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Lectio praecursoria

Politikointia ja reviiri-intresseja — puolueiden
hallintoideologiat ja virkamiesten
hallintoajattelu aluehallintouudistuksissa

Pekka Juntunen

Vuonna 1987 Holkerin hallituksen aikaan alka-
nut ja kidytdnnon ratkaisujen osalta seuraavalle
vuosikymmenelle, Ahon ja Lipposen hallitusten
aikakausille, ajoittunut hallinnonuudistusaalto
oli poikkeuksellinen vaihe Suomen hallinnon
historiassa. Kysymyksessd oli ensimmdiinen
itsendisen Suomen hallintokoneiston laajem-
pi reformikokonaisuus, joka tihtisi hallinnon
ja sen toimintatapojen uudistamiseen. Hal-
lintouudistuksia siivitti niiden nousu kyseisten
hallitusten poliittisille agendoille. 1990-luvun
hallintoreformit poikkeavatkin Suomen itseni-
syyden ajan aikaisemmista uudistuksista erityi-
sesti jantevimman poliittisen ohjauksen osalta.
Téamain lisdksi aikaisempaa laajemmin omaksu-
tut hallintokoneiston ulkoiset vaikutteet olivat
keskeinen tekiji hallintouudistusten kannalta.
Ominaista 1990-luvun hallintoreformeille oli,
ettd ne ajoittuivat niin yhteiskuntamme sisdisen
kuin ulkoisen kehityksen murrosvaiheeseen.

Tédmin tutkimuksen tehtivind on tarkastel-
la puolueiden hallintoideologioita sekd virka-
miesten hallintoajattelua aluehallintouudistuk-
siin kohdistuneen hallintopolitiikan l4hteina.
Tutkimuksessa tuodaan myos esiin sellaisia po-
liittisia seké hallinnollisia lihtokohtia ja intres-
sejd, joiden nihddin olevan hallintoideologioi-
den ja hallintoajattelun taustalla.

Lyhyesti mdidriteltynd hallintoideologioilla
tarkoitetaan poliittisten puolueiden kisityk-
sid hallintotoimintojen jirjestimis- ja toteutta-
misperiaatteista sekd “hyvistd hallinnosta”
Tutkimuksen oletuksena on, ettid hallintoideo-
logiat profiloituvat taustatekijind poliittisille
toiminnalle julkisen hallinnon uudistamisessa.
Hallintoajattelu on puolestaan hallinnon kehitti-
misestd vastaavien tai sithen vaikuttavien avain-
virkamiesten ajatusmaailmaa, jota he kohdista-
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vat hallintokoneiston reformien valmisteluun ja
toteutukseen. Hallintopolitiikka tarkoittaa yksit-
tdisten linjausten ja toimien muodostamaa ko-
konaisuutta, joka kohdistuu julkisen hallinnon
uudistamiseen. Hallintopolitiikka saa vaikuttei-
ta hallintoideologioista sekd hallintoajattelusta
— se on erddnlainen kompromissi ndiden vililla.
Hallintopolitiikka ilmenee siis sekd ideologisen
tason ilmioni ettd hallinnon kdytinnon muu-
tos- ja uudistustyon ytimena.

Aluehallinto lienee yksinkertaisimmillaan
madiriteltdvissid niin, ettd se on sitd valtionhal-
lintoa ja kunnallishallintoa, jota harjoitetaan
valtion keskushallinnon seki valtion ja kuntien
paikallisen hallinnon vilissi. Horisontaalisesti
aluehallinnon taso koostuu valtion aluehallin-
nosta sekd kunnallisen itsehallinnon piiriin kuu-
luvasta aluehallinnosta, maakuntahallinnosta.
Suomalaisen aluehallinnon toiminta perustuu
siis kahdenlaisen aluehallinnon samanaikaiselle
ldsndololle ja toiminnalle — tillainen “kahden
pilarin jarjestelmd” on suomalaisen aluehallin-
non erityispiirre eurooppalaisten aluehallinto-
mallien joukossa.

