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ESIPUHE

Hallinnon Tutkimuksen Seura tdytti 30 vuotta 8.5.2011. Tdmin
ennakointi poiki seuran piirissi aloitteen juhlajulkaisusta, jossa pa-
lautettaisiin mieliin, miki oli suomalaisen hallinnon tutkimuksen
tilanne 30 vuotta sitten, mitd on matkan varrella tapahtunut ja mihin
hallinnon tutkijat tihyivit katsoessaan pitemmille tulevaisuuteen.
Millainen mahtaa olla hallintoa tutkivan suomalaisen tutkijakunnan
itseymmiirrys omasta tutkimusalastaan ja sen identiteetistd nyt ja
tulevaisuudessa?

Seuran johtokunta nimesi syksylld 2010 allekirjoittaneet juhlajul-
kaisun toimituskunnaksi, jonka vetovastuu kohdentui lopulta yhteen
meisti. Toimitusty6 alkoi kirjoituspyynnolld, jossa ylld mainiteu ky-
symys nostettiin hallinnon tutkijoiden harkittavaksi. Toimituskunta
linjasi, ettd julkaisun kokonaisuuden tulisi olla tieteellisesti mahdolli-
simman korkeatasoinen. Pyrittiin vilttimiin perinteistd juhlakirjaa,
jonka perusjuonena on usein oman statuksen kohentelu ja nostalgi-
nen menneisyyden muistelu kuin luokkakokouksessa ikdin. Ideana
oli koota tieteellisesti argumentoituja puheenvuoroja yleisolle, joka
jo tuntee hallinnon tutkimusta. Kohteena sai olla suomalainen hal-
linnon tutkimus, mutta aihepiirid oli lupa kisitelld yleisemminkin.
Tavoitteena oli kokonaisuus, joka luontuisi niin oppikirjakiyttoon
kuin antamaan sytykkeiti tieteelliselle mielikuvitukselle.

Lukija voi arvioida, milld tavalla toimituskunta on tavoitteensa
saavuttanut. Omasta mielestimme emme aivan huonosti. Kooste
kattaa monipuolisesti niin yleisempid hallinnon tutkimuksen kysy-
myksid kuin erityisalojen nikokohtia. Toimituskunnan ei tiysin on-
nistunut toteuttaa suunnitelmaansa puheenvuorojen kattavuudesta.
Aikatauluongelmien vuoksi emme saaneet mukaan kirjoituksia, jotka
olisivat kohdentuneet sukupuolinikokulmaan, tietohallintoon, kor-
keakouluhallintoon ja oikeudellisiin teemoihin, vaikka kovasti yri-
timme. Toivottavasti nimi alueet saadaan katettua jossakin toisessa
yhteydessi.



Toimituskunta katsoi tarpeelliseksi luoda pohjaa suomalaisen
hallinnon tutkimuksen pitkin aikavilin tarkastelulle johdannolla,
jonka keskitssi on seuran perustamisvaihe ja toiminnan kidynnisty-
minen. Muut tutkimuspuheenvuorot jisentyivit lopulta seuraavan
juonen mukaan. Ensin huomio suunnataan suomalaisen hallinnon
tutkimuksen juuriin ja institutionaaliseen kehitykseen (luku II), sit-
ten laajentumiseen ja eriytymiseen eri alueille (luku III). Seuraavaksi
vuorossa ovat yleisemmit aihepiirit, joiden alueella etsitidn tuoreita
nikékulmia (luku IV), kunnes edetiin rajojen éirelle pohtimaan hal-
linnon tutkimuksen identiteettid ja sen muutosta (luku V). Lopuksi
hahmotetaan dialogin keinoin, millaisia toteutuneita ja toteutumat-
tomia kehityskulkuja suomalaisen hallinnon tutkimuksen tarinaan
sisiltyy kolmikymmenvuotisen taipaleen varrella ja millaisia vaihto-
ehroisia polkuja kulkemalla voimme rakentaa erilaisia tulevaisuuksia
— seki tutkimalla ettd luomalla tutkimusympiristoji.

Toimituskunta kiittdd kirjoittajia arvokkaasta ja uutterasta tut-
kimustyosti seki seuran johtokuntaa ja toimihenkilitd merkittivis-
td tuesta toimitusprosessin aikana. Tirkedd taustatyotd tekivic HM
Jaana Haatainen ja FM, HM Susanna Jirvi etsimilld ja koostamal-
la seuran arkistosta juhlateoksen toimittamisessa tarvittavia tietoja.
Toimituskunta kiittdd Tampere University Pressid, joka otti teoksen
julkaistavaksi. Toimituskunnan jisenet kiittdvit myos toisiaan miel-
lytedvistd ja tuloksellisesta yhteispelisti. Kaiken tyon tuloksena on
teos, jolle toivotaan jatkoa sopivan aikavilin jilkeen. Silloin aktiiviset
tutkijasukupolvet voivat taas katsoa suomalaista hallinnontutkimusta
ja aprikoida: mistd, mitd, minne.

Helsingissi, Kuopiossa, Rovaniemelld, Tampereella ja Vaasassa
Lokakuun viimeisend pdivind 2011

Turo Virtanen (vast.)
Pertti Ahonen, Antti Syvijirvi,
Pirkko Vartiainen, Juha Vartola, Jari Vuori
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TIEDEYHTEISO MUOTOUTUU JA SEURA SYNTYY

Juha Vartola — Turo Virtanen

Hallinnon Tutkimuksen Seurasta ja Hallinnon
Tutkimus -julkaisusta silloin, nyt ja tulevaisuudessa
— nakokohtia kolmenkymmenen vuoden valossa

Hallinnon Tutkimuksen Seuran (HTS) perustava kokous pidettiin
Tampereen yliopistolla 8.5.1981. Seura perustettiin tieteelliseksi yh-
distykseksi, jonka keskeiseni tehtivini on edistid hallinnon tutki-
musta Suomessa seki osallistua kansainviliseen yhteistoimintaan.
Seura oli alusta lihtien tarkoitettu kaikille hallinnon tutkimuksesta
kiinnostuneille siitd riippumatta, miti tieteenalaa, hallinnonalaa, -ta-
soa tai organisaatiota he edustavat. Puolessa vuodessa seuraan liittyi
lihes 150 henkild4. Lokakuussa 2011 henkil$jdsenten miiri oli 680
(tdstd opiskelijajisenid 191). Tdmi on samalla seuran historian suurin
jdsenmadri.

Seuran perustamista edelsi noin viidentoista vuoden jakso, jon-
ka aikana alan tutkimus vihitellen alkoi kehittyi. Yhteiskunnallisessa
korkeakoulussa oli vuonna 1965 perustettu taloudellis-hallinnollinen
tiedekunta ja samalla hallintotieteiden opintosuunta (ks. alla). Tam-
pereella nuoret julkishallinnon ja julkisoikeuden opettajat ja tutkijat
keskustelivat monesti tarpeesta saada perustaa oma tieteellinen yh-
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distys. Kuntatutkijat olivat perustaneet oman yhdistyksen jo vuonna
1971, kymmenen vuotta aikaisemmin. HTS:aa perustettaessa toi-
minta-ajatuksena oli koota yhteen tutkijoita kaikilta tieteenaloilta ja
perustaa oma julkaisu. Perustamiskokouksessa puhetta johti yksi pe-
rustamisen puuhahenkildistd, julkisoikeuden apulaisprofessori Seppo
Laakso ja sihteerind toimi julkishallinnon assistentti Antti Talkkari.
Seuran perustamiskokouksessa jiseneksi ilmoittautui 38 henkil54.

Seuran toiminnan aloittamista perusteltiin toteamalla, ettd hal-
linnon tutkimus on jakautunut moneen eri yliopistoon ja yksikké6n,
joissa toimivat tutkijat eivit vield juurikaan tapaa toisiaan ja keskus-
tele keskendin. Samoin painotettiin sitd, ettd vaikka alan tutkimus
1970-luvulla oli voimakkaasti laajentunut ja syventynyt, tutkimuk-
sen yleinen nikyvyys ja vaikuttavuus olivat jiineet melko vihiisiksi.
Myos todettiin, ettd hallinnon tutkijoilta puuttuu sekid yhteinen kes-
kustelufoorumi etti julkaisukanava.

Vuonna 1981 laaditun toimintasuunnitelman mukaan seura pyr-
kii toiminaan hallintoa tutkivien yksikkéjen ja tutkijoiden yhdyseli-
meni, koordinoimaan hallintokoulutuksen suunnittelua ja seuran-
taa, tekemiddn tunnetuksi hallintokoulutusta ja hallinnon tutkimusta,
harjoittamaan hallintoa koskevaa julkaisutoimintaa, jirjestimiin
esitelmi- ja keskustelutilaisuuksia, ottamaan tarvittaessa kantaa ajan-
kohtaisiin ja periaatteellisiin hallintokysymyksiin sekd harjoittamaan
kansainvilisti tieteellistd yhteistoimintaa.

Koulutuksen suunnittelun ja seurannan koordinointia ei seura
sittemmin koskaan ole ottanut tehtivikseen. Sama koskee kannanot-
toja ajankohtaisiin ja periaatteellisiin hallintokysymyksiin.

Perustamiskokouksessa valittiin seuran ensimmaiinen johtokun-
ta. Valituksi tulivat Risto Volanen (tutkimusjohtaja, Valtion kou-
lutuskeskus), Jaakko Uotila (Tampereen yliopiston julkisoikeuden
professori), Antti Talkkari (Tampereen yliopiston julkishallinnon
assistentti), Krister Stihlberg (Abo Akademin julkishallinnon pro-
fessori), Seppo Salminen (virastovaltuutettu, valtiovarainministerion
jarjestelyosasto), Tore Modeen (Helsingin yliopiston julkisoikeuden
(ruots.) professori), Tuomo Martikainen (Helsingin yliopiston val-
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tio-opin apulaisprofessori), Seppo Laakso (Tampereen yliopiston jul-
kisoikeuden apulaisprofessori), Harry Kronqvist (Valtion koulutus-
keskuksen johtaja), Voitto Helander (Turun yliopiston valtio-opin
apulaisprofessori, Tauno T. Miki varapuheenjohtajaksi (Tampereen
yliopiston yrityshallinnon professori), ja puheenjohtajaksi Juha Var-
tola (Tampereen yliopiston julkishallinnon professori). Tilintarkasta-
jiksi vuodelle 1981 valittiin HT Ismo Lumijirvi ja HT Teuvo Pohjo-
lainen sekd heidin varamiehikseen HL Juhani Nikkilid ja HK Jukka
Kultalahti.

Johtokunta valitsi 29.5.1981 pitimaissiin kokouksessa sihteerik-
si HL Antti Talkkarin ja taloudenhoitajaksi HL Pentti Meklinin.

Varsinainen ty6 alkoi noiden kokousten jilkeen. Johtokunta
keskittyi aluksi kahteen piidasiaan, julkaisutoiminnan kiynnistimi-
seen sekd keskustelu- ja neuvottelupiivien jirjestimiseen. Tydryhmi
Uotila, Laakso, Helander, Talkkari ja Vartola sai tehtivikseen julkai-
sutoiminnan kidynnistimisen ja ensimmiisen neuvottelutilaisuuden
jarjestimisen. Tuo neuvottelutilaisuus, tai oikeammin ensimmaiset
1982, silld toukokuussa 1981 ei katsottu olevan aikaa riittivisti kun-
nollisen tilaisuuden toteuttamiseen samana vuonna.

Seuran perustajajisenisti oli yliopistoissa toimivia 22 ja virka-
miehii 16. Jokseenkin kaikki olivat Tampereelta tai Helsingistd. Vas-
ta myShemmin seuran jisenten miiri alkoi lisddntyd. Jo 1970 -lu-
vun puolella kiynnistynyt Kuopion terveydenhuollon hallinto seki
Vaasan ja Lapin julkishallinto laajensivat jisenpohjaa huomattavasti.
Alusta saakka valtaosa jisenisti oli julkisen hallinnon tutkijoita tai
toimijoita.

Hallintotieteiden koulutus kiynnistyi siis Yhteiskunnallisessa
korkeakoulussa vuonna 1965. Niihin tieteisiin lukeutuivat tuolloin
julkishallinto, julkisoikeus, kunnallispolitiikka sekid kunnallisoikeus
ja kunnallistalous, sosiaali- ja talousekologia seki sosiologia. Myo-
hemmin tiedekunnan sosiologian oppituoli, jonka alana oli "talouden
ja hallinnon ja niihin liittyvi sosiologia” siirrettiin yhteiskuntatieteel-
liseen tiedekuntaan, joka puolestaan luovutti oman kansantaloustie-
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teen oppituolinsa taloudellis-hallinnolliseen tiedekuntaan. Sosiaali- ja
talousekologia puolestaan muutti nimensi aluetieteeksi. Myshem-
min sen yhteyteen perustettiin omaksi oppiaineekseen ympiristépo-
litiikka. Julkishallinnon yhteyteen puolestaan perustettiin julkishal-
linnon, erityisesti finanssihallinnon oppituoli. Julkishallinto muutti
nimensi hallintotieteeksi vuonna 1994. Vuonna 1998 oppiaineen
yhteyteen perustettiin sisdasianministerion erityisrahoituksella tur-
vallisuushallinnon professuuri. Finanssihallinto puolestaan siirrettiin
tiedekunnan laitosrakenteen uudistuksen yhteydessi taloustieteiden
laitokselle. Vuonna 2003 saatiin korkeakouluhallinnon professuuri.
Viran haltija, Seppo Hélttd, perusti yksikon nimeltd HEG (Higher
Education Group), josta on kasvanut hallintotieteen opintosuunnan
suurin yksikks. Hallinnon tutkimuksen kehittymisti on esitelty tar-
kemmin muidenkin yliopistojen osalta teoksen ensimmiisessi luvus-
sa.

Juha Vartola kirjoitti seuran perustamisesta Hallinnon Tutkimus
-vuosikirjassa vuonna 1982:

”Kun on kysymys seurasta, joka pyrkii kokoamaan tutkijoita riip-
pumatta siitd, miti tieteenalaa tai minkityyppisti organisaatiota he
edustavat, on ilmiselvii, ettd vaaraksi muodostuu selkeidn identitee-
tin puuttuminen. Kenen tahansa seura voi olla ei kenenkiin seura.
On vaikea murtaa niitd rajoja, joita aikojen kuluessa on syntynyt
erilaisia tieteellisid ja kiytinnéllisid osakulttuureja edustavien tutki-
jayhteisgjen vilille. Seuran perustajille timi muodostaa ensimmii-
sen ja tirkeimmin haasteen toiminnan alkuvuosina. Oman paikan
l6ytiminen tieteellisten yhteissjen joukossa, hallinnon tutkimuksen
nikyvyyden ja vaikuttavuuden lisiiminen tieteellisesti vakuuttavalla
tavalla seki aktiivisen tieteellisen keskustelun aikaansaaminen ovat
ne tiet, joita edeten nuori seuramme pyrkii olemassaoloaan perus-

telemaan.”

Kolmen vuosikymmenen jilkeen voidaan arvioida seuran ansioita. Seu-
ran aloittaessa hallinnon tutkijoita oli maassamme ehki parikymmenti.
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Useimmat askartelivat omilla tutkimusaloillaan. Oli kiintoisaa oppia
oli monipuolinen. Olennaista oli, ettd emme omaksuneet “servants of
power” -ajattelutapaa. Ehki vain harvat olivat omaksuneet New Public
Administration -liikkeen oppeja ja siten yleensi kriittisen yhteiskunta-
tieteen ajatuksia, joiden mukaan tieteelli tuli olla ensisijaisesti kriittinen
perusasenne tutkimuskohteeseensa. Silti useimmat tuntuivat tekevin
aitoa perustutkimusta, jonka sisdiinrakennettuihin ajattelumalleihin
ei sisiltynyt muu kuin tieteellinen ansainta.

New Public Management tunkeutui maailmaamme 1980-luvun
lopulla. Aikoihin se ei ole enii ollut "new”. Silti se hallitsee suurta
osaa tutkimusaluettamme koskevaa yleistd keskustelua. Kun 1990
-luku nosti hallitsevaksi yhtiiltd evaluaatiotutkimuksen ja kun or-
ganisaatiotutkimuksessa ajattelun taustaolettamuksena yhteiskunta
vaihtui yritykseksi ja kun tiedemaailmamme yleisesti amerikkalaistui,
tapahtui tutkimuksen suuntautumisessa varmaankin jonkinlainen
periaatteellinen muutos.

Oletettu muutos tuskin johtuu tutkijoiden mielenlaadun muu-
toksista. Managerialistinen kehitys julkisessa hallinnossa, kansainvi-
listyminen sekd yliopistolaitoksen rahoituskehityksen muutos seki
johtavat ettid pakottavat yliopistoja ja niiden laitoksia aikaisempaa
olennaisesti suuremmassa miirin rahanhankintaan. Joskus kuitenkin
joutuu pohtimaan, onko hallintoa koskeva tutkimus yhi enemmin
ajopuun lailla siirtynyt kohti sellaista sosiaaliteknologiaa, josta jo
1970-luvun alun uuden julkishallinnon liike aikansa hallinnon tut-
kimusta kritisoi.

Tieteenalojemme tekninen pitevyys on parissakymmenessi
vuodessa edistynyt huomattavasti. Sen havaitsee jokainen, joka viitsii
kiydi lipi vaikkapa selaillenkin Hallinnon Tutkimus -lehden sivuja
menneiltd vuosikymmeniltd. Tutkijoiden taso on hyvi ja kansainvi-
lisesti hyvinkin vertailukelpoinen. Seura on ollut my6s kansainvili-
sesti aktiivinen. Tampereen yliopiston julkishallinnon laitos jirjesti
European Group of Public Administration konferenssin ensimmiisti
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kertaa Suomessa vuonna 1976, Vaasan yliopiston (nykyinen) julkis-
johtamisen laitos puolestaan 2001.

Julkaisutoiminta kidynnistyi Hallinnon Tutkimus -nimiselld vuo-
sikirjalla (Forvaltningsforskning, Administrative Studies) vuonna
1982. Vuosikirja ilmestyi vuosittain kahtena osana 1982-1986. Juha
Vartola toimi pddtoimittajana vuoden 1985 loppuun, Turo Virtanen
toimitussihteerind vuoden 1986 loppuun. Kaksiosaisen vuosikirjan
ajateltiin sopivan paremmin julkaisutoiminnan aloittajaksi, silli ne-
linumeroiseen tieteelliseen aikakauslehteen ei uskottu 18ytyvin seu-
ran alkuvaiheessa vield riittivisti kirjoituksia. Kirjoittajien etsiminen
ja motivointi oli alkuvaiheessa melko tydldstd, silli omaa julkaisu-
kulttuuria ei vield ollut. Tuohon aikaan titi tydtd tehtiin puhelimel-
la ja kirjeilli. Kisikirjoitukset olivat kirjoituskoneella kirjoitettuja,
usein kisin korjailtuja tilkkutikkej, joita toimitussihteeri ja sitten
Finnpublisher-yrityksen Ritva Kultalahti tulkitsi julkaistavaa teks-
tid muodostaessaan. Niin kisikirjoitukset ja oikolukuversiot kuin
taittoversiotkin ldhetettiin tavallisina kirjeldhetyksind, nykytermein
‘etanapostilla’. Aivan alussa ei mydskiin noudatettu ns. referee-me-
nettelyd kirjoitusten arvioinnissa. Tdmi astui kuvaan vasta vuosia
mydhemmin tieteellisen julkaisutoiminnan kulttuurin vahvistuessa.

Vuosikirjan ensimmiisen osan artikkeliosastoon kirjoittivat 1982
seuraavat henkil6t (tdssi jirjestyksessd, suluissa aihe): Kari T. Eloran-
ta (monimutkaisen tiimityon tutkimuksesta), Pertti Ahonen (tiedon-
muodostuksesta kansanedustuksen ja julkisen hallinnon suhteiden
areenalla), Risto Volanen (julkisen hallinnon tuloskontrollista), Teu-
vo Pohjolainen (alistamisesta kunnallishallinnossa), Géran Djupsund
(lokal samording och central styrning) ja Krister Stdhlberg (frén opti-
mistisk handling till pessimistisk forvintning). 13.5.1982 jirjestetyn
"Hallintoon vaikuttaminen’ -keskustelupdivin satona julkaistiin Juha
Vartolan, Voitto Helanderin, Krister Stahlbergin ja Jaakko Uotilan
puheenvuorot. Kirja-arvio-osastoon arvioivat kirjauutuuksia Leo Ahl-
stedt, Juhani Nikkild, Kalevi Piha, Seppo Tiihonen ja Turo Virtanen.
Sama kirjoittajakunta esiintyi sittemmin usein lehden sivuilla. Kaikki-
aan vuosikirjan ensimmiinen osa ylsi 172 sivuun (A5-koossa). Pditoi-
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mittaja ja toimitussihteeri koettelivat kykyjensi rajoja suunnitellessaan
vuosikirjan kannen, jota kiytettiinkin sitten koko vuosikirjaformaatin
ajan.

Vuosina 1982-1984 toimitukseen kuuluivat myds Voitto He-
lander (Tampereen, sitten Turun yliopistosta), Tore Modeen (Helsin-
gin yliopistosta), Kalevi Piha (Turun kauppakorkeakoulusta) ja Risto
Volanen (Valtion koulutuskeskuksesta). Vuodesta 1985 lihtien toi-
mituksen lisdjasenistd luovuttiin ja luotettiin pelkidn toimitusneuvos-
ton tukeen. Toimitusneuvostona on alusta lihtien toiminut seuran
johtokunta.

Toimitus siirtyi Tampereelta Helsingin yliopistoon, jossa pii-
seurasi toimitussihteerind Marja Kerinen 1987-88. Hallinnon Tut-
kimus muuttui nelinumeroiseksi vuoden 1987 alusta. Vuodesta 1987
alkaen toimi my®os laaja paikallistoimittajien verkosto, jonka kokoon-
pano siilyi sittemmin samana useita vuosia: Jorma Kuopus, Pertti
Ahonen, Markku Kiviniemi, Keijo Risinen, Esa Konttinen, Sirkka
Sinkkonen, Pertti Eilavaara, Juha Vartola, Seppo Laakso, Arja Ropo,
Krister Stdhlberg, Heikki Kulla, Pekka Kettunen, Sirpa Hajba ja Ari
Salminen.

Paikallistoimittajien verkosto perustettiin aktivoimaan lehden
toimintaa. Tarkoitus oli, ettd paikallistoimittajilta pyydetdin normaa-
lien artikkelien ja muiden kirjoitusten lisiksi ajankohtaisia tapahtu-
mia kuvaavia tiedotteita, tietoja tulevista seminaareista, vierailijoista
ja kiinnostavista tapahtumista seki esimerkiksi virantiyttoprosessien
kuvauksia ja asiantuntijalausuntojen ydinkohtia. Taustana oli tietyn-
lainen tilanneanalyysi, jota valaisee Juha Vartolan teksti hinen vii-
meisessi paikirjoituksessaan 1985:

”Luultavasti informatiivisinta kirjan toimittamisen luonteesta on se
tieto, ettemme ole toistaiseksi hylinneet yhtiin kirjoitusta, meilld
ei ole ollut siihen varaa, vaikka joskus kieltimited mieli olisi tehnyt.
[...] Minkiinlaista selkedd toimituspolitiikkaa ei ole ollut mahdol-
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lista harjoittaa. [...] Tulos on ollut lukijoiden nihtivissi. Myonteis-
t4 palautetta on toki tullut, kielteisti ei oikeastaan lainkaan.”

Nelinumeroiseksi muuttuneessa lehdessi olikin muutaman vuoden
‘tieteen ja hallinnon arkipdivid’ — osasto, joka mukavasti elidvoitti
lehted. Nelinumeroinenkin lehti saatiin aina toimitettua ja kirjoitus-
ten tarjonta on kasvanut tutkijayhteison koon myéti. Kansainvilisen
julkaisemisen painoarvon kasvaessa lehti joutuu nyt kilpailemaan ko-
timaisten tutkijoiden Kisikirjoituksista kansainvilisten lehtien kanssa.
Kirjoitusten tarjontaa on riittinyt, mutta tutkimusurallaan pitemmalle
ehtineiden julkaisutoiminnassa lehti ei ole enii yhti vahvassa asemassa
kuin aiemmin. Jisenet ovat saaneet lehden jisenetuna. Erillisii tila-
uksia, esimerkiksi kirjastoihin, lehdelld on ollut 2000-luvulla vajaat
200. Vuodesta 2001 lihtien on julkaistu yhdessd numerossa myos
arviointitutkimusta koskeva liite, jonka toimittajat ovat olleet Suomen
arviointiyhdistyksen aktivisteja.

Sittemmin pidtoimittajina ovat toimineet monet professorin
tehtivissid toimineet hallinnon tutkijat eri yliopistopaikkakunnilla.
Teoksen liitteenid on luettelo heistd, samoin toimitussihteereistd sekd
seuran puheenjohtajista, varapuheenjohtajista, johtokunnan jisenisti
ja varajisenistd, sihteereistd ja taloudenhoitajista seki tiedotussihtee-
reistd ja tilintarkastajista. Seuran aktivistien miirid on huomattava,
vaikka myds johtokunnan kokoonpanossa on aina tukeuduttu va-
kiintuneisiin nimiin eri yliopistopaikkakunnilla.

Vuosikirjan ensimmiisen osan piikirjoituksessa 1982 todettiin,
ettd hallinnon tutkimus on liian hajallaan. Tutkimuksen seuraaminen
edellytti kidytinndssd hyvin monien tieteellisten lehtien tilaamista, ja
ongelmaksi nihtiin, ettd "tutkimus "hividd” painopisteiltidin muita
tieteenaloja ja -kohteita edustavissa konteksteissa”. Hallinnon Tutki-
mus on eittimittd kyennyt keskittimiin tutkimusta yksiin kansiin
ja tuonut alamme tutkimuksen selvisti nikyvimmin esiin. Lehti on
vakiinnuttanut paikkansa suomalaisen yhteiskuntatieteellisen alan
tieteellisten julkaisujen kentissi.
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Yksi seikka on heridttinyt huomiota jo lehden perustamisen al-
kuvaiheessa. Turo Virtanen kirjoitti vuosikirjan ensimmiisessi osassa
1984 kirjoituksen ’Tieteellinen keskustelu tietorakenteen pihdeis-
si?’. Kyse oli laimeasta tai olemattomasta tieteellisestd debatista eri
suuntauksia edustavien tutkijoiden kesken. Syiti etsittiin seki para-
digmaattisista eroista, joiden vuoksi toisten tutkimus ei aina tunnu
kiinnostavalta, mutta myds pienen maan tutkijayhteisén pienuudes-
ta, joka hillitsee irtiottoja. Kirjoituksessa myos ennakoitiin, ettd lihi-
tulevaisuudessa ei muutosta tapahdu. Jari Vuori kiinnitti huomiota
tieteellisen keskustelun ongelmiin 20 vuotta myshemmin omassa
piikirjoituksessaan numerossa 1/2004. Hin perddnkuulutti edel-
leen tieteellisen keskustelun, dialogin ja viittelyn tarvetta pitien sitd
— aivan oikein — tieteenalan kehittymisen edellytykseni. Hin uskoi,
onkin kasvanut suotuisasti, mutta miki on keskusteluaktiivisuuden
tila seitsemin vuotta myshemmin? Vaikka joitakin keskustelurupea-
mia Hallinnon Tutkimuksen sivuilla on vuosien aikana ollut, hallin-
non tutkijat ovat olleet vihemmin intomielisid tissd suhteessa kuin
monien muiden alojen tutkijat. Tieteellisen keskustelun vilkkaus on
vihentynyt kenties kaikilla yhteiskuntatieteen aloilla tieteen "post-
modernin hajoamisen’ my6ti, mutta suomalaisessa hallinnon tutki-
muksessa innokkuutta ei ole 16ytynyt paljoa aiemminkaan. Lukija
voi arvioida tilannetta nyt, kun tutustuu juhlateoksen antiin myo-
hemmilli sivuilla.

Seura on siirtynyt viestinnissdin uuteen aikakauteen perustaes-
saan aikanaan 1995 kotisivut internettiin. Sivut uudistettiin 2005.
Jaana Haatainen toimi pitkdin sivujen piivittdjini ja muutoinkin
seuran hallinnon kantavana voimana. Kotisivut uudistettiin jilleen
vuonna 2009 ja vuonna 2010 julkistettiin myos englanninkieliset si-
vut. Sivuilta [8ytyy tietoja muun ohella alan viitdskirjoista. Seura on
myos luopunut paperisesta tiedotelehtisestdin kotisivujen uudistami-
sen mydtd ja siirtynyt sihkdpostiviestintdin jisentiedotuksessaan. Ja-
senrekisterin ylldpidossa siirryttiin ulkoisen palvelun kiyttéon 2008,
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mihin on integroitu my®ds vilineet tehokkaampaan tiedotukseen. Ta-
loushallinnon ohjelmisto on piivitetty samassa yhteydessi.

Seura on kaiken kaikkiaan vakiinnuttanut asemansa yhteni yh-
teiskuntatieteellisen alan suurimmista tieteellisisti seuroista. Vain
sosiologien Westermarck-seura, Sosiaalipoliittinen yhdistys ja Talous-
tieteellinen yhdistys ovat olleet jasenmiiriltiin suurempia. 30 vuo-
den ikiddn ehtinyt seura on todellakin osoittautunut vetovoimaiseksi
ja tarpeelliseksi. HTS on jirjestinyt Hallinnon Tutkimuksen Piivid
(aluksi eri nimilld) perustamisestaan lihtien. Pailuennoitsija on ollut
harvoja poikkeuksia lukuun ottamatta aina alan merkittivi tutkija
ulkomailta.

Hallinnon Tutkimus -vuosikirjan ja mydhemmin -lehden kes-
keytymiton julkaisutoiminta on merkittivi saavutus. Muilla pohjois-
mailla ei ole vastaavaa, vaan Géteborgista kisin toimitettava Offent-
lig Forvaltning (Scandinavian Journal of Public Administration) on
ainoa skandinaavisilla kielilld (ja englanniksi) julkaiseva hallintotie-
teellinen lehti (korvasi 2010 vuosina 1997-2009 toimineen Kom-
munal och Politik -lehden). Nordisk Administrativt Tidskrift on
painottanut kiytinndn nikokulmaa. Hallinnon Tutkimuksella on
ollut myos englanninkielisid teemanumeroita. Yhden niistd saivat
International Institute of Administrative Sciences (IIAS) -jirjeston
konferenssiin Helsinkiin saapuneet osanottajat vuonna 2009. Nyky-
d4n lehden englanninkieliset abstraktit tallennetaan eurooppalaiseen
PA@BABEL-tietokantaan, joka kattaa kaikki merkittivit, ei-englan-
ninkieliset, eurooppalaisilla kielilli julkaistavat hallinnon tutkimuk-
sen tieteelliset lehdet. Vuonna 2008 aloitettu kiytintd kattaa lehden
abstraktit vuodesta 1996 lihtien.

Suomalaiset hallinnon tutkijat ovat olleet maamme kokoon nih-
den myos vahvasti esilli EGPA:n konferensseissa. On ilmiselvii, ettd
seuralla on jisenineen ollut merkittivi panos hallinnon tutkimuksen
suomalaisen yhteison vahvistamisessa ja sen kansainvilisen nikyvyy-
den luomisessa.
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SUOMALAISEN JULKISEN HALLINNON TUTKIMUKSEN
JUURIA ETSIMASSA

Juha Vartola

Hallinnon ja tutkimuksen taustoja seki kirjoituksen tarkoitus

Hallinnon tutkimuksesta ja sen juurista, leviimisestd ja kehittymisestd
on jo kirjoitettu paljon. Tosin historiikeista osa on vahvasti yhdys-
valtalaispainottuneita, osa vastaavasti hyvin Eurooppaan keskittyvii.
Hallintoajattelu on implisiittisesti tai eksplisiittisesti, tavalla tai toisella,
aina ollut osa valtion tutkimusta, Platonin Valtio —teoksesta lihtien.
Hallintoon kohdistuva yliopistollinen koulutus ja tutkimus kiynnis-
tyivit vasta 1700-luvun Preussissa, jolloin perustettiin vuonna 1727
Verwaltungswissenschat (hallintotiede) osana muita valtion hoitoon
keskittyneitd nk. kameraalitieteitd Hallen ja Frankfurtin yliopistoihin.
(Ks. Dunsire 1973). Kyse oli valtion keskushallinnon virkamiesten
koulutuksesta. Tuon ajan pienessi yliopistolaitoksessa ajatus hallinto-
koulutuksesta levisi varsin hitaasti Euroopan muihin maihin. Vaikka
opetus oli pidasiassa kdytinnon kautta opittujen tietojen siirtimisestd
tuleville virkamiehille ja vaikka tirkeit virkapaikat olivat usein vain
aateliston ja upseerien saavutettavissa, loi se ilmeisesti perustaa myos

tutkimuksen kehitykselle. (Dunsire 1973; Kénig 1970.)
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Oikeusvaltion (Rechtstaat) asteittainen rakentuminen ja raken-
taminen mm. Napoleonin ranskalaisen hallintomallin ja Hegelin val-
tiofilosofian pohjalta noin 1800-1870 nostivat hallintokoulutuksen
keskioksi hallinto-oikeustieteen. Weberin (1922) myshemmin ratio-
naalis-legaaliseksi luonnehtiman hallitsemisjirjestelmin (herruuden
muodot) olivat sellaisia, joissa yhteiskuntaa hallittiin rationaalisen,
kirjoitetun lainsiddinnén pohjalta. Sitdi mukaa kuin yhteiskunnat
demokratisoituivat, legaalinen hallitseminen (tai hallinta) yleistyi-
viit. Pitevin virkamiehen tuli olla ennen muuta hyvi lainsiidinnén
tuntija ja soveltaja. Tilld tavoin monet jirjestelmit saavuttivat myos
riittévin legitimiteetin.

Hallintoajattelun ja hallinnon tutkimuksen kehityksessd merkit-
tivi oli Lorenz von Stein (1815-1890), joka toimi valtio-opin (Go-
vernment) professorina Wienissi. Hinen piiteoksensa oli ‘Die Ver-
waltungslehre’, joka julkaistiin kolmena osana vuosina 1985-1868.
Dunsiren arvion mukaan tuo teos oli ehkd viimeinen saksalaisen hal-
lintotieteen (Administrative Science) perinteisen ajattelun suurteos,
joka kuitenkin vaikutti suuresti my6s tulevaisuuteen. (Dunsire 1973,
77.)

Hallintotieteen toisena juurena ovat Yhdysvaltain tapahtumat
1800-luvun kahtena viimeiseni vuosikymmeneni. Woodrow Wilso-
nin yli sata vuotta klassikkona pidetty artikkeli “The Study of Ad-
ministration’ (1887) vaati Yhdysvaltoihin hallintotiedetti (science of
administration).! Tuossa artikkelissa Wilson liittyi uudistusliikkee-
seen, joka vaati parempaa hallintoa, yleisesti rehottavan korruption
poistamista seki pitevid virkamiehid maan hallintoon. ”Yhdysvallat
tarvitsee hallintotiedettd, jonka eurooppalaiset professorit ovat ra-
kentaneet keskitetyn valtiovallan tarpeisiin ”, hiin kirjoitti. (Wilson
1887.)

Yhdysvalloissa hallinnon tutkimus alkoi eriyty4 1900-luvun alus-
sa. Tuo historia on tuttu kaikille alan ihmisille. Jo Adam Smithisti al-
kaen 1700-luvun lopulta oli teollistuminen ollut mielenkiinnon koh-
teena. Tydnjako, erikoistuminen, tuottavuus, tehokkuus kiinnostivat
1800-luvulla monia ajattelijoita. Vasta teristeollisuudessa toiminut
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insinoori Frederick Taylor kuitenkin rakensi ensimmiisen opin tie-
teellisesti litkkeenjohdosta (Scientific Management). Taylorin ‘Prin-
ciples of Scientific Management’ (1911) suomennettiin jo vuonna
1914. Tieteellisen liikkeenjohdon liikkkeen ajatusten katsotaan olleen
huomattava vaikuttaja USA:n teollisuuden huikeaan nousuun 1900
-luvun alkuvuosikymmenini. Nopeasti ne opittiin myds Euroopas-
sakin.

Ranskalainen kaivosinsingdri Henri Fayol julkaisi vuonna 1916
teoksen ’Administration Industrielle et General’, joka kidinnettiin
myShemmin englanniksi kahteen kertaan. Ensin nimelld *General
and Industrial Administration’ ja myshemmin nimelld ’General and
Industrial Management’. Fayol halusi rakentaa yleisen hallinnon teo-
rian, joka soveltuisi minki tahansa laatuisiin organisaatioon. Fayol'n
merkitys erityisesti julkisen hallinnon kehittdmisessi oli varsin huo-
mattava. Yhdysvalloissa hinen merkityksensi huomattiin 1920-lu-
vulla. Niinp3 hinesti tuli "Science of Administration” -koulukunnan
keskeinen vaikuttaja. Gulick ja Urwick olivat tuon koulukunnan
johtohahmoja.

Ihmissuhdekoulukunnan perustajia oli australialainen psykologi
ja filosofi Elton Mayo. Lukemattomissa oppikirjoissa kerrottua ta-
rinaa Hawthorne -tutkimusten kulusta ei tissi ole tarpeen toistaa.
Mayo tydtovereineen kuitenkin kidynnisti organisaatiopsykologian
ja -sosiaalipsykologian, joiden vaikutus USA:ssa oli valtava. Jirjestel-
millinen tydelimin tutkimus kiynnistyi.

Vasta 1940-luvulla, toisen maailmansodan jilkeen, alkoi amerik-
kalainen tiede muuttua. Simonin ‘Administrative Behavior’ (1947)
aloitti uuden aikakauden. 1950— ja 1960 -lukuja on luonnehdittu
positivismin, empirismin ja behavioralismin aikakaudeksi yhteiskun-
tatieteissd. Niitd kivivit opiskelemassa monet suomalaiset sosiologit
ja valtio-oppineet ja toivat ne maahamme. Nuoret ja pienet tieteen-
alat ne nopeasti omaksuivat. Tilastotiede kehittyi. Kyselyt ja haas-
tattelut seki monimuuttujamenetelmien kiytts vakiintuivat niiden
alojen viitdskirjoissa.
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Monien yhteiskuntatieteiden (mm. oikeustiede, taloustiede, so-
siologia) klassikko Max Weber oli Suomessa jokseenkin tuntematon
nimi 1960-luvulle saakka. Hinen paiteoksensa “Wirtschaft und Ge-
sellschaft’ (1922) oli kylld kidinnetty, mutta lyhennettyni, jo vuonna
1947 nimelld "Theory of Social and Economic Organization’. Kiin-
nds ei tehnyt oikeutta Weberille, ja aiheutti runsaastikin sotkua 1950
-luvun organisaatiososiologisissa tulkinnoissa. Vasta vuoden 1967
kdinnos, "Economy and Society’ nosti Weberin Euroopassa suuren
klassikon asemaan 1970-luvun aikana. Myés hinen hallinnan (tai
hallitsemisen) sosiologiansa osana kehitelty byrokratiateoria nousi
globaalistikin ajatellen julkisen hallinnon perusteoriaksi. Sitd monet
ovat kutsuneet maailman ensimmaiseksi organisaatioteoriaksi.

Misti julkisen hallinnon tutkimus tuli maahamme? Ketki toivat
ideat ja olivat tutkimusalan synnyttdjia? Niitd kysymyksid ei ole pal-
jon analysoitu. Niinpi tissd kirjoituksessa etsin hallinnon tutkimuk-
sen juuria, aikaa ennen Hallinnon Tutkimuksen Seuran perustamista.
Tehtivinini on ollut etsid kirjoituksia, joiden uskon suunnanneen
mielenkiintoa hallinnon varsin tutkimattomalla alueella suunnilleen
vuosina 1960-1980. Etsintdjen, pohdintojen ja analyysien tuloksena
olen pddtynyt sithen, ettdi maamme julkiseen hallintoon kohdistuvan
tutkimuksen juuret loytyvit neljiled alueelta. Ne ovat valtio-oppi, hal-
linto-oikeus, hallinnon sosiologia seki yhteiskuntasuunnittelun ide-
ologia. Alan ammattilaisille timi ei ole mikiin 16yts. Toivomukseni
onkin, ettd tiedot yhteisen tutkimusalamme juurista voisivat tuottaa
iloa ja oppia nuoremmille tutkijoille, ja kertoa samalla siiti, misti
likkkeelle lihdettiin. Suppea esitys on tietysti vajavainen. On mahdol-
lista, ettd joitakin alan ’isid’ on jidnyt havaitsematta. Perusteellisem-
paan jatkotutkimukseen toivon silti voivani antaa aineksia. Jatkossa
tiytyy ottaa kuitenkin mukaan my6s maamme yrityshallinnon, tai
litketaloustiede, hallinnon tutkimus, jota tissi kirjoituksessa en ole
tarkastellut. Mukana ei ole myoskidn kansalaisjirjestdjen, yhdistys-
ten ja muiden luonteeltaan arvorationaalisten organisaatioiden tut-
kimusta.
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Lihestymistapanani on ollut antaa kirjoittajien puhua omilla
sanoillaan, joten en ole yrittinytkdin ryhmitelld kirjoituksia aihepii-
riensd perusteella tai tehdi niistd sisiltod koskevia analyyseja.

Julkishallinnon opetuksen ja tutkimuksen kdynnistyminen
valtio-opin piirissd

Suomalainen valtio-oppi vakiintui akateemiseksi oppiaineeksi 1920
-luvun alussa. Abo Akademi oli saanut professuurin jo vuonna 1918.
Vuonna 1921 perustettiin yleisen valtio-opin professuuri Helsingin
yliopistoon. Nimike omaksuttiin saksalaisen Allgemeine Staatslehre
-nimikkeen mukaisesti. Ruotsalainen Statskunskap, valtiotieto, jdi 44-
nestyksissi toiseksi. Myoskiin Yhdysvaltojen ja Iso-Britannian Political
Science ei tullut hyviksytyksi. (Nousiainen-Anckar 1983, 11.)

Nousiainen ja Anckar tuovat myds esiin timin kirjoituksen kan-
nalta tirkein havainnon todetessaan, etti "valtio-opillinen tutkijayh-
teisd on tuskin miiritelmin tasolla yksimielinen siitd, miti ‘valtio’
ja ‘politiikka’ oikeastaan ovat” (mt., 12). Aivan vastaavasti todenni-
koistd on, ettd suomalaiset hallinnon tutkijat tuskin ovat yksimielisii
siitd, mitd hallinto oikeastaan on ja ettd runsaasti erimielisyyttd voi
16ytyi siitd, mitd kaikkea julkisen hallinnon tutkimuksen alaan tulisi
sisillytedd.

Hallinto-opin opetusta yliopistoon vaati jo vuonna 1960 Jan-
Magnus Jansson. (Yleisen valtio-opin professori Helsingin yliopistossa
1954-1974.) Politiikka -lehden lyhyen kirjoituksensa "Hallinto-oppi
ja valtio-oppi’ (1960, 44—46) hin aloitti sitaatilla Carl J. Friedrichil-
ti: "Kaiken valtion reaalisen tutkimisen vilttimiton alku on byro-
kratian (tai miksi tahansa siti halutaan nimittii) tutkiminen, koska
ilman siti ei mikdin valtio voi toimia.” (Mt., 44.) Tarkasteltuaan
syitd, joiden vuoksi tieteellinen tutkimus hallinto-opin alalla ei maas-
samme ollut paissyt vauhtiin, hidn piityy ymmirtimiin hallinnon
kisitteellisesti huomattavasti laajempana kuin vain julkisena hallin-
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tona sekd puhuu sen tieteellisen tutkimuksen ja opetuksen tarpeesta.
Samalla hin vetoaa Yhdysvaltoihin (Public Administration Clearing
House Chicagossa) ja Ranskaan (Ecole Nationale d’Administration
Pariisissa), joissa otetaan huomioon sellaisia nikokohtia eri tieteen-
aloilta, jotka tarjoavat hallinnolle tirkedti aineistoa. Niinpi hin tote-
aa samassa yhteydessi, ettd erddnlainen inter-disciplinary approach voi
usein olla paikallaan hallinnollisia ilmiditd tutkittaessa.

Helsingin yliopistossa hallinto-opin opetus kidynnistyi vuonna
1960 yhdelld kurssilla. Samoihin aikoihin lakkautettiin valtiotieteel-
lisessd tiedekunnassa 1950-luvulla ollut hallinto-opin kandidaatin
tutkinto, joka oli sikili erikoinen, ettd sen opetukseen ei lainkaan
kuulunut hallinto-oppia. Helsingin yliopistoon perustettiin hallinto-
opin apulaisprofessuuri vuonna 1963. Virkaan nimitettiin vuonna
1969 Ilkka Heiskanen. Hinen osuuttaan ei voi sivuuttaa pohdittaes-
sa hallinnon tutkimuksen syntyid maassamme.

Heiskanen oli opiskellut Yhdysvalloissa 1961-1962 ja suoritta-
nut maisterin tutkinnon politiikan sosiologiassa. Heiskanen viitteli
vuonna 1967. Viitéskirja, “Theoretical Approaches and Scientific
Strategies in Administrative and Organizational Research. A Metho-
dological Study’, oli nimensi mukaisesti metodologinen, mutta sa-
malla my6s metateoreettinen tutkimus hallinto- ja organisaatiotutki-
muksen keskeisistd ajattelusuunnista. Jo vuotta aikaisemmin (1966)
Heiskanen oli kirjoittanut opetusmonisteen "Hallinnon ja byrokrati-
an tutkimus — nykyinen tila ja kehityssuunnat’, joka varmastikin oli
maamme ensimmiinen hallinnon tutkimukseen johdattava kirjoitus.
Siind, kuten viitdskirjassaankin, Heiskanen esittdd kovaa kritiikkid
‘staattisia’ ja ‘suljettuja’ teoreettisia tutkimusotteita kohtaan. ”Erikoi-
sen arvostelumme kohteena ovat olleet rationaalisuuden, tehokkuu-
den ja funktionalistisuuden kisitteille perustuvat teorianmuodostus-
yritykset. Térkeini uusina kehityssuuntina olemme korostaneet erditd
yleisii jdrjestyneiden ryhmien keskiniisii valta- ja riippuvuussuhteita
sekd niihin vaikuttavia tekijoitd analysoivia viitekehyksii sekd useam-
man aggregaattitason empiirisii tutkimuksia.” (Mt., 35.) Ja "vaikka
suljetut ja staattiset tutkimusotteet eivit informatiiviselta kannalta
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ole niin arvokkaita kuin laajemmat ja avoimemmat tutkimusotteet,
niiden suurempi kiytinnoéllinen arvo korvaa timin puutteen. Sellai-
set suljetut tutkimusotteet kuin piitoksentekoteoreettinen ja funk-
tionaalinen tarjoavat informaation tavallaan ‘valmiiksi kisiteltynd’
kiytinnéllisten sovellutusten kannalta: ne osoittavat millainen toi-
minta tai millaiset rakennejirjestelyt hallinnossa ja organisaatioissa
ovat ‘tehokkaita’ tai ‘funktionaalisia’.” (Mt., 36.)

Viitoskirjassaan Heiskanen analysoi ‘relativistista rationaalisuut-
ta analyysin perustana’ kohteena Max Weberin ideaalityyppilihestys-
mistapa. Toiseksi kohteena oli ‘objektiivinen rationaalisuus analyysin
perustana rationalistisissa ja funktionaalisissa lihestymistavoissa’, sit-
ten ‘teorian muodostus ilman sovellettavuusolettamuksia, byrokra-
tiateoria’. T4td lukua seurasi ‘substantiivinen rationaalisuus eri sys-
teemitasoilla: ehdotuksia kontekstuaaliseen teorianmuodostukseen
hallinto- ja organisaatiotutkimuksessa’. Viimeinen piiluku tarkasteli
‘substantiivista rationaalisuutta yhteiskunnan tasolla: julkishallinnon
tutkimus’. (Heiskanen 1967, 8.)

Heiskasen viitoskirja on epiilemittd huomattava merkkipaalu
suomalaisen hallinnon tutkimuksen kannalta. Sen paradigmaattista
arvoa heikensi olennaisesti se, ettd maassamme kukaan muu ei toden-
nikoisesti ollut perehtynyt niihin teorioihin, joita Heiskanen kritisoi
metateoreettiselta ja metodologiselta kannalta. Weberin byrokrati-
sentekoteoria ja yhdysvaltalainen julkishallinnon tutkimus lienevit
olleen jokseenkin tuntemattomia viitdskirjan ilmestymisen aikaan.
Heiskanen toimi Helsingin yliopisto hallinto-opin professorina 1969
—1974, jonka jilkeen hin siirtyi valtio-opin professoriksi.

Vuonna 1983 ilmestyneessi, suomalaisen valtio-opin syntyi ja
kehitystd analysoineessa kokoomateoksessa "Valtio ja yhteiskunta’
kuvasi Dag Anckar artikkelissaan ’Suomalainen valtio-oppi 1960
—-1975, behavioralismista policy-analyysiin’ hallinnon tutkimuksen
tilaa seuraavasti: "Kédnnettdessi katse keskeisistd valtioelimistd hal-
lintokoneistoon tullaan suhteellisen hyvin tallatuilta poluilta jonne-
kin, joka paljon muistuttaa korpea. Valtionhallinto oli 1970-luvulle
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asti empiirisesti lihes koskematon alue.” (Anckar 1983, 276.) Sama
koskee myos sosiologiaa ja hallinto-oikeutta. Juuri mitdin merkke-
ji etenkdin empiirisestd hallinnon tutkimuksesta ei aikaisemmilta
ajoilta 16ydy. Tosin kaksi viitdskirjaa tehtiin jo 1960-luvun puolella.
Ensimmiinen oli Erkki Pystysen viitoskirja ’Kunnan suuruus kun-
nallishallinnossa’ (1965), jossa kirjoittaja pyrki maan kaikkia maa-
laiskuntia tutkimalla tismentimiin kuntien suuruusrakennetta ja
saamaan otteen timin rakenteen vaikutuksesta kunnallishallinnon
eri aspekteihin. Toinen viitoskirja oli Paavo Hoikan *Suomen kun-
tien sivistysrakenne’ (1969), jossa tekijd eritteli kunnallisen sivistys-
hallinnon organisaatiota, kehitysti ja rakenteellisia suhteita. Vaikka
Anckar luokitteleekin nuo tutkimukset julkishallinnon?® alaan kuulu-
viksi, tekijit itse arvattavasti méirittelisivit ne kunnallispolitiikkaan
ja siten valtio-opin piiriin kuuluviksi. Toki ne milli tahansa kriteerilld
arvioiden kuuluvat hallinnon tutkimuksen alaan.

Seuraava Anckarin valtio-opilliseksi luokittelema ja julkisen hal-
linnon alaan kuuluva viitéskirja on Krister Stahlbergin viitdskirja
"Teori och praxis i kommunal planering’ vuodelta 1975. Anckaria
siteeraten kirja on "tervetullut lisd suomalaiseen niukkaan paitksen-
tekoteoreettiseen kirjallisuuteen. Stdhlberg osoittaa, ettd kunnallista
suunnittelua perustellaan rationalistisin argumentaatioin, mutta etti
empiria, ts. suunnittelukiytintd ei titd teoriaa noudata eiki ylli ra-
tionalistisen mallin mukaiseen suunnitteluun. Sen sijaan Stdhlberg
min, ja katsoo, ettd timi toimii deskriptiiviselld tasolla paremmin ja
ettd malli on normatiivisinkin perustein rationalistiseen malliin ver-
rattuna ylivoimainen.” (Mt., 277.) Idean kehitteli alkujaan Charles
Lindblom klassikoksi muodostuneessa artikkelissaan "The Science of
Muddlin’ Through’ (Public Administration Review 1959). Vuonna
1963 hin laajensi tutkimuksen yhdessi filosofi David Braybrooken
kanssa teokseksi "A Strategy of Decision’. Kirja oli vahva kritiikki ko-
vaa ajattelua ja sen sovellutuksia kohtaan. Samalla se toi esiin vihit-
tdisen (tai jaksottaisen) muutoksen strategian. ’Strategy of disjointed
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incrementalism’ oli merkittidvi panos yhteiskunnan suunnittelua ja
lismi’ -debatti hallitsi suunnittelukeskustelua 1960-luvun alusta pit-
kille 1970-luvulle.

Anckarin analyysissa valtio-opin kehityksessid Heiskasen tyoti ei
sijoiteta hallinnon tutkimuksen luokkaan, vaan metodologisten tut-
kimusten joukkoon. Anckar luonnehtii viitdskirjaa sanomalla, ettd
se “usean arvioitsijan mukaan kuuluu tissi tarkasteltavan ajanjakson
(1960-1975) parhaimmistoon. Heiskasen tavoite on metateoreetti-
nen — hin esittii eriditi metateoreettisia kriteereiti, argumentoi niisti
ja soveltaa niiti joihinkin hallinnontutkimuksen teorioihin ja yricti
lopuksi hahmottaa vaihtoehtoja tarkastelemilleen teorioille”. (Anckar
1983, 279.)

Empiirinen hallinnon tutkimus alkoi Helsingin yliopiston hal-
linto-opin ja valtio-opin yhteydessi tiydelld teholla vuonna 1973,
jolloin kdynnistyi Suomen Akatemian rahoittama mittava Demokra-
tia ja tasa-arvo suomalaisessa yhteiskunnassa eli DETA -hanke.

Hallinto-oppi hallinto-oikeustieteilijoiden kirjoituksissa

Hallinto-opillisen ajattelun maahantuoja oli todennikéisimmin Veli
Merikoski (hallinto-oikeuden professori Helsingin yliopistossa 1941
—1970). Suomen Asianajajaliiton dAnenkannattajassa, Defensor Legis -
aikakauslehdessi vuonna 1944, Suomen vieli kiydessi sotaa, Merikoski
julkaisi kirjoituksen "Hallinto-opillisen tutkimuksen kehittimisestd’
(Merikoski 1944, 177-190). Hin luonnehti hallinto-oppia hallinto-
oikeuden rinnakkaistieteeksi. Hallinto-oppi, kuten valtio-oppikaan,
“eivit, lyhyesti sanoen, rajoitu esittimiin miten asiat ovat jirjestetyt,
vaan koettavat myés selvittdd, miten niiden pitiisi olla jirjestetyt eli
miki siis olisi kussakin tapauksessa paras ja tarkoituksenmukaisin
jarjestely” (mt., 177-178).
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Valitettuaan siti asiaintilaa, ettd hallinto-oppi ei meilld — toi-
sin kuin valtio-oppi — ollut vield saanut sijaa yliopistossa kirjoitta-
ja sanoo: "Se seikka, ettd hallinto-opilliset kysymykset, kysymykset
hallinto-organisaation ja hallintotoiminnan tarkoituksenmukaisesta
jirjestelystd ja kehittimisestd, ovat suurelta osin jddneet vaille tie-
teellistd kisittelyd ja niilld aloilla tapahtuva uudistustyd ei niin ol-
len ole voinut nojautua tieteellisen tutkimuksen antamaan tukeen,
ei sddnnollisissi oloissa, jolloin kehitys hallinnon alalla on hidasta ja
radikaalit reformit harvinaisia, ole muodostunut erityisen silmiin-
pistiviksi. Mutta mitd kauemmaksi tullaan siinnéllisisti oloista, sitd
kipeimmin timi hallinto-opillisen tutkimuksen puuttuminen havai-
taan ja sitd suuremman kiytinnéllisen merkityksen saa hallinto-oppi
hallinto-oikeustieteen rinnalla.” (Mt., 179.)

Merikoski pitdd yhtend hallinto-opin keskeisimmistd kysymysti
“oikeusturvavaatimuksen ja hallinnon tehokkuusvaatimuksen vi-
lisestd tasapainosta ja niiden keskiniisistd suhteista, miki kysymys
taas on liheisessi yhteydessi oikeusvaltio-hallintovaltio erottelun
kanssa” (mt., 180). "Hallinnollinen muodollisuus, jota my®ds arkikie-
lessi huonon kaiun saaneella nimitykselld kutsutaan byrokratiaksi,
tarkoittaa siis parhaassa muodossaan oikeastaan vain taata hallinnolle
varmuuden ja luotettavuuden. Mutta luonnollisesti tarkka muotojen
noudattaminen kiytinndssi paljon jiykentii ja hidastaa hallintotoi-
mintaa.” ”Hallintovaltio tunnustaa, kuten sanottu, hallinnon tehok-
kuuden vaatimuksen oikeusvarmuutta tirkeimmiksi.” (Mt., 181.)

”QOlen tissid koettanut osoittaa, ettd hallinnon muodollisuus ei
suinkaan ole mikiin itsetarkoitus ja etti se ei mydskiin ole vain vir-
kamiesmielivaltaa, jollaiseksi se usein asiantuntemattomilta tahoilta
leimataan virkamieskuntaa vastaan hyokittiessi ja hallintotoimin-
nan yksinkertaistamista vaadittaessa. Hallinnon sidonnaisuus mai-
ritynlaisiin menettelytapamuotoihin on edelli esitetyn tavoin kiinte-
dssd yhteydessi oikeusturvallisuusperiaatteen kanssa. En kuitenkaan
tarkoita viittid, etteiko byrokratiaan kohdistuva arvostelu olisi osaksi

perusteltuakin.” (Mt., 183-184.)
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Merikoski otti varsin voimakkaasti kantaa siihen, etti liiketoi-
minnan yhteydessd kehitettyjd, sininsi joustavia menettelytapoja,
voidaan kylld kidyttad hyviksi tyo- ja toimistoteknillisid parannuksia
suunniteltaessa, mutta ettd “enemmiilti voi hallinto tuskin paljoakaan
niistd kokemuksista hydtyd”.

"Paikysymyksend hallnto-organisatiota jirjestettiessi ei kui-
tenkaan ole oikeusvarmuus- ja tehokkuusvaatimuksen keskeinen
rivaliteetti, vaan kysymys sentralisation ja desentralisation vilisestd
suhteesta, mikd sekin on hallinto-opin keskeisid kysymyksid.” (Mt.,
188.) Muina keskeisini hallinto-opin kysymyksinid Merikoski vield
mainitsee vaatimuksen uudistaa jatkuvasti hallintokoneistoa kehit-
tyvin yhteiskuntaelimin tarpeiden mukaan. Esimerkkini hinelld on
valtiojohtoisen talousjirjestelmin toteuttaminen. Merikoski nikee
hallinto-opin tehtivit laajoiksi ja yhteiskunnallisesti tarkeiksi, joskin
katsoo kirjoituksensa lopuksi, etti erilliseksi tieteenhaaraksi hallinto-
oppia tuskin voidaan kehittii.

Merikoski siis toi — tietddkseni - ensimmiiseni Suomeen aja-
tukset hallinto-opista, ‘Verwaltungslehre’. Vuonna 1946 Merikoski
artikkelissaan ‘Hallinto-organisatoorisia peruskysymyksii’ (Lakimies
1946, 596-607) kirjoitti: “Oikeustieteisiin kuuluvan hallinto-oike-
uden mielenkiinto kohdistuu ensisijaisesti oikeussubjektien vilisiin
oikeussuhteisiin, joiden sisilténi tavallisesti on toisen oikeussubjek-
tin toiseen kohdistuva vaatimus ja mahdollisuus saada timi vaati-
mus erityistd menettelyd noudattaen toteutetuksi. Tdmin ohessa on
myés hallintokoneiston jirjestysmuotoa koskevat kysymykset luet-
tava hallinto-oikeustieteeseen kuuluvaksi (...) Julkinen hallinto eri
ilmenemismuodoissaan on — kuten sanottu — my®ds hallinto-opilli-
sen tutkimuksen kohteena. Mutta hallinto-opillinen tutkimus ei
ole oikeudellista, vaan se voi tarkastella tutkimuskohdettaan muilta
nikokannoilta, kuten esim. historialliselta, sosiologiselta, sosiaalipo-
liittiselta, tilastolliselta, taloudelliselta tai rationaalis-teknilliseltd kan-
nalta. Sen sijaan kun hallinto-oikeus ‘juridisena’ tieteeni kohdistaa
huomionsa piiasiassa voimassa olevaan oikeuteen hakien vastausta
kysymykseen, miten asiat voimassa olevan oikeuden mukaan ovat
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jirjestetyt, voi hallinto-oppi enemmin eteenpiin katsovana, niin sa-
noakseni ‘poliittisena’ ja ‘teknisend’ tieteend asettaa vastattavakseen
kysymyksen, miten niiden pitiisi olla jirjestetyt, miki olisi paras ja
tarkoituksenmukaisin jirjestely (...) Pohjoismaissa hallinto-oppi ei
ole jaksanut muodostua elinvoimaiseksi tieteenhaaraksi.”

Se tieteenala, jota Merikoski hallinto-opilla tarkoitti, oli USA:
ssa 1900-luvun alkuvuosikymmenien aikana syntynyt julkishallinto
(Public Administration). Tdmi kiy ilmi hinen kiyttdmistiin lihteis-
td. Niistd huomattavin on Leonard Whiten teos ’Introduction to the
Study of Public Administration’ (1927). Sen sijaan nk. klassisen hal-
lintoteorian ajatukset kirjoituksissa ndyttivit olevan periisin pohjois-
maisista teoksista. Veli Merikosken ajatuksena oli ensimmiistd kertaa
Suomessa hallinto-oikeudesta erillinen hallinnon tutkimus. Artikke-
lissaan hin otti my®s kantaa sithen, mihin yhteyteen uusi tieteenala
olisi sijoitettava kirjoittaessaan “peruseroavaisuuksista huolimatta
ndyttddkin hallinto-opillinen tutkimus paremmin soveltuvan kytket-
tdviksi hallinto-oikeuden kuin valtio-opin yhteyteen” (mt., 598).

Hallinto-organisatorisina peruskysymyksinid Merikoski piti jo
aikaisemmassa artikkelissaan kisictelemidin kysymyksid oikeustur-
va- ja tehokkuusvaatimusten vilisesti tasapainosta ja niiden vilisistd
suhteista seki sentralisaation ja desentralisaation vilisestd suhteesta.
Uusina alueina hin otti esiin kysymyksen siitd, miki on paras ja tar-
koituksenmukaisin tehtivien jako yleisviranomaisten ja erityisviran-
omaisten sekd valtion omien ja itsehallintoviranomaisten kesken.
My®és ’span of control’ -kysymys (hin ei itse kisitettd kiytd) nousee
esiin, mutta hinelld 1ihinni siind mielessd, ettd mitd olisi missikin
tapauksessa pidettivd enimmiismairini alaisviranomaisten luvulle.

Merikosken ohella merkittivd vaikutus uudenlaisen hallinto-
ajattelun etenemiseen lienee ollut myds eduskunnan oikeusasiamies,
sittemmin valtiosddntdoikeuden professori, Paavo Kastarilla. Hinet
kutsuttiin puheenjohtajaksi vuonna 1952 komiteaan, jonka tehti-
vind oli harkita "valtioneuvoston ja sen ministerididen toiminnan
jarjestimistd yksinkertaisemmaksi, nopeammaksi ja tehokkaammak-
si sekd laatimaan sitd atheutuvat, koko valtioneuvostoa koskevat la-
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ki- ja asetusehdotukset” (KM 12.5.1953, 1-2). Kastari oli ottanut
kantaa valtion keskushallintoa koskeviin kysymyksiin artikkeleissaan
’Eriitd keskushallinnon organisaation erityispiirteitd Pohjoismaissa’
(Lakimies 1946, 608-626) scki 'Ministerididen ja valtioneuvoston
toiminnan rationalisoimisesta’ (Lakimies 1947, 31-61). Jilkimmii-
nen artikkeleista vaikutti suuresti mainitun komitean asettamiseen ja
Kastarin puheenjohtajuuteen siini.

Hallinto-opillisen (tai -tieteellisen) ajattelun tulo valtionhallin-
non uudistamistyshén alkoi vuonna 1955. Valtioneuvosto asetti tuol-
loin komitean, jonka tehtiviksi tuli “tutkia, miten toisaalta valtion
keskushallinto ja toisaalta maakuntaportaaseen kuuluvien alempias-
teisten hallintoviranomaisten toiminta olisi tarkoituksenmukaisella
tavalla jirjestettivid, jotta syntyisi oikea tasapaino sentralisoinnin ja
desentralisoinnin vilille ja edellytykset hallintokoneiston mahdolli-
simman tehokkaalle toiminnalle. Erityisesti olisi tillsin my&s kiinni-
tettdvd huomiota organisaation muovaamiseksi siten, ettd luotaisiin
nykyistd paremmat mahdollisuudet hankkia luotettava kuva eri hal-
linnonhaaroihin kuuluvien edelld mainittujen alempiasteisten hallin-
toviranomaisten tarpeista ja saataisiin eri hallinnonhaarat sopeutu-
maan mahdollisimman tehokkaaseen yhteistoimintaan keskeniin”.
(KM 1958:5,1.)

Komitean toimeksiantoon sisiltyi ajatuksia Merikosken aikai-
semmin viitatuista artikkeleista. Mielenkiintoista komitean tydssi
oli timin kirjoituksen teemojen kannalta se, ettd sen piitoimisena
sihteerini tyoskennellyt Jaakko Uotila kiinnitti komitean periaate-
mietinnossd huomiota sekd Merikosken kirjoituksiin ettd muutoin-
kin klassisen hallinteorian ajatuksiin, tosin pidasiassa pohjoismaisen
kirjallisuuden pohjalta. Uotila laati komitean tarpeita varten erillisen
tutkimuksen tehokkuuden kisitteesti. Siltd pohjalta hin mairitteli
tehokkuuden seuraavaan tapaan:
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1) Ennen kuin hallintotoiminnan tulokset voidaan mitata, on sen ta-
voitteet miiriteltivi mitattavalla tavalla.

2) Mitattavia suureita on ainakin neljii eri lajia, joista kullakin on eri
sisillys. Voidaan mitata a) kustannuksia (costs), b) kiytettyji voima-
varoja (efforts), ¢) suorituksia (performance) seki d) tuloksia.

3) Mittauksia voidaan kidyttdd vastattaessa kahteen kysymykseen, ni-
mittdin a) kuinka riiccdvid (adequate) hallinto on ja b) kuinka teho-
kasta se on. (Mt., 4—7.)

Uotilan varhainen tuloksellisuusmidritelmi on ymmirtiikseni mer-
kittdvd pieni lisd suomalaisen hallintoajattelun kehittimisessd. Meri-
kosken jilkeen Jaakko Uotila oli maamme hallinto-oikeustieteilijoisti
se, joka eniten kykeni vaikuttamaan hallintoteoreettisen ajattelun
omaksumiseen Suomessa.

Komitean arvoon ja samalla Uotilan vaikutukseen kiinnitti huo-
miota myds Jaakko Nousiainen (yleisen valtio-opin professori Turun
yliopistossa 1963—-1993). Arvioidessaan komitealaitoksen merkitysti
empiirisen tutkimuksen tuottajana hin kirjoitti: "Pantakoon kuiten-
kin merkille, ettd v. 1955 asetettu valtionhallinnon organisaation uu-
distamiskomitea pyrki ensimmaiiseni tukeutumaan tydssiin kiyttiy-
tymistieteellisen virtauksen mukanaan tuomiin hallintoteoreettisiin
nikemyksiin.” (Nousiainen 1983, 214.) Turun yliopiston tutkijoista
voimakkaimmin hallinnon tutkimuksen kehitykseen vaikutti Nousi-
aisen ohella Voitto Helander.

Vuonna 1960 Uotilalta ilmestyi hallintoa ja sen kehittdmisti kos-
keva artikkeli seki Politiikka- ettd Lakimies -lehdissd. Artikkelissaan
"Nikokohtia tehokkuudesta, riittivyydestd ja oikeusturvasta julkises-
sa hallinnossa’ (Lakimies 1960, 806-823) hin kirjoitti johdannoksi:
”Kuluneella vuosikymmenelld on pohjoismaisessa tutkimuksessa sen
(oikeusturvan) ohessa pyritty selventimiin myds hallinnon tehok-
kuuden kisitettd. Mihinkiin lopullisiin ja yleisesti hyviksyttyihin
tutkimustuloksiin ei tissi kohden kuitenkaan ole vield pidsty.” (Mt.,
806.)
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Uotila oli myds hyvin hallinnon -kisitteen lanseeraaja kysyes-
sddn “mitd vaatimuksia on julkisen hallinnon nykyisessi yhteiskun-
nassa tdytettivi, ts. mitd ovat ‘hyvin hallinnon’ vaatimukset? Tihin
on vastattava, etti vaatimusten esittiminen ei ole tieteellisen tutki-
muksen tehtivi. Ne eivit voi olla tutkimuksen tuloksena, mutta
kyllikin sen aksiomaattisesti omaksuttuna lihtokohtana. Alempana
esitettdvisti kriterioista ovat eriit positiivisoikeudellisia, kun taas toi-
silla on pikemminkin ’hallintopoliittinen’ luonne.” (Mt., 807.)

Hinen kriteerinsi hyville hallinnolle ovat: 1) Rehellisyysvaati-
mus, jonka mukaan hallintokoneistoon kuuluvien virkamiesten ja
luottamushenkildiden tulee toimia rehellisesti, ilman omanvoiton-
pyyntid. 2) Hallintotoiminnan tulee my®ds eri aloilla olla riittdvid
(riittdvyysvaatimus). 3) Tehokkuusvaatimus, jonka mukaan hal-
lintokoneiston tulee tehokkaasti suorittaa sille kuuluvat tehtivit.
(Vuoden 1958 komitean periaatemietintddn viitaten hin toteaa, et-
td tehokkuuden kisitteend on komitea miiritellyt niin laajasti, ettd
sithen yhteni tehokkuuden tekijini sisiltyy myos oikeusturva.) 4)
Julkisen hallinnon lainalaisuuden periaatteeseen liittyy vaatimus, ettd
viranomaisten tulee noudattaa asioiden kisittelyssi tiettyji oikeus-
turvan kannalta tirkeitd siidoksid ja periaatteita (esim. asianosaisen
kuuleminen, julkisuusperiaate, pddtdsten perusteleminen) (oikeus-
turvavaatimus). 5) Hallintotoiminnan tulee tapahtua kansanvaltai-
sen valvonnan alaisena (kansanvaltaisuusvaatimus). (Mt., 807—808.)
Ryhmittelystiin hin totea, ettd vaatimukset 4) ja 5) ovat saaneet il-
mauksensa positiivisen oikeuden normeissa, mutta ettd riittivyys- ja
tehokkuusvaatimukset eivit ole saaneet tuekseen oikeudellisia sai-
doksii.

Ajatus hallinnon riittdvyydestd on mielenkiintoinen. Alkuaan
ilmeisesti Ridleyn ja Simonin vuonna 1938 esittimi idea ei ole
sdilynyt alan kirjallisuudessa. Tehokkuuden (efficiency) rinnalle on
vakiintunut kisitteend vaikuttavuus (effectiveness), mutta adequate,
Uotilan kidiintimini siis riittdvyys, on tyystin hivinnyt suomalaisesta
hallinnon tutkimuksesta. Edelleen se saattaisi hyvin olla keskeinen
hallinnon arviointikriteeri korostaessaan, etti hallinto voi olla hyvin-
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kin tehokasta, mutta esimerkiksi resurssien puuttumisen vuoksi usein
varsin riittimatonta.

Artikkelissaan Uotila nojaa Ridleyn ja Simonin ideaan, mutta
erddnlaisena innovaationa lisiid ‘tehokkuuden taseeseen’ kaksi lisite-
kijad. Niinpd tuo tase saa seuraavan muodon:

a) kustannukset d) suoritukset
b) kiytetyt voimavarat e) tulokset
¢) haitalliset sivuvaikutukset f) suotuisat sivuvaikutukset

Lisiyksid aiemmin esitettyyn malliin ovat siis kohdat ¢) ja f). Niisti
kirjoittaessaan hinelld ei ole lihdeviitteitd, joten on hyvit perusteet
olettaa hinen kehitelleen niitd itseniisesti. My®s tilli kehittelylld olisi
ymmiirtidkseni arvoa nykypiivin organisaatioiden ja hallinnon evalu-
oinnissa, vaikka idea tietenkin on sininsi tuttu. (Mt., 815-818.) Uotila
padcedi artikkelinsa kirjoittamalla: "Toimenpiteistd, jotka voisivat
edistii seki oikeusturvaa ettd tehokkuutta hallinnon alalla, on ennen
muuta mainittava korkeatasoinen virkamieskoulutus.” (Mt., 823.)

Uotila jatkoi desentralisointia koskevaa tydtidin laatimalla viitos-
kirjan "Pddtosvallan siirtiminen Suomen valtionhallinnossa’ (1963).
Alkulauseeseen hin kirjoitti: "Tdmin tutkimuksen aihe kuuluu osa-
na valtionhallinnon sentralisaation ja desentralisaation ongelmaan.
Kysymys sentralisaatiosta ja desentralisaatiosta, jota alun perin olin
suunnitellut viitoskirjani aiheeksi, osoittautui kuitenkin liian laajak-
si. Se sisiltid myds runsaasti kysymyksii, jotka eivit kuulu oikeustie-
teen piiriin. Niistd syistd olen rajoittanut tutkimukseni koskemaan
tapauksessa Uotilan teos oli huomattava lisi desentralisointia koske-
vaan tutkimukseen. Uotila toimi Tampereen yliopiston julkisoikeu-
den professorina 1966-1990.

Niyttad siled, ettd hallinto-opillinen harrastus hiipui oikeustie-
teilijoiden piirissi Uotilan viitoskirjan jilkeen. Uotila ei itsekiin jat-
kanut ¢illd saralla, vaan siirtyi selvemmin oikeustieteen perinteisille
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aloille sen jilkeen, kun hallinto-opin koulutus kiynnistyi Helsingin
yliopistossa ja kun julkishallinnosta tuli oma oppiala vuonna 1965.

Hallinnon sosiologia

Ennen kuin otan tarkasteluni kohteeksi julkishallinnon professuurin
perustamisen, on syytd kiinnittdd huomiota Paavo Kolin merkityk-
seen hallinnon tutkimukselle. Sosiologi Koli kuului niiden monien
suomalaisten yhteiskuntatieteilijiden joukkoon, jotka olivat kiyneet
Yhdysvalloissa opiskelemassa. Hinet nimitettiin Yhteiskunnallisen
Korkeakoulun sosiologian professoriksi vuonna 1960. Samana vuonna
hin julkaisi teoksen ’Organisaatio ja johtajuus, Johdatus hallinnon
sosiologiaan’. Siini kiytettiin tietddkseni ensimmaisti kertaa ilmaisua
‘hallintotieteet’ (mt., 7). Niitd hin kuvasi kirjoittamalla: ”Vaikka
hallintotieteiden voi katsoa kehittyneen tuntuvasti erityisesti viime
vuosikymmenten aikana, nimi (...) organisaatioperiaatteet ovat si-
ninsi jo vuosituhansia vanhoja. Eri uskontojen pyhit kirjat tarjoavat
arkeologian 16ytdjen ja historian tietolihteiden ohella todisteita siitd,
ettd desentralisointi ja delegointi ovat sininsi ikivanhoja hallinnollisia
taitoja. Jos niet tarkastelemme erditd Vanhan Testamentin organi-
saatioratkaisuja, havaitsemme niiden seki eriiden valtioneuvoston
tuoreiden organisaatiosuositusten® olevan yllittivin yhdenkaltaisia.”
(Mt., 7-8.)

’Johdatus hallinnon sosiologiaan’ (kirjan alaotsikko) on todenni-
koisimmin ensimmiinen suomalainen teos, jossa Weberin byrokrati-
ateoriaa kuvataan varsin seikkaperiisesti. Kirjan sisiltd, ensimmiisen
osan "kokemusperiinen jakso” kisittdd luvut virallinen ja epiviralli-
nen organisaatio, sosiaalisen organisaation erilaiset funktiot, epivi-
rallinen organisaatio, johtamisen erilaiset mekanismit, valtasuhteet ja
valtajiannitykset, hallinnon ongelma teollisessa kulttuurissa, yhteisén
rakenne ja sosiaaliset asenteet. Tissd osassa ”painopiste on toiminta-
jarjestelmien piilorakenteessa seki piilo- ja hdiriotoiminnoissa. Huo-
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miota kiinnitetiin erityisesti sithen, miti odottamattomia seurauksia
on havaittu syntyneen, kun erilaiset jirkeisvaraisesti suunnitellut ja
johdetut toimintajirjestelmit ovat pyrkineet toteuttamaan virallisia
tavoitteitaan muuttuvissa yhteiskunnallisissa olosuhteissa ja moni-
tahoisessa teollisessa kulttuurissa.” (Mt., V.) Kirjan toinen osa on
‘metodis-teoreettinen’. Se jakautuu lukuihin hallinnon tutkimuksen
arvonikokohdat, organisaatiotutkimuksen analogiat ja teoreettiset
alkuolettamukset, hallinnon sosiologian lihestymistavat seki hallin-
non sosiologian teorianmuodostus.

Paavo Koli toi Yhdysvalloista hallinto-, organisaatio- ja johtamis-
tutkimuksen keskeiset oppisuuntaukset. Tissd mielessid *Organisaa-
tio ja johtajuus’ oli epiilemittd suomalaisen hallinnon tutkimuksen
merkkipaalu. Koli kiinnitti huomiota siihen teollisuuspsykologiaan,
jotka nk. Human Relations School ja Human Relations Movement
olivat nostaneet valtaan 1930- ja 1940-luvuilla. Wilbert Moorea
(1947) hin siteeraa seuraavasti: ”Vakavin niihin tutkijoihin suun-
nattava syyte on, ettd he ovat kritisoimatta omaksuneet teollisuuden
oman kisityksen ty6ntekijoisti: manipuloitavana tai persoonattomiin
tavoitteisiin sopeutettavana vilineeni (...) (tillaisten) teollisuudessa
toimivien tutkijoiden yhteiskuntatiede ei ole ihmistiedettd vaan leh-
misosiologiaa.” (Mt., 143.)

Edelld esitetty, ehki jossain mairin vulgaari luonnehdinta so-
siologisesta keskustelusta sisiltyy Kolin teoksen lukuun ’Hallinnon
tutkimuksen arvolihtokohdat’ ja sen jaksoon ‘Manipulatiivinen tut-
kimusote teollisuussosiologiassa’. Analyysissa hallinnon tutkimuk-
sen taustoista selvidi, ettd suomalaiseen hallinnon tutkimukseen ei
1950- ja 1960-lukujen sosiologinen viittely oikein koskaan juurtu-
nut. Kriittinen organisaatio- ja hallintososiologia ei Kolin panoksesta
huolimatta saanut jalansijaa. 1970-luvun alussa uuden julkishallin-
non litke Yhdysvalloissa toi esiin samantyyppistd ajattelua. Suomalai-
sessa sosiologiassa kaikki se jii melko tuntemattomaksi samalla, kun
marxilainen makrososiologia alkoi astua esiin. Muutoinkin Yhdysval-
tain teollisuuspsykologia (tai oikeammin ty6elimin-) -sosiaalipsyko-
logia ja -sosiologia olivat maassamme unohduksissa oikeastaan koko
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1900-luvun koko loppupuolen ajan, vaikka tydelimin tutkimus jo
1980-luvulta lihtien jossain miirin korjasi tilannetta. 1990-luvun
alusta maailmaa valloittanut New Public Management ja manage-
rialismi-ideologia eivit vanhoja teemoja edes tuntuneet tiedostavan.
Joka tapauksessa on tirkeid havaita, ettd intellektuaalisesti korkeata-
soinen viittely organisaatiososiologian piirissi jii lihes tdysin sivuun
suomalaisen hallinnon tutkimuksen alkuvaiheissa.

Taloudellis-hallinnollisen tiedekunnan syntyminen
ja hallinnon tutkimuksen institutionalisoituminen

Maamme hallinnon tutkimuksen kiynnistymisen taustoja ja alku-
vaiheita on kuvattu edelld. Muita syntyvaiheiden merkkeji on aika
helppo tunnistaa paipiirteittiin, mutta kehityskulkuja 1960-luvulla
on vaikea identifioida selkedsti. Vuoden 1960 tapahtumien ja kirjoi-
tusten (Jansson, Uotila) seki hallinto-opin opetuksen kidynnistymisen
jilkeen ndyttid selviltd, ettd tutkimus vauhdittui 1960-luvun puolivilin
tienoilla Tampereella Yhteiskunnallisessa Korkeakoulussa.
Helsingisti siirretty Yhteiskunnallinen Korkeakoulu aloitti toi-
mintansa Tampereella syyskuussa 1960. YKK:ssa oli pitkdin koulu-
tettu myos kuntien virkamiehid. 1960-luvun alussa pohdittiin uu-
sia suunnitelmia. Silloin harkittiin sekd kauppakorkeakoulua ettd
lainopillista tiedekuntaa. Kun Turun yliopisto dskettdin oli saanut
lainopillisen tiedekunnan eiki kauppakorkeakouluhankekaan saanut
kannatusta, sisillytettiin vuonna 1962 laadittuun Kauppakorkeakou-
lukomitean mietint66n ajatus taloudellisen tiedekunnan perustami-
sesta YKK:uun. Vuonna 1963 rehtori Paavo Koli (rehtorina vuosi-
na 1962-1968; vuodesta 1966 alkaen Tampereen Yliopistossa, joksi
Yhteiskunnallisen Korkeakoulun nimi muutettiin) arvioi, etti uusia
akateemisia tehtivid avautuu tulevaisuudessa erityisesti julkisessa hal-
linnossa. Monipolvisten ideointien jilkeen piidyttiin ehdottamaan
korkeakouluun taloudellis-hallinnollista tiedekuntaa. Opetuksen
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hyvin kokonaisvaltaisen suunnittelun sivyttimain aikakauteen, joka
oli alkanut julkisessa hallinnossa. Uuden tiedekunnan perustamista
ei monilla tahoilla havaittava rypistely endd estinyt, vaan perusta-
minen sai tukea mm. korkeakoululaitoksen suunnittelukomitealta.
Valtioneuvoston kantakin oli mydnteinen, ja kansleri perusti talou-
dellis-hallinnollisen tiedekunnan paitokselldin 14.4.1965.” (Sippo-
nen 2010, 1-2.)

Uuden tiedekunnan toiminta-ajatuksesta saa kisityksen rehtori
Kolin puheesta tiedekunnan perustamistilaisuudessa. Uuden tiede-
kunnan kirki olisi hinen mukaansa ennusteanalyysissa, suunnitte-
lussa ja paitoksenteossa. Niin julkisessa kuin myos yksityisyrityksen
hallinnossa vaaditaan “yhi syvillisempii perehtyneisyyttd padtoksen-
teon edellytyksiin ja eri vaiheisiin: tosiasiatietojen hankkimiseen ja
arvioimiseen, toimintamallien laatimiseen, eri vaihtoehdoista aiheu-
tuvien seurausten arvioimiseen, padmairiid koskeviin arvovalintoihin
sekd tehdyn ratkaisun toteuttamiseen.” (Rasila 1973, 214; alkuperiis-
lihde Yhteiskunnallisen Korkeakoulun vuosikertomus 1965-1966,
72.)

Eris henkinen liht6laukaus uudelle koulutukselle oli todenni-
koisesti Tampereen kesiyliopistossa 10.—14.6.1963 jirjestetty yhteis-
kuntasuunnittelun seminaari. Sen jirjestivit Suomalaisuuden Liitto
ja kesiyliopisto. Seminaarin esitelmit, keskustelujen yhteenvedot
sekd sen kolmen jaoston muistiot julkaistiin kirjana "Yhteiskunta-
suunnittelu’ (toim. Kauko Sipponen ja Jouko Hulkko, 1963), jota
luonnehdittiin maamme ensimmdiseksi yhteiskuntasuunnittelua ki-
sitteleviksi yleisteokseksi (mt., 3). Esitelmien pitijit edustivat yhteis-
kuntapolitiikan eri alueita ja olivat silloisia ja tulevia yhteiskunnallisia
keskustelijoita. Armas Nieminen, Viin Paavilainen, Lassi Iharvaara,
Heikki von Hertzen, Paavo Pekkanen, Jussi Linnamo, Jaakko Num-
minen, Pekka Kuusi, Yrj6 Littunen ja Kauko Sipponen tulivat kaikki
tunnetuiksi merkittivini vaikuttajina. Vuonna 1963 ehki huomatuin
oli Pekka Kuusi, jonka teoksen ”’60-luvun sosiaalipolitiikka’ (Porvoo
1961)...suomalainen hyvinvointivaltio oli saanut tahdittajakseen ja
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uskonsa vahvistukseksi” (Sipponen 2010, 1). Tuon seminaarin ja sen
esitelmien pohjana oli vahva ajatus siitd, ettd alan koulutusta on ke-
hitettidvi, maa tarvitsee kaikkien yhteiskuntapolititkan osa-alueiden
suunnittelijoita. Yksi esitelmien pitdjisti oli Kauko Sipponen, jonka
aiheena oli "Paitoksenteosta yhteiskuntasuunnittelussa’® (mt., 101—
112). Aiheensa hin jakoi seuraaviin osiin: pidtoksenteolle asetettujen
vaatimusten kasvaminen, tietojen keruu ja toimintamallien laatimi-
nen, ratkaisu ja sen toimeenpano seki piitoksenteko ja kansanvalta.

Rehtori Kolin tavoitteena oli kehittdd tdysin uudentyyppinen
taloudellis-hallinnollinen tiedekunta. Tiedekunta kaavailtiin organi-
soitavaksi monitieteellisten ongelmakokonaisuuksien ympirille, silli
perinteisen taloustieteilijakoulutuksen ei enii katsottu vastaavan ai-
kakauden tarpeita. Taloudellis-hallinnollinen tiedekunta perustettiin
liheisessi yhteistyossd Tampereen kaupungin ja litke-elimin edusta-
jien kanssa. (Kaarninen - Harjula - Sipponen 2000, 30-31.)

Uuteen tiedekuntaan siirrettiin yhteiskuntatieteellisestd tiede-
kunnasta kunnallispolitiikan professuuri seki julkisoikeuden ja kun-
nallistalouden apulaisprofessuurit. Tampereen kaupungin avun tur-
vin saatiin vuonna 1965 tiedekuntaan 14 uutta virkaa. Syksylld 1965
opintonsa uudessa tiedekunnassa aloitti 425 opiskelijaa. Tiedekunta
jaettiin hallintotieteiden ja taloustieteiden suuntaan, joissa molem-
missa oli mahdollisuus suorittaa kandidaatin (nyk. maisterin) ja li-
sensiaatin tutkinnot seki saada tohtorin arvo. Lisiksi oli mahdollista
suorittaa taloudellis-hallinnollinen tutkinto, joka oikeutti ekonomi-
nimitykseen. Myshemmin perustettiin erillinen ekonomitutkinto ja
lakkautettiin taloudellis-hallinnollinen tutkinto. Tutkintojen tuotta-
masta pitevyydestd annettiin asetus vasta vuonna 1969, jolloin ne
rinnastettiin vastaaviin Helsingin yliopiston ja kauppakorkeakoulun
tutkintoihin. (Rasila 1973, 213.)

Uuden tiedekunnan mydti perustettiin professuureja, joita ei
aiemmin ollut suomalaisissa korkeakouluissa ollut. Sosiaali- ja ta-
lousekologian professuuri oli Suomessa ensimmiinen aluepolitiikan
ja aluesuunnittelun uusia tarpeita vastannut oppituoli. Oppiaineen
nimi vaihdettiin vuonna 1972 aluetieteeksi. Tiedekuntaan perustet-
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tiin Pohjoismaiden ensimmiinen tietojenkisittelyopin professuuri
vuonna 1965. Pohjoismaiden ensimmaiinen julkishallinnon profes-
suuri saatiin niin ikdin vuonna 1965. (Kaarninen - Harjula - Sippo-
nen 2000, 32-33.) Lisiksi tiedekunta sai professorinvirat julkisoi-
keudessa, julkistaloudessa, kansainvilisessi taloudessa, sosiologiassa,
tilastotieteessi ja yrityksen taloustieteessd. Vuonna 1966 tiedekunnan
yhteydessi aloitti matemaattis-filosofinen opintosuunta. Sen taustalla
oli rehtori Kolin “lempiajatus, eri tieteenaloja yhdistidvi matemaat-
tis-filosofinen tiedekunta”, joka kuitenkin jii valtion suhtautumisen
vuoksi perustamatta. (Rasila 1973, 215.)

Tiedekunta saavutti asteittain muotonsa 1960-luvun lopulla.
Taloustieteiden opintosuuntaa edustivat kansantaloustiede (yleinen,
kansainvilinen ja julkinen), yrityksen taloustieteet (yrityksen hallin-
to, markkinointi ja laskentatoimi), matemaattis-filosofista opinto-
suuntaa matematiikka, filosofia, tilastotiede ja tietojenkisittelyoppi,
sekd hallintotieteiden opintosuuntaa sosiaali- ja talousekologia, kun-
nallispolitiikka, sosiologia, julkisoikeus ja julkishallinto.

Uuden tieteenalan perustaminen ei ole yksiselitteinen asia. Kyse
voi olla jonkin intellektuaalisen tradition, pitkihkon aikaa kestineen
ja hyvin tuloksia saavuttaneen tutkimusalan vakiinnuttamisesta. (Ks.
esim. Palonen 1983.) Niiin ei ollut Tampereen tapauksessa. Kyse voi
olla my®s yliopistojen ulkopuolisten tahojen kiytinnéllisesti intres-
sistd, joka konkretisoituu esim. lahjoitusprofessuurina. Aivan niin-
kddn ei Tampereen julkishallinnon professuuria saatu. Tavallisimmin
uusi tieteenala kuitenkin perustetaan kansainvilisten esimerkkien
mukaan. Julkishallinnon oppituoli saatiin Tampereelle ilmeisesti juu-
ri ndin. Toki sithen tarvittiin my®s sosiaalista tilausta, jotta rahoitus
uutta virkaa varten jirjestyi.

Kauko Sipponen kertoi noista ajoista taustoja valaisevalla tavalla
vuonna 2010: "Uutta tiedekuntaa valmistellessaan Paavo Koli kutsui
puolisen tusinaa nuorta tohtoria yhteiskuntatieteen eri aloilta ja toi-
voi heidin ryhtyvin hoitamaan professuureja taloudellis-hallinnol-
lisessa tiedekunnassa. (...) Jaakko Uotilan oli ajateltu erikoistuvan
julkisoikeuteen ja minun julkishallintoon. Tihin mukauduimme,
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vaikka mietiskelinkin, eiké kompetenssimme oikeastaan ollut piin-
vastainen. Uotilan kirjoittama periaatemietinté (Valtionhallinnon
organisaation uudistamiskomitea 1958) perustui niet olennaisesti
tuolloisten julkisten organisaatioiden tunnetuimpien asiantuntijoi-
den tuotantoon: Gunnar Heckscher, P Meyer, Herbert A. Simon,
Dwight Waldo. Mini olin ehtinyt tutustua organisaatioiden hallin-
toon oikeastaan vasta 1960-luvun alussa pitkilld yrityshallinnon ke-
sikurssilla Bergenin kauppakorkeakoulussa. Tuohon aikaan en tien-
nyt, voitaisiinko sielld saatua oppia soveltaa julkiseen hallintoon.”
(Sipponen 2010, 3.)

Kauko Sipponen nimitettiin julkishallinnon professoriksi vuon-
na 1967. Samana vuonna hin julkaisi teoksen "Paitoksenteko kan-
sanvallassa’, joka tiivisti hidnen ajatuksensa yhtailed siitd, millaista tuo
kirjoituksessaan "Padtoksenteosta yhteiskuntasuunnittelussa® hin oli
sitoutunut voimakkaasti kansanvaltaisuuteen ja kritisoinut autoritaa-
rista kokonaisvaltaista suunnittelua. Mutta usko parempaan eli sy-
vissd. Hin kuvaa yhteiskuntasuunnittelun nousun aikaa kertomalla:
"Nykyajan opiskelijoiden on varmaan vaikea oivaltaa, miten opti-
mistisesti ja eliminhaluisesti sodista suhteellisen koyhind selviytynyt
suomalainen yhteiskunta aloitti 1960-luvun.” (Mt., 1.)

Usko parempaan, vauraampaan ja tasa-arvoiseen yhteiskuntaan
oli yhteiskuntasuunnittelun ectos. Se aloitti Suomessa suunnittelun
aikakauden, hieman samaan tapaan kuin Yhdysvalloissa, jossa demo-
kraattien ‘Great Society’ -ideologia oli 1960-luvun alkupuoliskolla
vahvassa nousussa

Vuoden 1963 artikkeli "Piidtoksenteosta yhteiskuntasuunnitte-
lussa’ oli ilmeisesti perustana Kauko Sipposen teokselle "Paitoksen-
teko kansanvallassa’ (1967). Tuosta kirjasta tuli uuden tieteenalan
paradigmaattisin teos yli kymmeneksi vuodeksi. Sen avulla Sipponen
myos sai pitevyyden julkishallinnon professuuriin, silld sekd hinen
viitoskirjansa "Lainsdddintovallan delegoiminen’ (1965) ettd aikai-
semmat kirjoituksensa olivat kosketelleet valtiosidntsoikeudellisia
kysymyksii.
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Alkusanoissaan Sipponen kirjoittaa: “Tutkimusta suorittaessani
olen todennut, ettd hallinnon tutkimuksen kisitteellinen jirjestelmi
on periti puutteellinen. Téstd havainnosta on saanut alkunsa selvi-
tys pddtoksenteosta kansanvallassa.” (...) "T4min tyon edistyessd on
kiynyt selviksi, ettd paitoksenteon selittiminen on laaja ja moni-
puolinen tutkimustehtivi; tutkimukseni suhteellisen yksinkertai-
sine malleineen on oikeastaan vain johdanto piitdksenteon tutki-
mukseen. Kun kuitenkin hallinnon tutkimus on maassamme vasta
alkuvaiheessaan ja kun opiskelijat ja muut alan harrastajat tarvitsevat
kipedsti paipiirteistikin esitystd padtoksenteosta, olen pitinyt tarkoi-
tuksenmukaisena saattaa tutkimukseni jo tissi vaiheessa julkisuu-
teen.” (Mt,, 5.)

Sipposen teoksen rakenne on mielenkiintoinen. Kirja sisiltdd ai-
neksia varsin monilta aloilta. Johdantoluvussa hin kuvaa ensinni or-
ganisaatioiden tutkimusta ja pohtii sitten laajasti kysymysti organi-
saatiotutkimuksen ja valtio-opin suhteista. Sipponen oli suorittanut
myos valtiotieteiden kandidaatin (nyk. maisterin) tutkinnon piiai-
oikeastaan valtio-opillinen teos, vaikkei Anckar (1983) ottanut sitd
lainkaan huomioon aikaisemmin tarkastellussa kirjoituksessaan hal-
linnon tutkimuksen tilasta.

Sipponen kuvaa tutkimuksensa tehtivii ja tavoitteita seuraavasti:
hestyn tutkimusaihetta lihinni valtio-opin kannalta ja sille ominaisia
metodeja kiyttien, mutta pitien koko ajan mielessi, ettd tutkimus-
tuloksilla on nihtivisti merkitysti myés yleiselle organisaatiotutki-
mukselle. (...) Poliittisen prosessin ulkoisesti merkittdvin ja tirkein
tapahtuma on kansanedustuslaitoksessa tai muussa ylintd poliittis-
ta valtaa kiyttivissd suoritettu pditos eli ratkaisu. Silli tarkoitetaan
sellaista eri vaihtoehtojen vililld suoritettua valintaa, joka osoittaa
valinnan tehneen henkilén tai ryhmin pyrkimyksii.” (Mt., 27-28.)
"Tavoitteenani on poliittista padtoksentekomenettelyd koskevan al-
keismallin esittiminen; se on ankarasti ottaen meta- tai esiteoreetti-
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nen tutkimustehtivi, joka on tarpeen ennen testattavien hypoteesien
muodostamista ennen niiden testaamista.” (Mt., 34.)

Sipponen kuvaa ja analysoi teoksessa pditoksentekomenettelyd
(m) makromielessi. "Mikili tarkoitan organisaation puitteissa eli pai-
toksentekojirjestelmissid tapahtuvaa piidtoksentekomenettelyn ko-
konaisuutta, kiytin termid pdditiksentekomenettely(m). Sitd koskeva
malli on pdiitiksentekomenettely(m). Jos taas kysymyksessi on piitok-
sentekojirjestelmin osatekijin piitoksentekomenettely, jirjestelmin
nettely lihinni ratkaisua tarkoittavana menettelyni, puhun pelkis-
tddn pidtoksentekomenettelystd.” (M., 37.)

Keskiossd oli siis yhteiskuntasuunnittelu valtakunnan, ldinin,
seudun ja kunnan tasoilla. Tutkimuksen ensimmaisessi osassa kuva-
taan organisaatioiden tutkimuksen ja sen ja valtio-opin suhteita sekd
kuvataan paitoksentekomenettelyi koskeva kisitejirjestelmi. Toises-
sa, varsinaisessa tutkimusosassa Sipponen tarkastelee pidtoksentekoa
vaiheittain. Suunnitteluvaibe sisiltid jaksot 1) tietoisuus suunnitte-
lun tarpeesta ja suunnittelun aloittaminen, 2) olettamus yleisistd ja
erityisalan pdimairistd, 3) selvitys yhteiskunnallisesta tilanteesta ja
sovellutuista toimenpiteistd, 4) ennusteiden laatiminen, 5) tarken-
nettu olettamus paimairisti, 6) tarpeiden mittaaminen, 7) voimava-
rojen arvioiminen, 8) toimintamallien valmistaminen ja 9) julkinen
keskustelu. Ratkaisuvaibeessa pohditaan asioiden kisittelyd edus-
tuselimissd, etujirjestdjen ja -ryhmien toimintaa seki edustuselinti
ja tutkimustydtd. Téytintoonpanovaibeessa esilli ovat ratkaisun jul-
kistaminen, ratkaisun tulkitseminen ja tulkinnasta tiedottaminen,
ratkaisun toteuttaminen (alalukuna rikosjutussa laaditun péytikirjan
julkisuus), seurausten vertaaminen tavoiteltuihin padmidriin seki
ratkaisun kritiikki. Toisen osan viimeisessi jaksossa keskustelua kiy-
diddn otsikon "Pidtoksentekomalli(m) ja yhteiskunta alla paitoksen-

kolmannessa osassa ovat mukana suunnittelun jirjestely eri maissa,

49 -



tulo- ja menoarvio suunnittelun vilineend seki suunnittelukoneisto
Suomessa.

Kauko Sipposen teos osoittaa suurta lukeneisuutta. Sen sisillon
arvoa nostaa huomattavan laaja esimerkkien kiyttd. Vaikka kirjoit-
taja osoittaa tuntevansa Lindblomin ajatukset inkrementalismista
(mt., 77), ja mydntid niiden olevan realistisempia kuin tiydellistd
rationaalisuutta suosittavat suunnittelumallit, on teos kuitenkin ko-
konaisvaltaisen rationaalisen yhteiskuntasuunnittelun hengessi laa-
dittu. Se myos rakensi suomalaiselle hallinnon tutkimukselle ensim-
miisen selvisti paradigmaattisen perustan, joka osoitti vahvasti tietd
1970-luvun suunnittelu-Suomelle.

Sipponen toimi julkishallinnon professorina vuosina 1967—
1974. Tuon ajan julkaisuista kiinnostavia ovat hallinnon tutkimuksen
suuntautumisen kannalta lyhyehko artikkeli "Yhteiskuntasuunnitte-
lun hallinto’ vuodelta 1968 ’Yhteiskuntasuunnittelu II” -teoksessa se-
ki oppikirja Johdatus julkiseen hallintoon’ (1973). Tuota teosta hin
laajensi myshemmin Jyviskylin yliopiston dosenttina. Julkaisu oli
nimeltdin Luentoja julkishallinnosta (1978).

Hallinnon tutkimuksen kehityksestd 1970-luvulla

1970-luku oli Suomessa suunnittelun huikean nousun kausi. Yh-
dysvalloissa vuonna 1965 aloitettu PPBS (planning, programming,
budgeting system), joka oli Robert McNamaran johdolla maan puolus-
tusvoimien piirissd kehitetty kokonaisvaltainen suunnittelujirjestelma,
oli presidentti Johnsonin ja demokraattisen puolueen suuri saavutus.
Ajatuksena oli rakentaa Great Society, oikeudenmukainen ja tasa-arvoi-
nen yhteiskunta. Ideaa kehiteltiin nopeasti Euroopan maissa. Ranska
loi oman, hyvin toimivan suunnittelujirjestelminsi. Samoin tekivit
Hollanti, Iso-Britannia ja Ruotsi ja moni muu maa. My6s Suomesta
oli tehty opintomatkoja Yhdysvaltoihin. Suomessa rakennettiin hyvin-
vointivaltiota etenkin sen jilkeen, kun nk. kansanrintamahallitus oli
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vuonna 1966 syntynyt. Valtiovarainministerion suunnittelusihteeristd
muodostettiin. Vuonna 1968 uudistettiin valtion tulo- ja menoarviota
siten, ettd siirryttiin tehtiviperustaiseen budjetointiin. Samoihin aikoi-
hin alettiin luoda lihes kaikille hallinnonaloille omia sektorisuunnitte-
lujdrjestelmii. Julkinen sektori kasvoi nopeasti. Kuntien palveluksessa
lopulle. My®s yliopistolaitos laajeni voimakkaasti.

Teoreettista ajattelua hallitsi yleinen systeemiteoria, joka oli
asteittain kehittynyt Yhdysvalloissa ja Iso-Britanniassa muutaman
vuosikymmenen aikana. Sithen nojaava kontingenssiteoria lopetti ai-
kakauden, jolloin yrityksen tai muun organisaation tehokkuuden ja
menestyksen avaimia oli etsitty yksinomaan organisaation sisdisesti
elimisti ja toiminnasta. Ymmiirrys siitd, etti siilyikseen ja edistyik-
seen oli oltava avoin ja adekvaatisti ympiristojen muutoksiin sopeu-
tuva, nosti esiin strategisen suunnittelun keskeiset ajatukset. Suun-
nittelun aikakaudella my6s johtamisopit saivat uusia ideoita. Peter
Druckerin ja hinen tydtovereidensa jo 1940-luvulta lihtien kehitte-
lemi tavoitejohtaminen levisi yritysten maailmasta julkiseen hallin-
toon. Yleensikin liiketaloudelliset ajatukset alkoivat hitaasti vaikut-
taa julkisten organisaatioiden johtamiseen, vaikkakin valta-aseman
ne saavuttivat vasta 1990-luvulla.

Yhteiskuntatieteiden piirissi 1960-luvun loppu ja uuden vuosi-
kymmenen alku merkitsivit myds hyvin erilaisen ajan alkua. Syys-
kuussa 1968 pidettiin Syracusen yliopiston Minnowbrookin konfe-
renssikeskuksessa nuorten julkishallinnon tutkijoiden konferenssi.
Taustalla oli Dwight Waldon mukaan se, ettdi American Academy
of Political and Social Science oli joulukuussa 1967 jirjestinyt kon-
ferenssin nimeltd “Theory and Practice of Public Administration’.
Tilaisuutta pidettiin hyvin onnistuneena. Huolta heritti kuitenkin
se, ettd paikalla ei ollut juuri lainkaan nuoria tutkijoita. Tdmi johti
ajatukseen erityisen nuorten tutkijoiden konferenssin jirjestimisesti.
(Ks. Marini (ed.) 1971, viii-xix.)

Tuolloin Yhdysvalloissa elettiin kuohuntavaihetta. Maa oli sy-
villi sodassaan Vietnamissa. Erityisesti opiskeleva nuoriso vastusti
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sotaa — ja moni halusi vilttdd kutsunnat. Poliittinen kritiikki vastusti
‘establishmentia’, voimassa olevaa valtajirjestelmii. Taistelut yliopis-
tojen kampuksilla olivat rajujakin. Opiskelijoita kritisoitiin vasem-
mistolaisiksi tai kommunisteiksi.

Rotuongelmat Kirjistyivit, oli poliittisia murhia ja murhayrityk-
sid. Heikko julkinen terveydenhuolto ja sosiaaliturva antoivat aihetta
kritiikkiin etenkin kun demokraattisen puolueen Kennedyn ja John-
sonin lupaama ’Great Society’ ndytti jadvin toteutumatta. Julkishal-
linnon opiskelijat arvostelivat voimakkaasti omaa tieteenalaansa siiti,
ettei se millddn tavoin niyttinyt reagoivan yhteiskunnallisiin, ongel-
miksi koettuihin asioihin.

Uuden julkishallinnon liikkeelld oli edelli mainittujen yhteis-
kunnallisten tekijoiden lisiksi myos kahdentyyppisid tieteellisid taus-
tatekijoitd. Yleisid yhteiskuntatieteellisid taustatekijoitd oli ensiksikin
vuonna 1962 ilmestyneen Thomas Kuhnin teoksen ’Structure of
Scientific Revolutions™ aikaansaama massiivinen keskustelu. Tieteel-
listen vallankumousten rakenteen idea — vaikkakin se oli rakennettu
ajatellen luonnontieteitd — sai yhteiskuntatieteilijit, mukaan lukien
hallinnon tutkijat, pohtimaan omien tieteenalojensa ”paradigmakrii-
sejd”.

Erityisesti Minnowbrook-ryhmin vaatimukset uudesta julkis-
hallinnosta, joka olisi yhteiskunnallisesti relevanttia, yhteiskunnan
kehityksen tarpeita vastaavaa ja tasa-arvoa tihdentividd merkitsivit
vaatimusta uusin lihestymistavoin etenevisti tutkimuksesta. Frede-
ricksonin tiivistelmd Minnowbrook-ryhmin "uudesta julkishallinnos-
ta tihdensi, ettd julkishallinnon keskeinen sisilté on oikeastaan aina
ollut tehokkuus. Traditionaalinen julkishallinto oli pyrkinyt vastaa-
maan kysymyksiin 1) kuinka voidaan tarjota enemmiin tai parempia
palveluja saatavissa olevin resurssein tai 2) kuinka voidaan siilyttid
palvelutaso kiyttimilld resursseja nykyistd vihemmin. (Frederickson
1971.) Uusi julkishallinto asetti tehokkuuden sijaan keskeiseksi ar-
voksi tasa-arvon. Ajattelu kulki suunnilleen niin: Kun pluralistinen
jirjestelmi systemaattisesti diskriminoi niitd vihemmist6ji, joilla ei
ole poliittisia ja taloudellisia resursseja, mutta samanaikaisesti palvelee
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niitd ryhmid, joilla niitd resursseja on, uuden julkishallinnon keskei-
seksi sisillolliseksi arvoksi on otettava vallitsevan polititkan (policy)
muuttaminen. Koska hallintohenkilst eivit koskaan ole neutraaleja,
uuden julkishallinnon tehtivini on uudistaa heidin arvomaailmaan-
sa niin, etti se edistiisi seki hyvii hallintoa etti sosiaalista tasa-arvoa.
Uusi julkishallinto pyrkii muuttamaan kaikkia niitd politiikkoja ja
rakenteita, jotka systemaattisesti estdvit yhteiskunnallisen tasa-arvoi-
suuden toteutumista. Uusi julkishallinto pyrkii muutokseen olemalla
toisen sukupolven behavioralismia’, jolloin se on vihemmin yleisti
mutta enemmiin julkista, vihemmin deskriptiivisti mutta enemmin
preskriptiivistd, vihemmin instituutio-orientoitunutta mutta enem-
min asiakasorientoitunutta, vihemmain neutraalia mutta enemmin
normatiivista mutta ei silti vihemmin tieteellistd. Uuden julkishal-
linnon keskeiseni tutkimuskohteena on nelji yhteiskunnallista pro-
sessia, jakeluprosessit, integratiiviset prosessit, raja- tai vaihtoprosessit
(boundary-exchange) seki sosioemotionaaliset prosessit.

"Uusi julkishallinto’ Fredericksonin kuvaamassa mielessi merkit-
si selvisti enemmin ohjelmanjulistusta kuin mitiin teoreettisesti pe-
rusteltua suuntaa julkishallinnolle. Yhteistd siind muiden, myhem-
min suoritettujen julkishallinnon teoreettisen tilan luonnehdintojen
kanssa oli kritiikki sekd julkishallinnon traditionaalista teoriaa ettd
nk. hallintotiedettd tai tieteellistd julkishallintoa kohtaan. Yhteisti
oli my®s vaatimus keskeisten tutkimuksen kohteiden muuttamisesta
paremmin "poliittisen’ ja ’taloudellisen’ ymmirtiviin suuntaan.

DETA-projekti

Suomen Akatemia aloitti oman suunnitteluaikansa 1970-luvun alussa.
Tuolloin miiriteltiin suomalaisen tutkimuksen sellaiset painopiste-
alueet, joita akatemia halusi edistdd. Yksi nidistd painopistealueista
oli demokratia ja tasa-arvo suomalaisessa yhteiskunnassa. Osittain
poliittisen, osittain tiedepoliittisen kamppailun jilkeen rahoitusta
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annettiin kahdelle rinnakkaiselle projektille. Toinen oli TANDEM,
toinen DETA, jotka molemmat toimivat tdysin toisistaan erillisini.

DETA -projekti tuotti 31 julkaisua (Heiskanen 1977, 437-438).
Hanketta on perusteltua pitid ensimmiisend ja samalla toistaiseksi
viimeiseksi jiineeni suurhankkeena suomalaisessa hallinnon tutki-
muksessa, vaikka sen piidpaino olikin politologisessa policy-analyyt-
tisessa tutkimuksessa. Samalla se oli huikean kunnianhimoinen,
tuottelias ja merkittivd ensimmiinen suomalainen tutkimus gover-
nance-aiheesta.®

Projektin piddraportti on sen johtajan, Ilkka Heiskasen tutkimus
‘Julkinen, kollektiivinen ja markkinaperusteinen. Suomalaisen yh-
non kehitys ja kehittiminen 1960- ja 1970-luvuilla’ (1977). Heiska-
nen kirjoitti: “T4min raportin viimekiden tavoitteena on maamme
poliittis-hallinnollisen jirjestelmin toimivuuden analyysi ja arviointi
demokratian ja tasa-arvon perspektiivisti lihinnid 1960- ja 1970-lu-
vun kokemusten perusteella” (mt., 1). Ja edelleen: "Soveltava politii-
kan ja hallinnon tutkimus on — ainakin linsimaisessa ei-marxilaisessa
muodossaan — ollut selvisti kahtiajakoista. Toisaalta meilld laaja-alai-
nen filosofiselta perustalta lihtevi ‘hyvin’ tai ‘oikeudenmukaisen’ po-
liittisen jirjestelmin analyysi, jolla on suora yhteys alueen sellaisiin
klassikkoihin kuten Platon, Aristoteles, Mill, v. Stein ja Hegel. Titd
perinnettd on tukenut laaja kriittinen tutkimus, joka on kohdistu-
nut byrokratian, massayhteiskunnan, teknokratian ja managerismin
sekid poliittisen osallistumisen ongelmiin. Toisaalta taasen 15ytyy ka-
pea-alaista poliittisten jirjestelmien toimivuuden analyysia ja tekno-
kraattista hallinnon suunnittelua, joka on tihdinnyt joko spesifisten
poliittis-hallinnollisten ongelmien ratkomiseen tai hallinnon tekno-
kraattisten suunnittelumenetelmien ja tekniikkojen kehittimiseen.
Titd perinnettd on myds tukenut voimakas empiirinen tutkimus
(esim. poliittisen kommunikaation, poliittisen aktiivisuuden, organi-
saatioiden rakenteen ja informaatiojirjestelmien tutkimus, henkilos-
tohallinnon tutkimus). Vasta kymmenen viime vuoden aikana nimi
kaksi perinnettd ovat selvistikin lihentyneet toisiaan siten, etti lupa-
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uksia synteesistd, laaja-alaisesta ja uudesta empiiriseen tutkimukseen
perustuvasta politiikan ja hallinnon soveltavasta tutkimuksesta on
nikyvissd.” (Mt., 1-2.)

Lupaavana pidettivid kehityssuuntia Heiskanen osoittaa 12. Niis-
td kannattaa tissd yhteydessi nostaa esiin muutama. T4llaisia ovat: ”1.
Kapea-alaisen poliittisen kiyttiytymisen tutkimuksen viistyminen
poliittisten ja hallinnollisten jirjestelmien tuotosta tutkivan policy
analyysin tieled. 2. Perinteisten byrokratian teorioiden muuttuminen
‘nykyolosuhteita’ paremmin vastaaviksi teknostruktuuriteorioiksi. (...)
11. Siirtyminen yleispitevini pidetyistd organisaatioteorioista konteks-
tuaalisiin (ympiristosidonnaisiin) organisaatioteorioihin.” (Mt., 3-5.)

Pitkahko sitaatti Heiskasen tilannearviosta on toki yhden tutki-
jan oma arvio. Nuoremmille tutkijoille se ymmiirtiikseni kuitenkin
tuo esiin merkittivid havaintoja 1970-luvun loppupuolen tilanteesta,
ja puoltaa siten paikkaansa 1960— ja 1970-lukujen hallinnon tut-
kimuksen piilinjojen kehityksen hahmottelussa. Suomen poliittis-
hallinnollisen jirjestelmin kehitykseen hankkeen esiin nostamat
ongelmat alkoivat vaikuttaa oikeastaan vasta kymmenkunta vuotta
projektin paittymisen jilkeen, jolloin parlamentarismin vahvistami-
nen yhtiiltd ja hallinnon hajauttaminen toisaalta kiynnistyivit ja
alkoivat muuttaa suhteellisen jiykistynyttd ja rakenteellisesti muut-
tumatonta hallitsemisjirjestelmii uusiin suuntiin.

Hallinnon tutkimuksen ja kehittimisen yhteisty6 alkaa

1960-luvun lopun etsintivaiheiden jilkeen alkoi tutkimus Tampereen
yliopiston julkishallinnon laitoksella tuottaa tulosta. Ensimmiinen
perusteellinen empiirinen tutkimus oli Antti Talkkarin Virkamies-
kunnan kasvu Suomessa (1971). Se oli huolellinen tutkimus aiheesta
ja oli kauan keskeinen lihdeteos suomalaisessa julkisen hallinnon
tutkimuksessa.® Valmistuttuaan Talkkari meni ensimmiiseni hallinto-
tieteiden maisterina toihin valtiovarainministerién jirjestelyosastolle,
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jossa virastovaltuutettu Seppo Salmisen johdolla alkoi miiritietoinen
hallinnon kehittdmisen ja tutkimisen yhteistys. Samalla alkoi timin
vuonna 1944 kiynnistetyn valtiohallinnon keskitetyn kehittimisen
yksikén voimistaminen.

Seppo Salmisen panos suomalaisen julkisen hallinnon tutki-
muksen ja sen soveltamisen edistdjini oli huomattava. Hin jirjesti
hallinnon ja sen tutkimuksen ja kehittimisen seminaareja, teetitti
alan yliopistollisille laitoksille graduaiheluetteloita ja oli aktiivisesti
mukana valtionhallinnon sisdisessi kehittdmistydssi komiteoissa,
tydryhmissd ja esitti terdvid puheenvuoroja. Yksi hinen johtamistaan
suurista hankkeista oli Valtion keskushallintokomitean ty6. Sen yhte-
ydessi aloitettiin myds tutkimusyhteistyd yliopistojen kanssa.

Valtioneuvosto asetti vuonna 1974 komitean, joka otti nimek-
seen "Valtion keskushallintokomitea’. Komitean tehtiviksi tuli ”1.
selvittidd, onko ministerididen vilinen tehtivijako ja niiden yleinen
toimialojen miirittely, valtion tehtivien hoidon kannalta tarkoituk-
senmukainen, sekd tehdd ehdotuksensa tarpeellisiksi muutoksiksi,
2. selvittdd ministerididen ja niiden alaisten virastojen ja laitosten
muodostaman valtion keskushallinnon kehittimisessi noudatettavia
yleisid periaatteita.” (Valtion keskushallintokomitean I osamietints,
KM 1975: 120, 3.)

Kokonaisuudessaan komitean tyd jatkomietintdineen oli huo-
mattava lisd ja piristysruiske maamme julkiseen hallinnon tutkimuk-
selle. Komitean puheenjohtajaksi kutsuttiin virastovaltuutettu Seppo
Salminen. Hinen lisikseen komiteassa oli viisi valtion keskushallin-
non virkamiesti ja kaksi professoria. Komitean avuksi asetettiin po-
liittisin perustein valittu asiantuntijaryhmi puheenjohtajanaan Jacob
Séderman. Kdytinndssi asiantuntijaryhmi toimi komitean jaostona.
Ensimmiisessi mietinndssddn komitea keskittyi valtioneuvoston or-
ganisaatioon ja toimintaan, keskusvirastojen ohjauksen kehittimi-
seen sekd ministerididen toimialojen tarkistamistarpeeseen, siis teh-
tdvidn yksi.

Komitea jatkoi tydtidin ja julkaisi useita niteitd. Tdmin kirjoi-
tuksen kannalta mielenkiintoisin on komitean II osamietintd, nide 1
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(KM 1978:22), joka keskittyi komitean toimeksiannon toiseen teh-
tividn. Poikkeuksellisen laajassa ja perinpohjaisessa mietinndssi (518
s.) komitea selvitti ensinni keskushallinnon organisaatiossa ja toi-
mintatavoissa tapahtunutta muutosta: hallinnon kasvua ja tehtivien
muutosta, rakenteellisia muutoksia keskushallinnossa, keskushallin-
non toimintatavoissa ja henkiloston kiytdssi tapahtuneita muutoksia
seki tapahtuneen kehityksen arviointia.

