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Esipuhe

K irja sai spontaanisti alkunsa kesidkuussa 2020 terassilla
—— nautitun lounaan darelld. Naapuripoydissi kollegat oli-
vat viimeistelemassa omaa kirjaprojektiaan, minka innoittamina
aloitimme keskustelun siitd, mihin suuntaan hallintotieteellinen
tutkimus on muuttumassa. Pohdimme, millainen olisi nykypai-
vii heijastava monitieteinen ja kriittinen kirja, joka voisi saman-
aikaisesti tarjota hallintotieteelliseen tutkimukseen uusia nako-
kulmia tutkijoille ja kehittéjille sekd toimia kurssimateriaalina
alan opiskeljjoille.

Alusta asti oli selvai, etta halusimme toimia kollektiivina
lapi julkaisuprosessin. Ajatuksena oli laajan kirjoittajajoukon
avulla tehdé nikyviksi hallintotieteellisen tutkimuksen kirjo
ja moninaisuus. Toivoimme tavoittavamme laaja-alaisesti tut-
kijoita, jotka pohtisivat artikkeleissaan hallinnon tutkimusta
reflektoiden ja tulevaisuuteen katsoen. Avoimella kirjoittaja-
kutsulla halusimme vahvistaa tieteenalasta kaytavin keskuste-
lun monidénisyytti ja kollektiivisuuden periaatteita korostaen
kannustaa kirjoittajia yhteiskirjoittajuuteen. Ideana oli tuottaa
uudenlaisia, nyky-yhteiskuntaa ja hallintoa haastavia avauksia.
Tamai heijastuu myo6s kirjan valintoihin ja siten sisdlt66n.

Onneksemme hallinnon tutkijat ympari Suomen ja myos eri
tieteenaloilta vastasivat kutsuumme ja saimme yhteensa 35 kiin-
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nostavaa artikkeliehdotusta. Limpimit kiitokset kaikille heille!
Valitsimme kirjaan lopulta kokonaisuuden kannalta parhaiten
soveltuvat artikkelit. Tuloksena on 16 artikkelin kokoelma eri-
laisista teoreettisista ja menetelmallisistd lahtokohdista ponnis-
tavia nakokulmia hallintotieteelliseen tutkimukseen, sen moni-
muotoisuuteen ja muutokseen. Kirjan artikkelien yhteensi 54
kirjoittajaa edustavat eri uravaiheita ja tarkastelevat hallinnon
tutkimusta omista nakokohdistaan ja erilaisilla tutkimukselli-
silla lahestymistavoilla. Artikkeleita yhdistda kriittinen déni, tu-
levaisuusorientaatio tai muutosnakokulma.

Tutkimusmaailman moninaisuutta on mielestimme tar-
kedd nostaa esiin suomalaisessa hallinnon tutkimusta kasitte-
levissi kirjallisuudessa. Tahin tiedontarpeeseen tahdomme
kirjallamme osaltamme vastata. Kirjan aloittavassa artikkelissa
kuvaamme kansainvilisessi tutkimuskirjallisuudessa tunnistet-
tuja hallintotieteellisen tutkimuksen yhteisid kehityskulkuja ja
keskeisid teemoja. Ajatuksenamme on, ettd jotta voi pohtia tie-
teenalan tulevaisuutta, on ymmarrettivi, mistd tihin on tultu.
Emme ole pyrkineet luomaan kaikenkattavaa esitystd hallinto-
tieteellisesta tutkimuksesta ja sen tutkimuskohteista tai edes
maarittelemaian, mitki ovat keskeiset tutkimuksen muutoksen
alueet, vaan olemme jittineet tilaa teoksen laajan kirjoittajajou-
kon tulkinnoille.

Taustoiltaan monipuolisen kirjoittajakunnan voimin
olemme tuoneet esiin hallintotieteellisen tutkimuksen laa-
ja-alaisuutta, suurkiitos siitd kaikille kanssakirjoittajille! My6s
alan tieteelliset yhdistykset innostuivat kirja-ajatuksestamme
ja tukivat teoksen syntymistd ja julkaisemista. Kiitos Focus
Localis ry ja Hallinnon Tutkimuksen Seura! Kiitimme my®0s
Vastapainoa luottamuksesta kirjan kantavaan ideaan. Niin pys-
tyimme yhdessi edistimain avointa tiedettd. Kiitokset myos
kolmelle anonyymille arvioitsijalle tarkkandkoisistd huomioista
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ja kannustavasta palautteesta, jonka avulla pystyimme fokusoi-
maan ja kirkastamaan kirjamme sisiltoa.

Toivomme, ettd kirja avaa kriittisen keskustelun hallintotie-
teellisen tutkimuksen mahdollisuuksista ja tarjoaa kiinnostavia
nikokulmia julkisen hallinnon tutkijoille, asiantuntijoille ja
opiskelijoille. Uskomme, etti raikkaat ja syviluotaavat avauk-
set hallintotieteelliseen tutkimukseen ja sen tulevaisuuteen
hyodyttavit koko tieteenalan kehitysti ja tieteenalojen valistd
yhteistyota.

Tampereella kesilld 2022

Anni Jdntti, Anna-Aurora Kork, Kaisa Kurkela,
Ulriika Leponiemi, Henna Paananen,
Lotta-Maria Sinervo ja Sanna Tuurnas
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Hallintotieteellinen
tutkimus muutoksen
kohteena ja tekijdna

HENNA PAANANEN, ANNI JANTTI, ANNA-AURORA
Kork, Kaisa KURKELA, ULRIIKA LEPONIEMI,

LoTTA-MARIA SINERVO & SANNA TUURNAS

ulkinen hallinto on jatkuvassa murroksessa sosiaalisten,
— taloudellisten ja ekologisten muutosten vuoksi. Nditi muu-
toksia ovat muun muassa vieston ikdrakenteeseen ja alueiden
eriytymiseen liittyvit muutokset, hyvinvointierojen kasvu, il-
mastonmuutos ja luontokato, kansainviliset kriisit, politiikan
painopisteiden heilahtelu, demokratian murros seka digitalisaa-
tion uudet vaatimukset ty6eldmissa ja johtamisessa. Muutok-
seen vastatakseen julkisen hallinnon kehittimisretoriikassa ko-
rostuvat tehokkuuden, vaikuttavuuden, muutosjoustavuuden,
verkostoitumisen ja vuorovaikutteisuuden lisddmisen tavoitteet.
Néma hallintopolitiikan muutospaineet heijastuvat julkisiin or-
ganisaatioihin niin paikallisella, alueellisella kuin kansallisella ja
kansainviliselld hallinnon tasolla, eivitkd muutokset nayttiaydy
samanlaisina kaikkialla.
Julkinen hallinto koostuu eri hallinnontasoilla tehtavista
hallinto-, johtamis- seki asiantuntijatyosti niin valtionhallin-
nossa kuin alue- ja paikallishallinnossa. Edelld kuvatut yhteis-
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kunnalliset muutokset vaikuttavat suoraan tai epasuorasti julki-
sen hallinnon paitoksentekoon, toimintaan, organisaatioiden
johtamiseen ja lopulta my6s kansalaisiin, asiakkaisiin ja tyonte-
kijo6ihin. Julkisen hallinnon toimintoja on viimeisten vuosikym-
menien aikana pyritty uudistamaan monin tavoin, esimerkiksi
sosiaali- ja terveyspalvelujen seki aluehallinnon uudistuksilla,
parantamalla kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksia, kehitti-
malla julkisia palveluja ja hyodyntamilla digitalisaatiota. Talla
kaikella on vaikutuksensa henkilostopolitiikkaan ja tyonteki-
joiden ja kansalaisten osaamisvaatimuksiin. Poliittisten paino-
pisteiden heilahtelu vaikuttaa osaltaan suoraan ministeriéiden
ja paikallishallinnon kehittimisen painopisteisiin ja siten vir-
kahenkil6ston tydhon, kuten sosiaali- ja terveyspalvelujen uu-
distamisessa on ollut mahdollista huomata. Mys rahoituksen
painopisteiden muutokset ja voimavarojen niukkuus heijastuvat
julkisen hallinnon ja palvelujen toimintaan. Kansainviliset krii-
sit ja niihin varautuminen ovat edellyttineet uudenlaista krii-
sinhallinnan nik6ékulman huomioimista ja julkisen hallinnon
varautumistoiminnan tarkastelua uudelleen.

Tihentynyt keskindisriippuvuus eri toimijoiden ja toimin-
tojen sekd ratkaisuja vaativien kysymysten vililld kasvaa. Hal-
linnan ja johtamisen ilmididen eri puolien ja ulottuvuuksien
sekd niiden muodostamien kokonaisuuksien hahmottamiseksi
tarvitaan eri ndkokulmista tuotettua tietoa ja ndiden tietojen
yhdistimistd. Tdhédn tarpeeseen hallintotieteellinen tutkimus
tuo ymmirrysti julkisen hallinnon muutoksesta ja sen monen-
laisista vaikutuksista esimerkiksi toiminnan organisoitumiseen,
kansalaisten osallistumiseen tai henkiloston johtamiseen.

Hallintotieteelliselle tutkimukselle on luonteenomaista
pyrkid osaltaan ratkaisemaan yhteiskunnallisia ongelmia. Sa-
manaikaisesti yhteiskunnallisen murroksen kanssa my6s hal-
lintotieteellinen tutkimus on muutoksessa. Tieteenala on paitsi

14



HALLINTOTIETEELLINEN TUTKIMUS MUUTOKSEN KOHTEENA JA TEKIJANA

osaltaan hallinnon muutoksen tekiji my6s muutoksen kohde
ja tulkitsija. Tdssd teoksessa syvennymme hahmottamaan hal-
lintotieteellisen tutkimuksen muutosta ja uusia suuntia: Mitd
hallintotieteellinen tutkimus on ja miten ja miksi sitd tehddan?
Miten yhteiskunnalliset muutokset vaikuttavat tieteenalan kehi-
tykseen? Minkilaisia muutostarpeita sithen kohdistuu? Miten
muutosta voidaan tutkia, jisentdd ja ymmartdd? Miten tutki-
muksen pohjalta voidaan uudelleenorganisoida kdytinnon toi-
mintaa muutoksessa ja muutoksen luomiseksi? Nama kysymyk-
set ovat olleet ohjaavana ajatuksena titd kirjaa rakennettaessa.

Teoksen artikkelit lisddvat ymmarrysta yhteiskuntaa muo-
vaavista muutoksista ja antavat lukijalle esimerkkeji siitd, miten
tutkimukseen perustuvaa tietoa voisi hyddyntad julkishallinnon
muutoksen tukena. Tavoitteenamme on avata hallintotieteelli-
sen tutkimuksen laajaa kirjoa monipuolisen artikkelikokoelman
avulla ja luoda nikymi tutkimusalan tulevaisuuteen eli sithen,
millaisia teorioita, menetelmia ja tutkimusasetelmia tulevaisuu-
dessa voitaisiin hyddyntdd hallintotieteellisid tutkimusilmioita
tutkittaessa. Teos tarjoaa uutta tutkimustietoa ja auttaa lukijaa
tulkitsemaan ja ymmiértiméan julkisen hallinnon ja sen tutki-
muksen murrosta: miten julkishallintoa koskeviin muutoksiin
voi tutkimuksella vaikuttaa ja miten muutokset vaikuttavat hal-
lintotieteelliseen tutkimukseen.

Tissd johdantoartikkelissa esittelemme hallintotieteellisen
tutkimuksen lihtokohtia ja tulevaisuudensuuntia tarkastele-
malla tieteenalan monitahoista ja muuttuvaa identiteettii, tut-
kimuksen monimuotoisuutta, muuttuvaa tietoa ja muuttuvia
tietimisen tapoja seki hallintotieteellisen tutkimuksen roolia
osana yhteiskunnallista murrosta. Johdantoartikkelissa esitel-
tavit neljd teemaa johdattavat lukijan samalla kokoomateoksen
sisdltoon ja artikkelien ndkokulmiin hallintotieteellisen tutki-

muksen murroksesta.
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Tieteenalan monitahoinen ja muuttuva identiteetti

Nykyaikainen hallintotieteellinen tutkimus ammentaa monista
juurista. Tutkimukseen liittyy erottamattomana osana pohdinta
tieteenalan identiteetistd, kuten kysymykset siiti, tulisiko hal-
lintotieteellistd tutkimusta pitdd itsendisend tieteenalana vai
hallintoa tutkivana ja sen kdytint64 palvelevana tutkimusalana.
Soveltavana yhteiskuntatieteeni se on aina keskustellut tieteen-
alansa identiteetistd ja asemasta tieteen kentalld.! Hallintotie-
teellistd tutkimusta erottavat sisartieteenaloistaan (mm. politii-
kan tutkimus, taloustiede, antropologia, sosiologia, johtamis-
tieteet) ideaali tiedon kiytinnéllisestd hyodynnettivyydesti ja
pyrkimys ymmartid julkista hallintoa kokonaisuutena erityis-
piirteineen’. Hallintotieteellisen nikokulman erityisyys nikyy
tutkimuksen mahdollisuutena huomioida muita tieteenaloja
laajemmin julkinen konteksti, hallinnon rakenteet sekd hyvin
hallinnon periaatteet ja julkisen toiminnan arvo.

Tieteenalan identiteettipohdinta kytkeytyy myos ideolo-
gisiin ja poliittisiin kysymyksiin julkisen hallinnon kriisistd ja
roolista. Robert B. Denhardt (1981) on kuvannut hallintotie-
teellisen tutkimuksen identiteettikriisia tilanteeksi, jossa ollaan
epavarmoja alan historiallisesta ja filosofisesta pohjasta. Samalla
identiteettipohdinta vie perustavanlaatuisiin, filosofisiin ja po-
litologisiinkin arvokeskusteluihin julkisen hallinnon ja valtion
olemassaolon tarkoituksesta*. Identiteetin monimuotoisuu-
desta kertovat my®s erilaiset orientaatiot ja niiden synnyttimit
rinnasteiset termit (esimerkiksi hallinnon tutkimus, hallintotie-
teet, Public Administration, Administrative Science), joita hal-
lintotieteellisestd tutkimuksesta kaytetdan.

1 Ks. Harmon 1981, Heidelberg 2018, Karlsson & Borjesson 2017, Pollitt 2010, van
der Waldt 2016.

2 Raadschelders 2011.

3 Wallmeijer ym. 2019.

4 Karlsson & Bérjesson 2017.
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Suomalaisen ja laajemmin pohjoismaisen hallintotieteelli-
sen tutkimuksen historiallinen perusta on nojannut saksalai-
seen oikeusvaltioajatteluun, jossa julkisen hallinnon perusar-
voja ovat olleet laillisuus, oikeusturva, lipinikyvyys, tasa-arvo ja
tilivelvollisuus®. Hallintoon kohdistuva yliopistollinen koulutus
ja tutkimus kdynnistyivit aikoinaan keskushallinnon virkamies-
ten koulutuksesta 1700-luvun Preussissa (Verwaltungswissen-
schaft, hallintotiede). Toisena alkusysiykseni voidaan pitdd Yh-
dysvalloissa 1800- ja 1900-lukujen taitteessa syntynytti tarvetta
kehittia hallintotiedetti (study / science of administration) hy-
véan hallinnon kehittimiseksi, minka taustalla vaikuttivat tarpeet
kitked korruptiota ja kouluttaa patevid virkamiehia.®

Suomalaiseen julkiseen hallintoon kohdistuvan tutkimuk-
sen juuret ovat valtio-opin, hallinto-oikeuden, hallinnon sosio-
logian ja yhteiskuntasuunnittelun tutkimusperinteissd, joiden
mukaisia professuureja ja oppituoleja perustettiin erityisesti
1950- ja 1960-luvuilla. Hallintotieteellisid julkishallinnon tutkin-
toja on myonnetty Tampereen yliopistossa 1960-luvulta lihtien
sekd Vaasan ja Lapin yliopistoissa 198o-luvulta lihtien. Lisaksi
Abo Akademissa oppiaineena on ollut 1970- ja 1980-lukujen
vaihteesta alkaen valtiotieteisiin lukeutuva julkishallinto (of-
fentlig forvaltning). Julkishallinto korvattiin 1990-luvun alussa
Tampereen, Vaasan ja Lapin yliopistoissa nimikkeelld hallinto-
tiede ja Vaasan yliopistossa mychemmin nimikkeelld julkisjoh-
taminen. Myos terveystieteiden piirissd on hallintotieteelliseksi
luettava tieteenala terveyshallintotiede, jonka juuret juontavat
1970-luvun lopulle.”

Vaikka hallintotieteellinen tutkimus tyypillisesti ndkyy ins-
titutionalisoituneen hallintotiede-oppiaineen sisiltojen kautta®,
Esim. Ongaro ym. 2018.

Ks. Vartola 2011.

Ahonen 2011, Vartola 2011.
Emt.

o oNW»n
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kidytimme tdssi teoksessa hallintotieteellistd tutkimusta katto-
kisitteend, joka kokoaa laajasti yhteen julkiseen hallintoon kyt-
keytyvin tutkimuksen. Hallintotieteellinen tutkimuskentti on
Suomessakin monimuotoistunut. Esimerkkeini tasta ovat ko-
timaisten yliopistojen hallintotieteelliseen tutkimukseen yh-
distetyt oppiaineet, kuten aluetiede, hallintotiede, johtaminen,
johtamisen psykologia, julkinen talousjohtaminen, julkisjohta-
minen, julkisoikeus, kunta- ja aluejohtaminen, korkeakouluhal-
linto, sosiaali- ja terveyshallintotiede, tietojohtaminen, turvalli-
suushallinto ja ympiristpolitiikka.

Julkinen hallinto tutkimuskohteena ei ole vain hallintotie-
teellisen tutkimuksen yksinoikeus, vaan my6s muilla tieteena-
loilla tehdédin paljon tutkimusta, jonka kohteena tai konteks-
tina on julkinen hallinto. Hallintotieteellisen tutkimuksen
tutkimuskohteena ei ole pelkistadn julkishallinto tai julkisor-
ganisaatioiden johtaminen, julkinen palvelutuotanto ja orga-
nisoituminen, vaan niiden rinnalla kiinnostuksen kohteina
voivat olla yhtd hyvin esimerkiksi eri toimijoiden verkostot
sekd monitasohallinnan ja poliittishallinnollisten suhteiden
kysymykset, jotka laajentavat hallintotieteellisen tutkimuksen
kokonaisuutta.

Hallintotieteellisen tutkimuksen perinteiset hallinnon ja
johtamisen kysymykset voivat ohjata tutkimusta organisaati-
oiden ja talousjohtamisen tutkimuksen suuntaan. Hallintotie-
teellisessd tutkimuksessa organisaatioiden tutkimus kohdistuu
laajasti koko yhteiskuntaan julkisen toiminnan talouden ja or-
ganisaatioiden hallinnan nikékulmista®. Vaikka eroja sisaraloi-
hin, kuten kauppatieteelliseen organisaation on I6ydettavissd
esimerkiksi tutkimuksen kohdentumisen osalta, kuvastaa hal-
lintotieteellisen tutkimuksen kisitteisto julkisen johtamisen* ja

9 Wallmeijer ym. 2019, vrt. my6s Sinervo & Laihonen tissa teoksessa.
10 Ks. esim. Osborne 2018
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johtamistieteiden teorioiden vélistd vuoropuhelua osana hallin-
totieteellistd tutkimusta”.

Hallintotieteelliselle tutkimukselle kuvaavaa on kiinnostus
julkisen ja poliittisen kontekstin erityisyyteen, koska tutkimus
sijoittuu politiikan ja hallinnon muodostamalle alueelle™ Kun
tutkitaan hallintoa, tullaan ottaneeksi kantaa myos poliittisiin
intresseihin ja prosesseihin, joissa tavoitteet asetetaan ja jotka
ohjaavat hallinnon toimintaa®. Tarkastelun kohteina voivat olla
se, mitd julkinen hallinto voi saavuttaa (poliittinen ulottuvuus),
miten siihen voidaan piisti (julkisen johtamisen ulottuvuus) ja
minkiélaisten sddntojen ja rajoitteiden varassa toiminta tapahtuu
(oikeudellinen ulottuvuus). Niiden ulottuvuuksien ja niiden
vilisten suhteiden tutkiminen on hallintotieteellisen tutkimuk-
sen ytimessa."*

Hallintotieteelliselld tutkimuksella on perustavanlaatuinen
kytkds tutkimuskohteeseensa, silld tutkimuksella on perintei-
sesti ollut vahva vaikutus julkisen hallinnon toimintaan ja kehit-
tamiseen sekd suuri merkitys paikallisen hallinnon kontekstin
tulkitsijana ja kehittdjana’s. Kdytinnonyhteys on hyodyttinyt
my0s teorianmuodostusta’ ja vaikuttanut esimerkiksi tutki-
muksen kysymyksenasetteluihin, erityisesti menetelmallisiin
valintoihin ja osaamiseen tai vaikkapa siihen, milld tarkkuu-
della tutkimus tavoittaa parhaiten ilmididen ja toimijoiden eri-
tyispiirteet”.

Kaytinnonliheisyys sisiltid myos riskejd, silld esimer-
kiksi tutkimustulosten virheelliset tulkinnat voivat vaikuttaa

11 Ks. esim. Gronroos 2019, Vargo & Lusch 2017

12 Nabatchi 2010, ks. myos Kuokkanen ym. tissa teoksessa.
13 Bertelli 2010

14  Zalmanovitch 2014.

15 Esim. Jantti ym. tissi teoksessa.

16 DPollitt 2017, Wallmeijer ym. 2019.

17 Kolehmainen ym. tissa teoksessa.
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hyvinkin valittémasti politiikkaprosesseihin®. Suomessa hal-
lintotieteellinen koulutus ja tutkimus on keskittynyt palve-
lemaan suomalaista yhteiskuntaa ja hallinnon eri tasoja ja ra-
kentanut identiteettidan myos tutkimus- ja kehittimishank-
keiden kautta.”” Kdytannollisyys ja rahoittajien tiedontarpeet
ovat nikyneet tutkimusaiheiden ja menetelmien valinnassa.
Ulkopuolisen tutkimusrahoittajan pddmairit voivat ohjata
hallintotieteellisen tutkimuksen suuntaa ja julkishallintoon
liittyvien tutkimusaiheiden valintaa*. Tutkimuksen rahoitta-
jat usein edellyttivit eri tutkimusalojen yhteistyota ja aktiivista
vuorovaikutusta tiedon hyodyntéjien suuntaan. Tallaiset suun-
taukset voivat vaikuttaa hallintotieteellisen tutkimuksen avau-
tumiseen ja kannustaa monitieteisiin tutkimuskokonaisuuksiin,
mutta ne voivat my0s ohjata tutkimusta ja tutkijoiden valintoja
liian tiukasti.

Kriittinen keskustelu esimerkiksi johtamismallien, rahoi-
tuksen ja yliopistojen strategioiden vaikutuksesta tutkimukseen
on olennainen osa tieteenalan identiteetin monitahoisuutta ja
muutosta. Niemme hallintotieteellisessd tutkimuksessa tarpeen
kriittiselle tutkimukselle, jota suorat ja epasuorat vaikuttamisen
keinot eivit rajoittaisi. Hallinnollisetkin ilmi6t politisoituvat,
silla kaytetty kieli ja kisitteet luovat todellisuutta. Toisaalta hal-
lintoon vaikuttavat uudet megatrendit voivat palauttaa julkisen
hallinnon perinteiset tutkimusteemat, kuten laillisuuden, raken-
teiden ja tilivelvollisuuden, takaisin tutkimuksen keskio6n™.

Tamién teoksen ensimmadinen osio tieteenalan monitahoinen
ja muuttuva identiteetti tarkastelee hallintotieteellisen tutkimuk-
sen perinteisid ilmioitd, kohteita ja vallitsevia paradigmoja joh-
tamisen seki hallinnon ja politiitkan muodostamalla alueella.
18 Gill & Meier 2000.

19 Ks. Vartola 2011

20  Ks. lisid Méntyld ym. tissé teoksessa.
21 Ks. myo6s Jantti ym. tissa teoksessa.
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Osiossa tutkijat nostavat esiin hallintotieteellisen tutkimuksen
kiinnittymisen politiikan ja hallinnon vaikuttamisen piiriin.
Kanerva Kuokkanen, Stefan Sjéblom, Isak Vento ja Sebastian
Godenhjelm tarkastelevat artikkelissaan hallintotieteellisti tut-
kimusta hallinnon ja politiikan rajalla. Kirjoittajat painottavat,
ettd hallinnon tutkimuksessa tulisi huomioida my®6s tarkastel-
tavien ilmi6iden poliittinen ulottuvuus. Poliittinen ulottuvuus
heijastuu my6s hallintotieteellisen tutkimuksen tutkimusvalin-
toihin. Niina Mantyl4, Jari Autioniemi, Jonna Kosonen, Hanna
Partinen ja Hanna-Kaisa Pernaa nostavat esille artikkelissaan,
ettd julkishallinnon tutkijoiden tutkimuksen vapauteen ja itse-
sensuuriin liittyy vilillistd ja valitontd poliittista ja hallinnollista
ohjausta. My6s perustutkimus voi jadda ulkoisen rahoituksen
jalkoihin, mika aiheuttaa paradokseja tutkimuslaitosten toimin-
taan ja niiden johtamiseen. Tamai on erityisen hilyttivdd, kun
kyseessa on julkishallintoon kohdistuva tutkimus, joka linkittyy
vahvasti kdytinnon johtamiseen ja kehittimiseen. Esa Hyyrylai-
nen, Jari Autioniemi ja Kirsi Lehto kehottavatkin artikkelissaan
pohtimaan kriittisesti tieteenalalle vakiintuneita johtamisen
ideaaleja. Yhdeksi vaihtoehtoiseksi tarkastelutavaksi he nosta-
vat paradoksiteorian mahdollisuudet julkisen johtamisen tut-
kimuksessa. Harri Jalonen, Kaisa Lihteenméki-Smith, Samuli
Manu, Petri Uusikyld ja Minna Branders puolestaan ehdottavat
artikkelissaan, ettd hallintotieteellisen tutkimuksen ilmidlahtoi-
syys ja kompleksisuusajattelu voisivat olla tapa ymmartaa ilmi-
oiden ja tapahtumien yhteen kietoutumista.

Tutkimuksen monimuotoisuus

Nykyisin ei ole vain yhti tunnistettavissa olevaa hallintotieteel-
lista koulukuntaa, vaan tieteenalan vahvuutena on kurottaa mo-
niin suuntiin vaihtelevin orientaatioin, miki nikyy my6s timén
kirjan kokonaisuudessa. Tyypillistd hallintotieteelliselle tutki-
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mukselle ovat my6s muun muassa organisaatiotason teorioiden
kehittelyt sekd sosiaalitieteistd ja politiikan tutkimuksesta am-
mentanut uusinstitutionaalinen kidnne>. Uudet orientaatiot
nikyvit tutkimusaiheiden, kisitteiden, teorioiden ja menetel-
mien monimuotoisuutena. Monitieteinen ja alan kehkeytymi-
sen salliva ldhestymistapa on tervetullut tieteenalan kehittymi-
sen nakokulmasta®. Hallintotieteelliselle tutkimukselle on tyy-
pillisté teorioiden ja lihestymistapojen lainaaminen monilta eri
tieteenaloilta, miki osaltaan vaikeuttaa tieteenalan ominaispiir-
teiden kirkastamista. Moniin suuntiin kurkottavan hallintotie-
teellisen tutkimuksen tuottama tieto kumuloituu epatasaisesti,
ja toisinaan jotkut nikokulmat saavat huomattavan vahvoja pai-
notuksia tutkimusjulkaisemisessa. Hallintotieteellinen tutki-
mus on rakentunut erilaisten tutkimusperinteiden varaan, silld
kaytossi ei ole ollut yhtd suurta teoriaa, jonka varaan olisi voitu
tai edes haluttu rakentaa identiteettid, vaan tutkimustavoissa on
sovellettu eri yhteiskuntatieteitd**. Monimuotoisuus on siten
luontainen osa hallintotieteellistd tutkimusta.
Hallintotieteellisessd tutkimuksessa on ollut vahva maa-
rillisen tutkimuksen perinne, mutta nykyisin laadulliset me-
netelmit ovat yleisempid. Siind, missd aiempina vuosikymme-
nina tutkijat keskustelivat vilkkaasti laadullisen ja mairillisen
tutkimusotteen eroista, nyt kamppailut tapahtuvat erilaisten
tiedonhankinnan ja hallinnon ilmitdiden tiedonmuodostuk-
sen tapojen ympirilld*. Tutkimusten perusteella laadullinen
hallintotieteellinen tutkimus voisi olla vield rohkeampaa argu-
mentoinniltaan, jotta tutkimustulokset eivit jiisi toteaviksi tai
nykytilaa kuvaileviksi. Tutkijat ovat esittdneet kritiikkid myos

22 Powell & DiMaggio 2012, ks. lisad Lunkka ym. tissa teoksessa.

23 Vigoda-Gadot 2003.

24  van der Waldt 2016.

25 Ks. Ospina ym. 2018, Ongaro & van Thiel 2018, my6s Laihonen ym. tassd
teoksessa.
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liiasta kiytinnonldheisyydestd ja tutkimustulosten kiytinnol-
lisyyden korostamisesta, vaikka samaan aikaan huolta herattaa
tutkimuksen erkaantuminen julkishallinnon kdytinnén ongel-
mista tutkimuksen ammattimaistumisen ja esimerkiksi akatee-
misen julkaisemisen eriytymisen vuoksi.*

Nykyaikaista hallintotieteellistd tutkimusta kuvastavat paitsi
kiinnostus julkishallinnon arjen tarkasteluun myos sen teoreet-
tinen ja metodologinen moninaisuus ja tieteidenvilisyys. Aja-
tukset suuresta teoriasta ja tieteenalan yhtendisyydesti rakoi-
levat kdytinnon vaatimuksien alla. Uutena kehityssuuntana on
tutkimuksen hyodynnettiavyyden ja monitieteisyyden korostu-
minen. Tieteenalaa pitkdin dominoineet ohjauksen ja toimin-
tapolitiikan kysymykset ovat monimuotoistuneet ja saaneet
rinnalleen uudenlaisia tarkastelukulmia ja tutkimusintresseja.
Nykyisin tutkimuksissa nikyvit organisaatioiden, johtamisen
ja talouden nakokulmien lisiksi my6s kulttuuriset ja yhteiskun-
nalliset vaikutukset. Tutkittavat ilmiét liittyvét hallintoon, hal-
linnan kaytantoihin, hallinnon tasojen ja eri toimijoiden, kuten
julkisen ja yksityisen sektorin, vélisiin suhteisiin, pdatoksente-
koon ja toimeenpanoon seki johtamiseen.”

Monimuotoisuutta kuitenkin uhkaavat tutkimustoiminnan
rakenteelliset muutokset, jotka heijastuvat hallintotieteelliseen
tutkimukseen ja akateemiseen maailmaan. Yliopistot mittaavat
tutkijoiden tuotoksia aiempaa enemmin, tutkijat kilpailevat tut-
kimusrahoituksesta ja tutkimus on ammattimaisempaa ja eri-
koistuneempaa verrattuna aiempiin vuosikymmeniin. Taustalla
on globaali yliopistojen ja muiden tutkimuslaitosten vélinen kil-
pailu ulkoisesta rahoituksesta, mika heijastuu tutkimustyon edel-
lytyksiin seké tutkimuksen tekemisen tapoihin ja sisiltoihin®®.

26 Ks. Heidelberg 2018; Pollitt 2017.
27 Kelly & Dodds 2012.
28  Pollitt 2017.

23



PAANANEN, JANTTI, KORK, KURKELA, LEPONIEMI, SINERVO & TUURNAS

Kilpailu tutkimusrahoituksesta nikyy konkreettisesti julkaisu- ja
viittausmadrissd, julkaisukanavien arvottamisessa ja tyon palkit-
semisessa. Rakenteet ohjaavat yksiloiden toimintaa. Yksittdisen
tutkijan kohdalla mittareilla on merkitysta uralla etenemisess,
rekrytointipdatoksissa ja rahoituksen saamisessa. Kehitys kan-
nustaa pakkotahtiseen tieteelliseen julkaisemiseen, miki osaltaan
voi kaventaa tutkimusaiheiden ja tutkimuksellisten lihestymis-
tapojen kirjoa. Néin ollen riskind on, etti erityisesti nuoremmat
tutkijat eivit tartu hallinnon tutkimuksen isoihin periaatteellisiin
kysymyksiin®. Ulkoiset tutkimusrahoittajat painottavat usein
monitieteisyyttd. Sen varjopuolena on, ettd yliopistojen resurs-
sien niukentuessa tieteenalan perustutkimus voi jaada paitsioon.

Teoksen toiseen osioon on koottu neljd esimerkkia hallinto-
tieteellisen tutkimuksen monimuotoisuudesta, mutta lukija 16ytaa
erilaisia tutkimuksellisia lahestymistapoja my6s muiden osioi-
den artikkeleista. Linnéa Henriksson, Siv Sandberg, Nina Tynk-
kynen ja Sari Pikkala kisittelevit artikkelissaan pohjoismaista
vertailua ilmitiden taustojen ja syiden ymmartimisen vali-
neeni ja havainnollistavat vertailevan tutkimusotteen hy6dyn-
nettavyyttd hallintotieteellisessd tutkimuksessa. Paula Rossi,
Samuli Bjorninen, Matias Nurminen ja Maria Mikeld avaavat
artikkelissaan kertomuksen tutkimuksen kasitteistod ja mah-
dollisuuksia hallintotieteellisten ilmididen ymmartamiseksi
sekd institutionaalisen muutoksen taustalla vaikuttavan dyna-
miikan ja ristiriitaisuuksien tutkimiseksi. Elsa Paronen, Tomi
Miki-Opas ja Johanna Lammintakanen nostavat artikkelissaan
esiin tieteiden vilisen yhteistyon, moniammatillisen ja monitie-
teisen osaamisen sekd monimenetelmillisyyden merkityksen
vaikuttavuuden arvioinnissa. Nina Lunkka, Sanna Laulainen ja
Helena Taskinen kisittelevit artikkelissaan prosessiorientaation

29 Nabatchi 2010, ks. my6s Mintyld ym. tissd teoksessa.
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tarjoamia mahdollisuuksia hallintotieteelliselle muutostutki-
mukselle. Prosessiorientaatiossa huomio kiinnittyy muutoksen
kohteena olevasta asiasta tai ilmiostd muutosprosessissa ilme-
neviin tekemiseen ja toimintaan, jotka tuottavat muutoksen
organisaatioissa. Prosessiorientaation avulla pyritian havain-
nollistamaan organisatorista tekemista ja toimintaa yllapitavad
tai muuttavaa dynamiikkaa ja sitd kautta lisidmdan ymmarrysti
siitd, miten muutos itse asiassa tapahtuu.

Tieto ja tietimisen tavat muutoksessa

Hallintotieteellisen tutkimuksen tekijoilld on perinteisesti ollut
tiivis yhteys kidytinnon toimintaan ja toimijoihin ja siten myos
merkittdvd mahdollisuus tuottamansa tiedon kautta vaikuttaa
esimerkiksi politiilkan muotoutumiseen, hallinnon kehittami-
seen ja kansalaisten osallistumisen vahvistamiseen. Tietopoh-
jalla on erityinen merkitys julkishallinnon kontekstissa, koska
usein tutkimuksen tuottama tieto toimii suunnanndyttdjand hal-
linnon kehittimiselle. Esimerkkini tistd on tutkimuksen mie-
lenkiinnon siirtyminen hallintoproseduurien tehokkuudesta
kohti toiminnan tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden ymmarti-
mista*, vaikka hallinnon kdytinn6t muuttuvat hitaasti. Vanha
tietopohja ei tdysin korvaudu uudella, vaan kerrostuneisuus
vaikuttaa seki tutkimuksen kohteena olevaan hallintoon ettd
sitd kisittelevadn tutkimukseen. Positiivisiin vaikutusmahdolli-
suuksiin liittyy kuitenkin my®s kriittinen ulottuvuus, mika edel-
lyttdd tutkijoilta kriittistd suhtautumista omaan toimijuuteensa
ja erilaisten tiedonldhteiden asemaan.* Tutkijat kaipaavat lisdd
kriittisyyttd my®6s erilaisten, hyvid lupauksia ja positiivisia kon-

notaatioita sisdltdvien ismien ja kisitteiden avaamiseen®.

30  Ks. Paronen ym. tissi teoksessa.
31 Brower ym. 2000.
32 Ks. Heino & Houtsonen tissi teoksessa.
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Hallinnon ja julkisen johtamisen uudistukset ovat olleet
hallintotieteellisen tutkimuksen tutkituimpia aiheita®. Jatku-
vasta kehittymisestd ja kehittdmisestd huolimatta osa hallinnon
kiytint6jd ja tiedonmuodostusta ohjaavista kisityksistd on ol-
lut varsin pysyvii. Esimerkiksi 1980- ja 1990-luvuilla julkishal-
linnon uudistamisen ohjenuoraksi nousi uusi julkisjohtaminen,
joka on saanut valtavan painoarvon osana hallinnon kehitti-
mistd ja hallintotieteellistd tutkimusta. Uusi julkisjohtaminen
on muodostunut yhdeksi hallinnonparadigmaksi ja vallitsevaksi
julkisjohtamista ja sen tutkimusta méarittdviksi normiksi, jopa
julkisen sektorin ominaisuudeksi**. Ndihin tunnistettuihin ja
tunnistamattomiin perintdihin suhtautuminen vaikuttaa tie-
teenalan kehittymiseen, mutta myos julkisen hallinnon kehit-
timiseen ja reformeihin®.

Tietopohjan karttumisen ohella hallinnon kehittiminen on
tapahtunut vaiheittain. Tama kerrostuneisuus nikyy hallintotie-
teellisessd tutkimuksessa ja julkishallinnon kehittdmisessi siten,
ettd on siirrytty perinteisistd julkisen hallinnon tarkasteluista
ja uuden julkisjohtamisen opeista (New Public Management,
NPM) kohti hallinta-ajattelua kumppanuus- ja verkostosuhtei-
neen (New Public Governance, NPG). Hallinta-ajatteluun kyt-
keytyvit ideat digitalisoituvasta hallinnosta, julkisesta arvosta
ja yhteisty6hon perustuvasta hallinnasta.* Kehitys suuntautuu
kohti yhd laajempia demokratian ja julkisen arvon seki tiedon-
muodostuksen keskusteluja.

Perinteisten oppien rinnalla on tilaa uusille avauksille ja
uudelleentulkinnoille. Esimerkiksi yhteiskunnalliset ja hallin-
nolliset muutokset ovat muovanneet kisityksid kansalaisten

33 Ongaro ym. 2018.

34  Funck & Karlsson 2020, Greve 2015.
35 Ongaro ym. 2018.

36  Ks. esim. Haveri 2002; Greve 2015.
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roolista”. Siind, missd byrokratian nikékulmasta kansalaiset
ndyttaytyviat mandaatin antajina ja passiivisina paatoksenteon
kohteina, hallinta-ajattelu korostaa kansalaisten asemaa aktiivi-
sina toimijoina, vallankiyttdjind, asiakkaina ja yhteisty6kump-
paneina®. Legitiimin, tehokkaan ja demokraattisen julkishal-
linnon turvaamiseksi hallintotieteellisessi tutkimuksessa kiin-
nitetddn yhi enemmin huomiota kansalaisiin, kansalaisosallis-
tumiseen sekd hallinnon ja kansalaisten viliseen suhteeseen ja
yhteistyohon®.

Avoimen hallinnon ja vuorovaikutteisen hallinnan nakokul-
mat korostavat kansalaisten mahdollisuuksia saada tietoa hallin-
non toiminnasta, mutta my6s ottaa osaa agendojen maérittelyyn
ja paatoksentekoon* . Kansalaisten tuottaman kokemuksellisen
tiedon merkityksen tunnistaminen asiantuntijatiedon rinnalle
edesauttaa hallinnon avautumista ja kansalaisten roolin kasva-
mista edelleen. Julkisen hallinnon muutosprosessit korostavat
tiedon uudenlaista roolia ja sen hyodynnettavyytta padtoksen-
teossa. Yhteisten merkitysten muodostamisen seki erilaisten
tiedonmuotojen tunnistamisen ja hyddyntimisen tarpeet ovat
my0s tutkimuksellinen ja metodologinen haaste. Tutkimuksen
mukanaan tuomaa kriittistd otetta on mahdollista hyodyntaa
myos julkishallinnon kiytinnon kehittimisessé ja johtamisessa.

Teoksen kolmannessa osiossa jisennetdan tiedon ja tie-
tamisen tapojen muutosta. Harri Laihonen, Anna-Aurora Kork,
Lotta-Maria Sinervo ja Petra Kokko tarkastelevat artikkelissaan
julkisen hallinnon tiedolla johtamista tiedonmuodostuksen
nikokulmasta ja korostavat sosiaalista prosessia ja toimijoiden
vilistd vuorovaikutusta tiedon merkityksen rakentumisessa.
Sanna Tuurnas, Anni Jantti, Helka Kalliomaki, Kaisa Kurkela ja

37  Jantti ym. 2017, ks. myos Kallio ym. tissa teoksessa.
38  Thomas 2013, Bicklund 2007.

39 Ks. esim. Bherer ym. 2016, Zalmanovitch 2014.
40  Maier-Rabler & Huber 2011, Roiseland & Vabo 2016.
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Pauliina Lehtonen jasentivit artikkelissaan julkisten organisaa-
tioiden edellytyksia yhteiskehittimiseen ja asukastiedon hyo-
dyntimiseen. Lotta-Maria Sinervo ja Harri Laihonen lihesty-
vit artikkelissaan kestavyyden kisitettd kaupunkiorganisaation
taloudellisen toiminnan nikékulmasta ja haastavat perinteisen
talousajattelun kytkemilld sen osaksi laajempaa kestavyysajatte-
lua ja siihen liittyvid tiedonmuodostuksen tapoja. Ossi Heino ja
Jarmo Houtsonen tarkastelevat artikkelissaan kriittisesti positii-
visina pidettyja kisitteitd ja pohtivat luottamusta yhteiskunnan
haavoittuvuutena. Tallaiset tietokasityksiin liittyvat ldhestymis-
tavat ruokkivat hallintotieteellistd keskustelua julkishallinnon
tietdmisen tavoista, tottumuksista ja rajoitteista.

Hallintotieteellinen tutkimus
yhteiskunnallisessa murroksessa

Julkista hallintoa kehitetdin ja sen tutkimusta tehdddn yha vah-
vemmin globalisoituvassa maailmassa, jossa korostuvat rajat
ylittavit yhteydet ja keskindisriippuvuus eri toimijoiden vililla.
Monimutkaisten yhteiskunnallisten ongelmien ratkominen on
nykyaikaisen julkishallinnon toiminnan ydintd. Tama asettaa
muutosvaatimuksia hallintotieteelliselle tutkimukselle, jotta se
voi tuottaa laajasti sovellettavissa olevaa tietoa tulevaisuuden
julkishallinnosta. Hallintotieteellinen tutkimus kehittdd paitsi
hallintoa koskevia teorioita ja kisitteist6d myos metodologiaa
ja tuottaa kdytdnnon kehittdmissuosituksia*. Hallintotieteelli-
nen tutkimus ei voi keskittyd vain nykyhetken kuvaamiseen tai
ymmdrtimiseen, vaan timéan paivin tutkimuksen on tuotettava
tietoa, jonka varassa rakennetaan tulevaisuuden julkista hallin-
toa*. Jotta tutkimus vastaa yhteiskunnallisiin muutoksiin, myds
hallintotieteellinen tutkimus on muutoksen kohteena.

41 Hyyryldinen & Viinamaki 2011, Kiviniemi 2011.
42 Ongaro & van Thiel 2018, ks. my6s Paronen ym. tissa teoksessa.

28



HALLINTOTIETEELLINEN TUTKIMUS MUUTOKSEN KOHTEENA JA TEKIJANA

Tassd artikkelissa edelld kuvaamamme yhteiskunnallinen
murros ja julkishallinnon toiminnan muutokset vaikuttavat sii-
hen, miten julkishallintoa tutkitaan. Hallinnontasojen ja -taho-
jen midran kasvettua vertikaalisesti ja horisontaalisesti my0s
hallintotieteellisen tutkimuksen ala on samalla laajentunut.
Tama korostaa ilmiolahtoisyyden merkitystd tutkimuksessa:
ongelmat ovat kompleksisia, yhteen kietoutuneita, nopeasti ja
globaalistikin syntyvid muutoksia, jotka heijastuvat kaikkialle
jajoiden ymmartiminen edellyttdd monien erilaisten nikokul-
mien huomioimista ja yhteensovittamista. Uudistukset eivit
tapahdu tyhjiossé, vaan ne heijastavat yleisemmin hallinnolli-
sia muutostarpeita, jotka kumpuavat turbulentista ja arvaamat-
tomasta toimintaymparistosta. Siksi viimeaikaisessa hallinnon
jarjestelmien vertailussa on yhid enemman keskitytty toimin-
taympiristojen kompleksisuuteen ja nostettu esiin kyky sopeu-
tua instituutioiden muutoksiin ja saada aikaan uudenlaisia rat-
kaisuja®.

Globaalin hallinnan kysymykset ovat esimerkki uusista
kriittistd tutkimusta kaipaavista hallintotieteellisistd tutkimus-
teemoista. Vaikka julkinen hallinto itsessdidn on globaali ilmi,
tutkimus on ollut kiinni paikallisessa kontekstissa ja kulttuu-
rissa. Julkisen kontekstin erityisyys tarkoittaa my6s hallinnon
poliittisen luonteen sekd kansalaisten preferenssien ja arvojen
ymmartimistd*. Tam4 on vaikuttanut sithen, mihin hallinto-
tieteellinen tutkimus on kiinnittinyt huomionsa*. Toisen maa-
ilmansodan jilkeen tutkimusta dominoivat kansalliset ja pai-
kalliset kehittimisagendat, eri maiden omat tutkimusperinteet
ja vakiintuneet tutkimusdiskurssit. Vaikka valtioiden poliittis-
hallinnolliset jarjestelmit eroavat toisistaan, hyvinvointivaltion

43 Ks. Jalonen ym. tissi teoksessa.
44 Nabatchi 2010.
45  Raadschelders 2011.
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ideaali ja erityisesti EU:n perustaminen vauhdittivat eurooppa-
laisen hallinnon ja siten ylikansallisen ja monitasoisen hallin-
non jarjestelmien tutkimuksen kehittymistd ja samalla eriyty-
mistd amerikkalaisesta tutkimusperinteesta*.

Vaikka megatrendeihin ei ole hallintotieteellisessa tutki-
muksessa tartuttu vield yhti laajasti kuin muissa yhteiskunta-
tieteissd, kuten taloustieteissa, polititkantutkimuksessa tai so-
siologiassa®, muutos on jo nahtavissa. Tutkijat ovat nostaneet
esiin tutkimustarpeita, jotka liittyvit globaalien kehityskulkujen
hallinnolle asettamiin haasteisiin, suurten, yleistettivien hallin-
nonteorioiden kehittimiseen, eri nakokulmia integroivaan tut-
kimustietoon ja globaalin hallinnan toimijoihin ja organisaati-
oihin kohdistuvaan tutkimukseen*".

Hallintotieteellisen tutkimuksen yhteiskuntatieteellistd
ulottuvuutta ilmentdi teoksen neljds osio, joka tarkastelee
hallintotieteellisti tutkimusta osana yhteiskunnallista muutosta.
Osion artikkelit esittelevit yhteiskunnallisia muutoksia, hal-
linnon ajallista ja paikallista muutoskontekstia sekd muutosten
luomia vaatimuksia tulevaisuuden hallintotieteelliselle tutki-
mukselle. Yhteiskunnan eri osa-alueilla korostuvat uudistami-
sen paineet vaikuttavat hallinnon ja johtamisen kehittdmiseen,
milld on vaikutuksensa my6s tutkimuksen suuntautumiseen ja
menetelmallisiin valintoihin. Liisa Haiki6 ja Vivi Niemenmaa
tarkastelevat artikkelissaan kestdvii kehitystd ilmiond, joka luo
uudistamisen paineita hallintotieteelliseen tutkimukseen. Ar-
tikkelissa hahmotellaan julkisen hallinnon paradigmamuutosta
kestivin kehityksen sisillyttamiseksi hallintotieteellisen tutki-
muksen ilmi6ihin. Jari Kolehmainen, Markku Sotarauta ja Valt-
teri Laasonen pohtivat artikkelissaan suomalaisen innovaatio-
46 Ongaro ym. 2018.

47  Gerton & Mitchell 2019, Pollitt 2017, ks. myos Hiikié & Niemenmaa tissi

teoksessa.
48  Puppim de Oliveira ym. 2015; Ashley ym. 2021.
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politiikan ajallista muutosta ja tulevaisuuden suuntaa. Nopeasti
muuttuvassa poliittishallinnollisessa kontekstissa korostuu jat-
kuva oppiminen, jonka avulla politiikkatoimia voidaan tarvit-
taessa tasmentaa tai suunnata uudelleen. Kirsi Pauliina Kallio,
Jouni Hakli ja Olli Ruokolainen paneutuvat artikkelissaan osal-
listuvaan demokratiaan yhteni esimerkkina julkisen hallinnon
murroksesta. He tarkastelevat kansalaisten muuttuvaa roolia ja
asemaa seudullisten strategisten tavoitteiden ratkaisemisessa.
Teoksen pdittdd Anni Jantin, Henna Paanasen, Jonne Parkkisen,
Arto Haverin ja Jenni Airaksisen artikkeli, jossa hahmotetaan
kuntajohtajuustutkimuksen tulevaisuuden nakymia globaalien
megatrendien valossa: eri nakokulmia ja lihestymistapoja yh-
distavissa tutkimuksessa tulevat esiin hallinnon paradigmojen
kerroksellisuus ja koordinaatiomekanismien rinnakkaisuus.
Globaalit muutokset tulevat konkreettisesti nikyviksi ja rat-
kaistaviksi paikallisessa ja alueellisessa julkisessa toiminnassa.
Ne muuttavat toimintatapoja ja johtamismalleja ja heijastuvat
hallintotieteelliseen tutkimukseen.

Hallintotieteellinen tutkimus muutoksessa

Tulevaisuudessa hallintotieteellisen tutkimuksen tehtdvini on
etsid ja l6ytad uudenlaisia kehityssuuntia ja tutkimuksellisia pai-
notuksia ja siten rakentaa ja vahvistaa tieteenalan omaleimaista
identiteettiad. Tdssd johdantoartikkelissa olemme tarkastelleet
hallintotieteellisen tutkimuksen monitieteistd ja monimuo-
toista perustaa. Siind, missd aiemmin suuret hallinnon para-
digmat ja julkisen hallinnon kehitys ovat luoneet vakautta jopa
melko muuttumattomina tutkimuksellisina nakékulmina, toi-
vomme kriittisen otteen ja yhi monialaisemman hallintotieteel-
lisen tutkimuksen valtaavan alaa tulevaisuuden tutkimustyossa.
Uskomme, ettd murroksessa oleva julkinen hallinto voi hyotya
monimuotoisesta ja -ddnisestd tutkimuksesta.
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Tamain teoksen teemat tieteenalan muuttuva identiteetti, tut-
kimuksen monimuotoisuus, tieto ja tietdmisen tavat muutoksessa ja
hallintotieteellinen tutkimus yhteiskunnallisessa murroksessa muo-
dostavat pohjan muutoksen paremmalle ymmartimiselle. Kir-
jan artikkelit toimivat kukin itseniisind tutkimusartikkeleina,
mutta luovat samalla osaltaan kuvaa hallintotieteellisen tutki-
muksen tulevaisuuden suuntaviivoista. Artikkelit tuovat esiin
tieteenalan laaja-alaisuuden ja moninaisuuden, mutta yksi kirja
ei voi tarjota kaikenkattavaa esitystd hallintotieteellisesti tutki-
muksesta ja sen tutkimuskohteista.

Kirja sai alkunsa tarpeesta avata kriittistd keskustelua siit3,
miten ja mihin suuntaan tieteenala on muuttumassa. Tuloksena
on kokoelma erilaisista teoreettisista ja menetelmallisista lahto-
kohdista ponnistavia nikokulmia hallinnon tutkimukseen ja tie-
teenalan kehittymiseen. Kirjan artikkelit ammentavat erilaisista
hallintotieteellisistd suuntauksista. Niitd ovat esimerkiksi orga-
nisaatiotutkimus, julkisen johtamisen tutkimus, julkisoikeus,
turvallisuushallinto ja aluetiede. Monitieteisyytta kirjan artik-
keleissa edustavat nikokulmat muilta tieteenaloilta, kuten po-
litiikan tutkimuksesta, sosiaalipolitiikasta ja sosiologiasta aina
filosofiaan, kirjallisuustieteisiin ja tekniikan alaan. Kirjamme
kirjoittajat tarkastelevat julkista hallintoa eri lihestymistavoilla
ja ndkokulmista kisin, mika tuo esiin hallintotieteellisen tutki-
muksen heterogeenisyyden ja ominaisen tavan tarttua moninai-
siin aiheisiin.

Kirjan monitieteinen ote tukee hallinnon tutkimukseen
liitettyd ilmiolahtoisyyttd eli pyrkimystd monialaisuuteen. Ta-
man johdantoartikkelin alussa esiin nostamamme julkiseen
hallintoon vaikuttavat yhteiskunnalliset ja globaalit muutokset
ilmentévit sitd, ettd ilmi6ldhtoinen ldhestymistapa vaatii moni-
puolista tietdimystd ja ymmirrystd ja niiden yhteen saattamista
tutkimusongelmiin vastatessa. Kirjan monipuolinen kirjoitta-
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jajoukko ja laaja kirjo eri teemoja tukevat ajatusta ilmiéiden
syvillisemmaistd ymmartamisestd. Erilaisten nikokulmien ja
lihestymistapojen kautta artikkelit my6s rakentavat nakymia
hallintotieteellisen tutkimuksen tulevaisuuteen ja muutokseen.

Uudenlaisia tutkimusperinteit seka kansallisia ja kansain-
vilisid ndkokulmia yhdistavin tutkimuksen tarve korostuu tu-
levaisuudessa. Tamai on olennaista myds julkisen hallinnon uu-
distamisen nikokulmasta. Uskomme, etti monialaisella lihes-
tymistavalla on mahdollista tarjota vastauksia julkista hallintoa
koskettaviin muutospaineisiin. Esimerkiksi demokratiamurros
ja sosiaalisten ongelmien yhteen kietoutuneisuus ovat ilmi-
6itd, joita on syyti katsoa ainakin sosiaalisten, poliittisten, ta-
loudellisten ja hallintotieteellisten linssien lipi. Monialainen
ymmarrys voi osaltaan auttaa julkisen hallinnon legitimiteetin
turvaamisessa. Haluammekin kirjallamme kannustaa lukijoita
pohtimaan julkishallinnon ja hallintotieteellisen tutkimuksen
tulevaisuuden kehityssuuntia. Julkinen hallinto on jatkossakin
monien muutosten kohteena, miki tarjoaa yhi uusia tutkimus-
kohteita ja -aiheita ja haastaa hallintotieteellisti tutkimusta uu-
distumaan.
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Hallintotieteellinen
tutkimus hallinnon ja
politiikan rajalla

KANERVA KUOKKANEN, STEFAN SJOBLOM,
Isax VENTO & SEBASTIAN GODENHJELM

dssd artikkelissa tarkastelemme hallintotieteellisen tutki-
—— muksen sijoittumista hallinnon ja politiikan rajalle. Taus-
talla on Helsingin yliopiston Svenska social- och kommunal-
hégskolanissa edustamamme oppiaine (statskunskap med for-
valtning), joka ei tee tiukkaa rajanvetoa hallinnon ja politiikan
vilille, mutta my6s havaintomme siitd, ettd monet yhteiskun-
nallisista muutoksista ja uudistuksista tapahtuvat talld hetkelld
hallinnossa ja toimintapolitiikoissa (policy), eivit ensisijaisesti
puolue- tai intressipolitiikassa (politics).

Hallinnon ja politiikan vilisestd rajanvedosta on kayty kes-
kustelua aina klassikoista (mm. Max Weber) lihtien, mutta kes-
kustelu on aktivoitunut 1980- ja 1990-lukujen uuden julkisjoh-
tamisen (New Public Management) my®ta. Erityisesti 2000-lu-
vun ilmiditi ovat verkostomainen hallinta, uudet osallistumisen

22

muodot' ja yhteiskunnan "hankkeistuminen™, mutta my6s mer-

1 Warren 2009.
2 Sjoblom ym. 2013; Rantala & Sulkunen 2006.
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kittivit hallinnonuudistukset (erityisesti sote-uudistus) seki
esimerkiksi hallintopolitiikan ja demokratiapolitiikan vahvistu-
minen omina politiikan aloinaan. Uudet hallintatavat edustavat
siirtymistd keskitetyistd ja hierarkkisesti jrjestetyistd kaskyval-
tasuhteista hajautettuihin rakenteisiin 2000-luvun epéavakaassa
ja vaikeasti hallittavassa kontekstissa. Ne eivit valttamattd
muuta muodollisia hallintorakenteita, mutta vaikuttavat kes-
keisesti yhteiskunnallisiin valtasuhteisiin, politiikan toiminta-
tapoihin ja laajemmin demokratian toimivuuteen. Seuraavassa
tarkastelemme hallinnon ja politiikan vilistd suhdetta koskevan
ajattelun kehitysta sekd uuden hallinnan ilmenemismuotoja po-
litiikan ja hallinnon rajalla. Lopuksi pohdimme hallintatapojen
vaikutuksia hallintoon ja hallintotieteelliseen tutkimukseen.
Artikkelin keskeinen viesti on, ettd nididen ilmididen ymmir-
timiseen tarvitaan my0s laajasti midriteltya hallintotieteellistd
tutkimusta, jossa valtio- ja hallintotieteelliset nik6kulmat rikas-
tuttavat toisiaan ja joka ei rajaudu pelkistdan puhtaaseen hallin-
toon, organisaatioihin tai johtamiseen.

Weberin byrokratiamallista uuteen julkisjohtamiseen

Saksalaista Max Weberii (1864-1920) voi pitdd hallinnon ja po-
litiikan vilisen suhteen teoretisoimisen uranuurtajana. Weberin
ideaalimallissa politiikka ja hallinto ovat toisistaan irrallisia. Po-
liittinen paatoksenteko on poliitikkojen tehtivi, kun taas hal-
linnon toiminta perustuu lakiin ja oikeusvaltion periaatteeseen.
Hallinnon edustajien oletetaan olevan toiminnassaan neutraa-
leja, puolueettomia ja ammattimaisia, ja heidit rekrytoidaan
meriittien, ei esimerkiksi poliittisten niakokantojen perusteella.
Hallinnon toiminnassa painottuvat myos asiaperusteisuus ja
ihmisten tasaveroinen kohtelu.’ Politiikan ja hallinnon vilisen

3 ‘Weber 2009.
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jakolinjan lisdksi tutkimuksessa kidytetdan usein myos jaottelua
politiikkaan intressi- tai puoluepolitiikkana (politics) ja toimin-
tapolitiikkana (policy)*. Toimintapolitiikkana viitataan tilldin
yleensi politiikan toimeenpanoon usein tietylld miaritellylld
alalla (esimerkiksi ympiristopolitiikka tai sosiaalipolitiikka).
Toimintapolititkan tutkimus kattaa my6s policy-analyysin,
joka edelleen perinteisesti on jaettu politiikanteon eri vaiheiden
mukaan ongelman méirittelyyn, ratkaisuvaihtoehtojen pohdin-
taan, lahestymistavan valintaan, toimeenpanoon ja arviointiin®.

Tiukkaa jakoa politiikkaan ja hallintoon tai politiikkaan po-
litics/policy-merkityksissa alettiin kritisoida enenevissd maa-
rin 1970-luvulla toimeenpano- eli implementaatiotutkimuksen
my6td®. Tamin tutkimusperinteen mukaan ylitasolla muotoil-
lut politiikkatoimet muuttavat usein muotoaan siini vaiheessa,
kun niitd pannaan kiytinnossi toimeen. Samaan aikaan orga-
nisaatiotutkijat korostivat poliittisten toimien "roskapontto-
mallia” (garbage can model) tai poliittisten vaatimusten, on-
gelmien ja ratkaisuiden monimutkaista ja sattumanvaraistakin
suhdetta’.

My6s Michael Lipskyn® tutkimuksen niin kutsutuista katu-
tason byrokraateista (street-level bureaucrats) voi laskea osaksi
toimeenpanotutkimusta. Lipskyn mukaan katutasolla eli suo-
rassa asiakaskontaktissa toimivat hallinnon tai laajemmin julki-
sen sektorin tydntekijit (esimerkiksi sosiaalitydntekijit, opetta-
jat ja vankiloiden tydntekijit) kiyttavit tyossddn harkintavaltaa,
joka vaikuttaa siithen, kuinka he toimivat yksittdisten asiakkai-
den kohdalla. Taustalla vaikuttavat my6s muun muassa julki-
sen sektorin rajalliset resurssit, tyon ristiriitaiset vaatimukset

Ks. esim. Kerdnen 2014.

Cairney 2012.

Esim. Pressman & Wildavsky 1973.
Cohen ym. 1972.

Lipsky 1980.
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ja tyon maird. Lipskyn mukaan katutason byrokraatit kehitti-
vit erityyppisid selviytymisstrategioita parjatikseen tyossain
ja he saattavat esimerkiksi suosia asiakkaita, jotka ovat heiddn
nikokulmastaan helppoja tai kehittymiskykyisid. Kdytdnnossa
siis katutason byrokratia ei ole koskaan neutraalia politiikan
toimeenpanoa, vaan siihen vaikuttavat yksittdisten katutason
byrokraattien toimintatavat, jotka taas riippuvat laajemmasta
taloudellisesta ja poliittisesta viitekehyksesta.

1970-luvun kirjallisuutta maaritti myos implementaatiokir-
jallisuutta laajempi keskustelu yhteiskuntien hallittavuudesta ja
sen ongelmista, miki osittain liittyi my0s aikakauden taloudelli-
siin, rakenteellisiin ja ideologisiin muutoksiin, kun toisen maail-
mansodan jilkeinen kasvun aika loppui vuoden 1973 6ljykriisiin.
1970-luvun kriisikirjallisuutta edusti Crozierin, Huntingtonin ja
Watanukin vuonna 1975 julkaistu teos The Crisis of Democracy’,
mutta myos esimerkiksi uusmarxilaisten tutkijoiden teoreti-
sointi siirtymasta fordistisesta liukuhihnataloudesta postfordis-
tiseen epavarmuuden aikaan®. 1970-luvun keskustelu vahvisti k-
sitystd, jonka mukaan hallintajirjestelmat ovat monitahoisia ja
dynaamisia kokonaisuuksia. Hallittavuus on jatkuvasti muuttuva
ominaisuus, joka riippuu ulkoisten ja sisdisten tekijéiden moni-
mutkaisesta vuorovaikutuksesta seki vallitsevasta yhteiskunta- ja
hallintorakenteesta. Riippumatta siitd, onko kyseessa kunta, val-
tio, poliittinen verkosto tai ylikansallinen organisaatio, toimijat
joutuvat timédn nikemyksen mukaan sopeutumaan selviytyik-
seen yhd monimuotoisemmista muutoksista ja vaatimuksista”.
Keskeiseksi vilineeksi muodostuu tarkoituksenmukaisuuden lo-
giikka (the logic of appropriateness) eli toiminnan asteittainen
sopeuttaminen virheiden, kokeilujen ja oppimisen kautta”.
9 Crozier, Huntington & Watanuki 1975.
10 Ks. esim. Amin 1994.

11 Schneider 2012.
12 March & Olsen 2011.
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Keskustelu hallittavuudesta seké hallinnon ja politiikan va-
lisestd rajasta aktivoitui uudelleen 1980- ja 1990-lukujen uuden
julkisjohtamisen (New Public Management) myoti. Tami oli
pddasiassa 1980-luvulla syntynyt ja 1990-luvun aikana vahvistu-
nut julkisen sektorin johtamisoppi, joka sai runsaasti vaikutteita
yksityisen sektorin johtamis- ja organisointitavoista”. Uudessa
julkisjohtamisessa kritisoitiin perinteiseen hallintoon yhdistet-
tyd raskautta, kalleutta tai tehottomuutta ja byrokraattisuutta.
Niihin ongelmiin etsittiin ratkaisuja muun muassa yksityista-
misestd ja markkinaistamisesta, mutta myos erilaisista muista
toimintamuodoista. Esimerkkeji jalkimmaisistd olivat muun
muassa erilaiset ohjeistukset ja hyvit kdytinnot, mutta myos
muut perinteisesti yksityiseen sektoriin yhdistetyt toimintata-
vat, kuten sopimukset, kumppanuudet ja hankkeet. Eris taus-
talla ollut ajatus oli politiikan roolin mairittely ennen kaikkea
strategiseksi johtamiseksi ja tulosjohtamiseksi, jolloin hallin-
nolle maidriteltiin tietyt tavoitteet, mutta niiden kaytinnon
toimeenpanoon annettiin enemman harkintavaltaa. Uutta jul-
kisjohtamista on toisaalta alusta lihtien my0s kritisoitu muun
muassa julkisen sektorin alasajosta, siis sen roolista avoimesti
poliittisena projektina. My6s uuden julkisjohtamisen tehok-
kuutta on kyseenlaistettu.'

Uuden julkisjohtamisen vaikutuksissa on suurta kansain-
vilista vaihtelua. Tutkimustiedon valossa on kuitenkin selvaa,
ettd uusi julkisjohtaminen vaikutti keskeisesti kansalaisten, hal-
linnon ja poliittisten instituutioiden vilisiin suhteisiin*. Kansa-
laisten roolit kuluttajina ja asiakkaina korostuivat perinteisen
kansalaisroolin ohella. Hallinnon organisointi- ja toimintatavat
eriytyivit. Poliittinen ohjaus muuttui entista valillisemmaksi.

13 Esim. Osborne & Gaebler 1992; Lynn 2006.
14 du Gay2000; Hall 2012.
15 Esim. Christensen & Laegreid 2002.
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Demokratian toimivuuden nikokulmasta korostuivat etenkin
kansalaisten osallistumiseen, poliittiseen ohjaukseen ja vastuul-
lisuuteen liittyvit ongelmat. Vuosituhannen alun uudistuspyrki-
myksid, kuten mys tutkimuksen painopisteitd, voidaan osittain
pitad reaktioina naihin ongelmiin.

Uudet hallinnan muodot politiikan ja hallinnon rajalla

1990-luvulta lihtien ja erityisesti 2000-luvun aikana vahvistu-
nut keskustelu verkostomaisesta hallinnasta (governance) on
osittain rakentunut uuden julkisjohtamisen perinteen paille ja
osittain ottanut pesderoa sithen. Samaan aikaan tutkijat ovat
halunneet korostaa hallinnan eroa suhteessa perinteiseen hie-
rarkkiseen hallintoon, ja varhaisessa hallinnan tutkimuksessa
puhuttiin usein siirtymastd “hallinnosta hallintaan” (from go-
vernment to governance)”. Kun uudessa julkisjohtamisessa
painopiste oli hieman yksinkertaistaen yksityistimisessd ja
markkinapohjaisissa ratkaisuissa, keskustelussa hallinnasta pai-
nottuvat ennen kaikkea yhteisty® ja verkostot eri toimijoiden
vilill, jotka edustavat julkisen sektorin lisaksi markkinoita ja
usein myos kansalaisyhteiskuntaa. Tutkijat ovat haastaneet esi-
merkiksi myytin julkisen sektorin viitetysti tehottomuudesta
ja osoittaneet julkisen sektorin yrittdjyyden merkityksen muun
muassa innovaatioiden luomisessa®®. 2000-luvulla hallintakes-
kustelu on muuttunut aiempaa spesifimmaksi, ja siind erotetaan
usein erityyppisid hallinnan muotoja (esimerkiksi “kollaboratii-
vinen” tai "interaktiivinen” hallinta). Nimai tutkimusperinteet
korostavat kuitenkin edelleen sit3, ettd hallinta ei rajaudu vain
julkiseen hallintoon, vaan politiikan toimeenpanoon osallistuu
myos esimerkiksi yrityksid, jarjestojd ja kansalaisia.

16 Serensen & Torfing 2007.

17 Esim. Rhodes 2012.

18  Mazzucato 201s.
19 Ansell & Gash 2008; Torfing ym. 2012.
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Uusien hallinnan muotojen taustalla on ajatus siitd, ettd yh-
teiskunnat ovat muuttuneet aiempaa monimutkaisemmiksi ja
perinteinen hierarkkinen tai byrokraattinen hallinto ei yksinddn
ongelmiin (wicked problems)®. Esimerkkeji niistd ovat muun
muassa ilmastonmuutos, vieston vanheneminen tai uusimpana
vaikkapa pandemiat. Christopher Ansell kollegoineen on puhu-
nut uusista hallinnan muodoista keinona hallita "turbulenssia”
eli tilannetta, jossa erilaiset tapahtumat tai vaatimukset yhdis-
tyvit toisiinsa vaihtelevalla, epdjohdonmukaisella, odottamatto-
malla tai ennustamattomalla tavalla®. Turbulenssin taustalla voi
olla useita eri syitd. Ensinnikin politiikan ja hallinnon toimin-
taympdristssd voi tapahtua muutoksia, joihin olemassa olevilla
politiikkatoimilla ei pystyti vastaamaan (esimerkiksi talouskrii-
sit tai pandemiat). Turbulenssi voi kuitenkin liittyd myds orga-
nisaatioiden sisdiseen toimintaan, esimerkiksi julkishallintoon
vaikuttaviin poliittisiin vaatimuksiin.** Uudet hallinnan muo-
dot, politiikan sddntely ja sen toimeenpano edellyttiavit yha
enemmin erityisratkaisuja, jotka harvoin voidaan selkedsti ja-
kaa tietyille lainkayttoalueille tai virastoille.

Turbulenssi voi liittyd myo6s politiikan eri tasojen viliseen
vuorovaikutukseen, kun ylikansallinen, kansallinen ja paikal-
linen taso vaikuttavat toinen toisiinsa**. Omat haasteensa tuo
alueellisten ja maantieteellisten rajojen muuttunut merkitys.
Kunnat ja alueet mielletdin enenevissd maarin strategisiksi,
joustaviksi ja dynaamisiksi. Esimerkiksi rajat ylittavin yhteis-
tyon, kasvukiytivien ja ekosysteemiajattelun kautta alueiden
kehitys irrottautuu hallinnollisista ja maantieteellisistd rajoista.

20 Rittel & Webber 1973; Head 2019.
21 Ansell ym. 2017b, 7.

22 Ansell ym. 2017a.

23 Lagreid & Rykkja 2015.

24  Ansell ym. 2017a.
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Euroopassa viime vuosikymmenten alue- ja paikallistason kehi-
tys on johtanut eriytymiseen pikemmin kuin yhdenmukaistu-
miseen?. Niin ollen hallinnan ja demokraattisen paitoksenteon
vilineitd tulee voida sopeuttaa alueellisiin ja maantieteellisiin
muutoksiin.

Turbulenssia lisdaviat myos polititkan vahvistuvat ajalliset
jannitteet*. Yhtaaltd politiikan vaikutuksia voidaan monessa
tapauksessa arvioida vasta vuosikymmenten jalkeen. Toisaalta
padttdjiltd vaaditaan nopeaa paitoksentekoa ja vilittomid reak-
tioita. Toisin kuin esimerkiksi markkinat tai tiedotusvalineet,
parlamentaarinen piatoksenteko on hyotynyt suhteellisen vi-
hin teknologian kehityksestd. Mahdollisuudet mukauttaa julki-
nen paitoksenteko kasvaviin ulkoisiin haasteisiin muuttamalla
demokraattisia ja parlamentaarisia perusperiaatteita ovat rajal-
liset. Tama johtaa jatkuviin ja suhteellisen avoimiin strategisiin
suunnittelu- ja uudistusprosesseihin.

Hallinta-ajattelu perustuu oletukseen, etti erityyppiset toi-
mijat edustavat erilaisia tiedon muotoja, jolloin my®os eri toi-
mintapolitiikkojen toimeenpano on tehokkaampaa ja siind pys-
tytadn paremmin huomioimaan eri nak6kulmat”. Verkostomai-
nen hallinta on yhdistetty my6s innovatiivisuuteen ja uusien
innovaatioiden tuotantoon®®. Undemmassa tutkimuksessa pu-
hutaan usein hallinnan sijaan yhteistuottamisesta (co-produc-
tion) tai yhteisluomisesta (co-creation) esimerkiksi julkisten
palveluiden tuotannossa®. Tahin liittyy myos lisddntyva keskus-
telu julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyosta seki julkisen ja
yksityisen sektorin toimijoita ja toimintatapoja yhdistavista niin
kutsutuista hybridiorganisaatioista. Toiveena on, ettd hybridior-

25  Charron 2013.

26 Sjoblom & Andersson 2017.

27 Kooiman 1993; Serensen & Torfing 2007.
28  Esim. Serensen & Torfing 2017.

29 Osborne ym. 2016.
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ganisaatiot lisddvit erilaisten tietopohjien yhdistdmisti, rahoi-
tusldhteiden hyodynnettivyyttd, toiminnan legitimiteettid ja
toiminnan kautta luotua arvoa (value creation), mutta hybri-
diorganisaatioihin voi liittyd my®6s ristiriitoja ja epaselvyyksid®.
Kriittisessa tutkimuksessa hallinta-ajattelua on arvosteltu siitd,
ettd kyse on pohjimmiltaan uuden julkisjohtamisen pohjalle ra-
kentuvasta hyvinvointivaltion purkamisesta tai vaihtoehtoisesti
“politiikkatrendistd” (policy fad), joka perustuu ensisijaisesti
kansainvilisten instituutioiden suosituksiin ja politiikkatoimien
siirtymiseen maasta ja kontekstista toiseen. Osa tutkijoista on
myos kysynyt, kuinka paljon verkostomaista hallintaa ylipaansi
on aiempaan verrattuna ja kuinka paljon kyse on innokkaiden
tutkijoiden kiyttimista "silmélaseista”*

Hallintakeskusteluun liittyy osaltaan 2000-luvun aikana voi-
mistunut ajatus kansalaisten, asukkaiden tai asiakkaiden osallis-
tumisesta, ja usein tissd yhteydessd puhutaan osallistuvasta hal-
linnasta (participatory governance)®. Uusia osallistumisen muo-
toja perustellaan usein perinteisten poliittisten puolueiden ja
joukkoliikkeiden laskeneella jasenmazrilld ja alentuneella d4nes-
tysaktiivisuudella, mutta myos esimerkiksi informaatio- ja kom-
munikaatioteknologian tarjoamilla uusilla osallistumismahdol-
lisuuksilla ja uudentyyppisten demokratian muotojen kehitti-
miselld®. Uusien osallistumismuotojen kehittiminen on suoraan
vaikuttanut my6s hallinnon toimintaan. Ensinnikin kansalaisten
perinteinen rooli ”hallintoalamaisina” on muuttunut aktiivisen
kansalaisuuden seki kansalaisten kohonneen koulutustason,
kompetenssin ja yksilollistymisen vuoksi**. Toisekseen hallin-
non toimijat kehittivit uudenlaisia osallistavan (eli kansalais-

30  Vakkuri & Johanson 2021.

31 Davies 2011

32 Katso esim. Fischer 2012.

33 Esim. Papadopoulos & Warin 2007; Polletta 2016.
34 Katso my6s Sjéblom 2006.
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ten suoraan osallistumiseen perustuvan) ja deliberatiivisen (eli
keskustelevan ja puntaroivan) demokratian muotoja erityisesti
paikallistasolla®. Demokratiatutkija Mark Warren kayttas tissi
yhteydessi kisitettd “hallintavetoinen demokratisaatio” (gover-
nance-driven democratisation) ja alleviivaa hallinnon keskeisti
roolia kehityksess3, silld perinteisesti demokratia on sijoittunut
ennemmin politiikan kuin hallinnon piiriin.** Ilmi6istd on merk-
kejd my6s Suomesta, kun muun muassa kunnat ovat kehittineet
uusia osallistumisen ja vuorovaikutuksen kanavia. Taméntyyp-
pistd osallistumispolitiikkaa on kuitenkin my®6s kritisoitu osal-
listumisen ”hallinnallistumisesta” ja osallistumisen kehittimisen
ammattimaistumisesta”. Osallistuvan hallinnan kanssa osittain
péillekkainen kisite on demokratiapolitiikka, jolla tarkoitetaan
demokratian kehittamispolitiikkaa, esimerkiksi vaalilainsaddan-
non kehittdmistd, mutta my®os erilaisia suoran kansalaisosallistu-
misen kanavia. Tillin politiikan (politics) ydinalueeseen kuu-
luva demokratia muuttuu toimintapolitiikan (policy) kohteeksi,
mitd puolestaan on kriittisessd tutkimuksessa syytetty demokra-
tian epépolitisoimisesta®*.

Yhteiskunnan “hankkeistuminen™ on myos ilmig, joka
osaltaan liittyy verkostomaiseen hallintaan. Erilaisten julkisten
politiikkatoimien, kuten ympéristopolitiikan tai aluepolitiikan,
toimeenpanossa on kiytetty 1990-luvulta lihtien miaraaikaisia
hankkeita eli projekteja. Taustalla on monta eri tekijid, kuten
Euroopan unionin vaikutus erityisesti aluepolitiikkaan*. Hank-
keita kdytetdan yleisesti myds osana hallinnon kehittamista tai
uusien politiikkatoimien kokeilua ennen kuin niitd mahdolli-

35 Hertting & Kugelberg 2018.

36  Warren 2009.

37 Bherer ym. 2017; Wilson & Swyngedouw 2014.

38  Palonen 2009.

39 Hodgson ym. 2019; Sjéblom ym. 2013; Rantala & Sulkunen 2006.
40  Biittner 2019; Godenhjelm ym. 2015.
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sesti otetaan kiytt6on laajassa mittakaavassa*. Oletuksena on
usein se, ettd hankkeiden ja niihin osallistuvien eri sidosryh-
mien kautta syntyy uutta tietoa*. Toisaalta hankkeiden ongel-
mana on niiden méiardaikaisuus ja tulosten heikko hy6dyntimi-
nen hankerahoituksen loppumisen jilkeen®. Vaikka hankkeet
sijoittuvat selvisti politiikan toimeenpanon tai toimintapolitiik-
kojen alueelle, niilld voidaan niahda olevan my®és poliittista mer-
kitystd: hankkeisiin osallistuu paitsi julkishallinnon toimijoita
my0s erilaisia sidosryhmid, kuten jérjest6jd, yrityksii tai pai-
kallisia asukkaita. Esimerkiksi EU-hankkeissa erilaisten sidos-
ryhmien osallistuminen tai asukkaiden ”valtaistaminen” onkin
yksi hankkeiden d4neen lausutuista tavoitteista*. Viime vuo-
sina julkisessa keskustelussa on tuotu esiin, ettd miariaikaisilla
hankkeilla puututaan usein poliittisesti hyvinkin térkeisiin ja
ajankohtaisiin kysymyksiin, kuten esimerkiksi vikivaltaisen ra-
dikalisoitumisen vaarassa olevien ihmisten deradikalisoimiseen
tai nuorten syrjdytymisen ehkaisemiseen*. Till6in ongelmaksi
nousee kuitenkin hankkeiden maaraaikaisuus ja hyvin alkaneen
toiminnan katkeaminen hankerahoituksen loppuessa*’.
Hallinnon ja politiikan rajalle sijoittuvista ilmi6istd voidaan
my0s mainita hallintopolitiikan vahvistuminen omana politii-
kan alanaan*. Hallintopolitiikan kisitteessd yhdistyvit seka
hallinto ettd politiikka, joita on perinteisesti pidetty toisistaan
erillisind. Hallintopolitiikalla tarkoitetaan hallinnon kehittdmis-
politiikkaa, jota Suomessa on tehty 1980-luvulta lihtien mutta
jonka voi nihdi vahvistuneen viime vuosina. Hallintopolitii-

41 Esim. Bailey ym. 2019.

42 Katso my6s Godenhjelm & Johanson 2018.

43 Esim. Kuokkanen 2016a.

44 Kuokkanen 2016b.

45  YLE 12.12.2018; YLE 23.10.2018.

46  Katso my6s Forssell ym. 2013.

47  Lisad aiheesta verkkosivustolla Valtiovarainministerio: Hallintopolitiikka,
https://vm.fi/hallintopolitiikka (viitattu 23.4.2021).
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kan taustalla ovat my6s kansainviliset organisaatiot ja niiden
suositukset, joista voi erityisesti mainita OECD:n, mutta myos
esimerkiksi Europan unionin instituutiot*. 2000-luvun keskei-
nen hallintopoliittinen ilmi6 on ollut paine politiikan aiempaa
vahvempaan koordinointiin*. My6s 2000- ja 2010-luvuilla vah-
vasti esilld ollut niin kutsuttu paremman siantelyn politiikka ja
normien tai byrokratian purkaminen® voidaan nahdi osaksi
hallintopolitiikkaa laajasti ymmirrettynd. Kaytinnossa kyse
on hallinnon kehittdmisestd, mutta samaan aikaan myds po-
liittisesta projektista®. My6s merkittivit hallinnonuudistukset,
esimerkiksi sote- ja maakuntauudistus, ovat esimerkkeja siitd,
kuinka hallintorakenteiden kehittdminen voi olla hyvinkin po-
liittista ja politisoitua. Lisdksi hallintopolitiikka on erittdin dy-
naaminen politiikan ala. Kdytannossa hallinnon rakenteet ja
hallinnan toimintatavat ovat koko 2000-luvun olleet jatkuvassa
muutostilassa. Hallintopolitiikassa on aina seka organisatorisia
ettd poliittisia ulottuvuuksia. Pienetkin muutokset voivat vai-
kuttaa keskeiselld tavalla julkisen toiminnan tuloksellisuuteen
ja vastuullisuuteen. Usein muutokset tapahtuvat hallinnon ja
politiikan rajalla. Niin ollen muutosten ja niiden vaikutusten
ymmartamiseksi tarvitaan sekd valtio- ettd hallintotieteellisid
lahestymistapoja.

Uusien hallintatapojen vaikutukset hallintoon ja
hallintotieteelliseen tutkimukseen

Kuten edelld on esitetty, uudet hallinnan muodot edustavat siir-
tymaa keskitetystd ja hierarkkisesti jarjestetystd hallinnosta ha-
jautettuihin rakenteisiin 2000-luvun turbulentissa ja vaikeasti
hallittavassa kontekstissa. Uudet hallinnan muodot eivit valt-
48  Katso my6s Tiihonen 2006.

49  Sjoblom & Vento 2018.

50 Katso esim. Rantala 2011; Rantala ym. 2018.
51 Katso my6s Hall 2012.
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timatta muuta muodollisia hallintorakenteita, mutta vaikut-
tavat keskeisesti yhteiskunnallisiin valtasuhteisiin, politiikan
toimintatapoihin ja laajemmin demokratian toimivuuteen. Ne
my0s vaikuttavat yhteiskunnassa vallitseviin kasityksiin siit3,
mika on “tehokas ja toimiva julkinen organisaatio”. Edelld mai-
nittuja esimerkkejd yhdistdi se, ettd vaikka kyse on hallinnon
ilmioistd, niilld on my6s vahva poliittinen ulottuvuus. Monilla
niista tarkoitus on vastata perinteisen hallinnon koettuihin on-
gelmiin, ennen kaikkea sen "byrokraattisuuteen” ja viitettyyn
tehottomuuteen, mutta myos esimerkiksi toimintapolitiikkojen
taustalla olevaan tietopohjaan. Samaan aikaan uusilla hallinnan
muodoilla pyritdan vastaamaan my0s konkreettisiin yhteiskun-
tia koskeviin kysymyksiin, kuten esimerkiksi ilmastonmuutok-
sen ja pandemioiden torjuntaan, palveluiden saavutettavuuteen
ja ihmisten osallisuuden kokemuksiin. Kaikkia niitd ilmi6itd on
kuitenkin myos kritisoitu esimerkiksi perinteisen hyvinvointi-
valtion purkamisesta tai politiikan piiriin kuuluvien ilmiéiden
(kuten demokratian ja osallisuuden) “hallinnollistumisesta”
My6s kriittistd keskustelua voi pitdd esimerkkind hallinnollis-
ten ilmioiden tietynasteisesta poliittisuudesta.
Hallintotieteellisen tutkimuksen sisdlld nimenomaan hal-
linnan tutkimus on osaltaan seurannut edelld mainittuja kehi-
tyskulkuja. Englantilainen politiikan ja hallinnon tutkija Rod
Rhodes kutsuu niiti hallinnan kolmeksi aalloksi (waves of go-
vernance). Ensimmaisessi aallossa korostui kiinnostus 1980-lu-
vun uuden julkisjohtamisen uudistuksiin ja sitd seuranneeseen
verkostohallintaan (network governance), joka perustui moder-
nistiseen ja empiristiseen kisitykseen julkisen sektorin kehityk-
sen koordinoinnista ja sen mahdollisista toiminnallisista seu-
rauksista. Suurin kysymys oli, miten verkostoja voidaan ohjata
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keskitetysti.* Toinen aalto, jota Rhodes kutsuu metahallinnaksi
(metagovernance), rakentui padpiirteittdin ensimmiisen aallon
lihtokohtaoletusten varaan, mutta siind tuotiin esiin myos peh-
meiden ohjausvilineiden merkitys sekd koordinoinnin ja neu-
vottelujen tarve®. Valtion koordinoiva rooli korostui erityisesti
tilanteissa, joissa valtiosta enemmin tai vihemmin riippumat-
tomat toimijat aktivoituivats+.

Myos suomalaisessa hallintotieteellisessa tutkimuksessa on
erityisesti 2010-]luvulla korostettu aiempaa vahvempaa tarvetta
hajaantuneen toimintaympiriston koordinointiin. Verkostot,
hankkeet, paikallistason politiikkatoimet ja osallistumisko-
keilut muodostavat hajaantuneen ja hankalasti hallinnoitavan
toimintaympariston. Uudet organisaatiomuodot hallinnan vi-
lineind voivat johtaa yllattaviin seurauksiin. Hallintaverkostojen
toiminnan ja kulttuurin on esimerkiksi havaittu vaihtelevan eri-
laisissa hallinnollispoliittisissa ymparist6issas®. Kuten edelld on
todettu, hankkeet voivat yhdistéi erilaisia toimijoita menestyk-
sekkidsti ongelmanratkaisussa*’, mutta hankkeista seuraa myos
byrokratiaa hakemusten, hallinnoinnin ja raportoinnin vuoksi,
mika koettelee erityisesti kokemattomia hankejohtajia¥. Po-
liittista ohjausta ja hallinnonuudistuksia tutkinut ruotsalainen
Bengt Jacobsson kollegoineen kiyttdd valtion muuttuneesta
roolista vaikeasti suomeksi kddntyvaa kisitettd embedded state
("upotettu” tai “sisillytetty” valtio). Tilld he tarkoittavat valtion
ja titd kautta myos hallinnon asemaa ulkoisten ja sisdisten kehi-
tyskulkujen “puristuksessa”s*

52 Rhodes 2012.

53 Emt,; katso myGs Serensen ja Torfing 2007.
54  Jessop 2000; Rhodes 2012.

ss  Gronow ym. 2020.

56  Godenhjelm & Johanson 2018.

57 Vento & Kuokkanen 2020.

58  Jacobsson ym. 2015.
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Rhodes nikee, etta hallinnan tutkimuksen kolmannessa
aallossa korostuu niin kutsuttu tulkitseva hallinta (interpretive
governance). Tami lihestymistapa keskittyy hallinnan ja hal-
linnon merkityksiin ja ndiden merkitysten rakentumiseen seka
eri toimijoiden rooliin tissd prosessissa. Tulkitseva nikokulma
kyseenalaistaa kyvyn luoda objektiivisia sosiaalisia prosesseja ja
korostaa sen sijaan toimijakeskeisid alhaalta ylospdin suuntau-
tuvia ldhestymistapoja. Taman niakemyksen mukaan hallinto
syntyy erilaisista toimista, jotka perustuvat erilaisiin uskomuk-
siin ja perinteisiin. Toisin sanoen tulkitseva nakokulma korostaa
ihmisten roolia hallinnan ja hallinnon maérittelyssa.”

Toinen merkittivi piirre viimeaikaisessa yhteiskuntien hal-
lintaan keskittyvissad hallintotieteellisessd tutkimuksessa on
organisaatiotutkimuksen valjastaminen empiirisen analyysin
nikokulmaksi. Uuden julkisjohtamisen jilkeen syntyneessi
uudessa julkisessa hallinnassa (New Public Governance), jossa
prosessit ja padtokset ovat siirtyneet yha suuremmissa maéirin
hallintorakenteiden ulkopuolelle erilaisiin joustaviin ja tilapdi-
siin organisaatioihin®, polititkan ymmartdminen edellyttdd or-
ganisaatioiden huomioimista. Organisaatiotutkimus on tuonut
monipuolisen teoriavalikoiman hallinnan kautta tapahtuvan po-
lititkan prosessien ja tuotosten tutkimiseen. Organisaatiotutki-
muksen rikastamanakaan hallinnan tutkimus ei kuitenkaan ole
aina riittavisti analysoinut demokratiaan liittyviad kysymyksia®.
Keskeisti hallinnan tutkimuksen tulevaisuudelle onkin, etta
huomio kiinnittyy jatkossa tehokkuuden ja muiden taloudel-
listen arvojen lisidksi my6s hallinnon perinteisesti yllapitamiin
keskeisiin demokratian ulottuvuuksiin: tilivelvollisuuteen, lapi-
nakyvyyteen ja tasapuolisuuteen. Modernissa julkishallinnon ja

59  Rhodes 2012,34-35.
60  Osborne 2010.
61 Bekkers ym. 2007.

53



KUOKKANEN, SJ6BLOM, VENTO & GODENHJELM

hallinnan tutkimuksessa tarkasteltavan ilmion poliittinen ulot-
tuvuus mainitaan jarjestdan yleiselld tasolla, mutta politiikan tai
poliittisuuden olemusta tai merkitysti ei kuitenkaan tarkemmin
eritelld. Erityisesti hallintajarjestelmissa tapahtuneiden muutos-
ten pitkan aikavilin vaikutukset demokratian toimivuuteen ovat
jatkossakin keskeinen tutkimusalue.

Toimintapolitiikan tutkimuksen kentilld erilaiset teoreetti-
set viitekehykset ovat viime vuosikymmenina kehittyneet ja tar-
joavat monipuolisen vaihtoehdon nykyaikaisen demokraattisen
hallintojirjestelmin tutkimukselle®. Hallintotieteellisen tutki-
muksen onkin syyta pyrkid ymmartimain entistd tarkemmin
muuttuneen ohjauksen tapahtumia, tuotoksia ja vaikutuksia
jalostamalla teorioistaan potentiaalisia selityksid ja empiirisid
selitysmalleja. Hallinnon ja hallinnan ilmididen ymmartami-
seen tarvitaan laajasti maariteltyd hallintotieteellistd tutkimusta,
jossa valtio- ja hallintotieteelliset nikokulmat rikastuttavat toi-
siaan ja joka ei rajaudu pelkistddn puhtaaseen hallintoon, orga-
nisaatioihin tai johtamiseen.

62 Sabatier 2007.
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Hallinnon tutkimuksen
vapaus poliittisen ja
hallinnollisen ohjauksen
nakdkulmasta

N1iNA MANTYLA, JARI AUTIONIEMI, JONNA KOSONEN,

HANNA PARTINEN & HANNA-KAISA PERNAA

Tutkimuksen vapauteen kohdistuvat vaikuttimet

Tieteen vapaus on yksi demokratian kulmakivisti. Tieteen
vapauteen liittyvid eriasteisia ongelmia on kuitenkin tunnis-
tettu laajasti eri maissa.’ Tama kehitys on yhdistetty viimeisen
vuosikymmenen aikana erityisesti autoritaarisen populismin
nousuun. Puolan ja Unkarin esimerkit ovat lisinneet huolta
vastaavanlaisista kehityssuunnista my6s muualla Euroopassa.®
Tieteen, globaalien kehitystrendien ja yhteiskunnallisen vai-
kuttamisen yhteen kietoutuminen ei mahdollista kiistatonta
tai universaalia, yhteiskuntaan tai sen hallintaan kohdistuvan
tieteen tai tutkimuksen objektiivisuutta. Sen sijaan huomiota
tulisi enenevisti kiinnittdd timéin suhteen ja sen kehityksen ob-
jektiiviseen tarkasteluun.’

1 Cram & Femwick 2018.
2 Altbach & de Witt 2018; Bard 2018; Grimm & Saliba 2017, 46.
3 Novotny ym. 2008, 232-236.
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Tieteelliseen tutkimukseen kohdistuu Suomessakin mo-
nenlaista ohjausta ja vaikuttamista. Tahdn kuuluu olennaisena
osana tiedeyhteison sisiltd ja ulkopuolelta tuleva kritiikki. Sen
sijaan harmittomalta vaikuttava, monista tekijoistd koostuva
epdasiallinen vaikuttaminen ja ohjaus voivat kontrolloimatto-
mina johtaa voimakkaaseenkin tutkijan itsesensuuriin, ja siksi
nditi eri tekijoitd on oleellista analysoida. Tassa artikkelissa kar-
toitamme erilaisia epasuoria ja suoria tekijoitd, jotka vaikuttavat
julkishallinnon tutkijoiden tutkimusvalintoihin. Keskitymme
erityisesti poliittiseen ohjaukseen ja hallinnolliseen vaikuttami-
seen. Tutkimuksen vapaus muodostaa puolestaan arviointike-
hikon, jonka kautta analysoimme ndihin vaikuttamismuotoihin
liittyvid riskejd. Kiinnostuksemme kohdistuu erityisesti tutkijan
tekemiin aihevalintoihin ja tutkimustuloksiin liittyvaan vaikut-
tamiseen tai valikointiin.

Rajaamme tarkastelun julkishallintoon kohdistuvaan, yli-
opistoissa tehtdvddn tutkimukseen. Téllaista tutkimusta tehdddn
esimerkiksi hallintotieteen, oikeustieteen ja muiden yhteiskun-
tatieteiden piirissd. Julkishallintoon kohdistuvan tutkimuksen
ja sithen liittyvien valintojen tarkastelun tekee erityisen mer-
kittaviksi julkishallinnon eri tasoilla tapahtuva julkisen vallan
ja varojen kiytto, jonka on oltava avointa my®ds kritiikille. Jul-
kishallinnon tutkimuksella on keskeinen rooli yhteiskunnan ke-
hittimisen kannalta ja poliittisen paiatoksenteon tukena. Huk-
kinen kirjoittaa kahden kaupasta, silld tutkijat tarvitsevat pait-
tajid tutkimuksensa resursointiin.* Politiikkaorientoituneissa
projekteissa rahoituksesta kilpailevat yliopistojen kanssa my6s
erilaiset sektoritutkimuslaitokset, ajatushautomot ja konsultti-
toimistot. Ne saattavat vastata ketteraimmin paitoksentekijoiden
nopeasti muuttuviin tiedontarpeisiin, mutta ovat myos alisteisia

4 Hukkinen 2020a, 262.
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ndiden julkisuuskuvan mukaiseen raportointiin’ Julkishallin-
toon kohdistuvan tutkimuksen hyodyntdjani on monia muita
aloja korostuneemmin ammattiyleisé eli tutkimusta tuotetaan
julkishallinnon kaytintéjen parantamiseksi suoraan myos or-
ganisaatioiden kiytt66n, esimerkiksi kunnille. Tiedon luonne
on talloin kidytinnollista.® Julkishallintoon kiinnittyvit teemat
liittyvit liheisesti ihmisen arkeen (esimerkiksi kansalaisten oi-
keuksiin, palveluihin, julkishallinnon eettisyyteen), misti syysti
tutkimus kiinnostaa my6s mediaa ja kansalaisia. Tama synnyttdd
omanlaisiaan haasteita ja mahdollisuuksia alan tutkimukselle.

