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TUTKIMUSNAKOKULMA MUKANA
ALUSTA ALKAEN

Valtionhallinnon jérjestelmallinen kehittaiminen
alkoi jo jatkosodan lopulla vuonna 1944. Ensim-
mainen kehittimisestd vastannut virastovaltuu-
tettu oli Urho Kekkonen. Painopiste tuohon ai-
kaan oli vahvasti rationalisoinnissa. Tutkimus-
nékokulmana oli siksi tyontutkimus. Toinen
vahva alue oli oikeustiede. Vuosikymmenten
kuluessa tarve laajentaa ndkokulmaa alkoi kay-
dé ilmeiseksi. Hallintoa koskevaa tietimysta ha-
luttiin laajentaa ja saada tietoa hallinnon tilas-
ta. Sami Karhu kertoo kirjassaan Virasto-oloja
suursiivoamaan (Edita 2006), miten virastoval-
tuutettu Salminen paityi esittdmdidn vuonna
1967, etté valtiovarainministerion hallinnon ke-
hittdmisestd vastanneelle osastolle perustettai-
siin hallinnon tutkimustoimisto. Taustalla oli,
ettd Salminen niki, ettd “hallinnon tutkimus,
joka on maassamme vasta alussa, joutuu vastaa-
maan lukuisiin kdytannon kysymyksiin tehtées-
sd ehdotuksia hallinto-organisaatioiden uudista-
miseksi”

Tutkimusta kaivattiin monilta osa-alueita.
Nabhtiin, ettd tarvetta oli saada parempaa tieto-
pohjaa muun muassa yleisesti hallinto-organi-
saatioiden tyonjaosta. My0s toimi- ja pdatosval-
lan ja henkil6st6hallinnon monien haasteiden
teoreettista ja soveltavaa tutkimusta kaivattiin.
Ajatus uuden hallinnon tutkimustoimiston ta-
kana oli, ettd sen kautta saataisiin nimenomaan
soveltavaa tutkimusta tdydentdméin yliopisto-
jen kautta saatavaa perustutkimusta ja teoriaa.
Tavoitteena oli, ettd ndmé kaksi tahoa toimisivat
kiintedssa yhteistyossa eivitka kilpailuasetelmassa.

Hallinnon tutkimustoimistoa ei koskaan val-
tiovarainministerion jérjestelyosastolle perus-
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tettu. Sen sijaan samana vuonna 1967 perustet-
tiin Kansainvilisen hallintotieteiden instituutin
(ITAS) Suomen osasto. Sen erityisend tehtavina
oli ja on edelleen tukea tutkijoiden ja virka-
miesten vuoropuhelua. Tassd vuoropuhelussa
painotus oli pitkddn enemmin oikeus- kuin
hallintotieteessd. Vaikka tutkimustoimistoa ei
perustettu, niin valtiovarainministeriossa oli
tutkijoita toissd. Jarjestelyosasto myos julkaisi
omia tutkimuksiaan. Omien tutkimusten lisaksi
haluttiin aktiivisesti jakaa tietoa eri tieteenaloil-
la tehdyista hallinnon tutkimuksista eteenpdin
muualle hallintoon.

Valtiovarainministerio jarjesti my6s tutkijoi-
den ja virkamiesten yhteisid tilaisuuksia kuten
tanakin pédivani. Ensimmainen isompi yhteinen
tilaisuus jdrjestettiin Paimiossa vuonna 1973. Tés-
sd hallinnon tutkimusseminaarissa yli 70 asian-
tuntijaa keskusteli valtionhallintoon kohdistuvan
tutkimuksen tilasta ja kehittdmisestd. Seminaari
oli ensimmadinen laaja hallinnon ja tutkijoiden
tapaaminen. Tapaaminen johti pohdintaan siiti,
ettd hallinnon tutkijoiden ja virkamiesten maail-
mat eivat kohdanneet riittédvésti. Huolena olj, ettd
hallinnontutkijat tutkivat vailla riittavaa yhteytta
kaytintoon ja kehittdjat tekivat tydtdan ilman
riittavad yhteytta tutkimustuloksiin.

Tutkimus oli ldsnd my6s virkamiesten arjessa,
silld monet jarjestelyosaston virkamiehet suorit-
tivat akateemisia loppututkintoja ja vaittelivat
tohtoreiksi hallintoa koskevista aiheista. Myds
yhteistyotd yliopistojen ja tutkimuslaitosten
kanssa oli. Tutkimuksia tilattiin ja seminaareja
jarjestettiin. Virkamiehet keskustelivat yhdessé
tutkijoiden kanssa hallinnon tilasta ja siitd, mi-
ten tutkimuksia kannattaisi suunnata.