Ensimmiisessi piidluvussaan komitea totesi, ettd samankaltai-
sia laajoja hankkeita olivat aikaisemmin olleet: perustuslakikomitea
(1917), virastokomitea (1920-1924), virastoja ja virkamiesoloja ki-
sitellyt komitea (1927), valtioneuvoston ohjesiintokomitea (1943),
valtioneuvoston rationalisointikomitea (1953), valtionhallinnon or-
ganisaation uudistamiskomitea (1955-1963), pddministeri Paasi-
on tydryhmi (1967), yhteiskuntasuunnittelun organisaatiokomitea
(1968), paikallishallintokomitea (1973), viliportaanhallintokomitea
(1974) ja valtiosddntokomitea (1974 ja 1975). (KM 1978, 2.) Ko-
mitea kiinnitti huomiota my®s sithen, miten tutkimatonta valtion-
hallinto oli ollut. Se mainitsi, ettd tutkimukseen perustuvaa tietoa
uudistushankkeiden pohjaksi ei ole ollut liheskddn riitcivisti. ”Yhte-
niisid valtionhallinnon tai keskushallinnon kehityskuvauksia on ollut
niukalti. Lihdeaineistoa ovat tarjonneet lihinni Valtioneuvoston his-
toria 1917-1966, Deta ja Tandem’-projektien tutkimukset, Tampe-
reen yliopiston ministerigtutkimuksen raportit, muutamat viimeai-
kaiset komiteanmietinnét seki erdit yhteiskunta- ja oikeustieteelliset
teokset ja lehtiartikkelit. Komitea ei sen tarpeisiin teetettyd ministeri-
otutkimusta lukuun ottamatta ole katsonut mahdolliseksi kiynnistidid
kehityspiirteiden perusteellisempaa selvitystd.” (Mt., 17.)

Ministeriétutkimus oli Tampereen yliopiston julkishallinnon lai-
toksella toteutettu hanke. Siti johti sivutoimisesti vt. professori Juha
Vartola tutkijoina Ari Salminen® ja Kimmo Tynkkynen. Hankkeen
tilasi siis valtiovarainministerion jirjestelyosasto keskushallintokomi-
tean tyoskentelyn avuksi. Hanke tuotti nelji raporttia: Ari Salminen-
Kimmo Tynkkynen: Ministerididen johtamiseen ja organisaatioon
liittyvistd ongelmista ja kehittimismahdollisuuksista. Ministerigtut-
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kimuksen haastatteluihin ja kyselytutkimukseen perustuva selvitys.
Osaraportti I. (2/1976), Juha Vartola: Valtionhallinnon kehittimispe-
riaatteista. Osaraportti 2 (1/1977), Ari Salminen-Kimmo Tynkkynen:
Ministeriétason varainhoitoprosesseihin ja yhteistoimintamuotoihin
liittyvistd ongelmista ja kehittimismahdollisuuksista. Osaraportti 111
(2/1977) seki Juha Vartola: Ministerididen rakenteesta. Ministeri-
otutkimuksen osaraportti IV (3/1977). Kaikki raportit ilmestyivit
siis julkishallinnon julkaisusarjassa. Yhdessi ne toivat lisin suoma-
laiseen julkishallinnon tutkimukseen kuvaamalla sekd ministerididen
toiminnan arkea, ongelmia ja kehittimistarpeita (erityisesti Salmisen
ja Tynkkysen johtavien virkamiesten haastatteluihin perustuvat tut-
kimukset) sekd kuvaamalla ministerididen rakenteellista kehitystd ja
hallinnossa noudatettuja kehittimisperiaatteita.

Valtionhallinnon kehittimistyén keskeisiksi toimintaperiaat-
teiksi osoittautuivat tutkimusten mukaan seuraavat: Maamme val-
tionhallinnon kehittdmistyén suunnittelu on pidasiassa tapahtunut
komiteatyoni. Kehittimistoiminnan lihtokohdat ovat olleet yhtiiltd
hallintokoneistoa koskevan lainsiidinnon mukauttamisessa vastaa-
maan jo asiallisesti tapahtunutta kehitysti, toisaalta tarpeessa hillitd
valtion menojen kasvua. Myshemmin on lisiksi painottunut tarve
integrointiin ja koordinointiin, koska hallintokoneisto on kasvanut,
eriytynyt ja tullut vaikeammin ohjattavaksi. Kehittimisen tavoitteina
ovat olleet oikeusvarmuus ja taloudellisuus, sitten myos tehokkuus ja
suunnitelmallisuus, vaikuttavuus ja kansanvaltaistaminen. Peruskei-
noina kehittimistydssi ovat olleet yksinkertaistaminen ja yhdenmu-
kaistaminen, 1960-luvulta lihtien myés desentralisointi ja delegointi.
Kehittimistoiminta on lihes tiysin rajautunut vain hallintokoneis-
ton sisdisten suhteiden uudistamiseen. Samalla suhde poliittiseen jir-
jestelmiin sekd yhteiskuntaan, kansalaisiin on suurimmaksi osaksi
sivuutettu. Kehittimistoiminnan tiedollinen ja teoreettinen perusta
on jokseenkin kokonaan ollut oikeustieteellisti, oikeudellisia niko-
kulmia painottavaa. Niin on ollut ilmeisesti juuri siksi, ettd kehitti-
misen lihtkohtina tai kriteereini eivit ole olleet hallinnon ulkoiset
vaan sisiiset suhteet. (Vartola 1977, 129—130.)
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Vuonna 1975 alkanut yhteistyo kehittdjien ja tutkijoiden vililld
laajeni myshemmin huomattavasti. My®ds sisdasiainministerio, ope-
tusministerio ja valtioneuvoston kanslia olivat yhteistydssi mukana
ja mukaan tuli my6s muiden yliopistojen laitoksia. Myshemmin
ministeriditd tutkimuksen tilaajina tuli mukaan useita muita. Tdmi
yhteisty6 antoi merkittivin lisipanoksen suomalaisen hallinnon tut-
kimuksen kehitykseen.

On tirkedd muista my®s se, ettd Valtiovarainministerion jirjes-
telyosasto aloitti oman tutkimustydnsid 1970-luvulla. Useat julkaisut
olivat korkeatasoisia. Erityisesti Jaakko Virkkusen ja Kaarlo Tuorin
(molemmat nykyisid professoreita) teos Hallinnon rakenteet (1978)
oli tirkei ja paljon oppikirjana kiytetty julkaisu.

Viitoskirjoja alkaa syntya

Ensimmaiset oppikirjat julkishallinnossa syntyivit 1970-luvun alussa.
Kauko Sipponen julkaisi kirjan ’Johdatus julkiseen hallintoon’ vuon-
na 1973 ja Juha Vartola samoin vuonna 1973 ’Johdatusta hallinnon
tutkimukseen’. Nuorella oppialalla niitd opiskeltiin laajalti.

Yksi hallinnon tutkimuksen kannalta tirkeimmistd viitos-
kirjoista oli ilmestynyt jo vuonna 1969. Se oli Eero Pitkisen teos
"Tuotostavoitteiden operationaalisuus julkisessa hallinnossa’, Kaup-
pakorkeakoulussa ilmestynyt julkaisu. Sitd lukivat ahkerasti julkisen
hallinnon tutkijat ja suunnittelijat ja se antoi seki kielen etti ideat
kokonaisvaltaiselle suunnittelulle.

Ensimmiisen viitgskirjan Tampereen yliopiston julkishallinnon
laitoksella teki Kari T. Eloranta vuonna 1974.” Hinen viitoskirjansa
nimi oli "Heuristiikat ja heuristisuus’. Kisittelyongelmista ja niiden
ratkaisemisen metodologiasta hallinto-opin nikékulmasta (Tampe-
reen yliopisto 1974).

Eloranta miiritteli tutkimuksensa piddtehtivit seuraavasti: "I
Ongelmankisittelyteoreettisen lihestymistavan esittely hallinto-opin
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ja sen metodologian kehittimisen erdind lupaavalta niyttivini suun-
tauksena. II. Kisittelyongelmien ja niiden heurististen ratkaisumeto-
dien hallinnollisen luonteen tunnistaminen — yleisen ongelmanki-
sittelyopin esimerkein, — hallintotoiminnan tarjoamin esimerkein.”
(Mt., 1.)

Elorannan viitoskirjan yksi mielenkiintoisimmista jaksoista kos-
kee prakseologiaa, ‘tehokkaan toiminnan tiedettd’. Idean kehittiji oli
puolalainen Thadeousz Kotarbinski (Praxiology. An Introduction to
the Science of Efficient Action, Oxford 1965). Kirjoittajan mukaan
timin tieteen tehtivini on etsid mahdollisimman yleispitevid tek-
nisid yleistyksii toiden tehokkaan suorittamisen perustaksi. (Eloran-
ta 1974, 9.) Niiden pohjalta Eloranta tekee johtopiitsksen, jonka
mukaan “Yleinen ongelmankisittelyteoria ja kisittelyongelmien rat-
kaisemisen metodologia voidaan kisittdd prakseologian keskeisiksi
tutkimuskohteiksi, joissa keskeisinid piirteind ovat nimenomaan te-
hokkaan ongelmakisittelytoiminnan nikskohdat”. (Mt., 11.)

Eloranta jatkoi omalla tavallaan julkisen hallinnon tutkimuksen
suunnitteluun ja pidtoksentekoon kohdistunutta tutkimusperinnet-
td. Hin ei kuitenkaan sitoutunut julkishallintoon, valtio-oppiin tai
litketaloustieteeseen, vaan hallinto-oppiin. Viitoskirjan tavoitteet
ja sisdltd olivat tdysin omaperiisii, vaikka tirkein taustavaikuttaja
selvisti oli, jilleen, Herbert A. Simon. Tilld kertaa vaikutteet eivit
tulleet Simonin 1930-luvun lopulta 1950-luvulle jatkuneista julki-
sen hallinnon tutkimuksista, vaan etenkin 1960- ja 1970-lukujen
inhimillistdi ongelmanratkaisua koskeneista kirjoituksista. Simon
pohti, miten ihminen ajattelee, miten ihminen ratkaisee ongelmia
ja miten tietokoneiden mahdollistamaa tekoilyd voidaan soveltaa ja
sen avulla kehittdd inhimillistd ongelmanratkaisua. Simon sai vuonna
1978 Nobel-palkinnon piiasiassa ansioistaan paitoksentekoteorian
kehittdjini.

Herbert Simonin alun perin viitskirjana (1945) syntyneeseen
ja sitten kustantajan l6ytineeseen teokseen ’Administrative Behavior’
(1947) ja suomeksi kidnnettyyn ’Pidtoksenteko ja hallinto’” -julkai-
suun (1979) sisiltyy erds hallinnon tutkimuksen miniklassikoista,
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liite "Mitd on hallintotiede’. (Mt., 273-278.) Siind Simon kirjoit-
taa: “Tieteitd on kahta lajia, teoreettisia ja kidytinnonliheisid. (...)
Saavutetaanko menettelyilld haluttu lopputulos vai ei on puhtaasti
asiakysymys, ja juuri timi asiatekija muodostaa hallintotieteen to-
dellisen sisllén”. Simon my®s viittaa siihen, etti jo Luther Gulick oli
esittinyt saman nikemyksen hallintotieteen luonteesta artikkelissaan
’Science, Values, and Public Administration’ (1937).

Eloranta oli monella tavoin edellikiviji hallinnon tutkimuksen
piirissd. Hanen 1970-luvun ja 1980-luvualun julkaisunsa kisitteli-
viit retikuloitunutta organisaatiorakennetta, heterarkkista ohjausta ja
turbulenttia ympiristod (1979), tehtivi-suuntautuneiden ryhmien
kognitiivisia prosesseja ja tuottavuutta kiytettiessi ryhmitekniikoita
(1980), nominaaliryhmitekniikoita ja strukturoitunutta ryhmitysed
(1980), Steinerin ryhmituottavuuden mallia ja organisoitua tiedol-
lista tyoskentelyd (1980). Niitd seurasivat "Enemmin teknologiaa,
vihemmin tunteilua’ (1981), *Tiimit hajautettuina ongelmanratkai-
sujirjestelmini ja hearsay/team-kehys’ (1981), 'Ryhmisuorituksen
tutkimuksesta’ (1981) sekid "Hajautettu ily ja desentralisoitu ohjaus’
(1982). Merkittivi oli myds Elorannan teos "Johdatus organisaatio-
suunnitteluun’. (1977)

Tiivis ja tuottelias tutkimustyd sekd monien, ei lainkaan tai
huonosti tunnettujen, asioiden ja ideoiden tuominen suomalaiseen
hallinnon tutkimukseen merkitsivit kiistatta huomattavaa panosta
alalle. Oli vahinko, ettd hinen tutkimusalueensa eivit saaneet jatka-
jia tai seuraajia.

Ensimmiinen Tampereella peruskoulutuksensa saanut tohto-
ri oli Juha Vartola vuonna 1979. Hiinen tutkimuksensa oli samalla
yliopiston julkishallinnon laitoksen ensimmaiinen valtionhallintoon
keskittynyt viitoskirja. Vartolan tyén nimi oli Valtionhallinnon ra-
kenteellisen muutoksen ongelmasta, Tutkimus julkishallinnon krii-
siteeseistd ja Max Weberin byrokratiateoriasta seki niiden vilisistd
suhteista valtionhallinnon rakenteellisen muutoksen ongelman valos-
sa (1979). Tutkimuksen piiongelmana oli kysymys hallinnon ja sen
muutoksen luonteesta. Ty6 pidttyi lukuun *Valtionhallinnon raken-

-6] -



teellisen muutoksen ongelman rakenne’ (mt., 190-194) ja tiivistettiin
lopussa ndin: "Byrokratia on yhti aikaa seki viline koettaa siddelld
ja ratkaista ongelmia ettd tekijd, joka vaatii taloudellisten ongelmien
ratkaisua ylldpitonsa mahdollistamiseksi. Siksi byrokratian muutok-
sen, kasvun tai debyrokratisoitumisen, ongelma on kolmen erilaisen
prosessin keskiniissuhteiden midrittimi. Byrokratian itseintressi,
kulloinkin tarvittavan legitimiteetin kontekstuaalisidonnainen saa-
vuttamismahdollisuus sekd rationaliteettiongelmien ratkaistavuus
ovat pelkistetysti ilmaisten ne perustekijit, joiden yhteisvaikutuksen
tuloksena konkreettiset muutosedellytykset joko ovat olemassa tai
puuttuvat. (Mt., 194).

On mahdollista, ettd mainittu teos jossain miirin vaikutti alan
suuntautumiseen. Myds Ismo Lumijirven viitoskirja, julkishallin-
non kolmas, "Henkilostbohjausmetodien uusiutumisen ongelmas-
ta historiallis-geneettisen tarkastelun valossa’ (1980), Ari Salmisen
’Idinkauppa ja hallinto. Tutkimus Suomen idinkaupan rakenteesta,
sopimusjirjestelmistd ja hallinto-organisaatiosta esimerkkini sosia-
listimaiden ja markkinatalousmaiden talousyhteistyostd’ (1981) se-
ki vield — aikarajan tissd kylld ylittden — Juhani Nikkilin viitdskirja
’Kriittisen teorian byrokratiakonseptio’ (1983) saivat ilmeisesti vai-
kutteita siitid. Kaikista neljisti tohtorista tuli hallinnon tutkimuksen
alan professoreita: Vartola Tampereella vuodesta 1980, Lumijirvi
ensin apulaisprofessorina Vaasan yliopistossa ja sitten Tampereella
turvallisuushallinnon professorina, Salminen Vaasassa julkihallinnon
professorina ja Nikkild ensin Lapin yliopiston julkishallinnon profes-
sorina ja sen jilkeen Oulussa terveyshallinnon professorina. "Tampe-
reen koulukunta’ on ollut vahvassa asemassa maassa nyt kolmenkym-
menen vuoden ajan — joskaan mikiin yhteniinen koulukunta se ei
ole milloinkaan ollut muuten kuin siind mielessi, ettd kysymyksen-
asettelut olivat enemmin makro- kuin mikroteoreettisia.

Kun tissi kirjoituksessa tarkastelemani ajanjakso on 1965 -1981,
on hallinnon tutkimuksen kiynnistdjiin liitettivd Géran Djupsund,
nykyiin valtio-opin professori Abo Akademin Vaasan yksikéssi. Hin
tohtoroitui vuonna 1981 Abo Akademissa viitéskirjalla “Tllusioner
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om planering: en studie i kommunalplanerings konsekvenser’. Teos
jatkoi Krister Stahlbergin (julkishallinnon professori Abo Akademis-
sa) aloittamaa tytd, joka sisilsi huomattavan médrin tutkimusta eri-
tyisesti kunnallishallinnon alalta. Abo Akademin tutkijoiden vaikutus
suomalaisen julkisen hallinnon tutkimuksen edistimisessi erityisesti
kunnallishallinnon alalla oli merkittiva.

Kunnallispolititkan alalla olivat 1960-luvun puolella viitelleet
mydhemmin professoreiksi nousseet Erkki Pystynen ja Paavo Hoikka.
Nyt tarkasteltavana ajanjaksona syntyi Tampereella kaksi viitoskirjaa.
Hallinnon tutkimuksen kannalta oli merkittivd Heikki Kosken "Kun-
talaisten osallistuminen kunnallishallintoon’ vuodelta 1970. Toinen eli
Waldemar Biihlerin "Valtuutus kuntalaisilta’ (1978) keskittyi puhtaasti
kunnallispolitiikkaan.

Ei ole syytd unohtaa uutta aluevaltausta alalla vuonna 1979.
Tuolloin Sirkka Sinkkonen valittiin terveyshallinnon professoriksi
Kuopion yliopistoon. VI'T Sirkka Sinkkonen oli tyoskennellyt Ilkka
Heiskasen kanssa 1970-luvulla ja oli siis Helsingin yliopiston kasvat-
ti. Sittemmin Kuopion terveyshallinnon, myshemmin terveyshallin-
totieteen, yksikostd on kehittynyt merkittivi hallinnon tutkimuksen
toimija.

Hallinnon tutkijoiden tiedeyhteisé syntyy

Hallinnosta kiinnostuneille ja sen piirissi toimiville virkamichille
oli syntynyt oma yhteisé jo vuonna 1918, jolloin Pohjoismaiden
hallinnollinen liitto (Nordiska administrativa forbundet, NAF) pe-
rustettiin. Liiton Suomen osasto perustettiin vuonna 1922. Liitto
on koko olemassaolonsa ajan vaalinut Pohjoismaista yhteisty6ti ja
parantanut hallinnollisten kysymysten tuntemusta Pohjoismaissa.
Liitto on julkaissut aikakauslehted Nordisk Administrativte Tidskrift,
joka Pohjoismaiden vanhimpia julkaisuja.
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Kansainvilinen Hallintotieteiden Instituutti (International In-
stitute of Administrative Sciences, IIAS) perustettiin vuonna 1930.
Sen piidjulkaisu on International Review of Administrative Sciences,
joka on erikoistunut vertailevaan hallinnon tutkimukseen. Lehted on
julkaistu my®s ranskaksi, espanjaksi ja arabiaksi. Sen Suomen osasto
puolestaan perustettiin vuonna 1956. IIAS:n jiseneksi syntyi vuonna
1975 tieteellinen yhdistys nimeltd European Group of Public Admi-
nistration, EGPA.

Kaikilla kolmella kansainviliselld organisaatiolla on ollut huo-
mattava vaikutus sithen, ettd maassamme, oman hallinnon tutkimuk-
sen vihiisyydestid huolimatta, kyettiin seuraamaan pohjoismaista ja
kansainvilistd keskustelua ja tarjottiin osallistumismahdollisuuksia
erilaisiin kansainvilisiin konferensseihin.

Tieteentutkimuksen piirissi on mietitty, miten kauan oikean tie-
deyhteison syntyminen kestidid. Arviot vaihtelevat noin 10-20 vuoden
vililla. Tieteellistd tutkimusta syntyi verraten hitaasti aikana, jolloin
viitoskirjat ja lisensiaattitutkimukset eivit kuuluneet yliopistojen
laitosten ’tuloksellisuusmittareihin’. 1960— ja 1970-luvuilla mitdin
tuloksellisuuskriteereiti ei ollut olemassa eiki jatkotutkimusten maa-
rddn sindnsi kiinnitetty huomiota. Professorit eivit myodskiin akeii-
visesti etsineet lahjakkaita ja lupaavia jatkokoulutettavia.

Julkishallinto -oppiaineen kohdalla tiedeyhteisén syntyminen
vei nihdikseni noin 15 vuotta. Ensimmiinen pro gradu -tutkielma
hyviksyttiin vuonna 1968. Seuraavana vuonna tutkielmia tuli 10 ja
vuonna 1970 jo 20. Vuodesta 1965 vuoteen 1981 lisensiaatintut-
kimuksia valmistui seitsemin ja viitdskirjoja nelja. Samaan aikaan
"alkuperiisistd hallintotieteistd’ sosiaali- ja talousekologiasta/aluetie-
teestd tuli kolme tohtoria ja kuusi lisensiaattia, kunnallispolitiikasta
kolme tohtoria ja nelji lisensiaattia, julkisoikeudessa luvut olivat nel-
jd ja kuusi seki sosiologiasta valmistui yksi tohtori ja yksi lisensiaatti.
Kaikkiaan 16 vuodessa syntyi hallintotieteiden opintosuunnalla 15
tohtoria ja 25 lisensiaattia.

Kun edelld mainittuja lukuja'® arvioi nykypiivin valossa, on
otettava muutamia lukumiiriin vaikuttaneita seikkoja huomioon.
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Sen lisiksi, ettd ei ollut olemassa sellaista yliopistopolitiikkaa, joka
olisi velvoittanut tai kannustanut professoreita ja tieteellisid laitoksia
houkuttelemaan jatko-opiskelijoita, myos jatkotutkimuksen rahoitus
oli kiiytinndssi olematonta. Viitoskirjoja ei ollut mahdollista tehdi
muutoin kuin toimeentulon antavan piityon ohessa. Yliopistojen
tieteelliset ainelaitokset olivat hyvin pienii. Ei ollut harvinaista, etti
laitos koostui professorista ja assistentista tai kahdesta. Joskus saattoi
lisiksi olla apulaisprofessori ja lehtori. Mahdollisuuksia tutkimuk-
sentekoon oli oikeastaan vain assistenteilla. Samaan aikaan julkinen
hallinto kasvoi nopeasti ja tarvitsi etenkin suunnittelijoita. Koh-
tuullinen palkka ja hyvi virkamiesasema houkuttelivat suuret mai-
rit lahjakkaimmiksikin katsottuja nuoria ministeridihin ja muihin
tirkeisiin organisaatioihin. Yliopistoilla ei ollut oikeastaan mitiin,
milld kilpailla oivallisten tyomarkkinoiden kanssa — paitsi tutkijan
kutsumuksen, vapauden ja oppimisen riemun lupaukset.

Aikakausi 1965-1981 oli hallinnon tutkimuksessa sirpalemaista,
suunnittelematonta ja ohjaamatonta. Hallinnon ajankohtaiset kysy-
mykset innostivat yksittiisid tutkijoita aiheittensa ja tutkimusongel-
miensa pariin. Térkeissi asemissa olevat professorit eivit, luonnol-
lisestikaan, olleet millddn tavoin koulutettuja hallinnon tutkijoita.
Kukin ammensi oman koulutuksensa pohjalta ne tulkintakehikot,
joiden avulla he Suomen poliittis-hallinnollista jirjestelmai lihestyi-
vit. Kuitenkin voitaneen tiivistdd aikakaudesta ainakin yksi olennai-
nen piirre. Kansanvalta, demokratia, ja tasa-arvo (ks. etenkin Sip-
posen, Heiskasen ja Stdhlbergin tutkimuksia) antoivat eetosta alan
tutkimukseen ja opetukseen. Toisaalta samaan aikaan itse hallintotoi-
minta, julkisten organisaatioiden rakenteet, johtaminen, ongelmat ja
kehittiminen jdivit huomattavassa mrin sivuun.

Hallinnon tutkimuksen ensimmiinen kausi oli nahdikseni eriis-
si suhteissa mielenkiintoinen. Ensinnikin siti selvisti johtivat nuo
edelld mainitut arvot, se oli monin tavoin avoimesti arvosidonnais-
ta. Mutta niin oli ainoastaan siind mielessi, etti erittdin legalistinen,
byrokraattinen ja sulkeutunut suomalainen hallinto joutui arvoste-
lun, kritiikin kohteeksi. Demokratia ja tasa-arvo eivit milloinkaan
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itseniistymisen jilkeen olleet ohjanneet Suomen julkisen hallinnon
kehittimistd. Ainoa areena, jolla niistd keskusteltiin ja niihin keski-
tyttiin, oli kunnallinen itsehallinto. Valtionhallintoa tuo keskustelu
ei ollut koskettanut. Oli riittinyt se, ettd se muodollisesti oli demo-
kraattisen jirjestelmin, kansanedustuslaitoksen ohjaama.

Julkisten organisaatioiden sisdisestid toiminnasta ei tiedetty oi-
keastaan mitddn. Julkinen hallinto ei nousevan kritiikkin mukaan
kuitenkaan ollut kovin julkista. Suunnittelu ja piitoksenteko eivit
suinkaan olleet lipinikyvid. 1970-luvulla yritettiin rakentaa yritys-
demokratiaa, hallintodemokratiaa ja virastodemokratiaa. Sittemmin
ne hivisivit keskustelunaiheina, mutta osaltaan elihdyttivit nuoria
hallinnon tutkijoita. Kansalaisliheisyys ja asiakasnikékulma kiinnos-
tivat. Kriittinen byrokratiatutkimus syntyi. Ehkd kaikki tuo lopulta-
kin antoi jonkinlaisen perinnon tulevien vuosikymmenten hallinnon
tutkijoille.

Hallinnosta kiinnostuneita tutkijoita oli 1980-luvun alussa jo
suhteellisen runsaasti julkishallinnon, terveydenhuollon hallinnon,
valtio-opin, hallinto-oikeuden ja yrityshallinnon piirissi. Hallinto oli
kuitenkin yhi varsin tutkimatonta. Niinpd vuonna 1981 piitettiin
koota voimia ja perustaa hallinnon tutkimuksen seura ja yhteinen
julkaisufoorumi, Hallinnon Tutkimus.

Viitteet

1. Suomessa vuonna 1994 kiyttddn otettu termi “hallintotiede”, aikaisemman
julkishallinnon sijaan, on herittinyt keskustelua. Jotkut viittavit kiivaasti, ettd
sanaa ei kiytetd missiin muualla. Joka tapauksessa hallintotieteen perustajat
kiyttivit tuota sanaa ja kisitettd. Samoin se oli yleisessd kiytdssi yhdysvalta-
laisessa hallinnon tutkimuksessa 1930-luvulla, ja myshemminkin. (Ks. esim.
Gulick-Urwick (ed.): Papers on the Science of Administration (1937)

2. Anckar (mt., s. 276) puhuu julkishallinnosta, ei julkisesta hallinnosta. Niami
kaksi termid sekoittuvat jatkuvasti. Tamperelaisessa hallinnon tutkimuksessa
omaksuttiin amerikkalaista kiytintd mukaillen niille termeille se sisiltd, etci
julkishallinto (Public Administration) tarkoittaa tieteenalaa, julkinen hallinto
puolestaan sen kohdetta (public administration). Se onko julkishallinto aito tie-
de vai tutkimusala — ja onko se science vai art — on ollut loppumaton keskus
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10.

telun aihe alalla vuosikymmenii. Sama koskee kysymysti hallintotiede vai hal-
lintotieteet. Niihin kiistoihin ei tissi kirjoituksessa oteta eksplisiittisid kantoja.
Ridley-Simon: Measuring Municipal Activities, alunperin 1938, toinen painos,
Chicago 1938. Niytei siltd, ettd suomalaiset hallinto-opista kiinnostuneet hal-
linto-oikeuden tutkijat kiyttivit pidlihteinddn tanskalaista Poul Meyeri, joka
vuonna 1957 julkaisi laajan vertailevan tutkimuksen Administrative Organi-
zation, sekd ruotsalaista Gunnar Heckscherii, Svensk statsférvaltning I arbete
(1952). My®és hallinnollisen piitoksentekoteorian kehittdjd Herbert Simon oli
tuttu. Hinen teokseensa Administrative Behavior (1947) viitataan monissa yh-
teyksissi.

Koli tarkoittaa tissd Valtionhallinnon organisaatiokomitean tyén pohjalta an-
nettua valtioneuvoston suositusta (Valtiovarainministerion kirjelmi 28.1.1960
n:o 24/00/60).

Selvimmin puhdasta hallinnon tutkimuksessa Heiskasen lisiksi edustivat rapor-
tit Krister Stdhlberg: Utvecklingsdrag inom den offentliga férvaltningen under
dren 1960-1975 (1976, 21), Pertti Ahonen: Paikallisen itsehallinnon perusyk-
sikdiden informaatiokapasiteetin kehittimistarve ja kehittimismahdollisuu-
det (1976, 28) seki Hannu Ekholm: Organizations and Their Environments
(1977, 29).

Tandem -projekti oli Suomen Akatemian rahoittama hanke, joka toteutettiin
rinnakkain DETA -projektin kanssa. Sen puitteissa ei hallintoa koskevaa tutki-
musta juurikaan tehty.

Sittemmin hinesti tuli Vaasan yliopiston julkishallinnon professori ja samalla
hallinnontutkimuksen kiynnistdji Vaasan yliopistossa, ansioitunut erityisesti
vertailevan tutkimuksen edustajana.

Koska hin oli kaikkien hallintotieteiden opintosuunnan oppiaineiden yhteinen
hallintotieteiden metodologian yliassistentti (sijoitettuna julkishallinnon laitok-
selle) hin itse halusi miirittdd oppiaineekseen hallintotieteiden metodologian,
el julkishallintoa. Peruskoulutukseltaan psykologina hin ei identifioinut itse-
d4n erityisesti julkishallintoon kuuluvaksi. Viitoskirjaansakaan hin ei julkaissut
missiin julkaisusarjassa, vaan puhtaana omakustanteena ilman mitéin viitteiti
toimintayksikkd6nsi, ainoastaan Tampereen yliopistoon. Vasta teoksen toisessa
painoksessa vuodelta 1976 se liittyi julkishallinnon julkaisusarjaan (1/1976 A).
Minulla ei ole ollut kiytettivissini lukuja muista yliopistoista, mutta sen tie-
din, etti jatkotutkintoja suorittaneiden lukumiirit Turun yliopistossa, Abo
Akademissa ja Helsingin yliopistoissa olivat varsin pienii. Tampereen yliopiston
luvuistakaan ei suoraan pditelld juuri hallinnon tutkimuksesta oikeastaan paljo-
akaan. Esimerkiksi kaikki julkisoikeuden "Tampereen koulukunnan” (ks. esim.
Sipponen 2010) viitdskirjat tuolta ajalta olivat valtiosiintdoikeudellisia.
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MAAMME HALLINNONTUTKIMUKSEN
INSTITUTIONALISOITUMINEN:
PROSESSEJA, PROSESSIEN TULOKSIA JA
TULEVAISUUDEN MAHDOLLISUUKSIA

Pertti Ahonen

Tutkimusongelma, teoriatausta ja tutkimustavoitteet

nikskulman soveltamisen maamme hallinnontutkimuksen lihimen-
neisyyden, nykyisyyden ja lihitulevaisuuden erittelyyn. Siten harjoitan
kriittistd yliopisto-, koulutus- ja tutkimuspolitiikan, -hallinnon ja
johtamisen tutkimusta enki ensimmiisend institutionalistina (esim.
Powell & Colyvas 2008, us. kohdin; Owen-Smith & Powell 2008;
Hallett 2010). En ryhdy taustoittamaan analyysiani erittelemilld ny-
kyisti, hieman aikaisempaa ja vanhempaa globaalia institutionalistista
tutkimusta. Kun nimittiin toisessa tutkimusyhteydessi kivin lipi
institutionalistisen nykytutkimuksen juonteet, 16ysin niiiti hyvinkin
tuuriseksi instutionalismiksi kutsuttua suuntausta siindi muodossa kuin
sitd ovat kehitelleet koko uudemman institutionalismin keskeisimmin
klassikkoartikkelin (Meyer & Rowan 1977) oleellisia teemoja kehitellen
John W. Meyer tutkijakumppaneineen (ks. esim. Meyer 2002, 2008,
2010; Jepperson 1991, 2001, 2002; Jepperson & Meyer 2011).
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Miksi asetan ne tutkimuskysymykset, joiden perusteella asetan
tutkimustavoitteeni? Syyni on se, ettd juuri nuo kysymykset ovat
keskeisid kulttuurisessa institionalismissa. Niistd uusin, perustavin
mutta toistaiseksi laiminlyddyksi jadnyt on kysymys institutionalisoi-
tumisen mikroperusteista (Powell & Colyvas 2008; vrt. Clegg 2010),
joita siksi erityisesti korostan juuri niiden vierauden johdosta monille
institutionalismia sininsd tuntevillekin. Kulttuurisen institutionalis-
min yleiseen tapaan liikun erittelyssini niin mikro- ja makro- kuin
niiden viliselld mesotasolla (Jepperson & Meyer 2011) ohjenuorana-
ni nelji tutkimustavoitetta:

1. Tutkin pienimuotoisina syntyvid, vihitellen kehkeytyvid ja vakiin-
tuvia ja lopulta toimijoita suorastaan pakottavia institutionaalisia
kategorisointeja maamme hallinnontutkimuksessa.

2. Tutkin, miten hallinnontutkimus kategorisointien siintelemini
eriytyy siitd, miki jii sen ulkopuolelle, ja miten se eriytyy sisiisesti
tydénjaon kannalta ja arvostukseltaan erilaisiin osiin.

3. Tutkin hallinnontutkimuksen institutionaalista vakautta seki koh-
teeni vihictdisii ja dkillisid muutoksia.

4. Tutkin vuorovaikutussuhteita hallinnontutkimuksen tieteellisen suo-

ritustehokkuuden ja sen ulkoisen ja sisdisen legitimiteetin kesken.

Lainaukset vieraskielisistd lihteistd esitin omina suomennoksinani.
Koska en harjoita filologista eksegeesii, en esiti alkukielisid tekstejd,
jotka asiasta kiinnostunut loytii viittausteni avulla.

Aluksi: institutionalisoitumisen lopputulos,
maamme hallinnontutkimuksen yleiskuva

Vaikka kysymys on eriistid tutkimukseni tuloksista, sen luonteen

johdosta kiteytin heti saavuttamani kiisityksen siitd, miten maamme
hallinnontutkimus eriytyy kolmeen toisiaan leikkaavaan kenttiin
yuy
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(Kuvio 1.). Edetessini tuon esiin, miten kohteeni on institutionalisoi-
tuessaan omaksunut muun muassa juuri nuo piirteensi. Kysymyksessi
ovat (1) "hallintotieteiden’ tutkintonimikkeiden alue, (2) yleisimmin

’hallinnontutkimuksen’ alue seki (3) "hallintotiede’-oppiaine- ja samalla
tutkimusalanimikkeiden alue.

Alaltaan rajaamattomin Tutkimus ’hallintotieteellisten’
hallinnontutkimus tutkintojen alalla

TaY, VY, LY, ISI-JoY:
julkisoikeus

TaY, VY: aluetiede
TaY: kunnallistalous, kunnal-
lispolitiikka, kunnallisoikeus,
finanssihallinto ja julkisyhtei-
sOjen laskentatoimi, ympa-
ristopolitiikka

HY: yleinen valtio-oppi,
hallinnon ja organisaatioi-
den tutkimuksen linja

AA: offentlig férvaltning

VY: sosiaa-
li- ja terveys-
allintotiede

ISI-KY, OY: terveyshallintotiede
ISI-KY: sosiaalihallintotiede

’Hallintotiede’-oppiainenimikkeiden alalla

Kuvio 1. Hallinnontutkimuksen kolme osakenttda maassamme.

Tutkimusalueet on ilmaistu oppiainenimikkein aineille, joissa voi suorittaa maisterin
ja tohtorin tutkinnon.

HY, Helsingin yliopisto, TaY, Tampereen yliopisto, ISI-KY, It&-Suomen yliopisto, Kuo-
pion yksikkd, I1SI-JoY, Ita-Suomen yliopisto, Joensuun yksikkd, OY, Oulun yliopisto,
LY, Lapin yliopisto, AA, Abo Akademi.
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Kolmen kentin leikkausalueelle sijoittuvat Tampereen ja Lapin yliopis-
tojen "hallintotiede’ ja ensimmdisen ja toisen kentin leikkausalueelle
vuonna 2010 Vaasan yliopistossa "hallintotiedettd’” seurannut ’julkisjoh-
taminen’. Hallintotieteellisten tutkintojen alueelle yleisimmin hallin-
nontutkimuksen ulkopuolelle sijoittuu seitsemin oppiainenimikkeiden
rajaamaa aluetta pidasiassa Tampereella. Vaasan ’sosiaali- ja terveys-
hallintotiede’ sijoittuu erikoisalana “hallintotieteiden’ tutkintojen ja
hallintotiede’-oppiainenimikkeistdn leikkausalueelle. "Hallintotieteen’
ja ’julkisjohtamisen’ rinnalla yleisinti hallinnontutkimusta edustavat
Abo Akademin offentlig forvaltning seki Helsingin yliopiston yleisen
valtio-opin ’hallinnon ja organisaatioiden tutkimuksen linja’. Hallin-
totieteellisen koulutusalan ulkopuolelle sijoittuu kaksi terveystieteiden
koulutusalan hallintotiedetti.

Institutionalisoitumisen mikroperusteet

Ensimmiisen ja toisen tutkimustehtivini nojalla paneudun institu-
tionalisoitumisen mikroperusteisiin. Kysyn, miten hallinnontutkimus
kategorisesti eriytyy siitd, minki se sulkee ulkopuolelleen ja miten sen
tieteenfilosofiset, teoreettiset, metodiset, tutkimusala- ja aihekohtaiset
seki henkilotasoiset arvo-, keskeisyys- ja arvostusjirjestykset muodostu-
vat ja uusiintuvat. Lihden liikkeelle Connollyn (1991, 64) muotoilusta:
”Identiteetti vaatii eroa ollakseen, ja se muuttaa eron roiseudeksi varmis-
taakseen itselleen varmuuden itsestiin.” Modernisaatiotutkimuksen
runsaasti vuosisataisen todistuksen mukaan identiteetit ovat vihitellen
perusteellisesti muuttuneet. Nikojdin vahvatkin niistd osoittautuvat
tarkemmassa tarkastelussa illusorisiksi, vaikka niiti kuinka olisi "brin-
ddimilld” ponkitetty. Nykyidentiteetteji Tuija Pulkkinen (1999, 219)

luonnehtii seuraavasti:

”(E)i ole... identiteettid... ykseyden ja samuuden mielessi[,] vaan

identiteetin sydimeen kuuluvat moninaisuus ja toisto [, minki seu-
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rauksena]... identiteetit ovat kontingentteja, kontekstuaalisia ja ra-
kentuneita”

Perinteisille identiteeteille rakentui hyvinkin yksiarvoisia monoliitteja,
jotka siilyivit pitkdinkin. Nykyidentiteetteji Pulkkinen luonnehtii
moninaisiksi, miki kuitenkin kannustaa monien niisti edustajat esit-
timddn puoltamansa identiteetit suoranaisina “ainoina vaihtoehtoi-
na’ sen sijaan, ettd tarkastelisivat niitd asiaankuuluvasti paikka-, ala-,
hetki- ja periodikohtaisen kontekstin suhteellistavasta nikokulmasta.
Frickelid ja Grossia (2005) mukaillen: niin hallinnontutkimuksen
kuin minki tahansa muunkin tutkimusalanedustajat saattavat esittdd
juuri sen identiteetin muodostuneen perustajien virtuoosimaisten,
karismaattisten luomisaktien tuloksena, kun tutkimus- ja opetusala
tuotiin maahan, ensimmiisid professorien "oppituoleja’ pystytettiin
ja tdytettiin, “virkoja saatiin” lisdd valtion talousarviossa ja laadittiin
ensimmiiset sittemmin uranuurtajiksi korotetut tutkimukset.

Pulkkinen (1999, 219) korostaa nykyidentiteettien ominaisuu-
tena Derridan (1988) tapaan myds "toistoa’. Tutkimusalan identitee-
tistd tunnetun kalvavan epivarmuuden paljastavat paradoksaalisesti
niin toistuvat vakuuttelut sen vankkumattomuudesta, etti asiaan
alkujaan uskoneetkin alkavat epiillid. Toisteluun saattaa liittyd pyrki-
myksid miiritd, millaisia ovat “oikea tutkimus” ja ne “oikeat tutki-
janasenteet”, joiden perusteella viirit” tutkijat erotellaan "oikeista”
(Gieryn 1983).

Hallinnontutkimuksen globaalista ja kansallisesta itsekriittisyy-
desti todistaa hyvii, ettd vuosien varrella monet kirjoittajat ovat esit-
tineet sen identiteetin kiistanalaiseksi ja alan moniparadigmaattiseksi
(Heiskanen 1967; Vartola 1979; Rodgers & Rodgers 2000; Raad-
schelders 2010). Siksikin hallinnontutkimus muodostaa oivallisen in-
stitutionalistisen erittelykohteen. Identiteettianalyysin kannalta ovat
kiinnostavia professionaalisten identiteettimairitysten nykymoder-
nin labiiliuden (vrt. Scott 2008¢) paljastaessaan hallinnontutkimus-
professuurin tdyttdasiantuntijan paitelmic (HY 2008, 16): "[A]...
voittaa [B]:n tieteelliseltd julkaisutoiminnaltaan, mutta [B]... on...
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opiskelijoiden ja... kansainvilisten ja kotimaisten kollegoiden valin-
ta... hallinnolliselta kannalta... ystivillisimpini ja luotettavimpana .
... (BE)rittdin vahvasti katsottiin, ettei [A] sovellu hoitamaan tehtivii
hallinnollisesti... .” Toinen prosessin asiantuntija (HY 2009a, 11) ar-
gumentoi: “Jos arviointini koskisi vain... tieteellistd tydti..., sijoittai-
sin [A]:n... ensimmiiseksi... . Opetustaidoiltaan... [C] sijoittuu [A]:
n edelle... . [A]... on viltellyt johtamis- ja hallinto[tehtivii], kun taas
[C]:td ne ovat suuresti houkutelleet. ... (S)uosittelen... paremmuus-
jarjestykseksi 1. [C, ] 2. [A].” Ainakaan tieteelliseksi ei hallinnontut-
kimuksen identiteetti miirity.

Hallinnontutkimuksen mikroinstitutionalisoitumisen
konkreettiseen analyysiin

Performatiiviseen ja retoriseen valta-analyysiin

Meyerin ja Rowanin (1977) klassikkoartikkelin viitoittamaan tapaan
tutkimuskohteisiin lukeutuvat hallinnontutkimustakin eriteltiessi
perustamismyytit, riitit, rituaalit, pyhyysarvot ja toisaalta torjutut
profaaniarvot, tutkimuksen osa-alueiden ja tutkijoiden viliset kirjoit-
tamattomat arvo- ja arvostusjirjestykset seki verbaalinen taistelu niin
tosiasioita tihdentamilld, niitd ja sepitettd yhdistelemilld sekd huhuin
ja vihjauksin (Mintyld 2000; Sommerfeld ym. 2008; Lawrence &
Suddaby 2006; Therese & Martin 2010). Oleellisen analyysijuonteen
muodostaa myos erittely, joka kohdistuu ’performatiiveihin’ eli "pu-
heakteihin’ eli tekoihin kielessi ja kielen kautta’ (Austin 1975; Skinner
1988), joita institutionalistinenkin tutkimus erittelee (Feldman 2003;
Lounsbury & Crumley 2007, 996-997). Performatiiveilla on roolinsa
instituutioiden synnyss, sdilymisessd, muuttumisessa ja hajoamisessa
sekd institutionaalisessa, ryhmitasoisessa ja henkilokohtaisessa vallan
hankinnassa, kasaantumisessa ja kiytossi. Performatiivisuudesta on
kysymys my®s toiminnassa, jota voidaan kutsua “nimedmispolitiikaksi’

_78_



(vrt. Palonen 1997; Glynn & Abzug 2002; Guenther 2009) kuten
kiyteltiessi suomenkielistd sananalkua "hallintotie- eri sana-, kisite-,
lause- ja ilmaisuyhteyksissi positiivis-empiirisesti osoittaen, todeten ja
miiritellen tai normatiivisesti, arvottaen, suostutellen seki kannustaen
toimintaan tai siitd pidittymiseen.

Performatiiviseen vallankdyttoon kuuluvat pyrkimykset tietyn
identiteetin alan laajentamiseen, rajaamiseen ja kirkastamiseen tih-
dentimilli paradigmaattisia, mallia luovia esimerkkitapauksia siitd,
mitki seikat, kisitykset, henkil6t ja tapahtumat edustavart identiteet-
tid ja mitki ja ketki sijoittuvat sithen torjuttavaan ’alteriteettiin’ eli
toiseuteen’, johon nihden identiteettid kirkastetaan ja kirjistetidin.
Tarkastelun alaan kuuluu esimerkiksi kielenkiyttd, jonka harjoittajat
kutsuvat ’hallintotieteeksi’ sen virallisen alan ulkopuolisia seikkoja
niiden sulauttamiseksi tuohon alaan. Tuollaiseen ’institutionaaliseen
tyohon' (Lawrence & Suddaby 2006) lukeutuu myés (Lamont &
Molnar 2002, 179) "rajanvetotyd” (boundary work; alkujaan Gieryn
1983; ks. myds Zietsma & Lawrence 2010). Rajanvetotyslld hallin-
totieteilijit karkottavat kiistellyisti aihepiireistd vastustajahahmojaan
kuten politiikan tutkijoita, sosiologeja tai taloustieteilijoitd, monopo-
lisoivat mikili voivat tutkimuskohteita seki torjuvat mielikohteidensa
tutkimuksen piiristi ei-toivotut lihikollegat, oman alansa muut kuin
itse edustamansa suuntaukset, lihialat ja muut alat. Rajanvetotydn
harjoittajat pyrkivit saavuttamaan, puolustamaan ja laajentamaan
autonomiaansa perustamalla tai nimeimilld uudelleen tutkimusaloja
oppiaineineen ja linjoineen, muodostamalla, yhdistimilli tai eriyt-
timilld yksikoitd kuten tiedekuntia, laitoksia tai verkostoja seki ve-
timilld uudelleen rajoja tieteen ja ei-tieteen (kuten kehittimistyon),
tutkimuksen ja ei-tutkimuksen (kuten selvitystyon) seki tieteellisesti
meritoivan ja toisaalta dismeritoivan toiminnan (kuten hallinto- ja
konsultointity6n) kesken. (Gieryn 1983, Zerubavel 1995.)

Tutkimusalat harjoittajineen onnistuvat kenties laatimaan tai
saamaan arviointeja, joiden mukaan ne olisivat verokkejaan keskei-
sempid, aidompia, perustellumpia, laadukkaampia, oleellisempia tai
hysdyllisempii. Aihepiiriin paneutuen tarkastelen jiljempini ope-
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tus- ja kulttuuriministerion, Suomen Akatemian, yliopistojen ja hal-
linnontutkimuksen itsensi harjoittamaa “nimeimispolitiikkaa” ja sen
vaikutuksia sekd nimedmispolitiikan ilmentimi kategorisointivaltaa
(Negro ym. 2010).

Suddaby (2010) haluaa suunnata institutionalistista tutkimus-
ta paitsi performatiivisen, my®os siihen liittyvin retorisen analyysin
suuntaan. Performatiivien erittely tulee kysymykseen esimerkiksi
soveltamalla klassista retorista kuviota paradiastolea eli distinctiota
(Skinner 2008; Palonen 2004, 170). Paradiastolen kiyttelijit harjoit-
tavat redeskriptiota’ eli retorista 'uudelleenkuvaamista’ lisitikseen ar-
vostamiensa ja vihentiikseen torjumiensa seikkojen mainetta. Arki-
sen esimerkin muodostaa naming, blaming and shaming, “nimittely”,
“syyllistiminen” ja “hipiisy”, tieteessi (Mintyld 2000; Negro ym.
2010) ja muilla kentilld (Bartley & Child 2008; Elstad 2009). M-
ritietoisesta redeskriptiosta koostuu ‘nimedmispolitiikka” tarkoitus-
hakuisine retoris-poliittisine siirtoineen, niin hallinnontutkimuksen
piirissi kuin ylipaitiin. Nietzsche (1989, 70) luonnehtii lopputu-
losta:

”Olion... nimi..., ... alkujaan mielivaltaisuutta,... on... vihitellen...
kasvanut olioon kiinni...; alkuperiinen niké tulee... olemukseksi...
(J)os tahdotaan luoda uusia "olioita”, riittii, kun luodaan uusia ni-

»

mid .

Tekstianalyysia ja yliopistojen
mikroinstituutioratkaisujen erittelya

Hallinnontutkimuksen kategorisointiratkaisuja sen institutionalisoi-
tumisen mikroperusteina voidaan tutkia analysoimalla professuurien
tdyttd- ja viitoskirjojen esitarkastajan- ja vastaviittdjinlausuntoja,
tutkintovaatimuksia ja mys tutkimusjulkaisuja. Kollegat tarkastavat
my®s toistensa oppilaiden viitdskirjoja ja arvioivat jilkimmaisten
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ja toistensakin tieteellistd pitevyyttd. Noilla perusteilla voidaan tut-
kia esimerkiksi vallan ja vuorovaikutuksen verkostoja tihentymineen
(suosituimmat arvioijaprofessorit) ja aukkoineen (kriittisyydessdin
epdsuositut tai muista syistd vihin arvioivat professorit) (Owen-Smith
& Powell 2008). Erityisesti kiytin aineistolihteenini dokumentaatiota
hallinnontutkimuksen 'nimeimispolitiikan’ instituutio-, organisaa-
tio- ja resurssointiratkaisuista ja niiden valtarakenteista. Tuollaiset
dokumentit lausuvat sdinnellen julki sen, miki tulee kysymykseen
hallinnontutkimuksessa, miti sen piirid ajatellen korostetaan ja miki
evitdin tai marginalisoidaan.

Kuviossa 1.luonnehdin yleisimmin hallinnontutkimuksen aloik-
si maassamme “hallintotieteen’, ’julkisjohtamisen”, Abo Akademin
offentlig forvalmingin seki Helsingin yliopiston yleisen valtio-opin
’hallinnon ja organisaatioiden tutkimuksen linjan’. "Hallintotiede’
muodostui vuonna 1994, kun ’julkishallinto’ Tampereen, Vaasan ja
Lapin yliopistoissa substantivoi omakseen vuonna 1965 omaksutun
koko koulutusalan adjektiivisen nimikkeen ’hallintotieteellisen’. ’Jul-
kishallinnon’ perinteen nimikkokantajaksi jii vain Abo Akademin of-
[fentlig forvalming. "Hallintotiede” pysyi tutkimusalanimikkeeni kol-
messa yliopistossa, kunnes Vaasan yliopiston ’hallintotiede’ muuttui
vuonna 2010 ’julkisjohtamiseksi’ eli nimensi kannalta vihemmin
“tieteilevdin” suuntaan ja jopa suoranaisen ’johtamiskoulutuksen’
suuntaan (VY 2010).

Helsingin yliopistossa 1960-luvun puolesta vilisti lihtien 1970
-luvun alkuun mennessi muodostunutta yleisen valtio-opin "hallinto-
opin linjaa’ seurasi 2000-luvun alussa ’hallinnon ja organisaatioiden
tutkimuksen linja’. Perinteisesti "hallinto-oppi” (Verwaltungslehre) lu-
keutui "valtion” miireiti erittelevin yleisen valtio-opin” (Allgemeine
Staatslehre) rinnalle syntyneeseen “erityiseen valtio-oppiin’ (Besondere
Staatslehre). Jellinek (1959, 9-10) jakoi jilkimmaiisen instituutioita
eri valtiossa vertailevaan ’erityis-valtio-oppiin’ (Spezielle Staatslehre)
ja yksittdisen valtion instituutioita koskevaan “yksittiis-valtio-oppiin’
(Individuelle Staatslehre). Tuollaisten jaottelujen ehdoin syntyi hallin-
to-opin ala maassamme.
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Raadschelders (2010, 133) arvioi toivottomiksi pyrkimykset tie-
teellisen ytimen méirittelemiseksi tarkastelemalleen public administra-
tion -hallinnontutkimukselle. Tuollaisesta pyrkimyksisti kuitenkin
viestii ‘skientistinen’ nimeimispolitiikka ’julkishallinnon’ muuttuessa
hallintotieteeksi” vuonna 1994 vastatendenssindin kuitenkin siirtymsi
Vaasassa "halintotieteestd” ”julkisjohtamiseen” kuusitoista vuotta myo-
hemmin. Tarkastelen my®s toteutumattomia ’kontrafaktuaaleja’, joista
korostuu vuonna 2009 Helsingin yliopistossa kariutunut aie yleisen
valtio-opin ’hallinnon ja organisaatioiden tutkimuksen linjan’ muut-
tamiseksi oppiaineeksi nimeltdin ei mikdin muu kuin ’hallintotiede’.
Vaihtoehdoksi hankkeen aktivistit esittivit sen, etti linjaan koskematta
sen rinnalle olisi perustettu oppiaine hallintotiede. (HY 2009b-c.)

Hallinnontutkimuksen mikroinstitutionalisoitumiseen lukeu-
tuu myos laaja-alaisempia kehityskulkuja. Tuolloisista Tampereen
yliopiston neljisti hallintotieteellisestd yhden maisteri- ja tohtorikou-
lutuksen oppiaineen laitoksesta kukin eriytti 1990-luvulla keskuu-
destaan toisen ellei kolmannenkin vastaavan aineen. Tuoreempana
kehityspiirteeni harva ihmetellee sitd, ettd vuoden 2011 alusta lihtien
yliopiston hallintotieteet ja kauppatieteet muodostavat “johtamistie-
teiden” tieteenalayksikon. Nimedmispoliittisesti saattaa hitkdhdyteid
se, ettd yksikkoon sulautettiin myds valtakriittiset alat valtio-oppi ja
kansainvilinen politiikka. Nimedmispoliittisesti on samoin tihdellis-
td, ettd hallintotieteet muodostivat aikanaan yksin Vaasan yliopiston
'yhteiskuntatieteellisen tiedekunnan’ ja sittemmin hallintotieteiden

tiedekunnan’, joka 1.1.2010 sulautui humanistisen tiedekunnan
kanssa “filosofiseksi tiedekunnaksi’.

4.3 Opetus- ja kulttuuriministerion, Suomen Akatemian, tyomarkkinapoli-
tiikan ja yliopistojen jdrjeston UNIFI:n mikrosddntely hallinnontutkimusta
kohtaan

Institutionalistinen tutkimus kiistdd luokitusten ja kategorisointien
neutraalin teknisen luonteen. Sen sijaan on kysymys poliittisesta val-

lankdytostd (Shepherd 2010, 134, 136-137):
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”(L)uokitukset... luovat... identiteetteji, jotka muotoilevat... luokit-
telun kohteiden kiyttiytymistd ja muiden tahojen kiyttdytymistd
niiden suhteen. ... (L)uokitusjirjestelmin institutionalisoiduttua...
ja kategoriarajojen lujituttua rajaloukkauksista... rangaistaan.
Vahvat toimijat... torjuvat... niille haitalliset kategoriamuutokset.
(K)ategoriat, jotka eivit poliittisista syistd ole muutettavissa,... miel-
letdin “luonnollisiksi”.”

Erdidt tieteenaloja miirittelevit ja niiden rajoja sdintelevit luokituk-
set ovat kansainvilisid. Tuollaisiin luokituksiin kuuluu esimerkiksi
yhteiskuntatieteiden kannalta huomattavan karkeajakoinen OECD:
n FOS (OECD 2000), jonka ainoa kysymykseen tuleva paikka hal-
linnontutkimukselle on luokka Political Science. Lihinni kansain-
vilisiin esikuviin perustuvaksi on miellettivd my6s Tilastokeskuksen
soveltama tieteenalaluokitus. Tarkastelen kuitenkin vain opetus- ja
kulttuuriministerién, Suomen Akatemian, opetushallituksen kautta
tyomarkkinapolitiittisten toimijoiden seki yliopistojen yhdessi jires-
tonsd UNIFI:n kautta harjoittamaa tieteenalojen sisilté6n ja rajoihin
kohdistuvaa sdintelyi.

Opetus- ja kulttuuriministerio (OKM) siintelee tutkimus-
aloja ja samalla hallinnontutkimusta asioita erottaen ja yhdistellen
seki mahdollistaen, rajoittaen ja eviten. Ministerion asetukseen
(14.7.2005/568) sisiltyy luettelo aloista ja oppiaineista, joiden mais-
terintutkinnon piiaineeksi kelpaavia opintoja yliopistot jirjestivit.
Luettelo ilmaisee luvan koulutuksen jirjestimiseen eviten sen luette-
losta puuttuvilta yliopistoilta, joskaan lupa ei pakota opetuksen jir-
jestimiseen tai jatkamiseen.

Asetuksen mukaan "hallintotieteelliselld’ alalla jirjestetdin opin-
toja Tampereen, Vaasan, Lapin ja Helsingin yliopistossa seki Abo
Akademissa. Asia on yksiselitteinen kolmessa ensimmiisessi, jotka
myéntivit hallintotieteellisii tutkintoja. Abo Akademissa sen sijaan
oppiaineessa offentlig forvaltning tutkintonsa suorittavien tutkintoni-
mikkeeni on politices magister eli "valtiotieteen maisteri’ vastaavasti
kuin Helsingin yliopistossa pidaineen yleinen valtio-oppi hallinnon
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ja organisaatioiden tutkimuksen linjalla. Kokonaisuuteen liittyy
’kontrafaktuaalina’ turhautunut opetusministerion pyrkimys vuosilta
2002-2003 sulauttaa tutkintonimikkeiden yhteniistimiseen vedo-
ten niin suomen- kuin ruotsinkieliset 'valtiotieteelliset’ ja "hallinto-
tieteelliset’ nimikkeet ’yhteiskuntatieteellisiin’ (HY 2003).

Hallinnontutkimusta sdintelee myds Suomen Akatemia. Se ot-
ti 4.10.2010 kiyttoon uuden tieteenalaluokituksen (SA 2010), jo-
ka sidntelee sitid, ketki tutkijat saavat rahoitusta ja keilti se evitiin.
Luokitus ohjailee myds rahoitushakemusten arvioijien valintaa Aka-
temian arvioijapoolista. Kumotun luokituksen kategoria 5220 kantoi
nimikettd “valtio-oppi ja hallintotiede”. Vielikin aikaisemmassa luo-
kittelussaan Akatemia oli kiyttinyt kategorian jilkimmiisestd osasta
sen sisiltdon nihden perusteltua monikollista nimitysti “hallintotie-
teet”.

Akatemian uusin tutkimusalaluokitus on mikroinstitutionaa-
lisesti kiintoisa my®s siksi, ettd sen erikieliset versiot poikkeavat
semanttisesti toisistaan. Tutkimusala 611 kantaa nimiketti Valtio-
tieteet, jonka Akatemia jakaa kolmia: 6111 Hallintotiede, 6112
Kansainvilinen politiikka, ja 6113 Politologia. Englanninnoksessa
luokan 611 otsikoksi sijoittuu Political Science eli "politiikan tutki-
mus” eikd mikdin valtiotieteiden’ synonyymi, joskaan ilmausta szaze
sciences el englannin kielessd tunneta. Luokka 611 jakaantuu alaluok-
kiin 6111 Administrative Science, 6112 International Relations seki
6113 Politology. Ruotsiksi nimikkeet kuuluvat 611 Statsvetenskap
eli *valtiotiede’ yksikillisessii muodossa, 6111 Forvaltningsvetenskap,
6112 Internationell politik ja 6113 Politologi. Jos Akatemia rekry-
toi "hallintotiedettd’ varten samassa suhteessa arviointiasiantuntijoita
kuin tutkimusalan 611 kahdelle muulle osa-alueelle, koittavatko en-
sin mainitulle kulta-ajat "kansainvilisen politiikan” ja ”politologian”
kirsiessd?

Alkusyksystd 2011 korostui julkisuudessa kolmas hallinnon
tutkimukselle tirked luokitus. Opetushallituksen koulutustarve-en-
nakointien yhdeksisti piiluokasta numerotunnuksella 301 varus-
tettu kisittdd yhteiskuntatieteiden, liiketalouden ja hallinnon alan,
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jonka kahdeksan luokan joukkoon lukeutuvat 303 Hallinto ja 306
Politiikkatieteet (ks. esim OPM 2011). Poroputaan (2011) mukaan
ennakointitulokset ovat kvantitatiivisesta ulkoasustaan huolimatta
opetushallituksen tydryhmiin osallistuvien tydmarkkinaosapuolten
vaatimusten mukaan asetettuja tavoitearvoja, joita luonnehtii asian-
tuntijatyovoiman kysynnin tendenssinomainen aliarviointi. Enna-
kointituloksiin vedoten opetus- ja kulttuuriministerid kuitenkin il-
moitti aikovansa esittid maan hallitukselle niin hallintotieteiden kuin
politiikkatieteiden koulutuspaikkojen tuntuvaa vihentimistda (OKM
2011). Paitsi eturyhmaipolitikointia, esityksen taustalta erottuu tar-
koitushakuinen pyrkimys supistaa politiikka- ja hallintotieteellisen
akateemisen asiantuntemuksen alaa muun muassa kauppa- ja sosiaa-
litieteellisen ekspertiisin hyviksi myds julkisen sektorin tehtivissi. Jos
edellisten alojen koulutusvastuu supistuu, niiden tutkimusvaratkaan
tuskin jaavit silleen, joten myos hallinnontutkimus voi vaarantua.
Neljis hallinnontutkimukselle oleellinen luokitus liittyy maam-
me yliopistojen yhdistyksen UNIFL:n Tieteellisten seurain valtuus-
kunnalta tilaamasta Julkaisufoorumi-hankkeesta (SYRN n. 2009;
TSV 2011). Sen tarkoituksena on valmistella luokitus niistd kustan-
tajista ja tieteellisisti lehdistd, joiden julkaisemat teokset tai artikkelit
tulevaisuudessa arvioidaan ansioksi kullakin tutkimusalalla. Huo-
miota kiinnittid se, ettd hallinnon tutkimukselle oleelliset organisaa-
tioteorian ja -tutkimuksen yleislehdet kuten Administrative Science
Quarterly, Organization Studies tai Organization on sijoitettu hank-
keen 22 paneelista 16. eli taloustieteiden paneelin eiki 19. eli politii-
kan tutkimuksen, hallintotieteen ja oikeustieteen yhteisen paneelin
alaan. Vaikka asiasta tiedusteleville ilmoitettaisiinkin, ettei luokittelu
estdisi hallinnon tutkijoiden yleislehdissi ilmestyvien julkaisujen lu-
kemista heididn hyvikseen, kummeksun silti ratkaisua. Eihin noilla
yleislehdilli ole mitiin tekemisti taloustieteiden mutta sen sijaan
paljonkin paitsi hallinnon, my®os politiikan tutkimuksen kanssa. Lii-
tin ongelman institutionaalisen ja muun organisaatioteorian ja -tut-
kimuksen globaalikatsannossa riikeddn kehittymitémyyteen maas-
samme ryhtymittini kuitenkaan esittimiin evidenssid arvioni tueksi
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tissd yhteydessd. Myos hallinnontutkimuksen globaalisti tunnetulle
tosiasialliselle monitieteisyydelle (Rodgers & Rodgers 2000; Raad-
schelders 2010) julkaisuarviointihanke tekee véiryytti myshempien
kiytinnon sovellusten mahdollisista joustoista riippumatta.

Hallinnontutkimuksen vakaa ja epavakaa
institutionalisoituminen

Vakaa hallinnontutkimus: institutionalisoituminen pakolla,
matkimalla ja professioperusteisesti

Schneibergin ja Lounsburyn (2008, 664) mukaan institutionaalisten
kenttien, kiytintdjen ja kehityskulkujen muodostumista on tutkittu
liian vihin. Sovellan ensin DiMaggion ja Powellin (1983) alallaan
klassisen artikkelin jaottelua koersiiviseen’ eli "pakottavaan’ erityisesti
valtion’ harjoittamaan, "mimeettiseen” eli "jiljittelevdin” sekd nor-
matiiviseen” eli heidin tarkastelussaan erityisesti “professionaaliseen’
institutionalisoitumiseen. Otan huomioon myshempien tutkijoiden
tismennykset (Scott 2008a, 47-71; Scott 2008b; Lawrence & Suddaby
2006; Perkmann & Spicer 2008). Sen jilkeen tarkastelen hallinnon-
tutkimuksen niin vihittdisid kuin 4killisid muutoksia.

Valtio on sdinnellyt maamme hallinnontutkimuksen institutio-
nalisoitumista mahdollistamalla oikeusnormeillaan ja aikaisemmilla
tarkoilla talousarviojaotteluillaan hallinnontutkimuksen laajentu-
mista ja painotuksia. Hallinnontutkimukseen on kohdistunut myos
valtioneuvoston ministerididen hankerahoitusta. "Mahdollistavan
oleellisimman muodostaa se, ettei hallinnontutkimus ole pariinkym-
meneen vuoteen sijoittunut tiede- ja korkeakoulupolititkan paino-
pistealueille lukuun ottamatta muutamia erikoisalueita ja vaihdelleita
tutkimusaiheita.

- 86 -



Hallinnontutkimus Tampereen yliopistossa juontuu piiasiassa
prosessista, jonka my6ti Yhteiskunnallinen korkeakoulu siirtyi kau-
punkiin vuonna 1960. Sen muuttuessa vuonna 1965 Tampereen
yliopistoksi syntyivit samalla taloudellis-hallinnollinen tiedekunta
ja maamme ensimmiiset hallintotieteelliset tutkinnot tutkimusaluei-
neen ja oppiaineineen. Yhteiskunnallisessa korkeakoulussa kehkeyty-
neet "kunnallistieteet’ muuntautuivat osaksi hallintotieteitd. Kenties
hallinto-opin apulaisprofessuurin synty Helsingin yliopistoon samana
vuonna 1965 ei ollut sattuma, joskin virka miellettiin kompensaati-
oksi yhteiskuntatieteellis-oikeustieteellisen hallinto-opin kandidaatin
tutkinnon lakkauttamiselle, josta oli tosin paitetty jo vuonna 1959.
Vaasaan ei olisi syntynyt kauppakorkeakoulua, ellei valtioneuvosto
olisi vuoden 1966 alussa niin pidttinyt. Yksikké muuttui korkea-
kouluksi ja vuonna 1990 yliopistoksi, johon olivat sithen mennessi
vakiintuneet myds hallintotieteet.

DiMaggio ja Powell (1983) juontavat mimeettisen institu-
tionalisoitumisen — soveltamaani kulttuurista institutionalismia
ehdottomasti eniten kiinnostavan institutionalisoitumisen tavan
— epavarmuudesta, joka kannustaa toimijoita automaattisesti mutta
sopeutuksia tehden jiljittelemiin sitd, miki, kotimaassa tai globaa-
listi ilmenee suosittuna, arvostettuna, lupaavana ja houkuttelevana.
En ole toistaiseksi kyennyt selvittimiin, mistd maahamme omaksut-
tiin nimike hallintotieteet alan muodostuessa vuonna 1965; tuskin
sentdin vain kansainvilisen organisaation International Institute of
Administrative Sciences (ITAS) nimikkeesti. Sen sijaan nimike ’jul-
kishallinto’ tuotiin maahamme miti ilmeisimmin Yhdysvalloista esi-
kuvien tuolloin puuttuessa muista Pohjoismaista ja muualtakin Eu-
roopasta.

Institutionaalisessa tutkimuksessa "polunluomisena’ (path creati-
on; Schneiberg & Lounsbury 2008; Garud ym. 2010) tunnettua toi-
meliaisuutta edustaa se institutionalisoituminen 1970-luvun lopulta
lihtien, kun ’julkishallinto’ levisi silloiseen Vaasan korkeakouluun ja
offentlig forvaltming Abo Akademiin. Intellektuaalisena liikehdinti-
nidn (vrt. Frickel & Gross 2005) hallinnontutkijat institutionalisoi-
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vat vuonna 1981 Hallinnon tutkimuksen seuran #inenkannattaja-
naan aikakausijulkaisu Hallinnon tutkimus ja toistuvaisperinteendin
vuotuiset Hallinnon tutkimuksen piivit. "Julkishallinnon’ synty sil-
loiseen Lapin korkeakouluun 1980— ja 1990-luvun vaihteessa edus-
taa samoin mimeettistd institutionalisoitumista.

Mimeettiseen institutionalisoitumiseen luen uudempienkin yli-
opistollisten hallinnontutkimusyksikdiden liittymisen Tampereen
hallinnontutkijoiden tapaan tutkimusjirjestoon European Group of
Public Administration (EGPA). Hallinnon tutkimuksen laajempaa
kansainvilistd ja eurooppalaista jirjestiytymisti rajoittaa niiden ji-
sentymittdmyys. Mainitsemani IIAS muodostui 1930-luvulla kiy-
tinndn hallintoasiantuntijoiden ja tutkijoiden vuorovaikutusareena-
na, joskin se on omaksunut myos tieteellisen jirjestén piirteitd, kun
sen sijaan IIAS:aan jisenjirjestond kuuluva EGPA on selkedammin
tieteellinen jirjestd. Mimeettistd institutionalisoitumista standardoi-
malla (vrt. Sahlin & Wedlin 2008, us. kohdin) edistii nyttemmin
Yhdysvaltain National Association of Schools of Public Affairs and
Administrationin (NASPAA) akkreditointikiytintsji ja -kokemuk-
sia maanosamme tarkoituksiimme muuntaen European Association
for Public Administration Accreditation (EAPAA), jonka aktiiveihin
lukeutuu myds suomalaisia.

Vuonna 2009 kariutunut aikomus Helsingin yliopiston yleisen
valtio-opin hallinnon ja organisaatioiden tutkimuksen linjan muut-
tamiseksi “hallintotiede’-oppiaineeksi jii epdonnistuneeksi mimeet-
tiseksi institutionalisointiyritykseksi. Samaan kategoriaan sijoittuu
opetusministerién aie vuosina 2002-2003 ’valtiotieteellisten’ ja "hal-
lintotieteellisten’ tutkintonimikkeiden sulauttamiseksi 'yhteiskunta-
tieteellisiin’ nimikkeisiin.

Aikaisempi mimeettinen institutionalisoituminen ’julkishallin-
to’-tutkimusalan ja oppiaineen levitessi 1970— ja 1980-luvun vaih-
teesta alkaen saattaa peittdd nikyvistd, miten vahvasti hallinnontut-
kimus on sittemmin eriytynyt tutkimusaloittain ja oppiaineittain.
Siksi maamme hallinnontutkimuksessa jii heiverdiseksi mimeettisen
institutionalisoitumisen tunnuspiirre, faken-for-grantedness eli pe-
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ruskysymysten itsestidnselvyys” yhteisymmirryksen edellytyksend
(Meyer & Rowan 1977; Scott 2001, 52, 57-58; Powell & Colyvas
2008;vrt. Raadschelders 2010).

Normatiivisen institutionalisoitumisen DiMaggio ja Powell (1983)
juontavat erityisesti professionalismista ammattistandardeineen ja vel-
vollisuuksineen. Maamme hallinnontutkimuksen professionalismi
jdd ristiriitaiseksi selvyydettd siitd, missi mairin se koskee kelpoisuut-
ta tieteenharjoituksessa ja missid miirin ammattitoiminnassa. Schnei-
bergin ja Clemensin (2006, 213) mukaan normatiivisen institutiona-
lisoitumisen tunnuspiirteisiin lukeutuu se, ettd ”(p)oikkeavuudesta
(deviance) rangaistaan, mutta niin kuin tabun loukkaamisesta eiki
sidntojen rikkomuksesta”. Hallinnontutkimuksen ristiriitaisen pro-
fessionaalisuuden johdosta kiistanaiheeksi jiid se, muodostaako ’ta-
bun’ tieteellisyydesti tinkiminen ulkomaailman pyyteiden tyydytti-
miseksi vai piinvastoin se, ettd yliopistohallinnontutkija kieltiytyy
vilineellisestd rooleista, joihin liittyvit kyseenalaiset tutkimustiedon
kiyttotarkoitukset tai tiedon soveltamisen jatkoseuraukset. Ainakaan
Helsingin yliopisto (2009d, 6) ei salli hallinnontutkijoidensakaan
viistdd eettistd vastuutaan: ~Yliopiston sivistystehtdvidin kuuluu eld-
mid kunnioittava eettinen nikemys siitd, mihin tarkoituksiin tieteel-
listé tietoa tuotetaan ja sovelletaan”.

Niin valtiotieteellisen tiedekunnan perustaminen jatkosodan rai-
votessa vuonna 1944 kuin hallinto-opin kandidaatin tutkinnon muo-
dostaminen Helsingin yliopistoon sodan jilkeen tihtisivit maamme
akateemisen virkamieskunnan koulutustaustan monipuolistamiseen
juristiylivallan kohtuullistamiseksi, joskin lopulta vain rajoitetulla
menestykselld. Yleiseen valtio-oppiin 1960-luvun puolessa vilissi
periytynyt nimike ’hallinto-oppi’ 1970-luvun alussa vakiintuneine
opintolinjoineen siilytti analogisia vilineellisid piirteitd. "Hallinnon
ja organisaatioiden tutkimus’ linjan nimikkeeni todistaa institutio-
naalisesta siirroksesta tieteellisemmin legitimiteetin tavoitteluun.

Monet hallinnontutkimuksen nimikkeet ilmaisevat aikeita pal-
vella yliopistotutkimuksen ulkopuolisia kiytintéji: offentlig forvals-
ning, "kunnallispolitiikka’, ’kunnallistalous’ ja ’finanssihallinto ja

-89 -



julkisyhteisojen laskentatoimi’, aikanaan ’julkishallinto’ (huolimatta
julkisesta hallinnosta’ poikkeavasta kirjoitusasustaan) ja ’sosiaali- ja
terveyshallinto’ seki tutkimusalojen ja oppiaineiden osa-alueet kuten
turvallisuushallinto’ ja ’korkeakouluhallinto’. Niin ’hallinto-opin’
korvaaminen ’hallinnon ja organisaatioiden tutkimuksella’ Helsin-
gin yliopistossa kuin ’julkishallinnon’ korvaaminen ’hallintotieteelld’
Tampereen, Vaasan ja Lapin yliopistoissa siirsi nimedmispoliittista
painopistettd arkiprofessionalismista tieteelliseen suuntaan. Varo-
vaisempana siirtona ‘sosiaali- ja terveyshallintotiede’ korvasi Vaasan
yliopistossa ’sosiaali- ja terveyshallinnon’. "Hallintotieteen’ muutos
julkisjohtamiseksi’ Vaasan yliopistossa vuonna 2010 muodostaa
toistaiseksi ainoan liikahduksen tieteellisyydestd kiytinnon profes-
sionalismin suuntaan.

Epavakaampi hallinnontutkimus: hitaat muutokset

Institutionaalista tutkimusta on arvosteltu siitd, ettei se tutkisi muu-
toksia vaan vakauden ehdoksi miellettyji kolmea erittelemiini in-
stitutionalisoitumisen muotoa (esim. Clegg 2010). Silloinkin kun
muutoksia on tarkasteltu, niin on kenties tehty kaavamaisesti sovel-
lettaessa polkuriippuvuus- tai punctuated equilibrium -malleja, joita
tosin voidaan soveltaa my®s avarakatseisemmin (Streeck 2009; 2010;
Garud ym. 2010).

Streeck (2010) vaatii, ettd institutionalistisen tutkimuksen tulee
tasasuhteisesti tarkastella #killisii muutoksia, vihittiisii muutoksia
sekd institutionaalista vakautta ja sen ehtoja. Hin korostaa, ettd ins-
tituutioiden jisenet kykenevit hyvinkin soveltamaan voimassa olevia
toimintasiintdjd luovasti niitd rikkoen (ja kenties rangaistuksetta jaa-
den) ja etti instituutioiden uusiintuminen toiminnan toissijaisena,
tarkoittamattomana sivuvaikutuksena jid kenties vaillinaiseksi (Rao
& Giorgi 2006). Tillsin insticuutiot mukautuvat joko pikkuhiljaa
uudistuen tai vaihtoehtoisesti “onttoutuen” ja ajautuen ennen pitkii
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kriisiin. Streeckin mukaan ei riitd, ettd institutionalismi paneutuu
vain instituutioiden muutosten eksogeenisiin syihin kuten instituuti-
oiden luhistuessa epionnistuttuaan vastaamaan ulkoisiin haasteisiin.
Instituutiot saattavat mullistua myds endogeenisesti, jos nikymitto-
missi kasaantuneet sisdsyntyiset muutosvoimat kidynnistivit ratkai-
sevan, dramaattisen tapahtumasarjan.

Maamme hallinnontutkimus on 2010-luvun edetessi sisill5il-
tddn ja painotuksiltaan huomattavan erilaista kuin 15-20 vuotta ai-
kaisemmin. Hallinnontutkimuksen ilmeinen jatkuvuus peittdid ni-
kyvistd vihittiisia muutoksia, jotka saattavat kumuloituessaan saada
huomattavia seurauksia. Tarkastelen asiaa Mahoneyn ja Thelenin
(2009) kehikolla hitaista institutionaalisista muutoksista toimin-
tasddntdjen ‘korvautuessa’ (displacement) uusilla, uusien sidntdjen
’kerrostuessa’ (layering) entisten piille jilkimmiistenkin jiddessd
voimaan, siintdjen siilyessi mutta niiden vaikutusten muuttuessa
‘ajelehtimalla’ (4riff) olosuhteiden muututtua seki sddntojen siilyessi
mutta tulkinnoiltaan ‘'muuntuessa’ (conversion).

Maamme hallinnontutkimuksen useimpien muutosten vihit-
tdisyys, hitaus ja monimutkaisuus sallivat minun esittdd vain muu-
taman esimerkin muotoilun. Opetusministerién kannalta ’kerros-
tumisenatoteutui aikanaan hallintotieteiden ja niiden lihialojen
laajentuminen useisiin yliopistoihin ja jilkimmiisten kannalta uu-
sien oppiaineiden ja niiden linjojen tai suuntausten eriytyminen.
’Korvautumisen’ ja ’kerrostumisen’ yhdistelmiksi arvioin ministerion
asetuksensa (14.7.2005/568) liitetaulukolla sizitimin "hallintotieteel-
lisen’ alan syventivien opintojen tarjonnan myos Helsingin yliopis-
tossa ja Abo Akademissa. Tarkastellen myds "kontrafaktuaalejasijoit
an toimintasdintdjen "korvautumatta jidmisen’ alaan mainitsemani
tapaukset opetusministerion aikoessa sulauttaa valtio- ja hallinto-
tieteelliset tutkinnot yhteiskuntatieteellisiin ja Helsingin yliopistossa
esiintyneen aikeen erottaa osa yleisti valtio-oppia oppiaineeksi ’hal-
lintotiede’.
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Epavakain hallinnontutkimus: dkilliset muutokset

Paikannan maamme hallinnontutkimuksesta epivakauden kauden
vuosiin 1987-1995 ja varsinkin 1992-1994. Nopeaan tahtiin maamme
ja Neuvostoliiton liheinen suhde purkautui Neuvostoliiton globaalin
valtajirjestelmin hajotessa ja maan vuonna 1991 lakkautuessa. Maam-
me koki askeltaen poliittisen oikeistokdinteen suoranaisen porvarihal-
lituksen istuessa vuosina 1991-1995. Samoihin aikoihin kansantalo-
utemme vaipui syviin taantumaan. Neuvostoliiton hajoaminen avasi
Kingdonin (1984) kielikuvaa kiyttien 'mahdollisuusikkunan’, josta
maamme kapusi vuoden 1995 alussa Euroopan unioniksi muuttuvan
ylikansallisen yhteison jasenyyteen.

Esitin sen hypoteesin, ettdi maamme hallinnontutkimus muut-
tui oleellisesti vuosien 1987-1994 mullistuksien yhteydessi. En viiti,
ettd mullistukset olisivat institutionaalisessa tutkimuksessa eriteltyinid
‘ulkoisina jirkytyksind’ (external shocks) suoraan tai edes ketjureakti-
ossa katalysoineet muutoksia, vaan kysymyksessi oli ’vilittyneeksi’
(mediated) kutsuttu monimutkainen institutionaalinen prosessi lu-
kuisine toimijoineen (Sahlin & Wedlin 2008, 227-230).

Arkisen esimerkin tarjoaa innovointi “finanssihallinnon’ linjan
muodostamiseksi Tampereen yliopiston silloiseen ’julkishallinnon
koulutusohjelmaan’. Ennen vuotta 1987 kidynnistynyttd hanketta
ei katalysoinut sen enempii oikeistoaalto kuin taantuma, kumpikin
hanketta selvisti myShiisempini. Sen sijaan seki aalto ettd taantuma
saattoivat katalysoida sitd, ettd vuonna 1992 institutionalisoituminen
eteni uuden taloushallinnollisen maisteri- ja tohtorikoulutuksen op-
piaineen “finanssihallinnon ja julkisyhteisojen laskentatoimen’ muo-
dostumiseen. Olisihan voinut ajatella, ettd muodostettiin globaalin
new public management -hegemonian kansallinen akateeminen lip-
pulaiva, vaikka niin ei sitten kidynytkiin. Ajankuvan osana oikeisto-
aallon huipulla ja taantuman kurimuksessa Tampereen yliopistossa
kolme hallintotieteiden alaan sijoittuvaa tutkimusaluetta oppiainei-
neen kidynnisti maisteri- ja tohtorikoulutuksen, ’kunnallistalous’,
’kunnallisoikeus’ sekid ’ympiristopolitiikka’. Inhorealistisesti ne de-
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monstroivat, ettd huolimatta niidenkin menojen syvisti leikkauksista
kapasiteettia riitti kuin riittikin tutkimuksen ja opetuksen profiilin-
nostoon.

Vuoteen 1994 sijoittuu toinen huomionarvoinen tapahtumasar-
ja. Opetusministerién nimissi kdynnistyi hallintotieteiden koulutus-
ala-arviointi, jonka valmistuessa sen keskeisin ehdotus oli etenemissi
toimeenpanovaiheeseen. Valtiovarainministerié oli pitkddn vaikut-
tanut yliopistojen hallinnontutkimukseen jirjestelyosastonsa roolin
johdosta valtionhallinnon kehittimis- ja tutkimusyksikkéni. Vuon-
na 1994 ministerion kaksi hallinnonkehittimisvirkamiestd siirrettiin
tutkimusjohtajan ja tutkimuspiillikén virkoineen arviointihankkeen
johtajan yliopistolaitokseen Helsingin yliopistoon pidkaupungin
yliopistollisen hallinnontutkimuskapasiteetin ja alan opetuksen vah-
vistamisen nimissi (Martikainen & Uusikyld 1994). Pelkki yhteen-
sattuma tuskin oli nimikkeen ’julkishallinto’ korvaaminen samana
vuonna Tampereen, Vaasan ja Lapin yliopistoissa nimikkeelld ’hal-
lintotiede’. Muutosta voi luonnehtia ’institutionaalisesti rationaali-
seksi’, kun institutionaalisessa teoriassa ’'rationalisoiduksi myytiksi’
kutsuttu uusi ideologia syrjiytti edeltdvin rationalisoidun myytin
(Lounsbury 2008, 352-353, Meyer & Rowan 1977, 343-344; vrt.
Hallett 2010). Kenties hylitty nimike viittasi porvarihallituksen joh-
tamassa maassa kiusallisesti “julkiseen sektoriin’, Olihan sen rooli oli
korostunut purkuvaiheeseen piityneessi hyvinvointivaltiossa, jonka
nimikekin oli muuttumassa "hyvinvointiyhteiskunnaksi’. Nimikkeen
’hallintotiede’ loppuosa tarjosi myss mahdollisuuksia oppiaineen ja
sen tutkimusalan ’skientistiseen’ tihdentimiseen. Koko koulutus-
alan adjekdivisen nimikkeen yksikkémuotoinen substantivointi loi
puolestaan tilaisuuksia esittdd nakojadn uusi oppiaine ja tutkimus-
ala hallintotieteiden sankenneen joukon keskioni. *Organisaatioin-
stitutionalismiksikin’ kutsutun organisaatioekologian tutkijat Hsu
ja Hannan (2005, 486) luonnehtivat jilkimiisen tyyppisid askeleita
“etenemiseni adjektiivista substantiiviin heijastaen siirtymii lajityy-
pin osa-alueesta... lajityypiksi itsessddn ja itsestddn lihtien”.
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Maamme hallinnontutkimuksen
tuloksellisuus ja legitimiteetti

Institutionalistisen tutkimuksen perustanlaskijoista Meyer ja Rowan
(1977; vrt. Deephouse & Suchman 2008) tihdensivit Berger ja Luck-
mann -vaikutteisesti (1994, 134—135, 244), etti instituutiot saattavat
tinkid tuloksellisuudestaan legitimiteettinsd nimissid. Erittelen seki
maamme hallinnontutkimuksen tuloksellisuutta ettd sen legitimi-
teettikysymyksii.

Maamme hadllinnontutkijaprofessoreiden tieteellinen tuloksellisuus
suhteutettuna kahteen verrokkiryhmddn

Tarkastelen seitsemintoista maamme hallinnontutkijaprofessorin tie-
teellistd tuloksellisuutta bibliometrisin impakti-indikaattorein (vrt.
Rodgers & Rodgers 2000; Corley & Sabharwal 2010). Kaksi ver-
rokkijoukkoani koostuvat kolmestatoista valtio-opin professorista
maassamme seki norjalaisen Bergenin yliopiston hallinnon ja organi-
saatioiden tutkimuksen laitoksen kuudestatoista professor- ja associate
professor-tason tutkija-opettajasta. Sovellan GS- eli Google Scholar -tie-
tokantaa ja Harzingin (2010; vrt. esim. Segalla 2008; Keloharju 2008)
bibliometristi ohjelmistoa arvioiden kiytettivissd olevat niytot sekd
aineiston reliabiliteetista ettd ohjelmiston suorituskyvysti tieteellisesti
riittdvin uskottaviksi. Tarkastelen professoreita ensinnikin indikaatto-
reilla, jotka koskevat julkaisujen miirii ja julkaisuihin kohdistuneiden
viitteiden mairid. Kontrollitietona kiytin ’julkaisuvuosia’: niiden
vuosien miirid, joiden ajalta professorin julkaisuja sisiltyy tietokan-
taan. Sovellan my®s karkeaa bibliometristi impakti-indikaattoria, joka
muodostetaan jakamalla julkaisuihin kohdistuneiden viitteiden mairi
julkaisujen mairilld, seki kahta kehitellympii impakti-indikaattoria,
lyhennenimikkeiltdzn h ja h,, norm (Taulukko 1.).
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Suomalaisten hallinnontutkijaprofessoreiden julkaisujen miiri pro-
fessoria kohden jii puoleen siit4, mihin valtio-opin professorit yltivit.
Edellisten joukossa karkean impakti-indikaattorin seki h-indikaattorin
keskiarvot jddvit noin kahteen viidesosan valtio-opin professoreiden
arvoista. Indikaattorin h laskentatavan johdosta sen numeroarvot
kertovat, ettd keskimiiriinen hallinnontutkijaprofessori maassam-
me on laatinut keskimiirin 3,9 GS:ssi mainittua julkaisua, joista
kuhunkin on kohdistunut vihintiin 3,9 viittausta, ja hinen valtio-
oppinut kollegansa laatinut keskimairin 8,7 julkaisua, joista kukin on
hokutellut keskimiirin 8,7 viittausta. Kontrollitieto professoreiden
julkaisuvuosista ei tue kisitystd siitd, ettd hallinnontutkimusprofesso-
rien julkaisu-urat olisivat niin lyhyet, ettei heidin julkaisuihinsa olisi
voinut kohdistua vastaavasti viitteitd kuin valtio-opin professoreiden
julkaisuihin. Variaatiokertoimien perusteella huomiota kiinnittdd viit-
tausten miirin suurempi hajonta valtio-opin professoreiden kuin
hallinnontutkijaprofessoreiden keskuudessa viittausten keskittyessid
jonkin verran enemmin edellisessi kuin jilkimmiisessd joukossa.

Julkaisumiirien ero maamme hallinnontutkijaprofessoreiden ja
heidin bergeniliiskollegoidensa kesken on pienempi (suhdelukuna
2 : 3) kuin edellisen ryhmin professoreiden ja heidin kotimaisten
valtio-oppineiden kollegoidensa vililld (1 : 2). Maamme hallinnon-
tutkijaprofessoreiden ja bergenildisprofessoreiden ero karkealla on
impakti-indikaattorilla saatujen viittausten keskimairini professoria
kohden (suhdelukuna noin 1 : 4) sekin pienempi kuin maamme hal-
linnontutkijaprofessoreiden ja maamme valtio-oppineiden professo-
reiden ero (vililld 1 : 5-1 : 6). Ryhmiinsi jisenten keskimairiiselti h-
indikaattorin arvolta (5,5) bergeniliisprofessorit sijoittuvat maamme
hallinnontutkijaprofessoreiden (3,9) ja maamme valtio-oppineiden
professoreiden (8,3) vilimaastoon ja lihemmiksi edellistd ryhmai.
Viittausten hajonta on selvisti suurin kolmesta ryhmisti bergeniliis-
professoreiden joukossa. Osa heistd sinkoutuu globaalin tieteellisen
suosion valokeilaan toisen osan yltiessi tuskin samaan kuin useim-
mat suomalaiset hallinnontutkijakollegansa.
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Impakti-indikaattorin h, norm arvojen mukaan maamme val-
tio-opin professoreiden ryhmissi korostuu verrattain viimeaikaisen
julkaisutoiminnan saama viittaushuomio. Vastakkainen tilanne val-
litsee bergenildisprofessoreiden ryhmissd maamme hallinnontutki-
japrofessoreiden sijoittuessa kahden muun ryhmin vilimaastoon.
Kuvio 2 havainnollistaa sitd, miten maamme valtio-opin professorit
ja Bergenin yliopiston professorit muodostavat julkaisutoimintansa
tuloksellisuudelta epiyhtendisemmin joukon kuin maamme hallin-
nontutkijaprofessorit. Viimeisestd ryhmistid impakti-indeksin h kor-
keimmankin arvon saaneet sijoittuvat indeksinarvojen kapealle vaih-
teluvilille 6-7 julkaisuvuosien miirin vaihdellessa vain vililld 14-28.
Sen sijaan sekid maamme valtio-opin professoreiden etti Bergenin yli-
opiston professoreiden joukkoon sijoittuu yksi vihintdin kansainvi-
lisesti katsoen korkeaan h-arvoon 20 yltivi tieteenharjoittaja. Lisiksi
kaksi muuta norjalaista hallinnontutkijaprofessoria ja nelji suoma-
laista valtio-oppinutta yltid vihintiin arvoon 10. Kuvioon 2 piirtyy
kolme regressiosuoraa. Kahta muuta hieman jyrkemmin kohoaa val-
tio-opin professoreiden suora: julkaisuvuosien miird "selittdd” tulok-
sellisuutta jonkin verran enemmin kuin kahdessa muussa ryhmissi.
Soveltamani kulttuurisen institutionalismin nojalla erittelytulokseni
viittaavat siihen, ettd legitimiteetin ehdot ovat joskin toisilleen lihei-
silld niin silti toisistaan eroavilla tutkimusaloilla erilaiset. Siksi muo-
dostuvat my®s erilaisiksi ne vaatimukset, joita legitimiteettichdoista
kisin asettuu sille mitattavissa olevalle tuloksellisuudelle, jota kukin
tutkimusala edustajineen osoittaa. Kvantitatiivisia tuloksellisuusarvo-
ja voi luonnehtia institutionaalisiksi vakioiksi, jotka asettuvat niihin
rajoihin, joita legitimiteettichdot vaativat ja sallivat. Sen sijaan eri
alojen keskiniisesti paremmuudesta tai huonommuudesta ei institu-
tionalismi lausu eikd pyri lausumaan mitiin.
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Kuvio 2. Bibliometrisen indeksin h arvo suhteessa professoreiden julkai-
suvuosiin.

Regressiosuorien jarjestys alhaalta yl6spain: Hallinnontutkijat Suomi, Hal-
linnon ja organisaatioiden tutkijat Bergen, Valtio-oppineet Suomi.

Maamme hallinnontutkimuksen legitimiteetti
vastaan sen tuloksellisuus

Meyerin ja Rowanin (1977) klassikkoartikkelin mukainen legitimiteet-
tikysymysten tarkastelu kohdistuu sithen, onko institutionalisoitumisen
myotd automaattisesti tai strategisesti omaksuttu instituutioelementtejid
kohdatun epivarmuuden lieventimiseksi. Ovatko maamme hallinnon-
tutkijaprofessorit kenties tavoitelleet ulkoista legitimiteettid tieteellisen
suoritustehokkuutensa kustannuksella? Tutkimani valtio-opin profes-
sorit sijoittuvat yhteen mutta hallinnontutkijaprofessorit kahdeksaan
oppiaineeseen. Esitin muussa yhteydessi koeteltavaksi hypoteesin
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siitd, ettd hallinnontutkimuksen tutkimusala- ja oppiainehajanaisuutta
sddntelevit osaltaan alan erityiset legitimiteettivaatimukset. Joko ne
suoraan tai niiden katalysoima oppiainehajanaisuus saattaa selittdd
hallinnontutkimusprofessoreiden rajoittunutta julkaisutehokkuutta
seki sen verrattain alhaista hajontaa eli — DiMaggion ja Powellin (1983,
155) tekemin samaistuksen tapaan — sen huomattavan homogeenista
institutionalisoituneisuutta.

Hypoteesiani tarkentaen esitidn, ettd hallinnontutkimuksen le-
gitimiteetin etsintd kuvastuu sen tutkimusala-, oppiaine-, linja- ja
erikoistumisalavalikoimasta. Moni nimikkeisti ilmaisee, mihin
kohteeseen nihden legitimaatioon tihditiin, kuten suomenruot-
salaiseen ’julkiseen hallintoor’, ’kunnallispolitiikkaan’, ’kunnallis-
talouteen’, ’sosiaali- ja terveyshallintoorn’, *turvallisuushallintoon’ tai
’korkeakouluhallintoon’. Muutamat nimikkeisti legitimoinevat vain
episuoremmin kohdistuessaan "finanssihallintoon ja julkisyhteiséjen
laskentatoimeen’ tai ’julkisjohtamiseen’ tai tihdentiessdin loppuosis-
saan "hallintoa, "politiikkaa’ policyjen mielessi tai ’johtamista’.

Esitin my®6s sen hypoteesin, ettd vuonna 1994 luopumiseen ’jul-
kiseen sektoriin’ viittaavasta nimikkeesti ’julkishallinto’ nimikkeen
’hallintotiede’ hyviksi kannusti "legitimiteettivaje’ porvarihallituksen
kiytellessd valtaa taantumaan vaipuneessa maassamme. Legitimaatio-
ta arvioitiin kenties tarjoavan myds uuden nimikkeen ’skientistisen’
loppuosan seki koko "hallintotieteellisen” alan nimikkeen omaksumi-
nen substantivoituna sen yhden osan eli sithenastisen ’julkishallin-
non’ nimikkeeksi. "Hallintotieteen’ korvaamisesta ’julkisjohtamisel-
la’ vuonna 2010 Vaasan yliopistossa olen paikantanut julkilausutun
’johtamiskoulutusta’ tihdentivin legitimointiaikeen.

Legitimaatiokysymyksii tarkastelen my®os eritellessini sitd, miten
hallinnontutkijaprofessorit ovat suuntautuneet viittein tunnustusta
saaneelta tieteelliselti toiminnaltaan. (Taulukko 2.) Erotan kuusi jul-
kaisujen teemaryhmi.
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(I) Erdiden hallinnontutkijaprofessoreiden viitatuimpien julkaisujen
teemat ovat poliittisia eli 1, e-demokratia, 5-6, hallintopolitiikka, 14,
paikallinen demokratia, tavallaan 16, henkiloston osallistuminen,
sekd 17, eduskunnan ohjaus- ja tarkastusroolit. (II) Kahden profes-
sorin keskeisiin teemoihin kuuluu ohuemmin poliittinen policy-aihe,
numeroilla 6 ja 10 esiintyvi julkisten politiikkojen arviointi. (III)
Policy-teemaa vahvemmin korostuu nelji erityishallinnollista teemaa:
2, korkeakouluhallinto, 4, ympiristshallinto, 5 ja 16, hyvinvointi-
hallinto, sekd samalla my®és poliittinen aihe 9, kunnallishallinto. (IV)
Organisaatiotutkimuksen alaan sijoittuvat aiheet 7, innovointi orga-
nisaatioissa, ja 12, organisaatioiden vilisten suhteiden tutkimus. (V)
Teeman muodostaa myds numeroilla 3 ja 8 esiintyvi tuloksellisuus,
performance. (V1) Kolme aiheista korostaa johramisen kysymyksid eli
11, julkisjohtajien kompetenssi, 13, julkisjohtaminen ylipddtiin, ja
14, ministerididen johtaminen. Ainokaisaiheiksi jadvit 8, valtion ja
kuntien taloudelliset suhteet, 7, luottamus (trust), seki 15, ei-valtiolliset
organisaatiot Aasiassa.

Tarkastelu nostaa esiin kaksi paradoksia. Helsingin yliopistossa
toimivat tai empiirisen tutkimusaineiston keruuvaiheeseen (syksylld
2010) nihden idskettdin tydskennelleet hallinnontutkijaprofessorit
ovat keskittyneet johtamisen ja organisaatiotutkimuksen teemoihin
sanoutuen irti poliittisista teemoista ja policy-teemoista, vaikka ovat
sijoittuneet yleiseen valtio-oppiin. Vaasan yliopiston hallinnontutki-
japrofessoreiden tematiikka on sen sijaan politiikka- ja policy -painot-
teinen, vaikka keskeisin osa alaa on vuonna 2010 omaksunut sielld
nimikkeen ’julkisjohtamisen’. Tampereen yliopiston hallinnontutki-
musprofessoreiden keskuudessa ei heidin huomattavan miirinsi ja
huomattavan oppiaine-eriytyneisyyden johdosta ilmene selvii julkai-
sutoiminnan tieteellisid profiileja.

DiMaggion ja Powellin (1983) institutionalistiseen tutkimuk-
seen mukauttamaa Bourdieun termid kiyttien maamme hallinnon-
tutkimus muodostaa tietyn institutionalistisen ’kentin’, jolla toimi-
vat soveltavat tieteen ’institutionaalisen logiikan’ ohella tai asemesta
myds esimerkiksi konsultoinnin tai yliopistomanagerismin logiikkaa
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(Rao & Giorgi 20006). Arvioin legitimointikeinojen hajonnan maam-
me hallinnontutkijaprofessoreiden keskuudessa suureksi. Viitaten
Nietzscheen (1989, 70): hallinnontutkimuksessa nimike ’professori’
saattaa liittyd hyvinkin monentyyppisten toimintojen legitimointiin.
professuurin tiytdssd arvioitiin kuin arvioitiinkin tieteellistd pite-
vyyttd meritoivammiksi yhtdiled erddnlainen Gallup-demokraattinen
suosituimmuus ja toisaalta miiritietoiseksi katsottu hakeutuminen
johtamis- ja hallintotehtiviin (HY 2008, 16; HY 2009a,11). En kiis-
ti nykyprofessionalismin moniulotteisuutta ylipddtdin (vrt. Scott
2008c) enkd professoriprofessionalismissa, mutta Scottin (2008c,
232) tapaan valittelen globaalin uusliberaalin doktriinin vahvistamaa
professionalismin viiristymistd joko oman edun tavoittelun tai ’puh-
taan’ teknillisen asiantuntemuksen suuntaan.

Maamme hallinnontutkimuksen tulevaisuus

Erids tapa laatia tulevaisuuden ’skenaarioita’ eli ’kisikirjoituksia’ pe-
rustuu 'ideaalityyppien’ muodostamiseen Weberin (1985, 190-191,
202) tapaan. Skenaarioideni perusteella muodostuu ideaalityyppity-
pologia.

Weberin mukaan tutkija saattaa muodostaa ideaalityyppien tu-
ella hypoteeseja tutkimuskohteistaan. Hin saattaa myos suhteuttaa
ideaalityyppeji toisiinsa kunkin niistd kirjistimiseksi ja selkeyttimi-
seksi (Taulukko 3). Sijoitan skenaariotaulukkoni myés arvioni siit3,
millaiseksi arvioin hallinnontutkimuksen roolin kunkin skenaarion
toteutuessa. Synkin tulevaisuus ndyttiisi avautuvan ‘mustan’ ja va-
loisin ‘monivirisen’ tulevaisuuden kehkeytyessi. Laadin taulukkoni
ensimmiisen version ennen keviin 2011 eduskuntavaaleja, mutta en
ole katsonut tarpeelliseksi muuttaa sen perussanomaa.
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HALLINTOTIETEEN RAJAPINNOILLA
— SOSIAALIHALLINTOTIETEEN JA
TERVEYSHALLINTOTIETEEN TUTKIMUKSEN ALAN JA
KOHTEEN NAKOKULMIA

Vuokko Niiranen & Johanna Lammintakanen

Johdanto

Hallinnon tutkimus perustuu useisiin tieteenaloihin, jotka liittivit
toisiinsa teorian, teoriaan perustuvan tutkimuksen ja teoriaa toimin-
nassaan kiyttivin tutkimuskohteen (Ahonen 1989; Salminen 1988).
Soveltavat tieteet muotoutuvat ja kehittyvit tilanteissa, joissa tutkimus-
kohteessa ilmenevit uudet ilmiot ja mekanismit eivit ole selitettdvissd
aikaisemmilla teorioilla tai malleilla. Usein niissi liikkutaan kahden
tai useamman tieteenalan rajapinnoilla. Artikkelimme teemana on
sosiaalihallintotieteen ja terveyshallintotieteen sijainti hallintotieteen
kokonaisuudessa. Sosiaalihallintotiede ja terveyshallintotiede ovat
hallintotieteen teoreettisia lihtokohtia kiyttien tuoneet alalle omaa
tutkimuskohdettaan ja substanssia kisittelevii tieteellisid avauksia.
Tietoa kiytetidin teoreettisena jisentijini erityisesti sosiaali- ja terveys-
palvelujen rakenteellisissa ja sisillollisissd uudistuksissa, uusiutuvissa
johtamiskiytinnaissi seki niiden alojen yhteiskunnalliseen asemointiin
tai asiakkuuksiin liittyvissi teemoissa.
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Lihestymme artikkelin teemaa aluksi yleisesti hallintotieteen ja
sitd soveltavien tieteiden tieteidenvilisyyden kautta. Kisittelemme
timin jilkeen sosiaali- ja terveyshallintotieteiden ominaispiirteiti
tieteen, tutkimuskohteen ja kidytinnon toiminnan nikékulmista.
Pohdimme my®s sitd, kiinnittyvitko sosiaali- ja terveyspalveihin koh-
distuvat tutkimukset hallintotieteeseen vai kenties voittopuolisesti
omaan substanssiinsa. Artikkelin tavoitteena on jisentii nididen kah-
den tieteenalan kohdetta ja tutkimustiedon kiyttdalaa seki pohtia
niiden tuottamien uusien nikdkulmien antia ja merkitysti 2010 -lu-
vun uusien hallinnollisten ilmididen jisentdjini.

Yhteiskunnan kehitystd kisittelevi ja sen ilmiditd tutkiva tiede,
kuten hallintotiede, saa suoraan omasta tutkimuskohteestaan osan
siitd tietoaineksesta, josta oppiaine muodostuu ja jonka kautta muo-
toutuu sen paikka tieteiden kentissi. Tutkimuksen kohde ja ala,
jossa tutkimuksen tuloksia kiytetdin, muuttuvat ajan myotd. Tie-
toainesta tutkitaan omalle oppiaineelle tyypillisestd nikokulmasta ja
eri teoreettisista ja metodologisista lihestymistavoista kiyddan usein
vilkastakin keskustelua oppiaineiden sisilli. Eri oppiaineella onkin
perusteltua olla yhteisten tutkimuksen kohteiden ohella myds oma
tutkimuskohteensa. (Mikkeli & Pakkasvirta 2007, 12—13.)

Hallintotiede on terveyshallintotieteen ja sosiaalihallintotieteen
taustalla oleva tieteenala. Klassisia perustieteiti soveltavat uudemmat
tieteenalat omaksuvat omaa alansa lihelld olevan tieteellisen kielen ja
metodit, ja asemoivat niiden avulla omaa paikkaansa toisten oppi-
aineiden joukossa. Oppiaineen tietoista kuvaa itsestdin vahvistetaan
usein kuvaamalla alan kehityksen merkittivid kadnteitd, lihihistoriaa
ja tieteellistd sijaintia (esim. Sinkkonen & Kinnunen 1999). Ari Sal-
minen (2009) sijoittaa sosiaali- ja terveyshallinnon yhdeksi hallinto-
tieteen alaksi yhdessi julkisen hallinnon ja toiminnan, alue- ja kun-
nallishallinnon, finanssihallinnon seki vertailevan hallinnon kanssa.
Hallintotieteen taustalla puolestaan ovat klassiset sosiologian, valtio-
opin ja taloustieteen perinteet.
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Hallintotiede on oppiaineena ollut kiintedsti yhteydessd tutki-
muksen kohteen ja kiytinnon kanssa. Esimerkiksi runsaan kolmen
vuosikymmenen aikana tapahtunut julkisen sektorin organisaatioi-
den koon kasvu ja toiminta-alueiden laajeneminen sekd kokonaan
uusien tehtivialueiden muodostuminen nikyivit 1970-luvulta al-
kaen sekd hyvinvointivaltiokehityksessi ettd alan tutkimusteemoissa.
Terveyshallintotieteelle ja sosiaalihallintotieteelle loivat pohjaa sosi-
aali- ja terveyspolitiikan vahvistuminen osana julkista sektoria seki
valtion vahva normi- ja resurssiohjaus sosiaali- ja terveyspalveluissa
erityisesti 1980-luvulla ja vield 1990-luvun puoliviliin saakka. Tie-
teiden kehitystarvetta tukivat my®os alan professioiden monipuolistu-
minen seki sosiaali- ja terveyspoliittisista kysymyksisti ja asiakkaiden
asemasta kiyty julkinen keskustelu.

Tutkimuskohteen muuntuessa saattaa kuitenkin kiydd niin,
ettd organisaatioiden sisdiset rakenteet, toimintaa koskeva teoria ja
soveltava tiede sellaisenaan jddvit taustalle. Konkreettisesti timi tar-
koittaa esimerkiksi tilannetta, jossa hallintotiede tai erityisesti sitd
soveltavat substanssitieteet saattavat keskittyd kuvaamaan muuttuvaa
ja kehittyvid kiytintod, mutta ohittavat samalla laajemmat taustalla
vaikuttaneet yhteiskunnalliset ja kansainviliset prosessit (Sipponen
2011). Vaarana on myds tutkimuksen kohteen tai hallinnon muu-
toksen ytimen liian kapea tulkinta vaikkapa voimakkaiden ammatil-
listen intressien ohjaamana. Esimerkiksi laajan poliittis-hallinnollisen
kehityksen tunnistamisen sijaan oletetaan, etti kyse on rajatummista
rakenteellisista uudistuksista ja/tai ammatillisen toiminnan kehitty-
misestd. Tutkimuksessa saatetaan my®os ohittaa byrokratian legitimi-
teettid yllapitivi kulttuurinen jirjestelmi tai viheksyi hallinnollisen
jirjestelmin taustalla olevia taloudellisia edellytyksii. (Ahonen 1989;
Leemans 1976; Vartola 1979.)

Laajoja yhteiskunnallisia muutoksia tutkitaan mielelliin teoreet-
tisesti. Teorioiden on tilloin tunnistettava hallinnon ja muutosten
keskeisid mekanismeja. Teoria toimii, jos se kuvaa kestivilld tavalla
tutkimuskohdettaan ja lisdd ymmirrystd tutkimuksen kohteesta. Ar-
ne Leemans kuvasi 1970-luvun puolivilissi erityisesti kehittyneiden
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demokraattisten yhteiskuntien julkiselle hallinnolle ominaisia piirtei-
td tavalla, joka on yllittavin tuttua my6s 2010-luvun alkupuolella.
Hallinnon organisaatiomuutoksille ovat Leemansin (1976, 2—4) mu-
kaan tyypillisid seuraavat piirteet:

1. Kokonaan uudet poliittiset tilanteet ja selkeit rakenteiden tai poliit-
tisten voimasuhteiden murrokset

2. Uudet poliittiset vaatimukset, esimerkiksi julkiset palvelut, kulutta-
jan vapaus tai elimisen laatu

3. Institutionalisoitumiseen liittyvit muutokset

4. Professionaalistuminen, erikoistcuminen seki differentiaation ja in-
tegraation viliset muutokset

5. Toiminta-alueiden alan muutokset, organisaatioiden toiminnan
alan kasvu tai supistuminen yhteiskunnassa

6. Uudet arvot ja asenteet (demokratisointi, osallistumisen aste)

Leemansin mukaan nimi muutokset edellyttivit myos hallinnon
teorioilta kykyi tunnistaa uudet tilanteet ja kykyi uudistua. Muutok-
set ja organisaatioita koskevat uudistukset eli reformit eivit synny tai
tapahdu subjektittomasti, ilman toimijoita.

Leemansin 1970-luvun puolivilissi esittimi julkisen hallinnon
muutoksen teoria on pidpiirteissdin relevantti 2010-luvun alkupuo-
lellakin, vaikka muutosten prosessit ovat kehityssuunniltaan joiltain
osin vastakkaisia. Voidaan kysy4, millaisia tulkintoja sosiaalihallinto-
tiede ja terveyshallintotiede 16ytivit, silli molemmat ovat syntyneet
ja kehittyneet tutkimuskohteidensa murroksessa. Lisiksi molempien
tieteenalojen kohteeseen liittyy nopea organisaatioiden kasvu alueil-
la, joissa tehtivialue edellyttdd substanssiosaamisen tai -tuntemuk-
sen lisiksi hallinnollista osaamista ja ilmididen ymmirtimisti. Tami
kehitys on voimistunut erityisesti kuntasektorin 2000-luvun alussa
aivan uudenlaisissa, perinteiset hallinto- ja professiorajat ylittivissd
toimintarakenteissa ja palveluprosesseissa. Uusien tieteenalojen kan-
nalta monimuotoiset ja moniammatilliset toimintarakenteet ovat oi-
vallisia seki tieteen kehittimisen, poikkitieteellisen tutkimuksen ettd
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opetuksen kannalta. Ne ovat mielenkiintoinen alue myos tutkimus-
tiedon kiyttimisen nikokulmasta. (Kaarakainen ym. 2010; Niiranen
ym. 2010).

Hallintotieteen lihestymistapaan sisiltyy lihtokohtaisesti ko-
konaisvaltaisuus. Hallintotiedetti ja tutkimuskohdetta selittivien
uusien tieteenalojen — kuten juuri terveyshallintotieteen ja sosiaali-
hallintotieteen teoreettisena tavoitteena ja kriittiseni teemana onkin
sdilytedd substanssitarkastelun kehykseni laajempi nikskulma tutkit-
taviin alueisiin, niiden alaan ja kohteeseen. Uusien tieteenalojen on
erityisen tirkedd tunnistaa empiirisen kohteensa ohella yhteiskun-
nallisten muutosten piirteet, siis se, miten taustalla olevat laajemmat
kokonaisuudet etenevit ja kehittyvit (Sipponen 2011).

Sosiaalihallintotieteen ja terveyshallintotieteen kehitys

Tieteen sisdiset prosessit tai ulkoiset kehitystekijit selittidvit uusien
tieteenalojen ja oppiaineiden syntymisti. Sisiiset ja ulkoiset kehitys-
tekijit ovat vahvasti vuorovaikutuksessa keskeniin. Sisiisid tekijoitd
ovat esimerkiksi uudet tutkimusmetodiset tavat, teoriat tai mallit
tutkittavien ilmisiden tarkastelussa, tieteenalan sisdinen eriytyminen
sekd muu toiminnan integraatio- ja differentiaatiokehitys. Ulkoisia
kehitystekijoitd ovat muun muassa tieteelliset valtavirrat ja niiden
suuntaukset, yhteiskunnan taloudellisen ja poliittisen toimintaympi-
riston muutokset, kansalaisten ja palvelun kiyttijien kiyttdytymisen
ja arvojen muutokset seki organisaatioiden monimuotoistuminen.
Hyvinvointivaltiollisen kehityksen myoti korostuivat sosiaali- ja
terveyspalveluiden ja niiden organisaatioiden merkitys suomalaisessa
yhteiskunnassa. T4hin yhdistyivit 1980-luvun ja 1990-luvun alun
vahva valtion normi- ja resurssiohjaus sosiaali- ja terveyspalveluis-
sa, erityisesti sosiaalialalla ammatillistumiskehitys sekd sosiaali- ja
terveyspoliittisten kysymysten nousu yhteiskunnallisesti nikyvik-
si keskustelunaiheiksi. Kansalaisten arvoissa terveys, hyvinvointi ja
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sosiaalinen turvallisuus korostuivat selvisti. Vuosituhannen lopun
uudet johtamisopit, tydvoiman rekrytointikysymykset seki talouden
ongelmat ovat vield vahvistaneet sosiaali- ja terveysalalla substanssia
tunnistavan johtamisen ja hallinnon tutkimuksen seki alan yliopisto-
opetuksen tarvetta.

Seki sosiaali- etti terveyshallintotieteen taustalta on l6ydettivissd
edelld mainittuja kehitystekijoitd. Sosiaalihallintotiede ja terveyshal-
lintotiede ovat oppiaineina melko tuoreita. Oleellisia uudenoppialan
kehitysti edistivid tekijoitd, alalle myonteisen toimintaympiriston
lisiksi, ovat toimintaedellytykset, kuten professuurien ja muiden
opetus- ja tutkimusvirkojen perustaminen seki pidaineopetuksen
tai koulutusohjelmien aloittaminen. Terveyshallintotiede ja sosiaa-
lihallintotiede ovat tulleet yliopistollisiksi oppiaineiksi eri aikaan,
terveyshallintotiede Kuopion yliopistoon jo 1970-luvun lopussa ja
sosiaalihallintotiede samaan yliopistoon 2000-luvun alussa. Oulun
yliopistoon terveyshallintotiede otettiin lddketieteellisessi tiedekun-
nassa pidaineeksi vuonna 1998 ja Vaasan yliopistossa aloitti vuonna
1992 hallintotiedeldhtdinen sosiaali- ja terveyshallinto. Sosiaali- ja
terveyspalveluihin liittyvid kysymyksid tutkitaan toki myds muilla
tieteenaloilla. Kuitenkin, kun aloja tarkastellaan kohdennetummin
juuri niilld tieteenalanimilld, niiden juuret ovat lihelld hallintotie-
dettd. (Kinnunen ym. 1999, 14; Sinkkonen & Kinnunen 1999, 312;
Niiranen 2006.)

Terveyshallintotieteessd yhdistyvit hallintotieteelliset ja terveys-
tieteelliset lihtokohdat. Jari Vuori (2005, 26-31) on kuvannut kolme
erilaista orientaatiota lihestyd hallinnon ja johtamisen kysymyksii
terveydenhuollossa: 1) terveysorientaatio, 2) hallinto-orientaatio ja
3) terveyshallintotieteellinen orientaatio, joka pyrkii tarkastelemaan
ilmisitd terveyden ja hallinnon nikékulmat yhdistiden. Terveyshal-
lintotieteen koulutukseen on paisidntdisesti valittu alan ammattitut-
kinnon suorittaneita opiskelijoita. Substanssiosaajien koulutukseen
painottuminen on sekd edistinyt uuden tiedon vilittymistd kiytin-
non toimintaan (Kinnunen ym. 1999, 13) ettd mahdollistanut osit-
tain laajan tutkimusalueen haltuunoton, joskin tarvetta tydelimin
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ja tutkimuksen yhteistydn tiivistimiselle on edelleen. Myos kansain-
vilisesti oppialalle on leimallista sekd liheinen yhteistyd lihitieteen-
alojen kanssa ettd vahva substanssiosaamisen korostaminen (Risinen
2005).

Sosiaalihallintotiede on teorialihtokohtiensa kautta hallintotie-
teeseen kiinnittyvi yhteiskuntatieteiden uusi ja niin ikdin hyvin kehi-
tyksensi alussa oleva oppiaine. Sosiaalihallintotiede oppiaineena no-
jaa hallintotieteen teoriaperustaan ja tarkastelee tutkimuskohdettaan
yhdistimilld hallintotieteellisen lihestymistavan ja substanssitieteel-
lisen toiminnan kohteen. Niiti voivat olla esimerkiksi sosiaality6n ja
sosiaalipolitiikan alueet tai sosiaalipsykologiset ja sosiologiset ilmiot
yhteiskunnassa. Sosiaalialan yhteiskunnallinen perustehtivi, moni-
muotoistuva ja uudistuva poliittinen ohjaus ja palvelujirjestelmit
seki sosiaali- ja terveysalan asiantuntijoiden tyd ovat tuoneet oman
merkityksen ja erityispiirteensi seki alan koulutuksen kehittymiseen
ettd tutkimukseen. Substanssin — sosiaalialan - ymmartiminen koros-
tuu, mutta sen nikokulmaa midrittdvic hallintotieteellinen tieto ja
tiedon kiyttiminen. (Joensuu & Niiranen 2011; Koivistoinen 2009;
Niiranen & Laasanen 2009.)