Artikkelin aloittaa luku tutkimuksen vapauden oikeudel-
lisesta perustasta, jonka jilkeen tarkastelemme lyhyesti kan-
sallista ja kansainvilistd suomalaisten tutkijoiden autonomian
tilaa kartoittavaa kirjallisuutta. Artikkelin paisisallon muodos-
taa suomalaisten yliopistojen tutkijoilta (N=124) keritty em-
piirinen kyselyaineisto, jonka analysoimme peilaamalla sitd
teoreettiseen keskusteluun tiedontuottamisen yhteiskunnalli-
sesta vastuusta. Kyselyn avulla selvitimme julkishallinnon tut-
kijoiden kokemuksia erilaisista tutkimukseen kohdistuvista
vaikuttimista. Kyselylomake oli tarkoituksella suomenkielinen,
silld lihtokohtana oli kartoittaa niiden tutkijoiden nikemyksid,
jotka seuraavat suomenkielistikin media- ja tiedekeskustelua.
Erilaisista vaikuttamisen muodoista ja tasoista ovat valikoitu-
neet tissi artikkelissa erityiseen tarkasteluun poliittinen ohjaus
ja hallinnollinen vaikuttaminen, koska ne nayttaytyivit aineis-
tossa olennaisina julkishallintoon kiinnittyvien tutkimusteemo-
jen nidkokulmasta.

Tutkimuksen ja tissa tapauksessa julkishallintoon suuntau-
tuvan tutkimuksen vapautta on tutkittu Suomessa vihin. Kes-
keinen keskustelunavaus aiheesta on vuonna 2020 ilmestynyt

5 Hukkinen 2020b.
6 Ks. Ylijoki 2020, 143-144.
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kokoomateos Tieteen vapaus & tutkijan sananvapaus.” Akatee-
misen vapauden, tieteen vapauden ja tutkimuksen vapauden
kasitteet eivit ole saaneet Suomessa erityisen vakiintuneita
madritelmid.® Akateemisen vapauden kisite on kuitenkin laa-
jasti kdytossd eri oikeusjirjestelmissd ja saa niissd toisistaan
poikkeavia mairitelmid.” Myo6s kansainvilisissd sopimuksissa
ja politiikka-asiakirjoissa korostuu akateemisen vapauden ka-
site. Suomessa on perustuslain tasolla turvattu tieteen, taiteen
ja ylimman opetuksen vapaus seki yliopistojen autonomia, joka
on kisitetty sen funktion mukaisesti tieteen vapauden instituti-
onaaliseksi muodoksi.” Siten Suomen kansalliseen oikeusjirjes-
tykseen sisiltyy itsessddn hienojakoisempi korkeakoulutukseen
liittyvien oikeudellisten lihtokohtien jaottelu kuin useisiin mui-
hin oikeusjirjestelmiin. Yliopistolaissa (558/2009) tieteen va-
paus on edelleen konkretisoitu tutkimuksen vapauden kisitteen
alla. Artikkelissa kdytimme tutkimuksen vapauden kisitetta.

Tutkimuksen vapauden oikeudellinen perusta

Tieteellisen tutkimuksen vapaus on turvattu perustuslain 16.3
pykilissa ja EU:n perusoikeuskirjan 13. artiklassa. My6s yliopis-
tolaissa on sdddetty, ettd yliopistoissa vallitsee tutkimuksen, tai-
teen ja opetuksen vapaus. Perusoikeutena tutkimuksen vapau-
teen sisaltyy yksilon oikeus valita tutkimusaiheensa ja -mene-
telmansi seki julkaista tutkimustuloksensa.” Tutkimustulosten
julkaisemisen on katsottu saavan suojaa my6s sopimuksesta,
joka koskee Euroopan unionin toimintaa.” Tutkimuksen vapau-
teen on liitetty lisdksi tutkijan oikeus valita tutkimuksen kohde,

7 Viliverronen & Ekholm 2020.
8 Viliverronen 2020, 25—26.

9 Barendt 2010; Altbach 2013.

10 Tuori 2011, 625-629.

1 HE309/1993 vp, 64; PeVM 25/1994 vp, 36.
12 Ks. Jukka 2018, 7-8.
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asettaa tutkimusongelma ja saada tietoa tutkimastaan asiasta.”
Tutkimuksen vapauden on nihty jidneen periaateluonteiseksi
ja julkilausumatyyppiseksi perusoikeudeksi*.

Tutkimuksen vapautta on turvattu my6s kansainvilisissé so-
pimuksissa.” Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia
koskevan yleissopimuksen eli TSS-sopimuksen (SopS 6/1976 15
artikla) mukaan sopimusvaltioiden tulee ryhtyi toimenpiteisiin,
jotka ovat valttimattomid tieteen ja sivistyksen sailyttimisen, ke-
hittdmisen ja levittdmisen kannalta. Lisdksi sopimusvaltioiden
tulee kunnioittaa tieteelliselle tutkimukselle ja luovalle toimin-
nalle valttimitonta vapautta. TSS-sopimuksen mukaisen tieteen
vapauden on katsottu pitdvin sisdllidn muun ohessa tutkijoiden
oikeuden midritelld tutkimuksen tavoitteet ja menetelmit, tie-
don julkaisemisen ja sen varmistamisen, etti (yksityinen) resurs-
sien jako ei ohjaa aiheettomasti tutkimuksen suuntautumista.'

Tieteen vapaus liitetddn eri oikeusjirjestelmissi ja kansain-
vilissd asiakirjoissa sanan- ja ilmaisunvapauteen. Suomessa
tieteen vapauden on tunnistettu kiinnittyvin sananvapauteen,
mutta tieteen vapauden ja sananvapauden vilinen suhde on
kuitenkin varsin jisentymiton.” Illman jisentdd sananvapau-
den turvaavan tieteen ja taiteen aloilla toimivien toimintamah-
dollisuudet.” Sananvapauteen sisiltyy oikeus ilmaista, julkistaa
ja vastaanottaa tietoja, mielipiteitd ja muita viesteja kenenkain
ennakolta estamittd. Yksilon akateemiset oikeudet saavatkin tu-
kea kahdesta perusoikeudesta: perustuslain 16.3 pykalassa tur-
vatusta tutkimuksen vapaudesta ja perustuslain 12.1 pykalassa
turvatusta sananvapaudesta.

13 Miettinen 2001b, 279-28s; Tuori 2001, 622-623.

14  Miettinen 2001b, 470-476.

15 Beiter, Karran & Appiaqyei-Atua 2016, 261-264.

16  CESCR General Comment No 25, Comment 13, 21-22, 43, 59.
17 Neuvonen 2019a; Neuvonen & Rautiainen 2013.

18 Illman 2020, 17.
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Havainnot maalittamisesta ovat vauhdittaneet tutkijan sa-
nanvapauteen liittyvad oikeudellista keskustelua Suomessa.
Maalittamisella tarkoitetaan henkil66n tai hinen ldheisiinsd
kohdistuvaa, jirjestiytynyttd, epasuoraa tai suoraa hiirintaa.
Maalittamisella yritetdan vaikuttaa laajemmin yhteiskunnan
instituutioihin ja rapauttaa niihin kohdistuvaa luottamusta.”
Tutkijan sananvapautta on myds pyritty rajoittamaan erityi-
sesti sektoritutkimuslaitoksissa tydnantajan tutkijoihin kohdis-
tamilla virkamiesoikeudellisilla seuraamubksilla, kuten varoituk-
silla (EOA dnro 3098/2/2010).

Seki kotimaisessa ettd eurooppalaisessa keskustelussa on
havaittavissa samanlaista argumentoinnin keskittymistd yk-
sittdisiin tieteen tai akateemista vapautta tukeviin oikeuksiin,
kuten ilmaisun-, sanan- tai yhdistymisvapauden doktriiniin.
Euroopan unionin parlamentin suosituksessa todetaan, ettd
Euroopan unionissa akateemisen vapauden loukkauksia ki-
sitelladn harvoin ihmisoikeuskehyksen nojalla. Siksi akatee-
misen vapauden normit ovat puutteellisesti kehittyneitd, eika
niihin kohdistuvista loukkauksista ilmoiteta. Suomessakin on
hyvd huomata, ettd tieteen harjoittaminen on ihmisoikeus, joka
on johdettu oikeudesta koulutukseen ja oikeuksista mielipi-
teen- ja ilmaisunvapauteen.”® Tillaiselle laajemmalle kuin vain
tutkijan sananvapauteen keskittyville oikeuksien tarkastelulle
ja tdhdn liittyvien oikeusturvakeinojen kehittimiselle voi
tulevaisuudessa olla entisti enemman tarvetta, kun otetaan
huomioon kehitys Euroopassa ja sen ulkopuolella.

Suomi kansainvilisessa tarkastelussa

Tieteen vapaus on turvattu eri maiden lainsdddanndssd, mutta
se ei ole ollut tae tieteen vapauden toteutumisesta. Pdinvastoin,

19 Sisiministerion tyéryhméraportti 2021.
20 Euroopan parlamentin suositus 2018; Ks. myos Miettinen 2001a, 1314-1315.
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lainsdadddnnon ja akateemisen vapauden tosiasiallinen toteutu-
minen nayttda olevan useissa maissa ristiriidassa. Esimerkiksi
Veniji sijoittuu akateemisen vapauden indekseissd edelleen
heikon vapauden luokkaan D.* Kiinaan liittyvé sensuurikohu
puolestaan ravisteli tiedemaailmaa laajasti muutama vuosi sit-
ten, kun kansainviliset tunnetut tiedejulkaisijat poistivat tie-
tokannoistaan Kiinalle epdedullisia julkaisuja.”* Viliverronen
ja Ekholm nostavat esiin tutkijoiden vapauden kaventumista
kuvaavana ilmioni tieteen vapauden loukkauksia kartoittavan
toiminnan yleistymisen populismin my6td my6s linsimaissa.
Niin siita huolimatta, ettd valtionhallinnon diktatuuri ei ole
linsimaissa ollut perinteisesti uhka vapaalle tutkimukselle.
Alessandra Russo ja Federico Russo varoittavatkin pitiméasta
akateemista vapautta itsestianselvyytend "vahvan demokratian”
maissa, joissa tutkimuksen suuntaamista ohjataan hienovarai-
semmin, esimerkiksi taloudellisen tuen tai sujuvan uralla etene-
misen kautta.** Esimerkiksi Iso-Britanniassa on tunnistettu yhi
useampia valittomid tutkimuksen vapauden loukkauksia.*
Academic Freedom Indexin mukaan kolmasosassa niissi
maista, joissa akateeminen vapaus toteutuu huonoiten, akatee-
minen vapaus on turvattu maiden valtiosddnnoissd.* Indeksin
avulla on mahdollista tarkastella viiden keskeisen indikaattorin
kautta akateemisen vapauden toteutumista. Indeksissd on kiin-
nitetty huomiota tutkimusaiheen valinnan vapauteen tai siihen
vaikuttamiseen mairayksin, rajoittein ja kannustein seki sen-
suurin ja itsesensuurin keinoin. Indeksissd on my9s tarkasteltu
tutkimuksen julkaisemisen vapausastetta ja paasyd tutkimusai-

21 Academic Freedom Index, AFL

22 Greitens & Truex 2018; Airaksinen 2020a; 2020b.
23 Viliverronen & Ekholm 2020.

24  Russo & Russo 2017.

25 Civitas 2020.

26 Spannagel ym. 2020, 2-3.
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neistoihin. Indeksin mukaan akateeminen vapaus niyttaa koko-
naisuudessaan toteutuvan Suomessa hyvin, silli Suomi kuuluu
luokituksen parhaaseen luokkaan A.>

Goteborgin yliopiston politiikan tutkimuksen laitoksesta
kisin johdettu V-Dem instituutti kerda globaalisti demokratian
ja poliittisen paatoksenteon tilaa kuvaavia indikaattoreita.”® In-
dikaattoreiden joukossa tarkastellaan my0s tieteen vapauteen
liittyvid tunnuslukuja. Toisen maailmansodan jilkeen tutki-
muksen ja opetuksen harjoittamisen ja kehittdimisen tunnus-
luku on pysynyt Suomessa lihelli 4,0:n maksimiarvoa (1945-
2019: 3,72.). My®s akateemisen vapauden indeksi 1 on pysytellyt
2000-luvulla 0,93:nja 0,95:n (maksimi 1,0) vilill. Sen sijaan po-
liittisiin teemoihin liittyvin, akateemisen tai kulttuurisen ilmai-
sunvapauden aste on kiddntynyt laskuun. Vuoteen 2012 saakka
tasaisesti 3,8:ssa pysynyt arvo (maksimi 4,0) laski vuonna 2018
lukemaan 3,72 javuonna 2019 jyrkemmin arvoon 3,19.

Aineiston kuvaus

Vuoden 2020 tammi-helmikuussa lihetimme sihkoisen kyse-
lyn tutkijoille, jotka tekevit julkiseen hallintoon liittyvai tutki-
musta. Julkisen hallinnon tutkijat eivit ole rajattavissa tiettyyn
tieteenalaan tai maarittyihin tiedekuntiin. Lihetimme kyselyn
sahkopostitse Helsingin, Itd-Suomen, Jyviskylidn, Lapin, Tam-
pereen, Turun ja Vaasan yliopistojen sekd Abo Akademin yk-
sik6ihin, joissa arvioimme olevan julkisen hallinnon tutkijoita.
Jatimme tutkijoille itselleen mahdollisuuden péittd, kuuluvatko
he kyselyn kohderyhmiin. Teimme kyselylomakkeesta vain suo-
menkielisen version. On huomioitava, ettd suomalaisissa yliopis-
toissa tyoskentelevin kansainvilisen tutkijajoukon vastaukset
olisivat saattaneet poiketa suomenkielisestd vastaajajoukosta.

27 Kinzelbach ym 2020, 6-9.
28  V-Dem instituutti 2016.
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Rajasimme kyselya niin, ettd kiinnitimme huomiota ensisi-
jaisesti ulkopuolisiin tekijéihin tutkimusaiheen valinnassa. Pe-
rustelemme valintaa institutionaalisen tietoteorian avulla.” Teo-
rian mukaan kéytintojen, sosiaalisten normien ja kannustimien
kaltaiset institutionaaliset jarjestelyt vaikuttavat tutkimusaihei-
den valikoitumiseen. Ndin ollen tutkimuksen vapaudessa ei ole
kyse pelkastdin tutkijan sisdisestd motivaatiosta, vaan tutkimuk-
sen tekemisen taustaedellytyksisti ja tiedollisista seurauksista.*

Kyselyyn vastasi yhteensi 124 julkisen hallinnon tutkijaa.
Vastanneista 45 prosenttia oli miehid ja 52 prosenttia naisia. Pro-
sentti vastanneista valitsi vaihtoehdon "Muu”, ja kaksi prosent-
tia valitsi vaihtoehdon "En halua vastata”. Suurin osa (37 %) vas-
tanneista oli neliportaisella tutkijan uralla ensimmaiselld por-
taalla. Neliportaisella uramallilla kategorisoidaan tutkijoiden ja
opettajien uravaihetta yliopistoissa. Toiseksi suurin osa (24 %)
vastaajista edusti tutkijan uran neljittd porrasta. Kolmannella
portaalla vastaajista oli 21 prosenttia ja vihiten toisella portaalla
(18 %). Suurimmalla osalla vastaajista tehtivi yliopistolla oli
tutkimuspainotteinen (77 %).

Tutkimusvalintoja ohjaavat tekijat

Kyselyssi kysyimme, miten eri tekijit vaikuttavat tutkijoiden
tutkimusaiheiden valintoihin. Kysymyksessd kaytettiin Li-
kert-asteikkoa (1=ei lainkaan, 2=hyvin harvoin, 3=toisinaan,
4=usein, s=hyvin usein). Vastaukset on kuvattu kuviossa 1.
Vastauksista voidaan paatelld, ettd tutkimusaiheiden valin-
taa ohjaavat merkittavisti aiheiden innovatiivisuus, kansallinen
ja kansainvilinen ajankohtaisuus seka kiinnittyminen tiede-
keskusteluun. Paljon julkisuudessa esill olleet maalittamisen
pelko ja elinkeinoeldmin vaikutteet tutkimuksen vapauteen

29 Goldman & McGrath 2015; Reijula & Ylikoski 2020.
30 Reijula & Ylikoski 2020, 73.
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ndyttelevit pientd roolia julkishallinnollisen tutkimuksen ai-
hevalinnoissa. Aiemmissa tutkimuksissa onkin havaittu, etta
maalittaminen kiinnittyy erityisesti tiettyihin teemoihin, kun
taas osa tutkijoista on tdysin tillaisen ilmién ulkopuolella.”
Toisaalta vastauksissa nousi esille, etti tutkimusvalintoihin voi-
vat vaikuttaa my6s maalittamista lievemmit "somemyrskyt”, jos
tutkijat kokevat ndissi tilanteissa jadvinsd ilman organisaation
tai yhteison tukea. Niin positiiviset kuin negatiivisetkin suoraan
henkil66n kohdistuvat tydnjohdolliset ohjauskeinot nayttavit
vaikuttavan télld hetkelld hyvin vihan aihevalintoihin.

Tassd tutkimuksessa poliittisten toimijoiden ohjaus ei néyt-
taytynyt merkittivina tutkimuksen aiheen valintaa ohjaavana
tekijana. Vastaajat kokivat keskimiarin, ettd poliittiset linjaukset
vaikuttavat tutkimusaiheen valintaan vahdn. Avoimissa vastauk-
sissa poliittinen ohjaus nousi kuitenkin voimakkaasti esille. Vas-
tauksissa kysymykseen tiedeyhteison kirjoittamattomista odo-
tuksista ja kdytannoistd nousi esille yliopisto-organisaation ja
keskushallinnon vaikutus tutkimusvalintoihin. Kyse on yleensi
rahoitukseen liittyvistd suorasta tai epdsuorasta ohjauksesta.
Tamai vahvistaa tutkimuseettisen neuvottelukunnan baromet-
rin tuloksen, jonka mukaan tutkijat mainitsevat rahoituksen
suurimmaksi huoleksi tutkimusty6ssi.

Aiheen potentiaali ulkopuolisen rahoituksen hankinnassa
vaikutti aiheen valintaan usein tai hyvin usein puolella vastaa-
jista (50,8 %). Yli puolella tutkimusaihe valikoituu usein tai
hyvin usein my®s siltd pohjalta, ettd aihe on osana rahoitusta
saanutta hanketta. Poliittisten toimijoiden linjaukset nayttavit
vaikuttavan vain viahin tutkimusaihevalintoihin, mutta koska
poliittiset paattdjat ohjaavat myds rahoituksen kohdentumista,
politiikan olennaisin vaikutus tutkimusaiheiden valikoitumi-

31 Illman 2020, 118.
32 Salminen & Pitkdnen 2019, 11.
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seen on rahoitukseen pohjautuva. Avoimissa vastauksissa nousi
esiin huoli perustutkimuksen tulevaisuudesta. Huoli liittyy seké
edelld mainittuun rahoituksen vaikutukseen aihevalintoihin,
mutta my6s muihin aihevalintaa ohjaaviin tekijoihin, kuten tie-
dekunnan arvostukseen.

"Rahoitusta saa vain tietynlaiseen tutkimukseen, joka viista-
mittd ohjaa tekemdin tutkimusta tietyltd alalta. Ei voida puhua
endi tutkimuksen vapaudesta, koska esim. rahoittajat paattavat

sen, mista tutkimusta tehdain.”

"Perustutkimukselle ei ndyti olevan tilausta missdan muodossa,
vaikka juuri omalla alallani [ ... ] ei ole juuri mitdin tutkimusta
olemassakaan. Eli timan vuoksi rahoituksen ja miksei tiedekun-
nankin arvostuksen keskittyminen innovaatiohumppaan ja mo-
nimutkaiseen soveltavaan tutkimukseen ohjaa véistamitta tut-

kimusaiheiden valintaa.”

"STN-hakujen ja lippulaivarahoituksen kaltaiset vahvasti poliitti-
sesti ylhaalta kisin raamitetut ja kdytannon sovelluksiin suuntaavat
rahoitusinstrumentit ohjaavat kenttaa vahvasti ja vapaalle perus-

tutkimukselle on tarjolla yhi vihemmin yhteiskunnallista tukea.”

Erityisen kiinnostavaa kyselymme vastauksissa oli se, ettd osassa
niistd oli merkittavaa hajontaa. Hajonta voi kertoa esimerkiksi
liikkumavarasta tieteenaloittain, yliopistoittain tai tehtavittdin.
Tyypillista hajonta oli huippututkimuksen tavoittelun, yliopis-
ton strategian, urapolun edistimisen, medianiakyvyyden, julkai-
sukanavan tason ja omien opetusaiheiden vaikutuksissa aiheva-
lintoihin. Yliopiston strategia esimerkiksi ei vaikuttanut koskaan
tai vaikutti vain harvoin aihevalintoihin yli puolella vastaajista,
mutta kuitenkin usein viidesosalla vastaajista.
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"Organisaatioiden strategiset valinnat my6s ohjaavat sitd, millai-
sia aiheita voidaan ottaa tutkimuksessa tyon alle. Kaikkiin hank-
keiseen ei lihdetd mukaan, ellei se tue organisaation strategisia
painopisteitd, tdysin riippumatta ko. hankkeen akateemisesta

mielenkiintoisuudesta.”

Tulosten perusteella tutkijoiden tutkimusaiheen valintaa néyt-
tavit ohjaavan padosin sellaiset tekijit, joiden luontevasti voi-
daan olettaa olevan toivottavia tutkijan toiminnan lahtokohtia.
Seuraavaksi keskitymme eritteleméin tarkemmin, miten tutki-
mukseen kohdistuva poliittinen ohjaus ja muut yliopiston ul-
kopuolelta tulevat vaikutteet heijastuvat my6s muihin tieteen
vapauden elementteihin kuin aiheen valintaan.

Poliittinen ja hallinnollinen vaikuttaminen

Korkeakoulutus kiinnittyy yhteiskuntaan. Valtiovalta ja hallin-
nonalan ministeridt pyrkivat erilaisin ohjauskeinoin saavutta-
maan korkeakoulu- ja yhteiskuntapoliittisia tavoitteita. Kan-
sallisella korkeakoulukentilld on tunnistettavissa ohjausstra-
tegioiden rinnakkaisuus ja moninaisuus: korkeakoulutukseen
kohdistuu lainsdadanto-, talous-, informaatio- ja tulossopi-
musohjausta. Lainsdddant6 korkeakoulujen ohjauskeinona on
véistynyt viime vuosikymmenini laajasti eri korkeakoulujirjes-
telmissd ja tehnyt tietd erityisesti talousohjaukselle. Valtio on
edelleen yliopiston tirkein rahoittaja. Rahoitus tapahtuu niin
sanotun rahoitusmallin kautta, joka ohjaa yliopistojen toimin-
taa.®

Yhteiskunnallisen tutkimuksen ja julkisen rahoituksen vi-
listd suhdetta voidaan kuvata perinteisesti panosten ja tuotos-
ten viliseksi suhteeksi: tutkimus tuottaa tietoa, jota kidytetdan

33 Neave 2012, 3-60; Jongbloed & Vossensteyn 2016; Kivisto ym. 2017.
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yhteiskunnan tilan edistimiseen.’* Hukkinen nostaa Tieteessd
tapahtuu -julkaisun paakirjoituksessa esiin kansallisen tiedepo-
liittisen keskustelun ja tieteen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
vaateen aiheuttamien haasteiden tarkastelun merkityksen. Huk-
kisen mukaan erilaiset tiedon yhteistuotannon muodot ja erias-
teinen riippuvuus valtionrahoituksesta rajoittavat lahtokohtai-
sesti tutkijan vapautta, erityisesti ministeriéiden tulosohjauksen
ja tiedotusohjeistuksen alla toimivissa tutkijaorganisaatioissa.
Hin perdankuuluttaa tiedepolitiikan pelisdantojen selkeytta-
mistd, jotta (yhteis)tuotettavan tiedon sisillén riippumatto-
muus voidaan turvata.®

Kyselyn vastausten mukaan tutkijoiden odotetaan osallis-
tuvan yhd enemmin yhteiskunnalliseen keskusteluun ja tut-
kimukselta vaaditaan yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Tutki-
muksen odotetaan tuottavan vastauksia poliittisten toimijoiden
madrittelemiin kysymyksiin.

”Talla hetkelld tutkimuksen tekemiseen ja aihevalintoihin vai-
kuttaa vahvasti kapeasti ymmarretty "policy relevanssi, on vah-
vana ajatus tutkimuksesta ylhaalta kisin asetettujen ongelmien
ratkaisijana, vallanpitéjien ja viranomaisten tarpeisiin vastaa-
vana tiedontuottajana. Yhteiskunnallisen insinédritaidon
henki jylldd vahvana. [ ... ] Tieteen taso tulee luultavasti laske-
maan ja paadytddan tuottamaan kapeaa ja olemassa olevaa uu-
sintavaa ja vahvistavaa tutkimusta. Tieteen autonomia kirsii ja
tiede ajautuu yhd vahvemmin poliittisen ja talouseliman int-

ressien alle.”

Kyselyn vastauksissa poliittiseen ohjaukseen suhtauduttiin
my0s sensuurina. Hilyttdvimpia olivat havainnot, joiden mu-

34  Mabry2009.
35  Hukkinen 2020b, 1-2.
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kaan ministeri6t olivat estineet tutkimustulosten julkaisemisen.
Sensuuria ilmoitettiin esiintyneen poliittisesti arkojen aiheiden
yhteydessa.

”[ ... ] ministeri6 luokitteli raportille turvallisuusluokituksen 4,
joka tarkoitti sitd, ettd tuloksia ei saanut julkaista eika niistd saanut
puhua missiin. Lakimiesten avustuksella turvallisuusluokitus lo-

pulta purettiin, mutta raporttia ei virallisesti koskaan julkaistu.”

"Joskus taannoin ministerié (rahoittaja) ei halunnut joillekin tu-

loksille julkista huomiota”

"Yliopistohallinto ja OKM rajaavat ja sensuroivat ihmistieteita
ja niiden aihevalikoimaa painopiste- ja profiloitumiskasittein.
Muu sensuuri on minimaalista tdhdn vahvaan ja tuhoisaan po-

liittiseen ohjaukseen verrattuna.”

Julkisuutta pidetdin keskeisimpéni tieteen perusarvona: "Tie-
teen vapaus ja sananvapaus liittyvit toisiinsa erityisesti julki-
suuden kautta”’* Mertonin mukaan tieteen arvomaailmaan
kuuluu tieteellisen tiedon avoimuus vastakohtana salailulle®”.
Hin tulkitsee tieteellisen tiedon olevan kaikkien, ei pelkistdan
yliopistoinstituutioiden, omaisuutta. Julkisuus tarkoittaa muun
muassa sité, ettd tutkimuksen tulokset julkaistaan ja tavat niiden
aikaansaamiseksi avataan. Tutkijoilla tiytyy olla oikeus tutki-
mustulostensa julkaisemiseen, silla julkisuuden kautta tiedosta
tulee varsinaisesti tieteellisti tietoa.** Muussa tapauksessa esi-
merkiksi tiedeyhteis6 ja tiedeyleiso eivit voi asettaa tutkimuk-
sen vaitteitd kriittiseen valoon.

36  Viliverronen 2020, 25.

37  Merton 1973, 273-275.
38  Niiniluoto 2001.
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Julkisuuteen sisiltyy tieto julkilausuttujen ja tunnistettavissa
olevien menetelmien kiytosti. Tieteeseen on sisddnrakennettu
ajatus siitd, ettd tiede voi perustua ainoastaan systemaattiseen ja
kriittseen jokaiselle avoimeen keskusteluun. Miettinen on nos-
tanut tissd yhteydessa esille tieteellisen yhteison itsekontrollin
kasitteet.” Julkisuuden ja sananvapauden yhteys on ilmeinen
erityisesti akateemisen yhteison ulkopuolella, jolloin puhutaan
tieteen ja tutkijan roolista yhteiskunnassa. Erilaiset toiveet kui-
tenkin monimutkaistavat tieteen julkisuutta ja sananvapautta:
néihin kuuluvat esimerkiksi taloudellista hyotya hakevat mo-
tiivit.** Tieteellisen tiedon julkisuutta haastavat kaytinnollisid
hyotyja etsivi soveltava tutkimus ja kehittimistyd, joissa rahoit-
taja tahtoo salata tuloksia.*

Kansainvilisissd tarkasteluissa on viime vuosina kiinnitetty
laajasti huomioita akateemiseen sensuuriin. Akateemiselle sen-
suurille on tyypillistd, ettd se saa erilaisia ja eriasteisia ilmenemis-
muotoja, eiki sen kisitettd ole tyhjentavisti madritelty. Sensuuri
voi ilmetd esimerkiksi valtion tai yliopisto-organisaation vilitt-
mind tutkijaan tai tutkimukseen kohdistuvina toimina.* Tillaiset
toimet, kuten yliopiston antama maardys julkaista tietyssa julkai-
sussa tai keskushallinnosta tuleva kielto julkaista tiettyja tutkimus-
tuloksia, ovat vastoin kansallisessa oikeusjarjestyksessd turvattua
tutkimuksen vapautta. Itsesensuurissa on puolestaan kyse tutki-
jan itsensa tekemistd tutkimukseen liittyvistd valinnoista®, joilla
pyritddn turvaamaan esimerkiksi uralla eteneminen. Toisin kuin
valittomissa yksiloon kohdistuvissa médrayksissa tai muissa rajoi-
tustoimissa, itsesensuurin kohdalla on vaikea maarittai, milloin
kyse on oikeudellisesta tutkimuksen vapauden loukkaamisesta.

39  Miettinen 20013, 1317.

40 Viliverronen 2020, 26-27.

41 Niiniluoto 2001.

42 Report of the Scholars at Riski 2020.
43 Neuvonen 2019b, 30-31.
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Raamitettu ja ohjattu tutkimuksen vapaus

Kesakuussa 2020 julkaistiin taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyk-
sellisida oikeuksia koskevaan yleissopimukseen liittyva yleis-
kommentti, jossa kiinnitettiin huomiota tieteen vapauden on-
gelmiin. T4ll6in todettiin, ettd tieteen vapauden kehittimiseksi
tulisi kehittda sellaista lainsdadantod, joka siséltdisi oikeustur-
vauskeinot tieteen vapauden rikkomustilanteisiin. Lisaksi tulisi
laatia kansallinen strategia tieteen sdilyttimisen, kehittimisen
jalevittimisen edistamiseksi sekd indikaattorit tieteen edisty-
misen ja sen eduista nauttimisen mittaamiseksi.**

Tieteen vapauteen sisiltyy muun muassa tutkijan oikeus va-
lita tutkittavat aiheet ja julkaista vapaasti tuloksensa. Nami on
turvattu juridisin instrumentein. Oikeuksiin liittyy tyypillisesti
oikeusturvakeinoja eli mahdollisuus saattaa oikeuksia loukkaa-
vat teot riippumattoman elimen arvioitaviksi. Tieteen vapau-
den osalta tillaiset keinot ovat heikot, sillé tyypilliset oikeustur-
vainstrumentit eivit tavoita useita sellaisia tilanteita, joihin tieteen-
vapausloukkaukset voivat kohdentua. Esimerkiksi tissa tutkimuk-
sessa esille nousseissa vilillisissa tilanteissa ei ole useinkaan kyse
sellaisesta toiminnasta, joka olisi mahdollista saattaa tuomioistui-
men tai muun riippumattoman oikeusturvaelimen arvioitavaksi.

Tiedeyhteison itsekontrolli on nihty keskeiseksi elemen-
tiksi tieteen vapauden toteutumisessa. Kyse on siit, etta tiede-
yhteiso toteuttaa tieteen itsekorjautuvuutta ja tieteen eettisid
periaatteita.* Suomessa tiedeyhteison eettinen valvonta toteu-
tuu hyvin tieteellisen kiytinnén (HTK) valvomiseen liittyvissi
prosessissa.*® Prosessissa tiedeyhteis6 arvioi jasentensa hyvin
tieteellisen kidytinnon noudattamista eli kyse on itsesdédntelysta.
HTK-prosessi saa piirteitd whistleblowing-jrjestelmasti (pil-
44 CESCR General Comment No 25, Comment 53, 88—89.

45  Miettinen 2001b, 1317.

46  Hyvi tieteellinen kdytintd ja sen loukkausepailyiden kisitteleminen Suomessa
2012, 4.
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liin puhallus), jonka kautta voidaan tuoda esille viarinkiytoksid
ja lainvastaista tai epdeettistd toimintaa.*” HTK-jarjestelma ei
ole kuitenkaan anonyymi. Nykyiselldan HTK-prosessi ei ulotu
koskemaan kattavasti artikkelissa esille nostettuja, tutkimusai-
heen valintaan liittyvid ja tutkimuksen vapautta rajoittavia epa-
asiallisia vaikuttimia. Prosessi ulottuu kuitenkin esimerkiksi nii-
hin tilanteisiin, joissa vanhempi tutkija epdasiallisesti vaikuttaa
nuoremman tutkijan toimintaan. Yhtena ratkaisuna tiedeyhtei-
son ongelmiin voisikin olla tiedeyhteison sisdisen whistleblo-
wing-tyyppisen jirjestelmin kehittiminen.**

Haasteellisimpia oikeusturvakeinojenkin osalta ovat tiede-
yhteison ulkopuoliset, poliittisen ja rahoitukseen liittyvin oh-
jauksen epaasialliset muodot, joita tutkimustuloksemme toivat
laajasti esille. Akateemisen vapauden rajaamisen ja tutkimuksen
ohjaamisen raja on hiilyvi ja vaikeasti méariteltavissd, kun sitd
tarkastellaan tutkimuksen julkishallinnollisen priorisoinnin, yli-
opistojen rahoitusmekanismien ja niistd tutkimuksen suuntaa-
miselle aiheutuvien seurausten kautta.*

Tissd tutkimuksessa tehdyt havainnot tukevat V-Dem-ins-
tituutin tuloksia siitd, ettd Suomessa poliittisiin teemoihin liit-
tyvan ilmaisunvapauden aste on alkanut heikentya. My®ds talla
tasolla kaivattaisiin anonyymid ilmiantajajarjestelmad, mika
olisi hyva huomioida whistleblowing-jarjestelmid kehitettdessa.
Esimerkiksi ministerididen estdessd joidenkin tutkimustulos-
ten julkaisemisen tulisi tutkijoita varten olla olemassa helposti
ldhestyttiva foorumi, johon timankaltaisia loukkauksia voisi
saattaa arvioitaviksi. Osittain tarpeeseen toki vastaa ylimpien
lainvalvojien kantelujirjestelmi, kun tutkimuksen rahoittaja
hoitaa julkista tehtavaa.

47 Neuvonen 2016, 250-251.
48  Ks. Viinamiki ym. 2020.
49  Russo & Russo 2017.
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Kyselyn tulokset eivit osoittaneet, ettd elinkeinoeldma vai-
kuttaisi merkittavisti vastaajien tutkimusaiheiden valintaan.
Nykyisin tiedeyhteison ohella tietoa tuotetaan yhteistydssa eri-
laisten muiden toimijoiden kanssa.*® Elinkeinoeldmin vaikutuk-
sia on tirkeaa seurata, silla tista suunnasta tuleviin loukkauksiin
ei nykyjarjestelmassa ole oikeusturvavilinetta.

Tieteen ja laajemmin akateemisen vapauden viimeaikaisiin
haasteisiin on kiinnitetty kansainvalisesti laajasti huomiota. Oi-
keusturvahaasteet on tunnistettu my6s ihmisoikeustasolla ja
Euroopan unionin kontekstissa. Téstd nikokulmasta tarkastelu
on kiinnittynyt pikemminkin yksittiisten oikeuksien (sanan-
vapauden, ilmaisunvapauden, yhdistymisvapauden) tulkinnan
kehittamiseen kuin laajemmin akateemisen vapauden turvaa-
mistulkintaan. Tieteen vapauden uhkakuvat ndyttaytyvit maail-
malla jo niin vahvoina, ettd akateemisen vapauden kansainvi-
linen kehittdmisty6 lienee vilttimitontd. Tieteen vapauden
uhkakuvat nayttaytyvit maailmalla jo niin vahvoina, ettd kan-
sainvilinen kehittimisty6 lienee valttimitontd. Suomalaisessa
keskustelussakin on syytd vield korostaa, ettd tieteen harjoitta-
misen vapaus on perus- ja ihmisoikeus, joka on julkisen vallan
velvoite turvata.

Tutkimuksen yksi keskeinen havainto on itsesensuurin vai-
kutus, johon liittyvid ongelmia on hyvin vaikea ratkaista oikeu-
dellisin instrumentein. Jos tutkija esimerkiksi turvaa tulevaisuu-
den urapolkuaan tutkimalla vain sellaisia teemoja, joiden rahoi-
tus on turvattu, kysymys on itsesensuurista, johon auttavat vain
lapindkyvyys, seuranta ja lopulta rakenteelliset muutokset.

Tassd tutkimuksessa nousi esille joitain hilyttivid sensuu-
riin liittyvid tuloksia. Timai on erityisen ongelmallista, kun koh-
teena on julkishallintoon kohdistuva tutkimus. Tutkimuksen on

so  Gibbonsym.1994,3-8.
51 Ks. Euroopan parlamentin suositus 2018.
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oltava avointa ja vapaata epdasiallisesta poliittisesta vaikuttami-
sesta, jotta yhteiskuntaa voidaan tehokkaasti kehittad. Tama
tutkimus oli ensimmaiinen nimenomaan suomalaiseen julkis-
hallinnon tutkimukseen ja tutkijoiden henkilokohtaisiin koke-
muksiin kohdistuva kartoitus. Tutkimus nostaa esille tarpeen
erilaisten indeksien kontekstualisointiin jo ldhitulevaisuudessa,
jotta eri tieteenaloihin tai teemoihin liittyvia riskejd voidaan ar-

vioida tismallisemmin.
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Paradoksit julkisen
johtamisen
uudelleenajattelun
mahdollistajina

Esa HYYRYLAINEN, JARI AUTIONIEMI & Kirs1i LEHTO

rtikkeli perustuu paradoksiteorian mahdollisuuksien tar-
kasteluun julkisen johtamisen kontekstissa. Paradoksiteo-

rian ideana on, ettd organisaatiossa vaikuttavia vastakkaisuuksia
hy6dynnetdin johtamisessa niiden aktiivisen poissulkemisen
sijaan. Tastd syystd paradoksiteoria muodostaa vastakohdan
johtamisen rationaalisille malleille, jotka nakevit organisaation
vastakkaisuudet, vastakkaisiin suuntiin vetavit tekijat, ratkais-
tavina ongelmina. Tarkastelemme artikkelissa paradoksiteorian
lihtokohtia sekd teorian tunnistamia yleisimpia paradoksityyp-
pejd, jotka liittyvit organisaation suoriutumiseen, yhteenkuu-
luvuuteen, organisoitumiseen ja oppimiseen. Tamain jilkeen
esittelemme konkreettisia paradokseja, joita johtamisessa ja
organisaation jokapiiviisessd toiminnassa ilmenee. Naitd ovat
organisatorinen molempikitisyys, hybridiorganisaatio ja me-
nestysparadoksi. Kaikki ovat tulkintoja siitd, miten samaan ai-
kaan pitad kiinni menestyksesti ja hyddyntda uusia mahdolli-
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suuksia, minka vuoksi ne edustavat oppimisen paradoksityyp-
pid. Samalla paradoksit kuitenkin osoittavat, ettd kdytdnnossa
paradoksityypit sekoittuvat toisiinsa konkreettisemmalle tasolle
siirryttaessa.

Paradoksiteorian ideaa ja lihtokohtia valottavassa kont-
ribuutiossamme kyseenalaistamme ldhestymistavan, jonka
olemme itsekin julkisen johtamisen tutkijoina oppineet ja si-
sdistineet. Tarkoituksemme on samalla esitelld uudenlainen
tapa ymmartad johtamisen haasteita. Paradoksin ideaa ja kisi-
tettd on sovellettu organisaatioiden ja johtamisen tutkimukseen
niin monin tavoin, etti monikkomuoto paradoksiteoriat olisi
mahdollinen. Yksikkdmuoto on kuitenkin vakiintunut, joten
pitdydymme sen kaytossa.

Paradoksiteoria avaa mahdollisuuden kriittisempaén johta-
misen ideaalien uudelleen tarkasteluun. Yksi hallinnon tutki-
joita ja kdytinnon toimijoita yhdistdva piirre on usko johtami-
sen vaikuttavuuteen, jonka mukaan johtamisella on vilid, koska
sen avulla voi vilttdd ja ratkaista haasteita. Tunnistamme tdméan
ajattelutavan my®os itsessimme ja sen kautta olemme pyrkineet
kouluttamaan tulevia hallinnon johtajia ja asiantuntijoita tart-
tumaan asioihin ja tekemiin valintoja tilanteissa, joissa valinta
on kaikkea muuta kuin helppo. Meiti ei ainoastaan yhdistd usko
johtamisen vaikuttavuuteen, vaan nimenomaan usko nikyvin
ja asioihin aktiivisesti puuttuvan johtamisen vaikuttavuuteen.
Usko on sailynyt, vaikka valintatilanteiden ja vaihtoehtojen
hahmottaminen onkin usein todettu “pirulliseksi” haasteeksi.

Lahestymistapamme voidaan tulkita my6s kritiikiksi mana-
gerialismia kohtaan. Etenkin uuden julkisjohtamisen opit johta-
jien tarvitsemasta toimintavapaudesta ja vahvasta johtamisosaa-
misesta olivat 1980- ja 1990-luvuilla hallinnon uudistusajattelun
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ytimessd.' Managerialismi ymmarretdan melko yksioikoisesti
uuden julkisjohtamisen (New Public Management, NPM) re-
formien my6ti syntyneeksi johtamis- ja johtajakeskeisyydeksi.*
On olemassa my6s vanhempi managerialismi, jossa nakyi huoli
siitd, mihin johtamiskeskeisyys mahdollisesti johtaa.* Kaikkea
managerialismia yhdistdd vahva usko johtamisen vaikuttavuu-
teen. Paradoksiteoria mahdollistaa timan kyseenalaistamisen,
silld teoriassa johtamiselle jaava tila on suppeampi kuin mana-
gerialismissa oletetaan.

Paradoksiteoria kyseenalaistaa erityisesti joko—tai-valinnat,
jotka ovat aktiiviselle ja nikyville johtamiselle tyypillisia. Sa-
malla paradoksiteoria kyseenalaistaa monet johtamista koskevat
ideaalit. Niiden tilalle paradoksiteoria tarjoaa johtamista, jossa
paradokseina ilmenevien vastakkaisuuksien annetaan tuottaa
jotain sellaista, jota ei saada aktiivisesti puuttumalla ja teke-
malld poissulkevia valintoja. Sen sijaan, ettd johtamisen vaati-
mukset olisivat vastakkaisia esimerkiksi dilemmana, jossa on
vain huonoja vaihtoehtoja, p6ydalti poistetaan vastakkaisuuk-
sien nikeminen vaihtoehtoina. Ideana on johtaa niin, etté vas-
takkaisuuksien keskindinen vuorovaikutus siilyy dynaamisena
ja potentiaalisesti uutta tuottavana voimana. Tamad tarkoittaa
mieluummin pienid jatkuvia liikkeitd kuin suuria ja nayttavid
kehityskaaria.

Tulkintatapana paradoksiteoria tarjoaa teoreettiset tai kisit-
teelliset linssit, joiden ldpi organisaatioita ja johtamista katsot-
taessa nikyy jotain sellaista, mitd ei ndkyisi muuten.* Linssien
lapi katsomalla syntynyt tulkinta tarjoaa neuvoja siihen, mitd
johtamisessa kannattaa tehdi tai jattad tekemittd. Paradoksi-
teorian hyddyllisyys mairittyykin lopulta kidytinnoissa, joissa
Hood 1991.

Ks. esim. Koikkalainen 2012.

Cunliffe 2009, 18.
Feldman & Orlikowski 2011, 1240-1241.

AW o o=

85



HYYRYLAINEN, AUTIONIEMI & LEHTO

nditd neuvoja noudattamalla kyetdin tunnistamaan ja ratkaise-
maan ongelmia eri tavalla kuin vaihtoehtoisissa teorioissa. Kyse
on mahdollisuudesta ajatella ja toteuttaa tutkimuksia aikaisem-
masta poikkeavalla tavalla ja 16ytda sellaista, jota aikaisempi tut-
kimus on jattanyt jopa huomiotta.

Maiirittelemme aluksi paradoksin paradoksiteorian kon-
tekstista kisin. Sen jilkeen siirrymme esittelemiin tutkimuk-
sen ja kdytdnnon tarpeen paradoksiteorialle ja vastaaville to-
tutusta poikkeaville ldhestymistavoille. Sitd seuraa erilaisten
paradoksiin reagoimisen mahdollisuuksien avaaminen osana
organisaation johtamista. Etenemme tastd konkreettisemmalle
tasolle vaiheittain. Kuvaamme ensin yleisimmin tutkimuksessa
esilld olevat paradoksityypit ja sitten avaamme kolme versiota
samasta paradoksityypista tarkemmin. Lopuksi pohdimme pa-
radoksiteorian mahdollisuuksia ja rajoitteita sekd teoriaan liit-
tyvin kriittisen uudelleenajattelun tarvetta.

Paradoksin kisite

Paradoksiteorian teoreettisten ja kisitteellisten linssien yti-
messa on paradoksin kisite, jota paradoksiteoria ei kuitenkaan
ole tulkinnut totuttuun tapaan. Paradoksi on yleisesti viite, joka
on vain ndenniisesti looginen tai epalooginen.’ Hyvé esimerkki
aidosta paradoksista on yksi Zenonin neljistd tunnetusta pa-
radoksista, Akilleksen ja kilpikonnan kilpajuoksu.® Kun Akilles
saapuu siihen, missi kilpikonna on, kilpikonna on jo siirtynyt
eteenpain. Paradoksi syntyy siité, etteivit aika ja liike ole yhdis-
tettdvissd ongelmitta toisiinsa.

Paradoksiteorian paradoksissa ei ole vastaavalla tavalla kyse
loogisuudesta tai epiloogisuudesta. Paradoksiteoriassa ristirii-
taisten ja vastakkaisten tekijoiden dynamiikan annetaan tuottaa

5 Esim. Lukkari 2020.
6 Booth 1957, 187-188; ks. Hyyryldinen ym. 2018, 10.
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sellaista, jota ei saataisi aikaan poissulkevalla valinnalla. "Tama
yhtaaikaisesti esiintyvien jannitteiden kahtalaisuus tuottaa kaa-
oksen reunan, ei kahden 4aripain valjua puolivilia”’

Paradoksiteorian kisitys paradokseista on sekd siunaus etti
ongelma. Hyvii siind on se, ettei ole tarpeen rajautua "aitoi-
hin” paradokseihin. Mutta kun niin ei tehd4, paradoksiksi ni-
medmisti ei pidattele juuri mikdan. Hyyryldinen kollegoineen
(2018) nimesi esimerkiksi kymmenen kuntiin liittyvaa paradok-
sia haastatteluihin perustuvan aineistonsa perusteella. Paradok-
seja olisi ollut mahdollista 16ytdd enemmankin, silld vaatimus-
ten tai asioiden vastakkaisuus tai ristiriitaisuus on varsin ylei-
nen ilmio. Kaikki, joiden sanastoon "paradoksi” kuuluu, eivit
my6skddn ole paradoksiteorian edustajia. Esimerkiksi dilem-
maksi jannitteet tulkitseva ei ole varsinaisesti paradoksiteorian
edustaja, mutta hin voi lukea tutkimuksensa institutionaaliseen
kompleksisuuteen tutkimussuuntana.® Se korostaa sitd, miten
kilpailevat vaatimukset ilmenevit rinnakkaisina institutionaa-
lisina logiikkoina. Yhteys paradoksiteoriaan on yhteisen jin-
nitteiden ja vastakkaisuuksien korostamisen vuoksi ilmeinen,
joten ndita voi pitdd vastakkaisuuden sijaan my®os toisiaan tay-
dentivind nikemyksin.

Paradoksiteoria haastaa perinteiset johtamismallit

Iso kysymys, jonka Clegg nostaa esille, on se, ovatko paradok-
sit luontaisia organisaatioiden ja johtamisen todellisuudessa
vai pikemmin tuon todellisuuden tarkastelemisen ja tulkinnan
keinoja? Schad ja Bansal puhuvat samasta asiasta paradoksien
ontologisena ja epistemologisena tarkasteluna. Smith ja Lewis
taas nostavat esille paradoksit jarjestelmien luontaisina piirteind

7 Eisenhardt 2000, 703.
8  Katso tastd lisad Smith & Tracey 2016.
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ja sosiaalisina konstruktioina.” Voimme yhty4 kaikkien edelld
mainittujen kisitykseen siitd, ettd paradoksiteoriassa on kumpi-
kin puoli. Teoria pyrkii tarkastelemaan paradokseja kohteenaan
ja lihestymistapanaan.

Paradoksinidkokulmalla on pyritty haastamaan rationaali-
suutta, lineaarisuutta ja suunniteltua muutosta korostavia joh-
tamismalleja ja avaamaan ovia uudenlaisille lahestymistavoille.
Viimeisen reilun vuosisadan ajan esimerkiksi johtamisfunk-
tioita, -toimintoja, -rooleja ja -kompetensseja korostavat ratio-
naaliset, loogiset ja lineaariset mallit olivat vallitsevia johtami-
sen tutkimuksessa ja kdytdnnossa.”” Kehityksen alkupisteend
olivat Taylorin ja Fayolin kaltaiset tutkijat ja toimijat, jotka
halusivat lisid ammattimaisuutta (eli teknisti rationaalisuutta,
systemaattisuutta ja objektiivisuutta) johtamiseen ja sen tutki-
mukseen. Samalla he tekivit johtamisen "taidosta” tieteellisesti
perusteltavaa ja suuremmillekin joukoille helpommin opetetta-
vissa olevaa "tiedettd”

Monet kaipaavat tillaista johtamisoppia edelleen. Ann Cun-
liffe” kuvaa kaipuuta osuvasti: "Ja johtamiskurssien opiskelijat
usein haluavat tietdd mikd on oikea vastaus, oikea tapa tehda
jotain, ja kuinka saada selville ‘totuus™. Hén jatkaa, ettd "ratio-
naalisena oleminen on oikeassa olemista ja uskottavuutta” Kun
tallainen “oikeassa oleminen” on tiukasti sidoksissa edelld ku-
vattuihin johtamisen ideaaleihin, joita juurrutetaan aina uusiin
sukupolviin tutkimuksen ja koulutuksen vuorovedolla, kisityk-
sen kyseenalaistavat ovat ison haasteen ddrelld. Askel kriittisem-
pédn ja refleksiivisempéin tutkimukseen on kuitenkin tarpeen.
”"Oikeassa olevat” voivat hyvin olla vadrassakin. Vihintdin heille
on paikallaan reflektoida tietimainsa ajoittain.

9 Clegg 2002, 1-2; Schad & Bansal 2018; Smith & Lewis 2011; ks. my6s Smith ym.
2017.

10  Cunliffe 2009, 30: ks. Lewis & Smith 2014.
1 Cunliffe 2009, 30.
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Paradoksiteorian omaleimaisuus

Paradoksiteoria on sateenvarjomainen koti organisaatio- ja
johtamisteoreettisille nikemyksille, jotka hakevat seki-et-
ta-tyyppisid ratkaisuja. Organisaation kannalta kyse voi olla
esimerkiksi vastakkaisuuden ja jannitteiden dynamiikkaa hyo-
dyntévistd dialogista, vakiintuneiden toimintatapojen kyseen-
alaistamisesta tai uudenlaisista oppimismahdollisuuksista. Kyse
on sellaisista mahdollisuuksista, joita ei olisi olemassa, jos pyrit-
taisiin poissulkeviin valintoihin.”

Paradoksiteoria eroaa muista vastakkaisuuksia, jannitteitd
ja ristiriitaisuuksia korostavista ndkemyksistd kolmessa asiassa.
Niitd asioita voi hyodyntdi, kun arvioidaan, mitkd paradok-
siksi véitetyistd jannitteistd ovat paradokseja paradoksiteorian
puitteissa. Ensinndkin paradoksiteoria olettaa vastakkaisuuk-
sien keskindisen riippuvuuden. Vastakkaisuudet eivit esiinny
itsestddn, vaan suhteessa toisiinsa. Toinen oletus tehddin para-
doksien luonteesta, jolloin vastakkaisuudet ovat organisaation
sisdsyntyisid tekijoitd. Toki organisaation ympdristolld on oma
roolinsa, mutta se ei tyhjenni organisaatioiden siséistd ulottu-
vuutta. Kolmas piirre on se, ettd paradoksiteoria nikee vastak-
kaisuudet pysyviksi olotilaksi. Vastakkaisuudet kuuluvat orga-
nisatoriseen dynamiikkaan koko ajan eivitki ohimenevina vai-
heina. Jos niité ei koko ajan oteta huomioon, tulkinta ei tavoita
sitd, mitd todellisuudessa tapahtuu.”

Smith kollegoineen' toteaa, ettd paradoksiteorian sisalla
on erilaisia oletuksia siitd, mistd paradokseissa lopulta on kyse.
Nima oletukset ovat osin vastakkaisia, osin toisiaan tiydenta-
vid. He kuvaavat kolme sisdistd paradoksia, jotka ovat paradok-
saaliset lihtokohdat (paradoksi synnynniiseni vs. sosiaalisesti

12 Lukkari 2020, 12; Lewis 2000; Waldman ym. 2019, 2.
13 Smith & Tracey 2016; Lewis & Smith 2014; Hyyryldinen ym. 2018.
14 Smithym. 2017, 4-7
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konstruoituna), paradoksaalinen ontologia (paradoksi entiteet-
tind vs. prosessina) ja paradoksaaliset tarkoitukset (paradoksi
normatiivisena vs. empiiriset linssit).

Paradoksaaliset lihtokohdat viittaavat siithen, syntyyké pa-
radoksi merkityksellistimisen kautta vai onko se olemassa ih-
misistd ja heiddn toiminnastaan riippumattomana jarjestelman
tai organisaation synnynnaisena piirteena tai ominaisuutena.”
Tilld on vaikutuksia muun muassa siihen, miten paradoksia
voi tutkia. Jos paradokseja avataan sosiaalisen konstruktion
kautta, tiytyy ottaa huomioon, miten niiden kanssa toimitaan.
Talloin paradoksia ei voi jittdd systeemin tai organisaation
ominaisuudeksi, jota voisi tarkastella irrallaan ihmisistd, mika
johtaa kysymykseen siitd, miki on toimijuuden rooli suhteessa
rakenteellisiin tekijoihin. Me painotamme tarkastelussamme
rakenteellisia tekijoitd toimijuutta enemman.

Paradoksaalinen ontologia viittaa siithen, pitdisiké paradoksia
tarkastella staattisena vai dynaamisena ilmiona. Kyse on samalla
siitd, voiko paradoksin pelkistid kahden vastakkaisuuden vilille
vai onko kysymys pikemminkin moninaisten vastakkaisuuksien
kanssa toimimisesta. Staattisuutta korostavat haluavat rajata ja
nimetd tutkimansa paradoksit perusteellisen kuvauksen avulla.
Dynaamisuutta korostavien kiinnostus on laveammin siin, mil-
laiset prosessit synnyttavit ja ylldpitavit paradoksaalisia piirteita.
Téhin osaan paradoksitutkijoita kuuluvat esimerkiksi dialekti-
suuden kautta paradokseja ja paradoksaalisuutta tutkivat.” Kuu-
lumme myds itse tdhin joukkoon. Meille paradoksaalisuus on
isompi kysymys kuin yksittdiset paradoksit. Niiden kuvaamisella
ja nimedmiselld saa kuitenkin kuvattua paradoksaalisuuden il-
menemisen esimerkiksi paatoksentekotilanteissa.”

15 Vrt. Clegg 2002; Smith & Lewis 2011; Schad & Bansal 2018.
16 Esim. Vieira da Cunha ym. 2002.
17 Ks. Hyyryldinen ym. 2018.
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Paradoksaaliset tarkoitukset viittaavat siihen, tarkastellaanko
paradoksia mahdollisuutena ymmartaa ja toteuttaa johtamista
paremmin vai onko paradoksi ennen kaikkea viline, joka auttaa
16ytimédidn mahdollisia selityksid asetettuihin tutkimuskysymyk-
siin. Edelliselld kannalla olevat haluavat tutkimuksellaan edistdd
parempaa johtamista, usein tyytymattdmini sithen, miten joh-
tamisen haasteet kuvataan ja ymmarretdin. Kuulumme tihin
joukkoon. Paradoksiteoria on meille tapa haastaa valtavirran
piintyneitd ajatusmalleja. Paradoksia empiiriseen tutkimukseen
ja selitysten hakemiseen kayttavit ovat skeptisempid. Empiirisen
paradoksiteorian tutkijoille on varsin tyypillistd epailld mahdol-
lisuuksia hallita organisaatioita paradoksien avulla.

Tavat reagoida paradoksiin

Vieira da Cunha kollegoineen® tarkentaa paradoksin kohtaami-
sen mahdollisuuksia nostamalla esille kolme mahdollista tapaa
reagoida paradoksiin johtamisessa. Ensimmaiisen mukaan para-
doksia voidaan yksinkertaisesti pitda ratkaisemattomana. Para-
doksia pitad jatkaa, ei yrittdd ratkaista.

Toinen mahdollisuus paradoksiin reagoimiseen on yrittda
aktiivisesti padstd kompromissiin johtamiselle asetettujen vaa-
timusten vililld. Téllaisen toimintatavan tausta on usein kon-
tingenssiteoriassa, jossa huomioidaan ympariston vaatimukset.
Kompromissi voi ndyttia talloin mahdolliselta vaihtoehdolta.
Ongelmia voi olla muun muassa siind, miten ulkoiset ja sisdiset
vaatimukset sovitetaan yhteen menestyneesti. Joskus jannitettd
ei kyetd pitdimiin, ja asia ratkeaa useiden pienten paitosten seu-
rauksena tarkoittamatta.

Kolmas mahdollisuus on pyrkiminen synteesiin dialektiikan
mielessi. Talloin vastakkain asettuvat vaatimukset ovat ymmar-

18 Vieira da Cunha ym. 2002, 13-14.
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rettivissd teesind ja antiteesind ja niiden vuorovaikutus syn-
teesind. Tama edellyttdd johtamisen uudelleenajattelua, jossa
monet perinteiset tavat toimia on kyseenalaistettava. Niiden
varjolla olisi loogisempaa ldhted tekemain strategisia valintoja
tiettyyn suuntaan sen sijaan, ettd sallisi vastakkaisten vaatimus-
ten vaikuttaa organisaation kehitykseen dynaamisen vuorovai-
kutuksensa kautta.

Perinteinen kasitys dialektiikasta ei kuitenkaan ole se, mitd
Vieira da Cunha kollegoineen ajaa. Heidin pyrkimyksensi on
pysyvén dialektiikan tie, jota he kuvaavat perinteisesti kisityk-
sestd poikkeavaksi tulkinnaksi. Tama pysyvin dialektiikan na-
kokulma on keskeinen paradoksiteorian kannalta. Niakokulma
auttaa avaamaan sitd, millaisina johtamisen haasteet nayttayty-
vit paradoksiteorian lahtokohdista kisin. Ei riitd, ettd johtajat
tunnistavat mahdollisia paradokseja, vaan heidén tiytyy pystya
sanomaan jotain siitd, miten niiden kanssa olisi toimittava.

Vieira da Cunha kollegoineen perustavat pysyvin dialek-
tiikkansa neljan periaatteen varaan. Nama ovat yhtiaikaisuus,
paikallisuus, minimaalisuus ja yleisyys."” Yhtdaikaisuudella he
tarkoittavat siti, etteivat dialektisen suhteen vastakkaisuudet
ole toisistaan riippumattomia, vaan keskindisessd suhteessa
toisiinsa. Ne eivit ole olemassa toistensa antiteeseind itsestdan,
vaan asettuvat antiteeseiksi vastakkaisen jannitteen vuoksi. Esi-
merkiksi muodollinen rakenne ei estd epévirallista ei-hierark-
kista yhteisty6td, vaan muodollisen rakenteen on pikemmin
todettu mahdollistavan sita.

Paikallisuudella tarkoitetaan sitd, ettd vastakohtien synteesi
syntyy tapauksittain etenevisti erityisestd toiminnasta ja sithen
liitetyistd merkityksistd. Lopputulos maaraytyy paikallisesti.
Voi olla niin, ettd vaikka jannitteet ovat ndenniisesti samat, nii-

19  Emt.29-32.
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den synteesi ei valttimaittid ole sama. Kontekstilla on aina vélia.

Minimaalisuus viittaa siihen, ettei vahvaa valintaa jannittei-
den suhteen voida tehdd. Vahva valinta voi tukahduttaa dialek-
tisen suhteen jannitteiden vilill4, eikd toivottua synteesid paise
syntymain. Kompleksisuustutkimuksen viite siité, ettd pienet
syyt johtavat isoihin seurauksiin, patee my0s dialektiseen or-
ganisaatioon. Organisaatio ei tarvitse valttimittd esimerkiksi
isoja ja ndyttavid kontrollimekanismeja, vaan tulee toimeen vi-
hidisemmailld ja ndkymittomammalld kontrollilla.

Yleisyys viittaa siihen, ettd ennakolta maariteltyjen toimin-
tojen ja rakenteiden tdytyy sallia vastakkaisten jannitteiden ole-
massaolo. Niitd tdytyy sietdd. Jos on oltava yhtd aikaa esimer-
kiksi vaikuttava ja tehokas, rakenteeltaan maaritelty ja méaritte-
lemiton, erikoistuminen ei johda toivottuun lopputulokseen.
Tiukka tyonjako ja pitkille viety erikoistuminen lukitsee tur-
haan tilanteen. Ne voivat mahdollistaa suuremman osaamisen,
mutta hintana on se, ettei osaaminen valttimatta taivu uuteen
tilanteeseen. Kyse on siis organisaatioiden tyypillisesti tilan-

teesta, jossa yhden ongelman ratkaisusta tulee toisen ongelman
lahtokohta.

Yleisimmait paradoksityypit

Paradoksiteoreettisissa tutkimuksissa on usein paadytty kol-
meen paradoksien padtyyppiin.** Nami kolme yleisimmin esi-
teltdvad paityyppid ovat suoriutumisen paradoksit, yhteenkuu-
luvuuden paradoksit ja organisoimisen paradoksit. Tahén jouk-
koon voidaan lisdtd oppimisen paradoksit ja viisi valityyppid,
jotka on nimetty yhdistimalld perustyyppien nimet.” Jitimme
nama valityypit tdssd huomiotta, mutta esittelemme lyhyesti
kunkin perustyypin (taulukko 1).

20 Lewis 2000; Liischer ym. 2006; Liischer & Lewis 2008; Hyyryliinen ym. 2018.
21 Smith &Lewis 2011.
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Taulukko 1: Keskeiset paradoksityypit

Paradoksityyppi = Mistd onkyse? = Kuinka ilmenee?
Suoriutumisen Sidosryhmiltd | Organisaatiot ovat esimer-
paradoksit tulevien vaati- | kiksi yht4 aikaa nihtavissa
musten vastak- | toimintapolitiikkojen toteu-
kaisuus tumisen vélineind ja itsear-
voina, joiden olemassaolo ei
ole vain niiden aikaansaan-
noksista riippuvaista.
Yhteenkuuluvuu- | Organisaatio- | Organisaatiot ovat esimer-
den paradoksit kokonaisuuden | kiksi yhtid aikaa néhtéavissa
ja -ulottuvuu- | yhteni kohtuullisen yhte-
den midrittely- | ndisend kokonaisuutena ja
jen vastakkai- | isompien kompleksisten
suus kokonaisuuksien osana.
Organisoitumi- Organisaatio- | Organisaatiossa on esimer-
sen paradoksit rakenteelle kiksi tarvetta keskittda ja
asettuvien hajauttaa, tehdé yhteistyota
vaatimusten ja kilpailla, osallistaa hen-
vastakkaisuus | kilost6d ja sidosryhmid ja
lisatd johtamisen autono-
miaa samanaikaisesti.
Oppimisen para- | Uudistamisen | Organisaatiossa on esi-
doksit ja sdilyttaimisen | merkiksi tarvetta etsid ja
tarpeen vastak- | 16ytdd uusia asiakasryhmia
kaisuus tai toimintatapoja samalla

sdilyttien entiset asiakkaat
ja aikaisempien toimintata-

pojen hyodyt.

Suoriutumisen paradoksit ovat paradokseja, joissa ilmenee

se, mitd organisaation pitdisi saada aikaiseksi.”* Usein lihtokoh-
tana on tilanne, jossa resursseilla ei ndytetd saavan aikaiseksi

22 Liischer ym. 2006, 494496, Liischer & Lewis 2008, 230-232; Hyyryldinen ym.
2018, 13-14.
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kaikkea, mitd organisaatiolta odotetaan. Asiat asettuvat siksi
helposti toisilleen vastakkaisiksi johtamisessa, jossa on vaikea
ottaa huomioon sidosryhmien moninaisia odotuksia.

Yhteenkuuluvuuden paradoksit liittyvit organisaatioiden
rajoihin ja identiteetteihin. Kyse on siitd, millaiseksi kokonai-
suudeksi organisaatio mielletddn ja keiti tai miti sithen katso-
taan kuuluvan. Organisaatio tarvitsee rajat, koska niiden avulla
se erottuu ymparistostaan. Samalla rajat ovat monin osin veteen
piirretyn viivan kaltaisia. Esimerkiksi voimakkaasti ulkoistami-
seen toimintansa perustavassa organisaatiossa yhteisen tavoit-
teen eteen tyoskentelee ihmisid, joilla ei ole samaa tyonantajaa.
Organisoimisen paradoksit liittyvit ristiriitaisuuksiin raken-
teissa ja niiden muodostamisessa. Kysymys on muun muassa
siitd, miten kontrolli ja joustavuus yhdistyvit toisiinsa organi-
saatiossa. Kontrollin nimissd on perusteltua tehda erilaisia kes-
kittimistoimenpiteitd. Samalla kontrolli vihentdd organisaation
joustavuutta toimia kulloisenkin tilanteen mukaisesti.”

Oppimisen paradokseissa on kyse uuden ja vanhan vastak-
kaisuuksista. Kyse on siitd, kuinka samaan aikaan uudistua ja
pysyd ennallaan. Ideaalitilanteessa etsiminen ja hyodyntiminen
erotetaan organisaatiossa eri puolille. Kdytinnossd valtaosa or-
ganisaatioista joutuu hakemaan molemmat asiat samoista ra-
kenteista ja ihmisista kisin. Tama tapahtuu muun muassa yh-
distimalla organisaation osaaminen ja ulkopuolinen hankinta
sopimuksien ja kumppanuuksien avulla.**

Konkreettiset paradoksit tarkemmassa esittelyssa

Nostamme lyhyesti esille kolme konkreettista paradoksia, orga-
nisatorisen monikitisyyden, hybridiorganisaation ja menestys-

23 Lewis 2000, 767-769; Liischer ym. 2006, 496-499; Liischer & Lewis 2008, 232—
234; Hyyryldinen ym. 2018, 14-17.
24  Smith & Lewis 2011, 385; Sandberg 2017, 464-465.
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paradoksin. Kaikki kolme ovat erillisyytensi ohella tulkintoja
siitd, kuinka sovittaa yhteen kaksi vastakkaista vaatimusta, jotka
ovat tissd tapauksessa vanhasta menestyksesti kiinnipitdminen
ja uusien mahdollisuuksien hyddyntiminen. Vaatimukset siis
paikantuvat varsinaisesti oppimisen paradokseihin. Ne osoit-
tavat samalla, ettd kdytinndssa paradoksityypit sekoittuvat toi-
siinsa konkreettisemmalle tasolle siirryttiessa.
Organisatorisesta monikitisyydestd puhutaan silloin, kun
vanha ja uusi yhdistyvit organisaation toiminnassa tasapainoi-
sesti. Hybridiorganisaatio puolestaan edustaa organisaatioiden
strategista pyrkimystd hakea uusia mahdollisuuksia vanhoja
vahvuuksia kadottamatta. Se on menestystarina silloin, kun
uudet omaksutut piirteet eivit jyrdd vanhoja piirteitd alleen.
Menestysparadoksi onkin esilld nimenomaan, kun hybridior-
ganisaatio epdonnistuu. Menestysparadoksissa vanha pidittelee
uutta siind midrin, ettei organisatorinen monikitisyys voi on-
nistua, vaan organisaatio pysyy organisatorisesti yksikatisena.
James March jatkaa Duncanin® ideaa organisatorisesta mo-
lempikitisyydestd (ambidexterity). Alun perin kaksi- tai mo-
lempikatisiksi on kutsuttu ihmisid, joilla on kyky kayttaa va-
senta ja oikeaa kittdan yhtd tehokkaasti. Idea on sama organi-
saatiotutkimuksessa. Organisatorinen molempikitisyys viittaa
organisaatioihin, jotka kykenevit ajamaan erainlaista moniajoa
ja olemaan tehokkaita ristikkdisten vaatimusten suhteen.
March korostaa uusien mahdollisuuksien etsimisen ja van-
hojen vahvuuksien hyédyntimisen rinnakkaisuutta monikati-
sessd organisaatiossa. Etsimiselld hin tarkoittaa uuden omak-
sumista, innovoimista ja uudenlaisiin tilanteisiin sopeutumista.
Etsiminen on sitd, miten organisaatio osaa ennakoida ympéris-
ton asettamia haasteita tai vastata jo kohdattuihin haasteisiin.

25 March 1991; Duncan 1976; ks. my6s Papachroni ym. 2014, 2-4.
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Hyodyntamisté sen sijaan voi ajatella organisaation sisdisend
haasteena. Kyse on siitd, miten organisaatio sailyy tehokkaana
ja tuloksellisena tehtévissd, joihin se on asetettu ja joita se on
tottunut tekemdin. Jos puhutaan yliopiston tutkimuksesta,
hyodyntidmiselld tarkoitetaan sitd, mitd yliopiston on tehtiva
pysyakseen tutkimuksessa vihintdan samalla tasolla koko ajan.
Etsiminen on vuorostaan sitd, miten yliopisto l6ytad uusia kiin-
nostavia ilmioitd tutkittavaksi ja kuinka se kykenee uudista-
maan tapoja tutkia uusia tai vanhoja ilmioita.
Organisatorisesti ideaali ratkaisu on usein eriyttdd organi-
saatiossa etsiminen ja hyddyntdminen. Téssd on kytkenta or-
ganisoimisen paradokseihin. Kiytinnossa eriyttiminen ei ole
useimmille organisaatioille mahdollista, vaan molempikitisyy-
den on toteuduttava samojen rakenteiden puitteissa ja usein
myo6s samojen ihmisten tekemini. Organisaatio ei pysty mo-
lempikatisyyden vaatimuksiin, jos siind tyoskentelevit ihmiset
eivit sithen pysty. Tama haaste tulee vastaan osaajien rekry-
toinnista lahtien ja ulottuu kaikkiin organisaation johtamiseen
kuuluviin toimintoihin. Molempikitisyys on myos merkittava
koulutuksellinen ongelma, joka puhuu vahvasti organisaatio- ja
johtamiskysymysten yleisosaajia kouluttavan generalistikou-
lutuksen puolesta kapeamman spesialistikoulutuksen sijaan.
Yleisempi koulutustausta antaa enemman mahdollisuuksia toi-
mivaan organisatoriseen kaksikitisyyteen maailmassa, joka on
aikaisempaa vaikeammin ennakoitavissa.
Hybridiorganisaatioita avaava kirjallisuus ei ole tarttunut
paradoksiteoriaan hybridisyytti kasitellessddn. Yksinkertaisesti
madriteltynd hybridiorganisaatio on organisaatio, jossa sekoit-
tuvat ainakin kahden erilaisen mallin piirteet.> Hybridiorgani-
saation haaste on toteuttaa piirteiden sekoittaminen niin, ettd

26  Johanson & Vakkuri 2018.
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hy6dyt ovat mahdollisia haittoja isompia.”” Kyse ei ole ainoas-
taan piirteiden sekoittumisesta, vaan samalla hybridiorganisaa-
tion johtamiseen kohdistuu ristikkaisid vaatimuksia. Taméan
vuoksi sitd on mahdollista tarkastella esimerkkini paradoksien
hyodyntimisestd johtamisessa. Paradoksina hybridiorganisaatio
liittyy ainakin oppimisen ja organisoimisen paradoksiin.

Suomalainen yliopisto voidaan ajatella hybridiorganisaa-
tioksi, jossa on yliopistolain uudistusta edeltineen valtionyli-
opiston ja markkinaehtoisemman yliopistomallin piirteita.
Markkinaehtoisuutta lisdisi talouden perustuminen lukukausi-
maksuihin. Talld hetkelld ne ovat kuitenkin yliopistoille mar-
ginaalinen kysymys. Yliopistot hakevat ulkopuolista rahoitusta
uusien mahdollisuuksien luomiseksi ja osin rahoitusvajeiden
paikkaamiseksi. Tami on mullistanut tavan tehda tutkimusta.
”Virkatyond” tehtdva perustutkimus jai lihes vaistamatta ul-
koisella rahalla rahoitettujen projektien jalkoihin, mik tuottaa
jannitteisyyttd ja vastakkaisuutta organisaatiossa.

Yliopisto ei vilttimitti ole koskaan siirtymassa valtionyli-
opistomallista tdysin markkinaehtoiseen malliin. Pikemminkin
vaitimme niiden mallien viliin syntyneen uuden mallin, joka ei
kauttaaltaan muistuta kumpaakaan daripaata. Kehitys voi jatkua
kohti uutta mallia tai kddntyd kohti lahtomallia. Todennikoi-
simmin puhutaan uudesta polusta, joka ei edusta suoraa siirty-
mad valtionyliopiston mallin tai markkinaehtoisen mallin valilla.
Hybridi ei ole siis vélivaihe, vaan pysyvi jannitteinen olotila,
jonka puitteissa yliopistoja johdetaan my®os jatkossa. Niin ollen
hybridi on esimerkki, joka soveltuu hyvin paradoksiteorian avat-
tavaksi ja sen periaatteiden mukaan johdettavaksi ilmicksi.

Menestysparadoksi kuvaa tilannetta, jossa menestynyt or-
ganisaatio jatkaa aikaisempia strategioitaan ja sokeutuu sille,

27 Hyyryldinen & Viinamaki 2017.
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ettei tilanne ole endd sama.” Merkkeji tilanteen muutoksesta
ja aikaisemman strategian hankaluuksista vahitellddn. Samalla
johdolla on ylikorostunut usko aikaisempaan strategiaan ja siind
madrittyvadn tapaan toimia. Téllaista toimintatapaa kutsutaan
kisitteelld vallitseva logiikka.”” Pahimmillaan kéyttaytyminen
johtaa hallinnan menettimiseen. Paradoksin ydin on siing, ettd
ne samat tekijit, joihin aikaisempi menestys perustui, johtavat
nyt epdonnistumiseen. Mytologisen Ikaroksen kuolemaksi koi-
tuivat samat siivet, jotka vapauttivat hinet alun perin lentiméan.

Menestysparadoksi on selvisti oppimisen paradokseihin
liittyvd paradoksi. Samalla siind on muun muassa suoriutumi-
sen paradokseihin liittyvid piirteitd. Johdossa ei ehka kyeta tul-
kitsemaan sidosryhmien asettamia vaatimuksia oikealla tavalla,
jolloin johto painottaa vanhassa pysymisen ja uuden tavoittelun
suhdetta vddrin. Suomessa menestysparadoksista ei voi puhua
mainitsematta Nokiaa. Yritys menetti vuosia siilyneen etulyon-
tiasemansa dlypuhelimissa hyvin nopeasti. Mita ilmeisimmin
kyse ol siitd, ettd Nokian usko Symbian-kiyttojirjestelmiin oli
niin vahvaa, etti se johti viiraan tulkintaan siitd, millaisia puhe-
limia kayttdjat halusivat. Kun Apple esitteli kaytettavyydeltian
edistyneemmin iPhonen, Nokia jdi nopeasti sen ja Android-pu-
helimien jalkoihin.

Niin paradoksaalista kuin asia onkin, paradoksiteoria saattaa
itse kirsid menestysparadoksista. Reilussa 25 vuodessa paradok-
siteoria on noussut nikyvisti esiin organisaatio- ja johtamistut-
kimuksessa. Tama on voinut aiheuttaa sen, ettd paradoksiteoria
on jumissa omissa malleissaan, eikd kykene nikemain niiden
ongelmia tai ottamaan riittavisti huomioon haastavia ja korjaa-
via nakemyksid.*®

28  Ks. esim. Audia ym. 2000; Cunha & Putnam 2019.
29  Prahalad & Bettis 1986.
30  Katso tisti lisid Cunha & Putnam 2019.
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Paradokseista ei ole pulaa

Kuten alussa ennakoimme, kontribuutiomme muodostui kriit-
tiseksi itsereflektioksi, silld paradoksiteoria pakottaa miettimain
uudestaan monia sisdistimidamme johtamisen ideaaleja. Siihen
kannustamme muitakin hallinnon, organisaatioiden ja johtami-
sen tutkijoita. Jos ei koskaan mieti kriittisesti tekemidin oletuk-
sia tai vaivaudu perehtymain vaihtoehtoisiin tapoihin ajatella
esimerkiksi organisaatioiden johtamista, kohtaa tutkijana hyvin
todennikoisesti jonain piivini edelld kuvatun menestyspara-
doksin kidytinnossa.

Paradoksiteoriaa tutkimukseen tai kdytint6on soveltaak-
seen ei voi tukeutua "varmuuteen’, jonka rationaalisiin, loogi-
siin ja lineaarisiin periaatteisiin nojaavat vakiintuneet lihesty-
mistavat tarjoaisivat. Tilalle nousevat yllatyksellisyys, totutusta
poikkeava ajattelu ja jannitteet. Siind, missd perinteinen tutki-
mus olettaa tieteellisen prosessin paljastavan totuuden, para-
doksiteorian edustajat katsovat, ettd ymmarrykset muodostuvat
ajan mittaan paradoksissa ndenniisen vastakkaisten tekijoiden
vuorovaikutuksena mukana olevien toimijoiden kognition ja
sosiaalisten konstruktioiden kautta.”

Ajattelemme paradoksiteorian linsseiksi, joiden lapi katsot-
taessa tilanne hahmottuu eri tavalla kuin toisenlaisten linssien
lapi katsomalla. Uskomme, ettd paradoksiteorian avulla pads-
tddn osuvampiin nikemyksiin ja asianmukaisempiin neuvoi-
hin kuin rationaalisuutta, loogisuutta ja lineaarisuutta korosta-
vien linssien mukaiseen tarkasteluun nojaavien nikemyksien
ja neuvojen avulla. Korostamme kuitenkin sitd, ettd tie tahdn
on kaikkea muuta kuin helppo. Perille péisee vain, jos on val-
mis kyseenalaistamaan organisaatioista oppimaansa ja sisdista-
madnsi. Paradoksiteoriassa on tissd mielessd paljon samaa kuin

31 Vrt. Lewis & Smith 2014.

100



PARADOKSIT

runsaasti huomiota Suomessakin saaneessa kompleksisuustut-
kimuksessa.”* Kumpikin lihtee siité, ettd tutkimukseen perustu-
vat neuvot johtajille ja paattajille ovat viaria siksi, ettd ne perus-
tuvat oletuksiin, jotka eivit ole totuudenmukaisia. Kumpikin
pyrkii osoittamaan, milta tilanne ndyttda ja mihin neuvoihin se
johtaa, kun nima oletukset on laitettu uusiksi.

Keskeinen ero on siing, ettd kompleksisuustutkimuksessa
ongelmiin eivit kesyjen ongelmien ratkaisemiseen tarkoitetut
menetelmit ja neuvot pade, vaan tilanne on ajateltava uusiksi.
Tilanne kuitenkin pyritdan parhaimmalla mahdollisella tavalla
ratkaisemaan ja kdyttimidn vield viisautta. Paradoksiteorian
puitteissa hyvi ratkaisu on pikemminkin se, ettei paradoksia
yritetd ratkaista lainkaan. Viisautta on se, ettd malttaa olla puut-
tumatta paradoksiin. Jannitteiden annetaan muovata tilannetta,
eikd nopeita muutoksia odoteta. Jos hyvin kiy, tilanteesta syn-
tyy jotain sellaista, jota ilman olisi jadty, jos paradoksia olisi yri-
tetty purkaa perinteisen organisaatio- ja johtamistutkimuksen
keskeisid neuvoja noudattamalla.

Paradoksiteoria ei tietenkaan riitd kaikkeen. Schad ja Bansal®
ovat tyytymittomii sithen, miten paradoksiteoria kdantyy hy-
viksi kdytannon neuvoiksi johtamiseen. Tahin he hakevat ratkai-
suja kdantymalld voimakkaammin kompleksisuustutkimuksen ja
sen perustana olevan systeemiteoreettisen tarkastelun suuntaan.
Ongelma on heididn mukaansa siing, ettd paradoksiteoriaa vai-
vaa episteeminen harhaluulo. Se painottaa paradokseja koettuina
asioina ja jattaa liian vihélle huomiolle paradoksit, joiden tausta
on luonnossa ja konkreettisissa jarjestelmissa. Jotkin ongelmat
ovat paradoksaalisia riippumatta siitd, kuinka asianosaiset ne
kokevat. Kritiikki osuu siini oikeaan siini, ettd valtaosa tissakin

32 Esim. Vartiainen & Raisio (toim.) 2020.
33 Katso tisti lisdd Schad & Bansal 2018.
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kontribuutiossa esiinnousseista paradokseista on palautettavissa
asianosaisten kokemiin asioihin. Siita, onko se harhaa, voidaan
olla my®0s toista mieltd. Kysymys ei ainakaan ratkea tissi, vaan
vaatii pidemmin ja perusteellisemman pohdinnan.
Paradokseista ei ole puutetta, silld jannitteisyys ja johtami-
seen kohdistuvat ristikkdiset vaatimukset ovat varsin yleisii eri-
laisissa organisaatioissa. Sen sijaan puutetta saattaa olla tiedosta,
mita ristikkdisille vaatimuksille voi tehda. Vaikka paradoksi-
teoriaa on sovellettu ainakin 1990-luvun lopusta ja vaikka siithen
liitettdvissd olevia tekstejd on ehtinyt tuona aikana kerty3 aika
tavalla, tietoisuus paradoksiteoriasta on edelleen aika suppeaa
my0s tutkimuksessa — kdytinnon toimijoista puhumattakaan.
Paradoksiteoria ei ole vield kyennyt haastamaan perinteista tut-
kimusta samalla tavalla kuin vaikkapa kompleksisuustutkimus.
Niin ollen jdi tulevaisuuden naytettiviksi, tuleeko paradoksi-
teoriasta merkittivia haastajaa lainkaan. Lupaavia nikymia olisi
kylld edessd organisaatio- ja johtamistutkimusta vakavissaan
harrastaville, joilla on riittdvésti valmiutta padstaa irti aikaisem-
min oppimastaan ja mennd avoimin silmin sisddn paradoksi-

teorian maailmaan.
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IImidlahtdinen hallinta
sotkuisessa maailmassa

HARRI JALONEN, Ka1SA LAHTEENMAKI-SMITH,

SAMULI MANU, PETRI UUSIKYLA & MINNA BRANDERS

Imastonmuutos, viestokehitys, kansainvilinen rikollisuus ja
— pandemiat ovat tuoneet eteemme kirjon uusia yhteiskunta-
poliittisia haasteita. Samalla hallinnon tutkimuksen perustavaa
laatua olevien kysymysten, kuten hajauttamisen ja keskittami-
sen, hierarkioiden ja itseohjautuvuuden seki projektimaisuu-
den ja elinkaariajattelun rinnalle ovat nousseet tutkimuskoh-
detta koskevaan tietoon ja tietimisen luonteeseen liittyvit ky-
symykset. Yksittdisten ja selkedsti rajautuvien asiakokonaisuuk-
sien sijaan poliittishallinnollinen jirjestelma ja siind toimivat
organisaatiot ja yksilot kohtaavat yhi useammin hallinnonalo-
jen rajoja ylittavid ilmioitd. Kompleksisten politiikkakysymys-
ten haltuunotto ja niiden ohjaaminen vaatii kokonaisvaltaista
nikemysta ja uudenlaista yhteistyokyvykkyyttd. Systeemistd
muutosta ei saada aikaan eika sitd kannata yrittad hallita perin-
teisin keinoin, silld systeemisessd muutoksessa kokonaisuus on
enemman kuin osiensa summa. Systeemisen muutoksen ym-

martimisessd ja ohjaamisessa tarvitaan uudenlaiseen ajatteluun
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pohjautuvaa toimintaa.' Siksi onkin paikallaan kysy4, millaista
tietoa hallinnon tutkimus tarjoaa kohteensa muutoksesta ja mi-
ten tiede auttaa ymmartimain tutkimuksen kohteena olevia il-
mioitd ja systeemistd muutosta.

Ilmibille on luonteenomaista se, ettd niitd on vaikea sijoittaa
hallinnon luomiin rakenteisiin. Nuorten syrjaytyminen on kou-
luesimerkki ilmiostd, jonka hallinnollinen lokerointi on tuomittu
epaonnistumaan. IImiot pakottavat etsiméan systeemisid ratkai-
sukeinoja. Nuorten syrjaytymisen vastaisessa kamppailussa sys-
teemisyyden vaatimus tarkoittaa sujuvaa yhteisty6ti ainakin so-
siaali- ja terveydenhuollon, ty6llisyyspalvelujen ja opetustoimen
ammattilaisten vililld. Toinen ilmid, joka osoittaa hallinnonalojen
rajat, on litkkumattomuus: samalla, kun materiaalinen hyvinvoin-
timme on lisddntynyt, monien ihmisten arkilitkunta on vahenty-
nyt ja erityisesti istuminen on lisddntynyt. Kun litkkumattomuus
lisddntyy suomalaisessa yhteiskunnassa, vaikutukset ulottuvat
laajalle ja koskevat yhd suurempaa osaa viestostd. Ongelmat na-
kyvit muun muassa sairauspoissaoloina, ikddntyneiden tapatur-
mien lisddntymiseni ja kielteisind ilmastovaikutuksina.” Ilmién
taustalla vaikuttaa moninainen joukko eri tekijoitd: vapaa-aikaa
vietetddn yhd enemmén mobiililaitteiden direlld istuen, tyoelama
on monille yhi istumisvoittoisempaa ja monien arkielimi on
suunniteltu autolla, ei kavellen saavutettavaksi. On osoitettu, ettd
litkkumattomuuden, erityisesti istumisen, vihentiminen on to-
dennikoisesti yksi tehokkaimmista ja helpoimmin toteutettavista
tavoista edistdd terveyttd ja ehkdistd kroonisia sairauksia.’ Liikku-
mattomuuden kierteen katkaisemiseen ei kuitenkaan ole tarjolla
yksittéistd keinoa tai yhden politiikkasektorin toimenpidetta. Il-
mion juurisyyt ovat monimuotoiset ja siksi myos ratkaisuja on

1 Ks. Stroh 201s.
2 Vasankari ym. 2018.
3 Huttunen 2016.
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etsittivd monesta nikokulmasta, kuten lasten koulupéivin suun-
nittelusta tydeldimin arkeen ja liikenteen ja rakentamisen ratkai-
suista arkiliikuntaan kannustaviin tapatottumuksiin.

Avaamme artikkelissa ilmi6liahtoisyyden, systeemisyyden
ja ennakoivan hallinnan vilistd yhtalo4 ja politiikasta nousevaa
tarvetta 16ytda tulevaisuuskestivid ratkaisuja julkishallinnon ra-
kenteisiin, prosesseihin ja organisoitumiseen. Oletuksena on,
ettd organisaatioiden luonteen, toiminnan ja verkostoitumisen
kannalta systeemisyys siirtdd tarkastelun painopistettd yksittai-
sistd toimijoista koko systeemin ja sen vuorovaikutusten ja toi-
minnan tarkasteluun. Lihestymme keskindisriippuvuuksien ja
systeemin dynaamisen kiyttidytymisen synnyttimii rakenteita
kompleksisuusajattelun tarjoamalla kisitteistolld.* Teoreettisen
osion lisaksi tarkastelemme systeemisyyden ja ilmiolahtoisyy-
den vaatimusta pandemianhallinnan ja kokonaisturvallisuuden
yhteydessi. Pandemia edustaa artikkelissa nopeasti eskaloitu-
neen kriisin mukanaan tuomia hallinnan haasteita, kun taas ko-
konaisturvallisuudessa on kysymys ennakoivasta yhteiskunnan
turvallisuusrakenteiden kehittamisesta.

Ilmiolahtoisyys on asioiden
kokonaisvaltaista tarkastelua

Politiikan, talouden, teknologian ja kulttuurin areenoilla seki
niiden rajapinnoilla syntyy uusia ilmioitd ja olemassa olevat il-
miot saavat uusia muotoja. Esimerkiksi covid-19-pandemian on
ennakoitu muuttavan ihmisten vapaa-ajanviettotapoja ja tyon-
tekemisen muotoja seka vaikuttavan kaupunkien yhdyskunta-
rakenteisiin. Ilmioille on tavanomaista se, etta samalla, kun ne
haastavat olemassa olevaa tietoa, ne myds tuottavat keskendian
ristiriitaisia tulkintoja. Suomalaisessa keskustelussa ilmi6ldhtoi-

4 Esim. Byrne & Callaghan, 2014.
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syys voidaan osaltaan johtaa Opetushallituksen vuoden 2014
opetussuunnitelmaan, jossa otettiin tavoitteeksi ilmiopohjai-
nen oppiminen. Opetussuunnitelmatydssa ilmi6lahtoisyydelld
tarkoitettiin laajoja kokonaisuuksia, joiden nahtiin ylittdvin pe-
rinteiset oppiainerajat. Taman arveltiin edellyttavin monipuo-
listen opetus- ja opiskelumetodien, kuten tutkivan oppimisen,
hyodyntimistd. Taustalla vaikuttivat huomiot ymparéivin maa-
ilman nopeasta muuttumisesta, asioiden yhteenkietoutumisesta
ja vihelidisten haasteiden lisddntymisesta.

Samanlainen ilmiditd ja laajempia kokonaisuuksia pai-
nottava ajatus on ollut nihtavilld my6s hallintotieteellisessé
tutkimuksessa. Julkisen hallinnon kapea-alainen, saddoksid ja
muodollisia prosesseja painottava tutkimus on yhd enemman
korvautunut uuden julkisen hallinnan painotuksilla, joissa
korostuvat verkostomaisuus ja monitoimijuus.’ Uudessa jul-
kisessa hallinnassa korostetaan organisaatioiden keskinisid
suhteita sekd toimijoiden yhteisty6ta paikallisesti ja alueelli-
sesti. Yksittdisen organisaation tarkastelun sijaan tutkijat ovat
olleet yhd enemmain kiinnostuneita erilaisista verkostoista,’
hybridiorganisaatioista’ ja ekosysteemeistd.® Suomessa ilmio-
lahtoista julkista hallintaa koskevaa keskustelua vahvisti eri-
tyisesti Sitran keskusteluavaus vuodelta 2018, jossa kytkettiin
ilmiolahtoéisyyden kansakunnan kannalta merkittidvien muu-
toshankkeiden edistimiseen. Sitran mukaan ilmiélahtoisyys
mahdollistaa yhteiskunnallisten kokonaisuuksien uudenlaisen
hahmottamisen, mika puolestaan tukee innovatiivisten ratkai-
sujen Ioytamista.

5 Ks. lisaa esim. Osborne 2006, Bryson ym. 2014, Torfing ym. 2019, Sorensen &
Bentzen 2020.

6 Ks. lisaa verkostoista Peters & Pierre 1998, van Kersbergen & van Waarden 2004.

7 Ks. lisdd hybridiorganisaatioista Johanson & Vakkuri 2017, Serensen & Torfing
2019, Koppenjan ym. 2019.

8  Ks.lisdd ekosysteemeistd Petrescu 2019, Kinder ym. 2020.
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HISTORIALAHTOINEN MISSIO-OHJIAUTUVA
HALLINNON MAAILMA ILMIOLAHTOINEN HALLINTA
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Kuvio 1. Hallinnon maailmasta ilmiolihtdiseen hallintaan.

Asiantuntijuus

Uudessa julkisessa hallinnassa painotetaan kokonaisuuk-
sien tarkastelua ja eri alojen toimintapolitiikkojen yhteensovit-
tamista. Paatoksentekijit ja viranhaltijat ovat huomanneet, etti
tulevaisuuden kannalta merkittavimmit ilmi6t istuvat huonosti
hallinnon luomiin lokeroihin. Vastaukset ilmi6ihin eivit [6ydy
yhden hallinnonalan sisiltd. Kuviossa 1 on hahmotettu perintei-
sen hallinnon ja ilmi6laht6isen hallinnan muotoutumista paa-
tosten valmistelun ja toimeenpanon nikokulmasta. Perinteisen
hallinnon ja uuden ilmiélihtéisen hallinnan véliset erot nakyvit
resurssien midraytymisessi, paatoksenteon muotoutumisessa
ja politiikkojen toimeenpanossa.

Hallintokunnittain rakentuneessa ja yhteiskuntapolitiikan
lohkoille perustuvassa hallintomallissa voimavarat on jaettu tar-
kasti eri toimintasektoreille. Esimerkiksi kansalaisten terveyteen
liittyvid haasteita tarkastellaan vain sosiaali- ja terveydenhuolto-
sektorin kysymyksini. Voimavarojen méiardytymisen perusteena
on yleensi historiatieto, ja budjetoitujen varojen kiytto perus-
tuu muodollisiin mydntévaltuuksiin ja toimivaltamaérityksiin.
Piitoksentekoprosessin aikana resurssien kohdentamiseen teh-
ddin yleensd vain marginaalisia muutoksia. Toimeenpanovai-
heessa kukin sektori toteuttaa paatokset kapeiden erityisvastui-
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den kautta. Ilmiolahtoisessd mallissa sen sijaan resurssien jako
lihtee yhteisestd missiosta tai haasteesta® ja yhteensovittaminen
tapahtuu kyvykkyyksien ja tiydentdvyyden nikokulmasta — ei
muodollisen toimivallan kautta. Prosessia ohjaavat sdint6jen
ja normien sijaan luottamus ja pddmaéarien saavuttamisen edel-
lyttima tilannekuva ja -harkinta. Missioldhtoisten politiikkatoi-
mien vaikuttavuuden arvioiminen edellyttdakin kykyd hahmot-
taa laajempia ilmiokokonaisuuksia ja niiden muutokseen vaikut-
tavien toimenpiteiden verkostovaikutuksia.*

Imiolahtoisyyden hyviksyminen merkitsee kompleksi-
suuden lisddntymisen ja yleistettdvyyden vihenemisen hy-
vaksymistd." Tami on asettanut myos tutkijat uuden eteen.
On esimerkiksi esitetty, ettd lukkiutuminen tietyn teorian
tarjoamaan Kkisitteistoon ja selitysmekanismiin saattaa
muodostua esteeksi tosielimin ilmiéiden moniulotteisuuden
nikemiselle ja ymmartimiselle.” IImi6t eivit luonnollisestikaan
ole tehneet teorioista merkityksettomid. Ennemminkin kysy-
mys on siitd, ettd hallinnonalojen rajat ylittdvien ilmiéiden hal-
tuunotto ja kasitteellistiminen edellyttid my0s tieteenalarajojen
ylittdmista tai vahintddnkin kiintedd vuoropuhelua tieteenalo-
jen vililla. Tama on valttdmatonts, silld aiemmin olemattomia
tai tunnistamattomia ilmi6ita ei saada haltuun tiedolla, joka on
johdettavissa aikaisemmasta tiedosta.”

Kompleksisuusajattelu ilmioldhtoisen
hallinnan taustalla

Kompleksisuusajattelu tarjoaa tavan jisentdd ilmidlihtoisen
hallinnan edellytyksid monitulkintaisena kokonaisuutena, joka

9 Vrt. Mazzucato 2018.

10 Uusikyld 2019.

11 VonKroghym. 2012.

12 Ks.lisia Hambrick 2007.
13 Nissani 1995.
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rakentuu lukemattomasta madrista toisistaan riippuvaisia osate-
kijoita. Kompleksisuusajattelu edustaa kokonaisvaltaista lahes-
tymistapaa, jossa erilaisten ilmididen viliset riippuvuussuhteet
nihdain luonnolliseksi ja olennaiseksi osaksi sosioekonomisten
jarjestelmien, kuten organisaatioiden ja hallintajirjestelmien,
toimintaa. Lisdksi korostetaan, ettd kokonaisuuden osatekijit
voivat itseorganisoitua ja synnyttdd ndenniisesti koordinoitua
ja mukautuvaa kdyttaytymistd ilman keskushallintoa tai keski-
tettyd johtoa. Kysymys on keskindisriippuvaisessa suhteessa
olevien ilmididen, politiikkojen, areenoiden ja toimijoiden seka
niitd ohjaavan sadntely-ympariston vuorovaikutuksessa synty-
vistd kehityksestd. Muutoksen dynamiikka ei noudata kausaa-
lisiin syy—seuraussuhteisiin pohjautuvaa vaikutusajattelua, vaan
kehdmaistd kehittymispolkua, jossa pienilld toimintakaytintoi-
hin, mentaalimalleihin ja kdyttdytymiseen vaikuttavilla muutok-
silla saattaa olla hyvinkin merkittdvid seurauksia. Epalineaari-
sessa kehityksessd pienet asiat kertaantuvat tavalla, joka saat-
taa johtaa yllattavaan lopputulokseen. Ilmi6lahtoisessd systee-
misessd muutoksessa kokonaisuus on enemmin kuin osiensa
summa. Tama haastaa perinteisen hallintonikemyksen, silld
useimmat seuranta- ja indikaattorijirjestelmit (esimerkiksi kil-
pailukykyindeksit ja Pisa-mittaukset) perustuvat reduktionisti-
seen ajatteluun, jossa tavoitteet pilkotaan osiin ja toimenpiteet
kohdistetaan osien kehittimiseen.

