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ABSTRACT

Salminen, Ari (ed.) (2007). Hallintovertailun metodologia (The Methodology
of Comparative Administration). Vaasan yliopiston julkaisuja. Tutkimuksia

(Proceedings of the University of Vaasa. Research Papers) 234, 233 p.

This book deals with the comparative methodology in administrative
sciences. The aim of the report is to analyse the comparative research
method, with intention to describe and evaluate the strengths and
possibilities of the comparative study as part of social science research.

The main themes of the book are: the nature and applicability of
comparative method, the theoretical and methodological perspectives to
comparative law, the evaluation research in a comparative setting, the
comparison in the local administration research, public and private sector
comparisons, comparability in the public sector reforms, the statistical
methodology of comparative administration, Qualitative Comparative
Analysis -method in comparative public law study and the limitations and
challenges of comparison in administrative sciences.

Finally this book gives a firm impression of how applicable the

comparative method is in modern administration research.

Ari Salminen, University of Vaasa, Faculty of Public Administration,
Administrative Science, P.O. Box 700, FI-65101 Vaasa, Finland.

Keywords: comparison, comparative method, comparative methodology in

administrative sciences.



I

JOHDANTO

Kasilla olevan teoksen teemana on vertailun ja erityisesti hallintovertailun
metodologia. Seki teoksen valmistumisen motiivina ettd myds tekijéiden
vhteisend ndkemyksend on ollut se, ettd vertailu on hallinnontutkimuksen
keskeisid haasteita tulevaisuudessa. Kirjassa pyrimme osoittamaan ja
analysoimaan niitd ongelmia ja vaikeuksia, joita vertailututkimuksessa
kohdataan. Samalla pyrimme kuvamaan ja kartoittamaan vertailututki-
muksen mahdollisuuksia ja vahvuuksia osana hallinto- ja yhteiskuntatie-
teita.

Globaalit ja eurooppalaiset ilmi6ét haastavat vertailijat todenteolla
pohtimaan ja kyseenalaistamaan hallinnon ongelmia uusista kysymyk-
senasetteluista kasin. Julkisen ja yksityisen sektorin rajapinnat organi-
saatio- ja johtamiskysymyksind sekd hallinnon juridiikan kysymyksini
muuttuvat niin kaytédnnoéssd kuin spesifeinad tutkimushaasteina. Lisdksi
vertailututkimuksen haasteena on uuden tutkijapolven kouluttaminen
menestymédn yhé kilpaillumman ja vaativamman kansainvilisen tiedeyh-
teisdn foorumeilla.

Tamén teoksen ydinteemat rajautuvat metodologiseen keskusteluun
vertailusta. Ensinnékin siten, ettd eri osuuksissa arvioidaan sisdlléllisesti
sitd, miten hallintovertailut tulisi yleisesti toteuttaa ja millaisin metodisin
perustein niisséd pitdisi parhaimmillaan edetd. Toiseksi, teokseen sisdltyy
puheenvuoroja itse vertailumetodista tutkimustekniikkana. Tekijéiden ta-

voitteena on antaa joitakin vastauksia siihen, miten kaytidnnéssi voidaan



tehdé vertailututkimuksia ja mit4 ehtoja ja mahdollisuuksia niihin tuolloin
asettuu.

Kootun teoksen osuudet kohdistuvat vertailun metodologisiin pe-
rusteisiin valittimélld ennen muuta usean kirjoittajan omia nakemyksié ja
samalla itsenéisid valintoja. Lukijalle tarjoutuvat erilaiset l4hestymistavat
hallintovertailuihin antavat toivon mukaan aineksia nihda vertailututki-
muksen metodologia entistid kiinnostavampana ja rikkaampana mahdol-
lisuutena my6s omaan tutkimus- tai kdytédnnén hallintotydhon.

Lyhyt luonnehdinta kirjaan valituista teemoista on seuraava: Ver-
tailuotteen metodiseen luonteeseen ja hallintovertailujen mahdollisuuksiin
johdatellaan kirjoittamassani teoksen toisessa padosuudessa. Hallinnon
Jjuridiikan teoreettiset ja metodologiset valinnat ja niiden peruskysymykset
ovat Jaakko Husan aiheena kirjan kolmannessa osuudessa. Teoksen nel-
jAnnessd osuudessa Pirkko Vartiainen pohtii evaluaatiotutkimuksen tut-
kimustyyppien soveltuvuutta vertailevan evaluoinnin nakékulmiin. Se,
millaisia ongelmia ja haasteita paikallishallinnon vertailututkimus kohtaa
kansainvélisessd kontekstissa, on viidennen osuuden teemana, kirjoitta-
jana Anita Niemi-lilahti. Kuudes pd&osuus, jonka kirjoittaja on Jari Vuori,
koskettelee osin kriittisesti julkisen ja yksityisen sektorin vertailua ja sii-
hen liittyvid tutkimushavaintoja. Seuraavassa Esa Hyyryldisen kirjoitta-
massa osuudessa késitellddn vertailtavuuden ongelmaa sovellettuna eri-
tyisesti hallintoreformien tutkimiseen. Se, mitd tarkoitetaan tilastollisella
materiaalilla tehtévalla vertailulla ja mité tilastometodisia kysymyksia sii-
hen liittyy, on Jouni Niskasen teemana kirjan kahdeksannessa pasosuu-
dessa. Nina Herala tarkastelee seuraavassa osuudessa oikeusvertailua
eriyisen Qualitive Comparative Analysis -tutkimusotteen valossa. Teoksen
paattdd kirjan amerikkalainen kontribuuttori B. Guy Peters, jonka osuu-
den aiheena on julkisen hallinnon vertailut, niiden vaikeudet ja haasteet.

Taman teoksen kirjoittajat ovat kaikki yliopistotutkijoita, joiden
tutkimusintressit ja opetus ovat suuntautuneet vertailututkimukseen,

keskeisesti myds alan kansainvéilisen tutkimusyhteistyén kautta. Vaasan



10

yliopiston yhteiskuntatieteelliseen tiedekuntaan koottiin muutama vuosi
sitten ‘Center for Comparative Public Policy and Management’ vertailutut-
kimusta varten. Téssa teoksessa voi ndhdd vahvuutena sen, ettd mukana
ovat monet hallinnontutkimuksen alueet niin organisatorisen, oikeudelli-
sen kuin muunkin hallintotieteellisen perspektiivin kautta. Kirjoittajilla on
yhteyksid suomalaisiin hallinto- ja oikeusvertailijoihin. Suomessa vertai-
luyksikoéité ja -yhteisdja on hallintotieteissd Vaasan yliopiston lisdksi mm.
Helsingin yliopistossa ja Abo Akademissa sekd yksittdisid vertailuryhmii
tai -tutkijoita mm. Kuopion, Turun, Tampereen, Joensuun ja Lapin yliopis-
toissa.

Kiitdimme kirjoittajina Vaasan yliopiston julkaisutoimikuntaa sen
hyvéaksyessa referee-menettelyn kautta tutkimuksemme julkaisusarjaansa.
Teoksen toimittajana kiitdn hallintotieteiden yo Anu Topia Vaasan yliopis-
tosta moninaisesta osallistumisesta kirjan toimitustyéhén ja lopullisen
version kokoamiseen yhteistydssd toimittajan ja kaikkien Kirjoittajien

kanssa.

Toukokuu 2000

Ari Salminen

Lisipainoksen esipuhe

Teoksen suppea lisdpainos on tullut ajankohtaiseksi. Teksti on taysin
muuttumaton ja muiltakin osin kirjan kaikki tiedot ovat kirjoitushetken
mukaisia. Luettavuutta haitanneet lyontivirheet on korjattu.

Joulukuu 2006

Ari Salminen
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Il

HALLINTOVERTAILU JA VERTAILUMALLIEN
KAYTTOKELPOISUUS

Ari Salminen”

Téman osuuden tarkoituksena on kisitelld vertailututkimusta osana hallin-
nontutkimusta. Jaljempéna kasiteltavian tutkimuksen perusluonne on ennen
kaikkea hallintotieteellinen. Soveltavana yhteiskuntatieteend hallintotiede
viittaa systemaattiseen, usein monitieteisesti méairiteltividn tieteenalaan,
jonka tutkimuskohteena on julkinen hallinto, hallinta ja julkisen sektorin
(valtion, kuntien) toiminta osana yhteiskuntaa. Hallintotieteen teoriasuun-
tauksia ovat mm. klassiset organisaatio-opit, byrokratiateoria, paitdksenteko-
teoria, institutionaalinen teoria, johtamisteoria seki palvelu- ja markkina-
teoria sekd naihin kuuluva metodologia.

Kaytinnon tasolla on ehké helppo nahda, etté globaali kehitys, alueel-
liset integraatioprosessit, kansainvaliset organisaatiot ja jérjestdt, transitiota-
louksien lantinen konvergoituminen, hallintokulttuurien vuorovaikutus, kult-
tuurien valinen johtaminen ja vastaavat ovat osa niistd yhteiskunnallisista
ilmidista ja trendeistd, jotka tekevit tulevaisuudessa vertailuotteen otolliseksi
ja jopa valttAmattédméksi. Samalla kun vertaileva ote on ajankohtainen, on se
my0s tilannesidonnainen. Eri maiden julkista hallintoa parannetaan ja tehos-

tetaan vertailua ja evaluaatiota hyvaksikayttdmalld, niin uuden managerialis-

“ HTT Ari Salminen on hallintotieteen professori Vaasan yliopistossa.
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min tai good governance -ajattelun hengessi kuin oikeusvaltion periaatteita
vahvistamalla.

Nakokulma hallintotieteen vertailuteemoihin on tdssd osuudessa en-
nen kaikkea johdatteleva, taustoittava ja metodologinen. Tekeméni tarkastelu
on ldhinnd ulkomaiseen kirjallisuuteen perustuva suppeampi ja rajatumpi
esitys kuin siind tutkimuksessa, johon tdmaé esitys perustuu.! Pyrin silti ke-
hittelemdan eteenpdin eraditd keskeisid metodologisia kysymyksia, joita laa-
jemmassa tutkimuksessani nousi esille. Monet metodiset erityiskysymykset
tulevat monipuolisesti esille teoksen myShemmissid osuuksissa, jotka téy-
dentévit tidssad tehtya yleista johdatusta hallintovertailuun.

Téssa esityksessd tarkastellaan ensisijaisesti sitd, mitd vertailu on
hallintotieteessé ja mitd se on itsendisend metodina seki lisdksi, mita yhteis-
kuntatieteellista kritiikkid metodia kohtaan on esitetty? Hieman tdm& kysy-
mys antaa vastausta myds siihen, mitd vertailu ei ole. Vertailumetodin rajaus
on tarked tehtava juuri siksi, ettd yhteiskuntatieteellinen tutkimus on hyvin
lagjasti ymmarrettyné aina vertailevaa. Tama nékemys ei kuitenkaan ohjaa
kasilla olevan esityksen sisdlt6a. Metodin tarkastelu on osin historiallinen ja
vanhempaa tutkimusta referoivaa, silti krititkin kuvaus on pafosin ajankoh-
taiskeskustelua. Toiseksi tarkastellaan, millaisia vertailumalleja on hallin-
nontutkimuksessa perusteltua kayttda ja millaisia ehtoja tuolloin siséltyy
erilaisten mallien ja vaihtoehtojen kaytt66n? Kolmanneksi arvioidaan lyhyesti
hallintovertailun kayton hyodyllisyyttd ja joitakin vertailijan toimintaohjeita.
Tarkastelun ulkopuolelle jaavat varsinaiset empiiriset vertailututkimukset ja
muut vertailevat selvitykset, joita on toki tehty runsaasti sekd Suomessa ettd
muualla maailmassa. Esimerkkitutkimuksia kommentoidaan muualla teok-

sessa.

1 Tama osuus perustuu aiempaan tutkimukseeni Vertailevan metodin tutkimuk-
sellinen perusta? (1999) ja on osittainen lyhennelmaé julkaisusta. Tamén esityksen funk-
tio on johdattelevana kirjoituksena kuitenkin toinen ja siksi mm. materiaalia on seka tay-
dennetty ettd késitelty uudella tavalla painottaen vertailevan otteen kayttokelpoisuutta
hallinnon tutkimuksessa.
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Mita vertailu on?

Vanha toteamus vertailun merkityksesta 16ytyy vaikkapa alan amerikkalaisel-
ta klassikolta Robert Dahlilta (1947: 11). Hinen mukaansa julkishallintotiede
ei ole mahdollista ilman vertailevaa tutkimusta, josta on mahdollista 16ytaa
kansalliset rajat ja historialliset erityispiirteet ylitt4vii periaatteita ja yleistyk-
sid. Naistd periaatteista ovat monet hallintovertailut lahteneet liikkeelle.

Silti tilannetekijdistd riippumaton vertailun yleinen méasritelmi on
syytad esittdd heti aluksi. Aiemmissa tutkimuksissani (erityisesti Salminen
1999) paadyin seuraaviin toteamuksiin hallintovertailun méérittelemisests ja
sen metodisesta itsendisyydesta.

Osoittautui, ettd tutkimustapana vertailu on itsendinen metodi. Tulin
siihen tulokseen, ettd se on sukua induktion p#ittelysdannéille ja analo-
giapaittelylle ja se on niistd osin my6s johdettavissa. Maritelmas voidaan
jatkaa seuraavasti: Vertailulla selitetddin ja/tai tulkitaan tutkittavien kohteiden
eroja ja /tai yhtdldisyyksid systemaattisesti ja kattavasti. Vertailulla pyritdcdn
etsimddin yleistettdvyyttd tai erityisyyttd tutkittavista kohteista. Vertailu edellyt-
tad vertailtavuutta; toisin sanoen prosessia, jossa estintyy riittévdsti samankal-
taisuutta erojen tutkimiseksi tai riittdvdsti erilaisuutta samankaltaisuuden tut-
kimiseksi,

Vertailun ldhimetodeja ovat tilastollinen, kokeellinen, heuristinen ja
case-tutkimuksen metodi. Osa néistd tutkimustekniikoista on l&hemmaéan
selvittelyn kohteena teoksen myShemmissd osuuksissa ja siksi mitdan eh-
dotonta ja tdysin lopullista vertailun méaaritelma ei kannata hakea. Yksi
tarkennus voidaan tehdd amerikkalaisen sosiologin Neil Smelserin tar-
kastelun valossa.

Suhteessa vertailumetodiin Smelserin (1973: 42-86; 1976) metodi-
joukon Aaaripaitd ovat tilastollinen ja case-tutkimuksen metodi. Tilastolli-
nen on hypoteesejé testaavan empiirisen tutkimuksen perusmalleja, vas-

taavasti case-tutkimus keskittyy yhteen tapaukseen ja sen laadulliseen
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ymmértdmiseen. Kokeellinen metodi koe- ja kontrolliryhmineen on hallin-
tovertailussa periaatteessa mahdollinen, mutta kéytdnnoéssid vaikea to-
teuttaa. Erittdin vakaita olosuhteita on vaikea kuvitella hallintotoimin-
nassa sen muuttuvan luonteen vuoksi. Heuristinen metodi liittyy keksimi-
sen ja oivaltamisen sddntéihin (vrt. my6s Niiniluoto 1983: 43-49). Tar-
kempaa selkoa kvantitatiivisen ja kvalitatiivisen vertailumetodiikan sisal-

16ista tehdaan jaljempana Jouni Niskasen ja Nina Heralan osuuksissa.

Hallintovertailun taustaa

Vahva késitykseni on siis se, ettd hallintotieteen kehityksen tulevaisuus lepda
vahvasti hallintovertailujen varassa. Hallintovertailun tutkimuksellinen perus-
ta ja legitimiteetti ovat silti alan koulukunnan historiassa, josta seuraavassa
esitetddn muutamia huomioita. Taméin teoksen monet muut esitykset tart-
tuvat vertailun ajankohtaisiin haasteisiin ja vertailuotteen tulevaisuuskysy-
myksiin.

Mikali vertailevaa hallintotiedettd halutaan pitdd itsendisend koulu-
kuntana, huomio on kiinnitettdva koulukunnan kehitykseen 1900-luvun ai-
kana. Koulukunnan tausta on amerikkalainen, puhuttiinpa sitten koulukun-
nan akateemisesta kehityksestd tai kéaytdnnoénldheisestd Development Ad-
ministration -suuntauksesta. Suuntauksen painotuksiin ja kritiikkiin pala-
taan tissé kirjoituksessa jaljempédnéd. Alan eurooppalainen traditio on haja-
naisempi kuin amerikkalainen. Siksi vertaileva koulukunta ei ole ollut hal-
lintotieteessd mik&4n varsinainen suunnannéyttiji, vaikka silld on erityistd
merkitysti tieteenalan itsendisyyden, yleisen késitteistén ja universaalisen
hallintoilmididen kokoamisessa ja analysoimisessa.

Historiallisessa katsannossa vertaileva hallintotiede on paljon velkaa
alan suurille nimille saksalaiselle Max Weberille ja amerikkalaiselle Fred W.
Riggsille. Heiddn tieteellistd panostaan ei voida mitenkd&n ohittaa kun pu-
hutaan vertailututkimuksen merkityksesta.
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Weber mielletddn idiograafisen (yksittdistapauksellisen) vertailututki-
muksen edustajaksi. Weberin tutkimusten yksi metodinen perusta, ymmarta-
minen, on myos perustana hénen vertailupanokselleen. Weberin metodista on
kirjoitettu erittdin paljon, mutta tdhan kirjataan vain keskeisin idea koskien
vertailun metodia. Weberilld ymmértdminen tapahtuu selittien ja kausaali-
sesti. Weberin vertailulle on tyypillistd sen kaltaiset metodiset asetelmat, jois-
sa tarkoituksellinen motiiviperusteinen toiminta ryhmitellisin, klusteroidaan
historiallisesti yksittéisid tapauksia ymmaéartdmaélla ja idiograafisesti vertaile-
malla.

Kuten yleisesti tiedetddn, Weber keskittyi mm. ideaalityyppien raken-
tamiseen. Ideaalityypit ovat sidoksissa historiaan, uniikkeihin tapahtumiin ja
osin myds tilannetekijoihin. Ideaalityyppeja kaytetdan kisitteellisesti vertaile-
malla todellisuutta ndihin tyyppeihin. Ideaalityyppeja vertaillaan keskenéén ja
niitd ja empiriaa vertaillaan muotoillen uusia hypoteeseja. TaAméan liséksi,
Weberin tutkimukselle ovat tyypillisid analogioita kéyttivat vertailut. Vertaa-
malla historiallisia ilmi6itd voidaan arvioida selkedmmin ilmididen tai tapaus-
ten eroja ja yhtaldisyyksid. Historiallisia malleja verrataan toisiinsa, tiettyja
tapauksia verrataan malliin tai alamalliin.

Weberildisessad mielessé vertailun metodologia ei todellakaan ole pelk-
kdsd kausaalisuhteiden tutkimista. Vertailuun kuuluvat kausaalisuhteet,
mutta silld varauksella, ettd ilmi6 tai tapaus selittyy useamman eri syyn pe-
rustalta. Syy ei ole my6skaén aina yksiselitteinen ja tyhjentivasti masritelti-
vissd. Yhteiskunnallisissa ilmidissd monet syyt vaikuttavat tiettyyn ilmi6één.
Weber korosti kohteiden, ilmi6iden ja tapausten erilaisuutta. Historiassa ei ole
yhté ainutta maaraédvaa tekijaa, joten kehitys ei ole aina universaalia tai yh-
denmukaista (ks. Lewis 1975; Fulbrook 1978:71-82; Weber 1978: 10-20,
1014-1071; Salminen 1984; Niemi-lilahti 1992).

Riggs kuuluu sita vastoin durkheimilaiseen vertailuperinteeseen. Han
on yksi amerikkalainen empiirisen tutkimussuuntauksen edustajista. Riggs
esittdd  teoreettisen ldhestymistavan transitionaalisen yhteiskunnan

vertailuun. Han muodostaa luokitteluja, jaotteluja ja osin ideaalimalleja. Ide-
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aalimalleista esimerkkejd ovat Agraria ja Industria, joiden muutosta ja kehi-
tyskulkuja Riggs pyrkii tutkimaan prismaattisen yhteiskuntamallin avulla.
Hantd kiinnostaa ne muutokset, joita yhteiskunnassa tapahtuu funktio-
naalisten vaatimusten mukaisesti. Riggsilld on pitkélti hypoteesit ja késitteet
valmiiksi muotoiltuina empiirisen muutoksen ja muuntumisen tarkastelemi-
seksi erityyppisissé yhteiskunnissa

Vertailumallinsa Riggs rakentaa hallinnon muutoksen dysfunktioihin.
Riggsin vertailumallissa hallinnon muutos on problematisoitu pitkélle tietty-
jen ominaisuuksien mukaan. Hallinto on monimutkaisella tavalla sidoksissa
sosiaalisen jarjestelm&n muutokseen, kehitysvaiheeseen ja kulttuurin sisil-
t66n. Lansimainen ideaalimalli ei sovellu kehitysmaihin ja péinvastoin. Riggs
korostaa kolmea kehityspiirretté:

1) pyrkimysti nomoteettisiin eli yleistaviin vertailuihin,

2) pyrkimystd normatiivisista empiirisiin vertailuihin ja

3) pyrkimysti ei-ekologisista ekologisiin, sosiaalisen ja fyysisen ym-

péristén huomioonottaviin vertailuihin,

Riggs kiinnittdd huomiota yhteen vertailututkimuksen perusongel-
maan, nimittdin vertailtavuuteen. Riggs vaittdd mallinsa avulla, ettd hal-
linnon muutos ja muuttaminen on sidoksissa mallin yhteiskunnallisiin
funktioihin. Jos hallinnon uudistamisen perustana ovat vieraat rakenteet
ja kaytdnnoét, on ilmeista, etteivdt ne toimi alkuperédisen tarkoituksensa
mukaisesti toisenlaisessa ympéaristossd ja sen seurauksena uudistustyd
saattaa vaarantua tai jopa epdonnistua. Riggsille on tirkedd, ettd kompa-
rativisti tajuaa, millaisesta yhteiskunnasta ja millaisista kehitysvaiheista

vertailua ollaan tekemaéassa (ks. esim. Riggs 1962:1-46, 1964 ja 1973).
Metodologiset kytkennit
Hallintovertailun haasteet liittyvit my&s toisella tapaa yhteiskuntatieteen

historiaan. Nimittain hallintovertailua koskeva varsinainen metodikeskus-

telu on tietysti osa tutkimusmetodeja koskevaa jatkuvaa keskustelua.
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Kriittistd keskustelua kdydasn teoksessa mm. Jari Vuoren esityksen yh-
teydessa. Tassi esitetdén vain vakiintuneen metodologisen debatin joitakin
lahtdkohtia.

Kanadalaiset Gibson Burrell ja Gareth Morgan (1979: 1-10) jaotte-
levat metodologiaa kasitteilld subjektivismi ja objektivismi. Subjektivis-
missa puhutaan idiograafisuudesta ja objektivismissa nomoteettisuudesta.
Idiograafisuus olettaa, etti sosiaalinen todellisuus on yksiléllisesti raken-
nettu, eika sitd voi tdysin pastelld yleisistéd lainalaisuuksista. Subjektivis-
missa korostuvat uniikit tapaukset ja tilanteet. Idiograafinen tarkastelu
taustavaikuttajanaan Weber painottaa tieteellisend selityksend ymméarta-
mistd. Tutkimus on luonteeltaan kvalitatiivista. Objektivismiin kuuluva
nomoteettisuus kytkeytyy tieteellisesséd tutkimuksessa kausaalisuuteen ja
mitattavauteen. Ote on usein tilastollisesti selittdvd ja on tyypillinen mm.
sosiologian klassikko Emile Durkheimin tutkimukselle. Tieteen paattely-
sddntdjen alueella vertailulla on mielestini yhteys erityisesti induktiiviseen
paattelyyn seka analogiaan.

Néissd teemoissa tarvitaan my6s suomalaisten filosofien apua,
koska induktiivinen paéattely on aiheellista ottaa lyhyen kuvauksen koh-
teeksi. Induktio lahtee yksityiskohdista, tapauksista ja tapauksien joukos-
ta. Kuten Esa Saarinen (1985: 218) toteaa, induktio koskee jo todettuja
tapoja. Induktiolla laajennetaan tietoamme tuleviin tapauksiin. Me uskom-
me, ettd tulevaisuuskin on rationaalista, lainalaista ja muuttumatonta,
toisin sanoen menneisyydestad opittavaa. On uskottava, ettd tulevaisuus
toistaa menneisyyttimme. Teoriassa riittdvin suuri — mika suurimmillaan
lahenee kattavaa otosjoukkoa - tapauksien joukko vie induktiota kohti
deduktiota. Puhutaan ns. téydellisestd induktiosta. Tutkimusmetodologi-
nen keskustelu induktiosta ja deduktiosta palautuu Aristoteleen tieteen-
filosofiaan ja siitd vuosisatoja kdytyyn keskusteluun. (vrt. Aristoteles 1994;
Sihvola 1994).

Ilkka Niiniluodon mukaan induktiivinen péittely ldhtee siitd, ettd

yhdesté tai useammasta yksittdistapauksesta johdetaan yleistys. Induktii-
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visessd pééttelyssd apuna ovat luokittelu ja tyypittely, ilmididen luokkien
ja alalajien muodostaminen (vrt. Niiniluoto 1983: 30; Ragin 1994 a).

Palaamalla lyhyesti tieteenfilosofian historiaan, huomataan, etti alan
englantilainen edustaja John Stuart Mill (1970) on kasitellyt vertailua tunne-
tussa klassikkoteoksessaan System of Logic vuodelta 1843. Ehki timi kes-
kustelu on jo osittain vanhentunutta eikd ulotu enédi nykyaikaiseen metodo-
logiaan tai ainakaan tietoyhteiskunnan haasteisiin, mutta kelpaa vertailun
ydinmetodiikan tieteelliseen selvittelyyn.

Millin mukaan vertailu on perusteissaan ensinnidkin tietyn kohteen
vertaamista toiseen kohteeseen tai toiseksi tietyn kohteen vertaamista toisen
kohteen ominaisuuksiin. Mill esittdsd nelji kausaalimetodia ja viisi metodista
sdantoa tai kriteerid induktiivista paittelyd varten. Millin metodina on 16ytaa
tutkittava ilmién syy, yleinen kausaaliprinsiippi. Toisin sanoen, jokaisella ta-
pahtumalla on syynsi tai samoissa olosuhteissa tapahtuu aina sama, kuten
Heikki Partanen (1997) on periaatteen muotoillut. Millin tarkastelu on rajau-
tunut nimenomaan kausaalisuuteen ja koeasetelmaan eikd siksi suoranai-
sesti sovellu kaikkeen yhteiskuntatieteelliseen selittdmiseen. Millin saannét

ovat:

yhtapitivyysmetodi (method of agreement)

— erilaisuusmetodi (method of difference)

— yhtéipitdvyyden ja erilaisuuden yhdistelmémetodi (joint method of
agreement and difference tai indirect method of agreement and
difference)

— jdidnnoésmetodi (method of residues) seka

— vaihtelumetodi (method of concomitant variation) (ks. lagjemmin
Salomaa 1935: 234-235; Mill 1970: 253-266; Aspelin 1995: 488
489; The Cambridge Dictionary of Philosophy 1996; Partanen
1997: 110-111).

Olen julkisen hallinnon esimerkkien valossa tehnyt induktiosta ja de-

duktiosta suhteessa vertailuun enemmaén selkoa aiemmassa tutkimuksessani

{Salminen 1999: erit. 29-37). Siksi seuraavassa esitetddn vain muutama edel-
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listd ajankohtaisempi huomio tieteellisen paittelyn sovelluksista yhteiskunta-
tieteen alueella.

Millin metodiikka on silti ndkyvissd uudemmassakin keskustelussa.
Edella lueteltu Millin kolmas metodi- ja selityssdantd kuvaa tarkemmin kat-
sottuna tilannetta, jossa molemmat ensimméinen ja toinen metodinen saintd
on induktiivisen paéttelyn osana.

Esimerkiksi amerikkalainen Charles Ragin (1989) soveltaa Qualitative
Comparative Analysis -vertailutekniikkaansa Millin ideaa, yhtépitdvyyden ja
erotuksen yhtdismetodista ja sen s&idnnéistd. TAstd tutkimusmetodista teh-
déin laajemmin selkoa jaljempénd Nina Heralan esityksen yhteydessi. Mui-
takin tutkijoita talle sovellukselle 16ytyy. Esimerkiksi Morris Zelditchin (1971)
vertailtavuuden sddnnén mukaan kaksi tai useampia tapauksia tai ilmiéti on
vertailtavissa vain jos jokin muuttuja on niille yhteinen. Zelditch tukeutuu
Millin ensimmaéiseen ja toiseen sd&ntéon. Kirjoittajan méaritelmén lopullinen
sddntd on yhden muuttujan sd&nté (rule of one variable). Sen mukaan mi-
kddn muuttuja (x) ei voi olla syy tai vaikutus jollekin muulle muuttujalle (y),
jos esiintyy kolmas muuttuja joka voi esiintyd samoissa olosuhteissa kuin em.
muuttuja (y).

Adam Przeworski ja Henry Teune (1970) tarkastelevat maksimaalisen
samankaltaisuuden (most similar systems) ja maksimaalisen erilaisuuden
(most different systems) tutkimusstrategioita vertailututkimuksessa. Maksi-
maalinen samanlaisuus perustuu ajatukseen siitd, ettd samanlaisuus on
suurimmillaan systeemitason tarkasteluissa ja erityisesti tarkasteltaessa
systeemien vilisid kysymyksié, oli sitten systeemeind yhteiskunnat, kulttuu-
rit, valtiot tai vastaavat. Maksimaalinen erilaisuus on relevantti nakokulma
silloin kun tarkastellaan systeemien siséisid ominaisuuksia, kuten paikal-
lishallinnon toimintaa tai yksilétason kéyttiytymistd yms.

Induktiivisen paédttelyn lajit soveltuvat vertailumetodin tarkasteluun
my6s analogiapdattelyn kohdalla. Niiniluodon mukaan induktiivinen paéttely

ja analogia eroavat silti késittein4 jossain maéarin toistaan.
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“Induktio laajentaa empiirisesti annetun yksityisesta yleiseen suhtees-
sa moniin objekteihin. Analogia laajentaa vastaavasti yhden olion an-
netut ominaisuudet muihin saman olion ominaisuuksiin. Analogia
merkitsee sitd, ettd kun on paljon yhdessa, mikd on my&s muissa, niin
my0s jéljella oleva on yhdess&” (Niiniluoto 1983: 29).

Analogia vertailun apuna

Analogian ldhempi tarkastelu palauttaa meidat viela hetkeksi tieteen historian
néyttamoille. Millin mukaan analoginen evidenssi (Mill 1970: 364-368) perus-
tuu siihen, ettd kaksi asiaa muistuttavat toisiaan yhdessé tai useassa suh-
teessa; tietty olettamus yhdesté asiasta on totta myo0s toisesta asiasta. Mill ei
pida analogiaa vedenpitdvana induktiona kaikilta osin. Silti: jos tosiasia t on
totta a:n kohdalla; se on totta b:nkin kohdalla (jos b on yhtapitava a:n kanssa
muissakin suhteissa). Millid on kiinnostanut analogian suhde diversiteettiin
ja ristiriitaisten analogioiden vélinen kilpailu.

Ajatuksellinen esimerkki saattaa selventdd tAtad analogisen paéttelyn
probleemaa. Kahdella jarjestelmélld on yksi tai useampia yhteisid piirteita,
jotka ovat vertailtavina. Samalla havaitaan, ett toisella jarjestelmalld on kol-
mannen jarjestelman kanssa yhteisia piirteitd, jotka jyrkasti poikkeavat ver-
tailun kohteena olevista jarjestelmistd ja niiden ominaisuuksista. Talldin di-
versiteetti tai ristiriitaiset analogiat ovat nakyvilla.

Yleisesti analogia tarkoittaa yhdenmukaisuutta, samankaltaisuutta,
yvhtapitdvyyttd tai vastaavuutta. Analogisuus ilmenee ilmididen valilla niiden
oleellisissa suhteissa tai abstraktilla tasolla. Analoginen paattely on ilmididen
samankaltaisuuden vertaamista, tai ainakin sen argumentointia.

Jos kaksi ilmidti on samanlaisia monissa analyysin kohteena olevissa
suhteissa, on oletettavaa ja todenndkdistd, ettd ne ovat samanlaisia myds
jaljella olevissa analyysin ulkopuolisissa suhteissa (vrt. Angeles 1991: 8).

On toinen kysymys, milld tutkimustilanteessa varmistetaan naiden
samanlaisten suhteiden olemassaolo. Joudutaanko arvaamaan, ettd saman-

laisuus on olemassa ja ettd samanlaisuus on pysyvaa ja oleellista vertailtavien
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yksikkéjen kohdalla? Gregory Pence (1998: 166) tarjoaa meille yhden
vastauksen:

“What is important to understand is that, in all analogical reasoning,
the strenght of the conclusion corresponds to the closeness of fit
between the two things compared: the closer the fit, the greater the
strenght of the conclusion. For example, if one claims that government
is like running a ship at sea because anyone must be able to take the
helm in a storm, then one has weak support because government is
not much like piloting a ship. To see this, note that the opposite
analogy can also be made, government is like a ship at sea in a storm:
it needs a strong hand at the helm. The best analogies are made
between two very similar things”.

Keskustelua analogiasta vertailussa tdydennetian lyhyesti viela 13hi-
késitteelld analoginen metafora. Jo Aristoteles (1997: 123-124, 181 ja 252)
madéritteli késitteen seuraavasti: Asian ja sitd tarkoittavan sanan valilla vallit-
see sama suhde kuin jonkin toisen asian ja siti tarkoittavan sanan vAlilla.
Ensimmadisestd asiasta kéytetddn toista tarkoittavaa sanaa ja piinvastoin.
Analogisessa metaforassa samasta suvusta olevien osien pitd4 aina vastata
toisiaan.

Metafora méaéritelldan vertauskuvaksi, vertaukseksi tai mielikuvaksi.
Metaforassa a ndhdadn b:ni. Silld yksinkertaistetaan havainnon kohdetta tai
arvotetaan sitd reaalitilanteesta poikkeavalla tavalla. Yksi tunnetuimpia me-
taforia lienee luonnontieteen klassikon, Herbert Spencerin esittima biologisen
elévan organismin vertaaminen sosiaaliseen, ihmisten véiliseen jérjestykseen.
Sosiaalinen jarjestys on kokonaisuutta heijastava organismi, jossa esiintyvt
sellaiset ilmi6t kuten eloonjdéminen, mukautuminen, integraatio, kasvu,
eriytyminen ja spesialisaatio, kommunikaatio, hierarkia ja hallinta, kontrolli
ja kilpailu. Tottakai 2000-luvun alun yhteiskunnalliset ja hallinnolliset ilmi6t
tarvitsevat omat metaforansa, ja niitd varmasti kehitelldinkin, joskin vanhat
metaforat tuntuvat olevan vield aika kiyttékelpoisia.

Metaforan luonne tarjoaa mahdollisuuden kayttia sitd hallintovertai-
lun apuvélineené tutkittavan kohteen oleellisten, dominoivien piirteiden vah-

vistamisessa tai yksinkertaistamisessa.



22

Yhteiskuntatieteellistd ajankohtaiskritiilkkié

Metodologian historiasta on aihetta vahitellen siirtyd ajankohtaiskeskuste-
luun. Vertailevan metodin tutkimukseen liittyvat ongelmat tulevat esiin vertai-
lua koskevassa kriittisessd keskustelussa, johon tdmankin teoksen monet
kirjoitukset on luettavissa. Kritilkki metodia kohtaan on ollut valiin
suhteellisen ankaraa, mutta jossain méarin ristiriitaista. Hallintovertailujen
kayttdkelpoisuus, tarpeellisuus ja uskottavuus ovat olleet debatin kohteena.
Aiemmin mainitun amerikkalaisen Development Administration-suuntauksen
tarkoitusperid ja tieteellisyyttd on arvosteltu ankarasti. Viimeaikaisen kritii-
kin, joita esittivit alan tunnetut tutkijat, keskeisimméat teemat on lyhyesti
esitetty seuraavassa. Luonnollisesti vain osaan kriittisistd tutkimuksista voi-
daan tissd yhteydessa viitata. Se ei poista sitd tosiasiaa, ettd vertailututkimus
on yleisesti liitetty positivistiseen tutkimustraditioon. Samalla on eparoity, on-
ko vertailututkimus lunastanut kuin osan niistd odotuksista, joita tutkimus-
suuntaa kohtaan on aikojen kuluessa asetettu.

On tuotu esille, ettd pelkissd kuvailevissa maavertailuissa ei ole ym-
marretty vertailun teorian merkitystd. TAma liittyy viitettyyn vertailun kisit-
teelliseen ja teoreettiseen kehittymattémyyteen ja empiiristen vertailututki-
musten vahéisyyteen ja suoranaiseen puutteeseen (Jun 1976: 641-647; Sigel-
man 1976: 621-625; Ragin 1989 a; Heady 1996).

Arend Lijphart (1984) viittaa tilastollisissa vertailuissa niihin puuttei-
siin, jotka johtuvat maiden huonosti vertailukelpoisista tilastoinneista tai ti-
lastoaineiston kapeudesta. John Goldthorpe (1994) kritisoi case-vertailuja.
Niitd vaivaa vertailua tukevien tapausten vdhaisyys ja sitd kautta saadun tie-
don riittdmattémyys. Vertailutilanteessa tehtyjen havaintojen ja paatelmien
itsendisyys on oltava kriittisen tarkastelun kohteena. Vertailua vaivaa myés
ns. black box -ongelma, mihin myos Peters viittaa osuudessaan. Ei tosi-

asiassa tiedetd, mita vertailtavassa tapauksessa tai ilmidssa todella tapahtuu.
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Amerikkalainen B. Guy Peters (1990) kritisoi lisdksi vertailu-
tutkimusta siitd, ettd systemaattiset vertailut ovat suhteellisen vahaisia.
Samaan hén viittaa tdmén teoksen lopussa olevassa kirjoituksessaan.
Hallintotieteeltd puuttuu ndkemys siitd, mitd halutaan tosiasiassa verrata.
Samalla Petersin mukaan alan tutkimukselta puuttuu teoreettinen kieli
vertailujen toteuttamiseen. Ranskalaisen Jean Blondelin (1995) kritiikin
kohteena on alan tutkimuksen pinnallisuus. Hénen mielestddn ainakin
comparative government-alueella todelliset syvilliset vertailututkimukset on
tehty vasta tdméan vuosisadan loppupuoliskolla. Blondel kasittelee vertailta-
vuuden ongelmaa toteamalla, ettd historiasta johtuvat kulttuurierot voivat
kahden maan vililla olla todella suuret. Siksi vertailun perustana olevat
maakuvaukset taytyy tehdd huolellisesti.

Saksalaisen Hans-Urlich Derlienin (1992: 279-311) mielesta vertailu-
tutkimus muodostuu toisaalta tutkimuksista, joissa on tiukka vertailuase-
telma (comparative studies). Toinen ryhmé on vertailuasetelmiltaan 16yhia
vertailututkimuksia (comparable studies). Jélkimmaéiset dominoivat vertaile-
van hallintotieteen tutkimusta. TAmén seurauksena vertailun ala ja késite
ovat laajentuneet 1980-luvulta lihtien Euroopassa. Derlien kiinnittdd huo-
miota vertailututkimuksen metodologisiin erityisongelmiin, joita ovat tiedon
saantiin ja saatavuuteen liittyvét ongelmat. Han kritisoi byrokratiatutkimuk-
sen kiinnostuksen vahéaisyyttd hallintovertailujen alueella.

Arvioidessaan brittildisen vertailututkimuksen tilaa ja kehitystd Ed-
vard Page (1995: 123-141) tiivistdad ndkemyksensé alan tutkimuksesta totea-
malla, ettd vertailevan hallinnon piirissi on sittenkin ollut rajoitettu joukko
maita Lénsi-Eurooppaakin ajatellen. Samalla vertaileva hallintotiede ei ole
riittdvasti oppinut siitd keskustelusta, jota vertailun historiassa on alan tut-
kimuksesta kéyty. Page on taipuvainen nikemaan vertailun ensisijaisesti tut-
kimusmetodina ja -tekniikkana, jota kéytetddn eri tavoin eri yhteyksissa.

Siksi mitddn suurta yleisti teoriaa’ vertailuun ei ole odotettavissa.
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Vaihtoehtoisia mallintamisia

Jotakin selvésti rakentavaa ja myonteista vertailuotteesta ja hallintovertailun
metodologiasta on syytd esittdd kritiikin jalkeen. Metodinen asetelma voi
oman kisitykseni mukaan varioida useina mahdollisuuksina pitéen silti sisél-
l44n rajoitteita ja reunaehtoja. Olen pyrkinyt esittelem&&n padtyypit niitd hie-
man yksinkertaistaen seraavan kuvan valityksella.

Tietysti esitetyn kaltaisiin yksinkertaistettuihin metodiasetelmiin tulee
suhtautua osin kriittisesti. MyShemmin tAssd teoksessa esimerkiksi Peters
kyseenalaistaa voimakkaasti hallintovertailun kypsyyden ja kéaytto-
kelpoisuuden. Vertailumahdollisuuksia hallinnontutkimuksessa on, mutta
niitd on kiytetty suhteellisen vaatimattomasti tieteellisessd mielesséd. Téssa
esitettyjen metodiasetelmien kyseenalaistava tekijd on niiden suhteellinen
ylimalkaisuus (pinnallisuus). Téss&d teoksessa esitetddn silti jéljemp&na
kehittyneempid (syvallisemmin tarkasteltuja ja analysoituja) kvalitatiivisia ja
kvantitatiivisiakin vertailutekniikoita. Viittaan esimerkiksi Pirkko Vartiaisen,

Nina Heralan ja Jouni Niskasen osuuksiin.

Metodisia ehtoja kontekstivertailusta kattavaan vertailuun

Kun puhutaan mallintamisesta, on paikallaan aloittaa yhdestd peruskysy-
myksesti. Mik& on perusjaottelu erilaisissa malleissa? Metodisia ratkaisuja ja
perussidéntdja on useita, jotka ovat palautettavissa oheiseen kuvaan. Ndiden
vertailun tirkeimpien ‘pelisédntdjen’ mukaan voidaan tunnistaa vertailuase-
telmat, perusmallit ja niiden tutkimuksellinen kayttékelpoisuus. Yritdn seu-
raavassa kuvata alan keskeisten tutkijoiden kontribuutioita vertailumalleihin.

Yksi yhteinen ja ehké ikuinen kysymys hallintovertailussa on kisitteet
ja niiden jarkeva kaytto. Téastd ongelmasta otetaan esille pari ajankohtaisem-

paa esimerkkia.
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Vertailuasetelmia ja metodisia ehtoja

Metodinen asetelma Konkreettiset variaatiot Erityishuomiot:
metodiset ehdot
Kontekstivertailu Tapaus laajemmassa tai Mallien, teorioiden tai
suppeammassa vastaavien 16yha vertailu:
ymparistéssé, esimerkkind | haasteena yleisyys, kult-
tutkimus, jossa epasuorasti | tuurierot yms.; yleiset hal-
tai rajoitetusti viitataan linnontutkimuksen tiedon-
muiden maiden jarjestel- hankintatekniikat
miin tai ilmiéihin. Hyvin
yleinen tilanteissa, jossa
vertailu ei ole primaariky-
symys tutkimuksen meto-
disessa asetelmassa, esi-
merkkeind muun muassa
EU-hallinnon analyysi tai
suomalaisen Ven&ja- tai
Kiina -tutkijan egosentrinen
tarkastelu
Yhden tapauksen/ Historiallinen poikkileik- Case-tutkimus tai case-
ilmion vertailu kaus, heuristinen analogia, | ryhmien tutkimus, temaat-
arvaus, keksiminen, esi- tiset ja mallintavat vertai-
merkking tutkimus, jossa lut: haasteena yleistetta-
vksi maa on tutkimuksen vyys, detaljikeskeisyys
kohteena yleisemmassa
maavertailuasetelmassa
(Ven&ja osana transitio-
maita tai Singapore osana
Aasian tiikereitd))
Kahden tapauksen/ Erojen ja/tai yhtaladisyyk- Ominaispiirrekeskeisyys ja
ilmion vertailu sien systemaattinen vertai- | -runsaus, kvalitatiivinen

lu, analogiatarkastelu,
mahdollistaa luonteeltaan
hyvin erilaisten jarjestelmi-
en vertailun, esimerkkina
maavertailu, jossa suoma-
laista hyvinvointimallia ver-
rataan amerikkalaiseen hy-
vinvointimalliin, tai kato-
lista Eurooppaa verrataan
protestanttiseen Euroop-
paan hallintokulttuureina,
tai yksityistd palvelulaitosta
verrataan julkisesti omis-
tettuun palvelulaitokseen

tutkimusote: kattavuus,
haasteena se, onko toinen
maa komparativistin koti-
maa?
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Rinnastava, Erojen ja yhtalaisyyksien Tapausten ja muuttujien
monen tapauksen/ systemaattinen vertailu, tasapaino, kvalitatiiviset/
ilmién vertailu myos illustratiivinen tai kvantitatiiviset vertailuot-
analyyttinen, esimerkkina teet ja niihin soveltuvat
tutkimus, jossa verrataan tutkimustekniikat: univer-
hallintokulttuurin monia saalisuus peittad partiku-
ominaisuuksia monissa laarisuuden
maissa, esimerkiksi cross-
cultural management, tai
tutkimus, jossa kaikki
OECD-maat ovat vertail-
tavina johtamisuudistusten
toimeenpanon osalta
Kattava vertailu Kulttuuri- tai maaryhmaén | Ensisijaisesti kvantitatii-
nojaava kokonaisselitys, viset vertailu- ja tilasto-ot-
esimerkkind sosiologiset ja | teet ja niihin soveltuvat tut-
valtio-opilliset suurten kimustekniikat, mukaan
maajoukkojen vertailut, lukien monimuuttujat:
kattavat vertailut ovat my6s | globaalisuus peittds paikal-
kansainvélisten jarjestdjen | lisuuden
intressissé

Vertailun abstraktiotasoja on analysoinut Giovanni Sartori (1985:
228-265). Esitys koskee periaatteessa kolmea vertailututkimuksen abstrak-
tiotasoa ja nithin kuuluvaa kisitteistod. Kasitteistoon luetaan universaalit ké-
sitteet, yleiset kisitteet ja kontekstisidonnaiset késitteet. Naista tasoista Sar-
tori pyrkii loogisesti johtamaan vertailututkimuksen tavoitteistoa koskevia
huomiota. TAm4& liittyy vertailututkimuksen kehitykseen ainakin siltd osin,
ettd ‘middle-range-theory’ -alue on laajin vertailualue eikd vertailututkimuk-
seen sisdlly yhta yhtendistd ‘grand theory’ -ajatusta. Sartorin idea on lisdksi
siind tavallaan itsestdénselvyydessé, ettd universaalikasitteistd johtaa vertai-
luissa laajaan kattavuuteen ja vastaavasti kontekstuaalinen késitteistd johtaa
kontekstisidonnaisuuksiin ja empiirisesti minimaaliseen kattavuuteen. Sarto-
ria tarkastelee tAssd teoksessa myShemmin Esa Hyyryldinen. Abstrak-
tiotasojen vaikutusta paikallishallintovertailun haasteisiin kéasittelee jatkossa
Anita Niemi-lilahti.

Vertailun kisitteistén kannalta vaativin tiedossani oleva mallinnus on

Riggsin prismaattinen malli. En kuvittelekaan, ettd pystyn tissd lyhyessa



27

esittelyssé selvittdméin kunnolla Riggsin teorian perusteet. Silti jotain voi-
daan sanoa. Mallinsa perusanalogiaa Riggs (1964; 1973) kuvaa esittelemalla
prismaattisuuden rinnastuksena optiikka-analogiaan. Hinen mukaansa
vastaavalla tavalla kuin prisma taittaa valoa, yhteiskunta jakautuu ja eriytyy
erilaisiin toimintoihin. Prismaan johdettu valkoinen valo kuvataan késitteelld
diffuusi. Prismasta heijastuva valo kaikissa sateenkaaren véreissé on Riggsin
terminologiassa diffraktoitunut. Valon taittumisilmi6td kuvataan kisitteelld
prismaattinen.

Riggsin malleja sovelletaan hallinnon kehittAmisen ongelmiin seki po-
liittisen kulttuurin tarkasteluun. Riggsin vertaileva malli on ongelmakeskei-
nen. Peruskysymyksené ovat rakenteen ja funktion késitteet sekd muodolli-
sen ja todellisen toiminnan valiset eroavuudet. Mallissa etsitian dysfunkti-
oita, kulttuuristen tekijéiden perusominaisuuksia ja niiden vaikutuksia hal-
lintoon (vrt. Salminen & Hyyryldinen 1989: 169-179). Vertailun perusideana
ovat ne funktiot, jotka jokaisessa yhteiskunnassa ja my6s hallinnossa toteu-
tuvat tavalla tai toisella. Prismaattisessa tarkastelussa yhteiskunta eriytyy
tiettyjen ilmentymien ja piirteiden mukaan.

Yhteiskunnan tasolla Riggs puhuu heterogeenisyydesti ja formalis-
mista ja niiden jaotteluista prismaattisuuden ilmentyminé. Hallinnossa ovat
omat hallintofunktiota ja erityisesti hallintofunktion dysfunktionaalisuutta
maarittdvat determinantit. Riggsin ‘sala’ -malli antaa mahdollisuuksia tutkia
mm. hallinnon korruptiota, nepotismia, hajanaisuutta, konsensuksen puu-
tetta tai virallisen ja informaalisen vallan erillisyytta.

Riggs pyrki uudistamaan vertailussa kéaytettyd kisitteistéd ja raken-
tamaan kokonaisselityksen vertailuun seki yhteiskunnan ja hallinnon muu-
toksen selittdmiseen. Prismaattisen muutoksen vaiheita on kuvattu
tdsmentien erityisesti hallintojarjestelméén sithen kuuluvine
dysfunktionaalisine piirteineen. Mallin soveltaminen edellyttdd kylla
komparativistilta tdssd esitettyd laajempaa  perehtymistd  Riggsin
tutkimuksiin, jos aikomuksena on tehdd konkreettista vertailua mallin
viitoittamalla tiella.
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Hallintovertailujen ‘megakysymyksiin’ kuuluu eittAméttd myds jako
tapaus-orientoituneisiin ja muuttuja-orientoituneisiin vertailututkimuksiin.
Tapaus-orientoituneissa vertailuissa tapausten médrin vahiisyys johtaa
mahdollisuuteen p&astid monipuolisuuteen erilaisia muuttujien konfiguraa-
tioita yhdistellen. Vertailu on holistinen, erilaisuutta korostava. Muuttuja-
orientoituneisuus vie alan tutkimuksen tilastovertailuihin, suuriin kohde-
joukkoihin ja tilastollisten yleistysten etsintd&n. Edellisen tyyppinen vertailu
etsii kompleksisuutta ja jalkimmé&inen yleistettdvyytta.

Vertailumetodi etsii useista tapauksista samankaltaisuutta ja erilai-
suutta olettaen ettd tapaukset ovat rinnastettavissa. Vertailu on parhaimmil-
laan - ainakin erdin varauksin - silloin kun tapausjoukko supistuu ja munit-
tujajoukko laajenee. Taméa ajatus ndyttaytyy Raginin tutkimuksissa, joissa
vertailu suhteutuu kvalitatiivisen ja kvantitatiivisen metodin vélimaastoon.
Jos kvalitatiivisuus on harvojen tapausten syvallistd tutkimista ja kvantitatii-
visuus muuttujien vélisten relaatioiden tutkimusta lukuisissa tapauksissa,
tulkitsee Ragin, ettd vertailu on 1&hinné vahan useampien tapausten vaihte-
lun, variaatioiden tutkimista (Ragin 1989 a: 49-52, 67-68; 1994 a; Hyyrylai-
nen 1999).

Edellisten lisdksi metodista ‘pAfdnvaivaa’ aiheutuu vertailijalle myos
tutkimuksissa, joissa kohteena ovat suuret jarjestelmat, sosiaaliset, poliittis-
hallinnolliset tai kulttuuriset. Kustakin on seuraavassa lyhyt luonnehdinta.

Tarkastelemalla suurten sosiaalisten systeemien ja prosessien muo-
tojen moninaisuutta — yksittiisestd monitahoisuuteen — ja tapausten jakau-
tumista yhdestd kaikkiin tapauksiin on mahdollista paatyd amerikkalaisen
Charles Tillyn (1984: 80-83) mukaisiin metodologisiin vertailuasetelmiin (esi-
merkit ASn lisdamia), eli

— erityistdvaan, individualizing, vertailuun (esimerkkind yksil6llinen

ja uniikki hallintokuvaus)

— vyleistdvadn, universalizing, vertailuun {esimerkkind hallinnon

sddnndénmukaisten kehityspiirteiden osoittaminen vertailujoukos-

sa)
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- siséllyttivdin, encompassing vertailuun (esimerkkind yhden hal-
lintoidean, késityksen kaikenkattavan nékemyksen omaksumi-
nen)

— vaihteluja 16ytAvadn, variation-finding, vertailuun (esimerkkina
hallintojérjestelmien vaihtelua osoittavat vertailut).

Poliittisten jarjestelmien vertailuissa vertailutyypit voi kytked aiemmin esitté-
méni kuvan vélittiméin ideaan. Jos vertailun ulottuvuuksia on yhdesta erit-
tdin moneen ja samalla tutkimuskohteita on yhdestd moneen (tai kaikkiin)
péédytadn lisédhavaintoihin, kuten G. deMeur ja D. Berg-Schlosser (1994: 193
— 219) osoittavat. Yhden kohteen tai kaikkien kohteiden tarkastelut eivit ole
aitoa vertailua, kuten ei my6skasn yhden tapauksen kuvaukset, typologiat ja
luokittelut. Aidot vertailut ovat kahden tapauksen vertailusta varsinaisiin
komparatiivisiin asetelmiin ja tilastollisiin otteisiin (vrt. tdtd koskevia kom-
mentteja Ahonen & Salminen 1997).

Erittdin tunnetussa kulttuurivertailussaan hollantilainen Geert Hofs-
tede (1984: 35) jaottelee edellisten tapaan kulttuurivertailut useaan vertailu-
strategiaan. Kirjoittaja erottelee ensinnékin mikrotason yhteiskuntamuuttujia
sisaltdvit vertailut. Ne ovat joko mikrotason universaalisuutta tai yksittdisen
yhteiskunnan erityisyyttid kuvaavat vertailut. Hofstede pitd4 molempia erittdin
monimutkaisina toteutettavaksi. Toisaalta kirjoittaja erottelee ekologisia
muuttujia siséltavit yhteiskuntavertailut. Ne ovat joko kokonaisia yhteis-
kuntatyyppejé tai alatyyppejé kuvaavat vertailut tai makrotason yhteiskun-
taulottuvuuksia kuvaavat vertailut. Hofstede suhtautuu néaihin kahteen jil-
kimméiseen vertailustrategiatyyppiin myo6nteisesti ja katsoo niiden kohdistu-
van juuri vertailun ydinasiaan eli yhtéldisyyksien taikka erojen selvittimiseen
yhteiskuntien valilla.

Kytkentd organisaatiovertailuihin tulee esille Peter Blaun esimer-
kissd (1983: 127-128). Hanen mukaansa vertailut, joissa késitellddn yksi-
164 tai ryhmid organisaatiossa, ovat sopivia tapausvertailulle. Pyrittdessa

sen sijaan selittimé&én organisaatiota kokonaisuudessaan tarvitaan teoria-
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tasoisia vertailuja, vain ne voivat antaa kontribuutiota teoreettisessa mie-
lessé yleiselle organisaatioteorialle.

Vield yksi vertailuehtojen teema: Vertailun ongelmia tarkastellaan toi-
saalta historiallisen tutkimuksen ja toisaalta poikkileikkausvertailun proble-
matiikan valossa. Paljon on viitattu mm. Victoria Bonnellin (1980: 165) esi-
tykseen, mika koskee kahta erilaista tapaa kayttda vertailua historiallisessa
tutkimuksessa. Analyyttinen vertailu merkitsee toisiaan vastaavien yksikko-
jen vertaamista kesken#ddn. Samanlaisuutta ja erilaisuutta tutkitaan tunnis-
tamalla niitd kuvaavat ja selittdvat muuttujat. Vertailulla etsitdén yleistyksia
ja sdanndénmukaisuuksia. Toinen Bonnellin vertailuasetelma on teoriaan kyt-
ketty vertailu eli illustratiivinen k&ytt6. TAlldin keskendédn vastakkaisia yksik-
kéja (tapauksia, ilmiéitd) verrataan taustalla olevaan késitteist66n tai teori-
aan.

Geoffrey Roberts (1985: 292) on jakanut vertailun poikkileikkausver-
tailuun ja historialliseen vertailuun. Jalkimmadinen -voi koskea muutoksen
vertailua, mitid voi pitda keskeisend aihepiirind esimerkiksi tutkittaessa hal-
lintoreformeja. Robertsin tarkastelu kohdentuu jérjestelmén sisdiseen tai jar-
jestelmien valiseen tutkimukseen. Molemmissa vertailutyypeissé voidaan tut-
kia sekd koko jarjestelmadd ettd osajirjestelmdd. Kathleen Thelen ja Sven
Steinmo (1992: 26-28) kritisoivat poikkileikkaustyyppisi& asetelmia, koska ne
eividt ota riittdvasti huomioon institutionaalista selitystad. Vertailussa tdméa
tarkoittaa sitd, ettd instituutiot kehittyvat historiallisesti poliittisen muutok-
sen seurauksena eika niiden kehityskulkuja voida ymmértaa ilman historialli-
sen institutionaalisen vertailun kaytt6a.

Hallintovertailun ‘reseptit’ ja kiiytinnon haasteita komparativistille

Hallintovertailussa on olemassa erdalld tapaa kilpailevia vaihtoehtoja kuten
olen edelld kuvassa pyrkinyt esittAmiin. Toivottuun lopputulokseen eli syste-
maattiseen vertailuun paidsee eri resepteilld. On tietysti eri asia tehda itse

empiirisié vertailuja metodisesti oikealla tai oikeaksi katsottavalla tavalla kuin
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esittdd muille metodisia ohjeita tai pelisdantdjd. Jonkinlainen ohjeisto on kui-
tenkin kayttokelpoinen vertailijalle, jotta kynnys vieraiden jarjestelmien
tutkimiseen voisi ylittyd. MyGs tietoyhteiskunnan sdhkéiset tiedostot ja aineis-
tot ja niiden vertaileva kasittely luo uusia mahdollisuuksia empiiristen
vertailujen toteuttamiseen.

Hallintovertailut kohdistuvat julkisen sektorin tapauksessa hallinto-
jarjestelmiin ja hallintotoimintaan. Vertailtavina voivat olla niin rakenteet kuin
funktiot, niin mallit kuin jarjestelmat, niin politiikkalohkot kuin kulttuurit.
Vertailuotteen merkityksellisyys, mihin kuuluvat tutkimuksen ontologiset ja
epistemologiset sitoumukset (vrt. Burrell-Morgan 1979), on aina oma Kysy-
myksensa. Vertailu voi tosiasiassa vieda tekijinséd pinnallisiin tilastotarkas-
teluihin tai niiden kautta tehtyihin ‘todisteluihin’ asioiden luonteesta tai nii-
den tilasta. Usein néin on varmasti tapahtunutkin. Vertailu voi parhaimmil-
laan kuitenkin aidosti syventdd ymmaérrystdmme hallintokulttuurin, julkisen
johtamisen ja poliittis-hallinnollisen pa&tksenteon rakenteista ja vaikutuk-
sista, jos vain maltamme tehda kéarsivillistd tiedonkerdysta, kasittelya ja tul-
kintaa seké kayttaa aikaa vertailun ongelmien luovaan ratkomiseen.

Vaikka amerikkalaiset James Thompson, Peter Hammond, Robert
Hawkes, Buford Junker ja Arthur Tuden (1959) aikanaan perdénkuuluttivat
kokonaisvaltaista ‘teoriaa’ - grand theorya — vertailuun, on vertaileva hallinto-
tiede asettunut keskitason teorianmuodostuksen piiriin. Yhtd universaalia
‘teoriaa’ ei kdytAnnossé ole 18ytynyt. Tutkimus operoi osaselityksien parissa,
mika sinénsa ei ole haitaksi tutkimusotteelle, mutta voi tietysti olla kriittisten
huomautusten kohteena. TAman vuosituhannen alussa hallintovertailut ovat
ajankohtaisia paljolti kansainvélistymisen seurauksena. Kansainvalinen kay-
tdnnon kehitystyd, konsultointi ja koulutus nojaavat usein vertailevaan tie-
toon taloudesta, politiikasta, kulttuurista ja hallinnosta.

Kaikki hallintotieteellinen tutkimus ei ole kuitenkaan vertailua. TAma
on erittdin térked nékokohta korostaa. Siksi edelld kuvatut metodiset ehdot ja
rajoitteet midrittelevat sen, mita vertailututkimus on ja milloin se on kéytto-

kelpoinen jossakin kaytannon tutkimusongelmassa.
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Vertailuprosessin onnistuneisuuden edellytyksista tirkeimpid on ky-
symys vertailtavuudesta. Vertailtavuutta kéasittelevat tissad teoksessa omissa
osuuksissaan my0s Niemi-lilahti ja Hyyryldinen. Vertailtavuus tarkoittaa
yksinkertaisuudessaan sitd, ettd kahden tai useamman tapauksen tulee olla
vertailtavissa keskendan. Tapauksia kuvailevista muuttujista on 16ydettava
yhteinen muuttuja, jonka merkitys sailyy vertailutilanteessa samana. Vertail-
tavuuden perustaksi vaaditaan Kkéasitteiden suhteellista universaalisuutta.
Vertailun késitteiden tdytyy toimia riittdvdn yleisesti, ilman ettd kéasitteet
olisivat tdysin kulttuurisidonnaisia.

Tama on yleisempi haaste hallintotieteelliselle tutkimukselle: Missa
madrin tutkimuksen kohteena olevat kansalliset ilmiét ovat néhtévissa osana
universaalimpaa taustaansa ja missd maarin ne ovat esimerkiksi maakohtai-
sia ja uniikkeja. My06s yleistysten on oltava riittdvid. Vertailuasetelmaa ei voi
sitoa lilaksi kulttuuritaustaan, joskin vertailu sallii ajan, paikan ja yhteiskun-
nallisen kontekstin huomioon ottamisen ja usein sitd jopa edellyttaakin.

Vertailussa osien ja otosten tulee liséksi edustaa samaa kokonai-
suutta. Esimerkiksi jarjestelmémuuttujia ja yksiléllisid muuttujia on kaytet-
téva johdonmukaisesti. Niita ei voi tutkimusasetelmassa sekoittaa keskendan.
Vertailtavien yksikéiden ajatuksellinen yhteisyys on pyrittdva turvaamaan.
Teoreettinen relevanssi turvataan valitsemalla tirkeat yksikoét tarkasteluun.
Soveltuvuutta vertailuun tiytyy pohtia; yksikéiden tulisi olla suhteellisen riip-
pumattomia ja jakamattomia, toisin sanoen siséisesti yhtenaisia.

Yhtiladinen menettelytapa tiedon kerdyksessd on tdrkedd. Esimerkiksi
jonkin ilmién kehityksen vertailu taytyy suorittaa yhtilaisesti. Sattumanvarai-
suus olisi pyrittdva eliminoimaan. Kaikkiaan vertailun pitéisi olla systemaat-
tista ja rationaalista. Vertailu-ulottuvuudet ja méaaralliset mittarit eividt aina
tuo esiin kaikkea relevanttia tietoa. Empiirinen vertailu vaatii tuekseen kriit-
tista teoreettista analyysia.