Sosiaalihallintotieteen ja terveyshallintotieteen yhteys alan kou-
lutukseen ja kiytintoon on nikynyt erityisen selvisti 1990-luvun lo-
pulla ja 2000-luvun alussa valtakunnallisissa sosiaali- ja terveysalan
johtamisen erikoistumiskoulutuksissa. Sosiaalihallintotiede ja ter-
veyshallintotiede ovat olleet keskeisesti mukana koulutuksissa, joita
on toteutettu yhteistydssi muiden kansallisten toimijoiden kanssa.
(OPM 2004:30.) Erityisesti julkisen ja yksityisen sektorin uudet or-
ganisointitavat, lisidntyvi alan johtamisosaamisen tarve seki julkisen
sektorin uudet ohjausmekanismit lisidvit opetuksen, tutkimuksen
ja kidytinnon toiminnan yhteistyon tarvetta (Lammintakanen ym.
2008; Niiranen & Puustinen 2011; Vuori 2005).

Tutkimuksen ja opetuksen kohteena seki terveyshallintotiedetti
ettd sosiaalihallintotiedettd voidaan tarkastella Kjell Eliassenia ja Jan
Kooimania (1987) soveltaen kolmen eri tason vuorovaikutuksena.
Ensiksi, molempien tavoitteet miiritelldiin useimmiten yhteiskun-
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nan poliittishallinnollisessa piitoksenteossa. Toiseksi, niissi tarkastel-
laan sosiaali- ja/tai terveyspalvelujirjestelmii ja niiden organisaatioita
suhteessa toimintaympiristdonsi seki suhteessa sosiaali- ja terveys-
politiikkaan. Kolmanneksi, sosiaalihallinnossa ja terveyshallinnossa
nikyvit organisaation sisdinen toiminta, paitoksenteon ja johtami-
sen mekanismit, tydyhteisdjen toiminta, johtajan tehtivit ja roolit
sekd niihin liittyvit ilmist. Hallinnossa ja johtamisessa timi kisictid
samanaikaisesti seki henkildston johtamisen ettd prosessien, asioiden
ja substanssin ohjaamisen. Koska johtaminen on sidoksissa johdet-
tavaan substanssiin, ei tehtivien, asioiden ja henkil8ston johtamista
voida aina erottaa eiki ole jirkeviikiin erottaa jyrkisti toisistaan.
(Niiranen ym. 2010; Rissanen & Lammintakanen 2011.) Tami kyt-
keytyy myos niihin vaatimuksiin, joita asetetaan lakien tasolla erityi-
sesti sosiaalipalveluiden johtamiselle ja sithen, miti osaamista ja mil-
laisia johtamistaitoja johtajalta odotetaan (Niiranen 2009, 92-93).

Kolme tulokulmaa sosiaalihallintotieteeseen ja
terveyshallintotieteeseen:
tieteend, tutkimuskohteena ja kdytannon toimintana

Tieteend

Kaikille tieteenaloille, seki perustieteille ettd soveltavammille tieteille,
on yhteisti tieteen yleinen tehtivi, luontoa, ihmisti ja yhteiskuntaa
koskevan tiedon ja kiisitejirjestelmien tuottaminen. Tieteellisen tiedon
kiyttdarvo ja kiytettiavyys yhdistyvit esimerkiksi kdytinnén ilmisiden
ja mekanismien ymmirtimisessi. Kun tutkimuskohteena ovat yhteis-
kunnan toiminnan erilaiset instituutiot, mekanismit, toimintaprosessit
ja toimijat, edellytetiin perinteisen oppiainekeskeisyyden lisiksi siti,
ettd tutkija nikee ja tunnistaa samalla kohdealueella ja kiytinnon
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toiminnassa vaikuttavien toisten tieteenalojen tutkimuksen (Mikkeli
& Pakkasvirta 2007; Niiniluoto 1984).

Sosiaalihallintotieteen ja terveyshallintotieteen alaa ja kohdetta
tieteini ja oppiaineina voi hahmottaa seuraavan kuvion 1 kautta. Ku-
viossa toisen akselin ulottuvuudet ovat hallinnon teoriat vs. kiytintd
ja toisen ulottuvuudet ovat toiminnan prosessit vs. sisilto (Easterby-
Smith & Lyles 2005, 2-3). Kummankin akselin ulottuvuudet voi-
daan ymmirtid ennen kaikkea toinen toisiaan selittiviksi ja toisiaan
tdydentiviksi, ei niinkiin vastakkaisiksi tai toisensa poissulkeviksi
(Kuvio 1).

Prosessit ja kohde

Teorian merkitys hallinnon
mekanismien ja ilmididen

- hallinnon ja johtamisen

Hallinnon ja johtamisen na-
kékulmat

tunnistamisessa, kuvaami- ratkaisut - hallinto instituutioina,
sessa ja ymmartamisessa - sisdllét mekanismeina, proses-
- etiikka seina
- substanssi, rakenne ja
{ AN kaytannét

Teoria & "4 Kéytéints

- organisaatio- ja johta- < > - mekanismit toiminnassa

misteoriat ja taloudessa sekd raken-

- substanssiteoriat v teissa

- osaaminen, kehittdminen
. ¥

Teorian merkitys reformeissa

- kdytantojen muutosten
haasteet teorialle

- voimavarojen kohden-
tamisen perustelut

Toimintaympariston
monialaisuus, epavakaus ja
muutokset

- responsiivisuus

Sisdltd ja ala
- toimintaympdristé
- kehitys

Kuvio 1. Sosiaali- ja terveyshallintotieteiden ala ja kohde. (Soveltaen Eas-
terby-Smith & Lyles 2005, 2—-3)

Teorioita tarvitaan sosiaali- ja terveydenhuollon hallinto- ja johta-
mistarkastelussa kolmesta eri syystd. Ensiksi; organisaatioteoriat ja
johtamisteoriat auttavat ymmirtimiin toimintaympiristdn merkitysti
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organisaatiolle ja tulkitsemaan esimerkiksi toiminnan ja sitd ohjaa-
vien piitoksentekomekanismien muutoksen ja responsiivisuuden.
Konkreettisesti timd merkitsee tutkimustiedon kiyttamistd sellaisissa
toiminnan suunnittelu- ja paitoksentekotilanteissa ja johtamisessa,
joissa on tavoitteena, ettd palvelut ja toiminta vastaavat niille ase-
tettuja tavoitteita ja ettd palvelut tunnistavat asiakkaiden tarpeet ja
niiden muutokset. Toiseksi; erityisesti henkildstdjohtamisen erilaiset
jasennykset antavat johtamiselle vilineiti muun muassa osaamisen
johtamiseen. Kolmanneksi; sosiaali- ja terveysalan tyon luonne ja
tavoitteet sekd toiminnan kohteet ovat yhd useammin sellaisia, ettd nii-
den ymmirtiminen edellyttid yhti organisaatiota laajempia hallinnan
(governance) mekanismien ja verkostomaisen toiminnan periaatteiden
ymmartimistd.

Tutkimuskohteena

Mikiin tieteenala ei luonnollisesti voi tutkia jotain aihetta tai aluetta
yksinoikeudella. Sosiaalihallintotiede ja terveyshallintotiede tuottavat
tietoa sosiaali- ja terveyspalvelujirjestelmin liittyvistd yhteiskunnalli-
sista toiminnan mekanismeista, toimintajirjestelmisti sekd substans-
sity6n ja hallinnon vilisistd suhteista. Nimi muodostavat sosiaalisen
ja toiminnallisen jirjestelmin ja muokkaavat niissi tydskentelevien
ammattilaisten ty6n rakennetta ja kehyksii. Tiede ja sen kisitteet tar-
joavat kielen, jonka kautta tulkitsemme ympiristddamme ja luomme
sitd koskevia kisityksid, mielikuvia ja my®s kisityksid asiantuntijuu-
desta, kiisityksid johtamisesta ja kisityksid hallinnon ja vallankiyton
rakenteista (Malkii 1998).

Tutkimuskohteena sosiaali- ja terveydenhuoltoa voidaan tarkas-
tella osana julkista hallintoa kolmella eri tasolla; ensiksi yhteiskun-
nallisesta ympiristdstddn kisin miirittyvini kokonaisuutena, toisek-
si julkisina organisaatioina sosiaalisissa, poliittisissa ja hallinnollisissa
konteksteissaan, ja kolmanneksi organisaatioiden omana sisdisend ja
viliseni toimintana (Salminen 2009).
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Terveyshallintotieteen tutkimuskohteet

Terveyshallintotieteen tutkimuksen kohdealue on varsin laaja. Terveys-
hallintotieteen tutkimus on aiemmin ollut empiirisesti painottunutta,
mutta viime vuosina myds erilaiset teoreettiseen, kisitteelliseen ja
menetelmilliseen kehittimiseen tdhtdavit tutkimukset ovat lisddnty-
neet (esim. Kivinen 2008; Lammintakanen ym. 2008; Términen &
Paasivaara 2009). Terveyshallintotieteen tutkimuskohteet ovat perin-
teisesti olleet lihelli myos hoitotieteen ja terveystaloustieteen tutki-
muskohteita. Kuitenkin hallintotieteellinen lihestymistapa samoihin
kohteisiin on luonut terveyshallintotieteelle oman identiteetin.

Sirkka Sinkkosen ja Juha Kinnusen 1999 esittimai jisennystd
soveltaen terveyshallintotieteen tutkimuskohteet on mahdollista ja-
kaa neljdin alueeseen: 1) poliittishallinnollinen ohjaus ja terveyspo-
lititkka, 2) organisaatioiden johtaminen, muutos ja kehittiminen, 3)
sosiaali- ja terveyspalvelujen jirjestiminen seki 4) asiakkaiden, kansa-
laisten ja potilaiden osallistuminen ja valinta. Sinkkonen ja Kinnunen
(1999) mainitsivat tietojirjestelmit ja informaatioteknologian sovel-
lukset aiemmassa jisennyksessi viidenteni tutkimuskohteena, mutta
timi alue on viimeisen kymmenen vuoden aikana vahvistunut sosi-
aali- ja terveydenhuollon tietohallinnon tutkimuskohteeksi (koulutus
aloitettu 2000 Kuopion yliopistossa). Kuitenkin tietohallinnolla on
edelleen yhteisid mielenkiinnon kohteita seki terveyshallintotieteen
ettd sosiaalihallintotieteen kanssa. Lisiksi terveyspalvelujen ja muun
toiminnan arviointi eri kriteerein on edelleen terveyshallintotieteen
tutkimuksen lipiisevid teemoja. Edelld mainittuja tutkimuskohteita
on lihestytty erilaisista teoreettisista, tieteenfilosofisista ja menetel-
millisistd nakokulmista. Terveyshallintotiede ei ole sitoutunut vain
joihinkin teoreettisiin tai menetelmillisiin lihtkohtiin, ja timi hei-
jastuu myds tutkimusparadigman monialaisuuteen ja erdinlaiseen
hajanaisuuteenkin.
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Sosiaalihallintotieteen tutkimuskohteet

Sosiaalihallinnon tutkimuskohteena ovat olleet esimerkiksi monet val-
tionhallinnon, sosiaalipolitiikan, kunnallispolitiikan, sosiaalipsykologi-
an seki sosiaalitydn ja sitd lihelld olevien tehtivien ilmist. Makrotasolla
on tutkittu muun muassa toimintajirjestelmii, organisaatioita ja eri
tavoin organisoitunutta toimintaa. Tdhin on liittynyt ndiden institutio-
nalisoituneiden jirjestelmien hallinnollisen, poliittisen ja taloudellisen
ohjauksen ja paitoksenteon mekanismien ja muotojen tutkimus seki
toiminnallinen ja poliittinen piitoksenteko, asiakaslihtoisyys seki
niiden erilainen vuorovaikutus (Heinimiki 2011; Himil4dinen 2007;
Joensuu & Niiranen 2011; Tolonen & Niiranen 2010.)

Lihemmis mikrotasoa mentiessi sosiaalihallintotiede tutkii
muun muassa sosiaalipalveluiden ja niiden toiminnan vaikuttavuu-
den, laadun ja tuloksellisuuden arvioinnin muotoja, tapoja ja kei-
noja. Tutkimuksen alueisiin sisiltyvit myos sosiaalialan johtamisen
sisillot, tehtivit ja kvalifikaatiot, seki erityisesti edelld aikaisemmin
kuvatuissa tilanteista johtuen sosiaalialan johtamisen arvojen ja eettis-
ten koodistojen kohtaaminen (Koivistoinen 2009; Laulainen 2005;
Niiranen 2009; Niiranen ym. 2011; Sinkkonen & Laulainen 2010).
Tydyhteisotasolla tutkimuskohteena ovat muun muassa tydyhteiss-
jen strateginen toimijuus, tydyhteisdjen oppiminen ja osaamisen joh-
taminen (Laulainen 2010).

Tutkimuskohteen moni-ilmeisyyden tunnistaminen
ja sen kompastuskivid

Miten ja millaisina sosiaalihallintotiede ja terveyshallintotiede tunnis-
tavat kdytinnon toiminnassa oleva tutkimuskohteet, ja erityisesti ne
ongelmat, joita sosiaali- ja terveyshallinnon organisaatiotasolla nousee
esille? Sosiaali- ja terveyspalveluilla on oma yhteiskunnallinen perus-
tehtivinsi. Perustehtivin toteutukseen liittyvin hallinnon tutkimus
edellyttid tehtivien institutionaalisten rakenteiden ja toiminnallisen
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kontekstin ymmirtimisti. Samalla se edellytti, ettd tutkijat tunnista-
vat eri tasoilla olevat vaikutussuhteet ja vaikutusmekanismit. Otamme
esimerkiksi organisaatiomuutokset ja toiminnan uudistamisen ja toi-
mintaan liittyvit tavoitteet, jotka ovat olleet 2010-luvun ajankohtainen
ilmi6 — kuten ne ovat olleet myss 1970-, 1980- ja 1990-luvuilla (vrt.
Leemans 1976; Vartola 1979 ja 1992). Tihin liittyvi kisite “tavoittei-
den siirtymi” on sosiaali- ja terveydenhuollon organisaatiouudistuksia
tutkittaessa mielenkiintoinen ilmié (Vuori 2005, 10—12). Tavoittei-
den siirtymi tarkoittaa tilannetta, jossa tavoitteiden saavuttamiseksi
tarvittavista vilineistd, kuten rahoituksesta, henkiléstoresursseista tai
toiminnallista tuesta tulee tavoite sininsi. Esimerkkini voidaan todeta
jonkun organisaation hallinnollisen valta-aseman vahvistaminen, am-
mattiryhmien vilisten suhteiden muuttaminen tai jonkun profession
organisatorisen valta-aseman siilyttiminen.

Hallinnon kohdalla voidaan puhua byrokratian itseintressisti tai
byrokraattisen jirjestelmin kyvyttdmyydesti korjata toiminnassaan
olevia virheitd (Crozier 1964; Vartola 2004). Miten tutkija tunnistaa
tutkimuskohteessaan itseintressin tai tavoitteiden siirtymin tilantees-
sa, jossa puhutaan esimerkiksi resurssien niukkuudesta? Mitd nimii
tai kisitteitd annetaan tutkittaville ilmisille? Vaikuttaako soveltavan
tieteenalan tutkijan mahdollinen oma professionaalinen tausta tut-
kimuskohteiden valintaan tai tutkimuksen tekoon? Tai, odotetaanko
soveltavan tieteen tutkijan olevan solidaarinen esimerkiksi omille ai-
emmille ammatillisille kollegoilleen ja kuinka tutkija omasta tutkija-
nasemastaan itse tunnistaa timin?

Mielenkiintoinen ilmig liittyy myés hallinnon differentiaatio- ja
integraatiokehitykseen. Yhtiiltd tarvitaan edelld kuvattua kokonais-
valtaista ja laajemmat yhteiskunnalliset kehitysprosessit ja — meka-
nismit tunnistavaa tutkimusotetta sosiaali- ja terveyshallintotieteiden
sisilld. Toisaalta tarvitaan seki sosiaalihallinnon ettd terveyshallinnon
organisaatioiden ammatillisen toiminnan ja johtamisen osalta klassi-
set ja uudemmat erikoisalat tunnistavaa ja/tai toimialakohtaista tie-
toa. Sen avulla voidaan selvittdd eri tehtivialueiden perusoletusten
erilaisuus tai samanlaisuus, kuten esimerkiksi kisitys asiakkaiden va-
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linnan vapaudesta, hallinnontason ongelman syysti ja sen poistami-
sesta, eri tehtivialueiden suhteesta toisiinsa tai toisen tehtivialueen
merkityksesti ja tieteellisestd painoarvosta (Vuori 2005, 14-15).

Olemme 2010-luvun puolivilissi tilanteessa, jossa kunnalliset
sosiaali- ja terveydenhuollon organisaatiot ovat uudistumassa tai ne
ovat jo muotoutunet uudenlaisiksi. Esimerkiksi perinteiset ja totutut
toimiala- ja organisaatiorakenteet tai ministerididenkdin ohjausme-
kanismit eivit endd pide uudenmuotoisten hyvinvointipalveluiden
prosessien tai palvelualojen osalta (Niiranen & Puustinen 2011). Uu-
distuuko yhteistyd myos ministerididen tasolla? Kiytetidnko sielld
kuntatason toimintaa ja organisointia koskevaa tutkimustietoa oman
ministeridtasoisen toiminnan uudelleenorganisointiin tai ministeri-
oiden keskiniisen yhteistyon uudistamiseen?

Yhteni kompastuskiveni on myds mikrotason ilmisiden selitti-
minen makrotason ilmidilld tai pdinvastoin. Esimerkiksi ylimmin ta-
hyvinvointipalveluja koskeviin tuottavuuslukuihin ja tarjota tihin
pohjaavia malleja paikallistason organisaation ongelman ratkaisuksi.
Edelleen, julkisen sektorin yhteiskunnallisen perustehtivin ongelmi-
en ratkaisuksi tarjotaan yksityisen sektorin toiminnan tutkimuksessa

luotuja ja kehitettyjd tai yksityiselld sektorilla toimivia malleja. (Vuori
2005, 15.)

Kéytdnnon toimintana

Tutkimus, tutkimustiedon kiyttiminen ja toiminnan kehittiminen
kohtaavat uudella tavalla kun sosiaali- ja terveysalan organisaatioita
ja tyokdytintdjd uudistetaan. Tutkimustiedon tarve lisidntyy tydeld-
missi. Tiedon tuottamiselle muodostuu tydelimissi uusi rooli osana
tyotd, ja tutkimuksen ja tutkimuskohteiden liitto tuottavat myos
uudenlaisia kehittimisen odotuksia. Vaatimuksia tutkitun tiedon
kiyttdmisestd luovat erityisesti yhteiskunnan monet sosiaaliset ja ta-
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loudelliset ongelmat, vieston ikddntyminen seki julkiselle sektorille
kohdistuvat ristiriitaiset odotukset. Jari Vuori (2005, 16-19) nostaa
esiin nelji kiinnostavaa virhemahdollisuutta tieteellisen tiedon sovel-
tamisen ongelmista kiytinnon toiminnassa. Vuori kohdentaa nimi
terveyshallintotieteeseen, mutta ne ovat erittiin hyvin sovellettavissa
my®&s sosiaalihallintotieteen alueella.

1. Nikyvit hallinnollisen tiedon vajeet substanssin johtamisessa. Joh-
tamismalleja tuotetaan yhi enemmin ja yhi erilaisempia; osa on uu-
sia, osa lihinni vanhoja sovellutuksia. Taustalla on usein halu saada
nopeita yleisratkaisuja (syrjiytymisen ehkiisy, eliminhallinnan vah-
vistaminen tai terveyden edistiminen) tilanteissa joissa ongelmien
vaikuttavuusketjut ovat monialaisia ja monisyisid, eikd yhdelld yk-
sittdiselld toimenpiteelld tai ratkaisulla viltcimarted ratkaista kaikkia.

2. Annetaan erilaisia sisiltéjd hallinnon ja talouden kisitteistsille tai
kisitteet hallitaan heikosti. Erityisesti professionaalisessa tyossd am-
mattilaiset ja poliittiset paiteijit saatavat puhua samoista asioista eri
kisiceeilld cai eri asioista samoilla kisiceeilld (ks. myos Lammintaka-
nen ym. 2008; Niiranen ym. 2011). Keskiniinen epiluulo, professi-
on oletukset hallinnosta ja johtamisesta tai hallinnon heikko tietimys
johdettavan organisaation perustehtivin luonteesta/ ammattilaisten
tyén monialaisuudesta liittyviit tihin ongelmakenttidn.

3. Tiedeperustaltaan ja kiytinnon sovellettavuudeltaan erilaisen ja yh-
teensopimattoman tiedon kiyttd. Esimerkkini voidaan todeta puh-
taasti taloustieteellinen kausaalisen mallin soveltaminen ihmisten
viliseen vuorovaikutukseen tai piitsksentekoon tilanteessa, jossa ei
ole osoitettavissa selvii kausaalisia syy- seuraussuhteita.

4. Syyt, seuraukset ja tarjotut ratkaisut eivit ole loogisia keskeniin.
Sosiaali- ja terveydenhuollon toimivuutta selitetdin syilld, jotka liit-
tyvit muihin asioihin. Yleisten organisaatiostrategioiden sisillét ja
tavoitteet eivit viletdmictd tunnista erilaisia organisaatiokulttuure-
ja. Niin voi kiydd esimerkiksi vahvaa professionaalista asiantunti-
jatietoa kiyttivilld lastensuojelun tai vanhuspalvelun alueelta. Ti-
hin saattaa kytkeytyd myos se, ettd vankemman hallintotieteellisen
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osaamisen puuttuessa otetaan kiyttoon kevyitd ja yksinkertaistettuja
ratkaisumalleja, sellaisia, jotka ovat heikosti tutkittuja tai joiden so-
veltamiskelpoisuus suomalaiseen hyvinvointipalvelujen toiminta-
kenttiin on ohutta.

Tutkimuksen nikoalapaikka ja samalla tutkijoiden osaaminen punni-
taan siind, miten tunnistetaan kontekstit, edellytykset ja mekanismit
ja oletetut seuraukset. Riippumatta siitd, miti konkreettisia muutos-
pyrkimyksid tai uudistustavoitteita esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalve-
luiden organisoinnissa esitetdin, tai milld nopeudella ne suunnitellaan
toteutettavaksi, muutoksen perusilmion ymmairtiminen edellyttdd
ettd tutkimuksessa tunnistetaan ne tekijit, joiden yhteisvaikutus-
ten tuloksena uudistamisen edellytykset muodostuvat tai rakentuvat.
Kéinnetdinkd valtion tai kuntien hallinnon rakenteellisen muutoksen
ongelma esimerkiksi organisaatiomuotojen tai omistajuuden ongel-
maksi (ks. Vartola 1979, 192).

Klassiset julkishallinnon tutkijat korostavat edelleen kiytinnon
toiminnan kontekstien ymmirtimisen ja kokonaisuuden tunnista-
misen tirkeytti silloinkin, kun litkutaan soveltavien tieteiden sisil-
I6llisissd kysymyksissd, niiden substanssiperustaisessa hallinnossa,
organisaatiotasoilla tai johtamisen ilmidissd (Sipponen 2011). Siten
timi on myds sosiaalihallintotieteen ja terveyshallintotieteen ydin-
kysymyksii.

Sosiaalihallintotieteellisen ja terveyshallintotieteellisen
tiedon kdyttaminen yhteiskunnallisessa paatoksenteossa

Edelld kuviossa 1. kuvasimme teorian ja kiytinnon vilistd ulottuvuut-
ta. Seki tieteessd ettd kiytinnon toiminnassa nousee toistuvasti esille
tieteen ja kiytinnon vilinen suhde, tutkimustulosten kiytettivyys
tai kiyttdarvo ja kysymys tieteellisen tiedon vilittymisestd tutkijoilta
yhteiskunnalliseen paitoksentekoon. Tiedon kiyttiminen — tai prak-
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tisemmin tiedon hyddyntiminen- on yhi useammin ilmiéni myds
tutkimuksen kohde ja samalla se on myés hallinnollisten ohjeiden ja
uusien, tieteen kiyttoaloja edistivien kehittdimishankkeiden tavoitteena.
Erityisesti terveydenhuollossa on keskusteltu jo kauan niytté6n perus-
tuvasta toiminnasta, jolla on viitattu tietyin tutkimuksellisin perustein
tuotettuun tietoon (esim. Black 2001). Ongelma tieteen ja kiytinnén
villissi ei ehki niinkiin ole aina tulosten sopimattomuus kiytettiviksi
tai kiytinnon paittdjan haluttomuus kiyttii tietoa, vaan ongelma saattaa
olla tulosten vilittymisprosessissa (Laaksovirta 1986, 220-221).
Sosiaali- ja terveydenhuollon johtamisessa, hallinnossa ja poliit-
parempaa lipinikyvyyttd ja piddtoksiled selkeitd perusteluja. Sama
vaatimus kohdentuu myos sosiaalipalveluihin ja 2010-luvun puolivi-

2010; Joensuu & Niiranen 2011; Korteniemi & Borg 2008; VNK
2011). Tutkimuksellisesti tuotettu tieto ei kuitenkaan yksin riitd
ratkaisemaan sosiaali- ja terveydenhuollon monimuotoisia pddtok-
senteon tilanteita ja se antaa vain harvoin ehdottomia, yksiselitteisii
perusteluja.

Tutkimustiedon kiyttimistd — tai oikeastaan kidyttimisen puut-
teita ja kiyton vajeita on kiisitelty paljonkin eri yhteyksissd. Kritiik-
ki on kohdistunut niin piitdksentekijoihin, instituutioihin kuin
tiedeyhteison edustajiin. Useissa politiikkatieteisissid tutkimuksissa
on todettu, ettei tieteellinen tieto vility riittdvisti suoraan poliitti-
seen piitoksentekoon, tai ettd tieto tarjotaan sellaisessa muodossa,
etteivit padttdjit voi kiyttdd sitd (esim. Davis & Howden — Chap-
man 1996; Weiss 1986). Toisaalta, erityisesti kuntatason poliittisen
kylld kiyttivit cutkimustietoa, mikili sitd on heidin saatavillaan pii-
toksentekotilanteessa ja mikili se on muodoltaan kiyttskelpoista ja
juuri sithen paitoksentekotilanteeseen soveltuvaa (Askim 2005; Nii-
ranen & Stenvall 2009; Weiss 1986). Onko tutkijoiden tuottama ja
raportoima tieto todella kiyttokelpoista sosiaali- ja terveyspolitiikan
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paitoksenteossa, ja mihin rooliin tutkijat sijoittuvat, jos he antavat
paittdjille suoria toimintamalleja?

Tieteellisen tiedon kiyttimiseen liittyy kuitenkin useita ongel-
heidin odotuksensa tutkitun tiedon hyddyntimiseen ovat epirea-
listisia; 2) piidtoksentekijit eivit aina tunne tutkimusmaailmaa tai
heilld on epirealistinen kisitys, millaisia ongelmia tutkimuksella voi
sissa tarvittavan tiedon tarve eivit kohtaa ajallisesti; 4) tieteellinen
tutkimus ei kohdennu piitoksentekijéiden kannalta olennaisiin
ongelmiin, eiki se ole sovellettavissa piitoksentekoon monimuotoi-
sessa toimintaympiristdssd; 5) padtoksentekijit arvostavat tutkittua
tietoa, mutta heidin on otettava piitoksenteossa huomioon myos
muut kilpailevat intressit ja tavoitteet sekd valtapyrkimykset; 6) tie-
teellinen tieto voi olla ristiriitaista, monimerkityksellisti ja erilaisista
lihtskohdista tuotettua, jolloin konsensukseen tai tiedon synteesiin
on vaikea paisti (esim. eri paradigmat, tieteiden viliset nikemyserot,
hajanainen tutkimustieto); 7) tieteellisen tiedon rooli piitdksente-
ossa on rajoitettu, péﬁtéksenteossa vaikuttavat my6s muun muassa
henkilokohtaiset kokemukset, luottamushenkildn useat roolit ja si-
dokset, oman poliittisen ryhmin nikemykset, yhteisén arvostukset,
paikallinen tietimys esim. ymmirrys toimenpideohjelman ja/tai

(esim. Black 2001; Davis & Howden-Chapman 1996; Joensuu &
Niiranen 2011; myos Laaksovirta 1986.)

Miten toimia, jos pidetiin tirkeini etti tieteellisen tiedon
kiyttdala laajenee tutkimuksen kohdealueilla, esimerkiksi kiytin-
noén hallinnossa ja johtamisessa? Yksi mahdollisuus tiedon kiytet-
tivyyden parantamiseen on kehittii tiedon tuottajien ja kiyttijien
vilistd interaktiivista tiedonvaihtoprosessia, jonka pyrkimykseni on
seki lisdtd ja varmistaa tutkimustiedon kiytto4 erilaisissa pddtoksen-
teon prosesseissa ettd mahdollistaa kiytinnon ja poliittisen pddtok-
senteon nikokulmasta relevanttien tutkimuskysymyksien tunnista-
minen. Tutkimukset toteutetaan usein yhteiskunnan varoilla, joten
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yksi keskeinen idea on saada “rahalle vastinetta”, mutta myos tukea
kidytinnén toiminnalle. (Jacobson 2007; Mitton ym. 2007.) Siksi
tutkijoiden on sosiaali- ja terveyshallintotieteessi tirkedd tunnistaa,
millaisia paitoksid valmistellaan kansainvilisesti, kansallisesti tai pai-
kallisesti, mihin tarpeeseen tietoa vilitetdin ja missi tilanteessa tie-
toa tarvitaan. Tieto ei vility passiivisesti, vaan se edellyttdd ihmisig,
kuuntelemista, ymmirtimisti sekid vuorovaikutteista sitoutumista ja
keskustelevuutta tutkimustiedon tuottajien ja sen kiyttdjien vililla.
(Esim. Lavis ym. 2003; Mitton ym. 2007.)T4mi toimintatapa on
varsin perusteltu myds silloin, kun arvioidaan tieteeseen perustuvan
oppialan sisiltod ja opetuksessa tuotettavien, tutkimuksen kohdetta
koskevien mielikuvien vilittymisti opiskelijoille. Konkreettisesti ky-
symys on siitd, onko tutkimuksella elidvi yhteys kiytintoon ja mitd
tutkijat ja opettajat tietdvit ja ymmirtivit siitd todellisuudesta, jota
he tutkivat ja opettavat.

Soveltavina tieteenaloina sosiaalihallintotieteelle ja terveyshal-
lintotieteelle asetetaan runsaasti odotuksia ja vaatimuksia myos kiy-
tintdd kehittdvin tiedon tuottamiseksi. Vaikka alan ammattilaisten
koulutuksessa ja tyokiytintdjen muodostumisessa tutkimuksella on
vahva asema, kiytinnon toimintaa ohjaavat usein monimutkaiset
sosio-kulttuuriset lainalaisuudet ja perinteet. Niiden muuttaminen
on osoittautunut kiytinndssi vaikeaksi. Vakava kysymys kaikilla hal-
lintotieteen aloilla on se, kuinka tutkittu tieto muuttuisi toimivaksi
kiytinnoksi. Vai voiko se muuttuakaan? Milli tavoin sosiaali- ja ter-
veyshallintotieteessd tuotettua tietoa sitten voidaan kiytdd kiytin-
nén toiminnan kehictdmiseksi?

Tiedon kiyttiminen piitoksenteossa ei ole kuitenkaan vain pii-
toksentekijoiden ongelma. Vaatimukset kohdistuvat yhti voimakkai-
na alan opetukseen ja tutkimukseen. Sosiaalihallintotieteen ja ter-
veyshallintotieteen odotetaan oppialoina kykenevin kouluttamaan
tydelimiddn tiedon tuottamiseen ja kidyttimiseen pitevid hallinnon
ja johtamisen asiantuntijoita. Molemmat tehtivialueet edellyttivit
yhid enemmin myos tieteen, tutkimuksen, opetuksen ja tydelimin
keskiniisti vuorovaikutusta.
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Johtopddtokset ja pohdinta

Olemme edelli tarkastelleet sosiaalihallintotieteen ja terveyshallinto-
tieteen alaa suhteessa hallintotieteeseen. Tiivistimme tissi keskeiset
havainnot tieteen, tutkimuskohteen ja kiytinnon toiminnan niké-
kulmista.

Tieteend

Sosiaalihallintotiede, terveyshallintotiede ja my6s hallintotiede kohtaa-
vat tieteen yleisid muutostrendejd 2010-luvulla. Tiede monialaistuu, sen
kisitteet monipuolistuvat, aikaisempia ja uusia kisitteitd yhdistetddn ja
uusia tieteellisid rajapintoja syntyy. Tiedeyhteisot laajenevat jatkuvasti;
uusia tutkijoita, oppiaineita, tutkimusryhmii tulee osaksi tiedeyhtei-
s64. My®s tutkijoiden ajattelu monimuotoistuu. Tiedon vilittiminen
omalle tiedeyhteisolle ja oman tiedeyhteisén ulkopuolisille on myos
pitevyys- ja osaamiskysymys. Jos puhutaan kauan ja voittopuolisesti
samoilla kisitteilld, onko silloin vaarana se, etti uusille nikokulmille ja
tulkinnoille ei ole sijaa. Jos taas kiiytetdin tiysin uudenlaisia kisitteitd
tai tutkimusilmioiti tarkastellaan selvisti aiemmasta poikkeavasta ni-
kokulmasta, saattaa tiedeyhteiso tulkita tiedon tarpeettomaksi, viirin
tutkituksi tai viirin kohdennetuksi. Hajaantuuko hallintotieteellinen
tutkimus uusia ilmiditd tunnistavaan suuntaan vai pirstoutuuko se yhi
pienempiin osiin? Niiden tieteenalojen yhteni kriittisend kysymyk-
seni on tieteenalojen kehityksen ja tutkimusperinteen tunteminen ja
vilittiminen my®s uusille tutkijoille. Ilman historian tuntemusta on
tieteenalojen tietoinen kehittiminen vaikeaa.

Vaikka hallintotieteelld on merkitystd tissd tarkasteltujen op-
pialojen “tukijalkana”, olemme havainneet sosiaalihallintotieteen ja
terveyshallintotieteen relevanssin tutkimuksissa siten, ettd tarvitaan
omia, hallintotieteeseen nojaavia mutta siitd substanssin suuntaan
kehittivid tieteellisii nikokulmia. Puhdas hallintotiede tutkimuk-
sen alana ja puhdas organisaatioiden, piitoksenteon ja johtamisen
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tutkimus ilman substanssikiinnittyneisyytti eivit anna niille sovel-
taville tieteenaloille riittavisti vilineitd. Hallintotiede sellaisenaan ei
myoskdin riitd selictimiddn sosiaali- ja terveyshallinnon ilmisitd eikd
tiedon kiyttd toiminnassa tai tutkimustiedon muuttuminen kiytin-
noiksi etene. Sama pitee myds toisinpdin. Yksinomaan substanssiin
nojautuminen ei kehitd sosiaali- tai terveyshallintotiedettd.

Poikkitieteellisyyden merkitys soveltavassa hallintotieteessi ei
saisi olla itsestddinselvyys vaan tiedostettu ja tietoinen toimintatapa.
Ei ole kysymys vain siiti, ettd tehddin tutkimusta tarkoin rajatulla
alueella, jonka ymmiirtimiseen tarvitaan eri tieteenalojen tuoma tie-
toa. Se voi olla myds pyrkimys luoda uutta laajempaa (metatieteel-
listd) nikokulmaa uusiin ilmidihin (Mikkeli & Pakkasvirta 2007).
Poikkitieteellinen toimintatapa on luonnollisesti myds yksi uusien
tutkimusalojen tapa vakiinnuttaa omaa asemaansa tiedekentissi, klas-
sisempien ja paikkansa lunastaneiden tutkimusalojen keskell, siti ei
kiy kieltiminen.

Tutkimuskohteena

Sosiaalihallintotieteen ja terveyshallintotieteen tutkimuskohteet ovat
muutoksessa. Niin organisaatiot, rakenteet kuin toiminnan sisillot-
kin uusiutuvat jatkuvasti. Tutkimuskohteen ja kiytinnén toiminnan
osalta olemme tilanteessa, jossa uudet organisoinnin tavat murtavat
perinteiset tutkimuskohteiden hallinnonalareviirit. Laajempien yh-
teiskunnallisten mekanismien, organisaatioiden toimintatapojen ja
johtamisen vilineiden ja johtamisosaamisen viliset suhteet muuttavat
muotoaan. Niiden uusien ilmididen tutkiminen edellyttii kuitenkin
johdettavan hallinnonalan ja tehtivialueen seki perustehtivin ja sithen
liittyvien mekanismien ymmartimistd. Substanssitiede tuo timin alan
tutkimukseen omat nikokulmansa. Siksi muuntuvaa tutkimuskohdetta
on mahdotonta tarkastella vain yhden tieteenalan kisitteilld ja siten
tarvitaan omia soveltavia tieteenaloja.
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Tutkimuskohteen muutokset edellyttiavit myos tieteeltd kykyi
nihdi ja ymmiirtdd mitid tutkimuskohteissa tapahtuu. Siksi tarvitaan
myos kriittistd itsetutkiskelua, kuinka hyvin olemassa olevat teoriat,
kisitteelliset jasennykset ja menetelmillisec mahdollisuudet ottavat
haltuun tutkimuskohdetta. Mitd mahdollisesti jad nikemittd? Ti-
min vuoksi soveltavilta tieteenaloilta tarvitaan mys kykyi uusiutua
ja muokata tieteellisid menetelmii ja lihestymistapoja.

Kdytdnnon toimintana

Soveltavina tieteenaloina sosiaalihallintotiedetti ja terveyshallintotie-
dettikin arvioidaan usein tiedon kiyttimisen nikékulmasta. Télloin
kysymykseksi nousee se, miten tutkimustietoa kiytetdin kiytinnon
paitoksenteossa, hallinnossa ja johtamisessa. Miki sija tutkimustie-
dolle annetaan, kuka sen antaa ja millainen historiallinen kestivyys
tutkimustiedon kiytslld on? Nouseeko tutkimustiedon kiyttiminen
— tai jopa tutkimustiedolla legitimointi meta-arvon asemaan sosiaali-
ja terveyshallinnossa? Usko tieteellisen tutkimuksen voimaan on ollut
vahva julkisen hallinnon ja julkisten palvelujen kehittimisessd, kirjoitti
Matti Heikkilid jo 1990-luvun alussa (Heikkild, 1991). Usein julkisella

tuksia. Voidaan my®s kysyi, saako kriittinen tutkimus julkisuutta ja
kenelld on valta arvioida tutkimustulosten kiytettivyyted. Sekd sosi-
aali- ettd terveydenhuollossa ammattiryhmit ja ammatillinen tyd ovat
keskeisid, jolloin oman ty6n korkea teoreettinen hallinta korostuu.
Mutta, kykenevitks vahvat ammattiryhmit nousemaan professionaa-
lisen itseintressin ylipuolelle ja tekemiiin esimerkiksi poikkitieteellisti
tai poikkiprofessionaalista tutkimusta hallinnon ja johtamisen aloilla
ja milld ehdoilla he sitd tekevit? Entd miten kidy kokonaisuuksien
hahmottamisen aloilla, jotka ovat kuitenkin edelleen sektoroituneita
ammattiryhmittiin, mutta myos toiminnoittain? Omaa paikkaansa
vahvistavan uuden tieteenalan houkutus voi olla se, etti kyseinen ala
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rakentaa tiedeyhteistyotd ensisijaisesti oman alan tutkijoiden kanssa
ja samalla sulkee ovia poikkitieteelliseltd yhteistyoltd (Heikkild 1991,
223-225; Mikkeli & Pakkasvirta 2007, 192—-193).

Yhteiskuntatieteiden tuottamat tulokset tulevat usein kiytetyik-
si vain jos ne sopivat yhteen aikaisempien tietojen ja kokemusten
kanssa. Tami pitee myds sosiaalihallintotieteen ja terveyshallintotie-
teen tutkimuksen tuloksiin. Tutkimustiedon hyviksikidyttimisti voi
vaikeuttaa yhteiskunnan kolme kehityssuuntaa. Ensiksi, hallinnon
poliittisuus, jolloin poliittiset nikékohdat saattavat ohittaa tieteelli-
selld tiedolla perusteltuja ratkaisuja. Toiseksi, pddtoksenteon eksisten-
tiaalinen luonne, jolloin ensin tehddin ratkaisu ja sen jilkeen etsitdin
perustelut. Kolmanneksi, hallinnon ammatillinen erikoistuminen,
joka saattaa keskittyid yhden tieteenalan suosimiseen muiden kustan-
nuksella (my6s Lampinen 1985, 22; 56-57; Leemas 1976; Vartola
1992).

Lopuksi nostamme vieli esille hallintotieteelliseen tutkimukseen
lihtskohtaisesti sisiltyvin tieteellisen kriittisyyden ja riippumatto-
muuden oletuksen. Hallintotiedettd soveltavilla tieteenaloilla tutki-
joiden on oltava tietoisia my®s siitd, miten he suhtautuvat olemassa
olevaan tilanteeseen sekd vallitseviin kiytintsihin. Valitaanko hal-
linnon kehityssuuntien kyseenalaistaminen niiden toteamisen sijaan
tai hallinnon tutkimuskohteiden analyyttinen valinta ajelehtimisen
sijaan? Kuka ohjaa, kuka johtaa tutkimusta — rahoittajien tarjolle
asettamat teemat, professionaaliset intressit vai joku muu? Miti til-
16in jad tutkimuskohteista tutkimatta tai millaisia tutkimuskohteita
jid kokonaan huomioimatta? Tieteelld kuuluu olla lihtokohtaisesti
kriittinen perusasenne tutkimuskohteeseensa. Tdmi edellyttdd myos
sosiaalihallintotieteessi ja terveyshallintotieteessi erilaisten sisidnra-
kennettujen ajattelumallien tunnistamista, siis myos tieteellistd luke-
neisuutta.

Kiitimme terveyshallintotieteen professori Jari Vuorta hedelmiillisesti
ajatuksen vaihdosta tutkimuskohteen jisentimiseen liittyen.
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TALOUSHALLINTOTIETEIDEN ASEMA A
TULEVAISUUS
— TAPAUSESIMERKKINA TAMPEREEN YLIOPISTO

Jan-Erik Johanson & Lasse Oulasvirta & Jarmo Vakkuri

Johdanto

Taloushallinto- ja talousjohtamispainotteisista hallintotieteistid pu-
huttaessa voidaan kiyttid lyhyempdi ilmaisua taloushallintotieteet.
Tampereen yliopistossa niihin on laskettavissa kunnallistalous sekid
finanssihallinto ja julkisyhteisgjen laskentatoimi. Taloushallintotieteet
keskittyvit julkisen talouden hallintoon ja hallintaan. Tissi yhteydessd
voidaan erottaa opetuksen ja tutkimuksen kohteina julkissektorin
osista erityisesti kunnat, valtio ja Euroopan unioni seki julkisten ja
yksityisten talouden toimijoiden suhteet ja uudet rajapinnat mukaan
lukien kolmannen sektorin toiminta, kuntien ja valtion litketoiminta
sekd niihin liittyvit yhteisty6n ja kilpailun rakenteet. Taloushallinto
voidaan miiritelld hallinnon osaksi, johon kuuluu taloudenhoidon
suunnittelu, paitoksenteko, toimeenpano, seuranta ja valvonta (Valtion
budjettisanasto 2001, 93). Hallinnan kisitteelli taas viitataan julkisen
talouden eri osapuolten koordinaatioon ja kokonaisuuden hallintaan.
Tdmin kokonaisuuden hallinta aiheuttaa tulevaisuudessa erityisid
paineita niin Suomessa kuin kansainvilisesti.
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Hallinnon tutkimus miirittyy aina osaltaan tutkimuskohteis-
saan tapahtuvien muutosten perusteella. Tdmi koskee myés talous-
painotteisia hallintotieteiti. Suomessa julkisen sektorin osuus on
noin puolet bruttokansantuotteesta ja reilu viidesosa tydvoimasta.
OECD-maiden vertailussa nimi osuudet ovat keskimiiriistd kor-
keammat (OECD 2009). Pohjoismaissa sotien jilkeinen aika erityi-
sesti 1960- luvun lopulta aina 1980-luvulle asti oli hyvinvointivaltioi-
den rakentamisen aikaa julkisten palveluiden ja etuisuuksien kasvun
kautta. Makrotaloudellisen kasvun kautta leimasivat my®s julkisen
sektorin resurssien kasvu seki vallassa ollut traditionaalinen hallin-
tomalli, jota erityisesti taloushallinnossa voidaan kutsua kameraali-
seksi taloushallinnoksi. T4dmi ilmeni esimerkiksi siini, ettd julkisten
talouksien hoito kehittyi kidytinnén kautta ilman vahvoja teoreet-
tisia malleja. Lisiiksi taloudenhoidossa korostuivat yksityiskohtainen
valvonta ja normien noudattaminen. Huomiota herittivi piirre oli
my®&s talouden ja varsinaisen toiminnan nikeminen erillisend. Téssd
oli selkei ero nykyiseen tulosohjauskulttuuriin, jossa toiminta ja ta-
lous liitetdiin kiinteisti yhteen (Meklin 2002, 13—15). Nimi lihto-
kohdat ovat vaikuttaneet myos opetuksessa ja tutkimuksessa.

1980-luvun jilkeen paineet julkista taloudenhoitoa kasvoivat,
syyni tihidn olivat erityisesti NPM eli uusi julkisjohtaminen, joka
etsi ideoita ja malleja litketaloustieteen puolelta, seki toisaalta ankara
lama, joka romahdutti julkissektorin talouden perustan. Nimi pai-
neet vaikuttivat julkisen taloudenhoidon muutokseen ja paineisiin
omaksua tehokkaiksi oletettuja liikeyritysten johtamisen ja lasken-
nan malleja ja kiytinteitd. Samalla seki valtion ettd kuntien bud-
jettitalouksista on siirretty toimintoja budjettitalouden ulkopuolelle
liikelaitostamalla ja yhtisittdmailld toimintoja. Tilaaja-tuottajamallit,
kilpailuttaminen ja ostopalvelujen lisdintyminen merkitsevit siti,
ettd yksityiset yritykset hoitavat entistdi enemmin myos julkisia pal-
velutehtiviid, mikd tuottaa taloudellisen ohjauksen ja sen tutkimuksen
kannalta mielenkiintoisia julkisyksityisii tuotannon muotoja.

Vaikka taloushallintotieteiden kehitykseen vaikuttavat empiiris-
ten tutkimuskohteiden institutionaalinen muutos, kansalliset ja kan-
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sainviliset poliittis-hallinnolliset reformit seki yleiset yhteiskunnal-
liset prosessit, taloushallintotieteiden kehitys midrittyy myos hyvin
ajattomien teoreettisten nikokulmien valossa. Taloushallintotieteet
nojautuvat tutkimuksellisesti nikokulmaan siitd, miten niukkoja ta-
loudellisia ja inhimillisid voimavaroja kyetdin hallitsemaan mahdolli-
simman tehokkaasti. Resurssit ovat aina niukat suhteessa kansalaisten
muuttuviin seki periaatteessa rajattomiin tarpeisiin ja vaateisiin, mis-
td aiheutuu klassinen tehokkaan toiminnan ongelma. Niukkuuden
hallinnollinen Kisittelytapa ja tehokkaan toiminnan ratkaisut vaihte-
levat eri aikoina. Tieteellisen tutkimuksen rooli on tunnistaa keino-
jen soveltuvuutta erilaisten tehokkuusongelmien ratkaisussa samoin
kuin ymmairedd hallinnon muutosta toimijoiden pyrkiessi ratkaise-
maan tehokkuusongelmia.

Tarkoituksemme on tissi artikkelissa kuvata ja eritelld taloushal-
lintopainotteisten oppiaineiden kehitysti ja hahmottaa niiden tule-
vaisuuden kehityspolkuja osana hallintotieteitid. Samassa yhteydessi
kuvaamme taloushallintotieteen oppiaineita ja tutkimusta erityisesti
Tampereen yliopistossa. Tarkastelu jakautuu kahteen osa-alueeseen.
Kisittelemme ensin taloushallintotieteiden kehitysti kunnallistalou-
den seki finanssihallinnon ja julkisyhteisgjen laskentatoimen piiris-
si. Esittelemme sen jilkeen oppiaineen tulevaisuuden hahmotelman
strategisen julkisen talousjohtamisen tutkimusohjelmassa. Artikkelin
yhteenvedossa pohdimme tutkimusympiriston ja tutkimuskohteen
muutoksia taloushallintotieteiden kannalta.

Taloushallintotieteet osana hallintotieteiden kehitystd
Tampereen yliopistossa ja laajemmin

Suomalaisessa ympiristdssi taloushallintotieteiden kehitystd ovat mai-
rittineet paljolti Tampereen yliopistossa tehdyt ratkaisut. Tampereen
yliopistossa on oppiaineena opetettu kunnallistaloutta 1960-luvulta
asti ja sithen verrattavissa olevaa finanssihallintoa ja julkisyhteisdjen
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laskentatointa 1970-luvulta lihtien. Viimeksi mainittu oppiaine on
opetuksen ja tutkimuksen kohteen osalta eronnut kunnallistaloudesta
siini, ettd se on kohdistunut pidasiassa valtiosektoriin ja myos vililli-
seen julkishallintoon, josta valtio vastaa.

Niin sanotun uuden julkisjohtamisen myéti taloushallintotie-
teet ovat 1980-luvulta lihtien orientoituneet kisittelemiin entistd
enemmin julkisen ja yksityisen rajapinnassa olevaa uudenlaisia palve-
lujen jirjestimis- ja rahoitusmalleja ja niiden edellyttimii taloushal-
lintoa ja johtamista. Samoin julkissektorin tehostamistoimet, jotka
ovat ottaneet mallia litketaloudellisesta johtamisesta, ovat vaikutta-
neet taloushallintopainotteisen hallintotieteen tutkintovaatimuksiin,
joissa on pyritty ottamaan huomioon entisti paremmin yrityksen
laskentatoimen keskeisten tydvilineiden osaaminen (Valkama 2004;
Valkama ym. 2008a ja 2008b). Teoreettisia vaikutteita oppiaineet
ovat saaneet myds ns. organisaation taloustieteestd (Oulasvirta 1994)
ja transaktiokustannusteoriasta.

Oppiaineiden yhteiskunnallista vaikuttavuutta todistaa se, ettd
molemmista oppiaineista valmistuneet ovat tyollistyneet hyvin ta-
loushallinnon johto- ja asiantuntijatehtiviin paitsi valtion taloushal-
linnossa my6s kunnallishallinnossa, kolmannella sektorilla ja yritys-
sektorilla. Talouden ja hallinnon rajapintojen tuntemukselle on miti
ilmeisimmin kysyntii.

Tampereen yliopisto toteuttaa merkittdvin koulutusohjelma-
rakenteen uudistuksen. Yliopiston oppiainerakenteiden muutokset
muokkaavat myds taloushallintotieteiden oppiaineiden vilisid suh-
teita entistd tiiviimmiksi. Finanssihallinnon ja kunnallistalouden
oppiaineiden yhdentyminen osana luotavaa Tampereen yliopiston
johtamiskorkeakoulua voi tuottaa tarvittavaa kriittistd massaa talo-
udellisten ilmididen hallintotieteelliselle tarkastelulle. Vastaavasti
likeisempi yhteys hallintotieteeseen johtamiskorkeakoulun uudessa
rakenteessa on myonteinen asia tutkimuksellisen itseymmirryksen
kannalta. Julkisten taloudellisten ilmididen tarkastelu on osa hal-
linnon tutkimuksen perinnetti, joka on ollut avoin myds muiden
tieteenalojen nikemysten hyddyntimisessi. Tampereen yliopiston
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uudessa oppiainerakenteessa polititkan tutkimus siirtyi osaksi johta-
miskorkeakoulua. Polititkan tutkimus voi avata uuden nikemyksen
julkisen talouden ilmi6ihin, ja poliittisen taloustieteen nikokulmaa
ajatellen opiskelijat voivat kartuttaa tietojaan entisti helpommin seki
polititkan tutkimuksen ettd taloustieteen alueilta.

Taloudellisiin ilmisihin painottuneen hallinnon tutkimuksen
suhde liikeyrityksid koskevaan tutkimukseen miirittyy myds uudel-
la tavalla. Alkuvaiheissaan yhteys voi jonkin verran heikentyid, kos-
ka kauppatieteelliset ja taloustieteelliset aineet muodostavat jatkossa
oman hallinnon tutkimuksesta erillisen kokonaisuutensa johtamis-
korkeakoulun sisilla.

Kunnallistalouden oppiaine

Kunnallistalouden oppiaineen kehitystid suomalaisessa ympiristossi
midrittdvit niin yleinen yhteiskuntapoliittinen ja historiallinen ke-
hitys kuin Tampereen yliopiston eri ajan hetkini tekemit ratkaisut
opetuksensa organisoinnista.

Suomalainen kuntajirjestelmi alkoi hahmottua paljolti pohjois-
ja keski-eurooppalaisten vaikutusten ohjaamana 1800-luvun puo-
livilin tienoilla. Vuoden 1865 asetus kunnallishallituksesta maalla
samoin kuin vuoden 1873 asetus kaupunkien kunnallishallituksesta
mirittivit uudistuvaa paikallishallintoa suhteessa kirkon ja siity-
jen toimintaan. Kuntien taloudellista toimintaa koskeva viitekehys
miirittyi paljolti perinteisen kameralistisen budjetti- ja hallinto-
kiytinnon mukaisesti. Keskeistd olivat rahatointa koskevat siinnot
ja normit. Toisaalta paikallisen itsehallinnon roolista kansallisvaltios-
sa kiyty keskustelu on ohjannut kuntien talotta koskevaa ajattelua.
Miten verot keritddn paikallisesti? Millaiset muotoseikat ohjaavat
kuntien budjetointia ja laskentatointa? (Anttiroiko 1993) Itsenii-
syyden ajan alkupuoli uusine kuntajirjestelmii koskevine sidntoi-
neen ohjasi kuntatalouden kehitysti kohti kuntien ”finanssitaloutta”,
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kuten alueen eris pioneeri Juhana Toiviainen (1926) asian ilmaisi.
Tihin aikaan liittyi ajatus kuntien ja valtion finanssitalouden ylei-
sistd periaatteista, jota suunnitellaan, toimeenpannaan ja valvotaan
samoilla lihtokohdilla ja periaatteilla. Paljolti tdstd syystd erityinen
“kunnallinen” nikokulma ei ollut tutkimuksen kohteena, enemmain-
kin esimerkiksi yleiset verotukseen liittyvit kysymykset. Anttiroikon
(1993) mukaan kunnallistalouden tutkimus on ollut perinteisesti
kunnallisten taloustoimien normiperustaa ja muotoseikkoja koros-
tavaa kunnallista finanssihallinto-oppia, jota on historiallisesti mai-
rittdnyt yhteys tietynkaltaiseen oikeuskisitykseen ja kunnan rooliin
yhteiskunnassa. T4dmi on sinilldin linjassa yleisen hallinto-opillisen
tutkimusperinteen kanssa.

1960-luvulle ajoittuu kaksi muutostekijid. Ensiksi, nykymuo-
toisen hyvinvointipalvelujen jirjestelmin ensiaskeleet luotiin. Tami
merkitsi uudenlaista roolia myos kuntien toiminnalle, rahoitukselle
ja taloussuunnittelulle. Huolimatta tistd kunnallistalouden opetus ja
tutkimus siilyi edelleen varsin teknokraattisena, kuntien taloushal-
linnon opetuksena ja tutkimuksena. Toiseksi kunnallistieteiden rooli
vakiintui Tampereen yliopistossa. Jo 1920-luvulla Yhteiskunnalliseen
Korkeakouluun (Helsinki) oli perustettu kunnallisalan oppituoleja.
Kunnallispolitiikan professuuri perustettiin vuonna 1950 ja kunnal-
lispolitiikan laitos vuonna 1960. Timi sijoittui Yhteiskunnallisen
korkeakoulun muuton jilkeen Tampereelle (Hoikka 1980). Tistd
eteenpdin Tampereen yliopiston erityinen profiili kunta-alan opetuk-
sessa ja tutkimuksessa on vahvistunut. Mainittu vahva profiili nikyi
mm. siind ettd huomattava osa Suomen kuntien kuntajohtajista sai
oppinsa Kunnallistieteiden laitoksella.

Kunnallistalous on nihty osaksi kunnallistieteiden opetusta ja
tutkimusta Tampereen yliopistossa. Titd edisti kunnallistieteiden lai-
toksen perustaminen vuonna 1968. Kunnallistalouden oppiaineen
merkitys on korostanut erityisesti kunnallisen ja paikallisen itsehal-
linnon taloudellista ulottuvuutta. Toisaalta kiytints- ja teknokraatti-
sesti orientoitunut opetus ja tutkimus ovat pohjautuneet, ei erityises-
ti taloudellisen nikékulman kysymyksiin sinillddn, vaan Tampereen
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yliopiston yleiseen rooliin merkittidvini kiytinnon kuntajohtajien,
-talousvirkamiesten jne. kouluttajana. Voidaan ajatella, ettd tilantees-
sa, jossa talouden yleinen kehitys on ollut julkisten menojen kasvun
mielessi suotuisaa, pyrkimys kouluttaa kuntien taloushallinnon tek-
nokraatteja on ollut itse asiassa ymmarrettivii.

1990-luvun alun jilkeinen kehitys on muuttanut titi lihtokoh-
taa. Julkisten menojen kasvupaineet ovat synnyttineet tarpeen laaja-
alaiseen kuntatalouden osaamiseen. Keskustelu siitd, miten kunnat ja
nykyiin kaupunkiseudut luovat taloudellista vaurautta (ns. paikallis-
talouden nikékulma), on noussut erityiseen asemaan. Talous kunnis-
sa on muutakin kuin tiettyjen budjetti- ja normikehysten implemen-
taatiota, se on myds pohdintaa kuntien toiminnan taloudellisesta
perustasta. Toisaalta normivastaavuuden historiallinen merkitys on
selkei ja perusteltu, mutta myds muuttanut muotoaan. Kuntien toi-
minnan taloudellisen jirkevyyden tarkastelusta on tullut osa kunnal-
listalouden opetuksen ja tutkimuksen asetelmaa (vrt. Anttiroiko &
Valkama 1993). Suomalaisessa julkishallinnon jirjestelmissi, joka
perustuu laajaan kunnalliseen itsehallintoon, “kuntapalveluja” kos-
keva keskustelu on luonnollisesti myos osa yleisempid keskustelua
”julkisesta palvelusta”.

Kunnallistalouden oppiaineen institutionaalisen kehityksen pe-
ruskysymyksiid on kaksi. Ensimmiinen on kysymys “kunnallisen”
merkityksestd. Miti erityisid taloudellisia kysymyksid voidaan tutkia
ja opettaa juuri paikallisen kunnallisen itsehallinnon kontekstissa?
Ovatko ne samanlaisia vai erilaisia suhteessa muihin verorahoitus-
periaatteella toimiviin institutionaalisiin jirjestelmiin (vrt. kysymys
julkisesta talousjohtamisesta)? Toiseksi miki on “talouden” merkitys?
Miti erityisid perusteita on tutkia ja opettaa kuntien ja paikallisyhtei-
sdjen toimintaa juuri taloudellisen ajattelun ja teorianmuodostuksen
kannalta? Tdmi kytkeytyy siihen laajempaan julkishallinnon muu-
tokseen, jossa kuntia ja muita julkishallinnon toimintayksikéiti uu-
distetaan ja ohjataan entistd enemmin taloudellisilla kannustimilla.
Se miten tehokkaasti tai tehottomasti nimi kannustimet toimivat,
on eris keskeinen taloussuuntautuneen hallintotieteen ja kunnallis-

talouden kysymys. (Vakkuri 2009.)
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Finanssihallinto ja julkisyhteisojen laskentatoimi (FILA)

Finanssihallinto ja julkisyhteisojen laskentatoimi on yliopistollinen
oppiaine ja tutkimusala. Hallinnollisesti itsendiseni Tampereen yli-
opiston oppiaineena se on kunnallistaloutta nuorempi. Tutkimuksen
ja opetuksen kohde on sinidnsi hyvin vanha sen Kisittiessd finanssi-
hallinnon ja julkisyhteisdjen laskentatoimen. Valtiovarainministerion
budjettisanaston mukaan finanssihallinto on synonyymi valtion ta-
loushallinnolle. Se on laajempi Kisite kuin kiisite valtiovarainhallinto,
jota on aiemmin kiytetty kuvaamaan lihinni valtiovarainministerion
hallinnonalaa (Valtion budjettisanasto 2001, 93). Koska Tampereen
yliopistossa oli jo aiemmin kunnallistieteiden laitokselle juurtunut
kunnallistalouden oppiaine, oli luonnollista ettd FILA keskittyi nimen-
omaan valtion finanssihallintoon ja julkisyhteisdjen laskentatoimeen.
Sinilldin oppiaineen nimessi ei mikéin viittaa sithen, ettd se rajautuisi
julkisen sektorin sisilld valtion taloushallintoon. Laajasti ymmiirretyn
FILA:n sisille sijoittuu kuitenkin eriytyneeni kunnallistalouden ope-
tus- ja tutkimusalue (Meklin ym. 2009).

Oppiaineen historia liittyy kiintedsti Tampereen yliopiston hal-
lintotieteisiin ja opetusjaostoon seki hallintotieteiden laitokseen, jois-
sa hallintotieteitd opetettiin. Historia liittyy myss muutamiin oppiai-
neen avainhenkilsihin ja heidin pyrkimyksiin kehittid oppiainetta.
Hallinnollisen laskentatoimen opetusta oli annettu jo 1960-luvulta
lahtien sekd opetusjaoston sisilli ettid tiedekunnan puolella hallinto-
tieteiden laitoksella. Tami tapahtui ensin lehtori Vilho Saarelan toi-
mesta ja sittemmin vuodesta 1971 lihtien yliopettaja Pentti Meklinin
toimesta. Mainitut virat oli sijoitettu opetusjaoston puolelle.

Hallintotieteiden laitoksella julkishallinnon koulutusohjelma
jakaantui vuonna 1988 kahteen suuntautumisvaihtoehtoon: yleiseen
julkishallintoon ja finanssihallintoon. Vuonna 1988 julkisyhteisjen
laskentatoimen apulaisprofessoriksi nimettiin Pentti Meklin ja vuon-
na 1989 julkishallinnon, erityisesti finanssihallinnon professoriksi,
Pertti Ahonen.
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Kehitys vauhdittui ja syyslukukaudesta 1992 finanssihallinto ja
hallinnollinen laskentatoimi yhdistettiin omaksi yhdistetyksi oppiai-
neeksi, joka sai nimekseen finanssihallinto ja julkisyhteissjen lasken-
tatoimi (FILA). Opetusjaostot lakkautettiin yliopistossa vuonna 1998
kokonaisuudessaan, ja jo sitd ennen opetusjaoston hallintotieteellisen
alan tutkinnot, hallintovirkamies-, kunnallis- ja verovirkamiestutkinto
oli siirretty taloudellis-hallinnolliseen tiedekuntaan 1.8.1994 lukien.
Sen sijaan taloudellis-hallinnolliseen tiedekuntaan FILAlle rakennet-
tiin muutaman vuoden kuluttua syventivien opintojen kokonaisuus,
miki tarkoitti mahdollisuutta suorittaa hallintotieteiden maisterin
tutkinto FILA piiaineena hallintotieteiden laitoksella. Oppiaineen
oma sisdinotto alkoi syksylld 1995, ja siitd lihtien ao. maisteritutkin-
toon on valittu vuosittain piisykokeilla 20 opiskelijaa.

Oppiaineen kehitysti ja merkitystd on korostanut tarve kehittdd
julkishallinnon johtajien manageriaalisia taitoja. Julkishallinnon jir-
jestelmien erds suuri muutostekiji, padtdsvallan desentralisaatio, on
ohjannut julkisorganisaatioiden toimintaa suuntaan, jossa asiantun-
tijoilta vaaditaan uudenlaista johtamisosaamista. Tami koskee myos
strategisen laskentatoimen, budjetointijirjestelmien, raportoinnin,
talousseurannan ja tarkastuksen jirjestelmien tuntemusta. Tilivel-
vollisuusjirjestelmien logiikan muutos on tuonut julkishallinnon ja
-johtamisen ymmirrykseen aivan uudenlaisen nikékulman (Bevan
& Hood 2006). Manageriaalisen painotuksen lisiksi voitiin havaita
myés kansainvilistyminen ja markkinoistumisen trendit julkishal-
linnossa, jotka edellyttivit virkamieskoulutukselle muutos- ja laaja-
alaistamispaineita (Milkid & Stenvall 1995).

Muutospaineet nikyivit mys yliopiston rakenteissa. Yliopiston
tiedekunnan rakenneuudistuksessa vuonna 2004 FILA-oppiaine ja
kunnallistalous siirtyivit 1.8.2004 uudelle taloustieteiden laitokselle,
jonne tuotiin myds yrityksen taloustieteestd laskentatoimi ja kansan-
talous. Pyrkimykseni oli tietoisesti rakentaa "julkisen” ja "yksityisen”
rajat ylittdvid kokonaisuutta. Tidhin liittyi my®s tilintarkastuksen ja
arvioinnin erikoistumisalan muodostaminen omaksi maisteriohjel-
maksi vuonna 2005.
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Yliopiston uusimman rakenneuudistuksen yhteydessi yliopisto
lakkautti kaikki tiedekunnat ja laitokset ja perusti tilalle 9 tieteen-
alayksikkod (school) johtokuntineen 1.1.2011 alkaen. T4ssi muu-
toksessa kunnallistalouden ja finanssihallinnon ja julkisyhteisdjen
laskentatoimen oppiaineet muodostavat uuden julkisen talousjohta-
misen kokonaisuuden osana johtamiskorkeakoulua.

Strategisen julkisen talousjohtamisen tutkimusohjelma

Aiemmassa luvussa kiisittelimme taloudellisiin ilmiéihin painottuneen
hallinnon tutkimuksen kehityspiirteitd. Seuraavassa hahmottelemme
oppiaineiden tulevaisuuden painotuksia, jonka yksi hahmottuvassa ole-
va osa-alue on strategisen julkisen talousjohtamisen tutkimusohjelma.
Taloushallintotieteet ovat osallistuneet Tampereen yliopistossa 2010
kidynnistyneeseen Julkisrahoitteiset palvelur seki julkisen ja yksityisen
sektorin rajapinta -hankkeeseen, joka on yksi kolmesta Tampereen
yliopiston muutosstrategian mukaan toteutettavasta monitieteisen
tutkimuksen kehittimishankkeesta. Sen tavoitteena on koota yhteen
toimijoita, joilla on yhteinen tutkimuskohde, mutta erilainen lihes-
tymiskulma siihen.

Taloudelliselta kannalta tarpeiden tyydyttimistd olemassa ole-
vien keinovalikoimien avulla voidaan tarkastella useista erilaisista
nikékulmista. Julkisten palvelujen rahoittamista, organisointia ja
tuottamista tarkastellaan niukkojen voimavarojen hallinnan ongel-
mana, jota lihestytdin kahdella kisitteellis-teoreettisella viitekehyk-
selld: strategisen valinnan ja johtamisen seki taloudellisen ajattelun
viitekehykselld. Tutkimusohjelma tihtdd tutkimuksellisten raja-ai-
tojen ylittimiseen. Kotimaisessa tutkimuksessa talous- ja strategia-
kysymyksid on kisitelty hallinnon tutkimuksen piivien yhteydessi
erikseen. Vastaavasti Euroopan hallinnon tutkijat (European Group
for Public Administration) samoin kuin julkisjohtamisen kansainvi-
liset konferenssit (esimerkiksi 7he International Research Society for
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Public Management) ovat kokoontuneet kisittelemidin strategian ja
talouden kysymyksii toisistaan irrallisissa tyoryhmissi.

Julkisten tehtivien hoitamisesta ja julkisrahoitteisten palvelujen
tarjonnasta on tulossa Charles Lindblomin (1959) ajatusta my®étiil-
len “rimpimisen tiedetti”, johon kohdistuu erilaisia ja eritasoisia pai-
neita. Esimerkkeji ovat niin yhteiskunnan demografiset muutokset,
kansantalouden pitkin aikavilin kasvuedellytykset, palvelutarpeiden
uudelleen miirittyminen kuin ajatus muuttuvasta julkisen palvelun
tehtivistd. On aito tarve 18ytii sellaisia organisoitumisen tapoja, joil-
la voidaan taata olemassa olevat julkisrahoitteisia palveluja koskevat
sitoumukset epivarmassa tulevaisuudessa.

Nikemyksemme mukaan on olemassa selvi tutkimuksellinen
tarve strategisen julkisen talousjohtamisen uudenlaiselle kisitteelli-
nen viitekehykselle julkisrahoitteisten palvelujen tutkimuksessa. Vii-
tekehyksessi yhdistyvit sellaiset kisitteet kuin "talous”, "strategia” ja
”julkinen”. Teoreettiselta kannalta tutkimusohjelma rakentuu rajoit-
tuneen rationaalisuuden lihtokohdista (Simon1955; 1991; March
1978) ponnistaville nikemyksille (esim. Williamson 1985), yhtd hy-
vin kuin taloudellisen toiminnan uppoutuneisuuden ja keskindiskyt-
kentdjen merkitystd korostaville nikemyksille (Granovetter 2002). Jo
vanhastaan taloushallintotieteilli on ollut opetuksessa ja osin tutki-
muksessakin yhteistyotd sen kansantaloustieteen osa-alueen kanssa,
joka kisittelee julkisen sektorin roolia ja rahoitusta kansantaloudessa
(Public Finance) seki julkisen valinnan jirjestelmii poliittis-talou-
dellisena ongelmana (Public Choice).

Julkisyksityisten palveluiden kokemusperiinen tutkimus on ti-
min tutkimusohjelman keskeinen lihtékohta, mutta tarkoituksena
ei ole rakentaa analyyttisesti liian kahlitsevaa viitekehysti empiiriselle
erittelylle. Nikemyksemme mukaan julkisyksityinen ei palaudu suo-
raan julkisen sektorin tai yksityisen yrityksen toimintatapaan. Siksi
pelkkd vertailu puhtaisiin julkisen sektorin tai yritysorganisaation
piirteisiin ei ole riittivi tarkastelun tapa, koska sen perusteella piady-
tddn osoittamaan eroja ja yhtiliisyyksid toiminnallisen kokonaisuu-
den erittelyn kustannuksella. Toisin sanoen julkisyksityinen toiminta
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on arvokas omalakinen tutkimuskohde, jonka mielenkiintoisuutta
lisddvit sen yhteydet seki poliittisesti ohjattuun julkishallintoon ettd
voittoa tavoittelevaan yritystoimintaan. Historiallisesti mielenkiintoi-
nen viitekohta [8ytyy muinaisesta Rooman valtakunnasta, jossa julki-
seen toimintaan erikoistuneet, mutta muodoltaan yksityiset organi-
saatiot vastasivat oman toimijajoukkonsa — Publikaanien — johdolla
monista keskeisistd julkishallinnon tehtivistid, kuten veronkannosta,
tullimaksujen kerddmisesti, julkisista hankinnoista ja julkisista raken-
nusprojekteista. Veronkantoon liittyvin toiminnan takia publikaanit
olivat hyvin episuosittuja varsinkin Rooman provinsseissa, mutta
laajan valtakunnan hallinnossa publikaanien toiminta oli elintirked
jatke julkishallinnon koneistolle tasavallan aikana. Englanninkielisin
termein public administration ja publican administration sulautuivat
julkisessa toiminnassa toistensa kanssa yhteen (Badian 1983).

Julkisyksityisessd yhteistydssd on korostettu verkostojen merki-
tystd palveluiden tuotannossa. Julkisen sektorin organisaatiot ovat
ei-hierarkkisessa yhteistyossd muiden julkissektorin organisaatioiden
kanssa, ne toimivat kanssakdymisessi yksityisten yritysten ja ylikan-
sallisten instituutioiden kanssa (erityisesti EU-instituutioiden). Ver-
kostoihin on organisoitumisen muotona ladattu paljon odotuksia,
joiden mukaan kiskyvaltaan perustuvat hierarkiat liudentuvat tasa-
arvoisten kumppanien yhteisvastuulliseksi yleishyddyn tavoitteluksi.
Tidmi on kuitenkin liian ruusuinen kuva verkostojen toiminnasta.
Verkostoissa johdon puute on omiaan heikentimiin koordinaatiota,
jasenten vaihtuvuus voi heikentii toiminnan jatkuvuutta eiki yhtei-
sid tavoitteita ole hajaantuneessa rakenteessa helppo muotoilla (Pro-
van & Kenis 2008).

Julkisen organisaation rooli voi vaihdella verkostoissa paljonkin.
Esimerkiksi valvontaviranomaisen rooli ja julkisen palveluntuottajan
roolit ovat lihtokohdiltaan vastakkaiset suhteessa ympiriston yh-
teistoimintaan. Valvontaviranomaisen tehtivini on hivittdd kilpai-
lua rajoittava yhteistoiminta, kun taas julkisen palveluntuottajan on
usein edullista tukea asiakasryhmien vilisid yhteistoiminnan muoto-
ja. Verkostoissa ei mydskdin ole kyse transaktiokustannusanalyysia
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mukailevasta hierarkioiden ja markkinoiden vilisestd rajankiynnis-
td. Verkostot ovat tissd merkityksessd ensisijaisesti yksityisten sopi-
jaosapuolien yhteistoiminnan muoto. Julkinen virasto sen sijaan on
organisaatiomuotona transaktiokustannusten hallinnassa viimesijai-
nen toiminnan jirjestelytapa yksityisen hierarkian (yritys) ja vahvasti
sidnnellyn yritystoiminnan jilkeen (Williamson 1999).

”Strateginen” julkisessa toiminnassa

Julkinen hallinto painottaa aiempaa enemmiin strategista otetta voi-
mavarojen hallinnassa. 1970- luvun julkisen sektorin kasvun aikaan
liittyviin toimintatapoihin sisiltyi keskusjohtoisen pitkin tihtiimen
strategisen suunnittelun ideoita. Kiytinnossi vuotuiset budjettisyklit
ottivat ylivallan strategisista suunnitelmista ja 6ljykriisin olennaisesti
lisdimi epdvarmuus vei pohjan pitkin tihtiimen ohjelmoinnilta.
Suomessa 2000-luvun kehityspiirteisiin on kuulunut hallitusohjel-
mien merkityksen kasvu julkishallintoa ohjaavina dokumentteina
samoin kuin strategisen ajattelun lipimurto kuntaorganisaatioiden ja
-toimintojen ohjaamisessa.

Hajautuneessa palvelutoiminnassa ohjelmien ja strategioiden
toimeenpano ei voi olla kovin yksityiskohtaista. Tissi piilee strategi-
sen talousajattelun ydin, jonka keskiossi on tirkeiden voimavarojen
jakautumista koskevien pddtosten tarkastelu. Strateginen ulottuvuus
liicedd caloudelliset pidtokset myos jokapiiviistd tyon jirjestimistd
ja vuotuista budjettisyklid pidempiaikaisiin valintoihin. Strategisen
ajattelun ulottuvuudet jakaantuvat kolmen ilmiskokonaisuuden hal-
lintaan: 1) tulevaisuuden hahmottamiseen suunnittelun keinoin, 2)
voimavarojen kekselididseen yhdistimiseen, seki 3) julkisen sektorin
ulkosuhteiden hoitamiseen (Johanson 2009). Monia taloudelliseen
ja koulutusasteen muutoksia voidaan ennustaa pitkille tulevaisuu-
teen, mutta voimavarojen yhdistiminen voi merkiti taloushallinnon

-182 -



kiytinteiden, organisaatiorakenteiden tai tybtehtivien rajojen rikko-
mista ja uudelleenjirjestelyd. Ulkosuhteiden hoito puolestaan liittyy
julkisen sektorin kanssakdymiseen muiden organisaatioiden kanssa.
Julkisen organisaation keskeisid rooleja ovat palveluntarjoajan, kaup-
pakumppanin ja valvontaviranomaiset roolit.

Strateginen lihtokohta ei tarkoita tietyn strategianikemyksen tai
kiytinnon johtamistekniikan seuraamista. Valinnat voivat olla poliit-
tisen kamppailun, tavoiterationaalisen punninnan tai sattcumanvarai-
sen harhailun tulosta, mutta ne nikyvit organisaation vakiintuneina
toimintatapoina. Vastaavasti epivarmuuden olosuhteissa (Vakkuri
2010) taloudelliset ratkaisut voivat tulla esiin johtamistekniikoiden
valintoina, joissa olennaista on se, miten eri tavoin johtamistekniikat
ohjaavat talouden hallintaa. Julkisen hallinnon ympiristdssi strategi-
nen ajattelu sisiltdd aina vahvan poliittisen implikaation. Johtaminen
ei ole vain "teknisti” toimintaa, vaan se itse asiassa ohjaa ja merkitti-
visti uudelleen mirittdd poliittisen toiminnan perustaa. TAmin niko-
kulman laajentaminen on hallintotieteelliselle tutkimukselle tirkes.

"Talous” julkisessa toiminnassa

Ulkopuolisen tarkkailijan nikokulmasta julkinen taloushallinto voi
ndyttid joko alisteisena politiikalle, jossa tirkeimmit valinnat on jo
etukiteen tehty, tai huonolta liiketoiminnalta, jossa yleinen etu ja
hallinnollisen toiminnan sidnndt rajoittavat tervettd voitontavoit-
telua. Molemmat lihtskohdat johtavat harhaan julkisen toiminnan
tutkimusta. Julkinen hallinto ei ole jakamaton yksi kokonaisuus. Se
muodostuu loyhisti toisiinsa kytkeytyneesti organisaatioiden joukos-
ta, jotka liittyvit vaihtelevasti poliittisiin tavoitteisiin, liikeyritysten
toimintaperiaatteisiin ja kansalaisten tarpeiden tyydyttimiseen. Tut-
kimuksellisesti kysymys on silti samasta asiasta: julkisten tehtivien ja
toimintojen jirkevisti rahoittamisesta, organisoinnista, tuottamisesta
ja hallinnasta kestivilld tavalla. Tdmi on keskeinen lihtokohta, kun
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julkisen toiminnan taloudellisia edellytyksii ja reunachtoja tarkastellaan
tieteellisen tutkimuksen keinoin.

Julkisen hallinnon taloudellisen ajattelun perinne on rakentunut
normiohjaukselle, rahaprosessin yksityiskohtaiselle kontrollille seki
funktionaaliselle ajattelutavalle, jossa taloudellisten voimavarojen
allokaatio ja ohjaaminen on lihinni yksi organisaation hallinnolli-
nen toiminto. Tdmi olettamus on ohjannut my®s julkisen hallinnon
organisaatioiden toimintaa, jonka tunnettu ongelma on, miten yh-
distdd niukkojen taloudellisten voimavarojen (esimerkiksi budjetti)
tarkastelu toiminnalle asetettuihin piimairiin.

Toisaalta voidaan ajatella, ettd mainittu malli on toiminut suh-
teellisen hyvin olosuhteissa, joissa taloudellisten voimavarojen niuk-
kuus ei ole piivinpolttava ongelma ja joissa jirjestelmi on organi-
soitu suhteellisen keskitetysti. Tieto taloudellisten ja inhimillisten
voimavarojen kiytostd on ollut siis my6s suhteellisen keskitettyi.
Vastaavasti asiakaslihtoinen, hajautettu ja monituottajuuteen poh-
jautuva toimintatapa, jossa julkisjohtajien annetaan johtaa, edellytti
varsin erilaista nikékulmaa talouteen (vrt. Pollitt 2003). On tiedetti-
vi, mihin ja miten taloudellisia voimavaroja kohdennetaan, millaista
informaatiota péitdsten tueksi tuotetaan ja miten tehtyjen ratkaisu-
jen tehokkuutta ja vaikuttavuutta arvioidaan. Tissd viitekehyksessd
perinteinen tapa erottaa “talous” ja “toiminta’ toisistaan ei toimi
kovinkaan hyvin. Seki kokemusperiisesti etti teoreettisesti taloudel-
linen toiminta on sosiaalisesti (Granovetter 2002), institutionaalisesti
(Dimaggio & Powell 1994) ja kulttuurisesti uppoutunutta (Swed-
berg 2006). On itse asiassa mielenkiintoista pohtia, miten hallinto-
tieteellisessikin tutkimuksessa omaksuttu tapa erottaa mainitut kaksi
elementtii toisistaan, on vaikuttanut julkishallinnon ja -organisaati-
oiden kiytinnén toimintamalleihin, ajattelutapoihin ja jirjestelmien
toimivuuteen. Vaikutukset ovat voineet olla miti ilmeisimmin myos
negatiivisia.

Julkisen hallinnon ja organisaatioiden toiminnan taloudelliselle
tarkastelulle on siis seki hallintokiytinteiden etti tieteellisen tutki-
muksen osoittama tarve. Kyse ei tillgin ole taloudellisesta imperialis-
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mista, siitd ettd julkista hallintoa tai kansalaisten hyvinvointia tarkas-
tellaan vain "talouden” kysymyksini. Toisaalta kyse ei ole myoskiin
siitd retoriikasta, jossa taloudellisen ajattelun periaatteet unohdetaan
makrotalouden suotuisina aikoina ja otetaan kiytté6n, kun ajaudu-
taan taloudelliseen taantumaan. Tilld periaatteella kidyttdon otettavat
ajattelumallit ovat usein yksipuolisia ja pohjautuvat suppeaan tul-
kintaan talouden periaatteista. Talouden monipuolisempi ymmirrys
koostuu yleisten talousperiaatteiden tuntemuksesta, niiti periaatteita
konkretisoimaan tarkoitettujen informaatio- ja mittausjirjestelmien
hallinnasta seki siitd ettd kummatkin edelli mainitut nikokulmat
kyetdin kiinnittdimain julkisten palvelujen rahoittajien, jirjestijien
ja tuottajien toiminnalliseen ja poliittis-hallinnolliseen kontekstiin.

Strateginen talouden hallinta julkisessa toiminnassa

Julkisen toiminnan niukkojen voimavarojen hallinnan ongelmaa tar-
kastellaan kysymykseni, jossa julkisorganisaatiot pyrkivit toimimaan
strategisesti, tekemilld tietoisia valintoja tulevaisuuden vaihtoehdoista,
ja taloudellisesti, yhdistimilld toiminnan piimiirit niiden toteut-
tamiseen vaadittaviin taloudellisiin voimavaroihin ja niitd kuvaaviin
taloudellisiin suureisiin (euroihin). Talouden tarkasteluun keskitty-
vin hallinnon tutkimuksen tehtivini on eritelld, millaisia institutio-
naalisen toiminnan ilmimuotoja voimavarojen hallinnan ongelmien
ratkaisupyrkimykset aiheuttavat. Esimerkiksi, miten kuntapalvelujen
markkinachtoistaminen aiheuttaa institutionaalisia muutoksia — ei
vain yksityisestd julkiseen — vaan myos julkisesta yksityiseen? Toisaal-
ta, miten pyrkimys hallita julkispalvelujen tuottamisen ongelmaa voi
johtaa verkostoituvaan ja monimuotoistuvaan toimintatapaan, joka
samalla synnyttii uudenlaisia paitoksenteon informaatio-ongelmia?
Ei siis synny vain ratkaisuja vanhoihin (tehottomuus)ongelmiin, vaan
itse asiassa uudenlaisia ratkaistavia (tehottomuus)ongelmia.
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Julkisen ja yksityisen sektorin rajankiynnin yhi hiilyvimmiksi
kiyvit muodot tuottavat tulkinnallisesti kahdensuuntaista liiketti,
jossa yksityinen tunkeutuu julkiseen ja julkinen yksityiseen. Tulok-
sena syntyy erilaisia hiivehallinnon muotoja. Jos into vaihtoehtoisten
organisaatiomuotojen soveltaminen julkisessa hallinnossa siilyy, sen
sovelluskohteet 18ytyvit ensisijaisesti kunnallishallinnosta. Toteutu-
nut kehitys osoittaa, etti osa muutoksista on ehostusta ja kosmetiik-
kaa. Koska tehtivit eivit ole laajamittaisesti hivinneet mihinkiin,
nyt yksityiset yritykset tai erilaiset organisaatioiden sekamuodot hoi-
tavat ennen julkisten organisaatioiden hoitamia tehtivid. Muutok-
sen seurauksena entistd suurempi osa julkisen hallinnon tyésti on
hiivehallintoa, jonka tehtivid hoitavat varjotyontekijit. Erotuksena
varhaisiin publikanismin muotoihin, modernien publikaanien kes-
keistd toiminta-aluetta on julkinen palvelutuotanto terveydenhoi-
don, sosiaalipalveluiden ja koulutuksen piirissi.

Yhdysvalloissa on arvioitu, etti jokaista liittovaltion virkamies-
ti kohden toimii noin seitsemin sopimuskumppanien, ei-julkisen
organisaation tai vapaachtoisjirjestén tydntekijad (Light 1999). Or-
ganisoitumisen muoto vaikuttaa ensisijaisesti tydntekijoiden oikeusase-
maan, mutta ei automaattisesti vihenni organisaatioiden riippuvuutta
julkisesta rahoituksesta. Julkisen hallinnon uudet organisaatiomuodot
laajentavat julkisen sektorin piirid perinteisen julkisoikeudellisesti sii-
dellyn viranomaistoiminnan ulkopuolelle. Toimintavarmuus, nuhteet-
tomuus, avoimuus ja perusteltavuus ovat olleet tirkeiti julkisen hal-
linnon piirteitd, jotka saavat uudenlaisia tulkintoja vaihtoehtoisissa
institutionaalisissa ympiristoissi (Harlow 2006). Hallinnollisten hy-
veiden sdilyttdiminen voi my®s edellyttid julkisen kontrollin muoto-
ja, jotka vaativat lisdd taloudellisia voimavaroja. Hiivehallinto ei ole
kotimaisessa todellisuudessa vieras ilmio: Lakiin perustuvaa elike-
turvaa jirjestivit yksityiset vakuutusyhtist, tydnantajan kustantama
tyoterveyshuolto on tirked tydssikiyvien terveyspalveluiden lihde
ja kansalliset rahapelimonopolit tukevat sosiaali- ja terveyspoliittista
toimintaa.
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Toisaalta, on kiinnostava havaita miten tutkimus jisentii viime
vuosikymmenten julkisen hallinnon muutoksen yksityisen” tun-
keutumisena "julkiseen”. Onhan eris julkisten palvelujen selviimis-
politiikan agenda laajentaa (kvasi)markkinamekanismia palvelujen
organisoinnissa. Tosiasiallisesti, kyse on tietysti huomattavasti mo-
nimutkaisemmasta ilmidstd, jossa institutionaalista tunkeutumista
tapahtuu myds “julkisesta” “yksityiseen”. Esimerkiksi, ulkoistettu
palvelutuotanto edellyttid kaupungin sopimuskumppanilta valmiut-
ta omaksua asiakkaan toimintatapoja ja -periaatteita. Tdmi nikokul-
ma julkisen ja yksityisen sektorin rajapintaan on tutkimusohjelman
kannalta kiinnostava ja relevantti. Julkinen organisaatio ei voi olettaa
saavansa julkisyksityisistd yhteistoiminnan muodoista yksityistd sek-
toria vastaavaa luottamukseen ja vastavuoroisuuteen perustuvaa etua,
koska sen avoimuuden ja demokraattisuuden toimintatapa edellyttidd
julkisuutta, tarkkoja sopimuksia ja kilpailutusta. Julkinen organisaa-
tio tuhoaa asemansa takia julkisyksityisissi verkostoissa juuri ne so-
siaalisen piddoman kumppanuuden muodot, joihin yritysverkostojen
muodostamisella tihditdin (Dyer & Singh 1998).

Sopimusjirjestelyt muiden kuin julkishallinnon yksikéiden
kanssa vaikeuttavat sopimuskumppanien toimintaprosessien valvon-
taa. Julkisen hallinnon tilaajayksikoltd puuttuu usein kannustimet
sisillsllisesti toimivien sopimusten laatimiseen ja siksi sopimukselli-
suuden muodot ovat erittiin tirked tutkimuksen kohde. Sopimusjir-
jestelyt voivat johtaa yhtd hyvin ylimitoitettuun kuin alimitoitettuun-
kin palveluiden tuotantoon. Niin kysymys on lopulta strategisista
valinnoista. Taloudelliselta kannalta on yleisemmin kyse siitd, miten
monelle tahoille hajaantuvien sitoumusten kustannusvaikutuksia
voidaan arvioida. Toistaiseksi el ole olemassa tutkimusta siiti, miten
uudet palvelutuotannon tavat liittyvit voimavaroja koskeviin strate-

Lisiksi sukupolvien vilinen oikeudenmukaisuus on tirkei tar-
kastelun ulottuvuus julkisyksityisessid yhteistydssi. Poliittisessa pai-
toksenteossa nykyisten kannattajakuntien etujen palveleminen voi
tuottaa sukupolvien vilistd epitasa-arvoa. Sukupolvien viliset so-
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pimukset elikkeiden maksussa ovat timin ilmion malliesimerkki
(Johanson ym. 2011), mutta vastaavasti julkisyksityisissd infrastruk-
tuurihankkeissa yhteistyésopimuksissa kustannusten siirtiminen tu-
levaisuuteen voi hyddyttidd nykyisid sukupolvia, mutta sitoo tarpeet-
toman tiukasti tulevaisuuden sukupolvien valinnanmahdollisuuksia
(Hodge & Greve 2007). Talousinformaation kiyttd voi tuottaa arvo-
kasta tietoa sopimusjirjestelyiden todellisista kustannuksista ja auttaa
arvioimaan esimerkiksi sitd, mitkd ovat yllipidon ja kunnostuksen
laiminlyénnin kustannusvaikutukset (Kioko ym. 2011).

Talous- ja laskentainformaation hyédyntaminen uusi teoria

Julkisrahoitteisten palvelujen talousymmiirrys edellyttdi laskenta- ja
mittausinformaatiota. Tdmi on eris taloushallintotieteiden keskeinen
painotus. Viimeaikainen kehitys niin Suomessa kuin kansainvilisesti
on synnyttinyt uudenlaisen ”tulosnumerologian” osaamisalueen (vrt.
Porter 1995; Boltanski & Thévenot 20006). Titid koskeva teoreettinen
tietimys on vield kovin hajanaista ja puutteellista. Tutkimusohjelma
lihestyy asiaa kolmesta nikékulmasta. Ensiksi, nykyinen talousinfor-
maation tutkimus ymmiirtdd puutteellisesti julkisorganisaatioiden ja
pidtoksentekijoiden tapoja jisentii laskelmia osana toiminnan tulok-
sellisuuden parantamista, jossa laskenta- ja mittausinformaatio toimii
paitoksentekoa vilittdvind mekanismina. Mittarit eivit kerro ratkai-
suvaihtoehtoja, ne luovat pohjaa ratkaisuille samoin kuin midrittivit
paitoksenteon uudenlaisia pelikenttid (Vakkuri 2011). Itse asiassa vain
ndin voidaan ymmirtid Ridgwayn jo 1950-luvulla kuvaamaa ajatusta
siitd, miten mittaamisinstrumentti voi muodostua itsetarkoitukseksi ja
miten “lddke voi itse asiassa olla pahempi kuin itse sairaus” (Ridgway
1956). Tutkimusohjelmassa titi ongelmaa tarkastellaan laskenta- ja
mittausinformaation dysfunktionaalisina vaikutuksina.

Toiseksi, julkispalvelujen talousinformaation tutkimuksen on
laajennettava “kunnan”, “valtion” ja muiden laskentaentiteettien ki-
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sitettd tavalla, joka huomioi systemaattisesti monimuotoistuvat ta-
loudelliset vuorovaikutussuhteet ja aiheutuvat transaktiokustannuk-
set (Williamson 1999). Kun siis tilaaja-tuottajamallit, ulkoistaminen
ja nienndismarkkinamallit laajenevat julkisrahoitteisten palvelujen
kentissd, on analysoitava vaikutuksia tarvittavalle talousinformaa-
tiolle. Perinteinen entiteettilihtdinen nikékulma ei tavoita kaikilta
osin palvelutuotannon modernien ajattelutapojen ja talousinformaa-
tion vilistd yhteyttd. Kolmanneksi, julkispalvelujen ymmirtiminen
talousinformaation keinoin edellyttdd kykyd ymmiirtdid talouden il-
miditd olemassa olevien (miirillisten) aineistojen avulla, mutta myos
ilman niitd. Ehki ongelmallisin alue julkisten palvelujen analyysissa,
vaikuttavuuden arviointi, on usein liiaksikin sidoksissa varsin sattu-
manvaraisesti kerittyihin tilastoaineistoihin. Tdmi on erityisen tir-
keitd julkisrahoitteisten palvelujen seki julkisen ja yksityisen rajapin-
taa koskevalle ymmirrykselle.

Yhteenveto ja paitelmit

Olemme tissd artikkelissa hahmottaneet talouspainotteisen hallin-
non tutkimuksen alueita erityisesti Tampereen yliopiston kahden
oppiaineen, kunnallistalouden ja finanssihallinnon ja julkisyhteiséjen
laskentatoimen kehityksen perusteella. Olemme lisiksi hahmottaneet
joitakin uusia tutkimuksen suuntia strategisen julkisen talousjohta-
misen tutkimusohjelman perusteella. Niiden tarkastelujen mukaan
talouspainotteinen hallinnon tutkimus on kehittynyt entisti itsenii-
semmiksi osaksi julkishallinnon tutkimusta, mutta kehitys ei ole ollut
erityisen suoraviivaista. Sitd ovat luonnehtineet toisaalta aktiivisten
tutkijoiden ja opettajien toiminta, toisaalta yliopiston institutionaaliset
muutokset.

Taloushallintotieteen tutkimuskohteen muutokset ovat vaikut-
taneet myds tutkimuksellisen huomion kohteisiin. Siirtyminen sulje-
tusta taloudesta avoimeen talouteen on jo sinilliin muokannut jul-
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kishallintoa entisti monimuotoisemmaksi organisaatioiden joukoksi.
Myos ylikansallisten instituutioiden ja erityisesti Euroopan Unionin
toiminnasta on tullut entisti tirkeimpi julkiseen talouteen ja sen joh-
tamiseen vaikuttava voima. Uuden julkisjohtamisen kiytinnot ovat
lisinneet tarvetta liikeyritysten talousjohtamisen ja laskentakiytints-
jen hallintaan. Poliittisten pditdsten toimeenpano toteutuu monen
toimijan muodostamissa verkostoissa, joissa sopimusten arviointi ja
tehtyjen sitoumusten taloudellisten vaikutusten arviointi on entisti
tirkeimpi osa talouden johtamista. Yksityisen ja julkisen sektorin ra-
jan himirtyminen tuottaa modernia publikanismia hiivehallinnon
ja varjotyén muotoineen, joiden toiminnan arvioinnissa, informaati-
on tuotannossa ja ohjaamisessa tarvitaan erityisesti myds taloudellisia
vilineiti. Olennainen piirre julkisyksityisessd yhteistoiminnassa on
se, ettd se vaikuttaa seki julkisen hallinnon etti yksityisten yritysten
toimintaan. Viime kidessi kyse on my®és strategisista valinnoista siiti,
mihin verkostoihin tai minki tyyppiseen yhteisty6hon julkisen orga-
nisaation olisi mielekistd osallistua. Lisiksi pitkidn tidhtdimen strate-
gisen suunnittelun kannalta julkisyksityisen yhteistoimintaan sisiltyy
piirteiti, jotka voivat olla poliittisesti hyvin perusteltuja, mutta tuot-
tavat epioikeudenmukaisia, tulevaisuuden sukupolvien taloudellisia
valinnan mahdollisuuksia vihentivii ratkaisuja.

Taloushallintotieteen tutkimus kohtaa monia itseymmirryksen
vaikeuksia: Julkisen sektorin pitiisi omaksua parhaita kiytintoji,
mutta kriteereji julkisen talousjohtamisen parhaiksi kiytinnoiksi on
niukalti tarjolla. Taloushallinto on my®és palvelutoimintaa, mutta sen
asiakkaita on vaikea miiritelld. Liikeyrityksen laskentakiytinnot ei-
vit kovinkaan usein sovellu sellaisenaan julkisen sektorin kiyttéon ja
uusien tuotantotapojen mydti rajat julkisen ja yksityisen toiminta-
logiikan vililld himirtyvit entisestdin. Julkinen talousjohtaminen
tarvitsee tietoa aineettomista palveluista, joista eri osapuolilla voi olla
perustellusti erilaisia kisityksii ja joiden laatua ja vaikutuksia on ndin
ollen vaikea mitata.

Talouspainotteisella hallinnon tutkimuksella on paljon annet-
tavaa hallinnon tutkimukselle. Taloustietimyksen viestintd paitok-

- 160 -



sentekijoille ja muille sidosryhmille, taloudellisen tilivelvollisuuden
arviointi niin perinteisen julkishallinnon kuin uudenlaisen julkisyk-
sityisen palvelutuotannon osana, taloudellisen raportoinnin ja kir-
janpitostandardien vaikutus julkisen sektorin toimintaan niin kan-
sallisesti kuin kansainvilisesti, tuloksellisuusmittarien kehittiminen
ja systemaattisten arviointikdytintdjen hahmottaminen ovat joita-
kin taloudellisesti painottuneen hallinnon tutkimuksen mielekkiiti
tutkimusalueita my®s tulevaisuudessa. Myés tehtivin tutkimuksen
lihestymistavan tulee olla tieteellisesti mielekis: tarvitaan sekd hal-
lintotieteille aina ominaista kiytinteiden kehittimistd tukevaa tut-
kimusta ettd kisitteellis-teoreettista perustutkimusta talouden ja hal-
linnon rajapintojen suhteista ja vuorovaikutuksesta. Jilkimmainen
nikékulma tarvitsee selkeisti uudenlaisia avauksia.

Globaalin talousjirjestelmin usein ylldttivitkin riippuvuudet ja
turbulenssit ndyttivit herkisti johtavan modernit julkiset taloudet
paineisiin ja ahdinkoihin, joissa taloustietimyksen ja talouden hallin-
takeinojen merkitys kasvaa. Voidaan puhua my®és talouden ylivallasta,
joka ei jitd muille nikékulmille riittdvisti vaikutusvaltaa yhteiskun-
nassa. Tidssd yhteydessd kuitenkin kriittinen taloushallintotiede osaa
omista lihtokohdistaan ottaa huomioon taloudellisen piitsksenteon
monitulkintaisuuden ja -ulotteisuuden ja myos ymmirtid julkisen
sektorin toiminnan erityisluonteen seki erot muiden sektoreiden toi-
mijoiden logiikkaan. Niin taloushallintotiede korostaa talouden ja
toiminnan ja niiden vaikutusten perustavaa laatua olevaa kytkentii
modernissa julkishallinnon paitoksenteossa.
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TURVALLISUUSHALLINTO HALLINTOTIETEEN
OSA-ALUEENA

Ismo Lumijéirvi & Sirpa Virta

Tissd artikkelissa tarkastellaan turvallisuushallintoa hallintotieteen
osa-alueena ja sitd, millaista tutkimusta kuluneiden runsaan kym-
menen vuoden aikana Tampereen yliopistossa turvallisuushallinnon
oppiaineen puitteissa on tehty. Turvallisuushallinnon tutkimuksen
kokonaiskuva muodostetaan tihin mennessi (1998—2011) valmistu-
neiden pro gradu -tutkielmien ja jatkotutkimusten perusteella.! Tétd
tutkimusta asemoimme laajempaan turvallisuutta ja poliisitoimintaa
koskevaan monitieteiseen linsimaiseen tutkimustraditioon ja hallin-
totieteen nikokulmiin, erityisesti johtamistutkimukseen.

Turvallisuushallinto oppiaineena Tampereen yliopistossa

Turvallisuushallinnon opetus osana hallintotiedetti alkoi Tampereen
yliopistossa vuonna 1998. Uusi linja, myshemmin turvallisuushallin-
non maisteriohjelma, vastasi poliisihallinnon ja poliisin johtamiskou-
lutuksen kehittdmisen tarpeisiin. Koulutuksen kiynnistimisen mah-
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dollisti sopimus, jolla luotiin poliisin paillystétutkinnon suorittaneille
mahdollisuus edeti yliopisto-opintoihin. Samalla sopimus tavallaan jo
ennakoi myshemmin Bolognan sopimuksessa raamitettua yhteistyotd
ammattikorkeakoulujen ja yliopistojen vililli. Turvallisuushallinto kyt-
keytyi kiinteisti hallintotieteeseen silloisella hallintotieteen laitoksella
Tampereen yliopistossa myds siksi, ettd koulutuksen suunnittelivat yh-
dessd poliisin edustajien kanssa hallintotieteen professori Juha Vartola ja
hallintotieteen assistenttina tuolloin toiminut YTM Matti Milkii. Juha
Vartola hoiti my®s itse ensimmaiisen vuoden hallintotieteen, erityisesti
turvallisuushallinnon professuuria, kunnes vuonna 1999 professoriksi
tuli Ismo Lumijirvi, joka oli toiminut siihen saakka hallintotieteen
professorina Vaasan yliopistossa. Syyslukukauden 1999 alussa myos
edellisend vuonna poliisihallinnosta valtio-opissa Tampereen yliopistos-
sa viitellyt ja Poliisiammattikorkeakoulussa tutkijana ollut YT'T Sirpa
Virta siirtyi opettajaksi turvallisuushallinnon oppiaineeseen.

Turvallisuushallinnon maisterikoulutuksen tavoitteena on ollut
antaa valmiuksia hankkia, tuottaa itse, kidyttdd ja arvioida turvalli-
suushallintoon kohdistuvaa tieteellistid tietoa sekd soveltaa sitd kiy-
tinndn toimintaan. Tissi tavoitteessa turvallisuushallinnon koulutus
rinnastuu tdysin muihin hallinnon alan maisteriohjelmiin. Turvalli-
suushallinnon konteksti on nikynyt erityisesti siini, ettd koulutuk-
sella on pyritty syventimiin ymmirrysti nimenomaisesti turvalli-
suussektorin yhteiskunnallisesta roolista, sen keskeisisti muutoksista
sekd antamaan valmiuksia ymmairtdi alan kansainvilistyvid kehitys-
td. Samalla pyrkimykseni on ollut lisitd ja syventii osaamista ennen
muuta poliisitoiminnan johtamiseen. Maisterikoulutus on alusta al-
kaen myos mahdollistanut etenemisen jatko-opintoihin.
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Turvallisuushallinnon hallintotieteelliset juuret — oppi
“hyvastd hallinnosta ja jdrjestyksestd”

Turvallisuuden voidaan katsoa olevan kaiken inhimillisen organisoitu-
misen ja yhteistydn peruste ja syy. Kautta aikojen ihmiset ovat tehneet
yhteisty6td, muodostaneet liittoutumia ja organisoituneet elimin sii-
lymisen varmistamiseksi. Kaupunki muureineen, valtio ja yhteiskunta
ovat niitid organisoitumisen perusmuotoja. Laki ja oikeus, poliisi ja
armeija, vakuutus ja sosiaaliturva ovat perinteisii keinoja.

Turvallisuushallinnon ja turvallisuuden hallinnan tieteellisti
tutkimusta on perinteisesti tehty mm. sotatieteissi ja kansainvilisten
suhteiden tieteenalalla, mutta varsinaisesti poliisitoimintaa ja polii-
sihallintoa koskevaa turvallisuushallinnon hallintotieteellistid tutki-
musta Suomessa on ollut varsin vihin ennen 1990-luvun loppua.
Lainoppineiden tutkimuksissa teemoja on tarkasteltu oikeustieteen
nikékulmasta, esimerkiksi K.J. Stahlbergin kirjassa Suomen hallin-
to-oikeus. Sisdasiain hallinto (1915) ja Kari Sinisalon kirjassa Poliisin
toimivallan miiriytyminen (1972). Sirpa Virran valtio-opin viitos-
kirja Poliisi ja turvayhteiskunta (1998) Tampereen yliopistossa oli
ensimmiinen uudemman linsimaisen policing-tutkimustradition
alaan kuulunut viités Suomessa (Borg 2010, 222). Policing -termi
on suomeksi kidnnettyni sisillollisesti laajempi kokonaisuus kuin
pelkki poliisitoiminta; se tarkoittaa my®s hallintaa, valvontaa ja huo-
lenpitoa. Policing Studies ja Police Science (Police Research) kan-
sainvilisind tutkimusalueina sisiltdvit myds turvallisuushallinnon
(administration) ja johtamisen tutkimusta. Poliisitiede on erityisesti
Euroopan Poliisiakatemian (CEPOL) tiede- ja tutkimusneuvoston
kidyttdimi termi, jonka katsotaan kattavan laajasti eri tieteenaloilla
poliisihallintoa ja poliisitoimintaa koskevaa tutkimusta (Fehervary,
Hanak, Hofinger & Stummvoll 2006).

Turvallisuushallinnon  tieteelliset juuret ovat ldydettivissi jo
Platonin Valtiosta noin 388 eKr. Poliisi-sanan alkuperi on kreikan
termissid polis; kaupunkiyhteisd ja politeia; valtio, valtiomuoto, hy-
vin jirjestetty yhteiskunta. Polizei esiintyi saksalaisella kielialueella
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ensimmiisen kerran Wormsin valtiopiivilli 151, kun Kaarle V pyysi
sddtyjd pohtimaan, kuinka siilytetddn rauha, oikeus ja "hyvi jirjes-
tys eli hallinto” eli Polizei. 1600-luvun hallintoa koskenut keskeinen
teoria oli oppi hyvin jirjestetysti valtiosta. Marc Raeff on nimittinyt
absolutistista valtiota hyvin jirjestetyksi poliisivaltioksi (Wohlgeord-
nete Polizeistaat), jonka tavoitteena oli hyvi politiikka (Gute Polizei).
Vaikka tihin valtiotyyppiin sisiltyikin poliisijirjestyksii ja ankara ri-
koslainsiddints, se on kididnnettivd suomalaisen tulkinnan mukaan
pikemminkin hyvin jirjestetyksi hallintovaltioksi. Myds Ruotsissa
kiytettiin jo 1540-luvulla ilmausta “hyvi jirjestys eli hallinto”. (Virta
1998, 13.)

Modernilla ajalla poliisitoimen rakentuminen ja roolin paikantu-
minen on kytkeytynyt suuressa miirin modernin valtion kehitykseen
(Lumijirvi 2003, 139). Euroopan uudet yhteniisvaltiot tarvitsivat jo
uuden ajan alussa valtiokoneistoa ulkoisen ja sisdisen turvallisuu-
den ylldpitoon. Tistd tehtivialueesta verojen kannon ja oikeusjir-
jestyksen ohella muodostui valtion perustehtivi. Aluksi kysymys oli
poliisivoimista kuninkaan tai keisarin vallan jatkeena ja takaajana,
myShemmin vallan jakoon paisivit mukaan ylimystd ja siddyt. Vie-
14 1800-luvulla Suomessakin jirjestysti pitineet miliisit olivat tdysin
keisarin vallan jatketta. Oikeusvaltiokehityksen myéti poliisin rooli
vakiintui vihitellen ’lainvartijaksi’, kansallisvaltioiden ja niiden po-
liittishallinnollisten jirjestelmien osaksi. Poliisin rooliin ja asemaan
on vaikuttanut keskeisesti yhteiskunnallisten valtajirjestelmien ke-
hittyminen, miki tind pdivinikin nikyy huomattavina eroina polii-
siorganisaatioiden rakenteissa ja asemassa jopa Euroopan sisilli.

Uuden ajan alussa poliisi tarkoitti aluksi koko julkista hallin-
toa. Poliisivaltio -nimityksen alkuperi juontaa tistd. Oikeusvaltioke-
hityksen myéti kansalaisten oikeudellista asemaa parannettiin mm.
supistamalla poliisin eli julkisen hallinnon toimialaa. Katsottiin, et-
tei ihmisten vapautta saanut rajoittaa pakolla heidin hyvinvointinsa
edistimiseksi. Valtion toiminta timin olotilan saavuttamiseksi oli
kylld edelleen poliisia — hyvin polititkan merkityksessi — mutta il-
man pakkoa (Wohlfahrtspolizei). Pakon kiytts valtion sisdisen jirjes-
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tyksen ylldpitimiseksi oli tarpeellista, ja tistd osasta hallintoa alettiin
kdytead nimitystd Sicherheitspolizei. Kun poliisia lakkasi vihitellen
olemasta hallinto laajassa mielessd, turvallisuushallinnon tehtivit
alkoivat tismentyi kohti sitd mitd nykyisin poliisiorganisaation toi-
mialaan kuuluu. (Sinisalo 1972, 3—4.) Preussin lainsididints 1794
antoi poliisille laillisen aseman, ja samalla erotti sen tehtivit valtion
yleisistd hyvinvointitehtivistd (Coatman 1959, 82; Virta 1998, 14).

Suomessa autonomian aikaisen senaatin tydnjaon kehitys nou-
datti samoja suuntaviivoja, joiden mukaan ”politiasta” irtaantuivat
vihitellen ulko- ja sota-asiat, oikeudenhoito ja valtiovarainhallinto.
Jiljelle jddnyt hallinto supistui sisdasiainhallinnoksi. (Temmes 1994,
69.) Myos Suomessa kiytettiin politia-nimitysti alkujaan koko julki-
sesta toiminnasta yleensi ja 1800-luvun puoliviliin saakka sisdasiain-
hallinnosta. K.J. Stahlbergin Suomen hallinto-oikeus -kirjan ’Sisiasi-
ain hallinto’ -osassa poliisi miiriteltiin siten, ettd “yleisen jirjestyksen
ja turvallisuuden voimassa pitimiselli eli poliisilla tarkoitetaan yh-
teiskuntaa ja yksityisid uhkaavain vaarain torjumista valtion kisky- ja
pakkovallan kautta” (1915, 69).

Turvallisuushallinnon tieteelliset juuret ovat valtio- ja hallinto-
tieteessd. Tdmi yhteys oli Preussissa niinkin selked, ettd hallinnon
yliopistollisen opetuksen kidynnistymisen yhteydessi Wilhelm I:n ai-
kana Frankfurtin yliopistossa poliisitehtivit muodostivat oman ope-
tusalansa. Tuolloin painotus oli vahvasti oikeudellinen. Modernin
poliisitoimen ja muiden turvallisuustoimijoiden hallinnon tutkimus
kdynnistyi varsinaisesti vasta 1900-luvulla. Turvallisuushallinnon
tutkimus on ollut osa julkishallinnon tutkimuskenttid. Silti oike-
astaan vasta viimeisten parin vuosikymmen aikana johtamisteoriat,
organisaatioteoriat ja esimerkiksi verkostoteoria ovat vakiinnuttaneet
paikkansa teoreettisina viitekehyksind myos turvallisuushallinnon
tutkimuksessa.

Turvallisuushallinto on koulutuksen ja tutkimuksen nikékul-
masta erityinen ja omanlaisensa. Turvallisuus -etuliite kantaa omi-
naisuuksia, joita ei voi kytked pois pailti tai jittdd huomiotta, kuten
seuraavassa luvussa “Turvallisuuskisitteistd ja turvallisuuden tutki-
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mus” ilmenee. Hallintotieteessi(kin) kysymys on Max Weberin ter-
mein valtion, ja valtion tehtivini poliisitoimen, legitiimisti yksinoi-
keudesta fyysisen vikivallan ja pakkovallan kiytté6n (Vartola 2004,
32; Virta 2007, 10). Empiirisessd turvallisuushallinnon, johtamisen
ja turvallisuuden hallinnan tutkimuksessa nimi ominaisuudet eivit
vilttimittd ndy mitenkiin, mutta ne ovat osa turvallisuushallinnon
valtio- ja hallintotieteen teoreettisista lihtokohdista muodostuvaa
viitekehysti.

Turvallisuuskasitteisto ja turvallisuuden tutkimus

Turvallisuudesta on tullut metaviitekehys, joka on laaja niin kisitteel-
lisesti kuin sisillollisestikin. Kaikilla tieteenaloilla on oma kontribuu-
tionsa oman tieteenalansa mukaisen turvallisuuden tutkimukseen.
Perinteisen turvallisuustutkimuksen tieteenaloja ovat yhteiskunta-
tieteissd kansainviliset suhteet, valtio- ja hallintotieteet, sotatieteet,
kriminologia, oikeussosiologia, sosiologia ja sosiaalipolitiikka. Lisiksi
mukaan lukeutuvat oikeustieteet, kiyttiytymistieteissi psykologia,
kasvatustieteet, insindéritieteet ja teknologian monet osa-alueet seki
tuotantotalous, informaatio- ja viestintitieteet, taloustieteet, ympiris-
totieteet seki filosofia. Kun tisti lihtokohdasta kisin ryhdyttiin Tam-
pereen yliopistossa kesilld 2010 kokoamaan turvallisuuden tutkimusta
ja tutkimuksen tekijoitd Suomen Akatemialle tehtivin turvallisuuden
tutkimuksen ohjelma-aloitteen valmistelua varten, tehtivi vaikutti
enemmain kuin haasteelliselta. Niin kotimainen (TEKES) kuin euroop-
palainenkin (EU:n komission rahoittaman 7. puiteohjelman Security
Research) tutkimusrahoitus on kohdistunut piiasiassa teknologian
alan soveltavaan turvallisuustutkimukseen ja sovellusten kaupalliseen
hyddyntimiseen. Turvallisuushallinto, johtaminen ja turvallisuuden
hallinta laajassa mielessd edellyttivit kuitenkin yhteiskuntatieteellisen,
erityisesti hallintotieteellisen, tutkimuksen nikskulmaa.
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Toisaalta turvallisuuskisite, sen genealogia ja turvallisuuden on-
tologia ovat tutkimuskohteita itsessddnkin. Turvallisuusterminologia
ja sanasto ovat muodostuneet aikojen kuluessa kielen, kiytintsjen,
politiikkojen, teknologioiden, markkinoiden, hallinnon, tutkimuk-
sen ja eliminalueiden kehityksessi. Turvallisuuden miiritelmi on ai-
na suhteellinen ja kontekstisidonnainen, tieteenalan vakiintunut tai
tieteenalan kehittimi turvallisuus. Suomenkielinen sana turvallisuus
sisiltidd sekd englanninkielisten sanojen securizy ja safery konnotaatiot
(ks. seuraava mairitelmi) ettd ranskankielisen securite ja saksankieli-
sen sicherheit sanan edellisten lisiksi sisdltimin varmuuden (certain-

o):

”Security is the state of being secure, specifically freedom from fear,
danger, risk, care, poverty or anxiety. Security also implies certainty.
The roots of the term are in the Latin securitas/securus, derived
from se (meaning without) cura (fear, care, anxiety, pains, worry).
Safety is closely related to security. Safety also means freedom from
danger or risk. However, it has additional connotations which have
more to do with physical conditions, e.g. freedom from injury, the
safety of the body and of property. In this context certainty refers to
certainty of order, assurance and predictability.” (Virta 2006, 371.)

Turvallisuuksia on monia, turvallisuus ei voi olla yksi ja sama. M-
ritelmi ja termejd voidaan luokitella tieteenaloittain, ja niiden ulot-
tuvuuksia voidaan tarkastella monesta nikokulmasta. Miiritelmit
ovat usein

- dikotomioita (kuten subjektiivinen / objektiivinen, ontologinen /
materialistinen, fyysinen / tunne),

- toimijan tai kohteen mukaisia (miki, minkd, kenen),

- vastakohtien kautta esitettyji (uhka, riski, vaara, onnettomuus, ka-
tastrofi, turvattomuus) tai

- hallinnon ja politiikan funktionaalisia midritelmii (sisdinen, ulkoi-

nen, kansallinen, globaali turvallisuus).
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Turvallisuus voi olla myds perusoikeus, arvo, hyodyke, palvelu,
sosiaalinen, poliittinen, inhimillinen, yleinen, yksityinen jne. listaa
voisi jatkaa loputtomiin. Lisiksi tulevat kaikki etuliite-turvallisuudet
kuten ympiristdturvallisuus, paloturvallisuus, liikenneturvallisuus,
energiaturvallisuus, elintarviketurvallisuus, ty6turvallisuus, rajatur-
vallisuus, nanoturvallisuus, kyberturvallisuus ja monet muut. (Virta
2011 ¢).

Kansainvilisten suhteiden tutkimuksesta periisin oleva laajan
turvallisuuden kisite (ks. esim. Laitinen 1999) on omaksuttu mo-
niin valtakunnallisiin strategioihin Suomessa. Sisiisen turvallisuuden
ohjelmat ’Arjen turvaa (2004) ja "Turvallinen elimi kaikille’ (2008)
sekid yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaamista koskeva
"Yhteiskunnan turvallisuus’ (2010) ovat niistd tirkeimmat. Seki puo-
lustus- ja ulkoasiainhallinnon etti sisiasiainhallinnon Kisitteistossd
laaja turvallisuus on osittain jo korvannut sisdisen ja ulkoisen turval-
lisuuden ja jopa kansallisen turvallisuuden kisitteet. Laaja turvalli-
suus on hallinnossa kiyttokelpoinen viitekehys, mutta tutkimuksen
nikokulmasta ja analyyttisena tyokaluna se on liian laaja kattaessaan
lihes kaikki inhimillisen elimin osa-alueet. Ns. laajenevan turvalli-
suuskisityksen tarkastelukehikkoa (Niemeld 2000, 27) on kiytetty
usein jisentimiin ja kuvaamaan titd kenttia.

