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Hallintotieteet Vaasan ja Tampereen yliopistoissa

Kirsi Lehto & Ilari Karppi

Taman valintakoeteoksen myota toteutetaan jo toistamiseen konkreettista opiskelijavalintaa koskevaa
yhteisty6ta kahden suomalaisen hallintotieteiden opetusta tarjoavan yliopiston kesken. Yhdella ja sa-
malla valintakokeella voi hakeutua tutkinto-opiskelijaksi Vaasan yliopiston tai Tampereen hallintotie-
teiden opintoihin. Nyt tehtava valintakoeyhteistyd on osa pyrkimysta virtaviivaistaa ja osaltaan no-
peuttaa tulevien opiskelijoiden hakeutumista yliopisto-opintoihinsa. Hallintotieteet ovat soveltavia yh-
teiskuntatieteita. Niiden piirissa tarkastellaan yhteiskunnassa ja sen eri verkostoissa toteutuvaa suun-
nittelua, paatoksentekoa ja johtamista prosesseina, joiden taustalla on yhteiskuntaa koskeva tieto ja
jotka muuttavat yhteiskuntaa eri tavoin. Tassa kokoomateoksessa Vaasan ja Tampereen yliopistojen
hallintotieteilijat tarkastelevat hallintotieteiden monitahoista kenttda ja silla kdytavia ajankohtaisia
keskusteluja. Aluksi Vaasan ja Tampereen hallintotieteet esittaytyvat ja jasentavat 2010-luvun hallin-
totieteille ominaisia tutkimusteemoja. Seuraavaksi luodaan lyhyt katsaus teokseen koottuihin artikke-
leihin. Lopuksi muistutetaan, mista tieteellisissa puheenvuoroissa — tdma teos mukaan lukien — aina
on pohjimmiltaan kysymys ja kuinka ndama puheenvuorot olisi tastd johtuen ymmarrettava.

Hallintotieteet Vaasassa

Hallintotieteellinen koulutus kdynnistyi Vaasan yliopistossa 1980-luvun alussa. Ensimmaiset 25 hallin-
totieteilijaa aloittivat opintonsa syksylla 1983. Nykyisin hallintotieteiden kandidaattiohjelmaan ote-
taan vuosittain 75 uutta opiskelijaa. Vaasan hallintotieteiden opintosuuntia ovat aluetiede, julkisjoh-
taminen, julkisoikeus seka sosiaali- ja terveyshallintotiede. Hallintotieteet kuuluvat Johtamisen yksik-
koon Vaasan yliopistossa.

Hallintotieteessa ollaan kiinnostuneita paitsi ymmartamaan hallinnon toimintaa, myos kehittdmaan
sitd. Julkisen hallinnon tehtdavana on tuottaa vakautta, turvallisuutta ja hyvinvointia kansalaisille. Toi-
minnan suuret linjat ja tavoitteet maaritellaan poliittisessa paatoksenteossa, ja sen reunaehtoja maa-
rittdvat lainsdadanto ja talouden tilanne. Julkisen ja yksityisen sektorin rajat ovat madaltuneet ja osin
hamartyneet erilaisten kumppanuuksien, sopimuksellisuuden ja hybridiorganisaatioiden myo6ta. Nama
teemat ovat tarkedssa roolissa hallintotieteiden tutkimuksessa ja koulutuksessa. Julkiseen toimintaan
ja erityisesti julkisen vallan kayttoon kohdistuu kuitenkin tiukempia oikeudellisia vaatimuksia kuin yk-
sityisella tai kolmannella sektorilla. Julkisessa hallinnossa lainsdddanto velvoittaa muun muassa paa-
toksenteon julkisuuteen, kontrolloitavuuteen ja paatosten julkiseen perustelemiseen. Julkisen vallan
kayttoa kontrolloidaan virkavastuulla, joka on ankarampaa kuin yleinen oikeudellinen vastuu. Nama
ovat julkisoikeuden peruslahtokohtia ja tarkeita jokaiselle hallintotieteilijalle.

Arvonluonti sekd asiakkuuksien, verkostojen ja kumppanuuksien johtaminen ovat tarkeita julkisjohta-
misen tutkimus- ja opetussisaltoja. Perinteisesta julkisesta hallinnosta ja hierarkkisesta organisaatio-
elamasta sailyy ymmarrys jatkossakin, mutta yha enemman on tiedostettava ja vastattava modernin
muutosjohtamisen seka uudistuvan tyon johtamisen haasteisiin. Hallintotieteissa ollaan yha enemman
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kiinnostuneita myos kansalaisten roolista julkisten palveluiden kehittdmisessa ja eri toimijoiden vali-
sessa vuoropuhelussa. Deliberatiivinen, keskusteleva hyvinvointipolitiikka ja demokratiainnovaatiot
ovat vaasalaisten hallintotieteilijoiden tutkimuksen ja opetuksen painopisteitd, erityisesti sosiaali- ja
terveyshallintotieteessa. Taman paivan hallintotieteilija ndkee, ettd isot organisaatiomuutokset ovat
vieneet julkisen hallinnon toimijat pirullisten ongelmien ja kompleksisuuden darelle. Hallintotieteissa
tehd&dan rohkeita avauksia. Maaseudun valokuituosuuskunnat, digitalisaatio ja paikkaseksikkyys ovat
esimerkkeja hankkeista, joissa tehdaan yhteistyota eri oppiaineiden valilla.

Innovaatiotoiminta ja digitaalinen talous seka energia ja kestava kehitys ovat ilmi6ita ja avainsanoja,
jotka ohjaavat Vaasan yliopiston tieteen tekemistd jatkossa yha voimakkaammin. Ne profiloivat yli-
opiston avoimia tutkimusalustoja, joissa tehddan yhteistyota toisten korkeakoulujen, tutkimuslaitos-
ten, yritysten ja julkisen sektorin kanssa. Hallintotieteissa ndma tutkimusteemat kytkeytyvat esimer-
kiksi innovaatiojohtamiseen, julkisten palvelujen digitalisaatioon ja valvontaan seka datatalouden ke-
hittdmiseen ja sadntelyyn. Julkisen toiminnan muutosten myo6ta tarvitaan myos johtamisen etiikan ja
arvojen tutkimusta.

Naistd teemoista muodostuu tulevaisuuden hallintotieteilijan keskeisia osaamisalueita. Vaasan yliopis-
tosta valmistuva hallintotieteilija ymmartaa paitsi johtajuuden ja laillisuusperiaatteen merkityksen,
myos asiakasndkokulman ja alueellisen kehittamisen tarkeyden.

Millaisia kokemuksia hallintotieteiden opiskelusta Vaasan yliopistossa? Seuraavassa poimintoja opis-
kelijapalautteestal. Oman opintosuunnan tai fuksivuoden kursseilla onnistuttiin mm. seuraavissa asi-
oissa: monipuolisuus, verkko-opintojen tarjonta, joustavuus, fuksivuonna tutustuminen kaikkiin opin-
tosuuntiin, monipuoliset katsantokannat, uudet opetusmenetelmat seka henkilokunnan ammattitaito
ja saavutettavuus. Opiskelijat antoivat kiitosta myo0s siita, ettd henkilokuntaa on helppo ldhestya asi-
assa kuin asiassa. Seuraavat kommentit ovat suoria lainauksia opiskelijapalautteesta: “Peruskursseilla
on tarpeeksi kattavasti aiheita ja opiskelun aloitus on ollut miellyttdvdd, koska myés opetuksessa huo-
mioidaan suurimmaksi osaksi se, ettd ollaan vasta fukseja.” “Kaikki, on ollut ihanaa opiskella”.

Uraseurannan (Aarresaari 2016) mukaan Vaasan yliopistossa hallintotieteitad opiskelleet ovat sijoittu-
neet hyvin koulutustaan vastaaviin tehtaviin ja ovat varsin tyytyvaisia tutkintoonsa. He myos kokevat
voivansa jatkuvasti hyodyntaa tydssaan yliopistossa oppimiaan tietoja ja taitoja. Suurin osa valmistu-
neista sijoittuu kuntien ja valtionhallinnon eri tehtaviin. Lisdksi yritykset ja kolmas sektori tyollistavat
hallintotieteilijoitd. Suunnittelu-, kehitys- ja hallintotehtavat ovat tyypillisimpiad hallintotieteilijoiden
toimenkuvia. Seuraavaksi eniten meiltd valmistuneita on konsultointi-, koulutustehtavissa seka erilai-
sissa johto- ja esimiestehtdvissa.

1 Ldhde: Hallinnoijat ry:n syksyn 2018 palautekyselyn tulokset
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Hallintotieteet Tampereella

Hallintotieteet ovat osa johtamisen ja talouden tiedekuntaa, joka aloitti toimintansa vuoden 2019
alussa Tampereen yliopiston yhdistyessa Tampereen teknillisen yliopiston kanssa ja muodostaessa yh-
dessd Tampereen ammattikorkeakoulun kanssa uuden korkeakouluyhteisén. Tampereen yliopiston
edeltdjdssa, Yhteiskunnallisessa korkeakoulussa, hallintotieteiden opetus kdynnistyi vuonna 1965.
Vuosittain 132 uutta hallintotieteiden opiskelijaa aloittaa opintonsa osana yhd monialaisemmaksi ja
kansainvalisemmaksi muuttunutta akateemista yhteis6a. Johtamisen ja talouden tiedekunnassa vuo-
sittain hallintotieteen opinnot erillisissa kansainvalisissd maisteriohjelmissa aloittaa n. 60 opiskelijaa.

Johtamisen ja talouden tiedekunnassa hallintotieteet muodostavat johtamista, paatoksentekoa ja hal-
lintaa tutkivan ja opettavan kokonaisuuden kauppatieteiden, politiikan tutkimuksen, tietojohtamisen
ja tuotantotalouden kanssa. Opiskelijoita tiedekunnassa on noin 3500 ja henkilékuntaa 300. Se on sa-
malla Suomen suurin ja laaja-alaisin hallintotieteiden opetuksen ja tutkimuksen keskittyma. Tieteen-
alojen keskindinen yhteistyd opetuksen saralla nakyy esimerkiksi kansainvalisessa Leadership for
Change -maisteriohjelmassa.

Hallintotieteiden kasvu nykyisiin mittoihinsa kytkeytyy suoraan suomalaisen hyvinvointiyhteiskunnan
rakentumiseen 1960-luvulta ldhtien. Tutkimuksessa se on ndkynyt hallinnon rakenteiden, niiden muu-
tosten ja palveluiden tarjonnan esittelyissa. Mybhempien vuosikymmenten myo6ta hallintotieteiden
opetuksen ja tutkimuksen kohteiksi ovat tulleet esimerkiksi hallinnon ja hallinnan eurooppalaiset ulot-
tuvuudet, ymparistokysymykset, osaamis- ja innovaatiopolitiikka, ihmisoikeudet ja alueellisten identi-
teettien rakentuminen. Tampereen hallintotieteiden opintosuuntia ovat hallintotiede, julkinen talous-
johtaminen, julkisoikeus, kunta- ja aluejohtaminen seka ymparistopolitiikka ja aluetiede.

Opintosuuntien rajat ovat joustavia, ne toteuttavat opintojaksoja ja tutkimushankkeita yhteistyossa.
Yhdessa ne tarjoavat opiskelijalle innovatiivisia, valmiita opinkappaleita haastavia nakékulmia hallin-
non muuttuviin ulottuvuuksiin ja niiden tutkimiseen. Tavoitteenamme on perehdyttda opiskeliamme
monipuolisesti yhteiskunnan ja sen organisaatioiden johtamisen kysymyksiin. Eri ndkokulmien tuomi-
nen yhteen on tarkedd, silla hallinnon taloudelliset tai oikeudelliset perusteet ovat voimakkaassa riip-
puvuussuhteessa esimerkiksi ymparistokysymysten politisoitumiseen, metropolialueiden muutoksiin
tai rakennemuutoksen kourissa olevien teollisuusalueiden kehitykseen.

Hallintotieteilld on suurena koulutusalana keskeinen rooli my6és uuden Tampereen yliopiston profii-
lissa, jossa korostetaan terveytta, tekniikkaa ja yhteiskuntaa. Hallintotieteiden tutkinto-ohjelman lapi-
leikkaavana teemana on julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden yhteispeli seka naita sektoreita yh-
distavilla rajapinnoilla syntyvat uudenlaiset, usein hybridiset toimintamallit ja toimijuudet. Tama usein
nopeassa muutoksessa oleva ymparistd synnyttdaa tarpeen uudenlaisille asiantuntijarooleille. Edis-
tamme opiskelijoidemme valmiuksia toimia téssa ymparistossa tukemalla yksil6llisten opintopolkujen
rakentamista. Niihin voidaan sovittaa esimerkiksi ulkomailla suoritettu tyoharjoittelu tai vaihto-opin-
tojakso, joka omalta osaltaan laajentaa nakemysta erilaisista ja eri ymparistoissa kohdattavista kehit-
tamishaasteista sekda mahdollisista tavoista vastata niihin.
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Tampereen yliopisto kannustaa kaikkia opiskelijoitaan kansainvalisyyteen muun muassa tarjoamalla
monipuolisia kieliopintoja, yhda enemman vieraskielistd opetusta sekd apurahoin tuettuja mahdolli-
suuksia opiskeluun ja harjoitteluun ulkomailla. Tampereen yliopiston tutkinto-ohjelmiin on mahdollista
sisallyttdaa kansainvalistymiskokonaisuus, johon kootaan ulkomailla suoritetut opinto- tai harjoittelu-
jaksot, kieliopinnot, Tampereen yliopiston tai muiden suomalaisten yliopistojen jarjestama vieraskieli-
nen opetus, kansainvalinen toiminta ylioppilaskunnassa ja suomenkieliset opintosuoritukset, joissa on
kansainvalistavia elementteja.

Opiskelun monimuotoisuutta ja kansainvalisyyttad tukee yliopiston tarjoama poikkeuksellisen laaja si-
vuainevalikoima, jota yhdistymisen my6ta tapahtunut kasvu yhdeksi Suomen kolmesta suuresta yli-
opistosta edelleen laajentaa. Seuraamme sdanndllisesti hallintotieteista valmistuneiden sijoittumista
tyoelamaan. Siksi tieddmme, ettd hallintotieteiden tutkinto-ohjelmasta valmistuneet opiskelijat ovat
kilpailukykyisia ja kysyttyja asiantuntijoita seka kansallisen etta kansainvalisenkin tason johto- ja asian-
tuntijatehtavissa. Alumnimme tydskentelevat niin julkisella, yksityisella kuin jarjestosektorillakin. Tyy-
pillisimmin tyollistytddan ministeritihin, kuntiin ja kaupunkeihin seka erilaisiin aluekehittdmisen tehta-
viin samoin kuin Euroopan unionin, kansainvalisten jarjestdjen seka yritysten palvelukseen.

Artikkeleista

Esa Hyyryldinen, Kirsi Lehto ja Elias Pekkola pohtivat artikkelissaan millaisen hallinto- ja johtamisajat-
telun uuden sukupolven julkisjohtajat saavat perinnékseen. Kolme hallinto- ja johtamisajattelun tradi-
tiota; byrokraattinen hallinto, New Public Management ja New Public Governance ilmentavat muuttu-
via kasityksia hallintotoiminnan arvoista, johtajuudesta, virkamiehisyydesta seka kansalaisuudesta. Ke-
hityskaari ulottuu hierarkkisesta ja ennakoitavasta hallinnosta verkostoituneeseen ja vuorovaikuttei-
seen johtamiseen. Uuden sukupolven johtajien arvomaailmaan mahtuvat oikeudenmukaisuus ja te-
hokkuus, ja heidan odotetaan johtavan sekd ihmisia etta tuloksia. Heille on my6s luontevaa verkostoi-
tua ja rakentaa kumppanuuksia, joiden kautta rakennetaan parempaa yhteiskuntaa.

llpo Luoto, Niina Mantyla, Laura Perttola ja Kristian Siikavirta tarkastelevat artikkelissaan julkisen hal-
lintotoiminnan oikeudellisia piirteita. Artikkeli kasittelee julkishallintoa ja sen vallankadytt6a, hallinnon
rakenteita, periaatteita ja vastuita. Lisdaksi he taustoittavat julkishallinnon toimintamuotoja ja niihin
liittyvia oikeussuojakeinoja. Artikkelissa tuodaan monin tavoin esille millaisia erityispiirteita julkisessa
hallinnossa ja sen toiminnassa on verrattuna yksityisen sektorin toimijoihin. He korostavat lopuksi, etta
"julkisen toiminnan erottaa yksityisesta erityisesti se, etta tavoitteena on toteuttaa yleista etua tavalla,
joka on kontrolloitavissa niin, etta valta ei muutu mielivallaksi”.

”Jokainen meistd” on keskeinen sanapari Jukka Viljasen ja Heta Heiskasen suomalaista ihmisoikeusark-
kitehtuuria ja ihmisoikeuskulttuuria kasittelevassa artikkelissa. lhmisoikeudet kuuluvat kaikille, mutta
ne eivat valttamatta toteudu — aina tai kaikilta osin — ilman etta niiden toteutuminen saa tukea erilai-
silta yhteiskunnallisilta jarjestelmiltd. 1990-luvun perusoikeusuudistuksemme pdivitti suomalaista ih-
misoikeuskulttuuria, jota voidaan pitda yhtena tallaisista tukijarjestelmista. Perusoikeusjarjestelma on
kuitenkin monimuotoinen ja tulkinnallisia haasteita synnyttava kokonaisuus. Se ei nain ollen voi tarjota
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kertaratkaisua ihmisoikeusulottuvuuden huomioimiseen lainsaddanndssa vaan pikemminkin synnyt-
taa tarpeen tarkastella eri ihmisoikeustoimijoiden roolia osana kokonaista ihmisoikeuksien arkkiteh-
tuuria.