Eri tieteenalojen edustajat korostavat, ettd vertaileva tutkimusprosessi
on jaettavissa sille tyypillisiin vaiheisiin. (vrt. esim. Hammel 1980: 145-155;
Sartori 1985: 228-265; Janoski & Hicks 1994) Vaiheittain tarkastellen voi-
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daan késitelld mm. ongelmanasettelua, teoriaa, dataa, aineiston kasittelya ja
tutkimustuloksia.

Kun hallintovertailua ldhdetddn toteuttamaan, metodiset ohjeet on
jaettava toisaalta periaatteellisiin Kysymyksiin ja toisaalta tutkimusteknisiin
kysymyksiin. Lopuksi késittelen lyhyesti molempiin liittyvid haasteita ja
mahdollisuuksia.

Perustellusti voidaan esittd4, ettd ensimmaiseni vaiheena on luonnol-
lisesti ongelman ja teorian valitseminen. Komparativistin on syyti tiedostaa
omat tiedolliset 1dht6kohtansa, asenteensa ja rajoitteensa. Vertailu on onnis-
tuakseen asetettava valittuun teoreettiseen kehikkoon ja késitteistéon. Osaa
niistd on tAssa esityksessd edelld kasitelty. Vertailija tarvitsee muita tutki-
muksia, tieteellistd kirjallisuutta ja kosketusta tutkimusmateriaaliin, esimer-
kiksi tutkittaviin maihin ja niiden tietopankkeihin, kansainvélisten jarjestdjen
tietokantoihin, julkaisuihin yms.

Laajempi kysymys on se, mitd Mattei Dogan ja Dominique Pelassy
(1984: 31-37) kutsuvat késitteelld funktionaalinen ekvivalenssi. Poliittisissa
jarjestelmissa erilaiset rakenteet voivat toteuttaa samaa funktiota ja sama
funktio voi toteuttaa erilaisia rakenteita. Funktionaalinen ekvivalenssi, mika
on siis eri asia kuin samankaltaisuus, on kirjoittajien mukaan siti tarke&mpi
mité vastakkaisimmista jarjestelmistd on kysymys. Téta teemaa valottaa laa-
jemmin tissé teoksessa Jaakko Husa.

Hallintovertailun jatko koskee datan valmistelua ja hankintaa. Ennen
aineiston hankintaa on syytd varmistaa, ettd aineiston on saatavissa jokai-
sesta vertailukohteesta. Mit4 kulloisessakin tilanteessa saatavuudella tarkoi-
tetaan, on komparativistin itse pitkalti padatettdva. Kaikkea aineistoa ei voi
tietenkdén saada tdsmallisesti toisiaan vastaavalle tasolle. Tutkimuskochteet
(maat, hallinnot, osakulttuurit, johtamisjarjestelmét yms.) on alustavasti va-
littava. Joistakin kohteista tietoa voidaan prosessoida laajemmin ja monipuo-
lisemmin kuin jostain toisesta. Edellinen vaatimus koskee ajanjaksoa, johon

vertailu kohdistuu. Vertailua varten aineisto valmistuu kiytinndsséd useita
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tietokantoja yhdistelemalld, miké vaatii 1dhdekritiikkid ja kriittistd suhtautu-
mista aineistoihin.

Empiirisessd vertailussa aineistojen tilastointiperusteet vaihtelevat.
Valmis empiirinen aineisto tuo mukanaan systematiikan, mik& on siten ul-
koapain annettu. Systematiikka ei yleensa sovellu kasilla olevaan vertailuun.
Kansainvalistd taustaa omaavat aineistot ovat kansallista tiedostoa vaikeam-
min hankittavissa. Kyselyt ja haastattelut ovat hyvin komplisoituja, mutteivat
mahdottomia, usean maan vertailututkimuksissa. Jos vertailu perustuu edel-
listen lisdksi tai sijasta kenttdtutkimuksiin, tarvitaan ennen muuta syste-
maattista tiedonkeraysta.

Seuraavaksi hallintovertailija padsee deskriptioon, luokitteluun ja
alustavaan analyysiin. Datan kasittelystd seuraa deskriptio. Vertailtavat koh-
teet pyritddn kuvamaan systemaattisesti. Muun muassa luokittelu on mah-
dollista vasta deskription ja jo aiemmin tehdyn kohteiden taustoittamisen jal-
keen. Luokittelun pitiisi periaatteessa poistaa vertailukelvottomat kohteet.

Yksi tapa luokitella on se, ettd muodostetaan typologicita. Typolo-
gisoimalla tutkimuksen kohteet systematisoidaan tiettyjen ominaisuuksien
mukaan. Kuvaukseen suhtaudutaan periaatteessa kahdella tavalla. Vertailu
voi tosiasiassa padtyd jo sithen vaiheeseen, ettd ns. vieraat vertailukohteet
kuvataan kattavasti ja lopputuloksena tyydytdan tdmén vaiheen tuottamaan
kuvaukseen ja tulkintaan. Deskription asemaan vertailuprosessissa suhtau-
dutaan my6s siten, ettd deskriptio ndhdaan vasta esivaiheena varsinaiselle
vertailulle, jossa tarkastelu suunnataan sdadnnénmukaisuuksien etsintddn.
Talldin kayttéon tulevat muun tyyppiset tutkimusotteet ja analyysivalineet.

Komparativistin tyd on paattyméssid kun padstian johtopiatdsten te-
kemiseen ja tutkimustulosten esittimiseen. Johtopaétdkset tehdddn tieteelli-
sen tydn periaatteiden mukaan. Etsitdan sddnnénmukaisuuksia ja yleistyk-
sid; tehddan tulkintoja ja suosituksia. Yleistykset voivat olla osittaisia tai uni-
versaaleja.

A. C. McIntyre (1985: 265-284) puhuu toisaalta aidoista lainkaltai-
sista yleistyksista, jotka pitavat kaikissa tapauksissa. Toisaalta on de facto -
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yleistyksié, jotka pitdvdt paikkaansa siilhen mennessd tutkituissa tapauk-
sissa. Jalkimmadiset ovat tyypillisid yhteiskuntatieteessid. Kun vertailu nojaa
teoreettiseen kdasitteistdon, voidaan tissid vaiheessa muotoilla késitteitd uu-
delleen tutkittujen ilmididen perusteella tai muotoilla teoriaa uudelleen tut-
kittujen mallien valossa.
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II1

HALLINNON JURIDIIKAN VERTAILUTUTKIMUKSEN
PERUSKYSYMYKSET
Jaakko Husa’

Osana hallintotieteitd julkisoikeuteen kuuluu hallinto- ja valtiosaddntéoikeu-
den ohella niiden teoria ja metodologia seka oikeusvertailu. Hallintotieteiden
opetuksessa ja tutkimuksessa julkisoikeudessa on kysymys julkishallinnon
juridiikkaan erikoistuneesta oikeustieteen erikoisalueesta, jonka mielenkiin-
non kohteena on julkisen vallan organisoimiseen ja kayttimiseen littyva
oikeudellinen saéntely- ja ohjausjérjestelma. Jos hyvdksytddn se Mattei
Doganin ja Dominique Pelassyn (1990: 133) ajatus, jonka mukaan vertai-
lussa operoidaan aina erilaisten segmentoitujen kokonaisuuksien kanssa,
niin julkishallinnon oikeudellinen s&&nté- ja ohjausjirjestelmi on nimen-

omaan yksi vertailevan yhteiskuntatutkimuksen segmentti.
Vertailun metodologia
Metodologiaa on pidetty erityistieteistd irtoavana alana, jonka tehtiavani on

vastata niihin kysymyksiin, jotka kohdistuvat tutkijoiden tekemiin tutkimus-

menetelmallisiin valintoihin ja sitoumuksiin. Metodologia voidaan méaéaritella

* HTT Jaakko Husa on julkisoikeuden professori Vaasan yliopistossa.
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kysymyksen muodossa siten, ettd kysytddn miksi ja milli perusteilla pitid
toimia metodisé&nnon edellyttimaélld tavalla. Niistd alan perusmédrittely-
yrityksistd voidaan erottaa erilaiset metodologian lohkot. Perusjakona olen
esittdnyt nelikentdn?, jossa erotetaan deskriptiivinen, normatiivinen, teoreet-
tinen ja praktinen metodologia. (Husa 1995: 10-11.)

Deskriptiivinen metodologia keskittyy selvittelema&n sitd, millaisilla
metodeilla tutkimusta on tosiasiallisesti tehty. Kyseessd on kuvaileva ote,
joka kertoo niistd menetelmallista ratkaisuista, joita tietylld tieteenalalla teh-
dyssé tutkimuksessa, jonain rajattuna ajanjaksona on tehty, ja miten naita
ratkaisuja on perusteltu. Deskriptiivinen metodologia eroaa normatiivisesta
siind, ettd jalkimmaisen alaan kuuluu myds esittdd suosituksia metodisista
valinnoista. Normatiivisen metodologian nikékulma on perinteisten metodi-
oppaiden; jos tutkit tita tee niin ja néin. Joskus voi olla vaikeaa erottaa naita
kahta toisistaan, silld kyse on perusorientaatiosta. Kuvailevaankin metodolo-
giaan voi sisdltyd normatiivisia elementteja ja péinvastoin. Esimerkiksi tiet-
tyjen valintojen kriittinen esittdmistapa sisaltdd samalla my6s lukijalle vies-
tin; varo tat4 menetelméa, se ei ole tieteellisesti hyva.

Teoreettinen metodologia edustaa puolestaan tyypillisesti perinteisen
tieteenfilosofian nékokulmaa eli se ei kiinnitd kovinkaan paljon huomiota
sithen, millaisia ovat konkreettiset tutkimusongelmat jollain tietylld alalla,
vaan pikemminkin sithen, millaisia tieteenfilosofisia ja teoreettisia argument-
teja omien metodologisten valintojen tueksi esitetdan. Tallainen nikékulma
tulee konkreettisesti nakyviin niissé monografiatutkimuksissa, joiden alkuo-
saan on ladattu tyon kokonaisuuteen ndhden lilankin mittavia teoreettisia
perusteluita sille, miksi ja millaisin teoreettisin argumentein tutkija on
péatynyt menetelmivalintoihinsa. Erona praktisen metodologian nakoékul-

maan on se, ettd praktisessa metodologiassa tutkimusmenetelmalliset

2 Nelijako ei ole tyypillisesti tieteenfilosofinen, vaikka osa sen kysymyksista onkin
samantyyppisié kuin tieteenfilosofiassa. Verronen (1986: 64) on asettanut Kuhnin para-
digmaa tarkastelevassa viitskirjassaan metodologian kannalta tirkeimmét kysymykset
seuraavasti: Mitkd ovat fundamentaaliset oliot tutkittavana olevalla alueella, millaisia
kysymyksié noita olioita koskien voidaan esitta3 legitiimisti ja, mitka ovat sallittuja mene-
telmid esittiessa vastauksia noihin kysymyksiin.



38

valinnat pyritédan kytkema&n niihin konkreettisiin aineistoihin, jotka ovat tut-
kimuksen kohteena. Praktisen metodologian kannalta keskeisin kysymys on
seuraava; milld menetelmAall4 tai millA menetelmien yhdistelmalla voi parhai-
ten tutkia aineistoa X, kun huomioidaan kaytettavissa olevat resurssit, val-
miudet ja aikarajoitteet3.

Vertailun metodologia on tyypillinen metodologian ala siksi, ettei sen
sisélla vallitse yksimielisyytta lahestymistavan teknisestd luonteesta tai tie-
teenfilosofisista perusteluista. Kuten Ari Salminen (1999: 28) toteaa, niin ver-
tailun metodologia siséltda erilaisia toistensa kanssa kilpailevia metodeja ja
tiedekasityksid, mikali tarkastelundkékulma alan kirjallisuuteen kattaa koko
viime vuosisadan. Mikéli tarkastelemme nimenomaan oikeusvertailun me-
todologiaa voidaan todeta, ettd — viime vuosiin saakka — on ainakin eurooppa-
laisessa alan erityiskirjallisuudessa vallinnut kisitys, jonka mukaan funktio-
naalinen oikeusvertailu sopii erityisen hyvin metodologiseksi 1&ht6kohdaksi
(ks. esim. Bogdan 1994; Zweigert & K&tz 1998).

Oikeusvertailun metodologia

Jos tarkastelun kohteeksi otetaan oikeusvertailun metodologia, voidaan
sanoa, ettd vertailututkimuksen keskeisimmét kysymykset liittyvat suurin
piirtein  samoihin perusteemoihin kuin muillakin hallinnon tutkimuksen
vertailun lohkoilla; mitd maita valitaan vertailuun, mitd vertaillaan, miten
varmistetaan vertailtavuus, miten vertailu suoritetaan ja miten vertailun
perusteella vedetddn johtopaatdksid. Tehtdvat valinnat riippuvat vertailulle
asetetuista tavoitteista ja vertailijan omasta tutkimusintressistd. Mitdan
optimaalista vertailumallia, joka sopisi kaikkiin tutkimuksiin, on tuskin
mahdollista esittéa tai edes mielekasta etsid. Jos yhta oikeaa ldhestymistapaa
ei ole, niin kuinka tulee sitten suhtautua kysymykseen vertailututkimuksen
tieteellisyydestd? Olen esittdnyt (Husa 1998: 59), ettd oikeusvertailu ei voi

3 Uudemmassa naturalistisesti orientoituneessa tieteenfilosofiassa metodologian
kuvaus on seuraava: "If one's goal is y, then one ought to do x" (Laudan 1987: 24).
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lahted liikkeelle sattumanvaraisesti. Tehdyt valinnat on perusteltava ja
tuotava argumentoiden sekid avoimesti esille, jotta tutkimuksen myShempi
rationaalinen arviointi on ylipddns& mahdollista.

Tamén kirjoituksen ldhestymistapa on edelld hahmotelluista
metodologian nakékulmista 1dhinné teoreettinen ja normatiivinen kuitenkin
siten, etten pyri esittiméin mitddn kokonaisvaltaista ohjelmaa hallinnon
juridiikan oikeusvertailulle, vaan tuon esille l1dhinna niita teoreettisia ja vais-
tdmétta eteen tulevia ongelmia, joiden olemassaolosta ja yleisimmisti alalla
kéytetyistd ratkaisuista on mielesténi syytd olla tietoinen. Kisittely etenee
jéljempéana siten, ettd ensin kasitellddn oikeusvertailun yleisid kysymyksis,
kuten historiaa ja nykytilaa. Seuraavaksi késitelldédn niitd metodologisia
perusvalintoja ja kysymyksid, joiden eteen oikeusvertailevassa tutkimuksessa
joudutaan. Viimeisessd luvussa koetetaan arvioida sitd hallinnon juridiikan
vertailututkimuksen haastetta, jonka erityisesti Euroopan integraatio on

nostanut esiin.

Oikeusvertailun taustat, oppialan hahmotus ja metodi

Tieteellisen vertailevan tutkimuksen 1dhtokohdat ovat yhteiskuntien ja
ihmisten tutkimuksessa hyvin syvilld lidnsimaisessa tiedetraditiossa. Jo
Aleksanteri Suuren aikakautena laskettiin oikeusvertailevan tutkimuksen
perusta, kun Aristoteleen filosofikoulussa koottiin 158 kaupunkivaltion
valtiosdanndt, valtiosdantoja koskevan vertailevan tutkimuksen materiaalik-
si. Aristoteleen tyon tulokset ovat séilyneet jéalkipolville klassisena Politiikka
-teoksena (suom. 1991), jossa pohditaan muun muassa kysymystd kansa-
laisuudesta, valtiomuodosta ja virkamiesten oikeudellisesta asemasta seké
kysymysté valtiossa tarvittavien lakien méasrasté ja luonteesta. Uudemmalta
ajalta voidaan mainita Charles-Louis Secondat de Montesquieun De I'Esprit
des Lois (1748). Montesquieuta kiinnosti oikeuden historiallinen kehitys ja
erilaisten oikeusinstituutioiden vertailu, joiden tarkastelun kautta hin toivoi

kykenevdnséa tuottamaan lainsdddéannén parannusehdotuksia. Yksi harvoja
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hallinto-oikeudellisen vertailun historiallisia esityksid on yhdysvaltalaisen
F.J. Goodnown Comparative Administrative Law (1893), jossa tarkastellaan
Ranskaa ja Saksaa sekd Englantia ja USA:ta.

Oikeusvertailun historiallisen taustan ndhdaén yleensa jakaantuvan
kahteen luonteeltaan erilaiseen syntyperustaan. Yhtaaltd puhutaan lainsaa-
danndllisestd oikeusvertailusta (legislative comparative law), joka viittaa nii-
hin vertailun kéyttéyhteyksiin ja tilanteisiin, jossa vierasta oikeutta tarkas-
tellaan kansallisen lainsdaddnnoén kehittimisen tai soveltamisongelmien
vuoksi. Varsinaisen tieteellisen oikeusvertailun (scholarly comparative law)
asema oli pitkddn heikompi, eikd sen asemaa tahdottu tunnustaa. Jotkut
kirjoittajat ovat katsoneet, ettd ensimmadinen varsinainen oikeusvertaileva
teos on Sir Henry Mainen Ancient Law (1861). Modernin systemaattisen
oikeusvertailun 1aht6piste on helpompi tunnistaa, koska se sijoitetaan alan
kirjallisuudessa vuonna 1900 Pariisissa pidettyyn kansainvaliseen kongres-
siin, jonka yhteydessa esitettiin ensimmaiset systemaattisuuteen pyrkivat
kirjoitukset, joissa koetettiin hahmottaa oikeusvertailun kisitettd, alaa ja
tehtévia. (Husa 1998: 21-23.)

Ennen kuin oikeusvertailua tai ylipdansé vertailevan tutkimuksen
taustalla  olevia  peruselementtejd  kannattaa  lainkaan ryhtya
tarkastelemaan, on syytd haarukoida tarkastelun kohde késitteellisesti4.
Oikeusvertailussa ei ole olemassa yleisesti hyvaksyttyja teoreettisia raameja,
vakiintunutta terminologiaa tai tavoitteenasettelua. T&m& merkitsee
vakiintuneen tutkimustradition puutteen aiheuttamaa epavarmuutta,
mutta toisaalta se antaa my6s harjoittajalleen ahtaasti méariteltya
tieteenhaaraa paremmat mahdollisuudet vapaaseen tutkimukseen.

Metodiset yhteydet muihin hallintotieteen

4 Ilmauksia 'oikeusvertailu' ja 'vertaileva oikeustiede' kaytetdan téssd synonyy-
meind. Tarkemmassa analyysissa niiden vilille voidaan tehda ero ja asiasta onkin
esiintynyt keskustelua oikeusvertailijoiden parissa. Yleensa ilmaisu 'oikeusvertailu' ku-
vaa yleisella tasolla kaikkea sellaista oikeudellista tutkimusta, jossa on mukana vertaile-
via elementteja. Kéytettdessd ilmaisua 'vertaileva oikeustiede' halutaan korostaa tutki-
muksen tieteellistd luonnetta ja liittymékohtia nimenomaan akateemiseen oikeusvertai-
luun.



41

aloihin on helpompi séilyttda, kuin puhtaammin juridisesti orientoitunut
kansallinen ote 1dhtékohtaisesti sallii.

Metatasolla oikeusvertailun voidaan sanoa olevan yhteiskuntaa
tutkiva tiede, jonka kohteena on oikeus. Yleisen tutkimuskohdeméirittelyn-
sé kautta oikeusvertailu siis eroaa esimerkiksi vertailevasta politiikan tutki-
muksesta tai muusta vertailevasta yhteiskuntatutkimuksesta. Systemaatti-
sessa katsannossa oikeusvertailu voidaan jakaa ainakin kahteen osaan.
Yht&4ltd on olemassa varsinainen oikeusvertaileva tutkimus ja toisaalta on
olemassa oikeusvertailun teoria. Edellisessid tutkitaan ja vertaillaan eri
oikeusjérjestyksid tai niiden osia. Jalkimmaéisessd tarkastellaan sen sijaan
oikeusvertailua itsedéan.

Konkreettisemmalla tasolla voidaan esittdd madritelma ja sanoa, etti
oikeusvertailussa on kyse erilaisten oikeusjirjestelmien asettamisesta rin-
nakkain tarkastelun kohteeksi tiedonhankkimiseksi. Mikéli kyse ei ole
historiallisesta vertailusta, verrattavia oikeusjérjestyksid tiytyy siis olla
vahintddn kaksi, koska mitdin tarkastelukohdetta ei voi verrata mielek-
kagsti itseensé. Oikeusvertailun kohteena ovat siis eri maiden oikeusjirjes-
tykset. Késitteend ‘oikeusjarjestys’ viittaa oikeusnormien muodostamaan
kokonaisuuteen, johon kuuluvat sdaddnnéisen oikeuden liséksi tapaoikeus,
vakiintuneet kidytdnnot, oikeudelliset késitteet ja oikeusnormiston tietty
késittely- ja ryhmittelytapa. Kyseessd on valtiossa tai muussa vastaavassa
yhteiséssd voimassa olevien oikeusnormien muodostama normatiivinen
jérjestys. ‘Oikeusjarjestelmalld’ tarkoitetaan oikeusjarjestyksen ja oikeustie-
teellisen ajattelun muodostamaa laajempaa kokonaisuutta. Oikeusvertailun
kannalta naitd kahta ei voida tdysin onnistuneesti pitd3 erillian toisistaan.
Hallinnon juridiikan tutkimuksessa vertailun kohteena ovat erityisesti jul-
kishallintoa koskevat oikeusjarjestelmén osat; normit, periaatteet ja kdytan-
nét.

Oikeusvertailu on 1dhtokohtaisesti kansainvélistd toimintaa, koska
se irtautuu tietoisesti kansallisvaltion oikeusjérjestyksen asettamista rajois-

ta. Kaikkeen oikeustutkimukseen siséltyy vertailua, mutta varsinaisesta
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vertailututkimuksesta on kyse vasta kun tehdddn kansainvdlistd vertailua.
Kansallisen oikeustieteen tutkimusintressit kohdistuvat omaan oikeusjir-
jestykseen, joten my0s sen tulokset jadvat kansallisvaltiosidonnaisiksi.
Tosin jotkut katsovat, ettd syy oikeusvertailuun on nimenomaan oman
oikeusjarjestyksen syvillisempi ymmértaminen (esim. Péyhénen 1992). Ver-
tailussa tarkastelun kohteena eivat ole viime kadessd sddnnokset tai
kaytdnnét, vaan primédristi jonkin yhteiskunnallisen ongelman eri jarjestel-
missd omaksuttu ratkaisu (esim. asianosaisuuden mairaytyminen ympéris-
télupamenettelyssd tai hallinnon lainmukaisuuden valvontakeinot tms) eli
funktio.

Oikeusvertailu tdhté4 yleiseen oikeudelliseen tietoon, joka on luon-
teeltaan vihemmaéan valtiosidonnaista kuin kansallisessa oikeustieteessa.
Kyse on kansalliset rajat ylittdvasta oikeustieteellisestd tutkimuksesta, joka
pyrkii selittiméén ja arvioimaan eri oikeusjarjestysten valisten erojen ja
yhtéaléisyyksien syitd. Kansallisen oikeustieteen tulokset ovat patevid vain
sen oman oikeusjarjestyksen sisadlld. Oikeusvertailun avulla voidaan sen
sijaan selvittdd sitd, millaisiin oikeudellisiin keinoihin muissa yhteiskunnis-
sa on turvauduttu usein samojen yhteiskunnallisten p&d&méaé&rien saavut-
tamiseksi. Vertailun yhtend perusteena on nimenomaan pidetty ajatusta,
jonka mukaan yhta useampien tapausten keskindinen vertaaminen tuottaa
luotettavampia johtop&atdksid ja karsii luonteeltaan yksittiisten tai poik-
keuksellisten tapausten pohjalta tehdyt yleistykset (Vanhanen 1995). T4ssa
mielessd esimerkiksi ranskalaisen hallintolainkayttéjarjestelmén tarkastelu
olisi mielekédstd monessakin eri maassa siksi, ettd Ranskan hallintotuomio-
istuinlaitos on toiminut kansainvélisend esikuvana monelle valtiolle. Tasta
huolimatta eurooppalaiset hallintotuomioistuinjarjestelmét eivéit ole saman-
laisia kuin Ranskassa. (Ks. Brown & Bell 1999: 268-287.)

Oikeusvertailun teoria voidaan myd&s jakaa edelleen kahteen osaan.
Yhtéaltd oikeusvertailun teoriassa pyritddn muodostamaan maailman eri
oikeusjdrjestyksistd luokitteluita ja systematisointeja sekd typologioita, joi-

den avulla eri oikeusjérjestysten tyypilliset piirteet saadaan selvemmin né-
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kyviin. Oikeusjérjestysten ryhmittelyssé on kyse oikeusjérjestysten perus-
tavanlaatuisten ja pysyvien ainesosien tiivistimisesti sellaisiksi informa-
tiivisiksi kokonaisuuksiksi, ettd niiden kautta voidaan saavuttaa mm.
opetuksellisia pddmééarid. Oikeusvertailun terminologiassa puhutaan usein
oikeusryhmisté (law groups) tai oikeusperheisté (legal families). Typologioita
rakennetaan esim. vertailevassa valtiosddntétutkimuksessa, jossa vertailun
tuloksena voidaan esittda erilaisia valtiojarjestelmien tyypittelyitd. Jos tun-
netaan vieraiden oikeusjérjestysten ja hallinnollisten jérjestelmien yleisia ja
tyypillisid piirteitd, on helpompi mieltd4 yksittdisten sdinnésten paikka
osana vieraan oikeusjdrjestyksen kokonaisuutta. Samantapaisia hy&tyja
voidaan 18yt4& myds esimerkiksi niistd paikallishallinnon tyypittelyista, joita
Anita Niemi-lilahti késittelee kirjoituksessaan.

Oikeusperheiden muodostamisen lisdksi oikeusvertailun teoriassa
késitelladn oikeusvertailun metodologiaa seké niitd tutkimuksellisia ongel-
mia ja ratkaisuja, joita nousee esiin tarkasteltaessa vieraita oikeusjérjestyk-
sid. Metodi tarkoittaa oikeusvertailun yhteydessé kaikkia niitid kaytantsja ja
operaatioita, joiden avulla ilmidsta kertovia informaatiopaloja keridtasan seka
niitd perusteltavissa olevia sdéntdjd, joiden perusteella tutkijan tutkimus-
kohdetta koskevat tulkinnat muodostetaan ja argumentoiden esitetdan (vrt.
Alasuutari 1994). Oikeusvertailussa metodi voidaan siis maArittida vain

hyvin yleisella tasolla.

Praktiset ja teoreettiset aspektit

Praktisessa tutkimusotteessa on kysymys oikeuspolitiikkaa, lainvalmistelua
tai tuomioistuinten ratkaisutoimintaa palvelevasta vertailusta, jossa pyri-
tédén luomaan lainsdddantévertailun avulla riittédva tietopohja uuden lakiesi-
tyksen, lainsdddantdmuutoksen tai ongelmallisen oikeudellisen tulkintati-
lanteen ratkaisun perustaksi. Vertailu toimii osana oikeudellista ratkaisu-
toimintaa ‘oikeudellisena konstruktiovilineend’, jonka avulla on mahdollista

pyrkid tidyttdma&n oikeusjarjestyksen aukkoja. Praktisen oikeusvertailun
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tarve on helppo perustella vaikkapa yhteiskunnallisella ty6njaolla ja lain-
opille siind tydnjaossa uskotulla tehtdvalld, tuomioistuinten osalta oikeus-
turvaodotuksella ja lainsdadantdtoiminnassa paremman sadntelyn aikaan-
saamispyrkimyksella.

Praktisessa vertailussa pyritdan siis yhtdaltd hyodyntdmdan ulko-
maisia s&ddntelyratkaisuja, oikeusperiaatteita tai vakiintuneita oikeuské&y-
tantdja joko suoraan tai soveltaen. Esimerkiksi Israelissa Korkein oikeus on
omassa tulkintajuridiikassaan hyO0dyntidnyt yhteistd oikeusperinnettidin
common law:n kanssa tulkintaperusteena samoin kuin Japanin siviilioikeu-
dessa on hybédynnetty saksalaisen siviilioikeustieteen tuloksia. Kokoava
seikka on se, ettd praktisen oikeusvertailun harjoittamisen syy on ensisijai-
sesti kdytannollisten pddmairien saavuttamisessa. Praktinen oikeusvertailu
tyytyy varsinaista oikeusvertailua matalampaan tavoitetasoon, koska se ei
pyri tutkimaan vierasta oikeutta oikeudellisen kaytannén tai oikeudellisen
kulttuurin tasolla, vaan tyytyy vieraiden maiden lakiteksteihin ja oikeusjar-
jestelméan pintainformaatioon.

Praktinen oikeusvertailu voi my6s liittyd oikeusdogmatiikkaan, jol-
loin pyritddn ratkaisemaan kotimaisen oikeuden soveltamiseen liittyvia ylei-
sid tulkintaongelmia nojautuen ulkomaisiin esimerkkeihin. Tallgin ei kui-
tenkaan useimmin voida suoraan argumentoida kansallisen julkishallintoa
koskevan oikeusnormiston sisdltd6d koskevia viitteitd, vaan vertailevat huo-
miot toimivat pikemminkin lisdargumentteina siten, ettd niitd hyédynnetdan
omassa maassa kéytettdvaan laintulkinta- ja oikeusldhdeopin edellyttAmaélla
tavalla. Vierasta oikeutta ja siind omaksuttuja ratkaisuja ei voida soveltaa
suoraan itsendisind ja auktoritatiivisina oikeusldhteind, vaan on noudatet-
tava kansallista oikeusldhteiden etusija- ja kayttdjarjestystd. Talldin vertai-
lun avulla tuotettujen argumenttien paikka on sallittujen tai heikosti velvoit-
tavien oikeusladhteiden joukossa, jonne esimerkiksi oikeustiedekin kuuluu.

Praktista vertailuintressid kuvaa myo6s sen ldheinen kytkeytyminen
valittémiin lainsdadantépoliittisiin tavoitteisiin. Valtiosdadntéoikeuden histo-

riasta voidaan esittdd esimerkkiné praktisesta vertailusta ja sen tuloksesta
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Japanin vuoden 1889 Meiji-perustuslaki, jonka laatimisessa kéaytettiin
suoraan mallina Preussin perustuslakia. Tuoreempi esimerkki on Venijan
vuoden 1993 perustuslakiin - erdin modifikaatioin — Saksan vuoden 1949
perustuslaista instituutiona adoptoitu valtiosdantétuomioistuin. Hallinto-oi-
keuden alalta voidaan puolestaan mainita esimerkkini saksalaisen hallinto-
oikeuden ratkaisumallien laajamittainen omaksuminen Eteli-Koreassa vii-
me vuosisadan loppupuolelta 1dhtien. Hallinnon juridiikkaan kohdistuvana
konkreettisena tutkimusesimerkkind voidaan mainita Marja Sutelan kun-
nallista kansandénestysinstituutiota koskeva vertailututkimus Suora kan-
sanvalta kunnassa (2000).

Oikeusvertailun kytkentd kaytdnnéllisiin pddmdadariin ja tavoitteisiin
selittyy sen kyvylla tarjota yksittdisen oikeusjarjestyksen kokemusmaailman
ylittavid ratkaisumahdollisuuksia. Esimerkiksi tuomioistuinten kohdalla
kyse on yksinkertaisimmillaan siitd, ettd koko oikeudenkaytttjarjestelmi
rakentuu sen periaatteen varaan, ettd tuomioistuimet tuntevat lain (jura
novit curia). Nain oikeusvertailun avulla on mahdollista rikastaa ja laajentaa
sitd ‘oikeudellisten ratkaisujen varastoa’, joka oikeusjarjestelmén kehittajilla
ja yllapitdjilld on kéytettdvissddn. Tassd mielessid praktisesta vertailuintres-
sistd nouseva vertailu mahdollistaa myés ‘parempien ratkaisujen’ etsimisen.
Silloin kun vertailun avulla pyritdén voimassa olevan kansallisen oikeuden
tulkintaan tai lainsdiddinnén valmisteluun, on mielekkiinti vertailla mah-
dollisimman samankaltaisia maita, vaikka talloin yllatyksellisten ratkaisu-
jen l6ytdmisen mahdollisuus pienenee.

Teoreettisessa tutkimusotteessa on kysymys teoreettisia intresseji
palvelevasta ldhestymistavasta, jossa pyritddn parantamaan tiedon maaraa.
Vertailtavien sddnnéstdjen erojen ja yhtélaisyyksien etsimisen ja paikanta-
misen lisdksi pyritddn selittim&én syitd niihin. Esiin nousevat ‘miten’ kysy-
mysten ohella my&s ‘miksi’ kysymykset. Kyse on siitd, ettéd tutkija hyddyntda
ulkomaisten oikeusjarjestysten tarkastelua selvittddkseen perustaltaan
(oikeus)teoreettisia kysymyksia tai systematisoidakseen oikeuden systema-

titkkkaa, késitteistda ja taustamalleja. Esimerkkind jalkimmaisestd on Mark-
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ku Suksen kansandinestysmenettelyjid koskeva Bringing in the People
(1993), jossa luodaan kansandanestystypologia, jolloin tarkasteltava insti-
tuutio tyypitellddn teoreettisesti pelkistetyiksi ideaalityypeiksi. Luodun typo-
logian avulla tutkimusmateriaali jadsennetdédn syvallisempéa jatkotarkaste-
lua varten.

Teoreettinen tutkimus voi my0s toimia lains&dddantbintressista teh-
tya vertailua palvelevana tietopohjaa parantavana materiaalina. Esimerkiksi
em. Suksen teoksen tuloksia on mahdollista kayttdd hyvdksi kansallista
kansandénestysinstituutiota kehitettdessa, kun kansallista oikeusjarjestys-
t4 teoreettisen lainopin toimesta jasennetddn edelleen luoden siita jarjestel-
méi, systeemid. Teoreettinen tutkimusote ldhtee liikkeelle ajatuksesta, jon-
ka mukaan kansallinenkaan oikeusjarjestys ei ole autonominen ja muista
oikeusjarjestyksistd irrallinen kokonaisuus, vaan myés muiden valtioiden
oikeusjérjestyksissa voi olla k&ytdssa oikeudellisia ratkaisuja, jotka raken-
tuvat samantyyppisten ajatuksenkulkujen varaan. On selvai, ettei ole mah-
dollista erottaa tiysin onnistuneesti praktista ja teoreettista vertailuintressia
toisistaan. Teoreettisella oikeusvertailulla voi olla myos praktiselle otteelle
tyypillinen normatiivinen ldhtékohta (esim. jokin kansainvélisen oikeuden
sdannos).

Kaikkiin tutkimusprosesseihin liittyy vaiheita, joissa on tehtava pro-
sessin etenemiseen vaikuttavia valintoja, rajauksia ja tdsmennyksid. MyGs
oikeusvertailija joutuu tekemdaéan valintoja, jotka méa&ardavat sitd, miten tut-
kimusty6 etenee. On valittava, mitd oikeusjérjestyksia vertailee ja mita ele-
menttejé valitsee vertailun kohteeksi. Millainen on aineisto (laajuus/syvyys),
mitka tekijdt maaradvat sen hankintaa? Miten aineisto hankitaan? Tehtdvat
valinnat riippuvat vertailulle asetettavista tavoitteista seka vertailijan omista
tutkimusintresseistid. Myos ldhteiden saatavuudella on tfdssd suhteessa
merkitysta.

Ennen tutkimusta ja myds sen aikana on tehtdva tutkimusmateriaa-
lin hankintaa ja kaytt6a koskevia metodologisia eli tarkastelutapaan liittyvia

valintoja. Tieteellisessd tutkimuksessa erds perusominaisuus on ldhesty-
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mistapojen systemaattisuus ja mahdollisimman suuri perusteltavuus.
Lahestymistapa on kyettdva perustelemaan rationaalisesti. Vertailija tarvit-
see perusstrategian, jonka avulla vertailun jinteikkyys sekd mahdollisesti
sen avulla saatavien tutkimustulosten kayttokelpoisuus kasvavat. Vertailul-
la téytyy olla jokin tavoite, joka puolestaan méaéraa valitun perusstrategian
(mm. maiden valinta, kysymyksenasettelu, tutkimuksen ldpivienti). Perus-
strategiasta huolimatta on syytd muistaa, etté tydn teema ja tarkempi tutki-

muskohde tdsmentyvat vasta késittelyn edetessa.

Teknisluonteiset metodologiset valinnat

Oikeusvertailun metodologisten valintojen teknisluonteisuus viittaa niiden
ldheiseen yhteyteen tutkimusaineiston kanssa. Teknisluonteisten strategis-
ten valintojen kohdalla tutkijan tulee p&aattaé asioita, jotka maArdavit var-
sin pitkélle sitd, millainen on hénen aineistonsa luonne, kattavuus ja miten
se hankitaan. NAma ovat luonteeltaan kysymyksi4, joita on syytd pohtia jo
ennen kuin varsinaiseen materiaalin ja tietoaineksen hankkimiseen ryhdy-
tdan. Olen toisessa yhteydessd (Husa 1998: 59-77) erottanut viisi erilaista
teknis-strategista perusvalintaa: mikro/makro, pitkittdinen/poikittainen,
multilateraalinen/bilateraalinen, vertikaalinen/horisontaalinen ja yksikult-
tuurinen/monikulttuurinen.

Mikro/ makroulottuvuus liittyy siithen, missa laajuudessa eri oikeus-
jérjestyksié vertaillaan eli se on perimmaiseltd luonteeltaan skaala- ja taso-
ulottuvuuskysymys. Mikrovertailussa tutkimuksen kohteena ovat joko yk-
sittdiset oikeussddnnoét (tai oikeussdanto) tai yksittiiset oikeudelliset insti-
tuutiot (tai instituutio). Oikeussaédntéjen tulee olla perdisin vahintdsn kah-
desta eri oikeusjarjestyksestd, mutta vertailtavien sdidnnésten tai oikeudel-
listen ratkaisujen méiran ylaraja méérittyy tutkijan henkildkohtaisten int-
ressien ja tybekonomisten seikkojen sekd kéytettdvissd olevien resurssien
(matkustusmahdollisuudet, aikataulu, aputyévoiman kéytté jne.) perusteel-

la.
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Mikrovertailussa vertailtavat sddnnokset ovat luonteeltaan konkreet-
tisia oikeudellisia ratkaisuja konkreettisiin oikeudellisiin ongelmiin. Kysees-
sd voi olla esimerkiksi asianomaisuutta sdfntelevien normien vertailusta
hallinto-oikeudellisessa muutoksenhaussa. Mitd niisséd on yhteistd ja mika
poikkeaa? Misti erot tai yhtaldisyydet johtuvat? Onko tarkastelluissa jarjes-
telmissé erillistd hallintolainkayttdorganisaatiota lainkaan, vai ratkaistaan-
ko julkishallinnon oikeusturvakysymyksid yleisissd tuomioistuimissa?
Kumpi omaksuttu ratkaisumalli on tehokkaampi? Jos kyseessd on oikeu-
dellinen instituutio, kyseeseen tulee — kdytinndssi — rajattu joukko normeja
ja niihin liittyvaa tulkintakaytant6a.

Makrovertailussa vertailu tapahtuu puolestaan oikeusjarjestysten
valilla tai jopa kokonaisten oikeusryhmien kesken. Makrovertailussa ei kes-
kityta yksittaisiin oikeussdantéihin tai konkreettisiin ongelmiin ja tapoihin
ratkaista ne, vaan vertailtavien kohteiden abstraktiotaso on nyt selvasti kor-
keampi. Vertailun kohteena voivat olla kysymykset, jotka koskevat esimer-
kiksi lainsdadantbtekniikkaa, sdannodsten kirjoittamistyylid, oikeudenala-
systematiikkaa ja oikeusldhdeoppia tai jopa kokonaisten oikeusjarjestysten
‘tyylid’ eli niille ominaisia oikeuskulttuurisia piirteité. Kansainvélisesti suu-
rimpia makrovertailevia tutkimuksia on sddnndsten ja ennakkop&atdsten
tulkintaa yhdeksan maan korkeimmissa tuomioistuimissa koskeva projekti,
jonka tulokset on koottu N. D. MacCormickin ja R. S. Summersin toimitta-
miin teoksiin Interpreting Statutes (1991) ja Interpreting Predecents (1997).
Makrovertailun eréds keskeinen ongelma on yhteisen universaalin ‘oikeus’ -
kasitteen puuttuminen, jonka vuoksi makrovertailussa vertailun kohteiden
saaminen yhteismitalliseksi vertailua varten on hankalaa. Hallinnon juridii-
kan kannalta samantyyppinen ongelma kohdataan kun koetetaan mééaritel-
l1a julkishallinnon’ tai julkisen vallan’ kasitteita.

Mikro- ja makrovertailun valinen rajaviiva ei ole selvd, vaan pikem-
minkin joustava. Usein on mahdollista kayttad tutkimuksessa molempia
nakékulmia toisiaan tdydentdvini siten, ettd toinen ndkékulma on kuiten-

kin valittu perusndkékulmaksi. Mikrovertailija voi joutua tutustumaan tar-
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kastelemiensa vieraiden oikeusjarjestysten historiaan ja yleisiin oppeihin
ymmaértidkseen paremmin, kuinka hénen tarkastelemansa yksittaiset jul-
kishallintoa koskevat oikeudelliset ratkaisut toimivat osana oikeusjarjestyk-
sen kokonaisuutta. Toisaalta makrovertailija voi joutua tarkastelemaan yk-
sittéisid normeja tai yksittiisiéd tapauksia ymmértadkseen, mitd merkitysti
hénen tutkimillaan oikeusjarjestyksen yleisilld ominaispiirteilld on oikeudel-
lisen tai hallinnollisen kéytdnnén tasolla.

Pitkittdisyyteen ja poikittaisuuteen kytkeytyvd vertailun aspekti liittyy
historialliseen oikeusvertailuun. Tassé on kysymys tutkimuksen perusmate-
riaalin hankkimiseen liittyvastd aikaulottuvuudesta ‘ennen-nyt’ eli, verra-
taanko voimassa olevaa oikeutta, vai onko vertailussa myos mukana sellais-
ta oikeudellista materiaalia, joka ei enda ole voimassa olevaa oikeutta. Ta-
vanomaisessa oikeusvertailun asetelmassa on kyse nykyaikaan liittyvista
vertailusta, jossa ei olla kiinnostuttu menneiden aikojen sdanndksista ja
kiyténnoistd. Silloin kun oikeusvertailu on luonteeltaan praktista se on
usein mydés nykyisyyteen kohdistuvaa vertailua, silld oikeudelliseen ratkai-
suun pyrkivé tuomioistuin tai oikeudellista ratkaisumallia etsivd lainvalmis-
telija ei ole yleensa kiinnostunut menneiden aikojen sa&nnéksista. Pitkittai-
nen vertailu ottaa vertailukohteita myos oikeushistoriasta, minka vuoksi
sen luonne on usein teoreettisempi ja luonteeltaan yleiseen tietoon pyrkivé.
Pitkittdisoikeusvertailussa tutkitaan vertaillen yht4 tai useampaa oikeusjar-
jestysta eri ajanjaksoina (esim. Jyrénki 1989).

Useimpien oikeusvertailun teoreetikkojen (esim. Watson 1978) mu-
kaan historiallinen aspekti on vertailussa erityisen térkes, silld voidakseen
olla selvilla vieraaseen oikeusjirjestykseen kuuluvien sidanndsten sisalldstd
tulee my6s tuntea niiden historiallinen kehitys. Historiallisen kehityksen
tuntemus ei liity vain teoreettiseen oikeusvertailuun, koska toisessa oikeus-
jérjestyksessd omaksuttujen ratkaisujen tehokas hyddyntiminen saattaa
edellyttdd kohteena olevien normien tai instituutioiden kehityshistorian tun-
temusta. Oikeudellisia instituutioita ja ajattelumalleja voidaan siirtid sia-

dannéisen oikeuden keinoin helposti maasta toiseen, mutta oikeudellis—
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poliittis—sosiaalisen milj6én siirtdminen on mahdotonta. Kaytinnéssé oikeu-
dellisten siirrdnndisten (legal transplants) mukana voi ilmaantua vastaanot-
tajaoikeusjarjestykseen tiettyja hylkimisreaktioita (ennustamattomia ongel-
mia, odottamattomia seurauksia). (Ks. Husa 1999.)

Oikeusvertailun teknisluonteinen strateginen perusratkaisu voi liit-
tyd syvyys- tai aikaulottuvuuden lisdksi myds tutkimuksen aineiston han-
kinnan lahteiden eli oikeusjdrjestysten ukumdcdirdidn. Bilateraalisessa oi-
keusvertailussa vertailu tapahtuu (enintdédn) kahden eri oikeusjarjestyksen
kesken. Bilateraalisen vertailun etuna on keskittyminen hyvin rajattuun
aineistoon, jolloin on kyse harvojen tapausten syville ulottuvasta tutkimuk-
sesta. Erddn luokittelun mukaan bilateraalista vertailua (tai vertailua hyvin
pienen oikeusjérjestelmédjoukon kesken) voidaan nimittdd myds tapausori-
entoituneeksi (case-oriented) tutkimukseksi. Sille on ominaista pyrkimys
paasti tarkastelussa mahdollisimman syvélle verrattavien oikeusjarjestys-
ten sisélle tutustumalla niiden yleisiin oppeihin, kédytédnndssa vallitseviin
tulkintoihin, oikeusdogmatiikan (tai vastaavan) valtavirtatutkimukseen seka
historialliseen kehitykseen.

Tapausorientoitunutta tutkimusta voidaan pitda luonteeltaan kvali-
tatiivisena tai idiograafisena, koska siind saavutettujen tulosten ei ajatella
edustavan yleistettdvissd olevaa tietoa, vaan kyse on yksittdistapausten
syvallisestd ymmartamisesta ja selittdmisestd. Tama ei kuitenkaan merkitse
etteikd tapausorientoituneen tutkimusotteen avulla tuotettu tieto voisi pated
my0s toisissa tapauksissa, kuten oikeusperheiden ryhmittely itse asiassa
osoittaa. |

Multilateraalisessa oikeusvertailussa vertailu tapahtuu vahintdén
kahta useamman oikeusjarjestyksen kesken. Tallaista 14hestymistapaa voi-
daan luonnehtia muuttujaorientoituneeksi tutkimukseksi, jonka keskeinen
etu on verrattavien tutkimuskohteiden suuri maara. TAma merkitsee tiedon
yleistettavyysasteen kohoamista, mutta ongelmana on yleensd syvyystason
heikkous. Muuttujaorientoittineessa tarkastelussa ei ole helppoa paasta

pintaa syvemmalle ja tutkimuksesta tulee helposti pelkkien Kkirjoitettujen
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sddnnoésten kuvailua. H. van Maarseveenin ja G. van der Tangin Written
Constitutions (1978) edustaa tyypillisimmilladn tillaista ldhestymistapaa.
Tallaiset tutkimukset voivat muodostaa ldhtokohdan vertailevalle jatkotutki-
mukselle, vaikka ne jaisivatkin tilastollisen kuvailun asteelle. Kvantitatiivi-
nen data-aines on kaikissa tapauksissa analysoitava ja tulkittava, silla ver-
tailijan esittimien padtelmien uskottavuuden arvioiminen tai ylipdAnsi
niiden muodostaminen ei samaistu tilastollisen kuvailun kanssa. Tilastollis-
ta vertailua yleisemmin késittelee kirjoituksessaan Jouni Niskanen.

Muuttujaorientoitunut tutkimustapa on hyvin tyypillinen nimen-
omaan vertailevalle politiikan tutkimukselle, jossa operoidaan usein kan-
sainvéalisten tilastoaineistojen varassa. Téllaisissa tutkimuksissa voidaan
myds operoida perustaltaan oikeudellisilla muuttujilla, joiden tarkastelussa
kaytetdadn hyvéksi tilastollisia menetelmid, kuten esimerkiksi oikeudellista
perusoikeustutkimusta sivuavassa nk. CIVIC (Civil and Political Rights) tut-
kimuksessa tehddén. Tallaisessa, myos kvantitatiiviseksi tai nomoteettiseksi
luokiteltavassa, tutkimusotteessa etsitdan erilaisia tilastollisia sd&nnénmu-
kaisuuksia siitd erityisesté tavasta, jolla muuttujat liittyvét toisiinsa. Pohti-
misen kohteena voi olla vaikkapa kysymys siitd, miten erilaiset talousjarjes-
telmat vaikuttavat kansalais- ja poliittisten oikeuksien toteutumiseen. (Lane
& Ersson 1994: 199-205.) Oikeusvertailussa on kvantitatiivisia menetelmié
kaytetty 1dhinna eri maiden tuomioistuinlaitoksia ja niiss& kdytédvien proses-
sien luonnetta, lukumaéaérié, esitettyjd vaatimuksia sekd kustannuksia ver-
tailtaessa.

Vertikaalisuus ja horisontaalisuusaspekti liittyvat kysymykseen oike-
usjérjestysten erilaatuisuudesta — kansalliset oikeusjirjestykset eivat ole ai-
noita oikeusjérjestelmié, vaan oikeusjarjestykset voivat olla my¢s eritasoisia.
Oikeusjarjestyksid voidaan erotella kansallinen — kansainvéilinen akselilla.
Tama erottelu on hyvin karkea ja muutoinkin menettdméssé merkitystdén,
koska yha suurempi osa kansallisista julkishallintoa ohjaavista normistois-
ta on asiasisélténsd puolesta — ainakin osin - perdisin kansainvéalisesta oi-

keudesta tai muulla tavoin johtuu siitd. Akseliin pitd4 lisdtd my6s ylikansal-
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linen oikeus, jota EY-oikeus edustaa muodostaen oman kansallisesta ja
kansainvélisestd oikeudesta riippumattoman oikeusjarjestyksensd, kun
kansainviélisten jérjestbjen toimivalta on valtioiden suvereniteetin rajaamaa.
Myés valtiokokonaisuuksien osina pidettavat osavaltiot ja erilaiset autono-
miset alueet tuovat diversiteettiulottuvuuden mukaan my6s valtionsisdisen
oikeuden tarkasteluun. Diversiteetin vuoksi myds vertailtavien oikeusjirjes-
tysten tasosta p&dittdminen liittyy teknisluonteisiin ratkaisuihin eli aineiston
perusteltuun rajaamiseen ja hahmottamiseen.

Horisontaalinen vertailu koskee oikeusjérjestysten véalistd vertailua
eri oikeusjarjestysten kesken (esim. kansallisella tasolla USA - Suomi -
Ranska), jotka ovat kuitenkin laadullisesti samalla tasolla. Kyse on vertai-
lusta valtioiden oikeusjérjestysten kesken. Esimerkkind tallaisesta tutki-
musotteesta voidaan mainita Nina Heralan Toimivallanjako Pohjoismaiden
kaavoituksessa (1997), jossa tarkastellaan kestavaan kehitykseen liittyvaa
viranomaisten toimivallan jakautumista Suomen, Ruotsin, Norjan ja Tans-
kan kaavoituslainsd&dannéssé. Sen sijaan vertikaalinen vertailu tapahtuu
laadullisesti eritasoisten oikeusjérjestysten suhteen, jolloin vertailun koh-
teena voi olla esim. jokin oikeudellis-hallinnollinen ratkaisumalli tai insti-
tuutio eritasoisissa oikeusjarjestyksissd, kuten esim. ulottuvuudella kan-
sainvélinen oikeus — EY-oikeus — Iso-Britannian oikeusjarjestys — Skotlan-
nin oikeusjarjestys hallinto-oikeudellisen kuulemisperiaatteen sdantelijana.

Vertikaalinen vertailu pitda ldhtSkohtanaan erilaisten oikeusjarjes-
tysten olemassaoloa ja erilaisten oikeusjirjestysten rinnakkaisuutta ja si-
sékkiisyyttd. Vertikaalisen vertailun tausta-ajatus on ndin selvdsti sukua
kansainvéilisen oikeuden dualismiopin kanssa eli sen, ettd valtion sisdistd
oikeutta ja kansainvilistd oikeutta pidetdan kahtena eri oikeusjarjestelma-
né, joista jalkimmadainen vaatii erityisid voimaansaattamistoimia tullakseen
voimaan valtion siséisesti.

Yksi vertailun perusvalinnoista voi koskea sitd, millaisin kulttuurisin
perustein verrattavat oikeusjdrjestykset halutaan valita. Esimerkiksi silloin

kun verrataan linsimaista ja ei-lansimaista oikeusjarjestysta kyse on kult-
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tuurien vélisesté oikeusvertailusta. Silld seikalla, kuuluvatko maat muussa
suhteessa samaan kulttuuripiirin ei ole ratkaisevaa vaikutusta, koska rat-
kaiseva tekija on oikeusjérjestyksen (tai suppeammin jonkin rajatun oikeu-
den- tai hallinnonalan) luonne. Kulttuurinen etdisyys ei kuitenkaan ole sa-
ma asia kuin maantieteellinen etdisyys ja esimerkiksi Australian tai Uuden-
Seelannin oikeusjérjestysten vertailevassa tutkimuksessa on jarkevaa olet-
taa, ettd englantilainen oikeus on kulttuurisesti ldheisempé4 naiden valtioi-
den oikeudelle kuin alueen alkuperiisten kulttuurien oikeusajattelu.

Vertailu on kulttuuripiirin sisaistd silloin, kun vertailu tapahtuu
kahden tai useamman samaan oikeuskulttuuriin kuuluvan oikeusjarjestyk-
sen kesken. Esimerkiksi Ruotsin ja Pohjois-Korean hallinto-oikeudellisten
muutoksenhakujarjestelmien valistd vertailua olisi helppo pitdéd kulttuurien
védlisend. Jos oikeusvertailu suoritettaisiin taas Pohjoismaiden kesken kyse
olisi selvisti kulttuuripiirin sisdisestd vertailusta (esim. kunnan ja valtion
valistd suhdetta koskeva sdéntely Pohjoismaiden kunnallisoikeudessa). Va-
linta néiden kahden perustavan vélilli riippuu - samoin kuin edellistenkin
valintojen kohdalla — vertailun tavoitteista ja vertailijan omista pyrkimyksis-
ta ja preferensseistd. My0s aineiston saatavuus ja ymmarrettavyys vaikutta-
nevat valintaan.

Edelld kasiteltyjen teknisluonteisten strategisten perusratkaisujen
kohdalla on huomattava, etti erilaiset elementit voivat sekoittua tutkimuk-
sissa toisiinsa tai ne voivat olla osa samaa tutkimusta muodostaen saman
tutkimuksen perékkaisié ja vuorottaisia vaiheita. Olisi helppo ajatella 1&4ht6-
kohtaisesti esimerkiksi, ettd pitkittidistutkimus on aina luonteeltaan tapaus-
orientoitunutta, koska siind pyritddn vaativiin historiallisiin selityksiin. Ta-
ma akkipAata selvalta tuntuva ajatus ei kuitenkaan pida paikkaansa, kuten
esimerkiksi tilastollisten aikasarjojen avulla tapahtuva historiallinen vertailu
hyvin &kkid osoittaisi. My6s muuttujaorientoitunut pitkittdinen oikeusver-
tailu on periaatteessa mahdollinen tutkimustapa, mutta sen vaikeus tekee
siitd kdytdnnodssd heikosti kidyttokelpoisen, silld tutkimuksenteon mallit

puuttuvat ainakin toistaiseksi. Tietokantojen liséddntynyt masra seké entista
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helpompi saatavuus Internet-tietoverkon kautta kuitenkin avaa mahdolli-
suuksia kvantitatiivisille teknis-strategisille perusratkaisuille my6s oikeus-
vertailevan tutkimusprosessin osana. Internetistd saatavan tiedon kohdalla
on kuitenkin olemassa tiettyja riskejd koskien materiaalin luotettavuutta

seka yhteismitallisuutta.

Teoreettisluonteiset valinnat

Teoreettisluonteiset metodologiset valinnat tulevat useimmiten tehtdvaksi
vasta siind vaiheessa, kun tutkimuksen aineisto on jo alustavasti hankittu
ja siitd on jo muodostettu jonkinlainen kuva. Vertailija on aineistossaan
hankkinut itselleen ‘naytepaloja’ siitd oikeusjirjestyksesti ja julkishallintoa
koskevien oikeudellisten ratkaisumallien kokonaisuudesta, jota han tar-
kastelee. Koko oikeusjarjestysta tai kokonaisia oikeusjérjestyksid on tieten-
kin mahdoton saada yhtdaikaa tutkittavaksi, joten hankittu aineisto (sdan-
nokset, tuomioistuinten ratkaisut, tiedot oikeudellisesta tai hallinnollisesta
kaytinnosta jne.) on varsinaisen tutkimuskohteen tiivistys. Tuo pala on
my6s néyte siitd oikeudellisesta ja hallinnollisesta kulttuurista ja kielestd,
josta vertailijan on muodostettava itselleen késitys ja jonka lahteiden paris-
sa hdnen on kyettava liikkumaan tehdessdéan tutkimuksellisia operaatioita.
Ensi asteen kontakti aineistoon on tapahtunut ennen sen hankki-
mista tehtyjen perusvalintojen, sen varsinaisen hankkimisen seki sen sys-
tematisoimisen ja jarjestimisen aikana. Ensi asteen kontaktiin liittyva&n ai-
neistoon perehtymisen aikana vertailijan on kuitenkin muodostettava itsel-
leen kasitys siitd, miten hin jatkossa etenee tutkimuksessaan. Mitd varsi-
naisesti valitaan tutkimuksen kohteeksi eli, mitd hin vertailee, mita kayttaa
vertailun mittarina ja mika on se teoreettisluonteinen perusstrategia, jonka
avulla vertailussa edetddn. Nyt kyse on jo toisen asteen kontaktista aineis-
toon eli on tehtiva teoreettis-metodologisia perusvalintoja ja hahmotettava
tutkimuksen yleisempi teoreettinen viitekehys sekd jasennettava tutkimus-

tehtava yksityiskohtaisemmin. Tallaisia perusvalintoja olen erottanut (1998)
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seuraavat kolme: funktionaalinen, strukturaalinen eli rakenteellinen ja sys-
teemivertailu.

Funktionaalisessa vertailussa ongelmanasettelu on muotoa: Milla oi-
keudellisilla instituutioilla ja kdytdnnéilld on samanlainen ongelmanratkai-
sufunktio tarkasteltavissa oikeusjérjestyksissd? Funktionaalisessa vertai-
lussa pyritddn paikantamaan sitd, miten sama (oikeudellinen) ongelma X
ratkaistaan eri oikeusjarjestyksissd. Vertailun kohteena olevat séf&nnékset
ja kéytannot valitaan siksi, ettd niiden avulla on pyritty ratkaisemaan sama
oikeudellinen ongelma, joten tavoitteena on 16ytiaa funktionaaliset vastinpa-
rit. Funktionaalisessa oikeusvertailussa tutkimuksen viitekehys rakentuu
siis verrattavien instituutioiden ja sd&nnosten tosiasialliseen analogisuu-
teen. Kyse ei tdmén vertailuperiaatteen mukaan voi olla késitteiden (esim.
hallintomenettelyn kisite Suomessa ja Ukrainassa) vertailusta, vaan nimen-
omaan jonkin yhteiskunnallisen ongelman (esim. miten on jirjestetty
tarkoituksenmukaisuusharkinnan ja oikeusharkinnan vilinen suhde julkis-
hallinnossa) erilaisten oikeudelliseksi tunnistettavien ratkaisujen vertaami-
sesta.

Funktionaalisen vertailun ajatus perustuu siihen tosiseikkaan, ettd
erilaiset sddnndkset ja kaytdnnot voivat erilaisissa oikeusjérjestyksissa suo-
rittaa samoja funktioita. Toisaalta p&illepdin samanlaiset (esim. terminolo-
giset yhtéldisyydet) sddnndkset ja kdytdnnét voivat suorittaa eri oikeusjar-
Jjestyksissa pinnallisesta samankaltaisuudestaan huolimatta erilaisia tehta-
vid. Esimerkiksi jos oikeusvertailija haluaisi tutkia lakien ja viranomaistoi-
minnan perustuslainmukaisuuden kontrollimenettelyd Suomen, USA:n ja
Saksan jarjestelmissd hdn ei 16ytéisi mitddn tutkimuksellisesti mielenkiin-
toista, jollei han hakisi funktionaalisia vastinpareja. Vertailijan tehdessa
funktionaalisen peruskysymyksen ‘mitka instituutiot suorittavat perustus-
lainmukaisuuden valvontaa néissd oikeusjirjestyksissid’ hidn paityisi Suo-
messa eduskunnan perustuslakivaliokuntaan, USA:ssa erityisesti liittovalti-
on korkeimpaan tuomioistuimeen ja Saksassa valtiosddntétuomioistuimeen.

Esimerkki kertoo sen, ettd samaa tehtiv&a voivat suorittaa eri orgaanit. Toi-
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saalta tismalleen samannimiset orgaanit voivat olla funktionaalisesti toisis-
taan hyvinkin poikkeavia, kuten esimerkiksi vertailu Saksan presidentin ja
USA:n presidentin vélilld osoittaa. Edellinen on 1dhinné edustuksellinen or-
gaani, kun jalkimmainen on huomattavia valtaoikeuksia kayttava orgaani.

Vertailijan kannalta funktionaalisen ldhestymistavan keskeisin etu
on harhaanjohtavista nimilapuista irtipddsemisessa (Dogan & Pelassy 1990:
39). Funktionaalinen vertailu ei muutu epamielekkédksi, vaikka verrattavi-
en oikeusjarjestysten laajemman kontekstin muodostavat yhteiskuntaolo-
suhteet olisivat hyvinkin erilaisia, kunhan vertailija onnistuu 16ytimdaan
funktionaaliset vastinparit. Ylipddnsa tapausten vertailukelpoisuus on min-
ka tahansa vertailevan tutkimuksen keskeisin ja samalla vaikein kysymys —
on kyettava perustellusti vastaamaan siihen, milla tavalla vertailtavat koh-
teet ovat vertailukelpoisia; esimerkiksi miksi ja miten julkishallinnon avoi-
muutta séitelevid normistoja (tai niiden puuttumista) voidaan tutkia eri
oikeusjarjestyksissa?

Funktionaalisten vastinparien etsiminen on tehokkain lahestymista-
pa silloin, kun tarkasteltavat oikeusjarjestykset poikkeavat toisistaan huo-
mattavasti. Esimerkiksi Suomen ja Ruotsin vélisessd oikeusvertailussa ei
olisi luultavasti useinkaan tarpeen ldhted liikkeelle funktionaalisten vastin-
parien etsimisesta, koska maiden oikeusjarjestykset ovat niin samankaltai-
sia, ettd niissd omaksutut ratkaisut ja niiden sijoittuminen seka luonne
oikeusjarjestelman kokonaisuudessa todenndkdisesti muistuttavat toisiaan.
Funktionaalisen ldhestymistavan ongelmallisuus liittyy sen vaikeuteen, silla
joskus voi olla erittdin vaikeaa arvioida, mitkd instituutiot, sAdnnokset tai
kaytannot suorittavat eri oikeusjarjestyksissd samaa funktiota. Mista yli-
paansé tiedetddn, ettd kaikissa oikeusjérjestyksissd on olemassa joukko
tiettyja universaalisia julkishallintoa koskevia (oikeudellisia) funktioita, joita
on taytettdva? Voihan vertailevan oikeustutkimuksen yksi keskeinen tulos
olla sellaisenkin seikan osoittaminen, ettid jokin tdrked oikeudellinen kysy-

mys on voinut jAada kansallisessa tutkimuksessa tyystin huomiotta.
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Funktionaalisen oikeusvertailun lapivientid vaikeuttaa myds oikeus-
tieteen eri haarojen pitkéalle meneva erikoistuminen, jolloin edellytykset etsid
funktionaalisia vastinpareja ovat heikot, koska hallinto-oikeuden tutkija
tuntee yleensa vain hallinto-oikeutta ja siviilioikeuden tutkija vain siviilioi-
keutta. Oikeusjarjestysten funktiot eivit tallaisista rajoista piittaa. TAman ei
tarvitse merkité kaikkien oikeudenalojen hallitsemisen vaatimusta, vaan pi-
kemminkin se merkitsee valmiutta ylittdd konventionaaliset oikeudenala-
rgjat tiedonhankinnassa. Hallinnon juridiikan tutkimuksessa on erityisen
tarkedd ylittda hallinto-oikeuden, valtiosddntdoikeuden sekd kansainvéilis-
ten ihmisoikeuksien véliset raja-aidat. Funktionaalinen tutkimusote on kir-
joittajan kisityksen mukaan yleensa perustelluin tapa harjoittaa oikeusver-
tailua, eiké se ole térménnyt samanlaisiin ongelmiin kuin esimerkiksi ver-
tailevassa politiikkan tutkimuksessa (ks. Lane & Ersson 1994: 14-17).