Koska tdmidn tyon mielenkiinto on sekd it-
sessddn julkisen hallinnon uudistamisessa etti
reformeihin johtavissa poliittis-hallinnollisissa
toiminnoissa, ndiden lihestymiskulmien joh-
dosta tutkimus asemoidaan julkisen toiminnan
analyysiksi. Julkinen toiminta on termi, jolla
viitataan julkisten organisaatioiden toiminnal-
liseen, dynaamiseen ulottuvuuteen. Tutkimus
edustaa julkisen toiminnan analyysia tarkastel-
lessaan julkisen polititkan prosessien lisiksi po-
litiikan ja hallinnon vilisid suhteita sekd niiden
yhteisvaikutusta julkishallinnon uudistusten,
tdssd tapauksessa aluehallinnon uudistusten,
osalta. Vaikka tutkimuksessa tuodaan esille myos
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hallinnon ja politiikan vilisen tyénjaon proble-
matiikkaa, tyo ldhtee liikkeelle siitd ajatuksesta,
ettd julkinen toiminta on kokonaisuudessaan
hallinnon ja politiikan yhteisvaikutuksen tulos
ja seuraus.

Hallintoideologiat ja hallintoajattelu peilaa-
vat toimijoiden intressejd, jotka muovautuvat
poliittisen prosessin tuloksena toteutettavaksi
hallintopolitiikaksi, hallinnon uudistuspolitii-
kaksi. Julkisen toiminnan analyysin yhteys tdhdn
kokonaisuuteen loytyy nimenomaan tarkastel-
taessa sitd, miten eri toimijoiden lihtokohdat ja
intressit ndkyvit lopulta hallinnon uudistuspo-
litiikoissa.

Tutkimuksen empiirinen aineisto on hankit-
tu tutkimushaastatteluilla, joita toteutettiin
kahdessa eri tutkimuksen vaiheessa. Tutkimus-
haastatteluihin osallistui yhteensd 27 henkiloi,
neljitoista poliitikkoa ja kolmetoista virkamies-
td. Yhteistd kaikille haastatelluille oli joko hei-
dén poliittisesta roolistaan tai virka-asemastaan
johtuva, normaalia liheisempi yhteys kohteina
oleviin aluehallintouudistuksiin. Kyse oli niin
sanotusta asiantuntijavalinnasta — haastatel-
tavien katsottiin tuntevan hyvin aluehallin-
toreformien taustoja, areenoita ja prosesseja.
Tutkimuksen empiirinen osio on rajattu 1990-
luvun aluehallintouudistuksiin sekd 2000-luvun
osalta Kainuun hallintokokeiluun. Tehtivi ana-
lyysi pohjautuu ensisijaisesti haastattelumate-
riaaliin, mutta empiirisid tuloksia reflektoidaan
my6s muun tutkimusmateriaalin, esimerkiksi
alemman tutkimuskirjallisuuden seki virallis-
julkaisujen kanssa. My6s puolueiden ohjelmia
sekd hallitusohjelmia tarkastellaan hallinnon ja
erityisemmin aluehallinnon osalta.

Tutkimuksen mukaan puolueilla on olemassa
aluehallintoon kohdistuvia intresseji, jotka ovat
nikyneet poliittisissa kannanotoissa sekd vilil-
lisesti myos hallitusohjelmissa. Aluehallintouu-
distuksissa puolueet ovat pyrkineet toimimaan
ndistd intresseistd kumpuavien hallintoideolo-
gioidensa ohjaamina, mutta poliittiset komp-
romissit ovat himmentineet ideologioiden ni-
kyvyyttd reformeissa. Toisekseen hallintoideo-
logioita tdytyy tarkastella myos yksilolahtoisestd
nikokulmasta — yksittiiset poliitikot ovat muo-
dostaneet henkilokohtaisia nikemyksidan ja ki-
sityksidan aluehallinnosta, ja heiddn intressinsad
ovat nikyneet esimerkiksi poliittisissa keskuste-
luissa ja ddnestystilanteissa eduskunnassa.

Vastaavasti myos hallintoajattelu voi olla sekd
kollektiivista eli yhteisollistd ettd individualis-
tista eli yksilollistd. Kollektiivisuus on nikynyt
muun muassa siind, ettd ministerididen virka-
miehet ovat puolustaneet usein omaa sektoriaan
tai oman hallinnonalansa reviirid yhteisen int-
ressin mukaisesti. Joissakin aluehallinnon refor-
meissa yksittdisen virkamiehen hallintoajattelu
on puolestaan kanavoitunut keskeisesti uudis-
tuslinjauksiin ja lopulta jopa konkreettisiin rat-
kaisuihin.