Jarmo Vakkuri, Lasse Oulasvirta, Jan-Erik Johanson, Pentti Meklin, Lotta-Maria Sinervo, Tuija Rajala
seka Jaakko Rénkkd kysyvat julkisen talousjohtamisen kysymyksia kasittelevassa artikkelissaan, kuinka
yhteiskunta sovittaa kdytettdvissa olevat rajalliset resurssit kansalaisten usein rajattomina nayttayty-
viin tarpeisiin. Talousajattelu on viime vuosikymmenina korostunut yhteiskunnallista hallintaa koske-
vassa keskustelussa, mika tekee tarpeelliseksi kdyda keskustelua mekanismeista ja valineistd, joiden
kautta ja joiden muokkaamina talousperustaisin argumentein tapahtuva yhteiskunnallisten prosessien
johtaminen toteutuu. Artikkelissa piirretaankin valtion taloushallinnon alue instituutioineen, mekanis-
meineen ja kdytantdineen, jotka vaikuttavat meidan jokaisen elaméaan, roolista, asemasta tai tehta-
vasta riippumatta.

Markku Sotarauta piirtda artikkelissaan kuvan dynamiikaltaan entistad kansainvalisemmaksi muuttu-
neesta aluekehittamisesta. Perinteisen valtiovetoisen teollistamis- tai (kehitys)aluepolitiikan tilalle on
tullut globaalisti toimivan talouden nopeat muutokset huomioimaan joutuva jarjestelma. Sen piirissa
pyritddn rakentamaan puitteita pitkdjanteiselle ja johdonmukaiselle, yhteiskuntien kehittdmisvoima-
varat parhaiten hyodyntamaan pystyvalle ja eri toimijoiden hyvaksyntaa nauttivalle kehittamistyolle.
Aluekehittamisen painopiste on siten siirtynyt pitkan kehityskaarensa aikana kehittamista palvelevien
jarjestelmien suunnittelusta ja luomisesta kehittajaverkostojen ja monimutkaisten kehittamisproses-
sien hallintaan. Samalla sen uusiksi tehtdvaalueiksi ovat nousseet osaaminen ja innovaatiot kilpailuky-
kya lisdavina tekijoina.

Ilkka Luoto ja Seija Virkkala kirjoittavat paikkaperustaisen aluekehittamisen kulmakivista. Artikkelissa
selvitetddan mita paikkaperustainen aluekehittdminen tarkoittaa ja mitka tekijat vaikuttavat sen onnis-
tumiseen ja mitkd ovat sudenkuoppia, joihin putoamista kannattaa valttaa. Paikkaperustaisessa alue-
kehittdmisessa on heidan mukaansa kyse strategisesta politiikasta, jossa tunnistetaan paikallisia on-
gelmia ja voimavaroja, ja jossa kehitetdan aluetta poikkihallinnollisesti laajassa kumppanuudessa alu-
een toimijoiden kanssa. Kehittamistydhon tarvitaan laajasti eri toimijoita alueelta, moniaanisyytta, pai-
kallisten olosuhteiden tuntemusta, kumppanuuden henkea ja verkostoitumisen kykya.

Jouni Hakli, Yrjo Haila, Tanja Helle, Ari Jokinen, Pekka Jokinen, Markus Laine, Helena Leino sekd Nina
Tynkkynen luonnehtivat pyrkimystd ohjata alueellista kehitysta ja ymparistbmuutosta ympariston ja
alueiden hallinnaksi. Artikkeli ottaa kantaa perustavanlaatuisiin kysymyksiin ymparistokysymyksen
synnysta ja politisoitumisesta aina siihen, mita alueellisuus tarkoittaa osana hallinnan kaytantoja. Ar-
tikkelin ytimessa ovat toiminnan erilaiset mittakaavat. limastonmuutos koskee koko planeettaa, mutta
samalla se on avainasemassa paikallisen ymparisto- ja ilmastopolitiikan muotoutumisessa ja heijastuu
esimerkiksi yhdyskuntarakenteiden tiivistamista koskevaan keskusteluun. Tama edellyttaa yhteiskun-
nan eri hallintamekanismeilta valmiutta ylittaa perinteisia sektorirajoja ja hyddyntaa erilaisia ohjaus-
keinoja.

Juha Lindellin, Seija Ollilan ja Pirkko Vartiaisen artikkeli "Kompleksisuuden johtaminen” valottaa komp-
leksisuusajattelua ja sen teoreettisia lahtokohtia sekd johtamisessa esiin nousevia pirullisia ongelmia.
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Pirulliset ongelmat haastavat johtajan, ja hdn joutuukin usein myontdamaan rajallisuutensa ongelmien
ratkomisessa. Pirulliset ongelmat ovat asioita ja ilmiditd, joita on vaikea tunnistaa, ymmartaa ja rat-
kaista. Parhaiten pirullisten ongelmien selvittdmisessa parjaa osallistavaa johtamistapaa toteuttava
esimies, joka luottaa alaisiinsa ja arvostaa heiddn asiantuntemustaan, ja osaa valjastaa sen organisaa-
tion kayttdon. Tosin taydellisia ratkaisuja ei kannata tavoitella, vaan parhaita mahdollisia lopputulok-
sia.

Tasta teoksesta ja sen lukemisesta

Tama valintakoeteos on koostettu pdaosin Vaasan ja Tampereen yliopistojen hallintotieteiden parissa
tyoskentelevien opettajien ja tutkijoiden voimin. Se avaa kattavan nakdkulman siihen yhteiskunnan ja
erilaisten hallintaprosessien moninaisuuteen, jonka kohtaamiseen haluamme opiskelijamme valmis-
taa. Osa kokoelmassa olevista teksteista on julkaistu aiemmin, osin muokattuna ja ajantasaistettuna.
Osa teksteista on kirjoitettu juuri tata julkaisua varten. Siksi julkaisu ei ole vaasalainen tai tamperelai-
nen, saati yleisemman hallintotieteitd koskevan kasityksen ohjelmajulistus. Pikemminkin se antaa
naytteita erilaisten kirjoittajien ja tutkijakokoonpanojen tavoista tulkita ja ymmartaa ajankohtaisia il-
mioita seka ja esittaa niita koskevia kysymyksia. Samalla se piirtdaa kuvaa hallintotieteista kaikessa laa-
juudessaan ja monialaisuudessaan, joka parhaimmillaan on my6s — ja ennen muuta — yliopistollista
monidanisyytta.

Osa yliopistollista monidanisyytta on myds perinne, jonka mukaan jokainen kirjoittaja vastaa itse sa-
nomisistaan ja osallistuu niilla seka tieteelliseen ettd yhteiskunnalliseen keskusteluun. Taman vuoksi —
ja koska kokoelmassa olevilla eri teksteilla on takanaan erilaisia syntyhistorioita ja erilaisia kdyttotar-
koituksia — on paikallaan korostaa, etteivat teoksen toimittajat, toiset kirjoittajat tai Vaasan ja Tampe-
reen yliopistot tiedekuntineen valttamatta allekirjoita kaikkia kirjoittajien artikkeleissaan esittamia na-
kemyksia.



Millaisen hallinto- ja johtamisajattelun tulevat julkisjohtajat peri-
vat aikaisemmilta sukupolvilta?

Esa Hyyryldinen, Kirsi Lehto & Elias Pekkola

Johdanto

Tassa artikkelissa pohdimme sitd, millaisen perinnén uudet julkisjohtajat saavat aikaisemmilta
sukupolvilta. Julkinen johtaminen on lahentynyt yritysjohtamista erityisesti 1990-luvun aikana,
ja osin viela sen jalkeenkin. Julkista hallintoa ja palveluita uudistettaessa on otettu mallia yritys-
maailman kaytannoista. Tehokkuuden ja tulosvastuun korostaminen, asiakaslahtéisyyden lisaa-
minen seka strategisen johtamisen soveltaminen ovat esimerkkeja tasta kehittamissuunnasta.
Kaikkea ei julkisessa johtamisessa voi silti koskaan tehda niin kuin yrityksissa tehtaisiin. Esimer-
kiksi voitontavoittelu ei kuulu julkisjohtamiseen. Julkisten organisaatioiden perustehtava on jul-
kisen arvon tuottaminen kansalaisille. Julkisjohtajien suhde poliittisiin paattajiin demokraatti-
sessa jarjestelmdassa on erilainen kuin yritysjohdon suhde yrityksen omistajiin. My0s lainsaa-
danto6 ohjaa julkisjohtajien toimintaa selvasti tiukemmin kuin se ohjaa yritysjohtajien toimintaa.
Edelld mainitut tekijat voidaan ymmartaa johtamisen pidakkeina tai reunaehtoina. Niitd on joh-
tajalle enemman julkisissa kuin yksityisissa organisaatioissa. Johtamisen autonomia, johtami-
sessa omaehtoisesti paatettavissa oleva tila, on siksi julkisessa johtamisessa kapeampi kuin se
on yritysjohtamisessa.

Vaikka jokainen julkisjohtaja kayttaa johtamiselle mahdollisen tilan yksilona, koulutuksensa, ko-
kemuksensa, arvojensa ja persoonallisuutensa varassa, han kuitenkin samalla heijastaa laajem-
pia yhteiskunnallisia arvoja ja kasityksia siita millaista on hyva hallinto ja hyva johtaminen julki-
sissa organisaatioissa. Nama arvot ja uskomukset muodostavat kulloinkin noudatettavan hal-
linto- ja johtamisajattelun ytimen. Taaksepain katsominen tekee mahdolliseksi nostaa esille
kolme toisistaan kohtalaisen selvasti erottuvaa hallinto- ja johtamisajattelun aikakautta. Ne ovat
osin perdkkaisia, osin paallekkaisia. Uusi aikakausi ei ole poistanut aikaisempien keskeisia tun-
nusmerkkeja.

Byrokraattinen hallinto — pyrkimys kohti hierarkkista ja ennakoitavaa hallintokoneistoa

Ammattimainen hallinto valtiolla ja kunnissa alkoi modernissa merkityksessa vasta 1800-luvun
loppupuolella, kun julkisen hallinnon tehtavdkentta laajeni, ja feodaali- ja sdaty-yhteiskuntien
instituutiot heikkenivat. Ammattimaisen julkishallinnon ytimen muodosti byrokraattinen hal-
linto. Byrokraattiselle hallinnolle, jota kansainvalisessa kirjallisuudessa kutsutaan usein vanhaksi
tai perinteiseksi julkiseksi hallinnoksi (O/TPA), on tyypillista hierarkkisuus organisaatiossa, saan-
t6ihin ja normeihin perustuva kaskyttaminen johtamisessa seka selkeat roolit hallinnon sisalla ja
suhteessa kansalaisiin ja poliittiseen jarjestelmaan. Byrokratia tarkoitti alun perin virkamiesten
valtaa. Lahtokohtaisesti termilla on siis varsin negatiivinen lataus. Useimmat hallinnon tutkijat
eivat kuitenkaan ymmarra byrokratiaa vain negatiivisella tavalla, vaan ovat omaksuneet termin
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merkityksen saksalaisen yhteiskuntatieteilija Max Weberin byrokratiaa koskevan ideaalikasityk-
sen mukaisesti. Tama korostaa hierarkkisen organisaation tehokkuutta, byrokraattista hallinto-
menettelyd, lahjomatonta virkamieskuvaa, paatdsten perustamista saadoksiin seka tasavertai-
suuden ja oikeudenmukaisuuden periaatteita. Laatikossa 1 on kuvattu byrokraattisen hallinnon
perusperiaatteet.

Laatikko 1. Weberin kasitys ideaalisesta byrokratiasta

Max Weber (1864-1920) on yhteiskuntatieteiden (sosiologia, taloustiede, hallintotiede, politiikan tut-
kimus) tunnetuimpia vaikuttajia. Hanen teoksillaan on ollut, ja on edelleen, valtava vaikutus lansimai-
seen yhteiskuntatieteeseen. Hallintotieteessa han on saanut klassikon aseman mm. byrokratiateori-
ansa ansiosta. Max Weber listasi kuusi ideaalisen byrokratian ominaisuutta, joihin edelleenkin viita-
taan byrokratian “puhtaana” muotona. Nama ideaalit ovat:

1) Byrokratia kattaa tarkasti rajatun ja sddnnellyn toimialueen

2) Byrokratia on organisoitu hierarkkisesti

3) Toiminta perustuu kirjallisiin dokumentteihin ja dokumentointiin
4) Byrokratia edellyttda asiantuntijakoulutusta

5) Tyon tekijat ovat tdaysin omistautuneita tyolleen

6) Johtaminen perustuu saantoéihin, jotka ovat opittavissa

Weberin mukaan ideaali byrokratia on tehokkain hallinnon muoto. Sen henkea voidaan kuvat lau-
seella ”sine ira et studio” eli “ilman vihaa ja kiintymysta”, siis puolueettomasti ja neutraalisti. Hdn
my0s lisda, ettd byrokratia on vaikeasti lakkautettavissa, kun se kerran on perustettu. (Swedberg &
Ageval 2005, 18-19.)

Byrokraattinen hallinto on erityisesti suurten jarjestelmien hallintoon hyvin soveltuva hallinto-
malli, joka historiallisesti mahdollisti modernin hallinnon toiminnan tehokkaasti johdettuna, hy-
vin organisoituneena ja ammatillisesti kehittyneend toimintatapana. (Salminen & Kuoppala
1985, Lane, Arvidson & Magnusson 1986, Ahonen 1989, Vartola 2004, Niiranen, Seppanen-Jar-
veld, Sinkkonen & Vartiainen 2010.)

Byrokratiaa tarvittiin julkiseen hallintoon kapitalistisen talouden jarjestelmien kehityksen vasta-
painoksi. Kun esimerkiksi osakeyhtion kaltaiset organisatoriset jarjestelyt mahdollistivat aika-
naan yritysten kasvattamisen uusina tapoina kerata isompia pddomia, hallinnolta odotettiin nii-
den vastapainona myds suurempaa tehokkuutta ja toimintavarmuutta. Erityisen tarkedssa roo-
lissa on oikeusjarjestysta yllapitdavan oikeusjarjestelman olemassaolo (Ahonen 1989, 57). Haas-
teeseen vastattiin byrokraattisen hallinnon periaatteiden mukaisesti. Historiallisesti tama ei ol-
lut kokonaan uutta, vaan mallin periaatteita on omaksuttu esimerkiksi Fredrik Suuren aikaisen
Preussin armeijan organisaatiosta myos siviilipuolelle. Byrokratian piirteita |6ytyy toki myos ta-
takin vanhemmista valtakunnista.

Weberin kuvaaman byrokratian ydin oli rationaalisuuden (jarkiperdisyyden) vaatimus. Byro-
kraattisen hallinnon ideaalityyppi, loogisesti selkein mahdollinen tyyppi, saatiin kuvatuksi pohti-
malla millainen olisi rationaalisin mahdollinen tapa jarjestaa hallinto (ks. esim. Salminen & Kuop-
pala 1985, 59-60). Laatikossa 2 esiteltyihin byrokratian piirteisiin tarkentuva objektiivinen per-
soonattomuus on samanaikaisesti seka byrokraattisen hallinnon keskeinen hyve, etta sen kes-
keinen ongelmakohta. Hyve se on siksi, etta byrokratia sdilyy toimintavarmana. Se toimii kuin
kone paatoksesta toiseen, ennakoitavissa olevalla, yhdenmukaisella ja oikeusvarmalla tavalla.
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Ongelma on se, ettd samalla byrokratia on my6s hidas ja jaykka seka vieraannuttava. Silloin kuin
tarvitaan joustavuutta, ketteryytta ja osallistumista, byrokratia on ongelmissa. Kone tekee sita
mitd se on suunniteltu tekemaan, silld tahdilla kuin se on suunniteltu toimimaan. Jos tilanne
vaatii muuta, hallinto on muodostettava toisenlaisten periaatteiden varaan.

Julkinen hallinto on edelleen jarjestetty paasaantoisesti byrokraattisen hallinnon mallin mukaan.
Suurissa organisaatioissa sille ei juuri vaihtoehtoja ole. Nimenomaan hierarkia on mahdollista-
nut organisaatioiden kasvattamisen niin, ettd ne ovat sdilyneet johdettavissa. Henkilokohtai-
sempiin kontakteihin perustuvat jarjestelmat sortuvat ongelmiin, kun ihmisid yhdistavien link-
kien maara kasvaa. Byrokratian hierarkian mahdollistama virkatie, esimiehilta alaisille ja alaisilta
esimiehille meneva kommunikaatio, rajoittaa kommunikaation tarpeen tasolle, jossa se on suu-
ressakin joukossa ihmisia mahdollista. Ylimpana johtajana toimiva ei talldin anna kaskyja suo-
raan kaikille, vaan kdskyt menevat hanen vilittémille alaisilleen. Nama taas kaskyttavat omia
alaisiaan jne. Kentalta tuleva tieto tulee ylinta johtajaa kohti samoja kanavia mydden. Kukaan ei
saa kaikkea tietoa, ainoastaan sen mika hanen tyonsa kannalta on tarpeellista tietaa.

Byrokraattisen hallinnon teki merkittavaksi 1800-luvun jalkipuoliskolla useissa maissa alkanut
hallinnon kasvu (Rugge 2012). Byrokraatin arkkityyppi on aina ollut hallintovirkamies, joka tyos-
kentelee yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden tuottamiseen, veronkantoon tai oikeusvarmuu-
teen liittyvissa tehtdvissa. Tastd huolimatta valtaosa valtion ja kuntien palveluksessa olevista
henkil6ista ei kuulu tdhan ryhmaan. Suurimmat henkiléstoryhmat julkishallinnossa muodostu-
vat eri professioiden edustajista kuten, opettajista, ladkareistd, sairaanhoitajista, sosiaalityonte-
kijoista, kirjastovirkailijoista ja muista kansalaisia palvelevista ammattilaisista. Monissa Pohjois-
ja Manner-Euroopan maissa my0s palveluorganisaatioiden muodostaminen on noudattanut by-
rokraattisen hallinnon periaatteita.

Olisi toki ollut mahdollista, ettd byrokraattisen hallinnon mallia olisi kdytetty ainoastaan yleisen
jarjestyksen ja turvallisuuden tuottamiseen ja annettu markkinoiden tuottaa kansalaisille ter-
veys-, koulutus-, ja sosiaalipalvelut. Pohjoismaisia hyvinvointivaltioita kuitenkin yhdistaa julkis-
ten organisaatioiden merkittava rooli palveluiden tuottajina. Meilla Suomessa avainasemassa
julkisen palveluiden tuottamisessa ovat valtion sijaan kunnat ja kuntayhtymat, silla valtaosa la-
kisdateisista palveluistamme on niiden tuottamia. Valtion rooliksi on jaanyt palveluiden ohjaa-
minen ja osallistuminen niiden rahoittamiseen.