Ongelmana on se, ettd tavanomaisilla panos—tuotosmal-
leilla ja panos—vaikutussuhteita tarkastelemalla on mahdotonta
padstd kasiksi mekanismeihin, joiden kautta muutos tosiasial-
lisesti tapahtuu. Kukaan ei voi varmuudella tietdd esimerkiksi
sitd, mitka asiat johtavat nuorten syrjaytymiseen, miki on vai-
14 Ks. lisaa kompleksisuusajattelusta Mitleton-Kelly 2003, Byrne & Callaghan 2014,

Puustinen & Jalonen 2020.

15 Klijn 2008.
16 Esim. Ehresmann ym. 2018.
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kuttavin keino vihentdi liilkkumattomuutta tai mitka asiat li-
saavat elinkeinoeldmin innovatiivisuutta. Samasta syystd on
mahdotonta laatia varmuudella tuloksia tuottavaa toimenpi-
deohjelmaa syrjaytymisen ehkiisemiseksi ja innovatiivisuuden
lisadmiseksi.

[Imiolahtoistd systeemistd muutosta voidaan tarkastella ku-
viossa 2 hahmotetulla tavalla evolutionaarisena prosessina, jossa
systeemi (S) kehittyy ilmislihtdisten vuorovaikutuskenttien ra-
kenteellisten muutosten avulla.” Kuvion ilmidkentti (I) pitid
sisillddn erilaisia politiikkoja (P), toimijoita (T), areenoita (A)
ja ndiden vilisid suhteita marittelevii siintelyjarjestelmii (R).
Toimijat tavoittelevat vuorovaikutuskentilld omia padmaaridan,
jotka liittyvit ilmiokokonaisuuden sisilld oleviin politiikkata-
voitteisiin. Tavoitteiden saavuttamisen edellytykseni on paisy
erilaisille muodollisille ja epimuodollisille padtoksentekoaree-
noille. Kuvion ympyréidyt ilmickokonaisuudet ovat poikkileik-
kauksia ajassa. Niiden muutos syntyy kuitenkin edelld kuvattu-
jen systeemin osatekijoiden muutoksen ja vuorovaikutusraken-
teiden ja -mekanismien suhteellisen muutoksen avulla.

Jarjestelma kehittyy ajassa toistuvien ja itseddn korjaavien
vuorovaikutussilmukoiden avulla. Niin syntyva politiikkapro-
sessien ilmaantuminen (emergence) eroaa monessa mielessa
perinteisestd politikkasyklin ajatuksesta.’® Keskeinen ero on
ilmioldhtdisen prosessin epilineaarisuus ja vuorovaikutusra-
kenteiden aikaansaama ilmi6iden yhteisvaikutus. Perinteisessd
yksinkertaistetussa politiikkasyklin ideaalimallissa muutokset
ovat perikkaiisid ja etenevit lineaaristen kausaalisten vaikutus-
ten kautta. Yksinkertaistetusti voidaan esimerkiksi todeta, etta
tupakointikielloilla ja -rajoituksilla on ollut vaikutusta tupa-
koinnin vihentymiseen, milld on ollut myo6nteisia terveysvai-

17 Ks. tarkemmin Lehtimiki ym. 2020.
18 Esim. Hill 2005, Kingdon 1995.
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- limié

- Areena

--- Regulaatio

Kuvio 2. IImiélihtoinen systeeminen muutos
evolutionaarisena prosessina.

kutuksia. Sen sijaan monilla terveyspolitiikan alueilla tillaisten
suorien kausaliteettien osoittaminen on haastavaa. Varsinkin
terveyden edistimisen toimet ovat usein riippuvaisia ihmisten
ajattelun ja kdyttaytymisen muuttumisesta. Nami toimet poik-
keavat terveyspolitiikan tavanomaisesta suunnittelusyklista,
silld ne linkittyvit kieltojen ja rajoitteiden sijaan hallinnonrajat
ylittaviin, terveyttd edistaviin ja ennaltaehkiiseviin toimiin.”
Evolutionaarinen prosessimalli on lihelli Donella Mea-
dowsin nikemysti systeemisen vaikutuksen “vipupisteistd” (le-
verage points).** Kysymys on jirjestelmin murroskohdista, jotka
mahdollistavat, ettd hyvin pienikin interventio oikeaan aikaan
toteutettuna saattaa johtaa ratkaisevan kiinnekohdan (tipping
point) ylittymiseen ja kdynnistid systeemisen muutoksen. Mea-
dowsin nikemys sisdltdd muutostekijoitd sidntelymuodoista
mentaalimalleihin ja takaisinkytkentimekanismeihin, jotka ete-
nevit aina aiemman jéirjestelmad méarittavin oppirakennelman
haastamiseen ja muuttamiseen. Voidaankin sanoa, ettd molem-
mat mallit edustavat siirtymi3, jossa huomiota kiinnitetdan yk-

19 Esim. Koskinen & Martelin 2013.
20 Meadows 1999.
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sittdisten toimijoiden ja asioiden tarkastelun sijaan ajatteluun,
joka auttaa ymmartimain keskindisriippuvuuksia, systeemien
dynaamista kayttaytymistd ja niiden synnyttimii rakenteita.”

Pandemia ilmi6lidht6isen hallinnan ajurina

"Ald koskaan tuhlaa hyvii kriisid” — lihteesti riippuen joko
Churchillin tai Machiavellin poliittisen opportunismin ytimen
kiteyttava lausuma on korona-aikana hitkihdyttivin osuva.
Lausuma kuvaa my6s hallintotutkimuksellista haastetta: pit-
kdjanteinen tutkimus- ja teoriaperustainen sisiltdosaaminen
ja hallinnon nopeat tietotarpeet eivit aina kohtaa. Koronakriisi
nostaa tarkastelun keskioon julkisen sektorin paitoksenteon ja
hallintojérjestelmien keskindiset suhteet, hallinnon ja kansa-
laisten vilisen vuorovaikutuksen palvelujen kehittimisessa ja
kriiseihin vastaamisessa seki ylipadnsa hallinnon toimintatavat.

Koronapandemian aikana hallinto joutui ennennikemitto-
madn testiin, silld mikdan yksittdinen hallinnon- tai tieteenala
ei kyennyt vastaamaan kriisiin yksin. Yhden tieteenalan oppei-
hin perustuvat ratkaisut osoittautuivat riittdimattomiksi koko
ilmién haltuunottoon. Kriisi pakotti etsiméin yhteistyota yli
hallinnonrajojen. Samalla pandemia loi nopeasti yhteiskunnal-
lisen tilauksen hallinnollisten haasteiden ilmiélahtoiselle tarkas-
telulle. Tulevaisuus ndyttad, millaiseksi oppimiskokemukseksi
pandemia lopulta osoittautuu. Suomi on koko kriisin ajan ollut
kansainvilisesti kiinnostava erityisesti hallinnan ja hyvin hallin-
non nikokulmasta, silld kuolleisuus ja taloudelliset vaikutukset
ovat jidneet Suomessa ainakin pandemian kahden ensimmadi-
sen vuoden aikana kohtuullisiksi. Samalla Suomessa on kiyty
kriittistd keskustelua hallinnon tilasta ja hallinnan mahdolli-
suuksista pandemian kaltaisissa kriiseissa.

21 Vrt. Vartiainen & Raisio 2020.
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Pandemia ohjaa tarkastelemaan ilmi6liht6isyyden monita-
soisuutta.”* Yhteiskunnassa koronakriisi nayttaytyy erityisesti
ennakoivan hallinnan haasteena. Kysymys on uudenlaisesta so-
peutumisesta ja epavarmuuden sietimisestd. Yksilotasolla uu-
det toimintatavat, tyokalut ja kokeilut saadaan koko jérjestelman
kayttoon ainoastaan silloin, jos yhteisoissd vallitsevat systeemi-
nen luottamus ja vakaus, joiden varaan on mahdollista raken-
taa joustavia, tilanteiden epavarmuuden ja jatkuvan muutoksen
huomioivia hallintamalleja. Monitasoisuus on heijastunut myds
hallinnontutkimukseen. Hallinnontutkimuksen painopiste kes-
kittyi 1980-luvulta 2000-luvun alkuun asti voimakkaasti johtami-
sen ja ohjelmasuunnittelun kiytintoihin ja innovaatioihin, joi-
den ndhtiin parantavan hallinnon tehokkuutta.” Huomattavasti
vihemmin huomiota kiinnitettiin yhteiskunnallisen johtamisen
hallintokysymyksiin, kuten prosesseihin, joilla kansalliset prio-
riteetit ja laaja kansallinen politiikka méiaritetdan ja toteutetaan
kdytinndssi (emt.). Vakaana ajanjaksona tillainen tarkastelun
kohdentaminen ei ole ongelma, mutta kriisitilanteessa se osoit-
taa jarjestelman heikot kohdat. Koronakriisi onkin pakottanut
kiinnittimain huomiota tehokkuuden ohella hallinnon systee-
misiin yhteyksiin.** Kriisiaikana tehokkaan hallinnon rinnalle
on noussut kysymyksii, jotka liittyvit perustavalla tavalla hal-
lintoon, hallintaan, valtaan ja oikeusvaltion toimivuuteen.

IImiolahtoisen hallinnan kannalta kehitys on ollut tiynna
paradokseja ja ristiriitoja. Samalla, kun koronakriisi on koros-
tanut toimivaltasuhteiden merkitystd, se on paljastanut tarpeen
systeemisille ratkaisuille. Jannite liittyy yhtdiltd varmuuden ja
hallittavuuden kaipuuseen ja toisaalta epavarmuuden ja tieti-
mattomyyden kanssa elimiseen. Pddtosten laillisuutta on tar-

22 Ks. Leadbeater & Windhall 2020.
23 Brousselle 2021.
24  Esim. OECD 2020, Brousselle ym. 2021.
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kasteltu normaalioloja kriittisemmin, miké on korostanut lailli-
suusperiaatteen ja virkavastuun merkitystd. Samalla lainsaddan-
non on esitetty olevan ristiriidassa sen kanssa, ettd julkisen hal-
linnon pitisi olla ennakoiva ja askeleen reaaliprosesseja edella.

Pandemian vahvistama hallinnan tarve on saanut my®os toi-
senlaisia tulkintoja. Lainsdddannon ja laillisuuden merkitys on
korostunut ja toimivaltasuhteille on annettu aiempaa suurem-
paa painoarvoa. Kokemus turvallisuudesta on osittain assosioi-
tunut perinteisiin julkishallinnollisiin kdytintéihin. Huolen voi
tiivistdd kysymykseen: voimmeko luottaa siihen, ettd hallinnon
laillisuutta korostava ydin on edelleen tallella ja riittavin vakaa
poikkeustilanteen yllittiessd? Voidaan tulkita, ettd lakiperustei-
suus toimii tietyissa asiayhteyksissd erddnlaisena luottamuksen
testaajana.” Kriisissd lakiperustainen hallinto on potentiaalisesti
legitiimi ja vallankdytto koetaan oikeutetuksi. Hallinnontutki-
muksen perinteessi lakiperusteisuus ja teknokraattisempi ma-
nagerialismi ndyttavit hyviksyttivyyden ja tilivelvollisuuden
kannalta selkeiltd ideaalimalleilta. Kriisinaikainen olennaiseen
keskittymisen tarve ja "paluu juurille” ovat korostaneet lega-
listisen perinteen merkitysta. Samalla kuitenkin teknisten rat-
kaisujen tarkastelu on antanut tilaa uusille tutkimustarpeille.
Niissd korostuvat johtamisstrategiat, kansalliset agendat ja pa-
radigmat sekd oletukset erddnlaisesta kansallisesta intressistd tai
missiosta. Kehityksen seurauksena julkisjohtajien tehtivi on ki-
teytynyt kriittisten kansallisten intressien muotoiluun ja edis-
timiseen. Strategiat ja intressit vaikuttavat valtion johtamisen
kokonaisarkkitehtuuriin. Ne ovat muun muassa nostaneet esille
kiytintojen tarkastelun yhteisétason kysymyksend, mutta myds
valtionhallinnon virkamiesten ja heiddn alaisuuteensa kuulu-
vien ihmisten asenteet, toimintakulttuurin ja kdyttaytymisen.

25 Vrt. Luhmann 199s.
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Hallinnon tutkimuksen kannalta kriisijohtaminen ja ennakoiva
hallinta ovat tehneet ilmi6ldhtoisyydestd kdytinnon tutkimuk-
sen kannalta entistd houkuttelevamman tutkimuskohteen ja
myo0s ravistelleet hallinnontutkimuksellisia rajanvetoja.**

Monitieteellisen ymmarryksen tarpeeseen liittyy myos ko-
ronakriisin esiin tuomia hallinnon ja hallinnan paradokseja.
Toimivaltasuhteiden korostuminen on ristiriidassa sen havain-
non kanssa, ettd yksittdiset hallinnon- tai tieteenalat eivit ky-
kene ratkaisemaan koronakriisia ilmiona. Toisaalta koronatoi-
missa on ollut my6s kyse lainsddddnnon ja valtion toimivallan
muokkaamisesta ja uudelleentulkinnasta. Ilmi6lahtéisyys toimii
tietdmisen kulttuurin kritiikkind sekd tyovilineend hallinnan
tarpeen, hallinnan kiytintéjen ja yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden vilisen suhteen tarkasteluun.

Tietdmisen sijaan kriisit ovat tyypillisesti tietimattomyy-
dessi tarpomista. Mitd suurempi kriisi, sitd suurempi tietdmat-
tomyys. Intuitiivisesti ymmarrettdva asia on hallinnan nakokul-
masta pirullinen ilmié. Tietimittomyyden paljastaminen on
monin verroin tiedon jakamista vaikeampaa, silla tietimitto-
myyden tunnustaminen tulkitaan helposti kykenemittomyy-
deksi.”” Siksi onkin ymmarrettivad, ettd hallinnan kdytinnot
perustuvat tietimiseen ja sen johtamiseen, eivit tietimatto-
myyden kohtaamiseen. Yllittdvissa ja ennakoimattomissa kriisi-
tilanteissa tietdimittomyyteen suhtaudutaan yleisesti ottaen sal-
livammin kuin normaalioloissa. Oletus normaaliolojen tietimi-
sen “tdydellisyydestd” on toiveajattelua, silli tiedon tuottamisen
ja hyodyntimisen vililld on aina kohtaanto-ongelma. Tutkimus-
tieto syntyy padsadntdisesti hitaammin kuin tietoa tarvitaan
piitoksenteossa. Seurauksena ei ole niyttdperustaista (eviden-
ce-based), vaan korkeintaan niyton informoimaa (evidence-in-

26  Guston 2014.
27 Ks. lisdd tietimattomyydestd esim. Jalonen 2020.

bogd



JALONEN, LAHTEENMAKI-SMITH, MANU, UUSIKYLA & BRANDERS

formed) paitoksentekoa, jossa on aina lisnd prosessuaalista tie-
tamattomyyttd.”® Tietimattomyys ja sen tunnustaminen eivit
ole yksinomaan jarjestelman kriisikestdvyyden, ennakoinnin tai
yksiloiden kyvyttomyyden osoitus. Vaikka yhdessa daripadssi
onkin tietimattdmyys, joka juontuu tosiasioiden kieltimisestd,
puutteellisista tiedonkeruun prosesseista tai asenneongelmista,
toisessa ddripddssd on tietimittomyyttd, joka johtuu ilmicko-
konaisuuden kompleksisuudesta ja siitd kumpuavasta luon-
nollisesta tarpeesta tunnistaa ja tunnustaa aiemmin kootun ja
tieteellisesti vahvistetun tietimyksen rajat. Monimutkaiseen il-
mioon liittyva tietdméattomyys synnyttid epavarmuutta, jota on
siedettivi, silld epavarmuuden peittely ja tietimisen teeskentely
estavit ratkaisujen ennakkoluulotonta etsimista. Jos luottamus
on kriittistd informaation prosessoinnille, luottamus on sitdkin
kriittisempaa tietimattomyyden kohtaamisessa. Luottamuksen
puute voi luoda moitteen vilttimisen ja vastuun siirtelyn kult-
tuuria, jossa toiminnan motiivina ei ole asiaintilojen parantami-

nen, vaan syntipukiksi joutumisen vélttiminen.>

Kokonaisturvallisuuden ilmi6
systeemisen hallinnan esimerkkini

Kokonaisturvallisuudella tarkoitetaan suomalaisen varautu-
misen yhteistoimintamallia, jossa yhteiskunnan elintirkeistd
toiminnoista huolehditaan yhteistyossi viranomaisten, elin-
keinoeldmain, jarjestojen ja kansalaisten kanssa.’> Kokonais-
turvallisuudella on useita ulottuvuuksia, kuten vakaan ja rau-
hallisen toimintaympériston kehittiminen sekd yhteiskunnan
toiminnan jatkuvuuden ja huoltovarmuuden varmistaminen.*
Yhteiskunnan turvallisuusndkokulma yhdistdd ulkoisen ja si-
28  Ks. ndyttoperusteisen paitoksenteon haasteista Head 2015, Scambler 2020.

29  Esim. Hood 2002.

30 Valtioneuvosto 2017.
31 Branders 2016.
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saisen turvallisuuden, kansallisen turvallisuuden, terrorismin
torjunnan, jarjestaytyneen rikollisuuden vastaisen kamppailun,
rikosten torjunnan, pelastustoiminnan, riskien hallinnan ja jat-
kuvuuden hallinnan.”” Suomalaista kokonaisturvallisuusmallia
voidaan pitad kansainvilisesti varsin ainutlaatuisena. Sen idea
on oikeassa, oikea-aikaisessa ja tarkoituksenmukaisessa varau-
tumisessa sekd huoltovarmuuden ja yhteiskunnan jatkuvuuden
varmistamisessa. Yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen tur-
vaamisen strategia on kehittynyt ennen kaikkea prosessitasolla,
ja turvallisuutta edistetddn esimerkiksi strategisen ennakoin-
nin keinoin. Nykyisellddn prosessi sisdltdd ennakoinnin lisaksi
suunnittelun, toiminnan ja palautekiytinnot.

Turvallisuuden yhteydessi riskien hallinnan ongelmana ei
niinkdin pideta riskien todennikoisyyksia ja vaikutuksia, vaan
ensisijaisesti paatoksentekoon liittyvdd epavarmuutta.” Turval-
lisuuskriisien johtaminen perustuu aina varautumiseen ja on
ainakin jossain méarin harjoiteltujen operaatioiden tulosta. Va-
rautuminen edellyttdd p4atoksii, jotka on tehtivd epavarmana
siitd, millaisiksi turvallisuusuhat tulevaisuudessa muodostu-
vat. Kompleksisten turvallisuusuhkien kohtaaminen edellyttda
siksi vankkaa nikemystd turvallisuuden osatekijoistd ja niiden
vilisistd riippuvuussuhteista sekd kykya hallinnonrajat ylitta-
vain yhteistydhon. Kokonaisturvallisuus ei synny hallinnon
siiloissa, vaan eri toimijoiden yhteistyossi. Tama on helpom-
min sanottu kuin tehty, silld vaatimus haastaa funktionaalisen
eriytymisen perusidean. Eriytymistd voidaan luonnehtia funk-
tionaaliseksi, kun systeemin identiteetti muodostuu kokonais-
jarjestelmalle tuotettavasta tehtdvistd.* Eriytyminen kuitenkin
haittaa oppimista ja kokonaisuuden hallintaa tilanteissa, joissa

32 Nordforsk 2013.
33 Merkelbach & Daudin 2011.
34 Luhmann 2004.
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on ymmarrettdvi laajempia asiayhteyksia ja keskindisriippu-
vuuksia.

Kokonaisturvallisuus voidaan nihdd myds paradoksina, silld
se, mitd systeemi ei ole, maérittdd samalla, mité se on. Siksi voi-
daankin sanoa, etti turvattomuutta aiheuttavat ilmiot auttavat
kokonaisturvallisuuden kehittimisessd, kun yhteiskunta pyrkii
sopeutumaan kulloisiinkin olosuhteisiin ja vastaamaan erilaisiin
turvallisuusuhkiin. Téta ajatusta voidaan havainnollistaa tarkas-
telemalla jarjestiytyneen rikollisuuden toimintaa, joka hyodyn-
tad tehokkaasti ja ketteristi lainsadddnnon puutteita ja sovittaa
toimintansa suhteessa lailliseen systeemiin.** Esimerkiksi vaa-
rallisen jatteen kisittelystd on tullut kannattavaa litketoimintaa
rikollisjdrjestoille. Espanjan poliisin yhteydessa toimiva ympa-
ristdnsuojelua valvova viranomainen (Servicio de Proteccién
de la Naturaleza) tutki vastikiin rikollisjirjestdjen toimintaa eri
puolilla Espanjaa. Yhden tutkintalinjan kohteena olleella yrityk-
selld havaittiin yhteyksid Portugalissa toimivaan yhti66n, jonka
avulla yritys kasitteli sairaalajatteitd tavalla, joka taytti ymparis-
torikoksen tunnusmerkit ja aiheutti vaaraa yleiselle terveydelle.
Lisitakseen voittojaan yritys lyhensi jatteiden kisittelyaikaa,
minkd seurauksena saastunutta jatettd ei steriloitu riittavésti
ennen havittimistd. Rikoshaittaa voidaan pitdd systeemiseni ja
kokonaisturvallisuutta vihentavina ilmion, jonka vaikutukset
nikyvit eri hallinnonaloilla ja yhteiskunnassa laajasti.*®

Turvallisuuden ja sen vasta-aiheiden sattumanvaraisuus ja
tilannekohtaisuus seka turvallisuusuhkiin liittyva tiedostama-
ton tuntematon (unknown unknown) tekevit turvallisuuden
hallinnollisesta ohjauksesta vaikeaa. Tiedostamattomassa tunte-
mattomassa on kysymys tilanteesta, jossa toimijat eivit tunnista
omaa tietimittomyyttian, eivitka siksi kykene toimenpiteisiin

35  Ks. esim. Luhmann 199s.
36  Europol 2021
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sen vihentimiseksi. Kokonaisturvallisuus edellyttdd strategista,
johdonmukaista ja systeemistd ohjauslogiikkaa, silld sekd itse
turvallisuutta edistavit ettd sitd uhkaavat tekijit ovat keskiniis-
riippuvaisia. Valitettavan usein ratkaisuissa pyritdan kuitenkin
kohdentamaan uhka asiasta vastuussa olevalle hallinnonalalle ja
palauttamaan jo systeemisid ratkaisuja hakeneet ilmi6t toimival-
tarajojen sisipuolelle. Kokonaisuuden hallinnollinen lokerointi
on tunnistettu pandemia-aikana keskeiseksi systeemisyyden es-
teeksi.” Ongelmana on, ettd toimivaltainen, mutta rajattu vas-
tuutaho kykenee hallinnoimaan vain osasysteemiinsi liittyvaa
ja eriytynytta ratkaisukokonaisuutta. Kompleksisten ilmiiden
kohtaamisessa tarvittava uudenlainen ohjauskompetenssi edel-
lyttdd oman toimialan ja “substanssisiilon” ymmartimisen li-
siksi helikopteriperspektiivid.s*

Funktionaalisen eriytymisen sijaan kokonaisturvallisuus tu-
lisi mieltdd ideaaliksi tavoitetilaksi ja toiminnalliseksi alustak-
si** Kysymys on systeemin kriisinsieto- ja palautumiskyvysti
(resilience), joka syntyy turvallisuusuhkien monialaisessa
puntaroinnissa, jossa tunnustetaan turvallisuuteen liittyvien
ilmitiden yhteenkietoutuneisuus ja suhde tilannekohtaisiin
tekijoihin.* Sen lisdksi, ettd timd muuttaa perinteistd kisitystd
johtamisesta, se my0s tarjoaa hallinnontutkimukselle uusia
mahdollisuuksia. Tama on tarpeen erityisesti siksi, ettd johta-
juuden ja vastuiden jakaantumiseen liittyy paljon epaselvyytti.
On jopa esitetty, ettd hallinnon kehittdmisessi vallitsee erddnlai-
nen tyhjio, jossa eri toimijoilla ei ole kaikin osin selkedd kuvaa
omasta roolistaan suhteessa muihin ja jossa on samanaikaisesti
sekd aukkoja ettd paillekkaisyyksid.# Tillaisessa tilanteessa

37 Liahteenmiki-Smith ym. 2021.

38  Esim. Virtanen & Tammeaid 2020.

39  Valtonen & Branders 2021.

40  Virta & Branders 2016.

41 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2021.
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tutkimuksella voi olla erityisen merkittdvd ilmi6lahtoisid
ongelmaryppdita ja osaamiskokonaisuuksia yhdistava rooli.

IImioliahtoinen hallinta on
kokonaisuuksien hahmottamista

IImiolahtoisyys asettaa hallinnon tutkimukselle uusia haas-
teita, mutta ohjaa samalla etsimdin systeemisid ratkaisukeinoja.
Olemme avanneet artikkelissa ilmioldhtoisyyden, systeemisyy-
den ja hallinnan vilistd yhtilod seki jasentineet ilmidlahtoi-
syyden ja systeemisen muutoksen mukanaan tuomia haasteita
pandemianhallinnan ja yhteiskunnan kokonaisturvallisuuden
yhteydessi. Esitimme, ettd organisaatioiden luonteen, toimin-
nan ja verkostoitumisen kannalta systeemisyys siirtdd tarkaste-
lun painopistettd yksittdisten toimijoiden ja asioiden tarkaste-
lusta koko systeemin toimintaa hahmottaviin ajattelumalleihin.
Erilaisille ilmi6ille on yhteistd ideoiden, toimijoiden ja ta-
pahtumien sekd ndiden vilisten vuorovaikutusten yhteenkie-
toutuminen tavalla, joka on saanut asiantuntijatkin hamilleen.
Imiolahtdisyys on asettanut myos hallinnon tutkimukselle
uusia haasteita. Se on ohjannut kysymain, mika on hallintoa
ja toisaalta miten saamme siitd tietoa, millaista tdima tieto luon-
teeltaan on ja millaisia yhteisen ymmarryksen prosesseja tie-
don rikastaminen toiminnaksi edellyttda. Samalla ilmi6lahtoi-
syys vaatii tarkastelemaan hallinnan ratkaisujen systeemisyytta.
Niin on erityisesti erilaisissa kriisitilanteissa, joille on tyypil-
lista ratkaisujen tekeminen epavarmuuden ja tietimattomyyden
vallitessa. Ilmi6laht6isyyteen voidaan liittdd myos nakemys hui-
puttomasta ja keskuksettomasta yhteiskunnasta, jossa hallinnan
ratkaisut nousevat tilannekohtaisesti erilaisten toimijoiden 16y-
tdessd toisensa enemmin tai vidhemmdn itseohjautuvasti.**

42 Ks. lisdd huiputtomasta ja keskuksettomasta yhteiskunnasta Jalava & Kangas
2013.
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Kompleksisuusajattelua hyodyntavin tutkimuksen ytimessi
ovat ilmididen, tapahtumien ja toimijoiden yhteenkietoutunei-
suudesta ilmaantuvat uudet asiat. Pysyvyyden ja olemisen si-
jaan kompleksisuusajattelussa ollaan kiinnostuneita muutok-
sesta ja kehityksen dynamiikasta. Ilmi6lihtoisyyden avaaminen
kompleksisuusajattelulle tyypillisilld kisitteilld antaa ryhtid tu-
levaisuuden kuvittelulle ilman, etta kasitteisto itsessddn rajaisi
kuvittelun sisilt6ja. Erityisen hedelmailliseksi tulevaisuuden
kuvittelu muuttuu, kun kompleksisuusteoreettinen tulkintake-
hys yhdistetdan ennakoivaan, niin kutsuttuun antisipaatioajat-
teluun, jossa ollaan kiinnostuneita ihmisten ja organisaatioiden
toiminnallisesta suhteesta tulevaisuuteen seka siihen liittyviin
tavoitteisiin, odotuksiin ja asenteisiin.* Tall6in voidaan tavoit-
taa uudenlainen ennakoivan hallinnan logiikka, jossa toimi-
juuden korostaminen ja toisaalta eri ohjauksen mekanismien,
tyokalujen ja instrumenttien tilanneherkkd hy6dyntiminen
kohtaavat. Siind, missd kompleksisuusajattelu auttaa ymmarti-
main ilmitiden ja tapahtumien yhteenkietoutumisesta synty-
vii ennakoimatonta kehitystd, ennakointi tarjoaa nakokulman
proaktiivisuuteen eli systeemin ja ympariston vuorovaikuttei-
seen ohjaamiseen toivottuun suuntaan.

Monet ilmi6t ovat monimutkaisia ja vaikeita, mutta eivit
kompleksisia. Systeemisten ilmitidenkin maailmassa on edel-
leen paljon tapahtumaketjuja, jotka ovat luonteeltaan lineaari-
sia ja melko ennustettavia. Mahdollista on my®s se, ettd puhe
kompleksisuudesta tuottaa itsessdan kompleksisuutta. Monet
ovat varoittaneet kompleksisuusansaan astumisen vaaroista.**
Hallinnassa ajaudutaan nopeasti kestimattomiin tilanteisiin,
jos kompleksisuutta sorrutaan kiyttiméain tekosyynd vaikeiden,
mutta ratkaistavissa olevien asioiden vilttelemiseksi.

43 Ks. lisdd antisiopaatioajattelusta esim. Pernaa 2020.
44 Esim. Raisio & Lundstrom 2015.
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Ilmiclédhtoisessd hallinnassa on otettu kehitysaskeleita,
mutta matka on kesken. Yhteiskunnallisessa keskustelussa ja
tutkimus- ja kehittimishankkeissa nousee esille hallinnon tutki-
muksen kannalta tyypillinen siirtyma tai avautuminen, jossa on
vaikea hahmottaa sitéd, onko aloite tutkimuksellinen vai kdytin-
nollinen.* Siirtymad ja siihen liittyvd sopeutuminen, jossa tut-
kimukselliset ja kiytinnollishallinnolliset tiedonintressit koh-
taavat, tarjoavat yhteistyoalustan tutkimukselle ja hallinnolle.
My6s politiikka tulee osaksi siirtymia tarttuessaan tarpeitaan
palveleviin ideoihin. Tutkimuksen vuorovaikutus ja suhde sekd
kiytannon paatoksenteon ja politiikkavalmistelun ettd varsinai-
sen paivinpoliittisen agendanmuotoilun suuntaan onkin tirked
pitdd osana kriittistd hallinnon tutkimusta.

Julkiselle hallinnolle on muutosprosessissa soviteltu ainakin
yhteistyon alustan seka verkostojen ohjaajan, dialogikumppa-
nin ja sddntelijan rooleja. Yhteisti rooleille on poikkihallinnol-
linen vastuunkanto, kriittisten toimintojen turvaaminen ja voi-
mavarojen kokoaminen seki niihin liittyvit kyvykkyydet. Tu-
levaisuuden hallinnan mekanismeja muotoiltaessa olennaista
on se, ettd ilmiolahtoisyytta ei silytetd yksittdisten toimijoiden
vastuulle, silld kysymys on toimijoiden vilisessd vuorovaiku-
tuksessa ilmaantuvasta kehityksestd seka hyvissi ettd pahassa.
IImi6illa on systeemiset syynsi ja seurauksensa, minké vuoksi
ilmididen lokerointi politiikan, hallinnon ja organisaatioiden
olemassa oleviin siiloihin ei toimi, vaan tuottanee enemman
ongelmia kuin ratkaisuja. Samasta syystd my6s hallinnontut-
kijoiden on syytd vahvistaa yhteistyosuhteitaan muiden tie-
teenalojen edustajiin. Moni- ja poikkitieteellisyydestd ammen-
tava kompleksisuusteoreettinen lahestymistapa tarjoaa tihin
yhden luontevan lihtékohdan. Kompleksisuusajattelu auttaa

45  Lihteenmaki-Smith ym. 2021.
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ymmairtimiin ilmididen keskindisriippuvuuksia, systeemien

dynaamista kdyttaytymistd ja ndiden seurauksena ilmaantuvia
rakenteita.
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Pohjoismainen vertailu
hallintotieteellisen
tutkimuksen tdydentdjana

LINNEA HENRIKSSON, S1v SANDBERG, NINA
TYNKKYNEN & SARI PIKKALA

ansainvilisissa vertailevissa tutkimuksissa kaikki viisi Poh-
" joismaata erottuvat usein yhtendisend maaryhmana. Suo-
melle muut isommat Pohjoismaat ovat luonteva vertailukohta'.
Esimerkiksi lainsdddantod uudistettaessa on lihes itsestdan sel-
vad, ettd hallituksen esitys sisaltdd muiden Pohjoismaiden vas-
taavia ratkaisuja koskevan katsauksen. Monet globaalit ja eu-
rooppalaiset ilmiot, kuten muuttoliikkeiden aiheuttama paine
tai kestdvin kehityksen vaatimukset, edellyttivit hallinnon tut-
kijoilta kysymyksenasetteluja, joissa vertailu on olennainen osa
tutkimustehtavid. Voiko pohjoismaisista vertailututkimuksista
oppia jotain uutta? Viitimme, ettd voi. Hyodyntamalld Pohjois-
maiden tarjoamaa ainutlaatuista vertailuasetelmaa on mahdol-
lista erottaa yleiset lainalaisuudet yksittdisistd havainnoista ja
ymmartad ilmididen syité ja taustatekijoitd. Talld on erityistd
merkitysti hallinnon tutkimuksen tulevaisuudelle, silld vertailu

1 Tissa artikkelissa emme huomioi Islantia.
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auttaa hahmottamaan siti, miki on mahdollista, todennakoista
ja toivottavaa. Pohjoismaisen vertailun avulla voimme pohtia
sitd, miti erilaiset hallintoa koskevat vaihtoehdot ja mahdolli-
suudet voivat tarjota niin hallinnon tutkimukselle kuin kiytan-
nollekin.

Pohjoismaat ovat kooltaan, sijainniltaan ja yhteiskuntamal-
liltaan melko samanlaisia. Niitd yhdistavit samat perusarvot,
kuten demokratia, tasa-arvo, yhdenvertaisuus, hyvinvointi seké
luonto- ja ympéristdarvojen korostaminen. Hallinnossa yhteisid
piirteitd ovat muun muassa suuri julkinen sektori sekd kuntien
merkittiva rooli palvelujen tuottajina ja paikallisdemokratian
yllapitdjind, samoin kuin lapindkyvyys, hallinnon hajauttami-
nen, sddntoihin perustuva ohjaus ja helppo saavutettavuus.”
Pohjoismaiden poliittisten ja hallinnollisten jarjestelmien ja
kaytantojen vililld on kuitenkin myo6s eroja. Esimerkeiksi voi-
daan nostaa vaalijirjestelmiin, aluehallintoon ja osallistumisen
perinteeseen liittyvit erot. Myos hallintotieteellisen tutkimuk-
sen painopisteissi ja tavoissa tarkastella hallinnon ilmi6itd on
eroavaisuuksia.

Kaikki tiedontuotanto perustuu jossakin maarin vertailuun,
silld uusi tieto suhteutuu aina tavalla tai toisella olemassa olevaan
tietopohjaan. Vertailu auttaa tunnistamaan eroja ja yhtaldisyyk-
sid sekd niiden syitd ja lisdd siten ymmarrysta tutkimuskohteen
eri ominaisuuksista. Vertailujen kautta voidaan esimerkiksi ha-
vainnollistaa eroja hallinnon rakenteissa, jolloin seuraavassa vai-
heessa voidaan tutkia ndiden erojen merkitystd muille ilmidgille.
Voimme lisitd havaintojemme ja paitelmiemme luotettavuutta
vertaamalla useita tapauksia keskendin tai tarkastelemalla sa-
moja muuttujia erilaisissa yhteyksissa. Vertailuja voidaankin pi-
tad yhteni hallintotieteellisen tutkimuksen kulmakivista.

2 Jacobsson ym. 2004; esim. Greve ym. 2016.
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Tieteellisessd vertailussa on tarkkaan mairiteltdva ne tutki-
muskohteen ominaisuudet, joita halutaan verrata. Hallintotie-
teessd vertailu voi kohdistua esimerkiksi tiettyyn hallinnon sek-
toriin, organisaatioon, tasoon, toimintoon, kiytint66n, tavoit-
teeseen tai ilmiéon. Jos vertailukohteiden valintaa ei ole tehty
huolella ja kohteet ovat liian kaukana toisistaan, voi huomio
kohdistua eroihin, jotka eivit ole tutkimusongelman kannalta
oleellisia. Tunnusomaista vertailevalle tutkimusotteelle on pyr-
kimys minimoida ulkoisten tekijéiden vaikutus tutkimusasetel-
maan esimerkiksi vakioimalla.* Kun tutkimuksen kohteina ovat
hallinto ja politiikka, vakiointi on yksinkertaista tehdi vertaa-
malla samantyyppisid maita. Monin tavoin toistensa kaltaisten
Pohjoismaiden vertailu onkin yleisti kaikissa yhteiskuntatie-
teissd, niin sosiologiassa, sosiaalipolitiikassa, valtiotieteessd
kuin hallintotieteessikin. Hallintotieteellisid vertailuja tehta-
essd ja vertailukohteiden valinnassa on hyvi pitdd mielessd, ettd
Pohjoismaiden yhteiskuntien vililld on esimerkiksi talouteen
ja ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan liittyvia eroja, jotka heijas-
tuvat monin tavoin my®ds hallintoon. Suomi, Ruotsi ja Tanska
ovat Euroopan unionin jisenmaita, mutta Suomi on ainoa euro-
alueeseen kuuluva Pohjoismaa. Norjan ja Ruotsin taloudet ovat
vahvuudessaan omaa luokkaansa, Tanska puolestaan on seka ta-
loudellisesti ettd kulttuurisesti muita Pohjoismaita liheisemmin
yhteydessa Keski-Eurooppaan. Suomi ja Ruotsi ovat olleet so-
tilaallisesti liittoutumattomia*, kun taas Islanti, Norja ja Tanska
kuuluvat sotilasliitto Natoon.

Esittelemme artikkelissa vertailevan hallintotieteen tut-
kimuksen ldhtokohtia, kidytintod ja tulevaisuutta erityisesti
pohjoismaisesta nikokulmasta. Kuvaamme Pohjoismaisen
hallinnon tirkeimpii eroja ja yhtildisyyksid ja lnomme lyhyen

3 Ragin 1989; Kekkonen 2008, 32-37.
4 Suomija Ruotsi hakivat Naton jisenyytti toukokussa 2022.
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katsauksen hallintotieteellisen tutkimuksen painopisteisiin eri
Pohjoismaissa. Perustelemme vertailevan lahestymistavan tar-
peellisuutta ja lisiarvoa nostamalla esimerkinomaisesti esiin
kaksi ajankohtaista tutkimusaluetta, jotka kuuluvat omiin tut-
kimusintresseihimme. Ensimmiinen esimerkkimme koskee
alueellisen ja paikallisen tason hallintouudistuksia, joissa ko-
rostuu hallintotradition, paikallisen politiikan ja eri hallinto-
tasojen vilisen tehtdavinjaon merkitys. Toinen esimerkkimme
koskee ympairistopolitiikkaa ja -hallintoa ja ilmentdd perintei-
set sektorirajat ylittdvén ja erilaisia ohjauskeinoja edellyttivin
hallinnon (hallinnan) tutkimusta. Molemmat esimerkit tuovat
esiin hallintotieteen kohteena olevien ilmiéiden poliittisen ulot-
tuvuuden, joten artikkelimme valaisee my®s hallinnon ja poli-
tiikan rajapintaan kohdistuvaa tutkimusta Suomessa ja muissa
Pohjoismaissa.

Pohjoismaisen hallinnon erot ja yhtilaisyydet:
Linsipohjoismainen ja itipohjoismainen hallintomalli

Hallinnon perusrakenteeltaan Pohjoismaat, Suomi mukaan lu-
kien, ovat hajautettuja yhteniisvaltioita, joiden tunnuspiirtei-
siin kuuluvat muun muassa yleiset hyvinvointipalvelut ja vahva
kuntasektori. Perusrakenteeltaan yhteneviinen Pohjoismaiden
ryhmi on perinteisesti jaettu edelleen kahteen alaryhmaiin.
Tanska ja Norja edustavat linsipohjoismaista (vdstnordisk)
hallintomallia ja Ruotsi ja Suomi itipohjoismaista (dstnordisk)
hallintomallia’ Linsipohjoismaiselle mallille ominaista on
ministerien ja ministerididen vahva asema suhteessa muuhun
hallintoon. Ruotsin ja Suomen itipohjoismaisessa mallissa on
puolestaan pidetty tirkedn, ettd valtion virastoilla, kuten myds
kunta- ja aluehallinnolla, on lakiin perustuva itsendinen harkin-

s Wockelberg & Oberg 2016.
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tavalta, eivitkd ne ole suoraan hallituksen tai tietyn ministerion
madrdysvallan alaisia.

Vaikka lantisen ja itdisen hallintomallin juuret ovat kau-
kana maiden yhteisessd historiassa, ndkyvit ylld kuvatut mal-
lien véliset erot tindkin paivani hallinnon ja politiikan arjessa.
Esimerkkini voidaan kiyttdd vuonna 2020 alkaneen korona-
kriisin hoitoa. Maiden koronatoimien erot ovat helpommin
ymmdrrettdvissd, jos niitd tarkastellaan hallintomallien eroista
kasin: Tanskassa ministerilld on erittdin laajat valtuudet ohjata
oman hallinnonalansa viranomaisten toimintaa, kun taas ruot-
salainen ministeri voisi joutua oikeuteen puuttuessaan yksit-
tdisen viranomaisen tai kunnan toimintaan.® My6s Suomessa
itdpohjoismaiselle mallille tyypillinen viranomaisten itsendinen
rooli suhteessa hallitukseen on ollut keskustelun aiheena
koronakriisin aikana.

Linsi- ja itipohjoismaisten mallien vilisten erojen tiedosta-
minen auttaa ymmartaméaan kuntien ja valtion vilisen suhteen
eroja maiden vililld. Tanskassa ja Norjassa valtio ohjaa kuntien
taloutta huomattavasti Suomea ja Ruotsia yksityiskohtaisem-
min. Norjassa kuntien veroprosentista paattda kunnanvaltuus-
ton sijaan eduskunta, Stortinget. Ruotsissa ja Suomessa kuntien
verotusoikeudesta sdddetddn perustuslaissa ja kunnilla on laaja
autonomia taloudellisten asioiden hoidossa.’

Pohjoismaisilla vertailuilla on kidytinnonlaheistd arvoa niin
ajankohtaisten tapahtumien ja ratkaisujen arvioinnissa kuin
hallinnon rakenteiden ja toimintatapojen muutosten valmiste-
lussakin. Jos halutaan esimerkiksi ennakoida, miti tapahtuisi,
jos eduskunta ohjaisi kuntien taloutta tiukemmalla otteella,
voidaan hyodyntad Norjaa koskevaa tutkimustietoa. Jos taas
halutaan selvittdd ministerin omaan hallinnonalaan kohdistu-

6 Statskontoret 2020.
7 Baldersheim ym. 2017; Ladner ym. 2019; Sletnes ym. 2013.
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van ohjausvallan kasvattamisen vaikutuksia, voivat Tanskan ja
Ruotsin keskendin vastakkaiset esimerkit antaa evaita hyStyjen
ja haittojen punnitsemiseen.

Suomen ja Ruotsin yhteisen historian vuoksi keskushallin-
tojen virastorakenteessa on osittain samoja piirteitd: virastojen
asema suhteessa ohjaavaan ministeriéon on itsendisempi kuin
vastaavilla virastoilla Tanskassa ja Norjassa. Ministeriiden ase-
man ja toimivallan osalta Suomi on kuitenkin ldhempéina Tans-
kaa ja Norjaa kuin Ruotsia. Suomessa, Tanskassa ja Norjassa
ministerilld ja ministeri6lld on itsendinen toimivalta toimialal-
laan. Ruotsissa hallitus toimii kollektiivina, ja vuodesta 1997 al-
kaen kaikki ministerit toimivat ainakin muodollisesti yhtend
viranomaisena, eikd yksittdinen ministeri voi puuttua minis-
terion hallinnonalan viraston toimintaan. Ruotsin hallituksen
kollektiivinen luonne tulee esille etenkin isoissa linjauksissa,
joissa yksittdisen ministerin asema on heikompi kuin Suomessa
tai Tanskassa.®

Suomen hallinnon erityispiirteet
Suomalaisessa hallinnossa on joitakin piirteitd, joiden suhteen
poikkeamme kaikista muista Pohjoismaista. Suomessa hallinnon
rakenteista ja toiminnasta siddetddn muita Pohjoismaita useam-
min lailla. Tama ndkyy seki isoissa ettd pienissd asioissa. Esi-
merkiksi ministericjako maritellian Suomessa lainsiaddnnolla,
Ruotsissa taas asetuksella ja Norjassa hallituksen paatokselld.”
Kunta- ja aluehallinnon osalta Suomen yksitasoinen kunta-
malli on ollut poikkeus seki pohjoismaisessa ettd laajemmassa
eurooppalaisessa kontekstissa. Suomen erilaisuus vain koros-
tuu, kun otetaan huomioon kuntien lakisiiteisten tehtavien

8 Premfors & Sundstréom 2007.
9 Laki valtioneuvostosta 175/2003 SES 1996:1515; Statsministerens kontor
16.10.2013.
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suuri maard. Meilld kunnat hoitavat my6s tehtévid, jotka muissa
maissa kuuluvat joko aluetason tai valtion vastuulle, esimerk-
kind erikoissairaanhoito ja toisen asteen koulutus. Kuntien vi-
linen yhteisty on tastd syysti Suomessa laajempaa ja tiiviimpad
kuin muualla, ja lakisadateistd yhteistoimintaa on selvésti enem-
man kuin muissa vastaavissa maissa.”

Suomessa vuoden 2023 alussa toteutuva sosiaali- ja tervey-
denhuollon uudistus muuttaa edelld kuvattua tilannetta. Uusi
aluetaso tulee silti poikkeamaan merkittavasti muiden Pohjois-
maiden vastaavasta tasosta. Tehtdvien mairilld mitattuna hyvin-
vointialueet ovat vahvempia kuin esimerkiksi Ruotsin alueet,
joiden tehtiviportfolio on nykyisellddn yksi laajimmista koko
Euroopassa.” Juridiselta asemaltaan Suomen hyvinvointialueet
muistuttavat ldhinna Tanskan vuonna 2007 perustettuja alueita:
hyvinvointialueilla on Tanskan alueiden tapaan vaaleilla valitut
valtuustot, mutta ei verotusoikeutta eiki yleistd toimialaa.

Suomalaisen jirjestelmin erityispiirteisiin kuuluu myos
Kansanelikelaitoksen (Kela) itsendinen asema suhteessa val-
tioneuvostoon. Tanskassa ja Norjassa Kelaa vastaavan viran-
omaisen vastuulle kuuluva toiminta luetaan kokonaan osaksi
valtioneuvostotason alaista hallintoa ja Ruotsissakin suurim-
maksi osaksi. Suomen ja muiden Pohjoismaiden vilinen ero
nikyy vertailevissa tilastoissa siten, ettd Suomessa muita Poh-
joismaita suurempi osuus valtion budjetista kulkee sosiaaliva-
kuutusjirjestelméin kautta.”

Valtion aluehallintoa uudistettiin Suomessa vuosina 1997 ja
2010. Uudistusten vuoksi valtion aluehallinnon perusrakenne
on nyt erilainen kuin muissa Pohjoismaissa. Ruotsissa, Nor-
jassa ja Tanskassa valtion alueellisen yleishallintoviranomaisen

10 Eythorsson ym. 2018; Teles & Kettunen 2016, 140-152.
11 Heinelt & Bertrana 2011.
12 OECD 201s.
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eli lddnin tai vastaavan aluejako on lihestulkoon yhteneviinen
itsehallinnollisen aluetason aluejaon kanssa. Suomessa on kaksi
erillistd poikkihallinnollista valtion aluehallintoviranomaista:
aluehallintovirastot ja elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskuk-
set (ELY). Ensin mainittuja on yhteensi kuusi ja jilkimmaisid
kolmetoista. Aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten aluejaot
poikkeavat toisistaan. Myos tietoinen jako valtion viranomais-
tehtiviin (aluehallintovirastot) ja valtion kehittimistehtaviin
(ELY-keskukset) edustaa erilaista ajattelu- ja organisointitapaa
kuin muissa Pohjoismaissa.”

Hallintopolitiikan erot Pohjoismaissa

Hallintopolitiikan asema ja nikyvyys valtakunnallisessa politii-
kassa on erilainen eri Pohjoismaissa. Norjassa ja Suomessa puo-
lueiden viliset jakolinjat ovat monissa hallintopoliittisissa kysy-
myksissa jyrkkid ja 1990-luvulta alkaen hallintopolitiikkaa kos-
kevat linjaukset on kirjattu selkeésti hallitusohjelmiin. Ruotsissa
hallintopoliittinen keskustelu kdydian etadammilld paivanpoli-
tiikasta, padosin laajan komitea- ja selvityslaitoksen puitteissa.
Tanskassa hallintopoliittiset syklit ovat pidempid kuin muissa
Pohjoismaissa. Tanskan hallintoa on uudistettu harvakseltaan,
mutta radikaalisti, eiké hallintopolitiikka ole toteutettujen uu-
distusten vilisend aikana ndyttaytynyt tirkednd kysymyksena
maan hallitusten agendalla.

Hallintotieteellinen tutkimus ja Pohjoismaiden vertailu

Hallintotieteilld on verrattain vahva asema Pohjoismaissa, ja
hallintoa koskeva tutkimus on monialaista. Se, mistd puhutaan,
kun puhutaan hallintotieteistd, eroaa kuitenkin jonkin verran
maiden vililli. Tieteenalojen luokittelua (samoin kuin yliopis-

13 Kettunen ym. 2016.
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tojen oppiaineiden nimii) tarkastellessa voi panna merkille, ettd
Suomessa esiintyvit hallintotiede, kuntatiede ja aluetiede ovat
Ruotsissa osa yleisempia politik och forvaltning -tutkimusalu-
etta. Ruotsissa julkishallinto akateemisena alana ja oppiaineena
ymmirretidn monitieteiseksi yhdistelméksi valtiotiedetta, lii-
ketaloutta, oikeustiedetti, sosiologiaa ja kansantaloustiedetta.
Havaintomme mukaan siind, missd Ruotsissa painotetaan hal-
linnon poliittisia piirteitd, on Norjassa lihtokohtana usein orga-
nisaatioteoreettinen kysymyksenasettelu. Tanskassa hallintotie-
teiden otsikon alla tehdddn my®6s sellaista tutkimusta, joka Suo-
messa luokiteltaisiin pikemminkin sosiaalipolitiikan tai sosiaa-
lityon (kiytintdjen) tutkimukseksi. Luokittelueroja voidaan
pitdd keinotekoisina, mutta niilld on vaikutusta sithen, miti
tutkitaan ja millaisin menetelmin. Suomalaisessa hallintotie-
teen tutkimuksessa sovelletaan muita Pohjoismaita useammin
laadullisia tutkimusmenetelmii, esimerkiksi diskurssianalyysia.

Hallintotieteen tutkimusaiheet ovat aina olleet verrattain
kaytinnonliheisid. Ne heijastavat kunkin maan ja aikakauden
ajankohtaisia kysymyksid. Suurilla hallinnollisilla uudistuk-
silla ja poliittisilla avauksilla on siten ollut merkittava vaikutus
hallintotieteelliseen tutkimusagendaan. Esimerkkeji tastd ovat
Ruotsin kuntauudistuksesta kumpuava laaja kuntatutkimusoh-
jelma 1970-luvulla ja Norjan hallituksen kiynnistima valtara-
kenteiden tutkimusohjelma vuosina 1973-1983.** Kummassakin
tapauksessa ohjelmilla oli vaikutusta yhteiskuntatieteellisen tut-
kimuksen aihevalintoihin ja tutkimusyhteis6jen syntyyn vuosi-
kymmeniksi eteenpdin.

Hallintopolitiikan ja tutkimustraditioiden yhteisvaikutuk-
sena on syntynyt toisistaan poikkeavia tapoja jasentdd maail-
maa. Norjalaisissa tutkimuksissa keskus—periferia-ulottuvuus

14  Stromberg & Westerstihl 1983; Hernes ym. 1982.
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on yleisesti kiytetty selittdvd muuttuja erilaisille yhteiskunnal-
lisille ilmidille. Norjalaiset tutkijat seuraavat tdssi Stein Rok-
kanin ja hdnen tutkimusryhminsi viitoittamaa tietd. Ruotsin
varhaisten vaali- ja kuntatutkimusohjelmien seurauksena demo-
kratiateemat, varsinkin poliittisen ideologian vaikutus kansalais-
ten asenteisiin ja toimintaan, ovat olleet keskeisia. Karrikoiden
voisi sanoa, ettd on vaikea 16ytda ruotsalaista tutkimusta, johon
ei sisilly tarkastelua vasemmisto-oikeistoakselilla.

My6s valtakunnallisen tutkimusrahoituksen painopistealu-
eet ja rahoituksen pitka- tai lyhytjanteisyys ovat vaikuttaneet
sithen, millaisia tutkimuskohteita kussakin maassa esiintyy.
Esimerkiksi Ruotsissa on tehty laajoja vaalitutkimuksia val-
tiollisen rahoituksen turvin jo 1950-luvulta lihtien. Suomessa
kansallinen vaalitutkimusohjelma vakinaistui vasta 2000-lu-
vulla. Hallintopolitiikan, tutkimuksen ja tutkimusrahoituk-
sen yhteenkietoutuminen on haaste vertailevan tutkimuksen
kannalta. Hallinnolliset uudistukset ovat yliedustettuja tut-
kimusteemoja silloin, kun ne ovat ajankohtaisia, mutta seu-
rantatutkimuksille on harvemmin tarjolla rahoitusta. Samoin
monet arkipdividiset hallinnon kidytinnoét ja instituutiot jadvat
tutkimatta, vaikka ne olisivat tirkeita varsinkin vertailevan
tutkimuksen nakokulmasta. Soveltavan tutkimuksen lisdan-
tyminen ja esimerkiksi ministerididen edustajien osallistumi-
nen tutkimushankkeiden ohjausryhmiin voivat pahimmillaan
johtaa tieteeseen olennaisesti kuuluvasta kriittisestd tutkimus-
otteesta tinkimiseen.” Tutkimusrahoituksen kohdennus en-
nalta médriteltyihin aiheisiin on tavallista erityisesti Norjassa,
mutta ilmi6 on vahvistunut viime vuosina Suomessakin muun
muassa Suomen Akatemian alaisen strategisen tutkimuksen
neuvoston rahoitusohjelmien vaikutuksesta. Tutkimusrahoi-

15 Vrt. Benjaminsen & Robbins 2015, 191-196.
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tuksen riippumattomuus onkin asia, jonka turvaamiseksi on
tulevaisuudessa kiinnitettdva erityista huomiota kaikissa Poh-
joismaissa.

Tietty sokeus oman jirjestelmin erikoispiirteille vaivaa
kaikkien maiden tutkijayhteis6ji. Suomen henkilokeskeinen
vaalijirjestelmi ja erittdin laaja lakisdateinen kuntien vilinen
yhteistoiminta ovat erikoisuuksia pohjoismaisessa kontekstissa,
mutta niitd koskeva tutkimus on melko vihiistd. Vastaavasti
Suomea hy6dyttivad tutkimustietoa muiden Pohjoismaiden
maakuntatason demokratian ja hallinnon arjen toiminnasta ja
tuloksista on kaytettavissa hyvin niukasti.

Seuraavassa esittelemme Iyhyesti Pohjoismaissa tehtya tut-
kimusta, joka kohdistuu alue- ja paikallistason hallinnonuu-
distuksiin sekd ympiristopolitiikkaan ja -hallintoon. Pyrimme
niiden esimerkkien avulla havainnollistamaan vertailevan tut-
kimusotteen tarpeellisuutta ja hedelmallisyyttd. Molemmat esi-
merkkiteemat kuuluvat my6s omiin tutkimusintresseihimme.

Esimerkki 1: Alueellisen ja paikallisen tason

hallintouudistusten tutkimus

Pohjoismaita vertailevaa hallintotieteellistd tutkimusta on tehty
runsaasti. Kolmen vuosikymmenen ajalta 16ytyy useita esi-
merkkeji siitd, miten hallintotieteen kehityskulku ja eri kisit-
teiden yleistyminen nikyvit sellaisissa Pohjoismaita vertailevi-
ssa tutkimuksissa, joissa my6s Suomi on mukana. Esimerkiksi
Harald Baldersheim ja Krister Stihlberg kollegoineen tutkivat
1990-luvun alkupuolella vapaakuntakokeilujen tuloksia. Vapaa-
kuntakokeilu oli pohjoismainen vastine hallinnon hajauttami-
sen trendille 1980-luvun Euroopassa. Pohjoismaissa desentrali-
saatio merkitsi yhd useampien ja laajempien julkisten tehtivien

41



HENRIKSSON, SANDBERG, TYNKKYNEN & PIKKALA

siirtdmistd paikallishallinnolle.” Suomen ja Ruotsin liittyminen
Euroopan unioniin vuonna 1995 siirsi keskustelun painopistetta
pohjoismaisesta yhteistyosti "alueiden Eurooppaan”” 1990-lu-
vun loppupuolella samat tutkijat kirjoittivat aluekehityksestd
sekd rajat ylittavista alueellisesta ja paikallisesta yhteistyosta.”
1990-luvun talouskriisi ja samanaikaisesti lisddntynyt kiinnostus
uuteen julkisjohtamiseen (New Public Management) antoivat ai-
hetta verrata markkinasuuntautuneiden jirjestimistapojen esiin-
tymistd Pohjoismaissa.” 2000-luvun alkupuolella tutkimuksen
kentilld alettiin puhua hallinnasta (governance), hieman my®o-
hemmin my6s digitalisaatiosta ja alueellisesta verkostoitumi-
sesta globalisoituvassa maailmassa (Networking Regions) seki
hajautetusta yhteistydsti (Decentralised Co-Operation).> Myds
kuntauudistuksia on tutkittu paljon kaikissa Pohjoismaissa.”
Vertailevaa asetelmaa on kiytetty my0s sellaisissa alueel-
lisen ja paikallisen tason hallintoa koskevissa tutkimuksissa,
joissa kohteena on koko Eurooppa. Niissi tutkimuksissa Suomi
yleensd asettuu samaan ryhméin kuin muut Pohjoismaat. Esi-
merkkeind eurooppalaisista vertailuista voidaan mainita tutki-
mus kuntajohtajista, tutkimus Pohjoismaiden hallinnon euroop-
palaistumisesta ja tutkimus paikallishallinnon autonomiasta,
jossa niin Suomi kuin muutkin Pohjoismaat niyttaytyvit kor-
kean autonomiaindeksin (Local Authority Index) maina.
Pohjoismaisista vertailuista on konkreettista etua, kun ha-
lutaan ymmirtdd, millaisina Suomen hallinto ja sen toimintata-
vat ndyttaytyvit suhteessa muihin. Jos suunnitellaan asiakkaan
valinnanvapauden lisidamisti terveydenhuollossa, on hyodylli-

16  Baldersheim & Stihlberg1994.

17 Baldersheim ym. 2001.

18 Baldersheim & Stihlberg 1999.

19 Klausen & Stahlberg 1998.

20  Baldersheim & Stihlberg 2002, 74-90; Baldersheim ym. 20115 2017.

21 Esim. Kjergaard ym. 2020

22 Klausen & Magnier 1998; Lagreid ym. 2004, 347-369; Ladner ym. 2015.
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sempad tutustua perusrakenteeltaan Suomen kaltaisen Ruotsin
kokemuksiin kuin vaikkapa Alankomaihin, jossa jarjestelman
koko toimintalogiikka on erilainen. Varsinkin hallintouudis-
tuksia pohjustettaessa on vertailuissa syyta kiinnittdd huomiota
jarjestelmiin kokonaisuutena: palvelujen jirjestimisen tapoihin,
hallintokulttuuriin ja -traditioon (valtiovallan rooli ja legitimi-
teetti), viestd- ja asutusrakenteeseen sek toimintakulttuuriin.
Jos mallia otetaan maasta, jossa esimerkiksi valtiovallan rooli ja
legitimiteetti ovat erilaisia kuin Suomessa, voi uudistus epdon-
nistua yhteiskunnallisten lihtokohtien erilaisuuden vuoksi. Uu-
distukset, joihin on haettu inspiraatiota tiheddn asutuista maista,
saattavat toimia hyvin Suomen suurimmissa kaupungeissa,
mutta huonosti muualla maassa. Uudistukset, joiden taustalla
on vahva markkinasuuntautuneisuus, voivat olla ristiriidassa
suomalaisen kansalaisyhteiskuntatradition kanssa. Kun hallin-
toa uudistetaan, on hyvd ymmirtii, ettd jos uudistus on Suomen
jarjestelmalogiikalle vieras, taytyy uudistuksen suunnitteluun ja
toimenpanoon panostaa enemmén sen onnistumiseksi.

Esimerkki 2: Ympadristopolitiikan ja -hallinnon tutkimus

Pohjoismaita pidetdidn edistyksellisen ymparistopolitiikan ja
-hallinnon edellidkivij6ind.” Kansainvilisessd ymparistohallin-
non tutkimuksessa Pohjoismaita kisitelldan usein yhtendisena
ryhména varsinkin, kun tutkimuskohteena tai -taustana on hy-
vinvointivaltion ja edistyksellisen ymparistopolitiikan kytkos.>
Pohjoismaat ovat edelldkavijoitd myds ymparistohallinnon tut-
kimuksessa ja tutkimuksia on julkaistu runsaasti 1990-luvulta
lihtien. Pohjoismaiden ympéristohallintoa koskeva tutkimus
on kuitenkin muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta vihiista.>

23 Esim. Jordan & Adelle 2012.
24 Ks. Meadowcroft 2005.
25 Esim. Joas & Hermanson 1999.
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Monet ympiristokysymykset, kuten ilmastonmuutos tai
elonkirjon (biodiversiteetin) koyhtyminen, ovat maailmanlaa-
juisia ja tulevaisuudessa yhi keskeisempid hallintoa koskettavia
kysymyksid. Samalla ne ovat avainasemassa paikallisen ym-
paristopolitiilkan muotoutumisessa ja vaikuttavat esimerkiksi
liikennettd ja asumista koskeviin ratkaisuihin. Niiden hallinta
edellyttdd yhteiskunnan eri hallintamekanismeilta valmiutta
ylittdd perinteisia sektorirajoja ja hyodyntda erilaisia ohjaus-
keinoja.** Tillaiseen hallintaan osallistuvat paitsi hallinnon
eri tasojen toimijat my0s yritykset ja muut yksityiset toimijat
erityisesti Pohjoismaissa. My0s fyysinen ympdristd ja sen
laadun muutokset voidaan ymmairtid toimijaverkon osiksi,
jotka yhdessd ihmistoimijoiden kanssa rakentavat hallinnan
toiminnan tilaa ja kdytint6ja.”” Eurooppalainen ympiristopoli-
tiikan ja -hallinnon tutkimus onkin viime vuosina kohdistunut
erityisesti toimijoiden vilisen dynamiikan, tyonjaon ja roolien
tarkasteluun erilaisissa politiikan ja hallinnon prosesseissa.

Pohjoismaita vertaileva nakokulma tarjoaa kiinnostavia tut-
kimusasetelmia: Euroopan unionin ympéristopolitiikka asettaa
selkeit raamit jasenvaltioiden toimille, ja EU:n ymparistovaati-
mukset kuuluvat maailman tiukimpiin, mutta toimeenpanossa
on paljonkin eroavaisuuksia jasenvaltioiden valilld. Direktiivit
médraavit esimerkiksi suojeluperusteista ja yhdyskuntajatevesien
puhdistuksesta, mutta se, milld tavoin ja milld hallinnon tasoilla
ndmd toimeenpannaan, on jisenvaltioiden vastuulla. Esimerkiksi
Suomi ja Ruotsi ovat ympiristohallinnon yleispiirteiltdan melko
samankaltaisia: molemmissa yksityisen sektorin osallistumi-
nen on kohtalaisen merkittivad.*® Maat eroavat toisistaan siind,
milld hallinnon tasoilla EU-sddntelyd toimeenpannaan ja miten

26 Ks. Hikliym. 2009, 9o-102.
27 Akerman 2006.
28  Eckerberg & Joas 2004, 405-412.
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vastuut jakautuvat. Ruotsissa kansalaisosallistumisen traditio ja
institutionalisoituneet muodot ovat Suomea vakiintuneempia, ja
itseniiselld ympiristohallinnolla on Ruotsissa pidemmit juuret.”

Maiden vertailu EU-politiikan toimeenpanon osalta auttaa
ymmartimaan toimijoiden vélista dynamiikkaa ja jasentimain
tekijoitd, jotka vaikuttavat hallinnon sujuvuuteen. Vertailulla
voidaan valottaa hallinnon eri tasojen vilisen tehtidvinjaon
merkitystd ja esimerkiksi ympiristopolitiikan kantavaksi peri-
aatteeksi nousseen ekosysteemildhestymistavan edellyttiman
laajapohjaisen osallistumisen mahdollisuuksia ja esteitd.*

Pohjoismaiden viliset erot tulevat esiin ympéristopoli-
tiikkaa ja -hallintoa koskevassa tutkimuksessa, joka karkeasti
arvioiden on erityisesti Tanskassa ja Ruotsissa volyymiltaan
Suomea huomattavasti laajempaa ja monipuolisempaa. Ruot-
salainen ympdristohallinnon tutkimus on tuottanut valtavasti
Suomenkin oloihin sovellettavissa olevaa tietoa, joka koskee
erityisesti ymparistopolitiikan integraatiota muille hallinnona-
loille, paikallisen ympiristohallinnon roolia ja toimintaa seka
osallistumisen kysymyksié ja ymparisto- ja luonnonsuojelupo-
litiikan legitimiteettid.”’ Nama ovat teemoja, joissa Ruotsi on
ollut edelldkivija my6s kdytinnon ymparistohallinnon kehit-
tamisessd.”* Samantyyppiset kysymyksenasettelut ovat kasvat-
tamassa suosiotaan myos suomalaisessa ymparistopolitiikan ja
-hallinnon tutkimuksessa.

Pohjoismaisen vertailun anti
tulevaisuuden hallintotieteille

Hallintotieteellinen tutkimus on liheisesséd yhteydessa hallin-
nan kohteena oleviin yhteiskunnallisiin ilmi6ihin: tutkimuksen
29 Esim. Lundqvist 2004; Lidskog & Elander 2012, 411-427.

30  Ks. Jippinen ym. 2004.

31 Esim. Nilsson & Eckerberg 2007; esim. Olsson 2009, 127-138.
32 Hysing 2014, 262-274.
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tavoitteisiin kuuluu usein konkreettisten ongelmakohtien niky-
viksi tekeminen ja ratkaisuvaihtoehtojen esittiminen. Siten hal-
lintotieteellisen tutkimuksen kohteet muuttuvat yhteiskunnal-
listen muutosten mukana. Ilmiét ilmastonmuutoksesta yhteis-
kunnan kriisinkestavyyteen ja julkisten palveluiden uudelleen-
organisoimiseen haastavat hallinnon tutkijat tarkastelemaan
tutkimuskenttddnsi uudenlaisista nakokulmista ja kehittamain
tutkimusmenetelmii, joiden avulla voidaan parhaiten pureutua
muutoksen analysoimiseen ja syvilliseen ymmartimiseen. Hal-
linnon muuttuvien kiytintdjen kuvaaminen on olennainen osa
tutkimusta, mutta samalla on huomioitava taustalla vaikuttavat
laajemmat yhteiskunnalliset ja kansainviliset prosessit seka hal-
linnon kulttuuriset ja taloudelliset edellytykset, jotka muutok-
sen keskelld helposti unohtuvat. Tassa vertailu Pohjoismaihin
toimii hyvind apuna ilmiéiden taustojen ja syiden ymmértami-
sessd ja taustamuuttujien vakioimisessa.

Vertailun lisdksi tai rinnalla Suomi voi ottaa oppia muista
Pohjoismaista omaksumalla sellaisia tutkimusteemoja, jotka
ovat yleisid pohjoismaisessa hallinnon tutkimuksessa, mutta
joita Suomessa tehtdva hallinnon tutkimus ei toistaiseksi juuri-
kaan kisittele. Osa niistd teemoista on tulevaisuuden hallinnon
kannalta keskeisid, joten niitd koskevaa tutkimusta ja keskuste-
lua tarvitaan kasvavissa méiarin. Kysymys poliittisesta vastuusta
ja sen selkeydestd on yksi tillainen teema. Esimerkiksi Ruot-
sissa kysymys on keskeinen seki tutkimuksessa ettd laajem-
massa yhteiskunnallisessa keskustelussa. Erilaisia hallinnollisia
ratkaisuja arvioidaan usein poliittisen vastuun nikokulmasta:
jos jokin uudistus tehdddn, ymmirtaiko kansalainen, kuka on
vastuussa paatoksistd ja miten vastuu tulee kantaa? Kuvaavaa
on, ettei yleiselle ruotsin kielen sanalle ansvarsutkréivande (eng.
accountability) ole osuvaa suomenkielisti vastinetta — poliitti-
nen tilivelvollisuus on késitteend akateemisessa kdytossd, mutta
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se ei kuulu poliittisen keskustelun vakiosanastoon. Poliittista
vastuuta ja jrjestelmin legitimiteettid koskevan tutkimuksen
vahvistamiselle olisi Suomessa tarvetta. Esimerkiksi laaja ja vai-
keasti hahmotettava kuntien vilisten yhteistyosuhteiden ver-
kosto on ilmi6, joka saisi vastuukysymyksille herkistyneiden
ruotsalaisten asiantuntijoiden hilytyskellot soimaan.

Toinen vastaavanlainen teema on Ruotsissa laajemmin tut-
kittu ajatus dlykkddstd sopeutumisesta (Smart Shrinking), jonka
lihtokohtana on ikddntymisen, syntyvyyden laskun ja muut-
toliikkeen vaikutukset kuntien toimintaympéristo6n.» Tavan-
omaisen ongelmaldhtdisyyden sijaan ilykids sopeutuminen
hakee hallittua ja taloudellisesti, sosiaalisesti ja ekologisesti
kestivid muutosta esimerkiksi palveluverkkojen ja -rakentei-
den muutoksen avulla. Ruotsissa on tutkittu my6s palvelutar-
jonnan edellytyksia ja digitalisaation mahdollisuuksia esimer-
kiksi vanhustenhuollossa harvaan asutuilla alueilla, erityisesti
Pohjois-Ruotsissa.** Namai lihestysmistavat ovat rantautuneet
Suomeen viipeelld.

My6s monikulttuurisuutta ja monimuotoisuutta koskevassa
hallinnon tutkimuksessa Suomi kaipaa tulevaisuudessa moni-
puolisempaa otetta ja seuraa muiden Pohjoismaiden esimerk-
kid. Suomalaista keskustelua vaivaa toistaiseksi tietyntyyppi-
nen (ja sindnsi ehki tdysin luonnollinen) kypsymittomyys.
Esimerkiksi monikulttuurisuus ty6eldmassi nahddin ldhinna
tyonantajan vastuuna kohdella kaikkia taustasta riippumatta
samanarvoisesti yksiloind eiki tiettyjen ryhmien edustajina.
Monella tavalla tima on hyvi ja toivottava asia, mutta samalla
tima vaatimus myos korostaa enemmiston nidkokulmaa "ai-
noana oikeana”. Edustuksellisen demokratian tutkimuksella on
Suomessa pitkit perinteet. Sen sijaan keskustelua tai tutkimusta

33 Esim. Syssner 2018.
34  Nyhlén & Giritli-Nygren 2016, 427-439; Giritli-Nygren & Nyhlén 2017, 337-343.
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edustuksellisesta byrokratiasta (representative bureacracy) ei
Suomessa vield juurikaan ole. Edustuksellinen byrokratia viit-
taa vihemmist6jen edustukseen hallinnossa: jos vihemmistot
ovat voimakkaasti aliedustettuja pdatoksenteon valmistelu- tai
toimeenpanovaiheessa, voidaan olettaa, etti kaikkien vieston-
osien tarpeet eivit tule hallinnon prosesseissa riittavilld tavalla
ymmarretyiksi ja huomioiduiksi.

Hallinto ja sen tutkimus joutuvat tulevaisuudessa vastaa-
maan ilmastonmuutoksen torjuntaan ja sithen sopeutumiseen
sekd kestdvaidn kehitykseen ja kiertotalouden edistimiseen liit-
tyviin vaatimuksiin entistd tasméllisemmin. Naitd koskevassa
tutkimuksessa Suomi on tietyissd teemoissa edellikaviji. Sen
sijaan esimerkiksi fossiilisten energiamuotojen tuotannon ja
kulutuksen vihentimiseen pyrkivé energiamurros ja siihen liit-
tyvd hallinto ovat tilld hetkelld aihe, joissa osa Pohjoismaista
on Suomea pidemmalld niin kdytinnossi kuin tutkimuksessa-
kin.* On kuitenkin ilmeist4, ettd juuri Pohjoismaat ovat se viite-
ryhmd, joihin vertaaminen on tdssakin mielekasti riittdvin yh-
teneviisen poliittisen ja hallinnollisen rakenteen ja kdytinnon
sekd samankaltaisten ilmastollisten ja muiden ympirist6llisten
olosuhteiden vuoksi ja siksi, ettd Pohjoismaista on keritty sa-
mantyyppistd luonnontieteellistd, hallintaa tukevaa aineistoa
jo pitkdan.”

Hallintotieteen tutkimuksen tulevaisuuden kannalta on
tarkedd tunnistaa, mikd on Suomen anti muille Pohjoismaille
ja pohjoismaiselle tutkijayhteisolle. Esimerkiksi tutkimus,
joka koskee kuntien tarkastuslautakuntien tyotd ja toimintaa,
on tissd mielessd arvokasta. Suomessa on myos paljon tietoa
tiedolla johtamisesta ja vaikuttavuusarvioinnista, joka voi olla

35 Tahvilzadeh 2015, 121-149; Laegreid & Olsen 1978.
36  Esim. Tanskan osalta Moe 2015.
37  Bjorkym.2016.
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hy6dyksi muissa maissa. Pohjoismainen kentti voi ndin tarjota
véyldn, joka helpottaa suomalaisen hallintotieteen tutkimuksen
kansainvalistymista.
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Kertomukset hallinnon
tutkimuksessa
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ulkisten palveluiden kehittimisen ja johtamisen tarkastelu
— on yksi hallinnon tutkimuksen keskeisistd teemoista. Esi-
merkiksi sosiaali- ja terveyspalveluiden kehittimisessa korostuu
vahvasti moniammatillinen ja -toimijainen yhteistyd. Perintei-
sesti hallinnon tutkimus keskittyykin tarkastelemaan organisaa-
tioissa, johtamisessa ja julkisessa politiikassa tapahtuvaa ihmis-
ten yhteistoimintaa jonkin yhteisen tavoitteen saavuttamiseksi.
Thmisten toimintaa ja yhteistyotd sekd niiden suunnittelua ja
kehittdmisti voidaan tutkia esimerkiksi johtamisen, tyohyvin-
voinnin, palveluiden tai valtasuhteiden nikokulmista.
Yhteistyokeskeisyys erityisesti kdytinndssd mutta myos
hallinnon tutkimuksessa viittaa usein siihen, etti toimijoille
on muodostunut yhteinen ymmirrys kehittimisen, paatosten
ja toiminnan taustalla vaikuttavista tavoitteista, arvoista, usko-
muksista ja toimintatavoista. Kertomustutkimuksen menetel-
mien ja taustaoletusten hy6ty hallinnon tutkimukselle on ni-
menomaan yhteistyokeskeisen ja yhteistd ymmarrysta koros-
tavan lihtokohdan laajentamisessa. Kertomusten keskiossa on
usein kiddnteentekevi tapahtuma tai kokemus, jota kertomustut-
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kijat kutsuvat "murtumaksi”’ Siksi kertomusten tarkastelu hal-
linnon tutkimuksen teemojen kisittelyssa paljastaa erityisesti
arvojen, uskomusten, tavoitteiden ja toimintatapojen ristiriitoja.

Jaetun ymmarryksen sijaan kertomuksen tutkimuksen l4-
hestymistapa kietoutuu ensisijaisesti eridviin ymmartimisen
tapoihin ja sithen, miksi ja miten yhdessi toimivat ihmiset tul-
kitsevat ja ymmirtivit kokemuksiaan yhteisessi toimintaympa-
ristssd eri tavoin.” Kertomuksen tutkimuksen lihestymistapa
siis tarjoaa hallinnon tutkimukselle tutkimusotteen, joka tekee
kompleksisuutta nikyviksi, korostaa kokemuksia ja tahtdi tar-
kastelukohteena olevan ilmién kokonaisvaltaisen ymmarryksen
tavoitteluun.

Arkisessa organisaatioelimassd, esimerkiksi yritettdessd ym-
martad julkisten palveluiden kehittimiseen liittyvid haasteita ja
onnistumisia, kertomukset jarjestavit monimutkaisilta ja satun-
naisilta vaikuttavia kokemuksia luomalla niiden vilille syy-seu-
raussuhteita ja nostamalla esiin toiminnan ja paatosten taustalla
vaikuttavia arvoja, uskomuksia, tavoitteita ja toimintatapoja.’
Kerronnallisessa lihestymistavassa kompleksisuus nihdéin ver-
tauskuvaksi, joka "luo uusia yhteyksid, kiinnittdd huomiomme
uusiin ilmi6ihin ja auttaa meitd nikemadn, miti emme nihneet
ennen’™. Kertomukset ovat tapa “organisoida kokemuksiamme
ja jarkeilld ja arvioida toimintaamme ja aikomuksiamme™,
mutta my6s kisitelld monimutkaisempia ilmiitd, kuten orga-
nisaatioiden dynamiikkaa ja kompleksisuutta. Kerronnallinen
lihestymistapa antaa uusia suuntia, luo uusia yhteyksia ja kisit-
teitd hallinnon tutkimukselle sekd painottaa laadullisen tutki-
musotteen ja ilmiolahtoisen tarkastelun merkitysta.

Bruner 1991; Hyvidrinen 2016.

Brown ym. 2008; Rossi & Tuurnas 2021.

Colville ym. 2011; Frandsen ym. 2016; Rossi & Tuurnas 2021.
Tsoukas & Hatch 2001, 981.

Cunliffe & Coupland 2011, 66.
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Tissa tekstissa tarkastelemme esimerkinomaisesti sosiaali-
ja terveyspalveluiden kehittdmiseen liittyvai tietojarjestelma-
uudistusta. Esimerkkimme ovat nostoja Apotti-potilastietojar-
jestelmin suunnittelu- ja kiyttoonottovaiheessa tehdyistd haas-
tatteluista, joita kiytamme Tarinat tietotekniikan toteutuksessa
-projektin (INFOSTORY) yhteni tutkimusaineistona.®

Konkreettisena tyokaluna organisaatioiden ja hallinnon tut-
kimukseen esittelemme artikkelissa kertomushaastattelun ja sen
analysointiin esimerkkikertomusten ja kerronnallisen asemoin-
nin kisitteet. Avaamme, miten nima kertomustutkimuksen ka-
sitteet auttavat tulkitsemaan kerddmidamme kertomushaastatte-
luja. Esimerkkikertomukset ja asemointi soveltuvat haastattelu-
jen ohella my6s muiden aineistojen tarkasteluun, ja hankkeessa
sovellammekin samantyyppisté analyysia myos mediateksteistd
koostuvaan aineistoon.

Esittelemme artikkelissa ensin lyhyesti kertomuksen tut-
kimuksen menetelmien kiytt6d ja organisaatioiden tutki-
muksen taustaoletuksia. Sen jilkeen kuvaamme aineiston
hankinnan perusperiaatteita kertomushaastattelujen niko-
kulmasta. Seuraavaksi keskitymme kertomuksen tutkimuksen
kisitteiden (kertomus, tarina, narratiivi, esimerkkikertomus,
kerronnallinen asemointi) tismentimiseen ja kiytimme esi-
merkkikertomuksen ja kerronnallisen asemoinnin kasitteita esi-
merkkeind analyysimahdollisuuksista Apotti-potilastietojar-
jestelmidn tutkimusprosessissa kerittyjen haastatteluaineis-
tojen avulla. Lopuksi tarkastelemme hallinnon tutkimuksen
tulevaisuutta kertomuksen tutkimuksen nikokulmasta ja esi-
timme, ettd hallinnon tutkimuksen tulevaisuudessa tarkeiksi
nousee ilmiéldhtdinen tutkimusote, jossa toimijoiden koke-
6  Tarinat tietotekniikan toteutuksessa (INFOSTORY) on Emil Aaltosen sdition

rahoituksella vuosina 2019-2022 toiminut monitieteinen projekti, jonka tutkijat

edustavat hallintotieteen, tietojohtamisen seka kirjallisuustieteen oppialoja
Tampereen yliopistossa.
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musten tarkastelu auttaa ymmartdmaén tutkittavien ilmididen
kompleksisuutta.

Kertomukset hallinnon ja
organisaatioiden tutkimuksessa

Hallinnon tutkimuksessa narratiivisia menetelmié on kaytetty
kokemusten tarkasteluun keskittyvissi laadullisessa tutkimuk-
sessa. Virpi Tokkiri” on kirjoittanut kertomuksiin tarkentavien
menetelmien kiytosta Kokemuksen tutkimus -kirjasarjassa. Hal-
linnon tutkimuksessa narratiivista (tai kerronnallista) mene-
telmad sovelletaan erityisesti johtamisen, johtajuuden, tyohy-
vinvoinnin ja tyoyhteisojen yhteistoiminnan tarkasteluun. Kui-
tenkin systemaattinen hallinnon ja kertomuksen tutkimuksen
yhdistiminen on vasta kehittymassa oleva tutkimussuuntaus,
ja kertomuksen tutkimuksen keskeisia kasitteitd, kuten kerto-
musta, tarinaa, narratiivia ja narraatiota, kiytetddn eri tarkas-
telutasoilla ja eri merkityksissa niin organisaatioeliman tutki-
muksessa kuin arjessakin. Artikkelillamme pyrimme selkeytti-
madn kisitteistod ja lnomaan jarjestelmillisempédd menetelmal-
lista tarkastelutapaa hallinnon tutkimukseen.
Organisaatiotutkimuksessa kertomus ymmairretdin kei-
noksi, jonka avulla ihmiset jarjestavit ja ymmairtavit kokemuk-
siaan sekd arvioivat omaa ja muiden toimintaa ja aikomuksia.®
Kertomus on siis spontaani tulkinnan ja ymmarryksen tapa —
usein improvisoitu, kontekstuaalinen, kiistanalainen ja reagoiva
esitys, joka on sidottu aikaan ja kontekstiin ja pyrkii tuottamaan
selkeyttd kaaokseen.® Kokemukset, varsinkin ristiriitaiset, ovat
aina tulkinnan tarpeessa ja jotain, mitd haluamme selittdd.”
Kertomuksen kiytolld luodaan merkityksid kokemuksille, ja

7 Tokkiri 2018.
8  Cunliffe & Coupland 2011.
9  Cunliffe & Coupland 2011.

10 Hyvirinen 2016.
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kertomukset tarjoavat tapoja ymmartdd paikkaamme maail-
massa sekd suhteita ja dynamiikkaa organisaatioissa ja niiden
ymparilla."

Organisaatiotutkijat Vaara ja Pedersen” seki Boje kumppa-
neineen® argumentoivat, ettd kertomusten tarkastelu organi-
saatioissa on tdrkedd, jotta voitaisiin paremmin ymmairta ins-
titutionaalisen muutoksen taustalla vaikuttavaa dynamiikkaa ja
ristiriitaisuuksia. Tarinankerronta organisaatioissa sitoo yhteen
eri sidosryhmi ja toimijoita, vaikuttaa organisaatioiden tehok-
kuuteen ja edistdd organisaatiomuutoksen ymmartimisti dy-
naamiseksi ja vuorovaikutteiseksi prosessiksi."*

Kertomus toimii strategiana muutoksen, prosessien ja ajan
jasentimiseen ja ymmdrryksen luomiseen.s Lisdksi kerron-
nallinen ymmarrys (narrative sensemaking) tarjoaa mahdolli-
suuden keskittyd kokemuksiin ja tarkastella sitd, miten ihmiset
ymmartavit arjessa kohtaamiaan kokemuksia, vuorovaikutus-
suhteita ja organisaatioeliman kompleksisuutta.® Ajallisena ja
tulkitsevana prosessina kerronnallisen ymmarryksen rakentu-
miseen kuuluu kehollisia tulkintoja ja vuorovaikutusta muiden
kanssa samalla, kun ihmiset yrittavit tehdd eldmaédnsa, identi-
teettejadn sekd kokemuksiaan ja odotuksiaan ymmarrettaviksi.”

Organisaatiossa kertomuksen kiytt6 tapahtuu aina vuoro-
vaikutussuhteissa ja kerronnallinen ymmarrys rakentuu mo-
niddnisten, kilpailevien kertomusten vuorovaikutuksessa. Orga-
nisaation jasenilld on erilaisia ja ristiriitaisia kertomuksia kerrot-
tavanaan samasta tapahtumasta, ja he kisittelevit ndita kilpaile-
via kertomuksia eri tavoilla. Niissd reagoivissa kamppailuissa

1 Kts. esim. Walsh 2018.

12 Vaara & Pedersen 2014.

13 Boje ym. 2016.

14 Boje ym. 2016.

15 Herman 2009; Hyvirinen 2016; Vaara & Tienari 2011.
16 Brown ym. 2008.

17 Cunliffe & Coupland 2011.
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ihmiset yrittavit 16ytaa selityksid omalle ja muiden toiminnalle,
kaytokselle ja paatoksille.®

Kun tarkastellaan hallintotieteellisen tutkimuksen keskiossa
olevia yhteiskunnallisia ilmi6itd, jotka tapahtuvat tiettyina ai-
koina ja tietyissi paikoissa, on oleellista huomata sen konteks-
tin merkitys, jossa ilmioitd tutkitaan. Sosiaalisen maailman
tapahtumat, kuten sosiaali- ja terveydenhuollon kehittimis-
hankkeet, tapahtuvat yli organisaatiorajojen ja niihin vaikut-
tavat toimijoiden erilaiset, usein ristiriitaiset institutionaaliset
jarjestelyt.” Tama kompleksisuus aiheuttaa sen, ettei tutkittavaa
ilmiota voida irrottaa kontekstistaan.>

Kertomushaastattelut kurkottavat
haastateltavien kokemuksiin

Kertomusten tutkimuksen hyddyllisyys ja erityisesti kerronnal-
linen lihestymistapa organisaatioelimin kompleksisuutta kos-
kevaan tutkimukseen perustuvat mahdollisuuteen tarkastella
“miti tietyille ihmisille tapahtui — ja millaista nima tapahtumat
oli kokea — erityisten olosuhteiden ja tiettyjen seurausten valli-
tessa™ suhteessa toisiin ihmisiin ja ympar6ivian maailmaan.”
Kertomushaastattelut, joissa haastateltavat pyrkivit sanoittamaan
kokemaansa, ovat erityisen hyodyllisid aineistonkeruumenetel-
mand, koska haastattelut antavat tutkijalle mahdollisuuden ta-
voittaa merkitysten ja kokemusten taustalta sellaisia nikokohtia,
tunteita ja ajatuksia, jotka muuten jdavit helposti piiloon.”
Kertomushaastatteluissa tutkijan tehtivind on pysytelld
mahdollisimman avoimena haastateltavien kokemuksille. Haas-

18 Cunliffe & Coupland 2011.

19  Rossi & Tuurnas 2021.

20  Bhaskar 2014; O’Mahoney & Vincent 2014.
21 Herman 2009, 2.

22 Boje ym. 2016.

23 Allen 2017; Charmaz 2006; Hyvirinen 2017.
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tattelujen keskiGssa ovat kysymykset siitd, mitd haastateltavat
ovat kokeneet tutkittavan ilmion suhteen, ja se, millaisissa yh-
teyksissa tai tilanteissa ilmi6 on vaikuttanut tyypillisesti heiddn
kokemuksiinsa.** Kertomushaastattelut tarjoavat mahdollisuu-
den tutkia ilmi6n ajallista ja monidénistd luonnetta haastattelu-
jen keskittyessd haastateltavien kokemuksiin.*

Kertomushaastattelujen keskeiseni tavoitteena on pyrkid
mahdollistamaan haastateltaville aikaa, tilaa ja mahdollisuuk-
sia ilmaista ja pohtia elettyjd kokemuksiaan. Kaikenlaisissa
haastattelutilanteissa syntyy spontaaneja kertomuksia, mutta
kertomushaastattelu pyrkii antamaan niille mahdollisimman
paljon tilaa. Kdytinnossd haastateltavilta kysytdan avoimia
kysymyksid, joihin vastatessaan haastateltava voi pohtia odo-
tuksia ja kokemubksia, joita hinelld on ollut, antaa esimerkkeji
tilanteista, joissa kokemuksia tapahtui, ja muistella, miten han
toimi, mitd tunsi ja mietti ja mitd hinen odotuksiinsa ndhden
tapahtui.”®

Kertomushaastatteluilla muodostetut aineistot tavoittavat
parhaimmillaan ihanteellisesti sen kompleksisuuden ja mo-
niddnisyyden, joka liittyy johtamisen, tyShyvinvoinnin ja tyo-
yhteiséjen dynamiikan kaltaisiin organisaatioeldmin osa-alu-
eisiin. Haastatteluaineistojen analyysissa kuitenkin tarvitaan
kertomustutkimuksen tyokaluja kertomusten paikantamiseen
ja erilaisten kertomustyyppien tunnistamiseen. Lisidksi kerto-
mustutkimus tarjoaa tapoja kisitelld kertomuksen rooleja ja
funktioita. T4lloin voimme vastata sellaisiin kysymyksiin kuin
“mitd kertomuksen keinoja puhuja hyodyntaa”, “miksi tima ker-
tomus kerrotaan tissd yhteydessd juuri ndin” ja “mihin puhuja
pyrkii kertoessaan sen”.

24  Creswell 2007.
25 Cunliffe & Coupland 2011.
26 Charmaz 2006; Hyvirinen 2016.
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Kertomukset hallinnon ja
organisaatioiden tutkimuksessa

Humanistisista ja yhteiskuntatieteistd lukuisille muille aloille
levinnyt kertomustutkimus auttaa erityisesti ksitteellisissa ja-
sennyksissd. Organisaatiotutkimuksen ja -eliman eri tasoilla
saatetaan puhua hyvin erilaisista asioista tarinoina tai tarinan-
kerrontana. Keskitymme artikkelissamme erityisesti 1) kerron-
nalliseen asemointiin, jossa puhuja asettaa itsedin kerronnassa
avautuviin kokemuksellisiin positioihin, ja 2) esimerkkikerto-
muksiin, jotka voivat tarjota alustan kerronnallisille asemoitu-
misille, mutta joita voidaan my6s kiyttdd esimerkiksi brandi-
tyOssid ja sisdisessd viestinndssd. Jopa ndissa liheisesti toisiinsa
kytkeytyvissa ilmidissa ristedd monta eri tapaa ymmartia “ker-
tomus”, joten avaamme ensin lyhyesti, mihin kertomus, tarina,
narraatio tai narratiivi kertomusten tutkimuksessa viittaavat.

Kertomuksella viittaamme kokemukselliseen ja yksityiskoh-
taiseen esitykseen jostakin tapahtumasta, joka on puhujan ni-
kokulmasta merkityksellinen.” Kertomustutkimuksen kasite
“kerrottavuus” selittid, miksi kertomus koskee usein kdanteen-
tekevdd kokemusta: tilanteesta tekee kerrottavan juuri murtuma
(breach) siin, miki on arkista ja odotuksenmukaista.* Organi-
saatioissa tillaiset kertomukset koskevat usein koettua epaon-
nistumista, vadryytta tai pettymystd. Mys vakavista tyopaikan
ongelmista, kuten hairinnisti tai kiusaamisesta, raportoidaan
usein kertovassa muodossa. Toisaalta kertomus voi kisitella
myos poikkeuksellista onnistumista tai iloa.

Kertomus voi saada esimerkkikertomuksen aseman, jos sen
kuvaama kokemus nostetaan jotakin ilmiétd edustavaksi. Kun
lukuisat esimerkit osoittavat kohti samaa ilmi6ta, ne voivat toi-
mia muutosvoimana. Niin kivi #metoo-liikkeessd, jossa luke-

27  Kts. Herman 2009; Karttunen 2020.
28  Bruner 1991; Hyvirinen 2016.
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mattomien naisten kokemukset paljastivat samat seksistisen ja
naisvihamielisen kiytoksen mahdollistavat rakenteet. Toisaalta
yksittdisen kertomuksen nostamiselle esimerkiksi vaikkapa huo-
nosta johtamiskulttuurista tai tydilmapiirista pitdisi olla vankat
perusteet. Yksittiisen kokemuskertomuksen nostaminen edus-
tukselliseen asemaan onkin yleinen poliittisesti latautuneen de-
batin strategia, johon on syytd suhtautua kriittisen tiedostavasti:
vaikka rakenteellista yhteiskunnallista ongelmaa voitaisiin sa-
noittaa mukaansatempaavalla kokemuskertomuksella, yksilon
kokemus ei usein tavoita ongelman moninaisuutta, vaan tarjoaa
yhden nakokulman siihen. Liiallinen yksittdiseen kokemusker-
tomukseen nojaaminen voi siis kaventaa ja jopa johtaa harhaan
yhteiskunnallista keskustelua. Timén vuoksi kertomusten tutki-
muksen menetelmien ja kisitteiden hallinta nousee hallinnon ja
organisaatioiden seka niihin liittyvien ilmitiden tutkimuksessa
tarkeddn rooliin.

Tarina on kertomustutkimuksen kannalta hankala termi
erityisesti sen laajan kiyton vuoksi. Tarinankerronta on mark-
kinoinnin ja konsultoinnin muotisana, ja itseapukirjallisuus
kehottaa meitd loytimdan oman tarinamme ja nousemaan sen
sankariksi. Olemme toisaalla kuvanneet titi tarinataloutta,
jossa tarinankertoja on ammattinimike ja jossa jo puheella tari-
nasta ja tarinankerronnasta on yhteiskunnallista huomioarvoa.”
Kertomustutkimuksesta myds tarinalle 16ytyy tarkempi maari-
telmd. Kertomus viittaa siis konkreettiseen esitykseen, mutta
tarina tarkoittaa kertomuksen muodostavia tapahtumia, jotka
lukija hahmottaa kerrotun esityksen perusteella. Tarinaa ei siis
kerrota, vaan kertomus, ja oikeastaan tarina on kuulijan tulkinta
kertomuksen sisillostd ja merkityksestd. Erottelu perustuu kir-
jallisuustieteen kehitykseen 1900-luvun alussa suuresti vaikut-

29 Mikeld ym. 2020; 2021.
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taneiden veniliisten formalistien kisitteisiin fabula (tarina) ja
sjuzhet (kerronta) .

Tarina-sanaa kiytetdan myos sellaisissa yhteyksissa, joissa
ei ole kysymys kenenkiin kertomasta kertomuksesta, vaan
asioiden merkityksen ja syy-yhteyksien tulkinnasta. Yksilon
kokemus omasta “tarinastaan” on tulkinta eldimin todellisten
tapahtumien yhteyksistd ja merkityksestd. Samoin yrityksen
viestintda ja identiteettid voi jasentdd tarinan kisitteelld ainakin
kahdella eri tasolla. Saara Harjun ja Maria Mikeldn® mukaan
yritystarinaa voisi ajatella erdanlaiseksi yrityksen itseymmir-
rykseksi omista tavoitteistaan ja olemassaolonsa tarkoituksesta.
Vastaavasti branditarinalla Harju ja Mikela tarkoittavat mieli-
kuvakokonaisuutta, joka syntyy yrityksen viestinnin ja tekojen
lisaksi siitd, minkalaisia kertomuksia tuotteen tai palvelun kayt-
tajat kertovat edelleen yrityksesta.