Turvallisuushallinto, johtaminen ja turvallisuuden hallinnan
(security governance) tutkimus sijoittuu tarkastelukehikon perintei-
sen valtiollisen turvallisuuskisityksen alueelle piiasiassa, mutta siinid
on elementteji sosiaalisen turvallisuuskisityksen ja kulttuuris-huma-
nistisen turvallisuuskisityksen teemoista. My6s moderni ekologinen
turvallisuuskisitys eri ulottuvuuksineen (erityisesti liikenteen ja ra-
kennetun ympiriston turvallisuuteen liittyvit asiat) kuuluu turvalli-
suushallinnon tutkimuksen tematiikkaan.

Turvallisuushallinto, johtaminen ja turvallisuuden hallinta tut-
kimusalueina voivat sisiltid my6s lihialojen, kuten riskienhallinnan
(risk management) ja kriisinhallinnan (crisis management) kysy-
myksid. Seki sotilaallisen kriisinhallinnan ettid erityisesti siviilikrii-
sinhallinnan kiytintsihin ja tavoitteisiin kuuluu hyvin hallinnon
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edellytysten turvaaminen ja hyvin hallinnon rakentaminen. EU:n si-
viilikriisinhallinnan kokonaisuuteen vakiintunut termi inhimillinen
turvallisuus (human security) koskee juuri hyvin hallinnon rakenta-
mista niin oikeus- ja sisdasiainhallinnon kuin esimerkiksi terveyden-
huollon osalta kriisialueilla.

Erityisesti turvallisuusalan ja muiden viranomaisten yhteistyén
lisddntyminen 2000-luvun alussa niin globaalin, kansainvilisen tur-
vallisuuden kuin kansallisen turvallisuuden ja paikallisen turvalli-
suuden hallinnan alueilla on lisinnyt yhteistyétd, kumppanuuksia
ja monitoimijaista paitoksentekoa tarkastelevan verkostoteoreettisen
lihestymistavan kiyttod ja kiyteokelpoisuutta laajan turvallisuuden
tutkimuskentissi. Turvallisuushallinnon tutkimuksessa timi koski
erityisesti lihipoliisitoimintaa ja paikallista turvallisuussuunnittelua
tutkimusalueina (ks. esim. Virta 2002 ja 2002 b).

Turvallisuuden tutkimus laajana kokonaisuutena on eri tieteen-
aloilla erilaisista teoreettisista, tieteenfilosofisista ja metodologisista
lihtokohdista tehtivii tutkimusta. Angloamerikkalaisessa ja euroop-
palaisessa tutkimuksessa kiytetdidn termeji ‘security research’, safety
research’ tai ’security studies’. Erityisesti kansainvilisten suhteiden
tutkimuksessa, mutta viime vuosina myds kriminologiassa ja sosio-
logiassa, on esiintynyt my®os kriittisen turvallisuustutkimuksen kou-
lukuntia.

Turvallistaminen ja turvallistuminen ovat kriittisen tutkimuk-
sen termeji ja kertovat siitd, miten erilaisten asioiden, ilmididen ja
eliminalueiden tarkasteleminen turvallisuuskysymyksini on yleisty-
nyt seki politiikassa ettd markkinataloudessa. Samaan aikaan turval-
lisuusteknologian nopea kehitys mahdollistaa yhi uusia ratkaisuja,
joiden mahdollinen kiyttoonotto edellyttiisi laajaa yhteiskunnallista
keskustelua esimerkiksi turvallisuuden merkityksesti suhteessa yh-
teiskunnan arvoihin. Kriittinen tutkimus on kiinnittinyt huomiota
my6s turvallisuuskisitteen paradoksaaliseen luonteeseen. Kisitteen
paradokseja ovat mm. sosiaalinen, moraalinen, poliittinen ja eksis-
tentiaalinen paradoksi (Berki 1986; ks. myos Virta 1998), joista puo-
lestaan seuraa, etti esimerkiksi absoluuttinen turvallisuus on mahdo-
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tonta ja ettd turvallisuutta uhkaavien tekijoiden — varsinkin kun on
kyse ihmismielen tilasta ja ihmisen kiyttidytymisesti — ennakoiminen
on vaikeaa.

Turvallisuushallinnon ja turvallisuuden hallinnan tutkimuksessa
on otettava huomioon my®és turvallisuustiedon luonne vaikka se ei
vilttdmittd tutkimusasetelmasta riippuen muodostakaan tutkijoil-
le ongelmaa. Turvallisuustiedon luonne sininsi on tullut tirkeiksi
tutkimuskohteeksi etenkin terrorismin ja sen torjunnan seurausten
myotd; tiedustelutiedosta, turvallisuustiedosta ja tiedosta ylipddciin
on tullut tirkeimpid vaihdannan elementteji globaalisti. Kysymys ei
ole vain turvallisuustiedon luotettavuudesta, joka on valtava haaste
sindnsi, vaan myds turvallisuustiedon perimmaisestd luonteesta, mi-
ki nikyy varsinkin tulevaisuudentutkimuksen ja ennakoinnin alu-
eella ja konkreettisesti esimerkiksi tietojohtoisen poliisitoiminnan
tutkimuksissa. Se liittyy my6s ns. ennaltachkiisyn prinsiippiin (ks.
esim. Virta 2011 a ja b), koska valtaosa turvallisuuden tutkimuk-
sesta koskee tavalla tai toisella ongelmien, ilmisiden, rikollisuuden
tai onnettomuuksien ennalta ehkiisy4. Erds metodologinen ongelma
puolestaan juontaa turvallisuustiedon usein salaisesta luonteesta. Tur-
vallisuustiedon luonnetta on kuvattu termeilli ennustamattomuus,
ei-ajateltavissa olevan ajatteleminen ja radikaali kontingenssi, ja on
my®és esitetty, ettd turvallisuuden hallinta ja turvallisuushallinto ovat
hallintaa "tiedon rajoilla” (Zedner 2009, 85).

Turvallisuushallinnon tutkimus

Turvallisuushallinnon tutkimus sijoittuu kisitteellisesti laajempaan
turvallisuuden hallinnan (security governance) tutkimustraditioon.
Turvallisuuden hallinnan tutkimuksen elementit 16ytyvit turvallisuu-
den hallinnan kokonaisuuden miiritelmisti: turvallisuuden hallinta
kattaa 1. ajattelun ja arvot, joihin se perustuu (mentalities); 2. raken-
teet ja organisaatiot, jotka niitd toimeenpanevat; 3. menetelmit, joilla
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ohjelmat kiddnnetdin toiminnaksi; ja 4. tuloksena olevan toiminnan,
kiytinnot ja vaikutukset. (Johnston & Shearing 2003, 7-8.)

Hallintotiedenikokulmainen turvallisuushallinnon tutkimus on
Suomessa vakiinnuttanut asemansa vasta koulutuksen institutionalisoi-
tumisen myotd siirryttdessd 2000-luvulle. Kun Tampereen yliopistossa
kidynnistettiin turvallisuushallinnon yliopistollinen koulutus, timi tie-
si samalla alan tutkimukselle huomattavaa piinavausta, olkoonkin etti
koulutuksen kiynnistyminen on tarkoittanut kiytinnossi vain kahden
opetusviran tuomaa lisipanostusta. Suurempi merkitys lienee silld, ettd
dossa tapahtunutta tutkimustyded. Kuluneen reilun kymmenen vuo-
den aikana Tampereen yliopistossa on valmistunut 97 pro gradu -tut-
kielmaa sekid kymmenkunta jatkotutkimusta.

Millaiset aihealueet ovat kiinnostaneet tutkielmien valinnassa?
Haluamme luoda artikkelimme lopuksi silmiyksen tihin maail-
maan. Sehin paljolti my6s heijastelee sitd, millaisen kontribuution
turvallisuushallinnon yksikké on tuonut edelld kuvattuun valtavan
laajaan turvallisuustutkimuksen kokonaiskenttiin. Katsauksen jil-
keen palataan vield turvallisuushallinnon tutkimuksen vaikuttavuu-
den pohdintaan yleisemmiilli tasolla seki verrataan suomalaisen tut-
kimuksen painoalueita kansainvilisessi katsannossa.

Seuraavassa kiyddin lipi tutkielmien aihepiirid, teoriavalintoja
sekd metodista luonnetta. Tarkkoja jakaumatietoja esitetdidn vain vi-
hin, pidpainon ollessa aihepiirin ja yksittiisten tutkielmien kvalita-
tiivisessa tarkastelussa. Tavoitteena on luoda kuva siitd, miti on se
hallinnon tutkimus, jota on tehty turvallisuushallinnon tutkielmissa
ja hallintotieteen erityisalueena. Todettakoon jo tissd, ettd opiskeli-
joilla on ollut tdysi vapaus tutkielmiensa aihevalinnassa, kunhan koh-
de jollakin tavoin tangeeraa hallinnon tutkimusta.

Kun katsotaan tutkielmien aihepiirid, keskeisin turvallisuus-
hallinnon tutkimusalue ovat olleet poliisin johtamisjirjestelmit ja
esimiesty6 (vrt. Lumijirvi & Nokelainen 2006). Noin neljinnes
kaikista tutkielmista on tarkastellut suoranaisesti esimies- ja johta-
miskysymyksid. Tutkielmissa tarkastellaan poliisin strategista johta-
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mista, tilannejohtamista, tulosjohtamista, henkilostéjohtamista se-
ki muutosjohtamista. Turvallisuusjohtamisen kisite ei tutkielmien
nimikkeissd esiinny. Tillaista kisitevalintaa on suoranaisesti ja jopa
tietoisesti haluttu vilttid, koska kuten edellisistd luvuista voi havaita,
turvallisuuskisite on hyvin monisiikeinen, eiki vield tarkenna tutkit-
tavaa kohdetta. Turvallisuusjohtaminen jii kisitteend epimairiiseksi
viitatessaan kaikenlaiseen turvallisuuteen, jolloin termin kiytts ylei-
syydessddn johtaa helposti harhaan. Turvallisuushallinnon tutkiel-
missa turvallisuusjohtamisen kiisitettd on kiytetty lihinnd tyturval-
lisuustematiikan yhteydessi.

Turvallisuushallinnon tutkielmien johtamisteemat ovat liittyneet
padosin poliisin yleisjohtamiseen. Joukosta l6ytyy vain muutamia po-
liisijohtamisen operatiivisia tarkasteluja, esimerkiksi vakavan rikolli-
suuden maalitoimintaan seki ajoneuvorikostutkintaan liittyneet tut-
kielmat. Operatiivisia aihealueita on pyritty vilttimiin, koska niissd
tulevat helposti esille tietojen julkisuusongelmat. Toisaalta operatiivi-
sen johtamisen kentti on nihty pidosin poliisiammattikorkeakoulun
osaamisalueiksi, jossa ne niveltyvit luontevasti koulutukseen.

Strateginen johtaminen ja tuloksellisuuden johtaminen ovat ol-
leet suosittuja aihealueita. Esimerkiksi on selvitetty strategiakarttojen
kiyttod poliisissa ja tutkittu, mitd on poliisilaitoksen tuloksellisuus.
Kiinnostusta strategisen johtamisen kysymyksiin on varmaankin li-
sinnyt se, ettd viimeiset kymmenen vuotta ovat olleet koko poliisi-
hallinnossa uusien tulos- ja strategisen johtamisen ideoiden (esim.
BSC, EFQM, CAF tai tulosprisma) kokeilua ja kiyttdonottoa. Polii-
sikin on rakentanut toimintansa onnistumisen seuraamiseksi erilaisia
tulosmittaristoja. Vuonna 2001 julkaistu pro gradu-tutkielma Ta-
sapainotettu mittaristo (BSC) poliisin tuloksellisuuden arvioinnissa”
(Kujanpii 2001) oli ensimmiinen timin aihealueen tyd. Samaan
aihealueeseen sijoittuu myds 2000-luvun alussa sisdasiainministerion
projektirahoituksella toteutetut poliisin tuloksellisuuden arvioinnin
kehittimisprojekti (raportit: Lumijirvi, Virta & Kujanpiid 2002 ja
2003) seki poliisin strategisen johtamisen kehittdmisprojekti (Virta
2005).
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Henkilsstojohtamisen alueella on tutkittu esimerkiksi arvojen
midritystd, henkistd tydsuojelua ja tydhyvinvointia. Tutkielmissa on
pohdittu esimerkiksi poliisin tydmotivaatiota ja johtamista (Joutsen-
lahti 2001), tydyhteison asettamien arvojen merkitystd keskusrikos-
poliisissa, henkildston tydtyytyviisyyted sekd henkiloston tyskyvyn
ja fyysisen tydkunnon ylldpitoa esimiestyon haasteena poliisilaitok-
silla. Vuonna 2007 julkaistu lisensiaatintutkimus ”Voimaannuttavan
johtamistavan vaikutus tyshyvinvointiin poliisilaitoksissa” (Eronen
2007) sijoittuu sekin tihin tutkimusalueeseen. Kaikkiaan johtamis-
tematiikan valintaa tutkielman aiheeksi on osaltaan edesauttanut
myés se, ettd johtamisen ilmickenttd on eri muodoissaan vahvasti
esillid jo maisteriopinnoissa. Koulutus on niin tukenut tutkimusta ja
péinvastoin.

Toinen merkittivi tutkielmien aihealue ovat olleet organisaatio-
ja rakennemuutokset; ensin kihlakuntahallinnon muutokset ja nyt
viimeksi toteutettu suurten poliisilaitosten malli, poliisihallituksen
muodostamien seki siirtyminen hallinnon toiminnassa kaksiportai-
suuteen (ldinien lakkautus) ovat poliisitoimen historiaankin peilaten
olleet megaluokan uudistuksia. Niiden uudistusten lisiksi on tehty
monia rajatumpia organisaatiomuutoksia, esimerkiksi hitikeskus-
uudistus. Organisaatio- ja rakennemuutokset ovat olleet esilli noin
kymmenessi tutkielmassa. Niissi on pohdittu mainitun hitikeskus-
uudistuksen lisiksi, poliisipaillikdiden aseman muutosta, SIRENE-
uudistusta sekd keskushallinnon uudistusta. Erikseen voi nostaa esille
monitahoisen tutkielman Pohjois-Savon poliisilaitoksesta maakun-
nallisena kehittdmisvisiona. Tutkielma ennakoi tulossa ollutta suur-
ten poliisilaitosten mallia. Organisaatio- ja rakennemuutokset tar-
jonnevat vield lihivuosinakin runsaasti tutkimusaiheita ja -tarpeita.

Kolmannen merkittidvin aihekokonaisuuden muodostavat po-
liisin toiminnalliset strategiat ja niiden uudistaminen. Osassa tut-
kielmia tutkitaan jo toteutuneiden uudistusten vaikutuksia, osassa
pohditaan strategioiden antamia mahdollisuuksia, hy6tyjd ja haitto-
ja. Tutkielmissa on pohdittu kansainvilistid poliisiyhteisty6ti, lihipo-
liisitoimintaa, tekijikeskeistd tutkintastrategiaa, maalintamista, nol-

-177 -



latoleranssia, dekriminalisointia, alueellisia turvallisuussuunnitelmia
sekd viime vuosina erityisesti tietojohtoisen poliisitoiminnan ja ana-
lyysitoiminnan kiyttéonottoa ja vaikutuksia. Vuonna 2000 julkaistu
pro gradu-tutkielma "Kohti hallittua kansainvilistd yhteistoimintaa”
(Wasastjerna 2000) on edelleen ajankohtainen, ja sitd on hyédynnet-
ty myds kansainvilisen poliisiyhteistydn jakson opetuksessa.

Neljannen selkein ryhmin tutkielmissa muodostavat turvalli-
suustoimijoiden yhteistydtd selvitelleet tydt. Yheeistyd on ollut pai-
aiheena ainakin yhdeksissi tutkielmassa. Yhteistyokysymyksid on
tarkasteltu todella monitahoisesti. On pohdittu rakenteellista yhteis-
tyotd julkisen ja yksityisen sektorin vililld, litkkuvan ja paikallispo-
liisin yhteistyotd litkenneturvallisuustydssid, yhteistydtd paikallista-
son turvallisuussuunnittelussa seki poliisin ja syyttdjin yhteistyota.
Erityisesti on syytd nostaa esille jo 1990-luvun lopulta ensimmiiis-
ten pro-gradujen joukosta turvallisuussuunnittelun laajentumista ja
vakiintumista ennakoinut ansiokas tutkielma "Kohti paikallistason
turvallisuusstrategioita’(Tikkala 2000).

Ylipaitdin paikallisten ja seudullisten turvallisuussuunnitelmi-
en laadinta on hyvi esimerkki sellaisista kidytinnon rakenteista, jotka
ovat samalla johtaneet tutkimuksellisiin interventioihin. Tutkielmis-
sa on selvitetty erilaisten — myds perinteisti viranomaisyhteistyotid
laajempien - kumppanuuksien merkitysti turvallisuusuhkien torjun-
nassa ja arkiturvallisuuden parantamisessa. Tillainen viranomais- ja
muu yhteistyd nikyy monella tavalla kiytinnén turvallisuustydssi
paitsi paikallistasolla myds esimerkiksi valtakunnallisesti ja kansain-
villisesti kriisien hallinnassa tai terrorismin torjunnassa. Mirkka Kre-
usin lisensiaatintutkimus “Terrorismin torjunta Suomessa” (2010)
tarkastelee juuri yhteistyon organisoimista ja mallintamista.

Kansainviliset aihealueet ovat tutkielmissa lisidntyneet vihitel-
len, silti kokonaisuudessaan niiden osuus jid toistaiseksi selvisti alle
kymmeneen prosenttiin. Tiltd aihealueelta voi nostaa esille pohjois-
maiden poliisitoimen organisointia koskeneen vertailututkimuksen,
Schengen-sopimukseen voimaantuloon liittyneen ty6n seki laajan
poliisiasioiden kansainvilisyysselvityksen. Viime mainitussa selvitet-
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tiin ansiokkaasti Euroopan poliisitehtivissid tapahtunutta yhdenty-
miskehitysti ja erityisesti EUROPOLin roolin vahvistumista (Wa-
sastjerna 2000). Kansainvilinen yhteistyo tarjonnee myés jatkossa
hallinnon tutkimuksen kannalta kiinnostavaa tutkittavaa.?

Aihepiirin ohella tutkielmien joukkoa on helppo ryhmitelld po-
liisin tehtdvien mukaan. Opiskelijat tydskentelevit kukin erilaisissa
poliisitoimen yksikoissd ja myds eri hallinnon tasoilla, jolloin heidin
kiinnostuksensa kohdistuu poliisitoimen eri alueille. Tutkielmissa
erottuvat suhteellisen tasaisesti omiksi ryhmikseen poliisin tutkin-
tatyohon ja jirjestyksen yllipito- ja valvontatyohén kohdistuneet
tutkimukset. My®és liikkuva poliisi, suojelupoliisi, keskusrikospoliisi
sekd muut erillisyksikot ovat olleet tutkielmissa esilld suhteellisen ta-
saisesti. Jirjestyspoliisin puolella tutkittu on esimerkiksi kenttijohta-
mista tai vaativien tilanteiden johtamiskysymyksii ja uuden jirjestys-
lain vaikutuksia, mutta onpa tutkielman aiheeksi valikoitunut my®os
jalkapallohuliganismiin liittyvit jirjestysongelmat. Suojelupoliisin
roolia on vertailtu Suomessa ja Britanniassa. My6s terrorismin tor-
juntaa on selvitetty hallinnon paradigmoin, samoin kansainviliseen
jirjestdytyneeseen rikollisuuteen tai huumerikollisuuteen liittyvid
kysymyksii. Liikkuvaan poliisiin kohdistuneissa tutkielmissa aiheina
ovat olleet esimerkiksi litkennevalvonnan tuloksellisuus, valvonnan
automatisoituminen ja liikenneturvallisuusyhteistyd seki liikkuvan
poliisin imago.

Tutkielmien ankkuroituminen hallinnon tutkimuksen teoria-
kenttdin tarjoaa sekin yhden mahdollisuuden tutkielmien ryhmit-
telyyn. Tissd kuitenkin huomataan teoriakirjavuus. Teoriakehystys
kattaa kaikkea sitd, mitd hallinnon tutkimuksen teoriaperintoon
ylipddtiin kuuluu. Esimerkiksi poliisin johtamiselle ei juurikaan ole
olemassa omia johtamisteorian mallinnuksia. Tutkielmissa on enem-
minkin pohdittu sitd, millaisia mahdollisuuksia poliisin johtamisen
ymmirtimiselle ja kehittimiselle tarjoaa esimerkiksi tulosjohtami-
nen, verkostojohtaminen tai laatujohtaminen. Soveltava teoriaote
on ollut varsin tyypillisti: On katsottu, millaisin ehdoin ja missi
muodossa julkisen tai litketoiminnan johtamisen teoriamallit ovat
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hyddynnettivissd poliisitoimen johtamisen kehittdmisessi. Viime
vuosien suosittuja teoriakehyksid ovat olleet tietojohtaminen seki
oppivan organisaation mallinnukset. Tietojohtoisen poliisitoimin-
nan lihtokohtien tarkastelu "Tietimyshallinta ja julkisorganisaatio”
-tutkielmassa jo 2003 loi pohjaa erityisesti kisiteanalyysille (Pulkki-
nen 2003). Joukkoon mahtuu my®s pari paitoksentekoteoriaan ank-
kuroitunutta tyoti. Kiinnostava omalla tavallaan on tutkielma, jossa
padoman merkitystd on tutkittu. Yheeistydn rakenteiden tutkimuk-
sessa esimerkiksi Henry Mintzbergin jo klassiseksi muodostuneet or-
ganisaatiokisitykset ovat olleet esilli monella tavalla. Viranomaisyh-
teistyon pohdinta on nostanut verkostoteorian merkittiviksi osaksi
hyodynnettyd teoriakokonaisuutta. Metodisesti tyot jakaantuvat
tasaisesti seki kvalitatiivisiin ettd kvantitatiivisiin asetelmiin. Kuten
monella muullakin yhteiskuntatieteen alalla, haastattelu on noussut
kyselyi tyypillisemmiksi aineistonhankintatavaksi.

Jos katsotaan vield tutkielmien luonnetta akselilla “mikro-mak-
rotutkimukset”, havaitaan, ettd pidosassa toisti paneudutaan mik-
roteoreettisiin johtamis- ja organisointikysymyksiin (vrt. Lumijirvi
& Nokelainen 2006). On kuitenkin ollut lisdintyvisti myds niitd
opiskelijoita, joita ovat kiinnostaneet poliisin yhteiskunnan ja kan-
salaisen suhteet, poliisin toiminnan yhteiskunnallinen vaikuttavuus
tai poliisin yhteistydrooli ennaltachkiisevissi turvallisuustydssi. On
tutkittu esimerkiksi poliisin rikostutkintakoulutuksen tydelimivas-
taavuutta seki sitd, miten kansalaisnikékulma nikyy poliisilaitosten
tulossopimuksissa. Asiakkuus ja laadun arviointi poliisitoiminnassa
on ollut aiheena ainakin viidessi tutkielmassa. Lisiksi tutkielmissa
on pohdittu lupapalvelujen laatua, laadun kuvaamista poliisin tulos-
sopimuksissa tai asiakkuuden moninaista rakentumista esimerkiksi
poliisin liikenneturvallisuustydssi. Erikseen voi vield nostaa esille tut-
kielman, jossa tarkastellaan ansiokkaasti poliiseista tehtyjen kantelu-
jen merkitystd toiminnan laadullisessa arvioinnissa.

Miten sitten tutkielmat asettuvat perus- ja soveltavaan tutkimuk-
seen? Turvallisuushallinnon tutkielmissa nikokulma on ollut lihes
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kauttaaltaan voimakkaan soveltavaa ja useinkin arjen kehittimiseen
liiteyvid. Hyvi esimerkki tillaisesta on ollut poliisitoimen strategisen
johtamisen kehittimiseen liittynyt tasapainotetun arvioinnin malliin
(BSC-sovellus) kiyttoonoton tutkimus. Tutkielmissa on selvitelty
tasapainoisen arvioinnin kehikon hyddyntimistd, mittariston kiyt-
tod ohjaavan yksikon (lddnin) toiminnan arvioinnissa seki liikkuvan
poliisin kontekstissa. Poliisin tietohallintohallinkeskuksen mittaris-
tosovellutus nousi omassa soveltavan tutkimuksen sarjassaan aivan
erinomaiselle tasolle. Mittaristoja koskeneissa tutkielmissa nikyy
samalla perus- ja soveltavan tutkimuksen kohtaaminen ja linkitty-
minen. Tutkielmien nikékulma aiheeseen on tyypillisesti ollut so-
veltava, mutta niiden erilaisten toimintatutkimuksellisten asetelmien
lipivienti ei olisi ollut mahdollista ilman laajaa ja monivuotista arvi-
ointijirjestelmiin liittynyttd perustutkimusta. Perustutkimus on ollut
padosin opettajien ja tutkijoiden harteilla (ks. esim. Lumijirvi, Virta
& Kujanpid 2002 ja 2003, ja Virta 2005). Onkin tirkeidd korostaa
ajankohtaisten hankkeiden ohella myés alan perustutkimuksen mer-
kitystd ja mahdollisuuksia, koska vain titd kautta saadaan tutkimus-
toimintaan pitkijinteisyytti ja vilttimidtonti perustietoa kiytintoon
sovellettavaksi.

Turvallisuushallinnon tutkimus on haluttu pitdd perusniks-
kulmaltaan hallintotieteelliseni ja hallinnon tutkimuksen keskeisid
perinteitd ammentavana. T4std huolimatta turvallisuustutkimukselle
on ollut samalla ominaista turvallisuusilmididen laaja-alainen tarkas-
telu. Turvallisuusilmiditi katsotaan mielelldiin kokonaisuuksina ja
suositaan monitieteisyyttd. Tami nikyy useissa toissd oikeustieteen,
oikeussosiologian, kriminologian, politologian ja hallintotieteen ni-
kokulmien yhdistelyni.
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Loppupohdintoja turvallisuushallinnon tutkimuksesta
ja sen vaikuttavuudesta

Turvallisuushallinnon opinniytetyét tarjoavat mielenkiintoisen koos-
teen turvallisuushallinnon suomalaisesta tutkimuskentistd noin kym-
menen viime vuoden ajanjaksolta. Edelld tehdystd tutkielmakatsauk-
sesta nousivat esille erityisesti seuraavat suositut aihealueet:

[l

johtaminen, esimiestyd ja tydelimikysymykset
- rakenteelliset ja organisatoriset muutokset

- toimintastrategian muutokset

1

turvallisuustoimijoiden yhteistyo

1

turvallisuushallinnon kansainvilistyminen
- kansalaisnikskulma seki asiakkuus

Poliisihallinnon reaalinen kehitys niyttiisi selvisti linjanneen tutkielmi-
en aihevalintaa. Kansainvilisten tehtivien lisdintyminen nikyy, samoin
poliisin toimintastrategioiden muutokset, esimerkiksi lihipoliisitoi-
minnan kehittiminen. Tutkielman tarkempi kohde 18ytyy sen sijaan
useinkin lihelti opiskelijan omaa kokemuspintaa. Turvallisuushallin-
non maisterikoulutukseen tulleet ovat jo asiantuntijoita omalla alallaan
ja tuntevat pitkin tyokokemukseensa pohjalta turvallisuushallinnon
kehittimistarpeita. Osa jatkaa aiemmissa opinniytetdissidin kehit-
telemidin aiheita. Kaikki ovat toimineet jo vuosia esimiestehtivissi
(Halinen 2008, 54). Jatkotutkimuksissa opiskelija yleensi siilyttii jo
pro gradu -tutkielmassa esilli olleen aihepiirin.

Yksi turvallisuushallinnon tutkimuksen kiistaton kontribuutio
on ollut siing, ettd se on osaltaan lisinnyt poliisialaa koskevaa tutki-
mustietoa yleensi. Se on myds nostanut poliisialaa koskevaa tutki-
mustoimintaa entisti nikyvimpiin asemaan poliisihallinnossa seki
oletettavasti osaltaan edistidnyt tutkimukselle mydnteisen ilmapiirin
lisddntymistd. Turvallisuushallinnossa tutkijakoulutuksen saaneet
muodostavat potentiaalisen voimavaran tieteellisen tutkimustydn
lisddmiselle poliisin toimintayksikoissi. Lisidntyvd tutkijakoulutus
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parantaa mahdollisuuksia omin resurssein tapahtuvalle kehittimisel-
le poliisihallinnossa sekd vihentid vastaavasti paineita uudistamisen
niin sanotulle konsulttivetoisuudelle. Turvallisuushallinnon ensim-
miiset viitdskirjat "Poliisin ja syyttdjin yhteistyon kehittiminen esi-
tutkinnan johtamisen ja laadun nikékulmasta® (Koljonen 2010) ja
"Poliisin tydturvallisuuden johtamisen toimivuus kriisitilanteiden
yhteydessi. Kolme kouluampumisesimerkkii.” (Jirvelin 2011) ovat
osaltaan hyvi niytto tutkijakoulutuksen merkityksestd.

Suomalainen turvallisuushallinnon tutkimus ei tietenkiin ra-
jaudu pelkistiin Tampereen yliopiston turvallisuushallinnon yk-
sikkoon, vaan turvallisuuskysymykset ovat toki olleet enemmiin tai
vihemmin mukana aina sielld, missd hallintoa on tutkittu. Laajan
turvallisuuden viitekehyksen eri alueiden tutkimuksissa useissa yli-
opistoissa hallinnon ja johtamisen kysymykset ovat olleet esilld, ja
esimerkiksi perinteisen valtiokeskeisen turvallisuusviitekehyksen
alueella kansainvilisten suhteiden, valtio-opin ja Maanpuolustus-
korkeakoulussa sotatieteiden tutkimuksiin on kuulunut hallinnon ja
johtamisen teemoja. Lisiksi Poliisiammattikorkeakoululla on ollut
jo 1990-luvun puolivilistd lihtien omia resursseja poliisihallinnon
tutkimukseen.

Silmiys poliisitutkimuksen kansainviliseen kirjallisuuteen (Bart-
holomew etc. 2009) vahvistaa kisitystd siiti, etti monet suomalaisista
tutkimusalueista ovat olleet esilli myds kansainvilisessi poliisihallin-
totutkimuksen kirjallisuudessa. Poliisin uudet toimintastrategiat ovat
olleet tutkimuksissa ykkdsaihe 2000-luvulla. Toinen iso kokonaisuus
muodostuu  poliisiorganisaatioiden ja johtamisen tutkimuksesta.
Vastuu ja etiikka ovat olleet niin ikddn merkittdvid tutkimusalueita,
samoin kansalaisnikokulma seki poliisin sisdiseen tyshyvinvointiin
liittyvit teemat. Korruptiotutkimusta on tehty Suomessakin jossakin
midrin, muttei varmaankaan riittdvisti, vaikka Suomi lasketaan edel-
leen vihiten korruptoituneiden maiden joukkoon (ks. Lumijirvi &
af Ursin 2010).

Julkisen ja yksityisen rajapinta on kenties niitd ainoita aihealu-
eita, jotka eivit ole samalla tavoin korostuneet turvallisuushallinnon
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tutkimuksessa kuin hallinnon tutkimuksessa yleensi. TAmi taas selit-
tynee itse kohteen luonteesta: poliisipalvelujen tehtivikenttid ei ole
haluttu siirtdd joitakin marginaalisia tehtivid lukuun ottamatta jul-
kisen sektorin ulkopuolelle. Niissikin maissa, joissa muuten julkisen
sektorin kokoa on pienennetty ja kehitystd viety kohti niin sanottua
uusvanhaa ’yovartijavaltiota’, poliisin tehtivialue yleisesti mielletdin
julkiseksi, joka halutaan siilyttid myos tulevaisuudessa osana valtion
ydintehtivid (ks. esim. Loader & Walker 2001 ja 2007).

Kokonaisuudessaan on todettavissa, etti suomalainen turvalli-
suushallinnon ja erityisesti poliisihallinnon tutkimus on kytkeytynyt
niihin tutkimustrendeihin, jotka olleet vahvasti esilld eurooppalaises-
sa ja muussa kansainvilisessi tutkimuksessa. Toisaalta turvallisuus-
hallinnon tutkimuksen kehitys heijastelee niitd teemoja, jotka ovat
korostuneet hallintotieteen yleisessd kehityksessi.

Viitteet

1. Ne pro gradu-tutkielmat, lisensiaatintutkimukset ja viitoskirjat, joihin viita-
taan tekijin nimelld, ovat julkaistuja tutkimuksia.

2. Turvallisuushallinto osallistui 2009 ensimmaisen kerran my®s 7. Puiteohjelman
eurooppalaiseen Security Research —hakuun koordinaattorina (LEGAS; Legi-
timate and Accountable Security, Virta 2009), ja 2010 VI T:n koordinoimaan

Urban Safety Metrics —projektin PO7 Security Research —hakuun.
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v

UUSIA POLKUJA TUTUSSA MAASTOSSA






JOHTAJUUDEN ILMIO
- JOHTAJAOMINAISUUKSISTA KOKEMUKSELLISIIN
KONSTRUKTIOIHIN

Arja Ropo

Johdanto

Johtajuutta (leadership) on ollut maailmassa niin kauan kuin on ollut
ihmisid ja jollain tavoin organisoitua toimintaa. Keith Grint jiljit-
tdd johtajuutta kisitelleitd kirjoituksia antiikin Kreikan ja Rooman
aikaan ja jopa Kiinan dynastioihin (Grint 2011, 1-6). Gary Yukl
toteaa kuitenkin, etti johtajuuden tieteellisen tutkimuksen historia
alkaa vasta 1900-luvulta (Yukl 2010, 20). Yukl'n paljon viitatusta ja
kiytetystd klassikkokirjasta “Leadership in Organizations” (1981) on
otettu jo seitsemis uudistettu painos. Siind Yukl kisittelee analyytti-
sesti johtajuustutkimuksen suuntauksia lihtien johtajuuden erilaisista
midritelmistid. Perinteisesti ajatellaan, ettd ennen kuin jotain voidaan
tutkia, se tiytyy mairitelld. Johtajuuden miirittely on kuitenkin osoit-
tautunut lihes loppumattomaksi tehtiviksi. Mats Alvesson ja Stanley
Deetz (2000, 52) ovat kyseenalaistaneet Yukl'n “miirittelyagendan” ja
viittdvit, ettd se on saattanut johtaa harhaan johtajuuden tutkimusta.
He ehdottavat, ettd johtajuudesta voitaisiin oppia enemmin, jos sen
sijaan, ettd kysytdin lihtokohtaisesti, mitd johtajuus on (objektiivinen
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midrittely), kysyttiisiin mitd voimme nihdi, ajatella tai mistd puhua,
jos ajattelemme johtajuuden olevan siti tai titd. Myos Donna Lad-
kin (2010, 3) kannustaa tutkimaan johtajuuden ilmidtd, sitd mistd
johtajuudessa on kysymys ennen kuin piidytidin miirittelemiin
siti. On hyvin mahdollista, etti valtavirtaisen johtajuustutkimuksen
omaksuma positivistinen tiedontuottamistapa on kaventanut tai jopa
vidristinyt johtajuuden ilmion ymmirtimisti. Padsdintdisesti muut-
tujaperustainen tutkimus palastelee johtajuuden osiksi, esimerkiksi
transformationaalisen johtajuuden neljiksi ulottuvuudeksi (karisma,
inspiraatio, yksiléllinen huomiointi ja ilyllinen stimulointi). T4llainen
lihestymistapa johtajuuteen on toki houkutteleva, mutta se olettaa
johtajuuden olevan aivan tietynlainen ilmié, ts. johtajakeskeinen ja
abstrakteista aineksista rakentuva. Jos sen sijaan tunnustetaan, etti
johtajuutta ei voi lihtokohtaisesti mairitelld ja tutkia samoin kuin
esimerkiksi haarukkaa tai tuolia, niin johtajuudelle avautuu aivan
uudenlaisia ymmirryksii.

Pohdin tissd artikkelissa sitd, millaisena ilmiéni johtajuus on
ymmirretty ja miten sitd on kisitteellistetty viimeisten sadan vuoden
ajan keskeisimmissi leadership-tutkimussuuntauksissa. Tarkastelun
painopiste on 2000-luvun nousevissa keskusteluissa. Sisillsllisten
teemojen lisiksi paneudun johtajuustutkimuksen metodologisiin ja
filosofisiin taustaolettamuksiin. Tamin artikkelin pddsanoma on, ettd
johtajuustutkimus on siirtymissi johtajakeskeisesti (entity) ajattelus-
ta suhdekeskeiseen (relational) ajatteluun. Tdmi tarkoittaa niin on-
tologisesti kuin epistemologisesti uudenlaisia lihtokohtia ymmirtii
johtajuuden ilmi6td. Johtajuus ei ole objektiivisesti havainnoitavissa
oleva kohde, vaan se rakentuu subjekdiivisesti kehollisen (embodied)
ja kokemuksellisen (aesthetic) vuorovaikutuksen kautta.
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Leadership-tutkimuksen sadan vuoden historia
— lyhyt oppinmaara

Karismaattinen johtajuus

Karismaattisuus on ajallisesti kestdvimpii johtajuustutkimuksen suun-
tauksia. Max Weberin (1947) esiin nostamaa alunperin uskontoso-
siologista kisitettd "gift of grace” (armolahja) ovat johtajuustutkijat
kiyttineet melko viljdsti ja Weberin alkuperiisesti ajatuksesta poiketen.
Tosin Weberkin laajensi karismaattisen auktoriteetin kisittimiin myo-
hemmin my8s “maallisempaa” johtajuutta (kiitokset tistd huomiosta
nimettomille arvioijalle). Alan Bryman toteaa, ettd karisman kisitettd
kiytetddn liikkeenjohdon lehdissd usein viittaamaan merkittdviin
ja vaikutusvaltaiseen ihmiseen, joka on erinomainen puhuja ja joka
pystyy saamaan toiset ihmiset pitimiin hinen sanomaansa tirkeini
(Bryman 1992, 22). Varsin usein karismaattista johtajuutta kuvataan
johtajan piirteill ja kiyttdytymiselld. Yukl'n mukaan (2010, 266-267)
karismaattisilla johtajilla on korkea itseluottamus ja voimakas tarve
hallita. Karismaattiset johtajat osaavat artikuloida houkuttelevan visi-
on, kiyttivit vahvaa ja ilmaisurikasta kieltd, ottavat henkilskohtaisia
riskeji jopa itseddn uhraten seki korostavat optimismia ja luottamusta
alaisiin. Johtajakeskeinen sankarillisuus luonnehtii karismaattista joh-
tajuustutkimusta ja luo pohjan valtavirtaiselle ymmarrykselle johta-
juudesta. Johtajuustutkimukselle on tyypillisti patyd varsin nopeasti
normatiivisiin piitelmiin paneutumatta itse ilmion olemukseen.
Keskeinen piirre Weberin ajattelussa oli, ettd karismaattisuutta
ei ole ilman toista ihmisti ja timin kokemusta eiki ilman kontekstia.
Weberin mukaan karisma nousee tietynlaisessa ympiristdssi, erityi-
sesti kriisitilanteissa. Tilanteen palautuessa “normaaliksi”, karismaat-
tisia johtajia ei enii tarvita, ja he voivat olla jopa ongelma rutinoi-
tuneessa organisaatiomaailmassa (Ladkin 2010, 77). Karismaattisen
johtajuuden attribuuttiteoria on lihelld Weberin alkuperiisti ajatus-
ta karismasta. Jay Conger ja Rabindra Kanungo (1987) nojautuvat
Weberiin sanomalla, ettd alaiset "tekevit” karisman. Siitd huolimatta
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hekin péityvit luettelemaan karismaattisen johtamiskiyttiytymisen
piirteitd ja korostavat karismaattisen johtajuuden johtajakeskeisyyt-
td. Alaiskeskeisemmin karismaa ovat tutkineet Jane Howell ja Boas
Shamir (2005), joiden mukaan henkils koetaan karismaattiseksi, jos
timi vastaa omaa ideaalista nikemysti itsestd.

Donna Ladkin (2010, 99) vie piiosin psykologista ja sosiolo-
gista karismaattisen johtajuuden tutkimusta filosofiseen suuntaan
kysymilld, mitd tapahtuu johtajan ja johdettavan vililld, kun johtaja
koetaan karismaattiseksi. Hin lihestyy ilmiotd esteettisesti ja kehol-
lisesta nikékulmasta painottaen ei vain kauneutta, vaan kaikenlaisia
fyysisperiisid aistikokemuksia toisista ihmisistd, asioista ja ympiris-
tostd. Hin korostaa, etti ei ole kysymys pelkistiin “kehon kielestd”
(emt., 80), vaikka sillikin on paikka esteettisessd nikokulmassa vuo-
rovaikutukseen.

Johtajuus johtajan ominaisuuksina

Johtajaominaisuudet on toinen pitkdaikainen kiinnostuksen kohde
johtajuustutkimuksessa. Piirteitd, motivaatiota, taitoja ja kompetens-
seja on tutkimuksissa kisitelty usein rinnakkaisina tai lomittaisina
ilman selkeii kisitteellistd erottelua tai analyysia (Stogdill 1948, 1974;
McCall & Lombardo 1983; McClellad 1965, 1985; Boyatzis 1982).
Yleisesti hyviksytty taksonomia tunnistaa kolme laajasti miriteltyi
taitoryhmii: tekniset, sosiaaliset ja kisitteelliset taidot. On merkille
pantavaa, etti johtaja, joka hallitsee teknisesti hyvin tyonsi, ei vilctd-
mittd etene urallaan, ellei hin ole myds kunnianhimoinen ja taitava
tuomaan esiin omaa osaamistaan. My®s eritasoisissa johtamistehtivissd
vaaditaan erilaista taitojen painotusta, ts. strategisissa tehtivissi tarvi-
taan menestymiseen enemmin kiisitteellisid taitoja kuin operatiivisissa,
rutiininomaisissa tehtivissi.

Johtajaominaisuustutkimukset ovat olleet erityisen kiinnostu-
neita ominaisuuksien yhteydesti johtamisen tehokkuuteen tai tehot-
tomuuteen. McCall'n ja Lombardon (1983) ylimmin johdon tutki-
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mus tunnisti useita piirteiti, jotka yhdistyivit johtajien edistymiseen
tai joiden puuttuminen johti uralta suistumiseen. Niitd olivat muun
muassa seuraavat: tunne-elimin tasapainoisuus ja kyky sietdd ja kisi-
telld paineita, suhtautuminen virheisiin ja ongelmiin, paneutuminen
kisilld olevaan tehtiviin ennemmin kuin oman uran edistimiseen,
vuorovaikutustaidot, erityisesti sensitiivisyys ja tahdikkuus seki hyvit
kiytostavat, tekniset ja kognitiiviset taidot, mutta ei liiallinen luotta-
mus omiin kykyihin.

Johtajaominaisuustutkimukset ovat jatkaneet ja vahvistaneet ni-
kemysti, ettd johtajuus on yhdessi ihmisessd, jolle on kasaantunut
erityisen paljon hyviid ominaisuuksia. Johtajuuden sankarillisuus ja
ihanteellisuus tulee korostetusti esiin. Olen huomannut, etti erityi-
sesti johtajakoulutuksessa (MBA- ja vastaavat ohjelmat) osallistujat
ovat hyvin kiinnostuneita johtajaominaisuustutkimuksista, joiden
perusteella he arvioivat omia mahdollisuuksiaan toimia hyvini joh-
tajina.

Johtajuus johtajan kdyttdytymisend

Johtajuuskiyttiytymisen ja —tyylien tutkimus nosti esiin toisenlaisen
ymmirryksen johtajuuden ilmiosti. Kyseessi eivit ole pelkistidn johta-
jan yksilslliset ominaisuudet ja taidot, vaan my®és tyyli toimia suhteessa
alaisiin ja tehtiviin. Alaisten tyytyviisyydesti ja tydstid suoriutumisesta
tuli johtajuuden tehokkuuden uusi kriteeri. Alaisille kohdistetut kyselyt
esimiesten johtamiskayttidytymisesti olivat aikanaan uutta metodolo-
gisesti ja kulttuurisesti. Johtajuustyylisuuntaus oli my6s merkittivi
irtiotto kisitteellisesti ja on vaikuttanut johtajuuden ymmirtimi-
seen niihin piiviin saakka. Nikokulman toivat esiin Ohio Staten ja
Michiganin yliopistoissa tehdyt tutkimukset 1950-60 -luvuilla (mm.
Fleishman 1953; Katz & Kahn 1952; Likert 1961).

Ohio Staten johtajuustutkimusten piddimensiot olivat ihmis-
ten huomioon ottaminen (consideration) ja tehtivin suorittamisesta
huolehtiminen (initiating structure). Tutkimusten mukaan ainoas-
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taan ihmisten huomioon ottamisella ja alaisten tyytyviisyydellid oli
vahva ja pysyvi korrelaatio (Yukl 2010, 105). Sen sijaan muut kor-
relaatiot olivat vaihtelevia tutkimuksesta toiseen. Michiganin yliopis-
ton tutkimuksissa haluttiin tutkia johtajan kiyttiytymisen suhdetta
erilaisiin ryhmiprosesseihin ja ryhmin suorituskykyyn. Ohion tut-
kimuksiin verrattuna Michiganin tutkimukset sisilsivit laajemman
kirjon erilaisia kiyttdytymistyyleji. Aineistoa hankittiin sekid haas-
tatteluilla ettd kyselyilli. Tutkimuksissa tunnistettiin kolme johta-
juuskiyttdytymistyyppid, jotka erottelivat tehokkaita ja tehottomia
johtajia: tehtivi-orientoitunut, ihmissuhdeorientoitunut ja osallista-
va johtajuus. Tehokkaina pidetyt johtajat keskittyivit alaisten tdiden
suunnitteluun ja aikataulutukseen, koordinointiin ja fasilitointiin
sen sijaan, etti olisivat tehneet samoja toitd kuin alaiset.

Victor Vroom ja Philip Yetton (1973) keskittyivit johtajuuskiyt-
taisen mallin ulottuvuudelle johtajakeskeinen, autoritaarinen pid
toksenteko versus yhteinen, demokraattinen paidtoksenteko. Pai-
toksentekotyylin tehokkuus riippuu heidin mukaansa useasta tilan-
netekijistd: kiytettivissi olevan tiedon miiristd, johtajan tekemin
autoritaarisen paitoksen hyviksyttivyydesti, alaisten yhteistyon to-

alaisten keskiniisistd ristiriidoista ja ongelman monimutkaisuudesta.

Johtajuuden tilannesidonnaisuus

Universaalien johtajaominaisuuksien ja johtamistyylien tutkimisen
rinnalle vahvistui 1960-luvulta lihtien erilaiset tilanneteoreettiset
johtajuustutkimukset. Fred Fiedlerin (1967) LPC-malli (Least Pre-
ferred Coworker) on yksi varhaisimmista ns. kontingessiteoreettisista
johtajuusmalleista. Fiedlerin mukaan timi malli kuvaa sitd, kuinka
tilanteen suotuisuus johtajuuden vaikuttavuudelle miirittyy tilan-
netekijoistd, joita hinen mallissaan olivat johtajan ja alaisen viliset
henkildsuhteet, johtajan valta alaiseen nihden ja tydtehtivin luonne.
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Mallissa kriittisesti asioihin ja ihmisiin suhtautuva johtaja saa alhaisen
LPC-pisteen kun taas myonteisesti suhtautuva johtaja saa korkean
esimies-alaissuhteet olivat hyvit, johtajalla oli valtaa ja kun tytehtivi
oli hyvin strukturoitu ja selked. Epdsuotuisin johtajuuden vaikuttavuu-
delle oli tilanne, jossa suhteet olivat huonot, johtajalla ei ollut valtaa
alaiseen nihden ja tydtehtivi oli vaikeasti strukturoitavissa. Malliin ei
sisilly johtajuuskiyttiytymisindikaattoreita eikd se seliti LPC-arvon
vaikutusta yksilon tai ryhmin suorituskykyyn, minki takia Fiedlerin
mallia on kritisoitu runsaasti.

Robert House ja Terence Mitchell (1974) kehittivit tilanne-
johtajuusajattelua niin sanotussa path-goal -teoriassaan. Heidin mu-
kaansa johtajan kiyttdytymistyylien (tukeva, ohjaava, osallistuva ja
suoritushakuinen) vaikutus alaisten tyytyviisyyteen ja panostukseen
riippui tehtdviin ja ympiristoon seki alaisiin liittyvistd piirteistd si-
td kautta, millaisia alaisten odotukset ja arvostukset olivat. Teoriaa
koetelleet tutkimukset eivit ole kuitenkaan pystyneet vahvistamaan
Housen ja Mitchellin tekemii hypoteeseja. Useisiin tilannejohtajuus-
malleihin sisiltyi sekd kisitteellisid ettd metodisia heikkouksia. Lisik-
si niistd tuli lilan monimutkaisia ollakseen hyodyllisid teoreettisesti
tai kiytinnollisesti.

Steven Kerr ja John Jermier (1978) kritisoivat path-goal —teoriaa
ja pddtyivit esittimiin, ettd oleellista tehokkaalle johtajuudelle on
tunnistaa erilaisia tilannetekijéitd, jotka joko korvaavat, neutraloivat
tai vahvistavat johtajan kiyttdytymisti. Kerr ja Jermier viittivit, ettd
saavutetut tulokset eivit niinkiin johdu johtajan tietynlaisesta kiyt-
tdytymisesti, vaan erilaisista alaisiin liittyvistd tekijoistd, kuten kyvyt,
kokemus, koulutus ja itseniisyyden halu, tehtivin luonteeseen liit-
tyvistd tekijoistd kuten motivoivuus, rutiininomaisuus ja palaute se-
ki organisaation piirteisiin liittyvisti tekijoistd kuten muodollisuus,
jaykkyys, ryhmin yhteenkuuluvuus ja alaisen ja esimichen fyysinen
etdisyys. Heidin esiin nostamansa nikokulma tunnetaan johtajuu-
den substituuttiteoriana. Kerr ja Jermier kannustavat tarkastelemaan
johtajuutta vihemmiin johtajakeskeiseni ja enemmin kontekstuaali-
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sena ilmioni. Yhteistd niille tutkimuksille on se, ettd niissd pyritdin
selvittimdin ja ymmirtimiin tehokkaan johtajuuden kokonaisti-
lanteeseen liittyvid edellytyksid (Dionne ym. 2005; Podsakoff ym.
1996).

Gary Yukl (1981, 2010) on rakentanut ns. Multiple-Linkage -mal-
lin, jossa hin on yhdistinyt keskeiset aikaisemmat nikékulmat. Malli
on varsin kokonaisvaltainen viitekehikko, jossa johtajuutta tarkas-
tellaan ryhmitasoisena ilmioni eikd johtaja-alaissuhteena niin kuin
useimmissa aikaisemmissa malleissa. Muuttujalihtdinen ajattelu te-
kee kuitenkin mallista niin monimutkaisen, etti sitd on vaikea, ellei
jopa mahdoton osoittaa empiirisesti pateviksi. Positivistinen meto-
dologinen lihestymistapa estid kokonaisvaltaisesti ymmirretyn koh-
teen tutkimisen.

Muutosjohtajuus

Muutosjohtajuus (transformational leadership) on vahva 1980- ja
1990 —lukujen johtajuustutkimuksen suuntaus. MacGregor Burns'n
(1978) ajattelun vaikutus nikyy erityisesti Bernard Bassin (1985) ja
hinen kollegojensa tutkimuksissa (esim. Bass & Avolio 1990). Burns
teki selvin eron “transforming” ja ”transactional” johtajuuden vililld,
joista viimeksi mainittu viittaa johtajuuteen eriinlaisena rationaalisena
vaihtosuhteena. Bass’'n transformationaalisessa johtajuusnikemyksessi
korostuu pyrkimys muutokseen positiivisilla ja yksilon identiteettid
ja arvostusta tukevilla keinoilla, jotka kytkeytyvit alaisen tehtiviin ja
organisaation tavoitteisiin. Korkea moraali, esimerkkini oleminen ja
itsensi ylittiminen ovat keskeisii tavoitteita.

Transformationaalinen johtajuus on ilmiond vahvasti henkinen
ja kokemuksellinen, joskin Bass korostaa siihen liittyvid johtajuus-
kiyttdytyminen ulottuvuuksia, kuten yksilsllisti huomioon ottamis-
ta, dlyllistd stimulointia ja inspiroivaa visiointia iki4n kuin halutun
kokemuksen tuottamisen instrumentteina. Hinen mukaansa mai-
nituilla tavoilla kiyttdytyen alaiset kokevat luottamusta, lojaaliutta
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ja kunnioitusta johtajaa kohtaan. Bass'n johtajuusajattelu perustuu
positiiviseen psykologiaan ja perinteiseen johtajakeskeiseen heroisti-
seen nikemykseen, mutta siind on merkkeji johtajuuden kokemuk-
sellisuuden tunnistamisesta, joka nikokulma tulee kisitteellisesti
esiin vasta 2000-luvun johtajuustutkimuksissa. Bass'n johdolla trans-
formationaalista johtajuutta on tutkittu kolmekymmenti vuotta, ja

hinelld on ollut keskeinen asema johtajuustutkimuksen kentilld (ks.
Bass & Bass 2008).

Johtajuuden monitasoisuus ja dynaamisuus

Jdrjestelmiteoreettinen ajattelu organisaatioiden toiminnasta ja johta-
juudesta nousi esiin erityisesti Daniel Katz'n ja Robert Kahn’n (1966)
kirjassa The Social Psychology of Organizations. Siini korostettiin organi-
saatioilmididen, kuten motivaatio, johtajuus ja muutos keskinisriippu-
vuutta sekd organisaation sisiisen maailman yhteytti toimintaympiris-
toon. Kontekstinikskulma nousi johtajuustutkimukseen varsinaisesti
vasta 1980-luvun puolivilissi, jolloin tapahtui selvi kidinne johtajuu-
den ilmion ymmirtimisessd. Monet perustavaa laatua olevat muutokset
yritysten ja organisaatioiden toimintatavoissa ja —ympiristoissd ovat
vaikuttaneet johtajuuden uudenlaiseen hahmottamiseen laajemmissa
yhteyksissi. Sddntelyn purkautuminen useilla liiketoimintasektoreilla
(esimerkiksi lentoliikenne ja pankit), organisaatiorakennemuutokset,
kansainvilistyminen, teknologiset uudistukset seki sosiaaliset ja kult-
tuuriset murrokset vauhdittivat johtajuuden tutkimuksen uudelleen
suuntaamista ja johtajuuden ilmién erilaista ymmirtimistd. Kiinnostus
ylimmin johdon toimintaan (esim. Hambrick & Mason 1984) ja
strategiseen johtajuuteen (esim. Strategic Management Journal Special
Issue 1989) sekd myshemmin johrajuuteen eri kulttuureissa (esim. Peter
Smith’n ja Mark Peterson’n Event Management —projekti vuodesta
1988 lihtien sekd Robert House’n vuonna 1991 aloittama ja johtama
GLOBE-projekti) ovat osoituksia johtajuustutkimuksen muutoksesta
kontekstuaaliseen suuntaan.

-199 -



Jerry Hunt tarkasteli johtajuutta synteettisesti ja laaja-alaises-
ti vuonna 1991 ilmestyneessi kirjassaan. Hinen monitasomallinsa
(Multiple Organizational Level Leadership) ammentaa toisaalta Katz'n
ja Kahn'n jirjestelmiteoreettisesta ajattelusta ja toisaalta Owen
Jacobs'n ja Elliot Jaques'n (1987) SST-teoriasta (Stratified Systems
Theory). Jacobs ja Jaques hahmottavat johtajuutta organisaatiota-
sojen, niitd vastaavien toimintakenttien (systems, organizational ja
direct production domains) ja aikajinteen avulla. Keskeisti heidin
mallissaan on, ettd johtajuus on laadullisesti erilainen ilmié eri tasoil-
la/toimintakentissi/aikaperspektiiveissd, mutta etti eri tasot ovat sa-
manaikaisesti toisiinsa yhteydessi. Jacobs'n ja Jaques'n malli on syn-
tynyt ja sitd on tutkittu erityisesti armeijaympiristossd. Jerry Hunt
laajensi SST-teoriaa ainakin kahdessa suunnassa: ensinnikin tunnis-
tamalla johtajuuden eri tehtivit ja vaadittavat kyvyt (capabilities) eri
tasoilla ja aikajdnteisss, ja toiseksi korostamalla ulkoista ympiristod ja
kulttuurisia arvoja johtajuuden rakentajana (Hunt 1991, 28).

Oma viitdskirjani Leadership and Organizational Change (Ro-
po 1989), joka kuvaa muutosjohtajuutta pankeissa 1980-luvulla,
syntyi samanhenkisten vaikkakin toisistaan riippumattomien ajatus-
ten pohjalta. Kyseessi oli monitasoinen ja dynaaminen muutospro-
sessin kuvaus. Tissid tutkimuksessa tasot olivat: organisaatio (rakenne
ja toimintaympiristd), johdon tydn taso (managerial work) ja joh-
tajuuskiyttidytyminen (leadership behavior). Dynaamiseksi tutki-
muksen teki kaksi nikokulmaa: toisaalta tutkin eri tasojen yhteyk-
sid toisiinsa ja toisaalta niiden tasojen ja yhteyksien prosessuaalista
muutosta noin viiden vuoden ajanjaksolla. Tutkimuksen tuloksena
tunnistin kolmenlaista muutosjohtajuutta: proaktiivista, reaktiivista
ja vetdytyviid, jotka muotoutuivat ajassa eri tasojen yhteisvaikutuk-
sesta. Metodologisesti tutkimus pohjautui realistiseen ontologiaan
ja laadulliseen case-aineistoon (grounded theory), jotka nikékulmat
olivat tuolloin vield varsin tuntemattomia johtajuustutkimuksessa.
Yhtymikohdat Jerry Huntin johtajuusajatteluun ja yhteinen pyrki-
mys kehittdi johtajuustutkimusta seki kisitteellisesti ettd metodolo-
gisesti johti pitkiaikaiseen yhteistydhon (esim. Hunt & Ropo 1992,
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1995, 2003; Ropo & Hunt 1999). Johtajuuden ymmirtiminen 7o-
nitasoisena, kontekstuaalisena ja dynaamisena ilmioni vahvistui mer-
kittavisti 1990— ja 2000 -luvuilla (esim. The Leadership Quarterly
Special Issue 1995 ja 2008).

2000-luvun suuntauksia Leadership -tutkimuksessa
— johtajakeskeisyydestd johtajuussuhteeseen

Johtajuuden jakaminen

Johtajuuden ymmairtiminen johtajakeskeiseni ilmiéni on ohjannut
vahvasti leadership-tutkimusta. Kuitenkin tyon tekemisen luonne ja
tavat ovat viime vuosikymmenini muuttuneet oleellisesti. Tiimityd,
asiantuntijatyd, etityd, moniammatillisuus ja verkostoissa tyoskentely
edellyttivit myds johtajuudelta muuta kuin perinteistd hierarkkista
ja johtajakeskeistd toimintaa. Vaikka organisaatioissa edelleenkin on
ja tarvitaan virallisesti nimettyjd johtajia ja esimiehii, on tullut tar-
peelliseksi omaksua yhdessi tekemisen malleja ja jaettua johtajuutra.
Vaikka jaettu johtajuus on noussut vasta viime vuosina yleisempiin
keskusteluun, on silld pitkille historiaan ulottuvat juuret. Mary Par-
ker Follett (1924) oli uranuurtaja luodessaan kisitteen "Law of the
situation”, jonka periaatteena oli, ettd tilanne, ei yksilo, miirittelee
siannot. Myos varhainen ryhmitydn tutkimus toi esiin, ettd ryhmin
jisenet omaksuvat erilaisia rooleja, jotka voivat vaihdella tilanteen
mukaan (esim. Benne & Sheats 1948). Tavoitejohtamismalliin sisiltyi
ajatus, ettd esimies ja alainen sopivat yhdessi tulostavoitteet (Drucker
1954). Cecil Gibb (1954) nosti esiin ongelmat, jotka syntyvit, jos
johtajuutta ajatellaan yhden ihmisen toimintana. Hollander (1961)
kirjoitti “emergentistd” johtajasta ja Bowers ja Seashore (19606) siiti,
ettd johtajuutta voi olla hierarkiassa samantasoisten ihmisten kesken.
Osallistuvan johtajuuden tutkimuksissa (esim. Vroom & Yetton 1973)
korostettiin sitd, ettd on sekd yksilon ettd organisaation etu osallistaa
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alaisia padtoksentekoprosessiin. Conger ja Kanungo (1988) tutkivat
vallan jakamista esimichen ja alaisen vililld valtaistamisen/voimaan-
nuttamisen nikokulmasta (empowerment). Esimerkkejd jactun joh-
tajuuden iduista on lukuisia.

Viime vuosien aikana on jaetun johtajuuden tutkimus lisiin-
tynyt merkittivisti (Day ym. 2004; Gronn 2002; Pearce & Conger
2003; Raelin 2003; Ropo ym. 2005; Vine ym. 2008). Kisitteellisesti
jaettu johtajuus on vasta hahmottumassa. Englanninkieliset artikke-
lit kdytedvit kisitteitd ”co-leadership”, “shared leadership” ja "distri-
buted leadership”. Brad Jackson ja Ken Parry (2008) ehdottavat, etti
nimi kisitteet voivat muodostaa jatkumon, jonka konservatiivisessa
pidssi on “co-leadership” viitaten siihen, ettd johtajuusroolin voi ja-
kaa kaksi kollegaa tai ryhmi, esimerkiksi johtoryhmi. ”Shared leader-
ship” viittaa heidin mukaansa ajatukseen tilanteen ja henkiloiden tai-
tojen ja osaamisen mukaan vaihtuvasta johtajuudesta. "Distributed
leadership” on jatkumon toisessa #iripiissi viitaten kollektiiviseen ja
virallisesta johtajasta riippumattomaan johtajuuteen, jossa ryhmi luo
itse omat kiyttdytymis- ja suoriutumisnorminsa.

Toinen tapa lihestyd jaettua johtajuutta on piirakkametaforan
avulla: Jaettu johtajuus voi olla piirakan jakamista, joka tarkoittaa
johtamistehtivien jakamista usean henkildn kesken. T4llsin voi olla
kyseessi perinteinen tydnjako (kollegojen kesken) tai delegointi (hie-
rarkiassa alaspiin). Jaettu johtajuus voidaan ymmairtii myds piirakan
tekemiseni, jolloin korostuu tasavertainen yhteistyd ja vuorovaiku-
tus virallisen johtajan ja alaisten kesken. Tillgin korostuvat jaetun
johtajuuden kulttuuriset yhdessi tekemisen ja kokemisen kiytinnét
arjen vuorovaikutustilanteissa (Ropo ym. 2005). Dian Marie Hos-
king kirjoittaa tisti Follett'n kisitteilld “power over” ja power with”
(Hosking 1988, 2007).

Jaetun johtajuuden nikokulma merkitsee selkedd siirtymid
alais- ja subdekeskeiseen johtajuuden ilmién hahmottamiseen perin-
teisen johtajakeskeisen painotuksen sijaan (Shamir ym. 2007). Jim
Meindl oli timin nikékulman yksi merkittdvimmisti edellikivijois-
td. Meindl oli my®os ensimmiiisid, jotka kirjoittivat johtajuudesta sosi-
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aalisesti konstruoituvana eiki objektiivisena ilmiéni (Meindl 1995).
Meindl, Ehrlich ja Dukerich (1985) loivat kisitteen ”johtajuuden ro-
manssi” (romance of leadership), jolla he viittasivat siihen, ettd joh-
tajien osuutta organisaation tulosten saavuttamisessa ylikorostetaan.
Lopputulos on useimmiten monien asioiden summa. Heidin mu-
kaansa alaiset muodostavat omia konstruktioitaan johtajasta ja toi-
mivat sen mukaan. Tillsin oleellisempaa kuin johtajan "todellinen”
persoonallisuus ja kiyttidytyminen on se, millaiseksi alaiset nimi ko-
kevat. Johtajuus rakentuu siten alaisten subjektiivisten kokemusten,
ei objektiivisten faktojen kautta.

Jaettua johtajuutta voi pyrkid kisitteellistimiin johtajuuden
subdendikikulman kautta. Dian Marie Hosking, Mary Uhl-Bien ja
Donna Ladkin ovat keskeisid johtajuuden suhdenikokulman kehitta-
jid. On merkille pantavaa, ettd vaikka johtajuus on varhaisista ajoista
alkaen miiritelty johtajan ja alaisen vilisend suhteena (Likert 1961;
Stogdill & Coons 1957) on termi suhdejohtajuus (relational leader-
ship) varsin nuori (Uhl-Bien 2006, 654). Aiempi kuvaus johtajuus-
tutkimuksista osoittaa, ettd johtajuus suhteena ymmirretdin johtajan
ihmissuhdeorientaationa ja ihmiset huomioon ottavana kiyttiyty-
mistyylind. Kiynnissi oleva keskustelu johtajuudesta suhdeilmioni
lihtee kuitenkin toisenlaisesta nikokulmasta (Draht 2001; Hosking
2007; Ladkin 2010; Uhl-Bien 2006). Johtajuus ja organisaatiot ovat
inhimillisid konstruktioita, jotka rakentuvat monenlaisista asioiden,
tapahtumien ja ihmisten kokemusten keskiniisistid riippuvuuksista
(Hosking ym. 1995). Kyseessd on monensuuntainen prosessi, ei yk-
siljen, erityisesti johtajien, kiyttidytymiseen, persoonallisuuteen ja
muihin piirteisiin pohjautuva ilmio, kuten perinteinen johtajuusajat-
telu olettaa (entiteettinikokulma). Sen sijaan johtajuutta rakennetaan
sosiaalisessa prosessissa, jossa annetaan merkityksid (suhdenikokul-
ma); se ei ole olemassa objektiivisesti “out there”. Seki entiteetti- ettd
suhdenikokulma lihtevit siitd, ettd johtajuus on sosiaalinen prosessi,
mutta niiden ontologiset ja epistemologiset oletukset prosessin luon-
teesta ovat hyvin erilaiset. Entiteettindkokulma keskittyy yksilojen
tekemiin havaintoihin ja kognitioihin, kun taas suhdenikékulma
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pitdd ihmisid ja organisaatioita konstruktioina, joita tuotetaan sosi-
aalisessa prosessissa. Suhdenikokulmassa analyysin kohteena ei ole
ihmiset, vaan se miti on tai tapahtuu heidin vilisessid suhteessaan. Se
voi olla kirjoitettua tai puhuttua kielti, sanatonta viestinti, asioita,
fyysisid tai mentaalisia tiloja tai tapahtumia (Hosking 2011; Ladkin
2010). Tistd nikokulmasta johtajuus nihddin koettuna kollektiivi-
sena prosessina, joka saa asioita liikkeelle ja tapahtumaan (Ladkin
2010; Murrel 1997, Pearce & Conger 2003). Draht (2001) puhuu
johtajuudesta suhteiden dialogina.

Donna Ladkin (2010) tarkastelee johtajuussuhdetta filosofisesta
nikékulmasta pohtien, misti on kysymys johtajan ja alaisten vilises-
si suhteessa (“space between”), jos yritetiin pidsti yksiloihin keskit-
tyvin entiteettinikékulman yli. Miten kisitteellistdd ja tutkia tuota
nikymitonti tilaa? Hin nojautuu fenomenologi Maurice Merleau-
Ponty’iin ja intersubjektiivisuuden ongelmaan. Toisin kuin René De-
cartes kehon ja mielen erottelevassa filosofiassaan Merleau-Ponty pitii
ihmisen kehollisuutta, materiaalisuutta (immanence) ja ilyllisyytts,
kognitiota (transcendence) toisiinsa kietoutuneina (Merleau-Ponty
1989/1945). Vain niiden vuorovaikutuksen tuloksena voidaan tietii
ja ymmirtdd maailmaa. Valtavirtainen johtajuustutkimus perustuu
karteesiolaiselle ajattelulle, jossa ily ja mieli menee kehon edelle, ja
tietoa johtajuudesta tuotetaan vain ilyllisyyden nikékulmasta.

Ladkin argumentoi, ettd jos halutaan ottaa vakavasti johtajuu-
den suhdenikokulma, tulee ilmeiseksi, ettd keskeinen tapa olla yhte-
ydessid muihin ihmisiin, asioihin ja tilanteisiin on kebollinen (embo-
died) (Ladkin 2010; Ropo & Parviainen 2001; Ropo & Sauer 2008;
Sinclair 2005). Tekemidmme havainnot toisista ihmisisté, asioista ja
tapahtumista eivit perustu pelkistddn ilyllisiin nikemyksiin, vaan
aistimme tuottavat paljon muunlaista, kokemuksellista, tietoa tilan-
teesta. Merleau-Ponty kiyttid kisitteitd vastavuoroisuus (reversibility)
ja ruumis (flesh) tiedon tuottamisen mekanismista. Ladkin soveltaa
nditd johtajuuden ymmirtimiseen sanomalla, ettd johtaja ja johdet-
tavat tekevit koko ajan havaintoja toisistaan ja rakentavat ymmarrys-
td tilanteesta. Tdmi molemminpuolinen havaintojen tekeminen ja
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havaintojen kohteena oleminen luo ja energisoi tilan heidin vililldin
(emt., 63). Merleau-Ponty’'n ajattelussa kehossa konkretisoituu ma-
teriaalisuuden ja kognition kietoutuneisuus. Ladkin ehdottaa, ettd
kehon kisite voi auttaa ymmirtimain ja kisitteellistimain johtajan
ja johdettavien vilissd olevaa tilaa (emt., 65). Keho on seki olemisen
tapa ja tietimisen lihde ettd keino kokea ympirilld olevaa maailmaa,
ihmisid, asioita ja tiloja. Edelld esitetty tapa ymmirtidd johtajuutta
suhteena antaa aiheen piitelld, ettd sen sijaan, ettid korostetaan joh-
tajuutta erillisten entiteettien (yksildjen) keskiniiseni vaikuttamisil-
mioni (leadership as influence) voi todeta, ettd johtajuus on pikem-
minkin ajassa ja paikassa tapahtuvaa molemminpuolista kokemista
(leadership as experience). Palaan tihin tematiikkaan johtajuuden
estetitkan nikékulmasta.

Johtajuuden eettisyys

2000-luvun johtajuustutkimuksissa nikyy laajemminkin siirtymi
rationaalisesta, ilyllisestd ja kognitiivisesta johtajuuden ymmirtimi-
sestd kokemuksellisuuteen, kokonaisvaltaisuuteen, symbolisuuteen ja
merkityksen annon keskeisyyteen johtajuudessa. Eettinen johtajuus-
tutkimus on yksi esimerkki tistd siirtymisti. Johtajuuden valtavirta-
tutkijoille eettisyyden nikokulman tuominen johtajuusajatteluun on
lihtokohtaisesti vaikea. Onhan eettisyys pitkilti arvottamiskysymys
(judgement) eiki objektiivisesti mitattava asia. Eettisen johtajuuden
tutkimus noudattelee toistaiseksi pitkilti johtajakeskeistd nikékulmaa.
On tutkittu eettisen johtajan ominaisuuksia ja eettisti johtajan kiyt-
taytymistd (Bass & Steidlmeier 1999). Eettinen johtaja on tutkimus-
ten mukaan rehellinen, luotettava, epiitsekis ja oikeudenmukainen
(Trevino, Brown & Hartman 2003). Eettistd johtajan kiyttdytymistd
on muun muassa lupausten pitiminen, vastuun ottaminen virheisti
ja sovittujen sidntdjen noudattaminen (Yukl 2010, 331).

Keskeinen, vaikkakin episelvi kiisite eettisen johtajuuden ilmi-
ossid on integriteetti, jolla tarkoitetaan julkituotujen arvojen ja kiyt-
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tiytymisen yhdenmukaisuutta. Tdm3a miirittely ei kuitenkaan kerro,
mitid nuo arvot ja kiyttiytyminen on. Eettisen johtajuuden tutki-
muksissa on nikyvissi samantyyppisti idealismia kuin varhaisissa
johtajaominaisuustutkimuksissa. Eettisyyttd kuvataan varsin univer-
saalein termein, vaikka toisaalta tiedetiin, etti eettisyys ymmiirretiin
eri tavoin erilaisissa konteksteissa, esimerkiksi kulttuureissa. Eettisen
johtajuuden Kisitteellinen problematisointi on vield varsin alussa.
Esimerkiksi sidosryhmiteoria ja kilpailevat arvot tuovat eettiselle joh-
tajuudelle moniulotteisia ja ristiriitaisiakin sisiltojd (emt., 333). Eet-
tisen johtajuuden tutkimuksen keskittyminen johtajien tutkimiseen
johtaa samoihin edelld kisiteltyihin ongelmiin kuin ylip4insi johta-
ja- versus johtajuuskeskustelussa on tuotu esiin. Eettistd johtajuutta
tuskin pystyy ymmirtimiin pelkistidn lineaarisilla ja abstrakteilla
muuttujamalleilla, vaan tulisi esimerkiksi kysyi, miten eettisestd joh-
tajuudesta puhutaan tydpaikoilla, millaisissa tilanteissa se tulee esiin
ja miten eettisid johtajuusongelmia kisitelldin ja ratkaistaan. Myds
eettisen johtajuuden tutkimuksessa relationaalinen nikskulma olisi
tirkeid ja mahdollisesti uutta tietoa tuottava nikskulma.

Johtajuuden henkisyys (spirituality)

Henkinen (spiritual) johtajuus on 2000-luvulla vahvistunut nikokulma
johtajuuteen (esimerkkind mm. 7he Leadership Quarterly Special Issue
2005). Henkisyys ei vilttimitti tarkoita hengellisyytti ja uskontoa,
mutta voi sisiltdd myds timin aspektin. Henkisen johtajuuden tut-
kimus on lihelld eettistd johtajuutta, koska molemmissa on pitkilti
kysymys arvoista ja niiden mukaan toimimisesta (esim. Fry 2003;
2005). Keskeistd henkisessd johtajuusnikokulmassa on kokonaisval-
taisen merkityksellisyyden ja hyvinvoinnin kokeminen ja yhteisollisyys
tyopaikalla. Toinen elementti henkisen johtajuuden tutkimuksissa
on itsensd ylittiminen tai kutsumus ja epiitsekis rakkaus ja usko.
Epiitsekis rakkaus tarkoittaa esimerkiksi ystivillisyytti, kiitollisuutta,
anteeksiantoa ja kirsivillisyyttd. Henkinen nikokulma tuo johtajuus-

- 206 -



keskusteluun aivan uudenlaista kielti. Lisiksi se korostaa johtajuutta
kokonaisvaltaisena, ei vain ilyllisend, toimintana ja kokemuksena.
Henkisen johtajuuden tausta on positiivisessa psykologiassa ja sen ih-
miskisitys on korostuneen mydnteinen, misti saattaa johtua henkisen
johtajuuden tutkimuksen tietynlainen epiproblemaattisuus.

Johtajuuden autenttisuus (authenticity)

Autenttinen (authentic) johtajuus on myds 2000-luvun nouseva suun-
taus. Myos tistd teemasta on ilmestynyt lehtien erikoisnumeroita (7he
Leadership Quarterly 2005; Journal of Management Studies 2005; Euro-
pean Management Journal 2007). Autenttisen johtajuuden keskeinen
kisite on "todellinen mind” (the true self). Tistd johtuen tietoisuus
itsesti (self-awareness) on autenttisuudessa oleellinen elementti. Useat
tutkijat yhdistdvit autenttiseen johtajuuteen myos moraalisia ulottu-
vuuksia. Todellisen minin luonteesta on tutkimuksissa kahdenlaisia
kisityksid (Ladkin & Taylor 2010, 66). Kisitykset perustuvat joko
essentialistiseen tai interaktionistiseen ontologiaan ministi. Essen-
tialistinen Kkiisitys olettaa, ettd todellinen minid on olemassa jossain
ihmisen sisilld, jonka voi kaivaa esiin. Interaktionistisen kisityksen
mukaan mind rakentuu koko ajan dynaamisessa prosessissa suhteessa
ympiristoon eiki se ole siten staattinen ydin ihmisessi. Minii konst-
ruoidaan esimerkiksi narratiiveilla, joita ihminen artikuloi elimistiin
itselleen ja toisille (Shamir ja Eilam 2005).

Donna Ladkin ja Steven Taylor (2010) kritisoivat autenttisen
johtajuusnikskulman lihtskohtia sanomalla, ettd johtajan tietoisuus
itsestddn ja omien arvojen mukaan toimiminen ei automaattisesti
kommunikoidu alaisille siten, ettd he kokisivat johtajan aidoksi, au-
tenttiseksi. He argumentoivat, ettd essentialistinen ja interaktionis-
tinen kisitys ministd eivit ole toisiaan poissulkevia, vaan toisiinsa
kietoutuneita. Heidin mukaansa kehollisuus on minitietoisuuden
solmukohta. Keho antaa somaattisia vihjeitd (perhosia vatsassa,
hikoavat kimmenet) siitd, miten koemme tilanteita, joita sitten
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pyrimme ymmirtimiin (make sense) suhteessa ympiristoon. Ka-
rismaattisuuden kokemisessa voi olla kysymys juuri tillaisesta koke-
muksellisen ja ilyllisen prosessin kietoutuneisuudesta. Ladkin (2010,
59) toteaa: "We are not just attracted to a leader’s ideas and visions.
We are also attracted to their bodily way of being in the world.” Hin
viittaa kuuluisiin "Hillaryn kyyneliin” USA:n presidenttikampanjan
yhteydessi.

Johtajuus esteettisend ja kehollisena kokemuksena

“The terms pertinent to the process of management are ‘feeling,
‘judgement’, ‘sense’, ‘proportion’, ‘balance’, ‘appropriateness’. It is a
matter of art rather than science, and is aesthetic rather than logi-
cal.” — Chester Barnard (1938, 235)

”Aesthetic management knowledge depends largely on sensing and
feeling, on empathy and intuition.” — Rafael Ramirez (2005, 28)

Estetiikka liitetddn useimmiten kauneuteen tai taiteeseen. Johtajuu-
den ymmirtiminen esteettiseni ja kehollisena ilmioni ei kuitenkaan
viittaa niihin, vaan tietimisen tapaan. Tosin taide, eri taidemuodot ja
taidemetaforat voivat auttavat ymmartimiin johtajuutta uudenlaisena,
kokemuksellisena ilmioni (Adler 2006; Guillet de Monthoux ym.
2007; Ropo & Sauer 2008; Sauer ym. 2010; Taylor & Ladkin 2009).
Estetiikka viittaa tissd aistien ja kehon kautta muodostuvaan tietoon
(sensory knowledge) ja koettuihin merkityksiin (felt meaning) (Hansen
ym. 2007; Ladkin 2010; Ropo ym. 2002). Estetiikan isini pidetty
filosofi Alexander Gottlieb Baumgarten piti estetiikkaa tietoteorian
toisena komponenttina: toinen on logiikka, joka tutkii dlyllistd tietoa, ja
toinen on estetiikka, joka tutkii aistikokemusten kautta tulevaa tietoa.
Keho tuottaa aistimellista tietoa (Merleau-Ponty 1989/1945), jota voi
pitdd my6s hiljaisen tiedon erdini muotona (Polanyi 1966; Ropo &
Parviainen, 2001). Kauneus on vain yksi esteettisen tiedon kategoria
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(Ladkin 2008). Esteettisti on myds rumuus, groteski ja humoristinen,
koska ne kaikki herittavit meissi aistikokemuksia.

Aisteja, nikod, kuuloa, hajua, makua ja tuntoa, ei helposti yh-
distd johtajuuteen ja organisaatioihin. Samoin puhe kehollisuudesta
ja estetiikasta saattaa tuntua oudolta tissi yhteydessi. Esteettisyys
saatetaan liittdid myds pinnallisuuteen, vaikka siind on kysymys itse
asiassa hyvin syvillisestd ja usein tiedostamattomasta tietimisen ta-
vasta. Niitd nikokulmia on ollut vaikea yhdistdd johtamisen ja or-
ganisaatioiden tutkimukseen, koska ilyllisyys, rationaalisuus ja loo-
gisuus ovat olleet niin vahvasti lisni tieteellisen tiedon tuottamisessa
ja valtavirtaisessa johtajuustutkimuksessa. Kuitenkin jo arkikokemus
osoittaa, ettd ihmiset eivit tule tydpaikalle vain ilyllisind piini, vaan
kokonaisina ihmisini, joilla on kokeva, tunteva keho (Ropo & Parvi-
ainen, 2001; Ropo ym. 2002; Sinclair 2005).

Visio, visuaalisuus, kuvallisuus ja katse (gaze) ovat keskeinen osa
johtajuutta (Guthey & Jackson 2005; Sauer & Ropo 2007). Johta-
juutta luodaan jatkuvasti median vilineill3, joilla on vahva esteettinen
luonne. Kuuntelu on tunnistettu tirkeiksi osaksi johtajuutta (esim.
Koivunen 2003). Fyysisii tiloja koskevassa tutkimuksessa tulee esiin
kaikki aistit, jotka luovat merkityksii organisaatiolle ja johtamiselle
(Clegg & Kornberger 2006; Dale & Burrell 2008; Elsbach & Pratt
2007; Van Marrewijk 2010; Martin 2002).

Organisaatiotutkimus on jo jonkin aikaa tunnistanut estetiikan
ja kehollisuuden merkityksen (mm. Gagliardi 1996; Hassard ym.
2000; Linstead & Hopfl 2000; Strati 1999). Johtajuustutkimukseen
esteettinen ja kehollinen nikékulma on vasta tulossa, joskin yhty-
mikohtia esteettiseen johtajuusnikemykseen 16ytyy transformatio-
naalisesta, karismaattisesta, visiondirisestd ja autenttisesta johtajuus-
tutkimuksesta. Niissd kaikissa johtajuuteen sisiltyy ajatus alaisten
subjektiivisesta ja kokemuksellisesta konstruktiosta johtajan toimin-
nasta ja johtamissuhteesta (Hansen ym. 2007). Myos emootioiden ja
johtajuuden tutkimuksen vahvistuminen on merkki esteettisen joh-
tajuusnikokulman noususta (esim. 7he Leadership Quarterly Special
Issue 2002).
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Lopuksi - johtajuuden ilmién moninaisuus

Johtajuus on monipuolinen ja kompleksinen ilmié (Ladkin 2010,
22). Sitd on vaikea ymmirtid yhteni kokonaisuutena tai kisitteellistid
yhdeksi teoriaksi. My®s johtajuuden miirittely tuntuu sekid mahdotto-
malta ettd harhaanjohtavalta tehtivilti. Johtajuus on samanaikaisesti
hyvin konkreettinen, mutta my®os abstrakti ilmio. Olen tissd artikke-
lissa keskustellut johtajuuden eri puolista, ja siitd, millaisena ilmiéni
johtajuus ymmiirretiin, kun sitd tarkastellaan erilaisista lihtokohdista.
Pyrin lopuksi tekemiin johtopddtoksid johtajuuden paradigmaattisista
erotteluista.

Perustavaa laatua johtajuustutkimuksen yli sadan vuoden histori-
assa on johtaja-johtajuus -erottelu. Suurin osa johtajuustutkimuksista
on pikemmin johtajaa, hiinen ominaisuuksiaan tai kiyttiytymistdin
kuin johtajuuden ilmioti koskevaa tutkimusta. Johtajuuden tutki-
mukset painottavat alais- ja subdenikikulmaa ja ottavat siten laajem-
man tulokulman ilmiéén. Tahin liheisesti liittyvi toinen erottelu
koskee sitd, onko johtajuus yksiloilmii vai kollektiivinen, jaettu ilmio.
Kolmanneksi johtajuustutkimuksissa pyritiin toisaalta tunnistamaan
universaaleja, yleisid totuuksia johtajuudesta, toisaalta johtajuus ym-
mirretdin tilanne- ja kontekstisidonnaiseksi. Monilla johtajuustutki-
joilla on psykologian tiedetausta, joka suuntaa tutkimuskysymysten
tekoa ja analyysitason valintaa. Monitieteinen (mukaan lukien filo-
sofinen) lihestymistapa tarjoaa mahdollisuuden kysyi erilaisia kysy-
myksid ja saada erilaisia vastauksia johtajuuteen.

Johtajuustutkimuksille on tyypillistd pragmaattisuus ja norma-
tiivisten mallien ja ohjeiden etsintd kausaalimallien avulla. Tdmi piir-
re on saattanut vaikuttaa siihen, ettd johtajuuden ilmion pohdinta ja
ymmdrtimispyrkimys on jainyt vihemmille. Ontologisesti johtajuus-
tutkimus on valtavirtaisesti toteavaa, propositionaalista. Johtajuuden
ajatellaan olevan objektiivinen, mitattavissa oleva realistinen ilmio.
Viimeaikainen johtajuustutkimus on kuitenkin ottanut askeleita
konstruktionistiseen suuntaan. Tdhin siirtymain liittyy myos kisitys
tiedon ja tietimisen luonteesta. Alyllisen, rationaalisen ja kognitiivi-
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sen tiedon rinnalle on nousemassa tutkimussuuntaus, joka korostaa
esteettisen, kokemuksellisen ja kehollisen tiedon merkitystd johtajuu-
dessa. Perinteinen nikemys johtajuudesta vaikuttamisena (influence)
on saamassa rinnalleen nikemyksen, jossa johtajuus ymmirretiin
kokemuksena (experience).

Kun vield parikymmenti vuotta sitten johtajuustutkimusta on
voinut luonnehtia “seisovaksi vedeksi”, on ilahduttavaa huomata,
ettd erityisesti viimeisten kymmenen vuoden aikana johtajuustutki-
mus on ottanut rohkean harppauksen, jolla on potentiaalia luoda
todella uudenlaista ymmarrysti johtajuudesta. Timi hyppy tunte-
mattomaan on tarkoittanut ontologisesti ja epistemologisesti erilai-
sen olemisen ja tietimisen tavan omaksumista seki uudenlaisen joh-
tajuuskielen kehittimistd. Konstruktionistinen, kokemuksellinen ja
kehollinen suhdenikékulma johtajuuteen on laskenut johtajuuden
ilmién sankarillisuudesta ja poikkeuksellisuudesta arkipaiviisemmal-
le tasolle, jossa johtajuuden rakentamiseen osallistuvat kaikki, eivit
vain nimetyt johtajat. Suomalainen johtajuustutkimus on kansainvi-
lisessd eturintamassa tekemaissi titd muutosta.

Johtajuuteen liittyy epitietoisuutta, epdvarmuutta, ei kontrolloi-
tavissa olevaa ja ei-tietimistd. Tillainen sanasto ei kuulu perinteiseen
johtajuusdiskurssiin, mutta on merkkeji siitd, ettid johtajuuden sa-
nakirja olisi laajentumassa inhimillisempiin suuntaan, jossa johtajat
ja alaiset ymmirretiin kokonaisvaltaisina ihmisind my6s tyopaikalla.
Tétd voi pitdd hyvini suuntana.
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VERTAILU HALLINNON TEORIANMUODOSTUKSESSA

Esa Hyyryldinen & Olli-Pekka Viinamdki

Hallintoa on syyti tutkia monella eri tieteenalalla. Meille hallintotie-
teilijoille hallinto on perusyksikkd, josta hankitaan tietoa eri tutkimus-
menetelmii aineistoihin soveltamalla niin alan teorianmuodostukseen
kuin johtamis- ja hallintokiytinteiden kehittimiseksi. Yleisesti voi
todeta, etti aikaisemmin julkisen hallinnon tutkimus priorisoi enem-
min jirjestelmii, rakenteita ja periaatteita. Nyt alan tutkimuksessa
painotetaan enemmin johtamista nikdkulmana hallintoon. Tdmin
paradigmaattisen muutoksen ohella myés hallinnon tutkimusmene-
telmit ovat moninaistuneet.

Lihestymme hallintoa generalisteina, joten omaksumamme
miidritelmi hallinnosta tutkimuskohteena ei voi olla suppea. Yleis-
td nimittidjad etsittdessd hallinnossa voidaan katsoa olevan kyse jon-
kinlaisesta yhteistyostd ja tyon yhteensovittamisesta tiettyjen tavoit-
teiden toteuttamiseksi (Simon ym. 1956, 3). Hallintona ilmenevi
yhteistyd on useimmiten pysyvid ja jirjestiytynyt erilaisiksi orga-
nisaatioiksi. Julkisen hallinnon osalta yhteistyén ja yhteensovitta-
misen keskeiset tavoitteet liittyvit erityisesti julkisten politiikkojen
toimeenpanoon. Olemme tutkijoina kiinnostuneita seki julkisista
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politiikoista hallinnolle tavoitteet tuottavina ilmi6ini ettd niiden po-
lititkkojen toimeenpanon eri ulottuvuuksista. Tutkimme viistimit-
ti erilaisia organisaatioita, joiden toimintana julkisten politiikkojen
toimeenpano tapahtuu. Olemme my®s kiinnostuneita johtamisesta
sen eri ulottuvuuksissa, koska katsomme hyvin johtamisen auttavan
varmistamaan julkisten politiikkojen mahdollisimman tehokkaan ja
tuloksellisen toimeenpanon organisaatioissa.

Niin hallintotieteellisen kuin muilla tieteenaloilla toteutetun
hallinnon tutkimuksen hyodyllisyys muodostuu kyvysti tuottaa hal-
lintoa koskevia teorioita, innovatiivisia lihestymistapoja seki teori-
oista johdettuja kehittimistekniikoita. Robert Dahlin (1947, 1) tun-
netun kisityksen mukaisesti katsomme kansalliseen kokemukseen
sitoutumattomien periaatteiden loytimisen ja koostamisen hallinnon
teoriaksi olevan hallinnontutkimuksen uskottavuuden elinehto ja
tirkeid tutkimustehtivi. Vertailu on sellainen hallinnon tutkimusme-
netelmi ja lihestymistapa, jolla niitd uusia teorioita ja selitysmalleja
voidaan l6ytdd. Ainakin menetelmillisesti vertailun esilld pitiminen
suomalaisessa hallinnon tutkimuksessa on pitkille langennut eri-
tyisesti Vaasan yliopiston hallintotieteilijdiden tehtiviksi (ks. esim.
Salminen 2007). Vertailu hallinnontutkimuksen menetelmini on
vahvasti esilld tissikin kontribuutiossamme. Pohdimme tdssi artik-
kelissa erityisesti sitd, miten erityyppisti vertailua voidaan hysdyntii
hallinnon teorianmuodostuksessa.

Kisitys hallinnon teorianmuodostuksesta

Teorianmuodostus on yleisesti sitd, ettd tehdiin havainnoista yleisem-
min pitevid pidtelmii ja mallinnuksia, joita myshempi tutkimus voi
hyddyntii eri tavoin. Pyrkimys pddtelmien yleisyyteen on samalla tie
vertailuun. Esimerkiksi tutkija, joka tuntee byrokratian vain oman
kulttuurinsa tuottamana hallinnollisena ilmioni, voi periaatteessa
sanoa siitd jotain yleisempii vain niiden kulttuuristen rajojensa puit-
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teissa. Yleisemmin pitevd nikemys edellyttidd my6s muiden kulttuu-
rien tuottamien byrokratioiden jonkinasteista tuntemista. Hallinnon
teorianmuodostus on tilloin myds jonkinasteista omasta maasta ja
kulttuurista poispiin kisintymisti. Eri valtioiden hallintojirjestelmien
ja niiden piirteiden vertailussa on pohjimmiltaan tisti kyse, joten
vertailua voi lihtokohtaisesti pitdd hallinnon teorianmuodostuksen
hyvini kiytinteeni.

Teorianmuodostuksen voi tarkemmin ymmiirtii prosessina, jon-
ka aikana synnytetiin, osoitetaan oikeaksi ja jalostetaan pidemmiille
koherentteja kuvauksia, selityksii ja representaatioita havaituista tai
koetuista ilmidistd (Lynham 2002, 161). Timi edellytcdd sekid teo-
reettista spekulaatiota, ettd ajoittaista paluuta todellisuuteen (Geddes
2010, 213). Ragin kutsuu titi osuvasti ideoiden ja evidenssin vuoro-
puheluksi (Ragin 1989, 164-171). Laajimman mahdollisen tulkin-
nan mukaan kaikki hallinnon tutkimus on ainakin jossain miirin
teorianmuodostusta. Suppeammin méiritellen voisimme kuitenkin
katsoa teorianmuodostukseksi vain sellaisen hallinnontutkimuksen,
joka on itselleen tillaisen tehtivin ottanut.

Teorianmuodostusprosessin lopputuote on teoria, jonka luon-
teesta eri tutkijoilla on erilaisia kisityksid (Harisalo 2008, 35-37).
Kyse on pitkilti siitd, vaaditaanko tieteen ykseyttd vai ei. Esimer-
kiksi edelld siteeratun Geddesin (emt.) kisitys teoriasta on vahvasti
luonnontieteen mallin mukainen, ja siltid osin yhdenmukainen mm.
Hempelin (2003) kaiken tieteen metodologista yhtildisyyttd koros-
tavan kiisityksen mukainen. Teorianmuodostuksen ajatellaan kiyvin
kohti teoriaa hypoteesien ja mallien kautta. Tilloin teoria olisi vasta
oikeaksi osoitettu (verifioitu) tai kumoamisyrityksen (falsifioinnin)
kestidnyt hypoteesi tai malli.

Tilld tavalla edistyvin teorianmuodostuksen perustana on ta-
valla tai toisella ymmirretty kausaalisuus. Klassinen tapa ymmairtaa
kausaalisuus on pyrkimys siinnénmukaisuuksilla selittimiseen. Tétd
edustaa humelainen kausaliteettikisitys, joka edellyttdd syyn ja seu-
rauksen ajallista lihekkiisyyttd, syyn ilmenemisti seurausta ennen se-
ki seurauksen esiintymisen sdinnonmukaisuutta aina syyn esiintyessi
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(Kakkuri-Knuuttila 2006, 59-62; ks. myés Kuorikoski 2006, 89-90).
Sddnnénmukaisuuteen perustuvaa selittimistd voidaan myds kutsua
samankaltaisuuteen perustuvaksi selitykseksi (Kakkuri-Knuuttila
2006, 59). Tdssd on myds linkki vertailuun, silld tutkittavien tapa-
usten yhtildisyyksien etsiminen on sen toinen paitehtivi erojen et-
simisen rinnalla. Siinnénmukaisuuksilla selitettiessi voidaan katsoa
noudatettavan ns. peittidvin lain mallia. Selittiviin tekijidn sisiltyy
silloin lainomainen sdinnénmukaisuus sekd tapauksen kuvaus, jo-
hon titd yleistd siinnénmukaisuutta sovelletaan. Thannetapauksessa
ndistd paitellidn yhdessi selitettivi tekiji (Kakkuri-Knuuttila emt.
57-58). Jos siinnénmukaisuus pitee poikkeuksetta, kyse on deter-
ministisestd selittimisestd. Jos vain tietylld todennikoisyydelld, kyse
on probabilistisesta selittimisesti.

Sdinnénmukaisuuteen perustuvat selitykset ovat ilman muuta
hallinnontutkimuksessa mahdollisia. Sitd Dahlkin oikeastaan edellyt-
ti. Muiden yhteiskuntatieteiden tapaan hallinnontutkimuksessakaan
ei silti oikeastaan ole deterministisid lakeja vaan ainoastaan probabi-
listisia (ks. esim. Koistinen & Nurmi 2008). Kausaalisuuskin voidaan
kaikissa yhteiskuntatieteissi esimerkiksi realismin tapaan ymmartid
niin, ettei se edes edellyti siinnénmukaisuutta (Raatikainen 2004,
75-76).

Yhteiskuntatieteissi voidaan teoriaksi periaatteessa ymmirtii
kaikki kisitteelliset jirjestelmit, jotka tarjoavat tapoja nihdi yhteis-
kunnan todellisuutta (Koskinen, Alasuutari & Peltonen 2005, 40).
Timi kisitys teoriasta on selvisti viljempi kuin luonnontieteen mal-
lissa. Siihen ei esimerkiksi lihtokohtaisesti liity mahdollisuutta testa-
ta jokin tapa nihdi yhteiskunnan todellisuus paikkaansa pitiviksi tai
pitimittdmiksi. Siksi Koskinen ym. (emt.) pitivit perustellumpana
puhua teoreettisesta orientaatiosta kuin teoriasta tiukassa mielessi.
Jotain samansuuntaista on ollut mielessi Thomas Kuhnillakin, joka
ei katsonut paradigman soveltuvan kuvaamaan yhteiskuntatieteiti
(Kuhn 1994). Se edellyttiisi, etti jotkut teoriat osoittautuvat viariksi
ja korvautuisivat uusilla samalla kun paradigma vaihtuu.
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Yhteiskuntatieteiden tuottamilla teorioilla on usein myds aivan
eri kiyttd kuin luonnontieteen teorioilla. Hallinnonkin teoriat anta-
vat suuntaa kriittiselle, reflektoivalle, luovalle ja eettiselle ajattelulle
(Harisalo 2008, 35-36). Kriittiselld ajattelulla koetellaan esitettyjen
viitteiden ja "totuuksien” perusteita mm. etsimilld niiden huonom-
min perusteltuja kohtia. Jonkinlaisesta ”testaamisesta” on kyse, mutta
ei siind muodossa kuin teorian testaaminen ymmirretidin. Reflektiivi-
nen ajattelu pyrkii tekemiin asiat tunnistettaviksi ja ymmirrettiviksi
kytkemilld ne jollakin tavoin jo tiedettyyn. Esimerkiksi asioiden aset-
taminen suurempiin puitteisiinsa on aina jonkinlaista reflektiivisti
ajattelua. Mitdin aidosti uutta ei synny, jos ei kyetd vililld jictimain
totuttuja ajatuskuluja sivuun. Ainakin parhaimmillaan luova ajattelu
vie kohti uusia ratkaisuja. Lopuksi, eettisen ajattelun keskeinen teh-
tdvid on tunnistaa oikea ja viiri seki edistdd tiltd pohjalta toivottavia
asioita ja pyrkid vilttdimiin epitoivottavia. TAmi on tarpeellista esi-
merkiksi siksi, ettd hallinnontutkimuksella on viistimitti vaikutuk-

Teoriakontribuution vahvuus

Teorianmuodostuksen kannalta tutkimuksen mahdollinen kontribuutio
vaihtelee lihes olemattomasta kontribuutiosta vahvaan kontribuutioon.
Colquitt ja Zapata-Phelan (2007) ovat arvioineet ’Academy of Mana-
gement Journal’ -lehdessi viiden vuosikymmenen aikana ilmestyneiden
artikkeleiden teoreettista antia. Tdmin aihepiirimme kannalta heidin
luokittelunsa on mielenkiintoinen. Timin kontribuutioluokittelun
keskeinen idea on tiivistetty taulukkoon 1, kuitenkin alkuperiisestd
esitystavasta jossain mairin poikkeavalla tavalla.

Colquitt ja Zapata-Phelan kiyttivit artikkelinsa otsikossa sekd
termid teorianmuodostus ettd teorian testaaminen. Molemmat voi-
daan sijoittaa timin kirjoituksemme péikisitteen teorianmuodostus
alle. Kiytimme niistd myds Colquittin ja Zapata-Phelanin tekstistd
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Taulukko 1. Teorianmuodostus ja kontribuution vahvuus (vrt. Colquitt &
Zapata-Phelan 2007, 1283).

Olemassa olevaa teoriaa
testaava tutkimus

Uutta teoriaa
synnyttava tutkimus

Aikaisempia havaintoja
uudessa kohteessa tois- | Heikko kontribuutio
tamaan pyrkiva tutkimus
Aikaisemmin teoreti-
soinnin kohteena olleita Melko heikko Aikaisempiin havaintoihin
ilmi6itd uudelleen tarkas- | kontribuutio perustava tutkimus
televa tutkimus

Uuden vaikuttavan teki-

Teoriakontribuutio

Loogiseen spekulaatioon
perustava tutkimus

Olemassa oleviin kasit-

jan aikaisemmin havait- Jonkinlainen teellisiin argumentteihin
IE'thT n:ums:oon esitteleva kontribuutio perustava tutkimus
A|ka|sem_m|n__t§_\rkastele- Melko vahva Olemassa oleviin malleihin
matonta ilmi6ta tarkaste- : . .
kontribuutio perustava tutkimus

leva tutkimus

Uuden teoriakehitelman
esitteleva tai merkitta- ) . Olemassa olevaan teoriaan
vasti olemassa olevaa Vahva kontribuutio perustava tutkimus
kehitteleva tutkimus

16ytyvid kisitteitd uutta teoriaa synnyttivi tutkimus ja olemassa ole-
vaa teoriaa testaava tutkimus. Colquittin ja Zapata-Whelanin jaotte-
lussa on viisi luokkaa kummallekin teorianmuodostuksen alalajille.
Heikkoa teorianmuodostusta edustaa uutta teoriaa synnyttivissi
tutkimuksessa aikaisempia havaintoja uudessa kohteessa toistamaan
pyrkivi tutkimus ja olemassa olevaa teoriaa testaavassa tutkimukses-
sa oletukset ainoastaan loogiseen spekulaatioon perustava tutkimus.
Vastaavasti vahvaa teorianmuodostusta uuden teorian tuottamisessa
edustaa uusia teoriakehitelmii esittelevi tai olemassa olevia merkitta-
visti edelleen kehittelevi tutkimus. Teorian testaamisen vahvaa kont-
ribuutiota edustavat oletukset olemassa olevaan teoriaa perustavat
tutkimukset. (Emt.)

Matkalla kohti vahvempaa kontribuutiota teorianmuodostuk-
seen uutta teoriaa synnyttivissd tutkimuksessa on seuraavana luok-
kana jonkinlaiseen teoretisointiin uudelleen palaava tutkimus. Sitd
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seuraa Colquittin ja Zapata-Phelanin luokittelussa jonkinlaisen uu-
den vaikuttavan tekijin esittelevd tutkimus. Toiseksi vahvinta teoria-
kontribuutiota edustaa tissi luokittelussa puolestaan aikaisemmin
tarkastelemattoman ilmién tarkasteleminen. Teoriaa testaavan tutki-
muksen puolella sama jirjestys on aikaisempiin havaintoihin perus-
tuva tutkimus varsin heikkona kontribuutiona, kisitteellisiin argu-
mentteihin perustuva tutkimus jonkinlaisena teoriakontribuutiona ja
olemassa oleviin malleihin perustuva tutkimus melko vahvana kont-
ribuutiona teorianmuodostukseen.

Colquitt ja Zapata-Phelan eivit juurikaan huomioi abduktio-
ta piittelytapana. Pddhuomio on uutta teoriaa synnyttivin teorian
induktiivisessa ja teoriaa testaavan tutkimuksen deduktiivisessa pait-
telyssi. Usein abduktiivisessa paittelyssi lihtokohtana on yllittavi
havainto, joka ei ongelmitta selity olemassa olevalla teorialla (Paavo-
la & Hakkarainen 2006). Sen selittimiseksi “siepataan” selitystapa,
joka vaikuttaa uskottavalta selitykseltd. Piittely menee havainnosta
taaksepdin, pyrkien 16ytimiin hypoteeseja selittimiin timin yllit-
tivin havainnon (emt. 271). Kiytinnossi kisitteellinen analyysi ja
aineiston analyysi kidyvit muutenkin tutkimuksessa vuoropuhelua.
Kisitteiden, mallien ja teorioiden kanssa tehdiin tydtd siinikin vai-
heessa, jossa piihuomiossa on jo analyysi. Alkuperiiset teoreettiset
ideat kylld johdattavat tutkimusta, mutta niitd muokataan, tarken-
netaan ja usein aika perusteellisesti pistetddn uusiksi prosessin aika-
na. Tissd mielessi abduktiivinen paittely antaa monesti oikeamman
todistuksen varsinaisesti toteutuvasta paittelystd kuin deduktiivinen
tai induktiivinen péittely. Se on kiytinndssd myos yhdistelmi niisti.

(Ragin 1989, 164-165.)

Lisahuomioita teoriakontribuution vahvuudesta

Edelld oleva sivusi jo kysymysti siitd, millaista teoriakontribuutiota
voidaan pitdd vahvana ja millaista heikkona. T4ssd titd kysymystid
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pohditaan pidemmille. Pohdinnan lihtskohtana on Robert Dubinin
(1969) kisitys teorioista ja teorianmuodostuksesta. Dubin nostaa esille
ennustamisen ja ymmirtimisen tieteellisen toiminnan toisistaan selvisti
erillisind tavoitteina. Samalla ne ovat teorian kiyttotarkoituksia, joiden
mukaan teoriat kehittyvit eri suuntiin. Kummassakin suunnassa teori-
oiden piikysymykseni ovat silti sidnnonmukaisuudet. Ennustamisella
hin tarkoittaa sitd, ettid voidaan ennakolta arvioida yhden tai useamman
osatekijin vaikutus jonkin ilmién syntymiseen. Ennustaminen on
hinelle my®s jonkin jirjestelmin tilan ennakoimista. Kummassakin
tapauksessa ennustaminen liittyy aina jollakin tavalla vaikutusten
tunnistamiseen. Ennustamisessa ei juurikaan kiinnitetdi huomiota
sithen, miksi tietyt vaikutukset syntyvit. Ymmirtiminen on Dubinille
jirjestelmin muodostavien muuttujien keskindisen vuorovaikutuksen
tunnistamista. Siind ei puolestaan juurikaan olla kiinnostuneita timin
vuorovaikutuksen mahdollisista vaikutuksista. (Emt.10.)

Dubinin mukaan teoreettisesti heikointa tasoa ovat vain te-
kijsiden lisni- ja poissaoloon perustuvat siinnonmukaisuudet
teoriaviittimin perustana. Esimerkki voisi olla teoriaviittimi sa-
maistuminen organisaation arvoihin riippuu tyshén perehdytyksen
onnistumisesta’. Se ei sano kovinkaan paljon samaistumisilmidsti,
minkd vuoksi sitd voi pitdd teoreettisesti heikkona viittimini. Sild
siind samaistumiselle tarjotaan jo jonkinlaista sidnnénmukaisuuteen
nojaavaa selitysti. Heti menniin astetta vahvempaan suuntaan, jos
teoriaviittimissd on sanottu jotain myds vaikutuksen suunnasta.
Esimerkiksi “samaistuminen organisaation arvoihin on vahvempaa
silloin, kun tyohén perehdyttiminen on onnistunut hyvin” on til-
lainen teoriaviite. Sekin vield toteaa tarkasteltavasta ilmiostd varsin
vihin. Kovariaation kytkeminen mukaan vahvistaa teoriaviittimai
siksi entisestidin. Jos sanotaan vaikka, ettd "tydntekijin sitoutuminen
organisaation arvoihin vaihtelee J-kidyrin mukaan alkaen tiydellises-
td sitoutumisesta’ ollaan tillaisessa teoriaviittimissi. Tétd vieldkin
vahvempi on sellainen teoriaviittimai, joka kertoo eksaktisti millaista
kiyrid sitoutuminen seuraa'. (Dubin 1969, 110-112.)
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Positivistinen teoriakontribuutio voi edeti neljinnelle tasolle
asti. Sen sijaan miire teoreettinen orientaatio, kaikille yhteiskunta-
tieteen teorioille edelld kuvattu viljennys, rajaa teoriakontribuution
vahvuutta Dubinin luokittelussa. Mahdollisia vahvuuksia tillsin olisi
lzhinni kaksi ensimmaisti tasoa. Koko kisitys teoreettisen ajattelun
vahvuudesta on kuitenkin hankala silloin kun teorian piikiyttoni
on tutkijan ajattelun suuntaaminen. Vahvin teoriakontribuutio on
tilldin oikeastaan se, jossa ajatus suuntautuu parhaiten. Sille ei 16y-
tyne mitdin luontevia kriteereitd. Kun teoreettisessa ajattelussa myos
on tarjolla suuntaa niin kriittiselle, reflektoivalle, luovalle kuin eetti-
selle ajattelulle (Harisalo 2008, 35-36), ja usein vield yhti aikaa, niin
timi vaikeuttaa teoriakontribuution vahvuuden arvioimista entises-
tddn. Voimmekin siksi sanoa niin, ettid koko kysymys teoriakontri-
buution vahvuudesta on oikeastaan mielekis ainoastaan silloin, kun
on kyse sainnonmukaisuuksiin perustuvasta teoretisoinnista.

Vertailu teorianmuodostuksena

Kun peruskisitys teorioista ja teorianmuodostuksesta on nyt kiyty
lapi, tissd vaiheessa on syyti siirtyd tarkemmin vertailuun hallinnon
teorianmuodostukseen tihtidvini tieteellisen toiminnan muotona.
Tarkennamme aluksi kisitystid vertailusta. Filosofi Tommi Lehtonen
(2008) on pohtinut vertailun luonnetta oman tieteenalansa tarjoamin
keinoin. Hinelle vertailu ilmenee formalisoituna suhteena V(d,x,9/u,
w): a tunnistaa joukkoon & kuuluvien alkioiden x, x,, x,, ...,x yhti-
laisyyksii ja eroja mitta-asteikolla # (tai mallikappaleen # avulla) osan
tai ominaisuuden ¢ suhteen kontekstissa 2. Olemme samoilla linjoilla
vertailun perusluonteesta, mutta ilmaisutapamme on erilainen. Me
lihdemme siitd, ettd vertailu on kohteiden rinnakkaiseen tarkasteluun
perustuva tiedonhankintatapa, jossa havainnoidaan, tulkitaan ja selite-
tddn kohteiden eroja ja yhtildisyyksid sekd hyodynnetdin niin saatavaa
tietoa esimerkiksi hallinnollisten ilmisiden selittimiseen tai toiminnan
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kehittimiseen (Hyyryldinen 2011, 64; ks. my®s Jreisat 2005; Landman
2005; Peters 1998). Nimenomaan pyrkimys hallinnollisten ilmididen
selittimiseen sekd edellyttdd ettd tuottaa hallinnon teoriaa. Tiltd osin
vertailussa on kiistimittomiisti kyse teorianmuodostuksesta.

Vertailututkimus muodostaa vilttimittomyydestiin huolimatta
lahtokohtaisesti hankalan tapauksen hallinnon teorianmuodostuksen
kannalta. Se ei oikeastaan noudata tuttua kvasieksperimentaalista tut-
kimusasetelmaa, eikd se varsinaisesti ole monien hyvin ymmirtimii
tapaustutkimustakaan. Vertailun hyddyntimi kiyttimi data ei ole
juuri koskaan ihan parasta mahdollista. Tapaukset on esimerkiksi l4-
hes aina valittu niin, niitd ei voi juuri otoksena ymmartii. Tapausten
miiri jad usein vihiiseksi. Datan keruussa on myos omat haasteen-
sa, kun vertailussa havainnoidaan jotakin, jota ei voi kielitaitonsa ja
muun tietimyksensi takia tuntea yhtd hyvin kuin oman maansa ja
kulttuurinsa ilmisitd. (Teune 2006, 236-237.)

Ongelmistaan huolimatta vertailu on teorianmuodostukseen
pyrkiville hallinnontutkimukselle hyodyllistd, silld vain vertaillen
saadaan tietoa, josta kulttuuriset erityispiirteet on tunnistettu, ja
tarpeen mukaan poistettu. Tarkastelumme kattaa kaikki teorian-
muodostuksen mahdollistavat vertailun metodiset suuntaukset, joita
yleisen kiytinnén mukaan erotetaan aineistossa olevien tapausten
miirin mukaan suurten (large-N) ja pienten (small-N) aineistojen
vertailuiksi (Caramani 2009, 11-15). Niiden viliin on syntynyt kes-
kisuurten (intermediate-N) aineistojen kiyttéon perustuvat vertailut
(ks. esim. Berg-Schlosser & de Meur 2009).

Vertailujen tekeminen ei yksinomaan riitd hallinnon teorian-
muodostukseen. Ne tiytyy myos toteuttaa tavalla, joka mahdollis-
taa teorianmuodostuksen. Niiden tiytyy olla vertailuasetelmallisesti
olemassa olevia malleja tai teorioita jollain lailla koettelevia tai uusia
malleja ja teorioita tuottavia. Vertailujen tiytyy myos perustua ki-
sitteisiin, jotka toimivat hyvin eri kulttuureissa, olematta silti liian
yleispiirteisii. Edelleen, empiiristen tapausten tiytyy olla valittuna
niin, ettd tavoitellun tasoista yleisyyttd edustavaa teoriaa voi niistd
tehdyistd havainnoista lihtei muodostamaan. Hallinnon teorianhan
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el vilttdmittd tule olla universaalia, vaan siind voidaan myés pyrkid
ottamaan huomioon aika ja paikka teorian kiytt6a rajaavina tekijoi-

ni (Pollitt 2011).

Hallinnon teorianmuodostus laajoissa kansainvalisissd vertailuissa

Suurten aineistojen kiyttoon perustuvat kansainviliset vertailut ovat
lihtokohtaisesti olennaisen tirkeissi asemassa teorianmuodostuksessa
(Caramani 2009; Hyyryliinen & Viinamiki 2009). Pyrkimyksiltdin
vankasti nomoteettisena tutkimuksena, ilmisiden signnénmukaisuuk-
sia etsiessddn, niiden piikiinnostus kohdistuu primairisti tapausten
yhdenmukaisuuteen (Burrell & Morgan 1979, 6-7). Vertailussa olisi
loogista etsid yhdenmukaisuuksia suhteellisen etiisten kohteiden vililti.
Kiytinnossd kohteet kuitenkin valitaan usein toisiaan lihelld olevi-
en kohteiden joukosta. Tdhin vaikuttavat seki tutkimusekonomiset
tekijit, ettd erityisesti vertailtavuuskysymyksen ratkaisuun liittyvit
tekijit. Yksi seuraus tapausten liheisyydesti on se, ettd Edward Tylorin

(Tylor 2006; ks. my6s Elder 2006, 348-249; Naroll 2006, 3—10). Maat
eivit ole toisistaan riippumattomia niin kuin signnénmukaisuuden
analyysissa oletetaan, vaan niiden kehitys on monella tavalla toisiinsa
yhteydessi mm. yhteisen historian ja toiselta omaksumisen kautta.
Paitelmissi voi siis olla harhaa jo lihtokohtaisesti.

Suurten aineistojen vertailujen kehitys on pitkalti sidoksissa mie-
lipidekartoitusten suosioon 1950- ja 1960-luvuilla (Caramani 2009,
12—13). Tillsin muodostettiin useita suuria kansainvilisid tutkimus-
ryhmii ja kerittiin isoja mielipideaineistoja useista eri maista. Myos
aineistojen tilastollinen analyysi lihti kehittymiin kun mekaaninen
laskenta tuli paremmin kiyttoon. Michael Coppedge (2006, 103)
nikee suurten miirillisten aineistojen vertailut parhaana vaihtoeh-
tona pyrittdessi tuottamaan yleistyksii ja kisittelemdin kompleksisia
suhteita. Niiden keskeinen ongelma-alue on hinen mukaansa laa-
dukkaan datan hankinnassa. Tdmi on estinyt todellista teoreettista
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ja empiiristd kukoistusta. Nykyinen tietotekniikka sallisi vaikka miti.
Tilastointikin on ihan eri mallissa kuin aikaisemmin. Usein kiytin-
nén tutkimustilanne on silti se, ettd vertailijat joutuvat tyytymiin
dataan, joka ei tarkkaan ottaen mittaa sitd miti pitiisi. Data on ni-
mittdin varsin usein tuotettu toisiin tarkoituksiin ja tutkijan ongel-
mana on oikeastaan “venyttdd” se tarjoamaan mahdollisuuksia sanoa
jotain siitd, mitd on itse mairitellyt tutkimuksen tavoitteeksi. Osa
ratkaisua on tilastollisten tutkimustekniikkojen kehityksessd, joiden
avulla malleihin voidaan liittdi latentteja muuttujia. Téllsin joiltain
osin epityydyttivid mittausta voidaan kompensoida ja tiydentid pa-
remmin teoreettisia intresseji palvelevaan suuntaan.

Muitakin ratkaistavia ongelmia riittdd, kun mahdollisimman
suurella maajoukolla pyritiin saamaan parempia yleistyksid aikaan
(ks. Elder 2006). Monet niistd ovat kiytinnollisid. Esimerkiksi kun
aineistoa keritiin useammalla kielelld, miten varmistetaan ettd kie-
lelliset merkitykset pysyvit samoina? Kun esimerkiksi tutkimusryh-
missi tutkijat tutkivat samalla asetelmalla omaa maataan, miten var-
mistetaan se, ettd kaikki puhuvat koko ajan samasta asiasta samalla
tavalla? Kun kiytossi ovat muiden kerdimit aineistot, kuten tilastot,
miten varmistetaan se, ettd ne kuvaavat samaa asiaa samalla tavalla?
Esimerkiksi korruptiolla on ilmiselvd alueensa ja harmaa alueensa.
Miten jonkin maan korruptiotilastosta tulkitaan se, mihin raja tissi
maassa asettuu, kun kiytinnossi tiedetdin, ettei nimenomaan har-
maata aluetta eri maissa ymmirreti suinkaan samalla tavalla?