Taustalla vaikuttavilla intresseilld on tirkei
merkitys niin aluehallintouudistuksiin kohdis-
tuvan "ajattelullisen maailman” kuin kidytinnén
toiminnan kannalta. Poliittiset puolueet muo-
dostavat hallintoideologiansa monilta osin val-
tapoliittisten intressiensd ohjaamina, yksittiiset
poliitikot taas “puolueen intresseisti vapaassa
tilanteessa” pitkalti alueellisten intressiensd oh-
jaamina. Virkamiesten hallintoajatteluun on
puolestaan liittynyt usein keskushallintoldhtoi-
syyttd sekd oman hallinnonalan reviiri- ja sek-
tori-intressejd.

Sekéd hallintoideologioiden ettd hallinto-
ajattelun puhdas merkitys on voinut heikentya
siind, kun monet uudistusratkaisut ovat synty-
neet kompromisseina. Samalla voidaan otaksua
muun muassa, ettd joidenkin hallintoreformien
potentiaali on kutistunut siitd syysti, ettd “po-
liittisesti radikaaleihin” uudistusratkaisuihin ei
ole ollut mahdollisuutta. Aluehallintoa uudis-
tettiin 1990-luvulla leimallisesti osittaisratkai-
suin.

Politiikalla ja hallinnolla on omat “tulokul-
mansa” hallinnon uudistamiseen — lihtokohdat
kumpuavat perimmiltddn toimijoiden omista
intresseistd, hallinnon ja politiikan vililld val-
litsevista keskindisistd suhteista seki itse toi-
minnassa poliittisten péitoksentekijoiden ja
hallinnon virkamiesten vilisestd tydnjaosta.
Monesti politiikan ja hallinnon roolit saattavat
tosin menni keskenddn sekaisin. Tahin liittyen
myds rajanveto poliittisen padtoksentekijin
roolin ja virkamiesten roolin vililli on monesti
kaytinnossi vaikeaa. Virkamiehiston rooli hal-
lintoreformeissa on ollut operatiivisen lisiksi
my0s strateginen, ja esimerkiksi vahvistunut
poliittinen ohjaus ei ole ainakaan olennaisesti
heikentinyt virkamiesten mahdollisuuksia hal-
lintouudistusten linjaajina — virkamiehisté on
esimerkiksi kyennyt yhdistimdidn “poliittisia
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mahdollisuuksia hallinnollisten vilttimatto-
myyksien” kanssa.

Hallintoideologioiden ja hallintoajattelun
tunnistaminen hallinnon uudistuslinjauksissa
on loppujen lopuksi haastavaa. Idea uudistuk-
seen voi tulla joko politiikan tai hallinnon puo-
lelta, ja se myos muokkautuu sekd poliittisella
ettd hallinnollisella areenalla. Aluehallinnon
uudistusprosesseissa politiikan ja hallinnon
nidkokulmat ovat limittyneet monin tavoin.
Uudistusratkaisujen ollessa poliittisten ja hal-
linnollisten kompromissien lopputulos monessa
tapauksessa on vaikea arvioida esimerkiksi siti,
kenen tai keiden intresseihin kulloinenkin rat-
kaisu on loppujen lopuksi parhaiten sopinut.

Hallinnon jirjestimiseen liittyvit ratkai-
sut tarvitsevat poliittista tahtoa toteutuakseen.
Hallinnon ratkaisut muodostuvat sitd poliitti-
semmiksi, mitd enemmén niissd on kyse valta-
politiikasta. Aluehallinnon ratkaisut ovat poliit-
tisille puolueille ja eri hallinnonaloille tirkeitd
silloin, kun kysymys on poliittisen tai hallinnol-
lisen vallan ja resurssien jaosta. Aluehallinnossa
maakuntahallintokysymys on ollut sekd hallin-
toideologioita ettd hallintoajattelua eniten ko-
konaisuutena jakava kysymys. Sithen kohdistuu
niin poliittisia kuin hallinnollisia intresseji seki
kamppailua monenlaisesta vallasta — poliitti-
sen vallan jako demokraattisissa rakenteissa on
suoraan puolueiden kannatuspohjaan ja titd
kautta niiden valtapolitiikkaan liittyva kysymys.
Toisaalta hallinnon valtaintressit kiteytyvit tassd
yhteydessd kysymykseen hallinnollisen vallan ja
resurssien delegoimisesta maakuntatasolle.