Strukturaalisessa eli rakenteellisessa vertailussa etsitisn samankal-
taisia strukturaalisia elementteji (tai harvemmin pyritddn selittimasn nii-
den puuttumista). Lydettyjd rakenteellisia samankaltaisia elementteja tar-
kastellaan, jotta voitaisiin selittd4, millaisia tehtdvii niilla on tarkastelluissa
oikeusjérjestyksissa tai, miten ne ovat syntyneet ja saavuttaneet nykyisen
muotonsa. Strukturaalinen vertailu on télld tavoin ymmaérrettynd nihtévis-
sé funktionaalisen vertailun erdiné erikoistuneena sovelluksena. Struktu-
raalisessa vertailussa voidaan tarkastella esimerkiksi oikeusjdrjestysten
jakautumista erilaisiin oikeudenaloihin (esim. yksityisoikeus - julkisoikeus),
joiden samankaltaisuutta tai erilaisuutta pyritddn selittdim&an. Niinikdan
my6s eri maiden julkishallinnon koneistojen organisaatioiden rakenne
(organisaatio-oikeus) voi tulla kyseeseen strukturaalisessa hallinnon juridii-
kan vertailussa.

Strukturaalisessa oikeusvertailussa voidaan operoida muun muassa
sellaisella késitteelld kuin ‘sééntelyn perusmalli’. Erds esimerkki vertailun
avulla l6ydetyista sédantelyn perusmalleista ovat vertailun perusteella luodut
valtiosédéntoluokitukset. Tallaisten luokitusten tarkoituksena on tarjota tie-

toa valtiosééntdjen (tai suppeammin perustuslakien) rakenteesta ja s&an-
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telyalasta. Vertailun tuloksena erotetaan muun muassa seuraavia valtio-
saantSluokituksia: kirjoitettu/kirjoittamaton, yhtendinen/hajanainen, jayk-
ki/joustava, monarkkinen/tasavaltainen, liittovaltioinen/yhten&isvaltioi-
nen, laaja/suppea tai tuore/idkas. Todellisuudessa kyse on valtio-oikeudel-
lisista s&intelymallia koskevista perusvaihtoehdoista, jotka vain harvoin
toteutuvat puhtaana todellisuudessa olemassa olevissa oikeusjarjestyksissa.
Mainitut perusmallit antavat kuitenkin kéasitteellisen kehikon, jonka avulla
vertailijan on helpompi ldhestya vieraisiin oikeusjirjestyksiin kuuluvia val-
tiosdant6ja ja perustuslakeja.

Teoreettisen intressinsd vuoksi strukturaalisella oikeusvertailulla on
usein my6s varsin 1dheisid kytkentéjé yleiseen oikeustieteeseen ja oikeuden
aatehistoriaan, joiden piirisséd tarkastellaan muun muassa erilaisissa oi-
keusjirjestelmissd omaksuttuja tapoja jarjestdd normiaineisto tietylla ra-
kenteellisella tavalla. Yleistd oikeustiedettd useammin oikeusvertailun teori-
an kysymyksenasettelut ja kiistat on kuitenkin kayty erilaisiin yhteiskun-
nallisiin ideologioihin kuuluvien jarjestelmien keskinéisestd verrattavuudes-
ta (sosialismi vs. lantinen jarjestelma).

Systeemivertailussa johonkin oikeusjérjestykseen kuuluva tietty
oikeudellinen ratkaisu irrotetaan kansallisesta kontekstistaan ja asetetaan
rinnakkain muista verrattavista oikeusjarjestyksista perédisin olevien, samaa
asiaa koskevien, oikeudellisten ratkaisujen kanssa. Vertailun kohteet poimi-
taan eri oikeusjarjestyksisti ja asetetaan vertailijan konstruoimaan teoreet-
tiseen kontekstiin (esim. Suksi 1993 a). Jos vertailuun valittu kohde siséltyy
tutkijan omaan oikeusjarjestykseen, tulee systeemivertailun avulla mahdol-
liseksi tarkastella omaa kansallista ratkaisua ikd&n kuin ulkoapéin. Tutkija
joutuu rakentamaan itse kasitteellisen kontekstin tai teoreettisen jarjestel-
man, jonka avulla vertailu tapahtuu, koska vertailun kriteerit eivat nouse
tutkimuskohteista itsestdan. Tutkimusintressi on merkittdvissid asemassa,
mink& vuoksi systeemivertailu on useimmiten luonteeltaan teoreettista ver-

tailua, jossa tavoitteena on tiedon méairan lisd&minen. Tastd huolimatta,
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my6s systeemivertailun avulla tuotettua tietoa, voidaan kayttdi hyviksi
kaytannollisiin pAdmadriin pyrkivassa tarkastelussa (esim. Sutela 2000).
Systeemivertailun ongelmana on irtautuminen niistd oikeusjérjes-
tyksista, joista vertailtavat (oikeudelliset) ratkaisumallit ovat periisin. Yh-
ta&ltd tAmd ldhestymistapa mahdollistaa kansallisista oikeusjérjestyksistéa
irtoavan tiedonmuodostuksen ja palvelee ndin teoreettista oikeusvertailua.
Toisaalta kun irrottaudutaan konkreettisista oikeusjirjestyksisté ja eriste-
tdan niissd omaksuttuja ratkaisuja tarkastelun kohteeksi, térmétéin hel-
posti moniin ongelmiin. Keskeisin naisti ongelmista koskee sitd, ettd vertai-
lija voi ymmaArtaa vaérin jonkin kansallisen ratkaisun jollei hdn ota tarkas-
telun kohteeksi vieraiden oikeusjérjestysten kokonaisuutta. T4td ongelmaa
voidaan kuitenkin supistaa mikéli vertailtavia kohteita etsittiessid haetaan
funktionaalisia vastinpareja. TAmé& osoittaa sen, ettd systeemivertailu kuu-
luu hyvin usein osana funktionaaliseen vertailuun. Systeemivertailua on
joskus my6s hyvin vaikea erottaa strukturaalisesta vertailusta, jonka osa se

voi my®&s olla. (Ks. my6s Suksi 1993 b.)

Hallinnon juridiikan vertailututkimuksen haasteet

Seuraavaksi perustelen erityisesti oikeusvertailevan ja yleisesti vertailevan
ldhestymistavan kasvavaa merkitystd julkiseen hallintoon kohdistettavassa
tutkimuksessa yhé tiiviimmin yhdentyvin Euroopan alueella. Nakékulma on
edelleen metodologinen, enka pyri oikeudelliseen analyysiin, vaan padhuomio
on yleisten piirteiden ja kehitysnékyminen aiheuttamissa metodikysymyksis-
sa.

Peruskysymys on se, millaisia yhtymékohtia nykyinen integroituva
Eurooppa virittda vertailututkimuksen ja hallinnon juridiikan vélille? Julkis-
oikeutta on yleensa pidetty sellaisena oikeudenalana, ettei sen oikeusvertaile-
vaa tutkimusta ole katsottu mielekkdsksi. Oikeustieteissi vertailututkimus
on pitkddn ollut keskittynyttd yksityisoikeuteen, eikd julkisoikeuteen ole
kiinnitetty perinteisesti juuri huomiota. Erilaiset valtiorajat ylittavét henkild-
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kohtaiset ja kaupalliset suhteet ovat olleet tirkeAmpid kohteita vertailututki-
mukselle kuin julkishallintoon liittyvit ja vaikeina pidetyt omaleimaiset jul-
kisoikeudelliset sddntelyt. Oikeusjérjestyksen julkishallintoa koskevia osia on
yleensa pidetty kaikkein selvimmin kansallisia erityispiirteitd kantavina ele-
mentteind (vrt. Sterzel 1994: 72). B. Guy Petersin kirjoituksessa kasitellyt vai-
keudet ja lastentaudit, koskevat my6s hallinnon juridiikkaan kohdistuvaa
vertailututkimusta.

Euroopan unionin piirisséd on kuitenkin viime vuosina tullut selvaksi,
ettd integraation syventyminen on yhdenmukaistanut julkishallintoon koh-
distuvaa oikeudellista s&antelyd tavalla, josta aikaisemmin ei edes uskallettu
uneksia. Hallintoa ohjaavasta oikeusjarjestyksen lohkosta on tullut viime
vuosina voimakkaasti uudistuva alue, jonka puitteissa on vakiintumassa
erddnlainen yleiseurooppalainen hallinto-oikeudellinen jarjestelm& (Schwarze
1992: 76-87). Esimerkiksi suomalaisen hallinto-oikeustieteen kansallisesti
aiemmin orientoituneen tutkimustradition kannalta muutos on merkittava.
Tutkimuksen keskiédén on nousemassa uusi nimenomaan saksalaisen oike-
ustieteen luomuksena pidettiva eurooppalaiseksi hallinto-oikeudeksi kutsut-
tu kokonaisuus (ks. Maenpaa 1996: 5-17). Niinikdan keskustelun aiheena on
ollut myds ‘Euroopan unionin valtiosdantéasiakirja’ (ks. esim. Piris 1999).

Ero eurooppaoikeuden ja kansallisen hallinto-oikeuden valilla on
ndenndisesti selvd. Soveltaessaan yhteistn oikeutta kansallinen hallintovi-
ranomainen menettelee toiminnassaan ja menettelyssidéan kansallisen oikeu-
den normien mukaan, ellei yhteisén oikeudessa ole olemassa asiaa koskevia
sddnnodksiad (vrt. Schwarze 1992: 97). Samoin téytédntéénpanossa tarvittavat
oikeudelliset tehosteet, kuten esimerkiksi erilaiset hallinnolliset uhkakeinot ja
muut mahdolliset tehosteet, méaaraytyvat kansallisen oikeuden mukaisesti.
Eurooppalainen hallinto-oikeus koskee nimenomaisesti vain sellaista hallin-
totoimintaa, joka on merkityksellisti yhteisén oikeuden kannalta. Valtiosdan-
toikeudessa vaikutus suodattuu ldhinnd Maastrichtin sopimuksen F artik-
lan 2 kohdan valityksella, josta johtuu kansallisten valtiosdidntétraditioiden

tulkintavaikutus suhteessa koko eurooppaoikeuden kokonaisuuteen.



61

Selvésti kansallinen’ julkishallinnon toiminta jaa eurooppalaisen hal-
linto-oikeuden ulkopuolelle, vaikka aina ei olekaan tdysin selvai, miten raja
ndiden vélille on vedettivissd. Kansallinen hallinnollinen autonomia on rajat-
tua, koska harkintaa rajaavat ennen kaikkea EY:n tuomioistuimen muotoile-
mat julkista hallintotoimintaa koskevat kriteerit, jotka koskevat mm. toi-
meenpanon tehokkuutta, yhdenvertaisuutta ja tiytintéénpanon yhdenmu-
kaisuutta. (Méenpad 1996: 11-12; 79.) EY-tuomioistuimen oikeuskéytiannén
seka kirjoitetun eurooppaoikeuden perusteella voidaan erottaa monia sellai-
sia yleisid oikeusperiaatteita, jotka vaikuttavat seké valillisesti ettd valitto-
mésti kansallisten julkishallinnon koneistojen toimintaan. Monilla naistd
keskeisistd periaatteista on myos erittiin ldheisia yhtymakohtia valtiosaantd-

oikeuteen ja erityisesti perusoikeussdintelyyn.

Euroopan integraatio ja normistojen yhteniistyminen

Kansallisten jérjestelmien muutokset ovat aiheutuneet yleensé eurooppaoi-
keuden kautta kulkeneiden muutosimpulssien vélitykselld. Integraation al-
kuvaiheissa eurooppaoikeuden kehitys tapahtui lainaamalla kansallisista jar-
jestelmistd, mutta nykyiselldédn tdmin muutosprosessin suunta on muuttu-
nut. Erityisesti EY:n tuomioistuimen aktiivinen oikeuspoliittinen toiminta on
vaikuttanut siihen, ettd télla hetkelld eurooppaoikeus vaikuttaa kansallisiin
jarjestelmiin, ei painvastoin. Eurooppaoikeuden vaikutus kansallisiin jérjes-
telmiin vélittyy vertailutoiminnan kautta siten, ettd eurooppaoikeudessa
kehitetyt ratkaisumallit ja hallintoa ohjaavat yleiset oikeusperiaatteet muo-
dostavat - ainakin yhteisdoikeuden kannalta — vertailukohdan kansallisille
ratkaisuille. (Schwarze 1996: 191-194)

Eurooppaoikeuden ja eurooppalaisen hallinto-oikeuden vertailututki-
muksen kérkinimi Jirgen Schwarze (1996: 209-210) vetdd tapahtuneesta
kehityksesté pitkélle ulottuvia johtopaétéksid, joiden mukaan aiemmin kan-
sallisesti rajattu hallinto-oikeus omaa ti4n#an kattavan eurooppalaisen ulot-

tuvuuden. Unionin piirissé vallitsevat samankaltaiset olosuhteet ja hallinto-
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koneistojen toisiaan muistuttavat tehtéviat sekd vaatimus kansallisen julkis-
oikeuden normiston yhdenmukaisuudesta eurooppaoikeuden kanssa ovat
muuttaneet tilannetta muutamassa vuosikymmenessi radikaalisti. Myos eu-
rooppalaiset perustuslait muistuttavat yhi enemmaén toisiaan; tAmé koskee
niin muotoa kuin sisélté4.

Schwarze on oikeassa siind, etteivat jasenvaltiot voi ylldpitdd kahta
jarjestelmad; kansallista jarjestelmaa ja erillista jarjestelmaa, joka toteuttaa ja
toimii eurooppaoikeudellisen normiston mukaisesti. TAma olisi taloudellisesti
erittdin epérationaalista. Toisaalta kyse on siitd, etti julkishallintoa ohjaavat
normit ja oikeuskaytinté konkretisoituvat kansallisessa hallintotoiminnassa
eli eurooppalainen hallinto-oikeus — tai laveammin julkisoikeus — ei toimi ir-
rallaan jasenvaltioiden jarjestelmistd (Maenpéda 1996: 14).

Kehitys on mielenkiintoinen ainakin kahdesta syystd. Yhtaaltid se
muuttaa perinpohjaisesti sitd tapaa, jolla suomalaistakin julkishallinnon
oikeudellista ohjausjédrjestelméd on yhtdaltd kehitetty ja toisaalta tutkittu.
Jéarjestelman kehittAminen on tapahtunut pitkalti kansallisten intressien
savyttdmana ja tutkimus on ollut — viime vuosiin saakka — kansallisten jéarjes-
telmien rajoista tarkasti kiinni pitdnyttd lainoppia. Tutkimuskentalld tilanne
on kuitenkin nopeasti muuttumassa kun tutkimuskohde muuttuu. Julkis-
hallinnon ohjausjarjestelmat ovat selvasti harmonisoitumassa Euroopan uni-
onin sisalla.

Kotimaisessa tutkimuksessa on todettu, ettei julkishallinnon ohjaus-
jarjestelm&in kohdistuva muutosprosessi ole mikdan uhka meikalédiselle hal-
lintokulttuurille. TAma johtuu siitd, ettd hallinto-oikeudellinen ajattelumme
on sittenkin varsin yleiseurooppalaista, eikéd niinkd4n omaleimaisesti pohjois-
maista, vaikka pohjoismaisella oikeudella onkin katsottu olevan tiettyja omi-
naispiirteitd, kuten vahva valtion rooli (M&enpaa 1998). Eurooppalaisuus on
nékynyt vaikutteissa ja ajattelutavoissa hallinto-oikeudellisessa tutkimukses-
samme 1800 -luvulta ldhtien. Konkreettisella tasolla erddnlaiset ‘yleiseuroop-
palaiset’ ominaisuudet ndkyvat eksplisiittisesti meill4 jo pitkdan vaikuttaneis-
ta ja yleisesti hyvaksytyistd keskeisista julkishallinnon toimintaa ohjaavista
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oikeusperiaatteista (ks. myds Laakso 1990: 202-217). Esimerkiksi oppi har-
kintavallan varinkaytosta (détournement de pouvoir) on tuontitavaraa rans-
kalaisesta hallinto-oikeudesta (Konstari 1979: 11-28). Siita huolimatta, etta
periaatteita voidaan soveltaa hieman eri tavoin ja, ettei naitikaan periaatteita
noudateta téydellisesti, ovat mainitut periaatteet jo kulttuurisesti hyvin sy-
vadn juurtuneita. Vahvastakaan kritiikistd (Tdhti 1995) huolimatta ei mainit-
tujen periaatteiden asemaa ole meilla kyseenalaistettu.

On puhuttu myds spill over -ilmi6st4, joka tarkoittaa sité, ettd jasen-
valtioissa hallinto-oikeus saattaa joutua de facto uudelleen tarkastelun koh-
teeksi, vaikka yhteison oikeus ei tdh&n suoraan de jure velvoittaisikaan (An-
thony 1996: 255-257). Spill over -ilmién syntyyn on vaikuttanut keskeiselld
tavalla EY-oikeuden véliténta sovellettavuutta koskeva oppi, jonka mukaan
alkuperdisen Rooman sopimuksen sdinndksid tulee soveltaa kansallisella
tasolla julkisen vallan ja kansalaisten vilisissi suhteissa silloin kun ne ovat
riittdvan ehdottomia ja yksiselitteisia.5

Eurooppaoikeuden piirissd ndytt44 vallitsevan yleisesti ajattelu, jonka
mukaan eurooppalainen julkishallintojen sdintelykokonaisuus nojaa enii
vain osittain kansallisiin jarjestelmiin, vaikka eurooppalainen hallinto-oikeus
onkin alunperin saanut sisalténsé yhteisén oikeudesta ja jasenvaltioiden jar-
jestelmistd (de Cruz 1995: 158-163). Nykyiseen tilanteeseen ei ole saavuttu
hetkessdl, vaan kehitysprosessi on vaatinut aikaa ja erityisia metodisia
valineitd. Kehitysprosessissa on tarvittu ja tarvitaan edelleen tydvilineena
(tool of construction) erityisesti oikeusvertailua (vrt. de Cruz 1995: 20-21).
Vertailevan tarkastelun kéyttékohteena on — sdéntelyteitse tapahtuvassa ke-
hityksessé - ollut ainakin oikeuden yhtendistdminen ja kansallisten integraa-
tioreservien paljastaminen, jolloin harmonisointi edellyttis yksityiskohtaista
vertailua erojen ja yhtalaisyyksien selventidmiseksi. Jos kyetddn osoittamaan
samansuuntaisia ratkaisuja, voidaan helpottaa harmonisointia. Toisaalta ver-
tailua voidaan kéyttda oikeusinstituuttien vertailevassa konstruoinnissa, jol-

loin eurooppaoikeudessa voidaan kehitelld kokonaan uusia instituutteja
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kayttamalla hyvaksi oikeusvertailua. Talléin kyetdén ‘poimimaan’ eri jéarjestel-
misté palasia uusien ratkaisujen muodostamiseksi. (Ks. myés Kulla 1996)

Eurooppalaisen hallinto-oikeuden kannalta toinen tarked kéytt6koh-
de vertailulle 16ytyy EY -tuomioistuimen toiminnasta, jossa on muotoiltu oi-
keusperiaatteita oikeuskAytdnnossi. Periaatteita rakennettaessa on kaytetty
evaluatiivista oikeusvertailumetodia, jossa ldhtokohtana pidetddn sita, ettd
kaikkien jasenvaltioiden jarjestelmat siséltdvat suurin piirtein saman periaat-
teen®. Tillaisen vertailun taustalla on ajatus jarjestelmien samankaltaisuu-
desta, johon on oikeusvertailun teoriassa yleensé suhtauduttu varsin nihke-
asti (ks. Husa 1998: 94-97). Eurooppalaisessa kontekstissa homogeenisuus-
olettaman esittAmista ei kuitenkaan pidetd niin riskialttiina kuin poikkikult-
tuurisissa vertailuissa (vrt. Kulla 1996: 40). Vaikka EY -tuomioistuin raken-
taa ratkaisunsa monesti vertailun varaan on kuitenkin huomautettava, etta
yleensd se viittaa oikeusvertaileviin argumentteihin harvakseltaan. Vertailu-
metodin hyddyntédminen tuleekin useimmiten ilmi ratkaisuehdotuksen teke-
van julkisasiamiehen esityksestéa. (Schermers & Waelbroeck 1992: 115.) Jos —
luonteeltaan integratiivisessa — arvioivassa vertailevassa tarkastelussa tode-
taan, ettd riittdvan laaja yhteinen perusta kansallisissa jarjestelmissd puut-
tuu, niin talléin oikeusperiaatteen muodostamiselle ei ole olemassa riittdvasti
edellytyksia. (Méenpda 1996: 177-178.)

EY-tuomioistuimen oikeusvertailuasetelmissa ovat esiintyneet ainakin
oikeusaukkojen paikkaaminen ja sisdllon konstruocinti. Oikeusaukkojen paik-
kaamisessa on Kyse siitd, ettd yhteisén oikeuden vaietessa oikeuskysymyk-
sestd, joka taytyy ratkaista yhtenaisesti, on tarkasteltava vertaillen eri jarjes-
telmid, jotta kyetddn konstruoimaan ratkaisu?. Sisdllon konstruoinnissa on
puolestaan kyse siitd, ettd yhteisén oikeusnormistoon siséltyy oikeudellinen
kasite, joka kuuluu osana jokaisen (tai useimman) jasenvaltion jarjestel-

maén, jolloin késitteelle rakennetaan tarkkarajainen sisalté vertailun avullas.

5 Esim. tapaus Van Gend en Loos 26/62 1963 ECR 1.
6 Esim. tapaus AM&S 155/79 1980 ECR 1575.
7 Esim. tapaus Transocean Marine Paint Association 17/74 1974 ECR 1063.

8 Esim. tapaus Hauer 44/79 1980 ECR 3727.



65

(Vrt. Kulla 1996.) Vertailumetodin tai vertailuasetelmien kéyt6lla on kuiten-
kin osoitettavissa myds tutkimuksellisia hy6tyja, joita ovat ymmartamiskyn-
nyksen alentaminen, emansipatorisen potentiaalinen 16ytdminen seké uusien
teorioiden rakentaminen.

Ymmartimiskynnyksen alentaminen tarkoittaa sité, ettd eurooppaoi-
keudellista sééntelyd on mahdollista analysoida tehokkaasti, jos sitd ver-
rataan niithin alkuperaisiin ratkaisuihin, joiden pohjalta se on muodostettu.
Opiskelijan kannalta kyse on siitd, ettd eurooppaoikeuden oppimiskynnys
madaltuu, kun vertailun avulla luodaan ymmértdmiselle epistemologinen
vertailukonteksti. Vertailu muiden maiden eurooppaoikeuden tulkintoihin la-
ventaa puolestaan sitd tiedollista ja oikeudellista perustaa, jonka pohjalta jul-
kishallinnossa ratkaistaan eurooppaocikeuteen kytkeytyvii asioita.

Emansipatorinen potentiaali viittaa taas siihen, ettd hallintoelinten ja
tuomioistuinten ratkaisujen kriittinen arviointi vaatii soveltamiskaytintdjen
epéjohdonmukaisuuksien tutkimusta useissa eri jirjestelmissa, jotta kritiikki
rakentuu vankalle pohjalle. Myés muiden maiden kokemuksien analyyttinen
arviointi ja mahdollinen hydédyntdminen edellyttds rinnakkaista tarkastelua.
Uusien teorioiden tai selitysmallien rakentaminen viittaa puolestaan siihen,
ettd tutkimuksen keinoin voidaan pyrkid selvittima&n, millaisia vaikutuksia
integraatiolla on ollut kansallisiin jarjestelmiin. T&llaisen vertailevan tutki-
muksen pohjalta kyetdan konstruoimaan uusia ratkaisumalleja seki teorioita
tai yleisid selitysmalleja, joiden avulla jarjestelman kehittiminen tai uudel-
leenarviointi (kriittinenkin) mahdollistuu.

Hallinnon juridiikan vertailun tarve tulevaisuudessa

Ongelmia liittyy sithen, miten yhdentyminen kéytinnéssid tapahtuu. Integ-
raatio tapahtuu pitkalti juridiikan keinoin ja ehdoilla ilman, ettd demokraatti-
nen tahdonmuodostus péddsee vaikuttamaan. Pohjoismaisen oikeus- ja hal-
lintokulttuurin avoimmuutta, kansanvaltaisuutta seka lapindkyvyytta koros-
tavasta ndkokulmasta kehityksessi on jotain huolestuttavaa, vaikka esimer-
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kiksi brittildisestid case law -nékékulmasta kisin asiaan ei olisikaan mitdan
periaatteellista huomautettavaa (ks. esim. Birkinshaw 1997: 90-91). Usko oi-
keudellisen sdéntelyn kaikkivoipaisuuteen ja lisdantyva tuomarivalta eivat lu-
paa hyvaa hallinnon kehittdmisenk&in kannalta. Anglosaksinen rule of law -
periaate muuntuu kéytdnnossa kovin helposti muotoon rule of judges, mika
taas tarkoittaa jotain muuta kuin mannermaisessa traditiossa oikeusvaltiolla
tarkoitetaan (vrt. Jyranki 1998: 97).

Nayttidd kuitenkin selvdltd, ettd yhteensovittamisessa ja erojen tasoit-
tamisessa tai tillaisen prosessin kriittisessd arvioinnissa on vaistimatta kay-
tettdva apuvilineend vertailumenetelmaa (tai jotain sen sovellusta) tAysin riip-
pumatta siita, kaytetddnko vertailumittarina sitten yhteisén oikeutta vai kan-
sallista jarjestelmaa. Vertailun valttimattdmyys ei mydskéddn ole riippuvainen
siitd, millaista vertailuasetelmaa kéytetdan (ks. tark. Salminen 1999: 54-56).
N&ilti osin ainakin julkishallintoa ohjaavien normistojen tutkimus on muut-
tunut kansainvéliseksi toiminnaksi, jonka jasentynyt tiedollinen hallinta ei ole
endid mahdollista ilman vertailututkimuksen vélineitd. Eurooppalainen ja
kansallinen taso on tarpeen nivoa jotenkin yhteen. Eurooppaoikeuden aiheut-
tamien epavarmuustekijoiden hallinta edellyttda jotain yhdistavaa viiteke-
hysta ja juuri siksi vertailututkimuksen asema on véistAmaéttd vahvistumas-
sa. Tamé edellyttdd hallinnon juridiikassa vertailevan tutkimusotteen kayt-
tbarvon kasvua sekd — seurauksena - ldhentymistd muuhun vertailevaan

hallinnon tutkimukseen ja opetukseen.
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IV

EVALUOINTI VERTAILUN VALINEENA
Pirkko Vartiainen®*

Tamaén osuuden tarkoituksena on pohtia evaluointia osana vertailevaa tut-
kimusta. Lahtckohtana on, ettei evaluointitutkimus ole suoranaisesti ver-
tailututkimusta, mutta se voi pitd4 sisilladn elementtejd, jotka edesautta-
vat vertailevan tiedon analyysi4 ja soveltamista. Osuudessa tullaan tarkas-
telemaan evaluointitutkimuksen teoreettis—-metodista perinnetta siten, ettd
painopiste on kysymyksessa: millainen rooli evaluointimenetelmilld on ver-
tailevassa tutkimusprosessissa, vertailevan tiedon tuottamisessa ja analy-

soimisessa.
Evaluoinnin positivistinen perusvire

Keskeisilté ldhtokohdiltaan evaluointitutkimus nojaa positivistisen tieteen filo-
sofian paradigmaan. Evaluatiivinen tutkimus on monessa mielessa soveltavaa
tutkimusta, jossa tutkimus on kohdistunut jonkin toiminnan, intervention tai
innovaation arviointiin. Soveltavan evaluointitutkimuksen keskeisid maita on
ollut USA, jossa 1960- ja 1970-luvuilla kiynnistettiin lukuisia kaytantda
palvelevia ohjelmaevaluoinnin hankkeita. Evaluointitutkimus voi kuitenkin
olla my6s perustutkimusta, joka merkitsee sita, etti evaluaatiotutkimuksissa

pohditaan arvicintimenetelmis, tiedonintresseja ja tiedon ilmenemismuotoja.

* HTT Pirkko Vartiainen on hallintotieteen ma professori Vaasan yliopistossa.
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TAllaisissa tapauksissa esimerkiksi tavoiteperusteinen evaluointitutkimus
analysoi, ei pelkastidédn tavoitteiden saavuttamisastetta, vaan myds sitd, mita
tavoitteet itse asiassa tarkoittavat ja mika on niiden suhde toimintakokonai-
suuteen.

Tutkimussuuntien tai ndkékulmien perusteella evaluointitutkimus
voidaan jaotella monella tavalla. Otetaan téssa esimerkiksi Claudio Rada-
ellin ja Bruno Denten (1996: 33) jaottelu, joka luokittelee evaluoinnin 14-
hestymistavat epistemologialtaan uuspositivistisiksi tai postmoderneiksi.
Edelliselle on ominaista kiinnittyminen perinteisen positivistisen evaluoin-
nin paradigmaan. Positivistisissa evaluointimalleissa kiinnostus kohdistuu
jonkin intervention teknisiin ja instrumentaalisiin elementteihin, joten
positivistinen evaluointitutkimus on selvésti soveltavan tutkimuksen in-
tresseistd lihtevdi. Positivistinen evaluointitutkimus on alun alkaen pe-
rustunut tarkoitukseen tuottaa objektiivista ja arvovapaata informaatiota
paatoksentekijéiden kayttéon.

Positivistiseen perinteeseen liittyen jotkut tutkijat ovat olleet kiin-
nostuneita kokeellisista evaluointindkékulmista ja kausaalisista selitys-
malleista. Tallaisissa asetelmissa vaikuttavuutta on pyritty analysoimaan
asetetun koeryhmén ja sitd ulkoisesti vastaavan vertailuryhmén avulla.
Asetelma edellyttdd arvioitavien ilmibiden stabiilisuutta ja muuttujien
vakioimista sekd numeeriseen, mitattavissa olevaan muotoon saattamista.
Kokeellisten arviointiasetelmien kayttéd ja asetelman tuottaman infor-
maation relevanttisuutta on kritisoitu, koska jo pelkdstddn metodiset
vaatimukset tdyttivin verrokkiryhmén 16ytdminen tutkimuskohteeksi tun-
tuu mahdottomalta:

“The idea that one can find virgin communities untouched by

programs, and perhaps even researchers, is fast becoming far-

fetched” (Pawson & Tilley 1998: 86).

Postmoderni evaluointitutkimus puolestaan soveltaa ja kehittda erilai-
sia kvalitatiivisia evaluoinnin ldhestymistapoja. Esimerkkeind postmodernista

evaluoinnista ovat arviointi oppimisprosessina, prosessien evaluointi ja osal-
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listuva evaluointi. Erik Albaek (1995) katsoo, ettd 1970-luvun lopulla alkoi
evaluointitutkimuksen paradigman muutos, jossa rationaalis-objektiivisista
(positivistisista) malleista siirryttiin subjektiivisempiin ldhestymistapoihin.
Tama on johtanut kvalitatiivisten evaluointimenetelmien laajempaan kiyt-
t66n. Kvalitatiivisille arviointimalleille on ominaista hermeneuttinen tiedeka-
sitys, joka korostaa evaluaation kohteen ja analyysin tulosten ymmartavas
tulkintaa. Analyysille on ominaista subjektivismi, jossa tutkija pyrkii 14dhei-
sempéan kosketukseen arvioitavan ilmién kanssa. Metodologialtaan kvalita-
tiiviset evaluoinnin ldhestymistavat ovat idiograafisia. Arvioinnin lopputulok-
set ovat uniikkeja ja painottavat ilmididen vélisid eroavaisuuksia. Laadullisille
lahestymistavoille on ominaista myos tutkimusasetelman elastisuus tutki-
musprosessin eri vaiheissa. (Chambers, Wedel & Rodwell; 1992: 17-19; Pat-
ton 1997: 290-295; Pollitt 1998.)

Kaytannossd kvalitatiivisten evaluointimallien yleistyminen on mer-
kinnyt sit4, ettd evaluoinneissa on ryhdytty painottamaan eri Intressiryhmien
merkitystd sekd evaluointiprosessin suunnittelussa etti informaation keraa-
misessd ja hy6dyntimisessd. Evaluoinnin kannalta tama kehitys on ollut
merkittava, silld kvalitatiivinen l&hestymistapa ja intressiryhmien roolin ko-
rostaminen antavat numeerisin arviointikriteerein suoritettua mittausta mo-
nipuolisemman kuvan. T4hdn oletukseen olen perustanut omat kasitykseni,
ldhtiesséni  kehittdmé8n monitahoarvicintia evaluoinnin menetelmana.
(Vartiainen 1993: 1994.)

Vertaileva evaluointi

Vertailevan evaluoinnin ominaisuuksia ei juurikaan ole pohdittu kirjalli-
suudessa teoreettis - metodisina kysymyksind. Lihtdkohtani tissi tarkas-
telussa on, ettd vertailevan evaluoinnin tulee tayttad seka vertailulle, etta
evaluoinnille asetetut tutkimukselliset ja menetelmaélliset vaatimukset.
Kyetdkseni tekemééan johtopdétdksid vertailun ja evaluoinnin menetelmal-

lisestd yhteensopivuudesta tulen analysoimaan viitti erilaista evaluoinnin
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padtyyppid vertailevan evaluointiprosessin periaatteiden varassa. Tdhén
perustuen valotan kutakin evaluointityyppid neljastd ndkoékulmasta, joita
ovat evaluointikohteen valinta, vertailevan evaluoinnin taso, késitteellinen
ymmérrys ja tutkimustulosten analyysi (Vartiainen 1998). Oheisessa
taulukossa on esitetty asetelma, jonka varassa vertailevan evaluoinnin tun-
nuspiirteitd tarkastellaan. Samalla taulukosta ilmenevat ne evaluointityypit,
jotka on otettu mukaan analyysiin. Tarvittaessa evaluointityyppien analyysis-
sé kaytetdan esimerkkind yhta tai kahta evaluointimenetelméa. Lahtékohtana
evaluointityyppien valinnalle on kdytetty Donald E. Chambersin, Kenneth R.
Wedelin ja Mary K. Rodwellin (1992: 8-9) luokittelua, jossa evaluointitutkimus
on jaettu viiteen padluokkaan arvioinnin sisilién ja keskeisten tarkasteluna-
koékulmien mukaisesti.

Evaluointikohteen valinta on vertailevan evaluoinnin kannalta kes-
keinen kysymys, jonka evaluoinnin operationaaliset maarittelyt usein jat-
tavat kasitteleméttd. Evaluoitavan yksikdn valintaan on monia mahdolli-
suuksia eiké evaluointikirjallisuus anna asiaan yksiselitteistd vastausta.
Muutamia esimerkkejd voimme kuitenkin ottaa: Chris Argyrisin (1962)
mukaan evaluointiprosessin yhteydessd on paéatettdva evaluoidaanko yk-
silollistd toimintaa, kAytostd vai tyytyvaisyyttd; J.M. Pennings & P.S.
Goodman (1979) ja C.L. Manns & J.G. March (1978) ehdottavat keskitty-
misté organisaatioyksikkéjen toiminnan koordinoinnin ja tavoitteiden saa-
vuttamisen evaluointiin; ja C.H. Weiss (1972) pohtii sitd kannattaako or-
ganisaatioita evaluoida kokonaisuuksina vai pelkdstddn niiden toteutta-
mien ohjelmien varassa.

Edelld esitetyt evaluointikohteen méadarittelyt nostavat esiin mielen-
kiintoisia kysymyksid kun asiaa pohditaan vertailevan evaluoinnin kannalta.
Organisaatioiden siséisiin rakenteisiin ja funktioihin liittyvd evaluointi pitda
sisdlladn yksilollisyyden, kayttaytymisen ja tyytyvéisyyden elementit. Esimer-
kiksi palveluorganisaatioissa asiakasvuorovaikutuksen moninaisuus asettaa
vaatimuksia sek& palveluty6td tekevan henkildston ammattitaidolle ettd ty6-

yhteisén toimivuudelle. Siksi organisaation sosiaalinen ympéristd ja sen siséi-
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Vertailevan evaluoinnin tarkastelukehikko

Nékokulma Evaluoin- Vertaile- Kisitteel- | Tutkimus-
tikohteen | van evalu- linen tulosten
Evaluointityyppi valinta oinnin ymmirrys | analyysi
taso
Tavoiteperusteinen

Talouteen painottunut
Implementaatiotutkimukset

Asiakastyytyviisyys-
tutkimukset

Tarvetutkimukset

L

set rakenteet ja jarjestelmét on huomioitava, kun organisaation toimintaa
evaluoidaan vertailevasti. Vertaileva evaluointiasetelma vaatii resurssien, tu-
losten, sosiaalisten normien, toimeenpanon ja asiakkaiden roolien huomioon
ottamista. Tarkastelemalla mainittuja tekij6itd, arvioija pystyy saavuttamaan
yleisen, mahdollisesti kattavan kuvan siitd, mihin organisaation tavoitteet
liittyvdt ja miten ne muuttuvat tuotoksiksi Jja tuloksiksi,

Vertailevan evaluoinnin yhteydessi olisi pohdittava myds organisaa-
tion ympaéristén vaikutusta toisaalta tavoitteiden ja niiden saavuttamisen
kannalta ja toisaalta ympéristén esittimien vaateiden kannalta. TAm4& peri-
aate laajentaa evaluointiprosessia siten, etts organisaatioita tarkastellaan
avoimena jarjestelmana. Tuloksellisuuden arvioinnin kannalta esitetty olet-
tamus merkitsee sitd, ettd pelkkdd organisaation sisdisen toiminnan evalu-
ointia ei voida pitdd rittdvana ldhtdkohtana. Evaluointiprosessin on huomi-
oitava my0s palveluorganisaatioiden ymparistd ja ymparistén vaikutukset, jo
pelkéstédén asiakkaiden odotusten ja tarpeiden kartoittamisen vuoksi.

Vertailevan evaluoinnin tasoa maéériteltdessi on pohdittava milla laa-
Jjuudella ja millaisin periaattein vertaileva evaluointi on mahdollista suorittaa.

Laajassa mielessi vertaileva evaluointi voi pohtia sek jarjestelmé- ettid orga-
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nisaatiotasoisia kysymyksid evaluointiprosessin metodisista ja siséll6llisistd
tekijoista riippuen. Toisaalta vertailevan evaluoinnin tason maérittely voidaan
tehd4 myds pohtimalla, suoritetaanko evaluointi jarjestelmien siséisid (esim.
kuntavertailut, organisaation eri osien vertailut) vai jarjestelmien valisié (esim.
maavertailut, yksityinen — julkinen vertailut) kysymyksié korostaen. Kolmas
vertailevan evaluoinnin tasoon liittyvd strateginen valinta liittyy tutkimus-
kohteen samankaltaisuuteen ja/tai erilaisuuteen. Tamé pohdinta on suoraan
verrannollinen jo klassiseksi muodostuneeseen kysymykseen siitd, milloin eri
tapaukset ovat vertailtavissa. Vertailtavuuden kysymyksiin ovat tissé teok-
sessa tarkemmin perehtyneet Esa Hyyryldinen, B. Guy Peters ja Jari Vuori.

Vertailevan evaluoinnin onnistumisen keskeisin ldhtékohta lienee
kumpaankin menetelméin liittyva kdsitteellinen ymmdrrys. Relevantti vertai-
luasetelma vaatii kasitteiden selkeyttimista siten, ettd eri osapuolet (tutkijat,
kohderyhmat, poliitikot jne.) tulkitsevat ja ymmartavat kaytetyt kasitteet sa-
malla tavalla. Arvioinnissa pétee samaa logiikka, tuloksellisuuden siséllén
masrittdminen sekd indikaattoreiden ja kriteereiden operationalisointi néyt-
televat merkittidvad osaa evaluointitulosten tulkinnassa. Vertailevan arvioin-
nin kannalta tutkimuksessa kiytettyjen késitteiden maérittely on térkeéta,
koska vertailu lisda entisestddn analyysin vaativuustasoa. Vaativuustaso ko-
hoaa erityisesti siksi, ettd vertailevaan evaluointiin perustuvassa tutkimus-
asetelmassa kasitteitd kdytetddn sekéd evaluointiasetelman toteuttamisen ja
analyysin vaiheissa ettd analyysitulosten vertailun vaiheessa. TAma pétee
erityisesti silloin kun vertailuasetelmaan siséltyy organisaatio- tai maakohtai-
sia vertailuja, joissa kulttuuriset tekijat (esim. erot jérjestelmien ja/tai organi-
saatioiden epévirallisissa ja virallisissa kulttuureissa) voivat antaa kéytetyille
késitteille erilaisia sisalt6ja.

Vertailevassa evaluoinnissa tutkimustulosten analyysi riippuu seka
kéytetystd menetelmistd ettd evaluoinnin tasosta. Oletukseni on, etté vertai-
leva evaluointi tuottaa vertailtavissa olevaa informaatiota parhaiten silloin
kun analysoitavat yksikét ovat mahdollisimman samankaltaisia. Oletus pe-

rustuu nikemykseen, jonka mukaan samankaltaisten yksikéiden evaluointiin
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on helpompi muodostaa yhteiset ja luotettavat evaluointikriteerit. Tutkimus-
kohteiden suuri erilaisuus johtaa késitykseni mukaan vertailevan evaluoinnin
konkreettisuuden pienenemiseen ja tutkimustulosten analyysin jaAmiseen
kuvaamisen tasolle. Perustelen viitettini E. Etzioni-Halevyn (1990: 118-1 19)
huomioilla vertailutason merkityksestd. Vertailutasolla tarkoitetaan, kuten
aikaisemmin todettiin, vertailuun valittua kokonaisuutta, Jjoka tutkimuspro-
sessissa jaetaan vertailtavissa oleviin Wiipaleisiin’. Usein ongelmia tuottaa
vertailutason mikrotasoinen viipalointi, koska havainnot muodostuvat ku-
vaileviksi ja rajallisesti yleistettaviksi, eikd niilla en4a ole kykya tuottaa johto-
paatdksid makrotasolla.

Tavoiteperusteinen evaluointi

Ensimméinen evaluointitutkimuksen tyyppi muodostuu tavoiteperusteisesta
evaluoinnista, jota on pidettiavé yhteni keskeisimpana evaluointitutkimuksen
muotona kautta aikojen. Tavoiteperustaisen arvioinnin ylivoimaa kuvaavat
William R. Shadish, Thomas D. Cook ja Laura C. Leviton (1991: 227-228) tai
Robert Weiss ja Martin Rein (1991: 143). He pohtivat yleist4 késitysta, jonka
mukaan organisaatioiden ja projektien toiminta on suunniteltu tiettyjen
tavoitteiden saavuttamista silmilli pitien. Nain myds organisaatioiden me-
nestymisti voidaan arvioida analysoimalla toiminnan ja saavutettujen tavoit-
teiden vélistd suhdetta.

Tavoiteperusteisen arvioinnin tyypillisimpia oletuksia on se, ettd us-
kotaan organisaatioiden toiminnan mitattavuuteen. Terminologisesti tavoite-
perusteinen evaluointitutkimus pitd4 arviointia mittausprosessina, joka hyo-
dyntéa erilaisia standardeja, indikaattoreita ja mittareita. Toisin sanoen olete-
taan, ettd aina on l6ydettavissd ainakin yksi indikaattori, jonka avulla pysty-
taén analysoimaan toiminnan tavoitteita ja saavutettuja tuloksia. Lisdoletuk-
sena on usein esitetty myés néakemys, jonka mukaan ainakin yksi tai useampi
néistd indikaattoreista on mitattavissa oleva. (Evan 1976: 15-28). Tavoite-

perusteisessa arvioinnissa evaluoinnin kohteena ovat pAamaarat ja tavoitteet,
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joiden saavuttamisastetta mittaamisprosessi kuvaa ja arvottaa. Téllaisessa
mittauksessa indikaattori nidhdidn indeksind, joka kiteyttd4d mittauksen
kohteena olevan organisaation toiminnan maéralliseen muotoon.

Evaluoitavan toiminnan analysoinnin késitteind kiytetdan tavoitepe-
rusteisessa arvioinnissa padmairien saavuttamisen astetta kuvaavia tekijoitd
sekd panoksia ja tuotoksia. Arviointitilanteessa panokset ilmaistaan péa-
sdéntdisesti markkoina. My6s tuotosten arvottaminen rahallisena suureena
on tavoiteperusteisessa tuloksellisuusarvioinnissa tyypillistd, mikali tuotosten
luonne sen sallii.

Tavoiteperusteinen arviointi on luonteeltaan normatiivista, se pyrkii
eritteleméén ne asiat, jotka organisaation tulee tehdé tullakseen tehokkaaksi.
Tama4 tarkoittaa sitd, ettd organisaatiolla tulee olla késitys tilanteesta, joka
halutaan saavuttaa ja jonka toteutumista halutaan arvioinnin avulla tarkas-
tella. Normatiivisuutteen liittyy my0s tietty kausaalisuuden periaate, ajatel-
laan, etti organisaation toiminta on se syy, jonka seurauksena asetetut ta-
voitteet saavutetaan tai jatetddn saavuttamatta. Evaluoinnin kannalta timéa
vol tarkoittaa arviointindkékulman suuntaamista siten, ettd tuotetaan infor-
maatiota organisaation johdolle jotta se voi ohjata toimintaa tehokkaammaksi.
Normatiivisen arvioinnin ongelmana on se, ettid on vaikea rationaalisesti ja
empiirisesti todeta miksi, milla perusteella valitut kriteerit edustaisivat orga-
nisaation todellista tehokkuutta.

Normatiivinen evaluointimalli rinnastuu summatiiviseen evaluoin-
tiin, silld summatiivisessa evaluoinnissa korostuu toiminnalla aikaansaa-
tujen tulosten arviointi. Summatiivisen arvioinnin tunnuspiirre on ex post
tyyppisessd arvioinnissa, jossa organisaation toimintaa arvioidaan jalki-
kiteen laskemalla yhteen, summaamalla sen saavuttamat tulokset. Me-
netelméllisesti summatiivisen arvioinnin ongelmana on pidettava sita, etta
lahestymistavassa ei pohdita havaittujen tulosten syitd. Kysymys, miksi
arvioitavalla toiminnalla on havaitunkaltaiset tulokset, jaa tdssa tarkaste-
lussa vastausta vaille. Summatiivisen evaluoinnin soveltaminen organi-

saatioiden evaluointiin, erityisesti sithen liittyvdn normatiivisuuden ja
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kausaalisuuden osalta, on ongelmallista. Parhaiten summatiivinen evalu-
oinnin lahestymistapa soveltu arviointiin, jossa on tarkoituksenmukaista
summataan yhteen toiminnan tuotokset ilman syvallisempi& pohdintoja
niiden merkityksesta toimintakontekstissa. (Stake 1991: 303; Chambers et
al. 1992: 8; Rist 1995).

Tavoiteorientoitunut evaluointi korostaa organisaatioiden funktio-
naalisia piirteitd. Se on hyvin toimintakeskeinen kuitenkin niin, etta eva-
luoinnissa ei kiinnitetd juurikaan huomiota toimintaprosesseihin vaan
pelkéstédén toiminnan tuloksiin. TA&mén my6ta tavoiteperusteiseen arvioin-
tiin littyy, ainakin implisiittisesti, kisitys organisaatioiden toiminnan ja
sen tehokkuuden vertailtavuudesta. T4st4 syysté tavoiteperusteista evalu-
ointia voidaan pitd4 vertailua korostavana evaluoinnin tyyppina. Keskei-
seksi kysymykseksi muodostuu, milla tasolla tavoiteperusteisen evaluoin-
nin vertailu suoritetaan?

Ensimméinen vertailutapa on tavoitteiden saavuttamisen tasoa
koskeva vertailu. Tdhén liittyen on kysyttava kiytetddnko vertailussa siina
tapauksessa suhteellisia vai absoluuttisia arvoja. Kaytintd on osoittanut,
ettd organisaatioiden tavoitteiden saavuttamisen astetta vertaillaan paa-
asiassa absoluuttisina lukuina, eikd tavoitteita tai niiden saavuttamisen
mahdollisuutta juurikan pohdita esim. suhteessa kéytettavana oleviin re-
sursseihin tai muihin toiminnan edellytystekij6ihin.

Toinen mahdollisuus soveltaa tavoiteperusteisen evaluoinnin ver-
tailuaspektia on toiminnan aikasarjavertailu. Kaytinnéssa tdma tarkoittaa
sitd, ettd organisaation saavuttamia tuloksia tarkastellaan tiettyna ai-
kasarjana ja tehdaan paitelmia siitd, miten organisaation tuloksellisuus
on kehittynyt. Aikasarja-analyyseja kiytettdneen erityisesti organisaation
sisdisend tarkasteluna, mutta periaate ei sulje pois mydsk&dan organisaati-

oiden vélistd, tavoitteiden saavuttamisasteen vertailua.
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Talouteen painottunut evaluointi

Toisen evaluointitutkimuksen pé&dtyypin muodostaa talouteen painottunut
evaluointi, joista esimerkkind tdssa kiytetddn kustannus-hyo6ty- ja kustan-
nus-vaikuttavuusanalyysejid. Tahdn ryhmé&an kuuluvat evaluointitutkimukset
ovat merkittavid, koska yksi keskeisistd talouspainotteisen evaluoinnin alu-
eista on kautta aikojen ollut kustannusten ja toiminnalla savutettujen
hyétyjen ja vaikutusten keskinéinen vertailu.

Kustannus-hydtyanalyysin keskeinen oletus on, ettd toimintaan k&y-
tetyt panokset ja tuotokset ovat suorassa yhteydessa toisiinsa ja, ettid analyy-
siin voidaan siséllyttda kaikki toiminnasta koituvat kustannus- ja hyotyteki-
jat. Liséksi oletetaan, ettd panosten ja tuotosten suhdeluku osoittaa resurs-
sien k&ytén optimaalisuutta. Analyysissd toimintaan kaytettyjd panoksia ja
tuotoksia tarkastellaan rahayksikko6ind. (Sintonen, Pekurinen & Linnakko
1997: 206-211.)

Kustannus-hyo6tyanalyysien avulla organisaatioiden toimintaa eva-
luoidaan suhteuttamalla kustannukset toiminnan avulla saavutettuihin
hy6tyihin. Tédhdn menetelmé&n on vertailu sisallytetty mukaan 1dhtékoh-
taisesti, silld kustannus-hyo6tyanalyysin avulla voidaan erilaisista toimin-
tavaihtoehdoista valita ‘paras’ mahdollinen ratkaisu. Kustannus-hyéty-
analyysid voidaan soveltaa toimintavaihtoehtojen evaluointiin tekemaéalla
pééatelmia eri vaihtoehtojen tehokkuudesta. Kun jonkun vaihtoehdon hyé-
tyjen ja kustannusten suhde osoittautuu suuremmaksi kuin yksi, voidaan
kyseistd vaihtoehtoa pitda tehokkaana. Sama pétee vaitoehtoon, jonka
nettohy6ty osoittautuu positiiviseksi, toisin sanoen hyétyjen ja kustan-
nusten suhde on suurempi kuin nolla. (Sintonen et al. 1997: 209.) Evalu-
oinnin kannalta kustannus-hy6tyanalyysin soveltaminen vaatii kriteerei-
den ja mittareiden saattamista yhteismitallisiksi, jotta informaation ké-
sittely olisi mahdollista. Vaatimus voi johtaa késitteellisiin ongelmiin erityi-

sesti hybdtyjen operationalisoinnin vaikeutena.
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Kustannus-vaikuttavuusanalyysit muistuttavat menetelmallisesti
kustannus-hyétyanalyyseja, kuitenkin silld erolla, ettd kustannus-vaikutta-
vuusanalyysissé tarkastellaan kysymysti ‘millaisia hydtyja toiminta tuottaa’
eikd ‘mitd toiminta maksaa’. Kustannus-vaikuttavuusanalyysissi tarkastel-
laan samoin kuin kustannus-hyétyanalyysissidkin toiminnan panoksia ja
tuotoksia, jotka yleensd ilmaistaan kustannuksina per saavutettu tulos.
Kustannus-vaikuttavuusanalyysin toteuttaminen vaatii sitd, ettd organisaa-
tion toiminnasta pystytddn yksilsimasn toiminnalla aikaansaadut vaikutuk-
set sekd niiden aikaansaamiseksi kiytetyt kustannukset. Merkittivad on
kuitenkin se, ettd vaikutuksia ei pyritd ilmaisemaan markkamaarina, vaan
paaasiassa muina mééarallisind vaikutus- ja hyétyerinid. (Rossi & Freeman
1985: 14; Sintonen at al. 1997).

Peter H. Rossi ja Howard E. Freeman (1985: 330) korostavat vai-
kutusten arviointiin liittyvd4 vertailuaspektia. Heiddn mukaan vaikutta-
vuuden arvioinnin keskeisené periaatteena on analysoida tiettyjen ilmioi-
den vélista suhdetta. Kdytinndssa tAma tarkoittaa, ettd vaikuttavuusarvi-
oinniksi ei voida lukea deskriptiivistd selostusta saavutetuista tuloksista.
Kustannus-vaikuttavuusanalyysin perustuvassa vertailussa suhteuttaa
toisiinsa kustannuksia kuvaavat kriteerit ja toimenpiteilld aikaansaadut
vaikutukset. TAmA asettaa vaikuttavuusarvioinnille tiettyja vaateita, sen
tulisi suuntautua tavoiteltujen ja toivottujen vaikutusten saavuttamisen
evaluointiin.

Kustannus-hyéty- ja kustannus-vaikuttavuusanalyysien positiivi-
set ominaisuudet organisaatioiden toiminnan vertailevana menetelmana
liittyvét taloudellisen evaluoinnin kannalta vertailtavuuden korkeaan
tasoon. Erityisesti kustannus-hyétyanalyysien vaatimus panosten ja tuo-
tosten markkamééraistdmisestd tekee vertailumetodin soveltamisen mah-
dolliseksi, koska mittarina kummankin suureen osalta voidaan kayttaa ra-
hayksikkdja. Ongelmaksi kustannus-hyéty- ja kustannus-vaikuttavuus-
analyysien kaytén vertailevan evaluoinnin vilineena tekee kuitenkin se,

ettd erityisesti julkisten hyvinvointiorganisaatioiden toiminnan mittaami-
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nen pelkdstddn numeerisin kriteerein ei anna tuosta toiminnasta kattavaa
kuvaa. (Vartiainen 1994). On myo6s tédrkeédtd huomata, ettei etenkdan
kustannus-vaikuttavuusanalyysid voi kayttédd organisaatioiden toiminnan
tehokkuuden keskindiseen vertailuun, koska toiminnan vaikutuksia ei
voida arvioida yhteisin kriteerein eri organisaatioissa. Talld menetelmélld
voidaan vertailla vain toiminnan vaikutusten suhteellista tehokkuutta, eli
sitA millA kustannuksilla tietyt vaikutukset on kussakin tapauksessa

mahdollista saavuttaa.

Implementaatiotutkimukset

Kolmanneksi evaluointitutkimuksen tyypiksi Chambers et al. (1992: 8-9)
madrittelevit implementaatiotutkimukset. Implementaatioon keskittyvan eva-
luointitutkimuksen korostamista omana tyyppinddn puoltaa sen yleisyys
erityisesti toimintaprosesseja tarkastelevissa arviointitutkimuksissa. Imple-
mentaatiotutkimukseen samaistettavista evaluointimenetelmisti otetaan tis-
sé yhteydessé esiin empowerment evaluointi.

Toimeenpanon arviointiin liittyvat implementaatiotutkimukset ovat
osa julkisen toiminnan ja toimintapolitiitkan tiytédntdéénpanon arviointia. Tésta
syystd evaluoiva implementaatiotutkimus soveltaa policy-analyysille ominaisia
kasitteitd. Implementaatiotutkimusta soveltava arviointitutkimus eroaa tavoi-
teperusteisesta arvioinnista siind, ettd evaluoinnin yhteydessé tarkastellaan
toimeenpanoa prosessikokonaisuutena, joskin monelta osin tavoitepainottei-
sesti. Luonteeltaan implementaatioon perustuva evaluointitutkimus on ongel-
makeskeistd, pyrkien 16ytAméin toimintaprosesseissa esiintyvat ongelmat,
silld on havaittu, ettd epdonnistuminen toimeenpanossa voi estié tavoitteiden
saavuttamisen vaikka toimeenpanon edellytystekijét olisivatkin kunnossa.

Erik Berndtson (1992: 261-262) ja Rune Premfors (1989: 16) korosta-
vat molemmat policy-analyyttisen tutkimuksen ongelmakeskeisyyttd, maarit-
tden samalla muun yhteiskuntatieteellisen arviointitutkimuksen luonteeltaan

kansantaloudelliseksi ja makropoliittiseksi. Suuntaus nédkyy heiddn mu-



79

kaansa yhteiskuntatieteellisen arviointitutkimuksen painottumisena kustan-
nus-hy6ty- ja kustannus-vaikuttavuus analyyseihin, kun taas kéytannénla-
heinen policy-analyysi ldhtee aina ongelmista ja niiden ratkaisemisesta. Tas-
mennyksend on kuitenkin todettava, ettd yhteiskuntatieteellisen evaluointi-
tutkimuksen talouspainotteisuus on ollut tyypillistd 1960- ja 1970 -luvuilla
saaden kuitenkin rinnalleen jo 1970-luvun lopulta lihtien laajemmat ulottu-
vuudet. Esimerkiksi hallintotieteiden piirissa viime vuosikymmenelld toteutet-
tujen julkisen sektorin arviointitutkimusten lihestymistavat ovat suuntautu-
neet kvalitatiivisiin toiminnan vaikutusten arviointiin ja toimeenpanon ongel-
mien ratkaisemiseen.

Empowerment-evaluoinnin suuntaus médrittelee evaluoinnin toimin-
naksi, joka auttaa organisaatiossa tyéskentelevid arvioimaan omaa toimin-
taansa siten, ettd analyysituloksia voidaan kéyttda kehittimisen valineeni
(Fetterman, Kaftarian & Wandersman 1996: 4). Ajatus lahtee liikkeelle siita,
ettd arvioitava kohde itse tuottaa evaluointitutkimuksen. Menetelma tihtia
arviointikohteen itsem&iradmisoikeuden lisd&miseen kayttamalla erilaisia
tutkimusmenetelmié ja tutkijan rooli on opettaa kohdeorganisaatiolle evalu-
oinnin periaatteet. Arvioijan rooli on néin ollen toimia evaluointiprosessissa
valmentajana ja opettajana, ei objektiivisena tutkijana. Tarkeinta empower-
ment-evaluoinnissa on se, etti evaluointiprosessi ei tiht4a pelkéstisn toimin-
nan hyvyyden arviointiin, vaan organisaation tai ohjelman olemassa olevan
toimeenpanoprosessin kehittidmiseen.

Tiedeperinteeltddn empowerment-evaluaatio voidaan jaljittaa yhteisd-
psykologiaan. Yhteisdpsykologian kohteena ovat ihmiset, organisaatiot ja yh-
teis6t. Tatd kautta useat kansalaisten osallistumista ja yhteisjen osallistu-
mismahdollisuuksien parantamista koskevat kirjoitukset voidaan lukea osak-
si empowerment evaluoinnin kehitystd. Toisaalta empowerment evaluointi
periytyy myds osallistavan evaluoinnin periaatteista. Empowerment-evaluoin-
nin yhtené tavoitteena on vihent44 evaluointiin liittyvaa mystisyytta ja helpot-

taa organisaatioita kdynnistdm&i&n monipuolisempia evaluointiprosesseja ja -
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kaytAntdjd. Tavoitteeseen pyritadn viiden teesin avulla, joita ovat: training,
facilitation, advocacy, illumination ja liberation. (Fetterman et al. 1996: 9-11.)

Empowerment-evaluoinnin prosessi muodostuu neljdsté vaiheesta tai
askeleesta. Ensimmaisen askeleen tarkoitus on kartoittaa evaluointikohteen
nykyhetken tilanne listaamalla toimintaan liittyvat keskeiset tekijat. Naitten
tekijdiden perusteella sitten voidaan tarkastella toimintaa ja sen tulevaa ke-
hittdmistd. Empowerment-evaluoinnin toisen vaiheen muodostaa péddmaéérien
asettaminen. Keskeistd evaluointiprosessin tissé vaiheessa on se, ettd paa-
madrien asettaminen suhteutetaan evaluointikohteen nykytilaan. N&in paa-
madriat kuvaavat sitd, minne tulevaisuudessa halutaan toimintaa vieda ja
ovat toimintaan suhteutettuja.

Kolmantena vaiheena empowerment-evaluoinnin prosessissa on stra-
tegian kehittédminen. Osallistujat ovat vastuussa siitd, ettd toimintastrategiat
huomioivat edelliset kaksi askelta. Neljis vaihe on dokumentointi. Evaluointi-
prosessissa mukana olevilta kysytdén, miten he haluavat toiminnan ja evalu-
oinnin tuottaman informaation seka siitd mahdollisesti seuraavan kehityksen
dokumentoitavaksi. (Fetterman et al. 18-20).

Tarkasteltaessa implementaatiotutkimusta vertailevan evaluoinnin
kannalta voidaan todeta, etti toimeenpanoprosessien ja niiden evaluointitu-
losten vertailu voi tuottaa ongelmia eri yksikdiden implementaatioprosessien
erojen vuoksi. Mikali implementaatiotutkimusta kéytetdan vertailevan evalu-
oinnin menetelméan4, vaatii tutkimusasetelma ainakin evaluointikohteena ole-
vien prosessien taustojen ja kéytdntojen tarkan kartoittamisen, jotta saatai-
siin perusteelliset tiedot analyysin vertailtavuudesta.

Asiakastyytyviiisyystutkimukset

Palvelujen kiyttdjien ja asiakkaiden tyytyvaisyyttd kuvaavat evaluaatiotutki-
mukset ovat nykyisin hyvin yleisid. Niissd korostuvat erityisesti projektitoi-
minnan ja tuotettujen palveluiden laadun aspektit sekd asiakkaiden késityk-
set evaluoitavan kohteen toiminnasta. Asiakastyytyvaisyytta kuvaavista evalu-
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ointimenetelmistd otetaan tissé yhteydessid esimerkiksi palvelujen laatua
analysoiva servqual-menetelma.

Palvelujen laadun arviointi siséltds pA&asiassa abstraktien asioiden
evaluointia ja mittaamista. Servqual-menetelmd on kehitetty mittaamaan
palvelujen laatua asiakkaiden palvelutyytyviisyytend. Menetelma on hyvin
tunnettu TQM-laatujérjestelmén piirissd. Servqualin keskeisena teesini on
oletus, jonka mukaan palvelun laatu kulminoituu toisaalta asiakkaiden
odotuksiin ja toisaalta heiddn kokemuksiinsa. Ndiden kahden tilan valilld
oletetaan olevan ns. palvelukuilun, jonka olemassaolo todetaan asiakkai-
den mitattujen odotusarvojen ja kokemusarvojen valiseni erotuksena.

Menetelmén kehittAminen sai alkunsa havainnosta, jonka mukaan
asiakkaat arvioivat laatua samoin periaattein, riippumatta siitd minké tyyppi-
sesté palvelusta on kulloinkin kysymys. Laajojen empiiristen tutkimusten pe-
rusteella l8ydettiin kymmenen (kaikkia palveluja kuvaavaa) laatu-ulottu-
vuutta. Ulottuvuuksia edelleen kehittdmalld paadyttiin viiteen lopulliseen laa-
tudimensioon. Néihin ulottuvuuksiin perustettiin myds servqual-mittariston
kehittdminen. (Parasuraman, Zeithaml & Berry 1988).