Sdinnénmukaisuuksiin perustuvaan selittimiseen pyrkivissi
tutkimuksessa vertailijan pitiisi oikeastaan tilastollisen yleistettivyy-
den nimissd pyrkid kasvattamaan kohteidensa joukkoa aina kun se
on mahdollista (Lijphart 2006, 80-81). Kiytinnossi tyypillisessd
vertailussa on silti muutamasta kohteesta muutamaan kymmeneen
kohdetta. Selitykseksi tihidn on tarjottu vertailijoiden pyrkimystd
tuntea kohteensa verrattain hyvin (emt.). Se ei ole mahdollista sil-
loin, kun kohdejoukkoa lihdetidn kasvattamaan, vaan tillgin ai-
noa mahdollisuus on keskittyi rajattavissa olevaan dataan ja korvata
tuntemisen ohuus kohteiden runsaslukuisuuden tuomilla hyodyilla.
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Kohteiden miirin kasvattamiselle on ainakin valtiovertailussa mui-
takin rajoitteita. Itseniisid valtioita maailmassa on nyt pari sataa, joka
ei aineistona olisi tilastollisessa tutkimuksessa erityisen suuri. Kdytin-
noélliset syyt, kuten mm. tilastoinnin puuttuminen ja sen mahdolli-
nen epiluotettavuus, vihentivit titd joukkoa entisestdiin. Reaaliset
mahdollisuudet tilastollisen vertailevan tutkimuksen mahdollisuuk-
sien hyddyntimiseen eivit siksi usein ole optimaalisia. Kidytinngssi
laajat kansainviliset vertailut ovat valtiovertailuissa usein muutaman
kymmenen tapauksen tutkimukseen perustuvia vertailututkimuksia.
Tapauksissa my®s edelld kuvatuista syisti johtuen painottuvat tutum-
mat ja turvallisemmat lintiset valtiot. Jos kehittyvid maita tutkitaan,
niitd tutkitaan joko yleisimmilld mahdollisilla tilastoilla (esim. YK,
Maailmanpankki) tai keskittymailld selvisti pienempidin joukkoon
valtioita.

Hallinnon teorianmuodostuksen tapaustutkimuksen
tapaisissa vertailuissa

Hallinnon teorianmuodostus ei vilttimittid edellyti useista maista ke-
rittyi aineistoa. Sen voi ajatella lihtevin yhden tapauksen analyysista-
kin. On selvii, etti jonkin kohteen erityispiirteille ei voi juuri perustaa
yleisti teoriaa (Lijphart 2006, 86). Pienten aineistojen vertailut ovat
nimenomaan yleistimiseen perustuvan teorianmuodostuksen kannalta
ongelmallisia (Dooley 2002; Caramani 2009; Diaz Andrade 2009;
Hyyryldinen & Viinamiki 2009). Usein teoriat ovat silti lihteneet
kehittymiin juuri timintyyppisistd tapaustutkimuksista ja pienten
tapausjoukkojen vertailuasetelmista. Pienessi tapausjoukossa tehtyjid
havaintoja on lihdetty etsimiin uusista, laajemmista tapausjoukoista.
Usein matkan varrella selvii, ettd alkuperiinen oletus tapauksen erityi-
syydesti ole oikea. Tapaustutkimuksen tapaisten vertailujen luontevin
alue on tarkasteltavien kohteiden erityispiirteiden esiin nostaminen,
idiografisuus (Burrell & Morgan 1979, 6-7). Vertailututkimuksena
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ne ovat primiiristi kiinnostuneita kohteiden vilisisti eroista. Niitd on
loogisinta yleensi etsid suhteellisen liheisten kohteiden vililla.

Tapaustutkimuksessa kiinnostus kohdistuu priméiristi kisittei-
siin ja kiisitteiden rakenteluun teoriamuodostuksen vilineend. Kisit-
teet ovat erddnlainen mittatikku, joka mahdollistaa vertailtavan il-
mién piirteiden ymmartimisen ja selittimisen. Vertailijakin tarvitsee
aina kisitteitd ja ekvivalenssia kisitteille annettujen merkitysten vililla.
Jos kisitteiti ei ole, on vaikea [6ytidd yhteistd nimittdjad — abstraktiota
tai ajatusrakennelmaa, siis teoriaa — ilmisiden vilille, joita pyritdin
vertailemaan ja rinnastamaan toisiinsa. Kisitteethin perusteiltaan
vangitsevat idean tai ominaisuuden, joka sisiltyy ilmiéén. Rutgers
(2004, 155) katsoo, etti vertailija voi valita kahden strategian vilil-
ld teoreettisten kisitteiden muodostamisessa. Ensinnikin, vertailija
voi pyrkid ymmirtimiin ja vangitsemaan ilmion olemuksen sovelta-
malla autenttisia ja lokaaleja merkityksii vertailussaan. Vertailija pyrkii
mahdollisimman tarkoin hahmottamaan sen kisitteellisen kontekstin,
jossa tutkittava ilmi6 esiintyy. Toinen vaihtoehto on se, etti vertailija
kehittdd omat kisitteet ja joita sovelletaan jokaisessa vertailumaassa.

Tapaustutkimukseen nojaavassa teorianmuodostuksessa piilee
my®os riskejd vertailijalle. Teoriassa ja ideatasolla kisitevalinnat voivat
olla onnistuneita, mutta vasta empiirinen vertailu paljastaa kisittei-
den toimivuuden (Rose 1991, 449, 452). Esimerkiksi maiden teo-
reettisessa tarkastelussa voidaan paityd “jalat irti maasta” vertailuun
(emt.). Maat valikoituvat vertailuun ”tavanomaisten” maiden jou-
kosta tiedostetusti tai jopa tiedostamatta. Voi olla, ettd vertailija til-
16in vain toistaa aikaisempien tutkimusten stereotypioita. Ne luovat
analyysiin jonkinlaisen todellisuuden tunnun. Rosen kritiikilld voi
olla sijansa my®os nykyisessd hallinnontutkimuksessa. Useat alamme
teokset nostavat yhi uudelleen esille tietyt anglosaksiset reformit, lin-
kittden ne mm. Australian ja Uuden-Seelannin kokemuksiin ilman
varsinaista empiiristd analyysia. Teoria otetaan kiytt66n yleisempini
kuin aineisto varsinaisesti sallisi. Esimerkiksi Christopher Pollittin
(2011) perddmai tietoisuus reformin aika- ja paikkasidonnaisuudesta
jdd suurelta osin huomiotta.
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Tapaustutkimukseen nojaavissa vertailuissa on my®os kisitteiden
ja teorian abstraktiotasoon liittyvid haasteita. Kun vertailija tunnis-
taa kontekstiin liittyvin ongelman, yleinen strategia vertailtavuuden
ja ekvivalenssin saavuttamiseksi on lisitd kisitteiden abstraktiotasoa.
Samalla vertailija ottaa etdisyyttd kontekstiin ja sitd kautta voi saa-
vuttaa paremman yleistettivyyden (ks. myds Keridnen 2001). Ajoit-
tain abstraktiotason lisidmisen ongelma on kuitenkin se, ettd samalla
muodostetaan oma universaali keinokieli, josta asioiden kontekstu-
aalisia merkityksia on mahdotonta endd ymmirtdid. Kerinen (emt.
85) kysyykin, puhuvatko yleistettyd keinokielti muut kuin toiset
alan vertailijat? Saman ongelman on havainnut myos Rutgers (2004,
166), joka kehottaa vertailijoita varomaan omien kisitteidensi "tu-
puttamista” aina uusiin ja uusiin konteksteihin.

Monet vihittelevit tapaustutkimuksia ja harvojen tapausten tar-
kasteluun perustuvia vertailuja. Tdmi on parhaiten ymmarrettivissi
maailmassa, jossa teorianmuodostukseen on yksi legitiimi viyld, ti-
lastollinen yleistiminen. Heti tistdi maailmasta ulostultua asia niyt-
tdd toisenlaiselta. Esimerkiksi kausaalisuus ei tilloin suinkaan rajoitu
sidnndnmukaisuuksiin, joita tarkastellaan tilastollisesti (Kakkuri-
Knuuttila 2006). James Mahoney (2006) on pohtinut titd kysymysti
vertailututkimuksessa. Hin osoittaa analysoimalla Theda Skocpolin
ja eriiden muiden tutkijoiden tyoti, ettd pienten aineistojen vertai-
luissa hyddynnetiin todellisuudessa useampia kausaalisen paittelyn
menetelmii. Tilastolliselle yleistimiselle ei siis ole vain yhti vaihtoeh-
toista paittelytapaa tarjolla. Mahoney nostaa esille erityisesti kolme
pienten tapausjoukkojen vertailevassa analyysissa ilmenevii kausaa-
lisen paittelyn muotoa, nominaalisen paittelyn, ordinaalisen pidtte-
lyn ja narratiivisen pittelyn. Niitd voidaan my6s yhdistelli toisiinsa
kiytinnon tutkimustilanteissa.

Nominaalinen piittely (tai laatueropidittely) on myds seuraa-
vaksi esiteltivien konfiguratiivisten vertailutekniikkojen kiyttima
kausaalisen piittelyn menetelmi. Siti esitelldin siksi tarkemmin vie-
l4 seuraavassakin osiossa. Esimerkiksi kun jonkin tietyn maan tietyn
julkisen organisaation tuloksellisuus todetaan hyviksi ja toisen maan
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vastaavan organisaation tuloksellisuus huonoksi, nominaalisessa
paittelyssi voidaan tapauksia vertaillen selvittidd se, minki tekijoiden
ldsni- tai poissaollessa timi tapahtuu. Olisiko esimerkiksi hyviin
tuloksellisuuteen piddyttiessi johtamisen oltava osallistavaa, palkka-
erojen pienid, tydntekijoiden ikdjakauman tasaisen ja koulutustason
korkean jne.? Olisivatko nimi tekijit huonoon tuloksellisuuteen pii-
dyttiessi toisinpdin? Ordinaalisessa (tai jirjestysasteikollisessa) pait-
telyssi menniin astetta pidemmille tarkemman mittauksen suuntaan
ja erotellaan esimerkiksi edelld mainittua johtamisen osallistavuutta
yksinkertaisen asteikon mukaan. Esimerkiksi Likertin skaalasta mal-
linsa hakevat asteikot kiyviit tissd tarkoituksessa hyvin. Tilli jo vil-
tetddn deterministinen joko-tai -asetelma. Muutoin perusasetelma on
nominaalisen paittelyn kaltainen. Narratiivinen piittely poikkeaa
tdsti jo aika tavalla. Siind rakennellaan pidempii syy- ja seurausketju-
ja, jotka voivat esimerkiksi ajallisesti ulottua varsin pitkillekin. Kun
niin tehdiin, niin painotus on jo varsin idiografinen siini kun kak-
si edellistd pddttelyn muotoa edustavat edes jonkinlaista pyrkimystd
nomoteettisuuteen. Narratiivista pdittelyd ei my6skiin piisse kriti-
soimaan liikaa yksinkertaistavaksi, minki moitteen voi usein osoittaa
ainakin nominaalisen pdittelyn suuntaan. (Emt. 94-105.)
Hallinnon teorianmuodostuksen kannalta on tirkeid myds
miettid sitd, miksi tietty tapaus tai tietyt tapaukset valitaan tarkas-
teltavaksi? Bent Flyvbjerg (2004, 425—428) on pohtinut titd. Hin
nostaa esille nelji erilaista roolia tapaukselle. Ensiksi, tapaus voi olla
ddrimmdinen tai poikkeava tapaus, jonka tutkimus on perusteltua
nimenomaan sen poikkeavuuden takia. Tutkimalla tillaista tapausta
tyypillisen tapauksen sijaan voi saada maksimaalisesti uutta tietoa itse
ilmiosti. Toiseksi, tapaus voidaan valita tarkasteluun siksi, ettd se on
tiettyjen haluttujen piirteiden osalta mahdollisimman erilainen joi-
denkin muiden tutkijan tarkastelemien tapausten suhteen. Tutkimal-
la sitd saa silloin tietoa ndiden tekijiden vaikutuksesta tarkasteltaviin
ilmisihin. Kolmanneksi, tapaus voi olla luonteeltaan kriittinen tapa-
us. Esimerkiksi “maailman vihiten korruptoituneessa valtiossa” on
perusteltua tutkia korruptiota siksi, etti jos sitd tidltikin loytid, niin
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sitdi on melkoisella varmuudella muuallakin. Lopuksi, on olemassa
myos paradigmaattisia tapauksia, joiden tutkimuksella saisi viitteitd
jostain aivan uudesta. Tutkijan intuitiolla on varsin suuri merkitys
ndiden 18ytimisessd, silli varmuuttahan tapauksen paradigmaatti-
suudesta ei juuri voi ennakolta olla.

Hallinnon teorianmuodostus konfiguratiivisissa
vertailutekniikoissa

Laajojen kansainvilisten vertailujen ja tapaustutkimuksen tapaisten
vertailujen viliin on muodostunut teorianmuodostuksen kannalta
mielenkiintoinen vertailevan tutkimuksen tyyppi (Caramani 2009;
Hyyryldinen & Viinamiki 2009). Se noudattaa monimenetelmiillisen
tutkimuksen periaatteita (ks. Tashakkori & Cresswell 2007; Bryman
2007, 2008; Cresswell 2009). Tunnetuin muoto tisti vertailussa ovat
konfiguratiiviset vertailutekniikat (Configurative Comparative Met-
hods), joissa toteutetaan samantapaisia vertailuasetelmia kuin suurten
miirillisten aineistojen analyysissa, mutta jonkin verran pienemmilli
kohdejoukoilla (Rihoux & Ragin toim. 2009; Hyyryldinen 2010).
Konfiguratiiviset vertailutekniikat hysdyntivit vertailussa logiikkaa
siind kun suuret kansainviliset vertailut luottavat tilastolliseen analyy-
siin ja tapaustutkimuksen tapaiset vertailut tapausten mahdollisimman
hyviin kuvaamiseen ja tuntemiseen.

Konfiguratiiviset vertailutekniikat perustuvat Millin (2006) in-
duktiivisen paittelyn sidntdihin. Yksittdisten tekijoiden tarkastelun
sijaan ne hakevat selittivien tekijoiden lisni- ja poissaoloista muo-
dostuvia konfiguraatioita, joista tarkastellun selitettivin tekijin tilan
katsotaan johtuvan. Kyse on titen nominaalisesta péittelystd. Millin
sddntdjen soveltaminen tapahtuu parivertailuissa, joissa kaksiarvoi-
sesti luokitellut aineistot analysoidaan mekaanisesti titd tarkoitusta
varten kirjoitettuja algoritmeja hyddyntien. Tyypillistd konfiguratii-
visille vertailutekniikoille on se, ettd yhden koko tapausjoukon se-
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littdvin konfiguraation sijasta 18ytyy usein useampia vaihtoehtoisia.
Mekaanisen vaiheen jilkeen jatketaan niiden loytyneiden konfigu-
raatioiden tulkintaa pidemmille esimerkiksi normaalin laadullisen
analyysin tapaan. Koska kaksiarvoinen luokittelu on mittauksena
erittdin karkea, tutkijan pitid myds selvittidd, millaisia seurauksia raja-
tapausten uudelleenluokittelulla olisi tuloksiin. (Hyyryldinen 2010.)

Konfiguratiiviset vertailutekniikat soveltavat Millin yhtiliisyy-
den ja eroavuuden menetelmii. Edellisessi katsotaan, miki selitti-
vii tekiji vertailtavia tapauksia yhdistii silloin, kun niissi selitetti-
vi tekijd saa saman arvon eli on kaikissa tapauksissa joko lisni- tai
poissaoleva. Jilkimmaisessd puolestaan katsotaan tapauksia erottavaa
uksissa eri arvon. Selittivi tekiji katsotaan riittdviksi, kun selitettavi
tekiji tapahtuu aina selittidvin tekijin lisni ollessa, ja vilttimitto-
miksi, kun selitettivi tekiji ei voi tapahtua lainkaan selittivin teki-
jin poissa ollessa.

Alun perin yhtildisyyden ja eroavuuden menetelmii sovellettiin
konfiguratiivisissa vertailutekniikoissa tiukasti. Gistle De Meur ja
Dirk Berg-Schlosser ovat kuitenkin halunneet viljentid Millin siin-
tojen mukaisia ideaaliehtoja, joiden mukaan selittdvistd tekijoistd
pitiisi loytyi vain yksi yhdistivi tai erottava tekiji. Kiytinnén tutki-
mustilanteissa tillainen on harvinaista. Ratkaisuksi muodostui etsid
suhteellisilla kriteereilli mahdollisimman erilaisia ja samanlaisia tapa-
uksia yhdistimilld Przeworskin ja Teunen (1970, 31-39) kuvaamat
loogisesti yhtenevit maksimaalisen samanlaisuuden strategia ja mak-
simaalisen erilaisuuden strategia Millin logiikkaan. Tdmi edellytti
mahdollisimman erilaisen ja samanlaisen tarkentamista. De Meurin
ja Berg-Schlosserin pyrkimykseni oli 16ytii menettelytapa, jolla voi-
daan "mitata” kohteiden vilistd etiisyyttd kaksiarvoisesti luokitellun
laadullisen aineiston avulla. (Berg-Schlosser & De Meur 2003, 2009;
De Meur & Berg-Schlosser 1994, 2003; De Meur, Bursens & Gott-
scheiner 2006; Hyyryldinen 2010.)

Ratkaisu on parivertailu, jossa verrataan kaikkia tapauksia pa-
reittain ja lasketaan kuinka monen tekijin kohdalla luokittelu on
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erilainen. Mahdollisimman suuren yhtenevyyden ja eroavuuden tar-
kastelussa, MSDO/MDSO:ssa” on tulostekijéitd (outcome variables)
ja olosuhdetekijsitd (condition variables). Pyrkimyksend on ymmiir-
tdd olosuhdetekijdiden tilojen tarkastelun avulla kuinka eroja syntyy
tulostekijoissd. Idea siis on perimmiltdin sama kuin Raginin QCA:
ssa (Ragin 1989; ks. myds Hyyryldinen 2010). Koska tarkastelussa
mukana olevien tekijdiden miird on QCA:ta selvisti suurempi, ne
jaetaan tarkastelun helpottamiseksi eri kategorioihin. Timin takia
MSDO/MDSO antaa enemmin mahdollisuuksia tarkentaa analyy-
sia lisddmilld huomioonotettavia tekijoitdi. Hintana tistd on analyy-
sin kompleksoituminen.

Konfiguratiiviset vertailutekniikat noudattavat induktiivisen
paittelyn sdintojd, mutta niissd analyysi ei silti ole vain aineistolih-
toistd analyysia. Esimerkiksi QCA mahdollistaa my®os teorian testaa-
misen, kunhan se vaan on kirjoitettavissa Boolen algebran tarjoamaa
muotoa hyddyntien. Tidtikin tirkeimpid on se, ettd selittdvit tekijdt,
joiden konfiguraatioita niilld tekniikoilla etsitddn, perustuvat aikai-
semman tutkimuksen havaintoihin. Usein tilanne on se, etti aikai-
semmassa tutkimuksessa on osoitettu erdiden tekijoiden vaikuttavan
selitettdvin ilmion syntyyn. Konfiguratiivisella vertailutekniikalla
edetdin tistd etsimiin sitd millaisina konfiguraatioina nimi jo tun-
netut tekijit esiintyvit.

Lopuksi

Jatkuva teorianmuodostus on hallinnontutkimuksen elinvoimaisuuden
ja hyddyllisyyden kulmakivi. Tietyistd rajoitteistaan ja ongelmistaan
huolimatta vertailu on hyvi tapa teorianmuodostukseen. Juuri pa-
rempaa tapaa ei edes ole. Esittelimme kontribuutiossamme kolme
vertailevan hallinnontutkimuksen tyyppii, joita toteuttamalla syntyy
jonkinlaisia edellytyksid hallinnon teorianmuodostukseen.
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Laajoilla kansainvilisilld vertailuilla ideaalina on tilastolliseen
yleistimiseen perustuvien siinnénmukaisuuksien 16ytiminen. Tdmi
on kutakuinkin sitd, minkd varaan Robert Dahl katsoi mahdollisek-
si hallintotieteen perustaa. Suurin ongelma liittyy aineistoihin, jotka
eivit aina ole sallineet kovinkaan rohkeiden paitelmien tekimisti.
Piitelmien tekeminen myds usein rajoittuu kehittyneimpien maiden
hallintojen tutkimukseen. Valitsemalla joko tyypillisid, ddrimmaisid,
toisistaan kontrolloidulla tavalla poikkeavia tai tulevaisuudesta jol-
lain tavalla vihjaavia tapauksia voidaan tuottaa sellaista tietoa yleistd
tietoa hallinnosta, joka voi toimia tulevan hallinnontutkimuksen lih-
tokohtana. Tissd mielessd tapaustutkimuksen tyyppisessi vertailussa
kyse on ehdottomasti hallinnon teorianmuodostuksesta. Siind missi
suuret kansainviliset vertailut luottavat tilastolliseen yleistimiseen ja
tapaustutkimuksen tapaiset vertailut tapausten mahdollisimman hy-
viidn kuvaamiseen ja tuntemiseen, konfiguratiiviset vertailututkimuk-
set perustuvat logiikkaan. Piittely on kausaalista pdittelyi, mutta ei
tilastollista yleistimistid. Aineisto on laadullista, mutta koodattua.
Tapauksia on vihemmin kuin laajoissa kansainvilisissd vertailuis-
sa, mutta enemmin kuin tapaustutkimuksen tapaisessa vertailussa.
Mahdollisuuksia teorianmuodostukseen syntyy kisittdiksemme ni-
menomaan juuri hallinnontutkimuksessa, jossa timintyyppiselle
tutkimukselle on iso tilaus osana Robert Dahlin meille asettamaa
haastetta.

Entd miti mahdollisuuksia 2010-luvun vertailevalle suoma-
laiselle hallinnontutkijalle on uuden teorian, useissa kulttuureissa
sovellettavissa olevien kisitteiden ja merkittivien hallintoa ilmioni
avaavien tutkimustulosten saavuttamisen suhteen? Melko hyvil-
td niyttdd, jos asiaa meiltd kysytddn. Toki vain muutamat suppeat
huomiot ovat mahdollisia timin puheenvuoron yhteydessi. Ensik-
si, vertailu laajoilla kansainvilisilld aineistoilla on nykyisin vaivatto-
mampaa, kustannustehokkaampaa ja luotettavampaa kuin vield pari
vuosikymmentd sitten. Useimmat aineistot ovat esimerkiksi jo val-
miiksi saatavilla elektronisessa muodossa, joten niiden kiytettivyys
on ainakin periaatteessa helpompaa. Myos piidsy mielenkiintoisten
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tapausten ddrelle on nyt aikaisempaa helpompaa mm. lisidntyneen
kulttuurituntemuksemme ja parantuneen kielitaitomme takia. Sa-
maten konfiguratiivisten vertailutekniikkojen kaltaiset uudet lihes-
tymistavat ovat avanneet uusia mahdollisuuksia toteuttaa analyysia
aikaisemmista menetelmillisistd ja aineistollisista rajoitteista vapau-
tuen.

Toiseksi, mahdollisuus piistd hyddyntimiin edes jonkinlaista
vertailuasetelmaa kansainvilisen tutkimusyhteistydn puitteissa on ai-
kaisempaa paremmin lidsni. Nykymuotoinen tutkimusrahoitus mah-
dollistaa sen aikaisempaa paremmin, samoin kuin se sitd jo osin vaa-
tiikin. Jonkinlainen kansainvilinen ulottuvuus on ehtona esimerkiksi
Suomen Akatemian myéntimille rahoitukselle. Tdmi on ehdotto-
masti hyvi kiytinne vertailun ja teorianmuodostuksen edistimisen
nikokulmasta. Kontaktit kansainvilisiin kollegoihin ja heididn tut-
kimusryhmiinsi syntyvit parhaimmillaan aidon ja yhteisen intressin
pohjalta. Tdmi on jo useissa hankkeissa johtanut merkittivien vertai-
levien havaintojen, aineistojen ja teoriakehitelmien kertymiseen sekd
lisazintyneisiin mahdollisuuksiin kisitteiden ja teoriakehitelmien so-
veltamiseen uusissa kulttuureissa ja konteksteissa.

Kolmanneksi, tiiviinid osana Euroopan unionia Suomi on maana
ja hallinnontutkimuksen kohteena kiinnostavampi tapaus kuin oli
aikaisemmin. Vertailu on hyvi keino vahvistaa titd yhteyttd. Suomi
on hyvi tapaus vertailututkijalle muun muassa siksi, ettd meilti saa
esimerkiksi varsin hyvii hallinnon kehittimisen kuvauksia. Tdmai tie-
tenkin toimii myds hyvini osoituksena valtion- ja kuntien jo vuosia
jatkuneesta tiivistd hallinnon kehittimistydstd. Kuvauksia on, koska
kuvattavaakin 16ytyy. Tarvitsisimme kuitenkin enemmin rohkeutta
kehittid globaaleille ”teoriamarkkinoille” uusia teoreettisia avauksia
ja mallinnuksia. Kansainvilisissi tutkimusryhmissi on helposti vaa-
rana ajautuminen alihankintaan, jossa me toimitamme aineistot ja
tulkinnat maatamme koskien, mutta varsinainen teorian tai mallin
kehittely tapahtuu muualla.

Neljinneksi, useat nuoret hallinnontutkijat ovat kasvaneet kan-
sainviliseen tutkimusympiristéon, joka monella tapaa erilainen kun
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se mihin me itse tutkijanuriemme alussa kasvoimme. Heilld on hyvi
kielitaito, usein jo henkilokohtainen kiinnostus kansainvilisyyteen
seki pyrkimys kehittyi tutkijanuralla my6s kansainvilisten tutkija-
paikkojen ja tutkimustehtivien kautta. On syntynyt tilanne, jossa
teoriakehitelmit testataan suoraan kansainvilisessi ympiristdssi ja
raportoidaan useimmiten jo kansainvilisissd lehdissi. Vertailu toimii
menetelmini ja lihestymistapana hallinnontutkimukseen tillaisessa
tutkimusympiristdssd erittdin hyvin.

Kun Hallinnon Tutkimuksen Seura seuraavan kerran juhlii ta-
savuosia, voisimme kuvitella, ettei kenenkiin enii tarvitse puhua
erikseen vertailevan tutkimuksen ja vertaillen tapahtuvan teorian-
muodostuksen edistimisen puolesta. Eikéhidn nimi sitten ole jo it-
sestddnselvyyksid?

Viitteet

1. Timin kappaleen teoriaviittimiesimerkit ovat kuvitteellisia.
2. Tulee termeisti Most Similar Different Outcome/Most Different Similar Out-
come.
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NEW PUBLIC MANAGEMENT - NAKOKULMIA
JULKISJOHTAMISEEN JA HYVAAN HALLINTOON

Rinna lkola-Norrbacka & Kirsi Ldhdesmdki

Johdanto

Hyvin hallinnon periaatteilla ja virkamiesetiikalla on ollut merkittivi
rooli hallintotieteellisessi keskustelussa (mm. Salminen 2008; Vartola
2004). Julkinen sektori tekee nykydin monin eri tavoin yhteistyoti
yksityisen sektorin toimijoiden ja vapaachtoisjirjestjen kanssa, miki
vaikuttaa osaltaan johtamiseen ja hyvin hallinnon periaatteisiin. Niin
hyvin hallinnon kisite muokkautuu ja osin kompleksisoituu.

Julkisen sektorin toimijan on otettava kaikissa tehtivissdin huo-
mioon julkista toimintaa sddtelevit lait ja normit, hyvin hallinnon
periaatteet ja virkamiesetiikan. Myds organisaatio asettaa jisenilleen
sisdisid toimintaohjeita, sddntojd ja kieltoja eri tilanteita varten. Jul-
kisen sektorin toimijoilta vaaditaan yhi enemmin kykyi sopeutua
uusiin toimintamalleihin ja kykyi ottaa huomioon asiakkaiden eli
kansalaisten toiveet.

Hallintotieteellisessi tutkimuksessa on kiinnitetty yhd enemmin
huomiota julkisen hallinnon, politiikan ja talouden eettisiin kysy-
myksiin. T4mi on tirkeid johtamisen ja hyvien hallintokiytintdjen
kehittimisen nikokulmasta. (Huberts, Maesschalck & Jurkiewicz
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2008, 240, 259). Julkisen toiminnan eettiset kysymykset koostuvat
arvoista, periaatteista ja velvoitteista, joita virkamiestyossd pidetiin
tirkednd. Lainsdddidntd mdirittdd toiminnalle vihimmaiskriteerit.
Lait ja sddnnét voivat miiritelld sen, miki on oikein ja miki véirin,
mutta yksistdin ne eivit kuitenkaan riitd hyvin hallinnon toteutumi-
seen. Lisdksi tarvitaan eettisid ohjeita ja niiden sisdistimistid padtok-
senteossa ja kiytinnon toiminnassa. (Menzel 2001; Salminen 2004;
Hallberg 2005, 45; Ikola-Norrbacka 2010, 71-74.)

Hallintotieteen ja julkisjohtamisen kehityskulkuja ei kuitenkaan
voida kuvata ja analysoida ottamatta kantaa New Public Manage-
ment -doktriinin merkitykseen ja kontribuutioon hallintoajattelun
uudistajana ja hallinnon reformien esikuvana. Artikkelin tarkoituk-
sena on luoda kiisitys New Public Management -doktriinista julkis-
johtamisen ja hyvin hallinnon uudistajana. NPM:n kisitys hyvistd
hallinnosta kiteytyy kooltaan pienempiin, mutta paremmin palve-
levaan julkiseen hallintoon, jossa kansalainen hallinnon asiakkaana
ja veronmaksajana voi vaatia tarpeisiinsa sopivia palveluita. Etiikan
nikokulma hyviin hallintoon liittyy arvoihin, oikein toimimiseen
ja kansalaisten oikeudenmukaisen ja tasapuolisen kohtelun toteutta-
miseen. NPM ei kuitenkaan tarkastele hyvii hallintoa etiikan niko-
kulmasta, vaan hallinnon tehokkuuden ja toimivuuden kannalta. On
kuitenkin selvii, ettd myds NPM:n nikokulma hyviin hallintoon
on kansalaisten kannalta tirkei, silli NPM-doktriinin avulla pyritiin
tehostamaan palvelutuotantoa ja sitd kautta huomioimaan niukkene-
vat resurssit.

NPM on saavuttanut virkamiesten ja hallinnon tutkijoiden laa-
jan kiinnostuksen, ja se on merkittivisti vaikuttanut hallintoajat-
teluun meilld ja muualla. Linsimaiset julkisen sektorin uudistukset
ulottuvat lihes kolmenkymmenen vuoden taakse. NPM tarjosi hal-
lintoreformeille yhteisen arvopohjan. Kansalaisten nikemykset hyvin
hallinnon ja palveluiden haasteista ovat kuitenkin jiineet vihemmal-
le huomiolle. Hallintoajattelu -kisitteelld kuvataan hallintokoneiston
muutokseen vaikuttamista seki hallinnon rakenteiden, jirjestelmien
ja kulttuurin muutosta tihtidimeni hallinnon kehittiminen (Temmes
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1998). Tissi artikkelissa tarkastellaan kansalaisten mielipiteiti ja ki-
sityksid palvelutuotannon haasteista. Artikkelin empiirinen aineisto
perustuu Vaasan yliopiston julkisjohtamisen oppiaineessa vuonna
2008 kerittyyn kansalaiskyselyaineistoon.

NPM on merkinnyt julkisella sektorilla tuloksellisuusajattelun
esiinmarssia. Markkinachtoisuus ja sopimuksellisuus palvelutuotan-
nossa, manageriaaliset johtamistavat ja tulosvastuun tismentiminen
ovat esimerkkejd uudistuksista. (Pollitt 1990; Hood 1991; Brown,
Ryan & Parker 2000; Peters 2001.) Tuottavuuden parantamiseen
tihtddvd uudistuslinja on Suomessa jatkunut 2000-luvulla. Tuotta-
vuusohjelmat ovat supistaneet henkiltydvuosia ja tehostaneet val-
tionhallinnon toimintaa. NPM hallinnon uudistamisen doktriinina
on yhi voimissaan 2010-luvulle tultaessa, mutta se on saanut uusia
painopisteitd, kuten yksityisen ja julkisen sektorin kumppanuuden
palvelutuotannossa, luottamuksen rakentamisen toimijoiden suhteis-
sa sekid sopimuksellisuuden painottamisen kilpailuttamisen sijaan.
(Christensen & Laegreid 2007; Saarelainen & Virtanen 2010.)

New Public Managementilla ja hyvilld hallinnolla on yhtymi-
kohtia. Niiti 16ytyy tietyistd johtamisperiaatteista ja nikokulmista,
jotka koskevat hallinnon ja kansalaisen vilisti suhdetta. NPM-slo-
ganit “tehdd enemmin vihemmalli” ja antaa johtajien johtaa” viit-
taavat paitsi toiminnan tehostamiseen ja johdon toimintavapauden
lisidmiseen, mutta ne kiinnittdvit lisiksi huomiota johtamisen arvoi-
hin. My6s muuttuneiden tulostavoitekisitysten myotd New Public
Management on vaikuttanut keskusteluun julkisjohtamisen arvoista
ja hyvin hallinnon periaatteista.

Kansalaisten intressissi on se, ettd julkiset palvelut ovat kaikille
saatavilla ja se, ettd ne ovat laadukkaita ja vastaavat kansalaisten tar-
peita. Hyviin hallintoon kuuluu se, ettd viranomaiset toimivat kan-
salaisten kannalta oikein, sovittujen lakien ja pelisiintjen mukaan.
Kansalaisten tulisi tuntea luottamusta poliittiseen jirjestelmiin. (Sal-
minen & lkola-Norrbacka 2009, 4-5.) Mikili kansalaiset ovat palve-
luihin tyytyviisid, heille ei kuitenkaan liene suurempaa merkitystd
silld, mitkd doktriinit toimintojen taustalla vaikuttavat. NPM-dokt-
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riinia ja hyvin hallinnon periaatteita ei vilttdimittd tule nahdi toisil-
leen tdysin ristiriitaisina, vaikka painotukset ovat keskeniin erilaiset.
Kumpikin tuo palvelutuotantoon tirkeiti elementteji, joita ilman
palvelutuotanto ei toimisi luotettavasti, tehokkaasti ja laadukkaasti.

Julkisjohtaminen ja hyvi hallinto voidaan sijoittaa hallintotie-
teen keskusteluun, silld hallintotieteessid kuvataan ja ymmirretdin
hallinnon toimintaa seki esitetdiin perusteltuja nikemyksii hallin-
non kehittdmisestd (Salminen 2008, 10-11). New Public Manage-
mentin tavoittelemasta ammattimaisesta johtamisesta on haettu rat-
kaisuja julkisessa hallinnossa ilmenneisiin ongelmiin. Hyvi hallinto
on puolestaan herittinyt hallinnon juridiikan ja etiikan tutkijoiden
mielenkiinnon pohtia hallinnon arvojen, rakenteiden seki hallinto-
kansalaissuhteen merkitysti ja kulmakivii.

NPM julkisjohtamisen suunnanndyttijana

Markkinaehtoisuus julkisissa palveluissa on NPM -johtamisdoktriinin
keskeinen idea. NPM:n uudistusperiaatteisiin kuuluvat keskeisini
arvoina tehokkuus ja tuottavuus, yksityisen sektorin johtamismallien
soveltaminen julkiselle sektorille ja hyvinvointipalvelujen tuottaminen
kansalaisille sopimusmalleja hyddyntimilld. Uudistusten tavoitteena
on toisaalta parantaa toiminnan tuottavuutta ja kustannustehokkuutta,
toisaalta parantaa palvelujen laatua ja asiakastyytyviisyytti. (Ks. esim.
Pollitt 1990; Hood 1991; Lane 1997; Temmes 1998; Haveri 2002;
Lihdesmiki 2003.)

Julkisjohtamisen uusiksi arvoiksi omaksuttiin kolme E:ti eng-
lanninkielisen termiston mukaan (economy, efficiency, effectiveness).
Tehokkuusperiaatteiden sanoma on, etti julkista hallintoa ja taloutta
tulisi tarkastella tehokkuuden, taloudellisuuden ja vaikuttavuuden
kriteerein. Niihin liittyvit myds vaatimukset julkisen sektorin koon
pienentimisestd ja julkisten menojen radikaalista supistamisesta.

(Lihdesmiki 2003, 6.)
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Ammattimaisen johtamisen kehittiminen, johtajien toimin-
tavapauden korostaminen ja yksityisen sektorin johtamismallien
soveltaminen julkiselle sektorille ovat keskeisii NPM-periaatteita
(Pollitt 1990; Hood 1991; Temmes 1998; Haveri 2002; Lihdesmiki
2003). Uskotaan, ettd paremmalla johtamisella lisitdin tuottavuutta
ja kansalaisten verorahoille saadaan sitid kautta enemmin vastinetta.
Julkisen hallinnon roolia palvelujen tuotannossa voidaan doktriinin
mukaan pienentii ja antaa markkinamekanismeille enemmin tilaa.
Tulosjohtamisella voidaan puolestaan lisiti virastojen ja niiden joh-
don toimintavapautta ja tiukentaa tulosvastuuta.

Yksityisen sektorin johtamismenetelmien seuraaminen tarkoit-
taa my®s visioniiristi johtajuutta julkisten palvelujen uudistamises-
sa. Markkinamenetelmien soveltamisessa on kyse erilaisista vaihto-
ehroisista palvelutuotantomalleista. Julkisen sektorin rooli muuttuu
palvelujen tuottajasta palvelujen jirjestdjiksi. Samalla hierarkkiset
suhteet korvataan sopimusjirjestelyilld. (Haveri 2002, 8-9.)

Hyyryldinen (2004) tarkastelee New Public Managementtia
sopimuksellisuudoktriinina, jonka ajatukselliseen taustaan ovat vai-
kuttaneet uuden institutionaalisen taloustieteen suuntaukset ja ma-
nagerialismi. Julkisjohtajien toimintavapauden hyddyntimisessi on
kyse sopimisesta, kuinka palveluja tuotetaan. Sopimussuhdetta voi-
daan tarkastella my6s eettisestd nikokulmasta. Palvelujen tuottajien
ja kuluttajien viilld tulee olla luottamusta, keskindistd ymmairrysti
sekd jaettua eettistd ja moraalista sitoutumista. (Haveri 2002, 9; ks.
Hyyryldinen 2004, 130-138, 168.)

Tehokkuusarvojen merkitys nykyhallinnossa lienee kiistaton.
Markkinaistamisajattelun on kuitenkin pelitty heikentivin julkisen
toiminnan vaikuttavuutta ja kansalaisten tasa-arvoisuutta seki virka-
miesten toiminnan eettisyyttdi. NPM-uudistusten on jopa nihty joh-
tavan epieettiseen kiyttdytymiseen. (Frederickson 1997; Eikenberry
& Drapal Kluver 2004; Maesschalck 2004.)

Tehokkuusperiaatteita ei kuitenkaan pidi tulkita siten, ettd ne
itsessddn olisivat epieettisid. NPM:std tutut kolmen E:n tehokkuus-
periaatteet ovat saaneet rinnalleen neljinnen E:n, etiikan (ethics)
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(Menzel 2005). Kritiikin mukaan tehokkuusperiaatteet tarjoavat
suppean katsantokannan uudistamiselle. Kansalaiset pitivit kuiten-
kin tirkeini, ettd heiltd kerittyjd verorahoja kiytetdin tehokkaasti.
Yhti tirkedd heidin kannaltaan on se, ettd julkisten viranhaltijoiden
toimintaa ja vastuita kansalaisten palvelijoina pohditaan eettisestd ni-
kokulmasta. (Maesschalck 2004; Menzel 2005, Huberts, Maesschalk
& Jurkiewicz 2008, Salminen 2009.)

Kansalaisnikokulma hallinnon uudistamiskeskustelussa on tir-
ked. Useimmiten nikemyksii hallinnon ja palvelujen parantamisesta
kysytdan virkamiehilti tai poliittisilta pddtedjiltd. (Salminen & Ikola-
Norrbacka 2009, 33.) Hallintotieteen kehityksessi hallinto-kansalai-
nen -suhde on pitkiin tarkoittanut kansalaista hallinnon toimenpi-
teiden kohteena, mutta suhde on muuttunut asiakkuus-kisityksen
korostamisen myoti ja kansalaisten ottaessa vahvempaa roolia osallis-
tumisessa. Denhardt ja Denhardt (2001, 391) toteavat, ettd kansalai-
set eivit endd seiso julkisen toiminnan katsomoissa vaan osallistuvat
toimintaan pelikentilld. Useat eri tahot ovat mukana kehittimissi
ja toimeenpanemassa julkista palvelua. NPM-doktriinin mukanaan
tuoma markkinaorientaatio vaatii uudenlaisia tapoja organisoida
yhteiskunnallisia toimintoja. Myds teknologia on kehittynyt, miki
mahdollista laajemman osallistumisen yhteisiin asioihin.

Markkinacehtoisuus julkisten palvelujen organisoinnissa ja tuo-
tannossa seki NPM -tyyppiset ratkaisut ovat puhuttaneet hallinnon
tutkijoita ja virkamiehid. On yhti tirkeidd tietdd, mitd kansalaiset
niistd ajattelevat, ja miten kansalaiset kokevat julkisten palvelujen tu-
levaisuuden. Jakavatko he esimerkiksi nikemyksen siiti, etti julkiset
palvelut riitilsidadn asiakkaiden maksukyvyn mukaan? Tarkoituk-
semme on selvittdd, l6ytyyko kansalaisten nikemyksistd palvelutuo-
tantokeskusteluun jotain uutta.
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NPM ja hyva hallinto
New Public Managementin haasteet 201 O-luvulla

Millaisia haasteita uusi julkisjohtaminen on kohdannut 2010-luvul-
la? New Public Management ei sittenkdin ole ollut kovin selkei tai
yhteniinen julkisjohtamisen uudistusmalli. Esimerkkini vaikeasel-
koisuudesta Christensen ja Laegreid (2007, 8) mainitsevat doktriinin
pyrkimyksen toisaalta korostaa pddtosvallan hajauttamista ("let the
managers manage”) ja toisaalta keskittimistd ("make the managers
manage”). Yhtil6 alemman johdon autonomian ja ylemmin johdon
kontrollin tehostamisesta ei ole helposti ratkaistavissa.

Laajasta innostuksesta ja soveltamisesta huolimatta — tai ehki
juuri sen takia — NPM onkin saanut osakseen my®s kovaa kritiikkii.
Sitd on kritisoitu siité, ettd se pyrkii tarjoamaan yleispitevid ratkai-
suja johtamisongelmiin. (Hood 1991.) My®éskiin yksityisen sektorin
johtamismallin ihannointia ei aina pideti hyvini (Painter 1997). Yk-
si syy tihin on se, ettd markkinachtoista julkisjohtamisen mallia voi-
daan pitdd ongelmallisena suhteessa demokratiaan, kansalaisuuteen
ja yleisen edun tavoitteluun, silli markkinamalli ei juurikaan korosta
demokratian arvoja, kuten tasapuolisuutta ja oikeudenmukaisuutta
(Eikenberry & Drapal Kluver 2004, 132). Loppujen lopuksi ei ole
edes loydettivissid yhti yksityisen sektorin johtamismallia. Lihinni
NPM-opeilla on tissid mielessi tarkoitettu voitontavoittelua, kannat-
tavuutta, tuloskeskeisyytti, palveluperiaatetta ja asiakaslihtoisyyttd.

Hallinnon uudistukset eivit ole noudatelleet yhdenlaista mal-
lia, vaan piilinjauksista on sovellettu eri maiden ja hallintosekto-
reiden tilanteisiin sopivia malleja. NPM-reformien on ennustettu
tulleensa tiensd piihin. Onko NPM:n elinkaari uudistusdoktriini-
na paittymissi? Pollite (2003) toteaa, etti NPM:n pioneerimaissa,
kuten Uudessa-Seelannissa ja Isossa-Britanniassa doktriini vaikuttaa
vanhanaikaiselta ja "aikansa elineelti”, mutta lukuisten muiden mai-
den hallintoreformeissa se on edelleen vahva vaikuttaja. Linsimaiden
hallinnon kehittimisen uudistusopit ovat saaneet laajaa vastakaikua
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ja hyviksyntdd my®s transitio- ja kehitysmaissa. Tétd kehityskulkua
Peters (2001) pitidi osin ongelmallisena mahdollisten korruptiovai-
kutusten takia.

Uusi julkinen johtaminen on muodostunut vastaldikkeeksi
tehottomaksi mielletylle julkiselle hallinnolle. Virtanen ja Stenvall
(2010) muistuttavat, ettd julkiseen hallintoon liittyy muitakin arvoja
kuin tehokkuuden edistiminen. On tirkedd pohtia, miki painotus
eri arvoille annetaan hallintoa ja palveluita uudistettaessa. Uuden
julkisjohtamisen keinot eivit tuota lyhyelld aikavililli merkitcivid
tuloksia, vaan organisaatioiden tuloksellisuuden kehittiminen vaatii
pitkiaikaista toimintaa ja sitoutumista. NPM hallinnon uudistami-
sen mallina eldd edelleen, eikd ajatus uudesta julkisjohtamisesta ole
tullut vield tdysin valmiiksi. (Virtanen & Stenvall 2010, 54-56; ks.
Pollitt 2003, 49.)

NPM:n painopiste on vuosikymmenten saatossa kuitenkin
muuttunut. Christensen ja Laegreid (2007) kuvaavat ensimmaiisen
ja toisen polven uudistusaikakausia. Keskeistd ja tyypillisti ensim-
miisen polven NPM-ajattelulle 1980-luvun lopusta 2000-luvun al-
kuun oli organisaatioiden tuloksellisuuden parantaminen ja markki-
nachtoisten toimintamallien kehittiminen. Uudella vuosituhannella
toisen polven NPM korostaa kumppanuutta ja palvelutuottajien yh-
teistyotd hyvinvointipalveluissa. Saarelainen ja Virtanen (2010, 139)
ehdottavatkin tilaaja-tuottajamallien ja sopimusohjauksen kehitti-
mistd vuorovaikutukseen ja luottamukseen perustuvan kulttuurin
suuntaan. Uuden julkisjohtamisen 2010-luvun haasteena voi selvis-
ti nihdi tehokkuusperiaatteiden ja eettisyyden yhteensovittamisen
(Lihdesmiki 2011).

Haverin (2011, 137-141) mukaan useat julkishallinnon tutkijat
ovat sitd mieltd, ettd hallinnon uudistamisen heiluri on 2000-luvulla
heilahtanut tai heilahtamassa New Public Managementisti toisaalle.
Hajauttamisen ja eriytymisen sijaan halutaan lisitd keskushallinnon
kontrollia ja parantaa koordinointia. Kunnallishallinnossa uudistami-
sella on useita erilaisia kehityskaaria. Yhteni niistd on edelleen NPM:
n piirteiden, kuten yksityistimisen ja ulkoistamisen syventiminen.
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Hallinnan vilineind on edistetty sekd verkostoja, markkinoita ettd
hierarkioita. Uudistusten taustalta on kuitenkin vaikea loytidid selkedd
nikemystid siitd, millaiseksi esimerkiksi kuntien roolin halutaan yh-
teiskunnassa muuttuvan ja muotoutuvan.

Julkisten palvelujen uudistamiseen liittyvi teoreettinen keskus-
telu ei yksinomaan ole New Public Managementin varassa. Osansa
sithen on tuonut toinen New-alkuinen oppisuunta, New Public Ser-
vice (NPS), joka painottaa yhteisid arvoja palvelutyon perustana seki
kansalaisliheisyytti ja kansalaisten intressien huomioon ottamista
osana julkista palvelua. NPS:n mukaan julkisessa palvelutyossi ar-
vostuksen olisi kohdistuttava ihmisiin, ei niinki4n toiminnan tuotta-
vuuteen. (Denhardt & Denhardt 2000; 2003.) NPM:n arvoja kuten
tehokkuus ja tuottavuus ei voi olla huomioimatta, mutta niiden tulee
asettua laajempaan demokraattiseen, yhteisolliseen ja julkisen edun
kontekstiin. (Denhardt & Denhardt 2000, 557.)

New Public Service -oppisuunnan voi nihdi olevan vaihtoehto
NPM-ajatuksille, silli NPS tuo keskusteluun uudella tavalla kansa-
laisnikékulman asiakasnikokulman sijaan ja oppisuunta painottaa
yhteistd hyvii. Erityisesti painotetaan palveluperiaatetta, miki nikyy
my6s oppisuunnan sloganissa “more serving, less steering”. Perus-
sanomana on l3ytid tasapaino yksilon tarpeiden ja yhteisen hyvin
vilille. NPS painottaa kansalaiskisitteelld sitd, ettd tarkastelussa tulisi
pitdd tirkeini yhteisolle tulevia pitkdaikaisia seuraamuksia. Oppi-
suunnan mukaan asiakkaasta puhuttaessa painottuvat yksilolliset tar-
peet ja toiveet, miki on yhteiséllisesti kestimittdmampai. Hallinnon
on kuitenkin nautittava kansalaisten luottamusta ja kansalaiset on
otettava huomioon piitdksenteossa. (Denhardt & Denhardt 2000;
2001, 392-393, 397; 2003; Denhardt 2004, 174-185; Perry 2007;
Salminen 2008, 79; Ikola-Norrbacka 2010, 33—34.)

Lawton (2009, 53) ehdottaa eettisten periaatteiden lisidmistd
NPM-keskusteluun, miki tarkoittaisi eettisten koodistojen luomista,
telua eettiseltd kannalta seki oikeudenmukaisuuden ja yleisen edun
vaalimista. Ndin hyvin hallinnon periaatteetkin tulisivat paremmin
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esiin paivittiisessd palvelutoiminnassa. Niiniluodon (2005, 58) mu-
kaan etiikan yhteys tuottavuuteen on onneksi havaittu.

Hyvd hallinto johtamisen vdlineend

Hyvi hallinto on yleisii eettisid arvoja ja periaatteita tismillisempi ja
konkreettisempi toimintaohjeisto (Berg-Sorensen 2000, 209). Hyvi
hallinto on arvolatautunut kisite, joka nostaa esille hallinnon piirteits,
jotka ovat toivottavia ja torjuu piirteitd, jotka ovat epieettisii tai arve-
luttavia. Ihannetapauksessa yhteiset arvot ja periaatteet mairittelevit
julkisen vallan ja kansalaisten suhteita. Hyvi hallinto nojaa siihen, ettd
virkamiehet ja julkisissa palvelutehtivissi olevat toimivat moraalisesti
oikein. Hyvi hallinto on ideaalinen tavoite yhteisesti hyviksyttyine ja
noudatettavine eettisine periaatteineen. Hyvi hallintotapa miirittelee
kansalaisten suhdetta julkisyhteis6ihin ja julkisiin palveluihin. (Salmi-
nen & Ikola-Norrbacka 2009.)

Hyvinvointivaltion etitkan uusimpia haasteita on kyky toteuttaa
hyvii hallintoa ja torjua huonoa hallintoa ja sithen kuuluvia haittoja.
Hyvi hallinto on yleismaailmallinen teema. Eri maissa on siidetty
julkista toimintaa koskevia lakeja, jotka miirittelevit hyvin hallin-
non periaatteita ja toimintamuotoja. (Mienpdi 2002, 1-2.) Hyvi
hallinto ja hallitsemistapa sisiltivit kansainvilisessi keskustelussa
useita periaatteita, miireitd ja arvoja. Hyvi hallinto kunnioittaa oi-
keusvaltion periaatteita ja kansalaisten oikeuksia. Hallinto on avointa
ja lipinikyvii sekd turvaa kansalaisten osallistumisen ja tasa-arvoisen
kohtelun. Tieto kulkee yhteiskunnassa vapaasti ja kilpailu on vapau-
tettu. Kansalaisten palvelijoina julkisjohtajilta odotetaan vastuulli-
suutta, rehellisyyttd ja lahjomattomuutta. On toimittava yleistd etua
edistien, ei henkilokohtaista etua tavoitellen. (Hondeghem 1998, 3;
Eurooppalainen hyvin hallintotavan siinnost6 2002.)

Salmisen (2004, 45, 54) mukaan keskeisimmit hyvin hallinnon
kriteerit ovat vastuullisuus, palvelulihtoisyys, tuloksellisuus ja luotet-
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tavuus. Eettisyys on liheisessi yhteydessid hyvin hallinnon kisittee-
seen. Suomalaisen hallinto-oikeuden piirissd hyvi hallinto esitetdin
asianmukaisena ja laillisena hallintona, jossa erityishuomio on muo-
dollisten menettelytapojen moitteettomuudessa. Niin syntyy yhteys
hyviin virkamiestoimintaan ja etiikkaan. Bovaird ja Loffler (2003,
10) toteavat hyvin hallinnon kisitteen olevan hyvin kontekstisidon-
nainen, siitd huolimatta, etti eri tahoilla on tehty tarkkojakin hyvin
hallinnon miiritelmii. Heidin mukaansa hyvin hallinnon sisillostd
tulee neuvotella ja sopia erikseen eri asianosaisten kesken eri asiayh-
teyksissi ja maantieteellisilld alueilla.

Hyvi hallinto ja virkamiestoiminta perustuvat Suomessa yleisla-
keihin ja erityissdinnoksiin. Myds organisaatio- tai tydyhteisdtasol-
la asetetaan eettisid arvoja, joiden on tarkoitus olla organisaatiossa
yhteisesti hyviksyttyjd. Tilloin ne sitouttavat henkildstod eettiseen
toimintaan ilman pakkoa tai sanktioita. Hallinnon eettisyys ei ole
kuitenkaan suoraan riippuvainen siitd, miten paljon sdintelyd on ole-
massa. Lisiksi hallinto muuttuu nopeassa tahdissa ja ongelmat moni-
mutkaistuvat. (Salminen 2008, 112.)

Virkamies kohtaa usein tilanteita, joissa hin joutuu tekemiin
valintoja kilpailevien arvojen vililld ja sovittelemaan ristiriitoja (esi-
merkiksi paitokset siitd, miki on riittivi laatu suhteessa kiytettivissi
oleviin kustannuksiin, resurssien jakaminen eri yksikéihin). Julkis-
johtajan tyd on tasapainoilua resurssien ja vaatimusten vililli. Vir-
kamiehen tulee miettid toimintansa tarkoitusperid: ovatko tavoitteet
eettisesti hyviksyttivii ja toimitaanko eettisesti niihin pyrittiessi
(vrt. Rost 1993).

Julkishallinnon oletetaan lihestyneen yksityisti sektoria niin toi-
mintaympiristond kuin johtamismalleissakin (Valtiovarainministerid
2007). Lainsdddints sitoo kummankin sektorin toimijoita, mutta
lainsdddintd ei pysty ratkaisemaan yksiselitteisesti kaikkia esiin tu-
levia ongelmia. Julkisjohtamisen haasteena on piivittii eettiset arvot
julkisjohtamisen muutosten my6ti nykypiiviin sopiviksi. Julkisen
sektorin yleiseen muutokseen liittyy julkisen sektorin arvojen muu-
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toksia. Aina ei ole kuitenkaan helppo sanoa, kumpi on syy ja kumpi
seuraus: muuttuvatko ensin organisaatio vai arvot.

Hallintolaki antaa Suomessa muodolliset perusteet hyville hal-
linnolle. Suomalainen hallinnon etiikka perustuu kuitenkin jo perus-
tuslain 2 §:44n, jonka mukaan julkisen vallan kiytén tulee perustua
lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa lakia on tarkoin noudatet-
tava. Perustuslaissa taataan yksilsiden perusoikeudet, joihin kuuluu
muun muassa yhdenvertaisuus, rikosoikeudellinen laillisuusperiaate,
sananvapaus, viranomaisen hallussa olevien asiakirjojen julkisuus ja
oikeusturva. Julkisen vallan tehtivini on perustuslain mukaan edis-
tdd yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan
ja vaikuttaa hintd itseddn koskevaan piitoksentekoon. Myos kun-
talaissa (365/1995) todetaan, ettd kunnan tulee pyrkid edistimiin
asukkaiden hyvinvointia ja kestivid kehitystd. Kunnilla on kuitenkin
itsehallinto, jonka puitteissa péitetiin kunnan omat arvot ja eettiset
periaatteet.

Hallintolain (434/2003) tarkoituksena on edistdd ja toteuttaa
hallintoasioissa hyvii hallintoa seki oikeusturvaa. Hallintolaki antaa
hyvin hallinnon Kisitteelle muodolliset perusteet. Myos tulokselli-
suutta ja hallinnon palvelujen laatua korostetaan osana hyvii hal-
lintoa. Hallinnon oikeusperiaatteen (6 §) mukaisesti viranomaisen
on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti ja kiytettdvi toimi-
valtaansa yksinomaan hyviksyttiviin tarkoituksiin. Viranomaisen
toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun
paamiirdin nihden. Palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus (7
§) pyrkii takaamaan sen, etti hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti
hallinnon palveluita ja viranomainen voi suorittaa tehtivinsi tulok-
sellisesti. Neuvonta (8 §) velvoittaa viranomaisen antamaan toimival-
tansa puitteissa hallintoasioissa neuvontaa, joka on maksutonta. Jos
toimivalta on jollakin toisella viranomaisella, viranomaisen velvolli-
suus on ohjata asiakas oikeaan viranomaiseen. Hyvin kielenkiyton
vaatimuksen (9 §) mukaisesti viranomaisen tulee kiyttdd asiallista,
selkedd ja ymmirrettivii kieltd. Viranomaisten yhteistyd (10 §) edel-
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lyttdd viranomaisia edistimiin keskiniistd yhteistyotd ja avustamaan
toista viranomaista toimivallan rajoissa ja asian vaatimassa laajuudessa.

Valtion virkamieslaki (750/1994) miirittid virkamiehen muo-
dollista asemaa ja tehtivid. Virkamiesetiikan nikokulmasta laissa tis-
mennetiin virkamiehen ja viranomaisen oikeuksia ja velvollisuuksia.
Viranomaisella on vastuu virkatoiminnastaan, mihin sisiltyy myos
virkatointen lainmukaisuus ja esittelijin vastuu.

My®és rikoslain sidddkset virkarikoksista (604/2002) vaikuttavat
hallinnon etiikkaan ja hyviin hallintoon. Laki viranomaisten toimin-
nan julkisuudesta (621/1999) sidtelee tiedonsaantioikeuksia ja viran-
omaisten velvollisuutta toimia avoimesti ja hyvii tiedonhallintatapoja
noudattaen. Yksilgille on samalla annettu mahdollisuus valvoa julki-
sen vallan seki julkisten varojen kiytto4. Laki julkisista hankinnoista
(348/2007) vaikuttaa hallinnon etiikkaan kiytinnon toiminnassa,
silld lain tavoitteena on tehostaa julkisten varojen kiyttod, edistdd
laadukkaiden hankintojen tekemisti ja turvata yritysten ja yhteisdjen
tasapuoliset mahdollisuudet tarjota tavaroita ja palveluita julkisissa
tarjouskilpailuissa.

Sddnnoksid ja muodollis-juridisia periaatteita on Suomen kaltai-
sessa oikeusvaltiossa paljon. Tydyhteison tai organisaation eettisyys ei
kuitenkaan riipu pelkistiin sidntelystd. Kun hallinnon ongelmat ja
konteksti monimutkaistuvat ja muutostahti kiihtyy, tarvitaan johta-
misen tueksi aikaa ja mahdollisuuksia asioiden huolelliseen valmiste-
luun. (Salminen 2008, 112.) Organisaatioiden eettisen arvoperustan
ja johtamisen kehittiminen on osa hyvin hallinnon kehittimisti.

Julkisyhteisdissd tyoskentelevit ja kansalaiset voivat tulkita hyvin
hallinnon ideaalia eri tavoin. Kansalaisille hyvi hallinto tarkoittaa hy-
vin elimin perusteita ja asioiden sujuvuutta, kuten turvallisuutta ja
oikeudenmukaisuutta. Julkisyhteisoissi tydskenteleville hyvi hallin-
to tarkoittaa sitd, ettd toiminnassa noudatetaan eettisid pelisddntoji.
Kansalaisten kannalta on tirkedd, ettd hyvin hallinnon periaatteiden
kautta pyritddn vihentimiin hallinnon byrokraattisuutta. Hallin-
nossa puolestaan pidetiin tirkeini sitd, ettd hyvin hallinnon peri-
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aatteiden kautta parannetaan kansalaisten luottamusta hallintoon.
(Salminen & Ikola-Norrbacka 2009, 109.)

Uusien johtamisoppien mukaan hallinto on hyvii, kun se on
kustannustietoista, taloudellista ja hajautettua. Tistd seuraa se, et-
td kun hallinto toimii paremmin, eli taloudellisemmin, se maksaa
vihemmin. (Salminen & Ikola-Norrbacka 2009, 111.) NPM:n ko-
rostama tuloksellisuus kuuluu hyviin hallintoon. Tuloksellisuuden
voidaan nihdi olevan tirkei eettinen periaate nykyhallinnossa, jossa
se tarkoittaa toimintaa taloudellisesti, tehokkaasti ja vaikuttavasti.
Yhteisid verovaroja kiytettiessi on eettistd olla tehokas ja tuloksel-
linen. Timi on vastuullisuutta suhteessa kansalaisiin. (Ikola-Norr-
backa 2010, 183.)

Kansalaisetja julkisten palvelujen tulevaisuus

Entd miten kansalaisten dni kuuluu reformeissa? Kansalaisnikokulma
hallinnon uudistamisessa on tirked. Salmisen ja Ikola-Norrbackan
(2009) kansalaiskysely tuotti tietoa suomalaisten mielipiteistd ja kisi-
tyksisti eettisestd hallinnosta. Eettistid hallintoa kisitelldin kansalaisten
nikékulmasta kysymalld, mitd eettiselld hallinnolla tarkoitetaan, ja
mitd mielikuvia ja kisityksid kansalaisilla on poliittisen jirjestelmin,
viranomaistoiminnan ja julkisten palvelujen eettisyydesti. Kyselyssi
oli mm. hyviin hallintoon, oikeudenmukaisuuteen, avoimuuteen ja
luottamukseen liittyvii laajoja teemoja. Tdmin artikkelin tarkasteluun
on valittu kansalaisten nikemykset julkisista palveluista ja niihin liit-
tyvistid tulevaisuuden haasteista.

Empiirinen aineisto

Tutkimuksen empiirinen aineisto perustuu Vaasan yliopiston julkis-
johtamisen oppiaineessa vuonna 2008 suoritettuun kansalaiskyselyyn.
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Kolmevuotista tutkimushanketta "Kansalaiset ensin? Eettinen hallin-
to ja kansalaiset” rahoitti Suomen Akatemia. Kansalaiskyselyn otos
valittiin edustamaan Suomea pienoiskoossa asuinalueen, didinkielen
(suomi/ruotsi), sukupuolen ja idn (2565 -vuotiaat) perusteella.

Kyselyn kohdejoukkona oli 5000 suomalaista. Vastauksia saapui
kaikkiaan 2010, vastausprosentin ollessa 40,4 %. Suhteellisen korkea
vastausprosentti kertoo siiti, ettd kansalaiset kokivat asian tirkeiksi.

Kaikki kysymykset esitettiin viisiportaisena Likertin asteikolla.
Aineisto kuvataan artikkelissa ensin keskiarvoin, jotka on testattu
Mann-Whitney U -testid hyddyntien. Lopuksi aineiston informaa-
tio tiivistetdin piikomponenttianalyysilla (Principal Component
Analysis, PCA), joka soveltuu aineiston uudelleen ryhmittelyyn ti-
lanteessa, jossa tarkkoja ennakko-oletuksia ei ole muodostettu. (Ks.
Metsimuuronen 2003, 517-524.)

Kysymykset mittaavat aihepiirien osalta ensisijaisesti kansalaisten
mielikuvia, kisityksid, mielipiteiti ja tuntemuksia. Tarkastelumme ra-
jautuu kansalaisten nikemyksiin julkisten palvelujen tulevaisuudesta.
Kansalaiset ottavat kantaa mm. julkisen sektorin kilpailukykyisyy-
teen, palvelumarkkinoihin, yritysten johtamismallien sovellettavuu-
teen julkisella sektorilla, julkisten palvelujen miiriin sekd verovaro-
jen kiyttoon. Kysymykset poimittiin artikkeliin mukaan vastaamaan
sithen, miten kansalaiset kokevat julkisten palvelujen tulevaisuuden
tarkasteltuna NPM-oppien ja hyvin hallinnon periaatteiden kautta.

Tutkimuksessa kiytetdin myos avoimiin kysymyksiin perustu-
via kansalaismielipiteitd poimittuna Salmisen ja lkola-Norrbackan
(2009) tutkimuksesta. Avoimissa vastauksissa kansalaiset kommen-
toivat asiakaslihtoisyyttd ja palvelujen jirjestimisti. Niitid ei kuiten-
kaan analysoida tissi yhteydessi tarkemmin vaan ne esitetddn yk-
sittdisind mielipiteind esimerkinomaisesti. Taulukossa 1 on esitetty
taustamuuttujat luokituksineen.



Taulukko 1. Tutkimuksen selittavat taustamuuttujat.

Sukupuoli Naiset (n=1058-1066), Miehet (n=903-919)
k& Nuorempi ikaluokka, 25—-34 -vuotiaat (n=272-277)
Vanhempi ikdluokka, 55-66 -vuotiaat (n=729-737)
Aidinkieli suomi (n=1863-1884), ruotsi (n=100-103)
Asuinpaikka Etela-Suomi (n=796-809), Pohjois-Suomi (n=73-74)
Bruttotulot/ perhe Alhainen tulotaso, 0-1500 € / kk (n=155-162)
P Korkea tulotaso, 900130 000 € / kk (n=74-78)

Aineiston kuvailu

Aluksi tarkastellaan aineistoa kokonaisuudessaan ilman jakoa tausta-
muuttujiin. Aineisto kuvaillaan kiyttimilld keskiarvoja. Mukana on
11 kysymysti.

Tulosten mukaan (kuvio 1) kansalaiset pitivit hyvin todenni-
koiseni sitd, ettd julkisten palvelujen miiri vihenee ja yleinen kat-
tavuus tulevaisuudessa supistuu. Lisiksi kansalaiset pitdvit toden-
nikoisend sitd, ettd palveluja saadakseen on maksettava suurempia
omavastuuosuuksia. Tuottavuus-vaatimusten uskotaan tuovan julki-
selle sekrtorille lisad paineita laskea kustannuksia ja parantaa suori-
tuskykyi. Hyvin todennikéiseni pidetiin myds siti, ettd verovaroja
kiytetidn yhi vihemmin julkisten palvelujen rahoittamiseen. TAmid
ei vilttdimirtd tarkoita kansalaisten pitivin kehityskulkua oikeana ja
tavoiteltavana.



Anomuksetja hakemukset hoidetaan paaosin

sahkoisesti (n=1987) |4’11
Saadakseen palveluita kansalaisten on
maksettava suurempia omavastuuosuuksia |4.05
(n=1981)
Julkisten palvelujen maara vahenee ja yleinen |3 83

kattavuus supistuu (n=1983)

Tuottavuus-vaatimus tuo julkiselle sektorille
paineita laskea kustannuksia ja parantaa |3,68
suorituskykya (n=1973)

Verovaroja kaytetdan yha vahemman julkisten

palvelujen rahoittamiseen (n=1980) |3'64
Yritysten johtamismallit tulevat olemaan yha | 344
enemman esikuvana julkisella puolella (n=1972) ’
Hyvaa palvelua halutaan korostaa yha enemman |3 3
(n=1974) ’
Erilaiset teknologiset keksinnét ja innovaatiot |3 o8

valtaavat hoito- ja hoivasektorin (n=1982)

Palvelumarkkinoita kuunnellaan herkalla korvalla 3.12
ja etsitdan uusia asiakasryhmia (n=1964) '
Julkiset palvelut raataléidaan asiakkaiden 3.08
maksukyvyn mukaan (n=1983) ’
Julkisen sektorin kilpailukyky tulee parantumaan 268
(n=1970) :l -

1 2 3 4 5
Keskiarvo asteikolla 1=ei lainkaan ... 5=erittdin paljon

Kuvio 1. Julkisten palvelujen tulevaisuus kansalaisten tulkitsemana.

Suuri enemmisto kansalaisista uskoo, ettd hakemukset ja anomukset
hoidetaan jatkossa pidosin sihkéisesti, mikd puolestaan nopeuttaa
hakemusten ja anomusten kisittelyprosessia ja parantaa sitd kautta
hallinnon toimivuutta. Sihkéiset hakemus- ja anomuspohjat ovat
kansalaisille nopeasti saatavilla ja joustavoittavat asiointia. Nimi asiat
on vahvasti liitettivissi hyvin hallinnon ilmentymiin, siitd huolimatta,
ettd niilld on myos hallintoa NPM-henkisesti tehostava vaikutus. Suuri
enemmisto kansalaisista uskoo lisiksi, ettd tulevaisuudessa palveluita saa-
dakseen on oltava valmis maksamaan suurempia omavastuuosuuksia.
Kansalaiset uskovat vahvasti julkisten palvelujen miirin vihene-
miseen ja yleisen kattavuuden supistumiseen, kustannusten alenemi-
seen ja kilpailukyvyn paranemiseen tuottavuus-vaatimusten mydti



seki verovarojen vihentyviin kiyttoon julkisten palvelujen rahoit-
tamisessa. Niissd kansalaisten kisityksissd heijastuu NPM-henkinen
periaate julkisten palvelujen kehittimisen suunnasta ja iskulause
“tehdid enemmiin vihemmalld”.

Vihiten uskottiin julkisen sektorin kilpailukyvyn parantumi-
seen. Kovin suurta uskoa ei 16ytynyt mydskiin viittimille, ectd julki-
set palvelut ridtiloiddin jatkossa asiakkaiden maksukyvyn mukaan,
tai ettd palvelumarkkinoita kuunnellaan herkillid korvalla ja etsitdin
uusia asiakasryhmii, tai etti erilaiset teknologiset keksinnét ja inno-
vaatiot valtaavat hoito- ja hoivasektorin. Osa kysymyksisti jakaa kui-
tenkin vastaajat selvisti toisistaan poikkeaviin ryhmiin, miki nikyy,
kun mielipiteitd tarkastellaan taustamuuttujittain.

Tissd tutkimuksessa kiytettivid taustamuuttujia ovat iki, suku-
puoli, asuinpaikka, didinkieli ja perheen bruttotulot (ks. taulukkol).
Liitteestd 1 loytyvit kiytetyt kysymykset sekd ndiden jakaumat. Eni-
ten vastauksien jakautumiseen vaikutti vastanneiden ikd. Perheen
bruttotulot vaikuttivat vastauksiin ennakoitua vihemmin.

Erityisesti vanhempi ikidluokka (55-66 -vuotiaat) uskoo, ettd
tulevaisuudessa tiytyy palveluista olla valmis maksamaan suurempia
omavastuuosuuksia. Ero nuorempaan ikiluokkaan (25-34 -vuoti-
aat) on tilastollisesti merkitsevi (p=0,006). Vanhempi ikiluokka us-
koo, ettd tulevaisuudessa julkisten palvelujen miiri vihenee ja ettd
verovaroja kiytetidn yhi vihemmin niiden rahoittamiseen. Lisiksi
vanhempi ikiluokka uskoo, etti tulevaisuudessa teknologia valtaa
hoito- ja hoivasektorin. Ero niiden kysymysten osalta nuorempaan
ikiryhmiin (25-34 -vuotiaat) on tilastollisesti erittdin merkitsevi
(p=0,000). Anomusten ja hakemusten hoitamiseen sihkoisesti uskoo
erityisen vahvasti nuorempi ikiluokka. Ero vanhimpaan ikiluokkaan
on erittdin merkitsevd (p=0,000). Lisiksi nuorempi ikdluokka uskoo
merkitsevisti vanhempaa ikiluokkaa enemmin (p=0,012) tuotta-
vuus-vaatimuksen tuomiin paineisiin laskea kustannuksia ja parantaa
suorituskykyi.

Naiset uskovat miehii enemmin (p=0,037) anomusten ja hake-
musten sihkoisesti hoitamiseen seki teknologian tulemiseen hoito- ja



hoivasektorille. Muilta osin sukupuoli ei selittinyt vastausten jakau-
tumista. Tdmi on ehki ylldttavid, samoin kuin bruttotulojen vihii-
nen selitysvoima. Bruttotulot vaikuttivat vain kahdessa kysymyskoh-
dassa tilastollisesti merkitsevisti. Pienituloiset uskoivat suurituloisia
useammin, ettd tulevaisuudessa verovaroja kiytetddn vihemmin jul-
kisten palvelujen rahoittamiseen (p=0,012) ja etti palvelumarkkinoi-
ta kuunnellaan ja etsitddn sitd kautta uusia asiakasryhmii (p=0,001).

Vastaajan iidinkieli vaikutti vastausjakaumaan merkitsevisti
kolmen kysymyksen osalta. Suomenkieliset uskoivat ruotsinkielisid
merkitsevisti useammin siihen, ettd tulevaisuudessa tdytyy palveluis-
ta maksaa suurempia omavastuuosuuksia (p=0,000), hyvii palvelua
halutaan korostaa entistd enemmin (p=0,014) ja ettd julkiset palvelut
radtiloidddn asiakkaan maksukyvyn mukaan (p=0,039). Asuinpaikka
vaikutti samaten kolmen kysymyksen osalta. Lapin lddnin asukkaat
uskovat Eteli-Suomen ld4dnin asukkaita merkittivisti useammin tek-
nologisten innovaatioiden ja keksintdjen valtaavan hoito- ja hoivasek-
torin (p=0,004). Lisiksi he uskovat siihen, ettd palvelumarkkinoita
kuunnellaan aktiivisesti ja etsitdin uusia asiakasryhmii (p=0,001) ja
sithen, ettd yritysten johtamismallit ovat tulevaisuudessa yhi enem-
miin julkisen sektorin johtamiskiytintsini (p=0,047).

Mitd niistd tuloksista seuraa? Seuraavassa esitetdin aineisto tii-
vistettyni ja uudelleenluokiteltuna. T#td kautta pddstdin paremmin
selville siitd, miten kansalaiset nikevit palveluiden tulevaisuuden, ja
miti piirteitd kansalaisten tulevaisuudennikymiin sisiltyy.

Aineiston tiivistdminen ja uudelleenluokittelu

Kun aineisto tiivistettiin pidkomponenttianalyysin®avulla, tulokseksi
muodostui nelji toisistaan poikkeavaa luokkaa. Vastaajat jakautuvat
siis tiivistetysti neljain luokkaan, jotka nimesimme 1) julkisen sektorin
palvelutuotantoon luottavat, 2) julkisten palveluiden kritisoijat 3)
tehokkuuden vaatijat ja 4) palveluinnovaatioihin uskovat.
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Julkisen sektorin palvelutuotantoon luottavien ryhmi muodostuu
niistd, jotka uskovat avoimuuden lisddntyvin, julkisen sektorin kil-
pailukyvyn parantuvan ja hyvin palvelun korostuvan tulevaisuudessa.
Tidmi ryhmi uskoo lisiksi sithen, ettd palvelumarkkinoita kuunnel-
laan aktiivisesti ja sitd kautta pyritdin etsimiin uusia asiakasryhmii ja
muokkaamaan palvelutarjontaa. Ryhmi koostuu niisti, jotka selvisti
tuntevat luottamusta julkiseen sektoriin, julkisen palvelutoiminnan
kehittymiseen ja aktiiviseen kehittimiseen. Tdmi korostuu siing, ettd
tissd ryhmiissi ei uskota julkisten palveluiden miirin ja kattavuuden
supistumiseen eikd kasvaviin omavastuuosuuksiin.

Ryhmiid voidaan hyvin kuvailla sloganilla ”tehdd enemmiin
palvellen”. Tissd kuvastuu selvimmin NPM-kriittinen, ja enemmin
NPS-doktriinin mukainen ajattelumalli sekd hyvin hallinnon peri-
aatteiden mukainen ajattelutapa, jossa korostetaan hyvii palvelua ja
uskotaan siihen, ettd hallinnossa halutaan vastata kansalaisten esiin
nostamiin palvelutarpeisiin.

Kansalaiskommentin mukaan: ”Asiakaslihtoisyyden kehittimi-
nen nyky-yhteiskuntaan on oleellista, jokainen ihminen on itsensi
asiantuntija = palvelut paranevat, ihmiset sitoutuvat siadoksiin, oh-
jeisiin, hoitoon jne. kun heidit otetaan aidosti mukaan.”

Julkisten palveluiden kritisoijien ryhmi koostuu piinvastaisesti
juuri niisté, jotka uskovat julkisten palveluiden miirin ja kattavuu-
den supistumiseen, omavastuuosuuksien kasvamiseen ja lisiksi edel-
listen kanssa korreloiden siihen, etti verovaroja kiytetidn tulevaisuu-
dessa yhi vihemmin julkisten palveluiden rahoittamiseen. Ryhmii
voisi kuvata sloganilla "siti saat, mitd maksat”. Téssd ryhmiissd ei
uskota avoimuuden lisdéintyvin eiki julkisen sektorin kilpailukyvyn
parantuvan. Lisiksi ryhmissi ei uskota palvelujen laadun korostuvan
—ainakaan julkisella sektorilla. Vahvimmin timin ryhmin ajatteluta-
pa sitoutuu New Public Management -doktriiniin, vaikka selvisti on
viitteitd siitd, ettd ryhmiissi olisi kaipuuta myds pehmedmpiin arvoi-
hin ja hyvin hallinnon periaatteiden esiin nostamiseen.

Tdmin ryhmin nikemyksii edustavat seuraavat mielipiteet:
”Suomalainen yhteiskunta ajautuu koko ajan sithen suuntaan, etti
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on selviytyjit ja ei selviytyjit. Nden sen omassa lihiympiristdssini ja
asiakkaissa. Itse olen ollut onnekas ja voinut kasvattaa ja kouluttaa
lapseni ajatteleviksi ihmisiksi. Kaikilla vaan ei ole titd mahdollisuut-
ta. Tuttavapiirissi on vield ihmisid, jotka kamppailevat laman jitti-
mien ongelmien kanssa, velat, sairaus, ym. Tuntuu niin viiriltd, ettd
niissi asioissa epitasa-arvo nikyy. Pelkiin todella miti syrjdytyneisti
nuoristamme voi tulla ja miltd yhteiskuntamme niyttid muutaman
kymmenen vuoden kuluttua!” ”Syrjiseudut eivit ole tasa-arvoisia
asutuskeskusten kanssa kohta enii missdin asioissa.”

Tehokkuuden vaatijoiden ryhmi muodostuu niistd, jotka usko-
vat yritysten johtamismallien tulevan yhi enemmiin julkisen sektorin
johtamisen malleiksi. Lisiksi ryhmissid uskotaan tuottavuusvaati-
muksen tuovan paineita kustannusten alenemiseen ja suorituskyvyn
kasvuun. Ryhmii voi kuvailla perinteiselli NPM-sloganilla "tehdd
enemmin vihemmilld”. Mielenkiintoista on se, ettd tissd ryhmissi
ei uskota verovarojen vihiisempiin kiyttoon palveluiden rahoitta-
misessa eiki palveluiden ridtilointiin maksukyvyn mukaan. Tdmi
kertoo siitd, ettd ryhmi kannattaa vahvasti julkisten palveluiden ole-
massaoloa, mutta vaatii ja hyviksyy niiden tuotannossa kiytettivin
ns. kovempia yksityisen sektorin toimintamalleja.

"Palveluiden jirjestiminen monipuolisesti, sekd kunnan tai val-
tion tuottamina ettd yksityisesti ostopalveluina tai “seteleilli” han-
kittuna tuo kaivattua kilpailua palvelun laadun aikaansaamiseksi.
Milldidn taholla ei pitiisi olla monopolia palveluiden tuottamisessa.
Ei mydskiin julkisella (kunta tai valtio).”

Palveluinnovaatioihin uskovien ryhmd koostuu niistd, jotka usko-
vat asioiden sihkdiseen hoitamiseen ja teknologisiin ratkaisuihin jopa
hoito- ja hoivasektorilla. Tosin tissi ei oteta kantaa siihen, koetaanko
ne hyviksytyiksi vai uhkakuviksi. Niiden realisoituminen nihdiin
kuitenkin toteutuvana todellisuutena. Ryhmin sloganiksi sopii "sitd
saat mitd keksitddn”. Muista ryhmisti poiketen tissd ryhmissd us-
kotaan, ettd julkiset palvelut riitiloidddn tulevaisuudessa asiakkaan
maksukyvyn mukaan. Ti4ssd ryhmiissi ei uskota hyvin palvelun ko-
rostamiseen tulevaisuudessa. Tdmi antaa olettaa nikemyksen olevan
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kriittinen ja tilanteen koettavan jopa uhkakuvana. Ryhmin ajattelu
perustuu vahvimmin New Public Management -doktriiniin, mutta
viitteiti on siitd, ettd palvelutuotantoon kaivattaisiin pehmeimpii
arvoja, joita hyvin hallinnon periaatteiden mukainen eettinen pun-
ninta voi tuoda tullessaan. Kansalaiskommentti ottaa kantaa viijy-
vidn uhkakuvaan ”Suomi niyttii jakautuvan rikkaisiin ja kéyhiin eli
enemmin tasa-arvoisiin ja vihemmin tasa-arvoisiin.”

Johtopditokset

Artikkelin tarkoituksena oli muodostaa kisitys New Public Manage-
ment -doktriinista julkisjohtamisen ja hyvin hallinnon uudistajana.
Artikkelissa pohdittiin New Public Managementin merkitysti jul-
kisjohtamisen ja hyvin hallinnon keskustelussa ja kiytinteissi. On
selvid, ettd ndilld tekijoilld on vaikutuksensa sithen, miten kansalaiset
kokevat hallinnon.

Artikkelin aihepiiri on puhuttanut paitsi hallinnon tutkijoita
myds kiytinnon hallintotydtd tekevii. NPM:n rooli hallintotieteel-
lisessd keskustelussa on ollut merkittivi jo pitkdin. Sen vaikutukset
sekd julkisjohtamiseen ettd hyvin hallinnon kiytinteisiin ovat olleet
nikyvissi kaikissa kehittyneissi linsimaissa. NPM:n painopiste on
vuosikymmenten saatossa muuttunut ja muutoksia on tarkasteltu
ensimmaiseni ja toisena uudistusaikakautena. Kuvaamme niiti aika-
kausia oman tulkintamme mukaisesti yhteenvetona taulukossa 2.

Taulukon viesti on se, ettdi New Public Management voidaan
jakaa uudistusaikakausiin, joilla on erilaisia painotuksia. NPM on
uudistanut kiytinnén hallintotoimintaa ja samalla kisityksid ”joh-
tamistieteestd”, mikd on myds hallinnon tutkijoiden kiinnostuksen
kohteena. NPM on omalta osaltaan muokannut hyvin hallinnon
kiytinteitd, eri aikoina eri tavalla. Tutkija voi taulukon kehityspiir-
teitd seuraamalla mahdollisesti ennakoida my®os tulevaisuuden paino-
pisteitd. Taulukossa pyritdin tuomaan erityisesti esiin nikemys siitd,
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miten NPM:n muuttuneet painopisteet ovat yhteydessi hyvin hal-
linnon periaatteiden painopisteisiin eri aikakausina.

New Public Managementin ensimmiinen uudistusaikakausi
vaikutti julkisjohtamiseen tuomalla yritysjohtamisen mallic osak-
si julkisten organisaatioiden toimintaa. Kiytinngssi timi tarkoitti
ammattimaista johtajuutta, tulosvastuun tismentimistd ja johtamis-
osaamisen korostamista. Toisaalta New Public Managementin vai-
kutukset hyvin hallinnon kiytinteisiin nikyivit vahvasti kolmen E:
n (tehokkuus, taloudellisuus, vaikuttavuus) korostamisena. Samalla
kuitenkin vaadittiin asiakaslihtdisyyden parantamista ja vastuulli-
suutta julkisten resurssien tehokkaasta kiytostd “value for money”
-periaatteella.

Taulukko 2. New Public Management -doktriinin vaikutukset julkisjohtami-
seen ja hyvaan hallintoon.

Vaikutukset Vaikutukset hyvan
julkisjohtamiseen hallinnon kaytanteisiin
NPM Yritysjohtamiskaytannot Kolme E:ta
N Kilpailuttamalla Asiakaslahtoisyyden
ensimmainen )
- . . kustannustehokkuutta parantaminen
uudistusaikakausi - . .
Tilivelvollisuus Vastuullisuus
Julkisjohtamisen
erityispiirteet huomioiva Nelja E:ta
NPM, Arvotietoisuus Korruption torjunnan
toinen tehokkuuden rinnalle esiintuominen
uudistusaikakausi Kilpailuttamisesta Kansalaisten
sopimuksellisuuteen ja osallistuminen
kumppanuuteen

Toisena uudistusaikakautena NPM on muuttunut moniaineksisem-
paan suuntaan, jolloin tietoisuus julkisen hallinnon yleisen edun
vaatimuksesta ja kansalaisten oikeudenmukaisesta ja tasapuolisesta
kohtelusta ovat enenevisti mukana uudistuksia linjattaessa. On todet-
tu, ettd julkisjohtaminen ei voi olla pelkistiin yritysjohtamismallien
imitointia sellaisenaan. On osattava toimia tehokkaasti siini konteks-
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tissa, mille lainsdddintd ja demokraattinen paitoksenteko asettavat
reunachdot. Arvotietoisuus on selvisti noussut tehokkuusarvojen
rinnalle. Palvelutuotantoa kehitettdessi kilpailuttamisella saadut kus-
tannushyodyt eivit endd ole vilttdmittd tirkein trendi, vaan mietitdin
asiakaskunnan tarpeita vastaavia palveluja sopimalla ja kumppanuuksia
hakemalla. Hyvin hallinnon kiytinteisiin New Public Managementin
toinen uudistusaikakausi on tuonut neljinnen E:n, etiikan. Samalla
asiakkuuden rinnalla on korostunut kansalaisten rooli kansalaisina ja
osallistujina.

Moderni hyvi hallinto on tasapuolinen, palveleva ja tuloksel-
linen. Hallintotieteen haasteena, hallintoa kehittivini tieteeni, on
jatkossakin tutkia, miten kansalaisten ddnet saadaan paremmin kuu-
lumaan julkisjohtamista ja palveluja kehitettdessi riippumatta val-
litsevasta koulukunnasta. Kunta- ja palvelurakenteiden muuttuessa
uuden julkisjohtamisen haasteena voi hyvin nihdi tarpeen kehittdd
lihidemokratiakiytintojd vahvemmiksi ja kansalaisia kuuntelevim-
miksi. Niilld tulisi olla vaikutuksia julkisjohtamisen ja hyvin hallin-
non kiytinteisiin.

Viitteet

1. “Kansalaiset ensin? Eettinen hallinto kansalaisten arvioimana” oli Suomen
Akatemian rahoittama tutkimushanke vuosina 2008-2010. Hankkeen perusra-
portti "Kuullaanko meitd? Eettinen hallinto ja kansalaiset” (Salminen & Ikola-
Norrbacka) julkaistiin vuonna 2009. Hankkeen aikana toteutettiin my&s laaja
nuorisokysely vuonna 2009, josta julkaistiin raportti "Hyvid hallintoa — keti
kiinnostaa?” (Lihdesmiki) vuonna 2010.

2.  Rotation Method = Varimax with Kaiser Normalization. Eigenvalue yli 1. Kom-
munaliteettiarvot vaihtelivat vililli 0.43—0.73, miki kertoo siitd, etti ne mit-
taavat melko luotettavasti piikomponentteja. Seki Kaiser-Meyer-Olkin -testi
(0.744) ettid Bartlettin sfiirisyystesti (p<0.0001) todistavat, etti korrelaatiomat-
riisi soveltuu paikomponenttianalyysiin.
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HYVAN HALLINNAN KASITE: ANALYYSI
OSATEKIJOISTA JA SOVELTAMISEN ONGELMISTA

Markku Kiviniemi

Johdanto
Uusi hallintatapa hyvdn hallinnan kdésitteen taustana

Hallinta (governance) on kisitteeni monimerkityksinen. Kisitteen
kiytt lisidntyi ja moninaistui 1990-luvulla, ja kisitteen kiytdsti on
kiyty "hallintadebattia” (Pierre 2000). Pierre ja Peters (2000, 1-3)
esittdvit kisitteen kehitysvaiheita soveltaen kiisitettd takautuvasti myos
1990-lukua edeltiviin aikaan. He nikevit uuden hallinnan” (new
governance) kiisitteen nousseen esille erityisesti Euroopassa ja painot-
tavan julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden vuorovaikutusta ja
yhteistoimintaa. Uudessa hallintatavassa keskeisti on julkisen ja yk-
sityisen sektorin toimintojen keskiniinen koordinaatio. (Emt., 7, 9.)

Pierre ja Peters (2000, 1) esittdvit hallinnan mairitelmin, jota
he luonnehtivat “valtiokeskeiseksi”: "hallinta tarkoittaa julkisen hal-
linnon kykyi tehdi ja toimeenpanna politiikkkaa (policy)”. Uuden
hallinnan kisite on yhteiskuntakeskeisempi sisiltimilld selvemmin
poliittis-hallinnollisen jirjestelmin suhteet toimintaympirist66nsi ja
sen toimijoihin (Stoker 1998). Tdmi nikyy OECD:n ja UNDP:n

esittimissi hallinnan méiritelmissi: “hallinta on niiden toimintojen
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ja toimintatapojen joukko, joiden avulla toimijat yhdessi ratkaise-
vat ongelmia ja vastaavat tarpeisiin” (Local partnerships for better
governance 2001, 13; Participatory local governance 1997, 4). Myo-
hemmin Bovaird ja Loffler (2003) ovat esittineet miiritelmin, jon-
ka mukaan “hallinta tarkoittaa niitd toimintatapoja, joilla osalliset
(stakeholders) ovat vuorovaikutuksessa keskeniin tarkoituksenaan
vaikuttaa julkisten toimintapolitiikkojen (public policies) tuloksiin”.
Termi "osalliset” viittaa laajasti kaikkiin toimijoihin tietyn toiminta-
polititkan piirissi. Laajan inkluusion ohessa uuden hallinnan mii-
ritelmi kohdentuu etenkin politiikka-prosesseihin. (Pierre & Peters
2000, 22-23.)

Uuden hallintatavan laajentuessa perinteisestd valtiokeskeisyy-
destd monen toimijan yhteiskunnalliseen vuorovaikutukseen kehittyy
muutoksia politiikkaprosesseihin ja niiden toimintatapoihin. Tillai-
sia muutostrendejid ovat siirtyminen normiohjauksesta enemmin
sopimusohjaukseen, monen toimijan keskindisten neuvottelupro-
sessien korostuminen avaintoimintana, lisdintyvi verkostoituminen
sekd kansalaisyhteiskunnan toimijoiden aktivoituminen (Mustakan-
gas ym. 2004, 33-38; Klijn 2008). Uuden hallintatavan etenemi-
nen ei perustu uuteen hallinnan teoriaan, vaan pikemmin oletuksiin
yhteiskunnan voimavarojen tehokkaammasta ja tuloksellisemmasta
yhdistimisestd politiikan, markkinoiden ja kansalaisyhteiskunnan
keskindisen yhteistoiminnan ja koordinaation avulla. Kattavaa hal-
linnan teoriaa ei ole kehitetty (Pierre & Peters 2000), sen sijaan on
erilaisia analyyttisten viitekehysten kehittelyjd, jotka suuntautuvat
empiiriseen tutkimukseen erittelemilld hallinnan kisitettd ja sen
ulottuvuuksia.

Uusi hallinta ajattelutapana painottuu toimintapolitiikkojen ja
niitd tukevien prosessien kehittimiseen perinteisen normi- ja raken-
nekeskeisen hallintatavan asemasta (Anttiroiko & Haveri 2003). Uu-
den hallintatavan vahvoja ja heikkoja puolia on analysoitu erityisesti
toimintapolitiikkojen prosessien ja tulosten kannalta (Stoker 1998;
Bovaird & Loffler 2003). Hallintadebatin jatkeeksi on kehittynyt
laaja keskustelu "hyvisti hallinnasta”. Keskustelun yhteni tarkoituk-
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sena on kehittdd analyyttisia tutkimusvilineitd uuden hallintatavan
vahvuuksien ja heikkouksien tunnistamiseksi.

"Hyvin hallinnan” kisite on johdonmukaista rakentaa hallinta-
kisitteen miirittelyn pohjalta. Bovaird ja Loffler (2003, 316) etene-
vit tilld tavalla ja esittdvit seuraavan “hyvin hallinnan” méiritelmin:
“hyvi hallinta tarkoittaa kaikkien osallisten (stakeholders) neuvotte-
luja jonkin julkisen toimintapolitiikan kysymyksen tai alueen parem-
mista tuloksista ja hyviksyttyjd hallinnan periaatteita, jotka kaikki
osalliset sekd toimeenpanevat ettd arvioivat sidnnollisesti”. Bovairdin
ja Lofflerin mairitelmin avaintermeji ovat tietyn toimintapolitiikan
hallinta ja siihen sisiltyvit neuvottelut, hallinnan periaatteet, poli-
titkan kaikki osalliset toimijoina sekd saavutettavat tulokset ja nii-
den arviointi. Miiritelmi sisiltdd useita hallinnan aspekteja, jotka
liiteyvit politiikkaprosesseihin ja niiden tuloksiin. Méiritelmi ei
kuitenkaan sellaisenaan riitd osoittamaan empiirisid ulottuvuuksia ja
menetelmid hyvin hallinnan tutkimuksia varten. Todellisuudessa jo
ennen Bovairdin ja Lofflerin artikkelin julkaisemista on tapahtunut
hyvin hallinnan kriteerien moniulotteista kehittelyd. Kehittelyi ovat
tehneet aktiivisesti etenkin kansainvilisten organisaatioiden (Maail-
manpankki, UNDP, OECD) tutkijat. Tuloksena on syntynyt useita
eri tapoja “operationalisoida” hyvin hallinnan kisitetti.

Tissd artikkelissa analysoidaan hyvin hallinnan kriteereitid ja
niihin sisileyvid ulottuvuuksia. Tutkimuskysymyksen muodossa teh-
tivd muotoillaan ndin: minkilaisia hyvin hallinnan kriteerien koko-
naisuuksia on kehitetty ja miti yhtildisyyksid ja eroavuuksia niiden
vililli on? Tédmin analyysin pohjalta arvioidaan kisiteulottuvuuksien
saavutettuja vahvuuksia ja esille tulleita ongelmakohtia hyvin hallin-
nan tutkimuksen kannalta. Arvioinnissa ja paitelmissi kiinnitetdin
huomiota hyvin hallinnan kisitteen ja kriteerien perusteisiin sekd
riippuvuuteen kontekstitekijéistid, kuten hallinnan tasot ja hallinto-
kulttuurien perinteet. Artikkelin keskeisid tutkimuslihteiti ovat Bo-
vaird ja Loffler (2003), Arndt ja Oman (2006) sekd Buduru ja Pal.
(2010.)

-275-



Artikkelin kohdentamista hyvin hallinnan kisitteeseen ja sen
ulottuvuuksiin voidaan perustella silld tilanteella, ettd suomenkielis-
td tutkimusta tdstd teemasta on tehty vain vihin ja painottuen oi-
keudellisiin ja eettisiin nikokulmiin (Laakso 2009, Salminen 2009).
Artikkelin yhteni tarkoituksena on herittid suomalaisessa hallinnon
tutkimuksessa kiinnostusta hyvin hallinnan tematiikkaan.

Kisitteistd indikaattoihin

On selvii, ettd kaikki hallinta ei ole hyvii hallintaa. Hallinta to-
teutuu kidytinndssi monien dynaamisten tekijéiden kentissi, eikd
se useinkaan toteudu tarkoitetulla tavalla (Stoker 1998). Hallinnan
prosesseihin ja tulosten tavoitteluun liittyy ongelmakohtia ja ulkoisia
kontekstitekijoitd (sidosryhmit, hallintoperinteet), jotka vaikuttavat
hallinnan toteutuvaan laatuun. Hyvin hallinnan kisitteelld ja siihen
pohjautuvilla indikaattoreilla on tarkoituksena arvioida tietopohjaisesti
hallinnan laatua.

Miksi hallinnan laadusta on tullut kiinnostava tutkimuskohde?
Teoreettisen kiinnostuksen ohessa ovat vahvasti vaikuttaneet kiytin-
nolliset motiivit. Taustana on Kisitys, ettid julkinen hallinta (public
governance) on tirked yhteiskunnallinen voimavara taloudellisen ja
sosiaalisen kehityksen kannalta. Téstd syystd jo 1960- luvulta alkaen
on pyritty hankkimaan luotettavaa tietoa hallinnan laadusta. Tiedon
hyodyntijien eturivissi ovat olleet kansainvilisilld areenoilla toimivat
investoijat, sijoittajat ja rahoittajat, joiden keskeiseni intressind on
vilttdd toimintaansa liittyviid riskejd (Arndt & Oman 2006; Buduru
& Pal 2010). Tistid nikékulmasta hallinnan laatua koskevan tiedon
avulla voidaan vihentdd riskeji ja lisitd investointien, sijoitusten ja
rahoitushankkeiden turvallisuutta.

Vaikka hyvin hallinnan indikaattoreita on kehitetty erityises-
ti 1990- luvulta alkaen, indikaattorien kehittimisen on alkanut jo
aikaisemmin. Maailmanpankin tutkijat Knack, Kugler ja Manning
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(2003) ovat puhuneet ensimmaisen ja toisen sukupolven indikaatto-
reista hallinnan laadun arvioinnissa. He eivit esiti tarkkaa rajanvetoa
niiden “sukupolvien” vililli. Ensimmaiisen sukupolven indikaatto-
reita voidaan luonnehtia kapea-alaisemmiksi ja joihinkin valittuihin
hyvin hallinnan osatekijéihin kohdentuvaksi. Toisen sukupolven
indikaattorit ovat laaja-alaisempia ja pyrkivit kattamaan hallinnan
laatua kokonaisuutena pohjautuen tutkimustietoon ja kokemuksiin
ensimmiisen sukupolven indikaattoreista. Indikaattorien sukupolven
vaihdos sijoittuu 1990 -luvun puolivilin vaiheille. Seuraavaksi tar-
kastellaan lyhyesti indikaattorien kehityksen vaiheita, jolloin nikyy
indikaattorien kehittimisen jatkuvuus ja ensimmiisen sukupolven
indikaattorien vaikutus pohjana toisen sukupolven indikaattoreille.

Ensimmdisen sukupolven indikaattorit

Hallinnan laadun arvioinnin ensimmaisid indikaattoreita kehittivit
yksityisen sektorin toimijat taloudellisten riskien arviointia varten.
Vuonna 1966 aloitti Business Environmental Risk Intelligence (BE-
RI), jonka tekemit indikaattorit koostuivat eri alojen asiantuntijoi-
den arvioinneista seki julkaisujen hyddyntimisestd. Taloudellisten
indikaattorien lisiksi arviointiin sisiltyi hallinnan laadun osatekijoiti
finanssietiikan, tydvoiman laadun ja hallinnon pitevyyden alueilta.
BERI teki maakohtaisia arviointeja, joita hyddynsivit ensisijaisesti
kansainviliset yritykset ja pankit. (Buduru & Pal 2010, 514.)
Toinen, edellisti moniulotteisempi yksityisen sektorin ylldpiti-
mi riskien arvioinnin jirjestelmi International Country Risk Guide
(ICRG) aloitti vuonna 1980. Jirjestelmi koostuu finanssi- ja talo-
usriskien seki poliittisten riskien indikaattoreista. Viime mainittuja
on kaikkiaan kymmenen, ja ne ovat luonteeltaan hallinnan laadun
indikaattoreita. Yhteisend painopisteeni on poliittis-hallinnollinen
vakaus. Indikaattoreita ovat hallituksen stabiliteetti ja kyky toteut-
taa ohjelmia, sosio-ekonomiset olot ja yhteiskuntarauha, sopimus-
ten pitivyys, poliittinen vikivalta ja konfliktit, korruptio, sotilaiden
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vaikutus politiikassa, uskonnolliset ja etniset tensiot, demokraattinen
vastuullisuus, hallinnon laatu seki oikeuslaitoksen vahvuus ja puolu-
eettomuus (Arndt & Oman 2006, 21-23). Finanssi- ja talousriskien
indikaattoreissa kiytetdiin objektiivisia, kvantitatiivisia mittareita,
poliittisten riskien arvioinneissa taas asiantuntijoiden subjektiivisia
arviointeja. Em. indikaattorien jirjestelmissi ei kidytetd termid ’hal-
linta' (governance), vaan perinteisempii hallintotermeji ’govern-
ment (BERI) ja ’bureaucracy’ (ICRG). Vuonna 1992 ICRG siirtyi
PRS- (political risk services) ryhmin jirjestelmiksi, jossa se on ny-
kyisinkin. (Buduru & Pal 2010, 514-515.)

Hallinnan laadun indikaattoreita kvalitatiivisina arviointeina
kuvataan ICRG- menetelmiissi seuraavasti: “korkeita pisteitd anne-
taan maille, joiden hallinto on vahvaa ja asiantuntevaa hallitsemaan
ilman #killisia muutoksia politiikassa tai katkoksia hallinnon palve-
luissa. Niissd alhaisen riskin maissa hallinto on jokseenkin itseniistd
poliittisista paineista ja silli on vakiintuneet rekrytoinnin ja koulu-
tuksen jirjestelmit”. (Buduru & Pal 2010, 515.)

Yksityisen sektorin piirissi kehitettyjen riskiarviointien lisiksi
Maailmanpankki on kehittinyt arviointimenetelmiid rahoittajatoi-
mintaansa varten. Vuodesta 1977 kiytetty vanha jirjestelmid on
Country Policy and Institutions Assessments (CPIAs). Arviointime-
netelmii sovelletaan maakohtaisesti, ja se koostuu 16 kriteeristi, jot-
ka on jaoteltu neljdin klusteriin: taloudellinen johtaminen, rakenne-
politiikka, sosiaalisen inkluusion ja tasa-arvon politiikka seki julkisen
sektorin johtaminen ja instituutiot. Viimemainittu klusteri kohdistuu
erityisesti julkiseen talouteen, hallinnon laatuun seki transparenssiin
ja vastuullisuuteen, jotka yhdessi muodostavat timin menetelmin
“hallintafaktorin”. Hallintafaktorin mittarit ovat Maailmanpankin
asiantuntijatiimien arviointeja, joita tiydennetdin tarkastuskierrok-
silla (review) tavoitteena arviointien riittivi luotettavuus. (Arndt &
Oman 20006, 27-28.)

Hallinnan laadun arvioinnin ensimmiiseen sukupolveen lue-
taan my6s Freedom House ja Transparency International. Freedom
House on vuonna 1941 perustettu Yhdysvalloissa toimiva jirjestd
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missionaan demokratian ja kansalaisvapauksien edistiminen maail-
manlaajuisesti. Jirjestén vuosittain julkaisema raportti Freedom in
the World sisiltdd maakohtaiset poliittisten oikeuksien ja kansalais-
vapauksien asiantuntija-arvioinnit. Arvioinnin taustana on YK:n ih-
misoikeuksien julistus. Poliittisten oikeuksien arvioinnissa on kolme
osa-aluetta: vaaliprosessit, poliittinen pluralismi ja hallinnon (go-
vernment) toiminta. Hallinnon toiminta arvioidaan kolmella kysy-
mykselld: mairittelevitks vapailla vaaleilla valitut edustajat hallituk-
sen politiikkoja, esiintyyko korruptiota ja onko hallitus avoimella ja
transparentilla tavalla vastuussa edustajistolle vaalien vilisend aikana.
Kansalaisvapauksien arvioinnissa on nelji osa-aluetta: ilmaisunvapa-
us, yhdistymisvapaus, riippumaton oikeuslaitos ja yksilén vapausoi-
keudet. (Arndt & Oman 2006, 23-25.)

Transparency International -jirjestd perustettiin 1993, ja sen
tunnettu “tuote” on korruptioindeksi Corruption Perception Index
(CPI) vuodesta 1995 alkaen. Indeksi perustuu tutkimusraportteihin
ja asiantuntija-arviointeihin, ja se mittaa korruption esiintymisen as-
tetta maakohtaisesti (Arndt & Oman 2006, 25-27). Korruptioindek-
si on vakiinnuttanut asemansa hallinnan indikaattorina. Se voidaan
lukea ensimmiisen sukupolven indikaattoreihin hyvin hallinnan yh-
teen aspektiin keskittyvini indikaattorina.

Hallinnan arvioinnissa yhteiseni lihtskohtana on ollut huo-
mion kiinnittiminen hallinnan laadun merkitykseen yhteiskuntien
kehityksessi. Tdmi ajattelutapa nikyi selvistt OECD:n raportissa
Serving the Economy Better (1991), jossa julkisen sektorin tehok-
kuus on taloudellisen kehityksen seki poliittisen ja sosiaalisen ko-
heesion edellytystekiji. Tehokas hallinto vaikuttaa positiivisesti koko
kansantalouden tehokkuuteen yhteiskunnan voimavarana. Hallin-
nan indikaattorien kehittimisen nikyvinid motiiveina ovat alun pe-
rin olleet taloudellisten riskien hallinta ja arviointi sekd demokratian
edistiminen. Arvioinnit ovat keskittyneet maakohtaisiin indikaat-
toreihin. Politiikan ja hallinnon arvioinnit esiintyvit indikaattorien
kokonaisuuksissa toisiinsa liittyvind. Niissd painottuvat edustukselli-
sen demokratian ja oikeusvaltion toteutuminen, julkisen hallinnon
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pitevyys ja korruption esiintyvyys. Keskeisid kehittdjirooleja on ollut
Maailmanpankilla (riskien arviointi) ja Freedom Housella (demokra-
tia).

Toisen sukupolven indikaattorit

Hallinnan laadun toisen sukupolven indikaattorit ovat kehittyneet
ensimmiisen sukupolven indikaattorien pohjalta. Saadut kokemuk-
set, esitetty kritiikki seki tehty tutkimus ovat suunnanneet etsimiin
entisti selkeimpii perusteita indikaattorien valinnalle. On tapahtunut
kumulatiivista kehitysti indikaattorien luotettavuudessa ja lipiniky-
vyydessi, ja samanaikaisesti indikaattorien kehittdmisen eriytymistd
ja haarautumista uusien nikékulmien perusteella. Pyrkimykseksi on
tullut indikaattorien kytkeminen hallinnan reformeihin ja uudistuksiin
ja kiyttiminen niiden arvioinnissa.

1990- luvulta alkaen on syntynyt todellinen hallinnan indikaat-
torien kehittelyn tulva. Erilaisia hallinnan indikaattorikokonaisuuk-
sia on kehitetty kansainvilisissd organisaatioissa, useiden maiden hal-
linnossa, konsulttiyrityksissi ja tutkimuslaitoksissa. Buduran ja Palin
(2010, 512) mukaan on ainakin 180 erilaista hallinnan indikaattori-
en kehitelmii. Muutamat indikaattorikokonaisuudet erottuvat tisti
suuresta joukosta tunnettuuden, laajan kiyttijikunnan ja perusteel-
lisen kehitystydn perusteella.

Kehitettyjen indikaattorikokonaisuuksien suuresta madristd
paiosa on jokseenkin kapea-alaisia, suppeaan alateemaan tai tiettyyn
maantieteelliseen alueeseen kohdentuvia (Governance Indicators
2009). Hyvin hallinnan indikaattorien tunnistamista, vertailua ja
erittelyd varten tarkastelu on tarpeen rajata keskeisimpiin indikaat-
torikokonaisuuksiin. Tilloin valinta kohdistuu toisen sukupolven
indikaattoreista parhaiten koko kenttii edustavaan “kirkijoukkoon”.
Valinnan perusteina kiytetdin seuraavia tekijoiti: indikaattorikoko-
naisuuden kattavuus ja monipuolisuus, tunnettuus ja lipinikyvyys,
perustuminen riittdviin tutkimukseen seki julkisen sektorin toimin-
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taa kuvaavien indikaattoreiden sisiltyminen kokonaisuuteen. Valin-
taperusteiden mukaisesti tarkasteluun otetaan indikaattoreita, joita
on tarkoitettu sovellettavaksi laajasti kaikilla maantieteellisilli alueilla
ja joiden luotettavuutta on arvioitu. Valinnan perustana olevat tie-
dot on saatu ensisijaisesti tehdyistd tutkimuksista: Arendt ja Oman
(2006), Buduru ja Pal (2010) seki UNDP:n raporteista Governance
Indicators (2009), A User’s Guide on Measuring Fragility (2009) se-
ki A User’s Guide to Measuring Local Governance (2009).

Valintaa varten on kiyty lipi muutamia kymmenii indikaattori-
kokonaisuuksia etenkin UNDP:n raporttien pohjalta. Indikaattorien
nimet vaihtelevat, eikd nimien perusteella ole helppoa tunnistaa indi-
kaattorien sisaltdd. Tidstd syystd aikaisemmat tutkimukset ja raportit
ovat hyodyllisid tietoldhteitd. Yleisesti voidaan puhua “hallinnan in-
dikaattoreista”, joiden avulla on pyritty tutkimaan ja kuvaamaan hal-
linnan laatua. Indikaattorien joukkoa tutkittaessa huomataan, ettd
enemmistd painottuu tunnistamaan ~hyvin hallinnan” indikaattorei-
ta hallinnan laadun positiivisina kriteereini. Toisen sukupolven indi-
kaattorien kehittelyn aikana kiinnostus on alkanut suuntautua my®os
hallinnan laadun negatiiviseen piihin, “huonoon”, “heikkoon”, tai
“epdonnistuneeseen” hallintaan (Fukuyama 2004, 124-160). Kiin-
nostuksen katsotaan alkaneen Helmanin ja Ratnerin artikkelista Sa-
ving failed states’ (1993). Tistd alkanut kiinnostus nikyy keskuste-
lussa “epidonnistuneista valtioista” (failed states) tai “romahtaneista
valtioista” (collapsed states). On syntynyt tarkentuvaa luokittelua, jos-
sa on sellaisia kategorioita kuin “heikot valtiot” (weak states), “hau-
raat valtiot” (fragile states) ja “romahtaneet valtiot”.

"Hyvin hallinnan” ja “epdonnistuneen hallinnan” kriteerit ovat
indikaattorien valossa jatkumoita (A User’s guide on measuring fragi-
lity 2009). Tutkimusintressi voi vaihdella, kohdistuen erityisesti "hy-
vin hallinnan” tai erityisesti “epdonnistuneen hallinnan” kriteereihin.
Kuitenkin niyttdd olevan kyse samankaltaisten kriteerien vastakkai-
sista #dripdistd eli jatkumosta "hyvin” ja “epdonnistuneen” vililla.
Tamin vuoksi on valittu tarkasteluun indikaattorien kokonaisuuksia
kummastakin #érip4dsti.
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Raporteissa kiytetiin yleisesti termid indikaattori sekd moniulot-
teisista indikaattorien kokonaisuuksista (aggregate indicators) ettd yk-
sittdisistd ulottuvuuksista kokonaisuuksien sisilld (single indicators).
Tdmi voi aiheuttaa sekaannuksia. Siksi jatkossa puhutaan laajoista
kokonaisuuksista indikaattoreina ja yksittiisistd kriteerimuuttujista
ulottuvuuksina. Tarkastelu suunnataan ensisijaisesti indikaattorien ja
niihin sisiltyvien ulottuvuuksien kisitesisiltdihin. Tavoitteena ei ole
arvioida kriteerien mittauskysymyksid, jotka ovat sininsi laaja tutki-
muskohde. Kisitesisiltdjen tutkiminen edellyttii, ettd tarkasteluun
otetaan nimenomaan laaja-alaisia, luonteeltaan kokoavia indikaatto-
reita. Hallinnon tutkimuksen kannalta on tarpeellista, ettd indikaat-
toreihin sisiltyy julkisen sektorin laadun ulottuvuuksia.

Lihempiin tarkasteluun on valittu viisi keskeisti toisen suku-
polven indikaattoria. Itseoikeutettuna on mukana Maailmanpankin
instituutissa kehitetty hallinnan laadun toisen sukupolven indikaat-
tori World Governance Indicator (WGI), joka tunnetaan kehitti-
jiensd nimien (Kaufmann, Kraay ja Zoido-Lobatén) alkukirjaimista
muodostetulla nimelli KKZ- indikaattori. Sitd on kiytetty ja tutkit-
tu vuodesta 1995 alkaen. Sitd pidetiin yleisesti monipuolisimpana,
tarkimmin tutkittuna ja eniten viitattuna hallinnan indikaattorina
(Arndt & Oman 2006; Buduru & Pal 2010; Governance Indica-
tors 2009). Indikaattorin monipuolisuus viittaa ulottuvuuksien kat-
tavuuteen ja indikaattorin laajaan tietopohjaan. KKZ- indikaattoria
on kiytetty sekd "hyvin hallinnan” ettd “epdonnistuneen hallinnan”
tunnistamisessa.

Neljd muuta tarkasteluun otettavaa indikaattoria on valittu yl-
limainittujen perusteiden nojalla: kattavuus ja monipuolisuus, tun-
nettuus ja lipinikyvyys, tutkimuksellisuus seki julkisen sektorin kri-
teerien mukanaolo. Kaksi indikaattoria keskittyy ensisijaisesti "hyvin
hallinnan” miirittelyyn, kaksi muuta taas ensisijaisesti “epdonnistu-
neen hallinnan” tunnistamiseen. Hyvin hallinnan indikaattorina on
tarkastelussa mukana UNDP:n inhimillisen kehityksen indikaattorin
(Human Development Index) yhteydessi kehitetty hallinnan indi-
kaattorikokonaisuus (Human Development Report 2002). Toisena
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hyvin hallinnan indikaattorina on Global Integrity Index (GII), jon-
ka on kehittinyt Global Integrity- yhteisd rahoittajinaan Maailman-
pankki ja muutamart sidtiét. Epdonnistuneen hallinnan indikaatto-
reista ovat tarkastelussa mukana Failed States Index sekid Country
Indicators for Foreign Policy. Edellisen kehittdji on The Fund for
Peace, ja se on julkaistu vuonna 2005 (The Failed State Index 2005).
Jilkimmiisen kehittdji on Carleton University Kanadassa, ja indi-
kaattori on julkaistu vuonna 1998. (www.carleton.ca/cifp/.)

Indikaattorien osa-alueita ja ulottuvuuksia

Hallinnan laadun viiden indikaattorin erittely aloitetaan niihin si-
siltyvistd osa-alueista. Osa-alueiden vertailun avulla saadaan kuva
indikaattorien yhdenmukaisuuksista ja eroista. Seuraavaksi kuvaa
tarkennetaan osa-alueisiin sisiltyvien valikoitujen ulottuvuuksien tar-
kastelun avulla.

Viisi esimerkkid hyvén hallinnan indikaattoreista

Indikaattorien luonteeseen vaikuttaa, ettd ne on kehitetty kohden-
tumaan maakohtaisesti valtiolliseen, kansalliseen tasoon. Hallinnan
laatu indikaattoreissa kohdistuu titen keskeisesti maiden valtiollisiin
hallintajirjestelmiin. On pyritty 16ytimain kaikkiin eri valtioihin
soveltuvia indikaattoreita ja ulottuvuuksia. Taustana ei ole mitdin
erityistd hallinnan teoriaa, vaan hallintaa tulkitaan useiden osa-alu-
eiden ja ulottuvuuksien kokonaisuutena. "Kirki-indikaattori” World
Governance Indicators- kokonaisuuden taustaksi Maailmanpankin
instituutin tutkijat tyytyvit mairittelemidin, ettd “hallinta koostuu
niistd perinteistd ja instituutioista, joiden kautta maassa harjoitetaan
toimivaltaa”. (Arndt & Oman 2006, 50.)
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World Governance Indicators (WGI) muodostuu kuudesta osa-
alueesta. Osa-alueet ryhmitelldin kolmeksi laajaksi kokonaisuudeksi:
poliittiset, hallinnolliset seki taloudellis-sosiaaliset indikaattorialueet,
joissa kaikissa on kaksi indikaattorien osa-aluetta. Poliittisen lohkon
osa-alueet ovat ensinnikin kansalaisten #ini ja hallinnon vastuulli-
suus ja toiseksi poliittinen vakaus. Hallinnollisen lohkon osa-alueet
ovat hallinnon tehokkuus ja siiddsten laatu. Taloudellis-sosiaaliseen
lohkoon kuuluvat osa-alueina oikeusvaltio ja korruption kontrolli.
Osa-alueisiin kuuluvien ulottuvuuksien tietoperustana ovat lukuisat
kapea-alaisemmat dimensiot. Kokonaisuudessaan WGI:n indikaatto-
rien pohjana on 37 eri tietolihdettd. Osa-alueista muodostetaan ko-
koava aggregaatti-luku, jonka pitevyydesti on viitelty paljon. WGI:
n kehittdjit suosittelevat, ettd kiytettiisiin ensisijaisesti osa-alueiden
indikaattoreita ja ulottuvuuksia ja niisti muodostuvia hallinnan laa-
dun profileita.

UNDP:n inhimillisen kehityksen raporttiin on sisillytetty hal-
linnan indikaattoreita (Human Development Report 2002). Ra-
portti painottaa demokratiaa hyvin hallinnan peruskriteerini (emt.,
51). Raportissa hallinnan indikaattorit on koottu muiden tunnet-
tujen indikaattoreiden ulottuvuuksista, etenkin WGIL:n ja Freedom
Housen indikaattorien pohjalta. UNDP:n mukaan hyvi hallinta on
inhimillisen kehityksen tirked perusta. UNDP:n hyvin hallinnan
indikaattorit jakautuvat kahteen pdiryhmiin, joissa on yhteensi yh-
deksin osa-aluetta. Demokratian pdiryhmissi on viisi osa-aluetta:
poliittinen yhteisd, kansalaisoikeudet, poliittiset oikeudet, lehdiston
vapaus ja kansalaisten #ini ja vastuullisuus. Hallinnon tehokkuus ja
oikeusvaltio on toinen piiryhmi, ja siihen sisiltyy nelji osa-aluetta:
poliittinen vakaus, oikeusvaltio, hallinnon tehokkuus ja korruptio.
Kokonaisuutena UNDP:n indikaattori painottaa enemmin kansa-
laisnikokulmaa ja demokratiaa kuin WGI:n indikaattori. UNDP
esittdd hyvin hallinnan indikaattorin eri osa-alueista muodostuvana
profiilina, eiki siind muodosteta aggregaatti-lukua.

