit minki tahansa asian osalta seki eh-
dotettua tai toteutettua muutosta puolustavia et-
td sitd vastustavia nikdkantoja. Diskurssi on peli-
kenttd, jolla taistellaan, ei mydnteinen tai kieltei-
nen mielipide jostain asiasta, olkoonkin etti peli-
kentin rajat voivat tehdi joidenkin nikskohtien
esille tuomisen vaikeaksi ja toisten taas helpom-
maksi. Ei kuitenkaan voi sanoa, etti muutoksen
puolustajat saattoivat suvereenisti madriti niistd
diskursseista, joiden rajoissa kamppailua kiytiin.
Esimerkiksi Euroopan unioniin liittymisestd kiy-
tyid keskustelua dominoi pitkiin diskurssi, jossa
lihtokohtaisesti oletettiin sen vievin osan Suo-
men itsendisyyttd (Alasuutari & Ruuska 1999).
Timi johtui siitd, ettd kun Suomen poliittinen
johto ei ennen Neuvostoliiton romahdusta katso-
nut voivansa liittyd EU:hun, kielteistd kantaa pe-
rusteltiin Suomen halulla siilyttaa pidtoksenteko
omissa kisissi. Vaikka asetelma sitten muuttui,
vastustajat pitivit itseniisyysteemaa kaiken aikaa
esilld.

Joitakin viimeaikaisia muutoksia poliittisten
puoluciden ja aatteiden kannatuksessa voi myds
pitdd protestin ilmauksina ldpi vietyjd uudistuksia
kohtaan. Esimerkiksi Suomen keskustan vaalivoi-
tossa voi nihdi muun Suomen viestén halun
puolustaa politiikkaa, jolla tuettaisiin maatalout-
ta ja maaseudun kehittimistd valtiollisin keinoin.
Toisaalta keskustan kannattajat ovat olleet huo-
lissaan Suomen ulkopolitiikasta, jonka on tulkit-
tu etddntyvin perinteisestd puolueettomuuspoli-
tiikasta yhdentyvissi Euroopassa seki puoltavan
EU:n liitcovaltiokehitysti. Toisaalta Tony Hal-
meen saamaa suurta henkildkohtaista vaalivoit-
toa voi pitdd protestina Suomen ulkomaalaispoli-
titkkaa kohtaan. Halmetta #inestineet ilmeisesti
nikevit globalisoituvassa Suomessa pakolaiset ja
muun ulkomaalaisvieston uhkana omalle toi-
meentulolleen ja suomalaisuudelle, miti se sitten
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onkaan. Mitkidin niistd nikokohdista eivit ole
kuitenkaan olleet edelld kisiteltyjen diskurssien
ulkopuolisia; kyse on vain siitd, ettd protestit har-
joitettua politiikkaa kohtaan ovat jidneet vihem-
mistoon.

Lopuksi on syyti todeta, ettd vaikka Suomen
yhteiskunnallisen uudistumisen kisikirjoitus ja
sen kdynnistineet lainmuutokset tehtiin jo 1980-
luvun puolivilissd, syitd sithen, miksi varsin suu-
ri muutos voitin niinkin helposti viedi l4pi, ei voi
liheskddn tyhjentivisti [6ytidd tutkimalla vain jul-
kista keskustelua tai valtiollisia asiakirjoja. Perus-
telut lainmuutoksille kertovat kylld osan premis-
seistd, joihin julkisesti vedottiin, ja sitd kautta vi-
estdn yleisemminkin jakamista arvoista. Aina voi
kuitenkin my®s kysyi, miksi juuri kyseisistd pre-
misseistd tuli jaettuja ja miksi poliittiset toimijat
muutosprosessin eri vaiheissa seurasivat laadittua
kisikirjoitusta. Kuten tissi artikkelissa on osoi-
tettu, myShemmin keskeisiksi osoittautuneet hal-
linnon ja lainsiidinnén muutokset eivit alun pe-
rin olleet osa ainakaan yleisesti tiedossa olevaa
suurta suunnitelmaa, vaan pikemminkin voi sa-
noa, etti erillisisti muutoksista alulle lihtenyt
vydry nivoi ne myshemmin yhteen. Joiltakin osin
uusin periaattein toimivan julkisen hallinnon jir-
jestelmin sisdinen logiikka johti lisduudistuksiin
ja kdytintdjen muuttumiseen. On myds muistet-
tava, etti tillainen edelleen jatkuva muutospro-
sessi on jatkuakseen kaikissa vaiheissaan edellyt-
tinyt riicedvid kannatusta taakseen; siksi sen sa-
laisuutta ei voi ratkaista tutkimalla vain muutos-
ten alkuvaihetta.