Menetelma sisaltda viisi ulottuvuutta, jotka on jaettu 22 vAittimaan.
Jokaisen vaittdmén arviointi tehdién skaalalla 1-7, jossa seitsemén edustaa
parasta mahdollista laatua. Eri asiakkaat eivdt kuitenkaan valttamatti pida
mainittuja dimensioita keskendén yhté tirkeénd. Jakamalla 100 pistettd ky-
seisten ulottuvuuksien kesken, he voivat tuoda esiin omat preferenssinsa.
Néin tutkimusmenetelmé on sensitiivinen asiakkaiden yksilsllisille nakemyk-
sille. Samalla periaatteella tutkimustulokset voidaan myds painottaa eri yksi-
l6iden ndkemysten mukaan.

Menetelméssd tutkimustulokset konkretisoituvat servqual-pisteik-
si, vahentdmalld %koetun palvelun pisteet’ ‘odotetun palvelun pisteists’.
Néin saadaan selville asiakkaiden yksil6lliset arviot siitd, miten tyytyvéaisia
he ovat saamansa palvelun laatuun. Toisaalta tulosten analyysi antaa
my0s arvokasta tietoa johtamiseen, kun saadaan selville mahdolliset pal-

velukuilut ja voidaan ryhtyd toimenpiteisiin niiden poistamiseksi. Ver-
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tailevan evaluoinnin menetelmé&néd servqualia voidaan kayttdd varovasti.
Sen avulla voidaan vertailla organisaation eri osien asiakastyytyvaisyydes-
si ilmenneitd puutteita ja pohtia mahdollisia syitd niithin. Parhaiten serv-
qual sopinee aikasarja-analyysiin, jossa vertaillaan organisaation asiakas-

tyytyvaisyyden kehittymista toistuvien mittausten valossa.

Tarvetutkimukset

Viidenneksi evaluointitutkimuksen paatyypiksi on tédhan valittu tarvetutki-
mus, jonka tarkoituksena on seki toiminnan suunnittelu- ettd kdynnistamis-
vaiheessa evaluoida ajatellun toiminnan tarpeellisuutta. Liséksi tarvetutki-
muksia sovelletaan asiakkaiden tarpeiden ja toiminnan tavoitteiden kohtaa-
misen evaluointiin.

Termilld tarve on monia merkityksid. Julkisten palveluorganisaatioi-
den toimintaan liittyen oletuksena on, ettd palvelut ja niiden tuottaminen pe-
rustuvat asiakkaiden tarpeisiin eri hyvinvointipolitiikan lohkoilla. Kéasitteelli-
sesti tarve-termid on eroteltu monella tavalla. TAman tarkastelun kannalta
mielenkiintoiselta vaikuttaa J. Bradshawn (1977) tyypittely, jossa han maarit-
telee tarpeet neljdin paaluokkaan. Ensimmaéinen luokka muodostuu norma-
tilvisista tarpeista. Normatiiviset tarpeet maéaritelladn vertaamalla yksildiden
tai ryhmien oloja asetettuihin standardeihin. Esimerkiksi toimeentuloraja on
téllainen standardi, jonka alle ansaitsevan henkilén katsotaan olevan toi-
meentulotuen tarpeessa.

Toisen luokan muodostavat kokemusperiiset tarpeet, jotka perustuvat
yksildiden kokemukseen omista tarpeistaan. Kokemusperdiset tarpeet sa-
maistuvat haluun, ja ne voivat olla 1&ht6isin todellisesta tarpeesta, erityisesti
silloin kun yksilé on kykenemétén pyytdmé&dn apua saadakseen tarpeensa
tyydytetyksi. Kolmannen luokan muodostavat ilmaistut tarpeet, jotka muo-
dostuvat pyrkimyksesta toteuttaa kokemusperdiset tarpeet. Ilmaistut tarpeet
samastuvat vaatimuksiin, joita yksil6t esittavat palvelutuotannolle.
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Neljas tarveluokka koostuu vertailtavista tarpeista. Vertailtavat tarpeet
maéritellaan referenssiryhmien avulla. Toisin sanoen niita vksiléja tai ryhmia,
jotka vastaanottavat palveluja verrataan sellaisiin yksilsihin ja ryhmiin, jotka
eivat ko. palvelua kéyti. Toinen mahdollisuus on se, ettd tarpeita ja niiden
laajuutta tarkastellaan vertailemalla palvelujen kayttijien olosuhteita esimer-
kiksi maaseudulla ja kaupungissa. (Chambers et al. 1992: 68-69.)

Miten sitten tarpeisiin fokusoitu evaluointi voidaan maéaritelld? Kes-
keistd médrittelyn kannalta on se, ettd tarvetutkimukset kohdistuvat palve-
lutuotannon ja kayttajien vilisten odotusten responssiin. Rossi ja Freeman
(1985: 104) esittavat samansuuntaisen, joskin (responsiivisuuden) ongelmia
korostavan méérittelyn. He méadrittelevat tarveperusteisen evaluoinnin seu-
raavasti:

“systematic appraisal of type, depth, and scope of problems as

perceived by study targets or their advocates”.

Néin tarpeisiin kohdentuvan evaluaatiotutkimus fokusoituu orientoitumiseksi
palveluorganisaation toimintaan ja siind havaittuihin ongelmiin. Toisaalta tar-
peista ldhtevan evaluointi tutkimuksen voi méaAritells my0s suoraan edelld
esitetystd tarve-kasitteestd lihtien. Ndin tekee mm. Robert R. Mayer (1985:
127) toteamalla, ettd tarveorientoitunut evaluointi on

the difference between the extent of a condition or need in a given

population and the amount of service provided to meet that need”.

Evaluatiivista tarvetutkimusta tehtdessd tarkastelu voidaan suo-
rittaa kaikilla yhteiskunnallisilla eldmisen tasoilla. Monet timéan tyyppiset
tutkimukset ovat asiakastasolla tapahtuvia mutta evaluointia voidaan suo-
rittaa tdmén lisdksi organisaatio-, yhteis6- ja yhteiskuntatasoilla. Menetel-
méllisesti mainittujen tasojen evaluoinnissa kdytetdin hyvin samankaltai-
sia metodeja. Tarvetutkimusten menetelmét ovat hyvin moninaisia, joista
yhtend esimerkkiné on tdssi focus group -menetelma.

Focus group - ryhméhaastattelumenetelmaa voidaan soveltaa evalu-
atiiviseen tarvetutkimukseen valitsemalla haastateltavaksi ryhméksi esimer-
kiksi evaluoinnin kohteena olevan palvelun kayttajat. Ryhméhaastattelun
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avulla pyritddn saamaan syvallistid tietoa palveluista ja niihin kohdistuvista
tarpeista olemalla vuorovaikutustilanteessa palvelujen kiyttijien kanssa.
Focus group -menetelmén keskeisessd osassa on haastatteluun va-
littu ryhma4, jonka tarkoituksena on tuottaa laadullista tietoa palvelutar-
peista aiheeseen kohdennetussa keskustelussa. Richard A. Krueger (1988:
27) luonnehtii focus group -menetelmédé ja sen eroja muihin vastaavan
tyyppisiin menetelmiin painottamalla focus group ryhmén koostumusta:
”(a) people, who (b) possess certain characteristics, (c) provide data
(d) of a qualitative nature (e) in a focused discussion”.
Muissa ryhmémenetelmissd voi ilmetd yksi tai useampia vastaavista ele-
menteistd mutta ei samassa yhteydessa kuin focus group -menetelmassa.
Menetelmén avulla voidaan tuottaa evaluatiivista tutkimustietoa niistd tar-
peista, jotka toimintaan liittyvat sekd ennen toiminnan alkamista, sen kes-
tdessi ettd toiminnan loppumisen jalkeen. Toisin sanoen samalla periaat-

teella kuin muussakin arvicintitutkimuksessa.

Johtopiitokset

Arviocintimenetelmien soveltaminen vertailevan evaluointitutkimuksen pro-
sessiin on mahdollista ja erdiden menetelmien osalta jopa luontaista. Lu-
ontaista vertailun liittAminen evaluointiprosessiin on tavoiteperusteisissa
ja talouspainotteisissa evaluoinneissa. Edelld sanottu ei kuitenkaan tar-
koita sitd, ettd pitdisin vertailevaa evaluointia kaikkiin evaluointitilantei-
siin, -prosesseihin ja -menetelmiin soveltuvana. Pohdin asiaa seuraavan
taulukon valossa, johon olen koonnut evaluointimenetelmien ominaisuu-
det neljan tdssa osuudessa tarkastellun nédkékulman mukaisesti. On hyva
huomata, ettd evaluointimenetelmien ominaisuuksien jaottelu eri néa-
kékulmien vélille ei aina ole yksiselitteinen. Erityisesti jaottelu periaattei-
den ‘evaluoinnin kohde’ ja ‘vertailevan evaluoinnin taso’ vélilla on joiltakin

osin tulkinnanvaraista.
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Tiivistelmi vertailevan evaluoinnin tunnuspiirteisti

Nikékulma Evaluointi- Vertailevan Kisitteel- Tutkimus-
kohteen evaluoinnin linen tulosten
Evaluointi- valinta taso ymmarrys analyysi
tyyppi
Tavoiteperus- | Organisaatiot, Tavoitteiden Vakiintunut: Kvantitatii-
teinen Ohjelmat saavuttamis- | panokset, vista
aste tuotokset,
tavoitteet Kausaalista
Organisaati- Normatiivista
on sisdiset
aikasarja- Summatiivis-
analyysit ta
Talouteen
painottunut
Kustannus- Organisaatiot, Vertailu Vakiintunut: Parhaan
hydtyanalyysi | Ohjelmat, toi- vaihtoehtojen | kustannus-ja | vaihtoehdon
mintavaihtoeh- | vililla hydtytekijat etsintad
dot markkoina
Resurssien Hintavertai-
kayt6én opti- lua
tai maalisuus
Nettohyoty-
jen vertailua
Kustannus— Organisaatiot, | Ilmididen Kustannusteki- | Hy6tyjen ja
vaikuttavuus ohjelmat, véaliset jat, vaikutus- niiden erojen
analyysi toimintavaihto- | suhteet ja hyotyerat vertailua
ehdot
Menetelma Vaikutusten
ei sovellu suhteellisen
organisaati- tehokkuuden
oiden keski- tarkastelua
néiseen ver-
tailuun
Implemen-
taatiotutki-
mukset
Empowerment- | Toimeenpano, Prosessiko- Muodostetaan | Ongelmien ja
evaluaatio Toteutusvaih- konaisuus evaluointipro- niiden ratkai-
toehdot sessin aikana suvaihtoeh-
tojen
analyysié
Toiminnan
edellytysteki-
joiden ana-

lyysia
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Asiakastyy- Asiakaskunta Yksilot, Vakiintunut: Palvelujen
tyviisyys- Ryhmaét aineellisuus, laatu:
tutkimus luotettavuus, verrataan

Servqual- vastaavuus, asiakkaiden
menetelma vakuuttavuus, | odotuksia ja
empatia kokemuksia

Palvelukuilu-

jen vertailua

Tarve- Toiminnan Yksilo, Muotoutuvat Asiakkaiden
tutkimukset suunnittelu- ja | Yhteisd, ryhmatilan- tarpeiden ja

Focus group- kaynnistysvai- | Yhteiskunta | teessa palvelutuo-
evaluointi he, muutos- tannon ver-

tilanne tailua

Kuten edelld todettiin, liittyy tavoiteperusteiseen evaluointiin vertai-
luaspekti, joka korostuu eri organisaatioiden tai organisaatioiden osien te-
hokkuuden vertailuna. K&sitystd vahvistaa menetelmaén liittyvA oletus toi-
minnan kvantitatiivisesta mitattavuudesta. Kéytettdessd menetelmaa eri or-
ganisaatioiden véliseen vertailuun on kiinnitettdva huomiota késitteistén ope-
rationalisointiin. Sin&lladn tavoiteperusteinen evaluointi kdyttds vakiintuneita
kasitteitd, mutta niiden tapauskohtainen operationalisointi saattaa tuottaa
vertailtavuusongelmia.

Talouspainotteisen evaluoinnin soveltamisen vertailevaan arviointipro-
sessiin tekee mahdolliseksi menetelman oletus panosten ja tuotosten mark-
kamadrdistamisestd. Tassdkin mallissa padkasitteistd on vakiintunut, mutta
kohdespesifida pohdintaa vaatii hy6tyjen ja vaikutusten siséllén méaarittely.
Erityisesti kustannus-vaikuttavuusanalyysin osalta voi olla hankalaa 16ytas
kriteeristd, joka vertailtavasti analysoi eri organisaatioiden toiminnan vaiku-
tuksia. Onkin syyt4 havaita ettd talouspainotteisen arvioinnin vertailuas-pekti
on luontevin potentiaalisten toimintavaihtoehtojen seulonnassa.

Naen sekd implementaatiotutkimusten ettd asiakastyytyvaisyys-

tutkimusten kdytén vertailevan evaluoinnin valineind kohtuullisen pulmal-
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liseksi, koska evaluointi niill4 menetelmilld kohdistuu tapauskohtaisiin ja
subjektiivisiin tekijoihin. Parhaimmin vertailevan evaluoinnin valineeksi
sopii tdssd osuudessa esimerkkind ollut servqual, joka on pitkéalle
standardoitu ja késitteiltdén kohderiippumaton menetelma.
Tarvetutkimusten ké&ytt64 vertailevan evaluoinnin menetelmana
puoltaa sen suunnittelu- ja muutostilannepainotteisuus. Kisitykseni on,
ettd tarveperusteista evaluointia voidaan kAyttd4 vertailevana arvi-
ointiprosessina kartoitettaessa asiakkaiden tarpeita ja niiden muutoksia.
Ongelmia menetelma tuottaa vakiintumattoman ja tilannespesifin késit-
teistbnsd puolesta. Vertailevan evaluoinnin sovellettuna tulee tarvetut-
kimuksen késitteistd tehdd mahdollisimman hyvin tutkimusprosessin

vertailun mahdollistavaksi.
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V

PAIKALLISHALLINTO KANSAINVALISEN VERTAILUN
KOHTEENA
Anita Niemi-lilahti"

Euroopan integraatio ja globalisaatio ovat prosesseja, joiden vauhti on
parin viime vuosikymmenen aikana kiihtynyt ja jotka ovat lisédnneet
mielenkiintoa hallinnon eri tasoja koskeviin ratkaisuihin eri maissa. Eu-
rooppalaisessa kontekstissa subsidiariteettiperiaatteen tulkintaa koskevat
pohdinnat ovat nostaneet paikallis- ja aluetason erityisen mielenkiinnon
kohteeksi (Levrat 1998; Ryynédnen 1998). Kysymyksind nousee esille mm.
se, miten vastuut ja funktiot jakautuvat lédnsimaisten valtioiden kes-
kushallintotason ja alue- ja paikallistasojen valilld ja mink&laisin uudis-
tuksin paikallishallinnon ja koko julkisen hallinnon tehokkuutta ja toimi-
vuutta parhaiten voitaisiin lisdta (Hague, Harrop & Breslin 1998: 172-
173). Voidaanko esimerkiksi mittavin desentralisaatiouudistuksin paran-
taa hallinnon tuottavuutta, responsiivisuutta ja kansalaisosallistumista.
(Amoros 1996)? On my0s kysyttava, merkitseek6 kansallisvaltioita kyseen-
alaistava globalisaatio todella paikallis- ja aluetason kysymysten jonkin-
laista renessanssia ja onko oletettavissa, ettd talouden globalisaatio, tieto-
yvhteiskuntakehitys ja urbanisoituminen kohtaavat toisensa konkreettisesti

paikallishallinnossa (Borja & Castells 1997).

* HTT Anita Niemi-lilahti on kansainvalisen hallinnon ma professori Vaasan yli-
opistossa.
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Halu oppia enemmaén omista jarjestelmistd perehtymdilld muiden
maiden jérjestelmiin ja kdytinnon tarve parantaa omien jarjestelmien toi-
mivuutta johtaa maiden vélisiin vertailuihin. Tunnistamalla maiden valisid
eroja ja samankaltaisuuksia, sekd etsimalla erojen ja yhtildisyyksien tul-
kintoja ja selityksid, luodaan edellytyksii sille, ettd oman maan paikal-
lishallinnon kehitystd voidaan arvioida luotettavammin. Samalla syntyy
aineksia sekd paikallishallintoa etti vertailua koskevalle teoreettiselle ke-
hitykselle.

Teoreettisesti ja metodologisesti kansainvéliset paikallishallinnon
vertailut kohtaavat monia haasteita. Ratkaistavana on joukko yleisia ver-
tailututkimukseen liittyvid kysymyksia ja joukko tutkimuskohteesta ja sen
teorianmuodostuksesta johtuvia spesifejd kysymyksid. Miten ja miksi pai-
kallishallintoa - ldhinnd kuntia - voidaan tai tulisi vertailla eri maiden vi-
lilla? Ovatko kunnat ylipd4nsd vertailtavissa, vai onko riskin se, ettd
vertailemme omenoita ja appelsiineja kesken#in, vaikka uskomme vertai-
levamme samoja hedelmii kesken&in? Mita paikallishallinnon kansainvé-
liset vertailututkimukset opettavat itse tutkimuskohteesta ja mikd niiden
teoreettis-metodologinen anti niyttdisi olevan yhteiskuntatieteelliselle
vertailututkimukselle?

Taman osuuden tavoitteena on tarjota kontribuutio hallintovertai-
lujen kehittdmisty6hon tarkastelemalla edelld esitettyjd paikallishallinnon
kansainvalisen vertailun kysymyksia. Tdmén osuuden aineisto muodostuu
vertailun metodologiaa kasittelevasta kirjallisuudesta, paikallishallinnon
kansainvélisid vertailuja sisaltdvistd tutkimuksista ja paikallishallinto-
jarjestelmid kuvaavasta késikirjatyyppisestd kirjallisuudesta. Painopiste
on eurooppalaisessa tutkimuksessa. Tarkastelen aluksi lyhyesti kunta-
vertailujen tutkimuskohteen eli paikallishallinnon ja kunnallisen itse-
hallinnon késitteitd, teoriapohjaa ja erilaisia ilmenemismuotoja. Sen
jalkeen analysoin paikallishallinnon vertailututkimuksia niiden tutkimus-

asetelmien suhteen ja arvioin niiden antia. Johtopaitdskeskustelussa
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pohdin erilaisten tutkimusotteiden tarvetta ja mahdollisuuksia paikallis-

hallinnon vertailututkimuksissa.

Paikallishallinnon kiisite ja erilaiset ilmenemismuodot

Kuntavertailun metodologiset peruskysymykset ovat pitkélle samoja kuin
vertailevassa hallinnon tutkimuksessa laajemminkin. Kuntavertailun spe-
sifit ongelmat taas ovat osin samoja, kun vertaillaan kuntia yhden valtion
sisdlld tai kun tehdddn vertailuja maiden valilld. Seka tutkittavan ilmién
heterogeenisyys tiettynd ajankohtana ettd ilmidn jatkuva ja toisinaan var-
sin nopea muutos ajan suhteen asettavat kaikelle kuntavertailulle haastei-
ta. Kansainvilisissi vertailuissa erilaiset kansalliset poliittis-hallinnolliset
jarjestelmét ja kunnan asema ja aseman muutos téssa jarjestelméssid tuo-
vat lisdd kompleksisuutta vertailuun.

Laajassa merkityksessd késitteelld paikallishallinto voidaan tar-
koittaa ylipddnsi kaikkea valtion keskushallintotason alapuolella olevaa
julkista hallintoa - sekd kunnallista ettd valtiollista. Toisinaan esiintyy
myds késite paikallisvaltio (Cockburn 1977), jolla tarkoitetaan paikallista-
solla operoivia valtiollisia instituutioita. Historiallisesta perspektiivista tar-
kasteltuna taas paikallisvaltion kasitettd kiytetdan Antiikin kaupunkival-
tioista, joissa kansalaiset, eli vapaat miehet, kokoontuivat hoitamaan kau-
punkivaltion asioita. Paikallishallinnon varhaisimpina muotoina maini-
taankin yleens& Antiikin Kreikan ja Rooman mallit. Paikallishallinnon ra-
kenteiden kehittymisen alkuna pidetddn kuitenkin yleensé vasta 1000-lu-
vun alkua, jolloin kaupunkien itsendinen kehittyminen levisi Italiasta
pohjoiseen aina Itdmeren ja Pohjanmeren rannikkoalueille. Maaseudun
paikallishallinnon kehitys oli pitkdan riippuvainen feodaalimaanomistuk-
sesta. Modernin paikallishallinnon késitettd kaytetddn Ranskan vallan-
kumouksen jilkeisen ajan paikallishallinnosta Euroopassa. Pohjoismaissa
modernin paikallishallinnon synty ja institutionalisoituminen sijoittuu

1800-luvun puolivdliin, Eurooppalainen paikallishallintoinnovaatio levisi,
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joko sen mannermaisena tai brittildisend versiona, siirtolaisuuden mu-
kana Pohjois-Amerikkaan, Australiaan ja Uuteen Seelantiin. (Norton 1994:
3-15))

Kansainvélisissé vertailuissa paikallishallinto tdsmentyy useimmiten
itsehallintoon perustuviksi jarjestelmiksi. Itsehallinnollinen elementti eli se,
ettd tietyn alueen kansalaiset ainakin jossakin méarin hoitavat itse hallinto-
aan, tuo kisitteelle erityisen demokratiaulottuvuuden ja samalla kisitteeseen
sisdltyy valtion ja itsehallinnollisen yksikén vilinen jénnite (Niemi-Iilahti
1992). Paikallishallinnon arvoihin perustuvissa teorioissa paikallishallinnon
rakenne, yksikkdkoko ja funktiot ndhddén heijastumina vallitsevista tehok-
kuuden ja asiantuntemuksen sekd demokratian ja responsiivisuuden arvoista
(Sharpe 1970). Organisationaalisten selitysten mukaan taas paikallishallin-
non vastuu palveluiden toimeenpanosta synnyttii paikallishallinnon vallan ja
kapasiteetin (Pickvance 8 Preteceille 1991: 6-12, 197-199). Palvelujen toi-
meenpanossa tarvitaan fyysisid resursseja, asiantuntijoita, tietoa siitd miti
paikallistasolla tapahtuu ja toimintavapautta, silla kaikki yksityiskohdat rat-
kaisevia ennakko-ohjeita ja sd&ntdja ei voida milloinkaan laatia.

Paikallishallintoon siséltyvit demokratian ja desentralisaation
piirteet osoittavat paikallishallinnon vertailujen spesifin lahtékohdan ja
antavat samalla perustan sille, etta paikallishallinnon vertailuja ylipadnséa
on tarpeen tehda. Paikallishallinnolla tavoitellaan tehokkuutta desentrali-
saation ja demokratian keinoin. Liséksi paikallishallinto pyrkii turvaa-
maan maan poliittisen jarjestelmén legitimiteettid. Paikallishallinto on
vastavoima keskittdmiselle, jota perustellaan yhdenmukaisin, tasapuolisin
ja oikeudenmukaisin ratkaisuin.

Kansainvilisissa vertailututkimuksissa ja kuntakuvauksia sisalta-
visséd késikirjoissa paikallishallinto (local government tai local self-
government) maaritelldan hallinnoksi, joka tayttda tietyt yhteiset hallinnon
Jarjestdmistapaa, funktioita ja aluetta koskevat vahimmaiskriteerit (esim.
Humes & Martin 1969: 27-31; Sharpe 1970: 154; Batley & Stoker 1991;
Norton 1994: 22-32; Lidstrém 1996: 12-17). Paikallishallinto on luonteel-
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taan seki alueyhteisd ettd organisaatio, joka on tietyn valtion tai liittoval-
tiojarjestelmassa osavaltion osa ja jolla on ainakin jonkinasteista au-
tonomiaa tai itsehallintoa. Yhteistn kéasite sisédltdd tietyn maantieteellisesti
rajatun alueen ja sen vaeston. Organisaatiolta taas edellytetdén, ettd se on
pysyv4, silld on oikeus kayttda julkista valtaa, se on oikeustoimikelpoinen,
silld on valta tehdd sopimuksia, keratéd tuloja (usein veroja) ja hyvaksya
budjetti itselleen. Lisdksi modernin paikallishallinnon kriteeriné on se, etta
silld on suorissa vaaleissa valittu ylin pdétéksentekoelin. Nain ymmaérret-
tyn&a paikallishallinnon kéasite siséltdd julkisen toiminnan ja p&dtdksen-
teon hajauttamisen valtion sisilld ja samalla seuraavat arvoldhtdkohdat:
tehokas hallinto, kansalaisten osallistuminen hallintoon ja paikallishallin-
non vapaus valtion totaalisesta vallasta.

Paikallishallinnon kansainvéliset vertailut osoittavat ettd local govern-
ment’ on universaali hallinnon muoto, joka esiintyy sekd yhtendis- ettd Litto-
valtioissa. Kysymyksessé on alin hallintotaso, jolla on seké alue, ettd vaaleissa
valitut paattdjat. Suomalaista kuntaa vastaavasta paikallishallinnosta kay-
tetddn englannin kielessd nimityksid commune, municipality ja parish. Tutki-
muksissa kunnan yleisiksi kriteereiksi on hyviksytty seuraavat: kunta on
alueyhteisd, silld on itsehallinto suhteessa valtioon ja hallinto perustuu kan-
salaisten itsehallintoon, kunnalla on oikeus kiyttda valtaa suhteessa kansa-
laisiinsa ja se, ettd kunnalla on kansalaisten suorissa vaaliessa valitsema,
ylint4 paatoksentekovaltaa kayttava elin. Tehtdvien laajuus tai suppeus ei sen
sijaan ole kriteeri. Useimmiten kuntien toiminta on monialaista ulottuen pal-
veluista infrastruktuuri- ja suunnittelu- seké koordinointifunktioihin. Varsi-
naisen kunnan rinnalla paikalliseen itsehallintoon luetaan myos sellaiset vaa-
leilla valittavat organisaatiot, joilla on tietylld maantieteelliselld alueella vain
suppea tehtavialue, esimerkiksi koultut. Tallaiset erityistehtévié hoitavat vaa-
leilla valitut paikallishallintoyksikét ovat tavallisia anglosaksisissa maissa
(Stewart & Clarke 1996). On selvad, etté vertailtaessa keskendan, esimerkiksi
eri maiden paikallishallinnon menoja tai henkiléstéd, rinnakkain toimivat

monialaiset- ja yhden funktion paikallishallintoyksikét vaikeuttavat vertailta-
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vautta. Vertailijalta vaaditaan erityisen hyvad perehtyneisyyttd kussakin
maassa omaksuttuun hallinnolliseen malliin.

Paikallishallinnolla tarkoitetaan, tdimén hetken suomalaisessa kon-
tekstissa kuntia, ja useimmissa muissa maissa kuntia ja alueellista itse-
hallintoa hoitavia kuntaa laajempia jarjestelmid, kuten maakuntia tai vas-
taavia (esim. Ruotsissa landstingskommuner, Norjassa fylkeskommuner,
Saksassa Kreise, Ranskassa ja Italiassa sekd provinsseja ettd nk. alueita).
IImién heterogeenisyys nédkyy hyvin jo tdssd. Suomalaisessa kontekstissa
ongelmaksi nousevat kuntayhtymét, joita ovat seki aluekehityksesti
vastaavat maakunnat, ettd useamman kunnan yhteisia terveys-, sosiaali-
ja koulutus- tai kulttuurilaitoksia yllapitavat kuntayhtymit. Ne vastaavat
osittain edelld asetettuja kriteerejé, mutta niiltd puuttuu kansalaisten
suoraan vaaleissa valitsema ylin pééatoksentekoelin ja oikeus kerits veroja
tai veronluonteisia tuloja.

Paikallishallinnon erilaisina tyyppeind nousevat eurooppalaisessa
kontekstissa esiin jo pitkén tradition omaavat viisi padtyyppii, jotka Sa-
muel Humes ja Eileen Martin (1969), Richard Batley ja Gerry Stoker (1991)
ja Alan Norton (1994) mdaarittelevat melko yhdenmukaisesti. Lisiksi voi-
daan omaksi, joskin lyhyen historian omaavaksi ja vasta muotoutumassa
olevaksi tyypikseen, tunnistaa nk. postkommunistinen tyyppi (Hague et al.
1998: 182).

Pohjoismaiselle tai pohjoiseurooppalaiselle paikallishallinnon tyypille
(1) on tunnusomaista desentralisoitu hallintojarjestelm4 ja kattava tehta-
vékenttd, joka siséltd&d kaikki modernin valtion funktiot. Lisdksi paikal-
lishallinnolla on merkittévd verotusoikeus ja laaja perustuslain suojaama
itsehallinto. Pohjoismaat ovat tyypin puhtaimpia edustajia, mutta myos
Saksan ja Hollannin paikallishallinnossa on samoja pirteité. Norja poik-
keaa muista siiné, ettd Norjassa perustuslaissa ei ole mainintaa paikal-
lishallinnosta ja kunnista. Pohjoismaista Norja, Ruotsi ja Suomi ovat so-
danjélkeisessd paikallishallinnon kehittdmisessi omaksuneet hyvinvointi-

valtiollisen integraatiomallin ja Tanska taas on korostanut kansalaisten
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itsehallintoa (Kjellberg 1988; Norton 1994: 331). Parin viime vuosikymme-
nen aikana yhteistd kaikille Pohjoismaille on ollut desentralisaatiopoli-
tilkka ja markkinapohjaisten mallien kokeilu (Naschold 1995; Klausen &
Stdhlberg 1998).

Brittildinen tyyppi (2) edustaa monessa suhteessa vastakohtaa
edelliselle. Paikallishallinto on riippuvainen maan parlamentin ja hallituk-
sen tahdosta, ja valtio-kunta-suhteen osalta noudatetaan nk. ‘ultra vires’ -
periaatetta, joka tarkoittaa sitd, ettd paikallishallinto hoitaa niitd tehtévia,
jotka sille kulloinkin eksplisiittisesti osoitetaan (Page 1991). Tyyppiin kuu-
luvia maita ovat Iso-Britannia ja Irlannin tasavalta. Paikallishallinnon oma
resurssipohja on marginaalinen ja riippuu vallitsevasta politiikasta. Kon-
servatiivien vuonna 1979 alkaneella valtakaudella, Englannin paikallis-
hallinto menetti radikaalisti toimintavapauttaan osana keskittdmis- ja
leikkauspolitiikkaa. Muissa maissa keskustasolta paikallistasolle suun-
tautunut desentralisaatio, ilmeni Englannissa ldhinna keskushallinnon si-
salla -, tai julkisesta hallinnosta markkinoille tapahtuvana desentralisaati-
ona (Pollitt, Hanney, Packwood, Rothwell & Roberts 1997). Vuonna 1997
valtaan tullut tyévdenpuolue on pyrkinyt elvyttdmaan paikallista demokra-
tiaa ja rakentamaan, paikallishallinnon ja keskushallinnon keskindisen
luottamuksen parantamiseksi, neuvotteluprosesseja keskushallinnon ja
paikallishallinnon vélille (Hague et al. 1998: 180-183; Pratchett 1999).

Napoleoninen tai Vilimeren maiden tyypin (3) paikallishallinto on
osa hyvin keskitettyd hallintojarjestelm&d. Kunnat ovat yleensa melko pie-
nid ja resursseiltaan kykeneméttémid hoitamaan laajempia palvelukoko-
naisuuksia. Valtio ja kirkko ovat paikallistasolla tarkeitd toimijoita. Tata
tyyppid edustavat Ranska, Portugal, Espanja, Italia ja Kreikka sek& Belgia
ja Luxemburg. 1980-luvulta alkaen néissd maissa on siirrytty eriasteiseen
desentralisaatiopolitiikkaan ja esimerkiksi Ranskassa paikallisen itsehal-
linnon toimintavapautta ja resursseja on selvisti lisdtty (Morange 1995).

Keskieurooppalainen tai mannermainen tyyppi (4) on pohjoisen tyy-

pin ja Vélimeren tyypin valimuoto. Paikallisella itsehallinnolla on sindnsa
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vahva muodollinen asema, mutta tehtivét ja oma rahoituspohja ovat kay-
tdnnoéssd melko rajattuja. Téhdn ryhméén luetaan yleensd Saksa, Itivalta
ja Sveitsi seké osittain myés Hollanti. Saksan ja Itivallan liittovaltiojarjes-
telmé vaikuttaa osaltaan siihen, ettd paikallishallinto on ragjatumpaa kuin
Pohjoismaissa. Toisaalta kunnallisen itsehallinnon pitké historia, ja val-
tion ja kunnan suhteesta jo 1800-luvulla kdyty kunnan asemaa korosta-
nut periaatekeskustelu, heijastuu edelleen mm. subsidiariteettiopin koros-
tamisena kunta-valtio-suhteessa (Niemi-lilahti 1992: 142-157; Hague et
al. 1998: 180). Saksojen vuonna 1990 tapahtuneen yhdistdmisen jdlkeen,
maassa on panostettu toimivan paikallishallinnon luomiseen maan itii-
seen osaan (Ryyndnen 1995).

Itdisen Euroopan tyyppiin (5) kuuluvia maita ovat Puola, TSekki,
Slovakia, Unkari, Romania, Bulgaria ja Albania. Paikallishallinto oli, nais-
sé maissa sodan jilkeen 1980-lopulle asti, puhtaasti valtion paikallisviras-
tojen muodostama kokonaisuus. Paikalliset valtion omistamat yhtiét tuot-
tivat tarvittavat palvelut. Sosialistisen mallin romahtaessa keskeinen
uudistusvaatimus oli itsehallinnollisen paikallishallinnon palauttaminen.
Tamén ryhmén pluralistisemmissa maissa, kuten Unkarissa ja Puolassa,
paikallishallinto on hakenut juuriaan kommunismin aikaa edeltavista pai-
kallishallinnon perinteista (Hague et al. 1998: 183). Esimerkiksi 10 miljoo-
nan asukkaan Unkarissa on perustettu runsaat 3000 paikallishallintoyk-
sikkod, joiden toimintavapaus ja tehtdvit ovat jo selvasti merkittdvAmpia
kuin brittildisessid mallissa. Unkarin kunnissa on lisdksi omaksuttu palve-
lujen tuottamisessa erilaisia ulkoistamiseen ja tilaaja-tuottajamalliin pe-
rustuvia ratkaisuja (Devas & Horvath 1997).

Néiden lisdksi voidaan tunnistaa erillinen postkommunistinen tyyppi
(6) tai Neuvostoliiton jélkeisen jarjestelmén tyyppi, joka on vield hakemas-
sa muotoaan (Hague et al. 1998: 182-183). T4hin ryhmain kuuluvat Bal-
tian maat, Ven§ja ja Valkovendji sekd Ukraina. Kommunistisen jarjestel-
mén vallitessa Neuvostoliitossa ja Itd-Euroopan maissa paikallishallinnolla

ei juuri ollut tehtavia, eika silld ollut mitd4n pysyvéd omaa perustaa. Puo-
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lueen virkailijat kayttivdt valtaa paikallisten asioiden p&atSksenteossa.
Vaaleilla valittuja valtuutettuja ei ndissd maissa ollut. Paikallishallinnon
kehittdmisessd on menossa instituutioiden luomisen vaihe.

Edelld kuvatut tyypit tuovat esiin pitkdlld aikavalilli, eri maissa,
tunnistettavissa olevia paikallishallinnon korostuvia piirteitd. Paikallishal-
linnossa, eri maissa, tapahtuneet muutokset ajan suhteen, ovat olleet voi-
makkaita koko toisen maailmansodanjélkeisen ajan. Eurooppalaiselle pai-
kallishallinnolle yhteinen muutospiirre on se, ettd 1960-ja 70-luvuilla pai-
kallishallinnon rakenteissa ja prosesseissa korostui: keskittAminen, hie-
rarkia, sektoroituminen ja ylhaalta alas tapahtuva tiukka sd&ddéspohjainen
ohjaus. Hyvinvointivaltion eriasteisia malleja toimeenpantiin paikallishal-
linnon kautta. 1980- ja 1990-luvuilla kehitys kulki useimmissa maissa
kohti desentralisaatiota, deregulaatiota, verkostoja, ja vaihtelevin paino-
tuksin, my6s markkinapohjaisia toimintamalleja. Viimeaikaiset kehitys-
piirteet korostavat lisdksi kansalaisen ja hallinnon vuorovaikutuksen
kehittdmistA.

Poliittis-hallinnollisten jérjestelmien hajauttaminen ja paikallishal-
linnon aseman voimistaminen korostuu talla hetkelld esimerkiksi Véalime-
ren maissa. Pohjoismaissa taas paikallishallintoon haetaan tehokkaampia
toimintamalleja soveltamalla samanaikaisesti taloustieteiden tarjoamia ra-
tionaliteettimalleja ja demokratiateorioiden tarjoamia edustuksellisen - ja
suoran demokratian malleja. Voidaan olettaa, ettd Euroopassa on tapahtu-
massa jonkinasteista paikallishallinnon konvergoitumista. Yhdenmukais-
tumis- tai erilaistumiskehitystd tulkittaessa vertailututkijan tulee tosin
olla hyvin kriittinen, kuten Esa Hyyryldinen osoittaa tdhin teokseen sisal-
tyvéssa vertailtavuuden ongelmia kéasittelevassa kirjoituksessaan.

Typologian anti vertailututkimukselle on kuitenkin moninainen.
Typologia nostaa ensinnékin selkeasti esiin sen, ettd jo eurooppalaisessa
kontekstissa paikallishallintoa esiintyy ainakin kuudessa melko erilaisessa
muodossa. Haastavaksi nousee sekd kysymys, miten eri muotojen sisal-

tdmiad eroja voidaan selittda, ettd mink&laisia vaikutuksia néilla eroilla on
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hallinnon toimivuuteen. Lisdksi typologia pakottaa eri maita vertailevan
tutkijan pohtimaan kysymystd, vertailenko samankaltaisia, vai erilaisia
jérjestelmia. Téstd seuraa edelleen kysymys, ovatko erot vai yhtélaisyydet

kiinnostavia ja selityksid kaipaavia.

Vertailuasetelmien moninaisuus

Kansainvélisten paikallishallintovertailujen kirjo on melkoinen metodolo-
gisten ratkaisujen, valittujen tutkimuskohteiden ja vertailussa mukana
olevan maiden lukumééran suhteen. Tutkimusote vaihtelee deskriptiosta
tulkitseviin analyyseihin ja edelleen nomoteettisiin kausaalisiin selityksiin
pyrkiviin tutkimuksiin. Vertailun kohteena olevien maiden lukum&ara
vaihtelee yhdestd maasta hyvin suureen joukkoon maita.

Osassa tutkimuksia analyysin kohteena on kunkin maan paikal-
lishallintojérjestelmé kokonaisuutena. Tillaisia systemaattisia jarjestel-
mékuvauksia ovat esimerkiksi: 81 maata kattava Humesin ja Martinin
(1969) kirjoittama paikallishallinnon vertailun klassikko, Nortonin ( 1994)
yhdeksén maata kattava hyvin laaja ja perusteellinen kiasikirja, Anders
Lidstrémin (1996) eurooppalaisia kuntajérjestelmié kuvaava teos tai Erik
Albaekin, Lawrence Rosen, Lars Strombergin ja Krister Sthalbergin (1996)
pohjoismaisia paikallishallintojérjestelmid vertaileva tutkimus. Naissi
vertailuissa edetddn maa maalta ja noudatetaan samaa dispositiota kun-
kin maan osalta. Tutkimukset tarjoavat vertailututkijalle valttAmatonta
systematisoitua tietoa eri maiden paikallishallinnosta, mutta eivit sinal-
144n vield tarjoa teoreettista kontribuutiota vertailuun.

Osa paikallishallinnon vertailututkimuksista analysoi jotakin tiet-
tyd paikallishallinnon funktiota kuten johtamista, rahoitusta tai jonkin
kansallisen toimintapolitiikan kuten koulutuspolitiikan tai ympdaristépoli-
tilkan paikallista toimeenpanoa. Esimerkiksi Chris Hudson ja Lidstrém
(1999) vertailevat koulutuspolitiikkaa Ruotsin ja Iso-Britannian paikal-

lishallinnossa. Kurt Klaudi Klausenin ja Annika Magnierin (1998) toimit-
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tamassa tutkimusraportissa, vertailun kohteena on paikallishallinnon
johtaminen 15 maassa. Tutkimus perustuu strukturoituun kyselyaineis-
toon ja tavoitteena on edetid kausaalisiin selityksiin. Victoria Bonnellin
(1980) kéasitteistod kayttden nadmaé vertailut ovat analyyttista, silld ajatuk-
sellisesti samankaltaisia yksikoitd vertaillaan kesken&én tietyn toiminta-
politiikan, funktioiden tai rakenteiden osalta. William Laffertyn (1999) toi-
mittama ympéristépolitilkan paikallista toimeenpanoa 12 maassa vertai-
leva tutkimusraportti taas painottuu illustratiiviseen vertailuun. Tutki-
muksen kohteena olevia maita ei ensisijaisesti vertailla keskenédén, vaan
tavoitteena on hakea tutkimusyksikoiden ja paikallisen demokratian ja
implementaation teorian ajatuksellisia vastaavuuksia. Edella mainitut tut-
kimusraportit etenevdt maa maalta ja pddtyvat vertailevaan johtop&é-
tdsosuuteen. Osa paikallishallinnon vertailututkimuksista taas kohdistuu
yleisemmin paikallishallinnon muutosprosesseihin ja reformeihin (Dente &
Kjellberg 1988; Méki-Lohiluoma & Niemi-lilahti 1990), tai tarkastelee yh-
den maan paikallishallintoa tai sen jotakin funktiota muiden maiden tar-
joamassa kontekstissa (Niemi-Iilahti 1995).

Vertailututkimuksen etenemisen nakékulmasta paikallishallinnon
kansainvélisille vertailututkimuksille on tunnusomaista se, ettd kaikkiin
tutkimuksiin sisdltyy deskriptiovaihe. Ensi vaiheessa kerdtdfin maittain
perustietoja sekd maan poliittis-hallinnollisesta jérjesteiméstd kokonai-
suudessaan, ettd paikallishallinnosta osajarjestelménd. Koko jarjestelmén
kuvaus on tarpeen, jotta voidaan tunnistaa mahdollisia virhetulkintoja ja
nédhda miten jarjestelmierot vaikuttavat paikallishallintoon. Vertailun
tdss8 vaiheessa suurimmat ongelmat kohdistuvat paikallishallinnon ra-
jaamiseen eri maissa.

Osa tutkimuksista siséltdd vain deskriptiovaiheen. Tallainenkin
tutkimus tuo kuitenkin kontribuution vertailututkimukseen erityisesti
silloin, kun deskription kohteena ovat vihemmaén tunnetut paikallishal-
linnon jarjestelmat (Ryynénen 1995) tai vasta institutionalisoitumassa ole-

vat paikallishallintojarjestelméat (Stahlberg 1993). Tutkittaessa lantisid jo
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vankemman tutkimustradition omaavia paikallishallintojarjestelmia, des-
kriptio muodostaa erdénlaisen vilttdmattdman esitutkimusvaiheen.

Toisessa vaiheessa eri maiden paikallishallintoa koskevia havain-
toja pyritddn lajittelemaan, joko systemaattisen kvantifioivan luokittelun
perusteella tai analyyttisen erityispiirteitd korostavan tyypittelyn avulla.
Ensin mainittu rajoittaa vertailtavien paikallishallintoyksikéiden maaras ja
jélkimmaédinen taas - erilaisten paikallishallinnon tyyppien esiin nostami-
nen — antaa jo sinélldén tarkedn kontribuution vertailututkimukseen. Toi-
sessa vaiheessa vertailututkimuksen ongelmat painottuvat rajauksiin, va-
lintoihin ja niiden teoreettisiin perusteluihin. Riippumatta metodologisista
valinnoista muuttujien muodostaminen ja aineiston tdsmaéllinen méaérittely
ovat timan vaiheen keskeisid kysymyksia.

Kolmannessa vaiheessa tavoitteena on sddnnénmukaisuuksien et-
sintd, joko tilastollisin yleistyksin tai tapaustutkimuksissa analyyttisen
yleistimisen tietd. Metodologiasta riippuen edetidédn kausaalisen selittimi-
sen tai tulkinnan tietd. Usein tavoitteena on my&s ennustaa, esimerkiksi
skenaarioiden tai visioiden muodossa. Nomoteettiset vertailut pyrkivit te-
keméén yleistyksid paikallishallinnon kehityksesta ja saamaan tietoa jér-
jestelmissd tapahtuneissa muutoksista. Illustratiivinen ja idiograafinen
vertailu keskittyy ainutkertaiseen tapaukseen, esimerkiksi tiettyyn
kuntaan  tietyssi ajallisessa tilanteessa. Talldin  tarkastellaan
paikallishallinnon jarjestelmid kokonaisuutena ja paikallishallintoa

voidaan arvioida suhteessa kontekstiinsa.

Havaittuja variaatioita

Suurimmat variaatiot paikallishallinnossa koskevat yksikén kokoa seki
maantieteellisend alueen ettd asukasmaérin, poliittista - ja hallinnollista
organisaatiota, rahoitusjérjestelmas, ja paikallishallinnon juuria ja perin-
teitd. Paikallishallinnon kansainvélisissa vertailuissa eri maita kuvataan-

kin useimmiten juuri ndiden dimensioiden suhteen (esim. Norton 1994;
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Lidstrém 1996). Edellisiin vertailudimensioihin siséltyvat: paikallis- ja
aluehallinnon status, arvot, hallinnon tasojen valiset suhteet, paikallishal-
linnon palvelut ja niiden toimeenpano, edustuksellisen ja suoran demokra-
tian jarjestelyt, ja lisdksi padkaupunkiseutujen hallinto, joka useimmissa
maissa poikkeaa muusta kunnallisesta hallinnosta.

Esimerkiksi Pohjoismaissa kuntien lukumééara vaihtelee 250:sta 14-
hes 500 kuntaan ja asukaslukujen keskiarvot 9.000 asukkaasta 30.000
asukkaaseen, Etel4d-Euroopan maissa kuntien lukumdiarad vaihtelee run-
saasta 100 kunnasta 40.000 kuntaan ja asukasluvun keskiarvot vaihtele-
vat 1.500 asukkaasta 35.000 asukkaaseen (Norton 1994: 39—41). Hetero-
geenisyys korostuu, jos kuntakokoa tarkastellaan yhden maan sisélla. Esi-
merkiksi Suomessa pienimmén kunnan asukasluku on alle 200 ja suu-
rimman noin puoli miljoonaa ja Ranskassa asukasluku vaihtelee vastaa-
vasti alle sadasta runsaaseen kahteen miljoonaan (Morange 1995).

Euroopassa paikallishallinnon paatdksenteon vallitseva malli pe-
rustuu edustukselliseen demokratiaan. Sveitsi on pitkdan ollut suoran de-
mokratian tradition erityistapaus kantonikokouksineen, mutta 1990-lu-
vulla paikalliset kansandénestykset alkoivat levitd muuallekin (Sutela
2000). Ylin paatoksentekoelin, eli valtuusto, valitaan kaikkialla Euroo-
passa valittomilla vaaleilla. Suhteellinen vaalitapa on vallitseva. Vain Iso-
Britanniassa on kiyt6ssd enemmistévaalitapa, joka levisi aikanaan myoés
Pohjois-Amerikkaan. Valtuusto on yleensd kooltaan melko pieni ja usein
se toimii samalla paikallistason tehokkaana toimeenpanoelimené. Suomi,
Ruotsi ja Norja poikkeavat tdssd suhteessa, silld kunnanvaltuustot ovat
niissd maissa melko suuria jdsenméidréltddn (Suomessa koko vaihtelee
kunnan asukasluvun suhteen 17-85) ja liséksi kunnissa on toimeenpane-
vana elimend kunnanhallitus. Euroopassa kunnan johdossa on tavalli-
simmin pormestari tai vastaava koko vaalikaudeksi valittu péitoiminen
luottamushenkil®d, joka toimii valtuuston ja muiden keskeisten p&aatok-
sentekoelinten puheenjohtajana. Suomi, virkamieskaupunginjohtajineen,

poikkeaa muun Euroopan jarjestelyista (Klausen & Magnier 1998).
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Paikallishallinnon funktiot vaihtelevat melkoisesti sis4llén ja vo-
lyymin suhteen maasta toiseen. Ne heijastelevat kussakin maassa valittua
yleisempéa julkisten tehtivien mallia. 1980-luvun puolivilissi paikallis-
hallinnon tyévoimaosuus koko julkisen hallinnon tyévoimasta ldnsimaissa
vaihteli 10 %:n ja 60 %:n valilld. Osuudet olivat korkeimpia Pohjois-Euroo-
pan maissa (Page & Goldsmith 1987: 187). 1980-luvun jalkipuoliskolla ja
1990-luvun alussa paikallishallinnon ty&voimaosuudet olivat edelleen
korkeita esimerkiksi Pohjoismaissa ja Itévallassa, vaikka tuon ajan jul-
kisten menojen supistamispolitiikka kohdistuikin voimakkaasti my&s pai-
kallishallintoon (Niskanen & Salminen 1995).

Variaatiot paikallishallinnon rahoituksessa heijastavat paikallis-
hallinnon tehtévissd olevia eroja. Paikallishallinnon rahoitus perustuu
joissakin maissa ldhes yksinomaan tulonsiirtoihin valtioilta, mutta useim-
missa maissa paikallishallinnolla on omia verotuloja. Verotulojen maara ja
verotuksen kohde tosin vaihtelevat suuresti. Myds se, missd méarin pai-
kallishallinto voi itse p44tt44 veroasteesta, vaihtelee. Pohjoismaissa, Itival-
lassa ja Saksassa paikallishallinnon tuloista noin puolet, tai lihes puolet,
koostuu omista verotuloista, loput ovat tulonsiirtoja valtiolta ja palvelu-
maksuja. Hollannissa ja Irlannissa omien verotulojen osuus on minimaali-
nen ja tulonsiirrot valtiolta ovat p&#asiallinen tulonldhde. (Niemi-Iilahti
1995.)

Ristiriita kuntavertailujen tavoitteiden ja toteutuksen valilli?

Vertailevassa kuntatutkimuksessa verifioituu hyvin Mattei Doganin ja Al
Kazancigilin (1994: 1) esiin nostama ristiriita sen vélilla, mitd alan tutkijat
pithvat tavoitteena ja sen valillda mitd he todellisuudessa tekevit. Tulosten
yleistettivyys j44 kyseenalaiseksi. B. Guy Petersin (1988: 3) kriittisen arvion
mukaan, vertailu on kaytdnnéssd useimmiten erilaisia maaekskursioita ja

anekdootteja; yhteen maahan keskittyvid deskriptioita vailla laajempaa teo-
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reettista tai késitteellistid perspektiivid. Useimmat tutkimukset jaavat joko
abstraktien yleistysten tasolle tai ovat idiograafisia.

Tarve vertailla teoriaa ja empiiristd aineistoa, tehda sellaista vertaile-
vaa tutkimusta, jossa teoriaa testataan empiirisen aineiston avulla j4& hel-
posti julkilausuttujen tavoitteiden tasolle. Toistuvasti on jouduttu kysyméaan
(esim. Peters 1988: 181-183), miksi vertailevasta hallinnon tutkimuksesta ei
ole tullut sellaista teorianmuodostuksen menestystarinaa, mihin 1960- ja
1970 -lukujen vertailututkimus antoi viitteitd. Peters ja Salminen pohtivat
kumpikin laajemmin vertailevan hallintotieteen kehitysongelmia tdhén julkai-
suun siséltyvissi kirjoituksissaan. Kynnyskysymyksend on se, miten empii-
risten tutkimusprosessien kuluessa yleiset teoreettiset kysymykset nousevat
esiin ja miten niitd onnistutaan testaamaan. Vertailtaessa paikallishallinnon
jarjestelmia, tilastollisen metodin hyédynnettévyys jda usein hyvin pieneksi,
koska vertailtavien tapausten (joista muuttujat olisi muodostettava) luku-
madara jaa kiytdnnon syista yleensa pieneksi (Sartori 1994).

Vertailumetodi tarjoaa kuitenkin yhteiskuntatieteellisessa tutkimuk-
sessa keinon kontrollifunktion hoitamiseksi. Teorioiden validiteettia voidaan
nédin arvioida paremmin (Sartori 1994). Vertailumetodi perustuu ajatukselle
todennékoisesta (ei deterministisestd) kausaliteetista. Tiettyjen olosuhteiden
vallitessa voidaan siten olettaa tiettyjd vaikutuksia. Myds Petersin (1988: 2)
arvio on se, ettd yhteiskuntatieteiden teoria kehittyy pitkélti juuri vertailun
kautta ja kehittimdlld sellaisia abstrakteja késitteitd (esimerkiksi Weberin
ideaalityyppi), joihin todellisuutta voidaan verrataan.

Tapaustutkimusta koskevassa kirjallisuudessa vallitsee jonkin verran
vathtelevia késityksid siitd, koskeeko tapaustutkimusta oma logiikka riippu-
matta siita, onko kysymys yhdesta vai useammasta tapauksesta. My6s kéasite
Yertaileva tapausmenetelm&’ (comparative case method) on kiistanalainen
(Yin 1994: 41-49). Paikallishallinnon tapaustutkimukset edustavat tavalli-
simmin tulkitsevaa tutkimusotetta (esim. Lafferty 1999; Niemi-lilahti 1999),
jonka tavoitteena ovat analyyttiset yleistykset. Caset toimivat tutkimuksen

kohteena olevan ilmién k&ytdnnoén esimerkkeind. Niiden avulla pyritdidn saa-
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maan esiin mahdolliset innovaatiot, onnistuneet tapaukset, ongelmat jne.
seké identifioimaan niihin keskeisesti kuuluvat piirteet. Yksittdisten tapaus-
tutkimusten ja yleistysten vélinen suhde on jatkuvasti ongelmallinen kysy-
mys.

Giovanni Sartori (1994) tarjoaa tdhin ratkaisuna kahta menettely4.
Ensimméinen, eli ‘upward aggregation’ tarkoittaa, etti kisite tehddan ylei-
semméksi rajoittamalla siihen siséltyvien piirteiden mairda ja ‘downward
specification’, etta kasite tehdéén spesifimmaiksi lisdédmalld piirteiden maaras
silla tavoin, kuin case vaatii. My6s Charles Raginin (1989 a) kehittelem& QCA-
metodi (Qualitative Comparative Analysis) tarjoaisi, ainakin periaatteessa,
mahdollisuuden parantaa tapauksiin perustuvan vertailututkimuksen laatua.
Nina Herala arvioi syvéllisemmin QCA-menetelmin hyddynnettavyyttd oike-
usvertailussa toisaalla tissa teoksessa.

Raginin (1998 a) metodissa teorian ja datan yhdistéminen perustuu
‘narrowing and refining’ -prosessiin. Metodi tarjoaa mahdollisuuden kaydi
lapi systemaattisesti suurikin kvalitatiivinen aineisto. Menetelman soveltami-
nen edellyttdd kuitenkin selittdvaksi tulkittujen tekijéiden yksinkertaistamista
binaariseen muotoon, jolloin on oletettava, ettd jokin tekija vaikuttaa tai ei
vaikuta. Raginin menetelma asettuu ldhtSkohtaisesti kvalitatiivisen ja kvan-
titatiivisen tutkimusotteen valimaastoon, mutta pyrkii selvasti kohti kausaa-
lista selittdmistd. Menetelma voisi tarjota hedelmaillisii asetelmia paikallishal-
linnon kansainvalisié vertailuja tekevélle tutkijalle, mutta toistaiseksi onnis-
tuneesti l4pivietyja tutkimuksia ei vield ole julkaistu. Menetelmasn sisaltyva
yksinkertaistamisen vaatimus ndyttdd asettavan ylipddsemittomia vaatimuk-

sia silloin, kun tutkitaan heterogeenisii ja dynaamisia hallinnon ilmi6ita.

Johtopiidtokset ja tulevaisuuden haasteet

Paikallishallinnon kansainvilisten vertailututkimusten keskeinen kontribuu-

tio lienee siind, ettd ne opettavat paljon uutta paikallishallinnon jarjestel-



104

misté, funktioista ja prosesseista, niiden variaatioista ja jotakin my6s variaati-
oiden syisti ja seurauksista.

1900-luvun kahdella viimeiselld vuosikymmenelld eri maiden paikal-
lishallinnon kehityksessa on useita yhdenmukaisia piirteitd. Desentralisaatio
on kaikkialla korostuva piirre, Iso-Britanniaa lukuun ottamatta. Eurooppalai-
seen integraatioon sisdltyvA subsidiariteettiajattelu korostaa paikallishallin-
non toimintavapautta ja -kyky4, ja antaa siten, ainakin periaatteessa, tukea
vahvoille kunnille. My6s paikallishallinnon rooli itsenéisend kansainvélisena
toimijana korostuu Euroopan Unionin projekti- ja ohjelmaperusteisessa toi-
minnassa ja rahoitusmalleissa. Lisdksi tuetaan, sekd EU:n jdsenmaissa ettd
jasenyyden hakijamaissa, paikallishallinnon yhteisty6ta yritysten ja kolman-
nen sektorin kanssa. EU-maat edustavat erilaisia, pitkdn keskeytyméattéméan
kehityksen paikallishallintomalleja. EU-jdsenyyden hakijamaissa, jotka paa-
osin ovat nk. transitiomaita, paikallishallinnon instituutioita ollaan joko vasta
luomassa, tai osin rekonstruoimassa. Paikallishallinto on etsinyt uusia ja sa-
mankaltaisia yhteistybhon perustuvia toimintatapoja verkostoitumalla ja
markkinaperusteisia toimintatapoja soveltamalla.

Konvergoitumiskehitys ei kuitenkaan ole johtanut homogeeniseen eu-
rooppalaiseen paikallishallintoon. Eri tyyppien mukainen paikallishallinto on
lahtokohdiltaan niin kaukana toisistaan, ettd erot eri maiden valilla ovat
edelleen suuria, vaikka kehitystrendit ovat pédosin samoja. Ainakin kolme
toisistaan selvasti poikkeavaa paikallishallinnon tyyppid on edelleen tunnis-
tettavissa: brittildinen malli, transitiomaiden paikallishallinto ja muun Euroo-
pan modernin paikallishallinnon sateenkaari. Viimeksi mainitulle on omi-
naista se, ettd paikallishallinolla on vahva historiallinen ja formaali perusta.
Sateenkaaren kirjo on kuitenkin suuri keskittdmis-hajauttamis -akselilla.

Hajauttaminen, sdéntelyn purku ja erilaiseen kokeilutoimintaan kan-
nustaminen ovat liséksi kehitystrendejd, jotka pyrkivat kasvattamaan paikal-
lishallinnon heterogeenisyyttd kunkin maan sisélld. Paikallishallinnon toi-
mintavapauden ja kapasiteetin kasvu synnyttaa erilaisia toimintamalleja ja li-

sdd eroja kuntien valilld. Kuntia ei kuitenkaan voida dikotomisesti sijoittaa
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esimerkiksi pieniin ja suuriin, tehokkaisiin ja tehottomiin, tai moderneihin ja
konservatiivisiin, vaan kehitykselle on ominaista mosaiikkimaisuus.

Keskeinen metodinen ongelma néyttéisi jatkossakin olevan siina, mi-
ten edetddn eri maiden paikallishallinnon rinnakkaisesta tarkastelusta sys-
temaattiseen ja hedelmaélliseen vertailuun. Yksi vaihtoehto on ideaalityyppi-
metodin jalostaminen. Weberin perusajatuksia soveltaen pitemmdin ajan eu-
rooppalaisen paikallishallinnon kehityksestd voidaan tunnistaa ja jasent#a
korostuvia piirteitd, joista voitaisiin konstruoida paikallishallinnon puhdas
tyyppi tai mahdollisesti muutamia sellaisia. Puhtaan tyypin konstruoinnissa
tarvitaan paikallishallinnon kehityskulkuja kuvaavaa tai selittivéi teorian-
muodostusta. Taustalla on yhteiskunnallisten rakenteiden vaikutus sosiaali-
seen toimintaan, eli paikallishallinnon toimintamalleihin ja prosesseihin.

Paikallishallinnon teorianmuodostuksessa seka paikallishallinnon ar-
voihin perustuvat selitykset ettd organisationaaliset selitykset tuntuisivat
edelleenkin tarjoavan hedelmallisia l4htékohtia myds ideaalityyppimetodia so-
veltaviin vertailuihin. Arvoihin tukeutuvien selitysten mukaan paikallishallin-
non rakenne, yksikkékoko ja funktiot heijastavat tehokkuuden ja asiantun-
temuksen, sekd demokratian ja responsiivisuuden arvoja. Arvojen muutokset
selittdisivit siten paikallishallinnossa ilmenevid muutoksia. Ongelmana on
tosin se, ettd arvot ovat sidoksissa toimijoihin eivatka véalttdmatta ole todellisia
motiiveja, vaan voivat olla taloudellisten ja poliittisten motiivien rationalisoin-
teja. Organisationaalisten selitysten mukaan taas, paikallishallinnon vastuu
palveluiden toimeenpanosta heijastuu paikallishallinnon valtana ja kapasi-
teettina. Palvelujen toimeenpanossa tarvitaan fyysisid resursseja, asiantunti-
joita, tietoa siitd mitd paikallistasolla tapahtuu ja toimintavapautta, silld
kaikki yksityiskohdat ovat ratkaisevia; ennakko-ohjeita ja saantéja ei voida
milloinkaan laatia.

Paikallishallinnon vertailujen metodinen kehittAmisty on mit4 ilmei-
sin 21. vuosisadan haaste. Viimeaikaisten paikallishallinnon vertailututki-
musten suuri méaré, erilaiset tutkimusasetelmat ja tutkimusten tuottama

tieto antavat tyélle hyvén perustan. Vertailun laadun paranemiseen ja tulos-
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ten yleistettdvyyteen tuskin kuitenkaan p&aastdan yhdelld miekaniskulla. As-
kel askeleelta etenevd heurististen teoreettisten ajatuskonstruktioiden ra-
kentaminen néyttdisi joka tapauksessa tarjoavan hedelmaéllisen vaihtoehdon
hallintovertailun metodologisessa kehitystydssa.
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VI

JULKISEN JA YKSITYISEN SEKTORIN
ORGANISAATIO- JA JOHTAMISVERTAILUT

Jari Vuori”

Téssé osuudessa tarkastellaan teoreettisista lahtékohdista julkisten ja yksi-
tyisten organisaatioiden vertailun metodista ja metodologista tilaa. Esitys on
tiedonintressiltddn 14hinnd emansipatorinen ja hermeneuttinen. Osiossa
noudatetaan erityisesti metodologian laajaa maaritelmai. Laaja méadritelma
tarkastelee tieteellisten vaitteiden pétevyyden yleisid perusteita, eikd vain
uuden tiedon hankinta- ja analyysimenetelmié (Blumer 1982). Tdhin nojau-
tuen esitén gjoittain ankaraa kritiikkid vertailututkimuksista ja niiden késit-
teistdsté. Soveltamani esimerkit viittaavat jossain méarin Suomen terveyden-
huollon hallintoon.

Kritiikki on mielestani perusteltua, koska yhdyn vertailututkijoiden
perusoletukseen, jonka mukaan metodologisesti ohuet, mutta teknisesti ja
metodisesti linjakkaat selvityksenomaiset tutkimukset ja kirjoitukset ohjaa-
vat liiaksi vertailutietoa (Baldwin 1987; Bozeman 1993). Tekninen viittaa tés-
sé tekniseen tiedonintressiin, jota ohjaa rajatun ongelman ratkaisupyrkimys
péadosin empiiristen havaintojen avulla. Tarkastelun 14htékohta on perusteltu
siksi, ettd useat julkisen ja yksityisen vertailun tutkimustulokset voivat olla
hyvinkin hyédyllisid kaytAnndssd, mutta teoreettisesti ne rakentuvat varsin
vahdn saman ydinkirjallisuuden ympérille. Osuudessa kisitelldsn sitd, mista

tdma tietoperustan hajanaisuus mahdollisesti johtuu.