Sanalla narratiivi on jo osin vakiintunut kiyttotarkoitus,
jonka ymmartiminen on hyo6dyllisti my6s organisaatioiden
tutkimuksessa ja arjessa. Narratiivi-termi nousee esiin keskuste-
luissa erityisesti silloin, kun suurista linjoista on erimielisyytta.
Tallaisessa tilanteessa eri mieltd olevan mielipiteen leimaaminen
narratiiviksi tai jotakin narratiivia tukevaksi on liheistd sukua
syytokselle nakemyksen ideologisuudesta.”” Narratiivi-termin
kaytto vihjaa, ettd keskustelun aihe on sellainen, johon voi olla
monia enemman tai vihemman perusteltuja nikokulmia — ikddn
kuin eri "versioita” asian todellisesta luonteesta ja merkityksesta.
Nédemme titd yhtendin poliittisessa debatissa, mutta yhti lailla
muissa keskusteluissa, joissa mielipiteet jakautuvat jyrkasti. Jon-
kun toisen narratiivista puhuminen on siten ennen muuta re-
torinen teko, jolla pyritdan esittimédin vastapuolen argumentti

30  Suni2001; Chatman 1978.
31 Harju & Mikeli 2020, 176-177.
32 Kts. Bjoérninen 2020, 2019.
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ideologisesti vérittyneend tai muutoin puhujan henkilokohtai-
sen nikokulman vinouttamana.® Toisen henkilon kertomuksen
kutsuminen ideologiseksi narratiiviksi on hyokkiivi ele, mutta
yhi yleisempi tilanteessa, jossa esimerkiksi sosiaalisen median
alustoilla rajat henkilokohtaisen kokemuskertomuksen ja edus-
tavan esimerkkikertomuksen valilld himartyvit.+

Kun puhumme esimerkkikertomuksesta, tarkoitamme yhi
kertomusta edelld esittimassimme mielessa: kyse on tietyssa ti-
lanteessa kerrotusta esityksestd, jonka aihe on yksilon kokemus
joistakin tapahtumista. Kertomusta kéytetaan nyt kuitenkin esi-
merkkini laajemmasta ilmiosta tai totuudesta. Kokemuksesta
tulee siten edustuksellinen, ja kun esimerkkikertomus levida
esimerkiksi sosiaalisessa mediassa, kertomus saa lopulta myos
normatiivista painoa: yksittainen kertomus toimiikin osoituk-
sena siitd, ettd asioille pitiisi tehdd jotain.*s

Esimerkkikertomuksen kiytt6 on tehokas keino, kun puhuja
haluaa ajamalleen asialle huomiota. Kertomuksen muodossa an-
nettu esimerkki jad mieleen, herittdd tunteita ja usein my®os le-
vidd. Niin puhujan kuin kuulijan on kuitenkin muistettava kysya
itseltddn, onko esimerkki todella yleistettivissa ja mita seurauk-
sia silld on. Olemme kisitelleet toisaalla sosiaalisen median lo-
giikkaa, jossa yksittdisestd kokemuksesta tulee opettavainen ko-
kemuskertomus (viraali eksemplum).* Esimerkkikertomuksen
huolimattomalla kaytolld voi olla kauaskantoisia seurauksia kai-
kissa sosiaalisissa ympiristoissd, mutta sosiaalisen median alustat
tekevit ndma vaarat erityisen nakyviksi. Somessa kertomuksen
merkitys ei ole vain kertojan kisissd, vaan muut alustan kayttajat
voivat kehystdd kertomuksen uudelleen tai esittid sen esimerk-
kini kenties tdysin vastoin alkuperdisen kirjoittajan aikomuksia.
33 Maikeld ym. 2020, 8.
34 Mikeld ym. 2020, 52.

35 Kts. Mikeld ym. 2021.
36  Maikeld 2018; Mikeld ym. 2020; 2021.
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Aineistostamme 16ytyy lukuisia haastattelutilanteessa ker-
rottuja esimerkkikertomuksia. Ne on useimmiten esitetty pe-
rusteluna jollekin nidkemykselle tai havainnollistamaan pro-
sesseja, jotka muuten jiisivit abstrakteiksi. Alla organisaation
toimihenkil6 vastaa esimerkkikertomuksella kysymykseen siit4,
miten tietojirjestelman kiyttéonotossa ilmenneisiin ongelmiin
reagoitiin. Kertomus on osa pidempéi keskustelua aiheesta ja
sen esittamisen tarkoitus on konkretisoida ongelmaa:

No aika paljon oli ihan semmoista, ettei paise jarjestelmain si-
sddn, ettd puuttui joku tyokalu. Than konkreettinen minkd ma
itse muistan, kun kavin Peijaksessa kyselemassi asioita jossain
vaiheessa: timméoiset jotka varaa leikkaushoitoja, nid hoitajat,
niin ne eivit paisseetkdin jirjestelmainsa. Sitten kun pohdi-
taan, ettd misti se johtuu, niin he olivatkin aikaisemmin (Orsto-
jen) alla ja heidit oli sitten siirretty poliklinikkahoitajiksi, mutta
oli unohdettu piivittid se rooli siind. (Haastattelusitaateissa

kielti selkeytetty.)

Tama pienoiskertomus on tarkoin rakennettu esimerkiksi. Se
alkaa yleiseltd tasolta: “aika paljon oli ihan semmoista, ettei
pdise jarjestelmddn sisddn”. Tamdn jilkeen se kertoo tarkemmin
yhdesti tapauksesta, jossa kertoja on ollut osallisena erdinlai-
sessa tarkkailijaroolissa. Tdssdkin kertomus tarjotaan tietyssa
mielessd edustavana, silld kertoja selvistikin arvioi sen kuvas-
tavan Apotti-kdytt6onoton ongelmia osuvasti. Henkilokohtai-
sessa vuorovaikutuksessa esimerkki kuitenkin pysyy kertojan
hallinnassa.

Jos kertomus paityisi laajaan levitykseen esimerkiksi paivit-
tdis- tai sosiaalisessa mediassa, esimerkki saisi heti vahvemman
edustuksellisen roolin ja siitd voisi tulla jopa kertomuksen ai-
hetta voimakkaasti arvottava. Suuri yleisé saattaa muistaa esi-
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Taulukko 1. Bambergin kolmitasoinen asemointimalli
(ks. Bamberg, 1997; Depperman, 2015)

Ensimmadinen taso:
tarina

Kuinka kertoja ase-
moi henkilshahmo-
ja (myos mahdolli-
sesti itsedan) tarinan
sisalld suhteessa
toisiinsa?

”Kavelylld ndin
vanhuksen pulassa
ostosten kanssa ja
menin siihen sitten
auttamaan, vaikka
hin kovasti viitti
pérjadvansa.”

Toinen taso:
kerronta

Kuinka kertoja
asemoi itseaan
kerrontatilan-
teessa suhteessa
yleis66nsa?

”Olisihan kuka
tahansa teistikin
mennyt apuun,
joten enhin
mini sinillain
mikain sankari

»

ole.

Kolmas taso:
ympdréivd maailma
Kuinka kertoja ase-
moi itsedin suhtees-
sa yhteiskunnallisiin
sosiaalisiin normei-
hin? Kuka mina
olen?

”Mielestini kuiten-
kin lihimmaiisesti
pitdd huolehtia.”

merkiksi alkuvuodesta 2020 julkaistut lehtijutut, jotka kertoivat
Apotti-jarjestelmin aiheuttaneen potilaan kuoleman.” Apotin
tarkoitus on helpottaa tiedon kulkemista hoitopaikkojen ja eri
sote-palveluiden vililld, mutta kuolemantapauksessa juuri timé
ei toteutunut. Potilas siirrettiin hoitopaikasta toiseen, mutta
jalkimmadisen osaston henkilokunta ei 16ytanyt jirjestelmastd
edellisen hoitopaikan kirjauksia potilaan tilasta ja timén saa-
mista lddkkeistd. Sen sijaan hoitohenkilokunnan mukaan siir-
toraportti sisélsi runsaasti epdolennaista informaatiota ja oli
muutenkin vaikeaselkoinen. Tapaus voi yhi vaikuttaa Apottia
koskevien nakemysten ja mielipiteiden taustalla. Helsingin ja
Uudenmaan sairaanhoitopiiri on kuitenkin tapauksen uutisoin-
nin jalkeen vaatinut toistuvasti oikaisua ja kieltdnyt Apotti-jar-
jestelmin osuuden potilaan menehtymisessd.®®

37 Esim. HS 30.1.2020; MTV Uutiset 4.2.2020.
38  HUS:in tiedotteet 30.1.2020; 1.10.2020.
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Kerronnallisen asemoinnin tarkastelu on hedelmillinen
nikokulma kertomuksen rooliin monidinisessd ja monitasoi-
sessa organisaatiossa. Kerronnallisen asemoinnin (positioning)
kisite kehitettiin erityisesti suullisen tarinankerronnan analyy-
siin, mutta nykyisessd kertomustutkimuksessa menetelmin on
huomattu soveltuvan monenlaisiin aineistoihin ja monenlais-
ten vuorovaikutustilanteiden tarkasteluun. Asemointiteorian
yleisin malli perustuu Michael Bambergin® tutkimukseen ja
muun muassa Arnulf Deppermanin** myohempiin tarkennuk-
siin.# Asemointianalyysissa tarkennetaan rooleihin tai ase-
miin, joita kertoja voi ottaa kolmella eri tasolla. Ensimmiinen
taso on kerrottu tarina, johon kertoja voi sijoittaa itsensi ikdan
kuin henkilchahmona. Toinen taso on kertomisen tapahtuma.
Tilla tasolla kertoja voi muun muassa reflektoida omaa toi-
mintaansa tarinan tasolla (taso 1) ja kerrontatilannetta (taso
2). Kolmannella tasolla asemointi tapahtuu suhteessa yh-
teiskunnallisiin ja sosiaalisiin normeihin seka identiteettiky-
symyksiin. Kolmannen tason asemointi yrittd4 usein valittda
kuulijalle, minkilainen ihminen kertoja on ja minkilaiset ha-
nen arvonsa ovat.*

Asemointia onkin hyodyllista tarkastella juuri organisaation
kaltaisessa kokonaisuudessa, jossa eri toimijat esittévit selityk-
sid omalle ja muiden toiminnalle ja ratkaisuille kertomuksen
muodossa.

Kehittimisen kerronnallistaminen

- esimerkkind Apotti-aineisto

Esittelemdmme kertomustutkimuksen tyokalut sopivat mui-
denkin kuin haastatteluaineistojen analyysiin. Olemme toisaalla
39  Bambergi997.

40 Esim. Depperman 2013; 2015.

41 Kts. taulukko 1.
42 Bjorninen ym. 2020.
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soveltaneet asemointianalyysia esimerkiksi poliittisen viestin-
nan tarkasteluun® seki kasitelleet esimerkkikertomusten kéyt-
tod erilaisissa sosiaalisissa ja viestinnin tilanteissa**. Jatkamme
tissd artikkelissa syvemmaille INFOSTORY-hankkeen kerai-
man Apotti-potilastietojirjestelmin kehittimistyotd kuvaavan
haastatteluaineiston parissa, jonka erityinen hy6ty hallinnon
tutkimukselle on monidanisyydessd. Haastattelemamme poti-
lastietojarjestelman suunnittelu- ja kdyttdonottovaiheessa mu-
kana olleet toimihenkil6t ja asiantuntijat nostavat esiin samoja
kehittdmisprosessien ongelmia, mutta tarkastelevat niité erilai-
sista hallinnon ja johtamisen nikokulmista. Lisiksi haastatel-
tavat asemoivat itsensd suhteessa organisaation moniin tasoi-
hin, tietojarjestelmakehittimisen toimijoihin sekd mediaan ja
prosessia ulkopuolelta seuraavaan yleiso6n. Tarkastelemme alla
kahden henkil6n haastatteluissa ilmenevid asemointeja, joilla
puhujat pyrkivit avaamaan Apotin kokonaisuuden kompleksi-
suutta omasta nakokulmastaan, mutta asettuvat kuitenkin myos
muiden organisaation toimijoiden asemiin.

Ensimmiinen haastatelluista sijoittaa roolinsa Apotissa asi-
akkaiden ja sovelluskehityksen rajapintaan. Han on tottunut vé-
littimaén terveydenhuollon organisaatioissa Apottia kiyttivien
nikokulman jarjestelmén kehittdjille ja sanallistaa siksi taitavasti
kiyttdjien kokemuksia ongelmista. Hin esittelee konkreettisen
ja yksityiskohtaisen ajanvarausjirjestelman kehittdmiseen liitty-
vin esimerkkikertomuksen, jossa terveydenhuollon ja sosiaali-
huollon kiytinnét eivit kohtaa:

Kun hin ei ole sosiaalihuollon taustainen ihminen, hin ei tieds,
miten sosiaalihuollossa tehddin toitd. Meilld ei voi paittaa, ettd

teen tiistaisin huostaanottoja ja torstaisin jotain muuta. Mutta

43  Bjorninen ym. 2020.
44  Maikeld ym. 2021.
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terveydenhuollossa voidaan hyvin just méarittdd, ettd esimer-
kiksi verikokeet otetaan aamuisin ja iltapdivisin on kipsienpois-
toaikoja. Niin ihan eri lailla ne pystyvit rakentamaan ne kalen-
terit. [ ... ] Ja nyt mi taas olen yhteydessi sinnepiin, etti timi
on ihan hyvi juttu teilli terveydenhuollossa, mutta sosiaalihuol-
lon ty6 on luonteeltaan erilaista, me ei voida siti tehdd noin. Me
voimme rakentaa ne kalenterit niin kuin te nyt sielld ajattelette,
mutta se on sitten taas sille loppukiyttijille, yksittaiselle tyon-

tekijalle, hirved homma.

Korostamalla taustaansa sosiaalihuollossa puhuja asemoituu
ongelmasta raportoivan asiakasorganisaation kiyttdjan ymmar-
tajaksi ja selventdd timin nakokulmaa kuulijalle. Asemoitumi-
sellaan tarinan tasolla (taso 1) puhuja havainnollistaa jirjestel-
min kdyttdjin ongelmaa ja saa vilitettyd kuulijalle konkreettisen
kuvan omasta tyostddn. Kerrontatilanteessa eli haastattelussa
(taso 2) timi asemoituminen tukee puhujan aikaisempaa il-
moitusta omasta roolistaan asiakkaan ja kehittdjin vilisend
viestinviejana ja antaa kuvan tassi vlitystehtivassd vaadittavan
kommunikaation hyvista hallinnasta. Normatiivisella asemoi-
tumistasolla (taso 3) on havaittavissa, etti puhuja jakaa kiyt-
tajien turhautumisen siihen, ettd ohjelmiston kehittajit eivit
tunne loppukdyttajien kdytintoj riittavan hyvin. Esimerkki tu-
kee siten tietojirjestelmityossd ja muissa organisaatiouudistuk-
sissa yleistd kokemusta siitd, ettd teknisten ratkaisujen tuottajat
ja jarjestelmien kayttdjat eivit ymmdrra toisiaan. Samalla pu-
huja kuitenkin onnistuu vilittimaan kuvan itsestddn henkil6ni,
jolla riittdd ymmarrysti ja lempeyttd prosessin hankaluutta koh-
taan, ja samalla konkretisoimaan organisaation uudistamisen
monimutkaista dynamiikkaa ja vuorovaikutteisuutta.*

45 Vrt. Boje ym. 2016.
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Toinen haastateltu on johtavassa asemassa oleva Apotin
toimihenkil6. Han pyrkii osoittamaan hyviaia kompleksisen
kokonaisuuden tuntemusta, mutta myds ndyttimiin, ettd
pystyy samastumaan yksilotason konkreettisiin ongelmatilan-
teisiin. Asemansa vuoksi puhujan on tirkedd ymmartaa niin
kayttoonoton aiheuttamia organisaatiotason ongelmia ja nii-
den herittimid tyontekijitason yksil6llisid tuntemuksia kuin
myos sitd, miltd Apotin ongelmat niyttavit ulkopuolisen tai
median niakokulmasta. Haastattelussa hidn nostaa timéan ko-
konaisuuden kuvaamisen vaikeuden keskeiseksi oman tyonsa
haasteesi:

No ei mullakaan ei oo kylld sithen mitéén. Jos olisi, niin kdyttdisin
sitd [nauraa). Mutta ettd kun puhutaan tommosesta laajasta toi-
minnanohjausjirjestelmasti. [ ... ] Meilld on erilaisia rooleja sielld
jarjestelmissa satoja ja satoja: s toimit tissi roolissa vastaanotolla
tai vastaanottotiskilla tallaisilla oikeuksilla, tai hammashoitajana
tai sosiaalihuollon tyontekijina tai laboranttina. Kaikki ne kaytta-
Vit sitd jarjestelmaad eri tavalla. Ja on tarkoitus, ettd se on mahdol-
lisimman kiytettava juuri sille laborantille tai juuri sille leikkaus-
salin anestesiahoitajalle. Et siind ei ole mitdan ylimaaraistd mut
siind on kaikki mit se tarvii. [ ... ] Ei mulla kylli ole vield sem-
moista viisasten kived, ettd [nauraa] miten timén kaiken paketoisi
natisti hissipuheeksi. Se on yksi haaste. Ja varmaan vihin sama
kuin yrittaisi kuvata ydinvoimalan toimintaa. Sekin maksaa paljon
ja [naurahtaa] on semmonen betoniméykky sielld mutta [nauraa]

sielldki on varmaan aika paljon yksityiskohtia.

Tastd puheenvuorosta tekee kokemuksellisen erityisesti esi-
tystapa: puhe ronsyilee ikddn kuin osoituksena aiheen monita-
hoisuudesta ja kokonaisuuden esittimisen vaikeudesta. Puhuja
my06s suhtautuu tihdn vaikeuteen limpimén humoristisesti ja
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luo kokemuksellista samastuttavuutta monella tasolla. Tarinata-
son asemoinnissa (taso 1) korostuu puhujan kokemus komplek-
sisen systeemin tarkastelusta sisiltd kisin. Samastuttavuutta luo
juuri se, ettei puhuja peittele kokonaisuuden hallittavuuden vai-
keutta. Haastattelutilanteessa asemoitumisen (taso 2) kannalta
on kiinnostavaa, ettd vaikka puheenvuoron teemana on vies-
tintd organisaation ulkopuolisille, puhuja pdittad korostaa eri
loppukiyttdjien eli hoitoammattilaisten kokemuksellista ndko-
kulmaa. On mahdollista, ettd asemansa vuoksi puhuja on tottu-
nut tuomaan titd nik6kulmaa esiin, mutta epailemitta kysymys
on jilleen myos johtajuuden ja suuren kokonaiskuvan hallinnan
viestimisesta.

Asemoitumista tapahtuu my6s suhteessa johtajuuden nor-
meihin (taso 3). Kokonaisuudessaan puheenvuoro toimiikin
esimerkkind kompleksisen organisaatiouudistuksen johtami-
sen ja viestinnan ongelmista. Puhuja tahtoo osoittaa, ettd haas-
teista huolimatta han kannattaa avointa viestintda niin organi-
saation eri toimijoiden vililld kuin my®s julkisuuteen. Puhuja
tekee niin johtajaroolistaan kokemuksellisesti samastuttavan.
Samalla puheenvuoro korostaa samastumisen ja eri nakokul-
mien ymmartimisen tirkeyttd monimutkaisessa organisatori-
sessa kokonaisuudessa.

Aineistomme tarjoaa kosolti esimerkkeji siitd, miten Apot-
ti-organisaation johtavat asiantuntijat ja toimihenkil6t kerron-
nallistavat monilla tasoilla konkretisoituvia haasteita jirjestelman
kiyttoonotossa. Aineisto sopii siksi erinomaisesti johtamisen ja
organisaation yhteistoiminnan tarkasteluun. Kertomushaastatte-
lun kéytto aineiston hankkimisen menetelménd on edesauttanut
monipuolisen laadullisen aineiston syntymistd, jossa korostuvat
kokemuksellisuus ja puhujien asettuminen monien toimijoiden
nakokulmiin tai asemiin. Samalla on todettava, ettd Apotti-jar-
jestelman kayttoonoton ymmartimisen kannalta aineisto jad yha
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yksipuoliseksi. Samalla menetelmilld keritty haastatteluaineisto,
jossa ddneen paasisivit vaikkapa Apotti-jarjestelmin loppukayt-
tdjit ja ndiden kouluttajat tai asiakasorganisaation (HUS:n) joh-
tajat, toisi arvokasta tiydennystd aineiston nikékulmiin.

Hallinnon tutkimuksen ilmiolihtoinen tutkimusote

Kertomustutkimuksen kisitteiden ja menetelmien omaksu-
minen on hyddyksi hallinnon tutkimuksen keskeisten ilmii-
den tarkastelussa, silla kertomustutkimus avaa uusia vaihtoeh-
toja laadullisen aineiston hankintaan ja analysointiin. Voidaan
ajatella, ettd ainoastaan julkisen palvelun kehittimisen kay-
tintihin keskittyva tutkimus (epistemologinen ulottuvuus)
ei sellaisenaan tavoita tutkittavan ilmién kompleksisuutta.**
Siksi kertomuksen tutkimuksen hyédyntiminen tulkitsevana,
ilmiolahtoisend lihestymistapana tarjoaa vélineitd ensisijaisesti
hallinnon tutkimuksen teoreettisten valintojen kehittamiseksi.
Artikkelissa esittelemdamme kertomuksen tutkimuksen na-
kokulma hallinnon tutkimukseen pohjautuu ilmiélihtoiseen
tarkastelutapaan. Ilmi6lahtéisen tutkimusotteen taustaoletuk-
sena on, ettd yhteiskunnalliseen todellisuuteen vaikuttavat kes-
keisesti inhimilliset kokemukset ja ilmi6n sosiaalinen konteksti.
Siksi tutkimuksen kohteena olevaa ilmiota, esimerkiksi sosiaali-
ja terveyspalveluiden tietojirjestelmien kehittdmistd, on tarkas-
teltava sosiohistoriallisessa kontekstissaan, jossa lukuisat toimi-
jat tavoittelevat ymmarrystd kokemastaan kertomusten avulla.
Objektiivisuuden ja yleistettavyyden tavoittelemisen sijaan
kertomuksen tutkimukseen pohjautuva laadullinen aineiston
analyysi keskittyy paljastamaan elettyjen kokemusten taustalla
olevia piilotettuja merkityksid.*” Analyyttisen strategian ta-
voitteena on kuvata ja tulkita laadullisen aineiston merkityksid

46 O’Mahoney & Vincent 2014; Greenwood ym. 2010; Vargo ym. 2015.
47  Boje ym. 2016; Kolb & Putnam 1992; Rossi 2019.
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jarjestelmallisesti. Kiytinnossd aineiston analyysin tulkitseva
ldhestymistapa on aina iteratiivinen eli toistuvana tapahtuva
prosessi, jossa tutkija vuorottelee aineiston, analyysin ja teo-
reettisten valintojensa valilld.+*

Olemme kuvanneet artikkelissa esimerkkikertomusten ja
asemoinnin analyysimahdollisuuksia ja hyédyntineet INFO-
STORY-hankkeessa kerittya haastatteluaineistoa. On huomioi-
tavaa, ettd tihin kuvaamamme esimerkit eivit edusta koko ai-
neistoa, vaan kiytetyt lainaukset toimivat lukijalle esimerkkeina
niista tavoista, joilla kertomuksen tutkimuksen kasitteistod ja
analysointimenetelmid on mahdollista hyodyntda hallinnon
tutkimuksessa. Toiveenamme on, ettd tulevaisuudessa lukijat
inspiroituisivat esimerkkiemme ansiosta perehtymaiin kerto-
muksen tutkimukseen ja kehittiméin edelleen hallinnon tutki-
musta kertomuksen tutkimuksen kisitteiston avulla.

48  Cunliffe & Coupland 2011; Eisenhardt 1989; Strauss & Corbin 1998.
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Vaikuttavuuden arviointi
ja johtaminen julkisissa
palveluissa

EvLsa PARONEN, ToMI MAKI-OrAs &
JOHANNA LAMMINTAKANEN

aikuttavuuden arviointi on noussut julkisen johtamisen
— megatrendiksi viime vuosikymmenina. Vaikuttavuuden
kasite ymmarretddn hyvin eri tavoin eri tieteenaloilla ja sitd
mitataan monin eri tavoin jopa tutkimuskohtaisesti. Julkisen
johtamisen tueksi tuotetaan vaikuttavuustietoa useista ldhto-
kohdista. Tiedon kiytto johtamisessa edellyttdd erilaisten lahes-
tymistapojen ja menetelmien riittivdd tuntemusta ja kykya yh-
distad ja arvioida eri tavoin tuotetun vaikuttavuustiedon kaytto-
kelpoisuutta. Vaikuttavuuden arvioinnissa tarvitaan tulevaisuu-
dessa yhd enemmin kokonaisvaltaista tarkastelua, ymmarrysta
muuntuvasta toimintaymparistostd, palvelukokonaisuuksista ja
organisaatioista seki tieteiden vilistd yhteistyota.

Artikkelissa tarkastelemme vaikuttavuuden kasitettd, vai-
kuttavuuden arvioinnin nykytilaa ja tulevaisuutta seka vaikut-
tavuusarviointiin liittyvid haasteita ja mahdollisuuksia julki-
sessa johtamisessa. Rajaamme tarkastelun julkisten palvelujen
vaikuttavuuden arvioinnin nakékulmaan. Konkretisoimme vai-
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kuttavuusperusteista kunnan poliittista ja strategista johtamista
ja kdytamme esimerkkind kunnan hyvinvointikertomusta, jota
tarkastelemme vaikuttavuuden portaita hyodyntien'.

Uuden julkisen johtamisen (New Public Management,
NPM) paradigman yleistyessi 1990-luvulla julkisella sektorilla
alettiin kiinnittdd huomiota panosten lisiksi my0s tuotoksiin.
Samanaikaisesti vaikuttavuus nousi yhdeksi julkisen hallinnon
perusarvoista®. Kansainvilisesti ja kansallisesti julkisjohtamista
ohjaaviksi arvoiksi ovatkin vakiintuneet taloudellisuus, tehok-
kuus ja vaikuttavuus. Englanninkielisten kisitteiden alkukir-
jainten mukaisesti niitd kutsutaan kolmeksi E:ksi (economy,
efficiency, effectiveness)®. Kolmen E:n listaa on tidydennetty
sittemmin neljinnelld E:1ld, yhdenvertaisuudella (equity).

Nykyisin vaikuttavuuden arvioinnin voidaan sanoa nousseen
jo kansainviliseksi megatrendiksi julkisten palveluiden ohjaami-
sessa ja johtamisessa. Tamd on muuttanut esimerkiksi sosiaali-
ja terveydenhuollon rahoitusta, seurantaa ja toimintalogiikkaa
Hollannissa, Ruotsissa ja Iso-Britanniassa*. Ainakin puheen ta-
solla sama trendi nikyy my6s Suomessa. Pddministeri Sanna
Marinin hallituksen hallitusohjelmassa linjataan hallituskauden
tavoitteet eri ministerididen alla oleville hallinnonaloille. Vai-
kuttavuuden kisite esiintyy hallitusohjelmassa useassa eri koh-
dassa. Eri hallinnonalat ilmaisevat vaikuttavuustavoitteet hyvin
lagjoina, mutta samalla epimiariising. Valitettavasti vain harvalla
hallinnonalalla esitetdan keinoja vaikuttavuustavoitteiden saavut-
tamiseksi. Huomio kiinnittyy myos siihen, ettd vaikuttavuuden
kasite tulkitaan hallitusohjelmassa monin eri tavoin. Sen sijaan
hallitusohjelmassa ei mainita indikaattoreita tai muita mittareita,
joilla voisi mitata hallitusohjelman eri hallinnonalojen vaikutta-
Esim. Puttick & Ludlow 2012, 1-16, Heliskoski ym. 2018, 9-15.

Salminen 2011, 305-323.

Mm. Virtanen & Vakkuri 2016, 96, Lihdesmiki 2003, 66-67, Pollit 1986, 155-170.
Aronkytd 2010, 6-39.

T
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vuustavoitteiden saavuttamista. Ainoastaan opetusministerion
varhaiskasvatuksen osalta on vaikuttavuuden kisitettd pyritty
konkretisoimaan. Varhaiskasvatusohjelman ympirille luodaan
tutkimushanke, jossa seurataan toimenpiteiden vaikuttavuutta ja
tuloksia varhaiskasvatuksen laadun ja tasa-arvon vahvistamisessa
sekd osallistumisasteen nostamisessa’. Hallitusohjelma kuvastaa
hyvin vaikuttavuuden kisitteen moninaisia tulkintoja ja mittaa-
misen vaikeutta, mutta samalla se kuvastaa myos vaikuttavuuden
arvioinnin tarkeyttd julkisessa hallinnossa ja johtamisessa.

Suomessa julkisen johtamisen keski6ssd ovat kunnat ja nii-
den tuottamat lakisaateiset palvelut. Hyvinvoinnin, terveyden ja
turvallisuuden edistiminen sekd eriarvoisuuden kaventaminen
ovat kuntien keskeisid tehtivid, joiden yhi vahvasti mielletdan
liittyvan kuntien tuottamiin sosiaali- ja terveyspalveluihin. Sosi-
aali- ja terveyspalveluilla on toki merkittiva rooli hyvinvoinnin
ja terveyden edistimisessd, mutta hyvinvoinnin ja terveyden
edistiminen koskettaa kaikkia kunnan tuottamia palveluja. Tar-
kastelemme artikkelissa kuntaesimerkin avulla vaikuttavuustie-
don kaytto6a julkisessa johtamisessa hyvinvoinnin, terveyden ja
turvallisuuden edistimisen nikokulmasta.

Vaikuttavuus kisitteena

Vaikuttavuuden mairittely on yhteydessa sekd toimintaym-
péristoon, jossa jonkin palvelun vaikuttavuutta tutkitaan, ettd
tieteenalaan, jonka nakokulmasta vaikuttavuustutkimusta teh-
daan. Siksi vaikuttavuus voidaan ymmartdd hyvin eri tavoin®.
Julkisiin palveluihin ja niiden johtamiseen olennaisesti liittyvid
toimintaympiériston piirteitd ovat kompleksisuus ja muuntu-
vuus. Perinteisten, melko pysyvina pidettyjen organisaatiora-
kenteiden tilalle on muodostunut verkostomaisia, integroituja

5 Valtioneuvosto 2019.
6 Esim. Sinkkonen & Kinnunen 1994, 37, Meklin 2009b, 31-51.
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kokonaisuuksia, joissa vaikuttavuuden arviointi kohtaa uusia
vaikeuksia, mutta myos mahdollisuuksia’. Esimerkiksi muun-
tuvassa toimintaympérist9ssi syy-seuraussuhteiden tai muutok-
sen aiheuttavien mekanismien tunnistaminen voi olla vaikeaa.
Pekka Kettunen® tiivistia vaikuttavuuden keskeisen sisallon
seuraavasti: vaikuttavuus merkitsee toiminnalle asetetun tavoit-
teen ja tuloksen vilistd yhteyttd. Pentti Meklin puolestaan erot-
telee taloudellisuuden ja vaikuttavuuden kisitteet. Hin kuvaa ta-
loudellisuuden muodostuvan tuotosten ja kustannusten vilisesta
suhteesta ja vaikuttavuuden tavoitteiden ja aikaansaatujen vaiku-
tusten vilisestd suhteesta. Hallintotieteessa palvelujen vaikutta-
vuutta voidaan tarkastella esimerkiksi tarpeen tyydytyksen, saa-
tavuuden, laadullisuuden, kattavuuden, tarkoituksenmukaisuu-
den, palvelukuvan ja imagon nikokulmista. Nitd ulottuvuuksia
tarkastelemalla on mahdollista arvioida palveluorganisaatioiden
tavoitteiden saavuttamista, onnistuneisuutta, toiminnan hyo-
dyllisyyttd ja toimintaan liittyvid mahdollisia ristiriitaisuuksia®.
Vaikuttavuutta voidaan tarkastella myos organisaation nikokul-
masta. Organisatorisen vaikuttavuuden arvioinnin kohteina ovat
muun muassa organisaation talouteen, toimintaan ja rakenteisiin
liittyvit ulottuvuudet, kuten henkiloston tyotyytyviisyys, vaih-
tuvuus, tuottavuus, innovaatiot ja pysyvyys®. Vaikuttavuutta on
mahdollista tarkastella siten usealla eri tasolla, kuten yksilon,
ryhmin, palveluprosessin tai organisaation tasolla tai alueelli-
sella, yhteiskunnallisella tai kansainviliselld tasolla. Eri tarkas-
telutasoja voidaan yhdistd tai kohdistaa tarkastelu yksittaisen
tason nidkokulmaan. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvioin-
nin kohteina voivat olla esimerkiksi hyvinvoinnin edistiminen,
palveluiden yhdenvertainen saatavuus tai palvelujen integraatio.

Esim. Vartiainen & Raisio 2011, 388—411.
Kettunen 2018, 176-186.

Salminen 2009.

10 Sharma & Singh 2019, 114-128.
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Hyvi esimerkki tieteenalakohtaisesta vaikuttavuuden ka-
sitteen ymmirryksestd on terveydenhuolto, jossa vaikuttavuus
ymmirretiin usein toiminnan vaikuttavuudeksi (effectiveness).
Talla tarkoitetaan palvelun tai toimenpiteen aikaansaamaa net-
tomuutosta eli myonteistd muutosta asiakkaan terveydentilassa
ja elimdnlaadussa”. Vaikuttavuuden kisite voidaan mairitelld
myos tutkimusasetelmasta kasin, mistd esimerkkejd ovat ha-
vainnoivat tutkimusasetelmat tai satunnaistettu kontrolloitu
koeasetelma®. Gray ja Silvennoinen-Nuora® madrittelevit puo-
lestaan vaikuttavuuden palvelujen ja palveluprosessien tai ko-
konaisten palvelujarjestelmien kyvyksi saada aikaan haluttuja
vaikutuksia. Yleisimmin vaikuttavuus on kuitenkin mairitelty
tavoitteiden saavuttamisen asteeksi. Vaikuttavuus osoittaa,
missd suhteessa muun muassa tavoitellut vaikutukset ovat to-
teutuneet. Vaikka vaikuttavuus ymmirretdin usein myonteisesti
haluttujen tai tavoiteltujen vaikutusten saavuttamiseksi, on vai-
kuttavuuden arvioinnissa tarpeen tunnistaa myds ei-toivottuja
ja odottamattomia vaikutuksia.

Vaikuttavuuden kisitettd kidytetddn usein synonyymind sen
lahikésitteiden, kuten tuloksellisuuden, tuottavuuden, tehon ja
tehokkuuden sekd kustannusvaikuttavuuden kanssa'* Vaikutta-
vuutta ei Virtasen ja Vakkurin* mukaan voida paikallistaa ais-
tihavainnoin. Vaikuttavuusmittarien kehittimiseksi tarvitaan
tutkittavissa organisaatioissa kisitys siitd, mitd vaikuttavuus
kyseisessd organisaatiossa ja sen toiminnassa tarkoittaa. Esi-
merkiksi Silanderin ja Vilimaan'® mukaan vaikuttavuuden ar-
viointi pitda sisillddn vaikutusten sekd asetettujen tavoitteiden

11 Mm. Sintonen & Pekurinen 2006, Gray 2009, 303332, Dahler-Larsen 2005, 7-8.
12 Esim. Vuorela ym. 2014, 1545-1550, Miettinen ym. 2020,78-128.

13 Silvennoinen-Nuora 2010, 24.

14 Mm. Rajavaara 2006b; 2007, Meklin 2009b, 6-9, Simonen ym. 2011, 797-812.

15 Virtanen & Vakkuri 2016, 14.

16 Silander ja Vilimaa 1999.
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ja saavutettujen tulosten vilisen suhteen tarkastelun. Vaikutta-
vuuden tarkastelu on laajentunut vuosien kuluessa kisittaimaan
tuotetun palvelun laadun arvioinnin tai prosessin tuottaman
muutoksen esiin tuomisen. Usein vaikuttavuus edelleen pel-
kistyy ajatukseen muutoksesta toiminnan perimmdisessi ta-
voitteessa. Huomioitavaa on, ettd yhd useammin ollaan myos
kiinnostuneita muutokseen johtaneesta prosessista. Tdssa artik-
kelissa tarkastelemme vaikuttavuutta julkisen johtamisen niko-
kulmasta. Ymmarramme vaikuttavuuden laajasti. Huomioimme
Sintosen ja Pekurisen, Meklinin, Grayn seki Simosen ja kolle-
goidensa nikemykset vaikuttavuudesta muutoksena toiminnan
perimmaisessa tavoitteessa.” Tdydenndimme ymmdrrystimme
vaikuttavuudesta Silanderin ja Vilimaan mukaisesti vaikutus-
ten, asetettujen tavoitteiden ja saavutettujen tulosten vilisen
suhteen sekd muutokseen johtaneen prosessin tarkastelulla.

Vaikuttavuustutkimuksen ulottuvuuksia

Vaikuttavuutta, vaikuttavuuden arviointia ja vaikuttavuustie-
don hyédyntimisti johtamisessa ja paitoksenteossa on tut-
kittu muun muassa etiikan®, vaikuttavuuden tietokulttuurin,
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden® ja poliittishallinnollisen
péitoksenteon, johtamisen™ ja sosiaalihuollon nikékulmista™
sekd osana yksittdisen potilasryhmin hoitoketjua®. Konu kol-
legoineen** on tarkastellut kirjallisuuskatsauksessaan vaikutta-
vuus-kasitteen kiyttod ja vaikuttavuuden mittaamista ja arvioin-

17 Sintonen & Pekurinen 2006, Meklin 2009b, Gray 2009, Simonen ym. 2011.

18  Saarni 2010, 95-96.

19 Rajavaara 2006a, 81-91.

20  Simonen ym. 2009, 494—502.

21 Esim. Kettunen 2018, 176-186, Simonen 2012, 63—74, Simonen ym. 2012, 752—764,
Viitanen ym. 2007, 7-64.

22 Kotiranta & Mintysaari 2017, 35-50.

23 Silvennoinen-Nuora 2010.

24 Konuym. 2009, 64-74.

180



VAIKUTTAVUUDEN ARVIOINTI JA JOHTAMINEN JULKISISSA PALVELUISSA

tia suomalaisessa terveydenhuoltotutkimuksessa. Lisiksi Sil-
vennoinen-Nuora™ painottaa tutkimuksessaan erikoissairaan-
hoidon ja perusterveydenhuollon seki koko terveydenhuollon
ja sosiaalitoimen yhteisty6td vaikuttavuuden arvioinnissa. Ry-
tila* korostaa tarvetta yhteisten vaikuttavuusarviointiprosessien
rakentamiselle perus- ja erikoissairaanhoidon vilille. Vaikutta-
vuuden arviointi edellyttda siten my6s kokonaisvaltaista, orga-
nisaatiorajat ylittivad otetta.

Aiemmat tutkimukset osoittavat, ettd sosiaali- ja tervey-
denhuollossa tehty vaikuttavuustutkimus painottuu enemmaén
terveydenhuollon palvelujen ja menetelmien vaikuttavuuden
ja tuloksellisuuden arviointiin, kun taas sosiaalipalvelujen vai-
kuttavuuden arviointiin liittyva keskustelu on selvisti uudempi
ilmi6”. Menetelmallisesti painotus on ollut kirjallisuuskatsauk-
sissa, joiden keskeinen tulos on vaikuttavuus-kisitteen maarit-
telemisen vaikeus. Johtajien vaikuttavuus-késitteen ymmiérrysti
ja tiedon hyodyntamista tarkastelevissa tutkimuksissa kiytettiin
dokumentti-, haastattelu- ja maarillisid aineistoja ja analysoin-
timenetelmit vaihtelivat deduktiivisesta tai aineistoldhtoisestd
sisallonanalyysista tilastollisiin menetelmiin. Tiivistden julki-
seen johtamiseen liittyvien vaikuttavuustutkimuksien menetel-
malliset ratkaisut ovat olleet hyvin perinteisid niin kéytettyjen

aineistojen kuin analysoinnin nikékulmasta.

Vaikuttavuusarvioinnin haasteita ja
mahdollisuuksia julkisessa johtamisessa

Vaikuttavuuden arviointi ja seuranta ovat keskeisid edellytyksid
muun muassa toiminnan johtamiselle ja kehittimiselle palve-
luiden turvallisen ja oikeudenmukaisen toteutumisen kannalta.

25 Silvennoinen-Nuora 2010.
26 Rytild 2011, 141.
27 Esim. Miettinen ym. 2020, 78-128.
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Vaikuttavuusperusteisen johtamisen ideana on, ettd toimintaa
johdetaan, kehitetddn ja seurataan vaikuttavuustiedon perus-
teella. Padtoksenteko perustuu piteviin vaikuttavuusindikaatto-
reihin ja niiden systemaattiseen seurantaan yksilon, yhteison ja
yhteiskunnan tasolla. Vaikuttavuusarviointi, johon johtamisen
tulisi perustua, on kuitenkin haasteellista, koska toimenpiteiden
ja palveluiden vaikuttavuuteen voivat samanaikaisesti vaikuttaa
useat erilaiset tekijit ja elementit*. Esimerkiksi palveluiden
lopputulokseen voi vaikuttaa niin palveluiden jirjestijin (esi-
merkiksi palveluprosessin laatu) kuin asiakkaan kiyttiytymi-
nen (esimerkiksi noudattaako asiakas saatuja ohjeita). Lisiksi
palvelujen vaikuttavuuteen voivat vaikuttaa useat erilaiset ulko-
puoliset sekoittavat tekijit, joiden vaikutusta palveluprosessin
onnistumiseen ei voida arvioida.

Julkisen johtamisen tueksi voidaan tuottaa vaikuttavuustie-
toa keskeisilld vaikuttavuuden arvioinnin menetelmilld ja asetel-
milla*. Havainnoivan tutkimusasetelman (esimerkiksi case-tutki-
mus, poikkileikkaus, kohortti ja luonnolliset koeasetelmat) avulla
voidaan arvioida jonkin palvelun vaikutuksia ilman kokeellista
asetelmaa, joko laadullisten tai méérillisten menetelmien avulla.
Niiden tutkimusasetelmien vahvuutena on laaja tietopohja esi-
merkiksi terveydesta ja hyvinvoinnista seka niiden taustalla ole-
vista tekijoistd, hyva yleistettavyys ja vertailtavuus muihin tutki-
musjoukkoihin ja konteksteihin. Heikkoutena on kuitenkin se,
ettd havaittujen vaikutusten ei voida tdysin varmasti sanoa johtu-
neen juuri toteutuneista palveluista. Esimerkiksi voidaan havaita
muutoksia asiakkaiden terveydessd ja hyvinvoinnissa, mutta ei
tiedetd, johtuvatko ne muutoksista jirjestelmissi (esimerkiksi
palveluiden saavutettavuudessa) vai toteutetuista palveluista.

28  Esim. Evans-Lacko & Knapp 2017, 279299, Kendall & Knapp 2000, 105-132,
Liket 2017, 183-202.
29 Mm. Greve 2017, 516-520, Rubin & Babbie 2017, 1—40.
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Erityisesti terveydenhuollon vaikuttavuuden arvioinnissa
ongelmaa pyritddn usein hallitsemaan kayttamalla kontrolloi-
tuja ja satunnaistettuja tutkimusasetelmia (RCT). Tutkittavat
jaetaan koe- ja kontrolliryhmiin, joista koeryhma osallistuu ko-
keeseen, mutta kontrolliryhmi ei. Vastaava asetelma on mah-
dollista toteuttaa my0s sosiaalipalveluiden kontekstissa. Ndin
pyritddn saamaan selville "parhaat” palvelut mitattuna esimer-
kiksi elimédnlaadun muutoksilla tai kustannuksilla.

Koeasetelmat voivat kuitenkin olla ongelmallisia, koska
aina ei ole selvisti l6ydettdvissa tai midriteltivissa kontrolli-
ryhmii (luonteva kontrolliryhmai voi 16ytyi esimerkiksi toi-
sesta kunnasta, terveyskeskuksesta tai sairaanhoitopiiristi).
Ongelma voidaan joskus ratkaista niin, ettd koeryhmalle tarjo-
taan uutta palvelua ja kontrolliryhma jatkaa tavanomaisen pal-
velun kayttod. Tamin jalkeen verrataan koeryhmin ja kontrol-
liryhmin muutosta terveydessi ja hyvinvoinnissa®. Tassakin
ongelmana on se, ettd ryhmien tulisi olla satunnaistettuja ja
siten ldhtotilanteessa samankaltaisia. Palveluihin hakeutuvat
henkil6t ovat usein ainakin jossain méirin valikoituneita hen-
kiloita esimerkiksi terveydentilansa, toimintakykynsa tai sai-
rautensa perusteella. Lisiksi palvelujen tarjonnassa voi olla alu-
eellisia eroja. Kun tutkittavia henkil6ité ei pystytd erindisistd
syistd tdysin satunnaisesti valitsemaan koe- ja kontrolliryhmiin,
paddytadn hyodyntimain kvasikokeellista tutkimusasetelmaa,
jossa kaikkia tarkasteltavaan ilmi6on liittyvid mahdollisia te-
kijoitd ei pystyta tdaysin kontrolloimaan. Télloin tulokset pys-
tytddn yleistiméin vain sithen ryhmdéin, joka on kokeiluun
osallistunut.

Julkisten palveluiden vaikuttavuutta ei aina tarvitse arvi-
oida kokeellisten tutkimusten avulla. On my6s mahdollista

30  Mustonen 2021, 32-33.
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hyodyntda esimerkiksi rekisteritutkimuksen menetelmii ja
systemaattisia kirjallisuuskatsauksia. Rekisteritutkimus mah-
dollistaa kaltaistamisen avulla kokeellisen asetelman toteut-
tamisen ja ilmi6n pitkdn seurannan. Ongelmana on usein se,
etteivit tietojen kattavuus ja luotettavuus ole valttamaitta aina
riittavid. Rekistereiden kautta ei ole mahdollista saada kattavaa
kuvaa hyvinvoinnin ja terveyden kannalta tirkeistd taustate-
kijoistd, vaan on yhdistettiva useita aineistoja. Systemaattiset
kirjallisuuskatsaukset tarjoavat vastauksen tarkasti rajattuun
tutkimuskysymykseen ja hy6dyntivit kattavasti eri tutkimus-
tietoa. Kirjallisuuskatsaus voi koostua useasta kokeellisesta
vaikuttavuustutkimuksesta ja perustua niiden perusteella teh-
tyyn synteesiin. Hyvid esimerkkejd systemaattisista kirjalli-
suuskatsauksista ovat esimerkiksi Kaypa hoito -suositukset”,
Joanna Briggs -instituutin tuottamat Hotus-hoitosuositukset®
ja Cochrane-katsaukset™.

Erilaisia vaikuttavuustiedon tuottamisen menetelmii ja
vaihtoehtoja on siis useita. Julkisen johtamisen nikokulmasta
ongelmat eivit aina liity tiedon tuottamiseen sindnsi, vaan pi-
kemminkin johtamiseen toimintana ja tiedon kayttoon liitty-
viin osaamisen vajeisiin. Vaikuttavuustutkimuksen aikajinne
on usein pitk, jolloin vaikuttavuusarvioinnin ja johtamistyon
aikaikkunat eivit kohtaa. Vaikuttavuustiedon saatavuuteen ja
luettavuuteen voi myos liittyd ongelmia. Esimerkiksi tutki-
mustieto raportoidaan tiedeyhteison tarpeiden mukaan, eiki
tiedon sovellettavuutta pohdita kiytinnon johtamistyon na-
kokulmasta. Outi Simonen’* toteaa, ettd vaikuttavuustiedon
hy6dyntidmisti johtajan tyossi estivit myos johtamistyohon ja
organisaatioon liittyvit tekijat. Julkisten organisaatioiden toi-
31 Duodecim 2021.

32 Hotus 2021.

33 Cochrane 2021.
34  Simonen 2012, 56.
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mintakulttuurit eivit aina tue tutkimustiedon hyédyntimista
parhaalla mahdollisella tavalla. Kaikilla johtajilla ei valttamatta
ole riittavisti osaamista hyodyntdd vaikuttavuustietoa johta-
mistydssddn. Sen vuoksi on tirkedd, ettd vaikuttavuustiedon
tuottamiselle ja kisittelylle on yhteisesti sovitut rakenteet or-
ganisaatioissa.

Vaikuttavuuden arvioinnin nikokulmia

Vaikuttavuuden arvioinnin tueksi on kehitetty erilaisia malleja
ja lahestymistapoja, joista esittelemme kaksi yleisesti julkisen
toiminnan arvioinnissa kdytettyd. Alun perin John @vretveitin
laatimassa arviointimatriisissa (taulukko 1) organisaation koko-
naisvaikuttavuus muodostuu tarkasteltaessa asiakkaan tarpeita
ja voimavaroja, ammatillisen toiminnan laatua ja johtamisen
toimintatapoja ja -periaatteita suhteessa panoksiin, prosessei-
hin ja vaikutuksiin®.

Puttick ja Ludlow ovat esittineet organisaatiotasoisen vai-
kuttavuuden arvioinnin mallin viiden eri tason avulla. Helis-
koski on konkretisoinut mychemmin Puttickin ja Ludlowin
mallia tarjoamalla palveluntuottajille tyokaluja ja esimerkkeja
vaikuttavien palvelujen tuottamiseksi.** Puttickin ja Ludlowin
vaikuttavuuden portaat ovat hyvi ja konkreettinen keino tar-
kastella ja arvioida julkisen toiminnan vaikuttavuutta. Tasojen
mukaisesti organisaatio voi arvioida joko itse tai yhdessa ulko-
puolisen toimijan kanssa toimintansa vaikuttavuutta. Puttickin
ja Ludlowin mallissa arviointi kohdistuu organisaation toimin-
taprosesseihin sekd vaikuttavuuden arvioinnissa kiytettyihin
aineistoihin ja arvioinnin toistettavuuteen.

35 vretveit 1998, Vaarama ym. 2014, 32-36.
36  Puttick & Ludlow 2012, Heliskoski ym. 2018.
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Taulukko 1. Vaikuttavuuden arviointimatriisi
(@vretveit 1998, Vaarama & Pieper 2003; 2008)

Arvioinnin
nikokulmat
Asiakkaan
laatu/Vaikut-
tavuus

Ammatilli-
nen laatu/
Vaikuttavuus

Johtamisen
laatu/Vaikut-
tavuus
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Panokset,
rakenteet

Asiakkaan
voimavarat,
tarpeet ja
odotukset

Ammattitaito,
laatukriteerit,
standardit, do-
kumentoinnin
jaarvioinnin
vilineet, moti-
vaatio

Toimintaa oh-
jaava missio,
resurssit, tyon
organisointi ja
johtamistyyli,
verkostot, lail-
lisuus, yhteis-
tyo, seurannan
jaarvioinnin
vilineet

Prosessit

Vuorovaikutus
asiakkaan
kanssa, osallis-
taminen, voi-
maannuttami-
nen, kohtelu,
preferenssien
huomioon
ottaminen

Asiakkaan
voimavarojen
ja tarpeiden
arviointi,
palvelusuunni-
telmat, hoidon
ja hoivan
kiytinnot,
tiimityo, ta-
voitteellisuus,
joustavuus,
ystavillisyys,
jatkuvuus,
kirjaamiskay-
tanto
Resurssien
kaytto, ta-
voitteelliset

ja madritellyt
toiminta- ja
yhteistyopro-
sessit, arvioin-
ti, konfliktien
ratkaisu, ke-
hittiminen ja
kehittyminen

Vaikutukset

Tarpeiden tyy-
dyttyminen,
ongelmien
lieventyminen,
elamain tyyty-
viisyys, koettu,
eliminlaatu (fyy-
sinen, psyykki-
nen, sosiaalinen),
ympériston tuki

Ammatillisten
kriteerien taytty-
minen, asiakkaan
ongelmien rat-
kaisu tai lieven-
tyminen, hoidon
psykososiaaliset
ja kliiniset tu-
lokset

Vaikuttavat ja
oikein kohden-
tuvat palvelut,
oikeudenmukai-
nen jako, jarkevi
tyonjako, hyvin-
voiva tydyhteiso
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Kuvio 1. Vaikuttavuuden portaat.

Taso §
Organisaatiolla on ohjeistus, jarjestelmit ja prosessit, joilla
varmistetaan yhdenmukainen arvioinnin toistettavuus.

Taso 4
Organisaatio on toistanut riippumattoman arvioinnin
vihintdin kerran, ja arviointien tulokset tukevat toisiaan.
Taso 3
Organisaatio pystyy kontrolli- ja vertailuryhmain avulla osoit-
tamaan toiminnan ja muutoksen syy-seuraus-suhteen.
Taso 2
Organisaatio keréi dataa, joka osoittaa myonteisia muutoksia, mutta
ei pysty todentamaan, ettd sen toiminta saa aikaan muutoksen.

Taso 1
Organisaatio osaa kuvata loogisesti, johdonmukaisesti ja va-
kuuttavasti, miti se tekee ja miksi toiminnalla on merkitysta.

Molempia edelld mainittuja malleja on hyodynnetty julkisen
toiminnan arvioinnissa. Ne painottavat hieman erilaisia teki-
joitd. Vaikuttavuuden portaat tarkastelevat organisaatiotasoi-
sesti vaikuttavuutta, kun taas @vretveitin malli yhdistaa asiak-
kaiden, ammatillisen toiminnan ja johtamisen nikékulmat pa-
noksiin, prosesseihin ja vaikutuksiin vaikuttavuuden arvioinnin
kokonaisuudessa.

Seuraavaksi kuvaamme esimerkkid, jossa on pyritty luomaan
selkedt rakenteet kuntalaisten terveyteen ja hyvinvointiin liitty-
vin vaikuttavuustiedon hyddyntimiselle kuntaorganisaatiossa.
Esimerkkikunnaksi valitsimme Kuopion, joka on yksi Suomen
suurista kaupungeista. Kuopiossa on jo vakiintunut kéytinto
tuottaa hyvinvointikertomus valtuustokausittain ja hyodyntai
tietoa julkisessa johtamisessa. Jaisennimme hyvinvointikerto-
musta myShemmin vaikuttavuuden portaiden avulla.

Vaikuttavuustieto ja vaikuttavuuden
arviointi kunnan johtamisessa

Terveydenhuoltolain mukaisesti Suomen kunnat raportoivat
hyvinvointikertomuksella valtuustolle valtuustokausittain kun-
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talaisten terveydesti ja hyvinvoinnista seki toteutetuista toi-
menpiteistd”. Vaikuttavuuden portaiden toteumaa arvioitaessa
voidaan Kuopion laajan hyvinvointikertomuksen®® tuottamaa
vaikuttavuustietoa ja sen kiytt64d arvioida kunnan poliittisessa
ja strategisessa johtamisessa. Tarkastelemme seuraavaksi Kuo-
pion hyvinvointikertomusta vaikuttavuuden portaiden (kuvio
1) avulla, jolloin siti voidaan arvioida vaikuttavuusperusteisen
suunnittelun ja johtamisen nakékulmasta.

Tarkastelun perusteella hyvinvointikertomusta tyostetdan
palvelualueiden yhteisty6ni hyvinvointiryhmissa ja hyvinvoin-
tiryhmén valmistelevassa ryhmassi. Hyvinvointisuunnittelu to-
teutetaan hyvinvointiryhmassé, joka koostuu asiakkuusjohta-
jista. Suunnittelua johtaa ja valvoo Kuopion kaupunginjohtajan
johtama johtoryhmd, joka koostuu kaupunginjohtajasta seka
strategia- ja palvelualuejohtajista. Kertomuksessa huomioidaan
kuntastrategian painopisteet ja linjaukset, hyvinvoinnin edisti-
misen erillisohjelmat ja suunnitelmat, hyvinvointisuunnitelma
eli tavoitteet, toimenpiteet, vastuutahot, resurssit ja arviointi-
mittarit kuntalaisten hyvinvoinnin edistimiseksi sekd arviointi
toteutuneesta hyvinvoinnin edistimisestd. Kertomuksessa tulee
hyvin esille hyvinvoinnin ja terveyden nyky- ja tavoitetila. Kun-
talaisten hyvinvointitiedon perusteella on laadittu vuoteen 2021
ulottuva visio. Visiossa kuvataan kuopiolaisten hyvinvoinnin ta-
voitetilaa tiivistien se seuraavasti: Reipas, reilu ja raitis kuopio-
lainen terveessi ja turvallisessa ymparistossa. Vision neljd ulot-
tuvuutta on avattu alla olevassa listassa.

« Reipas = litkunta, ravitsemus, kuntalaiset osallistuvat
ja vaikuttavat, tyollistyminen, aktiivisuus, ei mielenter-
veysongelmia

37 Sosiaali- ja terveysministerio 2020.
38  Kuopion kaupunki 2018 1 & 2.
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o Reilu = turvallisuus, mm. ei kiusata, ei vikivaltaa, ei
seksuaalista hairintad ja kuntalaisia osallistetaan suun-
nitteluun ja paatoksentekoon

« Raitis = alkoholihaittojen ehkdisy ja vihentiminen

o Terveellisessi ja turvallisessa ymparistossa = saa var-
haista tukea, yhteisollisyys, turvallisuus (ei liikenneon-
nettomuuksia tms.) viihtyisyys, terveellinen ymparisto

Hyvinvoinnin ja terveyden edistimiselle on laadittu vaikutta-
vuusperusteinen arviointisuunnitelma, josta kiyvit ilmi niin
tavoitteisiin padsemisen keinot kuin mittarit, joilla tavoitteiden
saavuttamista mitataan. Esimerkkeji keinoista ovat terveiden
elintapojen osalle suunniteltu piihdeongelmien vihenemi-
nen, jonka saavuttamiseksi on méaritelty vastuutahot véesto-
ryhmittdin (mm. poliisi, sosiaali- ja terveyspalvelut, nuoriso-
tyo ja jirjestdt). Toimenpiteitd tavoitteen saavuttamiseksi on
muun muassa Ankkuritydryhmin toiminta poliisilaitoksella,
Tie Selviksi -toimintamallin toteuttaminen ja Huomaa lapsi
-toiminta, jolla tuetaan paihteitd kiyttidvien perheiden lapsia
ja nuoria. Tavoitteiden saavuttamista kuvaavat mittarit saadaan
muun muassa poliisin tilastoista, kouluterveyskyselyistd, Kuo-
pion omista tilastoista, tilasto- ja indikaattoripankki Sotkane-
tistd, Terveyden ja hyvinvoinnin laitokselta ja aikuisten terveys-,
hyvinvointi- ja palvelututkimuksesta.

Kun verrataan hyvinvointikertomusta vaikuttavuuden portai-
den tasoihin (kuvio 1), voidaan todeta, etti tasot 1-3 toteutuvat
hyvinvointikertomuksessa. Kertomuksessa kuvataan loogisesti,
johdonmukaisesti ja vakuuttavasti se, mit tehdiin (taso 1), keri-
taan dataa, jolla osoitetaan myonteiset muutokset, mutta ei pys-
tytd todentamaan, etti toiminta sai aikaan muutoksen (taso 2)
sekd pystytddn kontrolli- tai vertailuryhmin avulla osoittamaan
toiminnan ja muutoksen syy-seuraussuhdetta (taso 3).
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Hyvinvointikertomuksesta ei kuitenkaan kiy ilmi, miten
vaikuttavuuden tasojen portaat 4 (riippumaton ja toistettu vai-
kuttavuuden arviointi) ja s (ajantasainen jirjestelma vaikutta-
vuuden seurannalle ja varmistamiselle) toteutuvat. Huomioi-
tavaa on, ettd vaikuttavuusperusteisen johtamisen prosessia ei
ole kuvattu hyvinvointikertomuksessa (vaikuttavuuden tason
porras s, kuvio 1). Johtaminen kuvataan hierarkiakuviossa ja
kaupungin talousarvioprosessin vuosikellon yhteydessi tie-
dotettavana hyvinvointikertomuksen vuosiraporttina ja hyvin-
vointityon talousarviona seki valtuustolle tehtdvind hyvinvoin-
tiraporttina kerran valtuustokaudessa.

Vaikuttavuuden arvioinnista
vaikuttavuusperusteiseen julkiseen johtamiseen

Hallintotieteen, kuten muidenkin tieteenalojen, nakokulmasta
tarkasteltuna vaikuttavuuden kisitettd kidytetddn yleisesti, mutta
silld ei ole yksiselitteistd, vakiintunutta maaritelmai. Vaikutta-
vuus ymmarretddn monin eri tavoin muun muassa maarittelijoi-
den erilaisen koulutus- tai tieteenalataustan vuoksi. Verrattaessa
vaikuttavuutta sen lihikisitteisiin, kuten tehokkuuteen tai tuot-
tavuuteen, kisitteelliset epaselvyydet korostuvat. Huomioitavaa
on, ettei selvid eroja tuloksellisuutta kuvaavien kisitteiden vi-
lilld ole tehty, vaan vaikuttavuudelle, tehokkuudelle, kustannus-
vaikuttavuudelle ja tuottavuudelle annetaan hyvin samanlaisia
madritelmid. Vaikuttavuuteen yhdistetddn usein myos panok-
set tai kdytetyt resurssit. Vaikuttavuuden arvioinnin haasteiksi
puolestaan nihdidn erilaiset tiedolliset ja vuorovaikutukselliset
osaamisvajeet”. Vaikuttavuustiedon heikko laatu ja syy-seuraus-
suhteen hahmottamisen vaikeus edellyttavit vaikuttavuuden
arvioinnin tutkimusta ja sen menetelmallistd kehittdmista seka

39  Esim. Mikeld ym. 2007.
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eri tieteenalojen vuorovaikutuksellisuutta. Vuorovaikutukselli-
suuden edistiminen puolestaan edellyttid yhtendisten kansal-
listen linjausten luomista, resursointia ja eri toimijoiden tiivista
yhteistyota.

Julkisten palveluiden vaikuttavuuden arviointi on usein
hankalaa esimerkiksi siksi, ettd on eettisesti kyseenalaista ra-
kentaa hyvinvointivaikutusten todentamiseksi koe- ja kontrol-
liasetelmaa. Vaikuttavuuden arvioinnin tuloksia voi olla vaikea
todentaa juuri tehtyjen toimenpiteiden tuottamiksi siksi, ettd
mahdolliset hyvinvointivaikutukset nikyvit vasta pitkalld ai-
kavililla. Vaikuttavuuden arvioinnin hankaluus ei kuitenkaan
poista tarvetta esimerkiksi julkisten palveluiden vaikuttavuu-
den arvioinnille. Tallaiseen tarkasteluun kuntien laatimat hy-
vinvointikertomukset luovat hyvin pohjan. Ne tuotetaan val-
tuustokausittain, joten ne ovat pitkikestoisia ja niiden pohjalta
hyvinvointitavoitteiden toteumaa ja tulevaa hyvinvointisuunni-
telmaa voidaan kohdentaa muun muassa hallinnonaloittain tai
viestoryhmittdin. On kuitenkin huomioitava, ettd toimintaym-
paristoind kunnat muuttuvat ja muuntuvat jatkuvasti muun
muassa lainsiidinnon, rakenneuudistusten, viestorakenteen,
palvelujen tuotantotapojen ja henkil6ston saatavuuden vuoksi.
Tallaisessa toimintaymparistossd erityisesti pitkdjanteisen vai-
kuttavuuden arvioinnin on mukauduttava vastaamaan muuttu-
via olosuhteita.

Tarkasteltaessa esimerkkikunnan laajaa hyvinvointikerto-
musta vaikuttavuuden portaiden valossa voidaan todeta, ettd
julkisille palveluille asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi
keskeistd on tavoitteiden tarkempi rajaaminen, vaikuttavuusar-
vioinnin lihtékohdat (asiakkaiden subjektiiviset kokemukset
tai objektiivisesti mitattavat parametrit) ja se, vastataanko palve-
luilla tarpeeseen vai kysyntaan. Myo6s asiakkaille koituva hyoty
on ndyttd vaikuttavuudesta eli asiakkaan elimanlaadun, osal-
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lisuuden tai ty6- ja toimintakyvyn paranemisesta. Jotta edelld
mainitut tavoitteet toteutuisivat, tulisi myos vaikuttavuusperus-
teisen johtamisen niky4 kuntien hyvinvointikertomusten pro-
sesseissa niin poliittisessa kuin strategisessakin johtamisessa.
Edellisen valtuustokauden hyvinvointikertomuksen saavutta-
mattomat tavoitteet tulisi huomioida seuraavan valtuustokau-
den hyvinvointikertomuksen suunnittelussa. Ndin viltetdin se,
ettd hyvinvointikertomukset toistuvat samankaltaisina ja sa-
mansisiltdisina valtuustokaudesta toiseen, kuten muun muassa
kuntien toteuttamissa sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistuk-
sissa on todettu kdyvan*.

Vaikuttavuusperusteisen johtamisen ideana on, etti pal-
veluita johdetaan, kehitetdan ja seurataan vaikuttavuustiedon
perusteella. Tamin tavoitteen saavuttaminen edellyttdd monia
asioita. Johtamistyoti ei voi tehdid vain kapean tietopohjan pe-
rusteella. Keskeinen kysymys on, miten johtamistyossd yhdis-
tetddn eri tavoin ja eri menetelmin tuotettu vaikuttavuustieto,
joka liittyy esimerkiksi asiakkaisiin, organisaation toimivuuteen
ja talouteen. Toiminnalla on useita eri tavoitteita, joihin liittyvin
vaikuttavuustiedon tuottaminen voi olla my6s hajanaista julki-
sen johtamisen nikokulmasta tarkasteltuna. On tarpeen pohtia
Herbert A. Simonin* ajatusta arvojen ja tosiasioiden roolista
paitoksenteossa ja johtamisessa sekid paitoksentekijan puut-
teellista tietdmystd pdatoksenteon vaihtoehdoista ja rajoitettua
informaation prosessointikykya. Vaikuttavuusperusteisen johta-
misen ajatus korostaa tosiasioiden merkitysta johtamisessa.

Lisdksi vaikuttavuusperusteinen johtaminen edellyttaa vai-
kuttavuusindikaattoreiden kehittdmisti ja vaikuttavuustiedon
tuottamisen “rakenteistamista” osaksi organisaatioiden tiedon-
tuotantoa ja olemassa olevia alueellisia tai kansallisia tietova-

40  Paronen 2015, 147-148.
41 Simon 1996, 118-119.
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rantoja. Esimerkiksi koe-kontrolliasetelmaan perustuvat tutki-
mukset vaativat toteutuakseen paljon seki inhimillisii ettd ta-
loudellisia resursseja. Vaikuttavuusarvioinnissa on tarpeen ottaa
tiedon tuottajat, -kdyttdjit ja toimenpiteiden kohderyhmit mu-
kaan prosessiin jo varhaisessa vaiheessa, silld se edistdd tiedon
hyodyntiamistd ja vaikuttavampien palveluiden kehittdmista.
Toivottavaa on, etti vaikuttavuustutkimuksen haasteista huoli-
matta lisddntyvid mahdollisuuksia vaikuttavuustiedon tuottami-
seen ja hyodyntdmiseen julkisessa johtamisessa kiytetdin ja tul-
laan kiyttaimain jatkossa aktiivisesti. Tama edellyttdd julkisilta
organisaatioilta koko organisaation lipéisevid johtamisen pro-
sesseja, joissa on yhteisesti sovittu vaikuttavuustiedon kiytosta
ja periaatteista. Sovittaviin asioihin voivat lukeutua esimerkiksi
se, mitd vaikuttavuustietoa johtamisessa kidytetddn, misté tieto
tulee ja kuka sen tuottaa, millaisena tieto tulee johtajille (tieto-
tuotteet, vaikuttavuusindikaattorit) ja miten tieto merkityksel-
listetddn osaksi johtamistyota.

Julkisten palveluiden kokonaisvaltainen vaikuttavuuden
arviointi edellyttdi eri tieteiden vilistd yhteisty6td ja moniam-
matillista osaamista. Vaikuttavuuden arvioinnin tulisi perustua
monimenetelmilliseen lihestymistapaan, pateviksi havaittujen
vaikuttavuusmittareiden hyddyntimiseen ja ajantasaiseen seu-
rantaan. Vain ndin voimme saada tietoa palveluiden vaikutta-
vuutta midrittavistd tekijoistd, elementeistd ja mekanismeista
niiden taustalla. Vaikuttavuustiedon hyodyntimisessa on syyta
olla kriittinen. Tdma tarkoittaa laaja-alaista ymmarrysta siiti,
miten vaikuttavuustietoa tuotetaan, mistd sitd l6ydetddn ja mi-
ten sitd tulkitaan ja hyodynnetdin julkisessa johtamisessa. Tu-
levaisuudessa hallintotieteen mahdollisuutena onkin vahvistaa
vaikuttavuustutkimusta esimerkiksi johtamisen, integroituvien
palveluiden ja monimuotoistuvien organisaatioiden nakokul-
mista muuntuvassa ja kompleksisessa toimintaymparistossa.
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Nuutosprosessien
dynamiikka
tutkimuskohteena

NiNA LUNKKA, SANNA LAULAINEN &

HELENA TASKINEN

uutos on erottamaton osa sosiaali- ja terveydenhuollon

organisaatioita, mutta muutoksen aikaansaaminen on

vaikeaa. Sote-organisaatioiden muutoksia vaikeuttaa niin sa-
nottu “tietdmisen ja tekemisen” vilinen kuilu. Vaikka tietoa on
runsaasti, sote-ammattilaisia on usein vaikea saada tekemiin
asioita toisin. Esimerkiksi erilaiset palvelujen uudistamiseen
tahtddvit innovaatiot jadvit valitettavan usein pelkiksi hyviksi
ajatuksiksi tai ideoiksi. Ne eivit ala "eldd” sote-organisaatioiden
arjessa, koska varsinainen tekeminen ja toiminta eivit muutu.’
Toisin toimimista jarruttavat sote-organisaatioihin ajan saatossa
muodostuneet vakiintuneet ja itsestddn selvina pidetyt kdytan-
no6t. Niiden avulla yllapidetddn toiminnan ennakoitavuutta ja
pysyvyyttd, jotka yhtdiltd takaavat riittavin laadukkaat ja toimi-
vat palvelut, mutta toisaalta tekevit toisin toimimisen, ja titen
muutoksen, vaikeaksi.>

1 Katso esim. Gkeredakis ym. 2011, Swan ym. 2016.
2 Reay ym. 2016.
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Tassi artikkelissa tarkastelemme sote-organisaatioiden muu-
tosta tavalla, jonka avulla on mahdollista kuroa umpeen “tietdmi-
sen ja tekemisen” vilistd kuilua. Nojaamme yleiseen johtamisen
ja organisaatioiden tutkimuskirjallisuuteen ja tarjoamme sosi-
aali- ja terveyshallintotieteelliseen muutostutkimukseen proses-
siorientaation, jonka avulla on mahdollista tutkia ja ymmartaa
muutosta tekemisen ja toiminnan tasolla kehittyvina prosessina.’

Koska tekeminen ja toiminta ovat aina aikaan sidottuja, nou-
see ajallisuus prosessiorientaatiossa oleelliseen asemaan. Vaikka
aikaisemmissa muutosprosessitutkimuksissa ajallisuus on otettu
huomioon, sen kautta on tyypillisesti tarkasteltu, miten muutok-
sen kohteena oleva asia, kuten organisaatio, muuttuu muutos-
prosessin aikana.* Tillaiseen ajallisuuden orientaatioon nojau-
tuvat tutkimukset ovat tuottaneet runsaasti erilaisia ohjeistuksia
ja malleja muutosprosessin eri vaiheista ja niiden johtamisesta
sote-organisaatioissa.’ Nami tutkimukset eivit kuitenkaan ole
lisainneet ymmarrysta siitd, miten ja milld ehdoilla muutos so-
te-organisaatioissa itse asiassa tapahtuu tai selittineet sitd, miksi
muutosten toimeenpano on ndissa organisaatioissa niin hankalaa.
Prosessiorientaation avulla on mahdollista ymmirtia ja selittda
nditd asioita. Sen sijaan, ettd tutkijat tarkastelisivat, miten jokin
organisatorinen asia muuttuu ajan saatossa, prosessiorientaation
avulla pyritadn tavoittamaan, havainnollistamaan ja teoretisoi-
maan muutosprosessissa ilmenevin toiminnan dynamiikkaa,
jonka avulla on mahdollista ymmirt4a toiminnan kautta tapah-
tuvaa organisaation muuttumista (tai muuttumattomuutta).’

Muutosta tuottavaa dynamiikkaa on empiirisessi tutki-
muksessa usein hankala tavoittaa ja havainnollistaa’. Tarkoi-

Katso lisdd esim. Langley ym. 2013, Langley & Tsoukas 2016, Jarzabkowski 2016.
Langley ym. 2013, Langley & Tsoukas 2016.

Esim. Reichenpfader ym. 201s.

Katso tarkemmin Weick & Quinn 1999, Langley ym. 2013.

Katso esim. Jarzabkowski ym. 2016.
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tuksenamme on esitelld metodologisia ratkaisuja, joita tutkijat
voivat tulevaisuudessa hyodyntaa prosessiorientaatioon nojau-
tuvassa muutosprosessien tutkimisessa. Tarjoamme lukijoille
tutkimuksellisia eviitd, joiden avulla prosessiorientaation vah-
vistaminen sote-organisaatioiden muutostutkimuksessa on
mahdollista. Vaikka prosessiorientaatio on saanut jalansijaa
kotimaisella sosiaali- ja terveydenhuollon tutkimuskentalla®,
niemme, ettd sen tdysi potentiaali muutostutkimuksessa on
vield hyodyntiamittd. Artikkelin tavoitteena on laajentaa ym-
marrystd muutoksen luonteesta ja sitd kautta monipuolistaa ja
uudistaa olemassa olevaa kotimaista sosiaali- ja terveyshallinto-
tieteellistd muutostutkimusta.

Kaisittelemme artikkelissa prosessiorientaatiota rajaamalla
tarkastelumme yhtaalta performatiivisuuteen ja toisaalta organi-
soitumiseen ja siihen kietoutuvaan merkityksen rakentamiseen.
Performatiivisuuden kisitettd kdytetdan prosessiorientaatiossa
erityisesti silloin, kun tutkimuksessa painotetaan muutospro-
sessin alati kdynnissi olevaa ja toiminnassa muotoutuvaa luon-
netta’. Merkitysten rakentaminen® tarjoaa puolestaan proses-
siorientaation, jonka avulla on mahdollista ymmartda muu-
tosprosessin kehityskulkua toimintaa tulkitsevien toimijoiden
kautta. Yhdessd ndma kaksi nikokulmaa tarjoavat reitin muu-
tosprosessin sisille ja siten muutosprosessissa lasnd olevan dy-
namiikan dérelle.

Kohti prosessiorientaatiota sosiaali- ja
terveyshallintotieteellisessd muutostutkimuksessa

Muutosprosesseista ja niiden johtamisesta on olemassa erilai-
sia ohjeistuksia, malleja ja teoretisointeja, jotka ovat auttaneet

8 Esim. Korpela 2017, Lunkka ym. 2017.
9 Katso lisid Tsoukas & Chia 2002, Abdallah ym. 2019.
10 Katso tarkemmin Weick 1995.
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kisitteellistimdin muutosprosessin eri vaiheita ja johtamista.
Yleiset ohjeet ja mallit eivit kuitenkaan ole auttaneet ymmir-
tamaan tai selittimain sitd, miten muutokset sote-organisaa-
tioissa varsinaisesti tapahtuvat tai miksi muutosten toimeen-
pano on sote-organisaatioissa niin vaikeaa. Yleismaailmallisia
ohjeistuksia ja malleja onkin kritisoitu siitd, ettd ne eivit tavoita
sote-organisaatioiden organisatorista elimaa ja erityispiirteitd,
joiden puitteissa erilaisia muutospyrkimyksid pyritddn saamaan
aikaan.” Ndama erityispiirteet koostuvat muun muassa sote-or-
ganisaatioihin ajan saatossa muodostuneista itsestdan selvista,
kyseenalaistamattomista ja vakiintuneista kdytinnoista eli yh-
teisesti jaetuista ja sosiaalisesti oikeutetuista rutiineista, joihin
sote-ammattilaiset ovat sosiaalistuneet. Rutiinit tyypillisesti yl-
lapitavit sote-ammattilaisten keskuudessa tietynlaista tekemistd
ja toimintaa ja siten hankaloittavat toisin toimimista, vaikka se
olisi esimerkiksi uuden tiedon valossa jarkevaa.”

Tutkijat ovatkin esittineet tarpeen sellaiselle muutostutki-
mukselle, jossa huomioidaan sote-organisaatioissa ilmenevit
muutosta ja sen toimeenpanoa hankaloittavat erityispiirteet.
Talla tavalla voidaan tuottaa kiytinnon nikokulmasta oleellista
tietoa ja ymmirrysti siitd, mikd mahdollistaa (tai ei mahdol-
lista) sote-organisaatioissa toisin tekemisen ja toimimisen eli
muutoksen.” Prosessiorientaatio tarjoaa mahdollisuuden tar-
kastella sote-organisaatioiden muutosprosesseja tavalla, joka
ottaa huomioon sote-organisaatioiden erityispiirteet ja tuot-
taa kdytannollistd tietoa ja ymmirrystd muutosprosesseista.
Kausaalisen tai yleismaailmallisen tiedon (know-that) sijaan
prosessiorientaatio tuottaa sote-organisaatioiden erityisyyden
huomioivaa tietotaitoa (know-how). Sen avulla voidaan lisiti

11 Esim. Swan ym. 2016, Lunkka ym. 2017, Taskinen 2017.
12 Katso tarkemmin Whittington 2006, Gkeredakis ym. 2011, Reay ym. 2016.
13 Esim. Reay ym. 2016, Swan ym. 2016.
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ymmirrystd ja selittid esimerkiksi sitd, miten toimeenpanna
muutoksia, jotka on tutkimuksin todettu sosiaali- ja terveyden-
huollossa vaikuttaviksi. Jos esimerkiksi tietty hoidollinen toi-
mintatapa on tutkimuksissa todettu vaikuttavammaksi kuin jo-
kin toinen, jadmme edelleen vaille selitysta sille, miten ja milld
ehdoilla siirrytddn vihemman vaikuttavasta toimintatavasta vai-
kuttavampaan toimintatapaan. Prosessiorientaation avulla on
mahdollista saada vastauksia niihin kysymyksiin."*

Jotta prosessiorientaatiota voidaan soveltaa sosiaali- ja ter-
veyshallintotieteellisessi muutostutkimuksessa, on tirkedd
ymmartad sithen liittyvit keskeiset perusteet. Prosessiorientaa-
tiossa huomio kiinnitetdin asioiden tai ilmididen sijaan teke-
miseen ja toimintaan, joiden seurauksena asiat tai ilmi6t joko
muuttuvat tai eivit muutu. Prosessiorientaatio ei kuitenkaan ty-
pisty tekemisen ja toiminnan kuvaamiseen. Pdinvastoin, proses-
siorientaation avulla pyritdin tavoittamaan, havainnollistamaan
ja teoretisoimaan sote-organisaatioissa ilmenevii jatkuvaa "lii-
kettd” (tekeminen ja toiminta) ja sitd tuottavaa dynamiikkaa,
jonka seurauksena tutkimuksen kohteena olevat asiat tai ilmiot
joko ilmentyvit samanlaisina kuin aikaisemmin (pysyvyys, jat-
kuvuus) tai jollain tapaa muuttuneina.s

Erilaiset teoriat tai tutkimukselliset Iahtokohdat, joissa or-
ganisatorinen elima kuvataan esimerkiksi siistien laatikoiden
avulla, ovat prosessiorientaation mukaan pinnallisia. Organi-
saatioista ei ole lydettavissa tilannekuvamaista totuutta, jar-
jestysti tai pysyvyyttd, koska organisaatio on jatkuvassa "liik-
keessd”. Erilaiset vakiintuneet kdytinteet ja rutiinit tuottavat
toimintaa, joka koetaan pysyvyydeksi.** Koska erilaisissa tavoit-
teellisissa muutospyrkimyksissd vakiintuneet kaytinnot tyy-

14 Katso lisdd Langley & Tsoukas 2010, Langley ym. 2013, Swan ym. 2016.
15 Katso tarkemmin Langley & Tsoukas 2010, Langley ym. 2013.
16 Esim. Langley ym. 2013, Helin ym. 2014.
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pillisesti yllapitivit toistuvaa toimintaa (ja siten usein estivit
toivotunlaisen muutoksen tapahtumista), prosessiorientaatiolla
on mahdollista pureutua pysyvyyden ja muutoksen viliseen
jannitteiseen dynamiikkaan.”

Ilman vakiintuneita ja kyseenalaistamattomia kaytintoja
ei ole mahdollista tuottaa riittdvin laadukkaita sote-palveluja
riittavan tehokkaasti. Samalla on huomattava, etta mikaan toi-
minta ei koskaan ole tdysin samanlaista, silld jokainen toisto
on hivenen erilainen ja toiminnassa on myds aina lisni impro-
visaation mahdollisuus. Siksi kaikki toiminta sisdltdd pienid
muutoksia, jotka edelleen voivat aiheuttaa suurempia muutok-
sia. Prosessiorientaation mukaan muutos onkin jatkuvaa: se on
pysyvyyden sijaan organisaatioiden luonnollinen tila. Muutok-
sen alkuperd on l6ydettivissd ja havainnoitavissa toiminnasta.
Erilaiset tavoitteelliset muutospyrkimykset tapahtuvat alhaalta
ylospiin, eivit ylhailtd alas johdettuina. Prosessiorientaatiossa
muutosprosessien nihdiidn olevan luonteeltaan syklisid ja en-
nalta-arvaamattomasti kehittyvid, ei niinkdin suoraviivaisesti
etenevid. Muutosprosessia ei varsinaisesti voi hallita tai johtaa,
mutta kdytinnon viisauden avulla muutosta voi pyrkid suun-
taamaan.®® Siksi prosessiorientaatioon perehtyminen ja sen
merkityksen ymmartdminen on keskeisti erityisesti sote-orga-
nisaatioiden kehittdjien ja muutosten johtajien nikokulmasta.

Prosessiorientaatiossa toimintaa ei tarkastella pelkdstadn yk-
silon nakokulmasta, vaan tilanteisena toimintana, joka tapahtuu
jossakin ajassa ja paikassa, osana erilaisia kdytantoja ja olosuh-
teita. Siten prosessiorientaatio mahdollistaa huomion kiinnitti-
misen myos aineelliseen maailmaan esimerkiksi huomioimalla
inhimillisten toimijoiden lisiksi aineelliset, niin sanotut ei-in-

himilliset toimijat. Ei-inhimillisilld toimijoilla voidaan viitata

17 Katso tarkemmin Gkeredakis ym. 2011, Jarzabkowski ym. 2016, Reay ym. 2016.
18 Katso tarkemmin esim. Chia 1999, Weick & Quinn 1999, Jarzabkowski ym. 2016.
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esimerkiksi esineisiin tai teknologiaan, mutta my6s esimerkiksi
uskomuksiin. Lieneekin varsin ymmdrrettivad, ettd muutospro-
sessiin kietoutuneet olosuhteet, kdytinnot ja erilaiset toimijat
tuottavat muutosprosesseihin usein odottamattomia ja kontrol-
loimattomia tapahtumaketjuja.”

Prosessiorientaation avulla tutkijoiden on mahdollista tar-
kastella asioiden ja ilmididen muutoksen sijaan sitd, miten ja
milld ehdoilla muutos kehittyy tai ylipdansa tapahtuu®. Muu-
tosprosessien dynamiikkaa on kuitenkin varsin vaikeaa havain-
nollistaa empiirisen aineiston avulla, minki vuoksi prosessio-
rientaatioon nojautuva muutosprosessitutkimus koetaan usein
haasteelliseksi toteuttaa kdytinnossi™. Prosessiorientaatiota
hy6dyntavilta tutkimukselta edellytetdankin sithen sopivia me-
todologisia ratkaisuja, joihin syvennymme seuraavaksi.

Prosessiorientaatio kdytinnossa

Tassd luvussa esittelemme metodologisia ratkaisuja, joita so-
veltamalla on mahdollista tavoittaa ja tutkia muutosprosessin
dynamiikkaa. Tarkastelemme metodologisia valintoja yhtaalta
performatiivisuuden ja toisaalta organisoitumisen ja siihen kie-
toutuvan merkityksen rakentamisen kautta. Ndiden nikokul-
mien avulla on mahdollista padstd muutosprosessin sisddn ja
tavoittaa muutosprosessin dynamiikka sote-organisaatioissa.

Performatiivisuus
Performatiivisuudella> viitataan johtamisen ja organisaatioiden
tutkimuskentalld tyypillisesti John Austinia mukaillen sanoilla

19 MacKay & Chia 2013, Helin ym. 2014, Jarzabkowski ym. 2016.

20 Weick & Quinn 1999, Langley ym. 2013.

21 Esim. Jarzabkowski ym. 2016.

22 Tissd yhteydessd emme mairittele tarkemmin performatiivisuuden
kisitettd tai kasittele laajemmin kisitteen moninaista kiytt6d johtamisen ja
organisaatiotutkimuksen kentéssa. Ks. aiheesta lisaa esimerkiksi Gond ym.
(2016).
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tekemiseen. Talld tarkoitetaan, ettd tietyt sanat tietyissd sosiaa-
lisissa tilanteissa muuttavat sosiaalista todellisuutta. Esimerkiksi
aviopariksi julistamisen seurauksena henkil6iden oikeudellinen
asema muuttuu. Prosessiorientaatiosta ammentavassa tutki-
muksessa kiytetddn performatiivisuuden kisitettd toisenlaisessa
sdvyssi: erilaiset organisatoriset asiat ja ilmiot (esimerkiksi stra-
tegiat, arvot, rutiinit, professiot, ammatti-identiteetit tai merki-
tykset) muotoutuvat jatkuvasti ja ilmentyvit toiminnan tuotta-
mina. Performatiivinen tutkimusote pyrkii havainnollistamaan
ja teoretisoimaan miksi, miten ja milld ehdoilla tutkittava asia
tai ilmi6 ilmentyy tietynlaisena.”

Performatiivisissa prosessitutkimuksissa tutkimusstrategi-
ana sovelletaan tyypillisesti tapaustutkimusta, koska tilloin on
mahdollista tarkastella tutkittavan ilmion toiminnassa muotou-
tuvaa luonnetta. Aineistot voivat olla taaksepiin suuntautuneita
(usein retrospektiivisi tapaustutkimuksia) tai ajantasaisia (et-
nografia). Taaksepiin suuntautuvan tutkimuksen etuna on, etti
silloin ollaan selvilld kiinnostuksen kohteena olevan muutos-
prosessin lopputulemasta ja tutkijalla on ajatus siitd, mita tut-
kimuksella halutaan selittda tai ymmartaa. Aineistonkeruussa
voidaan keskittya niihin tekijoihin, jotka ndyttavit linkittyvin
lopputulemaan. Monet prosessiorientaatiota soveltavat tutki-
mukset pyrkivit ymmartimain muutosprosessissa ilmenevid
ulottuvuuksia, joiden ehdoilla joko toivottuun tai ei-toivottuun
lopputulemaan paidyttiin.*

Taaksepiin suuntautuvat tutkimukset ovat kuitenkin ra-
joittuneen muistin ja jarkeilyn alaisia. Tapahtumat tyypillisesti
esitetddn loogisempina kuin ne todellisuudessa olivat. Ajanta-
saisen aineiston etuna on, ettd se mahdollistaa organisatorisen

elamin tarkastelun tavalla, johon arkistoihin tai toisen kidden

23 Katso tarkemmin Abdallah ym. 2019.
24  Katso Langley & Tsoukas 2010.
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selontekoihin tukeutuva taaksepiin suuntautuva tutkimus ei
taivu. Ajantasaisen aineiston kerddminen saattaa kuitenkin olla
kaytinnossi hankalaa, etenkin silloin, kun tutkimus tarkastelee
organisaatiota kokonaisuutena tai esimerkiksi laajalle hajautu-
nutta muutosprosessia. Niitd saattaa olla hankalaa ottaa haltuun
kokonaisuudessaan. Monet pitkittdistutkimusta tekevit tutkijat
ovatkin kidytinnossi analysoineet aineistoaan samantyyppisesti
kuin taaksepiin suuntautuneesti muutosta tutkivat tutkijat: he
ovat tarkastelleet aineistoa kokonaisuutena ja pyrkineet sen
pohjalta teoretisoimaan, miten tarkasteltavat prosessit kehittyi-
vit sithen pisteeseen, jossa tarkastelu lopetettiin.’

Performatiivisessa prosessitutkimuksessa suositaan erityi-
sesti luonnollisia aineistoja, kuten dokumentteja tai videotal-
lenteita**. Esimerkiksi videografia mahdollistaa alati kdynnissa
olevan ja toiminnassa muotoutuvan muutoksen ajantasaisen,
tarkan ja hienojakoisen analysoimisen. Videografiassa analyysi
kohdentuu videotallenteessa tapahtuvaan toimintaan, esimer-
kiksi eri ammattilaisten vilisiin vuorovaikutusprosesseihin.
Analyysissa hyédynnetiin myds muuta aineistoa, kuten haas-
tatteluja ja dokumentteja, joiden avulla on mahdollista ym-
mirtdd syvemmin ja laajemmin videotallenteissa tapahtuvaa
toimintaa.”” Tutkimusote on tyypillisesti pitkittdinen, mutta
aineistonkeruun aikajdnne saattaa olla hyvin lyhyt, esimerkiksi
vain yhden kokouksen mittainen*. Kaiken kaikkiaan luonnolli-
sen aineiston avulla on mahdollista lisitd ymmaérrystd muutok-
sen dynamiikasta ja siitd, miten kiinnostuksen kohteena oleva
muutos tapahtuu sote-organisaatiossa.

Prosessiorientaation mukaan ihmiset tarkastelevat ja ym-
martavit maailmaa padasiassa asioiden ja ilmididen kautta. Ih-
25 Katso Langley & Tsoukas 2010.

26 Esim. Samra-Fredericks 2003, Spee & Jarzabkowski 2011.

27 Katso esim. Knoblauch & Tuma 2011.
28  Esim. Thomas ym. 2011.
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miset eldvit tapahtumien jatkuvassa virrassa, ja kun he kiinnit-
tavat huomionsa johonkin asiaan, he kayttavit kielta tuottaak-
seen tuon asian olemassa olevaksi esimerkiksi kategorisoinnin
avulla.” Etnometodologisesti painottuva kategoria-analyysi on
yksi mahdollinen lahestymistapa, jota soveltamalla voidaan tut-
kia jatkuvasti tekeilld olevien asioiden hienojakoista tuottamista
(kategorisointeja) esimerkiksi videotallenteiden avulla*. Etno-
metodologia on Garfinkelin (1967) luoma tutkimussuuntaus,
jossa tutkitaan ihmisten sosiaalisessa toiminnassa noudattamia
sdantojd ja niihin kytkeytyvii kiytinnon jarkeilyd. Analysoi-
malla toiminnassa muotoutuvaa kdytinnon jarkeilyd, joka il-
menee toimijoiden keskindisessi ja tilanteisessa kielenkaytossa,
on mahdollista paljastaa tilanteisen toiminnan logiikka. Tall4
tavoin voidaan esimerkiksi tunnistaa, millaisella tilanteisen toi-
minnan logiikalla yllipidetddn pysyvyyttd ja millaisella puoles-
taan muutos mahdollistuu.

Yksi esimerkki edelld mainitun kaltaisesta kategoria-ana-
lyysin kiytdstd on Lunkan ja hinen kollegoidensa (2022) tutki-
mus, jossa tarkasteltiin, miten terveydenhuollon ammattilaiset
neuvottelivat tydnkehittimiskokouksissa tilaa uudelle ammat-
tiroolille, hospitalistille. Tutkimuksessa havaittiin, etti uudelle
ammattilaiselle tuotettiin eri ammattiryhmien rajapintoihin
seitsemdn kategoriaa, joiden neuvottelussa kiytettiin seitse-
mai erilaista kdytannon jarkeilyd. Ensisijaisesti ndimi kaytan-
non jirkeilyt tukivat hierarkkisen ammatillisen jérjestyksen
sdilyttamistd, minka vuoksi muutokseen tihtdavit neuvottelut
kehittaimiskokouksissa tuottivat pikemminkin pysyvyyttd kuin
muutosta. Osa kidytinnon jarkeilyistd kuitenkin mahdollisti va-
kiintuneiden, usein kyseenalaistamattomien kiytintojen muut-
tamisen.

29 Katso tarkemmin Weick ym. 2005.
30  Esim. Lunkka ym. 2022.
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Kategoria-analyysin lisdksi performatiivisissa prosessitutki-
muksissa on hyodynnetty esimerkiksi keskustelunanalyysia seki
muita kielelliseen vuorovaikutukseen ja kommunikaatioon kes-
kittyvid analyysitapoja®. Ndmi analyysimenetelmat mahdollista-
vat vuorovaikutuksessa muotoutuvien asioiden ja ilmioiden hie-
nojakoisen tarkastelun tavalla, joka ottaa huomioon tilannekoh-
taisuuden ja kdytinnon olosuhteet. Esimerkiksi diskursiivinen
psykologia* tarjoaa metodologisen lihestymistavan, jossa kie-
len kiyttod ei ymmirretd todellisuuden kuvaamisen vilineeksi,
vaan tilanteiseksi toiminnaksi, joka tuottaa todellisuutta. Yli-
paansa performatiivisia kielellisid analyysitapoja soveltamalla on
mahdollista tarkastella muutoksen dynamiikkaa sosiaali- ja ter-
veydenhuollossa tavalla, joka siirtdd tutkimuksellisen huomion
asioista ja ilmioista sithen vuorovaikutusprosessiin, joka tuottaa
tarkastelun kohteena olevat asiat ja ilmi6t olemassa oleviksi.

Kielenkdyton lisdksi performatiiviset prosessitutkimukset
voivat korostaa aineellista maailmaa ja ei-inhimillisten toimi-
joiden roolia muutosprosessissa. Talloin tutkimuksissa tyy-
pillisesti painotetaan toiminnan suhdeperustaisuutta eli sit3,
miten inhimilliset ja ei-inhimilliset toimijat tuottavat suhteessa
toisiinsa tietynlaista organisatorista elimaa®. Piastikseen kiinni
inhimillisten ja ei-inhimillisten toimijoiden viliseen suhtee-
seen prosessiorientaatiota soveltaneet tutkijat ovat hyodynta-
neet mielenkiintoisella tavalla esimerkiksi objektien eli esinei-
den etnografiaa. Siind ihmisten ja heiddn kiytint6jensa sijaan
seurataan esineitd ja sitd, miten esineet ilmentyvit tietynlaisina
suhteessa ihmisiin. Talli tavoin on mahdollista tunnistaa, miten
organisatoriseen toimintaan kietoutuu inhimillisten toimijoi-
den lisiksi ei-inhimillisid toimijoita. Esimerkki tillaisesta lihes-

31 Esim. Samra-Fredericks 2003, Spee & Jarzabkowski 2011, Thomas ym. 2011.
32 Katso lisidd Potter & Wetherell 1987.
33 Katso lisii esim. Introna 2013.
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tymistavasta on tutkimus, jossa seurattiin elektronisen potilas-
jarjestelman kayttoonottoa sairaalassa.’* Objektien etnografiaa
hyodyntimalla tutkimuksessa havainnollistettiin, kuinka uusi
potilasjirjestelma eli teknologia toimi ei-inhimillisen toimijana
jokapdiviisessd organisatorisessa elimassi. Tutkimus paljasti,
kuinka organisatorinen eldimi koostuu monenlaisista toimi-
joista, jotka ovat mukana tuottamassa tietynlaista organisato-
rista todellisuutta.

