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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.

31



HENRIKSSON, SANDBERG, TYNKKYNEN & PIKKALA

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.

133



HENRIKSSON, SANDBERG, TYNKKYNEN & PIKKALA

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.

135



HENRIKSSON, SANDBERG, TYNKKYNEN & PIKKALA

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.

138



POHJOISMAINEN VERTAILU

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
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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.

147



HENRIKSSON, SANDBERG, TYNKKYNEN & PIKKALA

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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