Myoéhemmin 1970-luvulla tehtiin yhteistyo-
td hallinnon tutkimuksen edistamisessd muun
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muassa Suomen Akatemian kanssa. 1980-luvulle
tultaessa oli kasvanut huoli siita, ettei hallinnon
pitkd linjaa ja historiaa oltu tutkittu riittavasta.
Néin syntyi ajatus hallintohistoriakomiteasta, jo-
ka tuotti sitten mittavan méarin tutkimusaineis-
toa seuraavan vuosikymmenen aikana.

1990-LUKU ON AKTIIVISEN
UUDISTUSPOLITIIKAN KAUTTA

1990-luvun alussa uutta aktiivista hallinnon ke-
hittdmisen kautta oli eletty muutama vuosi. Jo
hyvin pian isojen uudistusten, kuten tulosohjaus-
uudistus ja lijkelaitostaminen, kdynnistymisen
jalkeen tuli tarve saada tietdd, miten Suomen
hallinto ja sen kehittdminen vertautuu muihin
maihin.

Tasté alkoi vahva kansainvalisen yhteistyon
ja arvioinnin aikakausi. Heti 1990-luvun alku-
vuosina valtiovarainministeriossd kdynnistettiin
kansainvalinen vertailuprojekti, jonka loppura-
portti "Maailman paras julkinen sektori?” jul-
kaistiin 1993. Raportti tehtiin virkamiestyond,
mutta se pohjasi suomalaiseen ja kansainvéliseen
tutkimusaineistoon sekd OECD:n raportteihin.
Loppuraportti totesi, ettd vaikka Suomi on kéyn-
nistanyt uudistukset hiukan myohemmin kuin
ensimmaisen aallon maat, kuten pddministeri
Thatcherin Iso-Britannia, niin useimmilla kehit-
tdmisen osa-alueilla oli kiritty kiinni edelldkavi-
joiden kantaan. Raportti nosti kuitenkin esille
kaksi aluetta, joissa Suomi on hiukan enemmin
jaljessd. Namad olivat sddntelyn kehittdminen
(erityisesti sadntelyn laadun kehittdminen) ja
arvioinnin kehittiminen. Arvioinnin kehitti-
miselld tarkoitettiin hallinnon arviointia yleensa
(politiikkalohkot, organisaatiot jne), mutta eri-
tyisesti hallinnon uudistusten arviointia.

Arvointikysymykseen tartuttiin. Yhteinen
seminaari ja julkaisu ”Tutkimaton uudistus”
viitoittivat tietd suurelle hallinnon uudistusten
arviointiohjelmalle. 1990-luvun puolivilissd
kéynnistynyt laaja arviointihanke oli uudistus-
ten arvioinnin kulta-aikaa. Vastaavaa ohjelmaa
tai panostusta ei samassa laajuudessa ole ollut
tdmén jdlkeen. Yksittdisid erittdin merkittavid
arviointihankkeita ja selvityksié toki.

Arviointihankkeen merkille pantavia piirtei-
td oli se, ettd siind ei haluttu tutkia uudistuksia
uudistus kerrallaan, vaan hankkeessa haettiin

kattavasti erilaisia ndkékulmia ja myds eri tie-
teenaloja arviointiin. Arviointihankkeen nako-
kulmiin kuuluivat esimerkiksi eri toimijoiden
nakokulmista tehdyt arvioinnit. Arviointihanke,
jota pikemminkin voisi sanoa ohjelmaksi, sislsi
muu muassa seuraavanlaisia arviointeja:

o Markkinoiden ehdoilla - julkisten palvelut
markkinoille

o Julkisen sektorin uudistukset ja niiden
vaikutukset sisdasiainministerion ja kauppa-
ja teollisuusministerion hallinnonaloilla

o Tulosohjaus ja johtaminen

o Alue- ja paikallishallinnon uudistukset
(mukana sisdinen ja ulkoinen nékékulma
esim tuottavuus ja palvelujen laatu)

» Kansalaisten nikemykset - erityisesti
liikelaitostamisen ja yhtioittimisen osalta

o Valtion liikelaitokset ja taloudellinen
onnistuminen

o Virkamiesten nikemykset uudistuksiin
- Hallinto puntarissa?

o Poliittisten pdittdjien nakemykset

« Taloudelliset vaikutukset (mikro- ja
makronakokulma)