Aineellisen maailman merkitysta organisatorisessa eliméssa
on tutkittu myos soveltamalla toimijaverkkoteoriaa. Toimija-
verkkoteoria tunnistaa ja tunnustaa niin inhimillisten kuin ei-in-
himillisten (teknologia, esineet) toimijoiden samanarvoisuu-
den asioiden kehkeytymisessi*. Toimijaverkkoteorian mukaan
organisatoriset asiat ja ilmi6t ilmentyvit ja muotoutuvat erilais-
ten toimijoiden suhdeverkoissa. Esimerkiksi Gehman kollegoi-
neen (2013) on soveltanut tutkimuksessaan toimijaverkkoteo-
riaa tarkastellessaan, miten arvot muotoutuvat organisaatiossa
vuosien saatossa. Heidan tutkimuksensa osoitti, kuinka arvot
muotoutuvat paitsi jatkuvissa keskusteluissa ja neuvotteluissa
my0s kietoutuneina erilaisiin inhimillisiin ja ei-inhimillisiin toi-
mijoihin, kuten huolestuneisiin sidosryhmaldisiin ja erilaisiin
hitikointeihin.

Organisoituminen ja merkityksen rakentaminen

Performatiivisuuden lisdksi prosessiorientaatiossa tarkastellaan
usein organisoitumista. Kayttaimalld organisaation sijaan orga-
nisoitumisen kasitetta*, on mahdollista siirtia huomio toimin-
taan ja tekemiseen. Ndin organisaatiota ei kisitteellistetd asioi-
den ja ilmiéiden kautta, vaan organisaation nahdaan olevan jat-

34  Esim. Bruni 2007.
35  Katso Latour 200s.
36  Kisitteen toi organisaatiotutkimuksen kentille Weick, katso esim. Weick 1979.
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kuvassa muutostilassa. Talloin tutkijan on mahdollista herkis-
tyd huomaamaan se prosessi, joka usein jitetian huomioimatta:
toimintojen virta, joka ylldpitda tietynlaista kaavamaisuutta,
jonka tyypillisesti ymmaérrimme organisaatioksi. Tallainen
herkkyys auttaa my6s hahmottamaan toiminnan kiytinnoéllisen
yhteyden eli ne olosuhteet, joissa yksilot yhdessa suorittavat or-
ganisatorisia tehtdvidan — toisin sanoen organisoituvat.””
Organisoitumista voidaan tutkia tarkastelemalla toimin-
nan ja merkityksen vilistd vuorovaikutusta ja dynamiikkaa.
Karl Weick (1995) esittelee merkityksen rakentamisen (sense-
making) nikokulman, jonka avulla on mahdollista ymmirtai
organisoitumisen prosessia. Weickin mukaan tilannetta tulkit-
sevat toimijat rakentavat jatkuvasti merkitystd ja ymmarrysti
tilanteesta, jossa he kulloinkin toimivat toimiakseen tilanteen
edellyttamalld tavalla. Merkityksen rakentaminen ei siis typisty
pelkistddn tulkintaprosessiksi, vaan toiminta on merkityksen
rakentamisen nakokulmasta oleellisessa asemassa. Kun ihmi-
set toimivat, he saavat kokemuksia, joita he merkityksellista-
vit, mikd edelleen suuntaa heiddn toimintaansa. Merkityksen
rakentaminen ja organisoituminen ovat puolestaan toisiinsa
kietoutuneita prosesseja: organisoituminen tapahtuu organisa-
toristen toimijoiden merkityksen rakentamisen tuottamana ja
jo tapahtunut organisoituminen puolestaan muovaa sitd, miten
tilannetta tulkitseva toimija rakentaa merkitysta tilanteessa.
Merkityksen rakentaminen ei ole yhteniinen teoria, vaan pi-
kemminkin ndkékulma tai "linssi’, jonka avulla on mahdollista
ymmirtdi, miten organisoituminen tapahtuu ja missi se voi
epdonnistua. Merkityksen rakentaminen ammentaa monista
tieteenfilosofisista ja teoreettismetodologisista suuntauksista,
kuten etnometodologiasta, symbolisesta interaktionismista,

37 Katso esim. Jarzabkowski ym. 2016.
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sosiaalisesta konstruktionismista, fenomenologiasta ja prag-
matismista.’® Lieneekin ymmarrettivaa, ettd merkityksen ra-
kentaminen ei ole metodologisesti yhtendinen keskustelu, vaan
se tarjoaa moninaisista aineksista koostuvan nikékulman orga-
nisoitumisen lihestymiseen ja tutkimiseen.

Merkityksen rakentamisesta kiinnostuneet tutkijat hyodyn-
tavit performatiivisten prosessitutkijoiden tapaan usein tapaus-
tutkimuksellista tutkimusstrategiaa ja aineisto on tyypillisesti
taaksepdin suuntautuvaa tai ajantasaista®. Merkityksen raken-
taminen painottaa vuorovaikutteista puhetta ja ylipdansa kieltd
organisoitumisen prosessin resurssina, minka vuoksi merkityk-
sen rakentaminen resonoi my0s niin kutsutun organisaatiotut-
kimuksen “kielellisen kdinteen” kanssa*’.

Merkityksen rakentamisen nikokulmaa hyodyntavit tutkijat
ovatkin ammentaneet esimerkiksi diskursiivisuudesta. Esimer-
kiksi Lunkka kollegoineen (2019) esittelee diskursiivisen mer-
kityksen rakentamisen nikokulman, jonka avulla he analysoivat
sairaalan muutosprosesseihin osallistuneiden projektitoimijoi-
den kokemuksia projektityostd. Tutkimuksessa yhdistettiin
fenomenologista ja diskursiivista lihestymistapaa ja analysoitiin
projektitoimijoiden kokemuksia muutosprojekteista. Tutkimus
havainnollisti, kuinka projektityon kokemukset eivit useinkaan
vastanneet projektitoimijoiden odotuksia. Projektityolle raken-
tui yhteistoiminnallisuuden lupaus, mutta kilpailu eri ammat-
tiryhmien, osastojen ja erikoisalojen vililld sekd vahva johdon
kontrolli tekivit tyostd raastavaa. Rakentaessaan merkitystd
usein kestaimittomistikin projektityokokemuksistaan projekti-
toimijat kuitenkin luonnollistivat tallaiset kokemukset projek-
tityohon kuuluviksi.

38 Katso tarkemmin Weick 1995, Weick ym. 200s.
39  Katso lisdd Maitlis & Christianson 2014.
40 Katso Alvesson & Kirremann 2000, Weick 200s.
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Merkityksen rakentamiseen keskittyvissa tutkimuksissa on
myos usein sovellettu kerronnallisuutta eli narratiivisuutta*. Ta-
pahtumista kertominen ymmarretiin merkityksen rakentami-
sen prosessin “materialisoitumiseksi’, jossa selitetddn erilaisia ta-
pahtumia ja niiden vilisid suhteita sekd sidotaan ajallisesti koetut
tapahtumat toisiinsa. Ylipddnsd narratiivisuutta pidetdan proses-
siorientaatiossa loogista ajattelua oleellisempana ja tarkempana
tietdmisen tasona, silld yleismaailmallisuuden sijaan narratiivi-
suus tavoittaa toiminnan tilannekohtaisuuden ja kdytinnon yh-
teyden*. Merkitysten rakentamisen nikokulmasta narratiivinen
lahestymistapa mahdollistaa tutkimuksen mielenkiinnon koh-
distamisen siihen, miten tapahtumat vaikuttavat merkityksen ra-
kentamiseen ja sitd kautta muutoksen ajalliseen kehittymiseen.
Esimerkiksi Lunkka kollegoineen (2018) tutki sairaalan muutos-
prosessin kehityskulkua merkityksen rakentamisen ja osaston-
hoitajien tunteiden nikékulmasta. Tutkimuksessaan he havain-
nollistivat, kuinka erilaiset tapahtumat ja niistd kumpuava tyyty-
viisyys, pettymys ja drtymys olivat yhteydessd osastonhoitajien
merkityksen rakentamisen prosessiin ja siten muutosprosessin
suotuisaan tai vihemmain suotuisaan kehittymiseen.

Merkityksen rakentamisen tutkimuksissa on viime aikoina
alettu huomioida inhimillisen ja ei-inhimillisen maailman suh-
deperustaisuutta®. Esimerkiksi Hultin ja Mahring (2017) tar-
kastelivat tutkimuksessaan, miten merkityksen rakentaminen
tapahtuu sairaalan pdivystyksessi suhteessa aineelliseen maa-
ilmaan. He havainnollistivat mielenkiintoisella tavalla, miten
erilaiset aineelliset kiytinteet (kuten tapahtumataulun kiyttd)
tuottavat jarkeviksi ymmarrettyd toimintaa, jonka muovaamana
organisoituminen tapahtuu.

41 Esim. Sonenshein 2010.
42 Katso lisad Langley & Tsoukas 2010.
43  Esim. Jansson ym. 2019.
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Prosessiorientaation anti sosiaali- ja
terveydenhuollon muutostutkimukselle

Tarkastelimme artikkelissa prosessiorientaatiota sosiaali- ja
terveyshallintotieteellisen muutostutkimuksen lihtokohtana.
Prosessiorientaatio haastaa asioihin ja ilmi6ihin pohjautuvan
muutosprosessien tarkastelun kiinnittimalld huomion asioi-
den ja ilmi6iden sijaan toiminnan ja tekemisen dynamiikkaan,
jonka seurauksena tarkastelun kohteena oleva asia tai ilmio,
esimerkiksi organisaatio, muuttuu. Prosessiorientaatio tarjoaa
tuoreen tavan tarkastella muutosprosessia toiminnassa jatku-
vasti muotoutuvana prosessina ja huomioi muutosprosessin ti-
lannekohtaisuuden ja olosuhteet.** Prosessiorientaation avulla
voidaan tavoittaa sote-organisaatioiden muutospyrkimyksid
usein jarruttavat erityiset ulottuvuudet, kuten vakiintuneet
tyokdytinnot, joihin sote-ammattilaiset ovat sosiaalistuneet®.
Talld tavoin prosessiorientaatio osaltaan monipuolistaa ja uu-
distaa sosiaali- ja terveyshallintotieteellistd muutostutkimusta.
Sote-organisaatioissa on lukematon méiird muutostutkimuksen
nakokulmasta ajankohtaisia ja kiinnostavia ilmioitd, kuten inte-
graatio, asiakasldhtoisyys, monialaisuus, moniammatillisuus, di-
gitalisaatio ja tietojohtaminen. Néiden tarkastelu prosessiorien-
taatiota soveltamalla avaa hedelmallisia mahdollisuuksia tutkia
paitsi naitd ilmioitd itsessddn myos niihin tdhtddvid muutos- ja
uudistumispyrkimyksia.

Keskityimme artikkelissa erityisesti prosessiorientaatioon
liitettyihin performatiivisuuden ja organisoitumisen seka sii-
hen kietoutuneen merkityksen rakentamisen nikokulmiin.
Tarkastelimme ndissd nikokulmissa sovellettuja metodologisia
ratkaisuja, joiden avulla sosiaali- ja terveyshallintotieteellisessd
muutostutkimuksessa on mahdollista tavoittaa ja havainnollis-

44  Esim. Langley ym. 2013, Jarzabkowski 2016, Langley & Tsoukas 2016.
45  Katso lisdd Reay ym. 2016.
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taa muutosprosessin dynamiikkaa. Performatiivisessa proses-
siorientaatiossa painotetaan asioiden jatkuvaa tapahtumista ja
suhdeperustaisuutta, ja tutkijat ovat soveltaneet varsin kekse-
lidasti erilaisia metodologisia ratkaisuja pdastikseen kiinni tut-
kittavien ilmididen toiminnassa muotoutuvaan tapahtumiseen.
Merkityksen rakentaminen puolestaan tarjoaa nikékulman,
joka keskittyy tarkastelemaan organisoitumisen prosessia tilan-
netta tulkitsevan toimijan kautta. Merkityksen rakentaminen
kumpuaa moninaisista metodologisista suuntauksista, joiden
avulla on mahdollista tutkia sosiaali- ja terveydenhuollon orga-
nisaatioiden muuttumista muutoksen sijaan.

Voidaankin todeta, ettd prosessiorientoituneet tutkimukset
ovat metodologisesti moninaisia ja hyodyntivit muun muassa
etnometodologiaa, diskursiivisuutta, toimijaverkkoteoriaa ja
narratiivisuutta. Nami ovat esimerkkeji sellaisista metodo-
logisista orientaatioista, joiden avulla muutoksia on mahdol-
lista tarkastella asioiden sijaan toiminnassa ja toiminnan kautta
muotoutuvina prosesseina. Sosiaali- ja terveydenhuollon muu-
tosprosesseja voidaan tutkia ja ymmirtaa niissd lasnd olevan
toiminnan logiikan ja siind ilmentyvan dynamiikan kautta. On
huomattava, etti tissi artikkelissa olemme esitelleet vain osan
prosessiorientaatioon liitetyistd perusteista ja nikokulmista
sekd niissd sovelletuista metodologisista ratkaisuista. Artikkeli
ei ole kaikenkattava katsaus prosessiorientaatioon ja siind sovel-
lettaviin metodologisiin vaihtoehtoihin. Toivomme kuitenkin,
ettd artikkeli innostaa tutkijoita perehtyméin prosessiorientaa-
tioon syvemmin ja soveltamaan siti myds omassa (muutos)tut-
kimuksessaan.

Prosessiorientaatio tuottaa toiminnallista ja kiytannollista
ymmirrysta sosiaali- ja terveydenhuollon muutosprosesseista.
Prosessiorientaatio onkin erityisen merkityksellinen kaytan-
non nakokulmasta, minka vuoksi sen ei soisi jadvin vain tut-
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kijoiden viliseksi teoreettiseksi keskusteluksi. Siind, missd
asioihin tai ilmidihin pohjautuvat muutostutkimusasetelmat
kohdistavat usein mielenkiintonsa siihen, mikd muuttuu (ot-
taen korkeintaan huomioon, miten kiinnostuksen kohteena
olevat ilmiét muuttuvat ajan kuluessa), prosessiorientaatio
pyrkii selittiman sitd, miten muutos tapahtuu (tai ei tapah-
du).* Samalla on muistettava, etti prosessiorientaatiolla ei ole
mahdollista tuottaa yleismaailmallisia ohjeistuksia tai malleja
esimerkiksi muutosten etenemisen vaiheista tai niiden johta-
misesta.

Joidenkin tutkijoiden mukaan organisatoristen toimijoiden
tulisi oppia ajattelemaan prosessuaalisemmin ymmirtiikseen
paremmin, miten organisaatiot toimivat¥. Jotkut prosessifilo-
sofit ovat puolestaan sitd mieltd, ettd prosessuaalinen ajattelu
on ihmiselle luonnotonta ja lihes mahdotonta*. Jaamme tissd
yhteydessd molemmat nikemykset. Koemme, etté tutkijoiden
tehtdvand on perehtyd muutosprosessin dynamiikkaan ja sen
tuottamaan organisatoriseen todellisuuteen ja tuoda ne naky-
viin, koska niiden ddrelle hektisessd sosiaali- ja terveydenhuol-
lon arjessa ei kiytinnon toimijoiden ole mahdollista pysahtya.

Kaytannon toimijoille prosessiorientaation merkityksen
ymmartiminen on puolestaan tirkeds, koska se muistuttaa, ettd
organisatorisen eldiman ydin I6ytyy toiminnasta. Usein kaytin-
non toimijoita kannustetaan tarkastelemaan asioita lintupers-
pektiivistd, miki osaltaan on tirkedi, mutta samalla sivuuttaa
sen, missd organisaatio itse asiassa tapahtuu: tilanteisessa toi-
minnassa ja toimijoiden vilisissi suhteissa tuotetaan sekid py-
syvyys ettd muutos. Toiminnassa on my6s muutoksen mah-
dollisuus. Prosessiorientaation avulla onkin mahdollista lisita

46 Katso Langley & Tsoukas, 2010, Langley ym. 2013.
47  Esim. Weick 1979.
48  Esim. Whitehead 1929/1978.
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kaytinnon viisautta, prosessiviisautta, joka auttaa kdytinnon
muutostoimijoita “kulkemaan” muutoksen mukana ja suun-
taamaan sitd sen sijaan, ettd he liiallisesti keskittyisivit hallitse-
maan muutosta. Muutoksen liiallisen hallinnan orientaatiosta
luopuminen ja prosessiviisauden omaksuminen haastaa erityi-
sesti muutoksen johtajia. Siksi prosessiorientaatioon perehty-
minen on my0s kdytinnon toimijoiden nakokulmasta tarkeda.

215



LuNKKA, LAULAINEN & TASKINEN

Lihteet

Abdallah, Chahrazad & Maria Lusiani & Ann Langley (2019) Performing process
research. Standing on the shoulders of giants (Research Methodology in Strategy and
Management, Vol. 11), Emerald Publishing, 91-113.

Alvesson, Mats & Dan Kirremann (2000) Varieties of discourse: On the study of
organization through discourse analysis. Human Relation 53:9, 1123-1149.

Bruni, Attila (2005) Shadowing software and clinical records: On the ethnography of
non-humans. Organization 12:2, 357-378.

Chia, Robert (1999) A ‘thizomic’ model of organizational change and transformation:
Perspective from a metaphysics of change. British Journal of Management 10:3,
209-227.

Garfinkel, Harold (1967) Studies in ethnomethodology. Englewoods Cliffs, NJ: Pentrice
Hall.

Gehman, Joel & Linda Trevino & Raghu Garud (2013) Values work: A process study
of the emergence and performance of organizational values practices. Academy
of Management Journal 56:1, 84—112.

Gkeredakis, Emmanouil & Jacky Swan & John Powell & Davide Nicolini & Harry Scar-
brough & Claudia Roginski & Sian Taylor-Phillips & Aileen Clark (2011) Mind the
gap: Understanding utilization of evidence and policy in health care management
practice. Journal of Health Organization and Management 25:3, 298-314.

Gond, Jean-Pascal & Laure Cabantous & Nancy Harding & Mark Learmonth (2016)
What do we mean by performativity in organizational and management theory?
The uses and abuses of performativity. International Journal of Management
Reviews 18:4, 440-463.

Helin, Jenny & Tor Hernes & Daniel Hjor & Robin Holt (2014) Process is how
process does. Teoksessa Jenny Helin, Tor Hernes, Daniel Hjorth & Robin
Holt (toim.) The Oxford handbook of process philosophy & organization studies.
Oxford: Oxford University Press, 1-16.

Hultin, Lotta & Magnus Mihring (2017) How practice makes sense in healthcare
operations: Studying sensemaking as performative, material-discursive practice.
Human Relations 70:5, 566-593.

Introna, Lucas (2013) Otherness and the letting-be of becoming: Or, ethics beyond
bifurcation. Teoksessa Paul Carlie, Davide Nicolini, Ann Langley & Haridimos
Tsoukas (toim.) How matter matters: Objects, artifacts, and materiality in
organization studies. Oxford: Oxford University Press, 260-288.

Jansson, Noora & Nina Lunkka & Marjo Suhonen & Merja Merildinen & Heikki
Wiik (2019) Sensemaking emerging from socio-material practices. Journal of
organizational chunge management 33:4, 597-607.

Jarzabkowski, Paula & Jane Lé & Paul Spee (2016) Taking a strong process approach
to analyzing qualitative process data. Teoksessa Ann Langley & Haridimos
Tsoukas (toim.) The SAGE handbook of process organization studies. London:
Sage Publications, 237-253.

Knoblauch, Hubert & Tuma René (2011) Videography: An interpretive approach
to video-recorded micro-social interaction. Teoksessa Eric Margolis & Luc
Pauwels (toim.) The SAGE handbook of visual methods. Thousand Oaks, CA:
SAGE, 414—430.

Korpela, Tarja (2017) Palvelun merkityksellistaminen sensemaking-nikokulman valossa:
Tutkimus sairaalan hoitoprosessista. Akateeminen viitoskirja. Tampereen
yliopisto, Johtamiskorkeakoulu. Tampere: Suomen Yliopistopaino.

216



MUUTOSPROSESSIEN DYNAMIIKKA TUTKIMUSKOHTEENA

Langley, Ann & Haridimos Tsoukas (2010) Introducing “Perspectives of process
organization studies”. Teoksessa Tor Hernes & Sally Maitlis (toim.) Process,
sensemaking, and organizing. Oxford: Oxford University Press, 1-26.

Langley, Ann & Clive Smallman & Haridimos Tsoukas & Andrew Van De Ven
(2013) Process studies of change in organization and management: unveiling
temporality, activity, and flow. Academy of Management Journal $6:1, 1-13.

Langley, Ann & Haridimos Tsoukas (2016) The SAGE handbook of process organization
studies. London: Sage Publications.

Latour, Bruno (2005) Reassembling the social: An introduction to Actor-Network-Theory.
Oxford: Oxford University Press.

Lunkka, Nina & Jaana Pitsi & Marjo Suhonen (2017) Kerrottu tyytyviisyys, pettymys
ja drtymys sairaalan organisaatiomuutoksen kontekstissa — Osastonhoitajat
tunnekokemuksiaan merkityksellistimassa. Hallinnon Tutkimus 36:3, 150-165.

Lunkka, Nina (2018) Making sense of hospital change process actuality. Acta
Universitatis Ouluensis. D, Medica: 1464.

Lunkka, Nina & Ville Pietildinen & Marjo Suhonen (2019) A discursive sensemaking
perspective on project-based work in public health care. Project Management
Journal 50:6, 657-672.

Lunkka, Nina & Noora Jansson & Tuija Mainela & Marjo Suhonen & Merja
Merildinen & Vesa Puhakka & Heikki Wiik (2022) Professional boundaries
in action: Using reflective spaces for boundary work to incorporate a new
healthcare role. Human Relations 75:7, 1270-97.

Maitlis, Sally & Marlys Christianson (2014) Sensemaking in organizations: Taking
stock and moving forward. The Academy of Management Annals 8:1, §7-125.

Potter, Jonathan & Margaret Wetherell (1987) Discourse and social psychology: Beyond
attitudes and behaviour. Thousand Oaks: Sage Publications.

Reay, Trish & Elizabeth Goodrick & Bob Hinings (2016) Institutionalization and
professionalization. Teoksessa Ewan Ferlie, Kathleen Montgomery & Anne
Reff Pederesen (toim.) The Oxford handbook of health care management. Oxford:
Oxford University Press, 25-44.

Reichenpfader, Ursula & Siw Carlfjord & Per Nilsen (2015) Leadership in evidence-
based practice: a systematic review. Leadership in Health Services 28:4,298-316.

Samra-Fredericks, Dalvir (2003) Strategizing as lived experience and strategists’
everyday efforts to shape strategic direction. Journal of Management Studies 40:1,
141-174.

Sonenshein, Scott (2010) We're changing — Or are we? Untangling the role of
progressive, regressive, and stability narratives during strategic change
implementation. Academy of Management Journal §3:3, 477-512.

Spee, A. Paul & Paula Jarzabkowski (2011) Strategic planning as communicative
process. Organization Studies 32:9, 1217-1245.

Swan, Jackie & Sue Newell & Davide Nicolini (2016) Introduction — Knowledge
Mobilization in Healthcare. Teoksessa Jackie Swan & Sue Newell & Davide
Nicolini (toim.) Mobilizing Knowledge in Healthcare: Challenges for Management
and Organization. Oxford: Oxford University Press, 1-18.

Taskinen, Helena (2017) Organisaatiomuutosten johtaminen. Teoksessa Sari
Rissanen & Johanna Lammintakanen (toim.) Sosiaali- ja terveysjohtaminen.
Helsinki: Sanoma Pro Oy, 147-166.

Thomas, Robyn & Leisa Sargent & Cynthia Hardy (2011) Managing organizational
change: Negotiating meaning and power-resistance relations. Organization
Science 22:1, 22—41.

217



LuNKKA, LAULAINEN & TASKINEN

Tsoukas, Haridimos & Robert Chia (2002) On organizational becoming: Rethinking
organizational change. Organization Science 13:5, $67-582.

Weick, Karl (1979) The social psychology of organizing. New York: McGraw-Hill.

Weick, Karl (1995) Sensemaking in organizations. Thousand Oaks: SAGE Publications.

Weick, Karl & Robert Quinn (1999) Organizational change and development. Annual
Review of Psychology s0:1, 361-386.

Weick, Karl & Kathleen Sutcliffe & David Obstfeld (2005) Organizing and the
process of sensemaking. Organization Science 16:4, 409—421.

Whitehead, Alfred North (1929/1978) Process and reality. New York: Free Press.

Whittington, Richard (2006) Completing the Practice Turn in Strategy Research.
Organization Studies 27:5, 613-34.

218



III

TIETO JA TIETAMISEN TAVAT
MUUTOKSESSA






Julkisen hallinnon
tiedonmuodostus

HARRI LATHONEN, ANNA-AURORA KORK,
LoTrTA-MARIA SINERVO & PETRA KOKKO

odernien yhteiskuntien tavoittelema monidinisyys ja
moniarvoisuus sekd kasvavat palvelutarpeet edellytta-

vit paatoksentekijoiltd monipuolisen tiedon tuottamista, ke-
radmistd ja tulkintaa. Tiedolla johtaminen’ ja tutkimustietoon
perustuva piitoksenteko (evidence-based policymaking®) ovat
esimerkkeja lihestymistavoista parhaan mahdollisen tieto-
pohjan rakentamiseksi. Ne perustuvat rationaaliseen ja jossain
mairin mekanistiseen kisitykseen tarvittavan tiedon tehok-
kaasta tuottamisesta, hyodyntamisestd ja hallinnasta. Naiti l4-
hestymistapoja on kritisoitu erityisesti siitd, ettd niiden taustalla
vaikuttavat oletukset tiydellisestd rationaalisuudesta.’ Lahesty-
mistavat korostavat informaatiota ja datan kerddamistd ihmisten
luomien merkitysten tai vuorovaikutussuhteiden sijaan.
Keskittyminen pelkdstiin relevantin tietopohjan rakentami-
seen on ongelmallinen tiedolla johtamisen lihtokohta erityisesti
julkisen hallinnon uudistamisessa. Rationaalisessa tiedolla joh-

1 Katso esim. Choo 2002.
2 Katso tarkemmin Sanderson 2002; Kay 2011.
3 Katso kritiikistd Dumay 2020; Hess & Adams 2002; Spender 2014.

221



La1HONEN, Kork, SINERVO & Kokko

tamisen mallissa oletetaan, ettd toiminnan tavoitteet ja siten paa-
toksenteon tietotarpeet olisivat yksiselitteisesti méaariteltavissa.
Perinteinen organisaatiokeskeinen ja instrumentaalinen tiedolla
johtamisen malli yksistdan soveltuu heikosti monimutkaisten,
julkiselle hallinnolle tyypillisten pirullisten ongelmien ratkai-
semiseen. Systeemisessd muutoksessa, jossa ongelmat ja niiden
ratkaisut kietoutuvat yhteen, ei ole olemassa yhti totuutta, eikd
siten yhta oikeaa tietoa uudistuksen aikaansaamiseksi. Siitd huo-
limatta yksinkertaistetut datan kerddmiseen, tiedonkisittelyyn
ja -hallintaan pohjautuvat mallit ndyttavit ohjaavan julkishallin-
non tiedolla johtamisen uudistamista ja tietoperustaisen paa-
toksenteon kehittdmistd suuntaan, jossa muutoksen vilineeksi
tarjotaan aina uudenlaisia tietojérjestelmaratkaisuja. Talloin vaa-
rana on tiedolla johtamisen ulkoistaminen tekniseksi toimenpi-
teeksi, jossa monimutkaiset ongelmat yksinkertaistetaan.

Artikkelin lihtokohtana on ajatus siitd, ettd julkisen hallin-
non perustehtivin tulisi maarittad se, milla tiedolla hallintoa
johdetaan. Tiedolla johtamisen uudistamisessa pitiisikin tie-
topohjan rakentamisen lisiksi huomioida nykyistd vahvemmin
prosessit, joissa yhteiskunnallisen ohjauksen tavoitteita ja ar-
voja madiritellddn. Niin voitaisiin paremmin huomioida julki-
sen toiminnan, sen tehtévien ja tavoitteiden monitulkintaisuus
sekd paitoksentekoon kytkeytyvit kilpailevat arvot ja intressit.
Aiemmissa julkisen hallinnon tiedolla johtamista kisittelevissa
tutkimuksessa* on nostettu esiin tarve huomioida paremmin
yhteiskunnallisten ongelmien kompleksisuus, poliittishallin-
nollisen paitoksenteon kollektiivinen luonne ja pdatoksenteki-
joiden antamat tulkinnat kaytettaville tiedolle.

Esitimme vaihtoehtoisen lihestymistavan julkisen hallinnon
tiedolla johtamiseen. Tarkastelemme tiedolla johtamista sosiaa-

4 Julkisen sektorin tiedolla johtamisesta Laihonen & Ahlgrén-Holappa 2020.
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lisena merkityksellistimisen prosessina, jossa tietoa keratdin, tul-
kitaan ja jaetaan. Poliittishallinnollinen toimintapolitiikka ja siten
myos kollektiivinen tietdmys syntyvit ja saavat muotonsa tissd
toimijoiden vilisessd tiedonmuodostuksessa. Havainnollistamme
tiedolla johtamisen monimutkaisia mekanismeja kuvaamalla ite-
ratiivista tiedonmuodostusprosessia eli toistuvaa ja paallekkaista
toimintaa, joka syntyy institutionaalisten muutosten komplek-
sisuuden, organisaatioiden strategioiden ja yksiléiden antamien
merkitysten kautta. Hy6dynnamme tarkastelussamme Weickin
ja kumppaniens merkityksenantoon liittyvii ajatusta (sensema-
king) toiminnan organisoitumisessa. Tassd merkityksellistimi-
sen prosessissa yksilot antavat merkityksia asioille ja ilmioille,
rakentavat ja tulkitsevat organisoitumiseen liittyvid merkityksia
ja toimivat yhteisen ymmirryksen pohjalta. Pidimme tata yk-
silon merkityksenantoa, toimijoiden vilistd vuorovaikutusta ja
yhteistd tiedonmuodostusta olennaisena osana julkishallinnon
paiatoksentekoa, koska niissd rakennetaan samalla ksitysta jul-
kishallinnon perustehtavisti, tavoitteista ja pidmaarista.

Uusi ndkokulmamme julkisen hallinnon tiedolla johtamisen
keskusteluun on tiedonmuodostuksen vuorovaikutteinen ja ite-
ratiivinen prosessi. Kun toimijat antavat merkityksia julkiselle
toiminnalle eri paitoksentekotilanteissa, he tulevat aina mai-
rittineeksi ja arvottaneeksi uudelleen julkisen hallinnon tavoit-
teita, tehtdvid ja niiden toimeenpanoa. Samalla he sanoittavat
jotakin julkisen hallinnon tarkoituksesta ja sen monenlaisista
identiteeteistd, jotka nayttaytyvat erilaisina eri yhteyksissi ja
eri toimijoille. Artikkeli vastaa kysymykseen: mitka elementit
madrittavit julkisen hallinnon tiedonmuodostusta ja luovat
lihtokohdan tiedolla johtamiselle? Ongelman ratkaisemiseksi
tarkastelemme julkisen hallinnon tiedolla johtamista tiedon-

s Weick ym. 200s.
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muodostuksen nikokulmasta ja kdytimme kuvailevana esi-
merkkina julkisen hallinnon uudistamisen strategiaa®. Strategia
tarjoaa kdytinnollisen kehyksen, jota vasten peilata teoreettisen
ajattelumme kehitysta.

Seuraavaksi hahmotamme tiedolla johtamiseen liittyvid teo-
reettisia ldhtokohtia julkisen hallinnon aiemman tutkimuksen
valossa. Sitten esittelemme kisitteellisen viitekehyksemme, joka
luo uudenlaisen teoreettisen jasennyksen julkisen hallinnon uu-
distamisen tiedolla johtamiseen. Lopuksi pohdimme muutos-
tarpeita, joita uudenlainen ymmirrys tiedonmuodostuksesta
voi tuoda julkisen hallinnon tiedolla johtamiseen ja tulevaisuu-
den hallintotieteelliseen tutkimukseen.

Rationaalisen ja organisaatiokeskeisen
tiedolla johtamisen ongelmat

Julkisen hallinnon tiedolla johtamiseen kytkeytyvit aiemmat tut-
kimukset ja niiden erilaiset tutkimusperinteet haastavat kasityk-
semme tiedonmuodostuksesta. Hallintotieteellinen ndakékulma
liittd4 julkishallinnon tiedolla johtamisen tutkimusilmi6n insti-
tutionaaliseen ja poliittishallinnolliseen viitekehykseen. Johta-
mistieteet puolestaan yhdistavit tiedolla johtamisen strategisen
johtamisen ja organisaation tavoitteellisen toiminnan kehykseen.
Molemmissa nakokulmissa on omat polkuriippuvaisuutensa,
minka vuoksi eri tieteenalojen keskustelut eivit juurikaan kohtaa.”

Institutionaalinen nikokulma julkisen

hallinnon tuloksellisuustietoon

Julkishallinnon uudistusten yhtend pyrkimyksend on etsid
kestavid ratkaisuja siithen, miten hallita voimavaroja mahdolli-
simman tehokkaasti. Julkisen hallinnon paatoksenteon tehok-

6 Valtiovarainministerid 2020.
7 Andrews & Esteve 2015.

225



JULKISEN HALLINNON TIEDONMUODOSTUS

kuutta® on tutkittu pitkddn, ja viime aikoina sitd tdydentimain
on noussut kestivyyden nikékulma’. Julkisen hallinnon tiedolla
johtamisessa on kyse tuloksellisuudesta: julkisen toiminnan ke-
hittimisestd, johtamisesta ja arvioinnista. Talloin keskeisia tie-
dolla johtamisen kysymyksid on se, miten poliittishallinnolli-
sen jarjestelmédn onnistuminen ymmarretidn eli mistd nikokul-
mista tuloksellisuus médritelldan ja millaisella tiedolla julkista
toimintaa arvioidaan ja halutaan ohjata. Kaytinndssa kyse voi
olla esimerkiksi kestivyyden mairittelemisesti eli miten julki-
nen hallinto kykenee yhdistimain sellaiset perusarvot, kuten
tasa-arvon, moniarvoisuuden, demokratian, ymparistoystavalli-
syyden ja yksiléiden voimaannuttamisen, luonnolliseksi osaksi
yhteistd tulkintaamme kestavistd yhteiskunnasta.”

Hallinnon tutkimuksessa tietoon perustuva paitoksenteko
ilmentdd modernin tehokkuusteorian pyrkimystd ratkaista
optimaalisen toiminnan ongelma tiedon avulla. Kéytinnossa
julkinen hallinto joutuu kuitenkin tasapainoilemaan erilaisten
institutionaalisten logiikoiden vililld ja tekemdin valintoja sen
suhteen, mika tieto kussakin tilanteessa on paitoksenteon kan-
nalta tirkedd. Esimerkiksi julkisen hallinnon uudistamisessa
tami tarkoittaa tasapainoilua sosiaalisten, taloudellisten ja eko-
logisten tavoitteiden ja niitd kuvaavan tiedon vililld rakennet-
taessa kestdvaa yhteiskuntaa.

Yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisemiseksi ei ole ole-
massa yhtd oikeaa nikokulmaa tai optimaalista ratkaisua, joka
voitaisiin tiedolla perustella. Institutionaalinen kompleksisuus
ja moniarvoisuus” pakottavat julkisen hallinnon tekeméin va-
lintoja esimerkiksi taloudellisten ja sosiaalisten tavoitteiden

8 Vertaa Simon 1947; Freeman 1999.

9  Katso kestavyydesta esim. Fiorino 2010; Krause ym. 2016.

10 Tistd lisid Borgonovi ym. 2018.

1n Katso lisad institutionaalisista logiikoista Thornton ym. 2012; Lounsbury ym.
2021.
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kuten resurssien tehokkaan kéyton ja kansalaisten hyvinvoin-
nin valilli.* Tiedonmuodostuksen nikékulmasta kyse on siit4,
miten ndm4 erilaiset rationaliteetit sovitetaan yhteen toimin-
tapoliittisessa pdatoksenteossa ja sen valmistelussa ja millaisia
vaikutuksia tehdyilla paitoksilla on. On siis tarkasteltava yhtad
lailla asetettuja tavoitteita kuin keinoja haluttujen tulosten ai-
kaansaamiseksi, kuten Henry" sanoitti jo vuosikymmenii sitten
nostaessaan tiedolla johtamisen julkisen hallinnon agendalle.

Tietosisiltojen monitulkintaisuuden lisdksi tiedon oi-
kea-aikaisuus on yksi tiedolla johtamisen kannalta merkittavi
elementti. Tiedon oikea-aikaisuuden varmistamiseksi voidaan
julkishallinnossa erotella suunnittelun, toimeenpanon ja tulok-
sellisuuden arvioinnin vaiheet'*. Tissd keskustelussa tiedolla
johtaminen tulkitaan usein resurssien kohdentamisen tarkaste-
luksi: mihin ja miten julkishallinnon resurssit kdytettiin ja miti
niilld saatiin aikaan? Niihin julkisen talousjohtamisen vaiheisiin
perustuva tarkastelu sisiltdd ajatuksen syklisyydests, jolloin eri
vaiheet seuraavat toisiaan ja mahdollistavat toiminnan kehitti-
misen aikaisempien kokemusten valossa.

Laajemmassa hallintotieteellisessd keskustelussa tiedolla
johtamisen kysymykset kytkeytyvit julkisen hallinnan kysy-
myksiin eli millaisiin kisityksiin julkinen hallinto ja sen johta-
minen perustuvat. Viimeaikaiset nakokulmat kiinnittavit huo-
mion julkisen hallinnan monitoimijuuteen ja yhteistyon mer-
kitykseen julkisen toiminnan johtamisessa. Institutionaalisten
logiikoiden ja toimijoiden vélisen vuorovaikutuksen vaikutta-
minen paitoksentekoon on yhteydessi uusiin verkostoja, osal-
listumista ja vuorovaikutteisuutta® korostaviin hybridisiin* jul-

12 Katso esim. March & Olsen 1994; Kork ym. 2015.
13 Henryi974.

14  Virtanen & Vakkuri 2016.

15 Katso lisada Fung & Wright 2001; Torfing ym. 2012.
16 Johanson & Vakkuri 2017.
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kisen hallinnan tapoihin. Tiedolla johtamisen kontekstissa timi
edellyttdd keskustelua siitd, ketkd maarittavit, mika tieto on on-
nistumisen kannalta olennaista. Yksilon tiedonmuodostuksen
nikokulmasta paatoksentekijd joutuu kohtaamaan kilpailevat
institutionaaliset logiikat ja sopeutumaan erilaisiin strategioi-
hin, rakenteisin ja kdytintoihin, joita organisaatiot luovat rat-
kaisuiksi tiedon monimuotoisuuden kasvulle.” Yhdessd nimi
tekijat vaikuttavat yksilon merkityksellistimisen prosessiin eli
paatoksentekijan tulkintoihin tarvittavasta tiedosta. Se, mika on
merkityksellistd, maarittyy jatkuvasti uudelleen vuoropuhelussa
muiden toimijoiden ja toimintaympériston kanssa.

Organisaatiokeskeinen nikdkulma

julkisen sektorin tiedolla johtamiseen

Julkisen hallinnon tiedolla johtamista kisitteleva keskustelu on
painottunut vahvasti datan tuottamisen ja analysoinnin kysy-
myksiin®, ja tutkimukset ovat lahinni soveltaneet yrityssekto-
rilta tuotuja johtamismalleja julkisissa organisaatioissa. Tutki-
muskohteina ovat ensisijaisesti olleet julkiset palveluorganisaa-
tiot tai hallinnonalat, kuten poliisi, koulutus ja terveydenhuolto.
Tiedolla johtamisen ongelmien pohdinnassa ei ole juurikaan
huomioitu julkisen hallinnon erityispiirteitd.”

Tiedolla johtamisen valtavirtaisia lahestymistapoja on kriti-
soitu organisaatiokeskeisyydest eli siiti, ettd ne keskittyvit niin
sanottuihin kesyihin organisaation sisdisiin tehostamisongel-
miin sen sijaan, ettd ne pyrkisivit kohtaamaan monimutkaisia
yhteiskunnallisia ongelmia.” Toinen kritiikin kohde on tiedolla
johtamisen sokea luottamus rationaalisiin pdatoksentekomallei-

17 Katso lisdd Greenwood ym. 2011; Pache & Santos 2013.
18 Vertaa Massaro ym. 2015.

19 Laihonen & Ahlgrén-Holappa 2020.

20  Dumay 2020; Hujala & Laihonen 2021.
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hin*. Kéytinndssi johtaminen tapahtuu harvoin tiydellisen in-
formaation varassa, ja vaikka tasmallisti ja perusteellista tietoa
olisikin saatavilla, on sitd osattava soveltaa kulloiseenkin paa-
toksentekotilanteeseen. Managerialistinen johtaminen on tuo-
nut mukanaan ajatuksen kyvysti ja tarpeesta hallita maailmaa,
mikd on vahvistanut uskoa mittareiden voimaan lopputulosten
kontrolloimiseksi.>

Yksittdisen organisaation tavoitteista lihtevin tiedolla joh-
tamisen® rinnalle on tirkedi nostaa laajempi yhteiskunnallinen
kehys. T4hén hallintotieteellinen tutkimus voi tuoda uusia ajat-
telumalleja. Rajallisten resurssien maailmassa ja poliittishallin-
nollisen paitoksenteon yhteydessi tuotettu tieto johtaa ldhes
aina alkuperiisen ongelman uudelleenmiirittelyyn. Yhden to-
tuuden sijaan tieto on avoin erilaisille tulkinnoille. Néin tulkit-
tuna tiedolla johtaminen madrittyy dialogiksi** ja tieto sosiaali-
sen vuorovaikutusprosessin® kautta kulloiseenkin asiayhteyteen
muokkautuvaksi tulkinnaksi.

Julkisen hallinnon tiedonmuodostuksen
kolme keskeista elementtia

Julkisen hallinnon tiedonmuodostusta kuvaavan viitekehyk-
sen avulla sidomme yhteen institutionaaliset ja organisaatio-
keskeiset nikokulmat julkishallinnon tiedolla johtamiseen
(ks. kuvio 1). Viitekehyksen keskidssi on sosiokulttuurinen
nikokulma tiedonmuodostuksesta sosiaalisena prosessina,
jossa tuotetaan tietoa ja merkityksia sekd jalostetaan niité jat-
kuvassa vuorovaikutuksessa muiden toimijoiden kanssa. Yh-
distimme viitekehyksessad kolme teoreettista nikokulmaa eli

21 Spender 200s.

22 Vertaa Eagleton-Pierce & Knafo 2020.

23 Katso esim. Hansen ym. 1999.

24  Lisdi tuloksellisuusdialogista Laihonen ym. 2017; Laihonen & Mintyla 2017.
25 Katso tiedon luomisen teoriasta Nonaka & Toyama 2015.
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Yksilon
merkityksenanto:
prosessina ja
toimijoiden
vuorovaikutuksena

Tiedonmuodostus
julkisessa hallinnossa

Institutionaalinen
kompleksisuus:
yhteiskunnalliset
muutokset

Organisaatioiden

strategiat, rakenteet
ja kdytannot

Kuvio 1. Tiedonmuodostus institutionaalisen kompleksisuuden,
organisatoristen vastineiden ja yksiloiden antamien merkitysten
vuoropuheluna.

yksilén merkityksenannon®’, organisaation vastineet* ja ins-
titutionaaliset voimat™.

Tiedonmuodostus on iteratiivinen prosessi, jossa yksilolla
on keskeinen rooli tiedon tulkitsijana ja merkitysten antajana.
Toiminta saa muotonsa yksiloiden merkityksen rakentamisen
kautta, ja aikaisempi toiminta puolestaan muovaa samalla yk-
sildiden antamia tulkintoja toiminnalle. Esimerkiksi julkisen
hallinnon uudistaminen tormaa ensiksikin institutionaaliseen
kompleksisuuteen, kuten yhteiskunnallisten ongelmien yh-
teenkietoutuneisuuteen ja ratkaisujen monitulkintaisuuteen.
Toisekseen julkiset organisaatiot pyrkivit toiminnassaan ja-
sentimaan niitd uudistuksia halutun muutoksen suuntaisesti

26  Weick199s.
27 Katso esim. Greenwood ym. 2011; Pache & Santos 2013.
28 Vrt. Thornton ym. 2012; Lounsbury ym. 2021.
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muuttamalla strategioitaan, rakenteitaan ja kdytintojaan. Kol-
manneksi yksilot puolestaan liittavit omia merkityksidan orga-
nisaatioiden vastineisiin ja siten sopeuttavat omaa toimintaansa
ja tuottavat ndin tulkintaa uusista uudistamisen tarpeista.

Yksilon merkityksenanto. Viitekehyksen mukaan yksilot an-
tavat ja liittdvit merkityksid julkisen hallinnon uudistamisen
tavoitteille ja institutionaalisille vaatimuksille. Osana omaa
jatkuvaa merkityksellistimisen prosessissaan (sensemaking
process®) yksilét miirittivit, mikd informaatio on heidin
kannaltaan merkityksellistd ja mika ei. Néin tehdessdan he sa-
manaikaisesti sekd reagoivat institutionaalisiin muutoksiin ettd
muovaavat toimintaympéristédin omilla valinnoillaan. Téssd
korostuvat toimijoiden vilinen dialogi ja merkityksellistami-
sen prosessin tarinallinen luonne*. Dialogi auttaa jasentimain
omia ajatuksia ja ymmartimain muiden toimijoiden kokemuk-
sia. Dialogin avulla voidaan hahmotella ja ennakoida mahdolli-
sia tulevaisuuden suuntia ja samalla vahentdd toimintaymparis-
ton kompleksisuutta®.

Organisaatioiden sopeutuminen. Yksilon kisityksiin vaikut-
tavat myos organisatoriset strategiat, rakenteet ja kdytinnot.
Niiden toimien miarittdimassi ja rajaamassa kehyksessd yk-
silot muodostavat kisityksensa siitd, milloin ja miten heidin
edustamansa organisaatio toimii tuloksellisesti ja onnistu-
neesti. Julkisten organisaatioiden strategiat, rakenteet ja kiy-
tinnét voidaan nihdi organisatorisiksi vastineiksi (organiza-
tional responses®) organisaatioiden pyrkiessi selviimiin ins-
titutionaalisen monimutkaisuuden keskelld. Lahtokohtana on
kysymys siitd, minka tiedon varassa julkisen sektorin merkitys

29 Weick199s.

30 Katso lisdd narratiiveista Brown ym. 2008; Currie & Brown 2003.
31 Abolafia 2010.

32 Weick ym. 200s.

33 Greenwood ym. 2011
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ja tulevaisuus méiritellian. Ndin tiedonmuodostus kytkeytyy
strategisen julkisen johtamisen ja uusien hallinnan muotojen
tematiikkaan.

Institutionaalinen kompleksisuus. Kollektiivinen tulkinta- ja
merkityksenantoprosessi kohtaa aina erilaisia institutionaalisia
voimia*, jotka muokkaavat yksilon julkisen hallintoon liittimia
merkityksid. Institutionaalinen kompleksisuus eli eri odotusten
tuottamat ristipaineet syntyvit yhteensopimattomista toimin-
tatavoista ja kdyttdytymis- ja tulkintamalleista.* Nama erilaiset
institutionaaliset logiikat vaikuttavat paitsi julkisten organisaa-
tioiden reaktioihin my®ds yksittdisten paitoksentekijoiden tul-
kintoihin toimintaympariston vaatimuksista. Tama nostaa esiin
hallintotieteellisistd keskusteluista tutun tasapainoilun politii-
kan ja hallinnon tavoitteiden valilld.* Kdytannossa titd tasa-
painoilua tekevit omissa merkityksellistimisen prosesseissaan
juuri ne politiikan ja hallinnon yhtymikohdassa tyoskentelevit
yksilot, joiden tehtdviin kuuluu relevantin tiedon maédrittely,
valinta ja hyodyntiminen pditoksentekotilanteessa haluttujen
vaikutusten aikaansaamiseksi.” Yksittdiset toimijat, yhteisot ja
organisaatiot arvioivat, organisoivat ja sopeuttavat omaa toi-
mintaansa toimintaympdriston vaatimuksia vastaavaksi* So-
siaalisessa tiedonmuodostuksen prosessissa sovitetaan siten
yhteen kiytettivissd olevaa tietoa, yhteiskunnallisia tavoitteita
ja pddtoksentekijin arvoja. Samassa prosessissa syntyy ja muo-
vautuu kasitys siitd, miké julkinen hallinto on ja mité sen halu-

taan olevan.

34  Katso lisad institutionaalisista logiikoista Thornton ym 2012; Lounsbury ym
2021.

35 Greenwood ym. 2011.

36  March & Olsen 1994.

37 Katso tiedon tuottamisesta Stewart 2004; Spender 2014.

38  Haveman & Gualtieri 2017.
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Kaytinnon tarve uudenlaiselle julkishallinnon

tiedolla johtamisen lahestymistavalle

Havainnollistamme julkisen hallinnon tiedonmuodotusta jul-
kisen hallinnon strategisessa uudistamisessa. Valtiovarainminis-
terion ja Kuntaliiton johdolla laadittu “julkisen hallinnon uu-
distamisen strategia” pyrkii tukemaan valtion eri toimijoiden
yhteisty6td ja vuorovaikutusta sekd midrittelee tarpeen ja mer-
kityksen julkisen hallinnon uudistamiselle.” Tarkastelemamme
strategia on erityisen mielenkiintoinen avaus, koska se julkais-
tiin ensimmdisté kertaa suomalaisen julkishallinnon historiassa
ja ulottuu yli hallituskauden. Strategia antaa samalla mahdolli-
suuden testata ja konkretisoida edelld esittimaimme julkisen
hallinnon tiedonmuodostuksen viitekehysta.

Julkisen hallinnon uudistamisen strategiassa julkisen hal-
linnon pddmairini on “rakentaa tulevaisuuden kestavii arkea
ja kaikissa tilanteissa toimivaa ja turvallista yhteiskuntaa™.
Lupaus kuvaa tarkoitusta, jota varten julkinen hallinto on ole-
massa. Strategiassa kuvatut paamaarat kuten kansalaisten yh-
denvertaisuus, luonnon kantokyky, kyky kuvitella, tietoperus-
teisuus, luottamuksen rakentaminen tai avoin hallinto yhdessi
muiden toimintalinjausten kanssa muodostavat perustan hallin-
non uudistamiselle ja samalla sen, mill kriteerein uudistamisen
onnistumista voidaan myéhemmin arvioida.

Uudistamisen pyrkimyksissd yhdistyvit erilaiset nikokul-
mat, useat intressit ja tavoitteiden eteenpiin vieminen edellyt-
tavit samanaikaisesti seka rakenteellista ettd sisall6llistd uudis-
tamista. Kestdvin politiikan ja julkisen hallinnon tehtévini on
huolehtia kansalaisen hyvinvoinnin, palvelujirjestelmin vaikut-
tavuuden ja yhteiskunnallisten politiikkatavoitteiden toteutumi-
sesta. On selvid, ettd kyseessi ei ole rationaalinen optimointion-

39  Kaunismaa ym. 2021.
40  Valtiovarainministerié 2020, 4.
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gelma, vaan kompleksinen ja monitulkintainen ongelma, johon
on harvoin yhté oikeaa vastausta. Julkisen hallinnon uudistusten
tavoitteet ovatkin usein rajallisten resurssien ja eri nakokulmien
yhdistdmisestd syntyneiden kompromissien tuloksia.*

Strategiassa tiedolla johtamisen merkitystd korostetaan eri-
tyisesti hyvin hallinnon ja tietoon perustuvan paitoksenteon
edellytyksenid: "Paitoksenteon valmistelussa hyddynnimme
ajantasaisen ja tutkitun tiedon lisdksi myds ennakoivaa tietoa.
Kéytimme ja tuotamme monipuolista, luotettavaa tietoa hal-
linnossa ja yhteiskunnassa entistd paremmin.”+ Julkishallinnon
kompleksisten ja monitulkintaisten ongelmien jasentimiseen
ei kuitenkaan riitd pelkistdin tietojirjestelmistd tuotettu tieto,
koska yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisuihin tarvitaan aina
arvottamista. Arvottamista tehddin, kun méaritelldan julkisen
toiminnan piamaaria ja tavoitteiden saavuttamisen keinoja niin
politiikan valmistelussa, toimeenpanossa kuin toiminnan arvi-
oinnissakin. Esimerkiksi julkisen hallinnon uudistamisen stra-
tegiassa lupaukset "kestdvistd arjesta” ja "toimivasta yhteiskun-
nasta” edellyttivit ndiden kasitteiden mairittelemista ja niiden
jaettua ymmarrysti. Tavoitteiden operationalisointia puoles-
taan tehddin niin keskus-, alue- kuin paikallishallinnon tasoilla
ja niiden vililla.

Julkisen hallinnon uudistamisen strategia ilmentia strategia-
ty6hon osallistuneiden toimijoiden yhteisti tulkintaa julkisen
hallinnon padmadristi. Strategia-asiakirjan mukaan ”hallinnon
uudistamisen suunta ja keinot médriteltiin yhdessi eri hallin-
nonalojen, kuntien, kansalaisyhteiskunnan, tutkijoiden ja eri si-
dosryhmien kanssa 2020-luvun julkisen hallinnon lupaukseksi,
paamaariksi ja toimintalinjauksiksi™. Tassd merkityksellista-

41 Kork2018.
42 Valtiovarainministerio 2020, 13.
43 Valtiovarainministerio 2020, 19.
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misen prosessissa madriteltiin siten julkisen hallinnon tarkoi-
tus ja samalla otettiin kantaa julkisen hallinnon tuloksellisuus-
tavoitteisiin. Tiedolla johtamisen ndkokulmasta tultiin méarit-
tineeksi, milld tiedolla julkista hallintoa tulisi strategiakaudella
johtaa ja arvioida eli missd méarin julkinen hallinto on strate-
gian mukaisesti onnistunut rakentamaan kestivii hyvinvointia.

Strategiaesimerkkimme kuvaa tiedonmuodostusproses-
sia eikd vain lopputuotosta. Strategiadokumentin laatimiseen
osallistuivat eri instituutiot, organisaatiot ja toimijat. Siksi tie-
donmuodostukseen vaikuttivat monenlaiset institutionaaliset
voimat, eri organisaatioiden intressit, missiot ja strategiat sekd
osallistujien omat arvot, kokemukset ja motiivit. Strategiado-
kumentti ei siten ole lineaarisen ja rationaalisen paitoksenteko-
prosessin tulos, vaan tiedonmuodostuksessa pyrittiin yhteisen
tilannekuvan rakentamiseen eli midritteleméain kestiva yhteis-
kunta ja sitd tukevat polititkkaohjelmat ja -toimet. T4ll6in tie-
dolla johtamisen kannalta merkittaviksi elementiksi nouseekin
teknisen tiedon tuottamisprosessin rinnalle kollektiivinen tul-
kintaprosessi, jossa merkityksia rakennetaan ja tietoa tulkitaan.

Muutos julkisen hallinnon tiedolla johtamisen
tutkimukseen: datasta merkityksiin

Tiedolla johtamista on kritisoitu rationaalisesta lihestymista-
vasta, joka jattdd ihmisten luomat merkitykset ja toimijoiden
vilisen vuorovaikutuksen liian vihille huomiolle. Luotetta-
van tietopohjan liséksi julkisen hallinnon tiedolla johtaminen
edellyttdd ymmarrystd yhteiskunnallisen ohjauksen monitul-
kintaisista tavoitteista ja arvoista. Ongelman ratkaisemiseksi
olemme esitelleet uudenlaisen viitekehyksen ldhestya julkisen
hallinnon tiedolla johtamista tiedonmuodostuksen prosessini-
kokulmasta. Lihestymistapa korostaa yksilon toimintaa tiedon
merkityksen rakentumisessa ja toimijoiden vélisessd vuorovai-
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kutuksessa. Poliittishallinnollisessa padtoksenteossa on kyse
sosiaalisesta ja vuorovaikutteisesta merkityksellistimisen pro-
sessista, jossa médritetddn ja arvotetaan julkisen hallinnon pe-
rustehtdvia eli sanoitetaan aina myos jotakin julkisen hallinnon
tarkoituksesta.

Esittimadmme viitekehykseen ja julkisen hallinnon tiedon-
muodostukseen sisiltyy kaksi merkittivia ajatuksellista siirty-
mad, kun keskustellaan julkisen hallinnon tiedolla johtamisesta.
Ensinnikin viitekehyksessa hyviksytiin paatoksenteon rajoi-
tettu rationaalisuus** ja tuloksellisuuden monitulkintaisuus*.
Néama tuovat toisenlaisen nikékulman julkishallinnon tiedolla
johtamisen instrumentaalisuuteen korostamalla datan tuotta-
misen sijaan toimijoiden tiedolle antamia merkityksia*’. Talloin
tieto ei ole vain varastoitavissa ja siirrettdvissd oleva resurssi,
vaan paitoksentekotilanteessa rakentuva kollektiivinen tulkinta
tulevaisuuden suunnasta. Tiedonmuodostusprosessissa raja-
taan vaihtoehtoja ja vihennetdin paitoksenteon epavarmuutta.

Toiseksi organisaatiorakenteen sijaan huomio kiinnitetdan
yhteiseen piatoksentekoon ja siind syntyviain vuorovaikutuk-
seen, miki tarjoaa uudenlaisen tavan hahmottaa tiedolla johta-
mista. Siind, missd organisaatiokeskeinen tiedolla johtaminen
sitoo tiedon ennalta mairitettyyn analyysikohteeseen ja sen
tavoitteisiin¥, tiedonmuodostukseen keskittyminen pakottaa
pohtimaan tiedon ja padatoksenteon vilistd vuorovaikutussuh-
detta seki tiedon luonnetta ja merkitystd ilmislahtoisesti. Jul-
kishallinnon tiedolla johtaminen ei ole vain ulkoisesti maari-
teltyjen tavoitteiden seurantaa, koska toimijat tulkitsevat ja
arvottavat eri tavoin julkisen toiminnan tavoitteita ja keinoja
niiden saavuttamiseksi. Padtoksentekotilanteessa kiytettavissi
44  Simon1947.

45 Vakkuri 2009.

46  Spender 2014.
47  Laihonen & Huhtamiki 2020.
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oleva tieto ja sen mukainen toiminta jalostuvat paitsi yksiléiden
oman merkityksenannon kautta my6s vuorovaikutuksessa mui-
den toimijoiden kanssa.

Samalla paddytddn perustavanlaatuisten kysymysten direlle
— tiedolla johtamisen ontologisiin ja epistemologisiin lihto-
kohtiin. Julkisen hallinnon tiedolla johtamisessa on kyse paitsi
tieteenalojen vilisistd jannitteistd myos erilaisista tutkimuspe-
rinteistd. Kyse on erilaisista tulkinnoista ja nakemyksista siita,
miten tieto rakentuu. Tiedolla johtamisen valtavirtaiset mallit
tukeutuvat vahvasti positivistiseen tietokisitykseen ja ratio-
naaliseen paitoksentekoon. Yhteiskuntatieteissa ontologinen
perusta voi puolestaan usein olla sosiaalisessa konstruktionis-
missa, jossa tietimys ja toiminta ymmarretdin kielellisesti, kult-
tuurisesti ja historiallisesti rakentuneeksi. My6s organisaatio-
tieteissd toiminta rakentuu toimijoiden tulkinnan ja toiminnan
kautta.* Viitekehyksessimme poliittinen toiminta ja organisa-
toriset kidytinnot nahdaan sosiaalisesti rakentuneiksi ja institu-
tionaalinen ympdristo vaikuttaa aina toimijoiden tulkintoihin.*
Tieto rakentuu sosiaalisessa vuorovaikutuksessa ja tiedon muo-
dostumiseen vaikuttavat tiedon tuottamisen asiayhteys ja valittu
tarkastelunikokulma.

Tutkimuksen nikokulmasta edelld esitetylld on vaikutuksia
kéytettaviin hallintotieteellisiin tutkimusmenetelmiin. Ndemme
narratiiveilla keskeisen roolin tiedonmuodostusprosessien tut-
kimisessa, koska narratiivit ilmentavit institutionaalisten voi-
mien ja organisaatiokohtaisten kéytintojen vaikutusta yksiloi-
den tiedonmuodostukseen. Tarinoiden avulla jaetaan hiljaista
tietoa ja siirretddn perinteitd ja historiatietoa sukupolvien yli.
Tarinoilla myos jasennetidn ja merkityksellistetddn julkisen hal-
linnon tehtdvii ja roolia yhteiskunnassa. Tama voidaan ndhda

48  Vertaa Czarniawska 2014.
49  March & Olsen 1994; Hay 2011.
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my0s laajemmin erddnlaiseksi vastavoimaksi kvantitatiivisiin
tutkimusmenetelmiin pohjautuvalle tiedolla johtamisen tutki-
mukselle.

Tiedonmuodostus tulevaisuuden hallintotieteellisen

tutkimuksen ytimessda?

Aiempien rationaalisten, instrumentaalisten ja organisaatio-
keskeisten tiedolla johtamisen mallien ulkopuolelle on usein
jaanyt paatoksentekiji, joka viime kidessd antaa merkityksii ja
soveltaa tietoa. Olemme laajentaneet ja tiydentineet julkisen
hallinnon tiedolla johtamisen keskustelua hallintotieteellisen,
organisaatio- ja politiikan tutkimuksen nik6kulmilla. Julkisen
hallinnon tiedolla johtamisen ongelma ei nihdiksemme ole
ensisijaisesti se, miten tai milld vélineilld voitaisiin tuottaa lisdd
tietoa piatoksentekijoille. Merkittavimpi ongelma on puutteel-
linen ymmarryksemme siitd merkityksellistimisen prosessista,
jossa paatoksentekijit valikoivat, tulkitsevat ja soveltavat tie-
toa paitoksentekotilanteissa. Tietoon perustuvaan paitoksen-
tekoon tarvitaan riittdva tietopohja, mutta kiytettivin tiedon
tulkintaa ohjaavat mentaalimallit ja skeemat ovat vihintdan yhtd
tarkeitd padtoksenteossa.

Julkisen hallinnon tiedonmuodostusprosessi tarjoaa mah-
dollisuuden tarkastella ja ymmirtaa laajemmin hallinnollisen
tiedon ja tietimyksen syntymistd hallintotieteellisessa tutki-
musperinteessi. Tarkastelullamme onkin hallintotieteelliselle
tutkimukselle kolme muutosviestid. Ensinnikin seurantaan ja
arviointiin keskittyvin tiedolla johtamisen rinnalle tarvitaan ki-
peisti yhteiskunnalliseen tavoiteasetantaan ja arvokeskusteluun
kytkeytyvaa ymmirrysti tiedolla johtamisesta. Hallintotieteel-
lisestd nikokulmasta olisi tirked tuoda esiin julkisen toiminnan
erityisyys ja tuloksellisuuden monitulkintaisuus. T4ll6in tarkas-
telu keskittyy kysymykseen, miten poliittishallinnollinen paa-
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toksenteko ja julkisen hallinnon tavoitteista kdytavit keskuste-
lut vaikuttavat tiedolla johtamisen perustaan.

Toiseksi tarvitaan lisdd prosessiorientoitunutta tutkimusta
eli huomion keskittimista prosessiin, jossa toimijoiden tieta-
mys syntyy. Kuten tissi artikkelissa korostamme, tiedonmuo-
dostusprosessissa ei vain tuoteta uutta tietoa, vaan siind maari-
tetddn julkisen hallinnon tehtdvii, tavoitteita ja padmairia eli
sitd, millaisessa yhteiskunnassa tulevaisuudessa haluamme elda.
Toimintapoliittisten tavoitteiden laatiminen on monitoimijai-
nen ja vuorovaikutteinen prosessi, jossa keskeisten toimijoiden
erilaiset intressit, arvot, tulkinnat ja asiantuntijuus yhdisty-
vit. Julkishallinnon tiedolla johtamisen tukemiseksi tarvitaan
aktiivista eri organisaatioiden, tutkijoiden ja paittdjien vilistd
vuoropuhelua, jotta yhteinen tietopohja ja ymmarrys syntyvit.
Artikkelissa kdyttimdmme julkisen hallinnon uudistamisen
strategia on tdstd havainnollistava esimerkki. Strategia luotiin
laajassa yhteistydssd eri toimijoiden kesken, ja se médrittelee
uudella tavalla, mika julkinen hallinto on tai millainen sen ha-
lutaan olevan.

Kolmanneksi yksilon merkitystenanto ja toimijoiden vilisen
dialogin merkitys tiedolla johtamisessa tulisi niin tutkimuksessa
kuin kdytinnossakin nostaa tavoitteista johdetun yksisuuntai-
sen tieto-ohjauksen rinnalle. Ongelma liittyy erityisesti toimin-
tapolitiikkojen toimeenpanoon, mutta my6s niiden tuloksel-
lisuuden arviointiin. Tiedon kollektiivinen hyédyntiminen ja
yhteisen tulkinnan tietopohjainen muodostaminen eivit ole
saaneet osakseen riittdvid huomioita julkisen toimintapolitii-
kan muotoilussa tai toiminnan vaikuttavuuden arvioinnissa.
Juhlapuheista huolimatta tiedolla johtaminen mielletddn edel-
leen ensisijaisesti tekniseksi tiedon tuottamisen ja raportoinnin
prosessiksi. Teknologian kehitys ja digitalisaatio ovat merkitta-
vasti edistineet tallaista instrumentaalista ja mekanistista lihes-
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tymistapaa. Monimutkaisissa ongelmissa paitoksenteon tueksi
kaivataan yhd enemman faktoja, vaikka tiydellisen rationaali-
suuden harha tunnistettaisiinkin.

Yhteenvetona hallintotieteellisen tutkimuksen tulevaisuu-
teen esitimme, etti institutionaaliseen tiedonmuodostuksen
dynamiikkaan keskittyminen tarjoaa julkisen hallinnon tiedolla
johtamiseen uudenlaisen nakékulman, jonka avulla on mahdol-
lista murtautua irti organisaatiokeskeisestd, sektorimaisesta ja
siiloja luovasta ajattelumallista. Tietoon perustuvan paatok-
senteon kannalta huomionarvoista on, miten paitoksentekijit
hahmottavat, perustelevat ja viestivit kulloisenkin paatoksente-
kotilanteen. Tekemilld nakyvaksi tiedonmuodostuksen ja mer-
kityksellistimisen prosesseja voimme muuttaa paatoksentekoa
ja sen rakenteita avoimemmiksi ja kyseenalaistaa teknisratio-
naalisia tiedontuottamismalleja. Ymmaiarrimme, ettd kiytin-
nossi ajattelullemme voi olla institutionaalisia, teknisii tai lain-
saadannollisidkin rajoitteita, jotka hidastavat ja pahimmallaan
estavit tiedon yhteiskiyttod ja jaettua paatoksentekoa. Meidin
niakokulmastamme nama rajoitteet kuitenkin usein kumpuavat
perinteisistd instrumentaalisista tiedolla johtamisen malleista,
joiden ongelmiin olemme edelld tarttuneet.

Sosiaalinen tiedonmuodostusprosessi on hallintotieteelli-
sessd tutkimuksessa vield suhteellisen uusi ldhestymistapa tar-
kastella sitd, miten toimijat jasentévit julkishallinnon arvoja,
tavoitteita ja tehtdvid. Sosiaalisen tiedonmuodostusprosessin
avulla on mahdollista tulevaisuudessa tutkia esimerkiksi jul-
kishallinnon uudenlaisten identiteettien muodostumista tai
julkisorganisaatioiden tiedolla johtamisen ongelmia. Tiedon-
muodostukseen vaikuttavat monet institutionaaliset tekijt, esi-
merkiksi poliittishallinnolliset valtapositiot, institutionaaliset
historiat ja professioiden voimasuhteet. Naiden ristipaineiden
seurauksena toimijat arvottavat relevantin tiedon seki ongelmat
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ja niiden ratkaisut monin eri tavoin. Tiedolla johtamisen kay-
tinnon ongelmat liittyvit yleensd enemman yhteisen tiedon-
muodostuksen dynamiikkaan kuin tarvittavien tietojen tuot-
tamiseen tai kerddmiseen. Tiedonmuodostuksen sosiaalisen
prosessin raaka-aineeksi tarvitaan dataa, mutta ennen kaikkea
prosessissa yhdistetdan valtava maird kollektiivista tietimysta
ja hyodynnetdan niiti erilaisia ndkemyksid, kokemuksia ja osaa-
mista. Jatkossa olisi hedelmallisté tutkia esimerkiksi narratiivien
avulla, miten yksittdiset padtoksentekijit antavat ja liittavit mer-
kityksid julkiseen hallintoon ja sen uudistamispyrkimyksiin.
Vuorovaikutuksen ja toimijoiden merkityksenannon kautta
muodostuu kisitys siitd, millainen julkisen hallinnon halutaan
olevan ja miti sen tulisi saavuttaa.
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Asukastiedon
hyddyntédmisen kipupisteet
yhteiskehittdmisessd

SANNA TUURNAS, ANNI JANTTI, HELKA KALLIOMAKI,

Kaisa KURKELA & PAULIINA LEHTONEN

Yhteiskehittiminen avaa vaikeita kysymyksia
julkisesta toiminnasta

o1o-luvulla julkisen hallinnon ydintrendeji on ollut kansa-

laisten ja yhteisojen osallistuminen julkisten toimintojen
kehittimiseen. Pyrkimyksend on hallintojérjestelmien legitimi-
teetin vahvistaminen, palvelujen parantaminen ja innovatiivis-
ten ratkaisujen l6ytiminen esimerkiksi asuinalueiden kehitta-
misessd asukkaiden osallistumismahdollisuuksia vahvistamalla.
Myo6s asukkailla on yhd enemmin odotuksia ja pyrkimyksid
padstd osallistumaan heitd koskevaan paatoksentekoon ja palve-
luihin." Kuntalaki® osaltaan edellyttda asukkaille tarjottavia osal-
listumisen mahdollisuuksia ja edellytyksia. Julkisen hallinnon
ylevien, osallistumista korostavien tavoitteiden taustalta 16ytyy
kuitenkin my6s kipukohtia: asukastiedon hyddyntaminen jul-

1 Ks. Greve 2019.
2 Kuntalaki 410/2015 §22.
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kisten organisaatioiden toiminnassa on monimutkainen, tiedon
demokraattiseen tuottamiseen ja kiyttoon liittyvid kysymyksid
herattivd prosessi. Asukkaiden roolin vahvistuminen tiedon-
tuottajina haastaa osaltaan julkishallinnon paatoksentekoon
kiintesti liittyvid edustavuuden odotuksia ja olemassa olevia
tilivelvollisuussuhteita. Téssd artikkelissa tarkastelemme titd
teemaa yhteiskehittimisen (co-creation) nikékulmasta. Tar-
kemmin, tutkimustehtdvinimme on tarkastella yhteiskehitta-
mistéd asukastiedon hyddyntimisen nikokulmasta ja jasentda
yhteiskehittimiseen ja siihen liittyvid kipupisteitd inklusiivi-
suuden ideaalia vasten.

Kasitimme yhteiskehittdmisen vuorovaikutteiseksi arvon-
luonnin prosessiksi, joka perustuu kumppanuuteen ja tiedon-
jakoon julkisen organisaation ja sidosryhmien vililld. Naita
sidosryhmiid voivat olla yritykset, jarjestot, yhteisot ja timéin
artikkelin kannalta olennaisimpina asukkaat. Yhteiskehittami-
nen perustuu dialogiin, jossa yhteisesti mairitellaan ja ratko-
taan ongelmia erilaisissa arvoa luovissa konteksteissa.* Naitd
arvoa luovia konteksteja voivat olla esimerkiksi osallistuvan
budjetoinnin prosessit, asuinalueiden kehittiminen tai jonkun
tietyn palvelun, kuten nuorisopalvelujen, kehittiminen.

Yhteiskehittimisestd on tullut tirked osa julkishallinnon
kehittamisen retoriikkaa ja kdytintojd, silld yhteiskehittaimisen
ajatellaan mahdollistavan asukasldhtoisen tiedon hyodyntami-
sen ja julkisten palvelujen aidon kayttajalihtoisen kehittdmisen.
Yhteiskehittdminen on kuitenkin kuin Pandoran lipas, jonka
avaamalla voi joutua vaikeiden kysymysten darelle asukastiedon
luonteesta, omistajuudesta, hyodyntimisestd ja arvottamisesta.
Nostamme artikkelissa esille yhteiskehittimisen ydinongelman:
nihdididnko asukas yhteiskehittdmisessi tasapuolisena toimijana

3 Ks. Osborne, Radnor & Strokosch 2016; Vargo & Lusch 2017.
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vai hy6dynnettivin tiedon lihteeni ja prosessin legitimoijana,
vaan heidédn osallistumisensa nahdéin itsessdan arvokkaana.
Inklusiivisuudella viittaamme myo6s paiatoksenteon tueksi raa-
taloityjd osallistamisen prosesseja syvemmille luotaaviin, asuk-
kaita voimaannuttaviin prosesseihin, joilla vahvistetaan paitsi
osallisuutta myds omaehtoista kyvykkyytta toimia yhteiskehi-
tetyn tiedon pohjalta.*

Yhteiskehittimisen perusidea voidaankin nahda kritiikkind
aiempia hallinnon uudistamisen linjoja kohtaan. Asukkaat ym-
marretdian yhteiskehittimisen nikékulmasta lihtokohtaisesti
aktiivisiksi, omaan elinympiérist66nsi ja palveluihinsa vaikutta-
viksi toimijoiksi sen sijaan, ettd he olisivat vain palveluja kaytta-
vid asiakkaita tai toimenpiteiden kohteita.s

Kisittelemme artikkelissa inklusiivisuuden ideaalia yhteis-
kehittdmisen ldhtokohtana. Inklusiivisuus asettaa jannitteen
yhteiskehittimisen kipukohtien ja ideaalitilanteen vilille: miksi
yhteiskehittdminen on niin vaikeaa? Tasta lahtokohdasta kasit-
telemme ensinndkin tiedon muotoja ja politiikkoja. Nostamme
esille kysymyksen siitd, millainen tieto ylipddtdan mielletain
tiedoksi julkisissa organisaatioissa. Toiseksi tarkastelemme or-
ganisaation kykya hyodyntaa asukastietoa erityisesti organisaa-
tiokulttuuristen seké hallinnon prosessien ja instrumenttien na-
kokulmasta. Kolmanneksi nostamme esille ammatillisuuden ja
ammattilaisen ndkokulman, jonka avulla jasenndmme yhteiske-
hittdmisen kipupisteitd tasa-arvon ja hyvin hallinnon vaalimi-
sen kannalta (Ks. Kuvio 1). Etenemme piitoksenteon ja tiedon
muodostuksen periaatteista julkisen organisaation kykyyn hyo-
dyntdd asukastietoa, ja tarkennamme katseen julkisessa organi-
saatiossa toimivan ammattilaisen nikokulmaan yhteiskehitta-
misessd. Yhteiskehittimisen tutkimuksessa on tulevaisuudessa

4 Quick & Feldman 2011; Rosen & Painter 2019.
s Bovaird & Lofller 2021; Fotaki 2011.
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Tiedonmuotojen tunnistaminen ja
tunnustaminen

Julkisen organisaation kyky
hyodyntad asukastietoa

Ammattilaiset //
‘asukastiedon’
hyddyntdjina

Kuvio 1. Kohti inklusiivista yhteiskehittimistd: kolme nikokulmaa
asukastiedon hyddyntimiseen.

tarkedd yhdistaa erilaisia nakokulmia laaja-alaisen kokonaisku-
van luomiseksi yhteiskehittdmisen prosessien vaikutuksista ja
merkityksestd. Artikkelimme seuraa titd ajatusta nostamalla
esille asukastietoon liittyvid kysymyksid koko organisaatiota
koskettavana teemana.

Artikkelimme luo ymmarrystd monimutkaisesta, alati kes-
kenerdisestd yhteiskehittimisen prosessista. Yhteiskehittami-
sen nykykaytanteissi esiintyvid ongelmakohtia tunnistamalla
voimme edistdi osallistumisen, yhteiskehittimisen ja asukastie-
don hyodyntimisen tutkimusta yhtend tulevaisuuden hallinnon
tutkimuksen ydinkysymykseni. Johtopaatoksissa esitimme rat-
kaisuja sithen, miten monimutkaista yhteiskehittimisen proses-
sia voitaisiin hyodyntaa kestdvilld tavalla osana julkisten orga-
nisaatioiden legitiimia tiedonmuodostusta. Lisiksi pohdimme
yhteiskehittdmistd hallintotieteellisen tutkimuksen tulevaisuu-
den nikokulmasta.
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Lihtokohtana inklusiivisuuden ideaali
yhteiskehittamisessa

Inklusiivisuuden mahdollistamiseksi kuntaorganisaation tulee
olla aidosti avoin vaihtoehtoisille lahestymistavoille ja mukau-
tua aktiivisesti ja joustavasti asukkaiden tarpeiden ja toiveiden
huomioimiseen yhteiskehittimisen keinoin. ¢ Inklusiivisessa tie-
don yhteiskehittimisen prosessissa asukas padsee paitsi osallis-
tumaan tiedontuotantoon, myos nikemain yhteiskehitetyn tie-
don vaikutuksen arjessaan ja parhaimmillaan toimimaan tuon
tiedon pohjalta.’” Se, missd madrin yhteiskehitettyi tietoa todel-
lisuudessa hyodynnetdan, vaikuttaa sithen, kuinka inklusiivisena
yhteiskehittimisen prosessi ndyttiytyy. On perusteltua kysya,
edellyttiako inklusiivisuus asukkaan arvojen muuttumista eli-
melliseksi osaksi yhdessa tuotettavan tiedon rakennetta.
Arnsteinin® laajalti tunnetuille ja asukasosallistumisen ke-
hittdmistd ja tutkimusta® inspiroineille osallisuuden portaille
(ladder of citizen participation) sijoitettuna yhteiskehittimi-
nen edustaa asukkaita voimaannuttavia prosesseja, joissa jul-
kisen vallan lisidksi asukkaalla on valtaa paatoksentekoproses-
sissa. Kokonaisuudessaan osallisuuden portaiden kahdeksan
askelmaa® etenevit seuraavasti: 1) manipulaatio (manipula-
tion, hallinto tiedottaa toimistaan vain siltd osin kuin katsoo
tarpeelliseksi), 2) terapia (therapy, asukkaille kerrotaan vain ne
asiat, jotka he haluavat kuulla), 3) tiedottaminen (informing,
on edelleen yksisuuntaista, mutta monipuolisempaa), 4) kon-
sultointi (consultation, prosessi niyttiytyy hallintovetoisena
tiedonvaihtona), 5) mydnnytykset (placation, kansalaisten
toiveisiin vastataan vain vilttimittomien asioiden osalta), 6)

Quick & Feldman 2011; Rosen & Painter 2019.
Rosen & Painter 2019.

Arnstein 1969.

Ks. esim. Slotterback & Lauria 2019.

10  Arnstein 1969.
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kumppanuus (partnership, eri osapuolet kohtaavat neuvotte-
luasetelmassa), 7) jaettu valta (delegated power, toteutuu eri-
laisissa yhteistydelimissd) ja 8) kansalaisten omaehtoinen osal-
listuminen (citizen control, asukkailla on valtaa edistii omia
aloitteitaan).

Kuten portaikosta kay ilmi, asukkaan voimaantuminen ja
vallan jakautuminen asukkaiden ja julkisen vallan vililld ei ole
ongelmatonta eiki selvia yhteiskehittimisen prosesseissa. Huo-
limatta Arnsteinin portaita kohtaan esitetysta kritiikist, joka
liittyy esimerkiksi yksipuoliseen valta- ja tietokasitykseen seki
osallistumisen vélineelliseen rooliin®, portaiden perusajatus on
edelleen kiyttokelpoinen tarkasteltaessa inklusiivisuutta asu-
kastiedon yhteiskehittdmisen ja hyodyntimisen nikokulmasta.
Yhteiskehittimisen prosesseissa valta-asetelmat voivat mukailla
osallisuuden portaiden asetelmia ja vaihdella kumppanuudessa
kehitetystd mutta hallintovetoisesta tiedontuotannosta aitoon
vuorovaikutteiseen arvonluontiin sekd asukasvetoisiin ja jopa
itseorganisoituviin prosesseihin, joissa julkishallinnon rooli on
lahinnd mahdollistava.” Inklusiivisuuden lihtokohdasta on kui-
tenkin hyva tiedostaa, ettd Arnsteinin mukaan vasta viimeiselld
omaehtoisen osallistumisen portaalla asukkailla on aito mah-
dollisuus maarittdd kehittimisen agendoja.”

Tiedon eri muotojen tunnistaminen ja ymmartiminen

Yhteiskehittimisessd on ldsni erilaisia toimijoita ja toimintakult-
tuureja, joiden synnyttima ja kdyttima tieto on luonteeltaan eri-
tyyppistd. Inklusiivisen yhteiskehittdimisen kannalta keskeiseksi
kysymykseksi nousee se, millaista tietoa yhteiskehittimisen eri
toimijat ymmartavit tiedoksi. Julkishallinnon kiyttima tieto on

1 Ks. esim. Rosen & Painter 2019; Slotterback & Lauria 2019.
12 Ks. Wallin 2019b; Rosen & Painter 2019.
13 Ks. my6s Wallin 2019a.
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perinteisesti ollut rationaaliseksi, teknistieteelliseksi tiedoksi ku-
vattua tietoa.** Téllaista tietoa luonnehditaan riippumattomaksi
ja arvoneutraaliksi tiedoksi, jota voidaan tieteen keinoin mitata
ja varmentaa. Rationaalisen tiedon vastapooliksi on tavattu
nostaa kokemusperustainen tieto, jota kuvataan yksityiseksi,
verifioimattomaksi ja subjektiiviseksi tiedoksi.”s Se ei pohjaudu
tieteelliseen mitattavuuteen, mika lienee yksi syy siihen, ettd
kokemustiedon on ollut vaikea yltda julkishallinnon proses-
seissa rationaalisen tiedon rinnalla hyddynnettivaksi tiedok-
si* Ndemme tiedon eri muotoihin keskittyvin tutkimuksen
olennaiseksi inklusiivisen yhteiskehittimisen tukemisessa.

Asukaslahtoista tietoa kuvataan kokemustiedoksi, silla se
muodostuu arkisissa tilanteissa, kun yksil6lle syntyy henkil6-
kohtainen kokemus jostakin asiasta tai ympéristosta tai suhde
sithen. Kokemustieto voi muodostua paitsi aistihavainnoista
my0s tietyn ilmidn tai asian tunnistamisesta tirkeiksi, jolloin
siitd tulee osa toimijan todellisuutta.” Yksilén kokemat (arki-
set) tilanteet kdynnistivit kokemustiedon muodostumisen, ja
kokemustieto muokkaa yksilon kisitystd ympéristostadn ja vai-
kuttaa hinen tekemiinsa valintoihin. Kokemustieto on kokijal-
leen todellista tietoa.

Modernisaatiokehityksen tuloksena muodostunutta rati-
onaalisen tiedon valta-asemaa julkishallinnossa on kritisoitu
siitd, ettd kompleksisessa yhteiskunnassa rationaalisen tiedon
avulla muodostuva tietopohja jid liian yksiulotteiseksi. Yh-
teiskunnallisissa kysymyksissd faktapohjainen tieto ja arvo-
pohjaiset kokemukset kietoutuvat yhteen, minka vuoksi niitd
tulisi hyodyntii toisiaan tiydentdvind, ei toistensa kanssa kil-

14 Esim. Pellizzoni 2003; Collins & Evans 2002.
15 Wynne 1996; Pellizzoni 2003.

16 Ks. Wynne 2004; myds Lehtonen 2013, 113.
17 Bicklund 2007.
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pailevina tiedonmuotoina.* Kun suomalaisessa julkishallin-
nossa paatoksenteko perustui pitkdan faktapohjaiseen, niin
sanottuun varmaan tietoon', nykydin on yhid enemman tar-
vetta paditoksenteon tietopohjan laventamiselle. Pelkistdan
rationaaliseen tietoon pohjautuva tietopohja ei riité ratkaise-
maan yhteiskunnan kompleksisia ongelmia**. Tami edellyttad
erilaisten toimijoiden, kuten asukkaiden, hajaantuvan asian-
tuntemuksen tunnistamista ja hyodyntamistd, minka osoitta-
misessa hallintotieteissi tehtivilld tutkimuksella voi olla ak-
tiivinen rooli.

Julkishallinnon toimintaympéariston muutos korostaa tie-
donmuodostuksessa tarvetta ymmartii erilaisten toimijoiden
asiantuntemuksen arvo. Tieto on ymmarrettiva tilanteiseksi,
erityisessd kulttuurisessa, sosiaalisessa ja yhteiskunnallisessa
kontekstissa muodostuvaksi tiedoksi. Yanow™ kuvaa tiedon ti-
lanteisuuden muodostuvan ihmisten, toimintojen tai materiaa-
listen tekijéiden vuorovaikutuksessa. Tilanteisuuden merkitys
paikantuu erityiseen kontekstiin, jossa tieto tuotetaan. Tiedon
tilannesidonnaisuuden nikokulmasta esimerkiksi osallistu-
mismenetelmien monistamisen haasteet juontavat erilaisista
kulttuurisista, sosiaalisista ja yhteiskunnallisista konteksteista,
joissa menetelmat on kehitetty.”* Tietoa ei voida suoraan siirtii,
vaan sitd taytyy tulkita niiden kdytintojen pohjalta, joissa tieto
on muodostunut.

Kun yhteiskehittiminen ymmarretdin inklusiiviseksi pro-
sessiksi, jossa erilaiset tiedonmuodot vuorovaikuttavat, nousee
olennaiseksi tiedon tulkinta ja sen kidyttaminen paiatoksente-
ossa: Miten 16ydetidin tapoja erilaisten tiedonmuotojen kohtaa-

18 Collins & Evans 2002; Yanow 2004.
19 Esim. Bicklund & Mintysalo 2010.
20  Weber & Khamedian 2008.

21 Yanow 2004.

22 Esim. Lehtonen 2021.
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miselle ja keskustelulle? Miten erilaista tietoa hyddynnetdan?
Millaiseen tietoon paitokset pohjataan? Néihin kysymyksiin ei
ole yksinkertaisia vastauksia, mutta ne ovat olennaisia inklusii-
visen yhteiskehittdmisen kannalta.”

Tiedonmuotojen vuorovaikutuksen edistimisessi Bamberg
ja Lehtonen** tunnistavat "tiedon kdidntimisen” kolme meka-
nismia, jotka kohdistavat huomion 1) tiedonhakuun ja hank-
kimiseen, 2) tiedon seuraamiseen ja tulkintaan sekd 3) tiedon
tuottamiseen ja jakamiseen. He nikevit mekanismien edista-
vin tiedon kahdensuuntaista vilittymista seki tukevan tiedon
hankkimista ja tulkintaa eri toimijoiden nikékulmasta. Tiedon
vilittymisen tyokaluina voivat toimia esimerkiksi teknologiset,
visuaaliset ja viestinnilliset alustat, kartat tai kdyttoliittymit,
jotka mahdollistavat tiedonkisittelyn vaikkapa alueellisesta
nikokulmasta hallinnon palveluyksikoihin pohjautuvan orga-
nisoinnin sijaan.

Asukaslihtoisen tiedon nivominen yhteiskehittimiseen
vaatii julkishallinnolta tiedonmuotojen kohtaamista tukevia
menetelmid ja teknologioita seki yhteiskehittimisprosesseja
organisoivilta viranhaltijoilta ymmarrysti eri tiedonmuotojen
merkityksellisyydesti ja halua toimia erilaisen tiedon hy6dyn-
tamistd edistdvina valittdjana.

Julkinen organisaatio asukastiedon hyodyntijina

Organisaation niakokulmasta asukastiedon hyédyntidmisessi on
kyse ennen kaikkea asukastietoon liittyvistd asenteista ja organi-
saation toimintakulttuurista. Konkreettisesti asukastiedon hyo-
dyntiminen edellyttdi sitd tukevia rakenteita ja resursseja sekd
toimivia kanavia ja prosesseja.

23 Ks. Lehtonen & Tuurnas 2021.
24 Bamberg & Lehtonen 2011; Lehtonen 2013, 132-146.
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Kulttuuriset ja asenteelliset tekijit

Asukastiedon hy6dyntimiseen vaikuttaa, miten sithen organi-
saatiossa asennoidutaan eli millaisia tavoitteita ja odotuksia tie-
toon liitetddn ja miten ndma tavoitteet tulkitaan. Keskeistd on
rakentaa jaettua ymmarrysti organisaation sisalld asukastiedon
merkityksestd, arvosta, tavoitteista ja hyodyistd. Jotta asukastie-
toa voidaan hy6dyntii organisaatiossa, tarvitaan aiempaa vuo-
rovaikutteisempaa hallintatapaa. Asukastiedon arvo liittyy aja-
tukseen yhteiskehittimisest, jonka avulla lisdtadn ymmairrysta
asukkaiden toiveista sekd organisaation ja asukkaiden yhteisesti
jaetuista tavoitteista.*

Asukastiedon hyodyntiminen ja sithen suhtautuminen
organisaatiossa ovat kytkoksissd laajempaan yhteiskunnalli-
seen uudistamiskeskusteluun ja siihen, miten asukastiedon
hyodyntidmisti oikeutetaan ja tuetaan poliittishallinnollisesti
organisaatiossa.** Tahdn liittyy my6s kysymys siitd, miten
asukastiedon hyddyntiminen suhteutuu muihin organisaatiossa
tarkeind pidettyihin tavoitteisiin ja muihin tiedon muotoihin.
Organisaation nakokulmasta keskeistd on suhde asukkaisiin ja
asukastietoon.”

Vaikka asukastietoa kerittdisiin, riskind on, ettd tieto jad ir-
ralliseksi organisaation toiminnasta ja johtamisesta. Vuorovai-
kutteisten hallinnan tapojen yhdistiminen perinteiseen paa-
toksentekoon voi olla vaikeaa, ja vuorovaikutteisuutta tukevat
prosessit voivat jadada irrallisiksi organisaation johtamisen ja
paitoksenteon prosesseista. Jos tahin institutionaaliseen irral-
lisuuteen ei puututa, riskind on yhteiskehittimisen jadminen
yliméardiseksi vaiheeksi ennen paitoksentekoa. Vaarana on,
ettd saatu tieto haihtuu ilmaan vuorovaikutteisen prosessin paa-

25 Jantti ym. 2021.
26  Ks. Kooiman & Bavinck 200s.
27 Bicklund 2007; Edelenbos & van Merkeerk 2011.

254



ASUKASTIEDON HYODYNTAMISEN KIPUPISTEET YHTEISKEHITTAMISESSA

tyttyd ja virallisen pdatoksenteon alettua.”® Asukastiedon hyo-
dyntaminen on siis kokonaisvaltaisesti organisaation toimin-
taa ja johtamista koskeva hallinnan kysymys. Johtamisella on
keskeinen rooli siind, minkilainen kapasiteetti organisaatiolla
on hyddyntai asukastietoa. Johtaminen liittyy paitsi resurssien
kohdentamiseen, organisatoristen puitteiden luomiseen ja tuen
antamiseen my®os siihen, millainen arvo asukastiedolle anne-

taan organisaatiossa.”

Instrumentaalisprosessuaaliset tekijit

Asukastiedon hyédyntimiseen ja yhteiskehittdmiseen vaikut-
tavat my0s instrumentaalisprosessuaaliset tekijat®, joilla tar-
koitamme rakenteita, vilineitd, prosesseja ja resursseja, joilla
asukastiedon hyodyntimistd organisaatiossa voidaan edistaa.
Asukastiedon hyddyntimisen mahdollisuudet riippuvat pai-
kallisesta kontekstista sekd kunkin organisaation ominaispiir-
teistd ja toimintatavoista. Asukastiedon hyddyntiminen vaatii
organisatorisia puitteita, jotka mahdollistavat yhteistyon ja tie-
donkulun organisaation sisilld ja sidosryhmien kanssa.”’ Ndiden
puitteiden tulee mahdollistaa asukastiedon kiinnittyminen or-
ganisaation piitoksentekoon. Tyypillisid rakenteellisia ratkai-
suja ovat viime vuosina olleet esimerkiksi kuntien osallisuus-
mallit ja -ohjelmat, jotka linjaavat osallistumisen jarjestimisestd
ja jakavat siihen osallistumisen edistimiseen liittyvid vastuita
organisaation sisdisesti. Osallistumisen edistimiseen on velvoi-
tettu my0s kuntien strategioissa ja hallintosddnnoissa. Raken-
teiksi voidaan ndhdi my®os erilaiset institutionalisoidut vaikut-
tamiskanavat, kuten vaikuttamistoimielimet ja kaupunginosien
osallistumisen foorumit.

28  Edelenbos 2005.

29 Edelenbos 2005, Jantti 2021; Jantti ym. 2021, Kurkela 2021.
30 Ks. Jantti & Kurkela 2021.

31 Torfing et. al. 2019; Kurkela 2021.
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Asukastiedon hyédyntiminen edellyttid huomion kiinnit-
tamistd instrumentteihin ja prosesseihin, joiden kautta asukas-
tietoa keritdan. Kyse onkin sopivien osallistumisen kanavien
ja menetelmien valinnasta ja kehittimisestd. Instrumentit voi-
vat perustua kasvokkain kiytavain ja pitkdjanteiseen vuoro-
vaikutukseen tai matalamman kynnyksen nopeampaan osal-
listumiseen, jossa hyddynnetdin esimerkiksi sahkoisen osal-
listumisen menetelmid.”> Asukastiedon kerddminen voi olla
hyodyllisté niin yksittdisissd kuin laajemmissa kysymyksissa.
Valitut osallistumisen ja tiedon hyddyntimisen instrumentit
vaikuttavat merkittavisti sithen, miten osallistumisen arvot
ja ideaalit esimerkiksi vaikuttavuuden, inklusiivisuuden ja te-
hokkuuden nikokulmista toteutuvat. Vaikka instrumenteilla ja
prosesseilla onkin tirkea rooli yhteiskehittimisessi ja asukas-
tiedon hyodyntimisessd, kyse on laajemmasta yhteiskunnalli-
sesta kysymyksestd, jota ei voida ratkoa pelkistddn vilineiden
avulla.®

Yhteiskehittimiselld saavutettava asukastieto haastaa orga-
nisaatiota siten, ettd asukastiedon hyddyntiminen vie aikaa ja
vaatii myos muita resursseja.** Siksi oleellista on kohdentaa re-
sursseja niin, ettd asukkaiden kuuleminen ja asukastiedon hyo-
dyntiminen mahdollistuvat ja ovat vaikuttavia. Lisaksi asukas-
tiedon hyodyntiminen edellyttid osaamista, jonka rekrytoinnit
ja kouluttaminen mahdollistavat.’ Kiytinnossd osaaminen tar-
koittaa esimerkiksi taitoja, jotka liittyvit osallistumiskanavien
kehittimiseen, tiedontarpeen maarittimiseen, fasilitointiin ja
vuorovaikutukseen sekd tiedon analysoimiseen. Nama ovat
seikkoja, joita julkisessa hallinnossa toimivat ammattilaiset rat-
kovat tyossddn.

32 Ks. esim. Nabatchi & Amsler 2014.
33 Ks. Jantti ym. 2021; Jantti & Kurkela 2021.

34 Irvin & Stansbury 2004.
35 Ks. Smith &McDonough 2001.
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Ammattilaiset, ammatillisuus ja hyvi hallinto
yhteiskehittimisessa

Yhteiskehittdmistd voidaan tarkastella kriittisesti mys amma-
tillisuuden eli professionalismin nikokulmasta. Asukkaiden il-
maantuminen ammattilaisten toimintakentille "kumppaneiksi”
madrittelemdin julkisia toimintoja, kuten palveluja, seki kehit-
tdmédn ja arvioimaan niité ei ole tdysin ongelmatonta ammat-
tilaisuuteen liittyvien periaatteiden kannalta. Suomessa, kuten
muissakin Pohjoismaissa, monet julkiset palvelut on perustettu
ammatillisen asiantuntijuuden varaan (esimerkkeini opettajat,
ladkarit, sosiaalitydntekijit). Taustalla on idea, jonka mukaan
vahva ammatillinen orientaatio takaa hyvinvointivaltiolle te-
hokkaan ja tasa-arvoisen palvelutuotannon asiantuntijuuden
ammatillisten rutiinien ja standardien avulla.* Ammatillisuus
onkin vahvasti kytkoksissi hyvin hallinnon periaatteisiin, kun
viitataan asiantuntijuuteen, neutraliteettiin, tasa-arvoisuuteen,
luottamuksellisuuteen ja palvelualttiuteen.”