Molemmat em. indikaattorit koostuvat useiden osa-alueiden ja
aineistojen yhdistelmisti. Kolmas tarkasteltava hallinnan indikaattori
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Global Integrity Index (GII) sen sijaan perustuu yhteen laajaan ky-
selyaineistoon, joka kootaan asiantuntijoiden maakohtaisilla arvioin-
neilla. Tietoldhteind aineistoissa ovat maiden omat asiantuntijatiimit.
Luotettavuuden lisidmiseksi kiytetdin koko aineistossa vertaisarvi-
ointeja. GII sisiltdd kuusi osa-aluetta: 1) kansalaisyhteiskunta, tiedon
julkisuus ja media, 2) vaalit, 3) hallinnon vastuullisuus, 4) hallinto
ja virkamieskunta, 5) valvonta ja sditely sekd 6) korruption vastus-
taminen ja oikeusvaltio. Osa-alueiden sisilli on 3-5 ulottuvuutta.
Sisilloltdin ja menetelmiltdin samanlainen hallinnan indikaattori on
World Governance Assessment (WGA), jonka on kehittinyt Over-
seas Development Institute Iso-Britanniassa. (Governance Indicators
2009, 53, 87.)

Kolmesta tarkastellusta kokonaisindikaattorista voidaan todeta,
ettd hyvin hallinnan osatekijoitd haetaan niissi politiikasta, hallin-
nosta ja kansalaisyhteiskunnasta. Ajattelutapa muotoutuu ensisijai-
sesti siten, ettd kiinnitetiin huomiota hyvin hallinnan kriteerien
esiintymiseen tai puuttumiseen. Kun siirrytdin tarkastelemaan hal-
linnan epionnistumisen indikaattoreita, huomio kiinnittyy ensisijai-
sesti positiivisten kriteerien puuttumiseen hallinnassa seki hallinnan
riskitekijéihin.

Failed States Index (FSI) sisdltdd 12 osa-aluetta, jotka voidaan
ryhmitelld sosiaalisiin, taloudellisiin ja poliittisiin osa-alueisiin. So-
siaalisia hallinnan epionnistumiseen liittyvid osa-alueita ovat viesto-
paineet, pakolaisuus maassa, kumoukselliset ryhmit ja maastapako.
Taloudellisia hallinnan epionnistumisen tekijoitd ovat epitasainen
kehitys ja talouden heikkeneminen. Poliittisia tekijoitd puolestaan
ovat valtion legitimiteetti, julkiset palvelut, ihmisoikeudet, turval-
lisuushallinto, eliittien jakautuneisuus ja ulkoinen interventio. Po-
liittisiin hallinnan laadun tekijéihin sisiltyy hallinnon toimivuuden
kriteereitd. Epdonnistuneen hallinnan miirittelyssi painottuvat ja
nikyvit hallintaa vaikeuttavat yhteiskunnalliset tekijit selvisti enem-
min kuin hyvin hallinnan positiiviset ulottuvuudet.

Carletonin yliopiston Country Indicators for Foreign Policy
(CIFP) on tutkimuspohjainen indikaattori, jonka tausta-ajatuksena
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hallinnan toimivuudelle ovat hallinnan toimivallan, legitimiteetin ja
kapasiteetin edellytykset yhteiskunnassa. Indikaattori sisiltid yhdek-
sin osa-aluetta: 1) aseellisten konfliktien esiintyminen maan historias-
sa, 2) poliittinen vakaus/epivakaus, 3) militarisoituminen, 4) vieston
heterogeenisyys, 5) viestdpaine, 6) talous, 7) inhimillinen kehitys,
8) ympiristdtekijit ja 9) kansainviliset yhteydet. Osa-alueiden tie-
topohjana ovat asiantuntijaryhmien arvioinnit seki tilastoaineistot.
Kuten Failed States Index, myds CIFP painottaa yhteiskunnan koko-
naisvakautta heikentivii tekijoitd hallinnan epionnistumisen riskien
midrittelyssi.

Indikaattorien vertailua ja arviointia

Viiden indikaattorikokonaisuuden vertaileva tarkastelu nostaa esille
joitakin yleistivid havaintoja. Poliittinen, hallinnollinen ja yhteis-
kunnallinen vakaus tulevat suorasti ja episuorasti nikyviksi hyvin
hallinnan ominaispiirteind. Vastaavasti poliittinen, hallinnollinen ja
yhteiskunnallinen epivakaus ovat leimallisia epionnistuneen hallinnan
piirteitd. Toimiva demokratia, oikeusvaltio ja pitevi julkinen hallinto
ovat vakautta edistivid tekijoitd. Demokratian ja legitimiteetin puute
sekid heikko ja epiluotettava hallinto taas ovat hauraan ja epionnistu-
neen hallinnan taustatekijiti. Poliittinen ja hallinnollinen vakaus ja
epivakaus implikoivat toimintamahdollisuuksien ennakoitavuutta tai
vastaavasti ennakoimattomuutta. Kyse on hallittavuudesta (governabi-
lity), joka on ymmiirrettivisti hyvin hallinnan perustekiji. Samaa asiaa
voidaan kuvata luotettavuutena. Viime vuosina usein korostettu luot-
tamus toimijoiden kesken ei esiinny nykyisissd indikaattoreissa, vaikka
luottamustekijid on perusteita pitdd hyvin hallinnan dimensiona.
Buduru ja Pal (2010) ovat tutkineet kaikkien Maailmanpankin
instituutissa luetteloitujen hallinnan yksittiisten indikaattoreiden si-
siltdjd. Selvisti suurin osa — noin kolme neljisosaa — kiytossi ole-
vista ulottuvuuksista koskee demokratiaa ja demokraattisia instituu-
tioita. Demokratia eri ulottuvuuksissaan on painokkain hallinnan
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indikaattorien alue. Demokratiaindikaattoreihin kuuluvat keskeisind
edustuksellisuus, osallistuminen, vaalijirjestelmit, kansalaisvapau-
det, ihmisoikeudet, hallinnon legitimiteetti ja vastuullisuus sekd
tasa-arvoisuus (emt., 517-519). Budurun ja Palin tarkastelussa on
demokratian lisiksi kaksi keskeniin suunnilleen yhtd painokasta
indikaattorien aluetta: poliittiset instituutiot ja taloudelliset insti-
tuutiot. Poliittisiin instituutioihin kuuluvat keskeisini poliittinen ja
hallinnollinen johtaminen, hallinnon tehokkuus ja laatu seki luotet-
tavuus. Taloudellisiin institutionaalisiin tekijoihin kuuluvat sopimus-
ten pitivyys, taloudellinen johtaminen, sijoitusilmapiiri, litketoimin-
nan edellytykset ja yrityshallinto (emt., 519). Buduru ja Pal erottavat
korruption erilliseksi kategoriaksi, vaikka se liittyy em. osa-alueisiin.
Demokratia ja toimivat instituutiot ovat hallinnan indikaattoreissa
keskeisid yhteiskunnallisen vakauden edistijina.

Hyviin hallinnan indikaattoritkeskittyvit poliittisten ja hallinnol-
listen instituutioiden laatuun ja toimivuuteen useilla eri ulottuvuuk-
silla. Vaihtelua syntyy siltd kannalta, onko nikokulma ensisijaisesti
instituutioiden itsensd suunnalta (WGI) vai myos kansalaisyhteiskun-
nan kannalta (UNDP). Epionnistuneen hallinnan indikaattorit pai-
nottavat toisaalta instituutioiden toimivuutta, toisaalta yhteiskun-
nan sosiaalista ja taloudellista vakautta. Hyvin hallinnan kisitteen
kannalta on kysymys huomion kiinnittdmisesti hyvin hallinnan
kehittymistd vaikeuttaviin tekijoihin yhteiskunnassa. Voi olla mo-
nenlaisia hallinnan indikaattoreita, suppeita tai laajoja indikaattori-
kokonaisuuksia. Indikaattoreita voi ajatella useasta kehisti (politiik-
ka, hallinto, talous, kansalaisryhmit, elinolot) muodostuvina siten,
ettd kehit vaikuttavat toisiinsa. Hallinnan indikaattoreita voidaan
rakentaa suppeammin tai laajemmin niiden kehien muodostamissa
yhteiskuntien kentissi.

Tarkastelluissa hallinnan indikaattoreissa on yhteistd suhteellisen
laaja-alainen nikokulma hallintaan ja sen laatuun. Hyvin hallinnan
indikaattoreissa (WGI, UNDD, GII) korostuvat eniten politiikka ja
hallinto, epionnistuneen hallinnan indikaattoreissa (FSI, CIFP) ko-
rostuvat vahvasti viestoryhmit ja elinolot. Hallinnon tutkimuksen
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kannalta on syytd tuoda esille, ettd on myés indikaattoreita, joissa
hallinnan osa-alueet painottuvat toisin kuin mainituissa viidessi in-
dikaattorissa. OECD:n julkisen hallinnan ja alueellisen kehityksen
direktoraatissa koottu hallinnan indikaattori koostuu pelkistiin jul-
kista hallintoa koskevista ulottuvuuksista (Government at a Glance
2009). Siini ei esiinny hallinnan miiritelmissi esitettyi eri sektorien
toimijoiden yhteistoimintaa, demokratian ulottuvuuksia eiki poliit-
tista vakautta. Indikaattori on valtiokeskeinen ja luonnehdittavissa
valtiokeskeisen hyvin hallinnan indikaattoriksi. Indikaattoriin si-
siltyvit osa-alueet ovat: hallinnon tulot, hallinnon menot, yleisen
hallinnon kustannukset, julkisen sektorin henkildsts, henkiléstdjoh-
taminen, budjettikiytinnét, siddosten laatu, rehellisyys hallinnossa
(sisdltdd korruption) sekd avoimuus ja responsiivisuus. Verrattuna
hallinnan indikaattorien suureen pidjoukkoon timi OECD:n indi-
kaattori kiinnittyy liheisesti perinteisempiin hallinnon kehittimi-
seen kuin uudempaan hyvin hallinnan Kisitteeseen.

Toisenlaista d4ripéitd hyvin hallinnan indikaattoreiden joukossa
edustaa World Governance Index, jonka on kehittinyt YK- taustainen
Forum for a New World Governance. Tissi indikaattorissa julkisen
hallinnon osuus on jitetty miltei kokonaan pois. World Governance
Index sisiltdd seuraavat osa-alueet: rauha ja turvallisuus, oikeusval-
tio, ihmisoikeudet ja osallistuminen, kestivi kehitys ja inhimillinen
kehitys. Tdmi indikaattori suuntautuu ensisijaisesti hyvin hallinnan
tulosindikaattoreihin ja tulosulottuvuuksiin, ja se sisiltdd hallinnan
prosessi-indikaattoreina vain oikeusvaltion ja lainsiddinnon. Analo-
gisesti timi rinnastuu argumenttiin, jonka mukaan on oleellisempaa
mitata ja arvioida terveyttd kuin terveyshallintoa. World Governance
Index kuulostaa indikaattorin nimeni helposti globaalin hallinnan
indikaattorilta. Se on kuitenkin maakohtaisiin hallinnan arviointei-
hin tarkoitettu indikaattori, jonka ajattelutavan mukaan “maailman
hallinta” koostuu eri valtioiden sisiisesti ja vilisestd hallinnasta.

Piiosa hallinnan indikaattoreista on kehitetty maakohtaisia ar-
viointeja varten. Monesti on tuotu esille tarpeita alueellisen ja pai-
kallisen hallinnan arviointeihin, joihin onkin kehitetty indikaattori-
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menetelmiid. Monet niistd on johdettu jokseenkin suoraan jostakin
maakohtaisen arvioinnin menetelmisti. Esimerkkini voi mainita
indikaattorin Local Integrity Initiative, joka on sovellutus maakoh-
taisesta Global Integrity- indikaattorista. Local Integrity Initiative
sisdltdd seuraavat viisi osa-aluetta: 1) paikallinen kansalaisyhteiso,
tiedon saatavuus ja media, 2) paikallisen hallinnon vastuullisuus,
3) paikallinen hallinto ja sen henkildsts, 4) paikallinen valvonta ja
sidnnokset sekd 5) paikallinen laillisuus ja korruption vastustaminen.
Toisena esimerkkini voi esittdd UNDP:n kehittimin indikaattori-
kehikon Local Governance Analysis, joka sisiltdd kuusi osa-aluetta:
1) paikallinen strateginen visio, 2) legitimiteetti ja johtajuus, 3) pai-
kallisten toimijoiden viliset suhteet, 4) paikallinen institutionaalinen
kapasiteetti, 5) kansalaisten osallistuminen ja 6) inhimillisen kehityk-
sen tulokset. (A user’s guide to measuring local governance.)

Tissi ei ole mahdollista kiydi yksityiskohtaisesti lipi hallinnan
osa-alueisiin sisiltyvid ulottuvuuksia. Voidaan kuitenkin ottaa esille
poliittisen ja hallinnollisen osa-alueen keskeisid ulottuvuuksia tar-
kastelluissa viidessd hallinnan indikaattorissa. Poliittisen osa-alueen
keskeisid ulottuvuuksia hyvin hallinnan nikékulmasta ovat vaalijir-
jestelmin toimivuus, edustuksellisuuden toteutuminen, poliittisen
johdon vaihdettavuus vaaleissa, poliittisen kilpailun aitous ja poliit-
tisten oikeuksien tasapuolinen toteutuminen. Hallinnollisen osa-alu-
een keskeisid ulottuvuuksia ovat julkisten palvelujen laatu, hallinnol-
lisen paitoksenteon laatu, julkisen sektorin henkiloston pitevyys,
hallinnon riippumattomuus politiikasta, virkatoimintaa koskevat
siddokset ja virkatoiminnan luotettavuus. Tdminkaltaiset maakoh-
taiset ulottuvuudet ovat varsin karkeita osoittimia. Hallinnon tut-
kimuksessa piistdin syvemmille ja yksityiskohtaisemmalle tasolle
maakohtaisissa analyyseissa. Edelld esitetyt hallinnan indikaattorit
on kehitetty kaikkien maiden tarkastelua varten, jolloin karkeatkin
ulottuvuudet erottelevat etenkin indikaattorien #dripiiti toisistaan.
Jonkun valikoidun kehittyneiden maiden joukon, kuten esimerkiksi
OECD:n jisenmaiden, hyvin hallinnan indikaattorit voidaan valita
toisella tavalla.
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Tarkasteltavan maajoukon vaikutuksesta indikaattorien viite-
kehykseen ja valintaan voi ottaa esimerkiksi Bovairdin ja Léfflerin
(2003, 322) esittimit hyvin hallinnan ominaispiirteet, joissa taus-
tana ovat Kooimanin (1993) ja Rhodesin (1997) analyyttiset tarkas-
telut hallinnan Kisitteestd. Bovaird ja Loffler esittivit kymmenen
hyvin hallinnan piirrettid, joiden esiintyvyyttd edelld tarkastelluissa
viidessi indikaattorissa tarkastellaan lyhyesti. Vaikka vertailu ei ole-
kaan eksakti johtuen terminologisista eroista ja ulottuvuuksien tul-
kinnanvaraisuudesta, se kertoo jotakin eroista ja yhtildisyyksisti,
joita syntyy kun hyvin hallinnan indikaattoreita kehitetdin toisaalta
kaikkien maiden yhdenmukaista empiiristi arvioivaa tarkastelua var-
ten ja toisaalta hyvin hallinnan kisitteellisistd lihtokohdista kisin.

Bovairdin ja Lofflerin kymmenesti hyvin hallinnan ulottuvuu-
desta viisi ilmenee myds tarkasteltujen indikaattorikokonaisuuden
sisilloissd: kansalaisten osallistuminen, lipinikyvyys, vastuullisuus,
eettinen kiyttdytyminen (korruptio-osa-alueen vastineena) ja oikeus-
valtio. Toiset viisi eivit juurikaan niy viidessd indikaattorien kokonai-
suudessa: tasa-arvo ja sosiaalinen inkluusio, yhdenmukainen kohtelu,
kestivi kehitys, kilpailukyky ja kyky toimia tehokkaasti kumppani-
na. Voidaan kysyi, ovatko viisi jilkimmaistd [ihinni kehittyneiden
maiden kontekstiin soveltuvia ulottuvuuksia tai ovatko ne liian teo-
reettisia soveltaa globaalilla tavalla kaikissa maissa. Eroavuuden voi
ajatella liittyvin my®és lihtskohtaiseen eroon orientaatioissa: Bovaird
ja Loffler lihtevit selkeimmin uuden hallintatavan kisitteestd, kun
taas kiytdssid olevat indikaattorien kokonaisuudet ovat kehittyneet
perinteisemmin valtiokeskeisen hallinnan ajattelutavan pohjalta. Bo-
vaird ja Loffler toteavat artikkelissaan (2003, 323), ettd on vaikea
laatia yleisesti hyviksyttyd hyvin hallinnan indikaattoria. He tuovat
esille, ettd kunkin yhteison jisenilld on perusteltua olla painava sana
siind, milld hyvin hallinnan kriteereilld heidin yhteisédin arvioidaan
(my6s Fukuyama 2004, 115-116).

Hyvin hallinnan olemassa olevat indikaattorit ovat tutkimuksel-
lisesti tarkasteltuna karkeita ja tulkinnanvaraisia. Toisaalta indikaat-
toreita tarvitaan ja niiden kehittimisessi on ollut mukana huomat-
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tava tutkimuspanos. Maailmanpankin World Governance Indicators
on saavuttanut erddnlaisen kirkiaseman 1990-luvulla ja pitdd sitd
asemaa hallussaan. Sen ohessa jotkut kapea-alaiset indikaattorit ovat
maailmanlaajuisesti kiytdssd, kuten Freedom House ja Transparency
International. Tiydellistd indikaattoria saattaa olla mahdotonta ke-
hittdd, mutta vihiten heikkouksia omaavilla indikaattoreilla on joka
tapauksessa kysyntid. Hallinnon tutkijoiden on syyti tiedostaa hyvin
hallinnan tutkimuksen alue ja osallistua indikaattorien kehittimiseen
ja arviointiin.

Hallinnan indikaattorien
ja niiden soveltamisen ongelmakohtia

Hallinnan indikaattorien kehittimiseen on kohdennettu viime vuosi-
kymmenien aikana paljon asiantuntijoiden ja tutkijoiden tyopanosta.
Tuloksena on saatu aikaan suuri joukko erilaisia indikaattoreita ja
niiden yhdistelmii. Kehittimisty® ja sithen pohjautuva indikaattori-
en laajentuva kiyttd voidaan nihdi positiivisena siltd kannalta, ettd
hallinnan laadun painoarvo yhteiskuntien kehityksen tekijini on
vahvistunut. Samanaikaisesti on lisddntynyt tietoisuus hallinnan ulot-
tuvuuksia kuvaavan tiedon vaikeasta saavutettavuudesta. Hallinnan
indikaattoreihin onkin kohdistettu perusteltua kriittistd arviointia.
Tillaista kriictistd tarkastelua ovat esittineet Arndt ja Oman (2006)
sekd Buduru ja Pal (2010). Kritiikkid on esitetty hyvin hallinnan
kisitteellisen perustan kannalta seki hallintaa koskevan tiedon luotet-
tavuuden, vertailtavuuden ja lipinikyvyyden kannalta. Kritiikki on
tunnistanut indikaattorien soveltamisen ongelmakohtia. Indikaattorien
soveltamisella tarkoitetaan empiirisen tiedon kerddmistd niistd seki
kerityn tiedon kiyttimistd pddtoksenteossa.

Hyvin hallinnan kisitteen ja sen indikaattorien soveltamisen
yhteni ongelmana on itse kisitteen yleisluonteisuus, ja sithen liitty-
vi epdmiiriisyys ja tulkinnanvaraisuus. Hyvin hallinnan kisite on
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varsin laaja-alainen sisiltden monia eri ulottuvuuksia. Moniulotteista
hallintakisitettd ei ole selkedsti elaboroitu teoriaksi hyvistd hallin-
nasta, eiki hallinnan monien ulottuvuuksien keskiniisii suhteita ole
analysoitu riittdvisti. Lihinni on tehty olettamuksia ja joitakin em-
piirisid tutkimuksia hyvin hallinnan ja yhteiskunnan taloudellisen ja
inhimillisen kehityksen yhteyksistd. Tdmin tematiikan piirissd saadut
empiiriset tulokset ovat osaksi ristiriitaisia (Arndt & Oman 2006,
77-84; Human Development Report 2002, 51-61). Luonteeltaan
hyvin hallinnan kisite on analyyttisesti kuvaileva yleiskisite, joka ei
muodosta selkedd reaalista kokonaisuutta. Hyvi hallinta sisilcdd laa-
joja alueita ja nikskulmien joukon, jossa on runsaasti tilaa erilaisille
osatekijéille ja yksittiisille indikaattoreille.

Yleisluoteisen ja rajoiltaan epimiiridisen kisitteen pohjalta on
vaikea arvioida kehitettyjen indikaattorien kisitteellistd validiteettia.
Kritiikki koskee erityisesti laajoja kokonaisindikaattoreita (aggregate
indicators) ja niiden kohdalla etenkin erilaisten summamuuttujien
kidyttamistd hyvin hallinnan tunnuslukuina. Validiteettia on helpom-
pi arvioida yksittdisten hallinnan ulottuvuuksien osalta, kuten dines-
tysaktiivisuus vaaleissa, yhdistymisvapaus tai korruptioindeksi. Laajat
kokonaisindikaattorit koostuvat useista yksittiisistd ulottuvuuksista,
joiden kunkin validiteettia voidaan arvioida selkeimmiltd pohjalta
kuin kokonaisindikaattorin luotettavuutta. WGI-kokonaismuuttu-
jan kehittdjit kehottavat tistd syystd kiyttimiddn indikaattorin eri
ulottuvuuksien tietoja ensisijaisina. Pitevimmat yksittiisindikaattorit
on arvioitu luotettavammiksi kuin kokonaisindikaattorit. Indikaat-
torien yhdistiminen laajemmiksi kokonaisuuksiksi on ongelmallista,
kun eri ulottuvuuksien vilisid riippuvuussuhteita ei tunneta riittivis-
ti. Lisaksi indikaattorien lipinikyvyydessi on puutteita. Indikaattori-
en kiyttijien on tarpeellista tuntea niiden tiedollinen perusta.

Hallinnan indikaattoreista suurin osa on maakohtaisia asian-
tuntijoiden arviointeja. Indikaattorit painottuvat siis subjektiiviseen
tietoon, asiantuntijoiden havaintoihin ja kisityksiin tietyn maan hal-
linnan nykytilanteesta. Arviointien subjektiivisuus vihenee, kun ar-
vioinneissa kiytetiin useita toisistaan rijppumattomia asiantuntijoita
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ja seikkaperiisid ohjeita. Indikaattorien vertailtavuutta sekid maiden
ettd ajankohtien vililld on kuitenkin pidetty luotettavuudeltaan epi-
varmana. Arviointien ohjeissa ja asiantuntijaryhmien kokoonpanos-
sa tapahtuu muutoksia, jotka vihentivit vertailujen luotettavuutta.
Lisiksi asiantuntijoiden valikoituminen voi aiheuttaa systemaattista
erhettd (Buduru & Pal 2010, 69). Hallinnan laadun monen ulottu-
vuuden kohdalla on asiantuntijoiden arviointien lisiksi tarve kansa-
laisten tekemiin arviointeihin, mutta niitd kiytetdin melko vihin
kustannussyistd johtuen. Asiantuntijoiden ja kansalaisten arviointien
tiedetdin usein poikkeavan toisistaan.

Yksittiisissd hallinnan ulottuvuuksissa voidaan kiyttdd mys ob-
jektiivisia tietoja, kuten virallisista tilastoista ja siddoksistd [8ytyvit
tiedot. Nimi kattavat kuitenkin vain pienehkén osan hyvin hallin-
nan koko kentistd. Tutkimusraportteja kiytetdin myés tausta-aineis-
tona, mutta niiden aineistot kohdentuvat useimmiten suppeampaan
maajoukkoon kuin indikaattorien kattavuus edellyttii.

Hyvin hallinnan indikaattoreiden kohdentaminen ensisijaisesti
maakohtaisiin arviointeihin on ymmirrettividi. Maakohtaisuuteen
ainoana nikokulmana liittyy kuitenkin rajoittuneisuutta ja ongel-
mia. Maiden sisilld on huomattavaa hajontaa ja erilaisuutta alueiden
ja paikallisten olosuhteiden mukaan. Maiden sisdinen erilaisuus ei
nidy maakohtaisissa indikaattoreissa, jotka edustavat yleisesti keski-
arvoistamista ja keskushallinnon nikékulmaa. Erityisesti UNDP:n
piirissi onkin kehitetty erikseen hallinnan arvioinnin indikaattoreita
alueellista ja paikallista tasoa varten. Niiden indikaattorien kiytts on
2000- luvulla yleistynyt tapauskohtaisesti. Tutkijoiden ja alue- ja pai-
kallishallinnon yhteissjen yhteistyoni on kehitetty myos yhteisdjen
omia hallinnan arvioinnin menetelmii.

Buduru ja Pal (2010) kiinnittdvit kriittiselld tavalla huomiota
siihen, ettd hallinnan indikaattorien tuottamiseen ja kiytton sisil-
tyy potentiaalisesti pehmeii ja vaikeasti tunnistettavaa vallan kiyt-
to4. Varsinkin World Governance Indicators (WGI) on saavuttanut
laajojen kokonaisindikaattorien joukossa johtoaseman, johon sisiltyy
vaikutusvaltaa sijoitus-, investointi- ja rahoituspéitosten tekijéiden
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teeltaan pehmeii ja melko episuoraa valtaa. Téysin luotettavien tie-
tojen puuttuessa sijoitus-, investointi- ja rahoituspditosten kohteissa
olevista riskeisti joudutaan noudattamaan Herbert Simonin esille
tuomaa “rajoitetun rationaalisuuden” tapaa, jonka mukaan tyydy-
tddn hyviksyttivissi olevaan tietoon. Budurun ja Palin mukaan voi
tapahtua hyvin hallinnan piilevii standardisointia, kun monet pai-
toksentekijit kiyttivit samaa, vallitsevan aseman saavuttanutta indi-
kaattorien jirjestelmii monissa erilaisissa pidtdstilanteissa.

Kriittiset huomautukset hallinnan laadun arvioinnin piilostan-
dardisoinnista antavat aihetta tutkia enemmain hallinnan indikaatto-
rien kehitystd kontekstitekijoiden valossa.

Hallinnan indikaattorien kontekstitekijoita

Hyvin hallinnan indikaattorien kehitys ei ole tapahtunut ympirdivisti
olosuhteista irrallisena prosessina. Siithen ovat vaikuttaneet seki vilit-
tomit ettd vililliset kontekstitekijit. Voidaan erottaa toisistaan indi-
kaattorien tuottamisen ja indikaattorien kiyttimisen ja soveltamisen
kontekstitekijoitd, jotka liittyvit toisiinsa. Indikaattorien tuottajia ovat
ensisijaisesti olleet kansainvilisten organisaatioiden asiantuntijat ja tut-
kijat. Buduru ja Pal (2010) samoin kuin Arndt ja Oman (2006) tuovat
esille kansainvilisten taloudellisten organisaatioiden, erityisesti Maail-
manpankin keskeisen aseman hallinnan indikaattorien kehittimisessi.
He nikevit tutkimusraporteissaan, ettd indikaattorien kehittimiselld
kansainvilisissd taloudellisissa organisaatioissa on ollut taustanaan ja
kontekstinaan taloudelliseen kehitykseen vaikuttaminen maailmanlaa-
juisesti. 1990- luvun alkupuolella Maailmanpankissa nousi esille ja ylei-
sesti hyviksytyksi kisitys, jonka mukaan hyvi hallinta on taloudellisen
kehityksen avaintekiji. Tdmai kisitys pohjautui uuden institutionaalisen
taloustieteen nousuun (North 1990). Hallinnan laatua koskevaa tietoa
alettiin pitdd tirkeind sijoitusten, investointien ja rahoituspidtdsten
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tehokkuuden ja niihin liittyvien riskien arvioinneissa. Globalisoitu-
neessa maailmantaloudessa tiedon tarpeet koskevat kaikkia maailman
alueita ja maita. Tuottaessaan hallinnan laatua koskevaa indikaattori-
Voidaan sanoa, etti hallinnan indikaattorien vilittémini kontekstina
ovat olleet kansainviliset taloudelliset organisaatiot indikaattoritiedon
kiyttdjind. Laajempana vilillisend kontekstina on ollut taloudellinen
globalisaatio ja tiedonaloista institutionaalinen taloustiede.
Korostaessaan oikeutetusti kansainvilisten taloudellisten organi-
saatioiden roolia hallinnan indikaattorien kehittdjind Buduru ja Pal
(2010) sekd Arendt ja Oman (2000) jittdvit taka-alalle sen asian,
ettd on muitakin hallinnan indikaattorien kehittdjid kuin kansain-
viliset taloudelliset organisaatiot. Erityisesti voidaan mainita YK:n
kehitysohjelma UNDP, joka tunnetaan inhimillisen kehityksen ra-
porttien ja indeksien tuottajana. Raportissaan Human Development
Report (2002) UNDP tarkasteli seikkaperiisesti hallinnan laatua, sen
merkitystd inhimilliselle kehitykselle seki indikaattorien eri ulottu-
vuuksia. Siitd alkaen UNDD erityisesti Oslon keskus, on tuottanut
huomattavan miirin hallinnan indikaattoreita ja niiden kiyttod
koskevaa tietoa seki useita tapauskohtaisesti kiytettivii hallinnan
indikaattoreita. UNDP:n otetta hallinnan indikaattorien kehittimi-
sessi voidaan verrata karkeasti Maailmanpankin otteeseen. UNDP
painottaa suhteellisesti enemmin demokratian, erityisesti osallistu-
van demokratian indikaattoreita kuin Maailmanpankki. Maailman-
pankki on keskittynyt hyvin hallinnan indikaattoreihin, kun taas
UNDP on ottanut huomioon my®s epdonnistuneen ja hauraan hal-
linnan indikaattorit. UNDP on panostanut erikseen alueellisten ja
paikallisten hallinnan indikaattorien kehittimiseen Maailmanpankin
maakohtaisen painotuksen lisiksi. UNDP on myés pyrkinyt kytke-
midn hallinnan laadun YK:n Millennium- tavoitteisiin eikd ainoas-
taan taloudelliseen kasvuun, jota Maailmanpankki on painottanut.
UNDP:n hallinnan indikaattorien tuottamisen ja kehittimisen vi-
littdmini kontekstina ovat olleet YK ja Millennium- tavoitteet seki

-2095-



kansainvilisen kehitysyhteistyon organisaatiot. UNDP:n hallinnan
indikaattorien soveltamisen kontekstina ovat olleet ensisijaisesti ke-
hitysyhteistyon hankkeet ja niiden asiantuntijat. Tiedonaloina kes-
keisia UNDDP:n kontekstitekijoitd ovat olleet kehitysmaatutkimus ja
kehityspolitiikan tutkimus.

Maailmanpankin ja UNDP:n ohella useat muutkin tahot, kuten
kansalaisjirjestot, ovat kehittineet hallinnan indikaattoreita. Kansa-
laisjdrjestoistd hallinnan indikaattorien kehittdjind ovat tunnettuja
esimerkkeji Freedom House ja Transparency International, jotka
ovat keskittyneet tiettyihin hallinnan osa-alueisiin (kansalaisvapau-
det, korruptio) laaja-alaisten indikaattorien kokoamisen asemasta.
Hallinnan indikaattoreita on siis kehitetty monessa eri kontekstissa.
Maailmanpankin ja UNDP:n indikaattorit nousevat erityisesti esille
laaja-alaisuutensa ja merkittivien soveltamisen ja kiyton areenoiden
takia.

UNDP on soveltanut indikaattoreita tapauskohtaisemmin kuin
Maailmanpankki. Tapauskohtaisessa soveltamisessa kehitysprojekteis-
sa on mahdollista toimia yhteistydssi paikallisten toimijoiden kanssa,
jolloin paikalliset ihmiset voivat vaikuttaa omassa tapauksessaan in-
dikaattorien muotoutumiseen yhdessi asiantuntijoiden kanssa. Mo-
nissa kansainvilisissi kehitysprojekteissa, kuten Maailmanpankin,
OECD:n tai Euroopan unionin tukemissa hankkeissa, on ryhdytty
soveltamaan paikallisia toimijoita osallistavaa toimintatapaa. Esimer-
kiksi OECD on korostanut osallistumisen positiivisia mahdollisuuk-
sia raportissaan Citizens as Partners (2001, 11-12, 73-74). Osallis-
tuminen voi koskea myos hallinnan indikaattorien ulottuvuuksien
muotoilua ja valintaa. Tillaisen toimintatavan tuloksena syntyy pai-
kallisesti ridtilsityjd indikaattoreita, jolloin niiden mukaisesti koottu
tieto ei ole kokonaan vertailukelpoista muiden indikaattorien kanssa.
Samalla nikyy miten paikalliset ja alueelliset olosuhteet ja tilanteet
vaikuttavat sithen, minkilaiset indikaattorit paikalliset ihmiset koke-
vat omalla kohdallaan sopiviksi ja "oikeiksi” indikaattoreiksi.

Meisel (2004) on korostanut kulttuuristen tekijoiden merkitystd
hallinnassa ja sen laadussa. Kulttuurisilla tekijoilli Meisel tarkoittaa
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ihmisten toimintatapoja, yhteistoiminnan kiytintdji ja vuorovaiku-
tuksen laatua, jotka eivit niy kehitetyissi hallinnan indikaattoreis-
sa. Hin pitdd mahdollisena puhua kansallisesta hallintakulttuurista,
johon vaikuttavat oikeudelliset, poliittiset, historialliset ja sosiaaliset
tekijit. Meiselin mukaan hallintakulttuurissa ovat keskeistd yritysten
ja julkisten laitosten viliset toimivat yhteydet. Hyvin toimivat insti-
tuutiot ja niiden toimintatavat ovat oleellisia yleisen luottamustason
kehitykselle. Meisel kiyttdd tutkimuksessaan esimerkkini Ranskan
hallintakulttuurin kehitystd pickilld aikavililli. Analysoitu esimerk-
ki kertoo siitd, miten sotien jilkeinen yleiseen kansalliseen etuun ja
liheisiin henkildsuhteisiin pohjautuva hallintakulttuuri alkoi 1970-
luvulla murentua yksityisten etujen ja persoonattomien instituutio-
suhteiden suuntaan, jolloin ristiriitojen sovittelu alkoi vaikeutua ja
toimijoiden luottamuspidioma heikentyd. Meiselin mukaan toimi-
joiden yhteinen kulttuuri helpottaa tiedon kulkua ja koordinaatiota
seki lisdd luottamusta ja henkilgkiertoa sektoreiden vililli. Meisel
esittdd kaksi hallintakulttuurien perusulottuvuutta: 1) persoonallis-
ten epivirallisten henkilésuhteiden vallitsevuus — persoonattomien
institutionaalisten suhteiden vallitsevuus ja 2) yhteisen edun pai-
nottaminen — yksityisten etujen painottaminen. Meisel katsoo, ettd
nykyisin kiytossi olevat hallinnan indikaattorit eivit tunnista niiti
kulttuurisia tekijoitd riiccivisti, vaikka niilli on merkitystd yhteis-
kunnan toimivuudelle esimerkiksi ristiriitojen sovittelukapasiteetin
kannalta. Toimijoiden keskiniinen luottamus on keskeinen hyvii
hallintaa edistivi tekijd, ja Meisel on ansiokkaasti analysoinut luot-
tamuksen kehityksen dynamiikkaa ja taustatekijoitd. Meiselin lisiksi
Poluha ja Rosendahl (2002) ovat tuoneet esille, ettd kulttuuriset erot
voivat aiheuttaa ristiriitaisuutta ja poikkeamia standardisoiduista hy-
vin hallinnan indikaattoreista.

Myos Andrews (2010) on tutkimuksessaan kiinnittinyt huo-
miota sithen, ettd hallinnan taustat eri maiden vililli vaihtelevat.
Andrews on tutkinut erilaisten hallintaperinteiden ja -kiytintojen
nikymistid budjettikiytinnoissi Maailmanpankin kriteerien mukaan
hyvin hallinnan parhaissa maissa. Hin on todennut eroavuuksia kiy-
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tinndissd maiden vililld, vaikka nimi vertailussa olleet maat ovat
kaikki samalla hyvin hallinnan korkealla tasolla. Andrewsin piitel-
mi on, ettd kiytintdjen tasolla voi olla monella eri tavalla hyvii hal-
linnan kiytintsjd ja ettd hallintoperinteiden ja — kiytintdjen mer-
kitystd hallinnan laadussa tulisi tutkia nykyistd enemmin. Erilaisiin
hallintokulttuureihin sisiltyvit eroavuudet hallinnan periaatteissa ja
kiytinnoissd nikyvit myds monitasoisessa hallinnassa, kuten Euroo-
pan unionin kehitysohjelmien toimeenpanoissa, joissa unionin tietyn
ohjelman toteutustavoissa syntyy eroja maiden vililli. (Kull 2008.)

Hyvin hallinnan ja sen indikaattorien kontekstitekijoiden tar-
kastelu osoittaa, ettd huolimatta varsin laajoista kehitetyistd indikaat-
torien kokonaisuuksista on useita tekijoitd, jotka eivit sisilly indi-
kaattoreihin, vaikka niilli on merkitystd hallinnan laadulle. Edelld
esille tulleisiin kulttuurisiin tekijoihin, luottamukseen ja hallintakiy-
tintoihin voidaan lisiti verkostoituminen toimijoiden kesken, on-
han verkostoitumista pidetty yhteni uuden hallintatavan keskeiseni
ominaispiirteen.

Piitelmia

Hyviin hallinnan Kisite on edellisten tarkastelujen valossa erdidnlainen
kattokisite: se on laaja, sisillsltiin monialainen, avonainen ja niiden
ominaispiirteiden johdosta monitulkintainen. Kisitteen sisillon mo-
ninaisuutta lisad edelleen, ettd sen ajatellaan soveltuvan monella eri ta-
solla. On puhuttu globaalista, kansallisesta, alueellisesta ja paikallisesta
hallinnasta. Hyvin hallinnan kisitteen tulkinnanvaraisuus lisidntyy
myds, koska hallinnan kisitettd kiytetddn eri tavoin. Hallinnalla on
yhtdaled viitattu perinteiseen valtiokeskeiseen hallintaan, toisaalta se on
ymmirretty erityisesti uuden pluralistisen ja monitoimijaisen hallin-
tatavan termini. Hyvin hallinnan kisitteen moninaisuuden takia sen
empiirinen tutkiminen hajaantuu tiedon hankinnassa monelle tutki-
musalalle, miki nikyy empiiristen indikaattoreiden kehityksessi.
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1990-luvulta alkaen voimistunut kiinnostus hyvin hallinnan
indikaattoreiden kehittimiseksi on tuonut nikyviin ulottuvuuksien
runsauden, joka kisitteen laajalta sisiltdalueelta 16ytyy. Ulottuvuuk-
sien runsaus on synnyttinyt indikaattorien moninaisuuden. Loytyy
suppeita yhden ulottuvuuden indikaattoreita, kuten korruptioindek-
si, seki laajoja, useita hyvin hallinnan osa-alueita kattavia kokonais-
indikaattoreita, kuten World Governance Indicators. Tutkijoiden
tekemien arviointien mukaan luotettavimmat ja pitevimmit indi-
kaattorit 18ytyvit suppeiden yhden ulottuvuuden indikaattoreiden
joukosta, kun taas kokoavaksi summamuuttujaksi muodostetut kai-
ken kattavat indikaattorit ovat kritiikille alttiita ja luonteeltaan fiktii-
visid eivitki kerro todellisuudesta. (Arndt & Oman 2006, 97.)

Hyvin hallinnan indikaattoreita on kehitetty ensisijaisesti maa-
kohtaisia hallinnan laadun arviointeja varten. Kokonaisuutena tar-
kasteltuna indikaattorit kattavat kolmea laajaa osa-aluetta: politiikka,
hallinto ja kansalaisyhteiskunta. Keskeisin hallinnan laadun kriteeri
on demokraattisuus, joka koskee kaikkia kolmea osa-aluetta, kaik-
kein eniten luonnollisesti poliittista jirjestelmii. Hallinnon osa-
alueella keskeisimpid laadun kriteereitd ovat pitevyys ja laillisuus.
Kansalaisyhteiskunnan osa-alueella keskeiseni kriteerinid on oikeus-
valtion toteutuminen ja sithen pohjautuva taloudellinen ja sosiaali-
nen vakaus. Kokonaisuudessaan indikaattorit kattavat seki hallinnan
prosesseja ettd tuloksia. Kuitenkin politiikan ja hallinnon osa-alueilla
painottuvat enemmin prosessien laadun osatekijit ja kansalaisyh-
teiskunnan osa-alueella tulosten laadun osatekijit. Mielenkiintoinen
havainto on se, ettd hyvin hallinnan positiivisen #iripaan kriteeri-
muuttujat nidyttdvit painottuvan enemmin politiikan ja hallinnon
osa-alueille, kun taas epdonnistuneen ja hauraan hallinnan kriteerit
painottuvat suhteellisesti enemmin kansalaisyhteiskunnan osa-alu-
eelle, erityisesti kansalaisyhteiskunnan epavakauteen ja yhteiskunnan
sisdiseen epitasaiseen kehitykseen. Kokonaisuutena hyvin hallinnan
kriteereille ovat yhteistd vakaiden, luotettavien ja ennakoitavien pro-
sessien ja tulosten olosuhteet kaikilla hallinnan osa-alueilla. Ilmeisesti
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tihin on vaikuttanut hallinnan indikaattorien kehittimisen alkupe-
riisin tarkoitus eli yhteiskunnassa havaittavien riskien hallinta.

Hyvin hallinnan indikaattorien kehityksen positiivisena tulok-
sena voidaan pitdd sitd, ettd hallinnan laadun merkitys yhteiskuntien
kehityksessd on tullut entistd tiedostetummaksi ja etti nykyisin on
kiytettdvissd runsas ja kattava valikoima erilaisia indikaattoreita. Tut-
kijat (Arndt & Oman 2006; Buduru & Pal 2010) ovat varoittaneet
lifan yksipuolisesta ja standardisoivasta indikaattorien kiytostd. Tar-
vitaan erilaisia hyvin hallinnan ulottuvuuksien yhdistelmii hallinnan
arvioinnin erilaisia kontekstitilanteita varten (Arndt & Oman 2006,
98). Indikaattorien luotettavuus vaihtelee ja niiden lipinikyvyytti on
tarpeen parantaa. Indikaattorien laajasta valikoimasta huolimatta on
edelleen ulottuvuuksia, joita nykyiset indikaattorit eivit sisilld. Til-
laisia puuttuvia ulottuvuuksia ovat hallintakulttuurin eri osatekijit,
joihin voidaan sisillyttdd toimijoiden keskindinen luottamus, vuoro-
vaikutuksen laatu ja neuvottelukiytinnot. Niilld kulttuurisilla ulot-
tuvuuksilla on huomattavaa merkitystd kontekstitekijéind uudessa
hallintatavassa korostetun julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden
yhteistoiminnan kannalta. (Meisel 2004.)

Hyvin hallinnan indikaattorien ja ulottuvuuksien tutkimukses-
sa ja kehittimisessi on edelleen monia tarpeita, joita edelld on tuotu
esille. Hyvin hallinnan tutkimus on luonteeltaan monitieteellistd.
Se tarjoaa luontevan alueen hallinnon tutkimuksen profiilin tiyden-
timiseksi. Hallinnan indikaattorien kehittimisessi voidaan tunnis-
taa kaksi padsuuntaa: laajojen kokonaisindikaattorien kehittiminen
kansainvilisid vertailevia analyyseja varten ja ridtilityjen konteksti-
sidonnaisten indikaattorien kehittdiminen tapauskohtaisesti. Molem-
missa suunnissa erityisen tirked teema on hallinnan kontekstiteki-
joiden analyysin vahvistaminen ja siihen liittyen hallintakulttuurien
vaikutus hyviin hallintaan. Tematiikan luonne on sellainen, etti sii-
ni tarvitaan kansainvilisti tutkimusyhteisty6td. Suomalaiset hallin-
non tutkijat voivat tiydentii ja syventid hyvin hallinnan analyysia
suuntautumalla etenkin konteksti- ja kulttuuritekijéiden merkityk-
sen tutkimiseen.
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MITA ON HALLINTOTIEDE
— TIETEENALAN IDENTITEETIN RAKENTAMINEN

Ari Salminen

Johdanto

Tutkijat tarvitsevat ajoittain perustellun kisityksen yheidled siitd, miki
on heidin oman tieteenalansa kehitysvaihe, kun katsotaan hieman taak-
sepiin. Toisaalta on aiheellista kartoittaa my®s sitd, millaisia haasteita
tieteenala kohtaa tulevaisuudessa. Kaikki timi on kuitenkin helpom-
min sanottu kuin tehty. Niin on myés hallintotieteen kohdalla.

Aika ajoin hallintotieteessi keskustellaan vilkkaasti ja monipuo-
lisesti siitd, mikd on tutkimuksen tila ja millaisia odotuksia asetetaan
tieteenalan kehitykselle (vrt. Harmon & Mayer 1986; McKevitt ym.
1994; Gill & Meyer 2000; Fry & Raadschelders 2005; Rosenbloom
& McCurdy 2007; Sillman II 2010; Shafritz ym. 2010; Hood 2010
and 2011; Corley & Sabharwal 2010; Candler ym. 2010; Dwivedi
2011; Salminen 2011a). Vaikka vaihtelua on runsaasti kirjoittajien
omien valintojen perusteella, keskustelussa toistuvat paljolti myés sa-
mat teemat, kuten:

- 305 -



e hallintotiede kokonaisvaltaisena teoriana, tieteiden viliseni tai mo-
nitieteiseni alana

* tiedon kumulatiivisuus ja tieteenalan metodologian kehittyneisyys

* kysymys paradigmoista: kysytdin hallintotieteen ns. integroidun
tutkimusparadigman periin

¢ dialogi ja vuorovaikutus alan tutkijoiden kesken

¢ keskustelu teorian ja kiytinnon suhteesta

* hallinto- ja johtamiskisityksen muutos geneeristd uniikkiin.

Yksi kysymys, miki jatkuvasti esitetddn hallintotieteen (Public Admi-
nistration/Administrative Science) kohdalla on, tarkoitetaanko silli
itsendistd tieteenalaa vai onko kyseessi tutkimusalue, 'nikokulmatiede’,
jossa hallintoa kuvataan erilaisista teoreettisista nikokulmista (vrt.
Lynn & Wildavsky 1990; Denhardt 1990 and 2010; Raadschelders
1999; Lauer Schachter 2009). Kysymys on luonteeltaan kriittinen ja
samalla se tulee ottaa vakavasti. Aihepiiri, josta vastausta olisi etsitti-
vi, on kuitenkin tavattoman laaja ja tarkastelu jiid sen vuoksi helposti
pintapuoliseksi. Rajaudun jatkossa kahteen selvityskohteeseen, joiden
avulla pyrin jisentimiin joitakin tieteenalan kehityksen ja tulevaisuu-
den kysymyksii.

Titd koskevat jatkokysymykset tarkentuvat seuraavasti. Ensin-
nikin, onko itseniisid kehityspiirteitd tunnistettavissa hallintotietees-
td? Toiseksi kysytdin, onko tieteenalalta tunnistettavissa omia tutki-
musalueita ja tutkimusotteita.

Aihepiirid selvitettiessd viittaan lyhyesti pariin huomioon tie-
teenfilosofisessa keskustelussa. Edustajat tulevat erilaisesta tieteen-
teoreettisesta perinteestd, ja sen vuoksi Niiniluodon ja Luhmannin
ajatuksia voidaan kiyttdi vain valikoiden ja alustavana runkona hal-
lintotieteen kehityksen tarkastelussa.

Tieteellisti selitysti ja tieteellistd totuutta tutkinut filosofi Ilkka
Niiniluoto on kuvannut tieteiden kehitystd, uusien tieteiden kehi-
tysvaiheita ja -edellytyksid sekd ns. suunnittelutieteen roolia osana
itsendisen tieteenalan ymmairtimistid. Niiniluodon (2003, 131-142)
idea ja malli uusien tieteiden kehityksestd sisiltdd kuusi kehitysvai-
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hetta, jotka ovat eriytyminen, haarautuminen, tutkimusalueiden
emergenssi, sateenvarjomalli, teoreettinen integroituminen ja kysy-
mys suunnittelutieteestd eli taitojen tieteistyminen.

Hallintotieteen kehityksestd jo 1960-luvulla kirjoittanut yhteis-
kuntateoreetikko Niklas Luhmann on tutkinut yhteiskunnallisia
systeemejd, yhteiskunnan eriytymisti, tiedejirjestelmii ja modernia
tiedettd systeemini (Luhmann 1995, 55-56; 290-291). Kuvatessaan
nykyaikaisen tieteen ominaispiirteitd kirjoittaja esittdd, etti tieteen-
alat tyoskenteleviit 16yhissd, laajentumiskykyisessi, teoreettisesti (tut-
kimusohjelmallisesti) integroitumattomassa liitossa, jota voi tarpeen
mukaan kehittid pidemmalle lohkomalla, eriyttimilli lisid ja luo-
malla uutta (Luhmann 2004, 124; 125-133).

Kysymys tieteenalasta tai tutkimusalueesta on samalla kysymys
hallintotieteen ja hallintotieteilijin identiteetisti. Identiteetti kuvaa
olemusta tai ominaislaatua ja niiden perusteita. Onko identiteetti sel-
vi vai episelvi, vahva vai heikko ja mihin arvio perustuu? Miten hal-
lintotieteiliji miirittelee itsensd suhteessa muiden alojen edustajiin?

Perusteet ovat yhteydessi Niiniluodon ja Luhmannin kuvaamiin
tieteen kehitysvaiheisiin. Yritin rakentaa titd identiteettid kuvaamal-
la tieteenalan muutamia lihtokohtia. Ne ovat 1) hallintotieteen syn-
tyvaiheet muutamin esimerkein, 2) tirkeimmit tutkimusalueet ja 3)
teorian ja metodologian ajankohtaiset haasteet.

Hallintotaidosta hallintotieteeseen

Niiniluoto ja Luhmann osoittavat, etti tieteenalan kehitykselle on
tosiasiassa monia vaihtoehtoisia reitteji. Mikili jonkin tieteenalan eriy-
tymistd, haarautumista ja taitojen tieteistymistd arvioidaan Niiniluodon
ja Luhmannin tapaan, tulee tunnistaa joitakin episodeja historiasta,
jotka ainakin jilkeenpiin ja usein parhain piin muotoiltuina kuvaavat
tieteen syntyvaihetta. Identiteetin rakentamiseen niistid episodeista
on suhteellisen vihin hyotyd. Mikili arvioidaan tiedon luonnetta ja
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metodia, on perusteltua todeta, etti hallintoa koskeva tieto oli paosin
jasentymitonti ja tieteellinen metodi oli vasta kehitysvaiheessa.

Yksi historiallinen vaihe on kuitenkin kameralismi. Hood ja
Jackson (1991, 180) ovat nimenneet kameralismin hallinnon filosofi-
an ns. kantabyrokraattisiksi ominaispiirteiksi viitaten Jeremy Bentha-
min ja Max Weberin ideoihin hallinnosta ja byrokratiasta. Taustana
on se, ettd jo 1700-luvun Saksassa kehittyi tieteenaloja, jotka viitta-
sivat valtion sisiistd jirjestystd ja turvallisuutta koskeviin hallintoteh-
tdviin. Niiden piirissi koulutettiin virkamiehid silloisen saksalaisen
valtion tarpeisiin. (Kuitunen 1995, 36-39.)

Aikansa talous- ja oikeustieteeseen kytkettyni kameralismi
opetti julkisen hallinnon palveluksessa tarvittavia tietoja. Virkamies-
koulutukseen katsottiin tarvittavan systemaattisuutta ja siksi hallin-
to(tieteen) tietoja tulee omaksua taloushallinnossa ja johtamisessa.
Kaivattiin valtakunnallisia standardoituja periaatteita hallinnon hoi-
tamista varten. (Small 1909 ;Bjorne 1986, 136-137; Hood & Jack-
son 1991,179-197.)

Hallintoon kohdistuva tutkimusala pyrki 1800-luvun lopussa
erottautumaan vanhemmasta tieteenalasta,’emotieteestd’. Rajankiyn-
ti oli tissd yhteydessi valtio-oppiin. Tissd palataan amerikkalaisen
Woodrow Wilsonin tunnettuun artikkeliin “The Study of Admi-
nistration’, joka julkaistiin vuonna 1887. Kirjoittaja vaati politiikan ja
hallinnon erottamista toisistaan niiden erilaisen tarkoituksen vuoksi.
Hallintoa tutkivalle tieteelle tuli Wilsonin mielestid luonteenomaisia
tehtivid toimeenpanon, hallinnon faktojen, toimintakeinojen ja -ta-
pojen tutkimisen alueella. (Wilson 1887, 197-222.) Hallinto/poli-
tiikka-dikotomia sai taakseen heti vuosisadan alussa monia tutkijoita,
jotka kannattivat pesieroa. Myohemmin on ollut myds niitd, jotka
katsovat, ettd ehdotus asettuu vain tuonaikaiseen historialliseen ti-
lanteeseen.

Oman episodinsa muodostavat 1900-luvun alun organisaatio-
ja johtamisopit. Ne sisilsivit hallintoa koskevia nyrkki- tai peukalo-
sddntojd, melkeinpi sananlaskuja.
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Nimi opit joutuivat kritiikin kohteeksi sen vuoksi, ettei esitet-
tyjd viitteitd ollut empiirisesti todennettu ja nikemykset olivat kes-
kendin osin ristiriitaisia. Nitd ns. klassisia hallinnon periaatteita ja
niiden menetelmii ovat arvioineet ja kritisoineet alan klassikot Her-
bert A. Simon (1946, 53-67) ja Dwight Waldo (1948, 159-191 ja
1968, 463-464).

Tihin sisiltyy myos pitkdaikainen keskustelu siitd, milld perus-
teella hallintotiede on tiedetti (science) eiki taitoa (art), ammattiosaa-
mista (craft) tai ammatillista asiantuntijuutta (profession). Voidaanko
hallinto ymmartidd virkamiesprofessioksi, johtamiseksi vai hallinnol-
liseksi taidoksi erotuksena muista ammattitaidoista? Tétd keskustelua
— epirdintid hallintotieteen tieteellisyydestd — on kidyty Suomessakin
varsinkin valtio-oppineitten keskuudessa. Kari Palonen (2003, 79)
on esittinyt, ettd suomalaisissa yliopistoissa on hallinnontutkimuk-
sen alan oppituoleja, joille olisi parempi paikka uuskameralistisissa
ammattikorkeakouluissa kuin sivistysyliopistossa. Kun hallintotiede
asetetaan jonkinlaiseksi hallinto-opiksi valtiotieteen sisdidn, paistiin
niihin muotoiluihin, ts., suhteellisen kapeaan hallintotieteen miirit-
telyyn, jota esimerkiksi Erkki Berndtsonin oppikirja "Politiikka tie-
teend’ (2008) edustaa.

Loytyyko jokin muu vastaus sithen, miten hallintotaito voidaan
tieteellistdd. Mielestini on hyddyllistd tarkastella Niiniluodon ja Si-
monin formulointeja. Yhteni yleiseni vastauksena on suunnittelutie-
de ja sen antamat nikymit.

Niiniluodon (2003, 115-117, 120, 138, 175—-176) mukaan ero-
tuksena deskriptiivisistd tieteistd, suunnittelutieteen yhteydessi pu-
hutaan artefakteista. Ne viittaavat luonnollisen maailman sijasta kei-
notekoiseen ihmisten muovaamaan maailmaan. Kirjoittaja korostaa
teknisten ja ammatillisten alojen tietopohjan jisentymistid opeiksi,
jotka kehittyvit vihitellen tieteiksi. Silti taidon tieteellistiminen edel-
lyteidd, ettd tieteellinen metodi on jo luotu. Tavoite-keino-analyysejd
ja tehokkaan toiminnan tiedettd hin kutsuu Simonin (1996, 3-17,
111-138) kirjoituksiin viitaten suunnittelutieteeksi (design science).
Niiniluoto korostaa suorituskykyi, tehokkuutta ja taitavuutta (laa-
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dukkuutta), joiden kautta suunnittelutieteen perusidea miirittyy ja
tulee ymmirretyksi.

Miten hallintotieteen voisi ymmairtdd suunnittelutieteend? Yk-
si artefakti on hallintojirjestelmi. Siihen voidaan soveltaa Simonin
miiritelmdd (1996, 5) keinotekoisista (artificial) asioista, joita luon-
nehtivat funktiot, tavoitteet ja sopeutuminen. Suunnittelutieteen
tehtivini on kisitelld teknisid normeja, jotka ilmaisevat pyrkimysti
johonkin tavoitteeseen eli osoittavat, miten asioiden pitiisi olla. Si-
mon korostaa sitd, ettd artefakteja on mahdollista kisitelld kahdella
tavalla. Niiti voidaan hinen mukaansa kisitelld seki normatiivisesti
(in terms of imperatives) ettd kuvailevasti (in terms of descriptives).

Simonille hallinto on ennen kaikkea paitoksentekoa ja hallinto-
rationaalisuuden hallintotoiminnassa eli ns. rajoitetun rationaalisuu-
den idean, joka poikkeaa taloudellisen piitksenteon rationaalisuu-
desta. Suunnittelutieteen nikékulmasta Simon miiritteli hallintotie-
teen tehtivin.

Teokseensa Administrative Behavior — alkuteos vuodelta 1945
— laatimissaan myshemmissi kommenteissa Simon (1997, 360) niki
analogian taloustieteen ja hallintotieteen vililld. Taloustieteen nobe-
listi esittdd, ettd hallintotiede noudattaa samaa teoreettista (taloudel-
linen kidyttiytyminen) ja kiytinnéllistd (voiton tavoittelu) jaottelua
kuin taloustiede. Hallintoteorian tehtivini on kuvata tiettyd organi-
saatiota tai organisaatioita yleensi tutkimalla thmisten kiyttiytymis-
td organisoiduissa ryhmissi. Hallintotieteen kiiytinnén tehtivini on
tarkastella ehdotuksia, miten tulisi saavuttaa mahdollisimman hyvin
hallinnon tavoitteet mahdollisimman niukoin resurssein.

"Suuret tarinat’: organisointi, johtaminen, palvelu

Tieteenalan kehittyneisyys riippuu monesta asiasta. Ovatko relevantit
tutkimusalueet syntyneet tai syntymissi, onko alan tutkimus integroi-
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tunutta ja millaisia doktriineja tieteenalalle on vakiintunut? Muitakin
ns. sosiaalisia ehtoja tarvitaan (Niiniluoto 2003,133), kuten tieteenalan
organisoituminen tutkimuskeskustelua yllipitiviin alan jirjestoihin,
tieteenalan kehitysti ja tutkimustuloksia raportoiviin kansainvilisiin
journaaleihin ja perustutkimusta tekeviin alan oppituoleihin yliopis-
toissa.

Vaikka niihin kysymyksiin on lihes mahdotonta vastata katta-
vasti, tieteenalan sisdisestd kehityksesti loytyy joitakin ns. suuria tari-
noita, jotka selventivit niitd kysymyksid. Hallintotieteen kohdalla ne
ovat keskeisii tutkimusalueita, jotka kisittelevit tieteenalan omimpia
ja sille luontevimpia teemoja. Tuskin niihin 16ytyy yksimielisyytti.
Omasta mielestini tihin ryhmiin valikoituvat kysymykset organi-
soitumisesta, johtamisesta ja palvelusta. Perustelen titid valintaa seu-
raavassa.

Koska hallintotieteen tutkimus koskee yhti yhteiskunnan eriyty-
nytti osajirjestelmii eli hallintoa, kehityksen taustana ovat hallintoa
koskevan tiedontarpeen muutokset. Tuotannollisten ja muuntyyppis-
ten organisaatioiden koko kasvoi ja niiden monimutkaisuus lisd4ntyi.
Virastoja ja laitoksia perustettiin ja ammattimainen virkamieskunta
laajeni eri maissa. Julkisen vallan, toimeenpanovallan tehtivit laaje-
nivat. Hallinnolliseen ty6hon, ammattiin tai virkaan kuuluvat pe-
ruspiirteet tunnistettiin tutkimuksen avulla. Suurten organisaatioi-
den professionaalinen johtaminen yleistyi. Eri maiden 'byrokratiat’
alkoivat muistuttaa toisiaan. Tutkimus suuntautui organisaatioiden
sisdisiin prosesseihin, hallinnon ja ympiristén vilisiin suhteisiin ja
hallinnon rooliin poliittis-hallinnollisessa jirjestelmissi ja yhteiskun-
nallisessa vallankdytossi.

Viime vuosisadan puoleenviliin tultaessa hallintoa koskevaa
kiytinnéllistd tietoa saatiin klassisten organisaatiokoulukuntien tyon
tuloksena. Yleisesti tunnettua on, ettd nimi mikrokoulukunnat pyr-
kivit kuvailemaan organisaation ja johtamisen periaatteita, funktioita
ja johtamista. Yksinkertaisesti sanottuna organisoinnin kysymyksii.
Tiltd ajalta ovat perua monet tutut organisaatioideat ja -kisitteet, ku-
ten tehokkuus ja valvonta, formaali ja informaali organisaatio, vuo-
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rovaikutussuhteet, ryhmit ja ihmissuhteet, tyonjako, koordinointi ja
hierarkia, kiskytys ja virka, johtaminen (management) ja johtajuus
(Ieadership). Byrokratiateoria, laillisen hallinnan muodot ja byrokra-
tisoitumisen yhteiskunnallinen ja historiallinen kehitys syntyi We-
berin tekstien kokoamisen ja Weberin *Wirtschaft und Gesellschaft
-teoksen ilmestymisen my6td 1920-luvun alussa (vrt. Vartola 2004).

Erityisesti klassisten organisaatiokoulukuntien panosta on jossain
midrin vihitelty. Heikon empiirisen aineiston varassa ne kuitenkin
pystyivit jisentimiin monia organisaation ja johtamisen periaatteita
ja funktioita, jotka ovat kestineet relevantteina ja joihin vedotaan
jatkuvasti uudemmassa tutkimuksessa. Kukaan ei tietenkiin kiisti si-
t4, ettd 2000-luvun hallinnon ns. postmodernissa kontekstissa monet
kisitteet on miiriteltdvi ja tulkittava uudelleen. Tulkinta on tehtivi
erilaisten vaihtoehtojen, nikemysten ja arvostusten varassa. Uudel-
leen tulkinnan kohteina ovat esimerkiksi demokratian ja byrokratian
suhde, julkinen etu, julkisen ja yksityisen suhde, julkinen vallankiyt-
t, virkamies ja virasto.

Toinen suuri teema on johtaminen. Klassiset organisaatiokou-
lukunnat tarkastelevat johtamista suljetuissa jirjestelmissi korostaen
esimiestydtd, alaisten valvontaa ja kiskytysti tai ihmissuhteiden mer-
kitystd johtamistydn osana. Niiden perustalta kehittyivit suuntauk-
set, joissa kuvattiin prosessien johtamista ja henkilstojohtamista.
Vasta viime vuosisadan loppuvuosikymmenini vahvistuivat hallinto-
tieteen tutkimukset, joissa selvisti tunnistettiin julkisen johtamisen
ja johtajuuden erityisyys, ml. johtamistyylit ja -tyypit.

Suurin yksittdinen vaikutus julkisen hallinnon johtamismuu-
toksiin on ollut managerialismilla ja sen yksittiiselld radikaalilla
suuntauksella eli New Public Managementilld. Doktriini korostaa
monia asioita, kuten tehokkuutta, taloudellisuutta ja vaikuttavuutta,
julkisen hallinnon perusarvoina. Julkisia resursseja kiytetdin kurin-
alaisemmin ja sddstdviisemmin. Menoja leikataan ja ns. turhia kus-
tannuksia karsitaan. On saatava aikaan enemmin vihemmailli, eli
pienimmilld panoksilla. Julkiseen hallintoon omaksutaan yksityisen
sektorin parhaita toimintamalleja. Hallintoa hajautetaan, kilpailua
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lisitddn ja tulosvastuu vakiinnutetaan julkisen toiminnan ja johtami-
sen perustaksi. Julkisen hallinnon johtamistyé ymmirretidin ammat-
timaisena toimintana. Aikaansaannoksia arvioidaan suoritusmittauk-
silla ja valvonnalla (Salminen 2011a).

2000-luvun tilanteessa hallittavien asioiden ja tilanteiden moni-
mutkaisuus on merkinnyt muutoksia my®és itse johtamisen kisittee-
seen ja sen ymmirtimiseen. Toisaalta johtaminen on laajentunut ja
muuntunut enemminkin hallinnaksi (governance), ja toisaalta kiisi-
tys johtamisen tarkoituksesta on muuttumassa (vrt. esim. Dwivedi &
William 2011). Esimerkiksi kansalaisnikokulma johtamiseen edel-
lyttis, ettd johtaminen kehittyy suuntaan, jossa kansalaiset voivat pa-
remmin hallita ja johtaa itsedin. Postmodernilla hallintotieteelld on
siten muitakin tehtivid kuin kehittdi sellaisia johtamisvilineitd, jotka
palvelevat vain virkamieskuntaa ja poliittishallinnollista eliittii.

Hallinnontutkimuksessa vallitseva tekninen tiedonintressi kor-
vautui myshemmin osin myos hallinnon yhteiskunnallisen aseman
tulkintoihin. Tdmin mukaisesti kolmanneksi suureksi kysymykseksi
erottuu julkinen palvelu. Julkisen palvelun kysymykset kattavat laa-
jan kirjon hallintotieteen tutkimusteemoja, kuten palvelujen laatu ja
tuottavuus, palvelun etiikka ja arvot, vaikuttaminen seki asiakkuudet
ja palvelumarkkinat.

Hallintotieteen piirissd yksi tunnettu julkisen palvelun doktrii-
ni on 'New Public Service’ (vrt. Denhardt & Denhardt 2003). Tar-
koitus on siirtyd kansalaislihtoisempiin toimintatapaan. Palveluni-
kokulmasta hallinnon ensisijaiseksi rooliksi katsotaan demokratian
toteuttaminen. Hallinnolla on yhteiskunnassa nikyvimpi asema
sen vuoksi, ettd julkisten palvelujen kautta tavoitellaan yhteistd hy-
vid ja yhteistd etua, miki tehdddn nikyviksi kansalaisille. Julkisen
hallinnon uusi asiantuntijuus perustuu kansalaisten osallistumiseen.
Kansalaiset nihdéin vaikuttajina eikd niinkiin asiakkaina. Vaikutta-
minen tarkoittaa ennen muuta uusia vaikuttamistapoja kansalaisille.
Kansalaiset sitoutetaan julkiseen toimintaan.

Julkisen palvelutuotannon monimuotoistuminen ja monimut-
kaistuminen merkitsevit vaihtoehtojen etsimisti yhden toimintamal-
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lin sijasta. Julkisen palvelun etiikka tiydentid markkinadoktriiniin
perustuvan taloudellisen tehokkuuden filosofiaa. Julkisen palvelun
kontekstissa hyvin hallinnon tulee olla yhti aikaa seki taloudelli-
nen ja vastuullinen etti oikeudenmukainen ja luotettava. Hallinnon
asiantuntija ymmirretiin palvelun tarjoajana. Adrimmilldin palvelu-
ajattelu kattaa kansalaisen ja virkamiehen kumppanuuden.

On selvii, etti edelli tiivistetyt tieteenalan kercomukset eivit ole
suoraviivaisia eivitki myoskiin tdysin kiistattomia. Siksi epiilevid
kantoja on tarjolla. Arvioidessaan alan tutkimusta Hood ja Jackson
(1991, 23-24) viittaavat tutkimustiedon fragmentoituneeseen tilaan,
koska kilpailevia doktriineja ja filosofioita eli sananlaskuja ei ole koottu
yhteen. Kun tieto on hajallaan ja hallinnosta esitetyt mielipiteet ovat
banaaleja ja vaikeaselkoisia, on kirjoittajien mielesti vaarana, etti
joudutaan ns. ’consultocracy’n tai ’pop management’in orjiksi eli
viimeisten trendien ja villitysten vietdviksi. N4mi trendit tunnetaan
hyvin my6s suomalaisten hallinnontutkijoiden keskuudessa.

Edelld sanotusta onkin tirkeimpii huomata, etti tiede- ja tutki-
musalan tarjoaman, vihitellen intressiltdin vaihtelevan tiedon kautta
voidaan entistd tarkemmin kuvata ja tulkita hallintoa ja organisoitumis-
ta, prosesseja, kuten paitoksentekoa ja kansalaisen ja hallinnon vilistd
suhdetta palvelunikokulmasta. Hiljalleen syntyy myds mahdollisuus
arvioida hallintoa itseniiseni tieteenalana erotuksena hallintoon koh-
distuvasta ns. kehittdmistutkimuksesta.

Titd laajempi nikokulma olisi tietysti ollut tieteen luonteen
ymmirtdminen luhmannilaisen analyysin avulla ja vieli erityistieteen
ongelmiin sovitettuna. Analyysi koskisi mm. tieteellisen tiedon ki-
sittelyd, tiedon hankintaa ja tieteen ominaispiirteiti (teoria/metodi)
(Luhmann 1995, 2004). Hallintotieteen ongelmien valossa osaa ti-
miin kaltaisista kysymyksisti pyritiin kisittelemiin seuraavassa.
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Tulevaisuuden haasteet

2000-luvun alkuun tultaessa hallintotieteelliseen keskusteluun on
noussut tuoreita teemoja. Vaikka on perusteltua viittii, ettd alan
tutkimus on systemaattisempaa ja integroituneempaa kuin aiemmin,
teorian ja metodologian kritiikki on edelleen paikallaan.

Yksi tapa kuvata hallintotieteen haasteita on kartoittaa alan tut-
kijoiden nikemyksid tieteenalan tulevaisuudesta. Aktiivisimmat kes-
kustelijat loytyvit Yhdysvalloista. Keskustelun valtavirta on Yhdys-
valloissa. Useat tunnetuimmat ja laajalevikkisimmiit kansainviliset
journaalit julkaistaan USA:ssa. Runsaasta kahdestakymmenesti eni-
ten siteeratusta hallintotieteen (Public Administration/Management)
lehdesti lihes puolet on amerikkalaisia.

On myos huomattava, ettd lehtien profiilit osoittavat sen, ettd
niiden sisillsllinen anti on tieteenalan monien piiteemojen mukai-
nen. Lehtien julkaisupolitiikan perusteella sisiltéihin kuuluvat ky-
symykset mm. teoriasta ja metodologiasta, organisaatioista ja joh-
tamisesta, hallinnasta, julkisista policyistd, henkilostéhallinnosta,
julkisesta taloudesta ja etiikasta (Salminen 2011b).

Tieteenalan identiteetti ei kuitenkaan miirity yhden maan tut-
kimusperinteen kautta. Vaikka en ole tihin yhteyteen kerinnyt tar-
kempia tietoja suomalaisen hallinnontutkimuksen haasteista, valis-
tunut arvaus on, etti jiljempini kuvattavat haasteet koskevat myos
suomalaisten hallinnontutkijoiden tilannetta.

Taulukko 1 kuvaa kolmen vuosikymmenen ajalta keskustelua,
jossa on otettu esille muutamia teorian ja metodologian analyysikoh-
teita ja niiden kehittdmistarpeita. Osaa niistd on sivuttu timin esi-
tyksen johdanto-osassa. Oheisessa taulukossa viitataan kirjoittajiin ja
aineistoihin, keskeisiin analyysikohteisiin sekd varsinaisiin kehitta-
mistarpeisiin ja haasteisiin.
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Voidaan kysyi, onko tillaisella aineistolla niyttéarvoa, kun ku-
vataan tieteenalan haasteita. Vaikka osa niistd haasteista jad vain mai-
ninnan varaan, katsaus osoittaa kuitenkin selvisti, ettd haasteita on
runsaasti ja ne toistuvat vuosikymmenesti toiseen. Sininsi mitiin
ylldttivii ei ole nikyvissi. Yksi yleinen johtopditds on se, ettd 1) me-
todien kiyttod tulee kehittdd, 2) empiiristd tutkimusta lisitd ja 3)
tulee keskittyi tieteenalan ydinkysymyksiin.

On useita ongelmia, joita ei ole vield ratkaistu. Otan esille pari
esimerkkid. Tutkijat esittivit, ettd tiedon kumulatiivisuutta ja tieto-
pohjaa on vahvistettava. Rikas teoriaperinne, kirjallisuus ja kansain-
vilisten journaalien kirjo mahdollistavat vaativan tason hallintotie-
teelliset meta-analyysit, joilla voidaan merkittivisti vahvistaa tiedon
kumulatiivisuutta ja lisitd yhteyksid kdytinnon hallintoon esimerkik-
si perustamalla tietopankkeja. Tutkijat esittdvit edelleen, ettd kvanti-
tatiiviset tutkimusotteet edellyttivit metodologista monipuolisuutta.
Tissd on tilaa empiirisille vertailututkimuksille, jotka kokoavat ja
analysoivat kansainvilistd dataa ja samalla toteuttavat tapaustutki-
muksia.

Ehki tistd on kotimaisiin olosuhteisiinkin opittavaa ja paran-
nettavaa. Kaikkeen ei voine vastata tiysin myonteisesti, jos kysytiin
’keskustelevatko’ tutkimushankkeet ja niiden tutkijat riittdvisti kes-
kendin, jaectaanko kokemuksia uusien metodien kiytostd ja tiede-
tddnkd, mitd yliopistojen alan tutkimusryhmissi tehdiin.

Lopuksi

Voiko tillaisella suppealla katsauksella ja retrospektiolla sanoa jotakin
pitevii tieteenalan itsendisyydesti tai kypsyydesti tai jopa identiteetin
rakentumisesta? Mielestini voi. Tarkastelu antaa epasuorat mutta selvit
viitteet siitd, onko tieteenalalla riittivin itseniinen teorianmuodostus,
omat spesifit kisitteet, sovellecut menetelmit ja relevantit tutkimus-
ongelmat. Niitd on kuvattu hallintotieteen omachtoisen kehityksen
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kautta ja kytketty viljisti alussa lyhyesti mainittuihin Niiniluodon ja
Luhmannin ajatuksiin.

Teoreettinen itseymmirrys on tirkedd, koska vahva identiteetti
rakentuu juuri tiltd pohjalta, tosin sanoen, tieteenalan omista lih-
tokohdista ja niiden kriittisestd argumentoinnista. Téssi artikkelissa
tyydyttiin kisittelemiin kolmea hallintotieteen kehityksen ja tulevai-
suuden teemaa. Ne olivat syntyvaiheen episodit, keskeiset tutkimus-
alueet ja teorian ja metodologian haasteet. Se, miten niiden teemojen
kautta tulkitaan tarkemmin erityisesti suomalaisen hallintotieteelli-
sen tutkimuksen tilaa ja tulevaisuutta, jii mydhemmin analyysin
varaan. Eriitd huomioita voidaan mielestini nostaa esiin. Tiivistin
johtopddtokset kolmeen huomioon.

On ensinnikin selvii, ettd hallintotiede on oma tieteenalansa.
Titd ei ole perusteltua kyseenalaistaa tai horjuttaa eiki tissi yhtey-
dessd perustella enempii. Jotta keskustelussa tieteenalan itsendisyy-
desti péistidn eteenpdin, huomio kannattaa kiinnittdd tulevaisuuden
kysymyksiin. Kiytinnossi oleellisempi kysymys on silloin se, millai-
nen rooli hallintotieteelld on ratkaistaessa yhteiskunnan ja hallinnon
esiin nousevia ongelmia. Edelli taulukossa 1 viitattiin yhteen keskei-
seen tarpeeseen. Toisin sanoen, miten tutkia modernin hallinnollisen
valtion ydintoimintoja.

Ovatko relevantit teemat hallintotieteen nikokulmasta esimer-
kiksi seuraavat: globaalin hallinnan kysymykset, julkisen talouden
kriisijohtaminen, valtioiden velkaantuminen, hyvinvointivaltion
johtaminen, julkisten palvelujen organisointi, julkisen sektorin hen-
kiloston kehittdminen, korruption torjunta ja eettisyyden kehitti-
minen seki julkisen ja yksityisen sektorin yhteisten innovaatioiden
tutkiminen?

Toiseksi, tieteenalan metodologian kehittiminen on yhti lailla
tulevaisuuskysymys. Hallinnontutkimus on ja sen tulee olla moni-
tieteistd. Ratkaisua vaativat ongelmat ovat siind miirin kompleksia,
etteivit yhden tieteenalan rahkeet riitd. Tarvitaan tietysti tieteiden
vilistd yhteistydtd ja tulevaisuudessa monet tutkimusohjelmat kehit-
tyvit juuri tieteenalojen yhteistyond. Téssd on yksi syy, miksi hal-
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lintotieteen puolelta yhteytti koetaan muihin lihitieteen aloihin,
kuten valtiotieteeseen, hallinto-oikeuteen, organisaatiososiologiaan,
organisaatio- ja johtamistieteisiin, julkisyhteisdji tutkivaan taloustie-
teeseen, hallintohistoriaan ja etiikkaan, vain muutamia mainitakseni.
Perusasia on kuitenkin se, ettdi miti enemmin on tieteidenvilistd ja
monitieteistid tutkimusta, sitd selkeimpi tulee oma tieteellinen iden-
titeetti olla.

Miki tahansa kypsi tieteenala toimii lisiksi vahvan identiteetin
varassa. Vaativien tehtivien edessi hallintotieteen rooli on tulevai-
suudessa entisti tirkeimpi. Hallintotieteilijin vastuulle jid kehittid
perustutkimusta, omaa teoriaa, metodologiaa ja kisitteistod. Tehdd
se itsendisesti ja yhteistykykyisesti ja samalla mahdollisimman mo-
niarvoisesti.
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HALLINTOTIEDE TIETEENA
— HALLINNOLLISEN TOIMINNAN NAKOKULMA
OMALA|JISEN TIETEEN PERUSTANA

Turo Virtanen

Hallinnon tutkimuksen tai hallintotieteen tai julkishallinnon (Public
Administration, PA) luonne tieteenalana tai monitieteiseni tutkimus-
alueena on ollut koko alan olemassaolon ajan keskustelun kohteena.
Muutama viimeaikainen kirjoitus kuvaa timin keskustelun nykytilaa.
Vigoda (2003) ottaa esiin Waldon (1968) tunnetun diagnoosin PA:n
identiteettiongelmista (tiede, professio vai miti?) ja katsoo, ettd paljon
ei ole tilanne muuttunut. PA on taistellut monia vuosia itseniisesti
asemasta yhteiskuntatieteiden piirissi. Varhempina vuosina se oli "osa
konservatiivisempia oikeuden, politiikan ja talouden tutkimusaloja
mutta on nyt kehittynyt ainutlaatuiseksi alaksi, joka on monin tavoin
itseniinen hyddyntien kuitenkin yhi muita yhteiskuntatieteiti” (Vigo-
da 2003, 2). Vigoda suosittaa kuitenkin PA:llekin yhteiskuntatieteiden
piirissd kehittynyttd monitieteisti orientaatiota, koska julkinen hallinto
on muuttunut yhteiskunnallisen muutoksen mukana. Arvokkaina lih-
teini hiin pitid (1) policy-analyysia, politiikan tutkimusta ja poliittisen
talouden tutkimusta, (2) sosiologiaa, kulttuuritutkimusta ja viestinnin
tutkimusta, seki (3) organisaatio- ja johtamistutkimusta.
Raadschelders (2008) muistuttaa amerikkalaisen PA-tutkimuk-
sen jinnitteestd. Siind Simon seuraajineen on tavoitellut tieteellistd
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otetta (loogisen positivismin mielessi) ja Waldo seuraajineen korosta-
nut holistista, tieteidenvilistd otetta, jossa PA nihddin professionaali-
sena tutkimuksena arvokysymyksii unohtamatta. Tutkimusta koske-
van nikemyseron intensiteetti ei ole muuttunut, mutta molemmilla
tahoilla tunnustetaan monitieteisyyden tarve administraattorien tut-
kintokoulutuksessa. Amerikkalaisessa keskustelussa oma tieteenala
on ollut voimakkaammin esilld, kun eurooppalaisessa tutkimukses-
sa tieteidenvilisyys on saanut enemmin kannatusta. Raadschelders
puolustaa nikemysti, jonka mukaan PA on monitieteinen tutkimus-
alue, jota yhdistid tutkimuskohde: julkinen hallinto. Hin erottaa
nelji intellektuaalista traditiota julkisen hallinnon tutkimuksessa.
Kullakin niistd on oma tavoite: (1) praktisen viisauden kehittiminen
(W. Wilson, Weber, Waldo, Rosenbloom, Stillman, Rhodes, Rutgers,
Konig), (2) praktisen kokemuksen kehittiminen (Taylor, Gulick, E.
Ostrom, Fayol, Hood, Mayntz), (3) tieteellisen tiedon kehittiminen
(Simon, Meier, E. Ostrom, Auby, Luhmann, Van Braam), ja (4) re-
lativistiset nikokulmat tai postmodernismi (Farmer, Fox, Miller, Spi-
cer, McSwite, Box, Bogason, Frissen).

Eikuitenkaan voida sanoa, miki tutkimusta yhdisti, jos arkisesti
miirittyvi tutkimuskohde nihdiin eri tieteenaloilla ja eri tutkimu-
straditioissa erilaisena. Tdmin ongelman Raadschelders (2010) on
huomannut myshemmin tekemilld Kantin jisennyksen perusteella
eron tiedon materiaalisen objektin ja formaalin objektin vililld. PA:n
tapauksessa tiedon materiaalinen objekti on hinen mielestddn hallit-
semisen (government and governance) viimekitinen todellisuus, jota
emme kuitenkaan voi tietdd objektiivisesti havaintojen kontekstuaa-
lisuuden johdosta. Vain formaalin objektin kautta, ts. hallitsemisen
erityisen ja formalisoidun tietdmisen ja kuvaamisen tavan kautta, PA
voidaan miiritelld, sanoo Raadschelders (ymmirtidkseni tissd tosin
pitdisi puhua hallitsemisen méirittelemisestd formaalina tutkimus-
kohteena, ei PA:n eli tutkimusalan miidrittelemisestd). Niistd syistd
formaali objekti ei yhdy materiaaliseen objektiin. Ajatusta ei viedd
kuitenkaan pitemmiille tutkimuskohteen ja tieteenalan syvillisem-
min erottelun tielld.
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Raadschelders (2010) puhuu PA:n tieteenalaluonteesta ang-
losaksista ’science’ -termid laajemmin myos *Wissenschaft’ -termin
avulla (sisaltad tilloin kaikki em. neljd intellektuaalista traditiota).
Analyysissa otetaan annettuna tieteen (science) mairitelmani vulgaari
loogisen positivismin mukainen tulkinta nomoteettisesta yhteniistie-
teestd. Kun tistd luovutaan ja nihdiin tiede luonnontieteiden sijasta
ihmistieteelliseni ja luonnostaan moniparadigmaattisena, analyysilta
putoaa pohja. Nykyiinhin jokainen ihmistiede on kiytinngssi mo-
niparadigmaattinen ja hyodyntid monien alojen tutkimuksen antia.
Analyysissa ei mydskiin etsiti eri intellektuaalisista traditioista yhteis-
td kisitceellistd ydintd tai ydinkisitettd, vaikkakin luetellaan tarjolla
olleet: pddtoksenteko (Simon, Van Braam & Bemelmans-Videc), po-
liittinen talous (Wamsley & Zald), yhteenliittyminen (‘association’;
Ostrom), valtio (Debbash), julkisuus (Lan & Anders) ja julkisen piiri
(public realm’; Raadschelders). Merkillepantavaa on, ettd julkinen
hallinto (public administration) tai hallinto (administration) eivit
kuulu tihin joukkoon. Ehki ne kisitetdin tutkimuskohteen ilmai-
suksi. Ilmeisesti yhteistd olisi siis vain kohde, jonka mairittely-yrityk-
set loppuvat materiaalisen ja formaalin kohteen jisennykseen.

Minki tahansa tieteenalan, my®os etabloituneiden tieteenalojen,
identiteetin tutkiminen johtaa helposti huomaamaan tutkimuksen
moninaisuuden, erilaistumisen ja muilla tieteenaloilla tehdyn tut-
kimuksen hyddyntimisen, etenkin viime vuosikymmenien aikana.
Toisaalta eurooppalaisten yliopistojen laitoksia ja tutkinto-ohjelmia
on syytetty lilan vahvasta nojautumisesta perinteisiin tieteenaloihin,
kun yhteiskunta tarvitsee monipuolista tutkimustiedon hallintaa
"putkitutkinnon’ suorittaneiden sijasta. Yliopistolliset rakenteet ovat
laahanneet jiljessd, sanotaan. Yliopistoja onkin uudistettu kansainvi-
lisessd mitassa yhdistimalld alayksikoiti ja jopa fuusioimalla yliopis-
toja. Yhteni perusteena on ollut uusien yhteyksien rakentaminen pe-
rinteisten oppiaineiden ja tutkimusalojen vilille. Monitieteisyydesti
on tullut myds muoti, johon vetoamalla etsitddn legitimiteettii.

Tihian ympiristéon hallinnon tutkimuksen monialaisuus tun-
tuisi sopivan jopa paremmin kuin perinteisten tieteenalojen, kuten
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taloustieteen tai valtio-opin itsenidisyyden korostus. Miksi sitten pi-
tdisi puhua hallintotieteestd omalajisena tieteend? Oikeastaan syy on
juuri se, etti monitieteisyyttd ei ole ilman tieteenaloja, ilman kun-
kin omalajisen nikékulman ydinti, jossa eriytyminenkin nihdiin
vahvuutena. Niiden nikokulmien elinvoimaisuus ja vaikuttavuus
edellyttid my®s institutionaalisia ratkaisuja yliopistojen organisaa-
tiorakenteissa (oppiaineet, tutkinto-ohjelmat, laitokset ym.), rahoi-
tuskohteiden miiriteelyssi, tieteellisten lehtien perustamisessa sekid
tieteenalojen ja tieteellisten lehtien luokitteluissa jne. Rodgers &
Rodgers (2000) ovat myos panneet merkille julkisen hallinnon tutki-
joiden tavan julkaista monissa muissakin lehdissi kuin PA-tutkimuk-
seen keskittyvissi lehdissi. He ovat kuitenkin erittdin huolissaan sii-
td, ettd tutkijoiden arvioinnissa rekrytointitilanteissa paino pannaan
(Yhdysvalloissa) tietylle 11:lle PA-lehdelle." Juuri timi institutionaa-
linen kiytintd kuitenkin todennikéisesti vahvistaa PA-tutkimusta
omalajisena nikokulmana julkiseen hallintoon.

Minki hyvinsi tieteenalan identiteetin tarkastelu herittdd jou-
kon peruskysymyksid: miti on tiede, mitd tutkimus, miki on tie-
teenala, miki tai mitd on se X (kuten hallinto), jonka tieteellisestd
tutkimuksesta on kysymys? Varmaankin X:n tiytyy olla jokin ylei-
nen ja tirked todellisuuden tai kokemisen alue, jotta juuri sen tut-
kiminen tieteellisin menetelmin oikeuttaisi tieteenalanimikkeeseen
— alue, joka on olemassa jollakin omalakisella tavallaan, vaikka se on-
kin riippuvainen jostakin ulkopuolelleen asettuvasta (onhan kemia-
kin riippuvainen fysiikasta, mutta silti kumpaakin pidetiin omana
tieteenalanaan). Toisaalta X voi olla yleinen ja tirked ilmis, mutta
sitd ei vain tutkita riittdvin tieteellisesti. Télldin tieteenalan olemas-
saolo riippuukin siitd, millaisia kriteereitd tutkimuksen tiytyy tdyttdd
— tutkimuskohteesta riippumatta — jotta voidaan puhua tieteenalas-
ta. Sekd X ettd sen tutkimus voivat muuttua ajassa. X:n tirkeys voi
kasvaa tai vihetd, tutkimuksen miiri ja laatu ei sekiin ole vakio.
Astrologia ei ole enii tiedetti, vaikka tihdet ovat edelleen olemassa.
Tutkimus koneiden hallitsemisesta liikkeilld ilman kosketusta ei ole
kait vieli oma tieteenalansa. Jirvenpiin kaupungin miten tahansa
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syvillisestd ja laadukkaasta tutkimuksesta tulee tuskin koskaan jir-
venpiitiedetti.

Tieteenalan olemassaoloa voidaan tarkastella tiedollisesti ja so-
siaalisesti. Tiedollinen, kognitiivinen tarkastelu sulkeistaa viralliset
tieteenalaluokitukset ja tutkimustoiminnan jirjestimistd koskevat
institutionaaliset ratkaisut, jotka vaihtelevat esimerkiksi yliopistoit-
tain ja maittain mutta joita ilman laajamittaisempaa tutkimusta ei
tietenkdin synny. Tdmin kirjoituksen aiheena eivit ole tillaiset ‘mie-
livaltaiset’ ratkaisut, vaan ne tieteenalan olemassaolon ehdot, jotka
liittyvit tutkimuskohteen ja sen tutkimuksen ymmiirtimisen tapaan.
Kuten jo tuli esiin, yksi nikékulma on pitid jonkin X:n tutkimusta
omana tieteenalanaan, toinen on pitdd X:44 useamman tieteenalan
tutkimusalueena. Tdmi pakottaa kysymain, mitd eroa on tutkimus-
alueella ja tieteenalalla. Molemmilla on varmaankin tutkimuskohde.
Jos X on tutkimuskohde, on silli silloinkin jokin kisitteellinen iden-
titeetti. Sekdin ei ole kuitenkaan riippumaton X:n tutkimuksesta,
silli X:n tutkimus luo yhi uusia tapoja kisittdd X ja 16ytid se siten
yhd useammasta paikasta yhd useammanmuotoisena.

Ehki yleisin tapa jisentid asiaa on nihdi tutkimuskohde X yh-
teiskunnallisena instituutiona. Esimerkiksi politiikan instituution
arkiymmirryksen tasolla havaittavaan toiminta- ja rakennekokonai-
suuteen kohdistuva tutkimus on valtio-oppia tai politiikan tutkimus-
ta, oikeudellisiin instituutioihin samalla tavoin kohdistuva tutkimus
oikeustiedetti, kansan- ja yritystaloudellisiin instituutioihin kohdis-
tuva tutkimus taloustiedettd, joukkotiedotuksen ja organisaatioiden
viestinnin instituutioihin kohdistuva tutkimus viestinnin tutkimus-
ta jne., mutta sosiologia taas yleinen yhteiskuntatiede juuri siksi, et-
td se ei keskity juuri tietyn lajin instituutioihin — voipa jopa eritelld
niiden ilmaantumista ja keskindissuhteita. T4std perspektiivistd hal-
linnon tutkimus voidaan ymmartid julkisen hallinnon instituution
tutkimukseksi. Hallintotieteen itseymmairrystd ja kehitystd koskevat
tekstit keskittyvit ymmarrettivilld tavalla tihin kontekstiin, koska se
kuvastaa suurinta osaa aiemmasta public administration -nimikkeen
alle sijoitetusta tutkimuksesta (ks. esim. Golembiewski 1977, Henry

-328 -



2009, Raadschelders 2008 ja 2010). Nayttii siltd, ettd PA-tutkimuk-
sessa julkinen on merkittdvimpii kuin yksityinen tai organisaatioi-
den ja johtamisen yleisemmit kysymykset. Lan & Anders (2000)
selvittivit empiirisesti kahdeksan PA-alan tieteellisen lehden artikke-
lien sisiltod vuosilta 1993-1995. Aihepiireini olivat erittdin harvoin
yksityiset organisaatiot, yksilot tai hallitsemiseen liittyvit aiheet.

Viime vuosikymmenini on kuitenkin monella tavalla irtauduttu
tutkimuskohteen arkiymmirrykseen sidotusta hahmottamistavas-
ta. Tdmi on ollut seurauksena yhteiskuntatieteiden ns. kielellisestd
kianteestd. Esimerkiksi polititkan tutkimus ei ole vain linsimaisen
valtion vallan kolmijako-oppiin perustuvaan politiikan instituutioon
liitettdvien virallisten toimintamuotojen ja rakenteiden (eli poliit-
tisen jirjestelmin) tutkimusta, vaan poliittisuutta nihdiin muual-
lakin. Vaikka polititkan ja sen lihitermien monet merkitykset ovat
sidoksissa polititkan instituutioon, nimi merkitykset viittaavat ny-
kyiin laajemmalle. Poliittisuus on nihty enemminkin kaikkeen so-
siaaliseen potentiaalisesti liittyvini nikoékulmana (vrt. Kari Palosen
tutkimukset, suomeksi esim. 1979, 1984 ja 2003). Samalla tavalla
voidaan ymmairtid hallinnollisuus. Julkisen hallinnon instituution
olemassaolo on aikanaan synnyttinyt joukon hallinnollisuuden mer-
kityksii, jotka ovat auttaneet ymmirtimiin teollistumisen aikaisten
yritysten hallintoa. Myshemmin hallinnollisuuden merkitykset ovat
monipuolistuneet ja antavat nyt mahdollisuuden nihdi hallinnolli-
suutta kaikissa virallisesti vahvistetuissa jirjestysmuodoissa — ja myds
niiden ulkopuolella (esim. yhteiskunnallisissa liikkeissd, maanalaisis-
sa puolueissa ja sissijirjestdissi).

Hallinnon nikskulma on yhti yleinen mahdollisuus jasentid so-
siaalista todellisuutta ja kokemista kuin poliittinen, taloudellinen, oi-
keudellinen, viestinnillinen jne. Timi jisennystapa auttaa nikemiin
etenkin niitd todellisuuden alueita, jotka ovat karanneet’ virallisista
institutionaalisista yhteyksistddn verkostoituneen governance-maail-
man oloissa (vrt. Sorensen & Torfing 2009). Vaikka public admi-
nistration -nimikkeen alla syntyneet uudemmat suuntaukset, kuten
‘new public administration’, reinventing government’, ‘new public
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management’, new public service’ , ’postmodern public administra-
tion’ ja ‘governance’ tunnistavatkin hallinnon laajempana kuin val-
lanjako-opillisen poliittisen jirjestelmin puhtaasti julkisena hierark-
kisena instituutiona, peruslihtokohta on edelleen julkinen hallinto
— se joka paikallistetaan ’puhelinluettelon’ perusteella. Tillgin vain
korostetaan vuoroin lateraalisuhteita, ulkopuolisia sidosryhmii, mo-
nia valtakeskuksia, kansalaisten roolia, normatiivisia sisiltsji (neut-
raalin tehokkuuden sijasta), tulkinnallisuutta, managerialismia seki
julkisten ja yksityisten organisaatioiden kumppanuutta. Yleisempi
nikemys hallinnosta 16ytyy management-termin alla tehdysti tutki-
muksesta, jossa ’public management’ nostetaan erikseen esiin, mutta
yleistd hallintotiedettd puolustavat painottavat helposti teknisid te-
hokkuusnikskulmia, kun yleisyys tulisi ulottaa myés normatiivisen
puolen haltuunottoon (esim. julkinen vs. yksityinen; virkamiesetiik-
ka vs. liikemiesetiikka vs. organisaatioetiikka; palvelu).

Tissd kirjoituksessa esitetddn lihestymistapa, jonka avulla hal-
lintotiede voidaan nihdd omana tieteenalanaan siini kuin esimerkik-
si polititkan tutkimus, oikeustiede, taloustiede tai viestintd. Lihto-
kohdaksi otetaan sosiaalisen ja kollektiivisen toiminnan kisite. Tétd
kautta on mahdollista luoda kehys, joka kattaa julkisen hallinnon
tutkimuksen mutta myds tirkein osan organisaatioiden ja johtami-
sen tutkimusta hallintotieteellisend tutkimuksena. Kun viimeaikai-
sissa kirjoituksissa (esim. Rodgers & Rodgers 2000; Vigoda 2003;
Raadschelders 2008 ja 2010) on tuotu — aivan perustellusti — esiin
julkiseen hallintoon kohdistuvan akateemisen tutkimuskdyzinnin
moninaisuus, on perusteltua vililli terdvéictdd nikokulmaa moni-
naisuuden edistdimisen nimisissi. Tietyssi mielessi timid merkitsee
paluuta 1950—60 -luvuille, jolloin esillid olivat yleiset organisoinnin
ja johtamisen kysymykset. Tutkimusongelma voidaan tismentii
muotoon: mitd on se hallinto jota hallintotiede tieteenalana tutkii?
Vastaaminen tihin kysymykseen edellyttii vastaamista kysymyksiin:
miti on hallinto, miti on tieteenala, miti on tutkimus.

Hallintoa tarkastellaan tissd kirjoituksessa ennen muuta tutki-
muskohteena ja tieteellisend kisitteend. Kyse on samantapaisesta asi-
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asta kuin esimerkiksi vallan tutkimuksessa, jossa tutkimuskohteena
on valta mutta samalla tutkimuksen tirkein kisite on valta. Jos kisite
on pitkille kehitelty, my6s tutkimuskohde niyttiytyy sen valossa. Sa-
ma koskee politiikkaa tutkimuskohteena ja polititkan tutkimuksen
ehki tirkeimpini kisitteend. Tutkimuksen kohteen miirittely ei ole
riippumaton tutkimuksessa kiytettivistd kisitteistd. Kun tutkimus-
kohde on osa inhimillisti ja sosiaalista toimintaa, osa elimii, emme
voi miiritelld tai nimeti sitd voluntaristisesti miksi vain, vaan niin,
ettd tunnistamme ilmién ldsni olevaksi tuon toiminnan arjessa. Siten
hallinnon miiritteleminen on samalla kisiteanalyysia inhimillisen
merkityksenannon syvirakenteista. Ei riitd, ettd tutkimuskohde pai-
kallistetaan ’puhelinluettelokielelld’, kuten Raadschelders (ks. ylld)
niyttid tekevin Kant-viittauksista huolimatta. Arkijirkisten ajattelu-
tapojen valossa mairitellyn todellisuuden ymmairtiminen edellyttidd
toisaalta sen ylittimisti tieteellisen kisitteenmuodostuksen kautta.
Tieteellisen ajattelun nikskulmasta hyvi hallinnon kisite on sellai-
nen, ettd se edistdd teoreettista tiedonmuodostusta ja auttaa selitti-
miin laaja-alaisesti inhimillisti ja sosiaalista toimintaa, joka vastoin
arkisia puhetapojakin on perusteltua lukea hallinnon kisitteen alaan.
Yksi kisitteellinen nikokulma, hallinnon nikékulma, ei tieteenkidin
teessi ettd kiytinndssi tarvitaan useiden ihmistieteiden nikskulmia,
mutta toisaalta wuseita tieteellisici nikikulmia ei ole, ellei niiti nimen-
omaan omiksi nikékulmilksi kebiteti.

Miti on hallinto?

Suomenkielen arkisessa puhetavassa hallinto liitetddn organisaatioi-
hin ja johtamiseen yleiselli tasolla tismentimittd nididen kisitteiden
keskiniisyhteyksid. Toisaalta hallinnosta puhutaan jollakin tavalla
sektoroituneena: julkinen hallinto, yksityinen hallinto, yrityshallin-
to, yhdistyksen hallinto, sddtion hallinto. Timi kielenkiytto tekee

-331 -



erottelun julkisen ja privaatin vililldi mutta liittdd hallinnon samalla
joihinkin virallisin oikeusnormein siddeltyihin organisaatiomuotoihin:
yritykseen (eri tyyppeineen), yhdistykseen, sditioon. Niiden ohella
hallinnossa nihdiin myés tasoja: kansainvilinen hallinto, kansallinen
hallinto, aluehallinto, paikallishallinto jne. Tdmin puhetavan sisilld
piilee usein jonkinlainen systeemiajattelu, jossa hallintoa esiintyy
systeemin kaikilla tasoilla.

Tavanomainen tapa nihdi hallinto on tarkastella siti toisaalta
yhteiskunta- tai valtiotasoisena ilmidni, toisaalta organisaatiotasoi-
sena ilmidni. Ensin mainitulla tasolla hallinto nihdiin vallanjako-
opillisessa tarkastelussa yhteni instituutiona politiikan ja oikeuden
rinnalla — usein kansalaisyhteiskunnasta ja taloudesta (tai markki-
noista) erotettuna. Tillgin tarkoitetaan julkista hallintoa, vaikka etu-
liite julkinen jii usein pois (samalla tavalla kiytetdin englannin sanaa
’administration’ vililld ilman etuliitettd "public’). Organisaatiotasolla
hallinto nihdiidn (Fayolin tapaan) organisaation yhteni tehtivini,
usein organisaation varsinaisen substantiaalisen toiminnan aputoi-
mintana. Niinpi organisaatioissa on usein hallinto-osasto muiden,
organisaation tarkoitusta toteuttavien osastojen rinnalla. Paljon har-
vemmin hallinto sijoitetaan ryhmitasolle. Ryhmitasolla puhutaankin
luontevammin johtamisesta seki leadership’in etti management’in
mielessi. Onko hallinto siis johtamista vai kenties osa johtamista
vaiko enemmin kuin johtamista, kun hallinnosta puhutaan ryhmi-
tasolla?

Hallinnon kisite kaipaa tismentimisti, jos sitd halutaan pitiid
tieteellisend kisitteend, tarkemmin ottaen teoreettisena kisitteeni,
josta on apua ilmididen kategorisoinnissa ja selittimisessi. Koska
mikiin kisite ei marity yksin vaan suhteessa toisiin kisitteisiin, on
valittava jokin tai joitakin rinnakkaiskisitteitd, joihin nihden hal-
linto méirittyy. Hallintotieteen historiassa politiikan kisite on ollut
tirked, silld hallintotieteen identiteetin on usein nihty seisovan tai
kaatuvan sen varassa, miten niiden kahden kisitteen ero ja merkitys
tutkimuskohteen nikékulmasta nahdiin. Politiikka-hallintodikoto-
miaan viitataan yhi vielikin, kun halutaan muistuttaa syvemmistid
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ajattelurakenteista ja niiden taustoista (esimerkiksi etiikassa, ks. Yang
& Holzer 2005; Levy 2009), mutta kehittyneemmiitkiin ajatukset
komplementaarisuudesta dikotomian sijasta (Svara 2001) eivit pois-
ta kisitteen kiyttarvoa tieteellisen nikskulman tismentimisessi.
Tismennin hallinnon Kisitettd suhteessa politiikan kisitteeseen
toiminnan kisitteen avulla. Perusrakenteena kiytin tunnettua prak-
tisen syllogismin kaavaa, jossa toimija harkitsee, miki kiytettivistd
olevista keinoista olisi paras tavoitteeseen pyrkimisen kannalta, ja
paitedd siten ryhtyd toimimaan tietyn keinon mukaisella tavalla (von
Wright 1971). Tavoite-keinosuhteen harkinta on ajattelua, piittely,
mutta péittelyn johtopiitds on teko, toimenpide. Yksittiisen prak-
(joka edellyttii ’lihasten litkuttelua’, sosiaalisessa toiminnassa muiden
toimijoiden tulkinnalle altistumista), voi olla lajiltaan poliittinen tai
hallinnollinen (tai taloudellinen, oikeudellinen jne.). Teon lajin ym-
mirtiminen edellyttid sen merkityksen tulkitsemista, missi voidaan
tietysti myos tehdd virheitd. Rationaalisella teolla merkitys annetaan
tavoitteiden ja keinojen reflektiossa, mutta tekoja tehddin myos ta-
van vuoksi, minki johdosta tekojen tulkitsemisessa teon tekijilld ei
ole monopolia teon merkityksesti esittivien viitteiden totuuteen. Te-
on lajin tulkitseminen edellyttid sen nikemiseni osana sosiaalista toi-
mintaa. Siind tekojen eneneminen ja toisiinsa kytkeytyminen luovat
monien toimijoiden toimintatilanteessa ne rajat, joista tekojen poliit-
tisuus ja hallinnollisuus muodostuu. Teon poliittisuus voi tulla esiin
vasta mydhemmin, samoin teon hallinnollisuus. Tekohetkelld teon
tekijin intentioima hallinnollisuus voikin niyttdytyd myshemmiit
vaikutukset ja latentit merkityksenannot huomioon ottaen poliit-
tiseksi. Kun analysoidaan sosiaalista toimintaa tieteellisesti, tarkim-
mat analyysit voidaan tehdi vasta jilkeenpiin, ikidin kuin taaksepiin
laskemalla — tietystd lopputuloksesta toiminnan alkuvaiheisiin teko
teolta edeten. Toiminnan kisite asetetaan usein rakenteen kisitettd
vasten, silld yhteiskuntatieteilijit ovat nihneet vaikeaksi niiden yhte-
yden kisittimisen (vrt. Giddens 1979/1984), mutta yhteys voidaan
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rakentaa pikemminkin juuri toiminnan suunnasta kuin rakenteen
suunnasta (ks. oma sosiaalisen toiminnan mallini, Virtanen 1994).

Koska niin politiikan kuin hallinnonkin miirittelyssi tulee noja-
ta elimismaailmamme merkitysten perusaihioihin, jotka ovat imma-
nentisti tunnettuja — muuten mairittelylli ei ole yhteiskuntatieteel-
lisessd tutkimuksessa tarpeellista linkkid sosiaaliseen todellisuuteen
— liitdn politiikan toiminnan tavoitepuoleen ja hallinnon keinopuo-
leen (vrt. Lane 1986). Titd voidaan kuvata monin eri sanoin, mutta
toiminnan nikdkulmasta takana pilkottaa aina tavoitteen tai keinon
kisite. Toimijan nikokulmasta politiikan katsotaan usein tarkoitta-
van tavoitteiden luomista tai madraimisti, paitoksentekoa normeista
ja toimintapolitiikoista (kdytinndssi tavoitevaihtoehtojen vililld) tai
keskittymistid olennaisiin asioihin (tirkeimpiin tavoitteisiin mutta
myds arvostusten kannalta tirkeiden keinojen rajojen miirittelyyn).
Harvemmin politiikkaan liitetdin uusien arvojen muodostaminen,
uusien ajattelutapojen avaaminen (esim. naisten ja eldinten oikeudet),
mutta timi on keskeinen politiikan elementti, silld tavoitteiden taus-
talla on aina arvoja, usein myds puolitiedottomasti. Vakiintuneiden
ajatustapojen ja asenteiden “politisointi’ on osa poliittista toimintaa.
Timi kaikki toteutuu vastarinnan mahdollisuus tiedostaen ja sithen
varautuen, minki johdosta politiikka mielletdin usein nimenomaan
kamppailuna (ellei sitten sitd estivini rakenteiden sortona). Siten
poliittiseen toimintaan liittyy aina enemmin kuin yksi poliittinen
toimija.

Hallinto puolestaan on toimijan nikokulmasta keinojen valin-
taa annettujen tavoitteiden savuttamiseksi, pddtdsten toimeenpanoa
tai keskittymistd vihemmin tirkeisiin asioihin. Arvojen kannalta
kyse on hyviksyttyjen arvojen vaalimisesta. Tdmi on harmaampaa
aluetta, koska vallitsevuuden kynnysarvot eivit ole yksiselitteisii. Po-
liittisiin pddtoksiin eksplisiittisesti liittyvien arvojen tukeminen on
hallinnolliselle toimijalle kuitenkin peruslihtokohta. Eettiset perus-
teet voivat johtaa toimijan vastarintaan, mutta vastarinnan myoti
toiminta muuttuu poliittiseksi. Poliittisen toiminnan kautta mii-
rittyvit tavoitteet ja rajattu keinovalikoima (valtiollisessa politiikassa
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lainsdddiants, budjettiosuus) ovat hallinnollisen toiminnan lihtskoh-
ta, jota ei kyseenalaisteta. On toki mahdollista ja jopa hallinnollisen
etiilkan mukaista osoittaa, ettd tehdyilld pddtoksilld ei ole mahdollista
aina poliittista toimintaa — teki sen kuka tahansa.

Tavanomaisessa polititkan tutkimuksessa politiikka nihdiin
kamppailuna jakosuhteista yleisesti kannatettujen arvojen vililld
(esim. tes-neuvottelut, budjettineuvottelut). Timi nihddin usein
eri osapuolten preferenssien yhdistimiseni, kompromissin etsimi-
send, mutta myds preferenssien muotoilu on osa politiikkaa (ns.
deliberatiivisessa demokratiateoriassa). Siten politiikka ei ole vain
niukkuuden jakamista vaan myds niukkuuden miirittelyi. Se onko
esimerkiksi 6ljyi vihin, ei ole tirkedd, ellei 6ljyd haluta — vasta ha-
luamisen kautta syntyy niukkuuden uhka. Jonkin niukkuus on aina
poliittisesti midrittynyt. Téssd mielessd poliittisen toiminnan ydin on
kannanmuodostus kamppailutilanteessa. Tuloksena voi olla vallanja-
ko, joka voidaan eri menettelyin vahvistaa (pddtoksentekijoiden va-
litseminen mairiajaksi valtiossa tai organisaatiossa), mutta vallanjako
on perusluonteeltaan aina epivarma (vallankaappauksiakin tehddin).
Vallanjako on rakenne, jolla on monia ilmiasuja perustuslaista orga-
nisaation johtosdinté6n.

Voidaan sanoa, etti polititkka on ihmisyhteisdjen perusjinnite.
Thmiset haluavat yleensi enemmin kuin on mahdollista, silli moder-
nissa maailmassa kasvun, edistymisen ja kehittdmisen nikoalat nosta-
vat vaatimustasoa. Niin syntyy niukkuuden uhka, silli muutkin ha-
luavat kiytcdid resursseja omaksi tai toisten hyviksi. Yksinkertaistaen
voidaan sanoa, ettd politiikkaa synnyttdd arvostettujen tavoitteiden
ja kdytettivissd olevien resurssien ristiriita monen toimijan tilantees-
sa. Poliittiseen luovuuteen kuuluu timin jinnitteen laukaiseminen
hallitusti — ainakin omasta nikokulmasta — tai sen pitiminen pii-
lossa. Politiikka mahdollisen taitona tarkoittaa jonkin ratkaisun 16y-
tymistd — se on kannanmairittelyn ja hyviksytyksi tulemisen taitoa
(kun suljemme poliittisen vikivallan ulkopuolelle). Tdmi toteutuu
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arvostusten tasolla paitoksenteon hetkelld. Toisinaan jopa niin, ettd
pidtoksen toteuttaminen tiedetdin mahdottomaksi.

Vastaavasti voidaan esittdd yksinkertaistaen, ettd hallintoa syn-
nyttdd parhaimpien keinojen ja kiytettivissi olevien resurssien ris-
tiriita monen toimijan tilanteessa. Niukkuuden nikékulmasta tille
jannitteelle voidaan antaa ainakin kolme tulkintaa. (1) Parhaimpia
keinoja ei aina tiedetd eikd saada selville, kun siihen ei ole tarpeeksi
resursseja (rahaa, aikaa, lahjakkuutta). Titd voidaan nimittii tiedolli-
seksi niukkuudeksi, joka on itse asiassa lihelld Simonin (1945/1997)
rajoitetun rationaalisuuden prinsiippid. Sinilldin rationaalisuuden
rajat koskevat tietysti kaikkea inhimillistd toimintaa, my®s poliittista
(meille edullisin’ vaihtoehto on tiedonmuodostuskysymys poliittises-
sakin kannanmiirittelyssd). (2) Parhaimmat keinot tiedetdin, mutta
ne ovat kiellettyji tai maksavat liikaa. Tétd voidaan nimittidd poliit-
tis-moraaliseksi niukkuudeksi. Joko poliittiset paitokset tai moraali
kieltdvit tiettyihin keinoihin tukeutumisen (esim. talousrikollisuu-
den kitkemiseksi) — ja siksi on kiytettivissi vihemmin keinoja kuin
joissakin toisissa oloissa olisi mahdollista (kilpailijoilla keinovalikoi-
ma on joskus laajempi). Keinojen maksullisuus voi olla poliittisen
toiminnan ulkopuolisesti miirittyvid (ainakin lyhyelld cahtiykselld),
mikili hinnanmuodostus ei ole poliittisesti paitettivissi. Taloudelli-
nen niukkuus voidaan nihdi joko itsendisend markkinoista johtuva-
na tekijini tai poliittis-moraaliseen niukkuuteen kytkeytyvini. (3)
Keinojen osaamisessa on eroja ihmisten kesken, koska ihmisten vilil-
ld vallitsee kyky- ja motivaatioeroja. T4mi on osaamisen niukkuutta,
joka voi siis olla myos osaamisen halun niukkuutta.

Hallinnollisen toimijan nikékulmasta nimi niukkuudet johta-
vat tylyyn lopputulokseen. On yritettivi pirjitd annetuilla voima-
varoilla. Hallinnollisen toimijan luovuus on siini, millaisilla yhdis-
telmilli ja uusilla ratkaisuilla voidaan edeti annettujen tavoitteiden
suuntaan mahdollisimman tehokkaasti annettuja rajoja rikkomatta.
Hallinnollisen toiminnan tulokset eivit ole vain siirtymii arvostuk-
sissa, vaan edellyttivit usein sekd luonnon etti yhteiskunnan faktuaa-
listen sddnnénmukaisuuksien hyddyntimisti, tekojen onnistumista
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faktojen maailmassa’. Faktalla tarkoitan my6s arvostusten esiinty-
mistd ja sen sidgnnénmukaisuutta. Rationaalisessa tarkastelussa voi-
daan yrittdd tismentii optimointiongelmia ja ratkaista niiti erilaisin
kalkyylein, mutta hallinnollinenkin toiminta on lopulta inhimillistd
toimintaa, jonka moniselitteisyyden johdosta tekniset ongelmanmii-
rittelyt ja laskentatulokset eivit kaikkia vakuuta. Hallinnollinen toi-
minta saa rakenneasunsa toimivallanjakona ja tynjakona, mutta tis-
td rakenteesta osa kuuluu poliittisesti mairittyviin vallanjakoon ja
osa normatiivisen vaikuttamisen ja tyon (ks. alla) organisoitumiseen.
Hallinto mahdollisen taitona on oikeiden faktojen [6ytimisti ja kiyt-
timistd paitosten toteuttamispaineen ja rajoitusten oloissa.

Seki politiikkaa ettd hallintoa voidaan vield tismentid toimin-
nan nikékulmasta tarkastelemalla niité tavoitteiden ja resurssien sekd
normien kannalta. Tavoitteiden ja resurssien keskindisyhteys viittaa
hallinnollisen toiminnan faktuaaliseen puoleen, jossa onnistuminen
riippuu oikeiden keinojen kiyttimisestd suhteessa kulloisiinkin ta-
voitteisiin. Resurssit viittaavat keinopuolen faktuaalisiin mahdolli-
suuksiin, vilineisiin. Vilineet eivit ole toimijan omien uskomusten
varassa, kuten keinot. Esimerkiksi vasara on keino suhteessa tavoit-
teeseen, mutta viline suhteessa todellisuuteen. Tavoite ja keino ovat
lisnd vain teon tekijin ajattelussa, kun taas vilineet ovat olemassa
‘omasta puolestaan’ joko osana luonnontodellisuutta tai psykososi-
aalista todellisuutta — ja tuon todellisuussuhteen kautta syntyy myos
vilineiden vaikutusvoima. Aineellisten vilineiden (tyokalut, koneet,
kisitellyt materiaalit ym.) lisiksi vilineitd ovat ei-aineelliset vilineet,
jotka ovat bioottisia (kasvit, eldimet, ihmisruumiin puhekyky ja lihas-
voima ym.) tai psykososiaalisia (kielitaito, karisma, sopimus, perine,
valta, raha, tieto, kalenteriaika, asenteet, ideologiat ym.). Sosiaaliset
vilineet ovat esineellistyneitd: ne ovat olemassa yksittdisestd toimi-
jasta huolimatta (esim. suomenkieli tai perinne). Vilineet voivat olla
eri tavoin valmiita tai vilillisid suhteessa tekoihin, joita pitdd tehd.
Esimerkiksi rahalla voidaan palkata henkiloitid kehittymiin tehti-
viinsi. Taikka tietty toimintatapa tulee yhteisossi faktuaalisesti salli-
tuksi ja toimii siten resurssina (esim. kiinteiston omistaminen, jous-
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tava tydaika). Erilaisista vilineisti muodostuvat resurssit ovat kuin
lihde, josta voi yhi uudelleen ammentaa kiyttoonsi kaikkea sielld
olevaa (vrt. re-source, voima-vara), mutta kuluvien resurssien osalta
ei tietenkiin loputtomasti. My6s normit ovat vilineitd, jos ne ovat
voimassa, ts. jos niihin voidaan vedota jossakin yhteisossi ja saada si-
ten suunnitellulle teolle oikeutus. Normeja voidaan kuitenkin myos
tietoisesti luoda ja pyrkid vahvistamaan niin, ettd niihin uskottaisiin
tai ainakin noudatettaisiin kiyttdytymisen tasolla. Normit viittaavat
poliittisen ja hallinnollisen toiminnan arvopuoleen sekid sitovuuden
luomiseen. Normit ymmirretidin tissd sosiaalisiksi normeiksi siind
mielessi, ettd ne puuttuvat ihmistenvilisiin suhteisiin: midrittelevit
niiden suotavuutta ja sallittavuutta. Resursseina normit eivit kulu
(paitsi toisinaan vanhenevat samassa mielessi kuin muoti). Normit
vaikuttavat sithen, miti tavoitteita ja vilineitd toiminnassa kiytetiin
ja mitd arvostetaan ja mihin uskotaan.