» Kansainvilinen vertailu

o Kokoava loppuraportti - Muutoksen
mahdollisuudet

Tdhdn arviointiohjelmaan kuulunut professori
Christopher Pollittin ja hanen tiiminsa kansain-
vdlinen vertailu toi esille esimerkiksi sen, ettd
Suomen hallinnon uudistaminen oli maltilli-
sempaa ja pitkdjanteisempdad kuin monissa
muissa maissa. Vaikka liikelaitostaminen ja yh-
tiittdminen oli ollut mittavaa, oli se silti pys-
tytty toteuttamaan ilman vakavia yhteenottoja
esimerkiksi henkilostojérjestojen kanssa.

1990-luvun lopulla syntyi my6s uusia tutki-
muksen ja valtiohallinnon yhteisty6rakenteita,
kun vuonna 1999 jarjestettiin ensimmadiset alue-
ja paikallishallintopdivit teemalla ”Euroopan
laadukkaimpaan hallintoon”. Yhteisilld paivilla
haettiin vastausta kysymykseen, miten hallinto
voisi tukea Suomen nousua. Toistaiseksi viimei-
simmit alue- ja paikallishallintopdivit jérjestet-
tiin 2016 Tampereelle. P4ivit jdrjestettiin kym-
menettd kertaa. Pdivien jdrjestimisen jatko on
vield avoin kysymys nykyisessd alue- ja paikallis-
hallinnon muutostilanteessa.
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OECD:LLA VAHVA ROOLI 2000-LUVULLA

1990-luvun ja 2000-luvun taitteeseen osui Suo-
men ensimmiinen EU-puheenjohtajakausi. Se
paitsi edelleen korosti kansainvilistd vertailu-
asetelmaa, niin toi my6s mukanaan entistd suu-
rempaa painotusta tiedonvaihtoon, eri maiden
ja organisaatioiden hyvien kaytdntojen esille
nostamiseen ja arviointiin viranomaisten va-
lilld. Toinen trendi oli, ettd painotus kysynnin
puolella oli hallinnon uudistamishankkeiden
arvioinnilla enemmin kuin politiikkalohkojen
tai ndk6kulmien.

Kun tultiin 2000-luvulle, niin kolme kansain-
valistd viisasta miestd (professorit Bouckaert ja
Peters sekd OECD:n entinen padjohtaja Ormond)
arvioivat Suomen keskushallinto kdynnistyvén
hankkeen pohjaksi. Tastd arvioinnista nousee
johtopaitelmind paljon sellaista, joka on edel-
leenkin valtionhallinnon kehittdmisen kohteena.
Selvityksessddn “A Potential Governance agenda
for Finland” he painottivat, ettd tarvitaan pidem-
mén ajan visiota, siilojen yli menevia yhteistyo-
t4, panostusta tuloksellisuuteen ja kansalaisten
kuulemista. Suomi ei saisi jaada liian tyytyvéi-
seksi saavutuksistaan, vaan tarvittiin jatkuvaa
kehittdmistd. Tdhédn viimeiseen kohtaan palat-
tiin, kun Suomi pyysi OECD:td tekemdin koko
hallintopolitiikkaa koskevan arvioinnin (Public
Governance Review) vuonna 2010.

Kun OECD julkaisi selvityksensd, niin se
nosti esille Suomelle kolme keskeistd haastetta:
strategisen ketteryyden, yhteisen tahtotilan ja
resurssien joustavuuden. Viimeisen OECD:n
raportin laatijat totesivat olevan suhteellisesti
kansainvélisesti verrattuna Suomen suurin heik-
kous. Sen sijaan OECD totesi, koska siihen olin
erityisesti pyydetty heiltd vastausta, ettd Suomi
ei ole jadmassd ailemmin menestyksensa vangiksi,
vaan Suomen vahvuuksia on edelleenkin jatkuva
kehittdminen ja kansainvilinen vuoropuhelu ke-
hittdmisessa.

Ennen titd koko hallintoa koskenutta arvio-
ta OECD oli arvioinut eri hallinnon kehittdmi-
sen osa-alueita. Esimerkiksi 2000-luvun alussa
Suomi oli ensimmdinen maa, josta tehtiin sahkoi-
sen hallinnon arviointi. Koko hallintopolitiikan
arvioinnilla tavoiteltiin kokonaisvaltaisempaa
arvioita Suomen vahvuuksista ja heikkouksista.
Muutaman vuoden jalkeen vuonna 2015 Suomi ja

Viro tilasivat yhteisen jatkoarvioinnin. OECD:n
selvityksid ei voi varsinaisesti kuitenkaan kutsua
hallinnon tutkimukseksi, vaikka ne ovatkin erit-
tdin laadukasta analyysia ja selvitystyotd.