Ammatillisuus voidaan nihda my6s keinoksi suojata ja edis-
tad julkisen arvon toteutumista: ammattilaisten tehtdvind on
edistdi ja toteuttaa julkisen hallinnon suuntaviivoja ja huomi-
oida asukkaiden erilaiset intressit ja sosiaaliset oikeudet. Naitd
sosiaalisia oikeuksia, kuten yhdenvertaisuutta ja tasa-arvoa, am-
mattilaiset ovat taustansa ja asemansa vuoksi legitiimeji puo-
lustamaan.”* Onkin tirkedd pohtia yhteiskehittimistd myos siltd
kannalta, miten ammattilaisuuteen linkitetyt hyvin hallinnon
periaatteet, erityisesti tasa-arvoisuus, neutraliteetti ja luotta-
muksellisuus, yhteiskehittdmisessi toteutuvat.

Yhteiskehittiminen voi parhaimmillaan edistda tasa-arvon
toteutumista erilaisten asukkaiden nakemysten yhteen saatta-

36  Svensson 2006.
37 Ks. esim. Huberts 2020.
38  Bertilsson 1990.
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misen avulla, mutta usein ongelmaksi muodostuu edustavuus
ja “oikean” tiedon haarukoiminen.* Usein yksittdisten yhteis-
kehittdmisessd mukana toimivien ammattilaisten tehtavaksi
jddakin suodattaa ja arvioida asukkailta tulevia syotteitd ja maa-
ritelld niiden vélinen arvohierarkia. Tallaiset tehtavit voivat olla
ammattilaisille heidin ammatillisten, eettisten koodistojensa ja
tasa-arvon nakokulmasta vaikeita.* Ammatillisuudessa vaalittu
neutraliteetti eli sitoutumattomuus voi joutua koetukselle, jos
yhteiskehittdmisessd on mukana esimerkiksi poliittisia tai va-
kaumuksellisia toimijoita, jotka pyrkivat vaikuttamaan asukas-
tiedon kerdamisen avulla oman agendansa edistimiseen. Poliit-
tiset hahmot tai ndkyvisti yhteis6ddn edustavat tahot on helppo
tunnistaa, mutta ammattilaisten vastuulla on my®s yksityishen-
kiloiden erilaisten arvojen ja motiivien yhteensovittaminen yh-
teiskehittimisessa.

Yhteiskehittdmisessd ammattilaiset joutuvatkin usein ris-
tiriitojen eteen: yhtaaltd ammattilaisten tulisi luottaa asukkai-
den nikemykseen, mutta toisaalta ammattilaiset eivit voi tul-
kita yhteiskehittimiseen osallistuvien asukkaiden nikemysten
edustavan kaikkien muidenkin nakemyksia.* Ammatillisuuden
ja yhteiskehittamisen vililld vallitseekin paradoksi erityisesti ta-
sa-arvon ja neutraaliuden arvojen kannalta. Yhteiskehittiminen
tulee suunnitella siten, ettd se on esteetonti ja avointa erilaisille
asukkaille, kuten nuorille, vanhoille, perheille, yksineldville tai
kielitaidottomille. Tdma ei kuitenkaan poista ammattilaisille
usein kuuluvaa tirkedd, mutta vaikeaa tyota erilaisten arvojen
yhteensovittamisesta ja “parhaan” asukastiedon haarukoinnista
erilaisten ideoiden valilta.

39  Ks. esim. Bovaird & Loffler 2012.
40  Ks. Tuurnas 2015.
41 Jaspers & Steen 2020.
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Taulukko 1. Yhteiskehittimisen kdytinnon toteutuksen kipupisteet
julkisessa organisaatiossa.

Yhteiskehittimisen kdytinnon Ratkaisuja kohti
toteutuksen kipupisteet julkisessa | inklusiivisuuden ideaalia
organisaatiossa yhteiskehittimisessa
Tiedon- Asukastietoa ei tun- Yhteiskehittiminen on

muodos- | nisteta eikd tunnusteta | julkisen organisaation

tus relevantiksi tiedoksi niakokulmasta oppimis- ja
osaamiskysymys, ja tima
on hyvi tunnistaa ja tun-
nustaa.

Kulttuuri | Organisaation kult-

ja asenteet

tuuri ei mahdollista

Yhteiskehittamista tulisi

jaetun ymmirryksen | ajatella kahdensuuntaisena
muodostumista asu- | prosessina, joka perustuu
kastiedon hyodyista tasa-arvoiselle vuorovai-
kutussuhteelle asukkaiden
ja organisaation edustajien
vlilla.
Instru- Organisaation puitteet
mentitja | eivit tue asukastie-
prosessit | don hyddyntimisti, Yhteiskehittimisen tulisi
vaan asukastieto jai perustua inklusiivisuuden
irralliseksi hallinnon | arvoon, ei vain hydty- tai
toiminnasta ja paatok— legitimointinékékulmaan.
senteosta
Julkisissa organisaatioissa
on tarkedd tunnistaa myos
Ammatil- = Ammatillisuuden yhteiskehittimiseen liitty-
lisuus ja logiikka térmaa vit riskit tasa-arvon ja hy-
julkinen | asukkaiden erilaisiin | vin hallinnon periaatteiden
arvo intresseihin yhteiske- | nikgkulmasta.

hittamisessa erityisesti
tasa-arvon nikokul-
masta
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Millaiset mahdollisuudet ammattilaisilla on toimia tasa-
painottavana elementtinid asukkaiden monenlaisten intres-
sien vililla? Jaspersin ja Steenin** mukaan yhteiskehittimiseen
osallistuvat asukkaat luottavat mukana oleviin ammattilaisiin
ristiriitatilanteissa ja odottavat heiddn ratkaisevan tilanteet
tasapuolisesti. Tasapainottavana voimana toimiminen onkin
osaltaan osaamis- ja oppimiskysymys ammattilaisille ja vaatii
kykya toimia vélittdjana ja luottamuksen rakentajana. Yhteis-
kehittdiminen voi olla alusta epitasa-arvon vahvistumiselle, jos
vain hyvin toimeentulevat ja koulutetut osallistujat maéritta-
vit "asukkaiden kollektiivisen nikemyksen”. Ammattilaisten
tirked rooli onkin turvata erilaisia yhteiskehittimisen tapoja,
muotoja ja alustoja erilaisille asukasryhmille. Riippuu paljon
ammattilaisten motivaatiosta ja osaamisesta, milld tavoin yh-
teiskehittdmisessd onnistutaan luomaan pohjaa tasa-arvoiselle
toiminnalle.** Kuitenkaan tama ei aina riit3, silla kuten olemme
aikaisemmin tissi luvussa todenneet, ammattilaiset ovat si-
doksissa organisaatioidensa toimintakulttuurista kumpuaviin
odotuksiin ja toiminnan rajoitteisiin. Tama voi tehdi yhteis-
kehittimisesta yksittdisen ammattilaisen kannalta haastavaa
tai jopa mahdotonta.* Onko yhi lisidntyvi yhteiskehittdmi-
nen jopa uhka hyvin hallinnon periaatteille, joita yhteiskehit-
tamisen on avoimuuden ja inklusiivisuuden nimissa toivottu
vahvistavan?

Synteesi eri nikokulmista ja ratkaisuja
yhteiskehittimisen kipupisteisiin

Teoreettisesti yhteiskehittiminen ymmérretdin vuorovaikuttei-
seksi arvonluonnin prosessiksi, joka perustuu kumppanuuteen
42 Jaspers & Steen 2020.

43  Steenym. 2018.

44  Ks. Tuurnas 2020.
45  Tuurnas 2015.
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ja tiedonjakoon julkisen organisaation ja sidosryhmien, kuten
yritysten, jarjestojen, yhteisojen ja asukkaiden valilld. Yhteiske-
hittdminen perustuu dialogiin, jossa yhteisesti maaritelldan ja
ratkotaan ongelmia erilaisissa arvoa luovissa konteksteissa.

Yhteiskehittimisestd voidaan tunnistaa kipupisteits, joita
olemme tissd artikkelissa kisitelleet. Yhteiskehittimisessd asu-
kastiedon hyodyntimistd haastaa sen luonne tiedonmuotona,
joka eroaa teknisrationaalisesta tiedosta. Organisatoriset teki-
jat vaikeuttavat asukastiedon hyodyntidmistd, ja asukastiedon
kerddminen voi olla ristiriidassa hallintoa ohjaavan tehokkaan
paatoksenteon tavoitteen kanssa. Lisiksi yhteiskehittdminen voi
olla vaikeaa julkisissa organisaatioissa toimivien ammattilaisten
nikokulmasta, kun he yrittivit tasapainoilla erilaisten asuk-
kailta kumpuavien toiveiden ja intressien valilld. Yhteiskehitta-
misen kiytinnon toteuttamiseen inklusiivisuuden ideaalia vaa-
lien liittyy monia vaikeuttavia tekijoitd tiedonmuodostuksen,
organisaation kulttuurin ja asenteiden, rakenteiden ja instru-
menttien sekd ammatillisuuden nikokulmista*®. Nama tekijat
voivat selittdd, miksi aitoon, vuorovaikutteiseen ja asukkaita
voimaannuttavaan prosessiin on niin vaikeaa paista ja miksi yh-
teiskehittdminen usein jdd hallintovetoiseksi tiedontuotannoksi
ja konsultoinniksi*. Tunnistamiemme kipupisteiden pohjalta
esitimme ratkaisuja sithen, miten yhteiskehittiminen voisi tu-
levaisuudessa paremmin palvella vuorovaikutteista, aidosti ink-
lusiivista ideaalia.

Ensinndkin viranhaltijoiden ja henkiloston osaaminen
ja asenteet ovat ydinasemassa onnistuneen yhteiskehittdmi-
sen kannalta. Yhteiskehittimistd voi oppia kokeilujen kautta,
mutta vuorovaikutukseen ja asukkaiden kohtaamiseen liittyvit

46  Ks. taulukko 1. Yhteiskehittimisen kiytinnon toteutuksen kipupisteet julkisessa
organisaatiossa.
47  Vrt. Arnsteinin osallisuuden portaat.
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taidot voivat tulevaisuudessa olla my6s rekrytoinneissa valtti,
jopa vaatimus tietyissd julkisissa tehtévissa. Téllaiset taidot tu-
lisikin huomioida erilaisten ammattilaisten, mutta myos julkis-
ten johtajien koulutuksessa entistd paremmin. Tulevaisuudessa
tarvitaan ammattilaisia, osaamista, resursseja seka vilineiden ja
teknologioiden kehittelyi, jotta asukastietoa ja muita tiedon-
muotoja pystytddn tunnistamaan, kisittelemiin ja siten inte-
groimaan julkishallinnon tiedonmuodostukseen.

Toiseksi korostamme nakemystd, jonka mukaan yhteiskehit-
tamisessd on ideaalitilanteessa kyse kahdensuuntaisesta vuoro-
vaikutusprosessista. Tama edellyttda vuorovaikutteisen johta-
misen avulla organisaatiossa muodostettua jaettua ymmarrysti
yhteiskehittimisen arvosta, merkityksesti, tavoitteista ja hyo-
dyistd, jotta yhteiskehittdmisen prosessi ei jdisi yksisuuntaiseksi
ja irralliseksi organisaation toiminnasta ja paitoksenteosta.**
Kahdensuuntainen vuorovaikutusprosessi tarkoittaa myds sita,
ettd sen arvo itsessain tunnistetaan.

Kolmanneksi yhteiskehittimisen kipupisteet liittyvit laa-
jempaan yhteiskunnalliseen kysymykseen siitd, millaiseen de-
mokraattiseen paitoksenteon kontekstiin yhteiskehittimisen
kaytannot kiinnittyvat. Yhtaaltd yhteiskehittimisen kaytiantoja
lahestytddn usein menetelmallisesti hallintovetoisten kysymyk-
senasettelujen legitimoijina, mutta yhteiskehittimisen onnistu-
mista arvioidaan myos inklusiivisen yhteiskuntaideaalin nako-
kulmasta. Tatd jannitteistd asetelmaa ei vield riittavésti tunnis-
teta yhteiskehittdmisen kipukohtien taustalla. Onkin varsin eri
asia puhua yhteiskehittimisestd menetelmini kuin nahdi se
julkista toimintaa ohjaavaksi arvoksi ja inklusiivisuuden ideaa-
liksi. Instrumentaalisessa tarkastelussa hy6tynikokulma koros-
tuu (esimerkkind yhteiskehittimisessi saatu kiyttijilihtoinen

48  Ks. my®6s Jantti ym. 2021.
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tieto), kun taas laajempi arvopohjainen nikékulma korostaa
asukkaiden voimaantumista, kokemustiedon valjastamista paa-
toksenteon voimavaraksi ja omaehtoisen toiminnan kyvykkyytta
yhteiskunnallisen toimijuuden lihtokohtana.* Yhteiskehittami-
sen kipupisteiden ratkaiseminen edellyttda tulevaisuudessa laa-
jempaa keskustelua inklusiivisuudesta ja vuorovaikutteisesta hal-
linnasta toimintaa ohjaavina demokraattisina arvoina.

Neljanneksi ja lopuksi korostamme, ettd yhteiskehittiminen
on koko organisaation toimintaa lipileikkaava asia. Tdssd yhtey-
dessd on hyvi nostaa esille myos yhteiskehittimiseen liittyvit
riskit, jotka on tdrkedd tunnistaa: milld tavoin voimme hy6dyn-
tad yhteiskehittdimisen mahdollisuuksia siten, ettd hyvi hallinto,
tassd yhteydessi erityisesti tasa-arvo ja yhdenvertaisuus, toteu-
tuvat? Naitd kysymyksid ja esimerkiksi julkiseen toimintaan lii-
tettyd neutraaliutta olisi hyvi kisitelld yhteistydssi eri toimijoi-
den kanssa: niin viranhaltijoiden ja poliittisten paattdjien kuin
yhteiskehittimisessd mukana olevien asukkaiden ja yhteisojen
kanssa.®

Edellytykset hallinnon tutkimuksen tulevaisuudelle

Julkisten organisaatioiden kyky vastata asukkaiden tarpeisiin
ja laaja-alaisen vuoropuhelun mahdollistaminen erilaisten int-
ressiryhmien kanssa ovat julkisen hallinnon ydinhaasteita tule-
vaisuudessa. Yhteiskehittdmiseen liittyvai tutkimusta on tehty
laajasti useiden eri tieteenalojen alla ja yhd enenevissd méiarin
myos hallinnon tutkimuksen kentalld. Tulevaisuudessa aiheen
tutkiminen korostuu yhd enemman. Painotamme erityisesti tar-
vetta kriittiselle tarkastelulle, jossa fokuksena on erilaisten int-
ressien yhteensovittaminen ja siihen liittyvit kipukohdat, esi-
merkiksi tissd artikkelissakin esiin nostetun hyvin hallinnon

49 Ks. Rosen & Painter 2019.
50  Ks. Brown & Osborne 2013.
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periaatteiden nakokulmista. Tutkimuksessa olisi tirkedd my6s
yhdistaa erilaisia nikokulmia, jotta saadaan laaja kokonaiskuva
yhteiskehittdmisen prosessien vaikutuksista ja merkityksestd
tutkimalla asukkaita, yhteis6j4, instituutioita ja organisaatioita
seka yhteiskehittimisen erilaisia konteksteja (kunnat, alueet,
valtio, erilaiset palvelusektorit ja niiden viliset vertailut). Taima
luo tarpeen ja hyvit edellytykset monitieteiselle yhteiskehitti-
misen tutkimukselle. Lopuksi nostamme esille tarpeen keskit-
tyd yhteiskehittimisen tutkimusmenetelmiin. Tutkimusmene-
telmien ndkokulmasta uskomme, ettd yhteiskehittimisen tut-
kimuksessa tulisi vaalia kokonaisvaltaisuuden ideaa (holistista
tutkimusotetta). Tima edellytti usein laadullista otetta, jossa
huomioidaan yhteiskehittimisen arviointi, vaikuttavuus ja jul-
kisten organisaatioiden kontekstisidonnaisuus.
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Kestavyyden tulkinta
kaupunkitalouden
johtamisen kysymyksena

LoTrTA-MARIA SINERVO & HARRI LATHONEN

Kestivyys julkishallinnon tavoitteena

avoitteet taloudellisesti, sosiaalisesti ja ymparistollisesti
—— kestdvistd toiminnasta ovat olleet yhteiskunnallisen ja
tieteellisen keskustelun kohteena vuosikymmenten ajan, eri-
tyisesti vuodesta 1987 niin sanotun Brundtlandin komission
raportin julkaisemisesta ldhtien. Tuolloin kestavyydelle esitet-
tiin kuuluisa maaritelmé: "Thmiskunnalla on kyky huolehtia ny-
kypolvien tarpeista vaarantamatta tulevien sukupolvien kykya
huolehtia tarpeistaan.” Kestdvyys ndhdidinkin maailmanlaajui-
seksi, mutta my0s paikalliseksi toiminnaksi, jonka padméiarana
on turvata hyvit elimisen mahdollisuudet nyt ja tulevaisuu-
dessa. Tama kestdavyyden laaja-alainen miaritelma rakentuu
samoille perusteille kuin julkishallinnon perinteiset arvot. Jul-
kinen hallinto toimii kansalaisilta kerityilld taloudellisilla re-
sursseilla tarkoituksenaan edistdd kansalaistensa hyvinvointia

1 WCED 1987.
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alueellaan. Sen perinteisind arvoina voidaan pitda tehokkuutta,
vaikuttavuuttta ja sosiaalista oikeudenmukaisuutta* Kyse on
siitd, ettd julkishallinnon tulee toiminnassaan huomioida tehok-
kuuden ja tuloksellisuuden lisiksi yhteiskunnalliset ja ympa-
ristolliset vaikutukset sekd huolehtia oikeudenmukaisuudesta
eli asukkaiden vilisestd yhdenvertaisuudesta ja tasa-arvoisista
mahdollisuuksista. Toimeksiantotaloudellisen luonteensa
vuoksi julkishallinnon tavoitteena on yllapitad kestavyytta.

Kestivyydestd kaytivad keskustelua on kritisoitu muun
muassa siitd, ettd kestivyyden merkityssisillot vaihtelevat kes-
kustelun ja keskustelijoiden mukaan. Lisiksi kestavyyskeskus-
telussa painottuvat yksittdiset nakokulmat, vaikka kestavyyden
tavoitteena on ihmisen, ympériston ja talouden tasavertainen
huomiointi’. Kestivyyden nikokulmia ei useinkaan tarkastella
yhdessi. Kestivyytta tarkastellaan usein esimerkiksi ympéris-
tollisind kysymyksin tai sosiaalisena kestivyytend, tyypillisesti
oikeudenmukaisuuden ja yhdenvertaisuuden ylevini periaat-
teina. Taloudellisessa tarkastelussa puolestaan keskitytdan la-
hinnd makrotason kysymyksiin, kuten globaalin talouskasvun
mahdollisuuksiin. Julkisessa taloudessa kestavyytta tarkastel-
laan usein velkaantumisena, joka havainnollistaa julkisten re-
surssien riittivyyttd hyvien elimisen mahdollisuuksien turvaa-
miseen. Tutkimuksissa taloudellista kestavyytta analysoidaan
usein yksinomaan talousinformaation valossa, jolloin kestavyys
kapenee yksittiisten taloudellisten mittarien (kuten velkaantu-
minen) heijastamaksi kuvaksi*.

Tissd artikkelissa tarkastelemme kestavyyttd erityisesti kau-
punkitasolla, koska juuri paikalliset toimijat ovat keskeisessd
roolissa rakentamassa hyvin elimin edellytyksid ihmisten ar-
2 Katso tarkemmin Wilson 1992 ja Leuenberger 2006.

3 Katso tarkemmin Heikkurinen 2014 ja Purvis ym. 2019.

4 Vertaa, esimerkiksi Sinervo 2014, joka tarkastelee kuntatalouden tasapainon
mittaamista ja tulkintaa.
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jessa’s Kiinnostuksenkohteinamme ovat erityisesti kestivyyden
nimissi tehtavit valinnat kaupunkiorganisaation toiminnassa.
Nikokulma on aikaisemmassa tutkimuksessa jadnyt vihille
huomiolle, eikd kestivyyden tarkastelu ole vakiintunut jul-
kishallinnon organisaatioihin ja niiden johtamisessa tehtaviin
valintoihin. Seuraavassa luvussa esitimme tutkimuksen tavoit-
teet, tutkimusasetelman ja keskeiset rajoitteet. Tamin jilkeen
etenemme kestavyyskisitteen kehityksen Iyhyeen kuvaukseen
ja perustelemme, miksi juuri sosiaalinen ja taloudellinen kesti-
vyys ovat kaupunkitalouden kannalta tirkeitd nikokulmia. Lo-
puksi esittelemme tutkimusaineiston, sen analyysin ja tulokset.
Viimeinen luku kokoaa yhteen tutkimuksemme havainnot ja
padtelmait.

Tutkimuksen tavoitteet, tutkimusasetelma ja rajaukset

Tamin artikkelin tavoitteina on jisentid kestivyyden ilmiotd
kaupunkiorganisaatiossa seki lisitd ymmarrystd julkisten pal-
velujen kestavisti ja tuloksellisesta johtamisesta. Artikkeli tar-
kastelee monitahoista ja abstraktia kestivyysilmiotd kaupun-
kiorganisaation taloudellisena toimintana ja tarjoaa uuden la-
hestymistavan hallintotieteelliseen tutkimukseen ja erityisesti
kaupunkitalouden johtamiseen. Tutkimusasetelmamme sisaltaa
muutamia huomionarvoisia rajauksia.

Ensinnékin tarkastelemme kestavyyttd kaupunkiorganisaa-
tion taloudellisena toimintana, koska se mahdollistaa kestavyy-
den konkretisoinnin. Kestdvyydestd puhutaan paljon yleiselld
tasolla, maarittelemitti tarkemmin, mista tai minka toiminnan
kestdvyydesti on kyse. Yleisen tason puhetta selittdd osaltaan
kestivyyden kisitteellinen moninaisuus. Monet kestivyyden
mairitelmit ovat varsin abstrakteja ja niitd kiytetdan epatar-

5 Katso Fiorino 2010.
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kasti. Kestdvyyskeskusteluissa harvoin tarkennetaan, miti kes-
tavalld toiminnalla tai sen johtamisella varsinaisesti tarkoitetaan
kaytinnossa. Tastd huolimatta kestavyyttd pidetddn tiarkedni ja
sille asetetaan niin globaaleja kuin paikallisia tavoitteita (esim.
YK:n Agenda2030). Strategioiden ja tavoitteiden saavuttamisen
edellyttima toiminta jad kuitenkin usein maarittelemitta. Tastd
huolimatta vaatimuksia esimerkiksi sosiaalisesta oikeudenmu-
kaisuudesta on vaikeaa kritisoida. Nahdiksemme oleelliseksi
johtamisen kysymykseksi nousee kestivyyden toimeenpano eli
se, miten kestidvyyden abstrakti madritelmi muuttuu toimin-
naksi, kdytannoiksi, resursseiksi ja rakenteiksi.

Kestivyyden tavoin myos taloutta pidetdin tirkedn ja ta-
loudellisesti vastuullista toimintaa yhtend julkishallintoa ohjaa-
vana arvona. Kisitteen monitulkintaisuudesta huolimatta sen
merkityksestd oletetaan vallitsevan yhteisymmarrys, eiki julkis-
hallinnon taloutta tai taloudellisuutta helposti kyseenalaisteta.
Kestavyyden ja talouden johtamisen problematiikkaa lisdd vield
se, ettd niin sosiaalisen taloudellisuuden kuin tasavertaisuuden
toteutumisen arviointia tehdédin toisistaan erillisind. Kestdvin
kaupunkitalouden kannalta olisi kuitenkin tirkeds, ettd nako-
kulmia tarkasteltaisiin samanaikaisesti, silla sosiaalisesti kesta-
vit valinnat edellyttivit aina taloudellisia resursseja.

Keskitymme kaupunkiorganisaation tarkasteluun, koska
kaupungeilla on merkittivi rooli kestavin hyvinvoinnin luon-
nissa. Kaupunkien tavoitteena on taloudellisesti kestiva toi-
minta, ja julkinen hallinto on keskeinen toimija kestdvyyden
ja kestdvien toimintatapojen luomisessa.’ Kaupunkiorganisaa-
tiossa meitd kiinnostaa erityisesti julkisen palvelun jérjestdjan ja
rahoittajan rooli hyvinvoinnin edistimisessa. Tahén liittyy toi-
nen selked niakokulmallinen rajaus. Keskitymme kestdvyyden

6  Kaupunkien roolista kestavyydess, katso lisaad Ahvenniemi ym. 2017 ja Rees &
Wackernagel 1996.
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taloudelliseen ja sosiaaliseen ulottuvuuteen, ja rajaamme tar-
kastelun ulkopuolelle ympiristollisen nak6kulman. Aiemmassa
tutkimuksessa kestavyyttd on tarkasteltu erityisesti ymparistol-
lisend kysymyksend, jonka yhtymakohtia taloudelliseen paatok-
sentekoon on pyritty tunnistamaan ja rakentamaan. Sosiaalinen
ulottuvuus kestidvyyden “heikoimpana” pilarina on jadnyt va-
hemmille huomiolle.” Aiemman tutkimuksen mielenkiinto ei
my0skaan ole kohdistunut kestdvyyteen organisaation toimin-
tana.’ Pyrimme osaltamme tayttdim&adn nditd tutkimusaukkoja
keskittymilla taloudelliseen ja sosiaaliseen kestdvyyteen kau-
punkiorganisaatiossa.

Kolmas tutkimusasetelman kannalta keskeinen rajaus kyt-
keytyy talouden tarkastelundkékulmaan. Usein kestivyyden
taloudellisessa tarkastelussa fokusoidutaan globaaleihin ja
makrotaloudellisiin ulottuvuuksiin. Niissd tapauksissa, joissa
taloudellista kestavyytti tarkastellaan organisaatiotasolla, kes-
kiéssd on kapea-alainen kestivyyden mittaaminen tai tunnus-
lukujen vertailu.® Keskustelun ulkopuolelle jai tilloin se, mitd
taloudellinen kestdvyys tarkoittaa organisaation toiminnan
kannalta. Tdssd artikkelissa analysoimme kaupunkia organi-
saatiotaloutena ja olemme kiinnostuneita johtajien tekemisti
ratkaisuista, jotka koskevat organisaation palvelutoiminnan ta-
loudellista ja sosiaalista kestavyyttd. Vaikka kaupunkitaloutta
madrittavit aina myos kansallinen ja paikallispoliittinen paatok-
senteko, tissd artikkelissa huomiomme on organisaation sisdi-
sissd kestavyyden ndkokulmissa. Tavoitteenamme on rakentaa
ymmirrysti kestdvyydestd kaupunkiorganisaation taloudelli-
sena toimintana ja lisétd tietoa julkisten palvelujen kestavistd
johtamisesta.

7 Katso esimerkiksi Lehtonen 2014 ja Staniskiené ja Stankeviciaté 2018.
8  Katso lisad Hamdouch & Zuindeau 2010.

9 Makrotaloudellisesta tarkastelusta katso Harris 2003 ja kestivyyden
mittaroinnista esimerkiksi Garmini ym. 2019 ja Pina ym. 2020.
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Edelld esitettyjen rajausten kautta madrittyy tutkimusasetel-
mamme. Artikkelissa hahmottelemme uudenlaista jasennystd
taloudellisen ja sosiaalisen kestivyyden yhdyspinnoille julkis-
ten palveluiden ja kaupunkien johtamisessa. Analyysimme koh-
teena ovat kasvatus- ja opetuspalvelujen johtajien mahdollisuu-
det ja reunaehdot taloudellisesti ja sosiaalisesti kestavien valin-
tojen tekemiseen. Aikaisemman kirjallisuuden lisiksi hyédyn-
nimme artikkelissa empiiristd haastatteluaineistoa (n=13), joka
on keridtty Tampereen kaupungin kasvatus- ja opetuspalvelujen
johtajilta ja talousasiantuntijoilta syksylld 2020. Aineistolla ha-
vainnollistamme, miten kasvatus- ja opetuspalvelujen johtajat
ymmartivit kestdvyyden omassa johtamisessaan seki tekevit
ja perustelevat valintoja, jotka ilmentévit heidan kisitystadan
kestavyyden merkityssisalloistd. Naista opeista johdamme ylei-
sempid tulevaisuuden hallintotieteellisid tutkimuskysymyksid
sosiaalisesti ja taloudellisesti kestdvin kaupunkitalouden joh-

tamiseen.

Kestivyys kaupunkitalouden teoreettisena kehykseni

Kestdvin toiminnan tavoitteena on ympiriston, talouden ja
ihmisen tasavertaisuus. Ympériston merkitys kuitenkin ym-
marrettavasti korostuu, silld kestivyydelld alun perin viitattiin
kehitykseen, joka huomioi maapallon luonnonvarojen ja kesto-
kyvyn rajat. Kestavyyttd edellytetdan my6s taloudelliselta kas-
vulta, silld taloudellisen pddoman kasvulla on tunnistettu olevan
suora yhteys luonnonvarojen kiytt66n.” Mitd enemmén talou-
dellinen pddoma kasvaa, sitd enemmin luontopddoma tuhou-
tuu. Talouskasvun ympirist6llisten haittavaikutusten ilmenemi-
sen vuoksi kestdvyyteen liitettiin myos sosiaalinen ulottuvuus,
jonka tavoitteena oli varmistaa talouskasvun tuoman hyvin-

10 Katso esimerkiksi Purvis ym. 2019 ja Heikkurinen 2014.

274



KESTAVYYDEN TULKINTA KAUPUNKITALOUDEN JOHTAMISEN KYSYMYKSENA

voinnin mahdollisuudet linsimaiden lisiksi my6s kehittyville
maille. Sosiaalinen kestavyys ymmirrettiinkin juuri kehittyvien
maiden tasavertaisiksi kehitysmahdollisuuksiksi.

Kestivyyttd kuvataan tyypillisesti kolmena ulottuvuutena:
taloudellisena, sosiaalisena ja kulttuurisena seka ekologisena.
Tissd artikkelissa emme syvenny kestivyyskisitteen moniin
erilaisiin méadritelmiin ja tulkintoihin yksityiskohtaisesti, vaan
luomme vain yleiskuvan kestivyysajattelun keskeisistd kysy-
myksistd oman tarkastelumme kannalta.” Kestivyydesti on esi-
tetty erilaisia jaotteluita, kuten Seghezzon (2009) jaottelu, jossa
tarkastelu sidotaan paikkaan ja aikaan sekd mukaan tuodaan
inhimillinen ulottuvuus. My6hemmissi kestdvyyden mairitel-
missd onkin nahtavissd ihmisen roolin merkitys ja ymmadrrys.
Niihin viitataan heikon ja vahvan kestivyyden méaritelmilla.
Heikolla kestivyydelld viitataan ajatteluun, jossa padomalajit
voivat osittain korvata toisiaan, kun taas vahva kestavyys viit-
taa siihen, ettd padomalajit tdydentavit toisiaan, ovat toisistaan
riippuvaisia eivitka voi korvata toisiaan. . Vahvan kestavyyden
ytimessi on Heikkurisen (2014) mukaan ajatus ihmisesti osana
luontoa. Tamin vuoksi ihminen ei voi hallita luontoa, eika ih-
misen tuottama padoma korvata luonnonresursseja — siksi luon-
toa tulee suojella.

Kestavyyttd pidettiin alkujaan saavutettavana ja tavoitelta-
vana tuloksena, jossa nykytila voitaisiin sdilyttda. Tama ajatus
ei kuitenkaan huomioi jatkuvaa kehitystd, jolla tilanne voidaan
sailyttdd samankaltaisena. Jatkuva sopeutuminen ja kehittami-
nen ovatkin alkaneet miiritelld kestivyyttd.”. Uudemmassa
ajattelussa kestivyys madrittyy tuloksen sijaan prosessiksi, jossa

u  Kestivyyskisitemarittelyistd katso lisad esimerkiksi Pezzey 1992 ja Lennox ym.
2018.

12 Pearce & Atkinson 1993, Dempsey ym. 2009 ja Saikkonen ym. 2018 méirittelevét
heikkoa ja vahvaa kestivyytta tarkemmin.

13 Katso lisdd Lennox ym. 2018.
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organisaatio sopeutuu, oppii ja kehittdi itseddn siilyttidkseen
itsensd. Kestiavyyden madrittelyyn prosessiksi liittyvit myos
kysymykset, milloin tai milld aikavililld toimitaan kestavisti.
Brundtlandin komission vuoden 1987 raportissa kestavyyttd
tarkastellaan sukupolvien vilisend kysymyksend, jolloin kesti-
vyyden aikajidnne on pitka.

Kestdvyys ndyttiytyy ajanhetkiin kiinnittyvina ilmiong,
mutta kestavyyttd voidaan pitdd myos madrdavana politiikka-
paradigmana.'*. Kestdva toimintatapa on erityisesti julkishal-
linnon tavoitteena, kun luodaan puitteita ja mahdollisuuksia
kansalaisten hyvinvoinnille. Esimerkiksi padministeri Marinin
hallituksen tavoitteena on “osallistava ja osaava Suomi — sosi-
aalisesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestiva yhteiskunta”s.
Kuntalaki (410/2015) kiinnittii kestivyyden kunnan toimin-
taan, silld ensimmaisessd pykaldssa todetaan lain tarkoituksena
olevan kunnan toiminnan suunnitelmallisuuden ja taloudellisen
kestavyyden edistiminen: "Kunnan tulee edistia asukkaidensa
hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa seka jarjestdd asukkailleen
palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ymparistollisesti kesta-
vélld tavalla” Kuntalaista kestdvyyspuhe on siirtynyt my6s kun-
tien strategioihin. Esimerkiksi Tampereen kaupungin vuoden
2017 strategiassa tavoitteeksi asetetaan 300 ooo asukkaan viih-
tyisé ja elavd kaupunki, jonka kasvu toteutuu kestéavalli ja inhi-
milliselld tavalla. Tavoite saavutetaan toimimalla ekologisesti,
sosiaalisesti, kulttuurisesti ja taloudellisesti kestavasti.

Vaikka kestavyydessi on tavoitteena ihmisen, ympariston
ja talouden tasavertainen huomioiminen, kestivyyden tarkas-
teluissa painottuvat yksittdiset ndakokulmat. Kestavyytta tar-
kastellaan ensisijaisesti ymparistollisind kysymyksind.” Kau-

14 Katso lisii Fiorino 2010.
15 Hallitusohjelmasta tarkemmin Valtioneuvosto 2019.
16 Mm. Barkemeyer ym. 2014.
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punkien nikokulmasta till6in ollaan kiinnostuneita erityisesti
urbaanista kestivyydestd, jolla viitataan kestdvan kaupunki-
kehityksen kysymyksiin. Aiemmassa kirjallisuudessa kesta-
vyyskeskustelu yhdistyy kaupungistumiskehitykseen, mutta
viime aikoina erityisesti dlykkiisiin kaupunkeihin. Alykkai-
den kaupunkien pdamairind on lisdtd kestdvyyttd teknolo-
gian avustuksella. Kaupunkeja pidetdankin kestiavyyden kan-
nalta ratkaisevina, silld yhtdilta kaupungit ovat merkittavasti
vaikuttaneet kestivyysongelmien syntyyn, mutta paikallisina
toimijoina niilli on mahdollisuus my0s tarjota asukkaiden ela-
maén ja elimisen mahdollisuuksiin vaikuttavia kestavid ratkai-
suja.” Tasapainon etsimistd ja 16ytamistd ihmisen, ympariston
ja talouden kestdvyydessd on kuitenkin myos kritisoitu. Ma-
zmanian ja Blanco (2014) huomauttavat, etti tasapainon 16y-
taminen tarkoittaisi myos sitd, ettd kestdvyyden kolme ulottu-
vuutta olisivat samanarvoisia, ja ndin ei ole. Kirjoittajien mu-
kaan kestavyyden ulottuvuuksien vililld on verkostomainen
riippuvuus.

Kaupunkitalous yhdistdd sosiaalisen ja taloudellisen kestdvyyden

Julkisen talouden osalta kestdvyydestd puhutaan erityisesti kes-
tavyysvajeen nikokulmasta. Tdstd nousevat velkaantumisen ky-
symykset kuvastavat julkisen talouden resurssien rajallisuutta
hyvien elimisen mahdollisuuksien turvaamiseen. Kaupungeissa
taloudellista kestavyyttd arvioidaan vastaavalla tavalla, jolloin
taloudellinen kestdvyys ndyttaytyy yksittdisten talouden tun-
nuslukujen valossa. T4ll6in kestdvyydelld viitataan juuri velan
tai alijddmin tunnuslukuihin, ja huomio kohdistuu padsian-
toisesti mittaroinnin kysymyksiin. Taloudellisen kestivyyden
mittaamiseen ja ennustamiseen on kehitelty erilaisia malleja

17 Katso lisdd Ahvenniemi ym. 2017 sekd Rees & Wackernagel 1996.
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lahtien yksittdisistd vuosikatteen tai lainamairidn mittareista ja
padtyen monisyisiin tilastollisiin malleihin. Kun taloudellista
kestavyytta tarkastellaan kaupunkiorganisaation sisdisend talo-
udellisena kestivyytend, keskitytadn erityisesti lyhyen aikavi-
lin rahan riittiavyyden, maksukykyisyyden ja vakavaraisuuden
mittareihin.® Taloudellisen kestdvyyden mittaamisessa on my0s
ongelmia. Mittarit olettavat kestdvyysilmion yksiulotteiseksi, ja
mittaamisen tarkastelussa kaupungin varsinainen toiminta ja
sen tulokset jaavit helposti huomion ulkopuolelle. Taustalta
voidaankin tunnistaa kapea-alainen kisitys kaupunkitaloudes-
ta.”

Kaikessa taloudessa, my6s kaupunkitaloudessa, lahtokoh-
tana ovat ihmisten tarpeet. Pohjoismaisessa hyvinvointivaltio-
ajattelussa julkisen hallinnon merkitys kansalaisten hyvinvoin-
nin ja hyvin elimén edellytysten luonnille on tirked. Julkinen
hallinto jarjestid merkittivin osan julkisista hyvinvoinnin edel-
lytyksid luovista palveluista, joiden tarkoituksena on vastata ih-
misten tarpeisiin. Vaikka arkikielessa taloudella tarkoitetaan ra-
haa, on taloudellisessa toiminnassa olemassa aina kaksi toisiinsa
kytkeytyvid osaa, talous ja toiminta, eli niin sanotut rahatalous
ja reaalitalous. Reaalitalous muodostuu palvelujen jarjestimi-
sestd: tuotantoprosessista, johon sisiltyy tuotannontekijoiden
hankkiminen, suoritteiden (esimerkiksi palvelujen) tuottami-
nen ja niiden luovuttaminen asukkaiden kiytt6on. Reaalitalous
on muun muassa lasten péivihoitoa ja koulua seki katujen ja
puistojen kunnossapitoa. Talouden perustana voidaan pitaa tatd
tuottamisesta ja kuluttamisesta, ihmisten toiminnasta, muodos-
tuvaa reaalitaloutta. Raha nikyy reaalitalouden tuotantoon ja
kulutukseen kuuluvassa vaihdannassa. Talloin raha kuvastaa

18 Katso lisdd taloudellisen kestivyyden mittaamisesta Sinervo 2020, Brusca ym.
2015, Sinervo 2014 ja Groves ym. 2003.
19  Katso tarkemmin Sinervo 2011.
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palvelujen jérjestimisestd syntyvien menojen kustannuksia,
henkilostolle maksettavaa palkkaa tai kaupunkilaisten maksa-
mien verotulojen maaras.

Hyvinvoinnin edistdmistehtivassdan kaupunkiorganisaatio
rahoittaa toimintansa asukkaiden maksamilla verovaroilla. Toi-
meksiantotaloudellisen perusluonteensa vuoksi kaupunkitalo-
udelle voidaan asettaa kaksi tavoitetta. Kaupunkiorganisaatio
on tasapainotaloutta, jolloin tavoitteena on kaupunkilaisten
maksamien verovarojen riittdvyys palvelujen jirjestimiseen il-
man merkittiavad velkaantumista tai tarpeetonta varallisuuden
kasvua pitkalld aikavalilld. Toinen tavoite liittyy taloudellis-
ten resurssien kidyttoon ja niilld aikaansaatuihin vaikutuksiin.
Kaupunkiorganisaation toiminnan tulisi olla kaupunkilaisten
kannalta tuloksellista ja heiddn palvelutarpeisiinsa vastaavaa.
Asukkaan oikeus saada hyvii vastiketta maksamilleen vero-
varoille on my6s oikeudenmukaisuuskysymys. Oikeudenmu-
kaisuudelle voidaan esittdd monia méaritelmid, mutta yleisesti
silld tarkoitetaan hyotyjen ja haittojen tasaista jakautumista.”
Koska kaupunkilainen veronmaksajana kokee haittaa palvelu-
jen rahoitusvastuun kantamisesta, on oikeudenmubkaista, ettd
hin saa tille rahoitukselleen myo6s vastiketta eli hyotya. Huo-
mionarvoista tissd yhteydessd onkin, ettd kun taloudellista
kestavyytta tulkitaan yksittdisten taloudellisten tunnuslukujen
avulla, mielenkiinto on rahataloudessa reaalitalouden sijaan.
Talléin tarkastelun ulkopuolelle jai kaikki se, mité rahalla saa-
tiin aikaiseksi eli miten hyvin onnistuttiin vastaamaan ihmis-
ten tarpeisiin.

Kaupunkiorganisaation onnistumisesta vastata ihmisten tar-
peisiin puhutaan yleisesti tuloksellisuutena. Tuloksellisuudessa
on kysymys siitd, miten hyvin organisaatio kayttia rajalliset re-

20  Tarkemmin Sinervo ym. 2012.
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surssinsa palvelujen jarjestimiseen. Tuloksellisuutta jasenne-
tddn usein kahdella kysymykselli: 1) tehdiinks asioita oikein ja
2) tehdiinko oikeita asioita.* Asioiden tekemisti oikein kuvas-
tavat tuottavuuden ja taloudellisuuden tarkastelut, esimerkiksi
se, kuinka paljon yhden piivihoitopaivan kustannukset ovat
tai montako lasta yksi hoitaja pdivihoidossa hoitaa verrattuna
vaikkapa toiseen paivikotiin. Taloudellisuutta kuvaava kustan-
nustieto ei kuitenkaan kerro, tehtiinko oikeita asioita. Tahian
pyritdin vastaamaan tarkastelemalla vaikuttavuutta, jolloin ol-
laan kiinnostuneita esimerkiksi siitd, kykeneeko kaupunkiorga-
nisaatio vastaamaan alueellisesti pdivihoitotarpeeseensa niin,
ettd paivahoidon asiakkaat ovat tyytyviisia.

Talous ei siis ole pelkdstidn yhtd kuin raha tai rahan méara.
Viime kidessd kaupunkitaloudessa on kyse siitd, mitkd kaupun-
gin resurssit ovat, mihin niitd kdytetdan ja miti niilld saadaan
aikaan lyhyelli ja pitkalld aikavililld. Taloudelliseen kestavyy-
teen kuuluu palvelunikokulma, jolloin tarkastelun fokuksessa
on yhtiiltd palvelujen riittavyys suhteessa palvelujen tarpee-
seen ja toisaalta palvelujen laatu- ja vaikuttavuuskysymykset,
jotka huomioivat henkildston hyvinvoinnin. Nama ovat myds
oikeudenmukaisuuskysymyksid, jotka tuovat sosiaalisen kes-
tavyyden ulottuvuuden kaupunkitalouteen. Vaikka sosiaalinen
ja taloudellinen ulottuvuus voidaan yhteisesti tulkita osaksi
kestavaa kaupunkitaloutta, ndma ulottuvuudet voidaan nahda
myos ristiriitaisiksi. Sosiaalisen kestivyyden edistiminen tar-
vitsee resursseja, mika luo painetta taloudelliselle kestavyydelle.
Usein taloudellisen kestidvyyden vahvistaminen tarkoittaa joko
menojen vihentdmisti tai tulojen kasvattamista, jolla puoles-
taan on vaikutuksia sosiaaliseen kestivyyteen.”* Yhteenvetona
voidaan todeta, ettd kestivid kaupunkitalous tarkoittaa toimin-

21 Katso esimerkiksi Meklin ym. 2009.
22 Katso lisad Borgonovi ym. 2018.
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taa, joka tdyttdd niin sosiaalisen kuin taloudellisen kestidvyyden
vaatimuksia riittdvasti.

Haastattelututkimuksen antia — kasvatus- ja
opetuspalvelut osana kestivaa kaupunkitaloutta

Ymmirtidksemme sosiaalisen ja taloudellisen kestivyyden
problematiikkaa uudella tavalla haastattelimme 13:a kasva-
tus- ja opetuspalveluiden johto- ja esihenkil6tehtivissd olevaa
henkil64. Haastateltavina oli my6s talouden asiantuntijoita.
Teemahaastatteluissa pyysimme haastateltavia mairittelemdan
sosiaalisesti ja taloudellisesti kestdvaa varhaiskasvatusta ja ope-
tusta ilmioni (1). Puolistrukturoidun teemahaastattelun teemat
koskivat lisiksi 2) tietopohjaa, 3) johtamista seki 4) rakenteita,
resursseja ja kdytantoja sosiaalisesti ja taloudellisesti kestavin
opetuksen ja varhaiskasvatuksen mahdollistamiseksi. Tdssd ar-
tikkelissa keskitymme erityisesti teemoihin yksi ja kolme, joi-
den keskeisend pyrkimyksena oli ymmirtaa kestavyyttd ja sen
ilmenemismuotoja ja vaikutuksia johtajien tekemiin paitoksiin.
Haastatteluaineiston analyysissi pyrimme méiritteleméén ilmi-
0td ja sen merkitystd sekd tunnistamaan tekijoitd, jotka haasta-
vat tai tukevat sosiaalisesti ja taloudellisesti kestdvien valintojen
tekemista.

Kasvatus- ja opetusjohtajien tulkintoja sosiaalisesta ja
taloudellisesta kestivyydest

Ilmidn tarkeydestd ei haastatteluiden pohjalta jadnyt epasel-
vyytta. Kaikki haastateltavat korostivat kestivyyden tirkeyttd
niin yleiselld tasolla kuin erityisesti koulutusalalla. Vastauksissa
kuvattiin, ettd sosiaalinen kestavyys on “ihan ydinti” ja sen to-
dettiin luovan pohjan sille, "mitd me oikeesti tehddin” Yksi
haastateltava korosti globaalia yhteiskuntavastuuta toteamalla:
”Se on ehdottomasti tirked asia ja tavallaan se semmonen yh-
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teinen huoli maapallon tilasta”. Aineistosta voi havaita selkedsti
myos sen, ettd sosiaalista ja taloudellista kestavyytta tarkastel-
laan helposti ja mielelldén erillisind ilmi6ind. Kun keskustelu
kdantyi taloudelliseen ulottuvuuteen, kivivit ilmi talouskeskus-
telun vaikeudet koulutusalalla. Erds haastateltava kiteytti timan
seuraavasti: "Koulutusalallahan yleensi talous on ollut se suurin
resurssipeikko ja se, ettd koskaan ei ole niitd resursseja, mutta
sitten taas vlilld tuntuu, ettd vililld on resursseja niin ettd paat
kolisee yhteen”.

Sosiaalisen kestivyyden osalta koulutusalan ammattilaisten
puheessa korostui tasavertaisten oppimis- ja kasvumahdolli-
suuksien tarjoaminen kaikille lapsille taustoista riippumatta.
Tama nousi esiin kaikissa haastatteluissa hieman eri tavalla sa-
noitettuna: “hyviksi ihmiseksi kasvaminen”, “hyvin elimassa
parjaavid onnellisia ihmisid” ja "kyse siitd, ettd lapset ja aikui-
set voivat hyvin” Lihes poikkeuksetta tima keskustelu yhdis-
tyi haastateltavien puheessa oikea-aikaisen tuen tarjoamiseen.
Jarjestelmin tehtdvini on “tuottaa seki yksil6lle ettd yhteisolle
kestivi lopputulos, eli sithen kuuluu ehdottomasti oikea-aikai-
nen oppilaalle annettu tuki”

Talous tunnistettiin merkittavaksi toimintaan vaikuttavaksi
tekijaksi. Palvelutuotannon ja erityisesti sen tuloksellisuuden
nikokulmasta nousi esiin nikemys siitd, ettd “kestava ei voi
olla, jos ei ole vaikuttava” Samanaikaisesti kuitenkin koettiin,
ettd tuottavuus on jo kovalla tasolla. Tuottavuuden tai tulok-
sellisuuden kehittdmisen vaade tunnistettiin ja tiedostettiin, ja
keskeiseksi kysymykseksi nostetiin jirjestelméitason uusiutu-
minen. Tilld peraankuulutettiin maailman muutokseen reagoi-
mista ja “timan ajan haasteisiin vastaamista”. Jirjestelmatason
uudistukset néhtiin tarpeellisiksi, koska "me tarjotaan edelleen
samanlaista palvelua, mikd sopi 70-, 80-, 9o-luvuille hyvin”. Ta-
loudellisuuden ja sosiaalisen kestivyyden ristipaine ndyttaytyi
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vahvimpana piivikodin johtajien puheessa. Niukkojen resurs-
sien kanssa painitaan erityisesti rekrytointien yhteydessa.

Sosiaalisesti ja taloudellisesti kestdvin toiminnan maarit-
telemiseen sisiltyi myos ristiriitaa. Yhden varhaiskasvatuk-
sen haastateltavan sanoin: “Tietysti semmonen taloudellisen
tehokkuuden nikymi, miki on sitten viimesend kymmeneni
vuotena tullu valtakunnallisesti koko varhaiskasvatukseen, niin
siind on kylla ristiriitoja tdhdn sosiaalisesti kestdvdin, hyvai
koulutukseen, laadukkaaseen koulutukseen, lasten oikeuteen”.
Haastatteluaineisto kuvastaa hyvin sosiaalisen ja taloudellisen
kestdvyyden jannitettd, jota seki johtajat ettd talousasiantuntijat
tyOssddn kohtaavat.

Kestdvyyden nimissd tehtavistd valinnoista

Sosiaalinen ja taloudellinen kestdvyys nayttiytyivit konkreet-
tisesti toimialan arjessa resurssiallokaation kysymyksina. Tall
viitattiin siihen, ettd johtajat ja esimiehet omilla paatoksillaan
madrittavit ryhmékoot ja siten vaikuttavat suoraan aikuisten ja
lasten viliseen suhteeseen eli kohtaamisten ma4rain pdivén ai-
kana. Taloudelliset resurssit siis maarittavat “kehyksen toimia
lasten kanssa” Talous-, henkil9sto- ja oppilasresurssien suunnit-
telu nousee keskioon, kun puntaroidaan oikeaa tuen ja kustan-
nuksen suhdetta. Tampereella taloudellisen suunnittelun vas-
tuuta on hajautettu kouluille ja paivikodeille, mika on edellytti-
nyt uudenlaista ajattelua ja uusien taitojen oppimista. Koulujen
ja paivikotien kdytt66n on tuotu euromairiinen suunnittelu-
tydkalu (niin sanottu SPB-malli) aikaisemman tuntiallokaation
sijaan. Tama on ollut merkittavd muutos, koska se on auttanut
johtajia vertailemaan erilaisten vaihtoehtojen kustannuksia ja
seuraamaan oman yksikkonsi taloutta. Erds rehtori kuvasi ti-
lannetta seuraavasti: “ollut semmoinen opin paikka, ettd nyt ei
puhuta vaan siitd pedagogiikasta tai laadusta, vaan nyt taytyy
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pystyd ottaan siihen johtamisosaamiseen my6s taloudellinen
niakokulma”.

Toinen tirked aineistosta esiin nouseva johtamisen tehtiva
liittyy “maailman muutoksen sanoittamiseen”. Talld viitattiin
niin kansallisten kuin kaupunkitason strategioiden korostamien
teemojen tai ilmitiden sanoittamiseen. Esimerkiksi kiusaamisen
ehkiisy, tunnetaidot ja kulttuuritaidot nahtiin laajoiksi yhteis-
kunnallisiksi ilmi6iksi, jotka erilaisten strategioiden ja hankkei-
den avulla muuttuvat konkreettiseksi tekemiseksi paivikotien
ja koulujen arjessa. Johdon vilineind huomion suuntaamiseksi
mainittiin muun muassa henkildstdjohtaminen ja erityisesti
rekrytoinnit, toimintakulttuurin rakentaminen sekd opetus-
suunnitelmat ja pedagogiset keskustelut. Riippuvuus hanke-
rahoituksesta nikyi niin hyvissd kuin pahassa. Hankerahoitus
mahdollistaa uudenlaista tekemistd, mutta saattaa jattdd monet
hyvit ja tirkeit asiat irrallisiksi tekemalld niistd miardaikaisia.

Haastattelut nostivat lisdksi esiin, miten kasvatus- ja opetus-
palveluissa nikyy polarisaation lisddntyminen ja syventyminen
yhteiskunnassa ja koulun sisalld. Tima korostaa sosiaalisen kes-
tavyyden ja erityisesti tasa-arvon merkitystd osana tulokselli-
suuskeskustelua. Sosiaalisesti kestavit valinnat eivit valttaimatta
ole edullisimpia, ja onkin tirkedd miettid taloudellisen kesta-
vyyden ja euromiariisesti kalliin tai halvan vaihtoehdon valisid
merkityksellisid eroja. Erds haastateltava kuvasi titd dilemmaa
palvelurakenteen hajauttamisen perusteluna seuraavasti: "kylla
se on taloudellisesti kestavid, mutta ehka se ei ole halpaa” Pal-
velurakenteiden hajauttamisen ja keskittimisen lisiksi haastat-
teluissa nousi esiin lukuisia muita vastakkainasetteluja, jotka il-
mentavit taloudellisen ja sosiaalisen kestdvyyden vélista janni-
tettd: maard — laatu, tehokkuus — henkil6ston jaksaminen, ruu-
vin kiristiminen — muut ratkaisut tuottavuuden kehittamiseksi,
helpotusta opettajalle — uutta oppilaalle, oma siilo — palvelu-
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jarjestelmd, kouluvetoinen — kaupunkitasoinen kehittiminen ja
rehtorin valta — opettajien autonomia. Kaikki ndma ilmentéavit
kaytannon valintoja, joita kasvatus- ja opetuspalveluissa teh-
dddn, kun haetaan kustannusvaikuttavinta ratkaisua palveluiden
jarjestamiseksi. Yleisesti on siis tunnistettavissa taloudellisen ja
sosiaalisen kestdvyyden jatkuva karhunpaini. Erityisesti varhais-
kasvatuksen haastatteluissa nousivat esiin rekrytointivaikeudet.
Henkiloston rooli néhtiin merkittaviksi: oikean ihmisen 16yta-
minen ja sitouttaminen oikeaan paikkaan on keskeisti, koska
opettajalla on suuri merkitys ryhman sosiaaliselle kehitykselle.

Keskusteltaessa tekijoistd, jotka edistavit tai estavit sosiaali-
sesti kestdvien valintojen tekemistd, esiin nousee yhteni keskei-
send tekijind "koulutuksen organisointimalli”. Téssd yhteydessi

» 2

puhutaan muun muassa “yhteniiskoulusta”, “vuosiluokkiin si-
tomattomista ryhmistd”, "alueellisen resurssoinnin mallista” ja
“tiimiopettajuudesta”. Yleisemmalli tasolla korostuvat "rohkeus
ja pelimerkit muuttaa rakenteita”. Tampereella yksi keskeinen
toiminnan ja talouden nikokulmien yhteen saattamisen viline
on ollut yksikéiden mahdollisuus suunnitella omaa talouttaan.
Talld on pyritty ratkaisemaan ongelmaa, joka liittyy talouden
liikkumavaraan suhteessa palvelutarpeisiin: talouden suunnit-
telu onnistuu paremmin ldhelld toimintaa. Vaikka mielenkiin-
tomme téssé artikkelissa keskittyykin erityisesti kestivyyden
johtamisen ymmartimiseen organisaatiossa, on syytd nostaa
esiin my®s institutionaalisen rakenteen ja ohjauksen merkittiva
vaikutus kuntatoimijoiden toimintaedellytyksiin. Esimerkiksi
“aaltoileva koulutuspolitiikka”, “ty6ehtosopimukset” ja "valta-
kunnallisen vision puute” haastavat niin pitkin aikavilin suun-
nittelun kuin sosiaalisesti ja taloudellisesti kestavien valintojen
tekemisen. Tahdn liittyy myos tietynlainen polkuriippuvuuden
ongelma, jonka eris haastateltava puki sanoiksi: “me ollaan aina
lisitty jotain vanhaan, mut me ei olla mitdén jitetty pois”.
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Kestiavian kaupunkitalouden mahdollisuudet ja rajat

Vuosikymmenten ajan yhteiskunnallisesti ja tieteessid on kes-
kusteltu kestivyydestd ja sen monimuotoisuudesta varsin abst-
raktilla tasolla. Erilaisia ulottuvuuksia ja niakokulmia tarkas-
tellaan erikseen, eikd huomion keskissi ole kestivyyden toi-
meenpano esimerkiksi julkishallinnon organisaation toimin-
tana. Tilaa onkin kestdvyyden moniulotteiselle tarkastelulle,
johon tissd artikkelissa olemme tarttuneet erityisesti sosiaalisen
ja taloudellisen kestivyyden osalta.

Yhtddltd aiemman kirjallisuuden ja toisaalta analysoi-
mamme haastatteluaineiston pohjalta on selvai, ettei kesta-
vyyden tulkinta organisaation toimintana ole helppoa. Yhtei-
sen ymmirryksen synnyttiminen esimerkiksi juuri tarkastele-
massamme sosiaalisesti ja taloudellisesti kestavissd kasvatus- ja
opetuspalvelussa vaatii erilaisten tulkintojen tuomista yhteen
ja eri toimijoiden yhteistd tavoitteista ja toiminnan onnistumi-
sesta kaytavda dialogia.”> Olemme korostaneet, ettd erilaisten
tulkintojen taustalla vaikuttavat muun muassa kapea-alaiset
tulkinnat kaupunkitaloudesta. Kestivyyskysymysten ratkai-
seminen edellyttdd kaupunkitalouden laaja-alaista tarkastelua.
Taloutta on tarkasteltava rahataloutta ja sitd kuvaavaa mitta-
ritietoa laajemmin ja syvemmin. Ei riit4, ettd kaupunkitalous
on tilinpadtoksen tunnuslukujen perusteella "kestava” eli yli-
jadmadinen tai velaton, vaan pddhuomion on oltava toiminnalla
aikaansaaduissa vaikutuksissa. Talloin kyse on siitd, milld ta-
valla kaupunkitalous mahdollistaa kestdvin toiminnan niin
varhaiskasvatus- ja opetuspalveluissa kuin laajemmin kunnan
eri toimialoilla.

Haastatteluaineistomme kuvastaa kiinnostavasti sosiaalisen
ja taloudellisen kestdvyyden jannitteitd sekd niiden moniulot-

23 Katso lisaa Laihonen ym. 2017.
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teista suhdetta julkisten palveluiden tuloksellisuuteen. Perintei-
sesti julkisen toiminnan tuloksellisuutta on tarkasteltu tuotta-
vuuden, taloudellisuuden ja vaikuttavuuden kautta. Sittemmin
oikeudenmukaisuus on noussut neljinneksi tuloksellisuuden
nakokulmaksi. Kestavyyden kehyksessi talouden, tuloksellisuu-
den ja oikeudenmukaisuuden viliset suhteet eivit kuitenkaan
ole selvid. Esimerkiksi ty6hyvinvoinnin kysymykset osana kes-
tavad toimintaa saattavat jaddd huomiotta tuottavuuden vaati-
muksissa. Kestava kaupunkitalous ei voi rakentua ajatukselle
alati kasvavista verotuloistakaan. Kaupunkitalouden konteks-
tissa kestavyytta ei ole mielekasta tarkastella irrallaan muista tu-
loksellisuuden osa-alueista, koska kestavyys linkittyy monella
tavalla johtamiseen, suunnitteluun ja organisointiin ja kulmi-
noituu erityisesti resursoinnin kysymyksiin.

Analyysimme perusteella on useita tekijoitd, jotka rajaavat
kaupunkiorganisaation mahdollisuuksia toimia sosiaalisesti
ja taloudellisesti kestavisti. Kaupunkitalouden litkkumavara
ja verotulojen kehitys asettavat toiminnalle rajat, joiden puit-
teissa kestdvyyden valintoja voidaan tehdd. Samoin esimerkiksi
kansallinen koulutuspolitiikka ja jarjestelmétason valinnat luo-
vat rajoja kestaville toiminnalle juuri kasvatus- ja opetuspalve-
luissa. Keskeiseksi kysymykseksi nayttdd nousevan talouden ja
toiminnan suunnittelu ja siind hyddynnettiva tietopohja. Perin-
teisesti talouden suunnittelusta vastaavat talousasiantuntijat ja
suunnittelu pohjautuu aikaisempien vuosien toimintatapoihin
ja kokemuksiin.** Talous saatetaan tall6in ymmartad yksiulot-
teisena rahataloutena, jolloin huomio on rahan mairissa eiki
rahan kiytossd. Rahatalouden ajattelumallit ovat usein yksipuo-
lisia ja pohjautuvat suppeaan tulkintaan taloudesta ja talouden
periaatteista. Tama on yksi syy siithen, miksi joissakin kunnissa

24  Katso esimerkiksi Anessi-Pessina ym. 2010.
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talous saatetaan nihdi edelleen vain "kamreerien” tyona.* Toi-
saalta budjetoinnilla on my6s johtamiseen ja tilivelvollisuuteen
liittyvit ulottuvuudet, jotka voidaan tulkita tiedolla johtamisen
kysymyksiksi.>®

Kestdvyys on maailmanlaajuisesti, alueellisesti ja paikalli-
sesti tapahtuvaa jatkuvaa ja ohjattua yhteiskunnallista muutosta,
jonka pddmadrdnd on turvata nykyisille ja tuleville sukupolville
hyvit elimisen mahdollisuudet. Kaupunkiorganisaatiossa kes-
tavyyden valintoja tehddén erityisesti resursoinnin kysymyksina
talouden ja toiminnan suunnittelussa. Kestava kaupunkitalous
edellyttdd yhteisen ymmarryksen luomista seka kestavyyden
ulottuvuuksien tarkastelua osana niin talouden ja toimin-
nan suunnittelua kuin esimerkiksi tuottavuuden kehittimista.
Olennaista on tietdd, milloin toimitaan kestavisti. Kestivyys,
niin julkishallinnon arvona kuin konkreettisina kdytinnon joh-
tamisen valintoina, on ratkaiseva kysymys yhteisen tulevaisuu-
temme kannalta. Siksi my6s hallintotieteellisen tutkimuksen
tulee perusteellisesti tarttua timidn mielenkiintoisen ilmion
tarkasteluun ja tukea kdytinnon toimijoita kestavien toiminta-
tapojen luomisessa.

25 Vertaa esimerkiksi Virtanen & Vakkuri 2015.
26 Katso lisad Laihonen & Ahlgrén-Holappa 2020.
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Luottamuksen kasite
kriittisen tarkastelun
kohteena

Osst HEINO & JARMO HOUTSONEN

uottamus on kisite, joka esitetdan poikkeuksetta myon-
— teisesti julkisia ja yksityisid organisaatioita ja hallintoa
koskevissa kannanotoissa ja tutkimuksissa’. Luottamuksen kat-
sotaan edistavin yhteisty6ta eri hallinnonalojen, organisaatioi-
den ja asiantuntijoiden kesken.” Tiiviin ja avoimen yhteistyon
ajatellaan puolestaan johtavan laadukkaampiin palveluihin, te-
hokkaampaan talouteen ja parempiin innovaatioihin.* Luotta-
muksen vahvistamista ja yhteistyon lisdédmistd on tarjottu myos
monien turvallisuusongelmien vakioratkaisuiksi suomalaisissa
turvallisuusstrategioissa ja turvallisuushallintotieteellisessa tut-
kimuksessa. Luottamuksen ja yhteistyon oletetaan parantavan
yhteiskunnan, organisaatioiden ja yksiléiden kriisinkestavyyttd
ja turvallisuusuhkiin varautumista.*

1 Lukuisat tutkimuslaitokset, ajatuspajat seké kansalliset ja kansainviliset asenne-
ja arvokyselyt seuraavat sidnnénmukaisesti mm. kansalaisten luottamusta
viranomaisiin ja instituutioihin. Varsinkin hallinnolliset ja poliittiset selvitykset
nikevit luottamuksen yksinomaan my®nteisesti. (Ks. esim. OECD 2021; Bick &
Kestili-Kekkonen 2019; Valtionvarainministerié 2019.)

2 Hawley 2012.

3 Gillespie ym. 2021.

4 Turvallisuuskomitea 2017.
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Laajalle levinnyt ja itsestddn selvini pidetty kisitys luotta-
muksen positiivisista seurauksista sekd patevyydesti asettaa ja
ratkaista tutkimuksellisia ja yhteiskunnallisia ongelmia peittad
alleen kysymykset luottamuksen pimeistd puolista ja kieltei-
sistd seurauksista. Bergerid ja Luckmannia soveltaen voidaan
sanoa, ettd hyvind ja patevini pidetyt kisitteet legitimoivat so-
siaalista jarjestystd kognitiivisesti ja normatiivisesti.’ Kasitteet
kertovat, mistd todellisuus koostuu ja mitka ovat toiminnan
arvokkaat padmaiarit ja hyviksyttivit keinot. Koska kisitteet
ja suhteemme niihin suuntaavat tietimisemme tapoja ja maa-
rittdvit toimintamme vaihtoehtoja, meidin tulee suhtautua
kasitteisiin kriittisesti muttei nihilistisesti. Erityisesti kriisin-
hallinnassa ja turvallisuusuhkien torjunnassa yksipuolinen
kasitys luottamuksen hyvyydesti ja pitevyydestd voi johtaa
jarjestelmitason haavoittuvuuksiin. On siksi tirkedd, ettd ki-
sityksemme luottamuksesta ja muista positiivisista kasitteistd
muodostuisi tulevaisuudessa nykyistd kriittisemmalle poh-
jalle.

Funktionaalisesti eriytyneessd yhteiskunnassa kriisinhal-
linta ja turvallisuusuhkien torjunta edellyttivit yhteistyota
eri toimijoiden kesken yli sektorirajojen. Suomalaisessa ko-
konaisturvallisuuden mallissa korostetaankin viranomaisten,
kansalaisten, jarjestojen ja elinkeinoeldiman vilistd luottamusta
ja yhteisty6ta. Poliisin, pelastustoimen, rajavartiolaitoksen ja
puolustusvoimien lisiksi turvallisuuden tuottamiseen osallis-
tuvat muun muassa terveydenhoito, sosiaalitoimi, vapaaehtois-
jarjestot, kunnat ja yritykset. Kriisinhallintajarjestelmén toi-
mijoilla on rajattuja toimivaltuuksia ja erityisia tehtavid, joten
monimuotoisten ja sektorirajat ylittavien turvallisuusuhkien
torjunta edellyttdd tyonjakoa, yhteistyosuhteita ja verkostoja.

S Berger & Luckmann 1966, 93-94.
6 Turvallisuuskomitea 2017; Branders 2016.
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Kriisit ja uhat luovat itsessddn yhteiskunnallista epavarmuutta.
Monimutkaisemmaksi muuttunut turvallisuusymparisto tekee
epavarmuudesta yhd hankalammin hallittavan. Olipa asialistalla
uhkia koskeva tilannekuva, eri osapuolten toimintavalmius tai
kansalaisryhmien suhde valtiovaltaan, strategiat ja tutkimukset
haluavat lisitd luottamusta ja yhteistyotd epavarmuuden hallit-
semiseksi.

Olemme taipuvaisia luottamaan kanssaihmisiin silloinkin,
kun meilld ei ole juurikaan tietoa toisen osapuolen motiiveista
tai muista suhteen kannalta relevanteista asioista.” Luottamus
toiseen henkil66n on erddnlainen ihmisen oletusasetus, jota
paivitimme vasta saatuamme riittdvin vahvaa naytt64 epaluo-
tettavuudesta. Oletusasetusta vahvistavat muun muassa sdin-
nollinen onnistuminen vuorovaikutussuhteessa ja osapuolten
sosiaalinen samankaltaisuus.® Ihmisen kognitiiviset prosessit
eivit kuitenkaan ole taydellisid, jolloin padtoksemme voivat pe-
rustua virheellisille havainnoille ja padtelmille.® Vaikka onnis-
tuisimmekin hillitsem4dn automaattista taipumustamme luot-
taa ja korjaamaan virheellisid havaintoja ja paatelmid, olisimme
yha sidoksissa kdsitykseemme luottamuksesta yksinomaan hyvind
ja pétevind kdsitteend ja aineksena.

Hyviin kdsitteisiin liittyy tietynlainen varmuus. Kisitteellisesti
luottamus ja varmuus ovat lihelld toisiaan. Muinaisnorjan sana
traust sisaltdd luottamuksen, varmuuden, turvan, avun ja suojan
konnotaatiot.” Kun kaikki ovat varmoja luottamuksen hyvyy-
destd ja patevyydestd epdvarmassa maailmassa, luottamuksen
kasitteen epiileminen ei ole ainoastaan normatiivisesti epakor-
rektia, vaan my0s kognitiivisesti erittdin vaikeaa." Luottamuk-

7 Zak 2017; Haas ym. 2015; Kramer 2006.
8  Jones & Shah 2021.

9 Kahneman 2011.

10 Richo 2010.

1 Lewicki & Brinsfield 2012; Dirks & Ferrin 2001.
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semme ei kohdistu ainoastaan toisiin ihmisiin ja sosiaaliseen jar-
jestelmain, vaan myos tietimisen tapaamme ja sen varaan raken-
nettuun projektioon eli kisitykseen tulevaisuuden asiaintilasta.

Niisti lahtokohdista kisin pyrimme osaltamme vaikutta-
maan siihen, ettd kisitys luottamuksesta muodostuisi niin hal-
lintotieteen kuin kriisinhallinnan piirissa nykyistd avarammin
ja kriittisemmin. Artikkelimme ei ole systemaattinen katsaus
luottamuksen pimeitd puolia koskevaan tutkimukseen, vaan
pyrkimys inspiroida aiheen kisittelyd ja muutamia ongelmakoh-
tia esiin nostamalla auttaa luomaan yhi kokonaisvaltaisempaa
kasitystd luottamuksesta.

Luottamus mielletian myonteiseksi kisitteeksi

Luottamus on ollut laajasti akateemisen kiinnostuksen koh-
teena erityisesti 1980-luvun lopulta alkaen ennen kaikkea
toimintaympériston muutoksen, epavakauden ja kompleksi-
suuden synnyttamin tilauksen vuoksi.* My®6s hallintotieteel-
lisessd tutkimuksessa luottamus on saanut paljon myonteistd
huomiota. Luottamus ja yhteistyo luovat organisaatioille®,
verkostoille' ja instituutioille” monia suotuisia seurauksia. Ei
siis ihme, ettd luottamus on nostettu tarkeaksi kisitteeksi myos
turvallisuushallinnon kontekstissa tieteellisissd' ja strategisissa
diskursseissa.

Vaikka luottamuksen merkityssisilto saa omia tieteenala-
kohtaisia vivahteitaan, yleisesti ottaen silld nihddin olevan
myonteisid vaikutuksia yksiloille, organisaatioille, instituutioille

12 Lyon ym. 2012; Dirks 2006; Bachmann & Zaheer 2006.

13 Esim. Zitting ym. 2020; Lines ym. 200s; Jokivuori 2004; McEvily ym. 2003;
Dirks & Ferrin 2001.

14 Esim. Jones & Shah 2021; McEvily ym. 2021; Oomsels ym. 2019; Nordin &
Jalonen 2015; Ala-Poikela ym. 2015; Luoma-aho 2006; Kale ym. 2000.

15 Esim. Harisalo & Miettinen 2012; Kramer 2012; Yang 2006.

16 Esim. Vilander ym. 2019; Branders 2016; Turvallisuuskomitea 2017.
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ja yhteiskunnille.” Luottamus auttaa hallitsemaan toimintaym-
péristoon ja tulevaisuuteen liittyvid epavarmuuksia ja riskeji
luomalla toimintaan vakautta, varmuutta ja ennustettavuutta.
Luottamukseen sisiltyy kisitys luottamuksen kohteen hyvin-
tahtoisuudesta ja halusta edistia myos luottajan etuja. Luotta-
muksen kohde pitdytyy kiyttamastd luottajan haavoittuvaa tai
riippuvaa asemaa hyvikseen.”® Luottamuksen merkitys ei ra-
joitu ainoastaan suoriin vuorovaikutussuhteisiin, vaan esimer-
kiksi verkostorakenteissa sen voidaan nahda virtaavan yksiloita
epasuorasti kytkevien yhteyksien halki ja vakiintuvan lopulta
verkoston ominaisuudeksi.”

Kun luottamuksen kohteen toiminta osoittautuu odotusten
mukaiseksi, kisitys kohteen luotettavuudesta vahvistuu. Luot-
tamukseen kohdistuneet kolhut puolestaan koetaan negatiivi-
sesti, ja ne voivat johtaa toimenpiteisiin niin yhteistyosuhteen
lopettamiseksi kuin luottamuksen palauttamiseksi.*® Vaikka
luottamuksen rakentaminen uudelleen onkin usein tyolasta ja
aikaa vievid, se voi lopulta johtaa alkuperdistd lujempaan luotta-
mussuhteeseen.” Luottamus ei siten ole ainoastaan tulevaisuu-
teen suuntautuvan toiminnan ja yhteistyon perusta, vaan myos
niiden seuraus.”

Mitd monimutkaisemmassa ja epdvarmemmassa toimin-
taymparistossd yhteistyotd toteutetaan, sitd tirkeammaksi
luottamuksen merkitys koetaan. Turvallisuuden ja kriisinhal-
linnan kontekstissa toimintaympériston monimutkaisuus ja
epavarmuus hankaloittavat yhteisen tilannekuvan luomista.
Kriisiin vastaamisen vaihtoehtojen seurauksia ja niiden toteu-

17 Gillespie ym. 2021; Hawley 2012.

18 Ben-Ner & Halldorsson 2010; Gargiulo & Ertug 2006; Van de Ven & Ring 2006;
Lines ym. 200s.

19 McEvily ym. 2021; Jones & Shah 2021.

20  Lewicki & Polin 2012; Van de Ven & Ring 2006.

21 Lewicki & Polin 2012; Bachmann 2006.

22 Nooteboom 2006.
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tumisen todennikoisyyksid ei tunneta tarkasti. Toimijat lihes-
tyvit kriisejd ja uhkia omasta tehtévistid ja ndkokulmasta kisin
soveltamalla kdytossddn olevaa rajallista tietoa. Turvallisuustoi-
mijoiden vilinen luottamus niyttaytyy halukkuutena rakentaa
eri toimijoilla olevista tiedonsirpaleista jaettu ja kokonaisempi
tilannekuva. Luottamus saa turvallisuustoimijat jakamaan tie-
toa keskendin ja siten tiydentimaiin tiedollisia vajeitaan.” II-
man luottamusta tiedollinen vaje ja tilannekuvan epiavarmuus
saattaisivat estdd yhteistyon kokonaan. Luottamuksella voidaan
parantaa yhteistd suorituskykya ja lopulta onnistua toiminnassa
epavarmuuden keskelld.** Luottamuksen puutteesta aiheutuisi
turvallisuustoimijoiden sulkeutuminen omiin tietimisen saa-
rekkeisiinsa ja monia sirpaleisia tilannekuvia. Tama heikentiisi
yksiloiden, organisaatioiden ja instituutioiden varautumiskykya
ja kriisinkestidvyytta erityisesti laajavaikutteisten turvallisuusuh-
kien edessd.’* Suomessa omaksuttu kokonaisturvallisuuden
malli, joka edellyttaa laaja-alaista yhteistyota lapi eri sektorei-
den, on erittdin riippuvainen luottamuspdiomasta.* Laajalle le-
vinnyt varmuus luottamuksen ja yhteistyon erinomaisuudesta
saattaa kuitenkin tehdi turvallisuusjarjestelméstd haavoittuvan,
kuten tulemme artikkelissa myohemmin huomaamaan.
Luottamus (trust) eroaa sen lihikisitteisti tuttuudesta (fa-
miliarity) ja varmuudesta (confidence). Tuttuus on ehdotonta,
itsestddn selviid ja kaiken epiilyksen ulkopuolella olevaa us-
koa tuntemiemme ja tietimiemme asioiden maailmaan. Tutun
maailmamme ulkopuolella on meille tdysin tuntematon alue,
jota voimme yrittid ymmartaa ainoastaan tuntemamme ja tie-
tamdmme maailman kisitteiden ja vélineiden avulla. Luotta-
muksemme ja varmuutemme kohdistuvat asioihin, jotka ovat
23 Bouncken & Fredrich 2012; Goel & Karri 2006; Kale ym. 2000.
24 de Biasi 2019; Bouncken & Fredrich 2012; Lines ym. 200s; Lee 2004.

25 Kramer 2012; Bruhn 2001.
26  Vrt. Harisalo & Miettinen 2012.
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tutussa maailmassamme, mutta emme péaise koskaan samalla
vélittdmyydelld kosketuksiin tuntemattoman kanssa. Tuntema-
ton, ennakoimaton ja odottamaton tekevit elimastimme aina
jossain mddrin epavarmaa. Yhteiskunnassa ihmisten luottamus
ja varmuus voivat kohdistua toisten ihmisten lisiksi kaikille
tuttuihin ja itsestddn selviin sosiaalisiin instituutioihin.”” Tds-
millisemmin ilmaistuna: luottamus ja varmuus kohdistuvat
sosiaalisiin instituutioihin ja jarjestelmiin siséltyviin toimijai-
dentiteetteihin, artefakteihin, toimintatapoihin, uskomuksiin,
tietoon ja tietdmisen tapoihin. Nédin on my®&s kriisinhallinnan
ja turvallisuusuhkiin varautumisen kohdalla.

Varmuus (confidence) viittaa ihmisten itsestian selvian ka-
sitykseen instituutioiden ja sosioteknisten jarjestelmien jatku-
vuudesta. Oletamme, ettd tietyt kognitiiviset ja normatiiviset
sadnnot seki teknologiset jarjestelmit sailyvit vakaina ja ennus-
tettavina. Toisin kuin luottamus, tillainen varmuus ei edellytid
riskin lasndoloa, harkintaa ja valintaa erilaisten toimintavaihto-
ehtojen vililld. Nykyaikainen monimutkainen yhteiskuntamme
on pullollaan instituutioita ja sosioteknisid jarjestelmii, jotka
edellyttavit meiltd varmuutta osallistumisen ennakkoehtona.
Luottamus (trust) tulee esiin varsinaisesti silloin, kun jonkin
jarjestelmin sisalld tehdddn paitoksid vaihtoehdoista, joihin
liittyy riskeja. Esimerkiksi poliisi, ensihoito, pelastus ja sosiaali-
toimi ovat meille itsestddn selvid institutionaalisia tahoja ja so-
sioteknisid jarjestelmid, mutta harkitsemme tapauskohtaisesti,
kannattaako hitikeskukseen soittaa tai voiko poliisin puolueet-
tomuuteen luottaa. Valintaa tehdessimme emme kyseenalaista
ndiden turvallisuustoimijoiden olemassaoloa tai tarpeellisuutta
sindnsd. Varmuus on edellytys jaetulle sosiaaliselle elimaille,
koska instituutioita kohtaan tuntemamme epdily johtaisi ihmis-

27  Luhmann 2000.

297



HeiNo & HOUTSONEN

ten vieraantumiseen toisistaan ja yhteiskunnasta. Tilannetta voi
verrata siihen, kun laskiessa valitsemme numeroita tai kirjoitta-
essa kirjaimia. Emme kyseenalaista numeroiden tai kirjainten
olemassaoloa, mutta voimme kédyttda niitd vaihtelevasti. Samalla
varmuudella ndytimme suhtautuvan luottamuksen kisitteen

hyvyyteen ja pitevyyteen.

Luottamus yhteiskunnan kriisinkestivyyden
lapdisevina kasitteend

Yhteiskunnan toimintojen jatkuvuudesta ja kansalaisten turval-
lisuudesta huolehtiminen ovat valtiovallan keskeisid, keskeyty-
mattomid tehtavid. Turvallisuuden tuottamisesta on kuitenkin
muodostunut varsin monimutkainen ongelma erilaisten epavar-
muustekijoiden verhoamassa maailmassa. Turvallisuus kisittaa
paitsi uhkien ja kriisien tosiasiallisen hallinnan my6s varmuu-
den ja luottamuksen koko kriisinhallintajarjestelmai seka sithen
kuuluvia toimijoita, teknologioita, toimintamalleja ja tietami-
sen tapoja kohtaan. Luottamus tulee esiin ihmisten valinnoissa,
asenteissa ja kokemuksissa, mutta se on myos kriisinhallintajar-
jestelmdan kuuluva ominaisuus, joka syntyy ja muuntuu sosiaa-
lisissa suhteissa ja verkostoissa.* Kriisinhallintaan osallistuvat
toimijat tarvitsevat luottamusta rohkaistuakseen yhteistychon,
yhteisen tilannekuvan rakentamiseen ja strategisten toiminta-
linjojen valintaan. Voiko luottamus luottamuksen kisitteeseen
(eli luottamuksen pitdminen sisillltddn yksinomaan hyvini ja
siten tavoittelemisen arvoisena) johtaa vaikeuteen luopua itses-
tddn selvind pidetyistd toimintamalleista? Vaikeuttaako se va-
kiintuneiden tietimisen tapojen kyseenalaistamista, vaikka se
saattaisi olla hyodyllistd joissain tilanteissa erityisesti ja pidem-
min paille yleisesti?

28  McEvily ym. 2021; Luhmann 2000.
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Havainnollistamme seuraavaksi, kuinka varmuus luotta-
muksen myonteisistd seurauksista heijastuu kyvyttomyyteni
tunnistaa kriisinhallintaan liittyvid epakohtia. Jisennimme
kasittelyimme kriisinhallinnassa usein kuvatun syklin kolmen
vaiheen kautta: varautumisen, vasteen tuottamisen ja palautu-
misen. Esiin nostamamme ongelmat eivit ole niinkdan empiiri-
sestd tutkimuksesta johdettuja havaintoja, vaan pohdintoja hait-
tamekanismeista, joita kisitteiden yksipuolisesta mieltimisestd
voi aiheutua.

Varautuminen edellyttid luottamusta

Varautumisella tarkoitetaan valmistautumista erilaisten kriisien
ja uhkien toteutumisen varalle. Varautuminen on systemaattista
toimintaa, jolla rakennetaan, yllipidetdin ja kehitetdan toimin-
takykya tulevia koettelemuksia silmilld pitden.” Varaudumme
tilanteisiin, jotka kokemuksiemme ja niistd saatujen oppien
pohjalta tiedimme ja tunnemme. Varautumisen idea ulottuu
my0s kykyyn turvata yhteiskunnan ja jarjestelmien toiminta-
kyky odottamattomien kriisien ja uhkien edessd.** Varautumi-
sen tulisi siis huomioida toimintaymparistén ennakoimatto-
muus ja epavarmuus tavalla, jossa toimiviksi osoittautuneiden
rakenteiden, toimintamallien ja yleisemmin ottaen tietimisen
tapojen rajallisuus ja virheellisyyden mahdollisuus tunnistetaan
ja tunnustetaan.” Varautumisen ei siten tulisi rajoittua kiytossa
olevien ja sindnsi toimiviksi osoittautuneiden toimintatapojen
tai vilineiden lujittamiseen tai uusien, entisté sofistikoituneem-
pien kehittimiseen. Tulisi my6s oppia asioita, jotka syventavit,
laajentavat ja monipuolistavat kapasiteetteja tuntemattoman
uhan kohtaamiseen.

29  Turvallisuuskomitea 2017.
30 Heino ym. 2020.
31 Boin & Lagadec 2000.
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Varautuminen edellyttdd luottamusta, joka saa toimijat us-
komaan niin omiin kuin yhteisiin kykyihin seka sitoutumaan
yhteiseen projektiin, tavoitteiden asettamiseen, suunnitelmien
laatimiseen ja toimintojen resursoimiseen. Kun luottamuksen
mielletddn tuottavan toivottuja seurauksia, muodostuu var-
muutta tietimykseen eteen avautuvien tilanteiden, keskeisten
toimijoiden ja ndiden roolien luonteesta. Taméan pohjalta voi-
daan rakentaa suunnitelmia, méaritelld vastuualueita ja laatia
toimintakortteja. Varmuus luottamuksen hyviin ominaisuuksiin
poistaa tarvetta epiilld suunnitelmien pitdvyyttd ja niiden koh-
dallisuutta sekd osapuolten motiiveja tai sitoutumisen astetta
poikkeuksellisen tilanteen yllattiessi. Toiminnot tulee niin
organisoitua selkeisti, paillekkaisyyksid vilttien ja resurssien
ylimitoittamista minimoiden. Tuotettavien vasteiden onnistu-
minen ja tehokkuus ovat tilloin kiinni rdatildityjen tehtiavien
hoitamistarkkuudesta, suunnitelmissa pysymisest ja lojaaliu-
desta yhteistd projektia kohtaan.

Varmuutemme luottamuksen kisitteen positiivisiin omi-
naisuuksiin muodostaa vaikutelman kokonaishallinnasta, jossa
eteen avautuvat tilanteet ovat kriittisiltd osiltaan tunnettuja ja
suunnitellut vasteet oikeasuhtaisia. Varautumiskyky nayttai ke-
hittyvin jatkuvasti tiydellisemmaiksi, kuten se omalla tavallaan
tekeekin, mutta rajautuneena ja kiinnittyneeni taustalla olevaan
tietimisen tapaan. Tietimisen tavassa kisitys luottamuksen si-
sallostd on muodostanut olettamuksia asiaintiloista tavalla, joka
ei padse asettumaan kriittisen tarkastelun kohteeksi. Nakyma
tietdmisen tavan rajallisuuteen ja sen sisaltimiin otaksumiin jaa
avautumatta. Hallinnan ja varmuuden tunteet antavat ymmar-
tad, ettd epavarmuus on kontrollissa ja yhd paremmin kontrol-
liin saatettavaa. Epdilemiselle ei ole tarvetta.

Kriittinen suhtautuminen luottamuksen ominaisuuksiin
auttaa havaitsemaan, kuinka luottamus ei kiinnity ainoastaan

300



LUOTITAMUKSEN KASITE KRIITIISEN TARKASTELUN KOHTEENA

toimijoihin ja ndiden vilisiin suhteisiin, vaan kisitys luotta-
muksen hyvyydesti ja patevyydesta lipaisee koko varautumisen
jarjestelmin ja ulottuu myds oletuksiin tulevaisuutta koskevien
projektioiden paikkansapitdvyydestd. Tietimisen tavat, mene-
telmit ja teknologiat, joilla projektioita tuotetaan ja muutetaan
kaytinnon toimintakyvyksi, perustuvat oletuksiin, jotka tilas-
tohistoriallisesti voivat pitdd paikkansa, mutta joiden pitevyys
seuraavassa kohdattavassa tilanteessa punnitaan aina uudestaan.
Tietdmiselld nayttid siis olevan omat rajansa ja nikokulmansa,
jotka viistimattd ovat myds varautumiseen upotettuina. Huo-
mataan, etta toimintojen optimointi on optimointia tunnetun
ja tutun ehdoilla. Tuntematon sen sijaan jad piiloon timén tie-
tamisen tavan puitteissa. Kriittinen nakyma tietimisen tapaan,
ja tissd yhteydessi erityisesti luottamuksen kisitteen hyvyyteen
ja pitevyyteen osana kriisinhallintajirjestelmai, avaa tarpeen
vaalia vaihtoehtoisia tietimisen tapoja, menetelmia ja teknii-
koita seka erityisesti sisddnrakennettujen olettamusten romah-
tamista kuvaavia skenaarioita.

Luottamus vaikuttaa vasteiden tuottamiseen

Kriisitilanteessa vasteen tuottaminen fokusoituu valttimatto-
miin ja valittomiin toimenpiteisiin, tirkeimmiksi tiedettyjen
ongelmien ratkaisemiseen. Kriisitilanteessa mitataan varautu-
misen ja aiemmista kriiseistd opitun kautta muodostettua ka-
pasiteettia kohdata niin tunnettuja kuin tuntemattomiakin ti-
lanteita. Kun palautumista ja varautumista suunnitellaan ja to-
teutetaan luottamuksen ja yhteistyon positiivisiin seurauksiin
luottaen, kiteytetddn toimintamalli ensin uhan tunnistamiseen
ja sitten siihen vastaamiseen vaikutuksiltaan ennustettavaksi
toimenpidetilaukseksi. Varmuutta osakseen saava projektio ei
ndin pelkdstddn suuntaa uhkien tunnistamista, ongelmien aset-
tamista ja niiden ratkaisua, vaan projektio tekee timéin kaiken
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toimijoiden puolesta.’* Projektio valaa uskoa mairittyyn tyon-
jakoon, toimivaltuuksiin, yhteisty6hon ja tehtavasuoritteisiin
vasteen tuottamisena kriisitilanteissa. Yksilotasolla irtautumi-
nen tai poikkeaminen tésté projektiosta on paitsi kognitiivisesti
raskasta, my0s sosiaalisesti epasopivaa ja virallisen oikeutuksen
nikokulmasta epdvarmaa.®

Se, mikd varmuudessa projektion kohdallisuuteen ja olet-
tamusten paikkansapitivyyteen on vahvuutta tunnettujen on-
gelmien alueella, on vastaavasti heikkoutta tuntemattoman
alueella. Kun turvallisuusuhka on kompleksinen ja sisiltad
ennakoimattomia piirteitd, eteen avautuvat ongelmat saatta-
vat poiketa mairansi ja laatunsa puolesta odotetusta.** Var-
muus siitd, etti huomiota tulee kohdistaa standardivasteiden
mielessi relevantteihin ongelmiin, on toisaalta huomion koh-
distamattomuutta timin tietimisen tavan ulkopuolelle, kohti
tuntematonta. Tunnettu ja tiedetty tarjoaa kiinnekohtia, joi-
den varaan toimintakyky voi rakentua. Tama jattad kuitenkin
muistuttamatta siitd, ettd kyvykkyys on tilloin riippuvaista
projektion pitevyydestd. Varmuus sy6 kykyd havaita, missd
vaiheessa projektion tarjoamat kiinnekohdat alkavat kyseen-
alaistua ja muodostua suorastaan vaarallisiksi: missd tilanteessa
luottamus ja yhteisty6 eivit endd tuota myonteisid seurauksia?
Kun kiinnekohdat lopulta haihtuvat, jaljelle jiavat sellaiset ky-
vykkyydet ja resurssit, joita ei ole kehitetty yksinomaan vakiin-
tuneen tietimisen tavan varaan, vaan pikemminkin siitd huo-
limatta.

Sovituista sddnnoistd ja luoduista suhteista on vaikea ir-
rottautua. Haluamme olla korrekteja ja pitdd kiinni sovituista
asioista. Kerran rakennettua luottamuksellista yhteistyosuh-
32 Vrt. Baber & McMaster 2016.

33  Kramer 2006.

34  Heino ym. 2019.
35 Vrt. Boin & Lagadec 2000.
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detta arvostetaan, vaikka silla ei paastiisi haluttuihin lopputu-
loksiin** Kun toimijoiden vilisen luottamuksen vahvistaminen
mielletdan yhteistyon tirkeimmaksi tavoitteeksi, kynnys irtau-
tua sovitusta kasvaa silloinkin, kun irtautumisen edut alkavat
olla ndkopiirissd.” Tdssd mielessd varmuus luottamuksen toi-
votuista seurauksista johtaa silmien ummistamiseen toimin-
takyvyn syvemmaltd dynamiikalta ja vahvistaa esteitd puuttua
toimimattomaan jérjestelyyn.

Epiilevimpi suhde luottamuksen hyviin ominaisuuksiin
ja siithen liittyviin totunnaisiin toimintamalleihin néyttay-
tyy valppautena kriisitilanteen ennakoimatonta dynamiik-
kaa kohtaan. Tunnettuja uhkia vastaan tillainen uhmakkuus
on resurssien tuhlausta, sujuvan hidastamista ja sosiaalisesti
oudoksuttavaa. Se on kenties kuitenkin toimivin keino ku-
rottautua kohti tuntematonta — ottaa tuntematon vakavasti.**
Uhmakkuus nikee tarpeen suhtautua kriittisesti projektion
kohdallisuuteen my®s silloin, kun mikaén ei suoranaisesti indi-
koi sen virheellisyydesti tai riittimattomyydestd. Niin syntyy
ymmarrysti siité, ettd ongelmat ja niihin suunnitellut ratkaisut
muodostavat tietynlaisen loogisen ja hierarkkisen suhdejarjes-
telmin, joka itsessddn vaikuttaa siihen, miti havaitaan, miten
havaitaan, miten havaitusta ajatellaan ja miten sen perusteella
toimitaan. Siksi syntyy tarve ajatella my6s toisin, simuloida
mahdollisia epdonnistumisen kulkuja ja kehitelld mahdollisim-
man joustavia toimintakykyji, jotka iskostuessaan kehittyvit
yhi riippumattomammiksi oletusten kohdallisuudesta. Siksi
meidin tulee epdilld myos luottamusta ja yhteistyota patentti-
ratkaisuina turvallisuusongelmiin.

36  Vande Ven & Ring 2006.
37 Nooteboom 2006.
38  Weick & Sutcliffe 2015.
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Luottamus muotoilee palautumista ja oppimista
Palautumisvaiheessa kriisinhallintajirjestelma saatetaan takai-
sin kriisid edeltineeseen tilaansa. Lisdksi tavoitteena on kddntad
kokemuksista karttuneet opit aiempaa vahvemmiksi toiminta-
kyvyn muodoiksi. Palautuminen on siten osittain myos varau-
tumista, syklin sulavaa jatkumoa. Tyypillisesti palautumisvai-
heessa huomio kiinnittyy resurssien péivittimiseen, tehtivien ja
yhteistyosuhteiden tarkistamiseen seka toimintamallien ajanta-
saistamiseen ja harjaannuttamiseen. Kysymys on jirjestelméssi
havaittujen haavoittuvuuksien ja puutteiden vihentdmisesti pa-
remman toimintakyvyn luomiseksi. Se, milla tavalla toimintaa
arvioidaan, miten koetuista opitaan ja miten ndma kdannetdin
vahvistuvaksi ja vihemmin haavoittuvaksi toimintakyvyksi,
riippuu sitoutumisesta tietimisen tapaan ja edelleen kasityk-
seen luottamuksen ominaisuuksista.

Lijallinen varmuus projektiosta ja tietdmisen tavasta joh-
taa tulkitsemaan heikon lopputuloksen olevan seurausta esi-
merkiksi virheistd annettujen toimintamallien suorittamisessa,
niiden epitarkkuudesta, yhteistyon epiaselvyydestd, puutteelli-
sista resursseista tai toimivaltuuksien kapeudesta.* Taustasyini
voidaan arvella olevan luottamusvaje ja yhteistyon katkokset,
joita tulee jatkossa paikata sitoutumalla tarjottuihin viitepistei-
siin yhd voimakkaammin. Luottamuksesta ja yhteistyosta tulee
paremman kyvykkyyden mahdollistajia, ja vahvistuvasta luot-
tamuksesta ja yhteistyostd seuraa vahvistunutta toimintakykya.

Toimintakyky todella vahvistuu, mutta se kiinnittyy yha
syvemmille tuttuun tiedon alueeseen, kisitykseen siitd, ettd
luottamuksen lisddmisestd seuraa aina jotain hyvia. Jarjestelma
oppii, mutta tietimisen tapansa puitteissa, ja vakuuttaa myos
toimijoita siind pysyttelyn hy6dyistd. Skenaariot, joita suunni-

39  Donahue & Tuohy 2006.
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tellaan toimintakyvyn parantamiseksi, eivit tilloin pysty ylit-
taméan rajallisuuttaan, vaan tyytyvit hienosdatamain projek-
tioitaan. Ratkaisukeinot kehittyvit yha sofistikoituneemmiksi,
mutta tietimisen tapa, jonka perusteella ongelmat tulevat ase-
tetuiksi, ei kyseenalaistu. Tarkasteluun ei nouse se, millaiseen
tietimisen tapaan perustuen ja millaisten olettamusten varassa
toimintaa tehostetaan ja sdddetddn. Valokeilaan ei silloin asetu
esimerkiksi ajatus luottamuksesta mahdollisena tekijana kriisin
eskaloitumisen dynamiikassa.*

Kasitys luottamuksesta yksinomaan toivottuihin seurauk-
siin johtavana kisitteend vie tarvetta epiilld jarjestelman taus-
taoletuksia, valvoa ja tarkkailla jarjestelmain kuuluvien tahojen
toimintaa seka kehitelld suojauksia mahdollisia vairinkaytoksia
varten. Olettamus kaikkien yhteistyon osapuolten vilpittomyy-
destd ja intressien samansuuntaisuudesta tekee kuitenkin tilaa
opportunistiselle kdytokselle, laaduttomalle toiminnalle ja luot-
tamusaseman hyviksikaytolle. Varmuus luottamuksesta on si-
ten itsessddn potentiaalinen haavoittuvuuden ldhde.* Varmuus
luottamuksen hyvistd seurauksista luo systeemistd harhaa, stra-
tegista sokeutta jarjestelmassa kyteville heikkouksille.* Vah-
vastikin suojattuun jirjestelmain jai luottamuksen kautta tilaa
haavoittuvuudelle, jonka hyviksikiytt66n nykyajan niljakkaim-
mat uhkatyypit nimenomaan perustuvat.