Seki poliittinen ettd hallinnollinen toiminta voidaan ymmirtii
vain, jos niitd tarkastellaan suhteessa sithen toimintaan, johon nih-
den ne yrittdvit vaikuttaa — nimittikdimme sitd kohdetoiminnaksi.
Puhumme jatkossa metaforisesti poliittisesta toiminnasta ensimmii-
sen asteen toimintana, hallinnollisesta toiminnasta toisen asteen toi-
mintana ja kohdetoiminnasta kolmannen asteen toimintana.

Tavoitteiden ja resurssien nikokulma

Polititkka on linsimaisessa kulttuurissa tavoitteiden luomista, jotta
jokin X muuttuisi paremmaksi joko poliittisen toimijan itsensi ja/ tai
joidenkin muiden kannalta. Olennaista on, ettd nimi tavoitteet tai
niiden toteuttamisen vaikutukset koskevat kaikkien ihmisten toimintaa
(ja my6s politiikkojen itsensid, jos heille ei anneta erivapauksia). Po-
liittisen toiminnan kohdetoiminta on siis sosiaalista toimintaa (esim.
luonnonsuojelu, ihmisoikeuksien toteutuminen). Poliittisia tavoitteita
voidaan perustella paitsi etunikokohdilla myés oikeudenmukaisuudella
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(kenelle?). Tihin liittyvit my6s eri nikemykset hyvisti politiikasta.
Olennaista on, etti poliittiselta tavoitteelta vaaditaan hyviksyttivyyttd
ainakin sen muodostamishetkelli siini toimijajoukossa, jonka eri ni-
kemykset on vastarintamahdollisuuden johdosta otettava huomioon.
Poliittisten tavoitteiden muodostaminen on siten suostumuksen (con-
sent) etsintii. Itse asiassa tavoitteen substantiaalisen sisillén luominen
yhdistyy ko. tavoitteen kannatusresurssien luomiseen etsimlli suostu-
mahdollistavat vallan saamisen siini poliittisessa jirjestelmissi, missi
kulloinkin toimitaan. Vallan saaminen voidaan nihdi itsetarkoituksena,
jolloin tavoitteiden oikeudenmukaisuusargumentit esitetdéin vain valta-
aseman valloittamiseksi — tai sitten vilinearvona, jolla noita tavoitteita
edistetddn. Edellisessd tapauksessa puhutaan usein hallitsemista (valta
on 'makeaa’; titi ei juuri tunnusteta), jilkimmaisessi tapauksessa erdilld
tavalla ’aidosta’” politiikasta (vrt. Palonen 1984). Kannatusresurssien
kautta toteutuva vallan saaminen mahdollistaa my6s muiden resurssien
allokoimisen luvattujen tavoitteiden toteuttamiseen. Tdmi edellyttdd
sekid tulo- etti menobudjetin muodostamista.

Tavoitteiden toteuttaminen edellyttdi tavoitenormien ja resurs-
sinormien vahvistamista erilaisille toimintaohjelmille ja linjanvedoille
(policy), miki tarkoittaa samalla ndiden pidtdsten midrddmistd mui-
den toimeenpantaviksi ja noudatettaviksi, silld poliittinen toiminta
el ensimmiisen asteen toimintana vie asioita toteutuksen tasolle.
oikeutuksen eli kyse ei oikeastaan ole mairdamisesti. Joissakin tapa-
uksissa ko. padtokset voivat olla silti vastoin lakia tai moraalia (esim.
vaalituki puolueelle tai uskonlahkon omat normit) tai kansainvilisid
sopimuksia (esim. ympiristdnormit). Poliittiselle toiminnalle riittid
normatiivinen oikeutus, jonka kiistiminen ei aiheuta liian suurta uh-
kaa omalle vallalle. Kansainvilistyvissi ja regionalisoituvassa maail-
massa oikeutuksen luovan yhteison rajat ovat hiilyvit — mutta entistd
laajemmat.

Hallinto on linsimaisessa kulttuurissa annettujen tavoitteiden
ja resurssien yhdistimistdi mahdollisimman tehokkaasti (tuottavas-
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ti, taloudellisesti, vaikuttavasti) sekd laillisesti ja eettisesti. Tamid
on samalla hyvin hallinnon miiritelmi. Tavoitteiden ja resurssien
yhdistiminen tai ainakin niiden vaikutukset koskevat muita, hallin-
nollisen toiminnan kohteena olevia toimijoita eli kolmannen asteen
toimijoita (esim. organisaation tuotannollisen tyén tekijéitd taikka
kansalaisia tai kuntalaisia yksiloini, ryhminid — tai organisaatioina),
silld hallinto ei ole olemassa itsedin varten. Niiden toimijoiden toi-
minta on hallinnon kohdetoimintaa. Hallinnollinen toiminta pyrkii
siis vaikuttamaan muiden ihmisten tavoitteisiin ja tapaan kiyttii re-
sursseja. Annetut tavoitteet tarkoittavat, ettd hallinnollinen toimija
el muuta poliittista padtdstd. Erilaisessa tarkastustoiminnassa puhu-
taankin toimeksiannonmukaisuudesta, piitgstenmukaisuudesta tai
tarkoituksenmukaisuudesta (ehkid joskus myos asianmukaisuudes-
ta), kun viitataan tihin ajatukseen. Hallinnollisen toimijan on aina
loydettivi tillainen oikeutus toiminnalleen. Usein se voi olla varsin
yleinenkin piitds. Tamikin on osa hallinnollista luovuutta. Myos
uusien poliittisten pidtdsten valmistelu nojaa toimeksiantoon, ra-
joihin jotka tulevat organisaatiotasolla ylempien tahojen linjausten
tai yksikkdjen organisaationormeilla vahvistettujen tehtivien rajojen
edellyttdd oikeutta valmistella noita piitoksid. Valmistelu on siten
annetulla vaihteluvililld olevien uusien tavoitteiden ja uusien resurs-
sien mairittelyd ja tavoitteiden toteuttamismuotojen suunnittelua.
Hallinnolliselle valmistelulle on olemassa ulkoiset tavoite- ja resurssi-
rajat, el mandaattia kaikkiin mahdollisiin asioihin. Se menisi jo suve-
reniteetin ja siten politiikan puolelle.

Tehokkuusaspektissakin on monia puolia. Periaatteessa tehok-
kuusaste midrdytyy tavoitetasosta ja kiytettdvissid olevien resurssi-
en midristd ja laadusta. On mahdollista, ettd tavoitetaso on matala
suhteessa kiytettivissd oleviin resursseihin, minki vuoksi toteutuva
tehokkuustasokin on matala. Diktatorisissa jirjestelmissi timi voi
olla yleisempii kuin demokratioissa, joissa tavoitteita on paljon ja
eri tavoitteiden taakse syntyy avoimen kilpailevia kannatusresursseja.
Tehokkuus voi olla joskus toissijainen kriteeri suhteessa toiminnan
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onnistumiselle. Esimerkiksi taistelu terrorismia vastaan saa jossakin
tilanteessa maksaa ‘miti tahansa’, koska yllittivi turvattomuus ajaa
muiden tavoitteiden ohi. Toisaalta esimerkiksi itsendisyyden ja ole-
massaolon puolesta taisteleminen (koskee se valtiota tai esimerkiksi
yritys- tai puolueorganisaatiota) voidaan tehdi tuloksien nikékul-
masta tehokkaammin tai tehottomammin, vaikka lisiresursseja hel-
posti saataisiinkin muiden haluttujen tavoitteiden kustannuksella.
Tehokkuudessa onkin panosten ja suoritteiden suhteen nikékulma
(tuottavuus, taloudellisuus) sekd panosten ja suoritteiden vaikutuk-
sista syntyvien tulosten nikdkulma (vaikuttavuus). Tehokkuuden
luonne hyvin hallinnon kriteerini riippuu laajemmasta hallitsemisen
kulttuurista.

Hallinnollisen toiminnan lainmukaisuus kytkeytyy siihen, et-
td hallinnollinen toiminta ei kyseenalaista sitd yhteiséllistd oikeus-
jirjestystd, jonka tulos se itse on. Tdmi voi tarkoittaa ryhmiid, or-
ganisaatiota, kuntaa, valtiota, valtioiden yhteenliittymai. Kaikissa
ndissi on ko. systeemitasolle ominaista hallinnollista toimintaa, jo-
ta sdddellddn erilaisin oikeusnormein. Poliittisen toiminnan kautta
syntyvit yhteiskunnallisen jirjestyksen yleisperiaatteet. Ja poliittisen
toiminnan kautta syntyvii valtarakennetta, asemavaltaa, tarvitaan
niiden periaatteiden vahvistamiseen normeiksi ja niiden hyviksymi-
sen tuottamiseen (joskus erityisin menettelyin, kuten vaaleilla ja lakia
sddtamilld, joskus vahvimman oikeudella). Hallinnollinen toiminta
yllipitid ja valvoo niiti jirjestyksen yleisperiaatteita. Vapaudella, va-
rallisuudella ja oikeudenmukaisuudella on aina suhde yhteiskunnalli-
seen jirjestykseen. Tdmai vaihtelee kulttuureittain. Organisaatiotason
norminanto nojaa yhteiskuntatason norminantoon, joka taas nojaa
nykyiin joiltakin osin kansainvilisiin sopimuksiin. Ryhmitason
norminanto voi poiketa niistd paljonkin (esim. rikollisliigassa), mut-
ta kullakin tasolla hallinnollisen toiminnan peruslogiikka on sama:
jirjestyksen luovat normit otetaan annettuina. Weber (1922/1978)
on rationaalis-legaalisen hallitsemistavan kisitteellddn kuvaillut lin-
simaisen yhteiskunnallisen jirjestyksen perusteita, joissa oikeusvaltio
ja lakiin perustuva hallitseminen ovat keskeisid niin valtiotasolla kuin
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organisaatiotasolla. Tdssd ympiristossd syntyy myos puhtaan hallin-
non idea ja sen erilaisia toteutumismuotoja. Hallinnollinen toiminta
tissi artikkelissa on juuri tuon idean mukaista toimintaa. Hallinnol-
lisen teon tekiji pystyy kuitenkin tekemiin myds poliittisia tekoja
(ja muunkinlajisia tekoja), joten tekojen lajia ei tule sotkea tekojen
tekijoihin, joiden kyky ja toimintamahdollisuudet riittivit yleensi
hyvin monenlajisiin tekoihin.

Hallinnollisen toiminnan eettisyys kytkeytyy yhteiskunnallisen
jarjestyksen sithen alueeseen, joka ei ole asemavaltaan nojaavan lail-
lisen norminannon alueella. Etikka ei liity toiminnan aktuaaliseen
hyviksymiseen vaan hyviksyttivyyteen. Laki voi olla vastoin perus-
teltua eettistd nikemystd, mikd voi oikeuttaa kansalaistottelemat-
tomuuteen. Lainmukainen pidtoskin voi olla joskus tilannetekijit
huomioon ottaen epieettinen. Hallinnollisen toiminnan luonteeseen
kuuluu tietynlajisten eettisten ongelmien ratkaisu, silld hallinnollinen
toimija toimii toisen asteen toimijana omalajisessa asemassa, jossa on
otettava huomioon poliittiset pidtokset, lainmukaisuus ja organisaa-
tiotason normit (ensimmiisen asteen toiminta) seki oman toiminnan
vaikutukset seuraavan tason toimijoihin (organisaation tydntekijit
sekid julkisessa kontekstissa kansalaiset ja kuntalaiset; ts. kolmannen
asteen toiminta). Tyypillisesti hallinnollisen toiminnan etiikka liite-
tddn virkamiesetiikkaan, mutta julkisen ja yksityisen sekoituttua voi-
daan nykyiin puhua myds yleisemmin organisaatioetiikasta, jonka
sisddn luetaan my®os litkemiesetiikka — samoin erilaiset tyon etiikat,
kuten professioetiikat (esim. lddkirin etiikka, tieteen etiikka), ja lo-
pulta vallan, politiikan etiikka. Hallinnollisen toiminnan eettisyyden
ilmenemismuodot vaihtelevat paljon toiminnan substanssin mukaan,
mutta niitd yhdistdd toiminta 'ylempien’ ja ’alempien’ vilissi — on
toiminnan substanssi ja sithen liittyvd ’tyon’ tai 'yhteiskunnallisen
normin’ etitkka miki tahansa (ks. tistd alla).

Kun tavoitteet ja resurssit viittaavat toiminnan faktuaaliseen
puoleen, normit viittaavat sitovuuteen, joka voi olla erityisin menet-
telyin vahvistettua tai vain yhteisdssi argumentoitua. Tavoitteiden ja
resurssien midrittely vaikuttaa toimintaan paljon suoremmin kuin
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yleisten toiminnassa noudatettavien normien mdirittely ja sitovuu-
den luominen. Itse asiassa ylli jo esitetty hyvin hallinnon mairitelmi
sisiltdd normatiivisen puolen. Hyvi hallinto ei ole vain tehokasta (ja
faktoihin nojautumisen johdosta siis myos tuloksellista), vaan myos
normatiivisesti oikeutettua: toimeksiannonmukaista, laillista ja eettis-
td. Nimi kolme normatiivista ulottuvuutta viittaavat kolmenlaisiin
normikokoelmiin. Toimeksiannonmukaisuus kiytinndssi siihen,
miten hallinnollisen toiminnan ja poliittisen toiminnan suhde on
jarjestetty. Vaikka hallinnollinen toiminta jo itsessdin on siis norma-
tiivisuuden siitelemad, hallinnollinen toiminta voi myds kohdistua
sosiaalisiin normeihin ja kiyttid niitd vilineeniin. Tétikin puolta on
ensin tarkasteltava poliittisen toiminnan kautta.

Normien nikékulma

Kun normit ovat poliittisen toiminnan kohteena, kyse on normien
muodostamisesta, kannattamisesta ja antamisesta (vahvistamisesta)
vallan avulla. Vahvistettujen normin noudattaminen koskee kaikkia
poliittisen toiminnan kohteena olevia toimijoita. Poliittisen toiminnan
kohdetoimintana on tilldin normatiivinen ajattelu ja sithen perustuva
kiyttdytyminen. Normi voi ensinnikin koskea inhimillisen toiminnan
vapauspiirid, vapauden rajoja. T4llgin ei mairitelld sitd, miti tiytyy teh-
did vaan annetaan tiettyi toimintaa koskevia siintdji, jos joku tuohon
toimintaan ryhtyisi (esim. liikennesiintsjen noudattaminen, jos halua
litkkua julkisella kulkuviylilld; matkustusluvan hakeminen esimiehel-
td, jos haluaa matkustaa; jiikiekon pelisiintdjen noudattaminen, jos
haluaa pelata ko. pelii tai toimia siind erotuomarina). Toiseksi, normi
voi koskea suoraan johonkin toimintaan ryhtymisti. T4lloin tulemme
tavoitteiden ja resurssien mairittelyn alueelle, joka jo oli edelld esilla.
Normien nikékulma tismentii tuota aluetta. Sosiaaliseen toimintaan
ryhtyminen kattaa tietenkin hyvin monia toiminnan tyyppeji (esim.
tervehtiminen, urheilu, taideniyttelyssi kiyminen, opetus, tavaroiden

-343 -



tai palvelujen valmistus). Siltd osin kuin timi toiminta on luonteeltaan
tuotannollista, voidaan puhua suoritteiden valmistamisesta (usein timi
edellyttid monien toimijoiden saman tavoitteen suuntaisesti koordi-
noituja osatekoja, ts. kollektiivista toimintaa). Normi voi tosin koskea
vain suoritteen hyvyyskriteereiti. Silloin kyse on valmistavan toiminnan
vapauspiirin rajaamisesta (esim. tuoteturvallisuusnormia N nouda-
tettava, jos haluaa valmistaa normin siitelyalaan kuuluvia tuotteita).
Normi voi tarkoittaa my®s velvoitetta jonkin suoritteen valmistamiseen
ryhtymiseen. Tilloin normi tarkoittaa valmistuspéitostd. Normien
nikskulman avulla saamme siis esiin vapauspiirin rajoittamisen, joka
on laadullisesti eri nikokulma kuin sen pdittdminen, mitd tavoitteita
on milldkin resursseilla tavoiteltava. Silti jalkimmainenkin on normien
vaikutuspiirissd: miti kaikkea on otettava huomioon, silloin kun tiettyjd
tavoitteita tavoitellaan tietyilld resursseilla (esim. ihmisten tiedoilla ja
taidoilla, rahalla, luonnonmateriaaleilla).

Normien sitovuuden syntyminen vallan avulla saa hyvin monia
muotoja, kun sitd tarkastellaan vaihteluvililld valtioiden ja organisaa-
tioiden kansainvilisisti suhteista aina epivirallisen ryhmien toimin-
taan asti. Valta voi olla erityisin menettelyin tietyille tahoille vahvis-
tettua valtaa (esim. viranomaisia, yrityksid, yhdistyksii, sditisicd ja
osuuskuntia koskevat oikeusnormit) tai johtajuuteen (leadership) tai
johtamisen sanktiomahdollisuuteen (management) nojaavaa ryhmi-
tason valtaa (esim. tiimitydssi, joukkueurheilussa, rikollisjengissi tai
terroristiryhmissd). Vain osa vallankiytdstd nojaa vallan kohteena
olevien suostumukseen (consent). Tuollaista valtaa pidetdin yleensi
legitiimini. Vallan kisite on kuitenkin hyvin moni-ilmeinen (esim.
voiko valta olla eettisesti oikein, vaikka vallan kohteeksi suostuukin;
latentit valtarakenteet; vrt. Lukes 2005), minki vuoksi vallan kaut-
ta syntyvin sitovuuden luonnekin on hyvin vaihteleva. Tyypillisesti
sitovuudella on kuitenkin aina kaksi lajia: (1) noudattaminen vain
kiyttdytymisen tasolla (rangaistuksen pelossa) ja (2) normin pitimi-
nen hyviksyttivini. Konventionmukainen normin noudattaminen
kielenkdyton ja kiyttiytymisen tasolla vastaa kulttuurista tapaa, jo-
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hon toimija ei useinkaan muodosta suhdetta tietoisesti. Sen valtasuh-
deluonteen pohtiminen on osa valtateoreettista tutkimusta.

Sitovien normien antaminen vallan avulla nostaa esille kysymyk-
sen vastuunalaisuudesta (accountability). Kenelle poliittiset toimijat
ovat vastuussa niisti toimistaan? Vastaaminen edellyttdd poliittisen
yhteisén rajojen ja sithen kuuluvien toimijoiden miirittelyd. Keis-
td muodostuu ‘me’? Samaan asiaan kytkeytyy suvereniteetin kisite.
Suvereeni toimija vastaa toimistaan vain itselleen, koska hinelld on
itsemiairiimisoikeus — hin on ’tdysin itsendinen’ (kun muut suveree-
nit timin tunnustavat). Tavanomaisimmin suvereniteetti kytketdin
kansallisvaltioon ja demokratiassa kansaan. Lihtokohtaisesti siis kan-
sallisvaltionmuotoinen poliittinen yhteisé on vastuussa itselleen sen
sisilld annetuista sitovista normeista. Globalisoituvassa maailmassa
on tosin havaittu, ettd yksittdiset valtiot eivit olekaan keskiniisten
riippuvuuksiensa my6ti suvereeneja toimijoita. Suvereenius kuuluisi
pikemminkin globaalille poliittiselle yhteisélle. Kun koko yhteiso ei
osallistu sitovien normien muodostamiseen ’tissi ja nyt’, on kansallis-
valtiotasolla syntynyt erilaisia perustuslakeja tismentimiin sitovien
normien antamisen ja sitd koskevan luottamuksen koettelun tapoja,
jotka nojaavat representaation ideaan.

Sitovien normien myéti (ja muistakin syistd) syntyy myos edelld
puheena ollut yhteiskunnallinen jirjestys. Organisaatiotasolla toimi-
taan poliittisen yhteisdn sisiisen yhteiskunnallisen jirjestyksen piiris-
si. Yhteison eri organisaatioille antamien toimintavapauksien sisilld
myés organisaatioissa muodostetaan ja annetaan sitovuusasteeltaan
erilaisia normeja. Yksittdistd formaalia (virallisten normien mukaista)
organisaatiota ei kuitenkaan nihdi suvereenina toimijana (ellei esim.
parlamenttia tarkastella organisaationa). Siten organisaation rajattu
mahdollisuus toimijoita koskevien normien antamiseen tekee orga-
nisaatiosta poliittisen yhteison tasolla hallinnollisen toimijan. Tdmi
on selityksend yleiselle puhetavalle, jossa organisaatiot luetaan yh-
teiskunnan tasolla osaksi yhteiskunnan hallintoa. Organisaatiot ovat
vastuussa toiminnastaan sille yhteisélle, jonka normeja ne ovat vel-
vollisia noudattamaan — ja vain siind midrin, kuin nuo normit niitd
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koskevat (organisaatioiden vapauspiiri, esim. poliittisen toiminnan
vapauden tai elinkeinovapauden mielessi). Paikalliset itsehallinnolli-
set organisaatiot (kunta, maakunta tms.) ovat timin periaatteen eri-
tyistapauksia silloin, kun ne on perustettu rajattua toimivaltaa kanta-
viksi alueellisiksi poliittisiksi yhteisoiksi.

Kun normit ovat hallinnollisen toiminnan kohteena, kyse on
niiden normien kannattamisesta ja noudattamisesta. Hallinnollinen
toimija vihintdinkin noudattaa mutta sitoutuneimmillaan my®s
kannattaa niiti normeja — muuten hin ei enii ole hallinnollinen
toimija. Hin vastaa saamansa toimeksiantonsa rajoissa myds siitd,
ettd muut poliittisen yhteisén jisenet (kolmannen asteen toimijat)
saadaan vihintiinkin noudattamaan niditi normeja, mielelliin myos
kannattamaan. Tdmi oikeus ja velvollisuus koskee yhtd hyvin vapaus-
piirid koskevia yleisid normeja kuin tiettyyn toimintaan ryhtymisti
seki tavoitteiden toteuttamista ja resurssien kiyttod koskevia norme-
ja. Hallinnollisella toimijalla voi olla ylemmin normin nojalla oikeus
tismentdd annettuja normeja omin paitdksin. Tuotannollisessa toi-
minnassa suoritteen hyvyys miiriytyy normeista, jotka poliittinen
toiminta muodostaa. Hallinnollinen toiminta voi tietysti tarkentaa
suoritteiden hyvyyskriteereji poliittisen toiminnan kautta saamallaan
vallalla. My6s hallinnollisen toimijan oma valta on saatu poliittisen
toiminnan asettaman valtanormin kautta. Vain niin saatu valta on
hallinnolliselle toimijalle oikeutettua valtaa. Virallisissa organisaati-
oissa puhutaan toimivallasta ja toimivaltajaosta, kun toimivaltanor-
mit annostelevat muiden toimintaan kohdistuvien piitdsten mairii
ja laatua organisaation eri toimijoille. Toimivalta on hallinnollisen
toimijan resurssi, joka ei kuitenkaan vaikuta suoraan vaan vaatii hal-
linnolliselta toimijalta halua kiyttdd sitd (esim. johtamista). Tamin
vallan nojalla hallinnollisella toimijalla on oikeus ja velvollisuus vaa-
tia normien noudattamista ja puolustaa niiden kannattamista.

Suoritteet valmistetaan tyon avulla. Tydtoiminta ja suorittei-
den ominaisuudet ovat suoritetuotannossa hallinnollisen toiminnan
normatiivisen siitelyn ja valvonnan kohde. Hallinnollinen toimija
on tissikin vastuusuhteessa poliittiseen norminantajaan. Poliittinen
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norminanto toteutuu vasta hallinnollisen toiminnan kautta kohde-
toiminnassa, joka on tissd yhteydessd normatiivista ajattelua ja kiyt-
tdytymistd (ts. kolmannen asteen toimintaa).

Hallinto toimii ’vilissd’

Toisen asteen toimintana hallinnollinen toiminta sijoittuu ensimmii-
sen asteen toiminnan eli poliittisen toiminnan ja kolmannen asteen
toiminnan eli kohdetoiminnan ’viliin’ (inbetween) kaikissa hallin-
non esiintymismuodoissa. T4mi vilissd toimiminen on osa hallinnon
identiteettid. Tdma on pitkalti sama ajatus, jonka Dunsire (1973) on
administraatio-sanan historiallisessa kisiteanalyysissaan tunnetulla
tavalla kiteyttinyt kahden merkityksen yhtiaikaisuuteen: palvelemi-
nen (serving) ja ohjaaminen (directing). Vilissi toimiminen tarkoit-
taa vastuusuhdetta 'ylospiin’ (accountability) suhteessa ensimmaiisen
asteen toimintaan ja ‘alaspdin’ (responsibility) suhteessa kolmannen
asteen toimintaan, mutta niin, etti hallinnollinen toiminta vastaa (is
accountable for) ensimmiisen asteen toimijoille kolmannen asteen
toimijoiden tekoihin ja normatiiviseen ajatteluun vaikuttamisesta
ja (jopa) kolmannen asteen toimijoiden tekojen onnistumisesta ja
normatiivisen ajattelun oikeaoppisuudesta ensimmiisen asteen toimi-
joiden asettamissa rajoissa. Nimi rajat voivat koskea siis kolmannen
asteen toimijoiden tekojen tavoitteita ja kiytettyjd vilineiti mutta
my®s normeja, joihin tulisi uskoa tai joiden mukaan ainakin tulisi
kiyttiytyd. Hallinnollisen toimijan tillaisen vastuun rajat tormaivit
kolmannen asteen toimijoin vapauteen (eri siitelylihteistd syntyviin
vapauspiiriin) ja ohjattavuuteen (kuinka vaikuttavia keinoja voidaan
detdin). Hallinnollisten toimijoiden yleinen tuntemus on, ettd he ovat
vastuussa enemmistd kuin mihin heilli on mahdollisuuksia vaikuttaa
(liian vdhin tai vidrinlaisia vilineitd). Tdmi on yksi hallinnollisten
emootioiden pidalueita.
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Hallinnollisen toiminnan vilitilaa’ voidaan eritelld monella ta-
solla. Poliittisen yhteison tasolla hallinto toimii politiikan ja ns. kansa-
laisyhteiskunnan vilissi erilaisissa virallisissa poliittisissa jirjestelmissa:
itsehallinnollisessa kunnassa, maakunnassa tai vastaavassa, valtiossa
(sekd osavaltiossa ettd liittovaltiossa) ja poliittisen integraation muo-
toilemissa jirjestelmissi (esim. EU) sen mukaan, millaisia institutio-
naalisia ratkaisuja (virallisia organisaatioita toimivaltasuhteineen) on
luotu. Hallinnosta voidaan puhua myés regionaalisten tai globaalien
jirjestelmien suhteen, jos valtiolliset hallitukset ovat organisoituneet
valtiollisten sopimusten perusteella joko jirjestdiksi (esim. EU, YK)
tai tiettyjen sopimusten aikaansaamiseksi ja toteuttamiseksi perus-
tettujen sddnnollisten kokousten muotoon (esim. aseriisuntaneuvot-
telut, ilmastoneuvottelut). Maailmanpolitiikan tasolla voidaan myos
ajatella poliittis-taloudellisten suurvaltojen tekevin paitoksii, jotka
pienemmiit valtiot ottavat annettuina — ja toimivat niin itse asiassa
hallinnollisina toimijoina suhteessa omaan kansalaisyhteiskuntaan-
sa, joiltakin osin myos suhteessa globaaliin kansalaisyhteiskuntaan.
Analogisesti sama tilanne voi toteutua siddellyissi regionaalisissa
puitteissa (EU, Nafta) tai enemmin avoimissa puitteissa (esim. Lihi-
itd), mutta mitd vihemmin alueella on yhteisti sosiaalista jirjestystd,
sitd vihemmiin alueella on sen kattavaa hallinnollista toimintaa.

Organisaatiotasolla hallinnollinen toiminta sijoittuu myds po-
litiikan ja kohdetoiminnan viliin. Tuotannollisissa organisaatioissa
hallinto toimii organisaatiopolitiikan ja tyon viilissi. Organisaatiopoli-
tiikalla (organizational politics) viitataan kiytinnéssi ja etupddssi or-
ganisaation ylimmin johdon toimintaan, jolla erilaisissa valtapeleissi
muodostetaan organisaation missio ja sitd toteuttavat piitokset. Or-
ganisaatiopoliittisia toimijoita voivat olla periaatteessa ketki tahansa
organisaation jisenet, mutta myds ulkopuoliset sidosryhmit. Tuo-
kidessi suoritteita koskeviksi puitepiitoksiksi, mutta koskevat myos
kumppanuussuhteita, rahoitusvilineitd ym. tekijéitd, joiden valmis-
telu ja toteuttaminen ovat my6s hallinnollisen toiminnan aluetta.
Nimi organisaatiot voivat olla julkisia, puolijulkisia tai yksityisid — ja

348 -



samalla kertaa kansainvilisii, alueellisia tai paikallisia. Olennaista on
virallinen organisaatiomuoto jonkin yhteiskunnallisen jirjestyksen
asettamissa rajoissa jonkin poliittisen yhteison sisilli. Tdmin ympa-
riston johdosta organisaatiopolitiikka seki hallinnollinen toiminta ja
tyotoiminta ovat alisteisia toimintaympiriston viralliselle siitelylle.
Tyélli viitataan suoritteita luovaan tuotannolliseen toimintaan. Suo-
ritteet voivat olla tavaroita, normeja, tietoa tai palveluja (niitd koske-
vasta jasennyksestd, ks. Virtanen 1996).

Monia organisaatioita voidaan analysoida suoritteita tuottavina
organisaatioina, mutta joiltakin osin termi tuotannollinen sopii huo-
nosti kuvaamaan niiti organisaatioita, esimerkiksi puolueita tai sii-
tivitd. Lisdksi tulevat esimerkiksi yhteiskunnalliset liikkkeet tai kam-
panjat, joilla ei ole vilttimittd oikeusnormien mukaan perustettuja
virallisia organisaatiomuotoja. Esimerkiksi puolueiden toiminnassa
on suoritetuotannon piirteitd (vaalikampanjan viestintituotteet, ji-
senhankinta ym.), mutta paitarkoituksena oleva laaja vaalikannatus
on luonteeltaan normatiivista toimintaa, jossa puolueen ideologialle
etsitddn hyviksyntii, kannatusta. Puolueohjelma tai vaaliohjelma on
erddnlainen normikokoelma, jolle haetaan tukea yhteiskunnallisen
vaikuttamisen avulla, kuten propagandalla, yhteiskunnallisella mai-
nonnalla ja henkilskohtaisella kddnnytystyolld. Sama koskee yhteis-
kunnallisia liikkeitd ja kampanjoita (esim. kansainvilinen kampanja
maamiinojen kieltdmiseksi). Niidenkin toimintaa voidaan joilta-
kin osin jdsentdd suoritteiden tuottamisena (mielenosoituksia, me-
diatempauksia, adresseja, uusia kannattajia, julkaisuja ym.). Niissd
organisaatioissa tai liikkeissi tuotannollinen tyd” on yhteiskunnallista
vaikuttamista, jonka tavoitesuuntaisia tuloksia voidaan usein jisen-
tdd my9s suoritteiden middrini tai laatuina. Tuloksellisen toiminnan
aikaansaamiseksi tarvitaan niissikin yhteyksissi ’organisaatiopoliit-
tisia® pddtoksid sekd tuottavuutta, taloudellisuutta ja vaikuttavuutta

Ryhmitasolla hallinnollinen toiminta esiintyy vain kollektiivi-
sen toiminnan ryhmissi, ts. ryhmissi joilla on ryhmin jisenten te-
kojen yhteensovittamisen kautta toteutuva tai ainakin tavoiteltava
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padmidri. Ero yhteiskunnallisiin liikkeisiin on lihinnd miirillinen.
Aiemmin ryhmitoimintaa on jisennetty olettamalla, ettd ryhmin
jdsenet ovat ainakin ajoittain lisni yhdessi, tapaavat kasvokkain. In-
ternetin myotd ryhmitoiminta on kuitenkin saanut uusia muotoja,
jotka hilventivit ryhmin ja liikkeen rajaa. Olennaista on kollektiivi-
suus, tavoitetietoisuus ja tekojen koordinointi sen hyviksi. Ystivyys-
ryhmissi ei esiinny hallintoa, jos ystivit eivit ole suhteessa toisiinsa
jonkin kaikkien toimintaan vaikuttavan tavoitteen johdosta. Periaat-
teessa ystiviryhmi voi ottaa tavoitteckseen nautinnollisen yhdessi-
olon ja suunnitella sen toteutusmuotoja tietoisesti, miki edellyttii
sekd ‘ryhmipoliittisia’ tekoja ettd hallinnollisia tekoja ja lopulta itse
yhdessioloakteja (esim. jokakesiinen pyoriilyretki). My6s perheiden
toiminnassa tavoitteellinen toiminta vaatii piitoksentekoa, jossa vas-
tachdotuksiin on varauduttava (esim. kesiloman viettotapa), mutta
itse perhe-elimi on sosiaalista toimintaa, jossa kollektiivinen toimin-
ta on vain yksi osatekiji. Ryhmit toimivat laajemmassa ympiristossi,
joka voi olla organisaatio tai laajempi yhteisd, miki asettaa normatii-
viset rajat (vapauspiirin ryhmitoiminnalle). Joidenkin ryhmien toi-
minnalle timi ympiristé voi olla vihamielinen (esim. sissiryhmit,
terroristit, rikollisliigat, parittajat, uskonlahkot). Jo suojautuminen
sosiaalista ympiristd vastaan edellyteii tuloksellisia hallinnollisia jir-
jestelyjd, mutta pyrkiminen omiin kollektiivisiin tavoitteisiin vaatii
niitd ainakin.

Hallinnollisen toiminnan vilitila on siis yleinen kollekdiivisen
toiminnan kaikilla tasoilla ilmenevi tila, jonka jisentimiseksi 16ytyy
loogisesti samanrakenteinen kuvaustapa. Joku voisi sanoa, etti kyt-
kenti poliittisuuteen laajentaa politiikan kisitetti yli sille normaalisti
sovitetun alueen. Tdmai pitdd paikkansa, mutta on kuitenkin tunnet-
tua, ettd politikka liitetddn arkikielessikin tilanteisiin, joissa vallan
etsiminen, ottaminen, kiyttiminen ja pitiminen on lisni. Organi-
saatiotutkimuksessa organisaatiopolitiikan nikékulma on yleinen,
mutta liike- ja ryhmitasolla puhutaan usein johtamisesta ja johtajuu-
desta. Ndimi aiheet ovatkin esilld seuraavaksi.
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Hallinto organisaatiossa ja johtamisessa

Hallinnon suhde organisaatioon ja johtamiseen liittyy organisaati-
on ja johtamisen kisitteiden eroihin. Hallinnon kisitteesti saadaan
laajempi kuva, kun hallinnon asemaa verrataan organisaatiossa ja
johtamisessa.

Keskeinen implisiittinen mutta monella tavalla alan tutkimuk-
seen vaikuttanut ero on, ettd organisaatio on helpointa ymmirtii
rakenteeksi, pysdytetyksi tilaksi, kun taas johtamista havainnollis-
taa sen kisittiminen prosessiksi, litkkeeksi. Tdmi ajattelutapa tulee
esiin jo siini, ettd organisaatiosta puhuttaessa puhumme sen osista
jirjestelmind tai jakoina: suunnittelujirjestelmi, piaitoksentekojir-
jestelmi, budjettijirjestelmd — linja-esikuntajako, toimivaltajako,
tyonjako. Myos organisaatiokulttuuri ajatellaan usein joistakin osis-
ta muodostuneeksi rakenteeksi (vrt. Schein 1987). Johtamista taas
tarkastellaan usein vaiheittaisena etenemiseni, miti kuvastaa perin-
teinen jako suunnitteluun, organisointiin, koordinointiin ja valvon-
taan. Motivointi, joka ei taivu vaiheeksi vaan kattaa kaikki vaiheet
ja korostaa johtajuutta, on tuotu listaan mukaan ihmissuhdepaino-
tusten vahvistumisen myoti. Poikkeuksia tietenkin on. Puhe johta-
misjirjestelmistd (management system) ei ole prosessi-ilmaisu, vaan
se viittaa organisaation piitoksentekoon ja toimivaltajakoon ja siini
mielessid organisaatioon rakenteena. Johtajuus (leadership) mielle-
tddn selvisti yksildiden toteuttamaksi ja ihmisiin kohdistuvaksi, kun
johtaminen (management) tuo esiin organisaatiokontekstin. Kuten
tunnettua, leadership-johtaminen on aina hyviksyttyd, koska johta-
jalla on seuraajia. Jos vapaachtoisia seuraajia ei ole, johtajuus loppuu
siithen. Management-johtaminen voi olla hyviksyttyi mutta vastusta-
minenkaan ei lopeta johtamissuhdetta, koska se perustuu viralliseen
asemaan organisaation toimivaltarakenteessa. Management-johtami-
nen toteutuu asiakirjoillakin, leadership-johtaminen ei.

Toinen keskeinen ero organisaation ja johtamisen kisitteessi on
niiden erilainen suhde tyshon. Organisaation kisite sisiltdd tyotoi-
minnan, ts. tydtehtivit ja niiden hoitamisen seki niihin liittyvin nor-
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mijirjestelmin (esim. suoritteiden laatukriteerit ja ammattietiikan),
mutta johtaminen viittaa vain johtajan toimintaan taikka johtamis-
funktioon jittien suoritteita valmistavan tyon tekemisen ja normien
kannattamisen ja noudattamisen ulkopuolelleen. Johtamisfunktio
tarkoittaa, ettd johtamistoiminnot voivat olla hajautettuja tyonteki-
joille, kuten tiimeissi on ainakin tarkoitus olla. Silti itse johtamis-
funktion kiisite ei pidi sisillddn tydtoimintoja. Tydnteko on johtami-
sen kohde (tosin vain yksi sellainen). Johtamista ei voi ymmirtii ja
selittdid ottamatta huomioon johtajien suhteita tydntekijéihin, mutta
johtamisen Kisitteeseen ei sisilly tyontekijin (tuotannollisen) tydn
tekeminen.

Kolmas ero organisaation ja johtamisen vililld on se, ettd organi-
saatio on yksikkdjen muodostama rakenne, johtaminen taas ihmisten
muodostama suhdeverkko. Jos johtaminen sijoittuu organisaatioon,
tuo ihmissuhdeverkko voi noudattaa osin organisaation toimivaltara-
kenteen mukaisia suhteita (esim. eri johtajapositioiden hierarkkiset
suhteet), mutta organisaatiossakin johtaminen toteutuu myds infor-
maalisten ihmissuhteiden kautta. Organisaatio voidaan kisittid myos
toisiinsa nihden koordinoidusti toimivien prosessien yhdistelmini,
miki tuo vaiheittaisuuden ja liikkkeen organisaatiokisitykseen. Johta-
misen suhdeverkko on toisaalta rakenneilmaisu, vaikka johtamista on
edelld luonnehdittu pikemminkin vaiheista muodostuvana prosessi-
na. Niin ollen organisaatiota ja johtamista voidaan tarkastella seki
pysdytetyn tilan eli rakenteen etti liikkeen eli prosessin nikékulmas-
ta, vaikka yleisimmin nikokulma lieneekin tuo ylli todettu.

Organisaatiota ja johtamista yhdisti se, etti molempiin sisiltyy
seki poliittisten ettd hallinnollisten tekojen tekeminen. Organisaati-
on yhteydessi tuli jo esiin hallinnon sijoittuminen organisaatiopoli-
tiikan ja tydnteon viliin. Johtamisessa toteutuu seki toisia koskevien
alempien johtajien ja tyontekijoiden kautta. Johtaja tekee siis seki
poliittisia tekoja ettd hallinnollisia tekoja. Niin politiikan ja hallinnon
vilinen raja muodostuu johtajan Sisiin’. Jos tarkastellaan useampia
johtajia hierarkkisessa rakenteessa, tullaan jo organisaation kisitteen
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piiriin, silli alempi johtaja joutuu ottamaan ylemmin linjanvedot
annettuina (ollakseen johtajana alempi). Télloin poliittiset teot ovat
ylemmilli johtajalla laaja-alaisempia kuin alemmalla. Alemman joh-
tajan johtamistoiminta on ylemmin johtajan johtamistoiminnan
kohde, miki tekee alemman johtajan johtamistoiminnasta hallinto-
pitoisempaa. Johtaja voi siis johtaa (alempaa) johtajaa mutta myos
tyontekijoitd, jotka ovat vastuussa organisaation suoritteiden synty-
misestd. Leadership-johtaminen saattaa rikkoa hierarkkista johtamis-
ta, mikili management-mielessi alempi johtaja on leadership-mieles-
si ylempi johtaja.

Organisaatio- ja johtamiskonteksti osoittavat hallinnon riippu-
vuuden rakenteista, prosesseista ja kohdentumisesta ihmisiin. Hallin-
non rakenteellinen olomuoto on olla osa organisaatiota. Hallinnon
prosessuaalinen olomuoto on olla osa johtamista. Hallinto kytkeytyy
inhimillisiin toimijoihin nimenomaan johtamisen kautta. Hallinto
on siten olemassa 'kahdella tapaa’ samassa mielessi kuin rakenne ja
prosessi tai tila ja liike edellyttivit toisensa. Organisaatio on kuiten-
kin enemmin kuin hallintoa, samoin johtaminen. Jos nihdiin sekd
organisaatioiden ettd johtamisen sisiltimit poliittiset teot vain anne-
tun yhteiskunnallisen jirjestyksen yllipitimisend, ovat organisaatio ja
johtaminen my®s niiden poliittisten tekojen osalta osa yhteiskunnan
hallintoa. Toisinaan organisaatiot ja johtajat kuitenkin kyseenalais-
tavat yhteiskunnallisen jirjestyksen, miki tekee heistd poliittisia toi-
mijoita yhteiskunnan tasolla. Samalla heidin organisaationsa voivat
olla osa jotakin yhteiskunnallista liikettd ja jopa johtaa sitd (esim.
ydinvoimalobbarit, vallankumouksellinen puolue, uskonnollinen
lahko, terroristiryhmi tai "kettutytot). Tialloin yhteiskuntatason ja
organisaatiotason poliittisuus on samantasoista: maailmaa yritetdin
muuttaa tai valloittaa molemmilla tasoilla yhti aikaa.
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Hallinto tieteeni

Miti on tiede tai tieteenala, on yksi visaisimpia kysymyksid. Naitd on
pohdittu vuosisatoja, viimeksi laajamittaisimmin Thomas S. Kuhnin
(1962/1975) kiynnistimien keskustelujen myétid. Tieteensosiologi-
an klassikko Robert K. Merton (1973) pitii tieteenalan tavoitteena
yleisten lainalaisuuksien muotoilua, lainalaisuuksien kriittistd kyseen-
alaistamista niitd koskevien faktojen analysoinnin kautta, toisiinsa
liittyvien faktojen kategorisointia ja luokittelua ja tutkimusyhteison
muodostumista luomaan normeja ja periaatteita, jotka edistivit alalla
tehtdvid cutkimusta. On helppo nihdi, ettd tissd middrictelyssi taustalla
on nykykeskustelun kannalta usein vain yhteni vaihtoehtona nihty, ns.
nomoteettinen tieteenihanne. Lisiiksi Merton pitii tieteenalan ehtona
sosiaalista elementtid: tutkimusyhteisod. Hin onkin muotoillut tuon
yhteison eetokselle ns. CUDOS-normit (Communism, Universality,
Disinterestedness, Organized skepticism), joiden normatiivisen pai-
neen hin nikee edistivin tiedettd. Niille normeille on myshemmin
luotu vastakkaisia ja uudenlaisiakin normeja (ks. ns. jilkiakateemisesta
tieteestd Ziman 1996). Kaiken lisiksi kisitys tieteenharjoituksesta ja
sen kytkenndisti erilaisiin yhteiskuntapolitiikkoihin on muuttunut
vahvasti Mertonin ajoista (ks. esim. jilkinormaalista tieteesti Funtowicz
& Ravetz 1993 ja ns. kolmoiskierteesti Etzkowitz H. & Leydesdorff
1997). Tiissi yhteydessi riittdd todeta, ettd erilaiset jo etabloituneen
tieteenharjoituksen sosiaaliset normit ovat mukana muotoilemassa
uusienkin tieteenalojen muodostumista yhti hyvin kuin tieteellisen
tutkimuksen tekemisti ylipddtdin. Uuden alan hyviksyttivyys muo-
dostuu rinnastuksista vanhojen alojen kiytintoihin, jotka koskevat
kaikkia tutkimuksen kognitiivisia ja sosiaalisia piirteiti.

Kuhn (1962/1975) on esittinyt joukon tutkimusparadigman
syntyd kokonaisuutena luonnehtivia piirteiti: alaan erikoistuneiden
lehtien perustaminen, alaan erikoistuneiden tutkimusryhmien perus-
taminen laajemman alan sisille, oman aseman vaatiminen alan ope-
tuksessa ja tutkimuksen organisoitumisessa (instituutit, verkostot),
tiettyjen kisitteiden ja menetelmien vakiintuminen alan tutkimus-
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tyon pohjaksi, vertaisarvioitujen artikkelien julkaiseminen samasta
alasta kiinnostuneille. Ei ole epiilystikiin, etteikd hallinnon tutki-
mus tdyttdisi nditd yleisid tunnusmerkkeji. Alan yliopistollisia tutkin-
to-ohjelmia (kandidaatti-, maisteri- ja tohtoritasolla) on satoja. Alan
tieteellisid (referee-menettelyi kiyttivid) lehtid on keskeisien lehtitie-
tokantojen mukaan (Web of Science, Scopus) ilman jostakin syysti
niissi vain (!) yrityshallintoon luettavaa organisaatio- ja johtamistut-
kimustakin viitisenkymmenti (pohjana UNIFIn julkaisufoorumi-
hankkeen valmisteluaineisto alamairitteend "public administration’;
ks. hankkeen yleiskuvaus: http://www.tsv.fi/julkaisufoorumi/kanava-
luettelot.html). Liiketaloustieteen puolelle luokiteltu organisaatio-
ja johtamisalan lehtid on suppeastikin tulkittuna parisataa (samassa
aineistossa). Kaikki ei-englanninkieliset lehdet eivit sisilly luetteloi-
hin. Koska artikkelin kohdealueena eivit ole tillaiset tiedesosiaalisen
institutionalisoitumisen muodot, jitimme nimi erittelyt vain taus-
tatiedoksi.

Lihtemitti taustoittamaan asiaa eri tieteenfilosofien nikemyksil-
I tieteesti (esim. Suppe 1979, Klemke ym. 1998) otan lihtokohdak-
si yksinkertaisesti sen, ettd miti tahansa tiedetti tai tieteenalaa varten
tarvitaan tutkimuskohde, kohdetta koskevia teorioita (ei siis pelkis-
tddn yleisempii teorioita, jotka kohdistuvat myds muihin tutkimus-
kohteisiin), tutkimusmenetelmii (jotka voivat olla teoria- tai koh-
despesifejd joiltakin osin) seki (julkaistuja) tutkimustuloksia, jotka
voivat olla eri suhteissa teoreettisia ja empiirisid. T4mi on tieteenalan
kognitiivinen minimiméiritelmi reaalitieteelle (ei formaalille tieteel-
le, kuten matematiikka). Siini ei oteta huomioon tieteen sosiaalisia
olomuotoja, kuten akateemista vapautta, hallinnollista autonomiaa,
erilaisia tutkimuksen rahoitusmiirid ja -tapoja, yliopistollisia oppiai-
neratkaisuja ja niihin liittyviid henkilostomiirii, koulutusohjelmia tai
laitosrakenteita taikka tutkijoiden jirjestdytymistid tieteellisiksi seu-
roiksi tai ammarttiyhdistyksiksi eiki itse tutkimusprosessia julkaisujen
vertaisarviointeineen kaikkineen. Tieteen méiritelmissi kognitiiviset
ja sosiaaliset tekijdt viittaavat tyypillisesti toisiinsa (ks. esim. Niini-
luoto 1984, 19-32).
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Tutkimusmenetelmien osalta lihden siiti, ettd ihmistieteellisen
tutkimuksen piirissi voidaan kiyttdd samoja tutkimusstrategioita (ta-
paustutkimus, survey, tieteellinen koe, arviointitutkimus, etnometo-
dologinen tutkimus, semioottinen tutkimus, teoreettinen tutkimus
jne.) sekd kvantitatiivisen ja kvalitatiivisen tutkimuksen tekniikoita
(aineistoon keruun ja analyysin tekniikat). Jos hallintotieteellisen tut-
kimuskohteen luonne vaatii tissid suhteessa jotakin erityistd, se on
pikemminkin poikkeus kuin sdinto eiki siten johda omalajisen hal-
lintotieteellisen metodologian tarpeeseen, silli hallintotiedehin on
ihmistiede. Titd ei ole valitettavasti mahdollista laajemmin perustella
tdssd yhteydessi.

Seuraavassa tarkastellaan lihinni tutkimuskohdetta seki teorioi-
ta. Tissd yhteydessd on tarpeen myos lyhyesti kisitelld erityyppisten
tutkimuslajien kytkeytyminen hallintotieteeseen, silld hallintotieteen
luonne perustutkimuksena vs. soveltavana tutkimuksena kytketiin
usein hallintotieteen identiteettiin.

Tutkimusalue, tieteenala, tutkimuskohde

Tieteenalan ja tutkimusalueen suhde on yhi episelvempi, kun tut-
kimus monitieteistyy (vrt. ympiristotutkimus, Eurooppa-tutkimus,
naistutkimus, tieteentutkimus, korkeakoulututkimus, organisaatio-
kiytedytymisen tutkimus). Varsin monien tieteellisten lehtien toimi-
tuspolitiikkaakin luonnehtii nykyiin monitieteisyys (pyydetdin X:di
koskevia kisikirjoituksia monien tieteenalojen edustajilta). Tutkimus-
alue voidaan toki periaatteessa miiritelld tutkimuskohteiden mukaan
ja jattdd tieteenalat lihestymistapojen asemaan. Ongelmaksi tulee kui-
tenkin tutkimuskohteen jisentimistapa: arkikisitteiden avulla (usein
samalla vallitseva instituutiotyypittely) vai tieteellisten kisitteiden avulla
(edellyttavit taustateorian, minki vuoksi tutkittava kohde onkin jo
samalla teorian ‘mukainen’ )? Jo tutkimuskohteiden miirittely kytkee
mukaan tieteen kielen kisittimistavan. Tieteen kielen kaksitasoteorian
mukaan (ks. Niiniluoto 1980) on olemassa teoreettisia termeji, joilla
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on korrespondenssisdintdjen mukaiset suhteet havaintotermeihin, joilla
on puolestaan (tieteen kieleen kuulumattomat) semanttiset sddnnot
suhteessa havaintoihin. Titd kritisoivan havaintojen teoriapitoisuus-
teesin mukaan (Duhem-Quine -teesi) havainnotkin edellyttivit (ei
tosin vilttimitti testattavaan) teoriaan nojaavia kisicteitd. Tutkimus-
kohteiden miirittely niyttiytyy siten haastavana: niiti ei voida ilmaista
informatiivisesti yleiselld havaintokielella.

Tissi artikkelissa on lihdetty tukevasti siltd pohjalta, etti hallin-
totieteellisen tutkimuksen edistimisen kannalta on tirkedd midritelld
hallinto riittdvin analyyttisesti, jotta pddsemme irti arkisten instituu-
tioiden ahtaista jisennyksisti (hallinto on vain sitd, miksi valtion X
laki sen normeissaan mairittelee). Tdami ei ole sen kummoisempaa
kuin se, etti fysiikan tutkimuskohteena ei ole aine, energia, avaruus
ja aika arkisessa mielessi, vaan se, miten fysiikan eri teoriat nimi
ymmirtavit. Siten tutkimusalue tulee lopultakin mairitellyksi, ei
tutkimuskohteiden arkisten kuvausten mukaan vaan sen mukaan,
miten tutkijoiden aktiivisessa kiytossi olevat teoriat tutkimuskoh-
teen kisittavit. Jos 'samaa’ kohdetta koskee useampi teoria ja vielidpd
useammalta tieteenalalta, tutkimuskohde ei ole yksi ja sama vaan hy-
vin moninainen tulkintojen ja nikékulmien joukko. Tdmin vuoksi
ei ole ihme, jos ’samasta’ kohteesta on tieteessi monia kisityksii ja
monia totuuksia’. Luonnontieteissd asia on ehki yksinkertaisempi,
silld ihmistieteiden ns. kaksoishermeneutiikan katsotaan erottavan
thmistieteet luonnontieteisti (ts. sekd kohteen olemassaolo etti sen
tutkiminen vaativat molemmat merkityksii ja niiden taustalla olevia
kisitteitd, jotka eivit ole tismilleen samoja). Radikaalimmat nike-
mykset eivit tosin pidi eroa perusteltuna (luonnon olemassaolonkin
sanotaan vaativan inhimillisid merkityksii).

Tieteenalan kriteeriksi tulee titd kautta lopulta joukko viittd-
mii, joita luonnehditaan teorioiksi ja jotka ovat jossakin suhteelli-
sessa mielessd etdilld muiden tieteenalojen teorioista. Naturalistinen
mittatikku on tissd nimenomaan tieteen kielen erilaistuminen ja sen
kautta tutkimuskohteiden hienojakoistuminen, mutta yhtd hyvin
jokin ala voi syntyi integroimalla muiden alojen antia uudeksi tut-
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kimusalaksi (esim. tieteentutkimus; vrt. uusien tieteenalojen synnyn
mallit, Niiniluoto 2003). Tdmi johtaa tutkijakunnan kasvuun, tie-
dollisten viittimien mairin kasvuun ja eri teemoihin kohdistuvien
tutkimusjulkaisujen lukumiiriiseen kasvuun. Nidmi tarkoittavat sa-
malla omien tutkimusyhteisdjen kasvua. Lopulta sosiaaliset tekijit
miirittelevit volyymin ehdot, silli tutkiminen vaatii voimavaroja
ja valtaa allokoida voimavaroja tutkimustarkoituksiin. T4td kautta
minki tahansa tieteenalan olemassaolo on lopulta sosiaalinen vo-
lyymikysymys, vaikka jossakin popperilaisessa maailma 3:ssa (Pop-
per 1972) voitaisiinkin ajatella olevan valmiina odottamassa tukku
uusia tieteenaloja, joiden emergenssii ei tieteen sosiaalinen maailma
(maailma 2) ole vield mahdollistanut. Olisiko kaiken ’tiedesosiaalisen
sihliyksen’ takana lopulta tiedonalojen ’luonnollinen luokitus’, jota
tieteenharjoitus asymptoottisesti lihestyisi (mitd emme kuitenkaan
voisi ns. vahvassa mielessi tietdd mutta jota silti voitaisiin rationaali-
sesti arvioida)? En usko.

Tutkimusjulkaisujen nikokulmasta tieteenala on olemassa, kun
‘tuohon alaan’ (miten sumeasti se sitten tuleekin miiritellyksi) liitty-
vid tutkimustuloksia on sen verran, ettd voidaan perustaa ko. alaan
liittyvid julkaisufoorumeja (tieteellisid lehtid, kirjasarjoja ym.) ’riitti-
vin monta. Tdmi on tietenkin hyvin praktinen kysymys, ja liittyy
tutkimusjulkaisujen tarjontaan ja kysyntiin eli lopulta tutkijayhtei-
son kokoon.

Hallinnon tutkimuskohteen yleisyys

Ylli on hahmotettu hallinnon kisitetti tieteelliseni kiisitteeni hallinnon
eri esiintymisympiristoissi seki toisaalta tutkimusalueen, tieteenalan
ja tutkimuskohteen keskiniisyhteyksid. Hallinnollisen toiminnan
esiintymisympiristdssd on toki paljon eroja, miki vaikuttaakin poh-
dintoihin siitd, missi mielessi hallinto voisi olla hallintotieteen yleinen
ja yhteinen tutkimuskohde esiintymisympiristosti tai systeemitasosta’
(globaali, valtiollinen, organisatorinen, ryhmiperusteinen) riippumatta.
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Hallinnon tutkimuksen oppihistoriassa onkin puhuttu vuoroin yleisen
hallintotieteen (esim. Taylor, Fayol, W. ]. Willoughby, Simon, March)
ja vuoroin eri konteksteihin sovitetun hallintotieteen puolesta (etenkin
julkinen vs. yrityksen hallinto, paikallis/kunnallis- vs. valtionhallinto,
sektorikohtaiset hallinnot, kuten terveydenhuollon tai koulutuksen
hallinto). Kysymys ei ole kuitenkaan sen vaikeampi kuin esimerkiksi
politiikan tutkimuksen nikeminen yleiseni tai erityiseni tieteenalana
suhteessa politiikan esiintymisympiristdihin.

Nykykeskustelussa ei ole harvinaista nihdi politiikan tutkimuk-
sen kattavan valtioiden suvereenin piitoksenteon ja sithen kytkey-
tyvin ’poliittisen jirjestelmin’ institutionaalisen toiminnan ohella
muutakin, usein kaikkea ’valtaan liittyvid’ ja etenkin kansainviliselld
tasolla (vrt. Palonen 1979, erilaiset Foucault-tulkinnat, ks. esim. Dean
1999). Hallintotieteen kohteen voidaan ajatella noudattavan samaa
kaavaa. Organisaatio- ja johtamistutkimus onkin ollut jo vuosikymme-
nid esilli myds julkisen hallinnon ja tydelimin tutkimuksessa (esim.
March & Simon 1958, Thompson 1967, Argyris 1957). Organisaa-
tioiden aikakaudesta on puhuttu jo pitkdin samantasoisena kulttuu-
risena ilmioni kuin kampakeraamisesta kaudesta tai rautakaudesta.
Horkheimerin (1967/2008) vilineellisen jirjen voittokulku on ni-
menomaan teknologisoituneen markkinatalouden organisaatiomaa-
ilmaan sijoittuvan subjektiivisen "keinollisen ajattelun’ voittokulkua,
jossa tavoitteita ei kyseenalaisteta. Kun polititkan tutkimuksessa
elimismaailman henkilokohtaisimmat piirteetkin (esim. sukupuoli,
suhde luonnon hyddyntimiseen, terapia, tydhyvinvointi, motivaatio
kouluttautua — eri tavoin kyseenalaistettuina) voidaan nihdi poliitti-
suuden kautta, voidaan ne nihdi my®és hallinnollisuuden kautta (em.
esimerkkien tarkoittamat ilmi6t sosiaalisesti ja organisatorisesti ylli-
pidettyini vallitsevina arvoina ja kidytintding, joita normaalistetaan ja
kehitetddn ’ammattitaitoisella johtamisella’).

Nimenomaan hallinnollisuuden yleisyys kaikessa kollektiivisessa
toiminnassa ja sen vaikutuksissa sosiaaliseen toimintaan ja kulttuu-
riin perustelee omalajisen tiedonmuodostuksen nikékulman ja siten
tuon nikékulman ydinkategorioita ja -ilmiiti jisentivin tieteenalan
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olemassaoloa. Hallinnollisuuden kokemus on jokaiselle tuttu, silld
jokainen on joutunut tilanteisiin, joissa on vastuussa yksille toimi-
joille (vallanhaltijoille) kolmansien toimijoiden teoista — kokien sa-
maan aikaan mielenkiintoisia haasteita ja/tai voimattomuutta. Koke-
mus kattaa monet kollektiivisen toiminnan kontekstit vapaa-ajassa,
tydssi ja yhteiskunnallisessa toiminnassa. Kun julkisen ja yksityisen
sekid kansallisen ja kansainvilisen sisillot ja muodot ovat sekoittuneet
ja sekoittuvat yhi, ei julkishallinnon (Public Administration, Policy
and Administration) ja yrityshallinnon (Business Management) vili-
nen ero ole enidd pyhi rajalinja, vaikka tieteellisen julkaisutoiminnan
luokittelussa jako edelleen on kiytossi. Organisaatio- ja johtamistut-
kimus ei ole end vain yrityshallinnon tutkimusta. Tehokkuus on hal-
lintotieteessi edelleen tirked teema, mutta sen liittyminen erilaisiin
normatiivisiin ympiristoihin (virasto vs. yritys, sidosryhmit, vapaa-
ehtoistyd, kansallinen vs. kansainvilinen) on vahvistanut hallintotie-
teen omaa nikokulmaa.

Hallintotiede ja tutkimuksen lajit

Niiniluoto (1993) jasentdd perustutkimuksen, soveltavan tutkimuksen
sekid deskriptiivisen tieteen ja design-tieteen (tai suunnittelutieteen) ja
kehittdmistoiminnan (experimental development) oheisen taulukon
(1) osoittamalla tavalla. Perustutkimus tihtid maailman selittimiseen ja
pyrkii maksimoimaan totuutta ja informatiivisuutta, niiden painotettua
yhdistelmii eli totuudenkaltaisuutta (truthlikeness). Perustutkimuk-
sessa ei aina pystyti muodostamaan ennusteita (esim. evoluutioteoria
joiltakin osin), mutta lakimuotoiset tulokset antavat mahdollisuuksia
myos sithen. Soveltava tutkimus pyrkii muodostamaan uutta tietoa,
joka on hyodyllistd jonkin inhimillisen toiminnan tuloksellisuuden
nikokulmasta. Soveltavan tutkimuksen tuloksia arvioidaankin seki
episteemisten utiliteettien ettd praktisten utilititeettien nikékulmasta.
Soveltavan tutkimuksen tuloksia tulee siten arvioida totuudenkaltai-
suuden nikokulmasta, koska muutoin tulosten mukaan jirjestetty
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inhimillinen toiminta voi epionnistua. Tulosten soveltaminen inhi-
milliseen toimintakiytint66n voi vaatia kuitenkin tinkimiin joistakin
episteemisistd utlititeeteista (totuus) ja painottamaan muita, kuten
yksinkertaisuutta, jotta tietoa voidaan — sen episteemiset rajoitukset
tunnistaen — soveltaa riittivin tehokkaasti. Osa soveltavan tutkimuksen
vilineellistid arvoa on, ettd sen tulosten avulla voidaan ennustaa ilmigiti,
joiden tapahtuminen tai tapahtumatta jaiminen on tirkedd inhimillisen
toiminnan kannalta. Vaikka ilmiditi ei kyettdisikidn seliccimiin, kyky
ennustaa on tirked. Toisaalta on tirkeid, ettd inhimillisen toiminnan
avulla voidaan vaikuttaa ilmididen tapahtumiseen. Timi ei onnistu
kuitenkaan kaikkien ilmididen osalta — ja ilmididen manipuloitavuus
kytkeytyy my6s mahdollisuuteen kiyttidd teknologiaa, jonka kehitty-
minen riippuu puolestaan kyvystd hyodyntidd perustutkimuksen ja
soveltavan tutkimuksen tuloksia.

Deskriptiivinen tiede
Suunnittelutiede

Selittava tiede ) desi i Teknologia
Bt oo | Ennustava tiede | (dsSign science) |y o ictoiminta

Tieteellinen
ongelmanratkaisu

Perustutkimus Soveltava tutkimus

Taulukko 1. Tieteen, tutkimuksen ja kehittamistoiminnan keskinaissuhtei-
ta (Niiniluoto 1993, mukaillen).

Niiniluodon (1993) tarkastelussa soveltava tutkimus ei pyri pelkistdin
ennustavaan tietoon. Deskriptiivisen tieteen tavoittelemat selitykset
ja ennustukset kertovat siitd, mitd on ollut, on nyt ja tulee olemaan.
Soveltava tutkimus on kuitenkin kiinnostunut my®és siitd, miti pitiisi
olla, jotta inhimillisessd toiminnassa voitaisiin saavuttaa tuloksia ja
luoda toimivia jirjestelmii. Simon (1982) on luonnehtinut timin
tyyppistd tutkimusta suunnittelutieteeksi (design science). Tutkimuk-
sen tavoitteena on jotakin, joka ei olisi olemassa ilman inhimillistd
toimintaa — jotakin ’keinotekoista’ (teoksen nimi onkin "The Scien-
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ces of the Artificial’). Nimi voivat olla ldikkeitd, koneita, mitta-
ustekniikoita, geenimuunneltuja kasveja, laintulkinnan periaatteita
ja johtamismalleja. Suunnittelutiede sijoittuu Niiniluodon (1993)
jasennyksessi deskriptiivisen tieteen seki toisaalta teknologian, kehit-
timistoiminnan ja tieteellisen ongelmanratkaisun viliin. Teknologialla
hin tarkoittaa materiaalisten ja sosiaalisten artefaktien suunnittelua ja
kiyteod. Tdssd jasennyksessi kehittdmistoiminta tarkoittaa samaa kuin
tieteeseen perustuva teknologia. Tuloksena olevat tydkalut ja artefaketit
eivit ole tosia tai epitosia, kuten tieteellisen tutkimuksen tuloksena
olevat kielelliset ilmaisut, vaan enemmin tai vihemmin hyodyllisid,
kun ihmiset pyrkivit lisdéimiin omaa toimintavapauttaan suhteessa
luontoon ja toisiin ihmisiin.

Miki on hallintotieteen asema esitetyssi jasennyksessi? Oman
kisitykseni mukaan hallintotieteellinen tutkimus voi olla deskriptii-
vistd tiedettd ja suunnittelutiedetti ja niin seki perustutkimusta ettd
kahdenlaista soveltavaa tutkimusta. Perustutkimusta edustavat tut-
kimukset, joissa pyritdin selittimiin hallinnollisten ilmiiden esiin-
tymistd ja liittymistd yhteen muiden ilmididen kanssa — esimerkiksi
teollistumisen ja rationaalis-legaalisen hallitsemistavan ja byrokratian
yhteisesiintymistd (Weber 1922/1978) tai organisaatioiden rakenne-
piirteiden liittymistd ympiristdpiirteisiin (Lawrence & Lorsch 1967,
Donaldson 2001). Tutkimuskohteena voivat tehokkuusnikskulman
lisiiksi olla myds normatiiviset seikat, kuten toimeksiannot (mihin
hallinnossa pyritdin, miten organisaatiot syntyvit ym.) ja eettisyys
(mitd arvostuksia esiintyy ym.). Tillaisten tutkimusten avulla voi-
daan muotoilla myés sidinnonmukaisuutta koskevia viitteitd, joilla
voi olla ennustearvoa. Hallintotieteellinen perustutkimus voi kuiten-
kin nojata mihin tahansa metodologiseen suuntaukseen nomoteetti-
sissa ja ideografisissa varianteissaan. Perustutkimuksessa tavoitellaan
selitysten informatiivisuutta ja kattavuutta: tavoitteena teoria, jonka
avulla voi esittdd vahvoja viitteiti siitd, misti mikikin ilmi6 johtuu
(ts. sulkemalla pois my6s muita selittivid tekijoitd).

Soveltavana tutkimuksena hallintotiede voi olla apuna monien
arvojen toteuttamisessa. Lihimmiksi tulevat hallinnolliset arvot, joi-
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den lihde on itse hallinnon kisite. Ylld eritellyn perusteella hyvi hal-
linto on paitsi tehokasta (tuottavaa, taloudellista ja vaikuttavaa) myos
normatiivisesti oikeutettua (toimeksiannonmukaista, laillista ja eet-
tistd). Kiytinnélliset tietotarpeet liittyvit usein tehokkuuden edis-
timiseen paitoksenteossa (esim. milli monijisenisten hallintoelinten
sekd johtajien ja henkilston toimivaltarakenteella hyvii padtoksid
syntyy tehokkaasti), organisaatioiden hallinnollisissa ja tuotannolli-
sissa rakenteissa ja prosesseissa seki johtamisessa (etenkin vaikutta-
vuuden mielessd, ts. johtamisella saadaan aikaan toivottuja tuloksia
suhteessa johtamiseen kiytettyihin resursseihin).

Tidtd puolta myds Simon (1945/1997) korostaa. Hinen mu-
kaansa arvokysymykset kuuluvat tieteen ulkopuolelle, minki vuok-
si hallintotiede keskittyy kiytinndssi sithen, miten asiat saadaan
tehdyiksi ja miten tehokkaasti timi voidaan tehdi. Hallinnollisen
toiminnan normatiivinen oikeutus on kuitenkin sekin tutkittavissa
tieteellisesti. Seuraaviin kysymyksiin voidaan monien mielestd antaa
tosiasioihin perustuva vastaus kannattamatta ao. normeja: (1) onko
toimittu toimeksiannon mukaisesti eli onko piddtoksid noudatettu,
(2) onko toimittu lain mukaan. Niiden kysymyksen looginen luon-
ne on sama kuin missd hyvinsi evaluatiivisessa tutkimuksessa, jossa
selvitetddn, missi midrin jokin toimintakokonaisuus vastaa tavoit-
teiltaan ja tuloksiltaan niitd kriteerejd, jotka tuolle toimintakokonai-
suudelle on asetettu. Tutkimustulokset ovat tilloin tosiasiaviitteitd,
ei kannanottoja joidenkin normien puolesta tai niitd vastaan. On
kuitenkin evaluaatiotutkijoita (ks. esim. Cuba & Lincoln 1989), joi-
den mielestd tutkimustulokset eivit ole tilloin tosiasiaviitteitd vaan
normatiivisia kannanottoja. Lainmukaisuuden tutkiminen menee
hallinto-oikeuden eli toisen tieteenalan puolelle. Oikeusdogmatiikas-
sakin kisitykset jakautuvat evaluaatiotutkijoiden jakolinjan mukaan,
silli esimerkiksi Aarnion (1982) mukaan voimassa olevan oikeuden
sisillon selvittiminen on auditoriokohtaista ja vaatii habermasilaisen,
vallankiytostd vapaan diskurssietiikan toteutumista (totuus voimas-
saolevasta oikeudesta ei ‘odota’ 16ytijadnsi tistd diskurssista riippu-
matta totuuden korrespondenssiteorian mielessi). Kolmas kysymys
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— hallinnon eettisyys — on luonteeltaan moraalifilosofista normatii-
vista tutkimusta silloin, kun tarkoituksena on selvittdd, miki on hy-
viksyttivid hallinnollista toimintaa (esim. toimeksiantojen eettinen
hyviksyttivyys, julkisen palvelun etiikka, yleisen edun kisite, puolu-
eettomuus). Tutkimustulokset ovat tillsin tutkijan omia kannanot-
toja, jotka hin pyrkii perustelemaan moriaalifilosofisin argumentein
(vrt. etitkan perustutkimus). Kannatettujen ja vastustettujen moraa-
likisitysten empiirinen tutkiminen ei puolestaan eroa loogisesti tosi-
asiaviitteiden esittdmisestd, ts. tulokset ovat lihtokohtaisesti riippu-
mattomia tutkijan omista eettisistd kisityksistd.

Hallintotieteellinen ~organisaatio- ja johtamistutkimus lih-
tee usein juuri hallinnon arvoista: tehokkuudesta ja normatiivisesta
oikeutuksesta. Organisaatio- ja johtamistutkimusta on kuitenkin
luonnehdittu monitieteiseksi tutkimusalueeksi, jota ovat lihestyneet
hallintotieteilijiden ohella monien ihmistieteiden edustajat (esim.
sosiologit, psykologit, politiikan tutkijat, taloustieteilijit, kasvatustie-
teilijit, antropologit). Hallintotieteellinen organisaatio- ja johtamis-
tutkimus on siis vain yksi nikékulma organisaatioihin ja johtamiseen,
mutta toisaalta hallintotieteellinen nikskulma kohdistuu organisaa-
tion ja johtamisen ydinilmiéihin: miksi organisaatiot ja johtaminen
ovat olemassa sellaisina kuin ovat, miten ne suoriutuvat tehtivistiin
ja miten ne voisivat suoriutua paremmin. Niitd asioita tutkiessaan
hallintotieteellinen organisaatio- ja johtamistutkimus kiyttid muiden
organisaatioita ja johtamista tutkivien tieteiden tuloksia. Hallintotie-
teelld on kidytinndssi perustutkimuksen vastuu siitd, mitd organisaa-
tio ja johtaminen ovat tieteellisind kisitteind, silli muut tieteenalat
ottavat nimi Kisitteet usein annettuina (esim. sosiologisessa tydeli-
min tutkimuksessa organisaatio kiisitetdin vain paikkana, jossa tyo-
elimin kokemukset syntyvit ja jonka piirteiden vaihtelut selittivit
kokemusten vaihtelua).

Soveltavana tutkimuksena hallintotiede tuottaa vastauksia von
Wrightin (1963) teknisen normin mukaisiin tilanteisiin: jos olet
tilanteessa T ja haluat A (esim. parempaa tehokkuutta), kannattaa
valita vaihtoehto X vaihtoehdon Y sijasta. Tutkimustulos ei ole kan-
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nanotto A:n puolesta, mutta tulokset voidaan jirjestdid tietoesityksi-
nd niin, ettd niiden soveltaminen kidytinnén toimintatilanteissa on
mahdollisimman helppoa. X:n ja Y:n keskiniiset edut ja haitat A:n
kannalta voivat perustua perustutkimuksen tuloksiin. Niiden taus-
talla voi olla yleisempii sidnnonmukaisuuksia, joiden jisentiminen
yksittiisiin toimintatilanteisiin vaatii kuitenkin tutkimusosaamista.
Jos halutaan eettisesti parempaa hallintoa ja eettinen paremmuus on
vallitsevasti miiritelty tietylld tavalla, toimitaan jilleen teknisen nor-
min logiikan mukaan, jos tutkitaan, milld toimenpiteilld em. tavalla
miiritelty eettisyys voisi toteutua hallinnollisessa toiminnassa.

Suunnittelutieteeni hallintotiede toimii silloin, kun sen tavoit-
teena on kehittdd uusia toimintamalleja. Itse asiassa suuri osa sovel-
tavasta tutkimuksesta hallintotieteessi lihtee tietoisesti kehittdimain
joitakin malleja, artefakteja, joita ei (tutkijoiden tiedon mukaan) ole
vield ollut olemassa. Esimerkiksi uuden johtamismallin luominen on
tillainen tutkimustehtivi. Suunnittelutieteelliseni toimintana hal-
lintotiede ei tutki olemassa olleita tai olevia ilmioiti, ellei niistd voida
saada apua johonkin aiempaa parempaan artefaktiin. Paremmuuden
kriteerit liittyvit tilloin hallinnon arvoihin (miti on hyvi hallinto).
Toimiva artefakti on sitd arvokkaampi, miti enemmin siitd on hyo-
tyd hallinnollisessa toiminnassa. Tillaisen artefaktin pitevyyskriteeri
ei ole totuus vaan hyodyllisyys. Hyddyllisyyden toteutumista voidaan
kuitenkin tutkia tieteellisesti ja siitd esitetyt viitteet ovat tosia-asia-
viitteitd, joiden totuuden aste voi vaihdella.

Hallintotiede globaalin interregnumin oloissa

Hallinnon edellytykset ja vaikutukset liittyvit edellid sanotun perusteella
kiinteisti yhteiskunnalliseen jirjestykseen. Viimeaikaisessa poliittisessa
sosiologiassa on kuitenkin esitetty, ettd 'vanha jirjestys on jo mennyt
mutta ‘uutta jirjestystd’ ei ole vield tullut. Zizekin (2010) mukaan
timi koskee seki poliittista ettd taloudellista puolta liberalismista.
Vanha jirjestys — moderni yhteiskunnallinen jirjestys — on nojannut
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maantieteellisen alueen, valtion ja kansakunnan yhteisyyteen sekid
konsumeristisiin markkinoihin. Mutta "nyt ei toimi sen paremmin
polititkka kuin markkinatkaan”, jos uskotaan viitteitd kiihtyvistd
ekologisesta katastrofista ja sosiaalisesta eriarvoistumisesta seki finans-
sikriisien toistuvuudesta, minki edessi edustuksellinen demokratia
on voimaton. Toimiiko hallinto ja voiko se edes toimia, jos ei ole
suvereeneja luomassa annettuja reunachtoja tavoitteille ja resursseille?
Toimii ja voi toimia, silld vanhan jirjestyksen kriisi on instituutioiden
kriisi — ja uudenkin luominen vaatii koordinaatiota. Kollektiivinen
toiminta on edelleen mahdollista ja vilttimitonti, mutta erilaista.
Epistabiilien ja illegitiimien instituutioiden oloissa yhteiskunnalli-
nen jirjestys perustuu luottamuksen saarekkeisiin, joissa vaihdetaan
kaikkea ’kaupaksi kiyvii’ sekd uskotaan usein aidostikin virtuaalisessa
maailmassa esiintyviin tilapiisismeihin. Annettuja tavoitteita ja resurs-
seja on "poimittavaksi asti’, koska reaaliaikainen kommunikaatio tuo
niitd esiin maapallon mittakaavassa. Joku on ne jo vakioinut, mutta
samalla ne kelluvat osin paikallisista hierarkioista irronneina niin, ettd
normatiivisen sukulaisuuden — yhteisen identiteetin — oivaltaminen
tuo ne verkostoituneimpien kiyttéon. Niiden vakioiden koordinaa-
tiovoiman kautta postmodernistiseksikin luonnehditussa maailmassa
syntyy jirjestys, tosin hajanainen ja varioiva mutta perheyhtiliisin
sidoksin laajalle linkittyvd. Ehkipi identiteettien rihmasto on hyvi
metafora kuvaamaan interregnumin sosiaalista jirjestystd, jota hallin-
nollinen toiminta luo ja yllipitid glokaalisti. Poliittisten sosiologian
ajattelumaailmassa interregnumia voidaan pitii vilivaiheena parempaa
jarjestystd odotellessa (niin ajattelevat ‘tuhon profeetat’), mutta toisaalta
myds emansipoivana tilana, jossa yritetddn vilttdd uusia ahdasmieli-
sid, totalisoivia instituutioita — perustuvat ne sitten kosmopoliittisen
demokratian tai uskonnollisen fanatismin fundamentalistisiin pelas-
tusoppeihin (ndin ajattelevat relativoivat nautiskelijat’).

- 366 -



Viitteet

1. Nimi 11 lehtei ovat kirjoittajien tarkoittamassa amerikkalaisessa arviointikiy-
tinndssd: Administration and Society, American Review of Public Administra-
tion, International Journal of Public Administration, Journal of Policy Analy-
sis and Management, Journal of Public Administration Research and Theory,
National Civic Review, Policy Studies Journal, Policy Studies Review, Public
Administration Review, Public Administration Quarterly, the Public Manager.

Ldhteet

Aarnio, Aulis (1982). Oikeussiiinnisten tulkinnasta. Tutkimus lainopillisen
perustelun rationaalisuudesta ja hyviksyttivyydestd. Helsinki: Ju-
ridica.

Argyris, Chris (1957). Personality and organization. New York: Harper Col-
lins.

Cuba, Egon G. & Lincoln, Yvonna S. ( 1989). Fourth generation evaluation.
Newbury Park, CA: Sage Publications.

Dean, Mitchell (1999). Governmentality. Power and rule in modern society.
London: Sage publications.

Donaldson, Lex (2001). The contingency theory of organizations. London:
Sage Publications.

Dunsire, Andrew (1973). Administration: the word and the science. London:
Robertson.

Etzkowitz, H. & Leydesdorff 1. (1997). Science policy dimensions of the
triple helix of university-industry-government relations. Science and
Public Policy, 24, 2—62.

Funtowicz, S. & Ravetz JR. (1993). Science for the post-normal age. Futures,
25,735-755.

Giddens, Anthony (1979/1984). Yhteiskuntateorian keskeisiii ongelmia. Toi-
minnan, rakenteen ja ristiriidan kisitteet yhteiskunta-analyysissa.
Keuruu: Otava.

Golembiewski, R. T. (1977). Public administration as a developing discipline: Pr.
2. Organization development as one of future family of miniparadigms.
New York, NY: Marcel Dekker.

Haque, M. Shamsul (1996). The intellectual crisis in the public administra-
tion in the current epoch of privatization. Administration & Society,
27(4), 510-536.

Henry, Nicholas (2009). Public administration and public affairs. 11th edition.
Upper Saddle River, NJ: Prentice Hall.

- 367 -



Horkheimer, Max (1967/2008). Vilineellisen jirjen kritiikki. Tampere: Vas-
tapaino.

Klemke, E. D. & Hollinger, R. & Rudge, D. W. (Eds.) (1998). Introductory read-
ings in the philosophy of science. Amherst, NY: Prometheus Books.

Kuhn, Thomas (1975). The structure of scientific revolutions. Second edition,
enlarged. Chicago: the University of Chicago Press. First edition
1962.

Lan, Z., & Anders, K. K. (2000). A paradigmatic view of contemporary
public administration research. An empirical test. Administration ¢
Society, 32, 138-165.

Lane, Jan-Eriks (1986). Tre dogmer i férvaltningsforskningen. Nordisk Ad-
ministrativt Tidsskrift, 67(2), 159-167.

Lawrence, Paul R. & Lorsch, Jay W. ( 1967). Organization and environment:
managing differentiation and integration. Boston: Graduate School
of Business Administration.

Levy, Alice (2009). The craft of bureaucratic neutrality — is the politics-ad-
ministration dichotomy dead? Public Administration Review, 69(1),
145-147).

Lukes, Steven (2005). Power: a radical view. Second edition. Basingstoke:
Palgrave Macmillan.

March, James G. & Simon, Herbert (1958). Organizations. John Wiley &
Sons.

Merton, R. K. (1973). The sociology of science: Theoretical and empirical inves-
tigations. Chicago: University of Chicago Press.

Niiniluoto, Ilkka (1980). Johdatus tieteenfilosofiaan. Kisitteen- ja teorianmuo-
dostus. Keuruu: Otava.

Niiniluoto, Ilkka (1984). Tiede, filosofia ja maanilmankatsomus. Keuruu:
Otava.

Niiniluoto, Ilkka (1993). The aim and structure of applied research. Erken-
ntnis 38: 1-21.

Niiniluoto, Ilkka (2003). Uusien tieteiden synty: kuusi mallia. Teoksessa
Niiniluoto, Ilkka (toim.) Totuuden rakastaminen. Tieteenfilosofisia
esseitd (s. 131-142). Keuruu: Otava.

Palonen, Kari (1979). Miti on politiikka? Luonnos politiikan tutkimuksen pe-
rusteiksi. Valtio-opin julkaisuja 36. Jyviskyli: Jyviskylin yliopisto.

Palonen, Kari (1984). Normaalipolitiikan kriisi. Genesis, (1), 20-26.

Palonen, Kari (2003). Politiikka. Teoksessa: Matti Hyvirinen ym. (toim.).
Kisitteet liikkeessi: Suomen poliittisen kulttuurin kisitehistoria (s.
467-518). Tampere: Vastapaino.

Popper, Karl (1972). Objective knowledge: an evolutionary approach. Oxford:
Oxford University Press.

- 368 -



Raadschelders, Jos C. N. (2008). Understanding government: Four intellectual
traditions in the study of public administration. Public Administra-
tion (UK), 86(4), 925-949.

Raadschelders, Jos C .N. (2010). Identity without boundaries: Public Ad-
ministration’s canon(s) of integration. Administration & Society,
42(2), 131-159.

Rodgers, R. & Rodgers, N. (2000). Defining boundaries of Public Admin-
istration: undisciplined mongrels versus disciplined purists. Public
Administration Review, 60 ,435-445.

Schein, Edgar (1987). Organisaatiokulttuuri ja johtaminen. Espoo: Weilin
& Goos.

Simon, Herbert (1997). Administrative behavior: a study of decision-making
processes in administrative organization. Fourth edition. New York:
Free Press. Alkuteos 1945.

Sorensen, Eva & Torfing, Jaboc (2009) Making governance networks effective
and democratic through metagovernance. Public Administration,
87(2), 234-258.

Svara, James H. (2001). The myth of the dichotomy: complementarity of
politics and administration in the past and future of public admi-
nistration. Public Administration Review, 61 (2), 164 =171 .

Suppe, Frederick (1979). The structure of scientific theories. Second edition.
Urbana: University of Illinois Press.

Thompson, James D. (1967). Organizations in action. social science bases of
administrative theory. New York: McGraw-Hill.

Vigoda, Eran (2003). Rethinking the identity of Public Administration:
interdisciplinary reflections and thoughts on managerial reconstruc-
tions. Public Administration & Management: An Interactive Journal,
(1), 1-22.

Virtanen, Turo (1994). Valta, sopiminen ja moraalisuus sosiaalisessa toiminnassa.
Sosiaalisen jirjestyksen muodostaminen ja tietiminen seki sosiaa-
linen yhteismitattomuus. Esimerkkini tulosjohtaminen. Helsinki:
Valtiohallinnon kehittimiskeskus.

Virtanen, Turo (1996). Johtamiskulttuurin muutos ja tuloksellisuus. Esitutki-
musraportti. Helsinki: valtiovarainministeris.

von Wright, George (1963). Norm and action. A logical enquiry. London:
Routledge & Kegan.

von Wright, George (1971). Niin kutsutusta kiytinnollisestd paittelysti.
Sosiologia, 8(1), 99-111.

Waldo, Dwight (1968). Scope of the theory of public administration. Annals
of the American Academy of Political and Social Sciences, 8, 1-26.

- 369 -



Weber, Max (1978). Economy and society. Berkeley: University of California
Press. Alkuteos 1922.

Ziman, John (1996). “Postacademic science”: constructing knowledge with
networks and norms. Science Studies, 9(1), 67-80.

Zizek, S. (2010). Living in the end times. London: Verso.

Yang, Kaifeng & Holzer, Marc (2005). Re—approaching the politics/admin-
istration dichotomy and its impact on administrative ethics. Public
Integrity, 7(2), 111-127.

-370 -



HALLINTO- JA ORGANISAATIOTEORIOIDEN TIEDON
ARKEOLOGIA: TULISIKO YKSITYISTEN JA JULKISTEN
ORGANISAATIOIDEN HISTORIA KIRJOITTAA
UUDELLEEN?

Jari Vuori

Johdanto

Hallinto- ja organisaatiotieteet ovat eri aikakausien tuottamia tiedon
konstruktioita. Sokrates viitti aikanaan, ettd se joka tietdd, miki on
tarpeellista ja pystyy sen toimittamaan, osaa johtaa niin taloa kuin val-
tiotakin (Ksenofon 1960, 85). Nigro (1965, 21-22) esitti, ettei jyrkkid
jakoa julkisen ja yksityisen vililld ole, vaan kaikki miti julkinen virasto
tekee on “public business”. Julkisten ja yksityisten organisaatioiden
eroja sittemmin tutkineet ovatkin loytineet enemmin yhtilidisyyksid
kuin eroja(Boyne 2002; Rainey & Chuo 2007; Greener 2009; Vuori
2011).

Puhuttaessa organisaatio- ja hallintotieteiden diversifikaa-
tiosta jirjestelmitason terminologialla nousee esiin miltei heti
omistaminen ja voitontavoittelu itsestddn selvini” dualismia
palvelevina, erottelevina tekijoini. Vaikka omistajuudella ei ole ha-
vaittu kiistatonta ohjausvoimaa tutkimuksellisesti yritysmaailmassa-
kaan, uskotaan sen olevan suuren dikotomian paikriteeri. Samalla
tavoin julkiset tai yksityiset monopolit nihd4idn usein "itsestiin sel-
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visti” kielteisini, vaikka kukaan ei todellisuudessa ole ollut kovin inno-
kas arvioimaan miti tapahtuisi jos kunnalla olisi yhden vesijohtover-
kon sijaan "mobiiliverkkojen” tapaan useita kilpailevia "vesijohtoja”.
Tarkastelen tissd hallinto- ja organisaatioteorioiden kronologi-
sen historian kehitysti teollistumisen aikakaudesta nykyiseen tieto- ja
palveluyhteiskuntiin. Michel Foucaulthon (2005, 2010) nojautuen
esitetddn, ettd hallinto- ja organisaatiotieteiden kronologinen kehi-
tyshistoria osoittaa selvisti, ettd kysymys niin julkisten kuin yksityis-
ten organisaatioiden kuin johtamisenkin etuliitteistd on kulloisenkin
aikakauden konstruktioita, jota uudelleen rakentavat niin organi-
saatioiden, poliittisen jirjestelmin kuin “nienniisintellektualismin®
edustajat. Pahimmillaan tiedon alkuperisti vieraantuneet tutkijatkin
rakentavat niistd kokemuksista kilpailevia suuria kertomuksia uusis-
ta hallinnan keinoista, tuntematta esiteollisen aikakauden kisityksid
niin julkisen kuin yksityisen intressin maiirittelyn vaikeudesta (ks.
esim. Arendt 1958; Dewey 1927; vrt. Seeck 2008, 44)).
Oppikirjoissa kuvattu hallintotieteen, litketalouden ja organisaa-
tioteorian historia ei ole muuttunut juuri lainkaan viimeisen kahden
vuosikymmenen aikana. Suurin osa, sininsi “oikeita” klassikoiden
oivalluksia toistaneista oppikirjoista, ei kyseenalaista alamme histo-
riaa.! Tietysti useita klassikkoteoksia on piivitetty niin, ettd myds
“uudet klassikot” ovat jo saaneet paikkansa sanoa sanottavansa (ks.
esim. Pugh & Dickson 2007). Niyttiisi siltd, ettei edes kriittinen
organisaatiotutkimus ole vield kyennyt riittivisti kyseenalaistamaan
perusoletuksia hallinnosta, organisoinnista ja johtamisesta (ks. Al-
vesson ym. 2010). Luonnollisesti sen edustajat ovat terdvisti osoit-
taneet esimerkiksi inhimillisten resurssien johtamisen ja suorituksen
vilisen loogis-empirististen tutkimusten puutteet: “vihin jos ollen-
kaan on kiinnitetty huomiota henkiléstén tysuorituksen suoraan
mittaamiseen” (Keenoy 2011, 462). Huolimatta siitd, ettd kriittisen
organisaatiotutkimuksen ilylliset juuret ovat Frankfurtin koulu-
kunnassa (Scherer 2011), ei alun perin Gibson Burrellin ja Gareth
Morganin ajatusta antiorganisaatioteoriasta, ole juurikaan kehitelty
radikaalimpaan suuntaan: olisimmeko nykyisti tehokkaampia ilman
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organisaatioita? Legge (2001) tosin on tullut lihelle titd kysymysti
kyseenalaistamalla ajatuksen siitd, ettd ihmisten hyvi kohtelu johtaa
automaattisesti parempaan suoritukseen, miki toisaalta herittii teo-
reettisen kysymyksen siitd: miksi sitten kohtelisimme ihmisii hyvin?
Kriittisen organisaatiotutkimuksen ydinviesti ihmisyyttd tuhoavista
organisaatioista ei ole ehki sittenkiin pystynyt organisaatioita aut-
tamaan ulos moderneille organisaatioille ominaista normalisoivista
prosesseista. Sama pitee oletuksiimme niin julkisesta intressistd kuin
julkisista ja yksityisistd organisaatioista. Ulkoistamista, julkisen ja
yksityisen yhteisty6ti ja kysymystd tehokkuudesta niyttiisi ohjaavan
foucaultilaisittain sellaiset tiedon ja vallan yhdistelmiit, jossa julkinen
intressi ei ehka vielikddn ole yhteinen tavoite, vaan vaihtokauppa (vrt.
keskeniin kilpailevat NGO -organisaatiot). Billisin (2010, 12) mu-
kaan on tdysin varmaa, ettd erityisesti hyvinvointia tuottavien orga-
nisaatioiden luonne on muuttunut tiysin, koska “he mixed economy
of welfare” on saanut pysyvisti rinnalleen hybrideji tuottavan ilmién:
“the mixed organizations of welfare’.

Linsimaissa viimeisen kahden vuosikymmenen aikana julkisten
organisaatioiden valta on enemmin tai vihemmin paikallistunut
(vrt. desentralisaatiokehitys). Erityisesti timi ilmenee siini, ettd kun-
nat ovat organisoineet, hallinnon alasta riippuen, palvelujaan hyvin
erilaisin tavoin: joissakin maissa on korostunut ulkoistaminen, jois-
sakin yhteistyd ja joissakin vastuu on siirretty kansalaisille itselleen.
Organisaatiotutkimus, joka ei ole tunnistanut tai edes merkittivis-
ti kehitellyt teorioita julkisista organisaatioista, on selvisti lisinnyt
kiinnostusta julkisten palvelujen organisointikysymyksii kohtaan®.
Tdmi merkitsee myds sitd, ettd ymmirrystd organisaatiotutkimuk-
sesta tarvitaan yhi enemmin. Niyttiisi jopa siltd, ettd alkaisimme
loytdd perusteluja organisaatiotutkijoiden jo aikaa sitten esittimille
vaatimukselle siiti, ettd julkisia organisaatioita ja toimintaa tulisi tut-
kia organisaatioteoreettisemmin.

Julkisen ja yksityisen organisaation ongelmaa ei silti voi ratkaista
ndin yksinkertaisesti. Osalla taloustieteilijoistd on vahva oletus sii-
td, ettd jos julkiset organisaatiot eivit myy tuotteitaan taloudellisil-
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la markkinoilla, ei julkisilla organisaatioilla voi olla kannusteita te-
hostaa toimintaa, vihentdd kustannuksia jne. Todellisuudessa sadat
vertailututkimukset tuottavat aiheesta hyvin ristiriitaisen tuloksen,
mutta ndyttdisi siltd, ettd julkisen ja yksityisen tehokkuutta ei selitd
niinkain “julkinen” tai “yksityinen”, vaan siti selittdvit muut tekijit.
Organisaatio voi konstruoida sen palveluihin uskovien asiakkaiden
avulla tehokkaan kuvan. Niin ikdin johtamiskulttuuri tai organisaa-
tion koko synnyttid eroja, tai sitten julkisen organisaation tyonteki-
joiden yksityisistd poikkeava tychon sitoutuminen voi selittidd eroja
(ks. Savolainen 2011; Vuori 2011).

Vaikka julkisen arvon, intressin tutkimus on mielenkiintoises-
ti voimistunut viimeisten vuosien aikana, kysymysti julkisen ja yk-
sityisen erosta ei ole lainkaan ratkaistu, pikemminkin piinvastoin.
Erityisen mielenkiinnoista olisi silti tietdd, missi mairin tutkijat tie-
dostavat historiansa ja mitd tietoa hyddyntien he foucaultlaisittain
konstruoivat kuvaa toimivista organisaatioista tai klassikoistamme.
Tdmi synnyttdd viistimirtd kysymyksen, johon on ehkd mahdoton-
ta saada vastausta, mutta joka kannattaa kysyi: olemmeko tiedon
alkuperisti vieraantuneina konstruoimassa kilpailevia suuria kerto-
mubksia uusista hallinnan keinoista, tuntematta esiteollisen aikakau-
den kisityksiid niin julkisen kuin yksityisen intressin miirittelyn vai-
keudesta? Tarkastelen titd kysymysti erityisesti kriittisesti keskeisten
historiallisten kronologisten kiinnekohtien valossa yrittien soveltaa
Michel Foucault'n ajatusta tieteen kehityksen katkoksellisuudesta.
Timi johtaa toiseen mahdottomaan kysymykseen: onko organisaa-
tioita ja organisoitumista koskeva tieto kehittynyt enemmin sattu-
manvaraisesti kulloistenkin yhteiskuntien kehitysti peilaten kuin jir-
jestelmillisen tutkimuksen tuloksena?
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Nykytietimyksemme klassikoista:
mistd tulemme ja mihin olemme menossa?

Tissd esittimini valikoiva tiivistys Foucault'n merkityksestid organi-
saatio- ja hallinnon tutkimukselle ei tee lainkaan oikeutta aihealueen
syvillisille analyyseille — sen puolustajille ja kriitikoille. (Ks. esim.
McKinley & Starkey 1998; Reed 2000). Allekirjoittanut ei ole lain-
kaan varma siit4, etteivitkd myds Thompsonin ja Ackroydin (1995)
kritiikki siitd, ettd Foucaultin vallan kisitys on saanut meidit vain
unohtamaan valvonnan ja vastustamisen merkityksen kapitalistisissa
organisaatioissa, olisi oikeansuuntainen (ks. mys Jones 2011). On
tietysti selvid, ettd ajatus organisatorisesta vallasta, joka konstruoituu
diskurssien "taistelussa” oikeasta totuuskisityksestd, on luonnollisesti
kiehtova (Pugh & Dickson 2007, 245). Valitsemani nikokulma ei
silti hyddynni juurikaan titi Foucault'n valtakisitteen kontribuutiota
organisaatio- ja hallinnon tutkimukselle, vaan pikemminkin soveltaa
hinen tieteenfilosofista ajatustaan sen ymmirtimisessd, miten erityisesti
julkisia ja yksityisid organisaatioita ja hallintoa koskeva apriorinen
tieto ohjaa itse empiiristd tutkimusta (vrt. Parker 2009). Erityisen
mielenkiintoista olisi tietdd se, minkilaisten tieteellisii merkityksid
tuottavien kiytinteiden eli diskurssien ehdoilla organisaatio- ja hallin-
non tutkimus tieteenalana mairictdd tutkimuksellisen metodologiansa
— ja missi mddrin timi on tietoista ja missd mairin tiedostamatonta
(ks. Foucault 2010, 321-361).

Viime vuosina Suomessa on ilmestynyt ainakin monitieteises-
ti ajatellen kolme mielenkiintoista toisistaan poikkeaa oppihistori-
aa tarkastelevaa teosta (Taulukko 1). Taulukossa 1 esitetty analyysi
osoittaa, etti organisaatiotutkimuksemme historiaa konstruoidaan
edelleen esimerkiksi klassikoista “eniten kerrottujen tarinoiden tai
jopa legendojen” pohjalta. Olisiko mitenkidin mahdollista ajatella
kirjoittaa historiaa heididn aikakautensa ehdoilla nykyisti enemmin?
Varovasti arvioiden nihdikseni kylld ja itse asiassa titd on jo tehty jo
hyvin aikaa, mutta jostain syystd yksikiin teoksista ei ole tarttunut
teemaan vakavasti (ks. esim. Barnard 1995/1936), Nyland 2000).
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Tistd ndyttdni on se, ettd keskeisiin hallinto- ja organisaatiohistorian
kansainvilisiin lehtiin on viitattu niukalti, jos lainkaan. Organisaatio-
teoriat teoksesta (Harisalo 2008) ei loydy lainkaan lihteend G. Bur-
rellin ja G. Morganinin (1979) organisaatioteorian metodologisten
kysymysten keskeistd klassikkoa, mutta teoksissa Organisaatioteoria.
Klassisesta jilkimoderniin (Peltonen 2010) ja Johtamisopitr Suomessa.
Taylorismista innovaatioteorioihin (Seeck 2008) se on ankkuroiva klas-
sikko. Kun kaikki teokset kirjoittavat historiaa lihes samoin paino-
tuksin myds kansainvilisissi oppikirjoissa (esim. Morgan 2006), ei
tissd ollakaan kiinnostuneita edes siitd, ovatko oppikirjoissa esitetyt
kisitykset siniinsi oikeita vai viirii. Sellaisen osoittaminen olisi erdil-
l4 tapaa jopa mahdotonta, koska historiaa voidaan kirjoittaa ja kirjoi-
tetaankin monilla eri tavoilla ja jasennyksilla.

Mielenkiintoista on silti se, ettd sen enempii klassikoiden ja eri-
tyisesti historian uudelleen tulkintaan keskittyneen Management His-
tory -lehden julkaisuja on lihteind vain marginaalisesti. Onko timi
sattumaa vai onko kyse siitd, ettd kirjoittajat eivit ole tietoisia aikai-
semman historiakirjoituksen rautahikkimiisistd riskeistd? Kaikissa
teoksissa ei edes mainita kriittistd organisaatioteoriaa, joka on tie-
toisesti yrittinyt kirjoittaa uudelleen organisaatio- ja hallinnon tut-
kimuksen historiaa, vaikka itse tihin liheisesti liittyvii jilkimoder-
nia organisaatioanalyysii esitellddn tekstissd (Harisalo 2008, 46—47).
Yhdessi teoksista timd puolestaan korostuu merkittivini osuutena
Klassisesta jilkimoderniin, jonka kirjoittaja on liiketaloustieteen edus-
taja, kriittisyys yritysorganisaatioita kohtaan on suurempaan kuin
hallintotieteilijin edustamassa Organisaatioteoriat -teoksessa.

Onko sitten julkisten tai yksityisten organisaatioiden teoria ke-
hittely ylipiinsi tarkoituksenmukaista? Kuten tiedimme julkisen ar-
von (public value) avulla on jo vuosia yritetty luoda julkisten organi-
saatioiden teoriaa (ks. esim. Moore 1995; Bozeman 2007;Benington
& Moore 2011). Kysymys on yhi olennaisempi, koska julkisten ja
yksityisten hyddykkeiden rajatkin ovat vain jatkuvasti himirtyneet.
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Taulukko 1. Tiedon alkupera kolmen oppikirjan [&hdeviitteissa.

Tuomo Peltonen (2010).
Organisaatioteoriat.
Klassisesta jalkimoder —
niin. 246s.

Hannele Seeck (2008).
Johtamisopit Suomes-
sa. Taylorismista inno-

vaatioteorioihin. 395 s.

Risto Harisalo (2010).
Organisaatioteoria.
332s.

Lahteet 212 599 275
Klassikot* 63 102 107
Organisaatiohistoria | 3 2 0
Kriittinen teoria 28 5 0

*= julkaisut ennen vuotta 1980 tai joista on otettu merkittdva maara uusia painoksia

Miti voi siis paitelld taulukosta 1 ja organisaatio- ja hallintotieteellisestd
historiakuvastamme. Ensiksi niyttisi siltd, et lihteet ovat pikemmin-
kin heterogeenisia kuin yhteniisid niissi teoksissa. Toiseksi lihteet eivit
ndyti silti muuttavan pddtarinaa siitd, miten historia tulisi kirjoittaa
missdin teoksessa (vrt. kuvaukset eri teorioista), vaan joissakin on
perusteellisemmin kuvattu teorioiden levidmisti (esim. Johramisopitz).
On silti selvii, ettd esimerkiksi teoksessa Organisaatioteoria. Klassisesta
Jjélkimoderniin historia niyttiytyy heti kriittisemmaissi valossa, koska
tekijd viittaa teoksiin, joihin muissa teoksissa ei viitata tai ei kiytetd
lainkaan. Samalla tavoin Johtamisopit-teoksessa on viitattu klassikoi-
hin, joita harvoin edes mainitaan, kuten mekaanisen laskunkoneen
keksijddn ja tuotantoprosessien ja kustannusten laskijaan Charles
Babbageen (1832) ja ensimmiiseen johtamispsykologista viitelleeseen
naiseen ja modernin johtamistieteen iidiksi tituleerattuun Lillian
Gilbrethiin (1914). Mutta jos klassikoiden miiri suhteessa muihin
lihteisiin on vihiisempi, on olemassa kaiketi ainakin se riski, ettd toisen
kidden tulkinnat ohjaavat kirjoittamista. Jos taas jokin teoria (esim.
feministinen, kriittinen tai eksistentialistinen organisaatioteoria) jdd
kisittelemittd muuttaa se kokonaiskuvaa. Huolestuttavinta on silti se,
ettd kaikista teoksista puuttuvat viittaukset tai niitd on hyvin vihin
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keskeiseen aikalaiskeskustelun foorumiin (Journal of Management
History). Jos taas niistd teoksista tulisi paitelld lihteiden pohjalta,
miki edustaa julkisten organisaatioiden ja yksityisten organisaatioiden
historiallista tarkastelukulmaa, on se lihes mahdotonta. Piinvastoin,
teoksessa Johtamisopit Suomessa on yllittivisti enemmin viitattu
hallintotieteilijéihin (Pertti Ahonen, Risto Harisalo, Ismo Lumijirvi,
Juha Kinnunen, Ari Salminen muutamia mainitakseni), joihin ei ole
taas viitattu muissa. Johtamisopit-teoksessa on myds poikkeuksellista

yhteiskuntatiedelihtdinen kerrontatapa.

Padtelmia: kohti julkisten ja yksityisten organisaatioiden
uutta tiedon arkeologiaa

Edellid sanotun pohjalta on perustelua esittii kilpaileva nikemykseni
julkisten ja yksityisten organisaatioteorian virstanpylviistd (Kuvio 1).
On yhti perustelua kirjoittaa historiaa uudelleen julkisten ja yksityisten
organisaatioiden teoreettisena polarisaationa kuin mikro-makro-po-
larisaationa. Periaatteessa asia olisi siis perusteltua kuvata enemmin
eri jatkumoilla kuin luokkina sininsi. Organisaatioiden hybridinen
luonne miti todennikéisimmin edellyttdi sitd jatkossa vield enemmiin:
perinteisten midrittivien tekijoiden, kuten omaisuuden tilalle synty-
nee enemmin arvopohjaisia jisennyksii mys hallinnan (governance)
nikékulmasta tarkasteltuna. Voimme myos kysyi: olisiko profi-or-
ganisaatioiden historian polarisaatio tiysin erilainen kuin non-profit
-organisaatioiden samankaltaisessa kronologiassa kuvattuna? Entipi
jos kuvaisimme koko historian niiden viittausten pohjalta, joihin on
viitattu vihiten tai “ylimalkaisesti” ja analysoimme tarkemmin niiden
henkilsiden todellisia vaikutuksia. Yhden oivallisen esimerkin tistd
tarjoaa Peter L. Cruise (1997) kysyessdin, onko hallinnon sananlaskut
sittenkdin niin pahoja. Cruise paittyy mielenkiintoiseen ja varteen-
otettavaan tulokseen analysoidessaan Herbert A. Simon vaikutusta
hallintotieteen paradigmojen kehityksessi: Simonin loogis-empirismin
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vaatimuksensa aiheutti vuosikymmenten identiteettikriisin, josta emme
ole kyenneet irtautumaan vielikiin.’

Kuviossa 1 on pyritty rinnastamaan filosofiset, poliittiset, talou-
delliset ja organisatoriset diskurssit julkisen ja yksityisen kisitteen
kehyksessd. Kuviossa kaikkia teoksia yhdistdi julkisen ja yksityisen
toiminnan ja organisoinnin teemat. Jos haluamme muodostaa kuvan
siitd, minkilaisia hybrit organisaatiot mahdollisesti ovat, olisi meidin
syyti siis perehtyd vihintdin kuviossa 1 mainittuihin lihteisiin. John
Dewey'n ja Hannah Arendt’in teokset ovat tissd yhtd tirkeitd lih-
teitd kuin Tsoukasin ja Knudsenin Handbook of Organization Theory.
Julkisten ja yksityisten organisaatioiden nykyisti yhteistyon historiaa
(Hodge ym. 2011; Koppell 2003; Savas 2000; Sclar 2000) olisi syy-
td tarkastella esimerkiksi 1950-luvulla paljolti Public Administration
Review -lehdessi julkaistujen tekstien valossa (Corson 1952; Seidman
1952). Mutta toisaalta Georgen (1972) teoksessa palataan julkisen ja
yksityisen yhteistydssi aina 1400-luvun Venetsiaan asti. Filosofisem-
mista ja polititkan teorian tutkijoista Habermasin teos julkisuuden
rakennemuutoksesta tarjoaa toisenlaisen tulokulman julkisen ja yk-
sityisen kysymyksiin. Jeff Weintraubin ja Krishan Kumarin teos tar-
kastelee poliittisen filosofian kontekstissa julkista ja yksityistd koko
linsimaista kulttuuria ohjaavana dualismina, josta emme piise eroon
vaikka haluaisimmekin. Se jatkaa osaltaan Benn & Gausin (1983)
vanavedessi Hannah Arendt’in (1958) luomaa tutkimuslinjaa. Hir-
schmanin (1972) ja Parsonsin (1995) teokset tarjoavat mahdollisuu-
den hahmottaa julkista ja yksityisti kansalaisten tekemien valintojen
avulla, johon voisi luonnollisesti tuoda koko joukon julkaisuja julki-
sen ja yksityisen palvelun eroista. Hyvin harvoin tutkijat ovat otta-
neet esille, miten julkiset palvelujirjestelmit ovat sulkeneet perheen
pois julkisen kisitteen piiristd (ks. Pahl 1985). Vield vihemmin on
kehitelty edelleen Schultzen (1977) ajatusta julkisten ja yksityisten
organisaatioiden rajapinnassa siitd, miten kansalaiset omilla valin-
noillaan edistiisivit julkisia ja samalla yksityisid intresseji ja arvoja
(vrt. Dent ym. 2011).
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Julkisen ja yksityisen rajapinnalla tehtyji tutkimuksia on luon-
nollisesti enemmin kuin kuvioon 1 on voitu sijoittaa. Ajallisesti kes-
keisimmin mikrohallinnollisen jatkumon, kuten julkisen palvelumo-
tivaation tutkimuksen jatkumon, muodostaa Rainey (1996), Perry &
Kraemer (1983) ja Boyne (2002). Bozeman (2007) puolestaan jatkaa
1980-luvulla aloittamaansa julkisen arvon tutkimushistoriaa analyy-
sitason ollessa usein makrotasolla (ks. Moore 1995). Niin ikiin Dah-
lin & Lindblomin (1953), Simonin (1945), Williamsonin (1975),
Chandlerin ( 1977) ja Burrell & Morganin (1979) seki Tsoukasin
& Knudsenin (2003) teokset mahdollistavat julkisen ja yksityisen ra-
japinnan pohdinnan uudella tavalla. Esimerkiksi Chandler tunnisti
litketalouden historioitsijoiden ja yritysorganisaatioiden tutkijoiden
lausumakenttien kokoonpanon ja sai aikaan niiden rinnakkaiseloa,
jossa diskurssit kohtasivat. Vielidkiin historioitsijat ja liiketalouden
tutkijat eivit silti tydskentele samoilla laitoksilla (Kipling & Usdi-
ken 2009). On selvii, etti teoksissa julkisen ja yksityisen painotukset
vaihtelevat, mutta niiden painotusten rinnakkainen tarkastelu voi
avata tien diskursiivisten yhteensopimattomuuspisteiden tunnista-
miseen, miki on puolestaan vilttimitontd diskursiivisten taittumis-
pisteiden midrittimisessd (vrt. Foucault 2005, 89).

Olisiko siis syytd kirjoittaa historiaa siten, etti Georgen (1972)
klassikkoteoksesta otettaisiin esille ne teokset, joihin on vihiten vii-
tattu? Voisimme lukea koko historian uudelleen myos sukupuolisin
silmilasein. Olisiko Lillian Gilbrethin ja Mary P. Follettin kontri-
buutio tillsin toinen? Varsinkin jos heihin viitattaisiin niiden t5i-
den osalta, joita vihemmin tunnetaan. Jos oppikirjamme ei jatkossa
tunnista tarkemmin aikalaiskeskustelua, niin voimme olla tietimittid
seuraavista faktoista: Elton Mayo ei ollut ihmissuhteiden koulukun-
nan perustaja, Abraham Maslow loi hyvinvoinnin johtamisen teorian
tarvehierarkian tilalle ja Frederick Herzberg tarjosi oman tydtyyty-
viisyysteoriansa tilalle 1990-luvulla tyén merkitysten pohdintaa ( ks.
Vuori 1993; Maslow 1998; Pauchant 1995; Ouimet 2002). Hallinto-
ja organisaatioteorian lihentyessi viistimitti toisiaan monimuotois-
ten palvelujen tuottamisen myéti, olisi uusi mahdollisuus tarkastella
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sitd, miten pitkdin erillddn elineet julkishallinnon, liiketalouden ja
organisaatioteorian oppituolit lopulta eroavat toisistaan. Niin eten-
kin nyt kun julkishallinnollisten oppituolien yhteiskunnallinen mer-
kitys virkamiehiston lisddjind ei ole endd samaa kuin 1960-luvulla
(vrt. Allison 2008). Olemmeko siis historiallisesti ki:innekohdassa,
jossa “hallinto- ja organisaatiotieteen kehitys on katkolla”, kun jul-
kishallinto ja yrityshallinto integroituvat reaalimaailmassa enemmin
kuin koskaan. Tdmi on kysymys, johon olisi syytd vastata ankaran
tieteelliselld perustutkimuksen otteella. Kysymys koskee myos sitd,
ohjaavatko tiedonmuodostusta selvitys- ja kehittimisraportteihin
viittaavat tutkijat vai perustutkimukseen viittaavat tutkijat, ja keihin
viitataan eniten. Ohjaako teoreetikkojen keskipakoisvoima lainkaan
soveltajien keskipakoisvoimaa (Vuori ym. 2011)?

Liiketalouden ja julkishallinnon eri oppituolien historiassa lau-
sumasarjojen perikkiisyyksien merkityksii tutkimalla voitaisiin ehki
ymmirtid erinimisten mutta samansisiltoisten kisitteiden (vrt. in-
tensio/ekstensio) muotoutumisen kehitysvaiheet. Useiden itsestddn-
selvyyksien takaa saattavat sittenkin l6ytyi tarkemmin niin yhteenso-
pimattomuuspisteet kuin vastaavuuspisteetkin.

Mintzberg (2010, 57 ) toteaakin kichtovasti POSCDCORBis-
ta, ettd jos neljid niistd periaatteesta ovat selvisti valvonnan periaat-
teita ja loput kolme — staffing, coordinating, reporting — ilmentivit
valvontaa, ovat periaatteet saaneet aikaan sen, ettd johtamisty® ei ole
ollut niinkdin vddrid, vaan lipi vuosikymmenten kapeakatseista "val-
vontaa viralliseen asemaan nojautuen.” Mintzbergin (emt. ) mukaan
valvonta katosi 1960-luvun jilkeen, mutta on palannut todella takai-
sin avainasiakas- ja sidosryhmien arvon ja talousvastuun myéti.

Jos nidin on, olisi kai syytd pohtia, ovatko hallinnon sanalaskut
sittenkiin niin pahoja (Cruise 1997), koska keskustelu organisoitu-
misesta on palannut 1950-lukua edeltiville ajalle erityisesti julkisen
intressin ja arvon, julkisen palvelumotivaation seki hybridien organi-
saatioiden keskustelun myéti. Kiehtovaa olisi myos tutkia tiedon ar-
keologisesti, onko Herbert A. Simonin kritiikkid erikoistumisasteen
tehottomuudesta otettu vakavasti sen enempiid yrityksissd kuin vi-
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rastoissakaan, ja oikeutetaanko erikoistumisen tehottomuus uudella

retoriikalla vaikkapa “osaamisen johtamisesta”, jota ruokitaan refor-
meilla ja henkiloston koulutuksilla. Etenkin kun Charles Babbage
(1832) korosti, ettd osaavimmilla tydntekijsilld tulee olla vaativia

tehtivid ja paremmat ansiot ja vihemmin osaavilla helppoja tehtivid

ja alhaiset ansiot. Puhumattakaan siiti, ettd jo Rooman valtakunnan

aikaan tydnjako tiiliteollisuudessa ei ollut selvii: myds omistaja saat-
toi tehdi tiilid ainakin “tilipostimerkeisti” piitellen (Helen 1975,
130).

1.

Viitteet

Kysyin kollega Barry Bozemanilta 24.5.2011 Pariisissa: “Olisiko mahdollista
julkaista jotain 1920- ja 1930 -luvun organisaatiotutkimuksia uudelleen niin,
ettd ne vaikuttaisivat uusilta?” Hin vastasi: “Julkaisemme koko ajan uudelleen
asioita, jotka on jo julkaistu, mutta emme vain tiedd siti”. Nihdikseni keskeisin
syy tihin liittyy koko hallinto- ja organisaatiotutkimuksen laajuuteen, joka ei
ole ja ei oikeastaan voi ollakaan enii yhden tutkijan tiysin hallictavissa, mutta
kyllikin keskusteltavissa.

Organisation Studies lehden jirjestimi konferenssi 2011 toukokuussa Pariisis-
sa (The Sixth Organization Studies Workshop: ”Bringing Public Organization
and Organizing Back In”) keskittyi erityisesti julkisten organisaatioiden ja nii-
den teoreettisten juurien etsimiseen.

Organisation Studies lehden jirjestimissi konferenssissa Pariisissa 2011 Ame-
rican Review of Public Administration lehden nykyinen toimittaja Guy Adams
himmisteli etnografisen menetelmin tieteellistd hydtyd: "Minun on vaikeaa
ymmirtid mihin niilld tarinoilla pyriciin, koska niitd ei voi yleistdd.”
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HALLINTOTIEDE UUDEN AJAN KYNNYKSELLA
- NAKOKULMANA KOMPLEKSISUUSAJATTELU!'