OECD on saanut hallinnon kehittdmisen tie-
topohjan niakokulmasta hyvin vahvan aseman.
Siitd on syytéd olla my6s jossain maarin huolis-
saan. Kaikki se tieto ja analyysi valtionhallin-
nosta, joka tulee OECD:sté, on erittdin arvo-
kasta. Se tarvitsisi kuitenkin rinnalleen myds
enemmén muualta tulevaa hallinnon tutkimus-
ta. Voi olla, ettd tilanne on liikaa englantilaisen
sanonnan kaltainen. "Kéytdimme tietoa kuin
juoppo katulamppua, enemmén tueksemme
kuin valaistukseksemme”. Tdstékin syystd virka-
miespuolella on pidetty tirkednd kansainvilistd
yhteisty6td hallinnon tutkimuksessa. Vuonna
2004 Vaasassa jarjestettiin European Group of
Public Administration -konferenssi ja vuonna
2009 Helsingissa ITAS:n kongressi.

KYSYNNASTA, TARJONNASTA
JA LUOTTAMUKSESTA

Tutkimustiedon hy6édyntamistd on monen tyyp-
pistd. Keskustelu tutkimustiedon hyddyntami-
sestd on ollut pinnalla jo pitkddn. Vaikka eri
tapoja, prosesseja ja rakenteitakin on kehitetty,
niin silti aihe vaatii lisd4 huomiota ja panos-
tusta. OECD:n havainto, ettd tutkimustiedon
hyédyntiminen on enemmén virkamiesten
huolena kuin péittdjien, on ehkd Suomessakin
pohdinnan arvoinen. Kansainvilisesti voidaan
sanoa, ettd ongelmat kysynnéin puolella ovat eh-
ka suurempia kuin tarjonnan puolella. Suomessa
haasteena on myos, ettd valtionhallinnon tutki-
mus on vahentynyt, kun kunta- ja aluehallin-
non uudistaminen on tarjonnut ajankohtaisia
ja kysyttyja tutkimusaiheita. Kun haluamme
edistad valtionhallinnon tutkimusta, on hyva
pohtia myds sitd OECD:n havaintoa, ettd aina-
kin joissain tapauksissa (esimerkit tulevat Iso-
Britanniasta) lisddntynyt tarjonta lisdd myos
kysyntda. Tarjonnassa ja kysynndssd on siis
kummassakin haasteita. Kuitenkin vield ndiden
lisdksi enemmén painoa ja keskustelua tulisi
laittaa kysymykseen tutkimustiedon kaytostd ja
kayton ymmartdmisesta.

Juuri nyt pannaan paljon painoa dataluku-
taidolle. Se onkin todella, todella tirkedd. Sen
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varjoon ei kuitenkaan saisi jadda tutkimuksen
lukutaito. Siitd meiddn on syyté kantaa huolta.
Luottamus on keskeinen teema valtionhal-
linnon kehittdmisessd. Sitd mietitdan kaikki tyo-
alueet lapileikkaavana teemana. Tutkimustiedon
hy6dyntédmisessd valtionhallinnon kehittdmises-
sd keskeistd on luottamus ainakin kaikista seu-
raavista nakokulmista: luottamus toimijoihin,
luottamus prosessin lopputulokseen, kunnioitus
toisen osapuolen “ammattikunnan” logiikkaa
kohtaan, kummankin osapuolen autonomia ja
selkeit roolit. Suomessa niissi ei ole ollut ongel-
maa. Olemme siind onnellisessa asemassa, ettd
toimijoiden vélilld valitsee luottamus.

HAASTEISTA, VAHVUUKSISTA JA
TULEVAISUUDESTA (HALLINTO, OIKEUS
YMS)

Tutkimustiedon hy6dyntamisessd valtionhal-
linnon kehittdmisessd on nyt ja tulevaisuudes-
sa haasteita. Yksi niistd on jo mainittu valtion-
hallinnosta tehtdvdn tutkimuksen védhiisyys.
Kysyntd on usein myds pirstaleista, hankekoh-
taista. Samoin haasteena on kysynnédn lyhyt-
janteisyys. Ehkd kirjistden voisi sanoa, ettd
tutkimusta kaivataan usein siind kohtaa kehit-
tamisty6td, kun halutaan johonkin hankkeeseen
kansainvilinen vertailu siitd, miten asia muissa
maissa on jérjestetty. Kysynté voisi olla ennakoi-
vampaa. Tutkimushankintaosaaminen voisi olla
vahvempaa.