Tasapainoisempi suhtautuminen luottamuksen kisitteeseen
kohdistaisi huomiota my6s perustaan, jolta toiminnan onnis-
tuneisuutta, vaikuttavuutta ja tehokkuutta arvioidaan ja kehite-
tadn. Tarvitaan etdisyyden ottamista luottamukseen itseensi ja
kiinnostusta arvioida luottamuksen roolia tapahtumien kulussa.
Toimintakykya rakentaessa pitéisi hyviksyé olettamus, ettd pro-
40  Vrt. Borell & Eriksson 2013.

41 Gargiulo & Ertug 2006.

42 Minarikova 2020; Zahra ym. 2006.
43 Esim. Gelles 2016; Hadnagy 2011.
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jektio on viistimatti osittain virheellinen, vaikka emme tiedd
vield, miltd osin ja milla tavalla. Hinta siité, ettd tuo olettamus
osoittautuisi useimmiten paikkansapitimattomaksi, lienee krii-
sinhallintajirjestelmin kestidvyyden nikokulmasta siedettava.
Jarjestelma ei kehittyisi yksinomaan olemassa olevan péille ra-
kentuen, vaan tulisi my0s alttiiksi sitd uudistavalle muutokselle.
Tilloin se, ettd on mahdotonta tietdd, mita kaikkea olisi hyva
tietdd, iskostuu vakavammin osaksi kriisinhallintajarjestelmaa.

Tarvitsemme tasapainoisempaa
kasitysta luottamuksesta

Kisitteet viittaavat ajatuksiin, jotka voivat ohjata meitéd toimi-
maan paremmin tai huonommin. Ajatuksia viestitddn, ne kier-
tavit erilaisten julkaisujen mukana ja juurtuvat diskurssien ku-
doksiin. Ajatukset ovat kaikkea muuta kuin vihapitoisia. Ha-
vainnollistimme, kuinka luottamuksen kisite kuljettaa hyoty-
jen ja vahvuuksien lomassa haittoja ja heikkouksia tavalla, josta
meidén tulisi olla paremmin tietoisia. Luottamus on julkista
hallintoa koskevan tutkimuksen keskeinen kisite ja yksi turval-
lisuushallinnon kasitteellisistd kiintopisteistd. Esimerkiksi kan-
salaisten luottamusta viranomaisiin voidaan pitaa julkisen val-
lan legitimiteetin ja vaikuttavuuden ydinasiana demokratioissa.
Luottamuksella on ansaittu ja vakaa asema my®ds kriisinhal-
linnassa, ja luottamusta voidaan syysté pitdd valttamattomana
elementtind yhteiskunnallisen turvallisuuden tuottamisessa.
Jarjestelmiin on investoitu valtavasti niin materiaalisesti kuin
henkisesti, joten niistd on perusteltua pitda kiinni jatkossakin.
Havaintojemme mukaan niihin tulisi kuitenkin kohdistaa sys-
temaattista epdilya kiinnipitdmisen ehtona — samanaikaisesti
luottaa ja ei-luottaa.

Systemaattisen epdilyn tulee kohdistua ennen kaikkea pro-
jektioiden paikkansapitivyyteen, taustaolettamuksiin ja rajal-
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lisuuksiin. Aikaisempien koettelemusten vuoksi hioutunut
projektio voi olla hyvé arvaus toimintatarpeista tulevassa krii-
sissd, mutta hyvini arvauksenakin projektio on pitevyysalu-
eeltaan rajallinen. Voimme varautua luottaen projektioomme
ja sitd yllapitavaan kriisinhallintajirjestelmdin toimijoineen,
toimintamalleineen ja teknologioineen. Samalla meidén tulisi
varautua siihenkin, ettd emme tarkalleen tiedd, kuinka projek-
tion puutteellisuus konkretisoituu seuraavan tosipaikan tullen.
Vaikeutemme havaita projektion heikkouksia nousee kiinnitty-
misestimme samaan tietimiseen tapaan projektion sidtdmisen
kanssa. Meiltd puuttuvat projektion asettamien rajojen ulko-
puoliset kiintopisteet.

Ollessamme varmoja luottamuksen arvosta siitd muodostuu
itsestddnselvyys, jota perddnkuulutetaan ratkaisuksi lukuisiin
ongelmiin ilman, ettd tarkasteltaisiin kisitteen suhdetta kasilla
olevan ongelman dynamiikkaan. Kun jokin menee sitten pie-
leen, emme epiile luottamuksen itsensd patevyyttd, vaikka niin
péidsisimme loogisesti yhti relevanttien, mutta huomattavasti
epamieluisampien kausaalisuhteiden jiljille. Jos oletamme luot-
tamuksen roolin tapahtumaketjuissa ainoastaan positiiviseksi,
emme koe tarpeelliseksi arvioida sen vaikutuksia epasuotuisten
tapahtumien etenemiseen. Taman artikkelin valossa toteamme,
ettd mitd tirkedmpien ja kriittisempien asioiden yhteyteen til-
laisia yleisratkaisuiksi tarjottavia kisitteitd ehdotetaan, sité tar-
peellisempaa niihin olisi suhtautua myos kriittisesti.

Tavoitteemme ei ollut esittdd kattavaa arviota luottamuk-
sen kisitteen kdytostd tutkimuskirjallisuudessa, vaan pikem-
minkin innostaa ja ruokkia tieteellistd keskustelua siitd, miten
luottamukseen ja muihin hyvini pidettyihin kisitteisiin tulisi
suhtautua. Tillainen pimedn puolen valottaminen tarjoaa ai-
neksia muuttaa hallintotieteellistd keskustelua suuntaan, jossa
ilmididen dynamiikat tulevat tdydemmin ja kriittisemmin ym-
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marretyiksi tulevaisuudessa. Artikkelimme nikékulma luotta-
muksesta metahaavoittuvuuden lihteend on kaikessa paradok-
saalisuudessaan hedelmaillinen nikokulma erityisesti turvalli-
suushallinnon tutkimuksessa. Toivoaksemme tasapainoisempi
kuva luottamuksesta avaa kiinnostavia ongelmia tuleville tutki-
musavauksille.
Artikkeli on toteutettu Suomen Akatemian
[nro 315074 ] tukemana.
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Kestéva kehitys
paradigmamuutoksena
hallinnon tutkimuksessa

Liisa HA1k10 & Vivi NIEMENMAA

estavi kehitys pyrkii globaalien haasteiden, kuten ilmas-
—— tokriisin ja eriarvoistumisen, ratkaisemiseen. Keskeinen
lihtokohta on hyva hallinto. Strategioita on laadittu yli kaksi-
kymmenti vuotta, mutta niiden vaikuttavuus on jadnyt hei-
koksi.

Kestavan kehityksen prosessit olivat vilkkaan kehittamisen
kohteena 1990-luvun loppupuoliskolla. Globaalien kestivin ke-
hityksen konferenssien sarja oli kdynnistynyt Rion kokouksesta
vuonna 1992, ja kunnissa eri puolilla maailmaa laadittiin paikal-
lisagendoja, paikallisia kestdvin kehityksen ohjelmia. Vuoden
2015 jilkeen kestdvin kehityksen ty6 on saanut jilleen voima-
kasta nostetta YK:n kestivin kehityksen tavoitteiden (SDG)
ansiosta. Kestdvin kehityksen 17 tavoitetta ja 169 alatavoitetta
madrittivit globaalisti kestdvan kehityksen sisiltod. Tavoitteet
kattavat keskeisid yhteiskunnallisia ja ekologisia ongelmia. Ta-
voitteena on esimerkiksi kdyhyyden poistaminen, kestivin
kaupunkikehityksen edistiminen sekd rauhan, oikeudenmukai-
suuden ja instituutioiden vahvistaminen. Globaalisti esitetyt ja
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paikallisesti tulkittavat kestavin kehityksen tavoitteet ovat uusi
tapa madritelld sitd, millainen kehitys on kestavaa.

Kestdvin kehityksen sisillostd ja merkityksestd on ennen
nditd nyt mairiteltyjd tavoitteita kiyty laajaa yhteiskunnallista
ja tieteellistd keskustelua jo vuosikymmenten ajan. Kestivin
kehityksen tunnetuimman méiritelméin Brundtlandin komis-
sion mukaan kyse on kehityksestd, joka tyydyttid nykyhetken
tarpeet viemittd mahdollisuutta tulevilta sukupolvilta tyydyttad
omat tarpeensa’. Globaalien YK-prosessien vuoksi sukupolvien
vilistd oikeudenmukaisuutta keskeisempéan rooliin ovat nous-
seet kestdvin kehityksen kolme ulottuvuutta: ympéristollinen,
taloudellinen ja sosiaalinen kestiavyys®. Kestivin kehityksen yti-
messd on tarve lihestyd asioita ja ongelmia kokonaisvaltaisesti
ottamalla huomioon niin ympéristélliset, taloudelliset kuin sosi-
aaliset nakokulmat ja punnitsemalla niiden vilisid suhteita. Kes-
tavistd kehityksesti ei voida oikeastaan puhua, jos tarkastelussa
on vain yksi ulottuvuus. Esimerkiksi taloudellinen kestivyys ei
edistd kestdvii kehitystd, jos sen saavuttaminen heikentii luon-
non kantokykya tai rapauttaa ihmisten eliman edellytyksia.

Kisittelemme kestdvin kehityksen haastetta julkiselle hal-
linnolle ja sen tutkimukselle. Tarkastelemme artikkelissa, mi-
ten kestivi kehitys on uudistanut hallintotieteellisti tutkimusta.
Tavoitteena on kytkei kestivan kehityksen kysymykset hallin-
non tutkimukseen ja pohtia hallinnon tutkimusta ja sen uudis-
tamista kriittisesti kestdvin kehityksen avaamista nikokulmista.
Artikkeli pohjautuu tutkimuskirjallisuuteen ja kdytinnon esi-
merkkeihin Suomesta ja maailmalta. Keskeisend havainto-
namme on, ettd kestivi kehitys on pitkalti jadnyt huomiotta
hallintotieteellisen tutkimuksen ja julkishallinnon uudistami-

sessa.

1 The World Commission on Sustainable Development 1987.
2 Sachs 2015.
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Artikkeli hahmottelee paradigmamuutosta, jonka mukaan
ymmirrys tutkittavista ilmioistd ja kysymyksistd, niiden tut-
kimisen peruslahtokohdista ja tutkimustavoista tulee muuttu-
maan perustavanlaatuisesti. Aluksi tarkastelemme, miten jul-
kinen hallinto on globaalisti ja erityisesti Suomessa sitoutunut
kestavain kehitykseen ja miten hallintotieteellinen tutkimus on
kestivin kehityksen haasteeseen toistaiseksi vastannut. Tami
jalkeen pohdimme kirjallisuuden ja kidytinnon esimerkkien
perusteella kestdvin kehityksen mukaisesti uudistuvan julkis-
hallinnon keskeisid piirteitd. Nditd ovat hallinnon suunnittelun
aikajanne erityisesti vastuuna tulevista sukupolvista, monitoi-
mijuus yhteiskunnan vudistamisessa ja politiikkajohdonmu-
kaisuuteen nojaava toimeenpano. Arviomme mukaan ne ovat
keskeisid my6s hallintotieteellisen tutkimuksen uudistuessa vas-
taamaan kestavin kehityksen kysymyksiin. Lopuksi pohdimme,
millaista paradigmaattista muutosta kestivan kehityksen inte-
groiminen nykyistd vaikuttavammin edellyttia hallinnon tutki-
muksessa.

Julkinen hallinto on sitoutunut kestivian kehitykseen,
mutta sen tavoittelu on vaikeaa

Julkinen hallinto on sitoutunut edistiméain yhteiskunnan uudis-
tamista kestavin kehityksen tavoitteiden mukaisesti. Maailman
valtiot allekirjoittivat Agenda 2030 -sopimuksen vuonna 2015
New Yorkissa. Sen madrittelemissi 17:ssd kestdvin kehityksen
tavoitteessa (Sustainable Development Goals, SDGs) julkisen
hallinnon merkitys on keskeinen.

Toimiva julkishallinto on itsessdan kestivin kehityksen
edistdmisen ja saavuttamisen keskeinen edellytys. Yksi kestdvin
kehityksen tavoitteista, SDG 16, onkin omistettu hyville hallin-
nolle. SDG 16:n institutionaaliset periaatteet liittyvit lapinaky-
vyyteen, oikeuteen saada tietoa, tilivelvollisuuteen, korruption
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vastaisuuteen, osallistumismahdollisuuksiin paatoksenteossa ja
syrjimattomyyteen’. Keskeisen kansainvilisen hallintotieteelli-
sen yhteisén (International Institute of Administrative Scien-
ces, IIAS) puheenjohtaja, professori Geert Bouckaert tydryh-
mansa* kanssa korostaa julkishallinnon merkitystd kestavin
kehityksen tavoitteiden toteuttamiselle myds hyvin toimivaa
hallintoa laajemmin. He esittavit, ettd kestavin kehityksen ta-
voitteet ovat keskeisiltd osin hallinnollisia kysymyksid ja niiden
toteutuminen riippuu osaltaan julkisen hallinnon ja hallinnan
toimeenpanosta.

Julkishallinnon tavoitteena kestava kehitys merkitsee talou-
den, ympiriston sekd ihmisten ja yhteis6jen kytkdsten, vuoro-
vaikutuksen ja piillekkiisyyksien huomioimista. Keskeisend
haasteena on siten yllapitdi ja vahvistaa kestavin kehityksen
eri ulottuvuuksia yhtdaikaisesti sekd turvata niiden vilinen ta-
sapaino pitkikestoisesti’. Taloudelliseen kestivyyteen luetaan
enenevissda maarin ilmastoriskit. Lisdksi julkishallinnossa ko-
rostetaan sosiaalista yhdenvertaisuutta ja vahvojen instituutioi-
den merkitysta®.

Ympiristollisen ja sosiaalisen kestdvyyden saavuttamisessa
ajallinen kehys on tirked. Ajattelussa tulee huomioida ajallisesti
pitka, yli sukupolvien ja valtioiden rajojen ulottuva yhdenver-
taisuus. Kestivan kehityksen hallinta korostaa taloudellisen,
ympiristollisen ja sosiaalisen kehityksen ja ajallisen ulottuvuu-
den ohella my6s monitoimijuutta ja sitd, miten hallinto toi-
meenpanee paiatoksia ja jarjestdd julkisia palveluita’. Kestava
kehitys tarjoaa julkishallinnolle mahdollisuuden uudistaa suh-
teitaan niin kansalaisiin kuin yrityksiin ja erilaisiin yhteis6ihin

UNDESA: Department of Economic and Social Affairs 2019.
Bouckaert ym. 2016.

Fiorino 2010.

Lee & Lee 2018.

Zeemering 2017.
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Taulukko 1. Neljissi keskeisessd hallintotieteen kansainvilisessd
tiedelehdessi julkaistut tutkimusartikkelien lukumiiri ja ajanjakso.
Hakuehtona on kaytetty kestava kehitys -kisitettd ja kestavyys
-asiasanaa. Tarkastelu on toteutettu huhtikuussa 2021.

Tiedelehti Tutkimus- | Julkaisu- | Hakusanat
artikkelit | ajankohta
Journal of Public 4 2016—2021 | Lehden
Administration nimi JA
Research & Theory sustainable
Public Administration | 4 1995—2017 development
(kaikista ken-
Pub_lic Administration | 10 20022020 | tigt3) JA/TAI
Review sustainability
Public Management 20 2007-2020 | (asiasanana)
Review

sekd muuttaa toimintatapojaan sisdisesti ja suhteessa ymparoi-
vdan maailmaan.

Niista lahtokohdista eri hallinnon tasoilla on laadittu kesta-
vin kehityksen strategioita jo yli kaksikymmenta vuotta. Kes-
tavan kehityksen strategiat eivit kuitenkaan ole uudistaneet
hallinnollisia rakenteita tai konkretisoituneet budjetteihin®
Suomalaisissa kunnissa kestdvin kehityksen edistiminen on
organisoitu eri tavoin, ja se on vaihdellut kuntajohtovetoisesta
verkostomaiseen tai yksittdisten aktiivien varaan rakentuvaan
malliin®. Vaikka esimerkiksi “osallistumisen kdidnne” on tapah-
tunut hallinnossa, lainsdddidnndssi ja tutkimuksessa, voidaan
kyseenalaistaa, onko julkishallinto kuitenkaan uudistunut toi-
mintatavoiltaan ja valtasuhteiltaan. Hallinnon sektorirajoihin
liittyvit ongelmat tunnistettiin jo kuntien kestivan kehityksen
paikallisagendaty6ssa 1990-luvulla. Kuntahallinnon lapaisevaksi
tavoiteltu, mutta ympéristohallinnon vastuulla ollut paikallisa-

8 Niemann & Hoppe 2018.
9  Schmidt-Thomé ym. 2020.
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genda jdi toisinaan lihinnd laajemmaksi ympiéristoohjelmaksi.
Poikkihallinnollisimmissakin tapauksissa se jai osaksi kuntien
strategiapalettia, vaikka joissakin kunnianhimoisissa malleissa
prosessien edistdjat olisivat mielellddn nahneet paikallisagendan
muita strategioita ohjaavaksi ylastrategiaksi®. 2020-luvulle tul-
taessa paikallisagendaty® on saanut jatkoa YK:n vuoden 2015
kestivin kehityksen tavoitteista.

Ylipddtdaan kestdva kehitys ei ole muodostunut julkishal-
linnon perusprosesseja jasentdviksi periaatteeksi. Ongelmana
on se, miten kestdva kehitys integroituu hallinnon toimintaan
tai jaa ulkokohtaiseksi hallinnolliseksi tavoitteeksi. Tehokkuus
ja talous, mutta myds sosiaalinen yhdenvertaisuus ovat julkis-
hallinnon perinteiset arvot ja tavoitteet. Erityisesti ekologiseen
kestavyyteen liittyvit kysymykset eivit kivuttomasti jisenny
osaksi nditd julkishallinnon perinteisid tavoitteita ja arvoja’.
Ympiriston kantokyvyn ja talouskasvun turvaaminen yhti ai-
kaa on vaikeaa ja ehki jopa mahdotonta.

Niiden tavoitteinen vilinen ristiriita on kuitenkin sisdan-
kirjoitettu kestavan kehityksen ajatteluun. Kestavi kehitys on
mahdollista ymmartia kasvustrategiaksi, kuten EU:n vihredssa
sopimuksessa. Tavoiteltavat muutokset tapahtuvat nykyisen
hallintojarjestelman logiikan mukaisesti. Kestavé kehitys hyvik-
syy talouskasvun eiké edusta lihtokohdiltaan radikaalia yhteis-
kuntamuutosta. Silti kestdva kehitys on mahdollista ymmartaa
myos perinpohjaiseksi poliittisen ja taloudellisen jarjestelmin
uudistamiseen pyrkivaksi periaatteeksi. Perusteellisemman yh-
teiskunnallisen muutoksen sijaan hallitukset ja julkishallinto
omaksuvat helpommin nykyisti jarjestelmaa vihittdisesti uu-
distamaan pyrkivin kestdvin kehityksen ajattelun. Osa kun-
nista keskittyy kokonaisvaltaisen kestivin kehityksen sijaan

10  Niemenmaa 2005.
1 Haiki6 2014; Nijaki 2015.
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ilmastopolitiikkaan, kiertotalouteen, energiatehokkuuteen tai

resurssiviisauteen™.

Kestivi kehitys hallinnon tutkimuksessa

Zeemering perainkuuluttaa, ettd hallintotieteilijéiden tulisi
osallistua kestavin kehityksen hallinnan tutkimiseen yhdessa
julkishallinnossa tyoskentelevien kanssa ja tukea ndin heidin
tyotaan julkisen hallinnon uudistamiseksi kestavan kehityk-
sen mukaisesti.® Kestivin kehityksen kysymykset ovat kuiten-
kin yllattavin vahin esilld hallintotieteellisessa tutkimuksessa.
Kansainvilisissa hallintotieteellisissi tiedelehdissa on julkaistu
kestavai kehitysti kisittelevid tutkimusartikkeleita Riossa 1992
pidetyn kokouksen jilkimainingeista lahtien, mutta kaikkineen
kestivii kehitysta kisittelevien artikkeleiden lukuméaira on var-
sin vihiinen (ks. taulukko 1).

Valitsimme tarkasteluun nelji johtavaa hallintotieteen kan-
sainvilistd yleistiedelehted. Ne ovat keskeisessid asemassa tie-
teenalan keskeisten paradigmojen midrittelijoini ja tieteen-
alan kehittymisen suuntaajina. Ne kiyttavit merkittavad valtaa
tieteenalan aiheiden tunnistamisessa ja edistdmisessa. Naissd
tiedelehdissd julkaistujen tutkimusartikkelien lukumaérin pe-
rusteella on syyti olettaa, ettd kestdvé kehitys ei ole toistaiseksi
kovin merkittavd hallintotieteellisend tutkimusaiheena. Kes-
tavian kehityksen tutkimus ei ole haastanut julkishallintoa k-
sittelevin hallintotieteen valtavirtaa tai kiinnittynyt siithen. Ti-
lanne vaikuttaa samanlaiselta Suomen kansallisten tiedelehtien
perusteella, silla Hallinnontutkimuksessa, Kunnallistieteellisessd
aikakauskirjassa ja Focus Localiksessa on julkaistu yhteensi vain
muutama kestdvin kehityksen tematiikkaan pureutuva tutki-
musartikkeli.

12 Kettunen ym. 2019.
13 Zeemering 2017.
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Kestdvin kehityksen keskustelu on tarkastelluissa neljassa
kansainvilisessa yleistiedelehdessa vahiistd, eikd keskustelu ole
oikeastaan merkittavisti lisddntynyt viime vuosina. Eniten tut-
kimusartikkeleita on julkaistu Public Management Review -leh-
dessi, kaikkiaan 20 artikkelia. Niistd 13 on artikkeleita, joiden
hakusanana on “sustainable development” (kestivi kehitys).
Avainsanalla "sustainability” artikkeleiden maira on kaikkiaan
22, mutta niista osa on paillekkiisiad “sustainable development”
-hakutuloksen kanssa, eikd osa artikkeleista liity kestdviin ke-
hitykseen, vaan esimerkiksi taloudelliseen kestivyyteen perin-
teiselld tavalla tai organisaatioiden ajalliseen kestavyyteen. Uu-
simpiin kestidvin kehityksen tavoitteisiin viittaavat hakusanat
”Sustainable development goals” tai "SDGs” eivit tuota tulok-
seksi yhtaan artikkelia. Journal of Public Administration Research
& Theory, Public Administration ja Public Administration Review
-lehdissi kestavin kehityksen keskustelu on vield titd vihdisem-
paa.

Zeemering' on vastaavalla tavalla kartoittanut kaupunkien
kestdvyyteen liittyvid tutkimuksia. Hinen tuloksensa on, ettd
julkishallintoon keskittyvit yleislehdet eivit ole juuri julkais-
seet kaupunkien kestivyyteen liittyvid tutkimuksia. Sen sijaan
paikallishallintoon erikoistuneissa lehdissi aiheen kisittely on
yleisempaa. Valtaosa tarkastelemiemme kansainvilisten, johta-
vien yleistiedelehtien kestavdan kehitykseen keskittyvista artik-
keleista tutkii juuri paikallistason, kuntien ja kaupunkien kysy-
myksid. Valtioiden, yleisesti julkishallinnon tai julkishallinnon
ja muiden organisaatioiden vilisten suhteiden tutkimukseen
keskittyvid artikkeleita on vain muutama.

Kansainvilisesti johtavien tiedelehtien perusteella kestivin
kehityksen tutkimus ei muodosta systemaattista tutkimusalaa

14  Zeemering 2017.
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hallintotieteen piirissa tai osallistu keskeisesti hallintotieteen
teoriaperustan muotoiluun. Kestivaa kehitysta kisittelevit ar-
tikkelit keskittyvit hallintotieteen peruskysymyksiin hallinnon
uudistuksista hallinnon organisoimiseen. Kisiteltivista kysy-
myksistd korostuvat kestavan kehityksen raportointi ja kesta-
vin kehityksen hallinta. Tutkimusartikkeleissa kestavan kehi-
tyksen kysymykset maarittyvit yhtaalta tutkimuksen kohteiksi,
tietyiksi politiikka-aloiksi, joiden tarkasteluun sovelletaan hal-
lintotieteen tarkastelutapoja. Toisaalta kestavin kehityksen ky-
symyksid tarkastellaan siitd liht6kohdasta, miten ne uudistavat
tai miten niiden tulisi uudistaa hallintotieteellista tutkimusta ja
julkishallinnon toimintaa.

Kaikkineen kestdvin kehityksen hallintotieteellinen tutki-
mus luo varsin kriittisen nikokulman hallinnollisten kiytanto-
jen soveltuvuuteen tai mahdollisuuteen edistdd kestavai kehi-
tystd. Myonteisimmit mahdollisuudet tutkimukset tunnistavat
siind, miten julkishallinto yhteistyossa yritysten, kansalaisten
ja kansalaisjarjestojen kanssa tavoittelee kestivid kehitysta®,
joskin yhteistyohon liittyy my6s merkittavid uhkia, jotka hei-
kentavit kestavin kehityksen tavoittelua®. Erityistd tarvetta on
kehittaa julkishallinnon osaamista ja organisoitumista kestivin
kehityksen edistimiseksi”. Lisaksi tulisi kehittdd kestdvin ke-
hityksen mahdollistavia suunnittelu- ja raportointikaytantoja’®.
Kestivi kehitys esimerkiksi haastaa uudistamaan hallinnon ja
paatoksenteon normatiivisia periaatteita, luomaan toimijoiden
vilisessd yhteistyossi kestavin kehityksen ratkaisuja, omaksu-
maan uusia toimeenpanon muotoja ja kehittimain kestavyyden
arviointikdytintoja.

15 Portney 2005; Royo 2014; Pinz ym. 2018; Karppi & Vakkuri 2020.

16 Koppenjan & Enserink 2009; Lee & Lee 2018.

17 Wang 2012; Krause ym. 2016.

18 Mazzara 2010; Dumay 2010; Greco ym. 2015; Niemann & Hoppe 2018.
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Kestivi kehitys julkishallinnon ja
sen tutkimuksen keskioon

Seuraavaksi pohdimme, miten kestavé kehitys voitaisiin huomi-
oida nykyistd paremmin julkishallinnon uudistamisessa ja sen
tutkimuksessa. Hahmottelemme tutkimuksen ja kdytinnon
esimerkkien avulla suunnittelun aikajinteen sekd monitoimi-
juuden ja politiikkajohdonmukaisuuden merkitysta kestavin
kehityksen integroimiseksi julkishallintoon ja sitd kisitteleviin
tutkimukseen. Aiemman tutkimuksen ja kdytinnon esimerk-
kien perusteella suunnittelun aikajinne, monitoimijuus ja poli-
titkkajohdonmukaisuus ovat kestavan kehityksen edistimisen
keskeisid piirteitd. Ne ovat my0s keskeisid ongelmia nykyisen
julkishallinnon pyrkimyksissd omaksua kestivin kehityksen
mukaisia toimintatapoja ja ratkaisuja.

Suunnittelun aikajinne
Tietadksemme suunnittelun, paitoksenteon ja toimeenpanon
aikajdnnetti ei ole juurikaan tematisoitu hallintotieteellisen tut-
kimuksen keskeiseksi perustaksi. Ylisukupolvisuus ja globaali
vastuu ovat sen sijaan vahvasti kestdvin kehityksen ytimessa.
Viime vuosina tulevien sukupolvien nikokulmaa ovat pitineet
esilld erityisesti ilmastoaktivisti Greta Thunberg ja hinen in-
noittamanaan muodostunut Fridays for Future -liike. Heiddn
keskeinen argumenttinsa on, ettd nykynuoret ja -lapset joutuvat
elimain nykyisten, riittiméittomien ilmastotoimien seurauksien
kanssa ensi vuosisadalle saakka. Talld he perustelevat nopeiden
ja tehokkaiden ilmastotoimien toteuttamista valittomasti.
Aiempien paikallisagendaty6std saatujen kansainvalisten ko-
kemusten mukaan monista kestivin kehityksen prosesseista on
puuttunut pidemmin aikavilin orientaatio®. T4std huolimatta

19 Barrutia ym. 2015.
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tutkijoiden mukaan paikallisagendaprosessit onnistuivat avaa-
maan tietd kohti osallistuvampia prosesseja ja pidemmin aika-
vilin huomioimista. Esimerkiksi poliittisesti ylisukupolvisuus
on esilld Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelmassa, jossa
yksi politiikan uudistamisen kuudesta lupauksesta on sukupol-
vien vilinen oikeudenmukaisuus.

Mutta mitd ovat ne kdytdnnoét, joissa ylisukupolvisuus ote-
taan mukaan, ja mika on hallinnon suunnittelun ja hallinnollis-
ten kidytantojen aikajanne? Keskeinen hallinnollista toimintaa
madrittavd suunnittelun aikajinne perustuu vuotuiseen talous-
arvioon. Sen lisiksi valtion ohjaus kiinnittyy vahvasti vaalikau-
teen ja hallitusohjelmaan.

Pidtoksenteon keskittyminen hallituskausiin on nihty yh-
deksi ongelmaksi pidemman aikavilin tavoitteiden pohtimi-
sessa. Ylivaalikautisen tarkastelun tarve nousi esiin esimerkiksi
vuosina 2009—2011 politiikkatoimien vaikuttavuusarvioinnin
kehittimishankkeessa. Raportissa painotettiin, ettd politiikka-
teemat ovat usein pitkdjinteisid, mutta pitkdn aikavilin vaiku-
tuksia tavoittelevilla politiikkatoimilla on riski keskeytya, silld
eri hallitukset korostavat politiikoissaan eri asioita. Lisaksi eri
osapuolien mielenkiinto kohdistuu yleensi lyhyen aikavilin
vaikutuksiin ja taloudellinen ndk6ékulma on korostunut muihin
vaikutuksiin nihden®.

Hallitusohjelmat ovat nykyisin varsin yksityiskohtaisia ja si-
tovia. Uusia ajankohtaisia aloitteita, kuten YK:n kestdvin kehi-
tyksen tavoitteita, voi olla vaikea sovittaa hallitusohjelman (tai
EU:n tapauksessa kymmenvuotisstrategian ja seitsenvuotisen
rahoituskauden) keskelle*. Vaalit vaikuttavat myds paikallis-
hallinnon politiikan ja sithen kytkeytyvin strategisen suunnit-
telun sykliin. Tutkimuksessa suomalaisten kaupunkien strategi-

20 VNK2o01.
21 Niemenmaa & Perkinen 2020.
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sen tyon aikajinne on tunnistettu kestavin kehityksen kannalta
liian lyhyeksi**. Kuntien kestdvin kehityksen tyo6ta kisittelevin
tutkimuksen mukaan edes kestivin kehityksen strategioiden
aikahorisontit eivit yleensd ulotu kovin kauas. Kettusen ja
kumppaneiden tutkimuksen mukaan noin 40 prosenttia kun-
nista kertoi aikajinteen olevan vain neljd vuotta. Yli 15 vuoden
aikahorisontin strategioita oli vain muutamalla yksittaiselld
kunnalla.

Strategioilla olisi kuitenkin mahdollista linjata asioita
myos pitkille tulevaisuuteen. Esimerkiksi Suomen valtioneu-
voston selonteko kestdvan kehityksen toimintaohjelmasta
Agenda 2030:sta ulottuu vuoteen 2030 saakka. Tilld halli-
tuskaudella uusittava ilmasto- ja energiastrategia kiinnittyy
EU:n vuodelle 2030 asettamiin ilmasto- ja energiatavoittei-
siin ja hallitusohjelman hiilineutraalius 2035 -tavoitteeseen.*
Hallituksen esitys fossiilisen liikenteen tiekartaksi ennakoi
paastotonta liikennetta vuoteen 2045 mennessi.> Kuntata-
solla esimerkiksi padkaupunkiseudun ilmastostrategia ulottuu
vuoteen 2030. Lakisditeisessd maankdyton suunnittelussa ym-
péristod suunnitellaan pitkille tulevaisuuteen. Kunnissa yleis-
kaavoja voidaan uusia muutamien vuosikymmenien vilein.
Pisimmilldan esimerkiksi Helsingin yleiskaavan visio-osan
aikajanne ulottuu vuoteen 2030.

Titd kirjoitettaessa, vuonna 2022, vuosi 2030 néyttidd edusta-
van tyypillisimmillddn suomalaisen suunnittelun pidempii ai-
kajannettd. Se on vain kahdeksan vuoden paissi eiki ole siten
mitenkidn ylisukupolvinen. Vuosi 2050 ulottuu jo seuraavaan
sukupolveen, mutta tuo aikajinne on konkreettisesti esilld vain
harvojen suunnitelmien tavoitevuotena. Lisaksi pitkad aikavalid
22 Schmidt-Thomé ym. 2020.

23 Kettunen ym. 2019.

24  Ty6-ja elinkeinoministerio 2021.
25 Valtioneuvosto 2021.
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ei valttamattd kisitelld tulevien sukupolvien nikokulmasta. Esi-
merkiksi lainsddgdannoén vaikutusten arvioinnissa pitkin aikava-
lin vaikutuksista puhutaan vilillisten taloudellisten vaikutusten
yhteydessi ja ennalta ehkiisevien toimien kohdalla (oikeusmi-
nisteri6 2007). Tulevien sukupolvien huomioiminen ei kuulu
arvioitavien asioiden piiriin.

Pitkd aikavili voidaan liittdd my6s tulevaisuudentutkimuk-
seen ja ennakointiin. Suomi on edelldkivijd institutionaalisissa
jarjestelyissd, silli Suomen eduskunnassa on tulevaisuusvalio-
kunta. Lisiksi ministeriot julkaisevat kerran vaalikaudessa tu-
levaisuuskatsaukset ja eduskunta laatii tulevaisuusselonteon.
Niitd pidetadn kansainvilisesti edistyksellisend, mutta tuotetun
tiedon kaytto padatoksenteossa on kuitenkin arvoitu heikoksi*.
Lisiksi voidaan kysy4, olisiko erillisen tulevaisuusvaliokunnan
ja -selontekojen sijaan hyodyllisempai, ettd pitkaa aikavilid ja
tulevaisuuskysymyksié kasiteltdisiin osana kaikkea suunnittelua
ja paitoksentekoa.

Jos kestavi kehitys otetaan hallinnossa ja tutkimuksessa to-
sissaan, se vaatii myos suunnittelun aikajanteen kriittisti tar-
kastelua ja ulottamista ylisukupolviseksi. On toki selvii, ettd
elikejarjestelmin uudistamisen tai ydinjatehuollon kaltaiset
kysymykset edellyttavit pitkdn aikavilin laskelmia ja punta-
rointia. Suunnittelun aikajinne ndyttaa kuitenkin asettuvan pi-
kemminkin tapaus- tai sektorikohtaiseen tarkasteluun, ja niis-
sikin voidaan kysy4, onko aikajdnne riittavin pitka. Kestiva ke-
hitys voi toimia hyddyllisend kimmokkeena pohtia sitd, onko
julkishallinnon suunnittelun aikahorisontti ylipdatdan riittava
kestavyyskysymysten ratkaisemiseen ja tulevien riskien tunnis-

tamiseen.

26 VTV2021
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Monitoimijuus

Kestivin kehityksen tavoittelussa on korostunut laaja yhteis-
kunnallinen osallistuminen®. Laajaa osallistumista (multi-sta-
keholder participation) pidetidn yleisesti paikallisagendan
yhtend peruselementtind.’® Se on my0s kiinted osa Agenda
2030:td. Ajatuksena on, ettd kestivin kehityksen saavuttaminen
edellyttdd niin laajakantoisia yhteiskunnallisia muutoksia, ettd
hallinnosta vastaavien tahojen ohella myds yksittdisten kansa-
laisten, yhteisojen, yritysten ja erilaisten eturyhmien tulee osal-
listua prosesseihin.*

Globaalin kestavin kehityksen prosessin eri vaiheissa eri
tahojen osallistumisen merkitys on painottunut eri tavoin.
Brundtlandin komission asiakirjoissa korostuu julkisen hallin-
non ja valtioiden vastuu kestavin kehityksen edistimisesta.*
Brundtlandin komissiota seurasi Rion kestdvin kehityksen ju-
listuksen jilkeen paikallishallinnon ja yksittdisten kansalaisten
osallistumisen korostaminen 1990-luvulla. Lihtokohtana olj,
ettd tavalliset ihmiset "ajattelevat globaalisti ja toimivat paikal-
lisesti”. Vuosituhannen alussa kansalaisjirjestéjen rooli ja mer-
kitys kestdvin kehityksen toteuttajina korostuivat. Hallitusten,
liike-eldmin ja kansalaisyhteiskunnan vilisten kumppanuuk-
sien tavoitteena oli poistaa kéyhyyttd, lisitd energiatehok-
kuutta ja puhtaan veden saatavuutta sekd uudistaa kulutusta
ja tuotantoa kestdviksi. 2010-luvulla yrityselamian merkitys
kestavin kehityksen saavuttamisessa korostui edelleen. Ta-
voitteena oli vihredn talouden luominen ja edistiminen seki
kestdvin kehityksen hallinnan uudistaminen. Vuonna 2015 laa-
dittujen uusien kestivan kehityksen tavoitteiden jalkeen julki-
sen hallinnon ja valtioiden rooli kestévin kehityksen mahdol-
27 Lafferty ja Eckerberg 1998; Haikié 200s; Niemenmaa 200s.

28  Barrutia ym. 2015.

29  Burke 2007.
30  Our Common Future... 1987.
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listajina sekd muiden toimijoiden ohjaajina ja sditelijoind on
korostunut.

Osallistumiselle on padsddntoisesti kahdenlaisia peruste-
luita. Ensimmainen liittyy siihen, ettd osallistuminen turvaa
riittavin tiedon paitoksenteossa. Tavoitteena on luoda globaa-
listi ja paikallisesti yhteisymmarrysti siitd, mitd kestdva kehitys
merkitsee. Toinen perustelu liittyy siihen, ettd osallistuminen
sitouttaa ihmiset tai yhteis6t muutokseen ja saa heidit esimer-
kiksi muuttamaan elimintyylidan, kulutusvalintojaan tai toi-
mintamallejaan. Osallistuminen on siten samanaikaisesti keino
uudistaa yhteiskunnallista hallintaa kestévin kehityksen turvaa-
miseksi ja muuttaa yksiléiden elimédntapaa kestaviksi. Osallis-
tumisen merkitys korostuu, koska kestavin kehityksen mukai-
set muutokset niin hallinnossa kuin jokapdiviisessa elaiméssi
edellyttivit uusien asioiden, toimintatapojen ja ajattelutapojen
omaksumista.

Kestivin kehityksen globaali prosessi on myoétaillyt yleisia
trendejd siind, mitkd toimijat on ymmarretty keskeisiksi yhteis-
kunnallisiksi toimijoiksi ja siind, miten yhteiskuntia on pyritty
ohjaamaan®. Kestavin kehityksen prosessiin kiinnittyva osal-
listumisen tavoittelu heijastaa siirtyméad pois vahvasta, julkis-
hallinnon siitelemasta ja poliittista osallistumista korostavasta
yhteiskunnasta. Siirtyma on tapahtunut uuden julkisjohtamisen
markkinaehtoista toimintaa vahvistavan yhteiskunnan kautta
kumppanuuksia ja yhteistyotd korostavaan yhteiskuntaan. Osal-
listumisen merkitys kestdvin kehityksen prosessissa on siten
vaihdellut kovasti.

Suurin haaste hallinnolle ja hallinnon tutkimukselle on
tullut kansalaisten suorasta osallistumisesta. Kansalaiset ovat
padosin osallistuneet kestivin kehityksen prosessiin paikal-

31 Hiikio 2014.
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lisesti. He ovat esimerkiksi suunnitelleet paikallisia kestivin
kehityksen politiikkaohjelmia Paikallisagenda 21 -prosesseissa,
osallistuneet ympiristokasvatukseen, ymparistotietoiskuihin ja
yleisétilaisuuksiin, vastanneet haasteisiin ja kyselyihin, visioi-
neet kestdvad kaupunkiympiristod, luoneet kestivin kehityk-
sen verkostoja seki toteuttaneet erilaisia ymparistohankkeita®.
Kestidvi kehitys on innostanut ihmisid, mutta paikalliset hal-
lintokdytannot tai rakenteet eivit ole varsinaisesti uudistuneet
osallistumisen yleistyttya. Kansalaisten osallistuminen on haas-
tanut paikallishallinnon toimintatapoja ja hallinnon tutkimusta
erityisesti siksi, ettd kestavin kehityksen osallistuminen on sa-
manaikaisesti hallinnollista ja poliittista toimintaa.

Toinen haaste on ollut yritysten osallistumisen vahvista-
minen. Julkisella hallinnolla on monia keinoja saidelld yritys-
toimintaa esimerkiksi lainsdddannon ja verotuksen avulla tai
erilaisin tukijarjestelmin. Yritysten kestavin kehityksen osallis-
tumisen vahvistamiseksi on kuitenkin padosin pyritty luomaan
pehmeitd ohjauskeinoja. Esimerkiksi Suomessa keskeisend
toimintamallina on kestdvin kehityksen yhteiskuntasitoumus.
Toimintamallissa yksittdiset yritykset, kuten muutkin toimijat,
tekevit konkreettisen toimenpidesitoumuksen yhteisten kesta-
vin kehityksen tavoitteiden toteuttamiseksi ja globaalin kesta-
vin kehityksen toimintaohjelman toteuttamiseksi (valtioneu-
voston kanslia 2016).

Kestdvin kehityksen osallistumisprosessit ovat selkedsti
vahvistaneet kisityst siitd, ettd toteutuakseen kestiva kehitys
edellyttdd yhteistyota erilaisten toimijoiden kesken®. Vaikeu-
tena on ollut sovittaa kestivin kehityksen osallistumiskéytan-
t6jd ja monitoimijuutta laajempiin yhteiskunnallisiin kehitys-
kulkuihin seki hallinnollisiin periaatteisiin ja kdytantoihin. Esi-

32 Haiikio 2012.
33 Barrutia ym. 2005; Burke 2007.
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merkiksi uuden julkisjohtamisen liikkeenjohtamiseen perus-
tuvat hallintoperiaatteet ja ylipaatdan yhteiskunnat lipaiseva
markkinaideologia ovat kaventaneet demokraattisen osallistu-
misen ja yhdenvertaisen osallisuuden mahdollisuuksia®*.

Politiikkajohdonmukaisuus
Kuten jo aiemmin olemme tuoneet esiin, kestivin kehityksen
ytimessd on tarve ldhestya asioita ja ongelmia kokonaisvaltai-
sesti huomioimalla niin ympariston kestdvyyden, taloudellisen
kehityksen kuin ihmisten hyvinvoinnin. N4it4 ei voi tarkastella
erillisind toimintakenttini tai systeemeind, vaan suhteessa toi-
siinsa. Hallinnolta tima edellyttdi eri hallinnonalojen vilistd
yhteisty6td ja kestdvin kehityksen valtavirtaistamista osaksi
kaikkien hallinnonalojen ty6ta. Poikkihallinnollisen yhteistyon
tarpeesta on puhuttu jo pitkdan. Nykydin vallalla oleva uuden
hallinnan (new public governance) ajattelu pitii hallinnon rajat
ylittavad yhteistyota entistd tirkedmpénd, kun yhteiskunnalli-
set ongelmat nihdéin yha kompleksisemmiksi ja ymmarretdan,
ettd mikdin taho ei pysty ratkomaan niité yksin*.
Kansainvilisesti keskustelu politiikkajohdonmukaisuu-
desta on saanut uutta virtaa globaaleista kestdvin kehityksen
tavoitteista. Vuosikymmen sitten johdonmukaisuuden ongel-
mista keskusteltiin etenkin ymparisto- ja ilmastopolitiikan
seki fossiilisia polttoaineita suosivien politiikkojen valilla.
Nykyisin kiinnitetddn laajemmin huomiota siihen, miten joh-
donmukaisuuden puute nikyy toisiinsa kytkeytyvilld sekto-
reilla ja moniulotteisissa politiikkaongelmissa*. Tutkimus-
ten mukaan pidosa 17:std kestavin kehityksen tavoitteesta on
sopusoinnussa ja synergiassa keskendin, mutta joukossa on

34  Geczi 2007; Hiikio 2012.
35  Katso esimerkiksi VTV 2021.
36  Niemenmaa & Kivimaa 2021.
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Koko yhteiskunta

Politiikkajohdonmukaisuus

Kestéva kehitys
talous, yhteiskunta, ympéristo

Globaali
EU-taso
Kansallinen
=
- )
Alueellinen |- £
g
t .
Paikallinen |- 2 Hallinnonalat
Horisontaalinen
] 1 1

Tt T 1 7

Kestéava kehitys
talous, yhteiskunta, ympéristd

Politiikkaintegraatio

Kuvio 1. Politiikkajohdonmukaisuus ja -integraatio, koko
yhteiskunta ja pitka aikavili kestavin kehityksen kontekstissa.
"Kestiva kehitys” kuvion yl- ja alaosassa sisiltdd ajatuksen
ympariston, sosiaalisen ja talouden yhdistimisestd. Olemme
muokanneet sen Niemenmaan ja Kivimaan (Niemenmaa & Kivimaa
2021.) esittimin kuvion pohjalta.

my6s mahdollisesti keskendén ristiriitaisia tavoitteita esimer-
kiksi uusiutuvan energian lisidmisen seki vesien ja luonnon
monimuotoisuuden suojelemisen vililla¥. Siten yksittdisten
kestdvin kehityksen tavoitteiden edistimisen rinnalle nouse-
vat niiden vilisen dynamiikan tunnistaminen ja politiikkajoh-

37 Miola ym. 2019; Nilsson ym. 2018.
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donmukaisuuden kysymykset. Yksi viline politiikkajohdon-
mukaisuuden tavoittelemiseen on ilmiopohjainen tarkastelu
ja ilmiobudjetointi**.

Koska hallinto on kiytinndssi rakentunut vahvojen ja asi-
antuntevien sektoreiden varaan, kestavin kehityksen eri ulot-
tuvuuksien saumaton yhdistiminen ei aina ole yksinkertaista.
Kansainvilisissi valtioiden Agenda 2030 -prosessien arvioin-
neissa on havaittu, etta valtiot ovat kehittineet horisontaalista
integraatiota eri hallinnonalojen vililld, mutta vertikaalinen in-
tegraatio eri hallinnon tasojen vililld on edistynyt hitaammin®.
Yhtend syyna tihdn voi olla se, ettd YK:n kestavin kehityksen
tavoitteet eivit ole lydneet itseddn kunnissa lapi samalla tavalla
kuin vuonna 1992 lanseerattu YK:n Agenda 21, joka sisélsi maa-
ilman paikallishallinnoille konkreettisen tavoitteen paikallisten
kestdvin kehityksen ohjelmien laatimisesta.

Kohti hallintotieteen kestivin kehityksen paradigmaa

Olemme tdssd artikkelissa tarkastelleet kestdvin kehityksen
suhdetta julkishallinnon toimintaan ja tutkimukseen. Kestavalld
kehitykselld viittaamme globaaliin politiikkakehykseen, joka on
viime vuosikymmenten aikana tihdannyt ymparistollisesti kes-
tavin, sosiaalisesti oikeudenmukaisen ja taloudellisesti enna-
koitavan yhteiskuntakehityksen turvaamiseen. Tarkastelumme
perusteella kestivi kehitys on pitkilti jadnyt huomiotta hallin-
totieteellisen tutkimuksen ja julkishallinnon uudistamisessa. Se
on merkillistd. Yksi YK:n kestavin kehityksen tavoitteista, SDG
16, nimenomaisesti kisittelee hyvii hallintoa ja hallintaa. My6s
aiemmassa kestdvin kehityksen Agenda 21 -ohjelmassa hyvi
hallinto ja julkishallinnon kehittiminen olivat keskeisid keinoja
edistdd kestdviid kehitysta.

38 VTV2020.
39 IDI2o019.
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Samalla olemme hahmotelleet suunnittelun aikajinteen,
monitoimijuuden ja politiikkajohdonmukaisuuden merkitysti
kestavin kehityksen huomioimiseksi nykyistd paremmin jul-
kishallinnossa ja sen tutkimuksessa. Kuvio 1 tuo nami piirteet
yhteen kokonaisuuteen ja kehykseen.

Kuvio 1 kuvaa sitd, miten kestdvin kehityksen omaksumi-
nen yhteiskunnallisen toiminnan ldht6kohdaksi merkitsee laa-
ja-alaista muutosta siind, millaiset tekijat maarittavit ja ohjaa-
vat yhteiskunnallista toimintaa, erityisesti julkishallinnon toi-
mintaa. Julkishallinnolla on keskeinen yhteiskuntaa uudistava
luonne, eiki kestivin kehityksen tavoittelussa julkishallinto voi
kapertyd sisdanpdin. Sen on avauduttava laajasti yhteiskuntaan
ja hakeuduttava yhteisty6hon erilaisia toimintalogiikkoja yhdis-
tellen kansalaisten, yhteisojen, yritysten ja etujarjestojen kanssa.
Vaikka kestivi kehitys on perusteiltaan globaali prosessi, valti-
oiden pitéi tulkita kestivin kehityksen tavoitteet paikallisesti ja
liittd4 ne osaksi kansallisia prioriteetteja. Vastaavaa tulkintaa tu-
lee tehda paikallishallinnossa. Yksi kestavin kehityksen piirre on
kyky tulkita tapauskohtaisesti kestivin kehityksen edellytyksid
ja kytked nama tulkinnat ylipaikallisiin ja ajallisesti pitkikestoi-
siin kehityskulkuihin. Julkishallinnon keskeisissd suunnittelu-
prosesseissa tarvitaan talous- ja oikeusosaamisen rinnalle tule-
vaisuuden ennakoinnin, globaalien kehityskulkujen ymmarta-
misen sekd ymparisto- ja sosiaalitieteen osaamista.

Kestdvin kehityksen avaamat kysymykset julkishallinnon
suunnittelun aikajinteestd, monitoimijuudesta ja politiikkajoh-
donmukaisuudesta tarjoavat mainion lihtokohdan hallintotie-
teellisen tutkimuksen uudistamiseen. Tulevaisuudessa hallinto-
tieteellinen tutkimus yhdistaa horisontaalisesti eri hallinnonalat
ja vertikaalisesti hallinnon tasot, mutta pyrkii hallinnon rinnalla
ymmirtimidn yhteiskunnan kokonaisuutta seki tarkastele-
maan ratkaistavia kysymyksii ja tavoitteita my6s ylisukupol-
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visesti (ks. kuvio 1). Niin rajattuna kestivin kehityksen kehys
auttaa hallintotieteellistd tutkimusta tunnistamaan tulevaisuu-
den kannalta olennaisia monimutkaisia ongelmia ja riskejd seka
hyvin hallinnon periaatteita.

Kestavin kehityksen ldhtokohta antaa mahdollisuuden uu-
distaa hallintotieteellisti tutkimusta kahdesta suunnasta. En-
sinndkin kestdvan kehityksen tavoittelu edellyttaa tietoa julkis-
hallinnosta ja hallintotieteellistd ymmarrysta kestavin kehityk-
sen kysymyksistd*. Kestavi kehitys luo tarpeen uudenlaisille
kisitteille ja teorioille seké ilmiolahtoisille tutkimustavoille.
Uudistuvassa yhteiskunnassa julkishallinnon tutkimus on yhi
monitieteisempad. Tama on nihtavissi jo nyt. Kestdvin kehi-
tyksen kysymyksid tarkastelevassa tutkimuksessa hallinto on
nayttaytynyt kestavin kehityksen suunnittelun ja toimeenpa-
non toimintaymparistona. Talloin painotus ei valittdimitta ole
hallintotieteellisessi tutkimuksessa, vaan tutkimuksen tekemi-
sen lahtokohdat muotoutuvat muista lahtokohdista, esimerkiksi
politiikkatutkimuksen, alue- ja maantieteen tai valtiotieteiden
teoriaperustasta tai kestivyystieteen ja teknologiantutkimuksen
lahtokohdista. Olisi tarkeaa, etta hallintotieteellinen tutkimus
osallistuisi nykyistd aktiivisemmin kestdvin kehityksen tavoit-
telussa tarvittavan tiedon tuottamiseen.

Toisekseen kestivin kehityksen idea tarjoaa arvokkaan lah-
tokohdan hallintotieteen uudistamiseksi, silld kestava kehitys
on samanaikaisesti kattava, analyyttinen, normatiivinen ja jous-
tava kisite*. Se on monin tavoin sovellettavissa julkishallinnon
tutkimiseen ja tutkimuksen uudistamiseen paremmin nykyai-
kaan ja sen haasteisiin sopivaksi. Osborne ja kumppanit* nike-
vit kestavyysajattelun tarjoavan mahdollisuuden korjata uuden

40  Zeemering 2017.
41 Fiorino 2010.
42 Osborne ym. 2014.

335



HAIk10 & NIEMENMAA

julkisjohtamisen epdonnistuneen valtakauden jalki. Julkisten
palveluiden uudistamiseen kestavyys tarjoaa monitasoisen ot-
teen. Sen avulla on mahdollista pohtia yksittaisten julkispalve-
luja tarjoavien organisaatioiden kestivyyttd, palvelusysteemien
ja niiden hallinnan kestivyyttd, paikallisten yhteisojen kesta-
vyyttd sekd ymparistollistd kestavyytta.

Ei ole mitdin syytd epiilld, etteiko kestdvi kehitys tule uu-
distamaan julkishallinnon tutkimuksen monella tavalla. Kestava
kehityshin on keskeisimpia yhteiskuntaa uudistavia lahtokoh-
tia seuraavien vuosikymmenten aikana, kun ihmiskunta etsii ja
toivottavasti loytdd ratkaisuja ilmastonmuutoksen, luontokadon
ja eriarvoisuuden ratkaisemiseksi. Edellyttdako kestiva kehitys
paradigmamuutosta hallintotieteissd? Paradigmamuutos mer-
kitsisi sitd, ettd tavat tulkita, ymmartaa ja kasitteellistda tarkas-
televia ilmioitd ja kysymyksid muuttuvat uudenlaisiksi.

On ilmeista, ettd hallintolahtoinen tutkimus ei riitd tavoit-
tamaan olennaisia kestdvin tai hyvin hallinnon kulmakivia
tulevaisuudessa. Kestivin kehityksen toteutumisen kannalta
ei ole riittdvid, ettd siitd tulee erillinen "politiikkalohko” tai or-
ganisaatiosiilo, jota tarkastellaan hallintotieteellisin kisittein ja
perusldhtokohdin. Yleinen verkostohallinnan tai uuden julkis-
johtamisen lihtokohtakaan ei tarjoa riittavésti vastauksia siihen,
miten hallintotieteellinen tutkimus kykenee vastaamaan kesta-
vin kehityksen muodostamiin tietotarpeisiin hyvin ja tehok-
kaan julkishallinnon turvaamiseksi. Jos kestavi kehitys otetaan
vakavasti hallintotieteellisen tutkimuksen lahtokohdaksi, ym-
marrys tutkittavista ilmioistd ja kysymyksistd, niiden tutkimisen
perusldhtokohdista ja tutkimustavoista muuttuu perustavanlaa-
tuisesti. Niin kestdva kehitys lopulta muuttaa tieteenalan ym-
marrystd itsestddn ja tutkimuskohteistaan. Tutkimuksen para-
digmamuutos edistiisi julkishallinnon uudistamista kestivin
kehityksen mukaiseksi.
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Innovaatiopolitiikan
kehitys Suomessa

JARI KOLEHMAINEN, MARKKU SOTARAUTA &

VALTTERI LAASONEN

arkastelemme tdssa artikkelissa innovaatiopolitiikan pe-
—— rusteita ja ldhestymistapoja politiikkarationaliteettien
nikokulmasta. Esittelemme viitekehyksen, jonka avulla Suo-
men innovaatiopolitiikan kehityskaarta ja nykytilaa tulkitaan.
Politiikkarationaliteeteilla viitataan niihin tekijoihin ja syihin,
jotka perustelevat julkisen politiikan harjoittamisen. Tarkaste-
lun kohteeksi on nostettu nimenomaan innovaatiopolitiikka,
koska kuluneiden 20-30 vuoden aikana sen merkitys ja ni-
kyvyys osana yhteiskuntapolitiikkaa ovat kasvaneet voimak-
kaasti'. Yhtdiltd innovaatiopolitiikan osaksi on omaksuttu tee-
moja ja tavoitteita muilta politiikkalohkoilta (esimerkiksi ym-
piristopolitiikasta), ja toisaalta innovaatiopoliittinen ajattelu
on laventunut muille yhteiskuntapolitiikan lohkoille. Innovaa-
tiopolitiikka motivoituu nykydian myos suurten yhteiskuntal-
listen kysymysten ratkaisemisesta, kuten ilmastonmuutoksesta
tai laajemmista kestavyyshaasteista. Innovaatiopolitiikan ratio-
naliteettien ja siten my0s varsinaisten politiikkatoimien ja -vi-

1 Edler & Fagerberg 2017.
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lineiden kehitys on ollut erittdin nopeaa. Juuri nididen syiden
vuoksi innovaatiopolitiikan perusteiden ja lihestymistapojen
ymmirtiminen my0s hallintotieteellisestd nakokulmasta on
tarkedd.

Taloustieteellinen tutkimus on osoittanut, etti innovaa-
tioilla ja innovatiivisuudella on merkittivd asema niin talous-
kasvussa kuin talouksien uudistumisessakin. Talouskasvun
keskeisen komponentin eli tuottavuuden kasvu perustuu niin
yksittaisissa yrityksissd kuin kokonaisissa kansantalouksissa
pitkalti uuden tiedon ja teknologian soveltamiseen. Uuden tie-
don, osaamisen, teknologioiden ja organisointitapojen avulla
samoilla resursseilla saadaan aikaan enemmin tuloksia (esimer-
kiksi fyysisid hyodykkeitd). Innovaation miiritelmit nojasivat
pitkdan teknologisen muutoksen teorioihin, mutta innovaatio-
tutkimuksen laajennuttua myos kisitteen kiyttokohteet ja mai-
ritelmit ovat laajentuneet. Olennaista on erottaa keksintd (tai
muu uuden tiedon luominen), innovaatio (jonkin uuden asian
tai idean soveltaminen) ja innovaation levidminen toisistaan.
Kasitteellinen selkeys tukee myds innovaatiopolitiikkaa eli toi-
menpiteiden kokonaisuutta, jolla edistetddn uusien tuotteiden,
palveluiden ja prosessien kehittimisti, levidmistd ja tehokasta
kiytt6d markkinoilla ja erilaisissa organisaatioissa’. Innovaatio-
ketjun kaikki vaiheet vaativat erilaisia politiikkatoimia.

Suomi nousi 1990-luvulla maailman tietoisuuteen panos-
tuksillaan innovaatiopolitiikkaan ja innovaatiojirjestelmin
kehittimiseen®. 1990-luvun alun lamasta nousi vahva, mutta
haavoittuva innovaatiotalous eli tietoon perustuva moderni ta-
lous*. Haavoittuvuus koettiin konkreettisesti vuonna 2008 al-
kaneessa finanssikriisiss, jolloin yli kymmenen vuoden mittai-

2 Lundvall & Borras 2005, 37.
3 Veugelers ym. 2009.
4 Vihriala 2019, 21-22.
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nen vahvan talouskehityksen jakso piittyi. Teollisuuden nopea
rakennemuutos (erityisesti ICT- ja metsiteollisuus), vientite-
ollisuuden vaikeudet, kilpailijamaita heikommin kehittyneet
teollisuuden investoinnit, matala ty6llisyys ja aiempaa matalam-
mat panostukset tutkimus-, kehitys- ja innovaatiotoimintaan
haastoivat Suomen. Suomen rakenteelliset osaamistalouden
vahvuudet (viestén osaaminen, innovaatiokyky ja hallinnon
toimivuus) eivit murene nopeasti, joten suurimmat selitykset
viime vuosikymmenen heikolle talouskehitykselle ovat Vesa
Vihriilin mukaan olleet talouden kohtaamat shokit (esimer-
kiksi Nokian matkapuhelintuotannon alasajo) ja heikentynyt
kustannuskilpailukyky®. Samalla innovaatiopolitiikan kehitys
pysahtyi jonkinasteiseen kisitteelliseen tyhjiéon. Klusterin ja
innovaatiojarjestelman késitteiden méaarittima, 199o-luvulla al-
kanut innovaatiopolitiikan kultakausi ajautui himmennyksen
tilaan. Siitd huolimatta Suomi on edelleen monilla mittareilla
mitattuna maailman johtavien innovaatiotalouksien joukossa.
Innovaatiopolitiikassa on kuitenkin kyse laajemmasta ilmi-
ostd kuin pelkasta tutkimus-, kehittamis- ja innovaatiotoimin-
nan (TKI) rahoittamisesta ja ohjaamisesta seki TKI-toimijoi-
den keskindisestd yhteistyostd. Suomalaisen innovaatiopolitii-
kan viime vuosien himmennysti onkin mahdollista ymmartaa
paremmin kiinnittdmalld huomiota siihen, kuinka innovaatio-
politiikan rationaliteetit ovat kehittyneet ja millaisen kokonai-
suuden niiden kumuloituminen on lopulta tuottanut. Naistd
lihtokohdista hahmotamme aluksi innovaatiopolitiikan ra-
tionaliteettien kehittymistd, minka jalkeen esittelemme inno-
vaatiopolitiikkaa jasentdvin viitekehyksen, jota hyddynnetdin
Suomen innovaatiopolitiikan kehityskaaren ja nykytilan ana-
lyysissa. Lopuksi esitimme johtopditokset ja pohdimme tar-

s Vihriild 2019.
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kastelun keskeisii huomioita hallintotieteellisen tutkimuksen
nikokulmasta.

Uusklassisesta innovaatiojirjestelmivetoiseen
innovaatiopolitiikkaan

Taloustieteilijoiden Robert Solowin® ja Kenneth Arrowin’ var-
haisista tutkimuksista lahtien innovaatiopolititkan oikeutusta ja
perusteluja on tarkasteltu monipuolisesti. Innovaatiopolitiikan
varhaisissa kehittelyissd sen tarvetta lihestyttiin taloustieteelli-
sestd nikokulmasta, mutta sittemmin innovaatiopolitiikan pe-
rusteet on haettu huomattavasti laajemmista yhteiskunnallisista
ja hallinnollisista lahtokohdista. Tassd yhteydessi voidaan pu-
hua nimenomaan politiikkarationaliteeteista eli syistd ja perus-
teista, joiden vuoksi juuri tietynlaista politiikkaa harjoitetaan®.
Kyse on sekd innovaatiopolitiikan sisilloisti ettd tekemisen ta-
voista, jotka uudistuvat jatkuvasti talouden ja muun yhteiskun-
nallisen muutoksen mukana. Yritys- ja liiketoiminnan muutok-
set muovaavat sekd innovaatiotoimintaa etti -politiikkaa, minka
lisaksi innovaatiopolitiikan muutokset heijastelevat osaltaan
julkisten toimintapolitiikkojen taustalla olevia yleisid ajattelu-
malleja.

Innovaatiopolitiikka voidaan madritelld monin tavoin. Char-
les Edquist médrittelee innovaatiopolitiikan varsin suoraviivai-
sesti julkisten organisaatioiden toimiksi, jotka vaikuttavat inno-
vaatioprosesseihin’. Perinteiseen uusklassiseen taloustieteeseen
nojaava innovaatiopolitiikka perustelee tarpeensa markkinahai-
rididen (market failure) korjaamisella. Lihtokohtana on, etti
markkinat eivit joiltain osin tue uusien tuotteiden tai palve-
luiden synty3 ja kdyttoonottoa parhaalla mahdollisella tavalla

Esim. Solow 1956.
Esim. Arrow 1962.
Esim. Laranja ym. 2008; Edler & Fagerberg 2017.
Edquist 2011, 1725.
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tai ettd yritykset eivit kohdenna kokonaisuuden nikékulmasta
riittdvasti voimavaroja innovaatiotoimintaan, kuten esimerkiksi
suunnitelmalliseen tutkimus- ja kehittimisty6hon. Talloin jul-
kisen vallan intresseissi on vahvistaa innovaatiotoimintaa esi-
merkiksi suorilla tutkimus- ja kehittdmistyon tuilla, innovatiivi-
suuteen kannustavilla ohjelmilla tai kannustimilla, jotka saavat
yritykset panostamaan enemmén voimavaroja innovaatiotoi-
mintaan. Uusklassisen lihestymistavan ydinperiaate on, ettd
innovaatiopolitiikan tulisi kohdistua geneerisiin teemoihin ja
pysya etiilld markkinoilla tapahtuvasta kilpailusta (esimerkiksi
tuote- ja palvelumarkkinoista), jotta julkiset toimet eivit viris-
taisi markkinoiden dynamiikkaa. Uusklassinen innovaatiopoli-
tiikka pyrkii rakentamaan yrityksille innovatiivisuutta tukevan
toimintaympariston tekemattd varsinaisia valintoja toimialojen
tai yritysten valilla.

Viimeisen noin neljannesvuosisadan aikana innovaatiopo-
litikan rationaliteetit ovat laventuneet. Pelkkien markkinahai-
rididen korjaamisen lisdksi innovaatiopolitiikan perusteluksi ja
tavoitteeksi on muotoutunut myos niin kutsuttujen jarjestelma-
hiirididen (system failure) korjaaminen. Erityisesti innovaatio-
jarjestelmid painottavan lihestymistavan varaan rakentunut in-
novaatiopolitiikka saa oikeutuksensa innovaatiojarjestelman
puutteista ja hdiridisti, jotka vaikeuttavat sen tehokasta toimin-
taa®. Innovaatiotoiminta ndhdéin tissd ldhestymistavassa ko-
konaisvaltaiseksi, kompleksiseksi ja systeemiseksi kokonaisuu-
deksi sekd toiminnan ydinprosessit luonteeltaan polveileviksi
ja vuorovaikutteisiksi. Kyse ei siis ole esimerkiksi yrityksen ke-
hittdiméan teknologian suoraviivaisesta kaupallistamisesta mark-
kinoille, vaan innovaatioprosesseihin liittyy erilaisia vaiheita ja
monitahoisia vuorovaikutussuhteita. Jarjestelmahiiridissa kyse

10 Edquist 1997; Klein Woolthuis ym. 200s.
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on siitd, ettd innovaatiojérjestelmén tietyt elementit puuttuvat,
ovat heikkoja tai niiden keskindinen vuorovaikutus ei toimi op-
timaalisesti®.

Innovaatiojarjestelman kasite tarjoaa analyyttisen viiteke-
hyksen, joka mahdollistaa uuden tiedon luomiseen ja sovel-
tamiseen osallistuvien toimijoiden vilisten vuorovaikutus-
suhteiden sekd innovaatiotoiminnan mahdollistavien ja sitd
rajoittavien instituutioiden tutkimuksen ja kehittdmisen. In-
novaatiojarjestelmin kisite oli alun perin tutkimuksen kisite,
mutta se omaksuttiin varsin laajasti my6s innovaatiopolitiikkaa
ohjaavaksi ja jasentaviksi kisitteeksi. Kisitteen isiksi mainittu
Bengt-Ake Lundvall miirittelee innovaatiojirjestelmin koos-
tuvan niistd osatekijoisti, jotka ovat vuorovaikutuksessa uuden
kayttokelpoisen tiedon tuottamisessa, levittimisessa ja kay-
tossd™. Tdstd nakokulmasta innovaatiopolitiikan tehtévi on kor-
jata innovaatiojirjestelmén puutteita, vahvistaa instituutioita ja
fasilitoida toimijoiden yhteisid innovaatioprosesseja. Tama voi
tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd yliopistojen ja yritysten vilistd
yhteistyotd edistetddn informaatio-ohjauksen lisdksi vaikkapa
erilliselld rahoitusohjelmalla tai tutkimus- ja kehittdmisrahoi-
tuksen erityisilld ehdoilla.

Huomion kohdistaminen innovaatiojérjestelmiin painottaa
kapeaa teknistaloudellista edistystd laajempien tarkastelujen
tarvetta. Innovaatio ei ole vain tekninen kysymys, vaan kyse
on aina laajemmista sosiaalisista ja taloudellisista ilmioista.
Innovaatiojarjestelmien vahvistamista painottava lihestymis-
tapa on otteeltaan systeeminen ja laaja-alainen. Se nikee my6s
monet muut yhteiskuntapolitiikan lohkot ja politiikkavélineet
(esimerkiksi julkiset hankinnat, regulaation, koulutuksen ja
verotuksen) innovaatiopolitiikan ulottuvuuksiksi. Lahesty-

1 Klein Woolthuis ym. 200s.
12 Lundvall 1992.
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mistapa tunnistaa my0s perinteisten suorien ja epasuorien
tarjonta- ja kysyntidpuolen politiikkavilineiden merkityksen®.
Tarjontapuolen politiikka tarkoittaa esimerkiksi TKI-rahoi-
tusta ja sithen liittyvin yhteistyon edistimista. Kysyntipuolen
politiikka viittaa puolestaan esimerkiksi innovatiivisiin julki-
siin hankintoihin ja markkinakysyntdin vaikuttaviin toimen-
piteisiin. Innovatiivisilla julkisilla hankinnoilla tavoitellaan
julkisen sektorin tuottavuuden kasvua, mutta myos yritysten
kilpailukyvyn edistimistd sekd palvelujen ja tuotteiden laadun
parantamista.

Kaiken kaikkiaan innovaatiojarjestelmén kisitteen vaikutus
innovaatiopolitiikkaan niin Suomessa kuin muuallakin maail-
massa on ollut keskeinen. Tistd laajemmasta, jarjestelméihairioi-
den politiikkarationaliteetista kumpuavia ja tukevia lahestymis-
tapoja alueellisessa kontekstissa ovat olleet erityisesti alueelliset
innovaatiojdrjestelmit' ja eritasoiset klusteripolitiikat®.

Transformatiivinen innovaatiopolitiikka ja
innovaatioekosysteemit

Susana Borrés on kiteyttinyt 2000-luvun innovaatiopolitiikan
muutossuunnat kahteen: 1) innovaatiopolitiikan leviiminen
muille yhteiskuntapolitiikan lohkoille (laajentuminen) ja 2) yhi
sofistikoituneempien politiikkavilineiden kiyttoonotto (syve-
neminen). Laajemmassa mielessd innovaatiopolitiikan viime-
aikaiset muutokset kuvaavat julkisen sektorin yleistd muutosta.
Useissa maissa yha hajautuneemmat, monitoimijaisemmat ja
monimittakaavaisemmat lihestymistavat ovat nousemassa kes-
kitettyjen mallien rinnalle ja tilalle”.

13 Edler & Georghiou 2007; Edquist ym. 2009.
14 Esim. Asheim 1995; Cooke ym. 1997.

15 Porter 1998.

16  Borrds2009.

17 Vrt. Flanagan ym. 2011.
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Innovaatiojarjestelmavetoisen innovaatiopolitiikan ratio-
naliteetit ovat edelleen suurelta osin voimassa, mutta ne ovat
rikastuneet uusilla perusteilla ja kisitteilla. Erityisesti esiin on
noussut tarve ratkoa suuria yhteiskunnallisia haasteita hyo-
dyntimailld innovaatiopolitiikan valineitd. Tastd lahtokohdasta
motivoituva niin kutsuttu transformatiivinen innovaatiopoli-
tiikka rakentuu avoimesti yhteiskunnallisten arvojen varaan ja
kohdentuu valittujen yhteiskunnallisten haasteiden ratkaisemi-
seen”. Innovaatiopolitiikalle asetetaan ndin muitakin tavoitteita
kuin taloudellisen kasvun tai talouden uudistumisen edistami-
nen. Transformatiivisen innovaatiopolitiikan rationaliteetti pe-
rustuu muun muassa tieteelliseen keskusteluun rakennemuu-
toksesta kohti ekologisesti kestdvimpii yhteiskuntia (transition
management)®. Transformatiivinen innovaatiopolitiikka pyrkii
korjaamaan talouteen ja yhteiskuntaan liittyvid "transitio- tai
tranformaatiohdiriditd” (vrt. markkinahdirid ja jirjestelmahii-
rid). Kyse on karkeasti ottaen siiti, ettd yhteiskunnallinen jér-
jestelmd kokonaisuudessaan ei ole valmis siirtymdan uuteen
kehitysvaiheeseen, johon liittyy useita systeemisid ongelmia tai
markkinahirioita*. Transformatiivisessa innovaatiopolitiikassa
julkisella sektorilla on suuri merkitys innovaatiotoiminnan
suuntaamisessa ja markkinoiden muokkaamisessa tavoiteltuun
suuntaan®.

Temaattisen laajentumisen lisdksi hahmottumassa oleva
transformatiivisen innovaatiopolitiikan kokonaisuus edellyttda
julkisilta toimijoilta yha aktiivisempaa roolia ja kohdennetum-
pia toimenpiteitd sekd innovaatiopolitiikan ulottamista uusille
aloille. Ero innovaatiojirjestelmavetoiseen innovaatiopolitiik-
kaan on selva. Ylhaaltd alas suuntautuvissa innovaatiopolitii-
18 Schot & Steinmueller 2018; Halme & Niinikoski 2019; Lemola 2020.

19  Esim. Geels 2004; 2005.

20  Esim. Weber & Rohracher 2012.
21 Esim. Mazzucato 2016.
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koissa toimenpiteiden kohteet olivat laajoja systeemisia koko-
naisuuksia, kuten innovaatiotoiminnan rakenteita ja markkinoi-
den toimintaa valittujen klustereiden osalta*. Viimeaikaisessa
innovaatiopolitiikassa ote on kuitenkin toimijalaht6isempi.
Katse on yrittdjamaisessd toiminnassa, uutta tietoa ja innovaa-
tioita luovissa yrityksissd ja niiden verkostoissa®.

Innovaatiopolitiikan tekemisen suunnan lisdksi politiikan
“raekoko” on muuttunut tavallaan pienemmiksi, jotta politiikka
voi paremmin huomioida kohteina olevien ilmiéiden ja toimi-
joiden erityispiirteet. Tutkimus on osoittanut, ettd innovaa-
tiopolitiikka tulisi raataloida aiempaa selkedmmin, silld samat
politiikkarationaliteetit ja -vilineet eivit toimi erilaisilla alueilla
ja teollisuudenaloilla. Nyky-ymmarryksen mukaan innovaatio-
politiikan tulisi perustua alueen tai teollisuudenalan menneen
kehityksen, nykytilanteen, tietoperustan ja institutionaalisen
asetelman mahdollisimman tarkkaan analyysiin**. Tama koros-
taa tietoon perustuvan analyyttisen innovaatiopolitiikan mer-
kitysta.

Transformatiivinen ajattelu ja toimijalihtoinen ote yhdisty-
vit erityisesti ekosysteemeja painottavassa politiikassa. Yritta-
jyys-, liiketoiminta- ja innovaatioekosysteemit* ja kehitysalus-
tat*® ovat nousseet innovaatiopolitiikan ytimeen. Ekosysteemi-
politiikan yhteni ldhtokohtana on, ettd taloudellista kilpailua
kaydadn yha useammin yritysten ja muiden toimijoiden ekosys-
teemien kesken. Innovaatiojérjestelmavetoinen innovaatiopo-
litiikka kohdisti huomionsa systeemisiin tekijoihin, mutta bio-
logiasta ja ekologiasta inspiraationsa ammentavan ekosystee-

22 Ks. esim. Freeman 1987; Lundvall 1992.

23 Uyarra 2010; Werker & Athreye 2004.

24  Todtling & Trippl 2005; Sotarauta & Kosonen 2013.

25 Esim. Moore 1993; Isenberg 2010; Smith 2006; Stam 2015.
26 Harmaakorpi2004; Cooke 2007.

27 TEM2017.
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min kisitteen tarkoituksena on avata aiempaa dynaamisempi
nikyma kompleksisiin ja jatkuvasti muuttuviin kokonaisuuk-
siin. Téstd huolimatta esimerkiksi ty6- ja elinkeinoministerion
raportissa ekosysteemin kisitettd kdytetdan “kuvaamaan yritys-
ten, yrittdjien, tutkimuksen, julkishallinnon seka kolmannen
sektorin toimijoiden vilille rakentuvia keskiniisriippuvuuden
verkostoja™*. Vastaavasti esimerkiksi Business Finlandin vetu-
riohjelman tavoitteena on tukea uuteen liiketoimintaan tahtaa-
vien ekosysteemien rakentumista rahoittamalla veturiyrityksen
ympirille syntyvid uutta tietoa luovia ja hyédyntivid verkos-
toja®.

2020-luvun innovaatiopolitiikan viitekehys

Kuten edelld kuvattiin, innovaatiopolitiikan rationaliteetit ovat
muuttuneet kuluneiden vuosikymmenten aikana. Pelkkien
markkinahdirididen korjaamisesta on pitkd matka transfor-
maatiohiirididen tunnistamiseen ja pyrkimyksiin ohjata yh-
teiskunnallinen kehitys uuteen vaiheeseen. Ajallisesti toisiaan
seuranneet rationaliteetit eivit ole suinkaan korvanneet edelta-
jiddn, vaan tuoneet aina uuden siikeen kulloiseenkin politiikka-
kudelmaan. Uusista lihtokohdista ponnistavat politiikkatoimet
asettuvat osaksi olemassa olevaa institutionaalista asetelmaa ja
toimintapolitiikkojen kokonaisuutta®.

Innovaatiopolitiikan lihestymistapoja monipuolisesti eritte-
levid tutkimuksia on jopa yllttavan vihin, ellei oteta huomioon
tutkimuksia, jotka perustuvat tarjontaan ja kysyntain kohden-
tuvien politiikkojen perusdikotomiaan. Laasonen, Kolehmai-
nen ja Sotarauta ovat rakentaneet kisitteellisen viitekehyksen,
joka sisallyttdd innovaatiopolitiikan eri lihestymistavat samaan

28 Emt.
29  Business Finland 2021.
30  Vrt. Uyarra 2010.
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Markkina- ja jérjestelméatason
innovaatiopolitiikka

Kehystavi
lahestymistapa

Innovaatiopolitiikan toimet
tahtaavat markkinoiden ja
innovaatiojarjestelman
toimivuuteen.

Missioldhtdinen
lihestymistapa

Innovaatiopolitiikan toimet
tahtadvat tiettyjen
markkinoiden ja
teollisuudenalojen
edistdmiseen tai muiden

tavoitteiden toteuttamiseen.

Yleinen Raataloity
iopolitiikka iopolitiikka
Fasilitoiva,
ekosysteeminen
Ishestymistapa

Innovaatiopolitiikan toimet
tahtadvat innovatiivisen
yrittdjyyden ja yrittimaisen
toiminnan tukemiseen.

Innovaatiopolitiikan toimet
tahtaavat erityisten alojen ja
ekosysteemien
kehittamiseen.

Toimija- ja verkostotason
innovaatiopolitiikka

Kuvio 1. Innovaatiopolitiikan viitekehys
(Lihde: muokattu Laasonen ym. 2020).

kokonaisuuteen. Viitekehyksen avulla on mahdollista tunnistaa
ja arvioida erilaisten innovaatiopolitiikkojen painotuksia. Lih-
tokohta on, ettd samanaikaiset ja keskenddn osin jopa ristiriitai-
set rationaliteetit ovat tyypillisid innovaatiopolitiikalle.* Tama
on vdistimaton seuraus innovaatiopolitiikan samanaikaisesta
laajuudesta ja syvyydesta®.

Viitekehys virittyy kahden ulottuvuuden varaan (Kuvio 1).
Vaakaulottuvuus kuvaa yhtdiltd innovaatiopolitiikan yleisyyttd
ja toisaalta kohdentumista. Yleisessd, puitteita luovassa inno-
vaatiopolitiikassa ei tehdi sisillollisid valintoja, vaan pyritddn
luomaan elinkeinoeldmalle innovaatiotoimintaan ja uudistu-
miseen kannustavat yleiset olosuhteet. Raitaloidyssa inno-
vaatiopolitiikassa tehddin valintoja esimerkiksi toimialoista,

31 Laasonen ym. 2020.
32 Vrt. Borras 2009.
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yhteiskunnallisista haasteista tai muista tunnistettavista koko-
naisuuksista, joihin politiikkatoimenpiteet kohdistetaan. Tassa
ajattelussa innovaatiopolitiikan tehtdvini ei ole vain luoda in-
novatiivisuutta edistiavia olosuhteita, vaan tietoisesti suunnata
taloudellista ja yhteiskunnallista kehitysta toivottuun suuntaan.
Puitteita luova innovaatiopolitiikka korostaa markkinavetoi-
suutta, ja ridtiloidyt innovaatiopolitiikat painottavat julkisten
toimijoiden panosta tavoitellun suunnan tunnistamisessa ja
strategioiden laatimisessa.

Viitekehyksen pystyakseli viittaa innovaatiopolitiikan “rae-
kokoon” eli sithen mittakaavaan, jossa politiikkaa harjoitetaan.
Akselin toisessa padssd on markkinoihin ja koko innovaatiojr-
jestelmdian kohdentuva innovaatiopolitiikka. Tall6in huomio
kohdistetaan erityisesti laajojen markkina- ja systeemihairioi-
den liudentamiseen tai poistamiseen. Tyypilliset politiikkatoi-
met liittyvit esimerkiksi verotukseen, regulaatioon, TKI-rahoi-
tukseen seki talouden ja innovaatiojirjestelmén elementtien ja
niiden vilisten vuorovaikutussuhteiden uudistamiseen. Jatku-
mon toisessa padssd innovaatiopolitiikkaa toteutetaan hyvin la-
helld yksittiisii toimijoita (yrityksid ja muita toimijoita) ja nii-
den muodostamia verkostoja. Innovaatiopolitiikka on talloin
hajautunutta, "raekooltaan” pienti ja sithen osallistuu useita eri
toimijoita. Lisaksi innovaatiopolitiikassa tunnistetaan vahvem-
min alhaalta yl6s organisoituvat prosessit. Jos markkinoihin ja
jarjestelmiin huomionsa kohdistavien innovaatiopolitiikkojen
suhde innovaatiotoimijoihin on etdinen, on jatkumon toisessa
pédssd vuorovaikutus hyvin tiivista.

Kehystivi ldhestymistapa edustaa puhtaimmillaan suoria
interventioita kaihtavaa ja markkinoiden dynamiikkaan luot-
tavaa innovaatiopolitiikkaa®. Perusajatus on, ettd markkinat ja

33 Ks. Lundvall & Borrés 2003, 610.
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innovaatiojérjestelmi kokonaisuudessaan tukevat taloudellista
uudistumista ilman varsinaisia siséllollisia painotuksia. Yritta-
jalahtoinen lahestymistapakaan ei tee valintoja esimerkiksi eri
toimialojen vililld, vaan painottaa yrittdjyyttd ja alhaalta ylos-
pain kumpuavia toimia. Oletuksena on, ettd talous uudistuu ja
suuntautuu tulevaisuuteen uutta luovan yrittdjyyden vilityk-
selld. Esimerkiksi start up -toiminnan ja -kulttuurin kehittdmi-
nen kuuluu yrittdjamaiiseen lahestymistapaan.
Missioldhtoinen liahestymistapa suuntaa niin innovaatio-
toiminnan tavoitteita, sisdlt6jd kuin toimintatapojakin. Inno-
vaatiopolitiikassa tulee tehdi aktiivisia valintoja tulevaisuuden
talouskasvun vahvistamiseksi ja suunnata resursseja tirkeiden
yhteiskunnallisten muutosten vauhdittamiseksi, mika tarkoittaa
kunnianhimoisia tavoitteita, valintoja ja esteiden poistamista esi-
merkiksi teknologian, toimialojen tai vaikkapa valittujen markki-
noiden kehityksen osalta. Esimerkiksi ilmastonmuutoksen torju-
miseen liittyvad innovaatiotoimintaa voidaan kiihdyttaa veroilla
ja sddntelylld tai kohdennetuilla innovaatio-ohjelmilla. Fasili-
toiva, ekosysteeminen lihestymistapa jakaa missioldhtoisen po-
litiikan ajatuksen valintojen tekemisestd, mutta ottaa lihtokoh-
daksi ruohonjuuritason kehityskulut, joita pyritiddn vaalimaan ja
edistimadn®*. Alhaalta ylos organisoituvat prosessit voivat osal-
taan tihditi suurten yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisemi-
seen, mutta innovatiivisuuden uskotaan rakentuvan toimijoiden
vilisen vuorovaikutuksen varaan jonkin konkreettisen kehitys-
kulun tai innovaatio- tai liiketoimintaekosysteemin yhteydessa.

Suomen innovaatiopolitiikan tarkastelu

Innovaatiopolitiikan merkitys yhd osaamisvetoisemmaksi
muuttuvassa taloudessa on Suomessakin vahvistunut tasaisesti.

34  Esim. Rinkinen 2016.
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Innovaatiopoliittiset ainekset ovat yhtaaltd levinneet muille yh-

teiskuntapolitiikan osa-alueille, ja toisaalta perinteisen innovaa-

tiopolitiikan sisillot ovat rikastuneet uusilla paamaarilla. Mika

Kautonen on useisiin lihteisiin nojautuen kuvannut suomalai-

sen innovaatiopolitiikan aiemmat kehitysvaiheet seuraavasti*:

Perusrakenteiden ja —instituutioiden rakentaminen
(toisesta maailmansodasta 1970-luvulle) loi perustan
nykyiselle yliopistojirjestelmille. Tuolloin perustettiin
myos tiede- ja teknologianeuvosto (tutkimus- ja inno-
vaationeuvoston edeltdji) ja Suomen Akatemia. Tille
kehitysvaiheelle oli ominaista valtion keskeinen rooli,
mutta osalla kaupungeista oli aktiivinen rooli yliopisto-
verkon laajenemisessa.

Vahvan teknologiaorientaation vaiheessa (1980-luku)
tiede- ja korkeakoulupolitiikka suuntautui kohti laa-
jempaa tiede-, teknologia- ja innovaatiopolitiikkaa.
Huomio kiinnitettiin erityisesti niihin toimialoihin ja
teknologioihin, joiden ajateltiin tarjoavan kasvumah-
dollisuuksia. Institutionaalisesti keskeisin toimenpide
oli Tekesin perustaminen ja alueellisesti teknologiakes-
kusten perustaminen.

Tietotalouden ja kansallisen innovaatiojarjestelmin
rakentaminen (1990-luvulta 2000-luvun alkuun) sai
alkunsa ja vauhtinsa lamavuosista. Kansallisen innovaa-
tiojarjestelmén kasite omaksuttiin innovaatiopolitiikan
peruskisitteeksi ensimmaiisend maana maailmassa.
Puitteita luova politiikka ohjasi sekd julkiseen ettd yk-
sityiseen TKI-toimintaan huomattavia lisiresursseja,
minka lisaksi hyédynnettiin korkeakoulupoliittisia
instrumentteja. Vuonna 1994 lanseerattu osaamiskes-

35 Kautonen 2008; Lemola 2002; Georghiou ym. 2003; Nieminen & Kaukonen
2001, Sotarauta & Kautonen 2007; tiivistettyni Kolehmainen ym. 2019, 26.
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kusohjelma (OSKE) toi innovaatiopolitiikkaan alueel-
lisen ulottuvuuden ja liitti innovaatioajattelun nikyvasti
alueelliseen kehittamispolitiikkaan.

Laasosen ja kumppaneiden analyysi 2000-luvun suomalaisesta
innovaatiopolitiikasta paljastaa, ettd edelld kuvatulla tavalla
innovaatiopolitiikka on samanaikaisesti seki laajentunut ettd
syventynyt*. Eradnlainen peruslinja on, ettd esimerkiksi mark-
kinoiden, rakenteiden, verotuksen ja regulaation tulee tukea
yritysten menestystd ja innovaatiotoimintaa ilman erityista pai-
notusta. Kyse ei ole kuitenkaan vain markkinahdiriéiden poista-
misesta, vaan huomiota on kiinnitetty my9s innovaatiojirjestel-
man puutteisiin ja héiriéihin.

Néma piirteet kuvaavat erityisesti 2000-luvun ensimmaistd
vuosikymmentd, jota Kolehmainen kollegoineen kutsuu inno-
vaatiojirjestelmien kypsiksi vaiheeksi””. Sen aikana huomio
kohdistettiin innovaatiopolitiikan toimintamallien kehittami-
seen ja vakiinnuttamiseen. T4ll6in vakiintui my6s kansallispai-
kallinen tapa toteuttaa innovaatiopolitiikkaa®*. Vuonna 1994
kaynnistynyt osaamiskeskusohjelma oli edelleen alueellisen in-
novaatiopolitiikan ytimessd. Osaamiskeskusohjelman kolman-
nella kaudella siirryttiin puhtaan alueellisesta lihestymistavasta
kehittdimain alueellisten osaamiskeskusten yhteisty6ta kansal-
listen osaamisklustereiden maarittdmissi puitteissa. Suomessa
tehtiin kenties oikeita asioita, mutta niitd tehtiin liian pitkdan.
Suomesta tuli siis tavallaan oman menneen menestyksensi
vanki®.

Erddnlainen taitekohta suomalaisessa innovaatiopolitiikassa
voidaan tunnistaa vuoden 2008 paikkeille. Tuolloin julkaistiin
36  Laasonen ym. 2020.

37 Kolehmainen ym. 2019.

38  Sotarauta & Kautonen 2007; Laasonen ym. 2020.
39  Vrt. Sabel & Saxenian 2008.
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uusi kansallinen innovaatiostrategia, joka uudisti innovaatio-
poliittista ajattelua. Lisdksi noihin aikoihin alkanut maailman-
laajuinen finanssikriisi, sitd seurannut pitka hitaan talouskehi-
tyksen aika ja vahva ja syvi taloudellinen rakennemuutos (esi-
merkiksi ICT-alalla ja metsiteollisuudessa) perdinkuuluttivat
uudenlaista innovaatiopolitiikkaa. Aiempi kehityspolku oli
tavallaan kuljettu loppuun. Vuonna 2008 julkaistu innovaa-
tiostrategia korosti muun muassa uudella tavalla kysynti- ja
kayttdjalahtoisyyden sekd avoimuuden elementteji innovaatio-
toiminnassa ja -politiikassa. Samassa yhteydessa ryhdyttiin yha
enemmin puhumaan esimerkiksi innovaatioalustoista ja -eko-
systeemeistd sekd avoimista innovaatioymparistoistd. Keskus-
telussa oli jo varhaisia fasilitoivan, ekosysteemisen lihestymis-
tavan kaikuja. T4t4 ajattelua heijasti my6s vuonna 2014 alkanut
Innovatiiviset kaupungit -ohjelma, joka tosin lopetettiin budjet-
tileikkausten takia kesken ohjelmakauden. Lisiksi osana "uutta
innovaatiopolitiikkaa” esimerkiksi start up- ja kasvuyrittdjyyden
teemat nousivat vahvasti esiin, mika kytkeytyy innovaatiopo-
litiikan yrittdjalahtoiseen ldhestymistapaan. Voidaan arvioida,
ettd tuosta alkoi uuden monidénisen innovaatiopolitiikan aika-
kauden muotoutuminen, joka kiteytyi 2010-luvun kuluessa.
Kuluvalla vuosikymmenelld innovaatiopolitiikan tavoit-
teeksi on omaksuttu alue- ja toimialarajat ylittivien ekosys-
teemien kehittiminen. Ohjelmallisen kehittimisen jilkeen
sopimuksellisuus on nostettu toimintojen koordinoinnin kes-
keisimmiksi toimintamalliksi. Ekosysteemisopimusmenettely
mainitaan Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelmassa yh-
tena keinona luoda Suomesta vuoteen 2030 mennessi maail-
man toimivin kokeilu- ja innovaatioymparist6*°. Kaupunkien
innovaatiotoimintaa vahvistavat ekosysteemisopimukset ovat-

40 Osallistava ja osaava Suomi, 2019.
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kin nousseet innovaatiopolitiikan yhdeksi keskeiseksi elemen-
tiksi. Hallitusohjelman kirjauksen mukaan sopimukset julki-
sen ja yksityisen tutkimus-, kehitys- ja innovaatiorahoituksen
strategisesta kohdentamisesta globaalisti kilpailukykyisten
ekosysteemien vahvistamiseksi laaditaan yliopistokaupun-
kien kanssa. Jatkovalmistelussa yliopistokaupunkien lisiksi
ekosysteemisopimusmenettelyyn nousivat mukaan myos yli-
opistokeskuskaupungit, mita voi pitia merkittivina alueelli-
sena laajennuksena.

Ekosysteemisopimusmenettely edustaa samanaikaisesti
sekd laajaa ettd syvad innovaatiopolitiikkaa. Ekosysteemisopi-
mukset ovat yhtaaltd radtiloityjd ja toisaalta toimija- ja verkos-
totasolla toteutettavia. Siten ekosysteemisopimusmenettelyn
voidaan katsoa kuuluvan osaksi fasilitoivaa, ekosysteemistd
lihestymistapaa. Menettelyn raitiloityd luonnetta kuvaa esi-
merkiksi se, ettd sopimusmenettelyn taustateksteissd nostetaan
esiin digitalisaation, uusien teknologioiden ja hiilineutraaliuden
tuomat mahdollisuudet seka ajatus kestavistid kaupungista. So-
pimuskaupunkien oletetaan ottavan yhteiskunnan suuret haas-
teet huomioon, vaikka kaupungit ovat voineet itse maaritelld
ekosysteemisopimusten temaattiset kirjet neuvotteluissa tyo- ja
elinkeinoministerion kanssa. Voi silti arvioida, ettd ekosystee-
misopimusmenettelyssid on missioldhtéisen lihestymistavan
elementtejd lisnd siksikin, ettd kaupungit ovat tyypillisesti tun-
nistaneet temaattisia kirkid, jotka kytkeytyvit suurten yhteis-
kunnallisten haasteiden ratkaisemiseen.