Julkinen toiminta kasvoi erityisesti toisen maailmansodan jalkeen aikaisempaa laajemmalle ta-
solle ldhes kaikissa lantisissa maissa. Kasvu jatkui 1980-luvun taitteeseen asti, jolloin yhteiskun-
nallinen ja poliittinen tilanne alkoi muuttua. “Suuren hallinnon” suorituskykya ja kustannuksia
kritisoitiin yha nayttavammin. Kriitikkojen karjessa olivat anglosaksisten maiden oikeistolaiset
poliitikot, mm. Margaret Thatcher Iso-Britanniassa ja Ronald Reagan Yhdysvalloissa. Reagan on
mm. tullut tunnetuksi lauseestaan ”Hallinto ei ole ratkaisu, vaan se ongelma”. Thatcher puoles-
taan oli erityisen kriittinen yhteiskunnan nostamiseen esille aina ongelmien vastuutahona. Han
totesikin erddssa puheessaan, ettd ”Ei ole olemassa yhteiskuntia. On vain yksittdisida miehia ja
naisia, ja heidan perheitdan”. Kasvavan julkishallinnon kritiikki johti ndiden politiikkojen valtaan
padstya mittaviin yhteiskunnallisiin ja rakenteellisiin uudistuksiin. Jo varsin pian uudistusten al-
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kamisten jalkeen hallinnon uudistusta ja ominaisuuksia kuvattiin yleistermilla uusi julkisjohtami-
nen, New Public Management, NPM (Hood 1991, Pollit 1990). Erityisesti kansalaisten palveluissa
NPM toi mukanaan melkoisen vallankumouksen.

New Public Management — pyrkimys kohti tehokasta ja yritysmaisesti johdettua hallintoa

Suomessa ei koskaan ole ollut kriittisia oikeistopolitiikkoja, joten Suomi lahti mukaan NPM-uu-
distuksiin ennen kaikkea siksi, ettei meilld juuri ollut vaihtoehtoja. Itdblokin murroksista paa-
vauhtinsa ottanut 1990-luvun syva lama vei jatkuvaan hallinnon kasvuun johtaneen aikakauden
paatokseen. Ankara tyottomyys, pankkikriisi ja valtion nopea velkaantuminen pakottivat seka
supistamaan, ettd rakenteellisesti uudistamaan julkista hallintoa ja kansalaisten palveluita.
Koska NPM oli juuri silloin kansainvalisesti vahvimmillaan hallinnon uudistamisen trendina, se
otettiin vakavasti Suomessakin. Esko Ahon hallitus (1991-1995) oli tassa isossa roolissa, mutta
samaa kehitysta jatkettiin senkin jalkeen kun “lamahallinnolle” ei enaa ollut akuuttia tarvetta.
Siksi Suomen julkinen hallinto on nyt perin juurin NPM-ajattelun uudelleen muokkaama.

NPM kyseenalaisti byrokraattisen hallinnon toiminnan hitaaksi, kankeaksi ja kalliiksi toiminnaksi,
joka ei enaa palvele kansalaisten etua. NPM oli keskeinen tekija siind, etta julkiseen johtamiseen
alettiin omaksua yritysjohtamisen malleja, ja ettd monia aikaisempia julkisia toimintoja on yhti-
Oitetty. Euroopassa NPM:n alkupisteena oli paaministeri Margaret Thatcherin kdynnistamat hal-
lintoreformit Iso-Britanniassa 1980-luvulla (Hyyryldinen 1999, Lahdesmaki 2003). NPM hallinnon
jarjestamisen doktriinina on tavallaan teoretisoitu kuvaus siitda mita Thatcher kaynnisti kdytan-
nossa. Kyse ei myoskaan ole yhdestad yhtenaisestd doktriinista, vaan aika tavoin sisdisesti vaih-
televasta kokonaisuudesta. Kokonaisuuden klassisimpia kuvauksia ovat Pollitin (1990, 1995) ja
Hoodin (1991) kuvaukset siita, miten hallinnon toiminta on muuttunut 1980-luvun hallinnon uu-
distusten yhteydessa. Laatikossa 2 on kuvattu Pollitin ndkemys vuodelta 1995 NPM-elemen-
teista.

Laatikko 2. NPM:n elementit Pollitin mukaan

Erdas maailman tunnetuimmista hallinnon tutkijoista Christopher Pollitt maaritteli NPM keskustelun jo
kdydessa kuumana uuden julkisjohtamisen kahdeksan elementin avulla. Han kuvaili ndita kahdeksaa
elementtid ”hallinnon uudistuksen tavaravalikoimaksi”, joista lantisten teollisuusmaiden hallitukset ja
virkamiehet valitsivat oman nékoéisensa valikoiman omaan ostoskoriinsa. Elementit olivat Pollittin (1995)
mukaan:

1) Menoleikkaukset, budjettikehykset, resurssien kohdennuksen lapinakyvyyden lisadminen

2) Hallinnollisten yksikéiden tulosvastuun hajauttaminen esim. tulosyksikoille ja tulosvastuullisuuden li-
sddminen ja tulossopimusten kayttéonotto

3) Johtamisen hajauttaminen hallinnollisissa yksikoissd, organisaatioiden madaltaminen

4) Tuottajan ja tilaajan eriyttdaminen

5) Markkinamekanismien ja markkinakaltaisten mekanismien kadyttéonotto

6) Tyon tulosmittaaminen ja tulosjohtaminen

7) Tyén muutos pysyvistd ja taulukkopalkkaisista virkasuhteista kohti tulospalkkaisia virkakausia ja tyo-
sopimuksia

8) Kasvanut palvelun laadun, standardien painotus seka aktiivisen asiakkuuden korostaminen
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NPM-pohjaisia hallinnonuudistuksia toteutettiin 1980- ja 1990-luvuilla runsaasti useimmissa
lansimaissa (Hyyryldinen emt., Lahdesmaki emt.). Uudistusten valmistelusta vastanneet virka-
miehet omaksuivat ahkerasti mallia muiden maiden uudistuksista. Osin uudistukset syntyivat
OECD:n kaltaisilla monikansallisilla foorumeilla uudistamisesta vastaavien virkamiesten vuoro-
vaikutuksena (Hyyryldinen 2014). NPM muutti julkisen hallinnon arvoperustaa tehokkuusperi-
aatteita korostavaksi. “Tehdd enemmaéan vahemmallad” -periaate kiteytti Suomessakin omaksu-
tun julkisen hallinnon uudistamislinjan.

Julkista hallintoa kritisoitiin tehottomuuden ja hitauden ohella my®és siitd, ettd se on paisunut
lilan suureksi. My6s sen vaikutukset ulottuivat kriitikkojen mielesta lilan voimakkaasti kansalais-
ten elamaan. Kaikkein kriittisimpia nakokohtia valtion ja kuntien sekaantumisesta talouteen ja
markkinoihin ei ole esitetty Suomessa. Myoskdan danekasta “vastinetta verorahoille”-kapinaa
ei meilld ole koettu. Se johtuu pitkalti siita, etta kansalaiset pitdvat tarkedna pohjoismaista hy-
vinvointivaltiomallia, jossa valtio ja kunnat vastaavat keskeisten palvelujen rahoituksesta seka
siitd, ettd ne ovat tasapuolisesti kaikkien kansalaisten saatavilla. Ajatuksesta, etta julkisen hal-
linnon tulisi itse tuottaa kaikki kansalaisten tarvitsevat hyvinvointipalvelut, on meillakin silti luo-
vuttu. Yha enemman palveluita ostetaan markkinoilta kilpailuttamalla yksityisia palveluntuotta-
jia. Vastuu palvelujen rahoituksesta ja jarjestamisesta kansalaisten saataville on kuitenkin saily-
nyt valtiolla ja kunnilla.

NPM:n oppien mukaan julkisjohtajan tulee olla yritystyylinen ammattijohtaja, jolla on vahvaa
strategista osaamista ja kykya johtaa organisaatiotaan tuloksellisesti ja joustavasti erilaisiin
muuttuviin tilanteisiin sopeutuen. Erityisesti taloudellinen ajattelu on tullut yha tarkeammaksi
julkisen johtajan tyossa. On kiinnitettdavd enemman huomiota siihen, mita resursseilla saadaan
aikaan ja miten saadut tulokset osoitetaan. Yrittdjamaisiin toimintatapoihin kannustetaan ja
niista palkitaan. Johtamiseen ja esimiestyohdn on haluttu uusia sisaltdja; enemman valmenta-
vaa ja kehittdvaa otetta, vahemman ohjausta ja valvontaa. (Virtanen & Stenvall 2011: 48-52.)

Tilivelvollisuus (engl. accountability) tuli myos keskeiseksi osaksi julkisjohtamista NPM-opin
myotd. Osin se on ilmaantunut aikaisempien vastuumekanismien rinnalle, osin niita korvaten.
Julkisen hallinnon vastuukysymykset ovat selvasti monimutkaisempia kuin yrityksissa. Tahoja,
joille ollaan vastuussa, on useita. Samoin vastuullisuuden luonne ja sisallot vaihtelevat. Virka-
miehen vastuu on luonteeltaan ainakin (ks. Pollitt 2003; Virtanen & Stenvall 2011; Salminen &
Lehto 2012):

e poliittista, vastuu paattaville poliitikoille seka kansalaisille ja kansalaisryhmille, ddnesta-
jind ja palveluiden kayttajina,

e byrokraattista, vastuu suhteessa esimies- ja alaisasemaan organisaatiossa,

e oikeudellista, vastuu lakien ja sopimusten noudattamisesta, ja

e taloudellista, vastuu asetettujen tulostavoitteiden saavuttamisesta.

NPM:n keskeiset arvot, tehokkuus (vahemmilld resursseilla enemman tulosta), taloudellisuus
(kurinalaisuus ja saastavaisyys resurssien kaytossa) ja vaikuttavuus (kansalaisten tarpeiden tun-
nistaminen ja niihin vastaaminen), ovat julkisessa hallinnossa tarkeitd tanakin paivana. Samalla
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kun niista pidetaan kiinni, kriittisimmat ovat huolissaan siitd, miten kdy kansalaisten tasa-arvoi-
sen kohtelun ja virkamiesten lahjomattomuuden silloin kun markkinat saavat yha enemman ja-
lansijaa julkisten palvelujen tuotannossa (Frederickson 1997). Perusteltua on myds kysya, onko
kaikilla kansalaisilla tarvittavia resursseja tehda aktiivisia markkinaratkaisuja esimerkiksi omaan
terveyteensa ja hyvinvointiinsa liittyen.

New Public Governance — pyrkimys kohti verkostoitunutta ja vuorovaikutteista hallintoa

2000-luvulla esiin nousi uudenlaisia ajatuksia vastareaktiona NPM:n ilmeisiin ongelmakohtiin.
NPM unohti valtion ja kuntien toiminnan erityispiirteet, ja meni monien mielesta liian pitkalle
yritysmaailman oppien johdattamana. lhmisten ja organisaatioiden verkostoituminen, hyva hal-
linto, etiikkakysymykset seka erilaiset demokratian ja laajemman kansalaisosallistumisen tee-
mat ovat NPM:n jalkeiselle ajattelulle tyypillisiad piirteita. Se kantaa yhteensitovaa nimitystd New
Public Governance (NPG). Suomeksi on puhuttu esimerkiksi uudesta hallinta-ajattelusta.

Monet NPG:n ydinajatuksista ovat ymmarrettavissa korjausliikkeina edeltaneen NPM:n ilmeisiin
ongelmiin. Osa korjausliikkeistd palautti laillisuuden, byrokraattisuuden ja tasa-arvon kaltaisia
byrokraattisen hallinnon piirteitd NPM:n tunnustamaa roolia suurempaan rooliin, osa lahti ko-
konaan uuteen suuntaan. Uudet ajatukset lahtevat siitd, etta julkinen hallinto on tullut entista
riippuvaisemmaksi yhteiskunnan muista toimijoista, ja ettad sen kohtaamat ongelmat ja haasteet
ovat tulleet yhda monimutkaisemmiksi. Tasta syysta katsottiin tarvittavan uudenlaista ajattelua
hallinnon kehittamiseen. Uusia hallinnon muotoja kuvataan tyypillisesti vertaamalla niitd NPM:n
muotoihin. Laatikossa kolme on esitetty todennakoisesti tunnetuin New Public Governancen
luokittelu.

Laatikko 3. NPG verrattuna aikaisempiin hallintomalleihin

Yhden tunnetuimmista NPG:n luokitteluista on tehnyt brittildinen julkisjohtamisen tutkija Stephen Os-
borne. Han vertaa NPG:ta seka byrokraattiseen hallintaan ettda uuteen julkisjohtamiseen. Oheisessa
taulukossa on esitetty Osbornen kasitys vuodelta 2006 byrokraattisen hallinnon, NPM:n ja NPG:n
eroista fokuksen, painotusten, partnereiden ja hallintamekanismien osalta.

pailluilla markkinoilla

Byrokraattinen hallinta NPM NPG
Fokus Poliittis-hallinnollinen Organisaatioiden joh- | Organisaatioiden vali-
jarjestelma taminen nen hallinta
Painotus Politiikkalinjausten  toi- | Palveluihin kaytetyt pa- | Palveluprosessi ja tu-
meenpano nokset ja niilld synty- | lokset
neet tuotokset
Kumppanit Julkishallinnon toimijat Sopimustuottajat  kil- | Valitut tuottajat, jotka

ovat usein keskindisriip-
puvaisia ja olemassa
olevassa yhteistydsuh-
teessa

Hallintamekanismi Hierarkia

Markkinat ja sopimuk-
set

Luottamus tai yhteis-
tyésopimukset

Mukaillen ja vapaasti kddntden (Osborne 2006, 383)
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NPG:n ydintermi “governance” suomennetaan usein hallinnaksi. Se viittaa monien julkisten ja

| 4

yksityisten toimijoiden yhteistyona tapahtuvaan toimintaan pelkdn hallinnon (engl. “govern-
ment”) oman toiminnan sijaan. NPG ei ole yhtendinen oppi, vaan se pitaa sisallaan erilaisia ke-
hityssuuntia. Siind on yleisesti kyse yhteiskunnan ja talouden ohjaamisesta seka verkostojen joh-
tamisesta. Siind onnistuakseen julkinen hallinto kehitti yhteistyota ja uusia toimintatapoja seka
yksityisen etta kolmannen sektorin toimijoiden (kuten kansalaisjarjestojen) kanssa (Haveri 2011:
135-136.) Verkostoyhteistyo ja kumppanuus esimerkiksi yritysten ja julkishallinnon toimijoiden
kesken loydettiin uusiksi tavoiksi vastata palvelutuotannon haasteisiin. Julkisen hallinnon rooli
muuttui toiminnan kdynnistajaksi ja koordinaattoriksi. Sita kautta siirryttiin entista vuorovaikut-
teisempaan kulttuuriin suhteessa yhteiskunnan muihin toimijoihin. Kansalaisten poliittinen osal-
listuminen sai uusia muotoja, kuten esimerkiksi erilaiset kansalaisraadit ja Iahidemokratia. (esim.

Hakari 2013.)

Mita tdma kumppanuuksien ja verkostojen johtamiseen pyrkiva lahestymistapa varsinaisesti pi-
taa sisallaan? Tata voi kuvata parhaiten esimerkin kautta (vrt. Jann 2005, 152). Ajattele kaupun-
gin keskustassa olevaa puistoa, joka on hyvalla paikalla, mutta vandalismin takia lahes kaytto-
kelvoton. Byrokraattinen hallinta kieltdisi vandalismin ja lisdisi valvontaa, ehka jopa sulkisi puis-
ton kayttajiltd. NPM:n keskeisid arvoja noudattava hallintoajattelu Iahtisi ratkaisemaan ongel-
maa osin tehokkaammasta puiston johtamisesta, osin ymmartamalla puiston kayttajat jonkin-
laisina asiakkaina. Myds puiston siirtaminen yksityisiin kasiin olisi mahdollista, jos julkisen hal-
linnon toimintaan perustuva malli ei enda toimi. NPG tarkastelee ongelmaa toisella tavalla. Puis-
tolle ei sen oppien mukaan kannata tehda mitaan, jos samalla ei tehda jotain puiston laheisyy-
dessa asuville. Muutos lahtee siksi ottamalla asukasjarjestot ja vastaavat yhteis6t mukaan on-
gelman ratkaisuun. Ratkaisu perustuu talléin puiston ldhiasukkaiden ja julkisen hallinnon kump-
panuuteen, jossa puistoa kehitetdan yhdessa. Mekanismi on ihan sama esimerkiksi koulun ke-
hittamisessa. Sekin tapahtuisi NPG:n mukaan kumppanuudessa koululaisten ja heidan vanhem-
piensa kanssa. llman heiddn panostaan hyvan ja tyostdan innostuneen rehtorinkin johdolla tehty
ty0 jaisi vaikutuksettomaksi.

NPG:n keskeinen ongelmakohta liittyy juuri tdhan edellytettyyn kumppanuuteen. NPG olettaa
lahtokohtaisesti kansalaiset aktiivisina kansalaisina, jotka ovat valmiita antamaan panoksensa
esimerkiksi puiston ja koulun kehittdmiseen. Valtaosa kansalaisista ei kuitenkaan nayttaisi ole-
van taysin valmis tallaista roolia ottamaan. Osallistuminen keskittyy siksi helposti pienelle osalle
aktiivisia kansalaisia. Se on ongelma mm. siksi, ettd NPG:n perimmaisend tavoitteena on laa-
jempi kansalaisosallistuminen, kansalaisten danen kuuluminen, ja sitd myoten lisdantynyt de-
mokratia.
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Byrokratia, NPM ja NPG: muuttuvat kasitykset arvoista, johtajuudesta, virkamiehisyydesta ja
kansalaisuudesta

Siind kun byrokraattisen hallinnon johtaja osoitti hyvyytensa toimimalla normien mukaan ja
NPM-johtaja organisaationsa toiminnan tuloksellisuudella, NPG:ssad vaaditaan erityisesti johta-
misen eettisyytta. Eettisesti toimivassa organisaatiossa maaritellaan keskeiset arvot, eettisesti
kestdvat toimintatavat seka menettelytavat vaarinkaytoksiin puuttumisessa. Johtajan pitaisi toi-
mia esimerkkind organisaatiossaan nayttamalla mallia omalla toiminnallaan ja tukea monin eri
tavoin alaistensa eettistd kayttaytymista. Taulukossa 1 on esitetty yksi mahdollinen tapa jasen-
tad muutosta julkisella sektorilla.