" HTT Jari Vuori on terveyshallintotieteen ma professori Kuopion yliopistossa.
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Menneisyys, nykyisyys ja tulevaisuus

Miké on julkista ja yksityistd toimintaa ja miten paljon yritystoiminta edellyt-
td4 toimivaa julkishallintoa on vaikeasti madriteltdvissd. 1990-luvulla yksi-
tyistémisestad etsittiin mitd ilmeisimmin la&kettd julkishallinnon tehostami-
seksi kun 1980-luvulla yksityistdmistd markkinoitiin yhten4 julkisen kasvun
hillitsijané. (vrt. Salminen 1988: 55-57.) Suomessa muutos julkisten yhtymi-
en suuntaan on silti ollut verraten hidasta (Ahonen & Meklin 1995: 96; vrt.
Rasinméki 1997: 472). Kymmenen vuoden ajalta sadat tutkimukset Yhdys-
valloista osoittavat, ettd kansalaisten tyytyvéisyys julkisiin palvelun tarjoajiin
on korkeampaa kuin virkamiehiin sinénsé mutta alhaisempaa kuin yksi-
tyisten palvelun tarjoajiin. Kuitenkin on epdselvdd miten tyytyvaisyy-
sindeksien sektorivertailuja tulisi lopultakin tulkita (Kingsley & Vuori 2000).
Tutkimuksellisesti pahinta on se, ettd vaikka tiedontuottajia on monenlaisia,
niin kaikkea tietoa ndytetddn pitdvan laadultaan yhtd hyvana ja arvokkaana
vertailun perustana (vrt. Bozeman 1993: 35).

Vertailututkimukset eivit ole kunnolla pystyneet luomaan yhtenaista
selitystd sille miksi ja kuinka yksityiset organisaatiot eroavat julkisista.
Suomessa on ollut tyypillistd tarkastella kunnallisten palvelujen yksityis-
tdmismahdollisuuksia niin lainsdadannéllisend kysymyksend kuin kan-
salaisten asenne- ja luokkaselvityksia tehden. ( ks. esim. Sthalberg 1994; S6-
dergard 1998; Vaarama 1999.) Vield vuonna 1999 tiedonkeruun erilaisuu-
desta johtuen sosiaali- ja terveydenhuollossa oli tasetietojen vertailu-
kelpoisuus ongelmallista, vaikka tAsté oltiin tietoisia jo 1990-luvun alkupuo-
lella (Melin 1999: 54). Niin ikd4n sosiaali- ja terveydenhuollon selvitykset ko-
rostavat yha palvelurakenteen uudelleen organisoinnin tarvetta (ks. esim.
Sodergard 1998) vaikka siitdkin on puhuttu jo vuosia (vrt. esim. Salminen
1988; Stahlberg 1994). Tieto ei ole kumuloitunut edes mielekkaitd vertailu-

asetelmia varten.
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Selvitykset ja tilaustutkimukset antavat arvosidonnaisia vastauksia,
mutta eivét kerro mihin vastaukset perustuvat ja ovat siten alttiita kehapaa-
telmille. Perinteistd aristoteleelista selitystapaa mukaillen julkisten johtajien
ja organisaatioiden henkiléston kayttiytymisen perusteella paitelldan heidan
toimintansa tarkoitus ja sitten selitetdén pinnallisesti miksi terveyskeskus ja
sen johtaja ovat sellaisia kuin ovat (vrt. Raunio 1999: 71-76). Julkisten ja
vksityisten organisaatioiden vertailussa on toki tirked# tietdd mitkd ovat
julkisen ja yksityisen organisaation ydinominaisuudet ovathan esimerkiksi
terveyskeskukset jo yksistddn kooltaan, vilineistéltdan, alueelliselta
sijainniltaan ja kulttuuriltaan erilaisia.

Vaarana on se, ettd terveyskeskuksen johtaminen pastellddn perus-
ominaisuuksien pohjalta automaattisesti tehtavikentiltdan monimutkaisem-
maksi kuin yksityisen ladkérikeskuksen. Téllainen kisitys syntyy helposti
asiantuntijoiden lausumien sekd kansalaisten mielipidemittausten ja kan-
nanottojen pohjalta, mutta vertailututkimuksessa se oletettavasti johtaa har-
haan. (Rainey 1989: 238.) Olennaisempaa olisikin 16ytda vertailulla lainalai-
suuksia, joissa niin terveyskeskuksen siséiset ja ulkoiset suhteet (kuten pal-
veluketjut) tulevat seikkaperéisesti kuvatuiksi kohdeorganisaatioiden erityis-
piirteet mukaan lukien (vrt. galilaisen ja aristoteelisen tutkimustradition
integraatio).

Selvitykset eivéit kohdistu vertailun kysymyksiin. Usein ne pyrkivat
vastaamaan siihen, mitké palvelut koetaan tarpeellisiksi. Niista ei 16ydy vas-
tausta sithen, mité julkisia ja yksityisid palveluja kansalaisille tulisi tarjota
tehokkuuden, johtamisen ja tasa-arvon kriteereilli tarkasteltuna. Asiakas tai
kansalainen palvelun arvottajana voi olla joko yksityisen puolesta tai vastaan
tai sitten jaottelu on hénelle samantekevas. Hin ei kerro hallintorakenteiden
ja instituutioiden vaikutuksesta kysynnén ja tarjonnan lakeihin. Asenteiden
sijasta tulisi ehkd tutkia sitd, miksi kilpailulaki ei kohdistu myds kunnan
omaan palvelutuotantoon (vrt. Rasinmaki 1997: 477). Voi olla myds niin, etti
kansalaiset haluaisivat lisdd nopeita yksityisid terveyspalveluja, mutta

ihmisen terveyden kannalta se ei aina ole perusteltua; ihmisen terveydentila
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kun voi myds parantua jonotusvaiheessa. (Laamanen, Blom-Lange &
Sintonen 1999,)

Selvitysten ja tilaustutkimusten (yhtend esimerkkind Stakesin
tutkimusraportit) ylivoima ‘tutkimusmarkkinoilla’ johtaa metodologisesti kes-
tamattdmaan tilaan, koska tekninen tarve ratkaista kumpi on tehokkaampaa
julkinen vai yksityinen ylikorostuu metodologisen ymmaérryksen kustannuk-
sella. Yhteiskunnallisesti ollaan kiinnostuneita ‘parempi - huonompi’
vastauksista siind maarin ettei vastauksen patevyys kiinnosta. Julkisen ja
yksityisen vertailututkimuksellinen osaamisen vahyys heijastuu vahitellen
arkitietamyksen puolueellisuuteen. Kun lédnsimaiselle ajattelulle ja
kirjoittamiselle on muutoinkin ominaista binéérilooginen fjoko - tai’ -todelli-
suuskisitys, niin kysymystd julkisen ja yksityisen toiminnan tarpeel-
lisuudesta ldhestytddn huomaamattomasti §oko — tai’ -kysymyksend myé6s
tulevaisuudessa. Vastaavasti esimerkiksi japanilaisessa yhteiskunnassa
julkinen ja yksityinen ovat pddosin toisiaan tdydentivid eivatkd juuri
koskaan vastakohtia, mikd puolestaan on ehk& liiaksikin johtanut
organisaatioiden paillekkaisiin toimintoihin (Williams 1998; Vuori 2000).

Perustutkimuksellinen tietAimé&ttémyys nédkyy siten, ettd tiedo-
tusvédlineet vaativat julkisten palvelujen organisaatioiden ja toiminnan te-
hostamista silloinkin, kun ei edes tiedetd mitd julkinen toiminta oikeastaan
tarkoittaa. Kuten edella tuotiin esille, ihmisten jonottaminen terveyspalvelui-
hin voi olla my0s perusteltua. Lisdksi epatietoisuus ‘oikeasta ja vairastd’ tie-
dosta syntyy siitd, ettd arkitiedolliset selvitykset dominoivat julkisen ja
yksityisen vertailun tiedon kenttdd. TAman osion teoreettinen tutkimus julki-
sen ja yksityisen hallinnon vertailusta etsii ulospaésytietd naihin ongelmiin.
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Vertailutiedon luokat

Julkisen ja yksityisen sektorin organisaatioiden ja jopa talouden vertailua on
tehty jarjestelméllisemmin vasta 1960-luvulta. Vertailua on tehty enemman
mikrohallinnon tyémotivaatio-, johtamis-, kéyttdytymiserojen ja palkkaerojen
ym. alueella (ks. esim. Maidani 1991; Hundley 1994) kuin makrohallinnon
alueella organisatorisen tehokkuuden valilla (ks. esim. Davies 1971; Perry &
Babitsky 1986). Tosin yleinen vaarinkésitys siiti etteikd julkisen ja yksityisen
palveluntarjonnan tehokkuutta olisi vertailtu ei pidd paikkaansa. Useissa
tapauksissa yksityinen sektori on havaittu palveluntarjoajana te-
hokkaammaksi (ks. esim. Atkinson & Halverensen 1986). Eri asia sitten on
kestdvatkd tulokset kritiikkid, jossa yksiulotteiset muuttujat hajotettaisiin
siten, ettd ne voisivat ottaa huomioon palvelujen jatkuvuudelle asetetun julki-
sen intressin ehdon (vrt. Vuori 1997).

Perustutkimuksen tiedon puutteista huolimatta vdhainenkin tieto
on tiivistynyt selvityksille ominaisiin ‘sanontoihin’, joista amerikkalaisessa
kontekstissa yleisin lienee:

”Julkinen johtaminen eroaa yksityisestd johtamisesta siind, etté

julkisten johtajien pa&ma&rat ja tavoitteet ovat moni-ilmeisis”

(Rainey 1989: 238).

Ongelmana on se, ettd julkisten ja yksityisten johtajien havaintoja omista
rooleistaan vertaillut kenttatutkimus ei tue lainkaan titd olettamusta.
(Rainey 1983; Baldwin 1987; Bozeman & Loveless 1987; Lan & Rainey
1992,)

Vertailutiedon luotettavuus Kkyseenalaistuu, kun tilaustutkimusten
tekniset ongelman ratkaisut tuloksineen joutuvat vastakkain teoriaa etsivin
tutkimuksen kanssa. Kun vertailututkimus ei tue yleisid ‘sloganeja’ julkisen
ja yksityisen johtamisen erosta suuntaan tai toiseen, on niilld taipumus tulla
julkisuudessa’ kumotuksi teoreettisina ja kaytinndstd irtautuneina
ilmaisuina. Teoreettisuuden uskottavuus horjuu usein myds siksi, ettd

vertailututkijan on tutkimustradition lyhyydesti johtuen usein luotava oma
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vertailumalli. Induktiivisen logiikan valitseminen mallintamisessa voi liséksi
horjuttaa perustutkijan uskottavuutta koska ero tilaustutkimusten usein
induktivistisiin asetelmiin ei aukea maallikkolukijalle nopeasti.

Julkisen ja yksityisen vertailukentdn kompleksisuudesta johtuen
vertailumalli olisi luontevampaa ehka aloittaa deduktiivisessa prosessissa,
jossa noudatettaisiin negatiivista mallin testaamista; malli tai teoria yritetdan
kiistidd empiiristen havaintojen avulla (vrt. Popperin falsifikoitumisteesi, ks.
Popper 1995: 46-59). Perustutkijoiden tulisi valita tima tie, koska selvityk-
sille on ominaista induktiivinen péaéttely ja yksikkdkohtainen ongelmarat-
kaisu. Selvitysten tuloksia saatetaan liiallisesti yleistdd aikakaudella, jolloin
julkisen ja yksityisen ’paremmuuteen’ etsitddn nopeita ja kaikenkattavia
vastauksia. On silti huomattava, ettd sosiaalisessa paineessa myds
perustutkijan tutkimuksen johtopdatokset saattavat kdantyvat asetelmasta;
hypoteesi julkisen ja yksityisen eroista falsifioituu néissad tilanteissa
asetelmaksi tai hypoteesi verifioituu nailld ehdoilla (vrt. edelld Salmisen
kirjoitus).

Téahan tiedon tuottamisen ongelmaan liittyen Barry Bozeman (1993:
29-31) loi hedelmallisen julkisen ja yksityisen vertailutiedon luotettavuuden
kolmitasoisen typologian, joka sis&ltdd arkitiedon (ordinary knowledge), vii-
sauskirjallisuuden (wisdom literature) ja teoriaa etsivén tutkimuksen (theory-
seeking literature). Arkitietoa ovat asiakaskokemukset julkisesta ja yk-
sityisestd sairaalasta. Télld tiedolle ovat tyypillistd kansalaisten kertomat ja
kirjoittamattomat tarinat siitd, ettd “yksityinen tehokkaampi kuin julkinen,
koska sitd ohjaa tilikauden voitto ja tappio” (Weinberg 1983). Periaatteessa
ndma késitykset voivat olla oikeita tai va&rid, mutta enimmékseen niiden
oikeellisuuden takeina ovat valitettavan usein selektiiviset henkilokohtaiset
kokemukset. Viisauskirjallisuus eroaa edellisesti siind, ettd se on kirjalli-
suutta siséltden esimerkiksi virkamiesraportteja asiallisista poleemisiin asti.
Viisaus on tédssé tdysin neutraali ilmaisu ja tarkoittaa vain sit4, ettd julkisen
ja yksityisen eroista uskotaan saatavan luotettavaa tietoa asiantuntijoilta (vrt.

esimerkiksi Huttunen 1994). Teoriaa etsivdt tutkimukset ovat julkisen ja
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yksityisen teoreettisia ja empiirisid vertailuja, mutta kuten Bozeman (1993:
31) korostaa sita ei tulkita automaattisesti edellist4 kahta paremmaksi.

Ongelmallisinta vertailututkijalle on tiedon monitasoisuus, johon ha-
nen on arkitietimys mukaan lukien otettava aina kantaa. On pystyttiva
luomaan arviointi- ja vertailukriteereité sellaista tietoa sivuuttamatta, jossa
ndita kriteereita tai ylipddnsd mitd4n kriteereiti ei ole olemassakaan. Meto-
dologisesti tilanne on mielenkiintoinen koska vertailun sisdinen tai tekninen
ongelma eli hyvéksyttyjen tutkimustekniikoiden ja metodien yhtildisyys voi
olla sama mutta tutkimuksen ulkoinen integrointi on ongelma. Toisin
sanoen, tutkimuksen yhdistdminen julkisen ja yksityisen vertailututkimuk-
sen tietotuotannon perustaan voi olla Airiméiseen vaikeaa niiden kolmen
erilaisen tietokategorian ollessa samanveroisia eli yhti paljon totuuden
peilikuvia omilla tahoillaan.

Niin julkisen johtamisen kuin julkisen ja yksityisen vertailutiedon
yhtend ongelmana on se, etti teorialle ei anneta aikaa kehittyd. ‘Viisauskir-
jallisuus’ dominoi pelkistettynd tietona yleisid kasityksis eroista. Teoreettinen
tieto ei ylitd arkitietoa, koska tietoa ei kontrolloida sosiaalisesti. Kun virka-
miehet, ammattilaiset, tutkijat ja ‘selvittijat’ tarkastelevat samaa ilmibits, tu-
lee heisté véhitellen julkaisujen lukuméaaralld’ arvioiden asiantuntijoita, jotka
arvioivat toisiaan myds tieteellisilld foorumeilla, mutta he tarkastelevat

a) eri tiedonléhtein ja -tasoin,

b) eri tutkimuskohtein ja

c) eri metodien.

Silti tutkijat jopa esittivat, ettd esimerkiksi Journal of Public Policy and
Management ja Public Administration, ovat itse asiassa Julkaisufoorumeja,
Joissa virkamies Yleisviisaana’ voi arvioida teoriaa etsivén tutkijan artikkelia
(Bozeman 1993; Perry & Rainey 1988; Rainey 1997).

Tieteen sosiaalinen kontrolli ei siis pelaa juuri lainkaan. On helppo
yhtyéd Bozemanin kasitykseen siit4, ettd julkisen johtamisen kirjallisuus ei ole
teoreettista eikd teoreettisesti vaativaa mutta yllattavasti se hybédyntia
kaytdntéa. Kun julkisen ja yksityisen johtamisen ja hallinnon vertailussa
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kaikkea verrataan ldhes mielivaltaisesti keskenddn, niin kaikki tieto nayttaa
kelpaavan aina jollekin. Henkilokohtaisella kokemuksella sitten testataan
onko tieto luotettavaa sovellettavaksi, toisin sanoen valitaan tietoa, joka vah-
vistaa omia késityksid. Testaus siis toimii mutta on erittiin vahingollista yh-
tendisen teorian kehittymiselle. (Bozeman 1993: 37.)

Vertailutietoja voidaan julkisten ja yksityisten organisaatioiden ja
johtamisen vertailussa esittda tarkastelemalla julkisen ja yksityisen vertai-
lutiedon luokkia. Esitin seuraavaksi suuntaa-antavia huomioita ja kom-
mentteja, jotka perustuvat havaintoihini ja kokemukseeni tutkimuksen
nykytilasta. Kommenttini koskevat niin kansallisia kuin kansainvalisid tut-
kimuksia.

Lihden siitd miten merkittavasti eroja julkisen ja yksityisen hallin-
non, organisaatioiden ja johtamisen osalta ohjaa arkitieto ja selvitysten tuot-
tama viisauskirjallisuus. Nomoteettisia, esimerkiksi hypoteettis-deduktiivisia
lagjaan dataan perustuvia vertailututkimuksia siitd, onko yksityisen or-
ganisaatio julkista tehokkaampi, ei ole saatavilla kovinkaan paljon (ks. esim,
Babbitsky & Perry 1986). Valitettavasti myds idiograafisia eli varsin usein
case-tyyppisid vertailututkimuksia, jotka erityisesti liséisivit ymmarrystd eri
hallinnonalojen vélisesta vertailututkimuksesta, on niin ikdan saatavilla var-
sin vdhan (ks. Vuori 1995). Usein kyseessé on pikemminkin ‘case-selvitys’ tai
konsulttien tai asiantuntijoiden normaalijakaumin esitetty deskriptio, jossa ei
paistd kaikkein polttavimpaan kysymykseen eli julkisen ja yksityisen toi-
minnan mahdollisiin eroihin ja siihen mitd erot kertovat palvelurakenteen
tehokkuudesta

Ongelmana on, etté selvitys-, virkamies- ja konsulttiraportit saattavat
hallita julkista ja yksityistd toimintaa koskevaa tietoa siind méérin, ettd jopa
julkisen ja yksityisen hallinnon eroihin littyvat myytit vain vahvistuvat (vrt.
esimerkiksi kielteiset uutisoinnit virkamiestoiminnasta ldnsimaisessa leh-
distOssa).

Toisinaan selvityksiin eli viisauskirjallisuuteen lukeutuvat julkaisut

ovat tiedollisesti hataria tai suorastaan harhaanjohtavia.
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"Milld perusteella esimerkiksi yksityisen yhtyméjohdon roolia leimaa-

vat julkista sektoria enemmén tuotto-odotukset?" (Huttunen 1994:

53)

Tarkoittaako tuotto-odotus nyt juuri siti samaa mihin on viitattu arkitiets-
myksen pohjalta:

"Yksityinen on tehokkaampi kuin julkinen, koska siti ohjaa tilikau-

den voitto ja tappio” (Weinberg 1983).

Iustratiivinen empiirinen vertailu voisi varsin nopeasti osoittaa jotain muuta,
koska julkisen ja yksityisen tuotto-odotuksia ei yhdist4, edes yhtymiétasolla,
samat lait. Kuten Hal G. Rainey (1997: 69) tuo esille julkisen ja yksityisen
organisaation toiminnan méaérittely erilaisiksi ei tarkoita sitd, ettd nuo erot
olisivat olemassa kiytinndssi.

Miksi sitten todellisuus néyttaa olevan edelli esitetyn kaltainen? Eiko
julkisten ja yksityisten organisaatioiden vertailua ole jo tehty useita vuosia ja
riittAvasti, jotta tieto olisi kumuloitunut viisauskirjallisuutta syvemmiksi
tieteellisiksi malleiksi asti. Oletan 16ytdvani vastauksen neljaltd eri alueelta
kasitteiden maédrittelyn (ontologian) laiminly6nnistd, metodien ja metodolo-
gian keskindisestd irrallisuudesta, vertailukriteerien konstruoinnin laimin-
lyénneistd ja kéytdnnodssd vertailun teknisisti ja yhteiskunnallisista toteut-
tamisesteista.

Kiisitteenmuodostus ja operationalisointi

Empiristisessa tutkimuksessa julkinen ja yksityinen olisi késitteind méaéritel-
tdva niiden yhteyksien ja operaatioiden ehdoilla, joissa késitteita mitataankin.
Silti vertailututkimuksia naytta4 ohjaavan julkista ja yksityista koskeva onto-
loginen dualismi. Kasiteméadaritelmé&t ja niiden operationalisoinnit eivét
kéykadn yksiin monissa tutkimuksissa. Ilmié itsessédn on usein edellid mai-
nitun bin&érilogiikan vastainen (vrt. kolmas sektori). Ajoittain syntyy silti vai-
kutelma, ettd julkisen ja yksityisen vertailua ohjaa piilevasti dikotominen

ulottuvuus, joka palautuu aina kreikkalasille juurille asti; julkinen = avoin,
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yksityinen = suljettu. Kun tdma piilevyys on sisddnrakennettuna kayttidmés-
sémme kielessd, emme oikein saa otetta julkisen ja yksityisen jatkumon
harmaasta alueesta, johon esimerkiksi kéasite kolmas sektori sijoittuu.

Tamadn ristiriidan kiertddkseen tutkijat ja ‘selvitysmiehet’ ottavat julki-
sen ja yksityisen sektorin ja organisaation késitteet annettuina. Tutkijat eivat
juurikaan paneudu kisitteenmuodostuksen ongelmaan, vaan olettavat julki-
sen ja yksityinen kasitteet disjunktiivisiksi. Ndin paastdadn luomaan hypotee-
seja, jotka voivat olla joko tosia tai epatosia vaikka aistikokemukset ja ha-
vainnot ovat pikemminkin aste-eroja ilmentévid kuin erilaisia. Mutta jo Sok-
rates opasti Nikomakhidesta:

»Ala sind, Nikomakhides, halveksi talousmiehi; yksityisten asioiden

hoitaminen eroaa julkisten asioiden hoitamisesta vain koon puolesta,
muuten ne ovat lahella toisiaan, varsinkin sikali ettd ihmisié tarvitaan
kumpaankin, silld eivit ndma hoida vain yksityisid, nuo vain julkisia
asioita. Eivatka julkisista asioista vastuuta kantavat kayta palveluk-
seensa eri ihmisia kuin ne, jotka hoitavat yksityisiéd talouksia; se joka
osaa ottaa palvelukseensa oikeat ihmiset, selvidd kunnialla seka yk-
sityisistad ettd julkisista asioista, mutta se joka ei osaa, epdonnistuu
kummassakin.” (Ksenofon 1962: 124-126.)
Sokrateen opista huolimatta julkisen ja yksityisen késitteiden filosofi-
an historiaan disjunktiivisuus eli késitteiden toisensa poissulkevuus istuu lii-
ankin hyvin loogisen ajattelutapamme bin&arisestd luonteesta johtuen. Asiat
ovat joko — tai’, muttei ‘sekd — ettd’. Tavallaan julkinen ja yksityinen Kka-
sitteind néyttavat petollisen erilaisilta, mutta todellisuudessa sumeaa logiik-
kaa mukaillen harmaan sévyjd on yhd enemmaéan valkoisen ja mustan rin-
nalla. Todellisuudessa julkisen ja yksityisen binaariloogisuus hajoaa esimer-
kiksi intressin kohdalla; julkinen intressi voi olla myds yksityinen intressi ja
pdinvastoin (vrt. salassapitovelvollisuus). Mutta toisaalta informaation ei
valttAmatta tarvitse olla julkista eiké yksityistd, vaan yksinkertaisesti salaista
(Benn & Gaus 1983: 15). Yksityistettdessd voi yksityiselle my6s siirtyd jul-
kista valtaa, jolloin yksityinen ei olekaan yksityinen valvonnan osalta

(Rasinméki 1997: 479).
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Tutkijat (ks. esim. Maidani 1991) kiinnittivat varsin harvoin huomio-
ta sithen, miten paljon julkisen ja yksityisen kasitteellinen paallekkaisyys vai-
kuttaa tutkimustuloksiin. Kun verrataan kansallisesti julkisen ja yksityisen
sektorin palkkaeroja tai muita sosiaalisia tosiasioita valmiiden aineistojen
avulla (ks. esim. Handy 1994) on ymmérrettivda jos maéarittely unohtuu
empiristeiltd. Kansainvéliselle vertailulle késitteenmaarittely olisi kuitenkin
valttdmétontd, koska jo yksistddn englannin- ja suomenkielessd kasitteet
yleinen, julkinen ja yksityinen saavat semanttisesti hyvin eri merkityksia.
Julkinen-yksityinen -vastakkainasettelussa voimme liberalismin hengessa
puhua valtion ja yksilén suhteesta, mutta varsin pian huomaamme kisitepa-
rin olevan vailla vertailupohjaa ilman yhteiskuntaa eli kontekstia, koska ka-
sitteet saavat merkityksensa sen ehdoilla tai laajemmin ottaen kulttuurin eh-
doilla (vrt. Weintraub 1997). T&std syystd Japanin ja Suomen vertailu-
tutkimus julkisen ja yksityisen teema-alueella on &arimmaisen vaativaa,
koska lénsimaisessa kulttuurissa kasitteet maarittyvit bindarisesti ja Japa-
nissa symbioottisesti (ks. Vuori 2000).

Lahes poikkeuksetta tutkijat esittévat, etti késitteet julkinen ja yksi-
tyinen ovat alttiita sekaannuksille (ks. esim. Weintraub 1997; Benn & Gaus
1983: 4). Julkinen ja yksityinen saavat merkityksid niin tieteen kontekstin
kuin kéyttéyhteyden mukaan ehkd enemmsén kuin muut kasitteet. Ja kun
julkinen ja yksityinen eivét ole dikotomisia vaan muotoaan muuttuvia, niin
tarve niiden filosofis-kasitteellisen analyysiin lisééntyy entisestiddn. Madaltu-
vien organisaatioiden ja kasvavan tietotyén aikakaudella hybriset organisaati-
ot hdmaértévat entisestdén titA jakoa ollen milloin julkisia milloin yksityisia
riippuen siitd, toimivatko ne valtion tai kunnan riskill4 vai omallaan.

Jo nyt on varsin selvas, ettd julkisen ja yksityisen toiminnan vertailu
asenne- ja mielipidetutkimusten pohjalta on varsin epiluotettavaa jos jul-
kiseen ja yksityiseen voidaan assosioida merkityksia periaatteessa sosiaalisen
ja yksityiselamén eri alueilta. TAma on luonnollisesti valtettavissa silla, ettd
kukin erityistiede operationalisoi ja tekee sopimuksia julkinen ja vksityinen

késitteiden merkityksista. Esimerkiksi julkisen ja yksityisen eldmén, miehen
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ja naisen eldmén kisitteistdd analysoi hallinnon naistutkimus, feministit jne.
(ks. esim. Erdsaari 1995). Tamé& on tarkeas jo siitAkin syysti, ettd padsemme
selville siitd miten ihmiset oppivat eldmansi aikana yksityisen ja julkisen
toiminnan merkitykset poliittista valtavirtaa ja kulttuuria heijastellen. Tédhén
viittasi jo Walter Lippman (1997: 256) tarkastellessaan julkisen mielipiteen
muodostumista julkisista asioista opettajan ja oppilaan valiseni
vuorovaikutusprosessina, jossa oppilas oppii késitteellisida merkityksid
julkisista ja yksityisisti asioista. Herbert C. Kelman (1981) ei viittaa Lippma-
niin, mutta tuo esille miten mielipiteen muutosprosessissa samastuminen
mielipiteen kohteena olevaan asiaan heikentdi luotettavuutta. Julkinen ja

yksityinen ovat siten vahvasti kulttuurisidonnaisia.

Metodologia, metodit ja adekvaattisuus

Metodisesti ja metodologisesti kasitteiden kulttuurisidonnaisuus aiheuttaa
julkisen ja yksityisen hallinnon vertailuun dilemmoja. Ensiksi on otettava
kantaa siihen voidaanko esimerkiksi niiden kansojen kansalaisten mielipitei-
ta yksityispalvelujen laadusta, joiden eldméissd yksityisyyskasite on saanut
vain yksityiseldmaan rajoittuneita merkityksid, pitd4d jo ladhtokohtaisesti
epédluotettavina mahdollisesti kokemuksellisten merkitysperspektiivivaaristy-
mien vuoksi (vrt. entiset sosialistimaat, Japani jne.).

Toinen dilemma liittyy metodologian ja metodien véliseen epasuhtaan
tai huonosti perusteltuun yhteyteen. Tutkimustuloksia ei ymmarretd suh-
teuttaa sithen metodologiseen tosiseikkaan, ettd tutkimustulokset ovat péte-
via tutkimuksen teoreettisiin 1&ht6kohtiin ndhden. Empiirisesti kiehtovat tut-
kimuksetkin voivat kdyhtya selvityksiksi jos késitteiden operationalisointia ja
teoreettista ldhestymistapaa ei méaritelld. Talldin kéyhtyminen’ huipentuu
sithen, ettei johtopaatdksien arviointi metodologisesti ole mahdollista. Julkis-
ten ja yksityisten organisaatioiden vertailu ei siis ole valttAméatta sivuuttanut

keskustelua metodista (vrt. Salminen 1999: 53) mutta kyllakin perusteellisen
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keskustelun metodologiasta ja sen metodia ohjaavasta luonteesta (ks. Blumer
1982).

Tutkijat Norman Baldwin ja Quinton A. Fairley (1991) analysoivat jul-
kisen ja yksityisen sektorin empiirisid vertailututkimuksia USA:ssa. He jakoi-
vat tutkimukset kuuteen eri luokkaan sen perusteella kuinka paljon tutki-
mukset sisdlsivdt samoja muuttujia. Nama luokat, niiden tulokset ja niiden
metodologinen ja metodinen kritiikki on tiivistetty seuraavassa taulukossa.

Vuoden 1987 jilkeen vertailututkimuksia on tullut luonnollisesti li-
séd. Seuraavassa taulukossa on esitetty pddosin ne alueet, joissa
hallintotieteellistd vertailua on tehty. Varovasti arvioiden teoreettisesti
vahvojen vertailututkimusten ma&ra tilla alueella jaA Yhdysvalloissa noin
100 julkaisuun, muualla maailmassa tehtdvd tutkimus mukaan lukien
pééstéddn empiirisissd tutkimuksissa ehkd 150:een. Vdhdinen ma&rd on
perusteltavissa silld, ettd suurinta osaa asennetutkimuksista ei voida
kelpuuttaa julkisen ja yksityisen vertailututkimuksen kovaan ytimeen, niissi
ei oteta huomioon ldnsimaisen kulttuurin Yyksityistd’ mielikuvatasolla
suosivaa aspektia. Painvastoin téllaisten tutkimusten voidaan nahda
rakentavan mielikuvia molempien sektoreiden puolesta ja vastaan (Vuori &
Kingsley 1999). Ilmi6it4 ei siis voi tutkia ainoastaan sen ominaisuuksista
késin, vaan on otettava huomioon olosuhteiden, kulttuurin ja sidosryhmien
merkitys seki resurssiriippuvuuden aspekti.

Seuraavassa taulukossa metodisesti vahvoja vertailututkimuksia ovat
organisaatioiden suorituskykyyn ja palkkaan (tehokkuuteen, tuottavuuteen
ja tuloksellisuuteen) kohdistuvat tutkimukset, koska niissid vertailu ovat
usein tehty kehittynein tilastotieteellisin metodein ja tosiasioita vertaamalla.
Metodologisesti ne ovat kuitenkin vield kehittymé&ttémia, koska joissakin
tutkimuksissa esimerkiksi tuloksellisuus on liiketaloudellisin ehdoin
médriteltyd. On silti mielenkiintoista, ettd Baldwin ja Fairley (1991) 16ysivat
systemaattisen yleisen mielikuvan vastaisen tuloksen 26:sta palkkioita ja
palkkaetuuksia vertailevasta tutkimuksesta; julkiset tydntekijat ovat suh-

teellisesti yksityisid paremmin ansaitsevia, yleensihén ajattelemme auto-
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maattisesti julkisten tyontekijoéiden saavan huonompaa palkkaa. Toki tutkijat
l6ysivit myds vastakkaisia tuloksia ja tietyissé tehtivissé erot olivat merkitta-

vésti suurempia yksityissektorin hyvéksi (vrt. esim. padjohtajien palkat).

USA:n julkisen ja yksityisen sektorin vuosien 1962-87 empiiristen

vertailujen analyysi

Tutkimusten
Ominaisuudet | Metodinen taso | Tutkimustulokset Kritiiklki
(arvio)
Vertailututkimus-
ten luokat (n=93)
Organisaation Hyva Yksityiset organi- Julkisen sektorin ar-
suorituskyky saatiot ovat usein, |vot eivét 16ydy yksi-
mutteivat yhtenai- | tyisen sektforin toi-
sesti kustannus- minnasta
tehokkaampia ja
tuottavampia
Henkilostén Erinomainen Julkisten tydnteki- | Tiedot vaihtelevat
palkka ja palkkiot joiden palkka on organisaatioittain
suhteellisesti pa-
rempi
Tyosuhdeturva | Kohtalainen Julkisten tyénte- | Paljolt asennetutki-
kijoiden palkka on | musta, altis vAaris-
suhteellisesi pa- tymille
rempi
Tyoympiristéon | Kohtalainen Esimerkiksi Paljolti asennetutki-~
vaikutus tybtyytyvaisyys on | musta, altis vAaris-
tyokiyttiyty- parempi julkisella |tymille
miseen sektorilla, mutta
myds painvastoin
Sektorien Kohtalainen Molemmat ovat Paljolt asennetutki-
houkuttelevuus yvhta houkuttelevia | musta, erittdin altis
tyonantajina vastaajasta riippu- | vdaristymille
en
Tyontekijéiden |Alhainen Julkisten ja yksity- | Paljolti asenne-
luonteenpiirteet isten tydntekijéiden | tutkimusta, erittain
eroista on vaikeaa | altis vAdristymille
sanoa mitédan
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Julkisen ja yksityisen sektorin vertailu on késitteellisesti harhaanjohtavaa,
koska sektori yleiskésitteend vakioi liiaksi organisaatioita (Baldwin 1987;
Vuori 1999 a). Myds muut tutkijat ovat todenneet, ettei julkisten ja yk-
sityisten organisaatioiden tehokkuuden vertailu ole suinkaan niin yksiker-
taista kuin oletetaan, koska julkisten ja yksityisten organisaatioiden vertailu
ei ole yhteismitallista (Rainey 1997). T&ssd mielessd julkisten
organisaatioiden huonompi tehokkuus on toki totta, mutta vain jos
tutkimuksien muuttujat on médritelty liiketoiminnallisin tehokkuuskésittein.

Néissé vertailuissa julkinen ja yksityinen toiminta on ongelmatto-
masti rinnastettu kesken&én yksiulotteisiin muuttujiin tukeutuen, mika
kaytannossd vaikeuttaa tehokkuuden ennustettavuutta julkisen intressin
palvelyjen jatkuvuutta palvelevasti (Vuori & Kingsley 1999). Yhdysvalta-
laisessa  kulttuurissa tehokkuus on myds ‘uinuva metafora’, kun
ldhtbkohtaisesti kansalaisten kasitys julkisista palveluista on hyvin kielteinen
ei kysymys laadun laskemisesta yrityksen voitontavoittelun myé6té ole edes
relevantti. Taméa voi Yhdysvalloissa olla yhteydessi my6s sithen, miksi kun-
nallista jatteidenkasittely4d on oltu innokkaita yksityistimasn aina 1970-lu-
vulta asti (ks. esim. Savas 1977). Yhdysvalloissa jatteiden kasittelyyn liittyvat
laatuominaisuudet kuten kierrétys on edelleenkin véhaisti. Jotkut ovat jopa
esitténeet, ettd Yhdysvalloissa kaikki, ylimpié oikeusasteita mydten, on jo yk-
sityistetty lainsdddénnén, poliittisen ohjauksen ja taloudellisen korruption
ehdoilla (Vuori 1999 c).

Metodologisesti julkisen ja yksityisen sektorin vertailussa tulisi ottaa
huomioon miten paljon yksilkeskeisyyden luoma negatiivinen mielikuva
julkisista palveluista vaikuttaa siti arvioivien survey-tutkimusten vastaajien
kasityksiin. Pahimmillaan tutkijat saattavat vaitta jotain julkisen tai yksityi-
sen puolesta sen perusteella, mitd vertailukohteena olleet julkiset johtajat
ovat vastanneet ty0stdin suhteessa yksityiseen ja péinvastoin. Tutkijat eivét
nie mitdén ongelmatonta siini, ettd julkiset johtajat arvottavat ja arvioivat
toimintaansa suhteessa mielikuvaansa yksityisestd johtamisesta, ei siis

suhteessa todellisiin kokemuksiin siiti (Vuori & Kingsley 1999). T4ll4 hetkelld
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julkisten ja yksityisten organisaatioiden motivaatiovertailussa etsitddnkin
metodisia ratkaisuja, joissa institutionaaliset tekijat olisivat kuvattavissa
muuttyjin (Vuori 1999 b).

Tassé esityksessé 1dhdetadn siitd, ettd julkisen ja yksityisen toimin-
nan vertailun tulisi ohjautua metodologisista perustoista kasin. Toisin sa-
noen mité julkinen ja yksityinen on tdssd tutkimuksessa (ontologia) ja mita
niisti tiedetdén (epistemologia). Paradigmaattisesti vakiintuneeseen vertailu-
tutkimukseen on vield matkaan. On huomattava ettei kysymys ole siitd onko
vertailu idiograafista vai nomoteettista kunhan se on metodologisesti ja meto-
disesti linjakasta ja normaalitieteen ideaa noudattelevaa (esimerkiksi Salmi-
nen 1999: 53). Kansainvélisesti metodista yhtendisyyttd kylla 16ytyy (vrt. or-
ganisaation suorituskykyvertailut). Silti patevd& metodivalintaa on ehk& pe-
rusteltu enemman traditiolla ja yksittaisilla menetelmateknisilld ratkaisuilla
kuin metodologialla.

Jos noudatamme metodologista fundamentalismia niin julkisten ja
yksityisten organisaatioiden vertailututkimusten Iuotettavuus on arvioitava
uudelleen. Fundamentalismi edellyttda, ettd tutkimuskohdetta on l&hestyt-
tdv& nimenomaan sen perusluonnetta vastaavalla tavalla (adekvaattisuuden
ehto). Julkisen organisaation toiminnasta, yhteiséllisestd kollektiivisuudesta
ja arvosidonnaisuudesta vastaavia tekijoitad kirjoitetaan harvoin empiirisissa
vertailututkimuksissa auki. ‘Aukikirjoittamista’ edellyttiisi julkisen ja yksityi-
sen kisitteen edellda kuvattu kompleksisuus.

Mit4 tdsté laiminlyénnistd seuraa? Martin Blumer (1983: 4-10) vastaa
tdhén osittain. Hanen mukaansa perusvirhe sosiaalitieteellisessd tutkimuk-
sessa syntyy siitd, ettel metodisten ja metodologisten kysymysten asettumista
tutkimusprosessin eritasoille ymmarreta riittAvasti, metodologianhan tulisi
ohjata metodeja. David Silverman (1994: 9) on samoilla linjoilla tuodessaan
mielenkiintoisesti esille miten metodiset valinnat (esim. kysely) saa oman
merkityksensé vasta metodologian ehdoilla.

Tahan lLittyen tulisikin ensin selvittda voiko julkisista ja yksityisista

organisaatioista saavuttaa oikeaa tietoa regressioanalyysilla. Se sulkee ulko-
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puolelleen sosiaali-konstruktivistisen tiedon eli tiedon julkisen ja yksityisen
toiminnan, hyvinvoinnin ja organisaatioiden kisitteisti yleensd lansimaissa
ja erityisesti sen eri tavalla institutionalisoituneissa talousjérjestelmissa. Tall4
hetkelld tilastollisestikin merkitsevat 18ydékset yksityisten organisaatioiden
tehokkuudesta julkisia vastaan vesittyvét silld, ettd vertailtava tehokkuus ei
saa yhteismitallista merkitystd vertailututkimuksen metodologisella tasolla
kansainvélisistd sosiaalitutkimuksen ‘késitesanakirjoista’ puhumattakaan.

Metodologian ja metodien yhtenédisyyden laiminlyénti kulminoituu
selvityksissd, joissa tutkijaa ja tilaustutkimuksen tilaajaa ohjaa implisiitti-
sesti lénsimaiselle yhteiskunnalle omainen yksilén tarpeita korostava ote.
Kun asiakkaalta kysytddn mitd palveluja tulisi tarjota, niin kysymys voi 14-
hestymistavallaan jo kieltds uusliberalismin esteet eli kollektivistiset ideolo-
giat, hyvinvointivaltion ja taloudellisen toiminnan s&ételyn.

Kun vastaajien tietdmysta ohjaavat ideologiset, kulttuuriset ja koke-
mukselliset tekijét on saavutettu tulos vield arveluttavampi kuin aiemmassa
taulukossa kuvattujen motivaatiotutkimusten kohdalla. Selvityksen metodo-
loginen ongelma avautuu tutkijalle heti. Lahteet eivit ole vertailtavuuden ja
arvioinnin ydinkirjallisuutta, vaan kulloisenkin substanssialueen kirjalli-
suutta, jolla on vain marginaalisesti merkitystid metodien ja teorian kehitte-
lylle. Valitettavan usein substanssialueen kirjallisuuskin eldd ikdin kuin
omaa eldmidinsd madrittAmattad esimerkiksi organisaation késitteellisti
luonnetta suhteessa oikeaan metodivalintaan. (vrt. esim. Vaarama 1999 ja
dementiapotilaiden hoitaminen).

Yhdysvaltalaiset D. Osborne ja T. Gaebler (1994) saavuttivatkin suo-
siota jopa akateemisten keskuudessa kirjoittaessaan, etta yksityistaminen on
vain yksi ratkaisu muiden joukossa. Hieman populistisesta tyylistadn huoli-
matta he osuivat ehka oikeaan siing, ettd julkisen hallinnon ongelmia ei rat-
kaise sen enempéa liberalismi kuin muutkaan poliittisideologiset suuntauk-
set, vaan hallinto on luotava uudelleen. Yhdysvaltalaiselle lukijakunnalle
kirjoitettu Charles T. Goodsellin (1988) teos puolusti poleemisesti
julkishallinnon lihes vuosisataista menestystarinaa ja sen hyokkéays
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yksityistd kohtaan oli ilmeinen. Osdbornen ja Gaeblerin (1994) fTatkaisu’
julkishallinnon huonouteen oli tidssd kulttuurisessa ympéaristéssa silti
arvattavissa, silld hallinnon uudelleen luonti tiivistyi ajatukseen, etta
sisaistetty yrittdjyyshenki muuttaa julkisen sektorin. Ajatus julkisesta ja

yksityisestd disjunktiivisina kéasitteiné ohjasi siis tatikin ‘bestselleri&’.

Vertailukriteerien konstruoinnin laiminlyénnit

Julkisten ja yksityisten organisaatioiden vertailussa ei ole ollut kéytettévisséa
paradigmaattisesti yhten&istd metodologiaa eli todellisuutta koskevan tiedon
perusldhtékohtaa ja tieteellistd ldhestymistapaa. Tassd kohdin onkin hedel-
mallisti erottaa edelli esitetyn Blumerin (1982) tapaan metodiikka metodolo-
giasta.

Tutkijat ovat suhteellisen yksimielisia vertailun tutkimusstrategioista
ja tutkimustekniikoista. Tieteellisen ldhestymistavan adekvaattisuutta suh-
teessa julkisen ja yksityisen kasitteelliseen kompleksisuuteen he eivat kui-
tenkaan ole analysoineet juuri lainkaan. Kuten Baldwin (1987: 190) esittéa,
motivaatiotutkijat eivdt ota huomion riittdvasti sitd, ettd johtajat saattavat
vastata kysymyksiin motivaatiosta suhteessa omanarvontuntoonsa; joidenkin
vastaus ilmentda pikemminkin sitd, mill tavoin he haluaisivat olla motivoi-
tuneita kuin sitd miten motivoineita he todellisuudessa ovat. Johtajat néet
haluavat my0s suojella itsedan haitallisilta tiedoilta. Lisdksi kiistdméatoén tosi-
asia on se, ettd julkisen ja yksityisen syvéllistd vertailua haittaa johtamis-
kiaytintojen ja politiikan kaytdnnén ongelmat. Julkisen ja yksityisen hallin-
non vertailulle on ominaista tendenssimaisyys, josta on l0ydettivissd binaa-
rilogiikkaa palveleva vastaus. Julkinen on parempi kuin yksityinen tai pain-
vastoin. Kun tutkijat ovat kuitenkin tuoneet esille, ettei hyvad tutkimus ole
vélttamattd aina hyvai hallintoa tai politilkan kaytintda (Peters 1996: 33)
niin tAssd mielessd julkisen ja yksityisen vertailevat selvitykset eivat liioin

synnyttad kestavai teoriaa alueelle.



125

Metodologian, metodien ja tutkimuskohteen yhteys julkisen ja yksi-
tyisen vertailuperinteeseen on 16yh4, siksi otsikossa oleva vertailu ei saa jul-
kaisuissa selittdvien muuttujien P-arvojen vertailua syvemp#i metodista
luonnetta (ks. esim. Maidani 1991). Vertailtavuutta perustellaan helposti 16y-
sin sanak&dntein’ toteamalla ettd yhteiskuntatieteellinen tutkimus on ver-
tailevaa itsessdén. Vertailututkijalle vastakritiikkind nousee ensinnékin ky-
symys miksi? Toiseksi milld kriteereilld ja kolmanneksi mitd sitten? Jos
tutkimuksen perustaa ei rakenneta huolella on julkisen ja yksityisen hallin-
non vertailusta taipumus tulla ennakkokisityksien ohjaamaa. Niin vertail-
lessaan tutkija

a) l6ytdd paremmuutta sieltd, missi sitd ei adekvaatisti voi olla

b) mittaa tehokkuutta vain liiketoimintaa palvelevilla kriteereilla

c) ei asemoi metodologiaa julkisten intressien muuttujia huomioonot-

tavaksi

d) unohtaa vertailututkimuksen eri tieteenaloissa pitkalle viedyn his-

torian kykenemétta uutta teoriaa konstruoivaan poikkitieteellisyy-
teen.

Kohdalla c tarkoitetaan tdssa tilannetta, jossa yksityistettyd toimintaa
arvioitaisiinkin julkisen toiminnan vahvuuksin eli palvelujen kattavuuden,
turvallisuuden, ennustettavuuden, edullisuuden, perustarpeiden ja jat-
kuvuuden eli inhimillisen tuottavuuden ehdoilla, eikd vain yksityiselle toi-
minnalle edullisten muuttujien kuten palvelujen eriytyneisyyden, monipuoli-
suuden, nopeuden, joustavuuden, erityistarpeellisuuden, vaihtuvuuden eli
taloudellisen tuottavuuden ehdoilla (vrt. Vuori 1997: 216).

Julkisen ja yksityisen hallinnon vertailuissa ei ole laiminlyéty aino-
astaan metodologisen perustan analyysi, mutta myés kohdassa d esille tuotu
poikkitieteellisyys. Edward Westermarckin (1936) suuria yhtalaisyyksia eri
kulttuurien valilld paikantava vertailumetodi ei uudista metodisesti vertailu-
tutkimusta, mutta se laajentaa tutkijan perusoletuksia vertailun eri muo-
doista eli tieteellinen maailmakuva laajenee kulttuuriantropologiaan, jolloin

julkisen ja yksityisen vertailututkimus v&lttda liiaksi rajautumasta or-
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ganisaatioiden ominaisuuksien vertailuksi. Rajautumiseen ei ole védhiten vai-
kuttanut se, ettd nomoteettisella ja idiograafisella tutkimuksella ei ole ollut
paljon sanottavaa toisilleen, vaikka idiograafisuus voitaisiin ndhda nomoteet-
tisten mallien testagjina selvittimé&ssd missd mairin yleiset lait toteutuvat
yksittaisten ilmiGiden tasolla.

Vertailututkimukset, joissa verrattaisiin julkista ja yksityistd palvelu-
organisaatiota jalkikommunistisissa ja lansimaisissa valtioissa ja niiden va-
lilla, voisi mahdollisesti tuoda uutta tietoa yksistddn l&dnsimaissa tehtivalle
julkisen ja yksityisen hallinnon vertailulle, koska ndin kulttuurin vaikutus
palveluodotuksiin voitaisiin ottaa huomioon metodologisesti ja metodisesti.
Julkisen mielipidetutkimuksen (public opinion) vertailussa tihan jo pyri-
tddnkin. (Rainey 1996.)

Vertailun tekniset ja yhteiskunnalliset esteet

Vertailudilemmat eivdt yksin aiheudu perustutkimuksen laiminlydnnisté.
Kaytannosséd julkisen ja yksityisen hallinnon kustannusvertailuissa vasta
viime vuosina on paisty ldhemmadaksi vertailutilannetta liikekirjanpitouu-
distusten myo6td. Esteet olisivat olleet kierrettdvissid perusteellisella
vertailututkimuksella ja laajoilla aineistoilla, soveltaen esimerkiksi regressio-
analyyttista kustannusvertailua samaa palvelua tuottavien yksikdiden valilla
siten, etta tietty organisaatio muodostaa lahtékohdan keskiarvoihin perustu-
valle parametrien estimoinnille. Organisaatioiden suorituskykyyn kohdistu-
neet tutkimukset noudattelevat tatd ideaa (ks. esim. Babintsky & Perry
1986). Regressionanalyyttisessa asetelmassa selittdvind muuttujina voisivat
olla myo0s valtion tuet. Jos julkishallinnossa on monia yksikéitd, joihin
kustannusperusteista liiketaloudellista toimintaa voidaan soveltaa, niin olisi
korkea aika tehda vertailu mahdolliseksi my6s niiden kesken (Nisi 1994:
109).

Kaytannollisesti empiiriset vertailut eivat silti ole edes yhteismitallis-
ten tapausten kohdalla mahdollisia. Yksityisille palveluntarjoajille sen enem-
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péa kuin julkisille ei néet ole aina eduksi todella tiet44 miten oikein kohden-
nettua toiminta kaikilta osin on. Julkisen ja yksityisen hallinnon vertailusta
luovutaan useasti vetoamalla sithen, etteivit yksikét ole toiminnaltaan ver-
tailukelpoisia, koska ne ovat niin erilaisia. Todellisuudessa kiistattomat néy-
t6t erilaisuudesta sen universaalisuudesta puhumattakaan puuttuvat.

Palvelurakenteellisista esteistd on puhuttu ldhes vuosikymmen ajan.
Silti tuntuu, ettd olemme vield kaukana erilaisuuden tunnustamisesta haas-
teellisen vertailututkimuksen perusteeksi tutkimuksen laiminlyénnin sijaan.
Tosin tdma4 ei ole ollut yksin empiirinen, vaan myds metodologinen ongelma
(Stahlberg 1994: 33). Perusteluna tdhin on se, ettei julkista intressii suosivia
muuttujia ole kéytetty riittAvésti vertailuasetelmissa, vaan ideologisesti ver-
tailu on ollut liiketaloudellista ajattelua tukevaa (vrt. Nasi 1994: 110). Tésta
seuraa kysymys: miksi ei ole kéytetty?

Vertailun tekniset esteet esimerkiksi riittdvien tilastollisten vertailun-
aineistojen puuttuminen laajenevat ajan myéti yhteiskunnallisiksi vertailun
esteiksi. ’Objektiivisten’ rekisterien luontia eivit edesauta tilaustutkimukset,
joita tehd&&n valtakunnallisten tai kunnallisten poliittisideologisten etujar-
Jjestdjen instituutioiden toimesta. Tieteen oppituolien kohdalla keinotekoinen
jako julkiseen ja yksityiseen hallintoon ei mydskain ole aina eduksi etsitti-
essa rahoitusta perustutkimukselliselle vertailulle.

Johtopiidtokset

Edella esitetyt julkisen ja yksityisen hallinnon vertailudilemmat eivit ole yk-
sin tiedepoliittisia vaan myds yhteiskuntapoliittisia. Ainakaan Suomen tervey-
denhuollon uudistuspolitiikassa ei ole tietoisesti luotu mahdollisuuksia ver-
tailuasetelmille julkisen ja yksityisen palvelutarjonnan valilli. Vield vidhem-
mén on luotu kriteereitd sekd liiketaloudellisen ettd julkisen intressin vertai-
luun. Kasvavasta terveydenhuollon henkildstépulasta huolimatta yksityistd

terveydenhuoltoa ei ole haluttu analysoida aitona vaihtoehtona. Yksityinen on
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bindirilogiikan mukaisesti maritetty vain julkista tAydentfvdksi vaih-
toehdoksi.

Naiden yhteiskunnallisten esteiden poistuminen on olettavasti mah-
dollista vain, jos riittdvén suuret julkisen ja yksityisen hallinnon vertailu-
hankkeet kumoavat julkisen ja yksityisen hallinnon kuviteltuja ja virheellisia
mielikuvia poliittista pA&tdksentekoa silmélla pitden. Erilaisten jérjestelmien
kuten SPR:n vaikutuksesta kilpailiun emme tiedd vieldkaan. Esimerkiksi
Kansanelikelaitoksen korvauspolitiikasta yksityisen terveydenhuollon osalta
tiedimme vield vihemmadan. On siis mahdollista, ettd yhteiskunnan varoja
kiytetddn yksityiselld sektorilla tarpeettomiin hoitoihin, ehké varoja voitaisiin
kayttd4 tehokkaammin julkisen sektorin jonojen lyhentdmiseen.

Metodologian dilemmaan on toki 18ydettivissd vastauksia. Vaikka
kritisoin ‘aristoteleilaista’ asenne- ja kayttaytymistutkimusta, ei sitd tule tul-
kita siten, ettd ‘galileilainen’ tutkimus olisi ratkaisu sindnsa. On selvda, ettid
julkinen’ ja Yksityinen’ -ilmiéné tulisi aina méaarittdd olosuhteiden ehdoilla
jopa metakulttuurisella tasolla. Pelkdstddn ominaisuuksiin perustuva ver-
tailu johtaa helposti kehdpéitelmiin, joissa julkista tehottomuutta perustel-
laan jalkikateen silld, ettd se on byrokraattista jne. Talloin selitettavét ja se-
littdvat muuttujat eivit ole toisistaan riittdvan riippumattomia. Asenneselvi-
tyksissa olisi edettava metodologisesti typologiseen asetelmaan, jossa kansa-
laiset arvottaisivat palveluja sen perusteella onko heilld suora, vai epésuora
kokemus julkisista ja yksityisistd palveluista (Kingsley & Vuori 2000).

Kritiikkini koskee erityisesti kahta seikkaa. Ensiksi, globaalisti kayta-
va keskustelu julkisen sektorin roolista palvelujen tuottajana on etsinyt tek-
nisen tiedonintressin ehdoilla vastauksia teemasta, jossa pitéisi ensin tehda
hermeneuttista tiedonintressid myo6tdilevdsd tutkimusta. Toiseksi, teknisen
tiedonintressin teoreettisestikin kantavat tutkimukset eivdt kumuloidu
kattavaksi tiedoksi, koska niistd puuttuu metakulttuuriset institutionaaliset
ulottuvuudet.

Kasitteellis—filosofisen tutkimuksen puuttuminen nikyy useissa teh-
dyissa tutkimuksissa tutkimuskohteen mééarittelyn vaikeutena. Talla alueella
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tarvittaisiin merkittavasti lisd4 poikkitieteellisid tutkimuksia, jotta tutkijoille
syntyisi 14ht6kohtaisesti monipuolisempi kisitys organisaatioista. Poik-
kitieteellinen teoreettinen tutkimus raivaisi tieti sithen suuntaan, ettid tule-
vaisuudessa tutkijat kykenisivat myds niilla tieteenaloilla, joissa julkinen ja
yksityinen saavat hallinnosta radikaalisti poikkeavia merkityksi4 linjak-
kaammin kytkemiin mm. metodologian ja metodit toisiinsa. TAman perus-
tan huolellinen analyysi mahdollistaisi my8s sen, ettd vahitellen padstaisiin
eroon varsin ’epamadraisestd’ sektorin késitteesta.

Hallinnon globaalien reformitrendien valossa olennaista olisi lisdta
poikkitieteellisid tutkimuksia tehokkuudesta siten, ettd talous- ja hal-
lintotiede yltdisivat vuoropuheluun keskeisista kasitteists, jopa paéityen yhte-
ndisiin sopimuksiin niiden merkityksestd. Onhan esitetty, etta parhaimmil-
laan julkisen ja yksityisen ulottuvuuden vertailut vaativat laajan aineiston ja
mallin, joka ottaa huomion myds muuttujat julkisen ja yksityisen rinnalla
(Rainey 1997; Vuori & Kingsley 1999). Taméin suunnan edelleen kehittely
voisi myés mahdollistaa sen, ettd vahitellen julkisia ja yksityisia organisaati-
oita koskeva tutkimus saavuttaisi senkaltaisen adekvaattisuuden mitat, ettd
kansainvéliset vertailut olisivat, olosuhteet huomioon ottavina, luotettavia. Ja
vasta kaiken tdmén jélkeen vertailukriteerien, niin lokaalisten kuin globaa-
lienkin, voisi olettaa rakentuvan kestévimmalle pohjalle. Suomen ja Yhdys-
valtain terveydenhuollon hallinnon reformoinnissa kaivattaisiin nopeasti jul-
kisen ja yksityisen vertailun tietoa ~ ehkd enemmén nomoteettista, mutta

miksei my0s idiograafista vertailua.
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VI1I

VERTAILTAVUUDEN ONGELMIA HALLINTOPOLITII-
KAN JA -REFORMIEN TUTKIMUKSESSA
Esa Hyyryldinen®

Vertaillen tutkittaessa joudutaan ottamaan kantaa tyén tutkimuskohteen,
aineiston, menetelmien, keskeisten késitteiden ja tulkintojen vertailtavuuteen.
[lman niiden asioiden huomioonottamista vertailun metodinen perusta ei
kestd tiedeyhteisén tunnetusti kovaa kritiikkid. Suurin osa tehdyista
ratkaisuista on nahtivissd kaytanndllisind ratkaisuina tutkimuksen mydta
esiinnousseisiin ongelmiin. Mahdollisesti ratkaisuissa on jopa intuitiivinen
puoli. Vaikka aina ei osata perustella kaikkia tutkimusta jasentavié ratkaisu-
ja, niin ne voivat silti olla aivan oikeita ja valttAméattémid tutkimuksen menes-
tyksellisen toteuttamisen kannalta.

Vertailtavuudella on kuitenkin my6s metodologinen puolensa. Kysy-
mys on askarruttanut vertailumetodologiasta kirjoittavia tutkijoita yhta pit-
kaan kuin vertailututkimusta on tehty. Vertailtavuuden tuottamista ongel-
mista voidaan heidan tyénsé perusteella antaa erditd yleisia periaatteita, joita
kussakin vertailututkimuksessa sovelletaan erikseen sen omista lahtékoh-
dista kdsin. Osaltaan ndmai yleiset periaatteet voidaan johtaa selkeistd meto-
dologista ‘viisauksista’, mutta metodologian kehittymisen kannalta virheiden
tekemiselld (ja niistd oppimisella) lienee myds merkitystd. Vertailututkijaksi

kouluttamisen suuri haaste on se, ettd kyetdfn ennakolta valittdmaén tietoa

* HTT Esa Hyyryldinen toimii hallintotieteen yliassistenttina Vaasan yliopistossa.
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toisten tekemista virheista siten, ettei kaikkien tarvitse niitd oman kantapéin
kautta kokea.

Tulen tésséd esityksessédni pohtimaan millaisena metodologisena ja
metodisena ongelmana vertailtavuus néyttiytyy, sindnsa tydlastd mutta valt-
taméaténtd jarjestelmédeskriptiota pidemmalle pyrkiville vertailijoille, joiden
keskeisend tutkijan velvollisuutena on osallistua myds alansa metodologiaa
koskevaan keskusteluun. Tadméi tarkastelu tuo esille erditd useimmin alan
keskeisessd metodikirjallisuudessa esille tulleita yleisid vertailtavuuden kri-
teereitd. Tarkoitus ei ole yrittdd piirtd4 koko kuvaa mutkikkaasta ongelma-
vyyhdesté, vaan keskittya sellaisiin kohtiin, jotka oman tutkimuskokemuk-
seni perusteella, katson keskeiseksi osaksi vertailtavuuskeskustelua.

Pyrin valottamaan my6s hallintopolitiikan ja -reformien tutkimuksen
yhdenmukaistumisen edellytysten (Hyyryldinen 1999) keskeisid metodologisia
ja teoreettisia valintoja. Oman tutkimukseni ratkaisujen esittelyn primaarina
tehtivand on osoittaa ainakin joitakin niistd kysymyksist4, joihin mainittujen
yleisten vertailtavuusperiaatteiden tai -kriteerien soveltaja, tulee vaistAméatta
tormaiaméan omassa tutkimustydssain.

Omien ratkaisujeni esittelyn tarkoituksena on tuoda vertailtavuutta
koskevaa keskustelua tasolle, jossa ilmenevit yhtaalta vertailevan hallinnon-
tutkimuksen ja toisaalta rajatummin vertailevan hallintopolitiikan tutkimuk-
sen spesifit valinnat ja olosuhteet, silli toki tutkimuskohteellakin on vélia
metodisia kysymyksid pohdittaessa. Tutkija lienee parhaimmillaan pitay-
essadn tutkimassaan kentassé, vaikka halua yleistd 18ytyisi. Metodologisten
Kysymysten &érella on sithen varmasti hyvia edellytyksigkin.

Vertailtavuuden vihimmiisvaatimus

Vertailututkimuksella on sosiaalitutkimuksessa pitkat perinteet, monet yh-
teiskuntatieteen klassikoista ovat siten myds vertailututkimuksen klassik-
koja. Téssé teoksessa aihetta kisittelevit tarkemmin Ari Salminen ja B. Guy

Peters. Vertailumetodologian osalta erds mielenkiintoisimmista kausista sijoit-



132

tuu selvasti mybhemmaélle, 1960- ja 70-luvuille, jolloin viimeeksi k&ytiin laajaa
ja tiivistad keskustelua vertailun rajoitteista, mahdollisuuksista ja tekniikoista.
Tuo kausi oli samalla vertailun (ja my0s yhteiskuntatieteiden) nomoteettisen
suuntauksen ‘kultakautta’. Aikalaisten kirjoituksissa keskeisend ilmeni, mm.
suuntaukseen vaistamatta littyvd, selittAmispyrkimys. Samalla se ehka
edusti jonkinlaista metodologista kafinnekohtaa, jonka jélkeen tehdyissa
tutkimuksissa on hyvin erilaisia savyjd. Idiograafisen vertailun jarjestelmien
uniikkisuutta ja sen tulkintaa painottavat kysymykset ovat uudelleen
nousseet vertailututkimuksen kuvaan mukaan 1970-luvulta alkaen. Uudel-
leen siksi, ettd tAma ndkékulma mm. Max Weberin tapaisilla klassikoilla oli
hyvin edustettuna. Kyse ei kuitenkaan ollut vain paluusta aikaisempaan,
vaan ndhtévissd vertailututkimuksen vastineena sosiaalitutkimuksen yleiseen
kvalitativisoitumiseen.