Moniiininen innovaatiopolitiikka kutsuu tutkimaan
politiikkaprosesseja

Innovaatiopolitiikka eldd monin tavoin kiinni ajassa: sisillot,
huomion kohteet ja toimintamallit muuttuvat yleisten politiik-
karationaliteettien muutosten ja yhteiskunnallisten tarpeiden
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mukana. Téssi artikkelissa ei analysoitu erilaisten innovaatio-
politiikkojen toimivuutta tai vaikuttavuutta, vaan tarkasteltiin
innovaatiopolititkan kehityssuuntia ja tunnistettiin sen nelja
pédkategoriaa. Ne kertovat osaltaan, miten suomalainen inno-
vaatiopolitiikka on sekd laajentunut ettd syventynyt. Se ei endd
kohdistu vain teknologian kehittimiseen tai yritysten innovatii-
visuuden vahvistamiseen, vaan my0s suurten yhteiskunnallis-
ten haasteiden ratkomiseen. Uutta tietoa, uusia ideoita ja niiden
sovelluksia tarvitaan yhteiskunnan kaikilla osa-alueilla. Laaja
kansainvilinen innovaatiotutkimus ja kokemukset innovaatio-
toiminnan edistamisestd kaikilla aluetasoilla voivat parhaimmil-
laan tukea periaatteessa mité tahansa julkisen hallinnon toimen-
pidekokonaisuutta. Jotta innovaatiotutkimuksen ja -politiikan
olisi mahdollista tukea Suomen tulevaisuuden rakentumista
sekd laajalla ettd syvilld otteella, ne eivit saisi hukata ydintdin
eli kysymysta siitd, miten uusi tieto syntyy, miten se kdintyy
lisdaarvoa luovaksi toiminnaksi ja vilittyy eteenpin.
Suomalaisen innovaatiopolitiikan kehitysvaiheet kuvaavat
osaltaan, miten innovaatiopolitiikkaan kuuluvat elementit ovat
kytkeytyneet monin tavoin osaksi laajempaa yhteiskuntapoli-
tiikkaa. Esimerkiksi perusrakenteiden ja -instituutioiden raken-
tamisen kausi liittyi Suomen toisen maailmansodan jilkeiseen
modernisaatioprosessiin. Vastaavasti 1990-luvun tietotalouden
ja innovaatiojérjestelmien vahvistamisen kausi linkittyi osaksi
kansakunnan palautumista vuosikymmenen alun syvisti talou-
dellisesta lamasta. Samalla innovaatiopolitiikkaan syntyi vahva
paikallinen ja alueellinen ulottuvuus. Vuoden 2008 finanssikrii-
sistd alkaneen hitaan talouskasvun ja talouden rakennemuu-
toksen kausi teki nikyvaksi taloutta uudistavan ja kilpailukykya
vahvistavan innovaatiopolitiikan tarpeen. Samalla ovat vahvis-
tuneet pyrkimykset ratkaista isoja yhteiskunnallisia ongelmia
myds innovaatiopolitiikan keinoin. Kyse ei ole pelkastadn yksit-
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taisistd politiikkavilineistd, vaan laajemmin uudesta ajatteluta-
vasta, joka vaikuttaa myos eri toimijoiden omaan tavoitteenaset-
teluun. Monidénisessd innovaatiopoliittisessa ymparistossd uu-
den selkedn polun I6ytiminen ei kuitenkaan ole ollut helppoa.
Innovaatiopolitiikan samanaikainen laajentuminen ja syven-
tyminen saattavat johtaa innovaatiopolitiikan liudentumiseen.
Jos innovaatiopolitiikka on kaikkea kaikille, onko se endd mi-
tadn kenellekddn? Innovaatiopolitiikan uudistumisen taustalle
nostetut tavoitteet ovat sinillain kannatettavia, mutta inno-
vaatiopolitiikkaa leimaava kisitteellinen episelvyys ja teorian
kehittymattomyys voivat pirstoa kokonaisuuden toisistaan ir-
rallisiksi palasiksi. Innovaatioekosysteemin kisite on nostettu
yhdeksi nykyistd innovaatiopolitiikkaa ohjaavista ja jasentavistd
avainkisitteistd. Sen madrittelyissd nojataan biologisiin ja ekolo-
gisiin metaforiin ja yhd useammin liiketaloudellisiin tutkimuk-
siin, mutta uudenlaisista lahtokohdista huolimatta innovaatio-
ekosysteemi pelkistyy kdytinnon sovelluksissa usein temaatti-
seksi innovaatioverkostoksi tai kumppanuusverkostoksi.
Innovaatioekosysteemin kisitettd on kiytetty Suomessa ku-
vaamaan erilaisia liiketoiminnan ja innovaatiotoiminnan ympa-
rille muodostuneita kokonaisuuksia. Uuden kisitteen hyédyn-
timinen on toistaiseksi ollut semanttisesti huokoista ja epasel-
vad. Jos ekosysteemiajatus otettaisiin kisitteellisesti vakavasti,
sen itseorganisoituva ja kompleksinen luonne seki epasuorat
vuorovaikutussuhteet ja toimijoiden erilaiset roolit olisi tunnis-
tettava nykyistd systemaattisemmin.* Lisédksi olisi huomattava,
ettd innovaatioekosysteemit eivit kisitteellisesti ole yhtd vah-
vasti sidottuja paikkaan kuin klusterit tai alueelliset innovaati-
ojarjestelmat. Klustereiden hajautuminen ja suomalaisten yri-
tysten toiminta osana globaaleja arvoverkostoja nostavat esille

41 Sotarauta ym. 2016.
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kysymyksen siitd, miten kansallisesti, alueellisesti ja paikallisesti
orientoituneet kehittdjit oppivat toimimaan aiempaa avoimem-
massa ja epaselvemmissi toimintaympéristossa.

Tiassd yhteydessi ei ole mahdollista avata kaikkia kysymyk-
sid, jotka innovaatiopolititkan muutos nostaa hallintotieteelli-
sen tutkimuksen kentille. Joitakin nostoja voi kuitenkin tehda.
Monien samanaikaisten politiikkarationaliteettien motivoima
nykyinen innovaatiopolitiikka vaatii syvillistd ja moniulot-
teista politiikkaprosessien tutkimusta. Innovaatiopolitiikkaan
kohdistuvan toimintapolitiikan tutkimuksen (niin kutsutun
policy-tutkimuksen) tulisi jatkossa analysoida tarkasti muun
muassa sitd, miten innovaatiopolitiikan laajentuminen asemoi
sen suhteessa muihin yhteiskuntapolitiikan lohkoihin ja mi-
ten samanaikaisesti laajenevaa ja syvenevia kokonaisuutta on
mahdollista organisoida ja johtaa. Koska esimerkiksi innovaa-
tioekosysteemien kehittdminen ei ole yhtd rakenteistettua kuin
ohjelmallinen kehittdminen, tarvitaan uudenlaisia ohjausvali-
neitd, kyvykkyyksid* ja johtajuutta®. Ohjausvilineiden osalta
huomiota tulee kiinnittdd esimerkiksi innovaatiomyonteiseen
sdantelyyn seki pitkikestoisiin ja -vaikutteisiin instrumenttei-
hin (esim. tutkimusinfrat). Innovaatiopolitiikan muutos ja sen
vaatimien kyvykkyyksien kehittyminen linkittyvit osaltaan
myds politiikkaoppimiseen (policy learning) ja sen tutkimuk-
seen. Kyse on esimerkiksi politiikan tavoitteenasettelun, sisalto-
jen ja instrumentoinnin oppimisesta.

Suomalaisessa innovaatiopolitiikassa on ollut verrattain
vahva monitasohallinnan perinne, jonka uudistamista laajen-
tuva ja syventyvi innovaatiopolitiikka edellyttdd. Monitasohal-
linnan nakokulmat liittyvit tavoitteiltaan ja prosesseiltaan mo-
nimutkaistuviin innovaatiopolitiikan sisaltokysymyksiin, jotka

42 Laasonen & Kolehmainen 2017.
43 Sotarauta & Suvinen 2019.
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edellyttivit niistd ldhtevid toimintamalleja, tilannekohtaista
toimivallan médrittelyd ja usein my6s sopimusperustaisuutta.
Niita tekijoitd on syytd vahvistaa Suomen kansallispaikallisessa
tavassa harjoittaa tavoitteiltaan yhteiskunnallisesti laaja-alaista
innovaatiopolitiikkaa, jota tehdddn kansainvélisen markkinakil-
pailun ja kansainvilisten instituutioiden kontekstissa. Innovaa-
tiopolitiikan tavoitteellisesta laaja-alaisuudesta huolimatta on
my0s aiheellista kysy3, keitd ja mitd nykyinen innovaatiopoli-
tiikka jattad katveeseen. Julkisen politiikan tuottamien suotuis-
ten ja epdsuotuisten tai jopa arvaamattomien vaikutusten tut-
kimuksellinen arviointi on aina ajankohtaista ja siten pysyvasti

perusteltua.
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Osallistuva seutulainen
ja demokratia
kaupunkiseutujen
suunnittelussa

Kirst PauLiiNa KarLrio, Jount HAxkLI &

OLLI RUOKOLAINEN

S uvomalainen yhteiskunta on perustaltaan liberaali demo-
— kratia, jossa kansalaisyhteiskunnalla on keskeinen rooli
yhteiskunnan kehittimisessd. Hallinnon tasosta riippumatta
kansalaisten tulee voida osallistua itseddn koskevaan suunnitte-
luun ja paitoksentekoon edustuksellisten tai suorien vaikutta-
misen muotojen kautta. Kansalaisosallistuminen on siis oikeus,
jota poliittisen yhteison jasenet voivat toteuttaa ja tarvittaessa
my0s vaatia. Suomessa yksittdiset ihmiset ja heidin muo-
dostamansa ryhmit voivat esimerkiksi esittdd nakemyksidan
elinymparistoissddn tapahtuvista uudistuksista, jotka liittyvit
maankidyton, asumisen, litkenteen, palveluiden ja elinkeino-
elimin kehittimiseen (niin kutsuttu MALPE-kehittiminen).
Liberaaliin demokratiaan sisiltyy myos vapaus toteuttaa kan-
salaisosallistumista itselle mielekkailld ja mahdollisilla tavoilla
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lainsddddnnon asettamissa puitteissa.’ Julkinen hallinto tarjoaa
kansalaisosallistumiselle monenlaisia mahdollisuuksia, mutta
niiden lisdksi kansalaiset voivat itse etsid tapoja osallistua yh-
teiskunnalliseen keskusteluun ja yhteiskunnan kehittimiseen
omista ldhtokohdistaan.

Suomessa kunta on moneen muuhun maahan verrattuna
vahva aluehallinnon taso seki yhteiskuntakehityksen ettd kan-
salaisosallistumisen kannalta. Yksi osoitus tdstd on ilmaisu kun-
talainen, joka vastaa kansalaisen kisitettd paikallistasolla. Maissa,
joissa kunnallinen itsehallinto ei ole samantapaisesti rakentunut,
ei tallaista ilmaisua ole. Suomessa ei ole syntynyt vastaavaa ki-
sitteistod, joka liittyisi muihin hallinnon tasoihin. T4ssd luvussa
pohdimme, voisiko kaupunkiseututason kansalaisuuden tun-
nistaminen seutulaisuudeksi auttaa hahmottamaan Suomessa
meneillddn olevaa demokraattista, alueellista ja hallinnollista
muutosta. Kohdennamme katseemme siihen, miten kansalais-
ten arjessa merkityksellinen seudullisuus ja strategisen suunnit-
telun kohteena oleva seudullisuus kohtaavat. Tdmi monitahoinen
tarkastelu tekee nikyviksi demokratian toteutumisen kannalta
oleellisia kysymyksid, jotka tarjoavat mahdollisuuksia arkisen ja
strategisen seudullisuuden kohtaanto-ongelmien analysointiin
ja demokraattisemman kaupunkiseutukehityksen edistimiseen.

Hallintotieteissd osallistumista on tutkittu perinteisesti ky-
symyksend kuntien ja valtion toiminnan demokraattisuudesta
ja legitimiteetistd.” Osallistumisen kédytinnot ja mahdollisuu-
det ovat kuitenkin muuttumassa tavalla, joka vaatii tutkimuk-
selta kykya tunnistaa osallistumisen uusia tapoja, muotoja ja
mittakaavoja. Demokratian muutosta tarkasteleva hallintotie-
teellinen tutkimus kohtaakin tulevaisuudessa uusia merkittavia
osallistumisen muotoja. Ne rakentuvat esimerkiksi ylirajaisesti

1 Nabatchi & Leighninger 2013.
2 Jantti ym. 2017.
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liikkuvien kansalaisten monipaikkaisessa arjessa, sosiaalisen
median virtuaaliyhteisdissd ja joukkoistuvissa (vasta)asian-
tuntijuuksissa.’ Artikkelimme tarkastelee titi (yli)paikallisen
demokratian murrosta kysymyksend seutulaisuudesta eli kan-
salaisten kuntarajat ylittavasta mielenkiinnosta ja mahdollisuu-
desta osallistua kaupunkiseutujen kehittimiseen.

Esittelemme aluksi tutkimustamme ohjaavat teoreettiset
nakokulmat, joiden avulla olemme perehtyneet seutulaisuuden
ideaan ja luomme katsauksen ajankohtaiseen kaupunkiseutulai-
suutta kasittelevaan kirjallisuuteen. Taman jilkeen kerromme
lyhyesti tutkimushankkeesta, jossa titd ty6td on tehty, ja esitte-
lemme pidasiassa asiantuntijahaastatteluihin perustuvan ana-
lyysimme tuloksia. Lopuksi esitimme, miten seutulaisuus voi
olla hyodyllinen nikokulma alueellisuuden ja sithen kytkeyty-
vin hallinnon muutoksen ymmairtimiseen ja kaupunkiseutujen
demokraattiseen kehittimiseen.

Seutulaisuus elettyni kansalaisuutena:
lihtokohtia asiaperustaiseen osallistumiseen

Kansalaisosallistumisesta kaydyssa julkisessa keskustelussa kan-
salaiset ndyttaytyvit usein lihinnd oman eliméanpiirinsi asioista
kiinnostuneina yksityishenkil6ina — asukkaina, kuluttajina, per-
heenjdsening, opiskelijoina, tyontekijoing, lilkenteen kayttdjina,
turisteina ja niin edelleen. Laaja-alaisempi osallistuminen liite-
tadn tyypillisesti jarjestiytyneeseen kansalaistoimintaan, jossa
kolmannen sektorin (esimerkiksi jirjestdjen ja seurojen) ja nel-
jinnen sektorin (esimerkiksi aktivistien ja some-ryhmien) toi-
mijat ottavat yhteiskunnallisiin asioihin kantaa yksityisen ja jul-
kisen sektorin rinnalla. Yksittaisille kuntalaisille tarjotaan osal-
listumismahdollisuuksia ldhinni asukkaina, joiden oletetaan

3 Bicklund ym. 2017b.
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olevan kiinnostuneita ensisijaisesti omaan asuinalueeseensa
liittyvista kysymyksistd ja jossain méirin kaupungin ajankoh-
taisista asioista, mutta ei laajemmasta aluekehityksesta.*

Kansainvilisen tutkimuksen perusteella kansalaiset ovat
kuitenkin kiinnostuneita myos kaupunkiseututason kehityk-
sestd.’ Samalla on osoitettu, ettd seututasolla kansalaisosallistu-
misen véyldt toimivat huonommin ja hahmottuvat vaikeammin
kuin kunnallisen demokratian vakiintuneissa osallistumisme-
nettelyissid. Suomessakin ilmio6n on ryhdytty kiinnittimian
huomiota yhd enemmin, kun kaupunkiseutukehitys on vah-
vistunut.® Lidstrom ja Schaap peradnkuuluttavat hallinnollisia
uudistuksia edustuksellisen demokratian ja sitd tdydentivien
osallistumiskiytintojen parantamiseksi” Kansalaisuus nikyy
seudullisissa konteksteissa heikosti my0s siksi, ettei sitd ylipaa-
tadn mielletd seudulliseksi toimijuudeksi: kansalaisosallistumi-
sen paikka on perinteisesti kunnallisessa ja kansallisessa kehyk-
sessd. Edelld mainitut tutkijat esittavatkin, ettd konkreettisten
kaytantojen ohella on keskeista tutkia, mitd ylipaitain tarkoit-
taa olla kansalainen epamaiiraisesti hahmottuvassa kaupunki-
seutukontekstissa.

Osallistumme tahan kriittiseen keskusteluun tuomalla seu-
dullisen osallistumisen tarkasteluun uuden analyyttisen ndko-
kulman, jossa yhdistyvit eletyn kansalaisuuden ja asiaperustai-
sen osallistumisen teoreettiset lihtokohdat.® Talloin kansalaisuus
madrittyy paitsi poliittisten yhteisojasenyyksien ja hallinnon
instituutioiden puitteissa my0s arjessa koettuina ja toteutuvina

4 Ibid.

5 Esim. Jonas & Ward 2007; Purcell 2007; Aldred 2010; Metzger 2013; Kiibler
2018; Lidstrom & Schaap 2018; Lackowska & Mikuta 2018.

6 Esim. Tuomisaari 2015; Bicklund ym. 2017a; Luukkonen & Sirvio 2017; Hakli
ym. 2020.

7 Lidstrom & Schaap (2018), ks. myds Rodriguez-Pose 2008.

8  Haikli ym. 2020.
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tekoina.® Eletyn kansalaisuuden teoreettisena perustana on En-
gin F. Isinin kolme ulottuvuutta tunnistava kansalaisuuskasi-
tys. Kansalaisuus on ensinnikin oikeuksiin ja velvollisuuksiin
liittyvé asema, joka maarittyy esimerkiksi kansallisvaltion jase-
nyydeksi. Toiseksi kansalaisuuteen sisiltyy vakiintuneita, poliit-
tisiin yhteisoihin kiinnittyvia kdytdntdjd, kuten ddnestiminen ja
jarjestaytynyt mielenosoittaminen. Kolmanneksi kansalaisuus
ilmenee arkisina tekoina, jotka eivit edellytd hallinnollisia puit-
teita, muodollista organisoitumista tai ylhaaltd pdin tarjottua il-
maisemisen tilaa. Viimeisin ulottuvuus on erityisen hyodyllinen
kaupunkiseutujen demokratian kehittimisessd, koska ulottu-
vuus auttaa huomaamaan, ettei kansalaisuuden tarvitse maarit-
tyd yksinomaan asuinpaikan, hallinnollisen alueen jiasenyyden
tai institutionaalisten osallistumiskaytantojen kautta. Kansalai-
saktiivisuus voi olla my®s asiaperustaista ja kiinnittyd Leinon ja
Laineen perddnkuuluttamaan “asioiden palauttamiseen” poliit-
tisessa keskustelussa ja padtoksenteossa ja ilmetd arjen tekoina,
joita ei usein poliittisiksi tunnisteta.”

Elettyd kansalaisuutta voidaan konkretisoida tarkastele-
malla julkisten organisaatioiden tarjoamia osallistumisrooleja
ja -kanavia.* Kansalainen voidaan nihda yhtailta hallinnolli-
sen alueen (kaupunkiseutujen tapauksessa kunnan tai maakun-
nan) asukkaaksi, jonka osallistumisoikeudet ja -mahdollisuudet
perustuvat asuinpaikkaan ja ilmenevit vaikkapa kaavoituksen
osallistumiskaytant6ina. Toisaalta kansalainen voidaan tunnis-
taa asiakkaaksi, jolloin osallistuva rooli tarkoittaa vaikkapa pa-
lautekyselyihin vastaamista tai, markkinaehtoisesti, eri palvelui-
den ja tuotteiden vililld valitsemista. Ndiden kahden responsii-
visen roolin lisdksi kansalainen voidaan ymmirtaa aloitteelliseksi
9  Kallio ym. 2020; Rytioja & Kallio 2018.

10 Isin2009.

1 Leino & Laine 2011, my6s Kallio & Hikli 2011.
12 Bicklund ym. 2014.
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/ Keskustelijat ja keskustelu:
Asiantuntijoiden ja kansalaisten fasilitoitu

keskustelu arvoista, periaatteista,
linjauksista

Valtionhallinto
eri

muodoissaan Kansalaiset

Asia: =
Seudullinen - Kiinnostaa riittavan suurta . K:;;::I:s':::“
yhteistyo- potentiaalista Jarj_eswt &
organisaatio osallistujajoukkoa yhdistykset tietimys

« Kaupunkiseudun kattava tai

Seudullinen ylikunnallinen .
suunnittelu- - Merkittava kaupunkiseudun S?:':;:Tn
organisaatio yhdyskuntarakenteen ja ryhmittymat

tulevaisuuden kannalta

Kunnat

N 4

Yritykset ja liike-elama

Kuvio 1. Asiaperustaisen osallistumisen kehikko.
Lahde: Hakli ym. 2019.

toimijaksi, jonka aktiivisuus ei edellyta esimerkiksi kunnan tai
yrityksen tarjoamia osallistumismenettelyja. Aloitteellinen kan-
salaistoimijuus voi ilmeti vaikkapa joukkoistettuna vaikuttami-
sena kaupunkisuunnitteluun sosiaalisessa mediassa tai kimppa-
kyytien jirjestimisend harrastusyhteisossd, jolle harjoittelu- ja
kisapaikkojen sijaitseminen laajalla alueella asettaa haasteita.
Eletyn kansalaisuuden nikokulma paljastaa, ettd ihmiset
voivat toimia poliittisesti monin tavoin my6s kaupunkiseutu-
jen kontekstissa. Tassd hallinnollisesti ohuessa, mutta kiytan-
nollisesti monimuotoisessa toimintaymparistossd kansalais-
toimijaroolit sekoittuvat usein niin, ettd yksi ja sama asia voi
tuoda yhteen niin asukkaana, asiakkaana kuin aloitteellisena
kansalaisenakin toimivia ihmisid. Monilla meistd on koke-
muksia ja nikemyksid ylikunnallisesta arjesta niissé kaikissa
rooleissa, vaikkemme yleensd miellakdan toimintaamme seu-
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dulliseksi kansalaisuudeksi. Tutkimuksemme ehdottaa, ettd
juuri tima kaytannollinen ymmarrys ja arkiymmarrykseen
perustuva toimeliaisuus tulisi tunnistaa asiaperustaisen ele-
tyn kansalaisuuden ytimeksi (kuvio 1). Nikékulmassamme
asiaperustaisuus viittaa kansalaisndkemyksiin kysymyksissa,
joista ihmiset ovat erityisen kiinnostuneita ja joista heille on
karttunut kokemuspohjaista tietimysta. Kun julkinen keskus-
telu on vihemman paikkaan sidottua, voivat samoista asioista
kiinnostuneet ihmiset muodostaa helpommin asiaperustaisia
keskusteluita ja kdynnistdd kohdennettuja prosesseja. Keskus-
teluryhmiin osallistuminen voi olla hetkellisti tai pidempiai-
kaista, mika mahdollistaa monenlaisten kansalaisten mukana
olemisen. Ajatusta on kehitelty erityisesti mediatutkimuk-
sessa, jossa sosiaalisten medioiden ja muiden virtuaalisten
toimintaympdiristdjen on havaittu lisinneen asiaperustaista
toimeliaisuutta.”

MALPE-kehittiminen kaupunkiseutujen vahvistami-
sen vilineena: tutkimus, menetelmit ja aineistot

Artikkelimme nikemykset perustuvat tutkimukseen, joka teh-
tiin osana laajan tutkimuskonsortion hanketta MALPE - koor-
dinaatiosta integroivaan visiointiin (BEMINE).* Tutkimme
hankkeessa asiaperustaista elettya seutulaisuutta tiedon yhteis-

13 Esim. Habermas 2006; Kim 2009; Bennett & Segerberg 2012; Shklovski &
Valtysson 2012; De Lange & De Waal 2017.

14  BEMINE-hanke (https://bemine.fi/) toteutettiin osana Suomen Akatemian
strategisen tutkimuksen Kaupungistuva yhteiskunta -ohjelmaa (2017-2019).
Hankkeessa pureuduttiin MALPE-toimintamalliin, jonka kautta valtio tukee
suurimpia kaupunkiseutuja maankiyton (M), asumisen (A), liikenteen (L),
palveluiden (P) ja elinkeinojen (E) suunnitteluun ja kehittimiseen liittyvissd
yhteistydssd (Ymparistoministerid 2020). Tutkimuksemme kuluessa MALPE-
toimintamalli koski paakaupunkiseutua sekd Tampereen, Turun ja Oulun
kaupunkiseutuja, minki jilkeen sitd on laajennettu Jyviskylin, Lahden ja
Kuopion alueille.
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tuottamisen keinoin.” Tami tarkoitti tutkijoiden ja kdytinnon
asiantuntijoiden vilistd tiivistd kommunikaatiota kaikissa
tutkimuksen vaiheissa.” Tiedon yhteistuottamisprosessia edelsi
dokumenttianalyysi, jossa perehdyimme aiempien tutkimusten
haastattelu-, typaja- ja kyselyaineistoihin seka niisté tehtyihin
tutkimusraportteihin.” Niistd keskeisid olivat MAL-verkoston
jasenille tehty sihkopostikysely,® MAL-sopimusprosessia kos-
kevan tyopajan muistiinpanot® sekd MAL-sopimuksia ja sopi-
musprosessia kisittelevd raportti*® ja sitd varten kerdtty haastat-
teluaineiston raakadata.”

Artikkelimme analyysi perustuu padasiassa osalle néista toi-
mijoista tekemiimme syvihaastatteluihin, jotka keskittyivit de-
mokratian kysymyksiin. Haastattelimme kaikkiaan 23:a kunnal-
lisen, kaupunkiseudullisen ja kansallisen tason MAL-toimijaa.”
Kolmas aineisto, jota olemme hyodyntineet kokonaisymmir-
ryksen luomisessa, kerittiin MAL-kehittimisverkoston jisenille
ja BEMINE-hankkeen yhteistyotahojen edustajille suunnatulla

15 Menetelmistd Ruokolainen ym. 2018a.

16 Osallistimme typajoissa ja seminaareissa MAL-suunnittelutyon asiantuntijoita,
kdytinn6n ammattilaisia sekd prosesseissa mukana olleita politiikkatoimijoita
ongelmanmiirittelysti aina alustavien tulosten kommentointiin saakka (ks.
Ruokolainen ym. 2018b). Yhdessi kaupunkiseutujen kehitysti ohjaavien
paikallisten, alueellisten ja kansallisten toimijoiden kanssa pyrimme tuottamaan
tietoa, josta olisi hyStyé seka kaupunkiseutusuunnittelun tutkimuksessa
ettd kaupunkiseutujen kehittimisen "integroivassa visioinnissa” eli
maankéyton, asumisen, litkenteen, palvelujen ja elinkeinoelimén kysymysten
yhteensovittamisessa. Konsensuksen sijaan tavoittelimme monidanisyyttd, miki
nikyy myos tutkimustuloksissa.

17 Backlund ym. 2017b.

18 Hanhijirvi2om1.

19 MAL- ja kasvusopimusmenettelyn... 2014

20  Ojaniemi 2014.

21 Koostuu 31:std MAL-sopimusmenettelyissd mukana olleen asiantuntijan
haastattelusta, jossa haastateltavien joukko edusti mahdollisimman
hyvin maankiyton, asumisen ja liikenteen suunnittelun asiantuntijoita
valtionhallinnosta, seututasolta ja kunnista, ks. MAL-verkosto 2017.

22 Aineisto on anonymisoitu. Sitaattien yhteydessi esitetyt kirjainkoodit viittaavat
kunnallisessa (K) ja seudullisessa (S) tehtivissi olevaan asiantuntijaan,
numerot puolestaan kuntiin ja yksilityihin vastaajiin.
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kyselylld, jolla kartoitimme suunnittelijoiden ja asiantuntijoi-
den tietoa ja nikemyksid seudullisesta demokratiasta. Sithen
vastasi 111 henkil6d, jotka edustivat yli 30:td kuntaa ja seitsemdd
eri kaupunkiseutua. Olemme ottaneet tisti aineistosta seuraa-

vaan analyysiin mukaan muutamia olennaisia huomioita.

Demokratiaa vilttelevid kaupunkiseutu?

Tutkimuksessamme ilmeni, ettd kaupunkiseutujen suunnittelun
asiantuntijat nikevit kansalaiset usein “omista asioistaan” eli
vain vilittéman elinympiéristonsi tilasta kiinnostuneiksi asuk-
kaiksi, joita kaupunkiseutujen kehitys kokonaisuutena ei juuri
kosketa. Asiantuntijat ilmaisivat titd monin tavoin:

”Se on kuntalaisen vaikee tajuta sitd seutusuunnittelua. Et kun

se on niin kaukana siiti niitten arkipaivisti.” (S4/6)

”Ne on ihan puhtaasti siitd paikallisesta tilanteesta kiinnostu-

neita” (Ko/s)

”Niit kiinnostaa se, et osotetaanks tos lumenkaatopaikka meijin

naapuriin, tai joku ratavydhyke.” (S7/6)

Samalla, kun asiantuntijat tunnistivat kaupunkiseutusuunnit-
telun ja kansalaisten elimén vilisen kohtaamattomuuden, he
toivat esiin kansalaisosallistamisen kokeiluja seudullisista hank-
keista. Naiden tulokset koettiin heikoiksi paljolti siksi, ettei kan-
salaisten katsottu saavan otetta seututasoisista suunnittelukysy-
myksista:

”Jos me puhutaan alue- ja yhdyskuntarakenteesta niin 99 pro-

senttia ihmisistd lopettaa kuuntelemisen heti, vilittomasti.”

(S2/6)
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MAL- ja kasvusopimusten laadintaprosessi on
kuntademokratian kannalta lapinakyva

EOS

271% e
samaa mielta

:

N=
MAL- ja kasvusopimusten sisallosta valittyy
riittavasti tietoa seudun asukkaille
EOS
24% samaa mielta
30%
Nt

Kuvio 2. Kyselyyn vastanneiden asiantuntijoiden nikemyksia MAL-
sopimusmenettelyn lipinakyvyydestd osana kuntademokratiaa ja
kansalaisten mahdollisuudesta seurata sopimusten sisaltoa.

“Me ollaan jirjestetty muutamii asukastilaisuuksii mut me puhu-
taan sen mittakaavan ... niin isoista asioist et se on kyl hyvin pieni

prosentti asukkaista joka pystyy niihin osallistumaan.” (S8/3)
"Ne ei oo ihan rivikansalaisia vaan he on jonkun yhdistyksen

edustajia tai puolueen, tai yks selked ryhmihin on elidkoityneet

liikennesuunnittelijat!” (Ss/3)
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Pidasiassa kansalaisille ei siis nihty sijaa kaupunkiseutusuun-
nittelussa, lukuun ottamatta jarjestdytyneita kansalaisia ja am-
matillisesti aihepiirid tuntevia. T4td tukevat kyselyn tulokset,
jotka antavat viitteitd kansalaistiedon sopimattomuudesta
kyseisiin prosesseihin. Seudullisen MAL-tyon tietopohjassa
korostuu vahvasti neutraalilta vaikuttava mairillinen asian-
tuntijatieto, mika voi johtaa siihen, ettd suunnittelun taustalla
olevat vahvat intressit jadvit piilloon. Samalla mairilliseen
muotoon taipumattomat tiedon muodot, kuten kokemuspe-
rdinen kansalaistieto, rajautuvat helposti kokonaan pois pda-
toksenteon piiristd. Kansalaisosallistumisen asema kaupun-
kiseutujen suunnittelussa on siis varsin hiilyva. Kyselymme
vastaajista vain kolmanneksen mielestd MAL- ja kasvusopi-
musten sisallosta valittyy riittavasti tietoa seudun asukkaille
(kuvio 2).

Tilannetta voidaan pitad kahdella tavalla epatyydyttavina:
kaupunkiseutusuunnittelun legitimiteetti on ohut ja suunnitte-
lutyon tietopohjassa jaa hyodyntimaittd kansalaisten seudullista
elettyd arkea koskeva tietimys. Tami ndyttdd olevan pitkalti
vallitseva tilanne nykyisessd suomalaisessa kaupunkiseutujen
kehittamistyossd. Kuntademokratian ja lapindkyvyyden kan-
nalta prosessit ovat yleensid muodollisen legitiimeja, mika niin
ikddn ilmenee kuviosta 2. MAL-suunnittelu saa legitimaationsa
pidosin edustuksellisesta demokratiasta, kun (keskus)kuntien
valtuustot antavat hyviksyntinsi seudullisen suunnittelun lin-
jauksille.” Taltakin osin lapindkyvyydessi ja tietokdytinnoissd
on kehitettdvii, jotta kuntien luottamushenkil6t ymmartaisivit
paremmin seudullisen suunnittelun ja kehittimisen sisiltoja.
Niin kaupunkiseutujen kehityksestd voitaisiin kidyda aktiivi-
sempaa ja avoimempaa keskustelua.

23 Davoudiym. 2021.
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"Milld sais ihmiset kiinnostumaan? Olis tietyst ihan hyvd, jos ihmi-
set aktiivisesti kiinnostuis siitd miltd tima seutu ndyttia vuonna
2050 tai ehkd vois ruveta jo puhumaan 2060. Mutta ihmisen pers-
pektiivi ei yleensa riitd niin pitkille. Siind on jo haastetta saada

mun mielest valtuustotkin katsomaan niin pitkalle” (S11/6)

Kansalaisista erillinen kaupunkiseutu?

Olemme haastatteluissamme tunnistaneet kolme tekijaa, jotka
talld hetkelld vaikeuttavat kansalaisosallistumista. Ensimmii-
nen on kaupunkiseutusuunnittelun asiantuntijakeskeisyys. Useat
asiantuntijat katsovat suunnittelukiytintdjen olevan riittavan
monimutkaisia ilman kansalaisvuorovaikutustakin. Uusilla
suunnittelukdytinnoilld, kuten konsulttivetoisella rakennemal-
lity6ll4, on ensisijaisesti pyritty ratkaisemaan kaupunkiseutujen
kuntien vilisid jannitteitd ja eri alojen asiantuntijoiden vilisid
kommunikaatio-ongelmia. Yksinkertaisimmillaan uudet kay-
tannot ovat tihdanneet julkisten, asiantuntijarooleissa toimi-
vien henkildiden keskindisen luottamuksen rakentamiseen.
T4td taustaa vasten laajemmalle kansalaisten osallistumiselle on
ollut vaikeaa 16ytaa luontevaa paikkaa. Sen sijaan julkisen sek-
torin asiantuntijoiden ja esimerkiksi konsulttitoimistojen rooli
korostuu kaupunkiseutujen maankayton ja liikenteen suunnit-
telussa.

“Rakennemallithan tehdéin tavallisesti virkatyoni ja se on sa-
tunnaista ettd miten se vuorovaikutus sitten niissa toteutuu. Ettd
se ei ehkd timmaosen kuntademokratian nikékulmasta tai kun-
talaisdemokratianiakokulmasta, ei 0o ihan valtasuhteet kohdal-

laan” (Ki2/2)

”Rakennemallity miki nyt tehtiin, niin jonkun verran siind poh-

dittiin sitd vuorovaikutusasiaa mutta todettiin sitte etti tad on tal-
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lasta asiantuntijaty6td ja vihdn semmonen taustapaperi tietylla
tavalla ettd ei nihty tarpeelliseksi lihtee timm&siin vuorovaiku-

tusjuttuihin, kaulemisiin taikka yleisétilaisuuksiin. (S13/4)

Toinen kansalaisten vihiiseen rooliin liittyva haaste on seudul-
listen sopimuskaytintojen kaksikerroksisuus, jossa demokraatti-
set prosessit on eriytetty strategisesta, epavirallisesta suunnitte-
luprosessista. Monet asiantuntijat katsovat osallistumisen ja l4-
pindkyvyyden toteutuvan MAL-yhteistydssi osana kunnallista
paatoksentekoa. Demokraattiseksi ohjaukseksi ajatellaan riitta-
vin sen, ettd linjaukset kdytetddn jossain vaiheessa hyviksytta-
vind osallistuvien kuntien valtuustoissa ja suoran kansalaisosal-
listumisen mahdollisuuksista huolehditaan my6hemmin suun-
nitelmien konkretisoituessa kuntatasolla. Vaikka laillisuuden
vahimmdisehto ndin tdyttyisikin, jdd periaatteellinen kysymys
seututasoisen suunnittelun demokraattisuudesta kisittelematta.

”Sit kuitenkin sielld kuntatasolla niin, onhan se kiyny my®os tai
kdy sen poliittisen prosessin, ihan samal tavalla ku se kaavotus-
kin et se menee valtuustoon ja niin edelleen [ ... ] Etté siind on
tavallaan sit se yhtendisyys siihen, perinteiseenkin kaavotuspro-

sessiin.” (K8/2)

“Tietenki sitten, kun tii on luonteeltaan timm®sti timi seutu-
yhteisty6 niin jokainenhan voi sitte sielli omassa kunnassa jir-
jestdd jos jarjestdd mutta ettd timmostd yhteistd virallista niin ei
0o esim. tuohon [rakennemallityshén] kuulunu. Kyll se on
aika heikkoo, jos aattelee titd nykymallia niin se ihan kuntalai-

sen osallistaminen.” (S13/4)

Seudullista maankaytto4 visioivaa rakennemallity6td voidaan
pitaa konkreettisena esimerkkina siitd, miten rajanveto varsinai-
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sen suunnittelun ja strategisen visioinnin vélilld liukuu helposti
harmaalle alueelle. Rakennemalleissa tehdadn merkittavia stra-
tegisia linjauksia tulevaisuuden yhdyskuntarakenteen painopis-
teistd, jotka vaikuttavat varsinaisten kaavojen laadintaan. Herda
kysymys, muotoutuuko kansalaisten elinymparisté merkitta-
visti jo rakennemalleissa vai voivatko he vaikuttaa perustavan-
laatuisiin paatoksiin vield varsinaisia kaavoja laadittaessa. Ta-
miénkin pulman osa asiantuntijoista tunnisti, my9s siind méaarin,
ettd edustuksellisen demokratiankin toimivuutta timén osalta
epdiltiin:

”Ja ne ei ehka oo tietosia siitd ettd tid on se prosessi jossa tallasii
seudullisii asioita viedddn eteenpdin. Ja se on vihin ongelma
kylld senkin suhteen, etti kaikki luottamushenkilotkiin ei valt-
timittd tiedd prosessin merkitysta. Ja se on semmonen mika on
ollu tuolla valmistelijoilla tiedossa, et tihin pitiisi keskittyd, tatd
pitdis viedd eteenpiin, ja siind kohtaa tulee sit se et kun on 14
kuntaa ja niis jokaises on valtuusto ja varavaltuutetut, sit kun niit

ihmisii rupee laskeen niin siind on ihan tolkuton méira poruk-

kaa”” (S6/s)

”Kun menee sinne perusvaltuustoihin niin siind on ollu var-
maan kunnilla haaste et miten ne viestii et meil ois hei timmo-
nen rakennesuunnitelma mika ei sindnsi kerro ihmisille yhtaan

mitiin, koska kunnilla on kuitenkin oma kaava.” (S14/3)

Kolmantena haasteena on, etti strategista kansalaistoimijuutta
ei tunnisteta lainkaan. Monet asiantuntijat kokevat, ettd ihmi-
set eivit pysty kommentoimaan laajoja ja kauaskantoisia kau-
punkiseutujen kehitykseen liittyvid asioita, misti esitimme jo
edellisessd luvussa useita esimerkkejd. Asiantuntijat perusteli-
vat osallistumisen puuttumista seututasoisessa suunnittelussa
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esimerkiksi silld, ettd kansalaiset eivit tunne tarpeeksi suunnit-
teluprosesseja ja ettd kaupunkiseututaso on osallistumisen aree-
nana litan kaukana asukkaiden arjesta. Tallaisissa tulkinnoissa ei
kuitenkaan huomioida, ettd my6s asukkaiden arki on yhi ene-
nevissd maarin seudullista kaupunkiseuduilla, jotka ovat kasva-
neet toiminnallisesti yhteen. Uusia liikenneyhteyksid, asumisen
tapoja ja palveluiden sijoittumista koskevat suunnitelmat ovat
konkreettisia, jokapdiviisessi arjessa yli kuntarajojen koetta-
via asioita, joihin ihmiset eivit suhtaudu vilinpitimattomasti.
Samalla on totta, ettd ammatillista kielti ja esittimistapaa nou-
dattavat suunnitelmat voivat olla monelle kansalaiselle vaikeasti
avautuvia.

Asiaperustaista osallistumista kaupunkiseutujen
demokraattiseen kehittimiseen?

Monet haastattelemamme asiantuntijat paityivét visioimaan ny-
kyisistd poikkeavia seudullisen kansalaisosallistumisen muotoja.
Vaikka kansalaisten vihdinen rooli seudullisessa suunnittelussa
ei aluksi ndyttaytynyt monille heistd merkittivind ongelmana
ja jotkut pitiviat demokratiavajeesta puhumista lihinni haital-
lisena, tiedon yhteistuottamisprosessi teki tutkimuksessamme
nikyviksi demokratian dilemmoja ja niihin liittyvid suunnitte-
luhaasteita. Tamai synnytti ammattilaisten piirissa kasvavaa kiin-
nostusta seutulaisuuden kehittimiseen. Tutkimuksen paatosvai-
heessa etsimme yhdessi tapoja kanavoida kansalaisten tietimysti
ja nikemyksid mukaan strategiseen kaupunkiseutusuunnitteluun.
Piddyimme jaettuun ymmirrykseen uusien osallistumiskaytin-
tojen tarpeesta: niiden tulisi mahdollistaa keskustelua arvoista,
suunnitteluperiaatteista ja tulevaisuuden linjauksista. Kunnalliset
rajat ylittivi asiaperustainen kansalaisosallistuminen tunnistet-
tiin yhdeksi mahdollisuudeksi lisitd vuorovaikutusta yhdyskun-
tasuunnittelun asiantuntijoiden ja seutulaisten valilla.
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Monet asiantuntijat nostivat seudullisen litkenteen esille
teemana, josta nousee strategisia, seudullisesti merkittivia ja
my0s seutulaisia kiinnostavia asioita. Liikenne ja lilkkuminen
koskettavat kaikkien ihmisten arkea ja siséltdvit samalla suur-
ten linjojen kysymyksia, jotka liittyvit esimerkiksi ilmaston-
muutokseen.

”Liikenne on just semmonen hyvin konkreettinen asia etti ih-
miset menee rajan yli. Ne kiy t6issd, ne harrastaa ne asioi, ja et
se on yhti toiminnallista kokonaisuutta, jolloin se yhden kun-

nan suunnittelu ei 0o aina tarkotuksenmukaista.” (Ss/2)

”Liikenne on sellainen et joka piivi voi olla joku et bussi on
mydhissi taikka metro ei toimi [ ... ] Jajust se et ihmisil on niin

hirveen vahvoja omia niakemyksii miten se homma pités hoitaa.”

(S9/9)

“Than kaupunkisuunnittelutasolla niin ei yleiskaavoitus kirvoita
niin paljon mielipiteitd kuin yleiskaavan liikennejirjestelma.”

(S8/6)

Tétd mielenkiintoa hy6dyntden suunnittelu voisi jo strategi-
sessa vaiheessa kuulla kansalaisten yleisiin suunnitteluperiaat-
teisiin liittyvid nakemyksid. Litkenneteemojen ympirille onkin
jo nykyiselldan muodostunut harrastusjirjest6jd, yhdistyksia
ja muita aktiivisten kansalaisten seudullisia yhteenliittymis,
jotka kertovat kansalaiskiinnostuksesta. Liikenneratkaisuissa
on myds tarpeen huomioida monia erityisryhmid, joiden koke-
mustieto on suunnittelulle erityisen arvokasta.

Liikkumiseen ja liikenteeseen liittyvin kansalaisosallistu-
misen mahdollisuudet on tunnistettu myds muussa viimeai-
kaisessa tutkimuksessa. Aldredin esittelemd "pyorailykansalai-
suuden” ajatus kiinnittdd huomiota erityisesti kansalaisuuden

380



OSALLISTUVA SEUTULAINEN

kehollisiin kiytantoihin, jotka haastavat kansalaisasemaan pe-
rustuvaa nikemysta osallistumisesta.* Jungnickelin pyoriilyyn
liittyva historiallinen tarkastelu sdestdd mainiosti titd ajatusta:
Englannissa 18oo-luvun lopulla pyériilylld itseddn julkisessa
tilassa nakyviksi tekivit naiset, joille ei ollut tarjolla virallista
kansalaisasemaa.’® Wickham on puolestaan tutkinut, miten jul-
kisen liikenteen kéytt6 voi olla osa kaupungin poliittisen tilan
verkostomaista luomista.*® Lidstromin kaupunkiseutujen tyo-
matkaliikenteeseen kohdistuva tutkimus vahvistaa suoraan
esittimadmme nikemysti kaupunkilaisten poliittisesta toimi-
juudesta osana seudullista arkista liikkumista.” Py6railykansa-
laisuuteen liittyen Van Duppen ja Spierings, samoin kuin Jones,
korostavat tyomatkapyoériilijéiden roolia kaupunkipolitiikas-
sa.”® Tallaiset kestavin litkkumisen muodot tulivat esille myos
haastatteluissamme.

"Nuorilleki, sielld missd nuoret on, niin jotenki sinne kyseleen
vihan, ettd nuoret varsinkin litkkuu. Ja erityisesti, kun meil on
tavotteena vaikka sanotaan et autoistumisen vahentiminen
taalla meidan rakennesuunnitelmissa ja mallissa, niin se ettd mi-
ten nuoret vois kuvitella liikkuvansa ilman ettei ne hommaa siti

esimerkiks sitd mopoautoo.” (S14/7)

"Nyt kun ma rupeen miettii ja katon tota karttaa niin aattelisin
et liikenne on ehki semmonen asia joka vois eniten olla semmo-
nen joka kuitenki koskettaa kaikkia. Esimerkiks semmonen ettd
otettasko meidn rataverkko silla tavoin, paikallisliikenteen ja la-

hiliikenteen kaytto, et niitd pikkuasemia perustettas uudelleen

24  Aldred 2010, 35, myos Green ym. 2012; Spinney ym. 2015.
25 Jungnickel 2015.

26  Wickham 2006, 24.

27 Lidstrém 2006, 879.

28  Van Duppen & Spierings 2013; Jones 2012.
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tai timm®sid asioita, ne nyt ainakin ois timéin skaalan juttuja

mut my&s koskettais sit sitd ihmistd ihan oikeesti” (S1/7)

Kaupunkiseutujen arjessa yli kunta- ja hallintorajojen liikku-
villa seutulaisilla ja erityisesti heiddn visiondarisilld kansalais-
nikemyksilldan voi olla paljon annettavaa kehittimiselle my6s
muiden asioiden kuin liikenteen osalta. Suomessa viimeaikai-
nen esimerkki tillaisesta neljannen sektorin kansalaisaktiivi-
suudesta on ollut Lisdd kaupunkia -verkoston toiminta, joka
on vaikuttanut suurten kaupunkien suunnitteluun tekemalld
myos aloitteita. Toimijoita on tuonut yhteen halu esittad kau-
punkien kehittimiselle vaihtoehtoja ja ndin haastaa kuntien
suunnittelujirjestelmid ja -toimijoita pohtimaan uusilla tavoilla
kaupunkien merkityksid, kiyttotapoja ja visioita. Myos laajempi
yhdyskuntarakenteeseen ja elintapoihin liittyvd arvokeskustelu
asiantuntijoiden, paitoksentekijoiden ja viljasti madrittyvien
seutulaisten vililld voisi olla hedelmallistd. Arvojen lisiksi kes-
kustelu voitaisiin kiinnittda yleisesti kiinnostavaan ongelmaan
tai kehittimisehdotukseen, jolla on merkitystd koko kaupun-
kiseudun kannalta — vaikkapa hulevesien hyotykaytt66n osana
seutujen vihersuunnittelua tai koronapandemian esiin nosta-
maan ulkoiluympiristjen saavutettavuuteen. Tamin kaltaisista
asioista voisi olla kokemusperiisid nakemyksid monenlaisilla
seutulaisilla, mukaan lukien eri-ikiiset ihmiset, erilaisissa eli-
mintilanteissa olevat perheet ja toimintakyvyiltddn eriasteisesti
vajaakuntoiset henkilot.

On tarkedd huomata, ettd seudullisuus voi tarkoittaa eri
asioita paitsi prosesseittain myos kansalaisryhmittdin. Asiape-
rustaista kansalaisosallistumista on syyta kehittdd monenlaisten
ihmisten ja asioiden nikokulmista, jotta siitd ei muodostu vain
aktiivisimpien “eliittikansalaisten” vaikuttamiskanavaa, mistd
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Lindstrém ja Savini varoittavat.”® Yksi mahdollisuus huoleh-
tia suunnittelun tietopohjan kattavuudesta on erityisryhmien
kohdennettu kuuleminen. Esimerkiksi kouluista, paivikodeista,
palveluasumisesta, vammaishuollosta ja maahanmuuttopalve-
luista voidaan tuottaa laajapohjaista kansalaistietoa suunnitte-
lun tueksi.

Kohti demokratisoituvia kaupunkiseutuja

Olemme tissi artikkelissa tarkastelleet (yli)paikallisen demo-
kratian murrosta kysymyksena kansalaisosallistumisen mahdol-
lisuuksista kaupunkiseututasolla ja ehdottaneet nakokulmaa,
joka rakentuu eletyn kansalaisuuden ja asiaperustaisen osallistu-
misen lahtokohdista.** Nakokulma on rakentunut vastauksena
tunnistamaamme kaupunkiseutujen “demokratiavajeeseen’,
joka on osa ajankohtaista aluehallinnon kehitystd Suomessa.”
Urbaania kehitystd pohdittaessa padstidn nykydian usein yk-
simielisyyteen siitd, ettd ongelmia tulisi tunnistaa ja ratkaista
aiempaa kokonaisvaltaisemmin, nopeammin ja joustavammin
sekd tulevaisuuden tarpeet huomioiden. Télloin miki tahansa
ketterd toimintatapa, joka edesauttaa seutuyhteistyotd, saattaa
vaikuttaa kannatettavalta.

Byrokraattisuutta vilttelevilld toiminnalla on kuitenkin
kiantopuolensa, kun tilannetta tarkastellaan demokratian nako-
kulmista.** Kun kaupunkiseutujen johtavat asiantuntijat sopivat
kaupunkirakenteen tulevista suurista linjauksista ja suunnittele-
misen periaatteista notkeasti ohi lakisditeisen ja kankeaksi koe-
tun maankdyton suunnittelujirjestelméin, suunnitteluprosessin
avoimuudelle ja demokraattisuudelle jad vihin sijaa.”® Kun ta-

29  Lindstrém 2010; Savini 2016.

30  Hakliym. 2020.

31 Myos Tuomisaari 2015; Bicklund ym. 2017a; Luukkonen & Sirvié 2017.
32 Esim. Jonas & Ward 2007; Purcell 2007; Metzger 2013; Kiibler 2018.

33 Davoudiym. 2021.
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hén yhdistetddn seutulaisten suoran osallistamisen haasteelli-
suus ja vahdinen vaikuttavuus, ei seutusuunnittelua voida pitaa
kovin demokraattisena. Keskuskaupunkien ja niitd kehystivien
kuntien maankdyttod ja tulevaisuutta madritellddn kaupunki-
seututasoisissa strategisen tason suunnitteluprosesseissa, joi-
den lahtokohtana ei ole kansalaisten kuuleminen tai linjausten
demokraattinen oikeuttaminen. Sen sijaan yhteisty6ta tehddan
olennaisiksi nahtyjen yksityisten ja julkisten tahojen kanssa,
joihin voi toki kuulua esimerkiksi kansalaisjirjest6jd ja poliitti-
sin perustein valittuja kuntien edustajia, mutta tasapuolisuutta
tai edustavuutta ei ndissd prosesseissa valttimatta tavoitella.

Ajankohtainen kehitys tulee ymmairrettiviksi seutukehit-
tamistd ohjaavassa toimintakulttuurissa, jossa kilpailuvaltteja
ovat oikeaan hetkeen tarttuminen ja uusien mahdollisuuksien
tunnistaminen muita ennen.’** Seudullisille MAL-toimijoille
suunnatun kyselymme vastauksissa toistuivat huomiot uusien
epévirallisten toimintatapojen mahdollisuudesta lieventaa
kaupunkiseutujen kuntien vilisid jannitteitd ja helpottaa eri
alojen asiantuntijoiden vilistd kommunikaatiota. Ketteryy-
den tarvetta perustellaan usein tarpeella kasvattaa asiantunti-
jarooleissa toimivien henkiloiden keskindistd luottamusta.’s
Niiden tavoitteiden ei tulisi nihdiaksemme kuitenkaan astua
demokraattisen yhteiskunnan varpaille.

Esittimdamme analyysin pohjalta on nihtavissd, ettd niin
seudullisten prosessien suunnittelijat ja toteuttajat, seudulli-
sen paitoksenteon toimijat kuin seutulaiset itse voisivat hyotya
merkittavisti kansalaisosallistumisen edellytysten parantami-
sesta. Kdytdnnon hyotyjen lisaksi tima vahvistaisi demokratiaa
kaupunkiseutusuunnittelussa, joka nykyiselldan on Suomessa

34  Haikli & Kallio 2018.
35 Bicklund ym. 2017b.
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varsin lapindkymitonti ja kuulee kansalaisia huonosti.* Esitte-
lemidssamme kansalaisosallistumisen mallissa korostuvat seutu-
laisten asiaperustaiset nikemykset, jotka voivat liittyd esimer-
kiksi seudullisen arjen sujuvuuteen, tiydennysrakentamiseen,
liikenteen jarjestimiseen tai mihin tahansa seudullisessa mit-
takaavassa merkittiviin asiaan. Tillaisten kansalaisille tarkei-
den teemojen nostaminen keski6on edellyttid ammattilaisilta
(suunnittelu)rutiinien siirtimisti hetkellisesti taka-alalle. Niin
luodaan tilaa vuorovaikutukselle, joka voi houkuttaa monenlai-
sia kansalaisia ja kansalaisryhmid mukaan seudulliseen keskus-
teluun.

Toteutuessaan asiaperustainen osallistuminen mahdollistaa
seutulaisten tietoresurssien paremman ja laajemman hy6dyn-
tamisen suunnittelussa. Talloin se tavoittaa erilaisia seudulli-
sia ndkokohtia tuntevia ihmisid ja tuottaa keskustelua, joka on
paitsi mielekéstd heille my6s hyodyksi asiantuntijoille. Periaat-
teena on, ettd ne, joita suunniteltava asia koskee ja kiinnostaa,
voivat pyrkid vaikuttamaan siithen asuinkunnasta riippumatta.
Strategisesta suunnittelusta vastaavien asiantuntijoiden tulee fa-
silitoida keskustelua, mikai ei yleensi ole heidan roolinsa asian-
tuntijavetoisissa kuulemisprosesseissa. Tama edellyttda kykya
tunnistaa sellaisia arkieliméin kannalta merkityksellisii asioita,
joista voidaan keskustella mielekkaisti nimenomaan seudulli-
sina kysymyksina. Lisaksi asiantuntijoiden tulee kyeti paikan-
tamaan kysymyksesti kiinnostuneita tahoja ja litkkumaan suun-
nittelun ammattikielen ja arjen puhetapojen valilla.

Esittelemdmme lahestymistapa tunnustaa kansalaisten ase-
man strategisen tason vaikuttajina (responsiivisen asukkaan ja
asiakkaan ohella) eli poliittisina toimijoina, joilla voi olla ha-
lua ja valmiuksia tarkastella arkeaan koskettavia laajojakin ky-

36  Davoudiym. 2021.

385



Kairrio, HAKLI & RUOKOLAINEN

symyksid. Aktiivisten kansalaisten joukko laajenee, kun mui-
denkin kuin suunnittelukysymyksiin perehtyneiden ihmisten
seudullinen osallistuminen tulee mahdolliseksi — kehitys, jonka
monet alan tutkijat tunnistavat nykytilanteesta.””

Vaikka kansalaisosallistumista on hallintotieteissa tutkittu
jo vuosikymmenis, tutkijoiden on oltava jatkuvasti valppaina
tunnistamaan, miten muuttuvat teknologiat, arvot ja elinpiirit
vaikuttavat demokratian sisalté6n ja muotoihin. Perinteiset
olettamukset kunnan tai valtion rajaan paittyvistd osallistumis-
halukkuudesta tai kansalaisten mielenkiinnosta vain oman asui-
nalueensa asioihin on syyti tuulettaa. Hallintotieteiden on ky-
ettdvi reagoimaan demokratian murrokseen sekd uudistamalla
teoreettista ajattelua ettd paikantamalla uusia tutkimuskohteita
ilmiGistd, joissa muutokset ilmenevit ja toteutuvat. Tama voi
edellyttdd paradigmaattista siirtymid osallistumisesta kohti
osallisuuden tutkimusta, erddnlaisena jatkumona 199o-luvulla
alkaneelle siirtymalle hallinnosta hallintaan.

37 Esim. Lidstrém 2010; Savini 2016.
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Kuntajohtajuus-
tutkimuksen tila ja
tulevaisuus

ANNI JANTTI, HENNA PAANANEN, JONNE PARKKINEN,

ARTO HAVERI & JENNI AIRAKSINEN

ithtynyt yhteiskunnallinen muutosvauhti ja jatkuva muu-
—_ tos kehystavit kuntajohtajuutta ja sen tutkimusta. Tut-
kimus kertoo harvoin ainoastaan kohteena olevasta ilmiosta,
vaan tutkimus heijastaa my6s ympiroivad kulttuuria ja aikaa
sekd vallalla olevia uskomuksia ja kisityksid. Samalla tutkimus
tuottaa omaa tulkintaansa tutkimusilmitisti ja vaikuttaa edel-
leen niiden kehittymiseen. Kulttuuriset, ajalliset ja yhteiskuntaa
lapileikkaavat ajattelumallit ovat erottamaton osa myos kunta-
johtajuuden tutkimusta.

Kuntajohtajuuden tutkimus on organisaation johtamisen,
instituutioiden, hallinnan ja toimijuuden tutkimusta. Se edellyt-
tad erilaisten ndkokulmien yhteensovittamista ja ilmiolahtoistd,
tieteidenvilistd dialogia. Kuntajohtajuustutkimus on perustal-
taan monitieteistd. Se yhdistda eri tieteenalojen lihestymista-
poja ja nakokulmia esimerkiksi politiikan, johtamisen, talouden
ja oikeuden tutkimuksesta, mutta on samalla vahvasti hallinto-
tieteellistd tutkimusta, joka rakentuu organisaatiotutkimuksen
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perustalle. Kuntajohtajuustutkimus ei kuitenkaan ole puhtaasti
organisaatiotutkimusta, vaan se liikkuu eri tieteenalojen rajoilla
ja yhdistda erilaisia ndkokulmia.

Toisiaan seuranneiden hallinnonuudistusten, kokeilujen
ja kehittimisprojektien lisiksi kansainvilistyminen, polititkan
ja vuorovaikutusympdristojen pirstoutuminen ja yhtiaikainen
monimutkaistuminen muokkaavat kuntia johtamisen aree-
noina'. Lisdksi tietotekninen kehitys ja viestinnidn sekd johta-
misoppien muutos ovat muokanneet kuntajohtamisen toimin-
taymparistod sekd haastaneet ndin kuntajohtamista ja nostaneet
esiin uudenlaisia tutkimustarpeita. Lapi artikkelin kiytimme
kuntajohtajuuden kisitettd kuvaamaan ihmisten, yleensi kun-
tien ylimmin johdon, toteuttamaa kuntien perustehtévien hal-
tuun ottamiseen tdhtddvad toimintaa’.

Taman artikkelin pdamaarana on kuntajohtajuustutkimuksen
kriittisen tarkastelun avulla muodostaa kokonaiskuva kuntajoh-
tajuuden tutkimuksen nykytilasta, keskeisista tulevaisuuden ke-
hityssuunnista ja tutkimustarpeista paneutumalla alan suomalai-
sessa tutkimuksessa kasiteltyihin teemoihin. Teemme katsauksen
hallinnon paradigmoihin kuntajohtajuustutkimuksen nakokul-
masta ja jasennimme kuntajohtajuustutkimuksen lahihistoriaa
ja teemoja hallinnon paradigmojen avulla. Empiirisend tarkaste-
luna kuvaamme suomalaiseen kuntajohtajuustutkimukseen pe-
rustuvan kirjallisuuskatsauksen avulla sit4, millaisia johtajuuteen
liittyvid teemoja tutkimuksessa on tarkasteltu, ja pohdimme,
minkalaisia ndkoékulmia tutkimus kuntajohtajuuteen tuottaa.
Esittelemme synteesimme kuntajohtajuuteen vaikuttavista me-
gatrendeistd ja peilaamme niitd kuntajohtajuustutkimuksesta
tunnistettuihin teemoihin ja nakékulmiin. Taméan avulla tunnis-
tamme kuntajohtajuustutkimuksen tulevia painotuksia. Lopuksi

1 Ks. esim. Haveri ym. 2009; Haveri & Majoinen 2017; Nyholm ym. 2016.
2 Esim. Haveri & Anttiroiko 2013, 83.
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pohdimme kuntajohtajuustutkimuksen tulevaisuudennikymii
ja niiden yhteytta hallintotieteellisen tutkimuksen muutokseen.

Artikkelimme tuloksena syntyvi kuntajohtajuustutkimuk-
sen nykytilan katsaus ja tunnistetut tulevaisuuden kehityssuun-
nat tarjoavat tukea hallintotieteellisen tutkimuksen teoreettisen
ja menetelmillisen monipuolisuuden ruokkimiseksi ja tule-
vaisuuden tutkimustyon suuntaamiseksi. Artikkeli syventds,
laajentaa ja monipuolistaa akateemista keskustelua kuntajoh-
tajuuden tutkimuksen erityispiirteistd ja tulevaisuuden suun-
nista sekd palvelee laajasti hallintotieteellistd tutkimusta ja kor-
keakouluopetusta.

Johtajuuden muutosta ja tutkimusta
kehystavit paradigmat

Hallinnon paradigmoilla on merkittava rooli johtajuuden muu-
toksessa ja samalla johtajuuden tutkimuksessa. Paradigmat
ohjaavat kisityksidmme siitd, miké johtajuudessa ja johtajan
tehtdvissd on tirkedd sekd minkalaisiin asioihin tulisi kiinnit-
tdd huomiota ja misté syystd. Kolmen keskeisen hallinnon pa-
radigman eli perinteisen julkishallinnon (public administration,
PA), uuden julkisjohtamisen (new public management, NPM)
ja uuden julkisen hallinnan (new public governance, NPG) kisi-
tykset hyvistd ja tehokkaasta julkisesta johtamisesta heijastuvat
selkedsti kuntajohtajuuden tutkimuksesta ja sen painopisteiden
muutoksesta.

Perinteisen julkishallinnon valtakausi ulottui aina 1990-lu-
vulle asti, mutta se menetti hegemonisen asemansa uuden jul-
kisjohtamisen ideoiden ulotuttua hallinnon kehittimiseen?,
mikd on nikynyt my6s suomalaisessa julkisessa johtamisessa*.
Uuden julkisjohtamisen kulta-aikaa elettiin vuosituhannen

3 Ks. esim. Dunleavy & Hood 1994; Osborne 2006; Ongaro ym. 2018.
4 Haveri 2002.
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vaihteeseen saakka. 2000-luvulle tultaessa uuden julkisjohta-
misen oppeja alettiin kritisoida yha laajemmin kansainvilisessd
alan kirjallisuudessa®. Hallinta (tai uusi julkinen hallinta) ryhtyi
haastamaan yhi voimakkaammin markkinamekanismien hyo-
dyntimiseen ja geneerisen johtamisopin (mukaan lukien tulos-
johtamisen) teeseihin perustuneen, usein managerialismiksi ni-
metyn johtamisparadigman. Hallinta-ajattelu korostaa julkisen
hallinnon asemaa osana yhteiskuntaa. Saavuttaakseen paamaa-
rinsd julkisen hallinnon on toimittava liheisessa yhteistyossa
eri toimijoiden, niin yritysten, jirjestdjen kuin kansalaistenkin
kanssa. ¢

Paradigmat eroavat toisistaan monien keskeisten piirteiden’
osalta. Paradigmojen suurin ero on eittimattd hallinnan perus-
mekanismissa, joka perinteisessi julkishallinnossa on hierarkia,
uudessa julkisjohtamisessa markkinat ja hallinnassa verkostot.
Kun perinteisessi julkisessa hallinnossa johtamisen nihtiin
olevan ensisijaisesti hierarkkiseen hallintaan perustuvaa, tut-
kimuksessakin oli luontevaa kohdistaa huomio laillisuuteen,
rakenteisiin ja toimivaltakysymyksiin seki johtajien asemaan.
Aikakauden painotuksista esimerkkeind ovat Ryynisen®ja Tark-
kosen® tutkimukset.

Uusi julkisjohtaminen pyrki edistiméin sopimuksellista
toimintatapaa ja korvaamaan hierarkkiset suhteet markkina-
maisilla tai markkinoiden kaltaisilla suhteilla sekd organisaati-
oiden vililli ettd niiden sisilld (esimerkiksi tulossopimukset,
johtajasopimukset). Markkinamekanismeihin liittyvit kiytin-
not ja sopimuksellisuus ovatkin olleet vahvasti nakyvissd myos
suomalaisessa kuntajohtamisen tutkimuksessa vuosituhan-

s Ks. esim. Stoker 1999; Hood ja Peters 2004; Chapman ja Duncan 2007.
6 Rhodes 1996; Osborne 2006, 2010.

7 Ks. erittely esim. Osborne 2006, 383.

8 Ryyninen 1986.

9 Tarkkonen 1995.
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nen vaihteesta lahtien, mika nikyy esimerkiksi sopimukselli-
suutta’, sopimusohjausta” ja julkisia hankintoja™ kisittelevissa
tutkimuksissa.

Kuntajohtajuustutkimuksen painotusten kannalta kenties
hallinnan perusmekanismiakin merkittavimpi ero ndiden kah-
den paradigman vililld on uuteen julkisjohtamiseen sisiltyva
niin kutsuttu geneerinen johtamisoppi. Sen mukaan johtami-
nen on peruspiirteiltdan samanlaista riippumatta siitd, onko
kysymyksessi yksityinen vai julkinen organisaatio (yritys, val-
tio tai kunta)®. Tehokkuus- ja taloudellisuusorientaation ohella
timé on korostanut erityisesti erilaisten yksityiselta sektorilta
omaksuttujen johtamisoppien ja kiytintdjen (esimerkiksi ta-
sapainotetun mittariston mallin, balanced score card, BSC, ja
Lean-ajattelun) kiyttédnottoa kunnallishallinnossa, kuntajoh-
tajuudessa ja alan tutkimuksessa.

Hallinta tai uusi julkinen hallinta on puolestaan suunnannut
huomiota verkostoihin ja hallintasuhteisiin, kuten verkostojen
johtamiseen' ja palvelujen yhteiskehittimiseen®, my6s suoma-
laisessa kuntahallinnon ja -johtajuuden tutkimuksessa. Kun-
tahallinnon ja -johtajuuden kiytinnon nikokulmasta voidaan
nykyisin puhua hybridisestd hallinnasta, silld kuntajohtamisessa
on nikyvissi sekd hierarkkiseen hallintaan, markkinoihin ettd
verkostoihin liittyvid piirteita.

Hallinnon paradigmojen tieteenalaperustoissa on eroja, ja
siksi voidaan olettaa, ettd tieteenalan tutkimus on painottunut
eri tavoin niiden valtakausilla. Perinteinen julkishallinto on
kiinnostanut erityisesti politiikan ja oikeustieteen tutkijoita.

10 Hyyryldinen 2000.

1 Sihvonen 2006.

12 Lundstrém 2011

13 Osborne & Gabler 1992; Hood 1991; Easterby-Smith & Prieto 2008.
14  Esim. Hakari 2013.

15 Tuurnas 2016.

395



JANTT1, PAANANEN, PARKKINEN, HAVERI & AIRAKSINEN

Uusi julkisjohtaminen taas on tuonut kuntajohtamisen tutki-
mukseen mukaan talous- ja kauppatieteilijoitd sekd johtamis-
tutkijoita. Hallinta-ajattelun juuret ovat organisaatioteoriassa
ja -sosiologiassa, mutta verkostot kiinnostavat laajasti eri alo-
jen tutkijoita, eikd tieteenalaan perustuva painotus ole yhti sel-
kedsti ndhtavissd kuin kahdessa edeltineessa paradigmassa.

Nelja nikokulmaa suomalaiseen
kuntajohtajuustutkimukseen

Artikkelimme empiirinen tarkastelu perustuu suomalaisesta
kuntajohtajuustutkimuksesta tehtyyn kirjallisuuskatsaukseen.
Aineistona ovat 2010-luvulla Hallinnon tutkimus-, Kunnallistie-
teellinen aikakauskirja- ja Focus Localis -lehdissa julkaistut kun-
tajohtajuutta kisittelevit vertaisarvioidut tutkimusartikkelit ja
vuosina 2010-2019 suomalaisissa yliopistoissa julkaistut kunta-
johtajuutta kisittelevit vaitoskirjat. Olemme pyrkineet tavoitta-
maan aihepiirin kirjon alan keskeisimmissi kotimaisissa tiede-
lehdissd julkaistujen tutkimusten ja alan viitoskirjojen avulla.
Tutkimusekonomisista syista tehty rajaus jittaa ulkopuolelle
suomalaisten kuntajohtajuutta tarkastelleiden tutkijoiden kan-
sainviliset julkaisut ja erilaiset muut tutkimusraportit, joista
esimerkkini ovat Kuntaliiton julkaisut'’. Rajaus voi jattdd ta-
man vuoksi joitakin teemoja tarkastelun ulkopuolelle, mutta
arviomme mukaan keskeiset kuntajohtajuustutkimuksen tee-
mat ja trendit ovat riittdvin hyvin nakyvissd my6s tarkastelun
kohteeksi valikoituneissa tutkimuksissa.

Aloitimme aineiston valikoinnin kirjallisuuskatsausta varten
kiymalla lapi otantaan valittujen lehtien vuosina 20102019 jul-
kaistujen vertaisarvioitujen tutkimusartikkelien otsikot ja asia-
sanat. Niiden perusteella tarkempaan tarkasteluun valitsimme

16 Ks. esim. Haveri, ym. 2013 ja 2015; Niiranen ym. 2014; Parkkinen ym. 2017;
Stenvall ym. 2011.
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yhteensi 35 tutkimusartikkelia, joiden otsikoissa tai asiasanoissa
viitattiin kuntajohtajuuteen tai johtajuuteen kuntakontekstissa.
Samoin valintaperustein tarkempaan tarkasteluun valikoitui 14
viitoskirjaa. Kirjallisuuskatsaukseen valittu aineisto on listattu
liitteeseen 1.

Seuraavassa vaiheessa tarkastelimme valittujen tutkimus-
artikkelien ja viitoskirjojen tutkimustehtévid ja tiivistelmid.
Niiden perusteella rajasimme aineistosta pois kymmenen tut-
kimusartikkelia ja nelja vditoskirjaa. Analyysin ulkopuolelle
jaaneet tutkimukset eivit padasiallisesti kisitelleet kuntajohta-
juutta, vaan niiden fokus oli esimerkiksi yleisemmin johtajuu-
dessa tai jonkin yksittdisen toimialan, esimerkiksi sosiaali- ja
terveydenhuollon, johtamisessa. Kirjallisuuskatsauksen lopul-
linen aineisto koostui siten 24 tutkimusartikkelista (Hallinnon
tutkimus 3, Kunnallistieteellinen aikakauskirja 18 ja Focus Localis
3 artikkelia) ja kymmenesti viitdskirjasta (Tampereen yliopisto
s, Lapin yliopisto 3 ja Jyviskylin yliopisto 2 viitoskirjaa).

Analysoimme aineistoksi valittujen artikkelien ja viitos-
kirjojen tutkimusongelmien ja tutkimustehtavien kuvaukset
aineistolahtoisesti laadullisen sisdllonanalyysin keinoin. Muo-
dostimme aineistosta pelkistetyt ilmaukset ja ryhmittelimme ne
alaluokiksi. Tdimén tuloksena tunnistimme 22 kuntajohtajuus-
tutkimuksen teemaa (ks. kuvio 1).

Ryhmittelimme tunnistettuja kuntajohtajuuden tutkimus-
teemoja edelleen kahden akselin avulla. Pystyakseli kuvaa
tutkimuksen johtajuuskasitysta yksilojohtajuutta ja jaettua
johtajuutta painottavien ulottuvuuksien vililld. Vaaka-akseli
puolestaan kuvaa tutkimuksen sijoittumista kuntaorganisaa-
tion sisdistd ja ulkoista johtamisympaéristd painottavien na-
koékulmien vilille. Sijoitimme teemat muodostamaamme kun-
tajohtajuustutkimuksen nikokulmia kuvaavaan nelikenttdan
seuraavasti:
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Organisaation johtamisen nikokulma tarkastelee kunta-
johtajuutta padosin organisaation sisiisiin kysymyksiin
vastaamisena.

* Institutionaalinen nikokulma tarkastelee kuntajohta-
juutta yhteydessi instituution (kunta) asemaan osana
julkishallintoa ja johtajan asemaan osana instituutiota.

*  Hallintandkéokulma kytkee kuntajohtajuuden padosin
organisaation ulkoisiin ja verkostomaisiin suhteisiin.

*  Toimijuusnikokulma paikantaa kuntajohtajuuden toimi-
jan ja rakenteen viliseen suhteeseen ja dynamiikkaan.

Edelld esittimdmme jdsennys havainnollistaa 2010-luvun suo-
malaisen kuntajohtajuustutkimuksen ongelmanasettelun pai-
nottumista eri nikokulmista. Kuten kuviossa 1 on nihtivissa,
kaikki tutkimusteemat eivit rajoitu selkedsti vain yhden kentin
sisille, vaan osa niista sijoittuu eri kenttien vilille tai rajoille.
Seuraavassa avaamme analyysin tuloksena syntyneitd nikokul-
mia ja tutkimusteemoja nelikentin osio kerrallaan.

Organisaation johtaminen on hallintotieteellisen tutkimuk-
sen perinteinen teema, joka tarkastelee johtajuutta yleisem-
malld tasolla ja keskittyy kysymyksiin, joissa konteksti, kuten
kunta tai julkishallinto, ei ole johtajuutta olennaisimmin mai-
rittavi tekija. Organisaation johtamiseen painottuvissa tutki-
muksissa nousee esiin yhtiiltd johtajana toimimisen ja toisaalta
johtamisen laadun kaltaisia tekijoitd. Johtamisen toteutumista
ja johtajuuden kiytantod on suomalaisessa kuntajohtajuustutki-
muksessa tarkasteltu johtamisen vilineiden” ja valmisteluty6ssa
hy6dynnettivin tiedon' kautta. Tiedon merkitys osana kuntien
johtamisty6td nayttaytyy myos tutkittaessa ennakkoarvioinnin
soveltamista kunnallisessa paatoksenteossa®.

17 Hakari2013.
18 Jurmu 2017.
19 Kauppinen 2011
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Tutkimuskirjallisuus tunnistaa kuntajohtajuuteen liittyvia
laatutekijoitd ja erityispiirteitd. Johtamistyota ja -tehtavad pun-
nitaan johtajien tyohyvinvoinnin® ja tyduupumuksen* kautta.
Nima tarkastelut tuovat esille kuntajohtajuuteen liittyvia tyo-
kuormitusta ja tyon erityispiirteitd, jotka vaikuttavat johtajien
tyohyvinvointiin. Johtajana kehittymistd on tarkasteltu niin
tavoitteiden ja tilannekohtaisuuden* kuin naisnikékulman
kautta.

Eettiset pohdinnat ja johtamisen etiikan teema muodostavat
osan organisaation johtamiseen kytkeytyvista tutkimuskirjal-
lisuudesta. Johtajuuteen liittyvia etiikkaa tarkastellaan esimer-
kiksi luottamushenkildjohtamiseen liittyvin eettisen koodiston,
eettisen kiytoksen ja asiallisen kiyttdytymisen** nikokulmasta.
Tamin lisaksi on tutkittu korruptiota eettisend ongelmana®.
Yleisen etiikan midrittelyn lisiksi johtamisen eettistd ulottu-
vuutta on tutkittu johtajien itsereflektion™ ja huonoa johtamista
tarkastelevan ongelmanasettelun* kautta.

Institutionaalinen néikékulma tarkastelee kuntajohtajuutta
yhteydessi instituution (kunta) asemaan osana julkishallin-
toa ja johtajan asemaan osana instituutiota. Kuvaavaa on, ettd
johtajan asemaa on pyritty méarittelemdin monin tavoin niin
sosiaalisista, sopimuksellisista kuin lainsdadannollisistd ndko-
kulmista. Johtajuutta on tulkittu viranhaltijatyon laadukkuuden
ja lainsddadannon kannalta®®, mutta myos johtajuutta raamittavia
johtajasopimuksia tarkastelemalla®. Johtajan litkkumavaraan

20 Forma & Pekka 2017.

21 Summanen 2019.

22 Sutinen 2012.

23 Hyvirinen 2016.

24  Ojalammi 2015.

25 Salminen & Ikola-Norrbacka 2010.

26  Kangas ym. 2011

27 Pynnénen 2015.

28  Ikola-Norrbacka & Uoti 2012; Virikko 2016.
29 Kurkinen-Supperi 2016.
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kytkeytyvin tutkimuksen avulla on puolestaan pyritty jasenti-
main kuntajohtajan asemaa politiikan ja hallinnon vilissa seka
erilaisilla johtamisen rajapinnoilla®.

Johtajuuteen liittyvai pdatoksentekoa ja valtaa on tarkasteltu
seki poliittisen ettd viranhaltijajohdon valtakasitysten kautta® ja
vertailemalla eurooppalaisittain kuntajohtajien paitosvaltaa®.
Vallankiytt6d ja padtoksentekoa on tutkittu myos keskittymalld
kunnanhallituksen toimintaan ja asemaan®.

Johtamisjarjestelmien muutoksilla ja hallinnon uudistami-
sella on ollut vaikutuksensa johtajuustutkimukseen. Eri kun-
taorganisaatioiden valitsemat toimintatavat ovat kirvoittaneet
tarkasteluihin siitd, miten esimerkiksi matriisimainen toimin-
tatapa ndyttiytyy johtamisty9ssa**, miten pormestarimalli on
uudistanut johtamista®, miten paikallinen tilaaja-tuottaja-malli
on vaikuttanut johtamiseen®® tai miten poliittista johtajuutta
on tarpeen vahvistaa”. Johtajuuteen vaikuttavia uudistuksia ja
muutospyrkimyksia on pyritty tulkitsemaan muutoksen johta-
misen tematiikan® ja muutostilanteessa muodostuvien psyko-
logisten sopimusten avulla®.

Johtamisjirjestelmien muutostarkastelut sijoittuvat lahelle
hallintandkékulmaa, esimerkiksi verkostomaisesta hallintata-
vasta ja toimintaympiéristén moninaisuudesta ammentavaa
tutkimustematiikkaa. Erona organisaation johtamisen nako-
kulmaan painotus on organisaation sisdisen johtamisen sijaan
enemmin ulkoisissa hallintasuhteissa. Toimintaympériston vai-

30 Leinonen 2010a; Leinonen 2012; Leinonen ym. 2016.
31 Hakari 2013.

32 Bdtorova 2012.

33  Harisalo & Rannisto 2010; Harisalo & Rannisto 2012a.
34 Pakarinen 2014.

35  Hakari, Stenvall & Rannisto 2013.

36  Hakari 2011; Hakari 2013.

37  Leinonen 2010a.

38 Juppo & Ollila 2015.

39  Vakkala 2012.
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kutus ja verkostomaiset toimintatavat osana yhteisty6td ja hal-
lintaa* seka yhteisollisyys kuntien johtamisessa* ovat kuvaavia
esimerkkeja hallinta-ajattelua hyodyntavisti tutkimusteemoista.
Myos kasitys johtajuudesta jaettuna ja verkostoissa tapahtuvana
toimintana nousee esiin nikokulmaan liittyvissa tutkimuksissa.

Hallintanikokulmalle on tyypillistd toimintaympériston mo-
ninaisuutta ja monimutkaisuutta kisitteleva kompleksisuusajat-
telu* sekd kuntaorganisaation sisdisid paradokseja tarkasteleva
tutkimus®. Tutkimuksessa on huomioitu my6s median rooli
osana toimintaympéristd, kun tutkimuskohteeksi on valikoitu-
nut kuntajohtajuudesta rakentuva kuva kunta-alan lehdessi**.

Tutkimus toimintaympiariston vaikutuksista johtamiseen
sisdltdd elementtejd hallinta- ja toimijuusndkokulmista ja yh-
distdd yksiloihin kohdistuvat vaikutukset hallintakehykseen.
Toimijuusndkokulma korostaa toimijan ja rakenteen vilistd
suhdetta ja dynamiikkaa. Tulevaisuuden kunnan kehittymista
on arvioitu tulevaisuuden toimintaympariston ja kuntien teh-
tavien kannalta® seki tutkittu julkisten tehtdvien laajemman
uudelleenorganisoimisen vaikutuksia erityisesti johtamisen
nikokulmasta*’. Kuntien uudistumisen vaikutusta johtamiseen
on pyritty ymmartimaidn muutoksen korostaman autenttisen
johtajuuden®, asiantuntijuuden vaatimusten*® ja tulevaisuuden
kuntien osaamistarpeiden* tutkimisen avulla.

Johtajuuteen ja kuntien johtamiseen liittyvd vuorovaikutus
on monia edelli esitettyja nikokulmia yhdistavi teema. Siing,

40  Harju & Haveri 2019.

41 Leponiemi 2019.

42 Juppo & Ollila 2015.

43  Hyyryldinen ym. 2018.
44 Leinonen 2010b.

45 Hyyryldinen ym. 2018.
46 Airaksinen ym. 2011.

47  Vakkala & Syvajirvi 2012.
48  Jurmu 2017.

49  Jurmu 2019.
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missd kunnanhallituksen jasenten vuorovaikutuksen laajakat-
seinen ja eritoten paitoksentekoon liittyva tarkastelu’® yhdistad
institutionaalista nikékulmaa osaksi vuorovaikutuksen tutki-
musta, voidaan kuntajohtajan vuorovaikutustilanteissa toimi-
mista* ja kunnanhallituksen dialogiin, viittelyyn ja keskuste-
luun® pureutuvaa tutkimusta pitdi osana toimijuusnikokulmaa.

Tulevaisuuden megatrendit haastavat
kuntajohtajuuden ja sen tutkimuksen

Seuraavassa tarkastelemme kuntajohtajuutta ja sen tutkimusta
tulevaisuusnakokulmasta. Tarkastelumme taustaksi olemme
tehneet synteesin eri ndkokulmista laadittujen yhteiskunnallisten
muutostrendien ennakoinneista. Sitran®, Kuntaliiton®* ja valtio-
neuvoston kanslian® ennakointien pohjalta olemme muovan-
neet megatrendeisti viisikohtaisen kokonaisuuden, joka toimii
taustana julkishallinnon ja kuntien toimintaympdriston ja siten
myo6s kuntajohtajuuden ja sen tutkimuksen muutosten luotaa-
miseen.

Ensimmiinen kuntien toimintaan, johtajuuteen ja johta-
juuden tutkimuksen tarpeisiin kohdistuva trendi on erilais-
tuminen, joka koskettaa seki kuntia ettd kuntalaisia. Toinen
kehityskulku on verkostomaisen vallan vahvistuminen seki
poliittisen ja virkajohtamisen kurottautuminen toisiaan kohti.
Kolmantena kehityssuuntana on teknologia ja koneoppiminen
ja se, miten ne haastavat kuntien johtamisen ja toimintatavat.
Neljantend nostamme esille kestavyysajattelun voimistumisen.
Seki ekologinen, sosiaalinen etti taloudellinen nikékulma kes-

50  Harisalo & Rannisto 2012b.

51 Paananen 2016.

52 Harisalo & Rannisto 2012a.

53 Suomen itsendisyyden juhlarahasto (SITRA) 2017.
54  Suomen Kuntaliitto 2017.

55 Valtioneuvoston kanslia 2019.
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tavyyteen ja ndiden nikokulmien yhdistiminen ja yhteenso-
vittaminen vaikuttavat kuntien toimintaan, kuntajohtajuuteen
ja niihin kohdistuviin vaatimuksiin. Viides muutossuunta on
varautumisen ja turvallisuuden korostuminen, jossa mukana
ovat erilaiset uhat aina terrori-iskuista pandemioihin. Néiden
muutostrendien osalta on olennaista ymmirtia, mitd ne voivat
tarkoittaa kuntajohtajuuden nakokulmasta ja millaisia haasteita
ja mahdollisuuksia ne luovat kuntajohtajuuden tutkimukselle
(ks. taulukko 1).

Kuntien keskindisen erilaistumisen ja kuntalaisten vilisen eriy-
tymisen vahvistuessa kuntajohtajuutta sivyttavit paikallisten
erityisolosuhteiden ja kuntalaisten vilisten erojen huomioimi-
nen aiempaa voimakkaammin seki tarve toimia tasapainotta-
jana ja yhteensovittajana kuntaorganisaation ja kuntayhteisén
sisdlld. Tama vaikuttaa seki poliittisen ettd viranhaltijajohdon
tyohon. Tutkimuksen nakokulmasta eriytyminen edellyttdd
ymmirrystd kuntakentin ja kuntalaisten heterogeenisyydesta ja
korostaa aiempaa vahvemmin kontekstuaalisuuden merkitysta
osana kuntatutkimuksen ontologisia ja epistemologisia lihto-
kohtia. Tulevaisuudessa tutkimusteemoihin kohdistuu aiempaa
suurempi tarve erilaisten ja eriytyvien kuntien ja niiden johta-
misen tutkimukselle.  Kuntalaisten eriytyminen ohjaa tutki-
musta kisittelemdan kuntajohtajuuden vuorovaikutteisuutta ja
legitimiteettid sekd kykyd yhteensovittaa kuntayhteison sisdisid
ristiriitoja. Keskiossd ovat kuntajohdon ja kunnan sekd kunta-
laisten véliset suhteet ja vuorovaikutus.

Verkostomaisen vallan voimistuminen sekd poliittisen ja virka-
johtamisen kurottautuminen ldhemmds toisiaan ohjaavat tulevai-
suuden tutkimusty6td irtautumaan yhi useammin erilaisista
johtajapositioihin tai asemaan perustuvista tarkasteluista ja

56 Ks. myo6s Jantti 2016.
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keskittymian eri toimijoiden vilisissd suhteissa syntyviin ilmi-
oihin. Johtajuusinstituutioissa ja rakenteissa tapahtuva muutos
tarvitsee tuekseen ymmirrysti institutionaalisen kehittymisen
ja kehittimisen dynamiikasta seka siitd, miten eri toimijat ase-
moituvat toimimaan uudenlaisissa puitteissa. Tamédnkaltaisessa
tutkimuksessa eri johtamisoppien kerrostuneisuus osana hal-
lintoa tulee nikyviksi. Tulevaisuudessa tutkimus tarkastellee
yhé useammin vuorovaikutuksen kautta tapahtuvaa hallintaa,
kumppanuuksia ja yhteistyon johtamista tai vastaavasti vuoro-
vaikutteisuuden pettiessi erilaisia toimijuuksia kriisiytyneissd
tai kriisiytymisen valttineissd konteksteissa.

Teknologia ja koneoppimisen voimistuminen asettavat uusia
kysymyksid kuntajohtajuuden ratkaistaviksi. Kuntapalvelujen uu-
det digitaaliset muodot, vaade ymparivuorokautisesta saavutetta-
vuudesta seka sithen liittyva paine toimintatapojen ja johtamisen
kehittimiseksi korostuvat. Tiedon ja viestintikanavien digitali-
soituminen ja rajahdysmaiinen lisddntyminen johtavat uudenlai-
siin tilanteisiin, jotka liittyvit muun muassa lapindkyvaan paatok-
sentekoon, kuntalaisten kanssa kéytiviin vuorovaikutukseen ja
tavoitettavuuteen. Uudenlaisten teknologioiden ja tietojarjestel-
mien vaikutukset johtajan toimintaan ja rooleihin, tietojohtami-
sen menetelmien kiyttdonotto ja hyodyntiminen seki tiedon
yhteistuottamisen ja avoimen tiedon synnyttimien uudenlaisten
toimijuuksien tutkiminen korostunevat tutkimuksessa.

Kunnilla on ratkaiseva rooli kestavyysmurroksen edista-
misessd ja kestdvien yhteiskuntien rakentamisessa. Kuntajoh-
taminen onkin jatkossa yhd vahvemmin ekologisen, sosiaalisen
ja taloudellisen kestivyyden johtamista. Ndiden kestivyyden eri
ulottuvuuksien yhteensovittaminen ja kestavyystematiikan tule-
vaisuussuuntautuneisuus muovaavat perustavanlaatuisesti kun-
nan toiminnan ja kuntajohtajuuden painopisteitd. Taman voi
olettaa heijastuvan vahvasti myos kuntajohtajuustutkimuksen
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teemoihin. Kestavyysajattelu edellyttdd kunnilta kumppanuutta
eri sidosryhmien kanssa, mika tutkimuksen nikékulmasta voi
tarkoittaa tarvetta esimerkiksi kunnan hallintasuhteiden, inte-
groivan johtamisen ja metahallinnan tarkastelulle. Luonnon
kantokyvyn rajojen huomioiminen nousee selkedsti aiempaa
vahvemmin my6s kuntien toimintaa ja johtamista méiarittaviksi
tekijaksi, miké haastaa perustavanlaatuisella tavalla totutut kési-
tykset kunnan toiminnasta ja johtamisesta seka niitd ohjaavista
arvoista ja periaatteista. Yksittdisind tutkimusteemoina tihin
kehityssuuntaan liittyvit muun muassa ilmastokriisin, luonto-
kadon ja muiden ympéristokysymysten, mutta myds kestivain
kuntatalouteen seki kuntayhteison sosiaaliseen koheesioon ja
demokraattiseen hallintaan liittyvien kysymysten ratkominen
ja yhteensovittaminen kuntajohdon tehtavina.

Varautumisen ja turvallisuuden nakokulmien korostumisen
vuoksi yksilon johtajuutta ja johtajakompetensseja painotta-
vat johtajuustulkinnat saavat tilaa. Normaalioloja horjuttavien
kriisien aikana katseet ndyttavit kohdistuvan usein johtajiin,
joilta odotetaan esiin astumista, vahvaa johtajuutta seka kykya
nopeaan, selkedin ja tilanteenmukaiseen paitoksentekoon.
Tall6in tutkimuksessa voidaan olettaa korostuvan esimerkiksi
kriisijohtamisen ja kriisiviestinndn arviointi ja tarkastelut,
muun muassa toimivaltaan, huoltovarmuuteen seki kriisi- ja
poikkeusoloihin varautumiseen liittyvien oikeudellisten kysy-
mysten tutkimus, monitasohallinnan haasteiden ja eri viran-
omaisten toimintojen yhteensovittamisen ja organisaatiorajat
ylittdvan viranomaisyhteistyon koordinoinnin tutkimus sekd
johtajan kompetenssien, johtajuustyylien ja johtajuuden liik-
kumavaran tarkasteleminen.

Edelld esittimdmme synteesi kuntajohtajuuteen vaikut-
tavista megatrendeistd toimii peilind analyysin tuloksina syn-
tyneille kuntajohtajuustutkimuksen ndkokulmille. Tarkaste-
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lemalla esiin nousseita nakokulmia megatrendien valossa esi-
timme kuntajohtajuustutkimukselle mahdollisia tulevaisuuden
tutkimusteemoja (taulukko 1). Tutkimusteemojen kokonaisuus
ei ole tyhjentavi tai poissulkeva, vaan sen tarkoituksena on esi-
merkinomaisesti kuvata eri nikokulmista tulevaisuuden kunta-
johtajuustutkimuksen teemojen kirjoa.

Edelld esitetyn analyysin ja tulkintojen perusteella nayttda
siltd, ettd kaikki neljd kuntajohtajuustutkimuksen nakokulmaa
(organisaation johtaminen, instituutiot, hallinta ja toimijuus)
ndyttdytyvit olennaisina my0s tulevaisuuden tutkimustyoss.
On kuitenkin mahdollista, etti riippuen megatrendien painottu-
misesta jotkin nikokulmat korostuvat, kun taas toiset jaavit va-
hemmille huomiolle. Kenties yhteiskunnalliset trendit eivit hei-
jastu ehdottomina suunnanmuutoksina tehtavaan tutkimukseen,
vaan lisdavit jo nahtavissa olevaa kerroksellisuutta entisestdan.

Kuntajohtajuustutkimuksen tulevaisuuden
kehityssuunnat

Tassd artikkelissa olemme tarkastelleet suomalaista kuntajoh-
tajuustutkimusta ja muodostaneet kokonaiskuvan kuntajohta-
juustutkimuksen nykytilasta ja tulevaisuuden kehityssuunnista.
Johtopiditdsosiossa pohdimme tulevaisuuden kuntajohtajuus-
tutkimuksen nikymia kerroksellisuuden, hybridisyyden ja hal-
lintotieteelliseen tutkimukseen kohdistuvien tulevaisuuden
haasteiden nikokulmista.

Kun tarkastelemme kirjallisuuskatsaukseen perustuvaa ana-
lyysiamme kuntajohtamiseen vaikuttavien megatrendien va-
lossa, ndyttad ilmeiseltd, ettd hallinnon paradigmojen kerroksel-
lisuus on lasna niin nykyisessa kuin tulevaisuuden kuntajohta-
misessa®”. Analyysimme osoittaa niin julkisen hallinnon, uuden

57 Vrt. esim. Agranoff 2006, 57; Osborne 2006, 378.
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julkisjohtamisen kuin uuden paikallisen hallinnan paradigmojen
nakokulmat tunnistavan tutkimuksen relevanssin myos tulevai-
suudessa. Vaikka kuntajohtajuuden ja laajemminkin hallinnon
tutkimuksessa on viime vuosina korostunut hallintaparadigman
kehittyminen®, eri paradigmojen korostamille nikokulmille on
tilaa ja tilausta my0s tulevaisuudessa. Tietyn megatrendin ko-
rostuminen voi vahvistaa yksittdistd nikokulmaa tutkimuksessa.
Esimerkiksi erilaisten kriisien voimistuessa kuntajohtajuudessa
korostuvat organisaation johtamisen ja instituutioiden nakékul-
mat, miké heijastuu my6s kuntajohtajuutta koskevaan tutkimuk-
seen®. Niin esimerkiksi perinteiset julkisen hallinnon tutkimuk-
seen liittyvit tutkimusteemat, kuten laillisuuden, rakenteiden ja
toimivaltakysymysten tarkastelu, voivat kokea renessanssin.
Tulevaisuuden julkishallintoa ja kuntajohtajuutta maérit-
tavit leimallisesti keskendin erilaisten koordinaatiomekanis-
mien samanaikainen ldsnéolo ja vaikutus julkisten organisaa-
tioiden hallintoon ja johtamiseen. Johtajuuden nikékulmasta
tamd tarkoittaa kykyd ymmartai, soveltaa ja yhteensovittaa
erilaisia toimintalogiikoita ja sopeuttaa johtajuutta tilanteen
mukaan, kun samanaikaisesti lasnd ovat perinteisen julkis-
hallinnon hierarkkisen hallinnan perinne, uuden julkisjoh-
tamisen markkina-ajattelusta ammentavat opit ja uuden jul-
kisen hallinnan verkostojen merkitystd korostava niakemys®.
Niama erilaiset hallinnan ja koordinaation mekanismit ovat
kuntajohtajuudessa lisnd hybridisesti rinnakkain ja paallek-
kain, mika tarkoittaa perinteisen julkishallinnon, uuden jul-
kisjohtamisen ja uuden julkisen hallinnan ideoiden ja toimin-
tatapojen yhteensovittamista kuntajohtajuudessa ja sen tut-
kimuksessa. Laaja ja syvd ymmarrys kuntajohtajuuden koko-

58  Serensen & Torfing, 2018.
59 Ks. esim. Crosby & Bryson, 2018.
60 Ks. my6s Rhodes 2016.
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naisuudesta edellyttdi eri nikokulmia valottavaa ja yhdistavai
tutkimusta.

Suomalainen konteksti ja kuntiemme erityispiirteet tuovat
kuntajohtajuustutkimukselle omat haasteensa, mika korostaa
tarvetta lisitd ymmarrysta erilaisten toimintaymparistojen ja
hallintokulttuurien merkityksestd kuntajohtajuudelle. Teoreet-
tisesti suomalaiseen kuntajohtajuuteen kohdistuva tutkimus voi
kuitenkin avata uudenlaisia nikymii yleisemminkin julkisen
johtajuuden tutkimukseen. Kuntien merkitys yhteiskuntamme
rakentumisessa on keskeinen, ja kuntajohtajuuteen kohdistuva
tutkimus voi tuoda koko yhteiskunnalliseen toimintaan ja ke-
hitykseen uudenlaisia avauksia ja uutta tietoa. Tulevaisuudessa
kuntajohtajuustutkimuksen ja laajemmin hallintotieteellisen
tutkimuksen osalta korostuu edelleen tarve tutkimukselliselle
monimuotoisuudelle, kontekstin huomioimiselle seka avoi-
muudelle uusia tutkimusavauksia ja -asetelmia kohtaan.

Olemme tissa artikkelissa tarkastelleet kuntajohtajuustut-
kimuksen teemoja, tutkittavia ilmi6iti ja tutkimuksellisia ndko-
kulmia ja ennakoineet tulevia kehityssuuntia yhteiskunnallisten
megatrendien valossa. Toimintaympdriston muutos vaikuttaa
kuntajohtajuuteen, ja ndimi muutokset heijastuvat myos hal-
lintotieteelliseen johtajuustutkimukseen. Tutkimusteemojen
muutos voi tuoda uudenlaisia vaatimuksia my6s menetelmalli-
sille valinnoille. Aihepiirin tutkimuksen osalta olisikin tarkeda
saada tutkimustietoa my6s kuntajohtajuustutkimuksessa teh-
dyista metodologisista valinnoista ja ndiden valintojen tulevai-
suuden kehityssuunnista.
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