Taulukkol. Hallintomallit vertailussa

Hallinnon arvo-
pohja

Hallintomalli
(ks. mm, Greve
2015, Osborne
2006)

Kansalaisen rooli
(ks. mm, Evans
2009)

Viranhaltijan
(profession jdse-
nen) rooli

(ks. mm, Hendrikx
& Getsel 2017)

Julkisen johtajan
rooli

(ks. mm. Ca-

sey 2015)

Legalismi

Professionaliset
arvot

Byrokraattinen
hallinto

Adnestijs, ala-
mainen

Oikeusturvan var-
mistaja

Lain toimeen-
pano, lain nou-
dattaminen ja
vaaliminen

Hallinnon/hol-
houksen kohde
(potilas, oppilas,
opiskelija jne.);
Etujarjestdn jasen

Palveluntuottaja

Ammatillinen
auktoriteetti (asi-
antuntija), ar-
von/palvelun
tuottaja

Markkina-arvot NPM Kuluttaja Palveluntuottaja / | Tulosvastuullinen
tilaaja johtaja
Osallistavat arvot | NPG Asiakas, kdyttdja, | Kumppani Sidosryhma- ja
yhdessa tuottaja verkostojohtaja,
fasilitaattori, ar-
von luoja

Johtamisajattelun muutos liittyy laajemmin yhteiskunnalliseen muutokseen. Suomessa, kuten
muissakin lansimaissa, valtion tehtdava on muuttunut merkittavasti viimeisten vuosikymmenten
aikana. Valtiota ennen toista maailmansotaa voitaisiin kutsua oikeusvaltioksi, jonka keskeinen
tehtdva oli oikeusturvan yllapitdminen ja kotimarkkinoiden suojaaminen. Hallinnon keskeinen
arvopohja rakentui legalismin varaan, ja hallinnon byrokraattinen eetos oli vahva.

Toisen maailmansodan aikainen sota- ja suunnittelutalous valmisteli hallinnon muutosta jalleen-
rakentamisen ja sen jalkeisten vuosien julkisen sektorin kasvuun. Julkinen sektori, valtio ja kun-
nat, ottivat hoitaakseen aikaisempaa useampia tehtavia. Aikaisempien oikeudellisten, poliittis-
ten ja turvallisuuteen liittyvien tehtavien rinnalle nousi sosiaalisia (taloudellisia), terveydellisia
ja sivistyksellisia tehtavia. Virkakunnan koko kasvoi merkittavasti, ja samalla julkisen sektorin
osuus bruttokansantuotteesta, tyollisen tydvoiman kdytostd, sekd palveluiden tuottamisesta
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kasvoi. Syntyi hyvinvointivaltio. Hyvinvointivaltion arvopohja rakentui pitkalti professionaalisten
arvojen varaan. Samalla usko suunnitteluun sekd korporaatioiden edustuksellisuuteen ja edis-
tyksellisyyteen eli vahvana.

Suomessa julkisen sektorin kasvu ja suunnitteluoptimismi tulivat kddnnepisteeseen viimeistaan
1990-luvun laman my6ta. Uuden julkisjohtamisen ostoskoriin kerattiin useimmat Pollitin mainit-
semista elementeista (ks. Laatikko 2). Hallinnon arvopohja vaihtui ainakin osittain legalistisista
ja ammatillisista arvoista kustannustehokkuutta korostaviin arvoihin, kuten taloudellisuuteen,
tehokkuuteen ja tuottavuuteen. Tulosajattelu lanseerattiin. Tulosajattelu onkin toiminut 1990-
luvun puolivalista lahtien valtionhallinnon uudistamisen kulmakivena. Tulosohjausta ja -johta-

”

mista voisikin luonnehtia [ahimmaksi empiiriseksi “opiksi” suomalaisesta NPM:std. Kunnissa
NPM-ajattelu sai erilaisia ilmiasuja. Toisessa daripadssa olivat koko kunnallisen palvelujarjestel-
man kattavat tilaaja-tuottajamallit ja toisessa maltillisemmat tulosyksikkoratkaisut, sopimusjar-

jestelyt, tuloksellisuuskehikot ja johtajien toimenkuvat.

Aikalaisten nakemykset vaihtelevat siitd, elammekd edelleen hyvinvointivaltion jalkeisen kriisiy-
tymisen ja uuden julkisjohtamisen aikaa, vai onko Suomessakin havaittavissa uudenlaisen julki-
sen hallinnon arvopohjan synty. Keskustelun keskitssa ovat osallistavat arvot kuten osallistumi-
nen, osallistaminen, osallisuus ja vaikuttaminen. On vield hankala sanoa mika olisi suomalaisen
julkisen hallinnon empiirinen vastine NPG-ajattelulle. Selvaa kuitenkin on, etta ajattelumalli on
lapaissyt hallintotieteellisen keskustelun, seka julkisen hallinnon kehittamisretoriikan valtiolla ja
kunnissa.

Yhteiskunnan ja julkisen hallinnon muuttuessa, myos kansalaisen rooli on muuttunut. Karkeasti
yleistden ja yksinkertaistaen voidaan roolin muutosta kuvata hallintoalamaisesta danestajaksi ja
edelleen palveluiden kayttajaksi, eturyhmien kautta osallistujaksi, aktiiviseksi kuluttajaksi ja ku-
lutuspaatoksen tekijaksi, ja lopulta osaksi arvoketjua, sen yhteistuottajaksi. Samaan tapaan voi-
daan ajatella virkamiehen roolin muuttuneen tunteettomasta oikeusturvan varmistajasta palve-
lun tuottajaksi ja tilaajaksi, sekd edelleen kumppaniksi. Kun yhteiskunnan arvot, kansalaisen
rooli, julkisen sektorin rooli ja virkamiehen toimintakenttd ovat muuttuneet, myds julkisen joh-
tajan rooli ja rooliodotukset ovat muuttuneet samaa tahtia.

Vartola (2013) on kuitenkin todennut, ettd edelld kuvatussa muutoksessa on osittain kysymys
kielellisestd muutoksesta. Tavat, joilla puhumme, seka kieli ja kasitteet, joilla jassenndmme ym-
paroivaa yhteiskuntaamme, muuttuvat. Itse toiminta muuttuu usein huomattavasti kielenkayt-
t6a hitaammin. Toiminnasta ja rakenteista tulee kerroksellisia, eikd vanha korvaa uutta, vaan
muokkaa olemassa olevaa. Vaikka uuden julkisjohtamisen ja nyttemmin uuden julkisen hallin-
nan kieli on korvannut hallinnon kehittamisen kielessa byrokraattiselle hallinnolle tyypillisen ju-
ridisen kielen, tama ei tarkoita, etteivatkd byrokraattiset perinteet, arvot ja rakeet edelleen
eldisi vahvasti.

Ainakin valtionhallinnossa byrokraattiset arvot ja byrokraattinen eetos ovat edelleen merkitta-
vassa roolissa (ks. Taulukko 2). Asiantuntemus, puolueettomuus, laillisuusperiaate ja vastuulli-
suus ovat selkeasti edelleen valtionhallinnon ydinarvoja. Uuteen julkisjohtamiseen liitetyt arvot,
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kuten taloudellisuus ja tuloksellisuus seuraavat edelleen perdssa. Samoin byrokraattisen hallin-
non arvoja pienemmassa roolissa ovat uuteen julkiseen hallintaan yhdistettavissa olevat arvot,
kuten esimerkiksi palveluperiaate ja innovatiivisuus.

Taulukko 2 Valtionhallinnon ydinarvot (VM 2016,17)

Valtionhallinnon arvot %:a vastaajista
Asiantuntemus 77,5
Puolueettomuus 76,8
Laillisuusperiaate ja vastuullisuus 70,4
Avoimuus 47,1
Luottamus 46,1
Palveluperiaate 42,7
Tuloksellisuus 34,0
Tasa-arvo 21,7
Taloudellisuus 16,2
Innovatiivisuus 16,0
Yleinen hyvaksyttavyys 10,1
Omistautuminen 4,6
Kollegiaalisuus 2,4
Kuuliaisuus 1,3

Uudet julkisjohtajat hallintoajattelun traditioiden uudistajina

NPM loi kuvan julkisjohtajasta, joka johtaa organisaatiotaan yritysjohtajan tapaan. Vaikkei se ei
ole tdysin toteutunutkaan, idean ytimessa oli alun perin tulos tai ulos- ajattelu. Johtajan oli aja-
teltu olevan maéaraaikainen, joten maaraajan lopussa piti arvioida toiminnan menestyksellisyys
ja toimia sen mukaan. Tama on kuitenkin vain yksi osa totuutta. Kyse ei ole vain tuloksesta vain
myds luottamuksen sdilymisesta erityisesti suhteessa poliittisiin paattajiin. NPG vie taman vaa-
timuksen NPM-ajattelua pidemmalle. Verkostoituminen ja kumppanuus edellyttdvat julkisjoh-
tajilta uudenlaista osaamista, kuten kykya rakentaa ja johtaa verkostosuhteita, sosiaalisia taitoja
toimia yhteistydssa ja vuorovaikutuksessa mita erilaisimpien toimijoiden kanssa, sekd vahvaa
eettisyytta julkisen intressin edustajina (mm. Virtanen & Stenvall 2011: 48, 58-59.).

Edella kuvatuista hallinto- ja johtamisajattelun traditioista kasin tilannetta katsoen tulevilta jul-
kisjohtajilta edellytetdadn kolmea isoa asiaa yhtaaikaisesti:

e Julkisjohtajan tulisi olla toiminnassaan tehokas, oikeudenmukainen ja tasapuolinen (by-
rokraattisen hallinnon traditio).

e Julkisjohtajan tulisi olla ammattijohtaja, joka antaa tilaa, vaatii alaisiltaan tulosta ja roh-
kaisee heité yrittajamaiseen kdyttaytymiseen (NPM:n traditio).

e Julkisjohtajan tulisi omata kyky aktivoida kansalaiset ja yritykset mukaan vastaamaan
yhteiskunnallisiin haasteisiin yhdessa julkisten organisaatioiden kanssa (NPG:n traditio).
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Keskeinen ongelma on luonnollisesti siind, miten tuo tapahtuu kaytannossa? Vaatimukset on
helppo asettaa, mutta kohtuullisen vaikeita toteuttaa. Em. vaatimukset ovat ainakin joiltain osin
myds toisilleen ristikkaisia. Siksi tulevien julkisjohtajien koulutuksessa on vaikea yhtalo ratkais-
tavana siitd, miten niita pitdisi painottaa. Hallintotieteellistd koulutusta antavilla yksikéilla on
talta osin oma linjansa noudatettavanaan, vaikkakin yhteisid elementteja ja suuntia 16ytyy myos
runsaasti.

Uudet julkisjohtajat perivat aikaisemmilta sukupolvilta kolme hallinto- ja johtamisajattelun tra-
ditiota, joiden puitteissa he voivat hyvinkin tuottaa ajan kuluessa uusia traditioita. Emme pida
todennakdisena sita, ettd jatkossakaan uudet mahdolliset traditiot ”putsaavat péydan”, ja syr-
jayttavat olemassa olevia traditioita kokonaan. Lihdemme my®ds siitd, etta traditio on sita vah-
vempi mitd vanhempi se on. Siksi byrokraattisen hallinnon traditio on edelleen vahvimmin na-
kyvissa myos tulevien julkisjohtajien osalta. Se ei ole iso yllatys, silla kaikki uutiset byrokratian
kuolemasta olisivat ilman muuta valeuutisia.
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Julkisen hallintotoiminnan oikeudelliset erityispiirteet

llpo Luoto, Niina Mdntyld, Laura Perttola & Kristian Siikavirta

Johdanto

Kaikissa valtioissa on hallitsija, joka rajojen sisdpuolella johtaa tarkeind pitdmiaan toimintoja
maardysvallassaan olevan hallintokoneiston avulla. Hallitsija voi olla esimerkiksi valtansa perinyt
tai anastanut yksinvaltias tai toistuvilla vaaleilla valittava parlamentti ja sen muodostama halli-
tus. Ylinta valtaa voivat taman lisaksi kdyttad muutkin toimielimet. Lansimaissa ja Euroopassa
tdma julkinen valta on perinteisesti jaettu kolmijako-opin mukaan lainsaadantdévaltaan, toi-
meenpanovaltaan ja tuomiovaltaan, jotka yhdessa ja erikseen huolehtivat vallankdyton oikeu-
tuksesta ja toimivuudesta.? Digitalisaatio, sosiaalinen media tai kansalaisyhteiskunta oikeuksi-
neen ja vapauksineen eiviat ole poistaneet tarvetta yhteiskunnan johtamiselle ja vallankaytolle.
Suomessa vallankaytosta on maaratty yleisella tasolla Suomen perustuslaissa (731/1999) ja tar-
kemmin alemman asteisessa lainsddadanndssa. Euroopan unionin jasenyytemme vuodesta 1995
alkaen ei ole tuonut tdhan perustavanlaatuista muutosta, vaikka kotimaisen eduskunnan lisaksi
Suomessa sovellettavaa lainsdddantoa tuottavat muun muassa Euroopan unionin neuvosto ja
parlamentti.

Ihmisten vialinen kanssakdyminen nayttaa aina edellyttdvan sdantoja, jotka ovat yhteisesti hy-
vaksyttyja ja tasapuolisiksi koettuja. Sdannailla voidaan estaa inhimillisen toiminnan ylilyénteja
ja ikavia toimintatapoja. Yleisesti ottaen yhteison sdannot voivat olla epévirallisia sosiaalisia
sdaantoja (kasvatus, tavat ja tottumukset) tai muodollisia oikeudellisia sddntoja (lait ja asetukset).
Oikeudelliset sdannot ovat sikali erityisia, ettd ne ovat julkisia, kaikille samanlaisia, alueeseen ja
aikaan sidottuja seka erityiselld tavalla yhteisesti muodostettuja ja sovittuja (Suomessa edus-
kunta). Oikeudellisten sadntdjen luominen ei ole uusi eikd suomalainen keksintd, vaan sdantoja
on tarvittu aina, kun tiiviitd yhteis6ja on syntynyt.? Sdantdjen muodostaman oikeusjirjestyksen
ja sen toteuttamisesta vastaavan hallinnon kokonaisuutta kutsutaan oikeusvaltioksi.

Oikeusvaltion kasitteella voi olla ideologinen sivumaku, mutta silld on joka tapauksessa arvioitu
olevan suuri kdytannollinen ja taloudellinen merkitys. Toimiva oikeusvaltio antaa yksil6ille hyvat
edellytykset kdyttda luovuuttaan ja ominaisuuksiaan tavoitellakseen haluamaansa eldamantapaa
ja turvattua eldmaa. Erdat kansainvaliset instituutiot keradvat laajaa vertailuaineistoa oikeusval-
tion piirteista eri valtioissa.* Merkittavad havainto on, etta taloudellisesti menestyvissa valtioissa
oikeusvaltio on yleensa vahva. Maailmanpankin tutkimusohjelmassa on havaittu, etta rikkaiden

2Vallan kolmijaosta mm. Jyranki 2003, s. 146—149 ja Pitkdranta 2013, s. 130-132.

3 Alueellinen ja lopulta valtiollinen oikeus on kehittynyt Euroopassa erityisesti keskiajan lopulta (noin vuodesta 1100-
) ja uuden ajan alusta lukien (noin vuodesta 1400-). Ks. esim. Pihlajamaki & Pylkkdnen 1996, s. 5-10.

4 Esim. World Bank - Worldwide Governance Indicators, Legatum Prosperity Index ja World Justice Project - Rule of
Law Index.
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teollisuusmaiden varallisuudesta suurin osa on sitoutunut inhimilliseen pddaomaan eli koulutuk-
seen ja terveydenhuoltoon sekd oikeusvaltiota ylldpitaviin instituutioihin®.

Julkinen vallankaytto ja julkinen hallinto voidaan erottaa yksityisesta toiminnasta esimerkiksi
erityisen syntytavan ja johtamisen, sen tehtdvén ja rahoituksen avulla.® Julkinen valta tarvitsee
olemassa ololleen oikeutuksen lainsdadanndsta eika silld ole muuta kuin lain antamia tehtavia
ja toimivaltaa. Rahoituksensa julkinen valta saa paasaantoisesti verotuksen avulla. Yksil6illd on
lansimaisen ajattelutavan mukaan luovuttamaton ihmisarvo ja olemassaolon oikeutus seka va-
paus toimia omien mieltymystensd mukaan loukkaamatta toisia. Yksildiden taloudellinen toi-
minta on puolestaan organisoitunut jo pitkdan osakeyhtiéiden muotoon. Taloudellinen toiminta
luo yleensa ymparilleen markkinat, joilla kaikki voivat toimia markkinoiden ehdoilla. Tassa yh-
teydessd on huomautettava, ettd yhteiskunnan kehitys on johtanut vapaasti toimivien markki-
noiden sadntelyyn lain avulla’.

Tassa kirjoituksessa kasitellaan julkisen vallan kdyton keskeisia piirteita lainsdadannén nakokul-
masta. Esitetty lainsadadanto on julkisoikeutta, joka maaraa vallankdytosta ja sen sisallosta eli
millaisiin ilmi6ihin vallankaytto ulottuu ja mita julkinen valta vaatii yksil6ilta ja organisaatioilta.
Julkisoikeuden saadokset (laki) luovat julkisen vallan organisaatiot ja niiden toimivallan ja tehta-
vat. Sen lisaksi julkisoikeus maaraa vallankdyton menettelytavoista ja kansalaisten ja yhteisojen
oikeusturvasta.