Pirkko Vartiainen & Harri Raisio

Johdanto

Kompleksisuustieteet ja kompleksisuusajattelu herittivit mielenkiin-
toa, joka konkretisoituu alan tutkimuksen vahvistumisena erityisesti
yhteiskuntatieteissd. Sama pitee hallinnontutkimukseen. Kansain-
vilinen hallinnontutkimus on paneutunut teemaan jo lihes kahden
vuosikymmenen ajan, kun taas Suomessa kiinnostus on merkittivisti
lisdéntynyt vasta viimevuosina. Yhteni konkreettisena kotimaisena
esimerkkini ovat kompleksisuusajattelua eri tasoilla soveltaneen hallin-
nonalan viitgstutkimukset, joiden miiri on selkeissi kasvussa (esim.
Jalonen 2007; Airaksinen 2009; Strandman 2009; Kiveld 2010; Raisio
2010). Kansainvilisen kiinnostuksen laajenemista taas osoittavat useat
kompleksisuusajattelua kisittelevit, arvostettujen hallinnontutkimuk-
sen aikakauskirjojen teemanumerot. Lisiksi kesilld 2011 jirjestettiin
Rotterdamissa kompleksisuustieteisiin fokusoituva hallinnonalan kan-
sainvilinen konferenssi, jonka tarkoituksena oli tarjota vastauksia hal-
linnon tutkimusta askarruttaviin ja kompleksisuuden teemaan liittyviin
kysymyksiin. T4tikin mielenkiintoisempaa on se, ettd konferenssissa
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pyritddn laatimaan kannanotto (white paper) kompleksisuusajattelun
ja hallinnontutkimuksen vilisestd suhteesta.

Miksi sitten hallinnon tutkijat ovat kiinnostuneita kompleksi-
suuden kysymyksistd? Ehki kaikkein keskeisin syy on se, ettd halu-
amme laajentaa keinovalikoimaa, jolla tutkia ja analysoida monimut-
kaisten julkisten organisaatioiden toimintaa. Me tutkijat olemme
kai ainakin aika ajoin kokeneen turhautumista traditionaalisten tie-
teellisten selitysmallien liian vihiiseen selitysvoimaan. Niin lienee
kiynyt esimerkiksi viimeisen kolmen vuosikymmenen aikana esiin
nostettujen johtamisoppien osalta. Joudumme jatkuvasti pohtimaan,
miten hyvin kyseiset opit ovat auttaneet meitd ymmirtimiin esi-
merkiksi sosiaalitoimen, terveydenhuollon tai kuntien johtamisen
problematiikkaa.

My®s julkisten organisaatioiden johdon piirissi nikyy turhautu-
mista kidytdssimme olevien johtamisoppien soveltuvuuteen. Otetaan
esimerkiksi strategisen suunnittelun ja strategisen johtamisen tradi-
tionaaliset prosessit. Niyttidd siltd, ettd johdon luottamus kyseisten
menetelmien toimivuuteen julkisten organisaatioiden johtamisen
vilineini on laantunut. Uskoisimme, ettd timi johtuu padasiassa sii-
td, ettd kyseisten menetelmien avulla ei pystytd ottamaan riittivisti
haltuun julkisten organisaatioiden toimintaympiristdd, joka on tur-
bulentti ja alati muutoksessa. Niin esimerkiksi tulevaisuuden ennus-
taminen ja organisaatioiden toiminnan kehittiminen eivit kohtaa
toisiaan. Olemmekin herinneet kysymiin, millaisia analyysivilineitd
kompleksisuusajattelu voi tarjota hallinnon tutkijoille. (Vartiainen
2007.)

Edelld esitetyt esimerkit ovat vain muutamia viitteitd siitd, mi-
hin kompleksisuustieteiden kiinnostavuus voi perustua. Katsom-
me kuitenkin, etti ne oikeuttavat meidit pohtimaan laajemminkin
kompleksisuusajattelun roolia ja asemaa osana hallintotieteellisti tut-
kimusta. Niin ollen olemme pidityneet perustamaan artikkelimme
seuraavan kysymyksen varaan: miti on kompleksisuusajattelu ja miki
on sen rooli hallinnon tutkimuksessa?
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Jotta pystyisimme vastaamaan edelld esitettyyn kysymykseen,
tulemme jakamaan artikkelin kahteen osioon. Ensimmiisessi osiossa
esittelemme kompleksisuusajattelun keskeisimpid periaatteita ja sisil-
t6jd. Toisessa osiossa analysoimme kompleksisuusajattelun hallinto-
tieteellistd kiinnostavuutta, lisdarvoa ja mahdollista sovellettavuutta.
Artikkeli paittyy johtopaitoksiin, joissa pyritdin luomaan suunta-
viivoja suomalaiselle hallinnontutkimukselle kompleksisuusajatte-
lun nikékulmasta. Artikkelin analyysit perustuvat alla kuvattuihin
aineistoihin (taulukko 1).

Taulukko 1. Artikkelin hallintotieteellinen lahdeaineisto.

Lehden nimi Numero ja vuosi | Teema Artikkelit

"Chaos, Complexity,
Uncertainty and Pub- | 5

Public Administration 29(3) [2005]

Quarterly lic Administration”
. "Complexity Theory
FR’Ub!'C Management | 13) [2008] and Public Manage- | 8
eview ment”

"Complexity of Public

Public Administration | 35(3) (2008] Policy and Adminis- | 7

Quarterly tration”

Emergence: "Complexity Theory
Complexity 12(1) [2010] for Public Adminis- 7
and Organization tration and Policy”

Artikkelissa kiytetty tutkimusaineisto koostuu neljisti tieteellisen leh-
den teemanumerosta. Kyseiset lehdet ovat hallintotieteen arvostettuja
julkaisuja. Yhteensi aineisto muodostuu 27 artikkelista, joiden kirjoit-
tajat ovat tunnettuja hallinnontutkimuksen ja kompleksisuusajattelun
tutkijoita. Artikkelit on julkaistu vuosina 2005-2010. Nikemyksemme
mukaan valittu aineisto antaa hyvin kuvan kompleksisuusajattelusta
ja sen roolista timin piivin hallinnontutkimuksessa. Kuten edel-
l4 todettiin, tulemme analysoimaan aineistoamme kolmen teeman
varassa, joita ovat kompleksisuusajattelun kiinnostavuus, lisiarvo ja
sovellettavuus hallinnontutkimuksessa.
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Mitd on kompleksisuusajattelu?

Kompleksisuusajattelu pohjautuu kompleksisuustieteisiin. Jotkut tut-
kijat kiyttivit myds termid kompleksisuusteoria, mutta katsomme,
ettd kompleksisuusteorian kisite on monella tapaa harhaanjohtava.
Nikemystimme tukevat Cohenin (1999) ja Mitleton-Kellyn (2003)
tulkinnat, jotka korostavat, etti kompleksisuus ei perustu yhteniiseen
teoreettiseen kokonaisuuteen, vaan sisiltid useita erilaisia teoreettisia
suuntauksia (kts. historiallinen katsaus esim. Merali & Allen 2011).
Kiinnostavimpia teoreettisia suuntauksia ovat: kompleksiset adap-
tiiviset systeemit, dissipatiiviset rakenteet, autopoesis, kaaosteoria
seki kasvavat tuotot ja polkuriippuvuus. Suuntausten kiinnostavuus
perustuu sithen, ettid useimmat mainituista ovat hallintotieteellisesti
tuttuja termejd, mutta erityisesti siksi, ettd ne ovat myds kaikkein
keskeisimpid kompleksisuustieteissd kiytettyjd kisitteitd. Palaamme
mainittuihin kisitteisiin artikkelin edetessi.

Laajan teoriapohjan johdosta kompleksisuustieteet ovat jakau-
tuneet kolmeen eri koulukuntaan, joita ovat neo-reduktionismi, me-
taforinen koulukunta ja kriittis-pluralistinen koulukunta. Neo-reduk-
tionistinen koulukunta (tai joissakin yhteyksissi reduktionistinen
kompleksisuustiede) olettaa, etti on mahdollista luoda fyysikkojen
tavoittelema, niin sanottu “kaiken teoria”. (Richardson & Cilliers
2001; Richardson 2008.) Ajattelu edustaa eridnlaista kovaa komp-
leksisuustiedetti, joka uskoo mallinnuksiin ja niiden selitysvoimaan.
Eli, tavoitellaan tilannetta, jossa pystyttdisiin l6ytimain kompleksis-
ten ilmididen takana olevat yksinkertaiset sdinnot sekd kehittdimain
nditten sdintdjen varassa mallit, joiden avulla voidaan selittdd, ennus-
taa ja hallita ilmididen emergenttid luonnetta. Richardson ja Cilliers
(2001) kuitenkin painottavat, ettd timin kaltainen reduktionistinen
lihestymistapa, mikili se ylipaitian olisi mahdollista toteuttaa, pel-
kistiisi merkittivisti todellisuuden moninaista rikkautta.

Metaforinen koulukunta (Richardson 2008) tai pehmed komplek-
sisuustiede (Richardson & Cilliers 2001) on nihtivissi reduktionisti-
sen kompleksisuustieteen vastakohdaksi. Kuten nimikin sanoo, ovat
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metaforisen koulukunnan ajatukset vilineitd, jotka auttavat jirjesti-
miin kompleksista maailmaan tunnettujen ja ymmirrettivien (usein
luonnontieteellisten) kielikuvien varassa. Oletus on, etti metaforien
avulla voidaan paremmin ymmirtii esimerkiksi sosiaaliseen toimin-
taan liittyvid kompleksisia piirteitd. Koulukunnan oletus jatkuu si-
ten, ettd metaforien avulla muodostettu ymmiirrys auttaa ohittamaan
traditionaalisen tavan nihdi maailma mekanistisena, jirjestelmalli-
sesti toimivana koneistona. Richardson (2008) kuitenkin varoittaa,
ettd vaikka metaforien rooli ymmirryksen lisidmisen kannalta onkin
merkittivii, saattaa niiden kiytdssi piilld vaara. Toisin sanoen, kri-
tiikiton (erityisesti luonnontieteellisten) metaforien soveltaminen yh-
teiskunnallisten ilmididen selittimiseen voi huomattavasti heikentii
kompleksisuusajattelun legitimiteettii.

Kriittis-pluralistinen koulukunta (Richardson 2008) tai komp-
leksisunsajartelu (Richardson & Cilliers 2001) on filosofinen keskitie
kahden edelld mainitun koulukunnan vilissi. Kun neo-reduktionis-
mi tavoittelee kompleksisten systeemien siinnénmukaisuutta ja me-
taforinen koulukunta soveltaa kisitteitd suhteellisen kritiikittomisti,
pyrkii kriittis-pluralistinen koulukunta kriittisen reflektioon. Koulu-
kunnan fokuksena on ymmirrys tietimyksen vajavaisuudessa. Kiy-
tinndssi timi tarkoittaa sitd, ettd hyviksytiin, etti emme koskaan
voi tdysin ymmirtidd todellisuutta. Tdmi kisitys vapauttaa komplek-
sisuusajattelun pyrkimisti “kaiken teoriaan”, kompleksisuutta ei tar-
vitse ymmirtid tai selictdd aukottomasti. Riittdd kun ymmiredd, eccd
kompleksisia ilmioitd voidaan tarkastella useista eri nikékulmista ja
useilla eri selitysmalleilla. Tami kisitys poikkeaa huomattavasti me-
kanistisesta maailmankuvasta, jossa reduktionismi ja determinismi
ovat keskeisessi asemassa.

Kompleksisuusajattelu ei kuitenkaan pyri vihittelemiin me-
kanistista maailmankuvaa, vaan toteaa, ettd reduktionistinen kisitys
soveltuu sellaisten ilmididen tarkasteluun, jotka toimivat suhteellisen
vakaassa ympiristossi (Morgan 2006). Kompleksisuusajattelu kui-
tenkin korostaa, etti mekanistinen maailmankuva ei ota huomioon
monia merkittivii tekijoitd. T4llaisia ovat esimerkiksi inhimilliset as-
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pektit, kuten ihmisten itsemiiriimisoikeus tai vapaatahto sekd mah-
dollisuus tehdi valintoja. Mekanistinen maailmankuva ei myoskiin
huomioi tarpeeksi ympiristén vaikutusta ilmién toimintaan ja sisil-
t66n. Kompleksisuusajattelussa ympiriston vaikutusta systeemiin
analysoidaan kompleksisena adaptiivisen systeemini.

Kompleksiset adaptiiviset systeemit

Kompleksisella systeemilli tarkoitetaan systeemii, joka koostuu useista,
itseniisistd toimijoista tai organisaatioista. Systeemit ovat itseniisyydes-
tddn huolimatta yhteydessi toisiinsa ja riippuvaisia toisistaan. Adaptii-
visuudella tarkoitetaan systeemin kykyi oppia ja kehittyi. Ajatuksena
on, ettd adaptiiviset systeemit ovat jatkuvassa muutoksen tilassa, miki
nikyy koko systeemin epistaattisuutena. Mielenkiintoinen on lisdksi
huomio, jonka mukaan yksikin systeemin sisidinen tai ulkoinen toimija
voi saada aikaan merkittdvid muutosta koko systeemin tasolla. T4hin
perustuu ajatus, jonka mukaan kompleksisuutta ei voida tarpeeksi
hyvin ymmirtid determinististen ja reduktionististen selitysmallien
avulla. (esim. Kelly 1994; Zimmerman ym. 2001; Vartiainen 2009.)

Kompleksisten adaptiivisten systeemien ominaisuuksia voidaan
selittdd edelleen Mitleton-Kellyn (2003) kokoamien keskeisten omi-
naisuuksien kautta. Kyseiset ominaisuudet on esitetty taulukossa

kaksi.
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Kuten taulukosta kaksi voidaan todeta sisiltivit kompleksiset adaptii-
viset systeemit riippuvuussuhteita systeemin sisilld ja sen ymparistossi.
Mitd vahvemmin systeemin osat liittyvit toisiinsa, sitd vahvempi on
niiden vilinen riippuvuussuhde. Koska systeemin on aina osa laajempaa
ekosysteemii, se ei toimi tai kehity ”painottomassa tilassa”, vaan osana
omaa kontekstiaan. Puhutaan yhteisevolutionaarisuudesta.

Riippuvuus ja evolutionaarisuus rakentavat ja yllipitivit vuo-
rovaikutusta. Systeemin toimijoiden seki systeemin ja sen ympiris-
ton vililld tapahtuu jatkuvaa informaation vaihtoa, joka miiritelldin
tissid yhteydessi palauteprosessiksi. Siind missid negatiiviset palau-
teprosessit tavoittelevat pysyvyyttd, pyrkivit positiiviset palaute-
prosessit tasapainon ravisteluun ja uuden luomiseen, niin sanotusti
kauas tasapainosta. Ollessaan kaukana tasapainosta systeemi kohtaa
bifurkaatiopisteiti, joissa systeemiin tulevaisuus haarautuu erilaisiin
vaihtoehtoihin. Se pystyy tilloin tarkastelemaan ja kokeilemaan bi-
furkaatiopisteiden esiin tuomia erilaisia ja innovatiivisia tulevaisuu-
den polkuja, jolloin saatetaan siirtyd mahdollisuuksien tilaan. Uudet
mahdollisuudet avaavat uusia toiminnan polkuja, jotka saattavat joh-
taa polkuriippuvuuteen. Tillsin systeemin kehittyminen etenee itse
itsedin ruokkivassa hengessi.

Kompleksisuusajattelussa oletetaan, ettd systeemilli on kyky
toimia itseohjautuvasti, erityisesti turbulentissa ympiristdssd. Itse-
ohjautuvuus pitii sisilldin seki erilaisuuden ettd samankaltaisuuden
elementit, joita kumpaakin tarvitaan, jotta kompleksiset jirjestel-
mit voivat toimia. Tissd erilaisuus viittaa heterogeenisyyteen, joka
tarkoittaa siti, ettd eri organisaatiot toimivat tietyssi tilanteessa eri
tavalla. Liiallinen erilaisuus voi kuitenkin johtaa kaaokseen. (Varti-
ainen 2009.) Itseohjautumisen seurauksena syntyy emergentti koko-
naisuus, eli ylemmin tason jirjestys, jota ei voi ymmirtid vain sen
osia tarkastelemalla.
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Kompleksisuusajattelu hallinnontutkimuksessa
Kiinnostavuus

Olemme olettaneet timin artikkelin johdantoluvussa, ettd hallin-
nontutkimuksessa on enenevissi miirin kiinnostusta kompleksi-
suusajattelua kohtaan. Pohdimme tissi luvussa perusteellisemmin
kompleksisuusajattelun kiinnostavuuden kysymysti erityisesti tutki-
musaineistomme valossa. Aineistomme perusteella voimme (yleiselld
tasolla) toderta, ettd kompleksisuusajattelulla uskotaan olevan vahvaa
potentiaali modernin julkishallinnon tutkimuksessa (esim. Klijn 2008;
Bovaird 2008). T4std huolimatta (erityisesti suomalainen) hallinnon
tutkimus on hyddyntinyt aika vihin kompleksisuusajattelun sisilti-
mii ajatusmalleja ja kiisitteistd julkisen toiminnan analyysiin. Kun
asiaa tarkastellaan yhteiskuntatieteiden kokonaisuuden nikskulmasta
voimme todeta, ettd kompleksisuusajattelua on sovellettu erityisesti
sosiaalisten ilmididen ja liikkeenjohdon kysymysten analyysiin.
Useat aineistomme tutkijat pohtivat sitd, miksi hallintotieteelli-
nen tutkimus pohjautuu edelleen newtonilaiseen maailmankuvaan,
vaikka teoreettinen ymmarrys yhteiskunnasta ja ilmisistd on huomat-
tavasti kasvanut (esim. Grobman 2005; Mor¢sl 2005; Weber 2005;
Jones 2008). Tilld he viittaavat esimerkiksi sithen, ettd pohjaamme
edelleen teorioihin lineaarisesta ongelmaratkaisusta, byrokraattisesta
esimerkiksi toteaa, ettd "Newtonilainen mekanistinen ajattelu niyt-
tiytyy edelleen uskomuksena ylivertaisesta suunnittelijasta, joka
pystyy ennustamaan ja suunnittelemaan toimia, jotka tulevat tuot-
tamaan haluttuja tuloksia lineaarisessa syy-seuraus suhteessa”. Timi
ontologinen kisitys maailmasta johtaa hinen mukaansa oletukseen,
ettd kaikki ongelmat ja odottamattomat seuraukset, esimerkiksi suun-
nittelussa, johtuisivat vain sen hetken vajavaisesta informaatiosta.
Kompleksisuusajattelu lihtee liikkkeelle nikemyksesti, ettd odot-
tamattomat seuraukset suunnittelussa johtuvat pikemminkin ontolo-
gisista rajoitteista. Kysymys on tilloin tietimyksen viistimittdmasti
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vajavaisuudesta, eli kompleksisen adaptiivisen systeemin perimmai-
sestd luonteesta. Organisaatiot eivit voi kuitenkaan koskaan tiysin
eliminoida toimintaan liittyvid ylldttivid piirteitd ja tahattomia seu-
rauksia. Piinvastoin, ylldttdvit tilanteet ovat luontainen osa todel-
lisuutta. Julkisten organisaatioiden traditionaalinen toimintamalli
korostaa pyrkimysti vilttdi tilanteita, joihin liittyy runsaasti ennalta
arvaamattomia tekijoitd. Varautumista ennalta arvaamattomiin tilan-
teisiin pidetiin modernien, hyvin johdettujen organisaatioiden tun-
nusmerkkini. Siksi organisaatiot ovat kehittineet itselleen erilaisia
keinoja, joiden avulla yllitysten ilmaantuminen pyritidn vilttimain
tai ainakin ennustamaan. Niiti keinoja ovat esimerkiksi suunnittelu-
mekanismit, strategiset tulevaisuuden analyysit seki johtamismallit,
osaamiskartoitukset tai kontrollimekanismit. (Vartiainen 2009.)

Erityisen vahvasti yllittivien tilannetekijéiden ilmaantuminen
on liitetty osaksi johtamista, jolloin oletetaan, ettd yllitykset ilme-
nevit sellaisissa organisaatioissa, joiden johto ei ole pystynyt varau-
tumaan ympiriston aiheuttamiin muutostilanteisiin. Tdmin kaltai-
set nikemykset on teoreettisesti liitetty rajoitetun rationaalisuuden
teoriaan, joka sisiltid sekid ympiriston tuottamat rajoitteet ettd ni-
kemyksen puutteellisesta johtamisesta ja osaamisesta (esim. Simon
1991). Voidaankin todeta, ettd kompleksisuusteoreettinen analyysi
perustuu tiltd osin simonilaiseen ajatteluun, erityisesti sen rationaa-
lisuustulkintoihin.

Toisaalta kompleksisuusteoriat olettavat, ettd yllitykset ovat
luonnollinen osa dynaamisessa ympiristossd toimivaa organisaatiota.
Ajattelu korostaa sité, ettd kompleksinen ympiristo, joka sallii uusien
asioiden esiin nostamisen, projisoi muutosta. Niin kompleksisuus-
teoriat olettavat, etti dynaamisessa ympiristossi toimivat organisaa-
tiot joutuvat viistimittd kohtaamaan yllattidvii tilanteita, ja niilld ei
ole keinoja yllitysten tiydelliseen vilttdmiseen tai kontrolloimiseen
(McDaniel ym. 2003).

Tarkastelumme kohteena olevista kompleksisuusartikkeleista
(esim. Teisman & Klijn 2008; Teisman 2008; Bovaird 2008; Buijs
2010; Gerrits 2010) on, edellisten lisiksi, erotettavissa nelji teema,
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jotka voi tulkita hallinnontutkimuksen kiinnostusta herittineiksi ni-
kokulmiksi. Ensiksi, aineiston perusteella voi todeta, ettd hallinnon-
tutkimus on kiinnostunut kompleksisuusajattelusta siksi, ettd se aut-
taa kuvaamaan hallinnollisten ilmididen dynaamista luonnetta. Kun
suhteutamme timin tulkinnan taulukossa kaksi esitettyihin dimen-
sioihin voimme todeta, ettd ilmididen dynaamisuutta analysoimalla
saamme informaatiota negatiivisten ja positiivisten palauteprosessien
synnyttimisti systeemin epidvakaisuudesta. Tidmi poikkeaa perintei-
sestd tavasta, joka keskittyy tutkittavien ilmididen stabiliteetin kuvaa-
miseen tietyssd ajassa ja paikassa. Toisin sanoen, kompleksisuusajat-
telussa huomio kiinnitetiin stabiliteetin sijasta ilmion kehittymiseen
ajan myotd. Aikaperspektiivi korostaa prosessikokonaisuutta ja sen
dynaamisia piirteitd prosessin alusta sen loppuun.

Toiseksi hallinnon tutkijoiden parissa kiinnostusta herittineeksi
nikokohdaksi aineistosta nousee, edelld jo kisitelty, izseohjautuvuu-
den tematiikka. Itseohjautuvuuden kisitteelld uskotaan olevan po-
tentiaalia erityisesti johtamista ja niin sanottuja pirullisia ongelmia
koskevien kysymysten analyysin yhteydessi. Analyysissd voidaan til-
16in ottaa huomioon se, etti esimerkiksi piitdsten toimeenpanoa ei
voida koskaan tdysin hallita, vaan toimeenpano sisiltii emergentteji
piirteiti ja toimijoiden vilistd vuorovaikutusta. (Vartiainen 2005.)

Kolmanneksi kiinnostuksen kohteeksi aineistosta nousee ilmién
analyysin kannalta tirkei konteksti. Puhutaan niin sanotusta e/in-
kykymaastosta, jolla tarkoitetaan ympiristod, jossa eri hallinnolliset
toimijat toimivat ja joka muuttuu jatkuvasti niiden toimien seurauk-
sena. Yksittdisen toimijan toiminnan vaikuttavuus ei tilldin ole riip-
puvainen yksindin toimijan aikomusten hyvyydestd, vaan myos siitd
kontekstista jossa toimija toteuttaa toimintansa. T4hin liittyy keskei-
sesti paitsi kaikki muut systeemin toimijat, my®és itse fyysinen systee-
mi jossa toiminta tapahtuu. Usein fyysinen systeemi nihddidn kui-
tenkin antroposentrisestd eli ihmiskeskeisestd nikokulmasta. Télloin
oletus on, ettd padtoksentekijoilld on tdysi hallinta fyysiseen systee-
miin. Gerrits (2010) kuitenkin nikee, ettd ymmirrys padtoksenteon
ja toimintaprosessien arvaamattomasta luonteesta kasvaisi siirrytties-
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sd antroposentrisestd nikokulmasta yhteisevolutionaariseen nikokul-
maan. Oletukseksi tulisi tilldin, ettd sosiaalinen systeemi, sekd sen
toimijat etté fyysinen systeemi, muodostavat yhdessi vastavuoroiseen
evoluutioon johtavan erittdin kompleksisen vuorovaikutusketjun.

Neljanneksi aineistosta voidaan nostaa esiin ilmid, joka kisittelee
toimijoiden kiyttidytymisti kompleksissa adaptiivisissa systeemeissi.
Kiinnostavaa hallintotieteen kannalta on jako autopoeettiseen eli itse-
d4n luovaan ja dissipatiiviseen eli energiaa sitovaan kiyttdytymiseen.
Kiytinnossi nimi kaksi toimintamallia muodostavat fiktiivisen ja-
nan #dripdit. Autopoeettinen nikokulma korostaa systeemin kykyi
kehittyd suhteellisen suljetussa ympiristossd tasapainottelemalla va-
kaan ja "elottoman” tilan vililld. Dissipatiivinen nikokulma puoles-
taan painottaa systeemin spontaaniutta ja mukautumiskykyi, miki
edesauttaa jatkuvaa pyrkimystd kauas tasapainosta. Oletuksena on,
ettd kun ymmirrys adaptiivisen toiminnan luonteesta kasvaa julkis-
ten organisaatioiden analyysissi, lisddntyy kiinnostus tulkita titi toi-
mintaa erityisesti dissipatiivisen kiyttdytymisen kontekstissa.

Lisdarvo

Vaikka kompleksisuusajattelun esittimit ideat ja kisitteet ovat kiin-
nostavia, on tarve kuitenkin kysyi, miki on niiden lisdarvo suhteessa
laajasti sovellettuihin hallinnon Kisitteisiin. Aineisto antaa joitakin
vastauksia tihinkin kysymykseen (esim. Klijn 2008; van Buuren
& Gerrits 2008; Teisman 2008; Buijs 2010; Emison 2008; Rhodes
2008; Morgol 20105 Scott 2010). Voimme valaista kysymysti kolmen
kompleksisuusajattelun keskeisimmiin kiisitteeseen kautta, joita ovat
dynamiikka, itseorganisoituminen ja yhteisevoluutio.

Kisittelimme edellisessd luvussa mainittuja kisitteitd kiinnos-
tuksen herittdjind. Samalla kisitteet voivat myos tuoda lisdarvoa
hallinnon tutkimukselle, joten tarkastelemme asiaa tissd luvussa li-
sdarvon nikokulmasta. Dynamiikan Kisite on hallinnontutkimuksen
tuttu kisite, joka esiintyy vaihtelevissa muodoissa muun muassa sys-
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teemiteoriassa, inkrementalismissa ja verkostoteoriassa. Esimerkiksi
Klijn (2008) toteaakin, etti dynamiikkaan liittyvit kisitykset toimi-
joiden keskiniisistd riippuvuussuhteista ovat hallinnontutkimuksessa
kehittyneemmalld tasolla kuin kompleksisuusajattelussa. Myos dy-
namiikkaa koskeva empiirinen tutkimus on hallinnontutkimuksen
alalla edistyneemmiilli tasolla. Kompleksisuusajattelu tuo lisdarvoa
dynamiikan kisitteeseen nostamalla esiin dynaamisen tasapainon ki-
sitteen. Dynaaminen tasapaino viittaa negatiivisista ja positiivisista
palauteprosesseista johtuvaan systeemin tasapainon epivakauteen.
Kiytinnossi timi tarkoittaisi sitd, ettd pystymme analysoimaan dy-
naamisen tasapainon idean avulla julkisen organisaation tasapainoi-
lua vuoroin jirjestyksen ja vuoroin kaaoksen reunalla.

My®6s itseorganisoitumisen autopoeettinen ja dissipatiivinen ni-
kokulma ovat tuttuja hallintotieteilijoiden soveltamia kisitteitd esi-
merkiksi peliteorian hallintotieteellisisti sovellutuksista tai institutio-
naalisesta teoriasta. Miti lisdarvoa kompleksisuusajattelu sitten antaa
tihin? Nikemyksemme on, ettd kompleksisuusajattelun kisitys itse-
organisoitumisesta on laajempi siksi, ettd siind yhdistetdin sekd itse-
organisoitumisen dissipatiivinen eli spontaani puoli etti autopoeetti-
nen eli suljetumpi puoli.

Aineiston perusteella (erityisesti Klijn 2008 nikemysten mukai-
sesti) voimme miiritelld yhreisevoluution lupaavimmaksi hallinnon-
tutkimukselle lisiarvoa tuottavaksi nikskulmaksi. Toki ajatus toimi-
joiden keskiniisesti vaikutuksesta sisiltyy useisiin hallintotieteellisiin
teorioihin, kuten julkisen valinnan teoriaan, verkostoteoriaan ja or-
ganisaatioteorioihin. Niistd poiketen painottaa kompleksisuusajatte-
lu vahvemmin ajatusta elinkykymaastosta, jossa toimijat kehittyvit
yhdessi toistensa ja ympiristonsi kanssa tavalla, jota jo itsessdin voi-
daan kutsua kompleksisuudeksi. Yhteisevolutionaarinen nikokulma
haastaa tillsin hallintotieteilijit etsimiin ilmisihin liictyvid komp-
leksisia yhteyksii ja niin saavuttamaan syvemmin ymmirryksen kai-
kista niistd kytkoksisté, jotka saavat aikaa itseorganisoitumista ja sen
myotd emergentteji rakenteita ja toimintamalleja.
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Edellisten lisiksi nousee analysoimastamme aineistosta esiin
kaksi tekijii, joita voimme hyvin kutsua kompleksisuusajattelun li-
sdarvoksi hallinnontutkimukselle. Niitd ovat yhdistivi viitekehys ja
metodologinen lisdarvo. Esimerkiksi Rhodes (2008) nikee komplek-
sisuusajattelun vahvuuden hallinnontutkimuksessa erityisesti siind,
ettd se kykenee liittimiin yhteen useita hallintotieteiden teoreetti-
sia suuntauksia. Samalla kompleksisuusajattelu herittdd keskustelua
hallinnollisten, poliittisten ja taloudellisten prosessien luontaisesta
kompleksisuudesta ja siirtid huomiota poispiin vallitsevista determi-
nististd ja lineaarisista toimintamalleista ja rakenteista.

Kompleksisuusajattelun mezodologinen lisiarvo liittyy kykyyn
lisitd ymmirrystd yhteiskunnan rakenteiden ja toimintaprosessien
kompleksisuudesta. T4dmi metodologinen puoli on seki haaste, ettd
merkittivd mahdollisuus. Se on haaste siind mielessi, ettd komplek-
sisuustieteiden kiytto hallintotieteissd on vaarassa jidddd vain meta-
forisen kompleksisuusajattelun tasolle (Kiel 2005). Mikili halutaan
edetd metodologisesti vahvempaan analyysiin, tarvitaan syvillistd ja
kriittistd ymmirrystd kompleksisuustieteiden osittain “esoteerisista”
ja “kaukaisista” kisitteistd (Morgol 2008). Toisaalta kompleksisuus-
ajattelun metodologinen puoli on merkittivid mahdollisuus ja sisiltdd
vahvaa kehittymisen potentiaalia. Téstd kehityksestd ovat yhtenid kes-
keisend esimerkkini agentti-pohjaiset tietokonemallinnukset.

Agentti-pohjaisissa tietokonemallinnuksissa pyrkimykseni on
tuottaa tietokoneohjelmistoja hyviksikiyttien “mikromaailmoja”,
joissa heterogeeniset toimijat eli agentit elidvit noudattaen tiettyji yk-
sinkertaisia sdintoji. Simulaatioissa nimi agentit toimivat mainittu-
jen sdintdjen varassa. Niiden mallinnusten potentiaali on erityisesti
siind, ettd ne lisddvit ymmirrysti itseorganisoitumisen prosesseista.
Kiel (2005) nikeekin simulaatioiden tuovan lisiarvoa julkisten or-
ganisaatioiden toimintaa ja ilmiditd koskeviin analyyseihin. Yhteni
esimerkkini hin nostaa esiin byrokratian mallinnuksen. Byrokratian
mallinnus voisi auttaa ymmirtimain byrokratian olemusta komp-
leksisena ilmiona.
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Agentti-pohjaisten tietokonemallinnusten soveltamisen vaarana
on kuitenkin se, ettd kehityssuunta alkaisi kulkea liian vahvasti kohti
reduktionistista kompleksisuustiedettd. T#lloin huomio keskittyisi
kompleksisten toimintojen takana olevien yksinkertaisten sidntdjen
etsimiseen. Tietokone nihdiisiin merkittdvd voimavarana, joka ky-
kenisi tuottamaan perinpohjaisia analyyseja kompleksisten ilmididen
syntymisestd (vrt. Scott 2010). Toisin sanoen, on syyti havaita, etti
mallinnukset voivat olla yksi tapa lisitd ymmirrystimme komplek-
sisista ilmi6istd. Ne eivit kuvaa ilmiotid sellaisenaan, vaan ovat aina
tulkinnanvaraisia, kuten muutkin yrityksemme kuvata ja analysoida
ympirillimme olevia ilmiditi.

Sovellukset

Jo edelld kisitellyn perusteella voidaan kompleksisuusajattelulla to-
deta olevan merkittivid seuraamuksia hallinnontutkimukselle. Edella
mainittu metodologinen nikskulma on vain yksi niisti. Substanssin
puolella seuraamukset voidaan jakaa aineistomme perusteella kolmeen
teeman (esim. Bovaird 2008; Teisman & Klijn 2008; Buuren & Gerrits
2008; Mischen & Jackson 2008; Grobman 2005; Jones 2008; Meek
& Newell 2005; Meek 2008). Niiti ovat strateginen suunnittelu ja
piitoksenteko, muutosjohtaminen ja projektienhallinta.

Ensinniikin kompleksisuusajattelu haastaa vahvasti perinteisen
nikemyksen strategisesta suunnittelusta. Viitteend on, ettd systeemi-
en kompleksisen ja adaptiivisen luonteen vuoksi ei yksinkertaisesti
ole mahdollista saada kaikkea tarvittavaa tietoa suunnittelun tuek-
si. Toisin sanoen, suunnittelu on aina vajavaista ja toimintaa varten
kehitetyt strategiat usein systeemissi tapahtuvan vuorovaikutuksen
emergentteji lopputuloksia. Suunnittelija menettdi tillsin ylivoimai-
sen asemansa strategioiden luojana ja hinesti tulee vain yksi toimija
muiden joukossa. Bovaird (2008) nikeekin, ettd strategisen suunnit-
telun sijaan olisi tarve puhua meta-suunnittelusta. Eli sen sijaan, ettd
toiminta perustuisi ennalta miiriteltyihin strategisiin toimintoihin ja
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tavoitteisiin kannattaisi suunnittelu perustaa yhteisevolutionaariselle
pohjalle. Tilloin voitaisiin reagoida toiminnassa ilmeneviin odotta-
mattomiin tilanteisiin.

Jotta edelld sanottu voitaisiin toteuttaa, tulisi tunnistaa ja seurata
systeemissi ja sen ympiristossd toteutuvia palauteprosesseja, joiden
avulla on mahdollista vaikuttaa koko elinkykymaastoon. Esimerkiksi,
jos tavoitteena on muuttaa systeemii, kannattaa pyrkii tunnistamaan
negatiiviset palauteprosessit ja niiden syyt sekd luomaan vastaavasti
positiivisia palauteprosesseja. Kun negatiiviset palauteprosessit luo-
vat paineita systeemin nykytilan siilyttdmiseen (esimerkiksi vahvan
organisatorisen muutosvastarinnan muodossa), luovat positiiviset pa-
lauteprosessit (esimerkiksi uuden tiedon tai uusien toimijoiden muo-
dossa) paineita tasapainotilan kyseenalaistamiseen ja siten systeemin
kehittymiseen. Mischen ja Jackson (2008) kuitenkin muistuttavat lii-
an suuren muutoksen vaaroista. Eli liian pitkille vietyni positiiviset
palauteprosessit voivat viedd systeemin kaaokseen. Tillainen ei ole
heidin mukaansa sen suotavampi vaihtoehto kuin negatiivisten pa-
lauteprosessien tuottama kehityksen tiydellinen pysihtyminenkiin.

Nimi negatiiviset ja positiiviset palauteprosessit johtavat siihen,
ettd hallinnollisesta pdiitiksenteosta tulee jatkuva prosessi. Van Buu-
ren ja Gerrits (2008) painottavat sitd, ettd pidtokset eivit ole pai-
toksentekoprosessin alku tai loppu vaan ajoittaisia tasapainon hetkii
muutoin hyvin dynaamisessa toimintaympiristéssi. Meta-suunnit-
telu, palauteprosessit ja pidtoksenteko jatkuvana prosessina johtavat
tilldin hyvin erilaiseen nikemykseen julkishallinnon toimijoiden
ja erityisesti johtajien toiminnasta. Rationalistisen johtajan sijaan
johtajasta tulee selviytyji, joka pyrkii selviytymiin ”peukaloimalla”
olosuhteita ja kidyttimilld hyviksi olemassa olevia mahdollisuuksia
(Teisman & Klijn 2008).

Kompleksisuusajattelun uskotaan toimivan erityisesti muutos-
Jjohtamisen tilanteissa. Viitteend on, ettd perinteinen lineaariseen ajat-
teluun perustuva muutosmalli johtaa muutoksen sijaan vain nyky-
tilan sdilyttdmiseen. Toisin sanoen organisaation toimintaa ohjaava
attrakrori — kuten sen hetkinen organisatorinen tapa toimia — johtaa
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negatiivisiin palauteprosesseihin, jotka taas pyrkivit palauttamaan
organisaation takaisin tasapainotilaan. Jotta edelld kuvattu voitaisiin
vilttdd ehdottaa kompleksisuusajattelu muutoksen kidynnistdjiksi ja
yllapitijiksi epilineaarista muutosmallia. Télloin oletetaan, ettid epi-
lineaarinen malli mahdollistaa positiivisten palauteprosessien synnyn,
organisaation siirtymisen kaaoksen laidalle (uusien mahdollisuuksien
tielle) ja lopulta vallitsevan attraktorin murtumisen ja uuden attrak-
torin syntymisen. Epilineaarinen muutosmalli pitii sisilldin kahdek-
san eri piirrettd, jotka on kuvattu taulukossa kolme (Jones 2008).

Taulukko 3. Lineaarisen ja epalineaarisen muutosmallin keskeiset piirteet
(Jones 2008, 445).

Lineaarinen muutosmalli Epalineaarinen muutosmalli

Se, miten systeemi kayttaytyy ja reagoi | Se, miten systeemi kayttaytyy ja rea-
muutokseen on ennustettavissa. goi muutokseen on arvaamatonta.

Ratkaisut ongelmiin  syntyvat sys-

Ratkaisut ongelmiin syntyvat organi- teemin toimijoiden vuorovaikutuksen

saatiohierarkian kautta.

kautta
Mahdolliset vaihtoehdot muutokselle | Mahdolliset vaihtoehdot muutokselle
nahdaan rajalliseksi. nahdaan monilukuisiksi.

Eri toimijoiden osallisuus ja vuorovai-
kutus tuo esiin lukuisia mahdollisia
lopputuloksia.

Késkyvalta ja kontrolli ovat tarpeen
muutoksen toteuttamiselle.

Muutosvastarinnan sijaan ongelma
Muutosvastarinta on odotettavissa. on olemassa olevan attraktorin ve-
tovoima.

Muutoksen menestys mitataan tehok- | Muutoksen menestys mitataan vai-
kuudella. kuttavuudella ja responsiivisuudella.

Keskinaiset riippuvuussuhteet ndhdaan | Monisyiset keskindiset riippuvuus-
vahaisiksi. suhteet tunnistetaan ja hyvaksytaan.

Toiminta syntyy lineaarisessa syy-seu- | Toiminta syntyy dynaamisesti epéli-
raus suhteessa. neaarisessa syy-seuraus suhteessa.

Aineistomme perusteella voimme todeta myds, ettd kompleksisuus-
ajattelulla voi olla suuri merkitys projektienballinnan tematiikkaan
siirtimalld huomion yksipuolisesta projektienhallinnasta ohjelmi-
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en hallintaan. Siind missi perinteinen projektienhallinta keskittyy
padsddntoisesti yhteen projektiin ja sen lineaariseksi ymmarrettyyn
elinkaareen, keskittyy ohjelmien hallinta eri projektien vilisiin riip-
puvuussuhteisiin. Projektien vilisten riippuvuuksien ymmirtiminen
voi auttaa l8ytimiin ja toteuttamaan projektien vilisid synergia etuja.
Lisiksi kompleksisuusajattelussa korostetaan projektien toiminta-
kentin turbulenssia. Kiytinnossi projektit tasapainottelevat kahden
toisilleen vastakkaisen ilmion vilissi, eli jirjestyksen yllidpitimisen ja
hiiriotekijoihin mukautumisen vililli. Kompleksisuusanalyyseissi titd
tasapainotilaa on mahdollista arvioida ja tehdi pidtelmi siitd, miten
projektia olisi syyti kehittii.

Johtopadtokset

kisitteet ovat osaksi yllittdvin lihelld hallintotieteissd perinteisesti
sovellettuja kisitteitd. Kisitteiden tuttuudesta huolimatta antavat
kompleksisuusajattelu ja erityisesti sen koulukunnat kisitteiden sisillsl-
le ja soveltamistavoille kiinnostavia merkityksid. Lisiksi ndyttiisi siltd,
ettd kompleksisuusteoreettinen kisitteistd, kuten polkuriippuvuus tai
yhteisevolutionaarisuus, voivat toimia hyvin empiirisen hallinnontut-
kimuksen kentissd. Taulukkoon nelji on koottu tutkimusaineistosta
nousevat keskeiset huomiot kompleksisuuskisitteiden hallintotieteel-
lisestd potentiaalista osana teoreettista ja empiiristd tutkimusta.
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Taulukko 4. Kompleksisuuden kasitteet hallinnontutkimuksen mahdolli-
suutena.

Soveltuvuus hallintotieteelli-

Kasite Sisalto seen tutkimukseen

Soveltuu esimerkiksi byro-
kratian, hiearkkisten raken-
teiden tai muutosjohtamisen
analyysiin.

Analysoi ilmi6ta ei-meka-
nistisena ja ennustamat-
tomana.

Kompleksinen
maailmankuva

Dynaamisen tasapainon kasit-
teen kayttd tuonee lisdarvoa
hallinnontutkimukseen. Sovel-
tuu esimerkiksi paatdksenteon
analyysiin.

Analysoi systeemin
epavakautta positiivisena
ja negatiivisena palaute-
prosessina.

Dynaamisuus

Soveltuu esimerkiksi pirullis-

Analysoi ilmidn toimintaa o )
ten ongelmien ja profession

Itseorganisoi- . - L
tilanteissa, joissa on kaa-

tuminen oksen elementtejé. kayttaytymisgn analyysiin epa-
varmuuden tilanteessa.
Analysoi adaptiivisen Auttaa analysoimaan esimer-
Systeemin toiminnan luonnetta ja kiksi organisaation auto-
adaptiivisuus avaa kompleksisen ilmidén | poeettista ja dissapatiivista
toimintakenttaa. kayttaytymista.

Analysoi ilmidn osien ja
dynaamisen ympariston
valista vuorovaikutusta ja
niiden merkitysta ilmién
kehittymiselle.

Nostaa esiin uuden nako-
kulman ilmién kehittymiseen
esimerkiksi elinkykymaaston
kasitteen kautta.

Yhteisevoluu-
tionaarisuus

Toisaalta on todettava, ettd empiirisen tutkimuksen vihiisyyteen liit-
tyvit kompleksisuustieteitd hyddyntivin suomalaisen hallinnontutki-
muksen suurimmat haasteet. Ilman laaja-alaista empiiristi tutkimusta
on vaikea varmistua kompleksisuuskisitteiston toimivuudesta julkisten
organisaatioiden toiminnan analyysissi. Empiiristi tutkimusta tarvitaan
siis runsaasti lisai.

Edelld sanotusta huolimatta lienee mahdollista todeta, ettd
kompleksisuusajattelun esiin nostamat teoreettiset kisitteet ja kou-
lukuntien “kovan” ja "pehmein” tason menetelmilliset lihtokoh-
dat heridttivit tarkastelemaan julkisten organisaatioiden toiminta-
kokonaisuutta uudella tavalla. Otetaan kaksi esimerkkii. Ensiksi,
niin sanotun kovan koulukunnan menetelmillinen kehitystyd on
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sellaisenaan hyvin erilaista kuin mihin hallinnontutkijat ovat kiin-
nittyneet. Kansainvilisesti jalansijaa ovat saaneet tietokoneavusteiset
mallinnukset, joiden tarkoituksena on pilkkoa systeemi osiin ja et-
sid esimerkiksi ndiden osien vilisid riippuvuuksia ja muutostekijoiti.
Voimme kysyi tarvitsevatko hallinnontutkijat tillaisia menetelmid?
Nikemyksemme on, ettd useat mallinnukset ovat niyttivii ja sellai-
senaan innostavia, ne herittivi tutkijan todella pohtimaan julkisen
organisaation toimintaa eldvini ja muuttuvana systeemini. Vield on
kuitenkin lijan aikaista sanoa, onko kyseisilli mallinnuksilla todellis-
ta kiyttod suomalaisessa hallintotieteellisessi tutkimuksessa. Monet
mallic vaikuttavat lupaavilta. Mieled askarruttaa kuitenkin, miten
hyvin yhteiskunnalliset ilmiot asettuvat mallinnusten kaavaan niin,
ettd niiden tuottamat analyysit kertoisivat todellisuudesta tietimystid
lisiten ja vahvistaen.

Toinen esimerkki liittyy kompleksisuusajattelun kisitekokonai-
suuteen. Tutkimusaineiston valossa voidaan todeta, ettd komplek-
sisuustutkimukselle tyypilliset kisitteet voivat toimia moottoreina,
jotka projisoivat uutta ajattelua hallinnontutkimuksen alalla. Téstd
todisteena voidaan kiyttidd epilineaarisuuden kisitteen toimivuutta.
Hallinnontutkimuksessa on melko yleisesti hyviksytty kisitys, jon-
ka mukaan epilineaariset ongelmanratkaisumekanismit soveltuvat
julkisen sektorin ongelmatilanteisiin huomattavasti paremmin kuin
traditionaaliset lineaariset mekanismit.

Kun pohdimme tissi artikkelissa Iyhyesti esiteltyji kompleksi-
suustieteellisid koulukuntia, voimme todeta, ettd hallinnontutkijasta
kaikkein kiinnostavimmalta vaikuttavat kriittis-pluralistisen koulu-
kunnan ajatukset. Kuten edellisissd luvuissa todettiin, perustuu kriit-
tis-pluralistinen koulukunta enemmiin filosofiselle ajattelulle kuin
teknis-matemaattiselle ajattelulle. Tistd johtuen on luonnollista, ettd
hallintotieteilijit, vahvoina teoreettisten kisitteiden hyodyntijin,
voivat saada paljon irti mainitun koulukunnan nikemyksistd. Tar-
kastelemamme aineisto osoittaa my®ds, ettd kriittis-pluralistisen kou-
lukunnan teoreettinen kisitteistd soveltuu hyvin julkisen toiminnan
analyysiin.
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Esille ottamamme kolmas koulukunta on metaforinen koulu-
kunta. Kuten totesimme, on kyseiseen koulukuntaan kohdistunut
kritiikkid luonnontieteellisten kisitteiden lijan kritiikittomistd so-
veltamisesta. Kritiikki on syyti ottaa todesta, mutta ei niin, ettd jit-
tdisimme metaforisen koulukunnan annin kokonaan hyddyntimit-
td. Monesti kielikuviin perustuvat selitysmallit voivat konkretisoida
julkisen toiminnan analyysii siten, ettd analyysin teoreettiset taustat
tulevat lukijalle helpommin ymmarrettiviksi.

Aineistomme perusteella niytedd myos siltd, etcd kompleksisuut-
ta esiintyy erityisesti vahvojen professioiden organisaatioissa. Misti
timi johtuu? Asiaa voidaan tarkastella pohtimalla, miten professiot
kiyttiytyvit kompleksisissa tilanteissa. Anderson ja McDaniel (2000)
konkretisoivat tilannetta strategisen suunnittelun esimerkilld. Hei-
din mukaansa organisaation johdolla on suuria vaikeuksia ratkaista
strategisia ongelmia, jotka ilman muuta ovat kompleksisia, ellei orga-
nisaation henkilostoi ole otettu mukaan strategian valmistelutyshon.
Timi johtuu professioiden luonteesta. Vahvojen ammattilaisten on
vaikea sopeutua ylhailtd annettuihin ohjeisiin, mikili he pitivit niitd
ohjeita profession arvojen tai toimintamallien vastaisina. Kyseinen
nikokulma on merkittivi silli kompleksiset ongelmat ovat lihes aina
arvolatautuneita, jopa siten, ettd niiden arvojen prioriteetti vaihtelee
professiosta toiseen.

Kaiken kaikkiaan voimme todeta, ettd taulukossa neljd esitetyt
seikat ovat tekijoitd, joiden varassa julkisten organisaatioiden komp-
leksisia piirteitd on mahdollista analysoida. Kompleksisuutta kisitte-
leviit analyysit ovat usein vahvasti teoria- ja kisitesidonnaisia, mutta
empiriaan kohtuullisen hyvin sovellettavissa. Nikemyksemme mu-
kaan vahva teoriasidonnaisuus yhdistettynd empiiriseen sovelletta-
vuuteen on asia, joka kiinnostaa suomalaista hallintotieteellisti tutki-
musta. Tarvitsemme tulevaisuudessa vahvaa kompleksisuusajatteluun
perustuvaa empiiristd tutkimusta, joka nojaa vahvaan, julkisten orga-
nisaatioiden ilmigkenttdd avaavaan kompleksisuuden kisitteisto6n.
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Vi

MINKA TARINAN HALLINNON TUTKIMUS KERTOO?






HALLINNONTUTKIMUKSEN ELAMANMUOTOJA
TOTEUTUNEINE, TOTEUTUMATTOMINE
JA TULEVINE KIELIPELEINEEN

Pertti Ahonen & Turo Virtanen

Pertti Abonen:

T#mi teos on verrattomasti monipuolisemmin kuin mikéin aikaisempi
julkaisu valottanut maamme hallinnontutkimuksen kehkeytymisti,
sen nykytilaa ja sen mahdollisiksi katsottuja tulevaisuudennikymii.
Hallinnontutkimus maassamme koostuu seki yleisemmisti ettd eri-
koistuneemmista ainesosista, joita yhdistii toisiinsa juuri se, etteivit
niiden harjoittajat kiistd harjoittavansa — hallinnontutkimusta.

Kolmikymmenvuotisteoksen lopuksi on paikallaan pohtia, mis-
td hallinnontutkimuksessa on oikeastaan kysymys, miti oikein tar-
koittaa yhdyssana ’hallinnontutkimus’. Enti jos sanat ja yhdyssanat
olisivat pelkkii siistejid nimilappuja, jotka voitaisiin kiinnittdi nimet-
tiviin seikkaan koko asian tullessa siten valmiiksi? Jos niin olisi, ky-
symyksen hallinnontutkimuksesta jirjestiisivit tyhjentivisti tutkin-
toasetukset 19.8.2004/794 ja 14.7.2005/568, Suomen Akatemian
soveltama tutkimusalaluokitus, opetushallituksen koulutustarve-en-
nakointien ja samalla hallituksen vahvistamien koulutuksen kehitti-
missuunnitelmien KESU:jen koulutusalaluokitus sekid Suomen yli-
opistot -yhdistyksen tilaama julkaisufoorumien luokitus, joka saattaa
jirjestyksen kouriin tutkimusalat.
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Onneksi Wittgenstein julkaisi teoksensa Filosofisia tutkimuksia
(1981/1953) avuksemme vastustaaksemme kaikkia naiiveja merki-
tysten tulkintoja. Hinen kisityksiinsd perehtymilld paadymme sii-
henkin nikemykseen, ettd onpa hallinnontutkimus miti tahansa, se
on sitd vain erilaisiin elimidnmuotoihin (forms of life) liittyvissi kieli-
peleissi (language games). Vaikka haluaisimme, emme voi pidittiytyd
pelaamasta niitd — joten oppikaamme pelaamaan. Wittgensteininsa
hyvin lukenut Kripke (1980) kiistid sen ajatuksen, ettd nimet kiinnit-
tyisivit kohteisiinsa filosofista kieltid kiytraiksemme essentialistisesti,
suomenkielistd sanaa kiyttikseni "olemuksellisesti’. Hinen mukaansa
nimenomaan siksi tulee tarkastella kontrafaktuaaleja, toteutuneesta
poikkeavia tapahtumankulkuja seurauksineen, jotka poikkeaisivat
siitd mitd asioista tuli sen kisityksen mukaan, joka muodostui val-
litsevaksi. Vaikkei Kripke liene Weberii tutkistellutkaan, sama ajatus
sattuu muodostamaan Weberin ideaalityyppimetodologian suoranai-
sen ytimen (Weber 1985a, 203; Weber 1985b, 266-290). Arvioiden
tutkimuksen pitidytymisen vain todella tapahtuneeseen ja todenni-
koisimmin vastaisuudessa tapahtuvaan latteaksi ja tylsiksi Weber ha-
lusi ottaa tarkasteluun my®ds toteutumatta jidneet ja epitodennikéi-
set mahdollisuudet kisittivin joukon ’objektiivisia mahdollisuuksia
(objektive Miglichkeiten), jota rohkenen suositella myos laadustaan
huolehtivan hallinnontutkimuksen keskeiseksi kohteeksi sen paneu-
tuessa eri tutkimusaiheisiinsa.

Wittgensteinin, Weberin ja Kripken ajatusten nojalla hallinnon-
tutkimuksessa ei tule eritelli vain todella tapahtuneeksi miellettyi ja
todenniikoisimpii tulevaisuuden vaihtoehtoja vaan my®os sitd, miki
on jidnyt enemmin tai vihemmin tipiristi tapahtumatta tai miki
saattaa toteutua tulevaisuudessa mutta vain jollakin hyvinkin pienel-
l4 todennikéisyydelld. Entid mikili maamme hallinnontutkimuksesta
olisi aikanaan eriissi viitoskirjoissa (Heiskanen 1967; Vartola 1978;
Ahonen 1983) viitoitettuun tapaan tullut vahvasti tieteenfilosofiaan
nojaavaa, koko yhteiskuntatutkimuksen teoreettiselle aallonharjalle
tihtddvid ja myds metodisesti ja tutkimusteknisesti eturivin tutki-
musta sen sijaan, etti se olisi paissyt hajoamaan monilukuisten mais-
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teri- ja tohtorioppiaineiden ja niiden suuntausten, erillisten maisteri-
ja tohtoriohjelmien sekd muiden vaihtelevien instituutioelementtien
moninaisiin elementteihin? Entd mikili hallinnontutkimus olisi keh-
keytynyt maassamme vahvoin yhteyksin yleiseen valtio-oppiin kuten
naapurimaamme Norjan kukoistavassa alamme tutkimuksessa sen
kahden keskeisen edustajan artikkelin mukaan (Christensen & Lae-
greid 2008)? Entd mikili maassamme olisi pidssyt muodostumaan
vahva yleinen organisaatioteoreettinen ja -empiirinen tutkimus, jo-
ka olisi hedelmaittinyt seki julkisen hallinnon ja sen lihialojen etti
yritysorganisaation ja -johtamisen tutkimusta? Entd mikili maamme
kauppakorkeakouluyksikot olisivat vaalineet vahvaa julkisen hallin-
non tutkimusta ja sitid tukevaa polititkan tutkimusta keskuudessaan,
josta on noussut sellaisia hallinnontutkimuksen globaalinimii kuin
Nils Brunsson ja Kerstin Sahlin Ruotsissa? Entidpi jos tuollaisia toteu-
tumatta jddneitd vaihtoehtoja voitaisiin saada maassamme sittenkin
ainakin joiltakin osin toteutumaan, jopa aivan lihitulevaisuudessa?

Turo Virtanen:

Olen samaa mielti teoksen onnistuneisuuden laadusta kuin keskuste-
lukumppanini, samoin kontrafaktuaalien arvosta luovassa tiedonmuo-
dostuksessa ja intellektuaalisessa kontemplaatiossa. Wittgensteinin
kautta loydimme vakuuttavaa argumentaatiota sen puolesta, ettd
sanojen merkityksid ei voi erottaa siitd, mitd sanoilla tehddin. Merki-
tykset midriytyvit kielen kiytossi, jota voi luonnehtia peliksi (monta
merkitystid sillikin). Pragmatiikka voittaa semantiikan — se on kui-
tenkin perusajatus. Pragmatiikan hallitsemattomuus tulee puolestaan
eliminmuodoista, joiden taakse on vaikea nihdi — muuta kuin eli-
milli joissakin suhteissa toisissa muodoissa syntyvissi merkityksissi.
Merkitysten perheyhtildisyys tuottaa usein jotakin muutakin kuin
ohipuhuntaa. Merkitysten kyseenalaistamisessa eivit auta loogisen
avaruuden voluntaristiset merkitysjirjestelyt, silld ilman eliminmuo-
toadekvaattisuutta jisentelyt jidvit vaille uskottavuutta. Tdmi on
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kontrafaktuaalisen kehittelyn heikkous niin avartavaa ja kutkuttavaa
kuin se joskus onkin. Nimi yleisperiaatteet voi nihdd myds tieteen-
alojen ja oppiaineiden jisentelyissi.

Hallinnon tutkimuksen vaihtoehtoisten menneisyyksien tar-
kastelussa olisi mietittivid, mitki eliminmuodot olisivat saattaneet
tuottaa toisenlaisia menneisyyksid. Hallinnon tutkijana ei voi olla
kiinnittimittd huomiota yliopisto-organisaatioiden tekemiin raken-
teellisiin ratkaisuihin, jotka ovat osaltaan synnyttineet kielellisti ja
toiminnallista yhteiséllisyyttd hallinnon tutkimukseen, eriinlai-
sia akateemisia eliminmuotoja. Ne vaikuttavat myds tutkimuksen
suuntautumismahdollisuuksiin. Esimerkiksi Helsingin yliopiston ra-
kenteellisessa kehittimisessi on tuon tuostakin ollut esilld, ettd sosi-
aalipsykologia yhdistettiisiin psykologiaan, kiytinnollinen filosofia
teoreettiseen filosofiaan (filosofiaksi), yhteiskunta- ja taloushistoria
historiaan. Kaikkien niiden parien edelliset jisenet ovat onnistuneet
silyttimiin kotitiedekuntanaan valtiotieteellisen tiedekunnan (jil-
kimmiiset ovat edelleen toisissa tiedekunnissa). Niissd tapauksissa
organisaatiorakenne epiilemitti tukee pitkivaikutteisesti oman ni-
kékulman ja identiteetin sdilymistd alan tutkimuksessa ja koulutuk-
sessa. Tdmi rakenteellinen ratkaisu nojaa eri oppiainenimikkeiden
kiyttoon ja sijoittamiseen eri tiedekuntiin. Tuloksena voi ajatella
olevan erilaisia akateemisia eliminmuotoja, joiden kielenkiyttd ja
kisitteellistimistavat eriytyvit myos tieteen kielen tasolla. Kielen
merkityksii el taas wittgensteinilaisittain voi pitdd uskottavina, ellei
itse kuulu noihin eliminmuotoihin. Tieteenalanimikkeet eivit ole
vilttdmittd sama asia kuin oppiainenimikkeet. Edellisiinkin liittyy
virallisia nimeimistapoja, kuten julkaisumme tuo esiin, mutta tie-
teenalat voi nihdid myds osana kansainvilisti tiedeyhteisod, jolla ei
ole oikeudellisen yhteison statusta eiki tarvetta etsid ainoita oikeita
nimikkeiti. Nimikkeisto saa erilaisia kielellisid muotoja eri kieliyhtei-
soissi erilaisia virallisia tarkoitusperid varten. Ehki loydimme sieltd
tiedepoliittisia eliminmuotoja.

Mutta todellakin, olisiko suomalainen hallinnon tutkimus yhti
laajaa ja monipuolista, ellei Tampereen yliopistoon olisi perustettu

-418 -



hallintotieteellisen opintosuunnan oppiaineita ja luotu omia kou-
lutuksia omine tutkintonimikkeineen? Minki oppiaineiden yhtey-
dessd olisi suomalaisessa yliopistokulttuurissa syntynyt yhtd vahvoja
hallinnon tutkimuksen akateemisia eliminmuotoja? Organisaatiora-
kenteilla lienee nihty merkitystd muuallakin. Esimerkiksi Bergenin
yliopiston kansainvilisesti tunnettu hallinnon ja organisaatioiden
tutkijayhteisé on toiminut omana laitoksenaan vuodesta 1980 lihti-
en (rinnalla on toiminut valtio-opin laitos omana laitoksenaan). Ehki
juuri organisaatioaseman vuoksi ei sitten ole enii niin tirkeid, mihin
tiedeyhteisolliseen tieteenalaan toiminta yhdistetidn, kun kaikki ih-
mistieteet kuitenkin tarjoavat toisilleen hyodyllisti sisileod. Riittivi
autonomia koulutuksessa ja tutkimuksessa antaa hyvin pohjan ra-
kentaa akateemista eliminmuotoa. Sekoitussuhteista syntyy paikalli-
nen identiteetti, josta voi tulla kansainvilisesti menestyvi genre.

Pertti Abonen:

En voi viittii, ettd keskustelukumppanini kirjoittamansa nojalla
sindnsid edustaisi nikemysti, ettd tosiasiallinen maailma olisi paras
mahdollinen maailma, vaikka joitakin oireita siitd mielestini havait-
senkin. Joka tapauksessa ja varmuuden vuoksi kehittelen hieman juuri
tuota tematiikkaa. 'Paras mahdollinen maailma’ — sehin on G.W/
Leibnizin vuonna 1710 muodostama ilmaus hinen tarkasteltuaan
‘teodikeana’ tunnettua ongelmaa. Kristitty kysyy, ettd vaikka Jumala
on kaikkihyvi, miksi sitten maailmassa on niin paljon pahaa? Leibniz
joutui tutkimansa ilmion pelastaakseen — voisi sanoa, ettd suorastaan
pelastaakseen Jumalan, joskin toki vain tuolloisen filosofisen argumen-
toinnin muodostaman erityisen ‘elimintavan’ piirissi — viittimiin,
ettd myos paha olisi periisin samasta kaikkihyvisti lihteestd kuin hyvi
eli Jumalasta. Leibniz edusti itse asiassa jo varsin mydhiistd etappia
maailmankatsomuksellisella kehityspolulla sokeasta — ja monen aino-
ana aitona pitimisti — uskosta kohden rationalismia. Jilkimmiinen
ajatustapa peri kuin perikin teodikean ‘mallit’ ja ’kisikirjoitukset
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maallistaen ne alkuliht6kohtiin nihden tuntemattomiin. Siintelemiit-
tomin markkinatalouden tinkimiton puoltaja ja hinen tieteellistetty
lihallistumansa monetaristinen ekonomisti, mitidpi muuta he ovat kuin
maallistumistaan maallistuneen teodikean julistajia, vihiisini veljiniin
uusliberalisti ja itse asiassa jo vanhan "uuden julkishallinnon’ kannattaja
tuon rajoiltaan perin epitarkan rationalismin kaapuun pukeutuneen
ideologian teknisesti hiotuimmissa muunnelmissa? Tunnustan omaa
uskoani: kiistin, ettd maailma olisi paras mahdollinen ja ettid pahakaan
olisi muuta kuin hyvin eriinlaista vieraantumista itsestdin, joka haastaa
palauttamaan sen sellaiseksi kuin sen tulisi olla.

Ryhdyn nyt muotoilemaan tiettyji vastauksia kysymyksiini, jotka
esitin ensimmdisessid puhevuororupeamassani. Entd mikili maamme
hallinnontutkimuksesta olisi aikanaan eriissid — nykykannalta jo liki
ammoisissa — viitoskirjoissa viitoitettuun tapaan tullut vahvasti tie-
teenfilosofiaan nojaavaa, teoreettisesti kiteytettyi tutkimusta? Joudun
arvioimaan my®ds seurauksia siitd, ettei kiynyt siten kuin ei kiynyrt,
sekd siitd, jos olisi kdynyt siten kuin kuitenkin jii kiymited. Arvioin,
ettei hallinnontutkimus tuossa tapauksessa olisi voinut laajasti insti-
tutionalisoituen muodostua vailla globaaleja vertailukohtia jadviksi
laajaksi alaksi periti neljinetoista maisteri- ja tohtorikoulutuksen
oppiaineineen. Tieteenfilosofiseen ja teoreettiseen hienostuneisuu-
teen tihtidvi hallinnontutkimus ei olisi voinut imei tieteenfilosofista
ja teoreettista elinvoimaa ikdin kuin omasta itsestiin — kuten se ei
nykymuodossaankaan ole voinut tehdi, joskaan juuri yrittimittiin
saati oppiaine- ja tutkimusalahajanaisuudessa voimattaankaan. Us-
kontunnustukseni mukaan is ei implikoi, ettd oughtz, eli olen samaa
mieltd Skotlannin valistuksen suuren nimen David Humen kanssa
tistd 'Humen giljotiinina’ tunnetusta periaatteesta. Toisin sanoen, en
missddn tapauksessa piittele — enkd omaksumaani logiikkaan pitiy-
tyen edes voisi — maamme hallinnontutkimuksen olemassaolon, laa-
juuden, sen historiallisten vaiheiden tai sen suuntausten perusteella
padtelld, ettd mikiddn noista seikoista olisi sindnsi hyvi. Tai kuten
Jyviskylin yliopiston korkeakoulututkimuksen professori Jussi Viili-
maa erddssi tilaisuudessa kuulteni sarkastisesti lausui: "Miljoona kir-

-420 -



pistid ei voi olla vidrissd.” Jos 7s implikoi, ettd ought, eldinystiviemme
valintoja pidettiko6n rationaalisina, mutta muuten — katsottakoon,
ettdi Hume on oikeassa. Sehin oli my6s Vilimaan kiistaton pointti.
Usko tietoon itseisarvona — muuten oman yliopistoni seki ny-
kyisen ettd kehkeytyvin uuden strategian avainperiaatteita koros-
tajinaan muun muassa ylipistoni kansleri //kka Niiniluoto monissa
avainkirjoituksissaan — kuitenkin kuuluu vakaumukseeni. Kun Nii-
niluodon kantaa ja Helsingin yliopiston strategian avaintihdennysti
avaa, paljastuu erittiin kiinnostava, vahva ja elinkelpoinen perinne,
josta poiketen tuskin mikdin muu ajatusjuonne kykenee tekemiin
selkoa siitd, mistd yliopistotoiminnassa on oikeastaan kysymys. Asi-
asta kiinnostunut lukija ohjautuu tutkistelemaan erityisesti kolmen
avainkirjoittajan ajatuksia ja niiden perustelluimpia tulkintoja: Wil-
helm v. Humboldtin ajatusten nojalla kehkeytynyttd ’humboldtilaista’
ajatteluperinnettd, englanninkielisen alueen keskeisen vaikuttajan
John Henry Newmanin Aristoteleelta juontamia tihdennyksii siiti,
mitd on akateeminen vapaus, seki Emile Durkheimin analyyseja siitd,
miki syvi mielekkyys — suoranaisine maallistuneine pyhyysarvoineen
— voi kitkeytyi akateemiseen, tieteellisen intellektuaaliseen kutsu-
mukseen. Maansa Preussin lyhytaikaiseksi opetusministeriksi ja sit-
temmin suurldhettildiksi ei epirdinyt ryhtyd v. Humboldt, Newman
on itdisen naapurimaansa tuolloin sortaman Irlannin kansan kes-
keisen alma materin University Collegen perustajahahmo, Durkheim
keskeisid aikansa koulutuspoliitikkoja eikid Niiniluoto ole kaihtanut
yliopistonsa johtotehtivid vaan onnekkaasti pdinvastoin. Tami ei es-
tinyt ketdin heistd laatimasta upeita muotoiluja siité, ectd intellektu-
aalisen toiminnan tulee olla vapaata — koska levottomasti vaihtelevien
vilineellisten tarkoitusperien orjuudessa se kuoleentuu. Itsekin toimin
kaksikymmenti vuotta maamme hallinnon tutkimuksen oppiaineis-
ta kenties teknillisesti ja ammatillisesti suuntautuneimman professo-
rina mutta uskon silti miti uskon. Johtotihdekseni haluan omaksua
uskon useampaan mahdolliseen maailmaan — vaikkapa Leibnizin,
Weberin ja Jaakko Hintikan viitoittamaan tapaan — aikoen samalla
jatkaa viidettikymmenti vuotta harjoittamaani herkeimitonti unel-
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mointia paremmasta maailmasta ja konkreettisempaakin hahmotte-
lua ainakin joistakin sen kysymykseen tulevista tunnuspiirteista.

Koettaen eldd kuten uskon — monet piinvastaiset houkutuk-
setkin hyvin henkilskohtaisesti tuntien jotenkin kuin Martti Luther
aikanaan omassa kilvoituksessaan — ja toivoen samaa myds muilta
korostan siksi ensimmiisti esiin nostamaani vaihtoehtoa: hallinnon
tutkimusta intellektuaalisesti mitd korkeampiprofiilisena tutkimus-
alana mutta vailla kuvitelmia sen mahdollisuudesta omachtoiseen
intellektuaaliseen itsendisyyteen tai edes vankkaa autonomiaan. Tuon
mallin toteutuminen olisi hyvinkin vastannut siti ideaalia, jota Ilkka
Heiskanen (1967) maamme hallinnon tutkimuksen kehittymiselle
muotoili viitdskirjansa loppuhuipennukseksi.

Entd mikali hallinnontutkimus olisi kehkeytynyt maassamme
vahvoin yhteyksin yleiseen valtio-oppiin kuten naapurimaamme
Norjan kukoistavassa alamme tutkimuksessa? Lahestyn asiaa episuo-
nen on riippunut niin kysynnisti kuin tarjonnasta. Valtio-oppi eriy-
tyneine osineen, jotka eriissd yliopistoissamme muodostavat erilliset
oppiaineet kuten maailmanpolitiikka tai kansainvilinen politiikka
sekd valtio-oppi tai polititkan tutkimus ylipddciin, eivit kisitykse-
ni mukaan ole kokeneet hallinnontutkimuksen aihepiirii itselleen
laheisiksi. Maamme hallinnontutkimus on puolestaan tuskin tar-
joutunut yhteistydkumppaniksi valtio-opille, joskin asia on minulta
toistaiseksi tarkemmin selvittimittd. Norjassa valtio-opin ja hallin-
nontutkimuksen vuorovaikutusta on edistinyt tehokas katalyytti,
organisaatioteoria ja -tutkimus. Vaikka asialla on vanhempaakin his-
toriaansa Bergenin yliopistossa, erittiin oleellista oli Johan P. Olsenin
muodostuminen yhteistyskumppaniksi organisaatioteorian ja -tutki-
muksen maailmannimistd Herbert A. Simonin perinnén keskeiselle
kantajalle ja edelleen muotoilijalle James G. Marchille Stanfordin
yliopistosta. Parivaljakko on jo viidettd vuosikymmenti antanut
maailmalle milloin sittemmin klassikoksi muodostuneen artikkelin,
milloin vankan teoksen (esim. Cohen, March & Olsen 1972; March
& Olsen 1995). Yhteistyosuhteella on myés sivujuonteitaan, josta
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kenties keskeisimmin muodostaa Scandinavian Consortium for Or-
ganizational Research -yksikko eli Scancor Stanfordissa, jossa March
edelleen vaikuttaa. Jopa onnettomuudeksi maallemme arvioin sen,
ettd meiltd vain liiketaloustiede osallistuu Scancorin toimintaan toi-
sin kuin muista Pohjoismaista, joista my&s valtio-oppi ja — yleensi
sen mukana — hallinnon tutkimus ovat voineet verkottua maailman
johtavan organisaatioteorian ja -tutkimuksen yliopistoon. Vain joku
harva meisti maamme hallinnontutkijoista on voinut viettid kauden
Scancorissa, jolla on tosin toimintaa myds maassamme ja muualla
Euroopassa.

Entd mikili maassamme olisi pidssyt muodostumaan vahva
yleinen organisaatioteoreettinen ja -empiirinen tutkimus, joka olisi
hedelméittinyt seki julkisen hallinnon ja sen lihialojen etti yritysor-
ganisaation ja -johtamisen tutkimusta? Eris tapa timin, maassamme
toteutumatta jaineen kehityskulun avautumiseen olisi voinut olla jo-
kin Norjassa toteutunutta vastaava kontingentti tapahtuma, arkikie-
lelld silkka ’onnenkantamoinen’. Huomaan muuten vuodesta 2010
alkaen olevani maamme hallinnontutkimuksen ainoa professori,
jonka vastuualue kattaa alani nimikettid myten paitsi hallinnon tut-
kimuksen, myds organisaatiotutkimuksen. Huomaan my®és olevani
maamme toistaiseksi ainoa hallinnontutkimuksen professori, joka on
nimitetty ilman aikarajaa tehtiviin, johon liittyy my®s organisaatio-
tutkimuksen miire. Tunnen itseni vahvasti velvoitetuksi, vaikka liki
tyhjisti on ollut haastavaa alkaa, kun aikaakin on ollut vasta vihin.

Entd mikili maamme kauppakorkeakouluyksikét olisivat vaali-
neet vahvaa julkisen hallinnon tutkimusta ja sitid tukevaa politiikan
tutkimusta keskuudessaan, kuten on tapahtunut kolmessa muussa
Pohjoismaassa? Ruotsin kaksi globaalisti menestyneinti hallinnon ja
nimenomaan julkisen hallinnon tutkijaa on siis nimenomaan liiketa-
loustieteilijad, Nils Brunsson (esim. 2009) Tukholman yliopistosta ja
Kerstin Sahlin (esim. Greenwood ym. 2008) Tukholman yliopistosta.
Hallinnontutkimuksen professuureja ei maamme kauppakorkeakou-
luyksikoissd muista Pohjoismaista poiketen siis ole sen enempii kuin
valtio-opin professuureja, joista jilkimmaiset ovat lakkautuneet. 7z
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tu Tarkiainen toimi varhaiseen kuolemaansa vuonna 1969 saakka val-
tio-opin professorina Kauppakorkeakoulussa. Svenska Handelshog-
skolanissa puolestaan esiintyi kauppatieteiden maisterin tutkinnon
pidaineeksi kelpaavien aineiden joukossa ekonomisk politologi, joka
on nyttemmin alennettu sivuaineen asemaan. Ottaen huomioon,
kuinka keskeisid poliittisia toimijoita yritykset ovat nykymaailmassa
moniin valtioihinkin verrattuina ja kuinka niisti monet pienemmiit-
kin joutuvat asettautumaan yhteiskuntavastuuseen tahtoen tai tah-
tomattaan, puute on silmiinpistivi. Jos ja kun yritysten yhteiskun-
my®és julkisen hallinnon organisaatioilta, asetelma on nurinkurinen.
Valtio-opin perinne on laskentatavan mukaan 2 500 vuoden tai aina-
kin 100-150 vuoden ajan nimittdin hyvinkin selvisti kiteyttinyt ky-
symyksid siitd vastuusta, jota julkisen sektorin organisaatioiden tulisi
kantaa. Valtio-oppia tulisi valtio-oppineiden opettaa yritysmaailman
tutkijoille ja tuleville toimijoille — ei siten tavallaan piinvastoin kuin
nyt saattaa tapahtua.

Turo Virtanen:

Keskustelukumppanini esiin nostama ajatus tosiasiallisen maailman ja
parhaan maailman suhteesta on monimielinen. Paremmuuden kritee-
rit voivat olla keskuudessamme tosiasiallisina mutta tdysimairiisesti
toteutumattomina ihanteina, jotka tunnistamme. Esimerkiksi tieteel-
lisen tiedon itseisarvo. Niihin ihanteisiin uskoen yritimme parantaa
maailmaa yhi uusilla tavoilla mutta totunnaisesti, ihanteen elimin-
muotoja usein haastamatta. Tai sitten paremmuuden kriteerit ovat
vasta idullaan jos sitdkiin. Silloin niiti ei kait voi sanoa tosiasiallisiksi.
Pidin osaa nykyisestd arvomaailmasta kannatettavana, mutta varaan
toki itselleni mahdollisuuden kannattaa myés ihanteina, joita emme
vield tunnista tai joita ei vield ole. Juuri nimi ovat mahdollisten maa-
ilmojen rakennuselementtejd. Itse asiassa mielellini etsinkin jotakin
ihan uutta. Myshemmissi wittgensteinilaisessa ajattelussa etiikkakin
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on osa eliminmuotoa, joten uusi syntyy pikemminkin tekemilli kuin
etdisissd asemissa kontemploimalla. Uutta tehdéin.

Kun olen panostanut uusien sisiltsjen ja kidytintsjen toteuttami-
seen yliopistoeldmissi, olen havainnut monien ajattelevan, etti paras
mahdollinen maailma on jo olemassa. Ainakin parhaan mahdollisen
yliopiston kriteerit ’jo tiedetddn’. Yliopistouudistuksesta keskuste-
lu on tistd hieno esimerkki. Ehki hallinnon tutkimuksessakin uusia
thanteita tieteelliselle tiedonmuodostukselle, tulevaisuuden hallin-
non tutkimukselle, alkaa generoitua helpommin, kun lihdetiin ulos
julkaisufetisismid tihkuvista oppiainekiytivistd, joiden tyyssijoista
l6ytyvid eliminmuotoja joku voisi pitdd vieraantuneinakin. Hallin-
non tutkijat ovatkin usein tarjonneet asiantuntemustaan monenlais-
ten uudistusten toteuttamisessa, kun sitd on kysytty. Sithen mittaan,
ettd on myds esitetty perusteltua kritiikkid: hyviksytteko uudistus-
ten tavoitteet ilman muuta? T4mi on aina aiheellinen kysymys. Titd
kautta on kuitenkin samalla syntynyt hallinnon tutkimuksen erikois-
tumisalueita, joiden institutionalisoituminen on luonut uusia koulu-
tus- ja tutkimusalueita autonomiselle tiedonmuodostukselle - kan-
sainvilisid erimerkkejid mukaillen. Vastustajia niille uusille avauksille
on yleensi riittinyt.

Keskustelukumppanini huomio organisaatiotutkimuksen suh-
teellisesta heikkoudesta on osuva. Itse nien hallinnontutkimuksen
tulevaisuuden rakentuvan vahvasti organisaatio- ja johtamistutki-
muksen varaan. Siind tarvitaan monien ihmistieteiden aineksien
hyodyntimistd, mutta myds nikokulmia, jotka rakenteistavat hys-
dyntimistd. Tdmin tutkimuksen muuttuvissa kohteissa syntyvit uu-
det julkisen ja yksityisen sekamuodot ja kiytinnon ihanteet, joihin
sisiltyvit globaalit ja paikalliset nikokulmart riitauttavat kansallisval-
tiollisten instituutioiden varassa syntyneiden politiikan ja hallinnon
teorioiden selitysarvoa. Esimerkiksi turvallisuuden tutkimus vaatii
kansainvilisten suhteiden tutkimuksen ohella uutta organisaatio- ja
johtamistutkimusta jatkossa yhi enemmin. Myos koulutusinstituu-
tiot kokenevat informaatioteknologian konvergenssin ja kansainvi-
listymisen mydtd mullistuksia, jotka luovat yhi uusia paineita myos
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yliopistollisen toiminnan uudistumiselle. Ns. kehittyneiden linsimai-
den yksi keskeinen vientituote voi olla tulevaisuudessa linsimaisen
yliopisto- ja tiedeinstituution kotouttaminen laajoilla viestdpohjilla
toimiville uusille sekakulttuureille. Viemilld se paikan pille. Orga-
nisaatioiden etiikan tutkimus todennikéisesti vahvistuu ja monipuo-
listuu, silld kansallisen regulaation taustalta l6ytyvit justifikaatiope-
rusteet eivit riitd oikeuttamaan monikulttuuristen organisaatioiden
eksternaliteetteja, joiden plussien ja miinusten syntyminen noudattaa
ajallis-paikallisesti uusia jakosuhteita. Moninaisten vastuukysymysten
uudenlaiseen jisentdmiseen tarvitaan moraalifilosofian ohella myos
polititkan filosofiaa. Koska talous on mukana kaikessa, organisaati-
oiden tehokkuuden edistiminen ja osoittaminen tulee samaan yhi
uusia jasennyksii, kun vastuullisuus mielletiin laajemmin ja epipai-
kallisemmin. Toiminnan informaatioperusteisuuden ja virtuaalisuu-
den yhteisvaikutus luo paineita jisentdd ja johtaa organisaatioita mitid
moninaisimmin tavoin. Tiedon riippuvuus organisaatioista kutsuu
mukaan analyysiin niin sosiologit kuin sosiaalisen epistemologian.
Juhlajulkaisumme sisillostd 16ytyy monia lisdaihioita tutkimuksen
tulevaisuuden pohdintaan.

Hallinnon tutkimuksen ja tieteen klassikot eivit todennikdisesti
meneti asemaansa, mutta heitd tulkitaan eri tavoin — ja arvostuksessa
on suhdanteensa. Tieteen historia kirjoitetaan hallinnon tutkimuk-
sessakin nikokulmista, joita ei vield ole, kun edetiin pitemmalle tu-
levaisuuteen. Sen verran uskon hallinnon ilmion ylikulttuurisuuteen,
ettd ilmid on olemassa pitkille tulevaisuuteen, vaikka sanavarasto ja
arvomaailma muuttuvat kielipelien ja eliminmuotojen mukaan. Ny-
kykisitteilld pystymme — tai ainakin luulemme pystyvimme — pai-
kantamaan hallinnon ilmién ihmisyhteisdjen synnyn alkuhimiriin
asti, vaikka kielipelit ja elimidnmuodot olivat tuolloin varmasti toi-
set.

Miti mahtaa tapahtua hallinnon tutkimuksen organisointita-
voissa tulevaisuudessa, jos tutkimuskohteissa tapahtuu olennaisia
muutoksia? Suomalainen tapa organisoida hallinnon tutkimus on
tietyissi suhteissa ainutlaatuinen. Se voi antaa tukea tulevienkin
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muodostelmien omintakeisuudelle. Paras tuleva maailma ei ole aina
muualta matkittu. Organisointitavoissa voidaan ottaa tavoitteeksi uu-
denlaisten tutkimuksen synnyttiminen jonkin tarvearvion pohjalta,
tai sitten organisointi seuraa jo muuttuneita tutkimuksen rakenteita.
Yliopistojen toiminnassa jilkimmaiinen taitaa olla yleisempid, aina
ajautumiseen ja jilkeenjidineisyyteen asti. Tampereen yliopiston pii-
tos laajan hallintotieteellisen opintosuunnan perustamiselle vuonna
1965 on esimerkki edellisesti.

Parin viime vuosikymmenen aikana yliopistoja on yhi yleisem-
min alettu tarkastella johtamistarpeessa olevina organisaatioina, ei
vain orgaanisesti kasvavina ja eriytyvini instituutioina (esim. Clark
1983; Birnbaum 1992; Marshall 2007; Meek ym. 2010; Bolman &
Gallos 2011). Yhteni ajurina on ollut yliopistojen entisti avoimempi
kilpailu ja sitid tukevat globaalit ja kansalliset ranking-kiytinnét (Ha-
zelkorn 2011), tietysti myds massoittumiseen liittyvi finanssikriisi ja
osin legitimiteettikriisikin. Yliopistojen johto on tyypillisesti hyvin
kiinnostunut niistd ajatuksista. Kriitikot ovat peldstyneet autonomi-
an ja akateemisen vapauden mahdollista menetysti, mihin yliopis-
tojen johto taas ei tunnu useinkaan uskovan. Vapauden menetys ei
liene viistimiton seuraus. Monet tosin uskovat, ettd yliopiston si-
si- ja ulkosyntyinen poliittinen evoluutio on synnyttinyt ja on syn-
nyttivd koostumukseltaan ja toimintatavoiltaan parhaan mahdolli-
sen yliopiston joka paikassa ja kaikkiin oloihin. Vilimuotojakin on,
mutta harkintaa toki tarvitaan, eikd mitiin muotoa tule tulkita py-
syviksi. Harkinta ja sithen nojaava toimintakyky edellyttivit johta-
misrakenteita, jotka antavat mahdollisuuden vastuullisten vaihtoon,
kun yhti vastuullisia eivit olekaan kaikki (tai ei oikeastaan kukaan).
Kirpisparvia surisee niin muotien kuin perinteidenkin ympirill, jo-
ten luovinta on usein ajatella toisin ja toimia itseniisesti. Tampereen
yliopisto, jossa suomalainen hallinnon tutkimus sai ensimmiiseni
vahvemmat viralliset puitteensa, uudistaa titi kirjoitettaessa toimin-
taansa kadehdittavan tuorein ottein. Johtamiskorkeakoulun konsepti
heridttdd varmasti mielenkiintoa ulkomaillakin.
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Pertti Ahonen & Turo Virtanen:

Maamme hallinnontutkijoiden piirissi esiintyy seki heitd yhdistivid
piirteitd ettd seikkoja, jotka erottelevat heitd toisistaan. Vaikka he
katsovat alaansa hyvinkin eri suunnilta, haluamme nostaa esiin tietyn
seikan, jonka uskomme yhdistivin monia ellei kaikkia hallinnontut-
kijoita. Mitid kielipelid yliopisto- ja tiedepolitiikassa tulevaisuudessa
harjoitetaankaan, yhi uusienkin ’nimilappujen’ jaon tuloksena hal-
linnon tutkimus tulisi voida edelleen tunnistaa omana tiedeyhteiss-
ndidn. Sen tulisi myos erottua oman piirin ulkopuolelta kisin. Tiltd
osin tulevaisuuden parempi maailma toivottavasti muistuttaa erdilti
tirkeilti muodollisilta piirteiltdin viimeaikaista ja nykyistd maailmaam-
me. Hallinnontutkimuksen ja sille perustuvan yliopistokoulutuksen
tarvetta tuskin kiistetddn, niin arvioimme. Miten yliopisto-, koulutus-
ala- ja tutkintorakenteita sitten kehitetdinkiin, identiteettirakentei-
den tulisi olla sellaisia, ettd hallinnon tutkijoilla on ’puhelinnumero’
tai sihkopostiosoite’ — ja mieluiten lukuisia. Hallinnontutkimuksen
edustama asiantuntemus tulisi olla [6ydettivissd ilman huomattavan
sofistikoitunutta yliopistomaailman globaalien ja paikallisten kielipelien
tuntemustakin. Hallinnon Tutkimuksen Seuralle riittd4 siksi haasteita
myds sen tuleville toimintavuosikymmenille.
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Liite. Hallinnon Tutkimuksen Seuran johtokuntien jisenet ja toi-
mihenkilt 1981-2011. (Koonnut Susanna Jirvi)

1981

Hallinnon Tutkimuksen Seura perustettiin 8.5.1981.

Ilmoitus yhdistysrekisteriin jitettiin 4.6.1981.

Seura perustettiin tieteelliseksi yhdistykseksi, jonka keskeisend tehtivini
on edistid hallinnon tutkimusta Suomessa seki osallistua alan kansainvi-
liseen yhteistoimintaan.

Perustajajisenet:
Eloranta Kari
Heinild Matti
Hoikka Paavo
Jatkola Vesa
Jussila Matti
Krongvist Harry
Kultalahti Jukka
Laakso Seppo
Lainamo Sakari
Lankinen aarno
Lehmus Antti
Lehtinen Timo PJ.
Lindberg Markku
Lumijdrvi Ismo
Martikainen Tuomo
Meklin Pentti
Modeen Tore
Myllymiki Arvo
Miensuu Kari
Mikinen Harri
Nakari Risto
Nikkild Juhani
Palmgren Sten
Pohjolainen Teuvo
Piikkonen Heikki
Rytkold Olavi
Talkkari Antti
Tiihonen Paula
Tiihonen Seppo
Saarikoski Martti
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Sipponen Kauko
Somiska Maija-L.
Uotila Jaakko
Vartola Juha

Verno Marketta
Virrantuomi Raimo
Virtanen Turo
Viinimé Helena

Perustavassa kokouksessa seuralle valittiin seuraava johtokunta:

Puheenjohtaja Vartola Juha
Varapuheenjohtaja Miki Tauno T.

Jdsenet:
Helander Voitto
Krongvist Harry
Laakso Seppo
Martikainen Tuomo
Modeen Tore
Salminen Seppo
Stdhlberg Krister
Talkkari Antti
Uotila Jaakko
Volanen Risto

Sihteeri Talkkari Antti
Taloudenhoitaja Meklin Pentti
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1982

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Helander Voitto
Laakso Seppo
Martikainen Tuomo
Modeen Tore

Piha Kalevi
Salminen Seppo
Stéhlberg Krister
Talkkari Antti
Uotila Jaakko
Volanen Risto

Sihteeri
Taloudenhoitaja

Vartola Juha
Miki Tauno T.

(Lindgren Kari)
(Riepula Esko)
(Yrjonen Risto)
(Rosas Allan)
(Ahlstedt Leo)
(Kiviniemi Markku)
(Djupsund Géran)
(Lumijérvi Ismo)
(Pohjolainen Teuvo)
(Krongvist Harry)

Talkkari Antti
Meklin Pentti

Johtokunnan alaisuuteen kuuluva julkaisutoimikunta:

Hallinnon Tutkimus -lehti

Piddtoimittaja
Toimitussihteeri

Toimituksen jisenet:

Vartola Juha
Virtanen Turo

Helander Voitto
Modeen Tore
Piha Kalevi
Volanen Risto
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1983

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Helander Voitto
Laakso Seppo
Martikainen Tuomo
Modeen Tore

Piha Kalevi
Salminen Seppo
Stdhlberg Krister
Uotila Jaakko

Af Ursin Klaus
Volanen Risto

Jisensihteeri
Taloudenhoitaja

Vartola Juha
Mi:ki Tauno T.

(Lindgren Kari)
(Riepula Esko)
(Yrjonen Risto)
(Rosas Allan)
(Ahlstedt Leo)
(Kiviniemi Markku)
(Djupsund Géran)
(Pohjolainen Teuvo)
(Lumijérvi Ismo)
(Krongvist Harry)

af Ursin Klaus
Karento Helena

Hallinnon Tutkimus -lehti

Piddtoimittaja
Toimitussihteeri

Toimituksen jisenet:

Vartola Juha

Virtanen Turo

Helander Voitto
Modeen Tore
Piha Kalevi
Volanen Risto
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1984

Johtokunta

Puheenjohtaja Vartola Juha
Varapuheenjohtaja

Jdsenet:

Ahonen Pertti
Helander Voitto
Huhtanen Raija
Modeen Tore
Mienpid Olli
Miki Tauno T.
Piha Kalevi
Stéhlberg Krister
Temmes Markku
af Ursin Klaus
Volanen Risto

Jisensihteeri af Ursin Klaus

Hallinnon Tutkimus -lehti

Piitoimittaja Vartola Juha
Toimitussihteeri Virtanen Turo
Toimituksen jisenet:
Helander Voitto
Modeen Tore
Piha Kalevi

Volanen Risto
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1985

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Ahonen Pertti
Helander Voitto
Miki Tauno T.
Piha Kalevi
Salminen Ari
Sinkkonen Sirkka
Stéhlberg Krister
Tainio Risto
Temmes Markku
Virkkunen Jaakko

Sihteeri ja jisensihteeri

Vartola Juha
Mienpid Olli

(Tiihonen Seppo)
(Hznninen-Salmelin Eva)
(Modeen Tore)

(Ahlsted Leo)

(Nikkili Juhani)
(Huhtanen Raija)
(Djupsund Géran)
(Lumijérvi Ismo)
(Kiviniemi Markku)
(Eloranta Kari T.)

af Ursin Klaus

Hallinnon tutkimus -lehti

Piddtoimittaja
Toimitussihteeri

Vartola Juha
Virtanen Turo

- 435 -



1986

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Ahonen Pertti
Helander Voitto
Miki Tauno T.
Piha Kalevi
Risinen Keijo
Salminen Ari
Sinkkonen Sirkka
Stéhlberg Krister
Temmes Markku
Virkkunen Jaakko

Sihteeri ja jisensihteeri

Taloudenhoitaja

Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Piddtoimittaja
Toimitussihteeri

Vartola Juha
Mienpid Olli

(af Ursin Klaus)
(H4nninen-Salmelin Eva)
(Jahnukainen Iiro)
(Ahlstedt Leo)

(Lumijérvi Ismo)
(Nikkili Juhani)
(Huhtanen Raija)
(Milkid Matti)
(Kiviniemi Markku)
(Eloranta Kari T.)

Meilkid Matti (1.1.~10.10.1986)
Toivola Anita (10.10.-31.12.1986)

Malkid Mati (1.1.-30.8.1986)
Salmela Merja (1.9.-31.12.1986)

Meklin Pentti (Salmela Merja)
Kuoppala Kari (Kerinen Marja)

Ahonen Pertti
Virtanen Turo
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1987

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Ahonen Pertti
Gustafsson Claes
Jahnukainen Tiro
Kiviniemi Markku
Mienpdi Olli
Piha Kalevi
Salminen Ari

Sinkkonen Sirkka

Stdhlberg Krister
Temmes Markku

Sihteeri ja jisensihteeri
Taloudenhoitaja

Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Piddtoimittaja
Toimitussihteeri

Vartola Juha
Helander Voitto

(af Ursin Klaus)
(Lumijérvi Ismo)
(Tikka Annikki)
(Eloranta Kari T.)
(Huhtanen Raija)
(Ahlstedt Leo)
(Nikkild Juhani)
(Karento Helena)

(Djupsund Géran)
(Venna Yrjo)

Nakari Risto
Salmela Merja

Meklin Pentti (Nakari Risto))
Kerinen Marja (Kuoppala Kari)

Ahonen Pertti
Kerdnen Marja
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1988

Johtokunta
Puheenjohtaja Vartola Juha
Varapuheenjohtaja Nikkild Juhani

Jdsenet ja varajdsenet:

Ahonen Pertti
Gustafsson Claes
Helander Voitto
Jahnukainen Iiro
Kiviniemi Markku
Mienpidi Olli
Salminen Ari
Sinkkonen Sirkka
Stdhlberg Krister
Temmes Markku

Jisensihteeri Milkid Matti
Hallinnon Tutkimus -lehti

Piitoimittaja Ahonen Pertti
Toimitussihteeri Kerinen Marja
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1989

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Helander Voitto
Jahnukainen Tiro
Kiviniemi Markku
Myllymiki Arvo
Mienpid Olli
Salminen Ari
Sinkkonen Sirkka
Stahlberg Krister
Tainio Risto
Temmes Markku

Sihteeri ja jisensihteeri

Taloudenhoitaja
Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Piddtoimittaja
Toimitussihteeri

Nikkilid Juhani
Vartola Juha

(af Ursin Klaus)
(Ahlstedt Leo)
(Virtanen Turo)
(Ropo Arja)
(Huhtanen Raija)
(Lumijirvi Ismo)
(Laitinen Anna)
(Sjoblom Stefan)
(Gustavsson Claes)
(Venna Yrjo)

Milkid Matti

Rosengren Minna

Meklin Pentti (Karento Helena)
Kerinen Marja (Tiihonen Seppo)

Harisalo Risto
Kinnunen Juha
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1990

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Huhtanen Raija
Jahnukainen Tiro
Kettunen Pekka
Salminen Ari
Sinkkonen Sirkka
Stdhlberg Krister
Tainio Risto
Temmes Markku
Vartola Juha
Virtanen Turo

Sihteeri
Taloudenhoitaja
Tiedotussihteeri
Tilintarkastajat

Nikkild Juhani
Ahonen Pertti

(Myllymiki Arvo)
(Ahlstedt Leo)
(Helander Voitto)
(Lumijérvi Ismo)
(Laitinen Anna)
(Sjoblom Stefan)
(Risinen Keijo)
(Kiviniemi Markku)
(af Ursin Klaus)
(Ropo Arja)

Milkid Matti

Telanne Minna

Mikeld Tapio

Meklin Pentti (Ikonen Raimo)
Niemi-Lahti Anita (Kuoppala Kari)

Hallinnon Tutkimus -lehti

Pidtoimittaja
Toimitussihteeri

Harisalo Risto
Kinnunen Juha
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1991

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Hajba Sirpa
Kettunen Pekka
Myllymiki Arvo
Salminen Ari
Sinkkonen Sirkka
Stdhlberg Krister
Tainio Risto
Temmes Markku
Vartola Juha
Virtanen Turo

Sihteeri
Taloudenhoitaja

Tiedotussihteeri
Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Pidtoimittaja
Toimitussihteeri

Nikkild Juhani
Ahonen Pertti

(Ahlstedt Leo)
(Helander Voitto)
(Huhtanen Raija)
(Lumijérvi Ismo)
(Merasto Merja)
(Sjoblom Stefan)
(Marjosola liris)
(Kiviniemi Markku)
(af Ursin Klaus)
(Mienpiid Olli)

Milkii Matti (30.6.1991 saakka)
Telanne Minna (alkaen 1.7.1991)
Telanne Minna

Mikeld Tapio

Meklin Pentti (Ikonen Raimo)
Niemi-Lahti Anita (Kuoppala Kari)

Harisalo Risto
Laitinen Anna
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1992

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Kettunen Pekka
Myllymiki Arvo
Niittymaa Sirpa
Nikkild Juhani
Sinkkonen Sirkka
Stdhlberg Krister
Tainio Risto
Temmes Markku
Vartola Juha
Virtanen Turo

Sihteeri
Taloudenhoitaja
Tiedotussihteeri
Tilintarkastajat

Salminen Ari
Ahonen Pertti

(Helander Voitto)
(Huhtanen Raija)
(Ahlstedt Leo)
(Lumijérvi Ismo)
(Kinnunen Juha)
(Sjoblom Stefan)
(Aaltio-Marjosola liris)
(Kiviniemi Markku)
(af Ursin Klaus)
(Herala Nina)

Vartiainen Pirkko

Kivihaka Juha

Hyyryldinen Esa

Meklin Pentti (Ikonen Raimo)
Niemi-Lahti Anita (Kuoppala Kari)

Hallinnon Tutkimus -lehti

Pidtoimittaja
Toimitussihteeri

Harisalo Risto
Laitinen Anna
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1993

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Kettunen Pekka
Myllymiki Arvo
Niittymaa Sirpa
Nikkild Juhani
Sinkkonen Sirkka
Stdhlberg Krister
Aaltio-Marjosola liris
Temmes Markku
Vartola Juha
Virtanen Turo

Sihteeri
Taloudenhoitaja
Tiedotussihteeri
Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Pidtoimittaja
Toimitussihteeri

Salminen Ari
Ahonen Pertti

(Helander Voitto)
(Huhtanen Raija)
(Nurmi Raimo)
(Lumijérvi Ismo)
(Kinnunen Juha)
(Sjoblom Stefan)
(Tainio Risto)
(Kiviniemi Markku)
(af Ursin Klaus)
(Herala Nina)

Vartiainen Pirkko

Kivihaka Juha

Hyyryldinen Esa

Meklin Pentti (Ikonen Raimo)
Niemi-Lahti Anita (Kuoppala Kari)

Harisalo Risto
Laitinen Anna
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1994

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Kettunen Pekka
Niittymaa Sirpa
Nikkild Juhani
Salminen Ari
Sinkkonen Sirkka
Stdhlberg Krister
Tainio Risto
Temmes Markku
Vartola Juha
Virtanen Turo

Jisensihteeri

Hallinnon Tutkimus -lehti

Piddtoimittaja
Toimitussihteeri

Aaltio-Marjosola liris
Ahonen Pertti

Lehtinen Jyri

Kinnunen Juha
Laitinen Anna
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1995

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Aaltio-Marjosola liris
Kettunen Pekka
Nikkild Juhani
Stdhlberg Krister
Summa Hilkka
Tainio Risto
Taskinen Helena
Vartiainen Pirkko
Vartola Juha
Virtanen Turo

Sihteeri
Taloudenhoitaja
Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Piddtoimittaja
Toimitussihteeri

Temmes Markku
Ahonen Pertti

(Niittymaa Sirpa)
(Helander Voitto)
(Huhtanen Raija)
(Sjoblom Stefan)
(Vuorela Terho)
(Mienpid Olli)
(Sinkkonen Sirkka)
(Lumijérvi Ismo)
(Johansson Jan-Erik)
(Mattila Mikko)

Stenvall Jari

Tammi Jari

Meklin Pentti (Uusikyld Petri)
Niemi-Lahti Anita (Ikonen Raimo)

Kinnunen Juha
Laitinen Anna
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1996

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Aaltio-Marjosola liris
Kettunen Pekka
Laitinen Anna
Nikkild Juhani
Stdhlberg Krister
Summa Hilkka
Tainio Risto
Vartiainen Pirkko
Vartola Juha
Virtanen Turo

Sihteeri
Taloudenhoitaja
ja tiedotussihteeri
Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Pidtoimittaja
Toimitussihteeri

Temmes Markku
Ahonen Pertti

(Niittymaa Sirpa)
(Helander Voitto)
(Sinkkonen Sirkka)
(Huhtanen Raija)
(Sjoblom Stefan)
(Vuorela Terho)
(Mienpii Olli)
(Lumijirvi Ismo)
(Harisalo Risto)
(Johansson Jan-Erik)

Stenvall Jari
Tammi Jari

Meklin Pentti (Kuusisto Lari)
Niemi-Lahti Anita (Kuoppala Kari)

Ahonen Pertti
Stenvall Jari
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1997

Johtokunta
Puheenjohtaja Temmes Markku
Varapuheenjohtaja Ahonen Pertti

Jdsenet ja varajdsenet:

Aaltio-Marjosola liris (Niittymaa Sirpa)
Kettunen Pekka (Helander Voitto)
Laitinen Anna (Kinnunen Juha)
Nikkild Juhani (Vuorela Terho)
Stdhlberg Krister (Sjoblom Stefan)
Summa Hilkka (Tiihonen Seppo)
Tainio Risto (Mienpii Olli)
Vartiainen Pirkko (Lumijérvi Ismo)
Vartola Juha (Harisalo Risto)
Virtanen Turo (Johansson Jan-Erik)

Sihteeri ja tiedotussihteeri Ohenoja Veli-Matti

Taloudenhoitaja Tammi Jari

Tilintarkastajat Meklin Pentti (Kuusisto Lari)
Niemi-Lahti Anita (Kuoppala Kari)

Hallinnon Tutkimus -lehti

Pidtoimittaja Ahonen Pertti
Toimitussihteeri Stenvall Jari
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1998

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Aaltio-Marjosola liris
Harisalo Risto
Kettunen Pekka
Laitinen Anna
Nikkild Juhani
Stdhlberg Krister
Tainio Risto
Tiihonen Seppo
Vartiainen Pirkko
Virtanen Turo

Sihteeri
Taloudenhoitaja

Temmes Markku
Ahonen Pertti

(Niittymaa Sirpa)
(Vartola Juha)
(Helander Voitto)
(Kinnunen Juha)
(Vuorela Terho)
(Sjoblom Stefan)
(Mienpiid Olli)
(Haveri Arto)
(Lumijérvi Ismo)
(

Johansson Jan-Erik)

Ohenoja Veli-Matti

Tammi Jari

Hallinnon Tutkimus -lehti
Pidtoimittaja
Toimitussihteeri

Ahonen Pertti
Stenvall Jari
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1999

Johtokunta

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jésenet ja varajisenet:

Aaltio-Marjosola liris
Kettunen Pekka
Krogars Marco
Mienpidi Olli
Olkkonen Anna
Ropo Arja Ropo
Temmes Markku
Tiihonen Seppo
Vartiainen Pirkko
Virtanen Turo

Sihteeri
Taloudenhoitaja
Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Pidtoimittaja
Toimitussihteeri

Ahonen Pertti
Salminen Ari

Niittymaa Sirpa)
Helander Voitto)
Vuorela Terho)
Petikoski-Hult Tuula)
(Kinnunen Juha)
(Blom-Lange Marja)
(Myllymiki Arvo)
(Haveri Arto)

(Vakkuri Jarmo)
(Johansson Jan-Erik)

S~~~ o~

Ohenoja Veli-Matti

Salminen Juha

Meklin Pentti (Kuusisto Lari)
Niemi-Lahti Anita (Kuoppala Kari)

Stenvall Jari
Tammi Jari
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2000

Johtokunta:

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Aaltio-Marjosola liris
Harisalo Risto
Keski-Petiji Timo
Kettunen Pekka
Krogars Marco
Kultalahti Jukka
Olkkonen Anna
Temmes Markku
Vartiainen Pirkko
Virtanen Turo

Sihteeri
Taloudenhoitaja
Tilintarkastajat

Vartola Juha
Salminen Ari

(Ropo Arja)
(Hossain Farhad)
(Haveri Arto)
(Holetd Seppo)
(Lumijérvi Ismo)
(Huhtanen Raija)
(Karento Helena)
(Virta Sirpa)
(Rajala Tuija)
(Nikkili Juhani)

Salmela Merja
Haatainen Jaana

Meklin Pentti (Oulasvirta Lasse)
Niemi-lilahti Anita (Hslctd Seppo)

Hallinnon Tutkimus -lehti

Piddtoimittaja
Toimitussihteeri

Stenvall Jari
Tammi Jari
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2001

Johtokunta:
Puheenjohtaja Vartola Juha
Varapuheenjohtaja Vuori Jari

Jdsenet ja varajdsenet:

Harisalo Risto (Hossain Farhad)
Karento Helena (Niiranen Vuokko)
Keski-Petiji Timo (Haveri Arto)
Kettunen Pekka (Holetd Seppo)
Krogars Marco (Lumijérvi Ismo)
Kultalahti Jukka (Huhtanen Arja)
Nikkild Juhani (Ropo Arja)
Temmes Markku (Virta Sirpa)
Vartiainen Pirkko (Rajala Tuija)
Virtanen Turo (Salminen Ari)
Sihteeri Salmela Merja
Taloudenhoitaja Haatainen Jaana
Tilintarkastajat Meklin Pentti (Oulasvirta Lasse)

Niemi-Iilahti Anita (Vakkuri Jarmo)
Hallinnon Tutkimus -lehti

Pidtoimittaja Stenvall Jari
Toimitussihteeri Tammi Jari
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2002

Johtokunta:

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Harisalo Risto
Haveri Arto
Karento Helena
Keski-Petiji Timo
Kinnunen Juha
Stdhlberg Krister
Temmes Markku
Vartiainen Pirkko
Vartola Juha

Virta Sirpa

Sihteeri
Taloudenhoitaja
Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Pidtoimittaja
Toimitussihteeri

Vuorti Jari

Nikkild Juhani

(Hossain Farhad)
(Taskinen Helena)
(Niiranen Vuokko)
(Lumijérvi Ismo)
(Salminen Ari)
(Ryyninen Eeva-Liisa)
(Virtanen Turo)
(Rajala Tuija)

(Holeed Seppo)
(Krogars Marco)

Lammintakanen Johanna
Hyvirinen Hanna

Niemi-Iilahti Anita (Vakkuri Jarmo)
Oulasvirta Lasse (Tammi Jari).

Stenvall Jari
Haatainen Jaana
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2003

Johtokunta:

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Harisalo Risto
Haveri Arto
Kinnunen Juha
Ryyninen Eeva-Liisa
Sandberg Siv
Stenvall Jari
Vartiainen Pirkko
Vartola Juha

Virta Sirpa

Virtanen Turo

Sihteeri
Taloudenhoitaja
Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Piddtoimittaja
Toimitussihteeri

Vuorti Jari

Nikkild Juhani

(Hossain Farhad)
(Rajala Tuija)
(Niiranen Vuokko)
(Taskinen Helena)
(Krogars Marco)
(Saarelainen Tarja)
(Salminen Ari)
(Holetd Seppo)
(Lumijérvi Ismo)
(Temmes Markku)

Lammintakanen Johanna
Hyvirinen Hanna

Niemi-Iilahti Anita (Vakkuri Jarmo)
Oulasvirta Lasse (Tammi Jari)

Stenvall Jari
Haatainen Jaana
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2004

Johtokunta:
Puheenjohtaja Hyyryldinen Esa
Varapuheenjohtaja Nikkild Juhani

Jdsenet ja varajdsenet:

Harisalo Risto (Hossain Farhad)
Rajala Tuija (Haveri Arto)
Salminen Ari (Lihdesmiki Kirsi)
Miettinen Tarmo (Haatainen Jaana)
Sandberg Siv (Krogars Marco)
Stenvall Jari (Saarelainen Tarja)
Vartiainen Pirkko (Ojala Ilpo)

Virta Sirpa (Lumijdrvi Ismo)
Vuori Jari (Niiranen Vuokko)
Sihteeri Juppo Virpi
Taloudenhoitaja Ala-Kokko Satu
Tilintarkastajat Niemi-lilahti Anita (Vakkuri Jarmo)

Oulasvirta Lasse (Tammi Jari)
Hallinnon Tutkimus -lehti

Pidtoimittaja Vuorti Jari
Toimitussihteeri Hakulinen Hanna
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2005

Johtokunta:

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Harisalo Risto
Miettinen Tarmo
Rajala  Tuija
Saarelainen Tarja
Salminen Ari
Sandberg Siv
Vartiainen Pirkko
Virta Sirpa
Virtanen Turo
Vuori Jari

Sihteeri

Sihteerin sijainen
Sihteerin sijainen
Taloudenhoitaja
Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Pidtoimittaja
Toimitussihteeri

Hyyryldinen Esa
Nikkild Juhani

(Ahonen Pertti)
(Haatainen Jaana)
(Haveri Arto)
(Stenvall Jari)
(Lihdesmiki Kirsi)
(Krogars Marco)
(Ojala Ilpo)
(Lumijérvi Ismo)
(Temmes Markku)
(Niiranen Vuokko)

Juppo Virpi

Hyle Maija, alkaen1.4.2005

Kilkki Saija, alkaen 1.8.2005
Ala-Kokko Satu

Vakkuri Jarmo (Tammi Jari)
Oulasvirta Lasse (Temmes Markku)

Vuorti Jari
Hakulinen Hanna
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2006

Johtokunta:
Puheenjohtaja Hyyryldinen Esa
Varapuheenjohtaja Nikkild Juhani

Jdsenet ja varajdsenet:

Ahonen Pertti (Rajala Tuija)

Haatainen Jaana (Miettinen Tarmo)

Harisalo Risto (Haveri Arto)

Saarelainen Tarja (Stenvall Jari)

Salminen Ari (Lihdesmiki Kirsi)

Sandberg Siv (Krogars Marco)

Vartiainen Pirkko (Ojala Ilpo)

Virta Sirpa (Lumijdrvi Ismo)

Virtanen Turo (Temmes Markku)

Vuori Jari (Niiranen Vuokko)

Sihteeri Kilkki Saija

Taloudenhoitaja Ala-Kokko Satu

Tilintarkastajat Vakkuri Jarmo (Tammi Jari)
Oulasvirta Lasse (Viinamiki
Olli-Pekka)

Hallinnon Tutkimus -lehti

Pidtoimittaja Vuori Jari

Toimitussihteeri Hakulinen Hanna

_ 456 -



2007

Johtokunta:

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Haatainen Jaana
Harisalo Risto
Johanson Jan-Erik
Lihdesmiki Kirsi
Nikkild Juhani
Saarelainen Tarja
Salminen Ari
Temmes Markku
Virta Sirpa

Vuori Jari

Virtanen Turo
Ahonen Pertti

Miettinen Tarmo)
Haveri Arto)
Erkkild Tero)
Vartiainen Pirkko)
Sandberg Siv)
Stenvall Jari)
Hyyryldinen Esa)
Kiviniemi Markku)
Lumijirvi Ismo)

Niiranen Vuokko)

N S~ S~~~ P~ o~

Sihteeri ja taloudenhoitaja Tiili Minna

Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Pidtoimittaja
Toimitussihteeri

Vakkuri Jarmo (Tammi Jari)

Oulasvirta Lasse (Viinamiki

Olli-Pekka)

Vartiainen Pirkko

Ollila Seija
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2008

Johtokunta:

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Haatainen Jaana
Harisalo Risto
Johanson Jan-Erik
Lihdesmiki Kirsi
Nikkild Juhani
Saarelainen Tarja
Salminen Ari
Temmes Markku
Virta Sirpa

Vuori Jari

Virtanen Turo
Ahonen Pertti

Miettinen Tarmo)
Haveri Arto)
Erkkild Tero)
Vartiainen Pirkko)
Sandberg Siv)
Stenvall Jari)
Hyyryldinen Esa)
Kiviniemi Markku)
Lumijirvi Ismo)
Niiranen Vuokko)

P

Sihteeri ja taloudenhoitaja Tiili Minna

Jasensihteeri

Kaprio Johanna

Seuran kotisivujen piivitys Haatainen Jaana, Majava Jere

Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Piddtoimittaja
Toimitussihteeri

Vakkuri Jarmo (Tammi Jari)
Oulasvirta Lasse (Viinamiki

Olli-Pekka)

Vartiainen Pirkko
Ollila Seija
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2009

Johtokunta:

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Haatainen Jaana
Harisalo Risto
Johanson Jan-Erik
Lihdesmiki Kirsi
Nikkild Juhani
Syvijarvi Antti
Salminen Ari
Temmes Markku
Virta Sirpa

Vuori Jari

Virtanen Turo
Ahonen Pertti

Miettinen Tarmo)
Haveri Arto)
Erkkild Tero)
Vartiainen Pirkko)
Joas Marko)
Stenvall Jari)
Hyyryliinen Esa)
Kiviniemi Markku)
Lumijirvi Ismo)
Niiranen Vuokko)
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Sihteeri ja taloudenhoitaja Heusala Anna-Liisa

Jdsensihteeri

Kaprio Johanna

Seuran kotisivujen piivitys Haatainen Jaana

Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Piddtoimittaja
Toimitussihteeri

Kaprio Johanna

Vakkuri Jarmo (Tammi Jari)
Oulasvirta Lasse (Viinamiki

Olli-Pekka)

Vartiainen Pirkko
Ollila Seija
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2010

Johtokunta:
Puheenjohtaja Syvijirvi Antti
Varapuheenjohtaja Ahonen Pertti

Jdsenet ja varajdsenet:

Haatainen Jaana (Miettinen Tarmo)
Harisalo Risto

Kujala Johanna (Johanson Jan-Erik)
Nikkild Juhani (Joas Marko)

Ollila Seija (Vartiainen Pirkko)
Salminen Ari (Hyyryldinen Esa)
Stenvall Jari (Haveri Arto)

Virta Sirpa (Lumijdrvi Ismo)
Virtanen Turo (Temmes Markku)
Vuori Jari (Niiranen Vuokko)
Sihteeri Leinonen Jaana
Taloudenhoitaja Paukku Jyrki
Jasensihteeri,

seuran kotisivujen

piivitys ja tiedotus Posio Esa
Tilintarkastajat Vakkuri Jarmo (Tammi Jari)

Oulasvirta Lasse (Viinamiki

Olli-Pekka)

Hallinnon Tutkimus -lehti
Pidtoimittaja Virtanen Turo
Toimitussihteeri Moilanen Timo
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2011

Johtokunta:

Puheenjohtaja
Varapuheenjohtaja

Jdsenet ja varajdsenet:

Haatainen Jaana
Hyyryldinen Esa
Joas Marko
Kujala Johanna
Ollila Seija
Paasivaara Leena
Stenvall Jari
Virta Sirpa
Virtanen Turo
Vuorti Jari

Sihteeri
Taloudenhoitaja
Jasensihteeri,
seuran kotisivujen
paivitys
Tilintarkastajat

Hallinnon Tutkimus -lehti

Piddtoimittaja
Toimitussihteeri

Syvijirvi Antu
Ahonen Pertti

(Miettinen Tarmo)
(Lihdesmiki Kirsi)
(Sjoblom Stefan)
(Johanson Jan-Erik)
(Vartiainen Pirkko)
(Suhonen Marjo)
(Haveri Arto)
(Lumijérvi Ismo)
(Erkkild Tero)
(Niiranen Vuokko)

Leinonen Jaana
Paukku Jyrki

Posio Esa
Vakkuri Jarmo (Tammi Jari)
Oulasvirta Lasse (Viinamiki

Olli-Pekka)

Virtanen Turo
Pietild Maria
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Suomalainen hallinnon tutkimus — mistd, mitd,
minne? etsii suomalaisen hallinnon tutkimuksen
juuria ja selvittaa sen kehitysta eri yliopistoissa.
Esiin nousevat johtamistutkimuksen uudistumi-
nen, hyvan hallinnon ongelmat ja vertailun
merkitys teorian kehittimisessa. Kirja kasittelee
mydos taloushallintotieteiden, sosiaali- ja terveys-
hallintotieteen seka turvallisuushallinnon
erityiskysymyksia. Kirja pohtii hallintotieteen
identiteettia tieteenalana ja kompleksisuus-
ajattelun antia. Samalla se kyseenalaistaa alan
oppihistorian ja ydinkasitteiden tavanomaisia
tulkintoja.

Hallinnon Tutkimuksen Seura on edistanyt
suomalaista hallinnon tutkimusta 30 vuoden
ajan. Tutkimus on laajentunut sisallollisesti ja
erikoistunut eri aloille. Alan omaleimaisuutta,
kehitysta ja tulevaisuutta ei ole aikaisemmin
pohdittu yhta kattavasti ja syventyneesti kuin
tassa teoksessa.

Kirjoittajat ovat suomalaisen hallinnon tutkimuksen
ydinjoukkoa useista yliopistoista. He edustavat eri
tutkijasukupolvia ja hallinnon tutkimuksen eri aloja ja
Iahestymistapoja. Teos soveltuu yliopistolliseksi
oppikirjaksi.

Kansi: Mikko Reinikka | Albert Hall
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