Haastattelimme omaa kehittimisty6tdmme
varten tutkijoita vuoden 2017 hallinnon tutki-
muksen péivien yhteydessd. Noissa haastatte-
luissa nousi esille, etté alueita, joista tutkimusta
nihtiin puuttuvan, oli monia.

Esimerkkeja tutkimusalueista, joista kaivattiin

tutkimuksia:

« Valtionhallinnon ja valtioneuvoston
uudelleenorganisointi

o Virkamiesten aseman muutos

o Valtiovarainministerién ja
Valtioneuvoston kanslian suhteet

o Ministeriéiden johtaminen

o Ministeriot organisaatioina

« Valtion alue- ja paikallishallinto
- Seurantahankkeet

 Hallinnon ja politiikan vélinen suhde

o Ministerididen johto

Vaikka haasteita onkin, on meilld myds paljon
vahvuuksia. Pienen maan etuna on yhteistyo,
hyvéd vuoropuhelu ja kunnioitus. Vahvuutena
on my0s tutkimuksen laatu. Seka tutkijoilla ettd
hallinnon kehittdjilld on vahvat kansainviliset
verkostot. Meilld on myds perinteisid yhteistyo-
rakenteita kuten IIAS:n Suomen osasto ja NAF
(Nordisk Administrativ Férening).

LOPUKSI

Tulevaisuudessa yhteistyo hallinnon ja tutkijoi-
den vililld on edelleen tirkedd. Miten sitd voi-
taisiin edelleen vahvistaa? Miten voitaisiin lisata
esimerkiksi tutkijoiden ja virkamiesten valistd
henkilokiertoa, mentorointia, urapolkuja ja
tohtorin koulutuspolkuja hallinnossa? Tarkedd
olisi panostaa yhteistyohon, joka ei tahtda lyhyt-
aikaiseen etuun. Yksittdisten hankkeiden sijasta
olisi hyva kysya tutkijoiden ndkemyksid muun
muassa sithen ovatko hallintopolitiikan kantavat
periaatteet vield ennallaan.

Hallintopolitiikan periaatteet.

Jatkuvuus ja pysyvyys: kansalaiset, elin-
keinoeldmad ja kansainvilisen jarjestelman
toimijat tarvitsevat selkedsti hahmotetta-
van ja ennustettavasti toimivan julkisen
hallinnon.

Muutosalttius ja joustavuus: historialli-
set rakenteet eivat saa estdd uudistumista
ja jatkuvuus ei saa kahlita muutoksia.
Yhdensuuntaisuus: uudistuspolitiikan eri
osien ja sektoreiden on tuettava toisiaan ja
edettdvd samansuuntaisesti.

LAHTEET

Kirjallisuus:

A potential governance agenda for Finland.
Bouckaert, Peters and Ormond (Ministry of
Finance 2000)

Evaluation of public management reforms in
Finland: From ad hoc studies to a programmat-
ic approach in OECD. Holkeri, K. & Summa, H.
(OECD 1997).

Fostering Strategic Capacity across Governments
and Digital Services across Borders (OECD
2015)



290

HALLINNON TUTKIMUS 4/2018

Maailman paras julkinen sektori? (Valtiovarainmi-
nisterioé 1993)

Trajectories and Options. Christopher Pollitt et co
(Ministry of Finance1996)

Tutkimaton uudistus, Julkisen sektorin uudistuk-
set tutkimuskohteena (Valtiovarainministerio
1994)

Virasto-oloja suursiivoamaan. Karhu Sami (Valtio-
varainministerio 2006),

Working together to sustain success (OECD 2011)

Haastatteluaineisto:

Tutkijahaastattelut 2017, Hallinnon ja kuntatutki-
muksen tiedepdivit 16.-17.11.2017, Tampere. Val-
tiovarainministerién virkamiehet haastattelivat
hallinnon tutkijoita kolmesta teemasta: 1) Mitka
teemat/tutkimusaiheet ovat sinusta tirkeimpié val-
tionhallinnon tutkimuksessa tdnd4n ja 10 vuoden
pédstd, 2) Mikd on tdrkeintd valtionhallinnon ke-
hittdmisessd tdndan ja 10 vuoden padstd ja 3) Mika
on tirkeinta tutkijoiden ja kehittdjien yhteistyossa.
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