Mita on julkishallinto?

Julkinen sektori ja yksityinen sektori - toiminnan erot

Julkishallinto eroaa yksityisten yhteisojen, kuten osakeyhtididen ja aatteellisten yhdistysten hal-
linnosta. Erot ilmenevat erityisesti siind, millaisen kehikon oikeusjarjestys asettaa hallinto-orga-
nisaatioille ja hallintotoiminnalle. Yksityisten yhteis6jen toimintaa ohjaava lainsaadanto on paa-
osin yksityisoikeudellista, ja siind painottuu toiminta- ja sopimusvapaus. Toiminnassa syntyvat
riidat ratkaistaan yleisissa tuomioistuimissa, mikali sopimus- tai muuta riitaa ei ole sovittu rat-
kaistavaksi valimiesmenettelyssa.

Julkishallinnon organisatoriset ja toiminnalliset perusteet on vahvistettu suoraan lainsaadan-
nossa, osin perustuslaissa. Julkisten tehtdavien hoitaminen tai julkisen vallan kdyttaminen on
mahdollista vain eduskunnan hyvdksyman lain nojalla. Sovellettava lainsdadant6 on paasaantoi-
sesti julkisoikeudellista ja sddntely korostaa paatoksenteon julkisuutta, kontrolloitavuutta ja
paatosten julkista perustelemista. Julkisia hallintotehtdvia hoitavat ja julkista valtaa kayttavat
henkilot ovat myos virkavastuussa toimistaan.

5 World Bank 2006.

6 De Vries 2016, s. 76. Julkinen organisaatio on esimerkiksi i) vastuussa kansalle/yleisélle ja sen ii) tehtdva on tuottaa
julkisia palveluja iii) verovaroin.

7 Markkinoiden toimintaa tutkiva taloustiede hyvaksyy oikeudellisen sdantelyn markkinoiden puutteiden korjaa-
miseksi. Markkinoiden puutteita ovat muun muassa informaation epatdydellisyys, ulkoisvaikutukset, markkinoiden
keskittyminen ja paatoksenteon virheet. Ks. esim. Viscus, Harrington & Vernon 2005, s. 1-2.
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Julkishallinnossa oikeussuojaa antavat ja toiminnan lainmukaisuutta valvovat paasaantoisesti
hallintotuomioistuimet. Toiminnan lainmukaisuutta valvovat my6s eduskunnan oikeusasiamies
ja valtioneuvoston oikeuskansleri, joko oma-aloitteisesti tai niille tehdyn kantelun johdosta.

Hallintotoiminnan suhde lainsdadantoon ja lainkayttoon - vallan kolmijako-oppi

(Julkis)hallinto on usein maaritelty vallan kolmijako-opin avulla. Valtion paatehtavina on perin-
teisesti pidetty lainsdadantoa, lainkayttoa (l. tuomiovaltaa) ja hallintoa. Lainsdadanto on oikeus-
saantojen noudatettavaksi vahvistamista. Lainkdyttd on toimintaa, jossa oikeusturvan antami-
sen tarkoituksessa vahvistetaan, miten oikeussdantoa on yksittaistapauksessa sovellettava. Hal-
linto kasittaa valtion kaiken muun toiminnan valtion tarkoitusten toteuttamiseksi.

(Julkis)hallinnon maérittely talld tavoin ei ole tarkkarajainen, mutta auttaa kuitenkin paikanta-
maan sen julkisen vallan kdyton alueen, jolla hyvan hallinnon vaatimusta ja sitd konkretisoivaa
lainsdadantoa ja muita oikeusnormeja tulee ldhtékohtaisesti soveltaa ja noudattaa.

Lainsdadantovaltaa kayttaa eduskunta.

Lainkdyttovaltaa (tuomiovaltaa) kdyttavat riippumattomat tuomioistuimet. Suomessa on kaksi-
linjainen tuomioistuinlaitos: Yleiset tuomioistuimet, joita ovat kardjdoikeudet, hovioikeudet ja
ylimpana oikeusasteena korkein oikeus kasittelevat ja ratkaisevat yksityisoikeudellisia, yksityis-
ten ihmisten ja yritysten valisia riita-asioita. Keskeinen riita-asian kasittelya, siviiliprosessia saan-
televd saados on oikeudenkaymiskaari (4/1734). Yleiset tuomioistuimet kasittelevat ja ratkaise-
vat myo0s rikosasiat, vaikka rikosoikeus oikeussystemaattisesti kuuluukin julkisoikeuteen. Hallin-
totuomioistuimet, joita ovat alueelliset hallinto-oikeudet ja korkein hallinto-oikeus, ratkaisevat
hallintolainkdyttoasioita. Tarkeimpia niista ovat valitukset, joita tehdaan hallintopaatoksista. Esi-
merkiksi poliisilaitoksen paatoksesta peruuttaa ampuma-aseen hallussapitolupa voi valittaa hal-
linto-oikeuteen (ks. esim. KHO 2017:180). Keskeinen hallintolainkdyttémenettelya eli hallinto-
prosessia sdanteleva sdados on hallintolainkayttolaki (586/1996).

Hallinto ja hallintolainkadytto kytkeytyvat laheisesti toisiinsa, koska hallintopaatoksista valitetaan
hallintolainkdyttéviranomaisille. Hallintoasian kasittely ja hallintolainkdyttoasian kasittely muo-
dostavat ndin jatkumon. Esimerkiksi kun Euroopan ihmisoikeustuomioistuin arvioi kdsittelyai-
koja hallinnossa, arvio se kokonaiskasittelyaikaa eli aikaa, joka kuluu hallintoasian vireilletulosta
siihen, kun hallintopdatds saa lainvoiman.

Yleisten tuomioistuinten ja hallintotuomioistuinten lisaksi Suomessa lainkdytto- eli tuomiovaltaa
kayttaa joukko erikoistuomioistuimia, kuten markkinaoikeus ja tyétuomioistuin. Hallintolain-
kayttoasioita kasittelevat ja ratkaisevat myos eraat hallintoviranomaiset. Esimerkiksi aluehallin-
toviranomaiset kasittelevat ja ratkaisevat tietyt opetushallintoon kuuluvat valitukset, jotka edel-
lyttavat pedagogista asiantuntemusta.
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Julkishallinnon rakenteet

Julkisyhteiséjen hallintoviranomaiset

Hallintovaltaa kayttavat julkisyhteisot, valtio ja itsehallintoyhteisot, viimeksi mainituista tar-
keimpia ovat kuntien ja kuntayhtymien hallintoviranomaiset.

Valtionhallinto on perinteisesti ollut rakenteeltaan hierarkkinen ja paasaantoisesti kolmitasoi-
nen koostuen keskus-, alue- ja paikallishallinnosta. Valtion keskushallintoon kuuluu tarkeimpana
valtioneuvosto ministeridineen. Valtion aluehallintoon kuuluvat ldhinna aluehallintovirastot ja
elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukset. Valtion paikallishallinto on suppea, koska kunnat
hoitavat pdadosan paikallishallinnon tehtavista. Valtion paikallishallinnon keskeiset viranomaiset
ovat poliisilaitokset ja maistraatit. Toiminnallisesti valtionhallinto jakaantuu ministeri6jaon mu-
kaisesti hallinnonaloihin, esimerkiksi oikeushallintoon, opetushallintoon, verohallintoon ja sisa-
asiainhallintoon.

Valtionhallinnon rakenteet, varsinkin aluehallinto, ovat viime vuosina olleet jatkuvassa muutok-
sessa. Useilla hallinnonaloilla, esimerkiksi verohallinnossa, on luovuttu hierarkkisesta hallintora-
kenteesta ja siirrytty yhden viranomaisen malliin, jossa itsendisid alue- ja paikallishallinnon vi-
ranomaisia ei enaad ole.

Kunnat saavat laajasti pdattda itse organisaationsa. Kunnassa on oltava kuitenkin kuntalain
(410/2015) mukaan ylintd paatosvaltaa kayttava elin, kuntavaaleissa valittava kunnanvaltuusto,
kunnanhallitus ja tarkastuslautakunta. Kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoi-
dosta seka kunnanvaltuuston paatdsten valmistelusta, taytantéénpanosta ja laillisuuden valvon-
nasta. Jokaisessa kunnassa on oltava myds kunnanjohtaja tai pormestari.

Kunnan tehtavdkenttd on perinteisesti jaettu yleiseen ja erityiseen toimialaan. Yleiseen toi-
mialaan kuuluvat tehtavat, jotka kunta kuntalain mukaan omilla paatoksillaan voi ottaa tehta-
vakseen, ja erityiseen toimialaan kuuluvat tehtavat, jotka kunnan eri lakien mukaan on hoidet-
tava. Naita lakisaateisia tehtavia on kunnille sdadetty erityisesti opetustoimen seka sosiaali- ja
terveydenhuollon hallinnonalojen lainsdaddnndssa. Sote-tehtdvat saattavat tulevaisuudessa
siirtyd maakuntien jarjestamisvastuulle soteuudistuksen myota.

Yksityistdminen

Julkinen hallintotehtava voidaan siirtdd perustuslain 124 §:ssd saadetyin edellytyksin muulle
kuin viranomaiselle, siis yksityisen sektorin toimijalle. Yksityistaminen vaatii ensinnakin edus-
kunnan lailla antaman suostumuksen. Toisena edellytyksena on, etta yksityistaminen on tarpeen
tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Kolmanneksi yksityistaminen ei saa vaarantaa
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia.

Viranomaiskoneiston ulkopuolelle ei kuitenkaan saa siirtaa sellaisia tehtavia, jotka sisaltavat
merkittavaa julkisen vallan kdyttoa. Siten esimerkiksi poliisin toimintaa ei voida yksityistas,
koska poliisin tehtaviin sisaltyy merkittavaa julkisen vallan kayttoa.
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Sen sijaan esimerkiksi ajoneuvojen katsastustoiminta on voitu antaa katsastusluvan saaneelle
yksityiselle toimijalle, vaikka toimintaan sisaltyy julkisia hallintotehtavia paatettdessa ajoneuvon
hyvaksymisestd maaraaikaiskatsastuksessa. Perustuslain 124 §:ssa saddetyt edellytykset ovat
toteutuneet, kun eduskunta on katsonut yksityistamisen tarkoituksenmukaiseksi ja on sdatanyt
lain ajoneuvojen katsastustoiminnasta (1099/1998, voimassa oleva laki 957/2013). Asianosaisen
oikeusturva on laissa turvattu siten, katsastusluvan haltijan katsastusasiassa tekemaan paatok-
seen saa vaatia oikaisua ja hakea muutosta.

Vilillinen julkishallinto

Jo ennen voimassa olevan perustuslain ja sen 124 §:n sdatamistd, hallintotehtavia hoitivat myos
erilaiset ns. valillisen julkisen hallinnon orgaanit. Ne eivat kuulu valtion tai kunnan hallinto-orga-
nisaatioon, vaan ne ovat omia, itsenaisid oikeussubjekteja. Tehtaviltdan ja organisaatioiltaan va-
lillinen julkinen hallinto on epayhtendinen. Hallintotehtavien hoito perustuu kuitenkin aina
eduskunnan sdaatamaan lakiin. Lahimpana valitonta julkista hallintoa ovat itsendiset julkisoikeu-
delliset laitokset, esimerkiksi Suomen Pankki, Kansanelakelaitos, kunnallinen tyémarkkinalaitos
(KT-kuntatyonantajat) ja itsenaiset yliopistot.

Julkisia hallintotehtavia on lailla annettu myds lakisaateisille yhdistyksille (esimerkiksi Suomen
Punainen Risti), osakeyhtiodille (esimerkiksi Suomen Posti Oyj) tai yksityiselle henkildlle (esimer-
kiksi kalastuksenvalvojat). Vililliseen julkiseen hallintoon on luokiteltu myos sosiaali- ja tervey-
denhuollon palveluja tuottavat yksityiset sairaalat, hoitokodit, lastenkodit ja vastaavat laitokset.

Vilillisen julkisen hallinnon elimen hoitaessa julkista hallintotehtavaa tai kayttaessa julkista val-
taa toiminnan taytyy tayttaa hyvan hallinnon vaatimukset, ja kasittelyyn sovelletaan tata vaati-
musta konkretisoivaa lainsdadantoa, kuten esimerkiksi hallintolakia (434/2003), julkisuuslakia
(laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta 621/1999) ja kielilakia (423/2003). Julkista valtaa
kayttava tai julkisen hallintotehtdvan hoitamiseen vilillisessa julkisessa hallinnossa osallistuva
on myos virkavastuussa toimistaan.

Laillisuusperiaate

Julkisessa toiminnassa, kuten hallintopaatoksia tehtaessa tai julkisessa palveluntuotannossa,
tehdaan sellaisia paatoksia ja ratkaisuja, jotka vaikuttavat merkittavalla tavalla yksilon elamaan.
Siksi on tarkeda, etta yksilo voi yhteiskunnassa luottaa siihen, etta vaikkapa lasten huostaanot-
topaatosta tai paatosta rajoittaa tahdosta riippumattomassa hoidossa olevan mielenterveyspo-
tilaan yhteydenpitoa ldheisiinsa, ei tehda mielivaltaisesti. Yksityisten oikeussubjektien suoja jul-
kisen vallan mielivaltaa vastaan onkin oikeusvaltion ydin ja se on kirjoitettu Suomen perustuslain
2 §:3an: ”Julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on nouda-
tettava tarkoin lakia.” Tata kutsutaan laillisuusperiaatteeksi ja niin kunnan, valtion kuin vilillisen
julkishallinnonkin elimien toiminnan tulee pohjautua ndille lahtékohdille. Kyseinen periaate on
ylakasite, joka tarkoittaa siis kahta asiaa: ensinnakin hallinnon eri toimielimilla pitaa olla edus-
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kunnan sdaatamassa laissa maaritelty toimivalta, jotta ne voivat tehda julkisen vallan kayttoa si-
saltavia paatoksia (lainalaisuusperiaate). Toiseksi laillisuusperiaate sisaltaa lakisidonnaisuuden
vaatimuksen, eli julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.®

Mitd noudatettava laki sitten tarkoittaa? Lainsdaadanto on hierarkkinen kokonaisuus, jonka hui-
pulla on perustuslaki ja sen alapuolella tavallisen tasoinen eduskuntalaki, sekd edelleen asetus
ja muut alemman tasoiset sdadokset, kuten hallintoviranomaisten antamat saadokset, joita on
esitelty aiemmin tassa kirjoituksessa. Kansainvaliset sopimukset, jotka on saatettu asianmukai-
sesti voimaan, ovat lainsdadant6on rinnastuvassa asemassa ja velvoittavat siten myos julkisessa
toiminnassa. Tallainen on esimerkiksi YK:n lapsen oikeuksien sopimus. Samoin EU-oikeudesta
tulee velvoitteita, jotka joko implementoidaan osaksi kansallista jarjestelmaa (direktiivi) tai ovat
valittdmasti sovellettavaa oikeutta (asetus). Direktiivit velvoittavat julkisessa toiminnassa Suo-
messa, kun ne on implementoitu, EU-asetusta taytyy noudattaa heti sen voimaantultua. Lisaksi
kaikkea hallintotoimintaa sitovat hallinnon oikeusperiaatteet, jotka on lueteltu hallintolain 6
§:ssd: Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti (yhdenvertaisuus) seka
kaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin (tarkoitussidon-
naisuus). Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia (puolueettomuus eli objektiviteetti) ja
oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddamaaraan nahden (suhteellisuus). Toimien on myds suojat-
tava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia (luottamuksensuoja). Luottamuksen-
suojaperiaate tarkoittaa, ettd esimerkiksi viranomaisen on noudatettava omaksumaansa tulkin-
talinjaa ja yksiloon ei voi kohdistaa yllattaen taannehtivia toimenpiteita jalkikateen.

Edellda mainittu lainsdadannon ja yleisten hallinto-oikeudellisten periaatteiden kokonaisuuden
hallinta ja noudattaminen on laillisuusperiaatteen nojalla hallinnon palveluksessa olevan oikeu-
dellinen velvollisuus. Jos nama lahteet sivuutetaan hallintopaatoksessa tai niita sovelletaan vaa-
rin, paatos voidaan kumota tuomioistuimessa, jos siitd valitetaan. Lisaksi jos julkisessa toimin-
nassa naitd velvoitteita ei noudateta, kyseessa voi olla virkavirhe ja virkamies vastaa henkilokoh-
taisesti lainvastaisista toimistaan virkavastuun kautta. Hallintopaatoksia tehdaan toisinaan myos
monijasenisissad toimielimissa. Virkamies on vastuussa tallaisestakin paatdksests, jollei han ole
esittanyt eridvad mielipidetta. Perustuslain 118 §:n mukaan myos julkista tehtavaa hoitava hen-
kilé (muukin kuin virkamies) voidaan tuomita rangaistukseen virkarikossddanndsten perusteella
tai han voi olla vahingonkorvausvastuussa. Oikeudellinen vastuu julkista tehtdvaa hoidettaessa
on siis ankarampaa kuin yleinen oikeudellinen vastuu yhteiskunnassa.

Virkavastuu

Jos virkamies ei toimi lainmukaisesti tai laiminly6 virkavelvollisuutensa, tulee kyseeseen erityi-
nen seuraamusjarjestelma, joka koostuu kolmesta osasta: rikosoikeudellisesta vastuusta, vahin-
gonkorvausvelvollisuudesta ja hallinnollisesta virkavastuusta.

Rikosoikeudellinen virkavastuu koskee virkamiesta, julkista luottamustehtavaa hoitavaa henki-
163 (esim. kunnanvaltuutettua) seka julkista valtaa kayttavaa henkiloa. Osa virkarikossaantelysta

8 Ks. Mdenpaa 2013, s. 137.
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koskee myds muuta julkisyhteison tyontekijaa. Tallaisia ovat lahjusrikosten tunnusmerkistot
seka virkasalaisuuden rikkomista koskevat tunnusmerkistot. Muut edelld mainituista ryhmista
voivat syyllistyd myos virka-aseman vaarinkayttdmiseen, torkedan virka-aseman vaarinkaytta-
miseen seka virkavelvollisuuden rikkomiseen tai tuottamukselliseen virkavelvollisuuden rikko-
miseen (rikoslaki 40:1-12). Viime vuosina Suomessa mediahuomiota ovat saaneet erityisesti vir-
karikostuomiot Helsingin huumepoliisin entisen paallikon Trevoc-jutussa seka 8-vuotiaana me-
nehtyneen Vilja Eerikan asioista vastanneen sosiaalityontekijan ja hdanen ldahiesimiehensa saa-
mat tuomiot tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden rikkomisesta lastensuojeluasiassa.