Vahvan keskushallinnon ja vahvan kunnal-
lisen itsehallinnon maassa kysymykset aluehal-
linnon kokonaisratkaisusta ndyttivit olevan
erityisen vaikeita. Aluehallinnon kokonaisrat-
kaisu vaatisikin ratkaisua juuri maakuntahallin-
tokysymykseen. Tami tarkoittaisi kdytdnnossd
enemmin tai vihemmin vallan ja resurssien
siirtdmistd aluehallintoon eli toisin sanoen kes-
kushallinnon ja/tai kunnallisen itsehallinnon
kaventamista. Téhén ei ole ainakaan toistaiseksi
ollut politiikan tai hallinnon puolelta riittivia
intressid. Myoskdan hallintokulttuurimme ja
-traditiomme ei tunne vahvaa aluetason hallin-
toa. Aluehallintoa koskevat reformit ovat olleet
1990-luvun uudistusaallon synnyttiméstd ko-
konaisuudesta huolimatta pddosin yksittéisid,
“varovaisia ja hallittuja” osauudistuksia, jotka

ovat olleet — kuten todettua — tavallisimmin lop-
putuloksia tehdyistd kompromisseista monien
poliittisten ja hallinnollisten intressien valilla.

Tarkasteltaessa aluehallintoon liittyvid po-
liittisia ja hallinnollisia intresseja perimmadisend
kysymyksend on se, miten itsendinen ja vahva
aluehallinto voi ylipditdan olla. Enemmin kay-
tannollisend kysymyksend on puolestaan se, mi-
ten aluehallintoa tulisi konkreettisesti jirjesta.
Kysymys on laajemmasta perspektiivistd katsot-
tuna aluehallinnon suhteesta keskushallintoon
ja kunnalliseen itsehallintoon sekd toisekseen
valtion aluehallinnon ja kuntapohjaisen alue-
hallinnon keskindisestd suhteesta.

Hallintoreformeja valmistelevat ja toteuttavat
poliittiset sekd hallinnolliset avaintoimijat omi-
ne lihtokohtineen ja intresseineen. Suomessa eri
hallinnonuudistushankkeiden tuloksia ja vaiku-
tuksia on tarkasteltu ansiokkaasti, mutta itse
uudistusprosesseja koskeva tutkimus on ollut
kokonaisuus huomioon ottaen erittdin vahiisti.
Hallinnon uudistamisen valmistelu- ja toteutus-
vaiheilla on usein ratkaiseva osuus itse hallin-
toreformin onnistumisen kannalta. Prosesseja
tarkastelemalla voisi olla mahdollisuus selvittdi
osaltaan myos hallinnonuudistusten epdonnis-
tumisia.

Kysymys on siitd, ettd hallintouudistusten
kannalta keskeisten toimijoiden omia tarkoitus-
perid ja lahtokohtia olisi syyt4 tarkastella syvem-
min hallintoreformeja koskevissa tutkimuksissa
— esimerkiksi poliittinen ohjaus néyttiisi olevan
uudella vuosituhannella yhd keskeisemmassi
asemassa suurten hallinnonuudistushankkeiden
ldpiviemisessd. Kokonaisuuden nikokulmasta
voidaan hyvinkin puhua uudenlaisesta "poliit-
tis-hallinnollisesta hallinnonuudistuskulttuu-
rista”. Hallintouudistusten tarkastelussa olisi siis
hyvi pédsti entistd enemmain “kulissien taakse”
ja ’pintaa syvemmille”.

HTT Pekka Juntusen hallintotieteen alaan kuu-
luva vditoskirja, Politikointia ja reviiri-intressejd
— puolueiden hallintoideologiat ja virkamiesten
hallintoajattelu aluehallintouudistuksissa (Acta
Universitatis Lapponiensis 195, Lapin yliopisto-
kustannus, 255 s.), tarkastettiin 17.12.2010 Lapin
yliopistossa. Vastavdittijind toimi professori
Markku Temmes Helsingin yliopistosta ja kustok-
sena professori Antti Syvijirvi Lapin yliopistosta.



