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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.

SIS NNV
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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.
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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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