My0s vahingonkorvausvastuu on yksi virkavastuun osa. Virkamies tai muu julkista tehtavaa hoi-
tava henkil6 vastaa virheelldan tai laiminlydnnillaan aiheuttamastaan vahingosta, mutta kdytan-
ndssa vastuu kanavoituu naissa tilanteissa tyonantajalle, eli esimerkiksi kunnalle tai valtiolle, jos
teko ei ole tahallinen. Yleensa julkisessa toiminnassa aiheutuvat vahingot syntyvatkin tuotta-
muksellisesti, eli pikemminkin huolimattomuuden seurauksena kuin tahallisesti. Myds julkisyh-
teison luottamushenkilot, kuten kunnanvaltuutetut, ovat vahingonkorvausvastuussa luottamus-
toimessa aiheutuneista vahingoista. Vahingonkorvauslain 3:2 sisdltada myos erillisen sdanndksen
julkisyhteisén korvausvastuusta virhe- tai laiminlyontitilanteessa julkista valtaa kdytettdessd.
Sama korvausvelvollisuus on muulla yhteiso6ll3, joka hoitaa julkista tehtavaa. Julkisyhteison vas-
tuuta rajaa kohtuusarviointi: yhteison vastuu tulee kyseeseen vain, jos virkatehtdvan suoritta-
miselle asetettuja kohtuullisia vaatimuksia ei ole noudatettu. Esimerkiksi jos asiakkaalle anne-
taan virheellisid neuvoja, julkisyhteiso voi olla vahingonkorvausvastuussa, jos neuvoja annetta-
essa viranomainen ei ole noudattanut kohtuudella asetettavia vaatimuksia, eli tietojen oikeelli-
suutta ei ole varmistettu riittavalla huolellisuudella®. Lisaksi vahingonkorvauslain 3 luvun 4 § vel-
voittaa valtion tai kunnan viranomaisen virheellisen ratkaisun johdosta vahinkoa karsineen ha-
kemaan ensin muutosta ratkaisuun. Jos vahinkoa karsinyt ei ole ndin menetellyt, eika talle ole
patevaa syytd, ei hanelld ole oikeutta saada valtiolta tai kunnalta korvausta vahingosta, jolta han
olisi voinut valttyd hakemalla muutosta. Muutoksenhakujarjestelmaa kasitellddn tarkemmin
myShemmin tdssa kirjoituksessa.

Hallinnollinen virkavastuu eroaa edellisista virkavastuun muodoista siten, ettd sitd toteutetaan
hallintotasolla, eika tuomioistuimissa®. Lievin tapa puuttua virkamiehen moitittavaan menette-
lyyn on suullinen tai kirjallinen huomautus. Astetta vakavampi moite voidaan osoittaa virkamie-
helle varoituksella, esimerkiksi jos virkamies yksittaistapauksessa kayttaytyy epdasianmukai-
sesti. Virkamiehen on korjattava toimintatapaansa saatuaan huomautuksen tai varoituksen.
Kunnissa viranhaltijaa, joka on laiminlyényt virkasuhteesta johtuvien velvollisuuksiensa taytta-
misen tai rikkonut niitd, ei saa irtisanoa ennen kuin hanelle on varoituksella annettu mahdolli-
suus korjata menettelynsa. Valtion virkamiesten ja kuntien viranhaltijoiden osalta tassa ei kay-
tanndssa ole ndin suurta eroa — vaikka saantely varoituksen antamisesta ennen irtisanomista

9 Ks. esim. KKO 1989:50.
10 Mdenpaa 2013, s. 1232; Koskinen & Kulla 2013, s. 257.
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koskee vain kunnallista viranhaltijaa, myos valtion palveluksessa olevalle virkamiehelle anne-
taan yleensé varoitus ennen irtisanomista®l. Tama on myés hallinnon suhteellisuusperiaatteen
mukaistal?. Irtisanominen puolestaan edellyttda seuraavia perusteita: valtion virkamieslain
(750/1994) mukaan virkamies voidaan irtisanoa virkamiehesta johtuvasta syysta, kun syy on eri-
tyisen painava (25.2 §) ja kunnissa viranhaltijat voidaan irtisanoa viranhaltijasta johtuvasta
syystd, kun syy on asiallinen ja painava (laki kunnallisesta viranhaltijasta 35 §).2* Kdytdnndssa
seka valtion etta kuntien virkasuhteissa tallaisina syina voidaan pitda muun muassa virkaan kuu-
luvien velvoitteiden vakavaa rikkomista tai laiminlyontia seka esimerkiksi joitain rikoksia. Kaik-
kein vakavimmissa tapauksissa eli valtion virkamieslain 33 §:n mukaisesti torkeissa virkavelvolli-
suuksien rikkomis- tai laiminlyontitapauksissa virkasuhde voidaan paattaa valittomasti, eli pur-
kaa. Laissa kunnallisesta viranhaltijasta purun edellytykset on maaritelty hieman toisin sana-
muodoin, mutta samalla tavalla edellytetdan erittdin painavaa syytd, ja niin vakavaa velvoittei-
den rikkomista ja laiminlyontid, ettd tydnantajalta ei voida kohtuudella edellyttaa virkasuhteen
jatkamista edes irtisanomisajan pituista aikaa (41 §).

Julkisuusperiaate

Kaikessa julkisessa toiminnassa noudatetaan julkisuusperiaatetta, jonka mukaan jokaisella on
halutessaan oikeus saada tietoa viranomaisten toiminnastal®. Perustuslain 12.2 §:ss3 saddetty
asiakirjajulkisuus kohdistuu viranomaisen hallussa olevaan, jossakin muodossa tallennettuun
tietoon, ja se edellyttda seka asiakirjojen julkisuutta ettd jokaisen paasya tiedon lahteisiin: ”Vi-
ranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole
valttamattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julki-
sesta asiakirjasta ja tallenteesta.” Asianosaisjulkisuus on tata laajempi tiedonsaantioikeus; silla
tarkoitetaan hallintomenettelyn ja oikeudenkdynnin asianosaisen oikeutta saada tieto muun
kuin julkisen asiakirjan sisallosta.

Julkisuusperiaatteen toteuttamisesta sdddetdan julkisuuslaissa, joka on asiakirjojen julkisuutta
koskeva perussaados. Termilla asiakirja tarkoitetaan julkisuuslaissa kaikkia tiedon tai viestin tal-
lentamismuotoja: niin paperille painettuja teksteja ja kuvia kuin sdahkoisesti tai muulle valineelle
tallennettuja tietoja. Myo6s sellaisiin tallennusmuotoihin, joita ei vield ole keksittykdan, sovelle-
taan aikanaan julkisuusperiaatetta.

Julkisuusolettama on maaritelty perustuslaissa viranomaisten hallussa olevan tiedon saatavuu-
den lahtokohdaksi, joten tietoa haluavan ei tarvitse perustella viranomaisille asiakirjan julki-
suutta eika yleensa myoskaan esittdaa perusteita tietopyynnolleen. Viranomaisen on annettava
pyydetty tieto, elleivat julkisuuslain salassapitosddannokset tata estd. Tatd voidaan nimittaa vi-

11 Ks. Koskinen & Kulla 2013, s. 266.

12 Mdenpaa 2017, s. 439.

13 Tiettyja valtion ylimpia virkamiehia (kuten eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri) ja kun-
nanjohtajaa koskevat erityissdannokset, joissa on madritelty kevennetty irtisanomisperuste, joka liittyy erityisiin luot-
tamuskysymyksiin (valtion virkamieslaki 26 § ja kuntalaki 43.1 §).

14 Julkisuusperiaatteesta Maenpaa 2016.
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ranomaisen nakokulmasta julkisuuden passiiviseksi toteuttamiseksi, silla se riippuu tietoa pyy-
tavien omasta aloitteellisuudesta. Viranomaiset toteuttavat julkisuusperiaatetta myos aktiivi-
sesti varmistamalla, etta julkista tietoa ylipaatdan on saatavilla ja etta siita tiedotetaan. Viran-
omaisen on huomioitava tiedonsaantioikeudet jo paatoksenteossa, pidettava saatavilla asiakir-
joja keskenerdisista ja valmisteltavista asioista seka tiedotettava oma-aloitteisesti toiminnas-
taan. Nain edistetdan tiedonsaannin toteuttamista ja varmistetaan, etta julkisuusperiaate toteu-
tuu myos kaytanndssa.

Julkiseksi tullut asiakirja saattaa sisaltaa lain mukaan salassa pidettdvid tietoja. Julkisuusperiaat-
teen piiriin tuleminen ei syrjayta salassapitosaannoksia, joten esimerkiksi julkiseksi tulleesta tar-
jousasiakirjasta ei voi saada tietoja, jotka ovat liikesalaisuuden piirissa. Salassapito tarkoittaa
asiakirjan ja siina olevan tiedon suojaamista sivullisilta. Sen tehtdavana on suojata muun muassa
yksityiseldamaa ja yksityisyyttd, yleista turvallisuutta seka liikesalaisuuksia. Salassa pidettavaa
asiakirjaa tai tietoa ei saa nayttaa eika luovuttaa sivullisille (asiakirjasalaisuus). Lisdksi salassa
pidettdvaa tietoa ei saa kertoa sivullisille (vaitiolovelvollisuus) eika sitad saa hyodyntda mitenkaan
(hyvdksikdyttokielto). Salassa pidettavat viranomaisen asiakirjat on maaritelty julkisuuslain 24
§:ssa.

Julkisuuden rajoittaminen merkitsee poikkeusta julkisuusperiaatteesta ja tiedonsaantia koske-
vasta perusoikeudesta, joten rajoituksille on maaratty tiukat edellytykset. Salassapidon taytyy
aina perustua lakiin. Lisaksi salassapitosdannoksia voidaan sdataa vain valttdmattomista syista
ja sdannosten on oltava tasmallisia ja yksiselitteisid. Kuten kaikkia muitakin perusoikeuksista
tehtavia poikkeuksia, salassapitoa on tulkittava suppeasti ja perusoikeusmydonteisesti siten, etta
julkisuus voi rajoituksesta huolimatta toteutua mahdollisimman laajasti. Julkisuusperiaatteen ja
muiden intressien suojaamisen valista ristiriitaa koskee esimerkiksi kiista eduskunnan vierailija-
tietojen luovuttamisesta. KHO:n ratkaisun (20.12.2016/5423) mukaan vierailijalistat voivat sisal-
taa salassa pidettavia tietoja esimerkiksi diplomaattivierailuista, mutta tastd huolimatta listat
kuuluvat julkisuuslain soveltamisalaan ja kaikki julkisiksi katsottavat tiedot on annettava niita
pyytaville. Eduskunnassa ryhdyttiin havittamaan vierailijalistoja paivittdin KHO:n paatdksen jal-
keen, mita voidaan pitdd ongelmallisena asiakirjajulkisuuden yhteiskunnallisen merkityksen ja
julkisuuslain tavoitteiden ndakdkulmasta.

Julkisuusperiaatteen keskeisin tehtdva on oikeusvarmuuden ja oikeusturvan takaaminen. Jotta
viranomaisten toiminta olisi ennakoitavaa ja sen lainmukaisuutta voisi arvioida, siitd on saatava
riittavasti tietoa. Julkisuusperiaate ei kuitenkaan voi toteutua, jos julkisia asiakirjoja ei |6yda tai
ei tiedd, mita tietoa viranomaisten hallussa on. Taman vuoksi julkisuus edellyttdad avoimuutta eli
viranomaisilla olevien tietojen saatavuutta ja kdytettavyytta. Avoimuuteen liittyy viranomaisten
oma-aloitteinen tiedottaminen seka hyvdé tiedonhallintatapa eli asianmukaisen tietohallinnon
jarjestaminen. Viranomaistoiminnan julkisuus on demokratian toteutumisen perusedellytys:
vain julkiseen toimintaan voi osallistua ja vaikuttaa. Julkisuus my&s mahdollistaa vallankdyton ja
viranomaistoiminnan kritiikin ja valvonnan. llman julkisuutta ei voisi kayttaa sananvapautta eika
osallistua julkiseen keskusteluun.
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Lahtokohtaisesti oikeuteen saada tieto sisaltyy myos oikeus kayttaa tata tietoa hyvakseen, ellei
tiedon julkisuutta ole lain nojalla rajoitettu. Julkisuudella onkin my6s merkittava valineellinen
tehtava, silla viranomaisten haltuun kertyy valtavat maarat tietoa, jolla on taloudellista arvoa.
Julkisen sektorin kerdadaman ja tuottaman tiedon jatkokayttdé avoimen datan muodossa on esi-
merkki alueesta, jossa julkisoikeudellinen sdantely luo edellytyksia ja asettaa rajoja yksityiselle
toiminnalle.?® EU:n jasenvaltioilla on velvollisuus avata julkiset tietovarantonsa, jotta tietoa voi-
daan hyédyntii seka kaupallisiin ettd yleishyddyllisiin tarkoituksiin®. Kulut tiedon keruusta ovat
syntyneet jo viranomaisten hoitaessa lakisdateisia tehtavidan, joten julkisten tietovarantojen
uudelleenkayttd lisdd tiedon arvoa ja tehostaa jo tuotetun tiedon hyddyntamistid®’.

Oikeussuoja julkishallinnossa

Koska julkisessa toiminnassa voidaan merkittdavalla tavalla puuttua yksityisen oikeusasemaan,
on myos oleellista, ettd yksityisen oikeusturvasta huolehditaan. Hallinnon asiakkaalla tulee olla
keinoja, joiden avulla han voi jalkikateen saattaa esimerkiksi hallintopdatdksen lainmukaisuuden
tuomioistuimen arvioitavaksi kohtuullisin kustannuksin. Hallintoprosessin muoto on pyritty pi-
tamaan sellaisena, etta yksityinen voi osallistua oikeudenkayntiin ilman oikeudellista avustajaa,
jolloin kustannukset ovat huomattavasti maltillisempia kuin yleisten tuomioistuinten puolella.
Hallinnon asiakkailla on myds taysin maksuttomia valvontakeinoja kaytettavissaan, kuten hallin-
tokantelu.

Julkishallinnon eri toimintamuodot ja niihin liittyvdt oikeussuojakeinot

Hallinnon eri toimintamuodot on syyta eritelld, koska oikeudellisen sdantelyn luonne, intensi-
teetti seka oikeussuoja- ja valvontakeinot ovat erilaiset hallinnon eri toimintamuodoissa.

Hallinnollisen vallankaytdn keskeisin muoto on hallintopddtéksen teko. Hallintop&aatds on hallin-
toviranomaisen yksipuolisesti tekema ratkaisu, joka koskee hallinnon ulkopuolisen tahon (eli asi-
anosaisen) oikeutta, etua tai velvollisuutta. Hallintopaatds voi olla velvoittava, esimerkiksi vero-
tuspaatos tai edunsuova, esimerkiksi rakennuslupapaatos. Oikeusjarjestys sddntelee intensiivi-
simmin hallinnon toimintamuodoista juuri hallintopaatosten tekoa, ja hallinnon oikeussuojajar-
jestelmakin rakentuu oikeussuojan takaamiseen naissa ulkoisissa, asianosaisasioissa.

Toisen kategorian muodostavat hallinnon sisdiset toimet, joiden oikeudelliset vaikutukset koh-
distuvat hallinnon sisdlle, hallinnon toisiin toimijoihin. Esimerkiksi esimiehen virkamiehelle an-
tama virkakasky tai tyojarjestyksen vahvistaminen, ovat hallinnon siséisia toimia. Oikeussuojan
turvaaminen hallinnon sisdisissa toimissa ei ole yhtd keskeinen vaatimus kuin asioissa, joissa
paatokset vaikuttavat hallinnon ulkopuolisten tahojen oikeusasemaan. Ratkaisuista ei paasaan-

15 Jaatinen 2015, s. 18.

16 Avoimesta datasta on EU:n tasolla sdddetty uudelleenkayttodirektiivissa (Euroopan parlamentin ja neuvoston di-
rektiivi julkisen sektorin hallussa olevien tietojen uudelleenk3ytdsta 2003/98/EY ja muutosdirektiivi 2013/37/EU).

17 Nilsen 2010, s. 431, 464.
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toisesti saakaan valittaa, joskin kunnallishallinnossa joistakin hallinnon sisdisista toimista, esi-
merkiksi hallintosaannén hyvaksymisesta koskevasta kunnanvaltuuston paatoksestd, saa tehda
kunnallisvalituksen.

Julkishallinnossa tehddan myos hallintosopimuksia. (Ne perustuvat ldhtdkohtaisesti tasa-arvois-
ten osapuolten, joista ainakin toinen on julkista tehtavaa hoitava taho, valiseen neuvotteluun ja
sopimiseen.) Hallintosopimuksissa on kysymys julkisten tehtavien hoitamisesta, julkisen palve-
lun tuottamisesta tai julkisen vallan kayttamista koskevasta sopimussuhteesta. Hallintosopimuk-
sia ovat esimerkiksi kuntien ja palvelujen tuottajien viliset ostopalvelusopimukset sosiaali-, ter-
veys- ja kouluhallinnossa tai kaavoitukseen tai kaavojen toteuttamiseen liittyvat maankayttoso-
pimukset. Hallintosopimuksia koskevat riidat kasitelldan hallintoriita-asioina hallintotuomiois-
tuimissa.