Lahden tassd esityksessani siitd, ettd tietyin varauksin kysymys ver-
tailtavuudesta on yhteinen niin idiograafiselle kuin nomoteettiselle vertailulle.
Joitain eroja toki esiintyy ja jossakin méirin myos &ianenpainot ovat 2000-
luvulle tultua muuttuneet aikaisemmista. Charles Raginin (1987) tapaisten
tutkijoiden yritykset suuntausten ldhentdmiseksi, ovat saaneet suurta huo-
miota vertailuilututkijoiden, edelleenkin kohtalaisen pienessad, yhteistssa.
Kvalitatiivisesti ja kvantitatiivisesti orientoituneilla tutkijoilla, jotka kyila
asettavat jopa tutkimusongelmansa ihan eri tavoin (ks. T6tté 1999), ei ole
mitadn jarkevaa syytd ‘hylkid’ toisen suuntauksen parissa tuotettuja vertail-
tavuuspohdintoja. Oppia voi yli koulukuntarajojen.

Morris Zelditch Jr. (1971: 271-273) asettaa vertailtavuuden ehdoksi
tiukat kriteerit. Han pitda vertailuna vain sellaista tutkimusta, jossa kahta tai
useampaa yksikkda vertaillaan keskenddn suhteessa samoihin kasitteisiin.
Ta&ma on se osa vertailua, jota voidaan ongelmattomimmin pitdd vertailuna.
Vertailun voi kuitenkin my6s tulkita valjemmin (ks. edella Salmisen osuus).

Vertailtavuudesta Zeldich toteaa tarkemmin seuraavasti:

"Anna l:n, 2:n, 3:n, ...n:4n olla yksikdita, joissa kaikissa tapahtuu
prosessi ¢J. Talléin 1 on vertailtavissa 2:een, 3:een, ..n:4&n jos ja
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vain jos a) jokaisessa esiintyy muuttuja V, joka on niille yhteinen ja
b) V:n merkitys on sama kaikille."

Oheisen lausuman viesti vaikuttaa helposti ymmaérrettavilta, ja mita
suurimmassa méérin hyvaksyttavalti. Itse tutkijana ladhestyn vertailua tie-
teellisend menetelménd ja ajattelutapana kvalitatiiviselle vertailulle ominai-
sista kysymyksista késin, enké siten jaa Zelditchin tydté leimaavan metodolo-
gista orientaatiota. Esimerkiksi minké tahansa maiden vertailussa on 16ydyt-
tAva riittdvasti yhteisia tekij6itd, joiden merkitys ndiden maiden sisillad on
riittdvén samansuuntainen (ks. myos Husa 1998: 80-81). Ilman tit4 ei ver-
tailuasetelma muodostu mielekkéiksi.

Taté Zelditchin s&&nt6a voidaan tarkastella myds vertailtavauden va-
himmaéisvaatimuksena. llman yhteista tekija4 ei vertailulla ole mit4én pohjaa.
Toteuttamassani tutkimuksessa vihimmaisvaatimuksena, Zelditchin muut-
tuja Viné, oli hallintopolitiikka. En voinut edeti tutkimuksessa, ennen kuin
olin varmistanut hallintopolitiikan olevan sellaisen ilmién, joka esiintyy kus-
sakin tarkastelemassani maassa suurin piirtein samassa merkityksessa.
Koska hallintopolitiikka (saksan verwaltungspolitik, ruotsin férvaltningspoli-
tik) on varsinaisesti terminé tuttu, 14hinné saksankielisissd maissa ja Skan-
dinaviassa, ei voi suoraan olettaa kaikkien maiden harjoittavan hallintopoli-
tiikkaa. Termin puuttuessa eivéit kaikki kutsu toimintaansa, politiikan kes-
keisen instrumentin, julkisen hallinnon/sektorin uudistamiseksi itse hallin-
topolitiikaksi, vaikka olisivatkin sininsi sitd, minun antamani méairitelman
puitteissa, harjoittamassa.

Avainasemassa onkin siksi méaritelmé, joka hallintopolitiikalle anne-
taan. Se voidaan mairitelld sekd suppeasti ettd laajasti. Suppean maéritel-
mén puitteissa hallintopolitiikka tulkitaan hallinnon reformi- tai uudistuspo-
litiikaksi. Hallintopolitiikan tarkastelemisessa on kyse vain ja ainoastaan eri-
laisten hallintoreformien, tietoisten ja rajattavissa olevien hallinnon uudista-
mishankkeiden, tutkimuksesta. Taas vastaavasti laajan médrittelyn mukaan
hallintopolitiikalla tarkoitetaan valtion preferensseji julkisen hallinnon jar-

jestdmisen suhteen. Tamén lagjan méérittelyn valossa hallintopolitiikkaa tar-



134

kastellaan kysymalld kuinka ndma tunnistettavissa ja analysoitavissa olevat
preferenssit ilmeneviat julkisen hallinnon jérjestAdmisessd ja uudelleenjar-
jestdmisessd. Analyysi on siis primédristi ‘ylhdaltd-alas’-suuntaista, kun sup-
pean maédrittelyn mukainen analyysi rakentuu pikemminkin ‘alhaalta-ylos’.

Suppea maéaritelmé on varmasti hallintotieteelle tyypillisempi tapa 1a-
hestya hallintopolititkan kysymyksiad, koska siinéd voidaan keskittysd selkeasti
rajattavien tehtavien (hallintoreformien) mahdollisimman tehokkaaseen suo-
rittamiseen. Liek6 klassisempaa ldhestymistapaa hallintotieteilijdiden maail-
massa olemassakaan? Laaja méaéritelma puolestaan kytkee hallintotieteen
tutkimuskohteen laajemmin yhteiskuntaa ja sitd koskevaan ajatteluun, myods
sithen osaan jota politiikaksi voidaan kutsua. Valtion preferenssit hallinnon
jarjestdmisen suhteen on lapipoliittinen kysymys, johon rationaaliseen valin-
taan tukeutuva ja individualistista rationaalisuutta painottava tutkija antaa
taatusti erilaisia vastauksia kuin kollektiiviseen rationaalisuuteen mallinsa
perustavalta tutkijalta on saatavissa.

Kummassakin edelld kuvatuissa muodoissaan hallintopolitiikka on
hallinnontutkimuksessa ‘aktiivisuuskésite’. Vaikka joutuisi keskustelemaan
legitiimin toiminnan rajoista ja muodoista, késite hallintopolitiikka viittaa aina
aktiiviseen toimintaan asioiden edustamiseksi. T&ll6in spontaanit hallinnolli-
set prosessit, kuten esimerkiksi vaikka hallinnon kasvu, jd4vét sen tdssi an-
netun médérittelyn ulkopuolelle. Kummankin méérittelyn kattaman alan
puitteissa voidaan kuitenkin tutkimuksessa painottaa joko itse toimintaa hal-
linnon jarjestdmiseksi tai sen areenana ja aktoreina toimivien organisaatioi-
den ja jarjestelmien merkitystd. Namé rajaukset tuovat kaksi vaihtoehtoa.
Edellisessa tapauksessa hallintopolitiikka ndhd&in sen nimissa toteutetuista
toimenpiteistd muodostuvana operatiivisena kysymyksend. Jalkimmaisessi
tapauksessa hallintopolitilkka tulkitaan organisaatioiden ja jarjestelmien
mahdollistamaksi ja rajaamaksi jarjestelmikeskeiseksi kysymykseksi.

Edella esiteltyjen maaritelmien ristiintaulukoiminen tuotti nelja ver-
tailuasetelmaa jasentidvad kysymysta, joiden avulla tuli mahdolliseksi tar-
kemmin pureutua hallintopolititkan erojen ja yhtaldisyyksien problematiik-
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kaan: (1) poikkeavatko tarkasteltavat maat hallintojérjestelmina toisistaan, (2)
poikkeavatko tarkasteltavat maat sen suhteen miti hallintoreformeilla tavoit-
televat, (3) poikkeavatko tarkasteltavat maat sen suhteen kuinka hallintore-
formit organisoidaan ja (4) poikkeavatko maiden toteuttamat hallintoreformit
toisistaan?

Kysymyksia tarkastellessa voidaan todeta niiden olevan luonteeltaan
sellaisia, joiden avulla eri maita voidaan tarkastella hallintopolitiikan suhteen.
T&ltd osin eri maat ovat hallintopolitiikan osalta ldhtdkohtaisesti vertaisia
keskenéddn. Mainitun tutkimuksen osalta Zelditchin vertailtavuuden vahim-
madisehdon voi kiteytti4 seuraavalla tavalla:

Alankomaat, Irlanti, Iso-Britannia ja Suomi ovat valtioita, joissa kaik-
kissa toteutetaan hallintoreformeja. Maat ovat verrattavissa toisiinsa hallin-
tonsa uudistajina jos a) jokaisessa harjoitetaan hallintopolitiikkaa b) joka kai-
kissa ohjaa poliittisesti ldhinnd hallituksen toimesta julkisen hallinnon uudis-
tamista.

Vertailtavuuden vdhimmaisvaatimus oli siis tdssd tutkimuksessa ole-
massa ja tarkastelua voitiin jatkaa eteenpdin. Sellaisenaan tima ei kuiten-
kaan pelkastéén riiti kriteeriksi vertailtavuudelle, ei yleisesti, eika hallintopo-
litiikan ohjaaman hallinnon reformoimisen osalta. On epéileméatti tarvetta
yrittdd tAsmentdd hieman pidemmaéllekin sitd mitd vertailtavuus vertailutut-
kimuksen eri vaiheissa ja operaatioissa oikeastaan edellyttda. Talléin on hyva
taas k#adntyad klassikkojen pariin. Nomoteettisen vertailun metodologiasta
vilkkaassa tutkimuskéytdssa olleen teoksen kirjoittanut Neil Smelser (1976:
80) tarkentaa huomiomme kolmeen muuhun yleiseen vertailtavuuden ehtoon.
Tamén hén tekee itseddn huomattavasti suuremman klassikon, Emilé Durk-
heimin, vertailuotetta analysoivan tekstinsé paétteeksi ja tAman ajatuksia
tulkiten.
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Kisitteiden valinta

Ensimmainen vertailtavuuden ehto viittaa kéisitteiden kaytt66n vertailussa.
Smelser tuo esille, ettd vertailun perustana tulee olla niin yleiset kdsitteet, ettd
niilld kyetddn operoimaan erilaisissa jdrjestelmissd. Mitd taAmé sitten
tarkoittaa ja miten pitkalle késitteiden yleisyyden vaatimus oikeastaan voi
ulottua? Onhan toisaalta niinkin, ettd kun kasite on yleinen, se tuskin on ko-
vin tarkka, siis herkkd kuvaamaan ja mittaamaan spesifejd piirteitd. Kyse on
siis taltd osin kompromissista, jota tehdessd on syytd pitd4d kirkkaana mie-
lessd mitA on tekemdéssd. Lahtokohtaisesti vertailun voi hyvin katsoa yhden
vertailevan yhteiskuntapolitilkan huomattavimman edustajan, Richard Rosen
(1991: 447) tapaan, pyrkivin karttamaan niin universalismia kuin partikula-
rismia selitysperustanaan.

Sen sijaan siind on prim&&risti kyse jostakin mitd Rose (emt.) kutsuu
‘sidotuksi vaihtelevuudeksi’. Vaikka erot valtioiden valillA ovat epdilemétta
merkittévid, niin jokainen tutkimuskohde ei silti koskaan tarvitse omaa malli-
ansa/teoriaansa. Sen sijaan kaikki sindnsd spesifitkin ilmiét ovat kuvatta-
vissa tai selitettédvissd harvempien ja yleisempien mallien avulla. Yksi vertai-
Iututkimuksen suuria haasteita on mahdollisimman pelkistetyilld ja harvalu-
kuisilla malleilla kuvata ja selittdd mahdollisimman laaja tutkimuskentta.

Kasitteiden valinnassa on pitkélti kyse tapausten inkluusiosta ja eks-
luusiosta (Smelser 1976). Samalla kun vertailijan késitteistd luo edellytykset
vertailtavissa olevien tapausten valikoitumiselle, sen tulisi pitdd sis&lldan
myo0s ehdot ei-vertailtavissa olevien tapausten karsimiseen pois tarkastelta-
vien maiden joukosta. Vertailijan oikea tapa toimia ei Smelserid tulkiten olisi
se, ettd valitaan ensin kéasitteet ja sitten kohteet, vaan jo ldht6kohtaisesti olisi
syytd ottaa kéasitteistod muodostaessaan huomioon se, mitd kohteita sen
avulla on tarkastelemassa. Vahintdankin tutkijalla tulisi olla késitys siitd
minka kohteiden tarkasteluun kasitteistd ei ole omiaan.

Giovanni Sartori (1985) selkeyttdad pidemmaélle vertailututkimuksen
keskeisten kasitteiden kiayttdéon liittyvid valintoja esittelemalld idean abstrak-
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tiotikkaista seuraavalla sivulla olevan esityksen mukaisesti. Sartorin ideoita
on, téssé teoksessa, pohtinut myés Anita Niemi-Iilahti.

Sartorin keskeisend huolenaiheena politiikantutkijana on politiikan
kasitteen ja ‘maantieteen’ laajenemisesta johtuvat késitteelliset ongelmat. Kun
yhtdaikaa on tullut vaikeammaksi maaritelld politiikka, ja on tullut tarve tar-
kastella politiikkaa perinteisen lansimaisen kontekstin ulkopuolellakin, on
kasitteiden ja ilmibiden vertailtavuudesta muodostunut merkittiva ongelma.
Sartori kiteyttdd ongelmana olevan késitteiden ‘matkustuskyvyn’ eli sen miten
laajasti ne ovat sovellettavissa eri konteksteissa. Hin nékee useissa tapauk-
sissa tatd pyrityn ratkaisemaan késitteellisen venyttdmisen kautta, jolloin
voidaan (késitteen matkustusmielessé) kattaa isompi ala vain sanomalla vé-
hemmén. Tasmallisesti ottaen Sartori toteaa tilldin "kisitteen denotaatiota
laajennetun konnotaatiota hamartdmalla" eli on saatu yleisen kisitteen si-
jasta aikaan ylimalkainen kasite (emt. 230-231: 242).

Avain Sartorin abstraktiotikkaiden idean ymméartimiseen on eksten-
sion (denotaation) ja intension (konnotaation) késitteissi. Sartori (emt. 241)
seuraa Salmonin maéritelm&4, jonka mukaan termin ekstensiolla tarkoite-
taan niiden asioiden luokkaa joissa termi pétee ja intensiolla ominaisuuksien
joukkoa, jotka maarittd4 ilmibita joihin termi soveltuu. Denotaatio tarkoittaa
talléin kohteiden joukkoa, joihin termi viittaa ja konnotaatio ominaisuuksien
joukkoa, joita ilmi6lla on oltava ollakseen termin denotaatio. Hieman Sartorin
ajatusta yksinkertaistaen voi todeta tutkijan joutuvan aina valitsemaan, joko
kisitteidensd sovellettavuuden tai tarkkuuden, molempia on hankala — tai
suorastaan mahdotonta - saada samalla kertaa. Mit4 tarkempia kasitteitd
haluaa kéyttda, sitd enemmdin on sidoksissa yksittdisiin jarjestelmiin. Jos
taas haluaa ldhtékohtaisesti korostaa tutkimuksen keskeisen kasitteistén so-
vellettavuutta, niin samalla on valittava kisitteet, jotka erdiden yksittéisten
kohteiden tarkastelussa saattavat olla lijan ‘karkeita’ instrumentteja. Molem-
mat ovat kéypia valintoja kunhan tiedostaa mité ne pitivat sisallaan.
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Abstraktiotikkaat Sartorin mukaan (1985: 246)

Abstraktiotaso Vertailun ala ja tarkoitus Kiisitteiden loogiset ja
empiiriset ominaisundet
Korkean tason kategoriat | Heterogeenisten kontekstien | Maksimaalinen ekstensio
Universaalit aluevertailut (globaalisti Minimaalinen intensio
kdsitteellistGmiset péateva teoria) Maarittely negaation kautta
Keskitason kategoriat Suhteellisen homogeenisten | Denotaation ja konnotaation
Yleiset kasitteellistamiset ja | kontekstien sisdiset balanssi
taksonomiat vertailut (alueellisesti pateva | Médrittely analyysin kautta
teoria) (per genus et differentiam)
Matalan tason kategoriat | Maittaiset tarkastelut Maksimaalinen intensio
Konfiguratiiviset (paikallisesti pateva teoria) Minimaalinen ekstensio
kdsitteellistamiset Kontekstuaalinen méarittely

Sartori (1985: 243) antaa aiheesta Smelserin (1976) inspiroimana hal-
linnontutkijaa kiinnostavan esimerkin, jossa kéasitteet henkildsté (staff), hal-
linto (administration) ja virkamichistd (civil service) asetetaan suhteessa toi-
siinsa abstraktiotikkaiden idean mukaisesti. Korkeimmalle abstraktiotikkailla
yltad henkilostd siksi, ettd tdhén kasitteeseen liittyy véahiten kulttuurisidon-
naisuutta. Siksi tAmé késite soveltuu ldhes kaikkien hallinnollisten jarjestel-
mien analyysiin. My6s hallinto on Sartorin ja Smelserin mukaan kohtalaisen
laajasti sovellettavissa oleva ké&site, mutta jo hieman enemmén kulttuu-
risidonnainen. Se on hankalaa ymmartia irrallaan byrokratiasta, joka on jo
selvasti lansimaisempi kasite. Sen sijaan virkamiehistd méirittyy nimen-
omaan yhteydessdin moderniin (l&ntiseen) valtioon, minka vuoksi se edustaa
abstraktiotikkaissa alempaa tasoa. Toki siitdkin on matkaa sellaisiin tarkas-
teluihin, jossa esimerkiksi Ranskan ja Englannin virkamiesten asemaa on
tarkasteltu korostaen uniikkisuutta ja tyytyen kontekstuaalisiin madrittelyi-
hin.
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Periaatteessa esimerkkitutkimuksessa tarvittiin kisitteistd, joka so-
veltuu vain ja ainoastaan neljan kohtalaisen samanlaisen maan hallintopoli-
tilkan tarkasteluun. Olisi siis ollut tdysin mahdollista tyyty4d matalan tason
kategoriaan sijoittuvaan késitteist6on. Taté késitteellisen konstruktion omak-
suttu konfigurationaalisuus ei kuitenkaan tarkoita, vaikka termi konfiguratii-
vinen Sartorin taulukossa esiintyykin t4ll4 kohdalla. Sen sijaan kasitteet on
pyritty mairittelemain yleisemmalla tasolla. Sinidnsdh#n ei voi mydskiin
suoraan olettaa, ettd vertailijaa kiinnostaisi vain laajemmassa maajoukossa
toimivat késitteet, vaikkakin n&illa vertailussa useimmiten operoidaankin.

Koska tavoitteena ei kuitenkaan ole ollut kulttuurisesti yleispatevin
kasitteistdn aikaansaaminen, on/lienee perusteltua todeta, etti kyseessa tés-
sdkin tutkimuksessa on, monen muunkin vertailun tapaan, keskitason kate-
goriaan kuuluva kasitteisté. Tavallaan kyse on késiteméérittelyn kompromis-
sista, jossa on pyritty mahdollisimman pitkille lisddmé&an kasitteiden tark-
kuutta ilman, ettd niiden sovellettavuus siitd lilemmin karsii.

Esimerkkitutkimuksessa titd ongelmaa pyrittiin ratkomaan melkoisen
mittavalla kisiteapparaatilla, jota muodostettiin konfiguratiivisen vertailun
lahtokohdista késin. Vertailututkimuksessa mm. Stein Rokkanin esimerkin
innoittamana konfiguratiivisen vertailun puolestapuhujana on toiminut yh-
dysvaltalainen sosiologi Ragin (1987: 1994 a) ja josta myds Nina Herala kir-
joittaa tdssd teoksessa. Organisaatiotutkimuksessa erityisesti kanadalainen
organisaatioiden ja johtamisen tutkija Henry Mintzberg (1979) erdine kolle-
goineen (Miller & Friesen 1984; Miller & Mintzberg 1987) on lihes samanai-
kaisesti kehitellyt vastaavia ajatuksia. Konfiguraatiolla tarkoitetaan tarkas-
teltavien tapausten ominaisuuksien kombinaatioita, jotka on muodostettu
sen verran yleiselld tasolla ettd yhdelld ja samalla konfiguraatiolla voidaan
kuvata laajempaa joukkoa tapauksia. Kun tutkimuskohteita tarkastellaan
vertailussa ominaisuuksiensa erojen ja yhtéildisyyksien muodostamina kom-
binaatioina, niin silloin kyse on konfiguratiivisesta vertailusta.

Kuvaamalla tapausten kokoonpano’, kuvataan edelleen tapaukset ta-

pauksina, mutta samalla pelkistetisn ja padstiadn tutkimuksellisesti tavoi-
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teltuun tilanteeseen. Jokaista tapausta ei tarvitse kuvata spesifind ja uniik-
kina, vaan tutkimuksessa péarjatdédn rajatummalla konfiguraatioiden joukolla.
T4mA on Raginin keskeinen pyrkimys. Hén pyrkii sdilyttAmé&sn myds analyy-
sin kvalitatiivisuuden. Vertailuissa tarkastellaan usein sellaisia laadullisia
ilmiditd, joita kvantitatiivisen analyysin keinoin on vaikeaa, jos ei suorastaan
mahdotonta kuvata tyydyttavalla tavalla. Olennaista ei my&dskasdn usein ole
yksittdisten tekijéiden vaikutus tarkasteltaviin ilmi6ihin, vaan se mitid nidmi
yksittiiset tekijat saavat yhdessa aikaan. Samoille ilmiéille 6ytyy talldin eri-
laisia, jopa kesken&dn ristiriitaisia selityksid, koska erilaiset kontekstit vai-
kuttavat tilanteeseen. Yleisestd kehityksesta tai linjasta poikkeamista ei til-
16in pidetd virheeni tai harhana, vaan téllaiset tapaukset otetaan yhta vaka-
vasti kuin paremminkin linjassa pysyvat.

Esimerkkitutkimuksessa konfiguraatiot on muodostettu kirjallisuuden
perusteella ja niitd on sitten kaytetty epasuoran illustratiivisen vertailuase-
telman edellyttdménd ‘mallina’ kutakuinkin samaan tapaan kuin ideaalityyp-
pia vertailututkimuksessa kaytettdisiin hyvdksi. Mintzberg, joka myds tun-
netuimmissa sovellutuksissaan konfiguraatiojattelusta johtaa konfiguraati-
onsa kirjallisuutta 14pikdymalld, puhuu kollegoidensa kanssa my0s toisesta
tiestd konfiguraatioihin. Konfiguraatio voi olla myds esimerkiksi monimuut-
tujamenetelmid hyddyntdmalld 16ytyva’ rakennelma, jota hy6édyntamalla tu-

lokset voidaan tuoda empiiristd kohdetta yleisemmalle tasolle.
Vertailtavuus rajattuna vaihteluna tapausten vililld

Toinen Smelserin (1976) esiin nostama vertailtavuuden ehto liittyy kasitteiden
kayton logiikan soveltamiseen empiirisessé tarkastelussa. Tulosten on oltava
‘mahdollisimman identtisid’. Siis vaikka vertailu on menetelmé, esimerkiksi
maiden vélisen vaihtelun paljastamiseksi ja tulkitsemiseksi, on tutkittavissa
olevalla vaihtelulla jo lahtékohtaisesti rajaﬁsa. Jos kéasitteet on valittu oikein,

vertailun kohteiden vaihtelu on mielekkéissa puitteissa. Muutoin vaihtelu on
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niin suurta, ettei erojen ja yhtdldisyyksien rekisterdiminen ole kovin
hedelmaéllistd. Ainakin yleistdmiselle syntyvét edellytykset ovat kehnohkot.

Tapausten valinnassa on mahdollista etukiteen minimoida suuren
lahtékohtaisen erilaisuuden tuottamat vertailtavuusongelmat keskittymalla
samanlaisiin tapauksiin. Esimerkkitutkimuksessa tdmj otettiin huomioon jo
tutkimuskohteiden valinnassa, jota koskevat ratkaisut muodostavat erdin
vertailun keskeisimmista valinnoista. Tarkasteltavilla valtioilla on mm. EU- ja
OECD-jasenyyksien takia niin paljon erilaisia yhtymékohtia, ettd on lahto-
kohtaisesti selvéd kyseessé olevan samanlaisten maiden vertailun (Przeworski
& Teune 1970; Dogan & Pelassy 1984). Tutkimuksen kohteena olevia maita
valittaessa, on etukéteen suljettu pois joukosta kovin paljon muista poikkea-
vat tapaukset. Talla on taattu se, ettd maiden monet taustatekijat ovat yhden-
suuntaisia.

Samanlaisten maiden vertailussa etsitddn primaaristi maiden valisia
eroja. Syy tdh&n on ilmiselvd. Yhdenmukaisuus on maiden valinnalla taattu
melko pitkélle, mutta ei silti aivan kokonaan. Erojen etsiminen puolestaan
tulee mielekkééksi, koska maiden valill4 on niin paljon yhtymakohtia. Adam
Przeworski ja Henry Teune (1970: 32-34), jotka itse kritisoivat samanlaisuu-
teen perustuvia vertailuasetelmia, kertovat samalla keskeisen syyn sille, miksi
ne ovat niin yleisid. Kun voidaan olettaa maiden jakavan mahdollisimman
monia eri tekij6itd, voidaan harvoihin erottaviin tekijdihin keskittymall4 saada
helposti tulosta aikaan. Sindnsé samanlaiseksi muuten havaittujen valtioiden
eroihin keskittymalla voi saada aikaiseksi kvasieksperimentaalisia tutkimus-
asetelmia. Niissé syntyy hyvat edellytykset vertailulla selittimiseen.

Pelkédstddn tutkimusongelmaa tarkastelemalla voisi katsoa minun
poikenneen tdstd jossakin maéérin, tarkastelinhan priméaristi yhdenmukais-
tumisen kysymyksia, joka olisi helppo samaistaa pikemmin yhtélaisyyksien
tutkimukseen. Yksinkertaisimmillaan yhdenmukaistumisen voi méaéritelli
prosessiksi, jonka my&ta havaitut erot ja niiden merkitys vdhenevait. Yhden-
mukaistumisen tutkimuksen voi siten perimmiltdsn tulkita erojen tutkimuk-

seksi joka, jos tarkennusta kaivataan, paneutuu ennen kaikkea erojen maa-
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ran ja merkityksen védhenemisen kysymyksiin. Tallaisena sen itsekin ymmaér-
sin, joskaan en ndin jalkikdteen ajatellen niin eksplisiittisesti kuin ehka olisi
ollut syyta.

Kun maat ovat niinkin ldhelld toisiaan kuin Alankomaat, Irlanti, Iso-
Britannia ja Suomi lantisen Euroopan lisdantyvassd yhteistydssa toimivina
valtioina ovat, niin erojen tarkastelu ei ole tdysin vailla riskeja. On nimittéin
mahdollista, ettd niille tulee antaneeksi lilankin suuren merkityksen. Kun jo
maiden valinnoilla on varmistettu, ettd yhdenmukaisuutta niiden vé&lilla to-
della 16ytyy, niin sithen ei ehka tule kiinnitettya jatkossa riittdvasti huomiota.
Silloin havaituille eroille tulee helposti annettua liian dramaattinen merkitys,
vaikka olennaista monesti samanlaisten tapausten valilld operoitacssa ehka
onkin se, ettd ne todella syysté tai toisesta ovat samanlaisia monen eri asian

tai ilmién suhteen.

Aineiston keruu ja kiisittelyn systemaattisuus

Kolmas Smelserin vertailtavuudelle asettama ehto liittyy tapausten kasittelyyn
tutkimuksessa. Vertailtavuus edellyttdid sitd, ettd aineiston keruu ja kdsittely
tapahtuu kussakin tapauksessa yhdenmukaisesti. Jos tapausten ‘erityisyys’
otetaan tAssd vaiheessa huomioon kovin pitkille, niin samalla saatetaan
menettdd mahdollisuus arvioida niitd suhteessa joko suoraan toisiin
tapauksiin, tai epdsuoraan keskenéan jonkin teoreettisen mallin kautta.
Hallintopolitiikan osalta erd&dnlaisen perusaineiston muodostivat
OECD:n julkishallintokomitean tuottamat raportit, jotka erdistd luotetta-
vuusongelmistaan huolimatta, muodostavat OECD:n laajuisen kvalitatiivisen
aineiston. Mika vieldkin tirkedmpé&4, tAméa aineisto on alunperin kerétty ku-
takuinkin yhdenmukaisten periaatteiden mukaisesti. Aivan samaa syste-
maattisuutta siind ei ole, kuin esimerkiksi OECD:n tuottamassa tilastoai-
neistossa, mutta silti se muodostaa kohtalaisen ongelmattoman aineiston.
Ta&man aineiston kiyttoon patevat pitkalti samat asiat kuin minké tahansa

valmiin aineiston, mm. systematiikka ei ole aina sama kuin tutkija haluaisi,
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eikd siksi kaikkia tietoja 16yda siind muodossa ja laajuudessa kuin olisi tar-
peen.

Ainoana aineistona OECD:n maittaiset ja teemoittaiset raportoinnit ei-
vat ole riittidvid ja rittdvan luotettavia. Ongelma poistuu tai ainakin hélvenee
merkittivasti, jos kéyttdd muita aineistoja OECD-aineistojen rinnalla. Erds
hyva mahdollisuus ovat itse kerétyt aineistot, esimerkiksi eri maissa toteute-
tut haastattelut ja kyselyt. Esimerkkitutkimuksessa ei lahdetty néaihin, vaan
tutkimus toteutettiin kokonaan kirjallisuustutkimuksena. Keskeisend ana-
lysoitavana materiaalina oli joko maittain, tai tiettyind maakombinaatioina
raportoidut tutkimukset ja selvitykset, joita erdiden maiden kohdalta 16ytyi
runsaasti ja toisten hieman vdhemmin. Ndiden avulla voitiin tarkistaa fakto-

jen pitavyys sekd vahvistaa tehdyn tulkinnan perustaa.

Validiteetti ja reliabiliteetti

Smelser (1976) etenee kirjassaan tarkentamaan vertailtavuudesta sanomaan-
sa mittaamiseen liittyvana kysymyksend. On syytd todeta téssi olevan kyse
samoista ongelmista kuin mittaamisessa yleensékin, validiteetista ja reliabili-
teetista. Jos edellisen kanssa ei hallintopolitiikan ja -reformien tarkastelussa
ole ongelmia, niin tarkastellaan sitd, mité oli aikomuskin tarkastella. Jos taas
jélkimmdinen ei tuota ongelmia, tarkastelun uusiminen esimerkiksi joitain
toisia maita koskevana tarkasteluna tuottaisi kutakuinkin samantapaisen
tuloksen. Edelliset kolme ehtoa voidaankin karkeasti luokitella timéan
mukaisesti. Ensimmadinen Smelserin esittAimé vertailtavuuden ehto on
primaéristi vertailuasetelman validisuuteen kantaa ottamista ja kolmas sen
reliabiliteettiin. Toisessa ehdossa on ndhdékseni kyse kummastakin.

Smelser €i ole ainoa vertailumetodologian klassikoista, joka nostaa
nédmi mittaamisen yleiset kriteerit esiin pohtiessaan vertailtavuuden kysy-
myksid. Przeworski ja Teune (1970: 10-11) puhuvat néisté jopa keinona jat-
tAa vertailtavuuden’, ‘samanlaisuuden’ ja/tai yhtélédisyyden’ kysymykset ko-

konaan sikseen. Kun heiddn mukaansa kerran mittaamisen validisuudesta ja
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reliabiliteetista on tieteessd kulttuureihin sitoutumattomat kriteerit, niin ne
voivat toimia my6s vertailututkimuksen ‘metakielend’. Taman kielen tulee ku-
vata erilaisia ilmi6itA mielekk&alld ja jopa ainutlaatuisiin ilmiéihin ndhden
isomorfisella’ tavalla. Reliabiliteetin kriteerit kertovat t&ll6in missd mdairin
jarjestelmien vélilld tehdyt havainnot ovat ‘universaaleja’ tai ‘invariantteja’.
Validisuus puolestaan kertoo milla tavoin valitut késitteet kuvaavat haluttua
asiaa, miten ne onnistuvat kuvaamaan ilmiditd jarjestelmiensd luomissa
puitteissa.

Przeworskin ja Teunen (1970) toive mittaamisen ‘metakielen’ tarjoa-
masta ratkaisusta vertailtavuusongelmaan ei kuitenkaan ole toteutunut.
Ka&ntyminen kvalitatiivisempaan suuntaan on mitd ilmeisimmin vienyt
maata tuollaisen ideaalitilan toivomisen jalkojen alta. Vaikka reliabiliteetti ja
validiteetti ovat my0s kvalitatiivisen tutkimuksen kannalta térkeitd kysymyk-
sid, ei niitd ymmarretad tdysin samoin kuin kvantitatiivisessa tutkimuksessa.
Edellytyksid kaikkea vertailututkimusta yhdistavdan ‘metakieleen’ ei 16ydy,
vaan ratkaisuja on haettava toisesta suunnasta. Erityisesti kéasitteellinen tyo
on avainasemassa vertailtavuuden ongelmien ratkaisemiseksi.

Hallintopolititkkaa analysoineen esimerkkitutkimuksen asetelmaa voi-
daan myds arvioida suhteessa mittaamisen validiteettiin ja realiabiliteettiin.
Ensin mainitulla voidaan tdssé yhteydessd ymmértda sitd kuinka hyvin vali-
tuilla kasitteilld kyettiin analysoimaan hallintopolitiikassa ilmenevid eroja ja
yhtalaisyyksid. Jilkimmainen puolestaan liittyy ennen kaikkea siihen voi-
daanko nyt muodostettua asetelmaa soveltaa muiden maiden tarkastelussa.

Tutkimuksen tekijand lienen itse jadvi ottamaan kovin laajasti kantaa
vertailuasetelmani validisuuteen. Oikeaa konfiguraatiota ei sin&dnsi ole ole-
massakaan, vaan jo ldhtSkohtaisesti jokainen konfiguraatio ja sen muodosta-
vat kasitteet ovat tutkijan valintoja. Jokainen tutkija seisoo epiileméttd va-
lintojensa takana ja onkin oikeastaan kokonaan toisten tutkijoiden tehtivana
osoittaa, missd méirin ja milld tavoin asiat olisi voitu toteuttaa toisinkin.
Saamastani kritiikistd huolimatta olen edelleenkin sitd mieltd, ettd valitse-
mani tapa toteuttaa tutkimus kohtalaisenkin mutkikkaita kisitteellisid kon-
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struktioita hyddyntadmaélld on perimmiltédén toimiva, vaikkakin erdistd niihin
liittyvisté valinnoista voidaan perustellusti olla erikin mieltd. Keskustelu niilta
osin jatkukoon.

Sen sijaan on luvallista ja jopa toivottavaa ottaa kantaa siithen, missa
méérin sovellettavissa em. kasitteelliset konstruktiot ja niihin perustuva
vertailuasetelma olisi muiden maiden tarkastelussa. Pari nékékohtaa nousee
valittémasti esille. Ensimmadiseksi on syyti todeta, etti vertailuasetelma on
laadittu yleisemmaélld tasolla. Vaikkakin on turha kiistds, ettei tapausten
tietdmykselld olisi ollut mitddn vaikutusta késitteellisiin valintoihin, niin
sittenkddn niitd ei ole valittu vain tarkasteltua neljd valtiota varten.
Tavoitteena on kyllakin ollut saada aikaiseksi jotain sellaista, jota voitaisiin
hyédyntad myos jatkotutkimuksissa.

Tarkoituksena ei kuitenkaan ole ollut mink#in tAysin ‘kulttuurisesti
yleispatevan’ kasitteellisen asetelman rakentaminen. Kun tarkoituksena oli
alunperin ldhestulkoon saman toimintaympéristén jakavien maiden tarkas-
teleminen, ei asetelmaa jatkossakaan ole ollut tarkoitus soveltaa tAméin maa-
kontekstin ulkopuolella. Kyse on siten vertailuasetelmasta, joka parhaimmil-
laan soveltuu kutakuinkin samantyyppisten valtioiden tarkasteluun kuin
nytkin. Se edellyttas tiettyjen kriteereiden téyttymists, taloudellisesti markki-
nataloutta, oikeudellisesti oikeusvaltiota, poliittisesti demokraattisuutta ym.
tarkasteltuja valtioita muistuttavia lantisid maita yhdistivia piirteitd. Tallaiset
piirteet yhdistdvdt Euroopan unionin, Euroopan neuvoston ja OECD:n
jasenvaltioita, koska jo nididen jarjestdjen jdsenyyskriteeristd naita piirteita
jaseniltdan edellyttaa.

Vertailtavuus tutkijan toimien tuloksena

Erityisesti padtyminen ekstensiiviseen késitteistdén edustaa mité selkeimmal-
14 tavalla Mattei Doganin ja Dominique Pelassyn (1984: 133-39) perdankuu-
luttamaa ‘heterogeenisen kentin késitteellistA homogenisoimista’. He
korostavat Przeworskin ja Teunen (1970: 10) tapaan, ettei vertailtavuus (ho-
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mogeenisuus) ole jérjestelmén luontainen ominaisuus, vaan pikemminkin
seurausta erdista tutkijan tekemisti valinnoista ja nékékulmista. Kaikki jar-
jestelmét ovat periaatteessa uniikkeja, mutta niiden tarkasteleminen tutkijan
valitsemien ja médrittelemien késitteiden avulla yhdenmukaisia proseduureja
noudattaen, luo mahdollisuuden yhteismitallistaa’ niitd tarkastelun edellyt-
tAmalla tavalla.

Tassi esityksessa lahdettiin lilkkeelle vertailtavuuden vdhimmaisvaati-
muksesta ja yhteisen saman merkityksellisen tekijan vaatimuksesta. Olen
siitd edennyt, késitteiden -ja tapausten valinnan seki analyysin systemaatti-
suuden kautta, mittaamisen ydinkysymyksiin. Tamé& on hyva paikka lopettaa
esitys; kiteyttden misté vertailtavuudessa varsinaisesti on kyse, ja palata sa-
malla sithen mist4 esitys alkoi.

Vertailun eri tekijoilld on selkedsti yhteinen nimittdja, ne ovat kaikki
kiinni vertailututkijan valinnoista. Vertailtavuus syntyy vasta tutkijan teke-
mien ratkaisujen tuloksena, siti ei 16ydy mistddn ‘valmiina’. Jos kyetdan ot-
tamaan huomioon edelld vertailtavuuden yleisinA kriteereind kuvatut asiat,
tapaukset ovat verrattavissa keskendan ja tutkijalla on selked kisitys mihin
vertailtavuus kulloisessakin vertailuasetelmassa perustuu. Jos oheisia asioita
ei ole pohdittu ja vertailtavuuteen liittyvid ongelmia ennakolta ratkottu, on

paras jattaa liliemmét rinnastamiseen perustuvat tulkinnat sikseen.
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VIII

TILASTOLLINEN VERTAILUTUTKIMUS

Jouni Niskanen”

Tamé osuus keskittyy tilastollisella materiaalilla tehtdvain vertailuun.
Vertailun perusfilosofia on yhtélaisyyden ja erilaisuuden tutkimisessa (Sal-
minen 1999: 33). Tietty ominaisuus vertailtuna eri ryhmissi kuvaa niiden
samankaltaisuutta ja erilaisuutta.

Tilastolliselle aineistolle on olemassa menetelmid, jolla tat4 yhtalai-
syyttd ja erilaisuutta voidaan verrata. Tilastollisella aineistolla tapahtuva
vertailu perustuu varta vasten keridttyyn tai jo olemassa olevaan tilastolli-
seen materiaalin seki tilastotieteen teoriaan ja menetelmiin. Erityistd ti-
lastollisessa vertailussa on materiaalin numeerisuus.

Vertailututkimus on parhaimmillaan silloin kun tapausjoukko su-
pistuu ja muuttujajoukko laajenee. Tilastollisessa vertailussa taytyy kui-
tenkin olla runsaasti havaintoyksikéitd. TAma tekeekin tilastollisen vertai-
lututkimuksen méérittelyn hankalaksi. Jos tilastotieteen ehtoja ei nouda-
teta, vertailu ei ole ainakaan tilastollista vertailua, vaikkakin muunlaista
vertailua tai tieteellistd tutkimusta se voisi hyvinkin olla. Tilastollinen tuo
esille vaatimuksen, ettd tutkimuksessa on kiytettdva tilastotieteen mene-

telmid. Tilastollinen vertailu toimii siis valineensi ehdoilla.

" HTT Jouni Niskanen on sosiaali- ja terveyshallinnon ma professori Vaasan yli-
opistossa.
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Vertailussa jotakin verrataan johonkin toiseen. Mitd mahdollisuuk-
sia tilastoilla on tdssi asetelmassa? Tilastotieteestd on hyvia yleisesityksiad
runsaasti (Lehtonen & Niemi 1992; Alkula & Pontinen & Ylostalo 1994;
Holopainen & Pulkkinen 1997; Nummenmaa & Konttinen & Kuusinen &
Leskinen 1997; ym.), enké esittele tilastotieteen perussédant6ja. Kasittelen
osuudessani hallintotieteiden alan tilastollista vertailututkimusta ja kes-

kityn kaytédnnolliseen vertailututkijan nakékulmaan.

Tilastollisen vertailututkimuksen tiedeperintd

Hallintotieteiden tiedeperinté on moniaineksinen ja monitieteinen. Monella
tieteenalalla tapahtunut kehitys vaikuttaa siihen, kuinka hallintoa tutki-
taan. Tilastollisen vertailututkimuksen taustalla on klassista tutkimusta ja
laajasti kokemusta niin filosofian, sosiologian, luonnontieteiden kuin kult-
tuuritutkimuksen piirista.

Noin kaksisataa vuotta sitten Auguste Comten mielestd suora ha-
vainnointi, koe ja vertailu ovat sosiologian kayttoén soveltuvat havainto-
menetelmat. Fysiikan kokeilla oli hdnen mielestddn vAhemmaéan kayttda
sosiologiassa, mutta luonnolliset kokeet tarjoavat mahdollisuuksia sosi-
aalisten faktojen tuottamiseen. Comte oli matemaatikko, mutta ei itse teh-
nyt empiiristad tutkimusta. (T6tt6 1996: 61.)

Vuosisata sitten vaikuttaneen Emile Durkheimin (1985) ‘Itsemurha’
on sosiologisen (ja samalla monen muunkin tieteenalan) tilastollisen ver-
tailututkimuksen perusteoksia. Durkheim perusti tutkimuksensa suureen
méaaraén kansainvalista tilastollista tietoa. Hanen aineistonkéasittelymene-
telmédnsé olivat suhteellisen yksinkertaisia luokitteluita, ristiintaulukointe-
ja ja indeksointeja. Nykymittapuun mukaan vaatimattomista menetelmista
huolimatta, hdn onnistui todistamaan tutkimansa ilmién kulttuurisidon-
naisuuden. Sosiologian metodisddnndissddn Durkheim (1982: 43, 144)

neuvoi pitdmAaan sosiaalisia faktoja ‘esineind’, mika lienee ymmarrettavissa
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niin, ettd tieteellisessd tutkimuksessa on kaytettdvéd mitattavaa empiirista
aineistoa ja etsittavi siitd kausaalisuhteita.

Monet tilastolliset testauskaavat ovat yllattdvan tuoreita keksint6ja,
eli kehitettyjé padasiassa 1900-luvun alkupuolella. Alunperin monet niista
on tarkoitettu kdytdnnén tarpeisiin teollisuudessa ja kaupassa, mutta so-
veltuvat kéytettavaksi tieteellisessd tutkimuksessakin. Esimerkiksi t-testin
kehitti englantilainen W. Gosset nimimerkillad ‘Student’ vuonna 1908. Va-
rianssianalyysin on kehittdnyt sir R. A. Fisher 1920-luvulla kasvinviljely-
kokeita varten. Faktorianalyysin on puolestaan keksinyt myShemmin 30-
luvulla amerikkalainen psykologi L. Thurstone lahjakkuuden tutkimusta
varten. (Mattila 1969: 33, 57; Maki-Kulmala 1998: 40.) Menetelm&4 on ke-
hitetty sen dlkeen runsaasti.

Tilastollinen vertailu on vahva luonnontieteissi. Tieteellinen kont-
rolloitu koe koeryhmineen ja vertailuryhmineen on vallitseva kaytantd
esimerkiksi kansanterveystieteessi. Hoitomenetelmiksi suositellaan nyky-
&an vain tilastollisilla kaksoissokkotutkimuksilla ja riittavén isolla aineis-
tolla pateviksi osoitettuja menetelmié (evidence based medicine). (Miettinen
1985; Cochrane 2000; Duodecim 2000.)

Tilastollisen tutkimuksen kritiikki yhteiskuntatieteellisessi tutki-
muksessa on ollut runsasta. Tietokoneistuminen ja tietty rutiinilaskennan
helpottuminen aiheutti esimerkiksi faktorianalyysin ryéstéviljelyn, minka
vaistimé&tén seuraus oli kvantitatiivisen metodin vaarinkéytén maine. Yh-
teiskuntatieteellisessd tutkimuksessa on yleisesti arvosteltu survey- ja
koeasetelmia mm. vaittimilla niiden yksinkertaistavan todellisuutta tai
ohjaamaan vastaajia vastaamaan halutulla tavalla. Asenne on ollut niin
torjuva, ettd kvantitatiivinen metodin kayttd on yhteiskuntatieteden alalla,
maisterin opinniytetdissa, harvinaista. (Ks. Totté 1982: 57-61; 1997: 32.)

Tilastollisen aineiston kaytté on kuitenkin kansainvélisesti ollut vah-
vaa. Kaikki tutkijat eivat kaytd sanaa vertailu tai comparative tilastoihin pe-
rustuvissa tutkimuksissaan, vaikka itse asiassa juuri vertailisivat. Esimer-

kiksi kulttuurien vélisten tutkimusten alalla valtavia syrvey-aineistoja ovat
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kayttédneet Ronald Inglehart (1977), Milton Rokeach (1973) ja Geert Hofstede
(1984). Hallintotieteiden alalla on tehty lukuisia véitoskirjoja ja tutkimuksia,
joiden aineistot, tutkimusasetelmat ja menetelmat ovat tilastollisia.
Tilastollisen hallinnollisen aineiston tuottajia on runsaasti, joista esi-
merkiksi OECD:n laadukkaat maaraportit ovat hallinnon tutkijoilla ahkerassa
kaytdssd. Viime vuosien aikana on maailmalla perustettu tietoarkistoja séi-
Iyttdmé&an arvokkaita atk-tietokantoja. On oivallettu, etta jo kerdttyja vertailu-
aineistoja voidaan kiayttdd uudestaan ja hyddyntd& esimerkiksi opetustar-
koituksiin. Tulosjohdettu julkinen hallinto tarvitsee tilastollista vertailutietoa,
mink4 takia esimerkiksi benchmarking tai DEA-analyysi ovat itse asiassa ta-

man hetken sovelluksia tilastovertailusta.

Jako viiteen ryhméiidn

Luokittelen tilastoaineistoilla tehtdvan vertailun viiteen ryhmaan:

1) Voidaan verrataan kahta cased toisiinsa yhden muuttujan suh-
teen. Tama on yksinkertaisin muoto.

2) Voidaan vertailla kahta cased niistd saatavien lukuisten tilastohi-
kujen perusteella.

3) Voidaan verrata hyvin useaa cased yhden muuttujan suhteen ja et-
sij tilastollisia sddnndénmukaisuuksia aineistosta.

4) Voidaan verrata hyvin useaa cased hyvin monien muuttujien suh-
teen. Siind tapauksessa aineiston moninaisuutta voidaan yksinker-
taistaa summamuuttujilla ja monimuuttujamenetelmilla,

5) Voidaan verrata aikasarjoja esimerkiksi yhdesti tai useammasta
casestd yhden muuttujan osalta. Aikasarjoissa verrataan trendin

kehitysta tiettyna aikana.
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Esimerkkeji erilaisista tavoista tehdi vertailututkimusta

Muuttujien Vihiin muuttujia Runsaasti muuttujia

Havainto-
Yksikéiden miari

Vahiin vertailtavia Kaksi kaupunkia, joista ver- | Kaksi kaupunkia, joista
havaintoyksikéiti rataan yhta muuttujaa (1) tukitaan kymmenia
tutkimuslukuja (2)

Yksi kunta, jonka yhden
muuttujan saamia arvoja
seurataan monelta vuodelta

(5)
Runsaasti vertailtavia Kaikki Suomen kunnat, Kaikkien Suomen kuntien
havaintoyksikéiti joista tutkitaan yhta kymmenet muuttujat (4)

muuttujaa (3)

Tilastollinen vertailu on siis mahdollista usealla tavalla. Oheisessa
taulukossa on esitetty esimerkkeji tilastollisista vertailuista. Numerot viittaa-
vat edellé olevaan jakoon.

Tyypin 1 vertailu on triviaalein tapa hyodyntéa tilastoja. Katsoisin, ettd
se ei ole varsinaista tilastollista vertailututkimusta. Kahta numeroa hokemalla
ei pééstd sen pidemmaélle. Tutkimus antaa olettaa, ettd tutkija tekee
huomattavassa madrin omaa taustatydtd, eiké toistele jo valmiiksi aikaan-
saatuja taulukkolukuja.

Tyypin 2 vertailuasetelma on jo tutkimuksellisempi. Voidaan esimer-
kiksi verrata kahden erilaisen kaupungin julkisten palvelumenojen raken-
netta ja palvelun tarvetta. Jos aineisto muodostuu poikkileikkaukselliseksi
yhden vuoden tilastojen vertailuksi, niin vertailu on ainutlaatuisten aineisto-
jen rinnastamista ja erojen tulkintaa. Mairittelisin timan tyyppisen tilastolli-
sen tutkimisen enemmén laadulliseksi, silli tAmén tyyppisessd tutkimuk-
sessa ei juurikaan voida késitelld tietoja tilastollisesti, eikd 16ytda universaa-

leja tilastollisia sdannénmukaisuuksia.
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Tasséd osuudessa keskityn kuvaamaan tyypin 3 ja 4 vertailututki-
musta, jossa tutkittavana aineistona on suuri maara havaintoyksikéitd seké
pienempi tai suurempi maard muuttujia. Tilastotiede operoi nimenomaan
tallaisella materiaalilla, joten keskityn tAmantyyppisten aineistojen vertailu-
tutkimukseen.

Tyypin 5 aikasarjatutkimus on tilastovertailijalle my®s mahdollinen
valinta. Verrattaessa keskendan, esimerkiksi kahden kaupungin tilastotietoja,
on helpoin tapa rinnastaa kehitystd indeksoimalla, merkitsemélld alkutaso
esimerkiksi 100:ksi, muuten usein epdyhteensopivat luvut vertailuaikajakson
alusta ja esittdd graafisesti, kuinka paljon kahdessa kaupungissa muuttujan
arvot ovat vaihdelleet. Aikasarjatutkimuksessa helpottavana tekijind on
suhteellinen muutos, joka yleensi toimii luotettavana indikaattorina silloin,
kun itse muuttujat ovat keskendén epéyhteensopivia. Mittaus- tai tilastointi-
perusteissa kesken aikasarjaa tapahtuneet muutokset aiheuttavat usein on-

gelmia.
Muuttujien ominaisuudet

Kahden tai useamman tilastollisen tunnusluvun tai lukeman yhtédsuuruu-
den tai erisuuruuden tutkiminen on vertailun ‘paifilosofian’ mukainen ti-
lastollinen vertailun sisaltd. Se tarkoittaa yksinkertaisesti sitd, ettd verra-
taan kumman tai minkd ryhmdn keskiarvo on suurempi kuin toinen, tai mi-
kdli ryhmid on useampia, mikd niistd on isoin tai pienin. Keskiarvon tilalla
voisi olla prosenttiluku, vakiosta luku tai indeksiluku. Jos verrattavat ai-
neisto on frekvensseja, vertaillaan, missd otoksessa on eniten havaintoyk-
sikkdjd ja missd vdhiten. Vertailtava luku voi olla myo6s jédrjestysluku, joilla
on omat keskilukunsa. Voi olla, ettd tilastollisen vertailututkijan kiinnos-
tuksen kohde ei ole kuvattavissa yksittdisestd muuttujasta, vaan on moni-
ulotteisempi. Tatd voidaan kuvata useiden muuttujien summamuuttujana

eli se voi olla siis koottu useasta muuttujasta.



153

Jotta jotakin tilastollista lukua voidaan verrata, tdytyy muodostaa
ryhmid, joiden valilld tunnusluvun vertailu tapahtuu. Verrattavia ryhmia voi
olla useampia ja niistd voidaan muodostua edelleen pienempid alaryhmia
toisten taustatekijéidenkin mukaan. Taustatekijéiden mukaan tapahtuva
ryhmittely voidaan tehdé aluksi yhden muuttujan mukaan, kunhan muuttu-
jalla on sisdisid luokkia (vdhintddn 2 kappaletta). Toinenkin taustamuuttuja
voidaan ottaa mukaan, ja suorittaa jako sen sisdisten luokkien lukumaéaérin
(esimerkiksi 3 kappaletta) mukaan. Kahden taustamuuttujan takia luokkia
syntyy 2x3 eli yhteensa 6. Tilastollinen vertailu tapahtuu tdssi tapauksessa 6
ryhmén valill4, ja varsinainen verrattava luku on jokaisen luokan tiettyjen
muuttujien keskiarvo, frekvenssi, jarjestysluvun tunnusluku tai jokin sum-
mamuuttujan arvo. Dimensioita voi olla useampiakin.

Tilastollista vertailua ei kannata tehdd pelkdstddn yhden tai parin
luokittelevan taustamuuttujan avulla. Kédytdnnossd on hyoédyllistd keratd
paljon tilastollisia muuttujia ja yrittda valita kokeilemalla massasta ne tekijat,
jotka parhaiten selittdvat valitun muuttujan muutosta tai eroja.

Tilastollisessa vertailututkimuksessa kerdtdén isoja datamatriiseja,
joista voidaan koota monia muuttujakombinaatioita. Matriisissa voi olla esi-
merkiksi sata muuttujaa, joista osa on dikotomisia, osa useampiluokkaisia ja
luokiteltuja ja osa jatkuvia muuttujia. Nain suuren taustamateriaalin keski-
néinen ristiintaulukointi on mahdotonta ja tarpeetonta. Isojen aineistojen tii-
vistdmistd varten on luotu esimerkiksi Cronbachin alfa-, pddkomponentti-,
faktori- ja ryhmittelyanalyysejd. Niiden avulla voidaan esimerkiksi sadasta
muuttujasta muokata alle kymmenen uutta muuttujaa, joilla koko aineisto on
helpommin hallittavissa.

Vertailun tulos testattava
Tilastollisessa vertailututkimuksessa testausvaihe on oleellisen tarkei:

havainnot on syyta varmistaa sattumatuloksista eroaviksi. [lman testausta

ei vertailua saa mielestdni kutsua tilastolliseksi vertailututkimukseksi,
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sillA muutoin mika tahansa satunnainen trivialiteetti kelpaisi vertailutut-
kijalle.

Testausta tiettyjen sdantdjen perusteella tarvitaan, jotta voidaan var-
mistua onko otoskoko riittéva ja erot riittdvan selvat havaintoyksikéiden va-
lilla. Vasta tilastollinen testaustulos vahvistaa erojen ja samankaltaisuuksien
olemassaolon. Hypoteesit ovat: nollahypoteesi, joka konservatiivisuusperiaat-
teen mukaan kuvaa vanhaa hyvaksyttya asioiden tilaa, seki toisaalta vasta-
hypoteesi, jolle pitdd 16ytya vahintdan 95 prosentin varmuus, jotta se voidaan
hyvaksya.

Tilastollinen merkitsevyys perustuu matemaattisiin laskukaavoihin.
Tilastollinen tutkimus perustuu matemaattisena tieteend sovittuihin hylkaa-
misrajoihin ja mekanistisiin laskutoimituksiin. Eri tyyppisiin aineistoihin on
kehitetty erilaisia testausmalleja, joiden joukossa on keskenéén vaihtoehtoisia
ja vaistamatta erilaisia tuloksia tuottavia malleja. Ongelmana on se, etti eri-
laiset vaihtoehdot tuottavat erilaisia tulkintoja, eikd vaihtoehtojen keskin&i-
selle paremmuudelle aina 16ydy ehdottomia kriteereja. Naennaisestd eksak-
tiudestaan huolimatta tilastollinen testaustulos vaatii tulkintaa. Tietokonetu-
loste voi olla tiysin absurdi ja johtaa vertailututkijan hakoteille, jollei hén pe-
rehdy testauksen laskentakaavan ominaisuuksiin ja niiden heikkouksiin.

Testin sanoma on tapauksesta riippuvainen ja tutkijan on syytid pa-
neutua merkitsevyystestien sanomaan ja niiden rajoituksiin. Tilastollinen
testaus pyrkii hakemaan totuutta sattumatulosten sijasta. Se operoi sdin-
néilld, joita asetetaan vertailuhavaintojen hyvaksymiselle. Jos testaus ei nayta
merkitsevid eroja tai samankaltaisuuksia, ei tutkijan ole sallittu edetd paitte-
lysséén sen pidemmalle.

On todettava, ettd tilastotieteen ké&sitemadrittelyt eksaktiudestaan
huolimatta ovat paikoin puutteelliset. Vaikka tilastotieteen oppaat ovat hal-
linnon tutkijoille kayttdkelpoisia, niiden aihevalinnat ja aineistoesimerkit eivat
aina sovellu tyypillisiin tutkimustilanteisiin. Ongelmallisia ovat joissakin ta-
pauksissa muuttujien méarittely tiettyyn muuttujaluokkaan, otantasuhteen

merkitys sekd otoskoon madritys.
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Otoskoon mdiritys

Otos tarvitaan, jos koko perusjoukkoa ei voida eikéd kannata tutkia. Hyvin
valitulla otantamenetelmalld otoksen muuttujien ominaisuudet vastaavat
perusjoukon ominaisuuksia.

Hallintotieteellisiss& vertailututkimuksissa perusjoukon késite voi
olla ongelmallinen. Voidaan olettaa, ettd vertailussa olevan otoksen ei ole
edes tarkoitus edustaa mitddn yleisempéda perusjoukkoa. Jos vertailutut-
kija tutkii tilastollisena vertailuna OECD-maita, han saa helposti kaikista
maista tilastollista materiaalia, jolla h&n voi tutkia kaikkien maiden
muuttujia. Tassd tapauksessa perusjoukko ja otos on sama asia, silld
OECD-maita ei ole tuhansia tuntemattomia. Tutkimuskohteena esimer-
kiksi kunta a’ on heterogeeninen ja viistdméttd aina useassa suhteessa
erilainen, kun sitd verrataan toiseen kuntaan b’.

Oletetaan, ettd kahdessa organisaatiossa on henkilékuntaa sata
tyontekijdd. Tutkija voisi haastatella osaa heistd, 1dhettda kyselylomak-
keen kaikille tai ldhettdd kyselylomakkeen vain osalle heistd. Jos tutkija
paatyy pitkdédn kyselylomakkeeseen, otoksen tulisi olla iso. Joissakin ta-
pauksissa otoskoon laskennallinen minimiraja voi olla suurempi kuin
koko perusjoukko. Onko tutkimus oikein tehty, jos merkitsevyystesti
osoittaa aineistoa olleen liian vahan, vaikka koko perusjoukko on kiyty
lapi eikd aineistoa edes ole enempad? Kompromisseja tdytyy siis tehda
sddntbjen suhteen.

Tilastollisen testauksen onnistumiseen vaikuttavat otantamenetelmd,
otoksen sisdinen hajonta seké keskiarvoja verrattaessa eri otosten viliset kes-
kiarvoerot ja frekvenssejd verrattaessa frekvenssierot. Lisdksi voidaan etuki-
teen yrittdad paattda, kuinka suurta virhettd voidaan sietdd eli mitd ylimalkai-
sempaan tietoon tutkija tyytyy, sitd pienempi otos voi olla. Vain otoksen ko-
koon voidaan vaikuttaa etukateen, joten otoksen olisi oltava mieluummin liian
suuri kuin lilan pieni. Vasta jalkikdteen voidaan sanoa, oliko otoskoko riittava

vertailutulosten merkitsevyyden kannalta. Otoskoon médérittely on yhteis-
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kuntatieteellisessd tilastollisessa vertailussa ja survey-tutkimuksessa jatku-
vasti eteen tuleva ongelma. Yleispatevad sadntda otoksen koolle ei ole.

Otoskoko on kompromissi tiedon tdydellisyyden ja ekonomisten re-
surssien valilla. Tutkija voi etukiteen vaikuttaa ainoastaan otoskokoon. Otos-
koolle on olemassa nyrkkisdéntoja, vaikka niita ei tiukasti ottaen saisi kayttda
(Fowler 1984: 40-43). Nyrkkisdant6jen rajoitukset on huomioitava, t-testissi
voi olla ‘ihan muutamia’ havaintoyksikoitd. Erdas nyrkkisdant6 on, ettd otoskoko
tulisi olla vdhintddn sama tai suurempi kuin tutkimuksessa muuttujien
madra (Pahkinen & Lehtonen 1989: 35). Kun kyselylomakkeessa on 200 ky-
symystd, pitdisi siis otoksenkin olla ainakin 200 tai suurempi.

Jos kyselyssa on luokiteltuja muuttujia, tulisi otoskoon olla sen verran
suuri, ettd esimerkiksi kahden luokitellun muuttujan ristiintaulukoinnin ai-
kana jokaisessa luokassa olisi vahintddn useita edustajia. Jos kyselyssd on
esimerkiksi 5-luokkaisia muuttujia, niiden ristiintaulukoinnissa 5x5 tulisi jo-
kaisessa solun osassa olla riittavésti havaintoja. Kun jokaiseen yksikk6on ei
valttAmatta tule kovinkaan paljon havaintoja, niin voidaan arvioida, ettd otos-
koon vaatimus olisi tiltd perustalta ainakin pari sataa.

Joissakin tapauksissa lian suuri otos voi aiheuttaa ongelmia. Jos ai-
neisto on tavattoman suuri, pienetkin erot eri ryhmien valilla osoittautuvat
tilastollisesti merkitseviksi. Suuri otoskoko voi johtaa laskentakaavojen omi-
naisuuksista johtuen ns. tyypin I virheeseen, eli merkitsevyystesti saattaa hy-
viaksy4 vastahypoteesin myds silloin kun sithen ei ole syytd. Uma Sekaran
(1992: 253) esittdd, ettd suurten otosten aiheuttamat vA&ristymdit on syyta
valttdd rajoittamalla otoskoko maksimissaan noin neljidnsataan. Hénen
otoskokorajansa tarkoittanee neljddsataa per testi, eli mikali kyselylomake on
moniosainen ja luokiteltuja aineistoja on monenlaisia, se tietenkin liséd4 kyse-
lytutkimuksessa otoksen kokoa.

Mikali aikaisempien tutkimusten perusteella tiedetddn samantapaisen
aineiston hajontalukuja, keskiarvoja tai varianssi, voidaan karkeasti laskea,

montako havaintoyksikkda otokseen riittdisi, olettaen ettd esimerkiksi hajonta
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on todennékdisesti tiettyd suuruusluokkaa. (Liedes & Manninen 1974: 73;
Wilcox 1987: 160).

Jos vertailu on aivan ensimméinen, eikd aineiston jakaumista, frek-
vensseistd, keskiarvoista tai vastaavista tiedetd mitian, on mahdotonta etu-
kiteen varmasti sanoa mikd otoskoon tulisi olla. Kyselytutkimuksissa on ta-
vallista, ettei aineiston luonteesta, kuten hajonnoista ja keskiarvoista, ole tie-
toa etukateen. NyrkkisdéntGjen tiytyy toivoa riittivén. Itse merkitsevyystesti
onnistuu muodollisesti aina, silla testitaulukoista 18ytyy arvot hyvinkin pie-
nelle otoskoolle. Empiirisisti aineistoista saadaan turvallisia testeja, kun ai-
neistoa on satoja havaintoyksikditd. Jos esimerkiksi samassa kyselytutki-
muksessa testauksessa kaytetddn useampia testausmenetelmi, niiden las-
kennalliset vaatimukset antavat erilaisia otoskokoja. Otoskoko on siten viis-
tAméattid kompromissi ja tutkija voi vain toivoa, ettd otoskoko olisi ollut eri
testeja varten riittava.