Tistd nikokulmasta varsinkin eri viestoryh-
mien ammatti-identiteettien muutosprosessi on
keskeisessi asemassa, kun pyritiin selittimiin,
miten 1980-luvun alkupuolella suunnittelutalou-
den puheavaruudelle haastajaksi tulleet kilpailua
ja asiakkuutta korostavat puhetavat tulivat vihi-
tellen hallitsevaan asemaan. Jos esimerkiksi aja-
tellaan koko julkista sektoria, sen palveluksessa
oli Suomessa vuonna 1990 yli 700 000 ja edel-
leenkin yli 600 000 henkilsi. Se tarkoittaa, ettd
uudenlaiset puhetavat ja kidytinndt koskettivat
suoraan tai perheyhteyden kautta merkictdvii
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osaa Suomen viiden miljoonan viestostd. Joillekin
nimi muutokset tuntuivat esimerkiksi sitd kaut-
ta, ettd virastojen johtamisessa otettiin kiyttoon
tulosjohtamisen periaatteita tai ettd virkamichet
tulivat tutuiksi pakolliseksi tehdyn kilpailuttami-
sen kanssa kaikissa hankinnoissa. Voimakkaim-
min lainmuutokset koskettivat henkilsitd, jotka
olivat toissi litkelaitoksiksi muutetuissa ja sittem-
min yhtiditetyissi organisaatioissa. Kuntasekto-
rin osalta tistid ei ole kiytettivissi tilastotietoa,
mutta kun valtionhallinnon virkamiehiston lu-
kumaiiri oli 213 000 vuonna 1985, se oli enii
122 000 vuonna 1996 (Tiihonen 2003). Muu-
tosjirjestelyissd kymmenet tuhannet entiset vir-
kamiehet jdivit elikkeelle, tyotedmiksi, siirtyivit
muihin t6ihin julkiselle tai yksityiselle sekrorille,
tai heidin entinen tydpaikkansa muuttui liikelai-
tokseksi. Niistd ensimmiiset on jo yhtiditetty ja
myyty sijoittajille. Kun my®6s otetaan huomioon,
ettd kilpailutalouteen siirtymiseen liittyneilld or-
ganisaatioiden ja kiytintdjen muutoksilla on ol-
lut vaikutusta my8s muihin ammattiryhmiin,
vaikkapa maanviljelijoihin, joiden my®s on ollut
omaksuttava uudet rutiininomaiset ajatus- ja pu-
hetavat, tuskin kukaan suomalainen on voinut
jatkaa elim#insi ennallaan. Kollektiivisen identi-
teetin rakentaminen on tissi sikili avainasemassa,
ettd kun tietty viestdryhmi on joutunut muutta-
maan kiytintojiin ja kykenee perustelemaan
oman paikkansa yhteiskunnassa uuden puheava-
ruuden puitteissa, sen jisenet ovat pitkilti myds
omakohtaisesti sisiistineet uudet arvot.

Paradoksaalisesti voidaankin todeta, etti Suo-
men poikkeuksellisen voimakas valtiokeskeisyys ja
laaja julkinen sektori ovat yksi selitys sille, miksi
muutoksesta tuli niin ldpitunkeva ja kokonaisval-
tainen. My®s julkisen sektorin supistaminen, joi-
denkin palvelujen yhtigittiminen ja kilpailutta-
misen periaatteiden opettaminen kansalaisille on
tapahtunut Suomessa valtiokeskeisesti ja juuri sik-
si niin keskitetysti ja tehokkaasti. Jos valtio olisi ol-
lut valmiiksi pienempi ja hallinto hajautetumpi,
suuretkaan muutokset sen piirissi eivit heijastuisi
koko yhteiskuntaan yhti voimakkaasti.
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From the mid-1980s onwards, many sectors of pub-
lic administration in Finland began to move from re-
source governance to market governance. Since then,
real markets or quasi-markets as well as competition
legislation designed to make these markets work more
efficiently, have assumed ever greater significance. This
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economic policy has not become a swearword in Fin-
land (at least not a very nasty one), but the radical re-
forms have been allowed to go ahead without any ma-
jor resistance. The empirical material consists of gov-
ernment documents produced in connection with the
key legislative changes mentioned above. The exami-
nation draws on the methods of discourse analysis: the
main focus is on the premises to which the authors ap-
peal in their committee reports and in the preambles to
the relevant bills.

The results show, first, that even though the
changeover to a competition economy received its main
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impetus from a report by the decentralisation commit-
tee, the motivations presented in that report were based
on an entirely different set of values, namely those of
democracy and citizen participation. It was clear
enough that no-one was going to call into question the
need for improved service standards in public admin-
istration, yet the changes were not justified in the pro-
posal by referring to a model where public services
would be upgraded according to customer demand.
The critical intelligentsia of the 1980s were also quite
critical of the state, and therefore it was difficult for
them suddenly to stand up in defence of the state and
state bureaucracy, even though their criticism was driv-
en in part by the neo-liberal thinking made famous by
the Reagan and Thatcher administrations. The reform
of competition legislation, on the other hand, was de-
fended by direct reference to the basic principles of
capitalism. Even on the political left, confidence had
waned in scientific planning and in the theory that the
economic system of socialism was more just and more
efficient than capitalism. In these circumstances there
was never going to be much objection to the argument
that healthy economic competition was a better way to
organise the national economy than planned economy
and state control. In the motivations for the changes,
reference was also made to developments elsewhere in
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the Nordic countries, for in the 1980s this was still an
appropriate and acceptable reference group both in
terms of domestic and foreign policy, but later on, es-
pecially since accession talks with the EU got under
way, the OECD group and the European Union
emerged as more relevant models and points of refer-
ence. All in all it can be said that the changes in public
administration and legislation that later emerged as the
most significant ones, were not in fact part of the ini-
tial grand scheme of things, but they became tied into
that scheme as the snowball of separate changes began
to roll. Another factor that goes some way towards ex-
plaining why the changes became so all-pervasive is the
exceptionally high degree of state-centredness and the
extensive public sector in Finland. The cutbacks in the
public sector, the privatisation of some services and the
popularisation of the principles of open competition
have also been very much a state-led exercise in Fin-
land, which is why it has been so heavily centralised
and so efficient.
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