Hallintoviranomaiset voidaan lailla valtuuttaa antamaan teknisluontoisia tai alueellisesti rajat-
tuja saadoksid, jos sddntelya ei ole valttdmatonta eika tarkoituksenmukaista toteuttaa eduskun-
nan saatamalla lailla tai asetuksella (hallinnollinen regulaatio eli delegoidun lainsédédddntévallan
kéyttdminen). Esimerkiksi verohallinto antaa runsaasti sdadostyyppisia paatoksia verotuksesta.
Myos ELY-keskuksille ja kunnille on eri laeissa annettu toimivalta alueellisesti rajattujen saados-
tyyppisten paatosten antamiseen, esimerkiksi maankaytto- ja rakennuslain 14 §:n perustuva ra-
kennusjarjestyksen hyvaksyminen. Viimeksi mainitut hallintosdadadokset rinnastuvat valituskel-
poisiin hallintopaatoksiin ja niistad saa valittaa. Muutoin hallintosdadosten oikeudellinen kontrolli
perustuu siihen, ettad hallintosdadoksen sisdltamaa sdaannodsta ei saa perustuslain 107 §:n mu-
kaan soveltaa viranomaisessa, jos saannos on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa.

Tosiasiallinen hallintotoiminta on volyymiltaan suurin hallinnon toimintamuoto. Esimerkiksi jul-
kisessa terveydenhuollossa annettava hoito ja hoitotoimenpiteet, kouluissa annettava opetus,
lasten paivahoito, teiden rakentaminen ja hallinnon tiedotustoiminta ovat tosiasiallista hallinto-
toimintaa. Saadodsohjaus ei ole keskeinen ohjausvaline tosiasiallisessa hallintotoiminnassa. Hal-
linnon lainalaisuuden periaate koskee kuitenkin myos hallinnon tosiasiallista toimintaa, ja esi-
merkiksi perusoikeudet ja hallintolain hyvan hallinnon perusteet tulevat sovellettaviksi myos to-
siasiallisessa hallintotoiminnassa. Toiminnan puutteista ja laiminlyénneistd voidaan tehda hal-
lintokantelu ja myos virkavastuun eri muodot voivat aktualisoitua. Tosiasiallista hallintotoimin-
taa saattaa myos edeltda valituskelpoisen hallintopaatoksen tekeminen. Esimerkiksi sosiaali-
huoltolain 45 §:n mukaan sosiaalihuollon asiakkaalla on oikeus saada kirjallinen paatés sosiaali-
palvelujen (esim. laitospalvelu) jarjestamisesta.

Tosiasialliseen hallintotoimintaan saattaa sisaltya vdliténtd julkisen vallan kdyttda, erityisesti po-
liisin, terveydensuojeluviranomaisten ja rakennusvalvontaviranomaisten toimintaan. Esimer-
kiksi poliisimies voi poistaa hairiota aiheuttavan henkilon paikalta. Tallaista julkista valtaa saa
kdyttaa ainoastaan laissa annetun nimenomaisen valtuutuksen nojalla ja vain virkasuhteessa
olevat henkil6t, jotka ovat toiminnassaan virkavastuussa.
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JulkisyhteisOjen hallintoviranomaiset tekevat myos yksityisoikeudellisia sopimuksia ja muita oi-
keustoimia. Ne esimerkiksi vuokraavat toimitiloja, hankkivat hyodykkeita ja tekevat tydsopimuk-
sia. Naihin oikeustoimiin sovelletaan yksityisoikeudellista normistoa ja oikeussuhteissa syntyvat
riidat ratkaistaan yleisissa tuomioistuimissa. Yksityisoikeudellista tointa saattaa kuitenkin edel-
taa oikaisuvaatimus- ja valituskelpoisen hallintopaatoksen tekeminen.

Edelld esitetty jasentely ei ole tarkkarajainen, ja esimerkiksi hallintoviranomaisten tekemien hal-
lintosopimusten ja yksityisoikeudellisten sopimusten erottaminen voi joissakin tilanteissa olla
vaikeaa. Ongelma kulminoituu kysymykseen siita, ratkaistaanko sopimusriidat hallintotuomiois-
tuimessa vai yleisessa tuomioistuimessa. Samoin ulkoisten hallintoasioiden (asianosaisasioiden)
erottaminen sisaisista hallintoasioista voi erityisesti henkildstdasioissa voi olla vaikeaa.

Julkishallinnon oikeussuojajéirjestelmd - preventiivinen ja repressiivinen oikeussuoja

Hallinnon oikeussuojajarjestelma on perinteisesti jaettu ennen hallintopaatdksentekoa vaikut-
tavaan eli preventiiviseen, ja paatoksenteon jalkeiseen eli repressiiviseen oikeussuojaan.

Preventiiviselld oikeussuojalla (ennaltaehkaisevalla) tarkoitetaan kaikkia niita tekijoitd ja keinoja,
joilla pyritdadn varmistamaan hallintopaatéksen lainmukaisuus ennen kuin hallintopaatos teh-
daan. Preventiivinen oikeussuoja voidaan jakaa edelleen ennakollisiin oikeussuojatekijoéihin ja
ennakollisiin oikeussuojakeinoihin. Ennakollisiin oikeussuojatekijéihin kuuluu muun muassa se,
ettd hallintoasioita kasittelevat ja paatoksia tekevat ammattitaitoiset henkilot.

Preventiivisilla oikeussuojakeinoilla tarkoitetaan keinoja, joilla pyritdan takaamaan oikeussuojan
toteutuminen kasiteltdessa hallintoviranomaisessa konkreettista vireilla olevaa hallintoasiaa.
Naita keinoja ja takeita on mm. se, etta asia valmistellaan huolella selvittamalla ratkaisussa so-
vellettava oikeusnormisto ja tosiseikat, asian kasittelyyn ei osallistu esteellisid henkil6itd, asian-
osaista kuullaan ennen kuin asia ratkaistaan, asian kasittelyyn liittyvat asiakirjat ovat ainakin ldh-
tokohtaisesti julkisia, tehty paatds annetaan asianosaisen ymmartamalla kielella, paatos perus-
tellaan avoimesti oikeusnormeihin ja hankittuun selvitykseen tukeutuen. Preventiivista oikeus-
suojaa turvaavista, hallintoasian kasittelyd saantelevista yleislaeista tarkeimmat ovat hallinto-
laki, laki viranomaisten asiakirjojen julkisuudesta (julkisuuslaki) ja kielilaki.

Jos preventiivisestd oikeussuojasta huolimatta asianosainen pitda hallintopaatosta lainvastai-
sena, hdnelld on kaytettadvissdan repressiivisia oikeussuojakeinoja paatoksen korjaamiseksi,
muuttamiseksi tai kumoamiseksi tai ainakin paatdksen lainmukaisuuden arvioimiseksi.

Repressiivisistd (jalkikateisistad) oikeussuojakeinoista tarkeimpia ovat hallintokantelu ja erilaiset
itseoikaisut, varsinainen muutoksenhaku eli valitus ja ylimaarainen muutoksenhaku.

Hallintokantelu on lahinna hallinnon valvontakeino. Sen kohteeksi kdy mika tahansa hallintovi-
ranomaisen toimintamuoto ja my6s viranomaisen toimimattomuus, mutta hallintokantelun joh-
dosta hallintotointa ei voida muuttaa tai kumota. Kanteluviranomainen voi kuitenkin antaa huo-
mautuksen tai ryhtya toimiin virkavastuun toteuttamiseksi. Hallintokantelun voi tehda kuka ta-
hansa, siis muukin kuin asianosainen. Hallintokantelu tehdaan kirjallisesti ja se voidaan tehda
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vaihtoehtoisesti joko ylemmille viranomaisille, kuten ministerioille, aluehallintovirastolle, oi-
keuskanslerille tai eduskunnan oikeusasiamiehelle, EU-asioissa myds komissiolle.

Itseoikaisukeinoja ovat muun muassa hallintolaissa sadnnellyt asiavirheen korjaaminen ja kirjoi-
tusvirheen korjaaminen. Velvollisuutta asiavirheen korjaamiseen viranomaisella ei ole, sen si-
jaan kirjoitusvirheen tai muun teknisen virheen viranomainen on paasaantoisesti velvollinen
korjaamaan. Asiavirhe voidaan paasaantoisesti korjata vain asianosaisen eduksi.

Lakisdaateinen jtseoikaisu ja varsinainen muutoksenhaku kytkeytyvat toisiinsa kiinteasti, silla oi-
kaisun vaatiminen on lahes poikkeuksetta edellytys sille, ettd paatokseen voi hakea muutosta
varsinaisin muutoksenhakukeinoin. Merkittavin poikkeus tastd padsdaannosta on se, ettad kun-
nanvaltuuston paatoksista voi tehda kunnallisvalituksen suoraan alueelliseen hallinto-oikeuteen
ilman edeltavaa oikaisuvaatimusvaihetta. Lakisaateiselld itseoikaisulla pyritdaan siihen, ainakin
selvat virheet oikaistaisiin jo paatdksen tehneen viranomaisen itsensa toimesta.

Varsinaisia muutoksenhakukeinoja ovat hallintovalitus ja kunnallisvalitus. Kunnallisvalitus teh-
ddan kunnan viranomaisen paatoksestd, silloin kun paatds on tehty kuntalain nojalla (kunnan
yleinen toimiala). Esimerkiksi kunnanvaltuuston paatdksesta lakkauttaa kylakoulu tehddan kun-
nallisvalitus. Hallintovalitus tehddan valtion hallintoviranomaisten paatoksista ja paadsaantoi-
sesti myos kunnan viranomaisen paatoksista silloin, kun kunnan viranomaisen paatos perustuu
erityislakiin, esimerkiksi sosiaalihuoltolakiin (kunnan erityinen toimiala).

Hallintovalitus on ennen muuta oikeussuojakeino. Hallintovalituksen ja sitd padsaantoisesti
edeltdvan oikaisuvaatimuksen voi tehda vain asianosainen eli se, johon paatos on kohdistettu
tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun paatos valittomasti vaikuttaa. Kunnallisvalituskin
on oikeussuojakeino, mutta myds kunnallisen itsehallinnon valvontakeino. Taman vuoksi oikai-
suvaatimuksen tekemiseen ja valittamaan oikeutettujen piiri on laaja: Asianosaisen lisdksi kun-
nan jasenet saavat vaatia oikaisua ja tehda kunnallisvalituksen. Kunnan jasenia ovat ensinnakin
kaikki kunnan asukkaat, toiseksi sellaiset yhteisot ja saatiot, joiden kotipaikka on kunnassa seka
kolmanneksi ne, jotka omistavat tai hallitsevat kiintedad omaisuutta kyseisessa kunnassa

Hallintovalituksen soveltamisalalla oikaisuvaatimus tehddan paasaantoisesti samalle viranomai-
selle, joka on tehnyt oikaistavaksi vaaditun paatdksen, kunnallisvalituksen soveltamisalalla oi-
kaisuvaatimus tehddan padsaantoisesti toimielimelle, jonka alainen paatoksentekija on. Oikai-
suvaatimukseen annetusta paatoksestd valitetaan padsaantdisesti alueelliseen hallinto-oikeu-
teen niin kunnallisvalituksen kuin hallintovalituksenkin soveltamisalalla. Hallinto-oikeuden paa-
toksestd voidaan tehda jatkovalitus vield korkeimpaan hallinto-oikeuteen kunnallisvalituksen so-
veltamisalalla. Hallintovalituksen soveltamisalalla jatkovalitus edellyttad usein korkeimmalta

hallinto-oikeudelta saatua valituslupaa.

Paatos saa lainvoiman sen jalkeen, kun siihen ei voida vaatia lakisdaateista oikaisua tai hakea
muutosta varsinaisin muutoksenhakukeinoin. Ndin on ensinnakin silloin, jos valittaminen paa-
toksestd on poikkeuksellisesti kielletty. Toiseksi nain on, mikali paatékseen ei ole vaadittu oikai-
sua oikaisuvaatimusajan kuluessa tai haettu muutosta valitusajan kuluessa. Kolmanneksi, jos on
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jo annettu sellaisen valitusviranomaisen paatos, johon ei enda voida hakea muutosta. Lahtokoh-
taisesti tama on korkeimman hallinto-oikeuden p&datds, usein myo6s alueellisen hallinto-oikeu-
den paatos, jos jatkovalitus hallinto-oikeuden paatoksesta on erityislaissa, esimerkiksi sosiaali-
huoltolaissa sdaddetty luvanvaraiseksi.

Hallintoriita-asia on sellainen julkisoikeudellinen riita, jossa viranomaisella ei ole toimivaltaa
tehda valituskelpoista hallintopaatosta. Tallaisia ovat esimerkiksi hallintosopimusta koskevat rii-
dat. Hallintoriita-asia pannaan vireille alueelliseen hallinto-oikeuteen tehtavalla hakemuksella.
Hallinto-oikeuden paatoksesta saa valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Eurooppalainen muutoksenhakujdrjestelmd

Jos julkisyhteis6jen toiminta loukkaa Euroopan ihmisoikeussopimuksen takaamia oikeuksia, asia
voidaan yksilovalituksella saattaa Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kasiteltavaksi. Oikeu-
den loukkaus voi aiheutua hallintopaatoksesta, hallinnon tosiasiallisesta toiminnasta, tuomiois-
tuimen toiminnasta, hallinto- tai lainkdyttoviranomaisen ja myos lainsaatajan laiminlyonnista tai
passiivisuudesta. Valituksen tekemisen edellytyksena on kuitenkin, etta kotimaiset oikeusturva-
keinot on kaytetty. Valitus on tehtdva maardajassa (6 kk). Valittajalla ei ole ehdotonta oikeutta
saada valitusasiaansa kasitellyksi. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ei voi muuttaa tai kumota
kansallista paatosta tai oikeusnormia. Se voi kuitenkin velvoittaa valtion suorittamaan kohtuul-
lisen hyvityksen oikeudenloukkauksen kohteelle.

Euroopan unionin tuomioistuin on kaytettavissa oikeusturvan antajana esimerkiksi niissa tapauk-
sissa, joissa halutaan valittaa EU:n toimielimen kuten komission paatdksesta tai halutaan nostaa
kanne jasenvaltiota vastaan EU-oikeuden rikkomisesta.

Lopuksi

Kirjoituksessa olemme tuoneet esiin ja analysoineet julkisen toiminnan keskeisia oikeudellisia
piirteitd. Tarkoituksena on ollut ensinnakin selvittaa julkisoikeuden sisaltda, ulottuvuutta ja pe-
riaatteita seka toisaalta tdman kautta valaista sitd, mita julkinen valta tekee ja miten. Aivan ko-
konaista kuvaa ei tassa laajuudessa voi saavuttaa ja monet seikat jdivat tekstin ulkopuolelle. Ju-
ridiikkaan tutustuvalle voi myos vinkata, etta lainsddnnokset ja yhteiskunta muuttuvat koko
ajan, mutta muutokset saattavat tapahtua eri tahdissa.

Esiin nostettu lainsdadanto luo julkiselle toimijalle erityiset toimintatavat, jotka eroavat monista
yksityisille tutuista tavoista. Osakeyhtion hallituksen poytakirjat eivat esimerkiksi ole Iahtékoh-
taisesti julkisia eikd osakeyhtion hallituksen paatoksista ole samanlaista valitusoikeutta kuin
vaikkapa kunnanhallituksen paatoksista. Eroja ei kannata kuitenkaan liioitella. Kaikkien organi-
saatioiden kohdalla pitda aina ratkaista kysymykset organisaation rakenteesta, halutuista toi-
mintatavoista ja menettelyista seka toiminnan rajoista ja suhteista ulkopuolisiin. Julkisen toimin-
nan erottaa yksityisista erityisesti se, etta tavoitteena on toteuttaa yleisté etua tavalla, joka on
kontrolloitavissa niin, etta valta ei muutu mielivallaksi. Yleista etua ei voida maaritella vaikeuk-
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sitta, mutta ajatus sen olemassa olosta on ollut pitkdan hyvaksytty ja kasite on tuttu myds lain-
sdddannossa. Maarittelematon yleisen edun tavoittelu ei kuitenkaan vapauta julkista valtaa kri-
tiikilta eika anna sille erityistd moraalista ylivaltaa. Nama on erikseen ansaittava. Julkisoikeuden
tutkimus kertoo omalta osaltaan jotain sen ansioista tai puutteista.
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Suomalaisen ihmisoikeusarkkitehtuurin ja ihmisoikeuskulttuurin
nykytila ja tulevaisuus

Jukka Viljanen & Heta Heiskanen

Johdatus perus- ja ihmisoikeuksiin

Ihmisoikeudet kuuluvat kaikille syntyperastd, sukupuolesta, idstd, kielesta, kulttuuritaustasta,
seksuaalisesta suuntautumisesta, tai sukupuoli-identiteetistd riippumatta. |hmisoikeuksien
yleismaailmallisuuden perusta on kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa, joita valtiot omassa
toiminnassaan pyrkivat toteuttamaan. Suomen kannalta keskeisid ihmisoikeussopimuksia on
YK:n yleismaailmalliset ihmisoikeussopimukset ja Euroopan neuvoston jasenvaltioita sitova Eu-
roopan ihmisoikeussopimus.

Kaikkiin ihmisoikeuksiin liittyy nykyisin niin puuttumattomuusvelvoitteita, turvaamisvelvoitteita
kuin edistamisvelvoitteita. Ihmisoikeus edellyttaa ensinnakin velvollisuutta valtioille olla puut-
tumatta yksilon oikeuksiin eli lainsdddanto ja hallintokoneisto eivat saa puuttua yksilon vapaus-
piiriin. Tallaisia oikeuksia ovat esimerkiksi syrjinnan kielto, orjuuden ja pakkotyon kielto, kidu-
tuksen kielto, kokoontumis- ja yhdistymisvapaus, oikeus elamaan, mielivaltaisen pidatyksen
kielto, oikeus yksityis- ja perhe-elamaan ja liikkumisen vapaus.

Lisdksi monet oikeudet vaativat turvaamistoimenpiteita. Tallainen oikeus on esimerkiksi oikeus
oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin. Monet oikeudet edellyttdvat toteutuakseen aktiivisia
edistdmistoimenpiteita. Tallaisia oikeuksia ovat esimerkiksi oikeus ty6hon, oikeus sosiaalitur-
vaan ja oikeus sivistykseen. Keinot voivat olla esimerkiksi oikeutta koskevan lainsdadadannon saa-
tamista tai riittavien budjettivarojen kohdentamista. Esimerkiksi oikeus sivistykseen edellyttaa
riittavia voimavaroja eri koulutusasteilla.