Onko mitdén sanottavissa aineistosta, jos suurin osa mahdollisista
kyselyn saaneista jattdd vastaamatta? Tai maavertailussa aineistoa ei ole
saatavana? Kyselytutkimuksissa katoa on pyrittdvd minimoimaan uusinta-
kyselyilld ja muistutuksilla. Tutkimus on suunniteltava alusta alkaen niin,
ettd kato on mahdollisimman pieni. Tuloksia voi tietenkin yritti4 katoanalyy-
sin jélkeen analysoida vaikka kuinka suuren kadon jélkeen ja tehd& johto-
paatdksid suuntaa antavasti. Suunta voi kuitenkin olla vaara, eikd kuvaa

koko perusjoukkoa. Puuttuvia tietoja ei korvaa mik&aan.

Muuttujatyyppien rajoituksien tunnistaminen

Eri tyyppisilla aineistoilla ei synny samanlaisia jakaumia. Luonnontieteellises-
sé tutkimuksessa jatkuvatyyppisilla aineistoilla havaintojen luonnollinen ja-
kautuminen keskiarvon ymparille muodostaa yleensd Gaussin kellokéyran
muotoisen hajontakuvion. Toisentyyppisille aineistoille tyypillisté voi olla bino-
mijakauma tai esimerkiksi x-jakauma. Havaintoyksikéiden toteutunut jakau-

ma on erikseen tutkittava etukiteen, jotta vertailuaineistoa voidaan testata
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oikein. Muuttujan luonteen maéaéarittdminen on oleellista, jotta oikea tilastolli-
nen analyysitapa on mahdollista tehda.

Useimmissa kyselytutkimusaineistoissa havainto edustaa jotain laa-
tuluokkaa. Luokiteltu aineisto on ordinaaliasteikollinen, jos vastaukset on
laitettavissa vain jarjestykseen. Kyselylomakkeissa Likertin 5-portainen tdysin
samaa mieltd — tdysin eri mieltd -asteikko voitaneen tulkita olevan useinmiten
intervalliasteikon mukainen, vaikkakin suhteellisen O-pisteen méérittdminen,
eri vaihtoehtojen tasaetdisyys toisistaan, vaihtoehtojen vahyys, lineaariset
muutoksen periaate ja jakauman luonnollisuuden maaritysongelmat saatta-
vat aiheuttaa periaatteellisia ongelmia esimerkiksi aineiston soveltamisessa t-
testiin. Tilastoista keritty tilastodata on useimmin suhdeasteikollinen, jolle
useat tilastolliset menetelmét ovat kaypaisid. Vertailututkijan kayttdma

muuttuja ei ole aina yksiselitteisesti méaritettivissa tiettyyn luokkaan.

Datamatriisi

Tutkija voi kdyttda valmiiksi koottuja ja julkisia datamatriiseja (esimerkiksi
Eurobarometri). Talléin tutkittuja on tuhansia ja jokaiselta havaintoyksikolta
(ilhminen, joka on vastannut kyselylomakkeeseen) 16ytyy enemmén tai vihem-
mén tiydellinen sarja tietoa. Datamatriisia voidaan késitelld eri tavoin yhdis-
tellen ja analysoida eri menetelmilia yha uudelleen.

Tieto voi olla myds valmiiksi muokattua tilastotietoa valmiina tau-
lukoina tai kuvioina (esimerkiksi tilastolliset vuosikirjat). Tilastollinen jul-
kaisu sisdltdd valmiiksi muokattua tietoa valituista muuttujista muuta-
masta havaintoyksiksstd. Aiottaessa verrata esimerkiksi kahden maan
ty6ttémyysastetta, 10ytyy tilastoista kaksi prosenttilukua, joista voi hel-
posti tehdé kaksi excel-pylvidstd kuvaamaan maiden tietyn hetkistd tyot-
tomyyttd. Se on kuitenkin John Huerin (1990: 96) sanoin numerojen tau-
tologiaa, eli toistoa, ilman ettd niiden taakse olevaan yhteiskuntaan olisi
viela paasty. Tietenkin tydttémyysluvut pitdvat paikkansa, eli sitd varten

meidan ei edes tarvitse kaynnistda testausarsenaalia.



159

Kvalitatiivisen valtiomuotovertailussa voidaan samoista maista to-
deta, ettd Suomi on tasavalta ja Iso-Britannia on perustuslaillinen kunin-
gaskunta, mutta ei sekdan vield liene varsinaista vertailututkimusta. Tie-
tosisdlté on liian triviaalia, eli on syytd odottaa syvillisempid& analyysia,
ennen kuin ymmarramme kahden maan eroja. Vertailututkija voisi tutkia
esimerkiksi maita useamman muuttujan suhteen, yhdistaa seka kvalitatii-
vista ettd kvantitatiivista tietoa.

Tutkijan on saatava lisda dataa, jotta hidn voisi tehd& omia tilastol-
lisia paatelmid. Toisin sanoen, tilastollinen vertailututkimus vaatii aina
datamatriisin massaa eli paljon havaintoyksiko6itd ja mielellddn paljon
muuttujia. Aivan samalla tavoin kuin laadullisessa vertailututkimuksessa
jokin tietty ilmid vaatii sen ymmartadmiseksi vaivannidk6i taustatietojen
etsimisend, samoin kvantitatiivisessa vertailussa jokin tilastoissa nakyvan
eron selittdminen vaatii runsaasti tilastollista lisétietoa.

Liséa tilastomateriaalia hankkiessaan tutkijalla on eri mahdolli-
suuksia, jolla hén voi vakuuttaa lukijan tehneensa tilastollista vertailua.
Esimerkiksi kahden maan ty6ttdmyyttd verratessaan tutkija voi esittda
kahdesta maasta aikasarjat ty6ttomyyden kehityksestd. Lisdksi han voi
esittdd kummastakin maasta alueellisia tai sektorikohtaisia tai muilla ta-
voin alaryhmiin esitettyjd lukuja. Tutkija voi luoda omia muuttujia esi-
merkiksi jakamalla tai vakioimalla tilastoista 18ytyvillA muuttujilla toisia
muuttujia. Tietyissd tapauksissa tutkija voi saada omilla tunnusluvuillaan
esille uusia seikkoja, jotka saattavat olla kiintoisia ja mitd valmiit tilastot
eivit sellaisenaan paljasta.

Tilastollinen vertailututkimus on testauksineen mielekéstd kun
kvantitatiivista aineistoa olkaa olla datamatriisiksi asti. Datamatriisilla
tarkoitan, ettd vertailtavista ilmi6istd voidaan koota taulukko, jossa ha-
vaintoyksikoitd tulee olla runsaasti. Tilastollisessa tutkimuksessa vertailu
ei tapahdukaan ensisijaisesti otoksen havaintoyksikéiden valilla yksilélli-
sesti, vaan aineiston kokonaisuus huomioon ottaen. Vasta datamatriisi

mahdollistaa tilastollisen vertailun suorittamisen.
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Otoksen vakioiminen ja pilkkominen

Verrattaessa yhden muuttujan vaihtelua useassa havaintoyksikéssd, kun
samanaikaisesti muuttujaan vaikuttaa useampi muuttuja, tulee vakioinnin
tarve esille. Jonkin tai useamman sivumuuttujan vaikutus tdytyy poistaa
vadristdmasti tuloksia, silld ne voivat peittdd itse tutkittavan ilmién vaihte-
lun.

Siina tapauksessa, ettid otos on maarillisesti suuri mutta keskenéin
heterogeeninen, voi olla perusteltua pilkkoa tutkittavat alaryhmiin, joita ver-
rataan toisiinsa. Pilkkomisessa otoksia tutkitaan pienryhmind ja tutkitaan
pienryhmien keskiarvoja ja hajontoja keskendan,

Vakiointi on esimerkiksi alueellisen vertailututkimuksen kannalta tér-
kea tehtdva. Vakioimisessa on kuitenkin huomioitava se, ettd ei ole ainoas-
taan yhtd tai kahta sivumuuttujaa, jotka vaikuttavat tutkittavaan ilmiéon.
Periaatteessa kaikki vaikuttaa kaikkeen, mutta raja on vedettdva johonkin.
Pieni epdvarmuus jé4, onko vakiointi tehty oikeiden muuttujien suhteen.

Esimerkiksi julkisten palvelutarpeiden vertailututkimuksessa, viestdn
terveydentilaa kartoitettacssa, saadaan tilastoista esille sairastavuuteen liitty-
vid kunnittaisia lukuja. Saadut tilastoluvut, esimerkiksi sairastavuus ja
kuolleisuus, riippuvat kunnittaisista viestdmaéristd ja ikdjakaumista, siksi
kunnittaiset luvut on oikaistava vakioimalla ne keskendén vertailukelpoisiksi.
Ik&vakioinnissa vaestd jactaan useisiin ikaluokkiin, joiden osuudet vaihtelevat
eri kunnissa. Kertomalla osuudet valitulle standarditasolle, oikaistaan sa-
malla terveystilannetta kuvaavat luvut.

Mikali esimerkiksi ikdvakiointia ei tehtiisi, saattaisi tilanne muutto-
tappiokunnassa né#yttdd pahalta, ja toisaalta muuttovoittopaikkakunnilla
harhaanjohtavan hyvaltd. Vakioinnissa poistetaan viestorakenteen erot ja sen
jakeen perehdytiddn kunnittaiseen palvelutarpeeseen, kun muut tarvetekijat
tulevat oikaistussa muodossa esille. Muuttotappiokunnassa keskiméaaridinen
sairastavuus ja kuolleisuus néyttavat pahalta siksi, ettd runsas vanhusten

osuus vaestdstd johtaa keskim&drin korkeisiin sairastavuus- ja kuolleisuus-
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lukuihin. Niilld paikkakunnilla, jonne muuttaa nuorta vakes, keskiméirainen
kuolleisuus ja sairastavuus ovat alhaisen keskimaériisen idn takia luonnolli-
sesti matalampia. Ikdryhmittdin ja sukupuolittain tehty vakiointi on yleinen
tapa oikaista alueellista tietoa.

Kuinka valita sopiva tilastollinen testausmenetelmi?

Tilastolliseen vertailuun sopivia testausmenetelmid on useita, joista
seuraavana esitdn yhteenvedonomaisen taulukon, jossa ei kuitenkaan ole 14-
heskain kaikki eri menetelmat. Testausmenetelmét ovat joissakin tapauksis-
sa vaihtoehtoisia toisilleen. Taulukossa on pyritty erittelemasn eri mahdolli-
suuksia verrata erityyppistd materiaalia.

Olen luokitellut muuttujat ylhaslti alas kolmeen tasoon, sen mukaan
verrataanko frekvenssejd, jarjestyslukuja vai keskiarvoja. Ensimmaisen tason
aineistot ovat frekvensseja. Toisena on ordinaaliasteikolliselle aineistolle eri-
tyisesti soveltuvia testejé. Aineisto on tyypillisesti vaihtoehtoja, jotka ovat tie-
tysséa jarjestyksessd. Kolmantena on intervalli- ja suhdelukuasteikollisille ai-
neistoille soveltuvia menetelmid. Toisessa suunnassa jako menee sen mu-
kaan, verrataanko yhtd muuttujaa (jossa monta luokkaa) vai kahta tai use-
ampaa muuttujaa (joissa monta luokkaa kussakin).

Jérjestyslukujen ollessa kyseessd testaukselle on olemassa menetel-
mid, joista taulukossa on mainittu hallinnon tutkijalle soveltuvimmat. Tapa-
uksesta riippuen jarjestys- tai intervalliasteikollisia muuttujia ovat véitteiden
eri vastausvaihtoehdot.

Parhaimmillaan tilastollinen testaus on silloin, kun verrattavat luvut
ovat suhdeasteikollisia. Niiden testaus muistuttaa luonnontieteellistda tutki-

musta, jolloin monet testimenetelmét ovat sellaiselle aineistolle mahdollisia.
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Eri vertailumenetelmien kiyttétilanteita

Testit 1-ulotteinen testi 2- tai useampiulotteinen
testi
Vertailtavien muut-
tujien ominaisuudet
Vertailtavat luvut Y2-yhteensopivuustesti ¥2-riippumattomuustesti
frekvenssejid
(jakaumista ei valttiAmatta
oletuksia)
Vertailtavat luvut Mann-Whitneyn testi Friedmanin kaksisuun-
jarjestyslukuja tainen varianssianalyysi
(normaalijakaumasta Kruskall-Wallisin yksisuun-
poikkeava akauma) tainen varianssianalyysi Kolmogorov-Smimovin
kaksisuuntainen varianssi-
analyysi
Vertailtavat luvut z-testi Kaksisuuntainen ja moni-
keskiarvoja muuttujainen varianssia-
(luonnollinen jakaumal) t-testit nalyysi
Yksisuuntainen varianssi- | Kovarianssianalyysi
analyysi
Johtopiitokset

Hallintotieteiden tilastollisen vertailututkimuksen maédrittely voisi kiteytya
siten, ettd pohditaan, mitd on hallintotieteet, mitd on tilastollinen, mitd on
vertailu ja mitd on tutkimus? Kaikki osa-alueet taytyy maaritell, jotta tilastol-
lisen vertailun asemointi onnistuisi.

Hallintotieteiden taustalla ovat vanhemmat yhteiskuntatieteet sosio-
logia, valtiotiede, oikeustiede, taloustiede, psykologia seki tilasto- ja menetel-
matieteet. Hallinnon tutkijan tutkimusympéristd on useimmiten kuitenkin
varsin epd-kvantitatiivinen. Muista tieteenaloista insindoritieteet ja esimer-

kiksi ladketiede tai psykologia hyodyntavat, huomattavasti hallintotieteitd
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runsaammin, kvantitatiivista aineistoa ja menetelmis. Tieteen perusperiaat-
teet ovat yhteiset kaikille tieteenaloille. Niinpa samojen metodisdéntdjen pi-
tiisi olla relevantteja kaikilla tieteenaloilla. Tilastollinen vertailututkimus
asettaa tiettyja ehtoja hallinnollisen vertailututkimuksen suunnittelulle, ana-
lysoinnille ja johtopaatoksille. Naista ehdoista ei ole kuitenkaan syyté tinkia.

Tilastollinen viittaa runsaaseen maaréén, joko tilastoista poimittua tai
esimerkiksi kyselylld saatua aineistoa. Aineisto voi olla diskreettii tai jat-
kuvaa, sille ei ole rajoituksia. Datamatriisi on tutkimuksen analysointivai-
heessa valttdmaton.

Vertailu viittaa otoksen jonkin muuttujan frekvenssien tai keskiarvo-
jen rinnastamiseen johonkin vertailuryhméén. Vertaiitava kohde voi olla otok-
sen ulkopuolinen yleinen luku, tai toinen otos. Otoksen sisdlld alaryhmien
ominaisuuksia voidaan my&s verrata toisiinsa.

Tutkimus viittaa tieteelliseen tutkimukseen ja sen sdantdihin. Tie-
teellinen tieto on kokemusperdistd ja johtopditSkset perustuvat riittivain
evidenssiin. Tilastollinen testaus on keino osoittaa vertailutuloksen riippu-
mattomuus sattumasta. Mika tahansa vertailun tulos ei ole hyviksyttavissa.
Tulos on testattava ja vasta sen jalkeen voidaan sanoa onko havainto tilastol-
lisesti satunnaisuudesta poikkeava. Tilastollisen tieteellisen tutkimuksen eh-
dot ovat ankarat, vaikkakin tulkinnalle ja havainnon ymmartamiselle jatetaan
tilaa. '

Seuraavassa on joukko asioita, joita tulee pohtia tilastollisessa vertai-
lussa. Onko otos n sama kuin perusjoukko N? Jos on, niin otanta ei ole on-
gelma. Jos aineisto on kovin pieni, niin ei kannata vAaittds, ettd vertailututki-
mus olisi tilastollinen. Pienilld havaintomééarilld voi olla turvallisempaa tehda
vertailua laadullisemmilla l&hestymistavoilla. Tilastolliset paittelyt vaativat
otoskooksi riittavasti oikein valittuja havaintoyksikoita tilastollista testid koh-
den. Menetelmaét eivdt toimi pienilld havaintomaarilla.

Mitd perusjoukkoa otoksen pitéisi edustaa? Otoksen perusteella pe-
rusjoukosta ei kannata olettaa enempééa kuin miti otos sallii. Otantamenetel-

ma tulee olla perusteltu. Jos otannasta nayttda tulevan vino, johtopaattkset
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on tehtdva selvasti ilmoittaen niiden perustuvan vinoon otantaan. Vakiointi,
elaboraatio ja katoanalyysi ovat kaytettivissa, mikali aineiston ja perusjoukon
suhde vaatii toimenpiteitd. Kato on vaikea ongelma, silld otos ilmaisee vain
niiden havaintoyksikdiden ominaisuuksia, joista tiedot ovat saatavilla.

Minka typpista tilastollinen aineisto on? Aineistoja ei voida késitelld
samoilla menetelmilld, vaan varsin tiukkojen ehtojen takia tietyt testit sopivat
vain tietyn tyyppiselle aineistolle. Aineiston mitta-asteikon maarittely ei ole
ongelmatonta kaikissa tapauksissa. Asteikot, mittarit ja neuvot ovat periisin
luonnontieteista, eikd hallinnon tutkimuksen aineisto kaikilta osin aina pysty
noudattamaan samoja maaritteita.

Onko samaa aihetta ja samantyyppistd aineistoa tutkittu aikaisem-
minkin? Jos odotettavissa ei ole suuria muutoksia, niin vanhojen aineistojen
varianssi- ja vaihteluvilitiedoista voidaan laskea tiettyd kaavaa soveltaen va-
himmaisotoskoko. Pienelld otoksella tehty tutkimus voi olla hyva tutkimus,
jos sen perustella ei pyritd tekemian syvallisempid johtopaatdksid, kuin mita
aineisto todellisuudessa sallii. Tutkija tulee pohtia, kuinka suuria virheita ti-
lastollisissa tuloksissa hén voi sietdd. Jos virheitd siedetdén, aineisto voi olla
pieni. Jos virhemarginaali on parin prosentin luokkaa, havaintoyksiko6ita pi-
téa olla tuhansia.

Kaiken kaikkiaan otoksen madaarittely riippuu tiedon tarkkuuden tar-
peesta. Yleissilmayksellisen kuvan saamiseksi riittdd vihemmaén havaintoja,
joissakin tapauksissa havaintojen tarkkuus ja yksityiskohtaisuus on erittédin
tarkedd. Vasta jalkikateen vertailututkija havaitsee mitd muutoksia otannassa
ja otoskoossa olisi pitdnyt tehda.

Klassinen tilastollinen vertailija Emile Durkheim, vertaili aikanaan
yhteiskuntia empiiriseen tilastolliseen aineistoon perustuen. Hanen jilkeensi
tilastollisen tutkimuksen menetelmét ovat kehittyneet huomattavasti. Tilas-
tollinen vertailututkimus ei ole endd vain tilastojen uudelleenkirjoittamista tai
ristiintaulukointia. Tilastollisen vertailututkimuksen vélineet ovat moninaiset
ja niitd tulisi mielestdni hyodyntda, vaikkakin menetelmien opettelu vaatii
erityistd paneutumista.
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Tieteellinen vertailututkimus vaatii tietyn tyyppisen aineiston, va-
lineistén sekd mekanismin. Vertailututkimus on mahdollista muullakin ta-
valla, mutta tilastollinen vertailututkimus tuo omat erityisehtonsa tutkimus-
tyohon.
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IX

QUALITATIVE COMPARATIVE ANALYSIS (QCA)
OIKEUSVERTAILUN VALINEENA

Nina Herala®

Tédmén osuuden tarkoituksena on arvioida erddn tietokoneperusteisen tutki-
muksen vélineen, Qualitative Comparative Analysis (QCA) -menetelmén,
sovellettavuutta oikeusvertailevaan tutkimukseen. QCA:n pédasiallisena ke-
hittdjéné on professori Charles C. Ragin Northwestern Universitystd USA:sta.

Pohdin aluksi miksi oikeusvertailussa kannattaa kayttdd QCA-me-
netelmaa. Liikkeelle 1dhdetddn oikeusvertailun 1dhtokohdista, QCA-menetel-
man ominaisuuksista sekd arvioidaan ndiden yhteensopivuutta. Sen jilkeen
analysoidaan QCA:n kaytt6a oikeusvertailevassa tutkimuksessa esimerkin
valossa. Lopuksi tulkitaan saatuja tuloksia seka arvioidaan menetelmén hyo-
dynnettdvyyttd oikeusvertailevassa tutkimuksessa. Tassi tyOssid el esitetd
QCA-ohjelman tuottamia taulukoita tai kaytettyja tapauksia vaan pyritddn
antamaan yleiskuva siitd, milla tavoin QCA:ta voitaisiin hyddyntdé oikeudelli-
sessa tutkimuksessa. Yksityiskohtien osalta viitataan tekeilld olevaan kirjaan
QCA:n hyédynnettivyydesti oikeudellisessa tutkimuksessa?.

* HTT Nina Herala on julkisoikeuden yliassistentti Vaasan yliopistossa ja toimii
talla hetkelld Suomen Akatemian tutkijatohtorina.

9 Nina Herala: Using Qualitative Comparative Analysis in Comparative Law (tu-
lossa). Ks. my6s aiemmat tutkimukseni aiheesta Herala 1995 ja 1996.
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Miksi kiyttdi QCA - menetelmiiii oikeusvertailussa?

Oikeusvertailu on loogisten yhtéldisyyksien ja erojen analysointia (Ragin 1994
a: 112). Oikeusvertailussa analysoidaan kahden tai useamman maan oikeus-
jérjestelmid. Lahtokohtana on usein oikeudellinen ongelma, jonka ratkaise-
mista vertailtavissa maissa tutkitaan. Keskeistéd on ottaa huomioon miten on-
gelmanratkaisu on organisoitu sekd mitd 1dhteitd kéyttéden tulkinta tehdasn.
(de Cruz 1993; Bogdan 1994; Herala 1998; Husa 1998; Zweigert & Kotz
1998.) Oikeuskaytdnnoén analysoiminen on keskeistd oikeussdéntdjen tulkit-
semiseksi (Van Hoecke & Warrington 1998: 510). Katso laajemmin oikeusver-
tailevasta tutkimuksesta Jaakko Husan osuudesta téssi kirjassa.
Oikeudellinen paatéksenteko hallinnon juridiikan alalla on usein int-
ressipunnintaa, jossa pyritdidn oikeusldhtein sddnneltyjen kriteerien mukai-
seen ratkaisuun. Erityisesti hallinto-oikeudessa erilaisten yleisten intressien
ja yksityisten intressien vélinen punninta toteutetaan yksittiistapauksissa
paatoksid tehdessi. Oikeusldhteet sdantelevdat huomioon otettavat kriteerit,
mutta niiden keskeisestd etusijajédrjestyksesti on usein vain vihan sidnnok-
sid. Tavoitesadnnoksilld on tdmé&n vuoksi merkitystd yksittdisessd paatok-
senteossa intressipunnintanormeja sovellettaessa. Kun sdinnésten tulkinta
muodostuu yksittdistapauksissa tehtyjen intressipunnintojen kautta, on nai-
den paatsten analysointi keskeisessd asemassa tutkittaessa hallinto-oikeu-
dellisessa ongelmanratkaisussa kéytettyja intressipunnintanormeja. Néin ol-
len my6s hallinto-oikeudellisessa vertailussa on olennaista vertailla yksittaisia
paatoksid, joilla intressipunninta on toteutettu. (Herala 1997: 77-84.)
Vertailtavissa padtoksissd lainsdddanndssa médritellyt yleiset ja yksi-
tyiset intressit esiintyvét erilaisina kombinaatioina, joissa jotkut intressit eivit
esiinny lainkaan, jotkut intressit taas painottuvat eri tavoin suhteessa erilai-
siin intresseihin. Vertailtaessa eri maiden ongelmanratkaisussa kaytettyjen
intressipunnintaséannésten tulkintaa, on myds analysoitava sitd, miten eri
intressejd on punnittu keskendén. Paitoksissi esiintyy erilaisia intressikom-

binaatioita, joita tulkittaessa on oleellista ottaa huomioon paitsi ne intressit,
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joita paatoksessd on kesken#ddn punnittu, myds ne intressit, jotka eivat
esiinny kyseisessd ratkaisussa. Erilaiset intressit ja niiden puuttuminen
muodostavat keskenfdn sitd useampia variaatioita mitd useampia intresseja
ongelmanratkaisuun voi liittyd. Naiden erilaisten kombinaatioiden analysoi-
miseen ja vertailemiseen voidaan kayttda avuksi tietokoneohjelmaa, joka te-

kee teknisen vertailun tutkijan puolesta.
Menetelmin ominaisuudet ja saatava informaatio

"And what links the two [science and method] is the model

whose purpose is to relate the experience of the real world to

an abstract scheme of elements and relations." (Geoffrey Sa-

muel 1998: 827.)

Qualitative Comparative Analysis -menetelma yhdistada loogisen ajattelun
ja empiirisen tutkimuksen. QCA:n tuloksena saadaan muuttujakombinaa-
tioista koostuva lauseke. Se perustuu boolen logiikkaan, jossa ykko&sella
merkitddn eri tekijéiden olemassa oloa ja nollalla niiden puuttumista.
Muuttujalle voidaan antaa myds arvoksi viiva (dash), mikali muuttujan
arvoa ei voida tulkita nollaksi tai ykkdseksi. Muuttujien arvot (0,1,-) voi-
daan muodostaa myos klusteroimalla. Klusteroimalla dikotominen muut-
tuja voidaan muuntaa intervalliasteikolliseksi (Ks. Ragin 1994 b: 328-
330). Tassad tutkimuksessa muuttujien tulkitseminen dikotomisesti on
ollut tarkoituksenmukaista, sillA muuttuja on ollut joko ldsna tai puuttu-
nut tapauksesta.

Boolen logiikkaa k&ytetddn hyvaksi vertailussa siten, ettd sen pe-
rusteella ovatko muuttujat ldsna vai puuttuvatko ne, muodostetaan kési-
teltivastd tapauksesta muuttujakombinaatioita. Muuttujakombinaatiot
vastaavat joukko-opin operaattoria leikkaus, eli muuttujien tulee esiintya
tai puuttua samanaikaisesti kasiteltdvissd tapauksissa. Vaihtoehtoiset
muuttujakombinaatiot QCA:n lausekkeissa vastaavat joukko-opin ope-‘
raattoria unioni. (Ragin 1987: 92; Ragin 1989 b: 379.)
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QCA-menetelmé on jo ldhtékohtaisesti vertaileva. Sen avulla voidaan
vertailla paitsi eri maiden tapauksia myds yhden maan tapauksia niitd yh-
distdvien ja erottavien kriteerien selvittimiseksi. Saman maan tapauksia ver-
tailtaessa analysoidaan oikeussd&nnésten soveltamista. Eri maiden tapauksia
vertailtaessa voidaan analysoida seké maiden vélisid yhtAldisyyksii etti eroja.
Analyysissé voidaan erikseen selvittda jokaisen muuttujan tulkintaan vaikut-
tavat muuttujakombinaatiot, eli muuttujat jotka ovat olleet 14sna sekd muut-
tujat jotka ovat puuttuneet tapauksesta.

QCA on padasiallisesti kvalitatiivinen menetelma3, jolla analysoidaan
tekstid. Kvantitatiivisen menetelmén ominaisuuksista on kéytetty hyvéksi
padasiassa muuttujia tekstin analyysissd. Tutkimuksessa ei kuitenkaan pyri-
td esittAmédn todennédkdisyyksid, keskiarvoja tai muitakaan kvantitatiivisia
tuloksia.

QCA:n kayttdé edellyttdd tapauksia, casejd, joita analysoidaan ja
vertaillaan keskendédn. Oikeusvertailussa tapaukset ovat luontevasti oike-
ustapauksia tai hallintopaatoksid. Pelkkien tapausten kéisittely irrallisena
muista oikeusldhteisté ei kuitenkaan ole my6skéin titd menetelm&a kay-
tettdessd tarkoituksenmukaista. Muuttujien maérittely, kuten myds tu-
losten tulkinta ja arviointi, edellyttdd tapauksiin liittyviin oikeuslédhteisiin
ja péatéksenteko-organisaatioihin, sekd tutkimusongelmaan liittyvdan teo-
riaan perehtymista.

QCA:n kaytdéssd tutkimusongelman médarittelyd seuraa tutkimus-
ongelmaa kisittelevien tapausten kerd&minen, sekd niihin liittyviin oike-
uslahteisiin ja paitéksenteko-organisaatioon perehtyminen. Oikeusldhtei-
den ja teorian perusteella maéritelladn muuttujat, jotka vaikuttavat tapa-
usten ratkaisemiseen. Sen jédlkeen seuraa tapausten koodaaminen valit-
tujen muuttujien mukaan. QCA-menetelmaén liittyvédn tietokoneohjel-
maan tapaukset sydtetddn koodattujen muuttujien perusteella. Muuttu-
jien koodaaminen ja tietojen sySttdminen tietokoneohjelmaan ovat ylimaa-
rdistd ty6tad verrattuna muuhun oikeusvertailuun. Etuna QCA:n kiytossi

on kuitenkin muuttujakésittelyn mukanaan tuoma tutkimuksen syste-
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maattisuus sekid monipuolisuus, jolla tietokoneohjelma vertailee siihen
syotettyjé tietoja.

QCA:ta voidaan kayttda apuvilineeni sekd ymmartivéssi ettd selitti-
vassd tutkimuksessa. QCA ei kuitenkaan toimi apuvilineend sen selvittimi-
sessd onko jokin muuttuja syy vai seuraus, vaan se on paiteltdvd muiden
lahteiden perusteella. QCA toimii hyvin ymmartavassa tutkimuksessa, silla
sen analyysin perusteella voidaan paatelld mitkd tekijédt ovat yhtiaikaa lasn4,
mitkd puuttuvat ja miten ne kéyttiytyvat suhteessa toisiinsa.

QCA-ohjelma tuottaa koodattujen ja ohjelmaan sydtettyjen tapa-
usten perusteella erilaisia taulukoita (Ragin 1987: 87), jotka ovat apuna
tulosten tulkinnassa sekd lausekkeita, joiden perusteella pyritddn selitti-
méén tai ymmartdmadn tapauksiin liittyvAd tutkimusongelmaa. QCA
tuottaa taulukon koodatusta aineistoista muuttujittain, jossa yksi rivi
muodostuu yhdestd tapauksesta (raw data matrix). QCA muodostaa my6s
frekvenssitaulukon, josta ndhd&in eri muuttujayhdistelmiin liittyvien ta-
pausten lukumaé&édra ja prosenttiosuus syStetyistd tapauksista (CaselDs for
the truth table). Naiden taulukoiden avulla voidaan jaljittdd eri muuttu-
jayhdistelmiin liittyvat tapaukset tarkempaa analyysia varten.

Jokaisesta loogisesti mahdollisesta muuttujien yhdistelmésta, joka
esiintyy tapauksissa muodostetaan totuustaulu (truth table). Totuustaulu
voidaan muodostaa myds kaikista loogisesti mahdollisista tapauksista
rilppumatta siitd, esiintyvatkdé muuttujayhdistelmét kisiteltadvissi aineis-
tossa. Talldin taytyy tuloksia analysoitaessa ottaa huomioon, ettei kasitella
ainoastaan reaalimaailmassa esiintyvia tapauksia, vaan myoskin loogisesti
mahdollisia, joskaan ei ainakaan tutkimusaineistoon siséltyviéd tapauksia.
Loogisesti mahdollisten muuttujayhdistelmien méaaré on 29, jossa n kuvaa
muuttujien méaaraa. Jokainen muuttujayhdistelméd muodostaa yhden rivin
totuustauluun. Totuustaulusta ndhd&dn miten monta tapausta kyseiseen
muuttujayhdistelm&én sisaltyy. (Ragin 1987: 87-89; Ragin 1994 a: 120-
129.) QCA tuottaa myoés taulukon, josta on nahtidvissd muuttujayhdistel-

miin liittyvat tapausten tunnistetiedot.
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QCA analyysi perustuu selitettdvadn tai ymmérrettdvadn muuttu-
jaan (output variable) liittyvaéan lausekkeeseen, jonka QCA-ohjelma muo-
dostaa ohjelmaan syétettyjen muuttujien yhdistelmistd. Lauseke voidaan
muodostaa erikseen selitettdvén tai ymmérrettdvin muuttujan saadessa

arvon nolla ja erikseen sen saadessa arvon yksi.

QCA:n kiytto oikeusvertailussa

Kuten muukin tutkimus, QCA-menetelmén kayttd ldhtee liikkeelle tutkimus-
ongelman méadrittelystd. Kaytan esimerkkind tdssé tutkimusongelmaa, joka
on osa viitéskirjaani (Herala 1997): ‘Miten kestéva kehitys otettu huomioon
kaavoitusta koskevassa lainsdddénndssd Suomessa ja Tanskassa?’. Osaon-
gelmina tulee selvitettdvaksi mitd kestiva kehitys kaavoituksessa on, miten
kaavoitusta oikeudellisesti ohjataan Suomessa, miten Tanskassa, sekd mita
eroja ja yhtélaisyyksié oikeudellisessa ohjauksessa Suomen ja Tanskan valill3
on.

Muuttujien valintaan vaikuttavat sekéd ne kriteerit, jotka kaavoitus-
lainsdddénndssd tulkitaan kestidvdd kehitystd edistiviksi ettd myods kaavoi-
tuksen oikeudelliseen ohjaukseen liittyvét rakenteelliset seikat.

Vaikka QCA:n kiytossé keskeiselld sijalla ovat késiteltévit tapaukset,
ei litkkeelle 1dhdeta kuitenkaan tapauksista vaan teoriasta. Sen selvittiminen
mitd kriteereitd kestdvan kehityksen mukaiseen kaavoitukseen liitetddn, ei
selvii oikeustapauksista. On ldhdettiva jaljittdm&an missa yhteydessa kesti-
van kehityksen -késitettd on alettu kéyttdd. Tdssd tapauksessa paddytdin
Brundtlandin komitean raporttiin (Our Common Future 1987), joka pyrki yh-
distiméaén kaksi késitett: toisaalta oikeuden kehitykseen ja toisaalta ympa-
ristdn vaatimukset. Yhdistdmalld ndma késitteet paddyttiin kestivan kehityk-
sen -késitteeseen. Kansainvélisen huomion jélkeen tavoite hyvaksyttiin eri
maissa poliittisella tasolla tavoitteeksi. Sen jélkeen kestéviastd kehityksestd
sdadettiin aluksi kansallisella tasolla vain tavoitenormin muodossa. Vasta

sitten kun oli médaritelty kriteerej4, joiden katsotaan edistavan kestivaa kehi-
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tyst4, alettiin sdannelld my6s toimintanormien muodossa kestévasti kehityk-
sestd. (Herala 1997: 151-191.)

Kestidvaa kehitystd koskevien kansainvalisten kokousten pafosaltaan
poliittisten paitésten ja asiakirjojen perusteella voidaan méiritelld kestidvan
kehityksen kriteereiksi maank&ytén suunnittelussa ymparistén terveellisyy-
den ja ihmisten hyvinvoinnin huomioon ottaminen seki toisaalta luonnon
suojelu, joka edellyttdd luonnonvarojen kestivaa kaytt6a sekd ekologisen ta-
sapainon ja biologisen monimuotoisuuden edistdmistd (Our Common Future
1987: 348-349). Naihin kriteereihin kiinnitetddn huomiota muuttujien valin-
nassa.

Oikeudelliseen ohjaukseen liittyvat rakenteelliset seikat vaikuttavat
paitsi muuttujien valintaan myds tulosten tulkintaan. Kyseisen maan paatok-
senteko-organisaatio ja toimivaltasuhteet sekd oikeusldhteiden kayttd ovat
keskeisessé asemassa hallinto-oikeudellisessa vertailututkimuksessa. Oleel-
lista on ottaa huomioon tissd tapauksessa onko p&ditds kaavoitukseen vai
rakentamiseen liittyva lupapaités, minka tasoinen kaava tai muu péitds on

sekd liittyykd alueeseen suojeluméairayksia.

Vertailevan tutkimusaineiston kisittely

QCA:n kayttd edellyttda, ettd tutkimusaineisto voidaan mieltdd tapauksina,
joita vertaillaan keskendan. Tapauksia kisitelladn muuttujien avulla. Tapa-
uksista poimitaan muuttujien avulla tutkimusongelman kannalta relevantit
ndkokohdat vertailua varten yhdisteltdviksi muuttujaryppaiksi (configurati-
on).

Tapaukset ovat tosia siind mielessd ettd ne esiintyvit reaalimaail-
massa, tutkija ei kehittele niitd tutkimusta varten. Tapauksia kéasitelldan ko-
konaisuuksina, eivitka tutkimustulokset ndin ollen esitd todenndkdisyyksid
ja toisaalta yksikin tapaus riittdd osoittamaan tietyn k&ytinndén olemassa-

olon.
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Oikeusvertailevassa tutkimuksessa kuten my6s oikeusdogmaattisessa
tutkimuksessa oikeustapaukset kuvaavat sitd, miten oikeussfdnnéksid on
tulkittu ja sovellettu. Hallinto-oikeudellisessa vertailussa myds sainnoksid
soveltavien viranomaisten paitoksisté voidaan tutkia si&dnndsten soveltamista
kéytdnndssd. Tuomioistuinratkaisuista on taas nihtivissi sidinnédsten tul-
kinta.

Tapauksia kasitellddn muuttujaryppéing, jotka eiviat suoraan edusta
jotain tapausta, vaan ne on muunnettu mahdollisimman yksinkertaiseen
muotoon vertailemalla muuttujaryppéitd keskendin. Jos kaksi muuttujary-
péstd eroaa toisistaan ainoastaan siten, etti yksi muuttuja saa toisessa ryp-
paéssd arvon nolla ja toisessa ryppaéssd arvon yksi, lopputuloksen ollessa
sama, paatelldén, ettd muuttujalla ei ole merkitystd lopputuloksen kannalta
ja se eliminoidaan muuttujaryppéasta. (Ragin 1987: 97; Ragin 1994 a; 123
129; Ragin 1994 c: 8-9.)

Muuttujaryppaét, jotka siis edustavat tapaukseen liittyvaa informaa-
tiota eri muuttujien vaikutuksesta paatoksen lopputulokseen, ovat jaljitetta-
vissd tapaukseen, josta informaatio on saatu. TAma on térkedi erityisesti sil-
loin, kun informaatio on ristiriitaista tai muuttujakombinaatiot eivét tee riitti-
vésti eroa tutkimusongelman selvittimiseksi.

Seuraavana on esimerkkil!® lausekkeesta, joka on muodostettu QCA:n
perusteella muuttujaryppaistd, jotka liittyvat tapauksiin, joiden ei ole katsottu
olevan kestivén kehityksen mukaisia. Tapausten koodaamisessa on kéytetty

muuttujia A:sta M:44n:

m=Ah+BDh+bcde+Ade+abCEL+DehJKL1!

10 Esimerkki perustuu korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuihin. Ks. tarkem-
min Herala, Nina: Using Qualitative Comparative Analysis in Comparative Law (tulossa).

1 Tiivistden voidaan sanoa, ettd QCA:n lausekkeita luetaan seuraavasti: Isot kir-
jaimet tarkoittavat sitd, ettd muuttuja on l4dsnéa ja pienet kirjaimet sitd, ettd muuttuja
puuttuu lausekkeesta, Kertomerkki (ei ole merkitty nékyviin, vaan muuttujat on kirjoi-
tettu yhteen) tarkoittaa sitd, ettd kaikki kertomerkilla yhdistetyt muuttujat ovat lasna
yhtéaikaa, toisin sanoen tarkoitetaan joukko-opillisesti leikkausta. Plusmerkilld erotetut
muuttujaryppéét ovat keskendan vaihtoehtoisia, toisin sanoen miki tahansa muuttuja-
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Muuttujat A-C liityvat padtdksen rakenteellisiin tekijéihin. A ilmaisee
onko kyseessa yksityiskohtainen kaava vai yleispiirteisempi kaava (A=asema-
kaava, a=yleispiirteinen kaava). Muuttuja B ilmaisee onko yleispiirteisistd
kaavoista kyseessd maakuntakaava vai yleiskaava (B=maakuntakaava,
b=yleiskaava). Kaavaa koskeva tekija oli hajotettava kahteen muuttujaan, silla
boolen logiikan mukaan muuttuja voi saada vain arvon O tai 1. Téssi
kaavoitusta koskeva muuttuja olisi edellyttinyt kolmen koodin olemassaoloa.
Kolmas péaattksen rakenteeseen liittyva tekijd on, onko alue suojeltu (C=alue
kuuluu suojeluohjelmaan, c=alueelle on perustettu kansallis- tai luonnon-
puisto).

Muuttujat D-L liittyvat kestdvdd kehitystd mddritteleviin kriteereihin.
Muuttuja D ilmaisee, onko virkistykselliset, E luonnonsuojeluun, F kulttuurin
suojeluun, G terveellisyyteen, H viihtyisyyteen, I vesihuoltoon, J liikenteeseen,
K maankéytdn tehokkuuteen, L maanomistajan oikeusturvaan liittyvét tekijat
otettu huomioon. Muuttuja M on téissad esimerkissd ymmérrettava tekija
(M=kaava on vahvistettu, m=kaava on palautettu uudelleen kasiteltivaksi).

Lauseke voidaan faktoroida, ryhmitella uudelleen, jonkin tai joidenkin
muuttujien mukaan, Esimerkiksi eri kaavamuotojen erottelu voi tehdi lau-

sekkeesta helpommin hahmotettavan:
m=A(h+de)+b(cde+CEL)+B(Dh)+ DehJKL

Asemakaava (A) on siis palautettu uudelleen kéasiteltdvaksi (m) silloin,
kun viihtyisyyteen (h) liittyvia tekijoitd ei ole otettu huomioon tai kun virkis-
tykseen (d) ja luonnonsuojeluun (e) littyvia tekij6itd ei ole otettu huomioon.
Eli asemakaavan kumoamiseksi on riittdnyt viihtyisyyteen liityvien tekijéiden
huomiotta jattdminen, kun taas luonnonsuojeluun liittyviin tekijéihin on liit-
tynyt yhtiaikaisesti virkistykseen liittyvien tekijdéiden punninta. T4tad kuvaa
lausekkeen muuttujarypas A(h+de). Yleiskaava (b) on palautettu uudelleen

yhdistelm& saa aikaan ymmarrettdvdn muuttujan. Joukko-opillisesti plusmerkki tarkoit-
taa unionia.
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késiteltdvaksi (m) silloin, kun alueelle on perustettu kansallis- tai luonnon-
puisto (c) eikd virkistykseen (d) ja luonnonsuojeluun () liittyvia tekijdita ole
otettu huomioon tai kun alue kuuluu suojeluohjelmaan (C) luonnonsuojeluun
liittyvét tekijét on otettu huomioon (E), mutta paitss loukkaa maanomistajan
oikeusturvaa (L). Yleiskaavaan liittyy kaksi vaihtoehtoista muuttujarypasta
b(cde+CEL). Maakuntakaava (B) on palautettu uudelleen kasiteltaviksi, kun
virkistykseen liittyvét tekijat on otettu huomioon (D), mutta ei viihtyisyyteen
(h) liittyvia tekijoitd. Maakuntakaavaan liittyy muuttujarypés (BDh). Riippu-
matta kaavamuodosta kaikki paitékset on palautettu uudelleen késitelta-
viksi, silloin kun virkistykseen (D), liikenteeseen (J) ja tehokkaaseen maan-
kéyttéon (K) liittyvét tekijédt on otettu huomioon, mutta ei luontoon (e) ja viih-
tyisyyteen (h) liittyvid tekijoitd, kun lisdksi paatdksen on katsottu loukkaavan
maanomistajan oikeusturvaa (L). Tatd kuvaa muuttujarypis DehJKL.

Plusmerkki muuttujaryppéiden valilla tarkoittaa siis vaihtoehtoisia ta-
pauksia, €li eri kaavamuotoja kuvaavien muuttujaryppéiden ei tule olla yhta-
aikaisesti voimassa. Kertomerkki muuttujien vélilla (sit4 ei ole merkitty néaky-
viin, vaan kuvattu kirjoittamalla muuttujia kuvaavat kirjaimet yhteen) kuvaa
sitd, ettd muuttujat ovat yhtiaikaisesti voimassa. (Ragin 1987: 89-92.) Esi-
merkiksi muuttujarypés ‘de’ asemakaavan yhteydessd (A) kuvaa sitd, ettd
asemakaava on palautettu uudelleen késiteltdviksi silloin, kun seka virkis-
tykseen ettd luonnonsuojeluun liittyvat tekijat on jatetty huomioimatta. Kun
taas viihtyisyyteen (h) liittyvien tekijéiden huomiotta jattAminen on riittényt
yksindén kumoamaan asemakaavan. Suuret kirjaimet (A, B...) kuvaavat sit4,
ettd muuttuja on koodattu 1:1l4 eli se on lasna tapauksessa, kun taas pienet
kirjaimet (a, b...) vastaavasti kuvaavat sitd, ettd muuttuja on koodattu O:llalla,
eli se puuttuu tapauksesta.

Tulosten tulkinta

Tutkimus ei paédty QCA:n tuloksena saatuihin lausekkeisiin, vaan ne muodos-

tavat vertailun ldhtékohdan. QCA:n tuloksena muodostuneita lausekkeita,
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jotka koostuvat muuttujaryppéistid analysoidaan oikeusléhteiden avulla.
Yleensa analyysin tuloksena on tarpeellista varioida muuttujia (Ragin 1989
b:379; Ragin 1994 a:119-120). Jotkut muuttujat osoittautuvat tarpeettomiksi
tutkimusongelman kannalta. Ne kannattaa poistaa, silld ne monimutkaista-
vat tarpeettomasti analyysin tuloksena syntyneitd lausekkeita. Voi myods olla
tarpeellista lisdtd muuttujia, mikali analyysin kuluessa havaitaan, etti lau-
sekkeissa on yhdistelty tapauksia, joissa on tutkimusongelman kannalta mer-
kittdvid eroja. Tamé havaitaan ehk&d selvimmin silloin, kun analyysin
tuloksena on keskendin ristiriitaisia tapauksia. Ohjelma ilmoittaa ristiriitai-
suuksista silloin, kun se havaitsee tapauksia, joiden muuttujien arvot ovat
samat, mutta lopputulos (ymmaérrettivd muuttuja) on eri. Naméa tapaukset
selittyvat yleensa silla, ettei tutkimuksessa ole otettu huomioon kaikkia
tutkimusongelman kannalta relevantteja muuttujia. Ellei tistd ole kyse, ol-
laan erityisen mielenkiintoisten tapausten &arelld, joiden tarkempi analysointi
antaa uusia ndkoékulmia tutkimukselle.

Mikali lausekkeessa on useita muuttujaryppditd, tulkitaan sen tar-
koittavan, ettd ymmarrettdva tekija voidaan saavuttaa useamman eri vaihto-
ehtoisen muuttujayhdistelman kautta. Yleensi néin onkin, silld kuvaavathan
tapaukset monimutkaisia olosuhteita, joissa eri tekijat vaikuttavat erilaisina
yhdistelmind tutkittavaan ongelmaan. Muuttujarypés koostuu yleensé use-
ammasta pienestd ja/tai suuresta kirjaimesta, jotka kuvaavat muuttujan
puuttumista tai ldsnéoloa tapauksessa, josta se on konstruoitu.

Tulosta tulkittaessa on pidettdva mielessi, ettid kyseessd on muuttu-
jien leikkaus. Lausekkeiden minimoinnin seurauksena tulos on esitetty mah-
dollisimman yksinkertaisessa muodossa, mik4 saattaa aiheuttaa vaarinkési-
tyksid tulkinnassa. Kun muuttujarypastd ajatellaan leikkauksena, kiinnite-
tdan huomiota muuttujiin, jotka esiintyvat ja/tai puuttuvat samanaikaisesti
vaikuttaen tutkimusongelmaan. Minkd muuttujien leikkaus on muuttujary-
pés, jossa on tekijéind vain puuttuvia muuttujia, eli esiintyy vain pienii kir-
jaimia? Téallaisissa tapauksissa tulee huomata, etta leikkauksen muodostavat

kaikki muut tutkimusongelmaan liitetyt muuttujat ja téstd lopputuloksesta



177

on poistettava muuttujaryppaén pienilld kirjaimilla merkityt ja n&in ollen
puuttuvat muuttujat.

Sekd oikeusdogmaattisessa ettd oikeusvertailevassa tutkimuksessa
QCA:n lausekkeiden muuttujaryppéét johdattavat tutkimaan sitd, miten oi-
keudellisella ohjauksella on vaikutettu eri kriteerien huomioon ottamiseen
paitoksenteossa. Miten erityyppinen oikeudellinen ohjaus, kuten tavoittein
ja/tai toimintanormein ohjaaminen on vaikuttanut siihen, miten eri tekij6ita

on keskenédin punnittu normeja sovellettaessa ja tulkittaessa.

Tdydentiviit lausekkeet

Edelld aineiston kasittelyd koskevassa luvussa analysoitiin lauseketta, joka
esitti muuttujayhdistelmid, jotka liittyivét tapauksiin, joiden ei ole katsottu
olevan kestdvdn kehityksen mukaisia. Tulkintatilanteessa kyseista lauseketta
kannattaa verrata lausekkeeseen, joka kuvaa kaavoja, jotka on vahvistettu ja
joiden katsotaan néin ollen olevan kestdvdin kehityksen mukaisia muuttujayh-
distelmia:

M=A(Dkl+G+Hk+dK+fH)+B(De))

Asemakaavan (A) on siis katsottu olevan kestivin kehityksen mukai-
nen (M), kun virkistysarvot on otettu huomioon kaavoituksessa, eikd paatds
lisd& maankéytén tehokkuutta tai aiheuta haittaa maanomistajille (DKI). Kaa-
van terveellisyys on pelkdstéan ollut riittiva peruste kaavan vahvistamiselle,
eikd esimerkiksi tehokkuutta ja maanomistusoloja ole punnittu paatdksissi
(G). Viihtyisyystekij6itd punnittaessa on otettu huomioon, ettei kaava lisda
maankaytén tehokkuutta (Hk). Toisaalta silloin, kun maankéytén tehok-
kuutta on lisdtty, ei virkistysarvoja ole otettu huomioon (dK). Kun viih-
tyisyystekijét on otettu kaavoituksessa huomioon, ei kulttuuriarvoja kuiten-
kaan ole sdilytetty (fH).
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Yleispiirteisistd kaavoista lausekkeessa on yksi muuttujayhdistelma,
joka koskee maakuntakaavoja. Yleiskaavoista ei lausekkeessa ole mainintaa.
Téasta voidaan tehda vain se johtop&ddtds, ettd aineistoon ei ole sisdltynyt ky-
seisid paatdksid, joissa kaava olisi hyvaksytty. Maakuntakaavojen (B) on kat-
sottu olevan kestavan kehityksen mukaisia, kun virkistysarvot on sdilytetty,
vaikkakaan ei samanaikaisesti ole sailytetty luonnonarvoja, kun paités ei ole
aiheuttanut haittaa maanomistajille (Del). Tuloksesta voidaan esittda péitel-
mié vain kyseisten tekijoiden valisestd suhteesta. Tulos kertoo sen, ettei ai-
neistoon sisdltynyt pa#toksié joissa olisi punnittu muiden tekijéiden vélisia
suhteita.

Jos tarkastellaan lAhemmin esimerkiksi sekd kumottuja ettd vahvis-
tettuja maakuntakaavoja koskevia muuttujayhdistelmid B(Dh)’ ja ‘B(Del)’ voi-
daan todeta molempien koskevan virkistysarvojen huomioon ottamista kaa-
voituksessa. Viihtyisyystekijdiden huomiotta jattdminen on johtanut siis kaa-
van kumoutumiseen, mutta luonnonarvojen huomiotta jattdminen ei ole ai-
heuttanut kaavan kumoamista, mikdli paatdés ei ole aiheuttanut haittaa
maanomistajille. TAma néyttiisi olevan kestdvan kehityksen vastaista.

Seuraavaksi on mielenkiintoista katsoa, miten virkistysarvoista, viih-
tyisyydestd sekd luonnonarvoista on sdddetty paatoksid tehtiessd voimassa
olleessa rakennuslaissa. Aluksi on siis selvitettdvd mihin p&&téksiin kyseiset
maakuntakaavoja koskevat muuttujayhdistelmat liittyvit sen varmistami-
seksi, mitka sdaddkset olivat paidtoksentekohetkelld voimassa. Padtokset sel-
vidvdt QCA-ohjelman laatimasta taulukosta (CaseIDs for the truth table).
Vahvistettuihin maakuntakaavoihin liittyvd muuttujayhdistelma ‘Bdel’ vastaa
koodattuna yhdistelmasd 01-10------ 01, joka on koodattu korkeimman hal-
linto-oikeuden tapauksesta KHO 1977 A II 50. Kumottuihin maakuntakaa-
voihin liittyvd muuttujayhdistelm& ‘BDh’ vastaa koodattuna yhdistelmaa 01-
1---0----0 eli QCA:n taulukoiden mukaan tapausta KHO 1991 T 197.

Paatoksia tehtiessa voimassa olleessa rakennuslaissa
(16.8.1958/370) saddettiin ettd maakuntakaava (silloinen seutukaava) tul
laatia siten, ettd varataan vastaisen kehityksen edellyttamat riittivét alueet eri
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tarkoituksiin seudun oloista johtuvat erityistarpeet huomioon ottaen. Maan-
kayton taloudellisuus seka se ettei kaavan toteuttamisesta atheutunut maan-
omistajalle kohtuutonta haittaa tuli ottaa huomioon. (22 §.) Muita yleisi& kaa-
voitusta koskevia tavoitteita ei rakennuslaissa vuoden 1977 paatdstd tehti-
essé ollut. Kestavaa kehitysta koskeva tavoite lisittiin rakennuslakiin vuonna
1990 (17.8.1990/696).

Kumottu maakuntakaavapaatés (KHO 1991 T 197) koskee virkis-
tysaluevarausta laskettelukeskusta varten maisemallisesti arvokkaalle alu-
eelle. Korkein hallinto-oikeus ei pitdnyt aluevarausta vastaisen kehityksen
edellyttAmana.

Vahvistettu maakuntakaavapaités (KHO 1977 A Il 50) koski tehok-
kaaseen virkistyskaytt66n varattua aluetta. Korkein hallinto-oikeus katsoi,
ettd alueen sijainti, luonnonolot ja omistussuhteet huomioon ottaen seké alu-
een merkittdvyyden virkistys- ja matkailukdytén kannalta, ettei kaavan to-
teuttamisesta aiheutunut maanomistajille kohtuutonta haittaa. P44t6s oli 44-
nestysratkaisu (4-1).

Mielenkiintoinen muuttujayhdistelmd néyttd3 olevan kumottuihin
kaavoihin liittyvd muuttujayhdistelmé DehJKL’, joka ei néyta liittyvan mihin-
kdan kaavamuotoon (siitd puuttuvat sekd A ettd B muuttujat, jotka maéaritte-
levat kaavamuotoa). Kun palataan QCA:n taulukoiden kautta alkuperdiseen
tapaukseen, johon muuttujayhdistelmé viittaa, ndhddan kuitenkin, ettd ta-
paus koskee yleiskaavoitusta. Mielenkiintoinen jatkoanalyysin paikka on sel-
vittd4, milld perusteella QCA-ohjelma on péaitellyt, ettei kaavalla ole merki-
tysté kyseisen muuttujakombinaation tarkastelussa ja titd kautta paasté ka-
siksi tapauksiin, joihin muuttujayhdistelma liittyy.

Eri maiden vertailua
Edelld on késitelty Suomea koskeviin tapauksiin liittyvid lausekkeita, joiden

avulla on analysoitu kestdvaan kehitykseen liittyvid tekijéitd ja niithin liittyvien

muuttujien keskindistd painoarvoa. Jotta eri maita koskevat muuttujayhdis-
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telmdt on voitu pitda erilldédn toisistaan maittaiseen vertailun mahdollistami-
seksi, on ne sijoitettu omiin tiedostoihinsa.

Tanskassa, joka on timén esimerkin toinen vertailumaa, kisitellddn
kaavoitusta koskevat valitukset pddasiassa luontovalituslautakunnassa (na-
turklageneevnet). Luontovalituslautakunnan tapaukset on koodattu samojen
muuttyjien suhteen kuin Suomen aineisto, néin sailytetdin vertailtavuus eri
tiedostojen kesken.

Tanskan paattksistd saatiin analyysin tulokseksi vastaavasti kuten
Suomenkin osalta lausekkeet muuttujayhdistelmist, jotka liittyvat kestévéan
kehityksen mukaiseen kaavoitukseen seké lausekkeet muuttujayhdistelmista,
jotka liittyvit tapauksiin, joita ei ole pidetty kestdvan kehityksen mukaisena.
Kumottujen kaavojen osalta saatiin analyysin tulokseksi lauseke:

m=A(Ch+cde+J+hK)+b(cde+ehkK)

Kestdvaan kehitykseen (kaava vahvistettu) liittyvat seuraavat muut-

tujayhdistelmat Tanskan osalta:

M=b(dK)+B(gi+FH)

Laatimalla seuraavaksi leikkaus (intersection) Suomea ja Tanskaa
koskevista tiedostoista (taas erikseen vahvistetuista ja vahvistamattomista
kaavoista) saadaan lausekkeet, jotka kuvaavat niitd yhteisid tekijoitd, jotka
liittyvat sekd Suomen ettd Tanskan kaavoitukseen:

m=A(Ch+cde+hK+hJ+ded)+b(cde+DehJKL)

Sekd molemmissa maissa vahvistettuihin kaavoihin liittyvat lausek-

keet:

M=B(Degil+DeFH])
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Néistd lausekkeista ndhdéén, ettd yhtéldisyydet Suomen ja Tanskan
osalta liittyvat kumottujen kaavojen osalta asemakaavoihin (A) ja yleiskaavoi-
hin (b) kun taas yhtilaisyydet vahvistettujen kaavojen osalta liittyvét maa-
kuntakaavoihin (B). Molemmissa maissa on vahvistettu maakuntakaavat sil-
loin, kun kaavassa on annettu etusija virkistysarvoille suhteessa luonnonar-
voihin, terveellisyyteen ja juomavesivarantojen suojeluun edellyttien, ettd
kaavasta ei ole aiheutunut kohtuutonta haittaa maanomistajille ‘Degil’. Sen
sijjaan kulttuuriarvot ja viihtyisyys on tdytynyt ottaa virkistysarvojen liséksi
huomioon maakuntakaavoissa, mutta ei luonnonarvoja, edellyttden edelleen-
kin, ettd kaavasta ei ole aiheutunut kohtuutonta haittaa maanomistajille
‘DeFHLI’. Tassé tapauksessa yhtéldisyyksid on analysoitu kaavamuodoittain.

Tulos tuntuu aika yllattavaltd kun otetaan huomioon kestivin kehi-
tyksen tavoite kaavoituksessa. Se voidaan parhaiten ymmértia tutkimalla,
miten kestévaén kehitykseen liittyvid eri kriteereitd on oikeudellisesti ohjattu.
Maakuntakaavasta on séadetty hyvin viljin oikeusnormein, mik4 jattaa lain-
soveltajalle laajasti harkintavaltaa. Kriteereiksi oli séédetty kaavoja laaditta-
essa voimassa olevan rakennuslain mukaan vain etti varataan vastaisen ke-
hityksen edellyttdmat riittavat alueet eri tarkoituksiin seudun oloista johtuvat
erityistarpeet huomioon ottaen seké lisdksi tuli ottaa huomioon maankaytén
taloudellisuus ja ettei kaavan toteuttamisesta aitheutunut maanomistajalle
kohtuutonta haittaa. (22 §.) Luonnonarvoja tai terveellisyytt4 ei erikseen mai-
nittu sddnnoksen kriteeristossd eikd niitd néin ollen voitu ottaa huomioon
maakuntakaavapdatoksissd. Tanskassa maakuntakaavassa  tehtévét
aluevaraukset on tarkemmin maéaéritelty (Lov om planleegning 388/6.6.1991, 6
§). Muun muassa luonnonsuojelullisten ja kulttuuriarvojen (6.3,8 §) seka vir-
kistysaluevarausten (6.3,9 §) ja juomavesivarantojen kiytostd ja suojelusta
(6.3,11 §) on sddnnodksid. Kestdvdd kehitystd koskeva tavoitesédnnés on si-
séltynyt kaavoitusta koskevaan lakiin sen tultua voimaan Tanskassa vuonna
1991 (1 §).
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Vertailunikékulman muuttaminen

Asiaa voidaan tutkia my0s kaavasta riippumatta (eli jattdmallA huomiotta
muuttujat A ja B, jotka méadrittavat kaavamuotoja). Ndin voidaan tutkia siti,
miten eri kaavoilla mahdollisesti ohjaillaan eri tekij6ita vertailtavissa maissa.
Niin saadaan esimerkiksi lauseke, jonka avulla voidaan analysoida kestdvaian
kehitykseen liittyvia tekij6itd vahvistetuissa kaavoissa Suomessa ja Tanskassa
silloin, kun Suomessa on kiytetty asemakaavaa ohjaukseen ja Tanskassa

maakuntakaavaa:

M=A/B(Dgikl+DFHKI+FGH+gHik+FHk+dgiK+dFHK+fgHi)

Tasté lausekkeesta nihdaan muun muassa, ettd luonnonarvoja ei ole
tahan lausekkeeseen liittyvissd muuttujayhdistelmissd kasitelty samankaltai-
sesti molemmissa maissa. Suomalaisten asemakaavojen ja tanskalaisten
maakuntakaavojen yhtélaisyydet perustuvat pééasiassa virkistysarvojen, ter-
veellisyyden, juomavesivarantojen suojelun, maankaytén tehokkuuden seka
vithtyisyyden keskindiseen punnintaan. Tdh&n lausekkeeseen siséltyvien
muuttujayhdistelmien runsaudesta voidaan paitella, ettd Suomessa ja Tans-
kassa eri kaavamuodoissa sdddellddn eri kestdvidd kehitystd edistavid teki-
JOitA.

Néin ollen vertailtavuuden parantamiseksi kannattaa tutkimusongel-
maa lahestyd my6s kestavadn kehitykseen liittyvien kriteereiden kautta. Toi-
sin sanoen lausekkeet kannattaa ryhmitelld (faktoroida) myds kestavaan ke-
hitykseen liittyvien kriteereiden avulla, eikd ainoastaan eri kaavamuotojen
avulla. Esimerkiksi Suomen ja Tanskan valisid yhtaldisyyksid kumottujen
kaavojen osalta koskeva lauseke m=A(Ch+cde+thK+hJ+deJ)+b(cde+DehJKL)
faktoroituna luonnonarvoja koskevan tekijdn perusteella nayttdisi seuraa-
valta:

m=e(Acd+AdJ+bcd+bDhJKL)+Ach+AhK+AhJ
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Kaikki kumotut kaavat, jotka koskevat luonnonarvoja ovat tapauksia,
joissa luonnonarvoja ei ole otettu huomioon kaavapaitoksessi (e). Kaava on
kumottu, kun sekd luonnonarvot etti virkistysarvot ovat jadneet ottamatta
huomioon asema- ja yleiskaavoissa alueella, joka kuuluu kansallispuistoon
tai luonnonpuistoon [e(Acd+bed)). Kaava on myés kumottu, mikali luonnonar-
vot sekd virkistysarvot ovat jadneet ottamatta huomioon asemakaavoissa,
Jjotka lisddvéat liikennettd alueella [e(AdJ)]. Yleiskaavat on kumottu, mik4ali
luonnonarvot seks viihtyisyys ovat jé&neet ottamatta huomioon virkistysar-
vojen kustannuksella, kun péatos olisi lisdnnyt liikennetts ja tehokkuutta
alueella, ja lisdksi paatds olisi aiheuttanut huomattavaa haittaa maanomis-
tajalle [e(bDhJKL)]. Kolme viimeists lausekkeen muuttujayhdistelmia eivat

koske luonnonarvojen huomioon ottamista kaavoituksessa.

Arvioita menetelmiin hyodynnettivyydest:i

QCA sopii hyvin vilineeksi seka oikeusdogmaattiseen etti oikeusvertailevaan
tutkimukseen silloin, kun on tavoitteena tutkia laintulkintaa tai lainsovelta-
mista. Oikeuslihteiden tulkinta on olennaisilta osin samanlaista seké oikeus-
dogmaattisessa, etti oikeusvertailevassa tutkimuksessa (Van Hoecke &
Warrington 1998: 497). Edellytyksena on, ettd laintulkintaa tai soveltamista
koskevia tapauksia on kéytettavissi. Esimerkiksi uuden lain tai lainmuutok-
sen tutkimiseen QCA:ta on hankalampi kéytta4. Tapausten analyysin perus-
teella ei voida sanoa, miten tulkintaa voitaisiin tai tulisi tehd4, vaan ainoas-
taan miten tulkintaa on tehty. Kritiikkis ja tulkintasuosituksia voi toki esittaa
muiden oikeusldhteiden nojalla samoin kuin oikeudellisessa tutkimuksessa
yleensékin.

Oikeusvertailussa voidaan QCA:ta kayttdd myds muuhun kuin paa-
tosten tai oikeustapausten analyysiin, mikali vertailtavia maita on riittivan
paljon. Silloin vertailu ei ole substanssiin liittyvaa laintulkintaa, vaan tutki-
muksessa vertaillaan paatdksentekojérjestelmii ja oikeudellisia ohjausvili-

neitd eri maissa. Parhaiten QCA toimii oikeusvertailussa oikeustapausten
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analysoinnin véilineend. Systemaattiseen oikeusvertailuun liittyvéat rakentei-
den ja organisaatioiden vertailu sekd kisitteiden ja instituutioiden vertailu
(Samuel 1998: 825) on tehtéva ennen tapausten vertailua QCA:lla, silla ne
vaikuttavat paitsi tapausten tulkintaan myds muuttujien valintaan.

QCA, kuten yleensékin tekniset apuvélineet, voi toimia vain niin hyvin
kuin sen kéyttija hallitsee tutkittavan ongelman. Tutkijasta riippuu paatyyko
hin tutkimusongelman kannalta relevantteihin muuttujiin sekd miten taita-
vasti hén kayttaa muita oikeusldhteitd hyvakseen tulkitessaan QCA:n tulok-

sia.
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X

JULKISEN HALLINNON VERTAILUN VALTTAMATTO-
MYYS JA VAIKEUS
B. Guy Peters”

Tutkijoilla on taipumus késitteistda politiikka, talous ja muut yhteiskun-
nalliset ilmi6ét oman kansallisen ja jopa henkilékohtaisen kokemuksensa
kautta. Erityisesti tdmé koskee yhdysvaltalaista yhteiskuntatiedettd, jonka
parissa on tapahtunut suuri osa nyky-yhteiskuntatieteen merkityksellises-
td teoriankehityksestd. Teorioiden mielekkyyden kannalta olisi valttAma-
téntd tarkastella kansallisia kokemuksia muiden kansojen kokemusten
valossa. Vasta vertailu tekee mahdolliseksi ymmartda rakenteiden, kult-
tuurien ja arvojen erojen vaikutuksia toisiinsa ja tarkasteltaviin ‘selitetté-
viin muuttujiin’. Eri tieteenalojen taipumus eristia vertailu muista tarkas-
telutavoista ja -kohteista muodostuu téltd kannalta esteeksi ndiden teo-
reettiselle kehitykselle (ks. Peters 1998).

Taipumus kehittdd teorioita kansallisen kokemuksen nojalla on
erityisesti yhdysvaltalainen piirre. Suurin osa julkishallintoa koskevasta
keskustelusta (my6s muualla kuin Yhdysvalloissa) on pitkélti sitoutunut
aikaan ja paikkaan. T&ll4 on ollut verrattain epatoivottavia seurauksia jul-
kisen hallinnon teorioihin. Julkisen hallinnon tutkimuksessa €i voida kat-

soa loytyvén ldhestymistapaa koskevaa ‘paradigmaa’, ainakaan jos edelly-

* Ph.D., HTT (h.c.) B. Guy Peters on professor of Government Pitsburghin yli-
opistossa Yhdysvalloissa. Osuuden on kdéntényt Esa Hyyrylédinen.
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tAmme tdmdén ‘paradigman’ olevan sovellettavissa my0s Washingtonin, Yh-
dysvaltojen tai kaikkein teollistuneinten demokratioiden ulkopuolella.
Vaikkakaan yhtd paradigmaa ei valttdmatta voida pitdd valttAméattdmaéana,
tai edes toivottavana, niin laajasti hyvaksyttyjen yleisten ldhestymistapojen
puute muodostuu alan teoreettisen kehityksen merkittdvaksi heikkou-
deksi. Joitakin yrityksid tillaisen paradigman kehittdmiseksi on toteu-
tettu, mutta ne ovat olleet enemmaén normatiiviseen ndkdékulmaan perus-
tuvia kuin pyrkimystd ymmartda julkista hallintoa laajemmasta teoreetti-

sesta perspektiivista.

Vertailun vilttiméattomyys

Tarve oikeuttaa ja puolustaa vertailevan hallinnontutkimuksen kaytantGja
kertoo vahvempiin yhteiskuntatieteellisiin teorioihin pyrkivien tutkijoiden kes-
kenjadneestad politiilkan ja hallinnon tutkimuksen valloituksesta. On tarpee-
tonta todeta teorian edistyvén suurelta osin vertailun kautta, tai edes sellais-
ten abstraktimpien kisitteiden (kuten Max Weberin ideaalityyppien) kehitta-
misen kautta, joihin reaalimaailman havaintoja verrataan. Vertailevan hallin-
totieteen ja politiikantutkimuksen erottaminen muusta hallintotieteesta ja po-
litiikantutkimuksesta johtaa ‘postimerkki-, lippu- ja kolikkokeskeiseen’ nake-
mykseen. Aivan lilan usein vertailevaa hallintotiedettd pidetddn vain erilaisten
hallintojarjestelmien kuvaamiseen, ja hyvalla onnella kenttitydéhon perustuvi-
en anekdoottien kehittdmiseen tdhtdavana ekskursiona poliittisten jarjestel-
mien kiehtovaan maailmaan. Tallaisena hankkeena vertaileva hallintotiede
erotetaan usein valtavirran kasitteellisesta ja teoreettisesta kehityksesta.
Téllaista stereotyyppistd késitystd vertailevasta hallintotieteestd voisi
kuitenkin alan kirjallisuuden valtaosan mukaan pitdd oikeutettuna. Tutki-
mus on ollut suurelta osin kuvailevaa ja perustunut pikemmin maittaiseen
tarkasteluun kuin pyrkimykseen tarjota laajempia analyyttisid ja teoreettisia
perspektiivejd. Vertaileva’ on tarkoittanut pikemminkin fjossakin muualla’
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kuin varsinaisesti vertailevaa. Tastd huolimatta Fred W. Riggs (1976: 641)
kirjoitti kerran:
"...vlistimattd on muodostumassa uudenlainen vertaileva’ hallinto-
tiede, ei hallintotieteen yhtena alana, vaan koko alaa ohjaavana teki-
jéné, jonka sisélld ‘yhdysvaltalainen hallintotiede’ on vain yksi ala.
Maittaiset tarkastelut voivat olla merkityksellisid ja muodostaa pe-

rustan hallintoteorian kehittelylle. Ne kuitenkin edustavat parhaim-
millaan ‘teoriaa’ yhdestd maasta."

Vaikka Riggs on turhan optimistinen, timi suuntaus muodostuisi
varmasti mahdollisuudeksi runsaampaan teoriakehitykseen. Tieteenfilosofian
Jja empiirisen tutkimuksen metodologian alalla toteutettu merkittiva tyd on
osoittanut, ettd triangulaatiostrategia — kahden tai useamman lahestymista-
van ja kahden tai useamman kontekstin hyédyntiminen — on kiytannéllisesti
katsoen ainut tapa erottaa teoreettinen aines kentélli tehdyistid havainnoista
(Brewer & Hunter: 1989). Tutkijat omaksuvat viistédmétté erilaisia vaikutteita,
johon julkisen hallinnon kaltainen kompleksinen sosiaalinen ilmi6 on erityi-
sen altista. Runsaslukuisempien ja parempien vertailevien tutkimusten teke-
minen on siten elintarked4 alan teoreettisen kehityksen kannalta.

Kuinka voisimme sitten edetd vertailussa? Kolmen ulottuvuuden mu-
kaan toteutetut vertailut, ovat teorianmuodostuksen apuna tirkeitd: vertailut

valtioiden valilla, historialliset vertailut ja vertailut hallintotasojen vélilla.

Vertailu valtioiden viililld

Vertailevassa hallintotieteessd on sisalldllisesti kyse enemmésti kuin vain
tiettyA maajoukkoa kuvaavan aineiston koonnasta. Aineiston maittainen esit-
tAminen ei talloin ole kayttokelpoisin tapa esittda tulokset. Jossakin mairin
tillainen on hyodyllistd pyrittiessd teoreettisempaan tarkasteluun. Se on
taatusti pedagogisesti tarkedd lukijoille, jotka eivét erota alunperin ‘beamtea’
‘enarkista’. Pidemmén péalle julkisia jarjestelmid kuvatessa maittainen luo-

kittelu ei muodostu hyvéksi tavaksi ymmaértd4, kuinka jarjestelmét toimivat.
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Esimerkiksi julkisen vallan &arimmadisen fragmentoituneella paatok-
senteolla Yhdysvalloissa ei juuri ole tekemistd kansanluonteen kanssa (muu-
toin kuin vahvan hallitus- ja hallintovallan pelkona valtion synnyn aikoihin).
Se liittyy pikemminkin perustuslaillisen jarjestelman puitteissa kehittyneiden
keskeisten hallitus- ja hallintoelinten luonteeseen. Joitakin ilmi6itd voidaan
tatd selkedmmin selittdd kulttuurillisilla muuttujilla, kuten esimerkiksi hal-
linnon legalismia Lénsi-Saksassa (ks. esim. Damaska 1986). Ennen luopu-
mista maasidonnaisista l&dhestymistavoista on vaikea varmasti tietdd mitka
kéyttdytymisen piirteet todella ovat kansallisia erityispiirteita.

Yhdysvaltojen kannalta julkisen hallinnon tulkitseminen laajemmassa
vertailevassa kontekstissa olisi erityisen hedelmallistd. Suuri osa julkista hal-
lintoa koskevasta kansainvéaliseksi muodostuneesta kisitteellisesta ajattelusta
on lahtékohtaisesti amerikkalaista, kuten esimerkiksi Luther Gulickin ja L.
Urwickin, Herbert A. Simonin, Charles Lindblomin, Dwight Waldon, Aaron
Wildawskyn, D. Mosherin, William Niskasen ym. ty6t. On siksi olemassa
vaara, ettd myos Yhdysvaltojen ulkopuolella tehdysta hallinnontutkimuksesta
tulee kulttuurisidonnaista. Mainittujen tutkijoiden ty6hén perustuvat néké-
kulmat hallintoon eivéit muodostu etnosentrisiksi vain alkuperénsé takia (ge-
neettinen harha), vaan koska niiden rakennelmat, hypoteesit ja teoriat eivit
edusta todellisuutta muissa konteksteissa (eivatka siksi ole mielekkéitd). Mo-
net kasitteet eivat mahdollisesti lainkaan ole siirrettdvissa muualle.

Onkin olemassa tarve tarkastella Yhdysvaltoja vain yhtend monista
teollistuneista kapitalistisista demokratioista, ja yrittda tatd kautta ymmaéartia
sen ainutlaatuisuutta. Talléin tulisi my6s kyetd ymmértdméan sen monet
yhtaldisyydet muiden poliittisten jarjestelmien kanssa. Tamé& edellyttda ver-
tailun mahdollistavia kysymyksenasetteluja ja luokitteluja. TAtd koskeva kes-
kustelu voi muodostua ensimméiseksi askeleeksi kehitettdessd laajempaa
vertailevaa ndkékulmaa julkiseen hallintoon. Se voidaan ndhd4d myés to-
teamuksena vertailevan hallintotieteen hankkeen toteuttamisesta. Vidhin-
tadnkin voisimme téll6in esittdd listan valtioidenvélisessé vertailussa kaytto-

kelpoisista selitettdvistd muuttujista.
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Hyva uutinen taltd kannalta on, ettd Iso-Britanniaan, Australiaan,
Uuteen Seelantiin, ja jossakin maérin Pohjoismaihin keskittyneen hallintore-
formien tarkastelun painopiste on siirtyméssa hallintoteorioihin. Uusi julkis-
johtaminen’ kehittyy hallintotieteen paradigmaksi, jossa suurin osa teoreti-
soinnista on toteutettu brittildisten (Hood 1991), uusseelantilaisten (Boston
1996), australialaisten (Halligan 1998) ja pohjoismaisten (Salminen & Hyyry-
lainen 1989) tutkijoiden toimesta. My®s erdit tirkeimmistd reformien seu-
rauksien tarkasteluista ovat samoista maista. Mielenkiintoista kylld, uusi
julkisjohtaminen (useimpine ilmenemismuotoineen) on ollut vdhemmaéan
merkityksellinen Yhdysvalloissa. Tama on jo jossakin méirin siirtdnyt

teoreettista painopistettd muualle.

Historialliset ja eri hallinnontasojen viiliset vertailut

Iimiselvasti tarpeellisten poliittisten jirjestelmien vilisten vertailujen lisédksi
voidaan myds tehdd hyodyllisia vertailuja yksittiisten maiden osalta suhtees-
sa aikaan (Benjamin 1982; Skowronek 1982). Julkisen hallinnon luonnetta
on merkittvésti valotettu tarkastelemalla aikaa sitten olemassa olemasta la-
kanneita hallinnollisia- ja poliittisia jarjestelmid tai tarkastelemalla olemassa
olevia hallintoja aikaisemmalla kehityksen asteellaan. Téllainen historiallinen
tarkastelu on toteutettava sellaisen analyyttisen viitekehyksen puitteissa, joka
tarjoaa historiallisen aineiston kokoamiselle mielekkaét 1ahtékohdat. Kyse voi
talléin olla joko valtion johtamisen vaatimuksiin littyvda kehitysti painotta-
vasta viitekehyksest4, tai yksinkertaisesti yrityksestd ymmartia jotakin olen-
naista hallinnollista funktiota jonakin aikaisempana ajanjaksona.

Julkinen hallinto sopii erityisen hyvin tdmén tyyppiseen historialliseen
analyysiin, koska se on (ainakin nykyisissé poliittisissa demokratioissa) insti-
tuutiona ollut tunnistettavissa pidempéén kuin monet muut nykyisiin poliitti-
siin ja hallinnollisiin jarjestelmiin liittyvat instituutiot. Julkinen hallinto vas-
taa my6s edelleen useimmista jo historiallisesti vastaamistaan toiminnoista.

Se on saanut my0s uusia toimintoja ja ylipddtdnsékin lisinnyt merkitystain
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julkisessa paatSksenteossa (Finer 1998). Meilld on titen kaytettdvissdmme
tutkimusty6hon joukko rakenteita, jotka ovat olleet tunnistettavissa pitkin
aikaa.

Hallintotoiminnan jatkuvuus luo mahdollisuuden arvioida missi méa-
rin vaihtelua voidaan seclittdd kansallisin piirtein, ja kuinka suuri osa siitd
joko kehityksen tason, toteutettavien tehtivien tai ideailmaston osalta esiintyy
tiettynd aikana. TAmin tyyppinen tutkimus voi tarjota ndkemyksid ideoiden
diffuusion (ohjelmabudjetointi, tulosindikaattorit, privatisointi jne.) muovaa-
mien nykyisten byrokratioiden tutkimukseen sekd tavan ratkaista ‘Galtonin
ongelmal?’, Vaikka historiallinen tarkastelu on muun vertailevan julkisten or-
ganisaatioiden tutkimuksen tapaan hyvin toivottavaa, sekdidn ei ole vailla
merkittdvid kéasitteellisid ja metodologisia esteitd. Naistd keskustellaan jat-
kossa.

Toinen tapa hahmottaa julkisen hallinnon roolin ja toiminnan vaihte-
lun lahteitd on hallinnon eri tasojen vilinen vertailu maan sisélld. Kun esi-
merkiksi Yhdysvalloissa puhumme ‘hallinnosta’, on yleensa tyypillista keskit-
tya liittovaltioon ja unohtaa maan muut 83 000 hallintoyksikk6d. Useimmilla
on omaa henkildkuntaa, ja siksi jotakin, jota voimme 16yhésti luonnehtia by-
rokratiaksi’3, Maan sisdiset vertailut voivat olla erityisen térkeitd teorianmuo-
dostukseen tdhdAattiessd, koska yksi kayttdytymiseen oletettavasti vaikuttava
tekija — poliittinen kulttuuri, kansallisluonne ja miksi sitd halutaankin kutsua
— pidetdan vakiona (ellei maan sisalla esiinny merkittavia alueellisia eroja).

Vaikka %kulttuuri’ on jarjestelmdssa vakio, joukko muita yhtélailla
kayttdytymiseen vaikuttavia tekijoitd kuitenkin vaihtelee merkittivasti. Esi-
merkiksi suuri osa mainituista Yhdysvaltojen hallintoyksikéistd, vastaa aina-
kin periaatteessa markkinoitavissa olevista toiminnoista. Néille voi olla saata-
villa yksityisen sektorin tuottamia vaihtoehtoisia hyddykkeitd. Vaikuttaako
tdma kahtalainen vastuullisuus sekd markkinoille ettid politiikoille talldin vir-

12 Kuinka me tieddmme samanlaisten piirteiden osalta, ovatko ne riippumatto-
man kehityksen, vai diffuusion seurausta (Klingman 1980).

13 Valtaosa julkisen sektorin tyovoimasta (noin 17 miljoonaa 20 miljoonasta) 16y-
tyy liittovaltion puolelta.
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kamiesten tapaan toteuttaa velvollisuutensa? Vaikuttaako ylipddtinsa hal-
lintorakenteissa ilmeneva vaihtelu virkamiesten kayttdytymiseen ja toiminnan
tuloksellisuuteen?

Hallintotasojen vélinen vertailu tarjoaa monia, toistaiseksi vahalle
huomiolle ja&neitd mahdollisuuksia hallinnontutkimukselle, timéa koskee niin
liitto- kuin yhtendisvaltioita. Hallinnon alemmat tasot voidaan my®ds sisallyt-
tdd mutkikkaampiin tutkimusasetelmiin (diagonaaliset tai matriisivertailut),
jotka voisivat edistdd havaintojen vaihtelun ldhteiden rajaamista. Vertailevan
hallinnontutkimuksen nykyisen teoreettisen kehityksen suhteellisen vaati-
maton taso voi tehda téllaisten mahdollisuuksien ajattelemisen ennenaikai-

seksi. Joka tapauksessa ne vaikuttavat lupaavilta.

Vertailevan hallintotieteen vaatimaton kehitys

Kun nyt olemme korostaneet vertailun asemaa hallintoajattelun kehityksessa,
on nyt mydnnettéva kiusallinen totuus, etté vertaileva hallintotiede on ehkapa
vahiten kehittynyt osa-alue vertailevan politiikantutkimuksen kentéssa. TAméa
sen pitkésta ja kunniakkaasta historiasta huolimatta. Vertaileva hallintotiede
muodosti aikanaan keskeisen osan perinteisia ldhestymistapoja vertailevaan
politiikan tutkimukseen. Monet vertailevan politiikantutkimuksen klassiset
teokset pitivat sisdllddn laajoja osuuksia hallinnosta ja lakien toimeenpanos-
ta. Julkisen hallinnon vertailevalla tutkimuksella oli my6s keskeinen asema
1950-, 1960- ja 1970-lukujen kehitystutkimuksissa, joissa tutkijat yrittivat
ymmértad niin hallinnon roolia kehitysohjelmien toimeenpanossa kuin myds
eroja kehityksen tasoon liittyvassa hallinnollisessa kdyttiytymisessi.

Néistd vahvoista ja lupaavista ldhtokohdista huolimatta julkisen hal-
linnon vertaileva tutkimus ei ole kukoistanut. Vaikka vertaileva yhteiskunta-
politiikka alkoi akateemisen politiikan tutkimuksen ‘alana’ paljon myShem-
min kuin vertaileva hallintotiede, useimmat havainnoijat voinevat uskoakseni
yhtyé kanssani siihen, etti se on edistynyt enemman kuin vertaileva hallinto-

tiede. Erityisesti tima pitd4 paikkaansa, kun edistymisté arvioidaan normaa-
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lin yhteiskuntatieteen kriteerien mukaisesti. Yhteiskuntapolitilkan erojen se-
littAmiseksi on muodostettu koko joukko malleja ja teorioita, joista ainakin
osaa on myds empiirisesti testattu. Samaa ei voida sanoa vertailevasta hal-
lintotieteesta. Siind on kehitetty vain harvoja malleja, ja vield harvempia myds
testattu empiirisesti. On valitettavaa, mutta varmasti paikallaan todeta ver-
tailevaa hallintotiedettd ympéaroineen intellektuaalisen epamaariisyyden.

Miksi néin. tarkeadlld alalla sitten esiintyy tallaista epdmaaraisyyttd?
Vertailevaan tarkasteluun on taatusti riittdvasti materiaalia. Kuten edella to-
dettiin, julkinen hallinto on poliittisista instituutioista helpoimmin tarkastel-
tavissa vertailevasti rakenteiden suhteellisen tunnistettavuuden ja toimintojen
suhteellisen yhdenmukaisuuden takia. Toki my6s merkittdvada vaihtelua ole-
tetun tunnistettavuuden ja yhdenmukaisuuden suhteen esiintyy, merkitti-
vimmin ehka %kolmannen sektorin hallinnon’ kdyttdmisessd nimellisesti jul-
kisten tehtavien hoitamiseen (Hood & Schuppert 1988). Kaiken kaikkiaan vi-
rastojen valilld on kuitenkin enemméin yhtaldisyyksid kuin lainsditijien ja
korkeimpien valtioelinten valilla.

Erés vastaus vertailevan hallinnontutkimuksen epadmééiréisyyden on-
gelmaan on se, ettd alan merkittdva lahestymistapa voisi vaittAa verrattavaa
l6ytyvan véhéisesti ja yhdenmukaisuuden olevan selvién. Hyviksyttiessd we-
berildisen ja/tai wilsonilaisen julkisen hallinnon ldhestymistavan logiikka on
kiusaus todeta kaikkien julkisten organisaatioiden aikaa my&ten kehittyvéan
kohti byrokraattista muotoa (ks. kuitenkin Page 1985). Vaikka julkiset byro-
kratiat olisivatkin rakentuneet ja organisoituneet hieman eri tavoin, tiukan
weberildisen ndkékannan mukaan ne olisivat vertailullisesti mielenkiinnotto-
mia myd&s siksi, koska niissa politiikan sijaan on kyse ‘ainoastaan lakien toi-
meenpanosta’.

Ylla oleva toteamus muistuttaa vanhasta, ja oletettavasti jo hylatysta
politiikka / hallinto-dikotomiasta. Mainitun dikotomian pitké ik& on kuitenkin
syytd ottaa huomioon. Erityisesti tdiméa koskee hallinnossa toimivia. Dikoto-
mia voi edelleenkin olla taytti totta presidenttien ja pdadministereiden tapaisia

poliittisia instituutioita tarkasteleville tutkijoille, jotka olettavat ettd byrok-
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raattien tulisi hyvaksyd ministereidensd méédrdykset. Huoli lakien kunnolli-
sesta toimeenpanosta on jossakin méirin myds tullut takaisin julkisen hal-
linnon tutkimukseen implementaatiotutkimuksen hahmossa (Hanf & Toonen
1985). Yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden toteutumisen epdonnistumisesta
syytetidan toistuvasti julkisen hallinnon vastustusta lainsdad&nnén sisdisten
heikkouksien sijasta (ks. Linder & Peters 1988). Implementaatiotutkimusten
olettamus néyttda yleisesti olevan se, etti jos virkamiehisté toimisi niin kuin
pitdisi, niin myds poliittinen jarjestelmi voisi toimia kunnolla.

Politiikka/hallinto -dikotomian tuottamien analyysiongelmien lisdksi
ongelmia aiheuttaa vahva oletus organisaatioiden kehittymisesti byrokraat-
tisten periaatteiden mukaisesti. Monien teollistuneiden valtioiden hallinto-or-
ganisaatioiden rakennetta ja toimintaa tarkasteltaessa voimme 18yt44 organi-
saatioita, vaikkapa presidentin kansliassa tai kabinetissa, jotka muistuttavat
jasenistdn johtajaa kohtaan tuntemalle lojaalisuudelle perustuvia perinteisia
organisaatioita. My6s kasvava joukko organisaatioita terveyshallinnon ja oi-
keusasioiden tapaisilla sektoreilla on pikemminkin professionaalisten kuin
hierarkkisten arvojen mukaan organisoituneita. Onkin syyté olettaa pienene-
van organisaatioiden joukon olevan luonnehdittavissa byrokraattisesta
organisaatiosta tutun jidykemmén organisaatiorakenteen avulla.

Julkisten organisaatioiden reformin erds ulottuvuus on ollut sisdisen
hierarkian ja sdintdjen vAhentdminen tarkoituksessa antaa suurempia vapa-
uksia julkisjohtajille (Dilulio 1994). Ei ole kuitenkaan selvdsd kuinka nimi
rakenteiden muutokset heijastuvat eroihin organisaatioiden jasenten toimin-
nassa, organisaatioiden tuloksellisuudessa sekd niiden tuotoksissa. Tutki-
muksessa 10ytyy runsaasti ndyttta rakenteen ja toiminnan vilisestd yhtey-
desté yksityisen sektorin organisaatioissa, kuitenkin sitd on merkittavasti va-

hemman julkisorganisaatioiden osalta.
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Tieteenalan kehitys ja yhteiskuntapoliittisten tutkimusten
kidynnistyminen

Toinen syy sille ettei vertaileva hallintotiede néyt4 olevan erdiden muiden ver-
tailevan politiikantutkimuksen tasalla, on monien tutkijoiden ‘behavioraalisen
vallankumouksen’ aikana ja sen jalkeen saama tutkijakoulutus. Vertaileva
hallintotiede, ja osin my0s kaikkien poliittisten instituutioiden tutkimus ‘mus-
tamaalattiin’ korostettaessa a#énestdmisen, asenteiden ja sosiaalistumisen
kaltaisten poliittisen prosessin ‘sy6tdsten’ tarkastelemista. Politiikan ja hallin-
non instituutiot sijoitettiin analyyseissa mielenkiinnottomaksi katsottuun
‘mustaan laatikkoon’ (ks. s.22 black box).

Y114 oleva viite voi olla jossain méaérin lioittelua, mutta institutionaali-
sen tarkastelutavan tiatd vallankumousta’ edeltivd dominanssi aitheutti kui-
tenkin ylireagointia. Kaikeksi onneksi osa tdstd on korjautunut institutionaa-
lisen analyysin palattua jélleen tieteenalalle (Peters 1999). Valtion késitteen
korostaminen voi aikaa myéten vaatia suurempaakin huomiota valtion il-
mentymind toimiviin poliittisiin instituutioihin (Almond 1988; Mann 1997).
Joudutaan kuitenkin tekem&in paljon my6s muille yhteiskuntatieteilijikolle-
goille kelpaavien ldhestymistapojen kehittdmiseksi. Tam& kehitysty6 joudu-
taan toteuttamaan samanaikaisesti kun vield omaksutaan modernin hallin-
non operaatioiden ja paatdksentekoroolien uusia tulkintoja.

Askettiin rationaalista valintaa koskevilla teorioilla on ollut saman-
suuntainen vertailevaa hallintotiedettd vahattelevd vaikutus. Tiukan weberi-
laisen késitystavan tapaisesti myGs rationaalista valintaa polititkassa ja hal-
linnossa korostava ldhestymistapa nayttda olettavan politiikan olevan kaikki-
alla samanlaista. Sen keskeiseksi kysymykseksi muodostuu rationaalisten
yksildiden hyddyn maksimoinnin mahdollistavien instituutioiden luominen
(Weimer 1995; Goodin 1995). Kaikki vertailevalle hallintotieteelle keskeiset
kulttuuriset ja sosiologiset elementit jadvat rationaalisen valinnan ldhesty-

mistavan kannalta epdolennaisiksi.
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Vertailevan yhteiskuntapolitiikan kysymysten painottaminen on vai-
kuttanut myés vertailevan hallintotieteen tutkimukseen. TAm4 painotus mer-
kitsi kutakuinkin samaa hallinnon tuotoksille kuin behavioraalinen vallan-
kumous hallinnon mustan laatikon sy6toksille (ks. s.20 black box). Huomion
kohdistuessa hallinnon tuotoksiin ja tuloksiin, jai suuri osa siitd mit4 tapah-
tui politiikan linjasta p#&tettdessd huomiotta. Hallintoa kohtaan tunnettu
kiinnostus katosi kiirehdittdessd kvantifioimaan yhteiskuntapolitiikan tar-
kastelua. Politiikka tulkittiin puolueuskollisuuden valmiiksi kvantifoitavissa
olevina indikaattoreina, ehké muutamin institutionaalisin tekijdin liséttyna.
Siksi ei olekaan kovin hdmmastyttavaa, ettd monien varhaisten tarkastelujen
mukaan ‘politiikalla ei ollut vali&’. Empiiristen 16ydésten vahvistamana oli tar-
koituksenmukaista jattda erityisesti poliittisten instituutioiden puitteissa ta-
pahtuva, vaikeasti kvantifioitavissa oleva ja vaikeasti médriteltava politiikka
vahemmalle huomiolle.

Vertaileva yhteiskuntapolitiikka kykeni syrjayttdmasn tai haastamaan
vertailevan hallintotieteen mittauksen oletetun helppouden ja siitd muo-
dostuvan tutkimuksen suuremman ‘tieteellisyyden’ leiman takia. Loydettiin
toimiva tapa mitata julkisia menoja, jota ainakin (oletettavasti) voitiin soveltaa
missé tahansa poliittisessa jarjestelméssd. My6s muita tapoja 16ytyi tiettyyn
tarkoitukseen ohjatun julkisen kulutuksen ohella myds ohjelmien todellisten
sosiaalisten ja taloudellisten vaikutusten mittaamiseen (Dierkes, Weiler &
Antal 1987). Néiden indikaattoreiden olemassaolo antoi yhteiskuntapolitiikan
tutkimukselle etuaseman tieteellisyyskilvassa. Hallinnontutkimuksessa oli
kehitetty vihemman indikaattoreita ylipdéténsa, ja vield vihemman sellaisia
joista vallitsi yksimielisyys (ks. myShempénd). Yhteiskuntapolitiikan tutkijat
kykenivat julkaisemaan ‘valtavirran’ lehdiss4, julkisesta hallinnosta ja erityi-
sesti vertailevasta hallintotieteestd kiinnostuneiden oli huomattavasti vaike-
ampaa tehda samoin.

Alkuperdisen menestyksensd jalkeen myds yhteiskuntapolitiikan tar-
kasteleminen on kokenut ongelmia ja néhnyt joitain uudelleenarviointeja. Sen

kehitystd edesauttaneet empiiriset tulokset ovat osoittautuneet jossain méaa-
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rin keinotekoisiksi, kuin my6s erdissa tarkasteluissa omaksuttu késitys yh-
teiskuntapoliittisista prosesseista ja politiikasta. Institutionaalisen ajatteluta-
van elpyminen (March & Olsen 1989; Thelen, Longstreth & Steinmo 1992) on
my06s palauttanut hallinnon formaalit rakenteet paatéksen tekoa ja sen talou-
dellisia ja yhteiskunnallisia vaikutuksia koskevan kompleksisemman késityk-

sen keski6on.

Selitettiviat muuttujat

Téhéan asti olemme jakaneet syyn vertailevan hallintotieteen kehittyméattomaés-
td luonteesta monille tahoille. Vaikkakin on todettava olevan hankalampaa
luoda kunnollista ldhestymistapaa vertailevaan hallintotieteeseen kuin muille
tarkasteltaville aloille, eivat tdllaiset 1&hestymistavat toki ole mahdottomia.
Téallaista teoreettista kehitystd ei toistaiseksi kuitenkaan ole tapahtunut. Ala
on pitdytynyt kuvaileviin ja ei-vertaileviin piirteisiinsa. Mit4 sitten pitéisi tehda
sellaisen vertailevan hallintotieteen orientaation kehittdmiseksi, joka auttaisi
kytkem&an sen tiiviimmin valtavirran’ politiikan ja hallinnon tutkimukseen?
Ehkéapa keskeisin vertailevan hallintotieteen tutkimuksen ongelma on
ettei 16ydy yksimielisyytta siitd mitd olisi tutkittava, siis mitké ovat selitettavat
muuttujat? Tdhé&n asemaan on ainakin neljid kandidaattia (ks. Peters 1988).
Kaikki ovat merkittivid hallinnollisia aspekteja, eikd mink&4n valinta saisi
merkitd toisten huomiotta jattdmistd. Tulisi kuitenkin miettid milld tavalla
tiettyyn ominaisuuksien joukkoon keskittyminen vaikuttaa teoreettiseen kési-
tykseemme julkisesta hallinnosta. TAmaéan lisdksi on tarpeen pohtia hallinnol-
listen jérjestelmien piirteiti eksplisiittisemmin muuttujina, jotka voidaan ope-

rationalisoida kansainvilisissa tarkasteluissa.
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Henkil6sto

Eras tapa tarkastella julkista hallintoa tapahtuu niiden ihmisten kautta, jotka
ovat julkisen sektorin henkilostéd. Tamé voi vaikuttaa melko triviaalilta,
mutta hallinnossa tydskentelevien tarkasteleminen kertoo paljon hallintojar-
jestelmén toiminnasta. Alkajaisiksi olisi toivottavaa tietds kuinka paljon hal-
linnossa on henkiléstéd. Taman laskeminen ei kuitenkaan ole helppo tehtéva
edes kehittyneissi teollisuusmaissa kehittyneine tilastotoimineen ja yksildityi-
ne henkiléstépoliittisine kantoineen (Rose et al. 1985). TAm4A edellyttds ennen
kaikkea operationaalista mééaritelmaa virkamiehestd, joka on tullut yha
vaikeammaksi erottaa muista tyéntekijoistd. Kun hallinnolla on yhi useampia
ja yha kompleksisempia siteitd yksityiseen sektoriin, sen paittiminen kuka
kuuluu julkiseen sektoriin, ei muodostu yksinkertaiseksi tehtivéaksi.

Julkisen hallinnon suhteellisen koon ymmartimisen liséksi tieto hen-
kilostémadristi on térke&a julkisen hallinnon roolia arvioidessa seki valtion
ja yhteiskunnan suhdetta tarkasteltaessa, varsinkin kun koko aikakautta
leimaa huoli ‘suuresta hallinnosta’. Jotkut julkisen paitéksenteon ldhesty-
mistavat my6s painottavat julkisten organisaatioiden keskeisté roolia ideoiden
kehittAmisen ja diffuusion kannalta. Kun numeerinen tieto henkiléstdmaa-
ristd yhdistetdan julkisen henkilostén palkkausta ja tydsuhteen ehtoja koske-
vaan tietoon, saadaan tietoa virkamiesten yhteiskunnallisesta asemasta seké
heidan pyrkimyksestadn eliittiasemaan (Hood & Peters 1994).

Esimerkiksi monissa kolmannen maailman maissa keskushallinnon
keskipalkat ylittivit reilusti keskimédraisen tulotason; Burundissa ne ovat yli
viisitoistakertaisia ja Senegalissa ldhes kymmenkertaisia (Heller & Tait 1983).
Joissakin teollistuneissa maissa (kuten esimerkiksi Itivallassa ja Tanskassa)
keskushallinnon palkkataso on vain hiukkasen muuta yhteiskuntaa suu-
rempi. Namé luvut antavat jonkinlaisen kuvan virkamiesten yhteiskunnalli-
sesta asemasta, joskaan ne eivit muodosta kattavaa kuvaa téstd kompleksi-

sesta kysymyksesté.
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Siirryttdessi eteenpdin numeerisesta tarkastelusta havaitaan ‘hallin-
non edustuksellisuuden’ tutkimuksella olevan pitkin ja kunniakkaan histo-
rian julkisten organisaatioiden tutkimuksessa (Kingsley 1944; Gboyega 1984).
Tassd tutkimuksessa on yleisesti tarkasteltu virkamiesten ja muiden eliittien
sosiaalisia taustoja, vanhempien sosiaaliluokkaa, rotua, sukupuolta, kieltd
jne. Valtaosa alan kirjallisuudesta on koko hallinnon sijasta keskittynyt tar-
kastelemaan valikoitumista hallinnon ylimpaan ‘paatdksentekijakaartin’. Tut-
kimuksessa on yleensa havaittu, ettd tirkeimmat paikat on ennen kaikkea
taytetty hyvin koulutetuilla keski- ja yldluokkaisen taustan omaavilla miehilla
(ks. Barberis 1998). Mielenkiintoa rekrytointiin voidaan yleisen mielenkiinnon
lisdksi perustella sillé, etté silld saattaa olla vaikutusta virkamiesten paattk-
sentekoon. TétA koskevaa hypoteesia tosin R. D. Putnam (1976) on luonneh-
tinut "todennékoéiseksi, mutta moniselitteiseksi ja vahvistamattomaksi”.

Paatoksenteon elitisoitumisen ohella virkamiehistén edustuksellisuus
voi olla yhteydessé hallinnon alempien tason kykyyn tulla toimeen kaikenlai-
sen asiakaskunnan kanssa, kykyyn edustaa virkamiehisténd koko kansaa.
Nimenomaan hallinnon hierarkian alemmille tasoille sijoittuvat ‘katutason’
virkamiehet paivittdisine asiakaskonteksteineen muodostavat kansalaisten
saaman kuvan virkamiehistostd. Siksi timén ryhmén koostuminen voi olla
jopa tarkedmpaa kuin johtavien virkamiesten.

Kysymys virkamiehistdon edustuksellisuudesta voi olla myoés tiiviissa
yhteydesséa virkamiesten tyGssdan ilmentamiin asenteisiin ja arvoihin. Keskei-
simpié tarkasteltuja asenteita ovat olleet virkamiesten kasitykset pdattksen-
tekorooleistaan ja suhteestaan politiikkoihin (Aberbach, Putnam & Rockman
1981). Kyse on asenteiden lisdksi my0s kayttaytymisestd, politiikkojen ja by-
rokraattien vuorovaikutuksesta 16ytyy runsaasti niayttéd (Rouban 1998).
Eraat tutkijat ovat ilmaisseet huolensa virkamiesten seka politilkkojen ja kan-
salaisten arvojen erosta poliittisen osallistumisen tapaisissa kysymyksissi
(erityisesti kehitysmaissa). Samantapaista kehitystd on ilmennyt monissa
muissakin yhteiskuntapoliittisissa kysymyksissa.
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Asennetutkimus on ddrimmaiseen tarkeda byrokraattien rooleja méaa-
riteltdessd, mutta ajoittain sen yhteys virkamiesten todelliseen kayttaytymi-
seen vaikuttaa etdiseltd. Meille ei ole muodostunut selkedi kuvaa poliittisissa
instituutioissa tydskentelevien yksildiden asenteiden ja arvojen tapaan siitd
miten ndiden rutiinit ja rajoitteet tosiasiallisesti jasentdvat yksilollista kiyt-
tAytymisti. (Jos voisi mitata) niin voisi olettaa tietyilla instituutioilla (kuten
Iso-Britannian Treasury'lld ja Ranskan grand corps'illa) olevan suuremman
vaikutuksen jasentensd kayttdytymiseen kuin ‘heikoimmilla’ organisaatioilla.
Ainakin nykytietdmykselld kysymys asenteiden vaikutuksesta kiyttdytymi-
seen jaa kuitenkin toteenndyttdmatta.

Ihmiset muodostavat merkittdvan komponentin julkisessa patok-
senteossa. Heitd koskevien asioiden ymmértadminen toimii l&htdkohtana sille,
ettd ymmarrettdisiin jotain my6s organisaatioista. Henkilostoén tarkastelu ei
kuitenkaan tarjoa koko vastausta siitd kuinka yksil6t todella toimivat d4rim-
maéisen kompleksissa organisaatioissa. Myds néiden ‘pelinsd&nnét’ ja organi-
saatiokulttuurin piirteet vaikuttavat yksildiden kéyttdytymiseen. Meiddn

onkin syytéd kdantda huomiomme seuraavaksi organisaatioihin.
Organisaatiot

Hallintojarjestelmien organisatorinen rakenne on useimmin manipuloitu,
mutta samalla ehkad véhiten ymmérretty julkisen hallinnon piirre (March &
Olsen 1983). Aina kun politiikoilla ei ole ollut parempaa tekemisté ajallaan ja
energiallaan, ja kun on ollut tarvetta osoittaa huolta julkisista ongelmista, he
ovat pyrkineet uudelleenorganisoimaan hallintoa. Kymmenien vuosien tutki-
mustyd julkisten organisaatioiden organisoimisen ja uudelleenorganisoimisen
Kysymysten parissa ei silti ndyta kehittdneen kéyttokelpoista paradigmaa néi-
den organisaatioiden ymmartdmiseksi.

Siitd olemme ilmeisen vakuuttuneita, ettéd julkiset organisaatiot ovat
toisenlaisia kuin yksityiset (Rainey 1997; Allison 1986). Kuitenkaan syyt té-

hén eivit ole selkeitd, eivatkd myoskddn julkisen ja yksityisen ilmiselvistd
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eroista johtuvat seuraukset. Meilld ei edelleenkdén ole kunnollista kisitysta
siitd kuinka julkiset organisaatiot erotetaan yksityisistd. Mika ylipdatd&n on
julkinen organisaatio? Valtion ‘Tajapinnassa’ esiintyvien organisaatioiden
luonteesta ja méarasta on keskusteltu pitkdén ja laajasti (Barker 1982; Skel-
cher 1998). Vaikka joissakin tapauksissa ei olisi kovin tirkeda erottaa julkisia
ja yksityisid organisaatioita toisistaan, se on ehdottoman keskeista pyrittiessa
ymmartiméan vaikuttaako organisaation julkisuus sen jasenten kayttaytymi-
seen. (TAstd enemmaén Vuoren osuudessa.) Tieto tdsta olisi tarke&a siksi, ettd
meidan olisi tarpeen asettaa julkisille organisaatioille erilaisia normeja ja eri-
laisia vastuullisuuden muotoja kuin yksityisille.

Kysymys organisaation julkisuudesta on Yhdysvalloissa verrattain
helppo, koska ainakin liittovaltion organisaatiot ovat tunnistettavissa joko le-
gaalisin tai hallinnollisin normein ja niilld on oma budjetti ja henkiléstd. Kui-
tenkin esimerkiksi puolustusministerién kaltaisten kompleksisten organisaa-
tioiden eri osien tunnistamisyritys perustuu usein tdssdkin verrattain selke-
assd tapauksessa tulkinnanvaraisiin késityksiin siitd mitd organisaatio tai
sen osat ovat.

Monissa Euroopan valtioissa, ja maailman useimmissa kolkissa, mi-
nisteridtason alapuolinen hallinto on joustavaa ja harvemmin selkedsti maéa-
ritelty (vertaa esimerkiksi Iso-Britannian Civil Service Yearbook'ia Yhdysval-
tojen United States Government Manual'iin). Kaikissa valtioissa tunnistetta-
vissa olevien hallinnon rakenteiden taustalla ja valilld esiintyy erilaisia minis-
terididen valisid komiteoita, koordinoivia komiteoita jne. (Fournier 1987), joi-
den merkitys on tirkedd politilkan linjan méarittelemisess& organisaatioiden
toimivaltuuksien ollessa (vaistimattd) paallekkaisi.

Kuten erdit yhteiskuntapolitiikan implementaatiota tarkastelevat tut-
kijat ovat huomauttaneet, yhteiskuntapolitiikan menestyksellisyyden taus-
talla eivat yksittdiset organisaatiot ole olennaisia vaan monet julkisten palve-
hiiden tuottamiseksi yhdessa tydskentelevat organisaatiot. Vaikka ndmé im-
plementaation tutkijat ovat melkoisesti edistyneet tillaisten organisatoristen

jarjestelmien tunnistamisessa ja kasitteellistimisessd (Walmsley 1985; Lau-
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mann & Knoke 1987), silti on matkaa sithen ennen kuin niiti jarjestelmis
voitaisiin kunnolla hyédynt4a julkisen hallinnon vertailevassa tutkimuksessa.

Vaikka olisimme varmojakin analyysimme kohteena olevista organi-
saatioista, meilld ei valttamatta ole késitteit ja kieltd niiden tarkastelemiseen,
eikd erityisesti niiden vertaamiseen menestyksellisesti tAmén esityksen alka-
jaisiksi mainittujen ulottuvuuksien suhteen. Joitain tihin suuntaan tihtaa-
vid yrityksid on toteutettu, mutta niiden tulokset eivit nykyiselladn vield riita
tdhan tehtavdan.

Esimerkiksi Christopher Hoodin, M. Hubyn ja Andrew Dunsiren
(1984) tutkimus Britannian keskushallinnon yksikdiden rakenteista tarjosi
tietoa nididen organisaatioiden rakenteellisista ulottuvuuksista, vaikkakin
kéytetty metodologia kaikessa innovatiivisuudessaan hamérsi informaatiota
yhté paljon kuin tarjosi. A. Darbel ja D. Schnapper (1969; 1972) ovat toteut-
taneet merkittdvad kvantitatiivista tarkastelua Ranskan julkisen byrokratian
rakenteesta. My6s erddt organisaatioteorian kontingenssilihestymistapaan
perustuvat julkisten organisaatioiden tarkastelut ovat tuoneet esille, etti po-
liittisella n8kyvyydelld, vastuulla ja epdvarmuudella on merkittivid vaikutuk-
sia julkisen hallinnon organisaatioiden rakentumiseen. Rakenteen katsotaan
kuitenkin olevan vihemmaén térked julkisten byrokratioiden piirre kuin voisi
yksityisen sektorin organisaatioita koskevan tutkimuksen seki julkisen hal-
linnon rakenteita koskevan poliittisen mielenkiinnon perusteella olettaa.

Vertailevan hallintotieteen kehityksen kannalta hyva uutinen on ins-
titutionaalisen teorian paluu yhteiskuntatieteisiin (Peters 1999), ja sen mu-
kana saatava suurempi huomio hallinnon rakenteisiin ja organisaatioihin.
Tamén l&dhestymistavan keskeinen periaate on ettd organisaatioilla on vAlia.
Julkisten organisaatioiden luonteella katsotaan olevan vaikutusta julkisen
sektorin politiikkaan ja toimintaan. Institutionaalisen l&hestymistavan olisi
kuitenkin vield luotava selkeAmpi késitys siitd millaisia ndma rakenteelliset

vaikutukset todella ovat.
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Kiyttiytyminen

Vaitimme aikaisemmin asenteilla olevan suhteellisen véhaisen vaikutuksen
hallinnolliseen kéyttéytymiseen. TAmé selitettAvd muuttuja voi olla erityisen
hankalasti hyédynnettavissa johtavien viranhaltijoiden kiyttiytymista tarkas-
teltaessa. Suuri osa heidan ty0stddn tapahtuu nimittain piilossa julkisuudes-
ta. Erityisesti Iso-Britannian tapaisissa maissa, joissa on tiukat normit salas-
sapidosta, voi olla hankalaa saada luotettavaa informaatiota virkamiesten ‘to-
dellisesta’ kayttaytymisestd. Edelld sanotusta huolimatta kuitenkin 16ytyy
joukko mielenkiintoisia tutkimuksia, joissa tarkastellaan paittksentekotilan-
teita. Huomattavin néistd on H. Heclon ja A. Wildavskyn (1974} tutkimus (ole-
tettavasti) kaikkein salailevimmasta organisaatiosta, Iso-Britannian Treasury’
sta.

Valtaosa kirjallisuudesta koostuu kuitenkin varsinaisen vertailun si-
jasta yksittaisid maita koskevista tarkasteluista. Samalla tavoin kuin eri po-
liittisilla jarjestelmilld, myos yhteiskuntapolitiikan eri lohkoilla saattaa olla
omat paatdksentekotapansa. Tamén vuoksi ndiden tutkimusten yleistAminen
on herkka virhetulkinnoille. Huomattavimman poikkeuksen suoraan vertai-
luun perustumattomasta yleistdmisestd muodostavat Colin Campbellin (1983)
tutkimukset eliittipddtoksenteosta Yhdysvalloissa, Iso-Britanniassa ja Kana-
dassa.

Eriitd systemaattisia yrityksid hallinnollisen kéayttdytymisen mittaa-
miseksi ja tarkastelemiseksi tietenkin 16ytyy. Néissad on hyédynnetty johtavien
virkamiesten raportoitua kayttdytymistd joko toimessaan tai sen jalkeen.
Esimerkiksi Kvavik (1980) on toteuttanut analyysid pohjoismaisten virka-
miesten kayttdytymisesti, erityisesti heidédn vuorovaikutuksestaan etujarjes-
tojen edustajien kanssa. Suleiman (1974), ja myShemmin Rouban (1998),
ovat koonneet samansuuntaista informaatiota Ranskan hallintovirkamiehista
ja Germann (1985) sveitsildisistd. Kaufman (1981) vietti jopa useita kuukau-
sia tarkkaillen johtavia viranhaltijoita paivittdisissd tehtdvissaddn. Meilla ei
tdstd huolimatta kuitenkaan ole kaytettivissd eksplisiittistd vertailuasetel-
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maa, jonka puitteissa voisimme pidemmaélle arvioida niitd virkamiesten
kayttdytymisesta tehtyja havaintoja.

Pisimmalle formalisoidut hallinnollisen kéyttiytymisen tarkastelut on
(kaikkea muuta kuin yllattden) kehitetty hyédyn maksimoimisen paradigmaa
1971). Heidédn malleissaan oletetaan byrokraattien pyrkivin maksimoimaan
organisaatioiden koon keinona hankkia mahdollisimman paljon henkilékoh-
taisia etuja. Vaikka tétA ajattelutapaa on kritisoitu lukuisia kertoja (Blais &
Dion 1992), silld on edelleen huomattavaa merkitystd hallinnon vertailevassa
empiirisessd tutkimuksessa. Siitdkin huolimatta, ettd Hood, Dunsire ja Huby
(1984} sovelsivat mallia Britannian keskushallinnon yksikéiden tarkasteluun
varsin vaatimattomin tuloksin, voisivat tulokset olla toisenlaisia Yhdysvaltojen
tai vaikka Ruotsin tapaisissa desentralisoidummissa ja pidemmalle erilaistu-
neissa hallinnoissa.

Vaikkakin virkamiesten rekrytoimisen tarkastelu onkin yleisesti kes-
kittynyt ylempiin virkoihin, hallinnollisen kéyttdytymisen tarkastelun kan-
nalta alempiin virkoihin keskittymisell4 olisi potentiaalista hydtya. Siind kun
johtavien virkamiesten roolia rajoittaa seké virkamieskunnan poliittiset ja so-
siaalisten vaateet ettd herkké suhde poliittisiin pAAtt4jiin, alemmille virkamie-
hille uskotut tehtévat lienevat ldhempana toisiaan eri poliittisten jérjestelmien
ja kulttuurien valilld. Siksi voimme paremmin arvioida kulttuuristen ja sosi-
aalisten muuttujien merkitystd kéayttiytymiseen néitd virkamieskunnan
alempia tasoja tarkasteltaessa.

Kulttuurin vaikutus ilmenee erityisen selkeésti asiakkaiden ja katuta-
son byrokratian’ vélisessd suhteessa, erilaisissa sosiaalisissa ja poliittisissa
tilanteissa. Téllaisia mielenkiintoisia tutkimuksia on jo toteutettu. Niissid on
my0s ilmennyt merkittdvid eroja vuorovaikutustilanteissa. Charles Goodsell
(1977) tarkasteli mielenkiintoisessa tutkimuksessaan Yhdysvaltojen ja Costa
Rican postien toimintamalleja tarkoituksena pyrkid selvittim&dn, miten
kulttuurierot vaikuttavat saman tehtivan tekemiseen sekd vuorovaikutus-

suhteisiin ndiden organisaatioiden sisilli. Hood (1998) puolestaan on osoitta-
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nut kuinka kulttuurimuutokset liittyvat julkisjohtamisessa useiden mennei-
den vuosikymmenten aikana tapahtuneeseen muutokseen.

Nayttaakin siltd, ettd tAmén tyyppinen alempien organisaatiotasojen
kulttuurien tutkimus tuottaa vallank&ytén huippuun keskittymistid todenné-
kéisemmin kisityksen erdiden selittdvien muuttujien — sosiaalisen rakenteen,
poliittisen kulttuurin jne. — vaikutuksesta vertailevassa hallinnon- ja politii-
kantutkimuksessa. Mahdollisesti siksi ettd tillA alemmalla tasolla yhteis-
kunta ja hallinto ovat vuorovaikutuksessa ja kansalaisyhteiskunnalla suurin
vaikutus.

Valta

Erdat hallinnollisen kiyttiytymisen piirteet ovat pAdméadrdhakuisia, suunnat-
tu organisaation ulkoisen tavoitteen toteuttamiseen. Suuri osa toiminnasta on
kuitenkin refleksiivistd ja suunnattu siséisten organisatoristen prosessien ja
rutiinien yllapitoon. Yksi refleksiivisen kéyttaytymisen piirre julkisissa organi-
saatioissa on virkamiesten ja heidédn nimellisten isdntiensd vilinen suhde.
Kuten edelld todettiin, tAmé& suhde on ollut monen asennetutkimuksen koh-
teena. Siitd ovat keskustelleet my6s kédytidnnoén politiikasta akateemista tutki-
musta enemmén Kiinnostuneet. Virkamieskunnan politisoituminen on itse
asiassa ollut merkittdva huolenaihe monessa maassa. Eikéd vihiten siksi, etta
se kertoo vallan siirtymisestd toimijoiden kesken. ‘Kuka hallitsee’ on pitkan
historian omaava kysymys, joka on kaikkea muuta kuin lopullisesti ratkaistu
virkamiesten ja poliittisten paattijien suhteen osalta (Ehn 1998).

Erds tapa lédhestyd kysymystd nédiden kahden potentiaalisesti kilpaile-
van ryhmittymén suhteellisesta vallasta on kehittdd suhteita kuvaavia mal-
leja, jossakin maédrin ideaalityyppimalleja, ja sitten verrata reaalimaailman
jarjestelmid naihin malleihin, Esimerkiksi Aberbach, Putnam ja Rockman
(1981) kehittivat nelja kilpailevaa suhteiden kuvaa’. Naméa ulottuivat perintei-
sestd weberildisestd formalismista ‘puhtaaseen hybridiin’, jossa politiikkojen

ja johtavien viranhaltijoiden erot ovat enemman nimellisid kuin todellisia. Na-
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kamura ja Smallwood (1980) kehittivét viisi virkamiesten osallistumista p&a-
toksentekoon kuvaavaa mallia, jotka sijoittuvat kutakuinkin samoihin ulottu-
vuuksiin kuin Aberbachilla, Putnamilla ja Rockmanilla. Blondel (1988) ja
Rose (1988) ovat myds kehittineet vaihtoehtoisia kdsityksia siitd kuinka mi-
nistereiden ja virkamiesten vuorovaikutus tapahtui. Néihin aikaisempiin tut-
kimuksiin perustuen olen itsekin kehittédnyt viisi vaihtoehtoista vuorovaiku-
tusmallia, jotka jossain méarin poikkeavat edelld mainituista (Peters 1998).

Kaikilla n&illd malleilla on reaalimaailman ideaalimaailman vertaami-
sen lisdksi mahdollista my6s verrata kansallisia paitSksentekojérjestelmia
toisiinsa. Namaé mallit voivat toimia alkuna teoreettisemmalle, kunnolla ver-
tailevalle arviolle siitd kuinka virkamiehet ja poliitikot toimivat vuorovaikutuk-
sessa yhteiskuntapolitiikkaa valmisteltaessa ja sitd toimeenpantaessa. Tamé
mahdollistaisi selkeAmman késityksen todellisen vallan sijainnista. Teoreetti-
sesti ongelmana on usein se, ettd eri malleissa politiikkkojen ja virkamiesten
véalinen suhde ndhddan pikemmin kilpailuna vallasta kuin kompleksisem-
pana ja usein yhteistydssa tapahtuvana pyrkimyksena hallintaan.

Johtopiaiatokset

Henkiléstémaarien laskemisen ja heidén sosiaalisen taustansa selvittimisen
ohella my6s muut hahmotellut vertailevan hallintotieteen tutkimusongelmat
voivat olla hankalia toteuttaa. Vaikka voisimme p&#std yksimielisyyteen jou-
kosta selitettavid muuttujia, tAytyisi vieldkin tehda runsaasti tditd ennen kuin
nditd voitaisiin hyédyntdé normaalitieteiden metodologian ja ldhestymistapo-
jen puitteissa. Kuten jo aiemmin todettiin, siiné kun vertaileva yhteiskuntapo-
litikkka néyttéisi merkittivasti edistyneen, vertaileva hallinnontutkimus néyt-
tdd saavuttaneen vain vihdista edistystd. On olemassa ainakin kolme syyta
sille, ettd datan hankinnassa ja analysoimisessa on koettu suuria ongelmia.
Ensimmaéinen syy on vertailevalle hallintotieteelle valttAmattéman teo-
reettisen kielen puuttuminen. Yrityksid tihin suuntaan on kuitenkin tehty.
Esimerkiksi Riggs ja muut American Society for Public Administration’in
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Comparative Administration Group’in jasenet tuottivat suuren joukon neolo-
gismeja yrittAessdin kuvata hallintojérjestelmien valisi& eroja. Vaikka niit4 voi
edelleenkin kayttda luokittelutarkoituksessa, vaikuttavat ne nyt tarkastel-
tuina oudon aikasidonnaisilta. Niiden kieli edustaa selkefsti 1950- ja 1960-
lukujen kiinnostusta kehityskysymyksiin. Se ei my6skdan vaikuta riittdvin
tarkalta analysoimaan esimerkiksi eroja Ranskan, Espanjan tai Italian valill4,
jotka maina ovat pintapuolisesti samanlaisia, mutta eroavat tarkemmin tar-
kasteltuna runsaasti toisistaan.

Oma aikaisempi hallintojarjestelmien vertaileva tutkimukseni tuotti
myds oman osansa neologismeja erityisesti etujarjestSjen ja hallinnon véali-
sistd suhteista, mutta monin tavoin tAmakin tyé nayttidd menneen hukkaan
(Peters 1995). Organisaatioteorian kieli mahdollistaa my6s monia luokittelu-
asetelmia organisaatioita ja niiden rakenteellisia tekij6itd varten. Se nayttida
kuitenkin edelleenkin olevan kiinnostuneempi yksityisen sektorin organisaa-
tioiden luonteesta, joten monet muuttujat vaikuttavat sovelluskelvottomilta
julkisten organisaatioiden tutkimuksessa.

Vanhalla ja voimakkaasti arvostellulla perinteiselld hallintoteorialla
(Gulick, Urwick, Fesler, Waldo) on monesta syystd edelleen kayttéa kieleni,
joka mahdollistaa julkisen hallinnon rakenteesta puhumisen. Kieleni silld on
monia ongelmia, joita Simon ja muut ovat késitelleet, ennen kaikkea silld on
heikko yhteys yksiléiden toimintaan. Mutta silti se on hyva tie aloittaa ym-
martdméén hallinnon rakenteita.

Vertailevassa hallintotieteessa selkedn teoreettisen kielen puuttumi-
seen liittyy my0s indikaattoreiden puute. TAma on kielen puutetta monin ta-
voin merkittdvAmpi ongelma. Rinnastaminen vertailevaan yhteiskuntapolitiik-
kaan on jélleen paikallaan. Vaikka aineistojen teoreettinen tulkinta ei ole aina
ollut vailla ongelmia, niin mainittu ala on hyotynyt siitd ettd se on kéyttanyt
julkisia menoja koskevia aineistoja selitettdvadnid muuttujana. Aineiston ana-
lyysi on mahdollistanut ainakin alustavan teoretisoinnin, siis vdhintdankin
riittAvan kasitteellisen kehityksen ja useimpien empiiristen tutkimusten kes-

keisten selitettivien muuttujien oikeuttamisen. Jos vertailevaan hallintotie-
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teeseen 18ytyisi vastaavia toimivia indikaattoreita, niin se tekisi mahdolliseksi
toteuttaa useita tutkimuksia joissa induktion kautta kehitettéisiin parempaa
kasitysté hallinnon rakentumisesta.

En pyri ihannoimaan Tuvuilla operoimista’, vaan totean vain vertaile-
van yhteiskuntapolitiikan péésseen pidemmalle, koska silld alun alkujaan oli
my6s mielekkAitd lukuja operoitavanaan. Organisaatioteoriassa puolestaan
paastiin pidemmalle analysoimalla suurta joukkoa aineistoa lukuisista kult-
tuureista perdisin olevia organisaatioita ja luomalla titi kautta analyysin
edellyttdmid ‘peruskésitteitd’. Eksploratiivinen aineiston analyysin ei valtti-
matta tarvitse olla ongelmallista kunhan vaan tutkijat muistavat ottaa huo-
mioon 16yddstensa, ja osin jopa aineistonsa ehdollisen luonteen.

Vertailevassa hallintotieteessd pienen pienetkin erot vaikuttavat melko
tavalla. Ta&mé on jossakin maérin myds Christopher Pollittin argumentti sosi-
aalisen toiminnan teorian puolesta brittildisen keskushallinnon analyysissa.
Pollitt (1984) vaittda, ettd organisatoriseen muutokseen liitetyt merkitykset
olivat hiuksenhienoja ja ne olisi siksi ymmérrettdva syntymakontekstissaan.
Ennalta-asetetun teoreettisen viitekehyksen rakentaminen olisi tdmén argu-
mentin mukaisesti turhaa. Vaikkakin d4rimmilleen lavennettuna argumentti
kieltdisi mahdollisuuden vertailevaan analyysiin, se tihdentda kontekstuaali-
sen, tarkkapiirteisen tiedon merkitysté julkista hallintoa tulkittaessa. Vertailu
tulee talldin vaativammaksi, koska indikaattoreista tulee vihemman luotetta-
via. Talléin 16ytyy myds vain harvoja ihmisié, joiden tiedot mrittivét vertailun
kunnolliseen toteuttamiseen, tai jopa vain oikeiden kysymysten esittdmiseen.
Tama osa on esittényt useampia kysymyksia kuin mihin se on vastannut. Se
on pyrkinyt osoittamaan millaista edistymistd ei ilmeisestikddn ole
tapahtunut, ja ehképd myds samalla esittdnyt jonkinlaisen tutkimusohijel-
man, jonka myo6td voitaisiin saada aikaiseksi vertailevassa hallintotieteessa
tarvittavat positiiviset edistysaskeleet. T&lld alalla ei koskaan tule olemaan
helposti hyvéaksyttivissa olevia kvantitatiivisia indikaattoreita vaalitutkimuk-
sen tai edes vertailevan yhteiskuntapolitiikan tapaan, silti alalta 16ytyy jan-

nittdvid mahdollisuuksia vertailevaan tutkimukseen. TAmé& voi olla sensitii-
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vistd sekd reaalimaailman poliittisten tilanteiden kompleksisuuksille ja vi-
vahteille ettd yhteiskuntatieteiden teoreettisille ja metodologisille vaatimuk-

sille.
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