Perusoikeudet ovat perustuslaissa sdadettyja yksilon oikeuksia, joilla on erityinen pysyvyys ja
oikeudellinen status. Yhtdalta ne kiteyttavat yhteiskunnan perustavat arvovalinnat ja toisaalta
ne on sisallollisesti harmonisoitu kansainvalisten ihmisoikeuksien kanssa. Kansainvalisilla ihmis-
oikeuksilla pyritdan turvaamaan yksilon oikeuksille tietty vahimmaistaso, kun taas kansallisilla
perusoikeuksilla voidaan taata pidemmalle meneva suojan taso. Sosiaalisten oikeuksien koh-
dalla perusoikeudet tarjoavat usein tehokkaampaa suojaa kuin kansainvaliset ihmisoikeussopi-
mukset, silla ihmisoikeussopimusten tehokkaat valvontamekanismit liittyvat erityisesti vapaus-
oikeuksiin. Ihmisoikeussopimusten ja perusoikeusjarjestelman sisall6lliset erot ovat usein yliko-
rostuneet. Usein kyse on jarjestelmien valisesta vuorovaikutuksesta. Myos sosiaalisia oikeuksia
koskevat sopimusvalvontajarjestelmat ovat lisaantyvassa maarin antamassa virikkeita suomalai-
seen keskusteluun.

Kansallisella tasolla ihmisoikeusongelmista saadaan palautetta esimerkiksi yleisilta lainvalvojilta
ja eri jarjestoilta. Eduskunnan oikeusasiamies on katsonut suomalaisista ihmisoikeusongelmista
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keskeisimmiksi esimerkiksi vanhusten laitoshoidon laiminlyénnit, vammaisten oikeuksien edis-
tamisen, huostaan otettujen lasten ja nuorten oikeuksien turvaamisen, vankien paasyn riittaviin
saniteettitiloihin, koulujen turvallisuus- ja sisdilmaongelmat, pitkat oikeudenkayntien kestot ja
ulkomaalaisten sdiloonoton. lhmisoikeusjdrjestdt ovat kiinnittdneet viime aikoina huomiota
etenkin erityisesti seksuaalivahemmist6jen oikeuksiin, ulkomaalaisten asemaan, ihmisoikeus-
kasvatuksen tarpeeseen ja lasten oikeuksien edistamiseen. Keskustelu on vilkasta niin translain
muutostarpeiden kuin esimerkiksi ulkomaalaisten perheenyhdistamisen osalta.

Perusoikeuksia ja ihmisoikeuksia tulee tulkita suhteessa toisiinsa

Vuonna 1995 voimaan tullut perusoikeusuudistus paivitti suomalaista perus- ja ihmisoikeuskult-
tuuria. Murrosta olivat pohjustaneet Suomen muuttunut kansainvalispoliittinen asema, joka teki
mahdolliseksi Suomen liittymisen Euroopan neuvostoon (Council of Europe) vuonna 1989.
Suomi oli viimeinen Lansi-Euroopan maista, joka jarjest6on liittyi. Euroopan neuvoston jasenyys
teki mahdolliseksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen hyvaksymisen vuonna 1990.

Perustuslakivaliokunta on perusoikeusuudistuksen yhteydessad (PeVM 25/1994 vp) korostanut,
ettd perusoikeussaannoksia on perusteltua tulkita yhdenmukaisesti ihmisoikeuksien kanssa niin,
etta vain ihmisoikeussopimuksen asianomaisen sopimusmaarayksen mukaan hyvaksyttavat ra-
joitusperusteet voivat olla vastaavan perusoikeussadannoksen sallittuja rajoitusperusteita. Uu-
distuksen lahtokohtana oli lahentaa sisallollisesti perusoikeusjarjestelmaa kansainvalisiin ihmis-
oikeussopimuksiin. Taman vuoksi perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien tulkinnallista harmoni-
sointia on pidetty tarkeana.

Oikeuden sisallon liittdminen kansainvalisiin velvoitteisiin sekad kansainvalisten sopimusten tul-
kintaan ja sieltd nousevaan inspiraatioon on ollut ratkaisevaa perusoikeuksien kehityksen kan-
nalta. Perustuslain 20 § Vastuu ympadristosta on malliesimerkki perusoikeuksien ja ihmisoikeuk-
sien valisen verkottumisen ja vuoropuhelun aikakaudesta. (Ks. Viljanen Jukka, Heiskanen Heta,
Raskulla Siina, Koivurova Timo, Heinamaki Leena: Miten ymparistéperusoikeus toteutuu? Tam-
pere 2014).

My0s perusoikeusjarjestelman kokonaisuus vaikuttaa tulkintaan. Oikeudet on ndhtava aina suh-
teessa koko perusoikeusjarjestelmaan. Esimerkiksi ymparistoperusoikeus sisaltdaa tiedonsaanti-
oikeuksia, jotka ovat valittomassa yhteydessa yleisen sananvapauden kehitykseen. Samoin pe-
rustuslain 20 §:n osallistumisoikeuksien kehitykseen vaikuttaa perustuslain 13 §:n turvaama ko-
koontumis- ja yhdistymisvapaus. Perusoikeuksien tulkinnassa on myds huomioitava, ettei rikota
samalla muiden perusoikeuksia. Tama ei kuitenkaan poissulje perusoikeuksien valistd punnin-
taa. Painvastoin, usein useampi perusoikeus saattaa olla osittain vastakkaisia toisiinsa nahden.
Perinteisesti punnintaa on harjoitettu esimerkiksi omaisuuden suojan ja ymparistoperusoikeu-
den valilla.

Suomen perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoi-
keuksien toteutuminen. Turvaamista edeltda ihmisoikeuksien tunnistaminen. lhmisoikeuksien
tunnistaminen tarkoittaa, ettad on tietoinen ihmisoikeuksien olemassaolosta ja ymmartdaa miten
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ne vaikuttavat jokapaivaiseen toimintaan. Ihmisoikeuksien tunnistamiseen liittyy myds kasitys
oikeuksien sisallosta seka niihin liittyvista julkiseen valtaan kohdistuvista velvoitteista. Valtio-
neuvoston lisdksi kunnat ovat keskeisessa roolissa perus- ja ihmisoikeuksien tunnistajina ja to-
teuttajina. Etenkin taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet (TSS-oikeudet) toteutuvat
usein kunnan palvelujen kautta. Kuntien asema perus- ja ihmisoikeuksien toteuttajana on kui-
tenkin vahvasti muuttumassa ja jo osin muuttunut. Merkittdvana toimijana sosiaalisten tukien
kautta on esimerkiksi KELA (Kansaneldkelaitos). Myds yksityisten toimijoiden rooli on muodos-
tunut keskeiseksi palveluiden tuottamisessa. Samoin vireilld oleva sote-uudistus siirtda mahdol-
lisesti TSS-oikeuksien toteuttamista kunnilta maakuntien vastuulle.

Perus- ja ihmisoikeuksien ennakollista valvontaa harjoittaa eduskunnan perustuslakivaliokunta.
Sen tehtdvaksi on annettu valvoa, ettd lakiehdotukset ja muut asiat kuten budjetti ovat yhteen-
sopivia perusoikeuksien ja kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa. Kotimaiset tuomio-
istuimet - kdrdjaoikeudesta korkeimpaan oikeuteen ja alueellisesti hallinto-oikeudesta korkeim-
paan hallinto-oikeuteen - valvovat perus- ja ihmisoikeuksia perus- ja ihmisoikeusmyodnteisella
laintulkinnalla.

Niin tuomioistuimilta kuin muilta viranomaisilta edellytettavalla perus- ja ihmisoikeusmyontei-
sella laintulkinnalla ensin poistetaan perustuslain ja ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa ristiriitaiset
vaihtoehdot (eliminointi) ja sitten suoritetaan optimointi, jossa valitaan vaihtoehto, joka parhai-
ten edistaa perustuslain ja ihmisoikeuksien toteutumista.

Perustuslain etusija sdannds mahdollistaa jattdmaan soveltamatta perustuslain kanssa ilmei-
sessa ristiriidassa olevan lain. Tatd perustuslain kohtaa on sovellettu kuitenkin varsin harvoin.
Viimeiset soveltamistapaukset liittyvat isyyslain voimaanpanosdaannokseen.

Perustuslain 107 § asettaa velvoitteen paitsi tuomioistuimille myds muille viranomaisille jattaa
soveltamatta asetuksen tai muun lakia alemman asteisen sadaddksen saannds, jos se on ristirii-
dassa perustuslain tai muun lain kanssa.

Valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies valvovat tuomioistuinten, viran-
omaisten seka virkamiesten, julkisyhteisdjen tydntekijoiden ja muiden julkisia tehtavia hoitavien
toiminnan lainmukaisuutta. Perus- ja ihmisoikeuksien valvonta on kirjattu molempien lainvalvo-
jien tehtaviin perustuslain tekstissa. Eritysvaltuutetut kuten tasa-arvovaltuutettu ja lapsiasiaval-
tuutettu edistavat ja kehittdvat oman erityisalansa osalta keskeisten perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumista.

Ihmisoikeuksien kansainvalista valvontaa suorittavat useat kansainvéliset valvontaelimet. Tar-
kein valvontaelin on Strasbourgissa toimiva Euroopan ihmisoikeustuomioistuin, joka valvoo Eu-
roopan ihmisoikeussopimusta. Sen suorittama valvonta perustuu yksilo- ja valtiovalituksiin. Yh-
distyneiden kansakuntien (YK) sopimuksia valvovat komiteat. Esimerkiksi kansalais- ja poliittisia
oikeuksia koskevaa sopimusta (KP-sopimus) valvoo Ihmisoikeuskomitea ja kaikkinaisen naisten
syrjinnan poistamista koskevaa sopimusta (CEDAW-sopimus) valvoo Naisten syrjinndn poista-
mista kasitteleva komitea. Valitusten kasittelyn sijaan YK:n sopimusten valvonta perustuu paa-
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saantoisesti maaraaikaisraportteihin, joissa valtiot kertovat sopimusvelvoitteiden toteutumi-
sesta. Suomi sai vuonna 2017 suositukset Rotusyrjinndn vastaiselta komitealta (CERD), joissa
kiinnitettiin huomiota etenkin rasistista vihapuheeseen, romaneihin kohdistuvaan syrjintdan,
koulujen syrjimattémyyteen ja saamelaisten oikeuksiin. Komitea viittasi saamelaisia koskevissa
suosituksissaan myds aiempiin suosituksiinsa seuraavasti:

17. Komitea toistaa suosituksensa, ettd sopimusvaltion olisi 16ydettédvd asianmukainen
neuvotteluratkaisu kiistassa, joka koskee saamelaisten oikeuksia perinteisiin maa-aluei-
siinsa, myés tarkistamalla asiaa koskevan lainsédddnténsd ja ottamalla huomioon ILOn
yleissopimuksen nro 169 itsendisten maiden alkuperdis- ja heimokansoista (ks.
CERD/C/FIN/CO/20-22, kohta 13). Lisiksi sopimusvaltiota kehotetaan hankkimaan saa-
melaisten vapaa ja tietoon perustuva ennakkosuostumus ennen kuin se hyvéksyy hank-
keita, jotka vaikuttavat saamelaisten perinteisten maa-alueiden ja luonnonvarojen kéyt-
téon ja kehittdmiseen. Sopimusvaltion olisi my6s varmistettava, ettd ennen kuin se
myéntdd toimilupia tai suunnittelee toimintoja saamelaisten kotiseutualueelle, kulttuu-
riset, sosiaaliset ja ympdristévaikutukset arvioidaan asianmukaisesti yhteistyéssd niiden
yhteisdjen kanssa, joihin kulloinenkin toimenpide vaikuttaa.

Suosituksia lukiessa onkin hyva havaita, etta CERD nosti esiin mydnteisia kehityskulkuja, mutta
muistutti myos pidempiaikaisten ongelmien korjaustarpeesta toistamiseen.

Ihmisoikeuksien arkkitehtuuri - eri ihmisoikeustoimijoiden roolin maarittely

Perustuslakivaliokunta. Perus- ja ihmisoikeudet miellettiin Suomessa pitkdan eduskunnan lain-
saadantotyohon vaikuttaviksi lainsadtamisjarjestyksen valintaa ohjaaviksi normeiksi. Tama muo-
dollisen perusoikeusajattelun aikakausi tuli kuitenkin paatékseen 1990-luvulla perusoikeusuu-
distuksen ja Euroopan ihmisoikeussopimukseen liittymisen yhteydessa. Tuolloin kansallinen pe-
rusoikeusjarjestelma sovitettiin yhteen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa tavalla,
joka kumosi aiemmin vallalla olleen perus- ja ihmisoikeuksien erillisyysteesin.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalla on keskeinen asema suomalaisessa perus- ja ihmisoikeus-
kontrollissa. Perustuslakivaliokunnan auktoritatiivinen asema perus- ja ihmisoikeuksien tulkitsi-
jana on kirjattu perustuslain 74 §:3an. Perustuslakivaliokunnan tehtavana on antaa lausuntonsa
sen kasittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta seka suh-
teesta kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin.

Lisdksi perustuslakivaliokunta antaa lausunnon lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslain-
mukaisuudesta ja siita ovatko ne kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa yhdenmukai-
sia. Perustuslakivaliokunnan kaytanto on keskeisessa roolissa arvioitaessa perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteutumista, silla sen lausuntoja pidetdan sitovina eduskuntakasittelyn eri vaiheissa (PeVM
10/1998).
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Perustuslakivaliokunnalla on tassa tehtdvassdan eri rooli kuin eduskunnan valiokunnilla yleensa.
Valiokunta ei yleensa jakaudu kannanotoissaan hallitus- ja oppositiojaottelun mukaisesti. Jarjes-
telman toimivuuden kannalta on keskeistd, ettd perustuslakivaliokunta ja sen tekemat arviot la-
kiehdotusten perustuslainmukaisuudesta nauttivat laajaa arvostusta ja niihin luotetaan. Perus-
tuslakivaliokunnan kuultavina eivat ole intressitahot, vaan sielld kuullaan padsaantoisesti valtio-
saantboikeuden ja ihmisoikeustutkimuksen spesialisteja seka muita oikeusoppineita.

Perustuslakivaliokunnalla on tdrkea oikeudellisen asiantuntijan rooli, ja sen kannanotot ovat
eduskuntakasittelyssa tosiasiallisesti muita valiokuntia sitovia, jos ne koskevat perus- ja ihmisoi-
keuksia. Jotta laki voidaan saataa tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa, valiokunnan tekemat
valtiosdantooikeudelliset huomautukset otettava asianmukaisesti huomioon.

Perustuslakivaliokunta on kehittdanyt seitseman perusoikeuksien rajoittamista koskevaa vaati-
musta (PeVM 25/1994 vp), joiden avulla lakien perustuslainmukaisuutta ja suhdetta ihmisoi-
keusvelvoitteisiin arvioidaan. Ndma ovat: lailla sdatamisen vaatimus, tasmallisyys ja tarkkara-
jaisuus, hyvaksyttavyysvaatimus, suhteellisuusvaatimus, perusoikeuden ydinalueen koskemat-
tomuuden vaatimus, oikeusturvavaatimus ja ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisen vaatimus.

Jos perustuslakivaliokunta katsoo, etta jokin laki on vastoin perustuslakia tai kansainvalisia ih-
misoikeusvelvoitteita, lakiehdotusta joudutaan tdsmentamaan tai joitain siind olevia kohtia
muuttamaan, jotta se voidaan hyvaksya tavallisessa lainsdatamisjarjestyksessa. Useimmin on
jouduttu puuttumaan erilaisten voimankayttovaltuuksien sddtamisen yhteydessa siihen, ettei
sddannosta ole kirjoitettu riittavan tasmallisesti ja tarkkarajaisesti (PeVL 66/2010 vp). Valiokunta
on vaatinut tarkennuksia esimerkiksi salaisista pakkokeinoista ja telekuuntelusta paattamista
koskeviin lakiesityksen kohtiin. Perustuslakivaliokunta edellytti lukuisia korjauksia myos sotilas-
ja siviilitiedustelua koskeviin lakeihin (PeVL 35 ja 36/2018 vp).

Joskus valiokunta edellyttaa kokonaisen lakiesityksen hylkaamista. Tdma voi perustua poikkeus-
lakien vélttamisen periaatteeseen. Vaikka perustuslaki sallii poikkeuslakien sddtamisen, perus-
tuslakivaliokunnan mukaan uusien, puhtaasti kansallisista tarpeista johtuvien poikkeuslakien
sadtamista tulee valttaa. Poikkeuslakimenettelyyn tulee turvautua vain erityisen poikkeukselli-
sissa tapauksissa ja pakottavista syista (PeVM 10/1998 vp, s. 22—23).

Perustuslain etusija -sddanndksen (PL 106 §) sisdltdman ilmeisyyskriteerin myotad valiokunnan
kannanotot my0ds tosiasiallisesti sitovat tuomioistuinten perus- ja ihmisoikeustulkintaa. limei-
syyskriteerin arvioinnissa on ratkaisevaa, onko perustuslakivaliokunta tutkinut vastaavaa kohtaa
tai onko laki ylipdansa kaynyt perustuslakivaliokunnassa. Jos perustuslakivaliokunta ei ole ha-
vainnut ristiriitaa abstraktilla tasolla, voi ilmeisyyskriteerin tayttyminen osoittautua haasteel-
liseksi.
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Ministeriot ja ihmisoikeusverkosto. Kaikilla ministeridilla on oma roolinsa perus- ja ihmisoikeuk-
sien turvaamisessa, silla perus- ja ihmisoikeuskysymykset ulottuvat kaikille hallinnonaloille. Pe-
rinteisesti ihmisoikeuskannanottojen tekeminen ulkopolitiikassa ja kansainvalisten ihmisoikeus-
sopimusten valvontakomiteoiden raporttien koostaminen on kuulunut erityisesti ulkoministe-
rion tehtaviin. Ulkoministerid on koordinoinut maaraaikaisraporttien laatimista yhteistyossa
toisten ministerididen kanssa. Lisdksi sopimusten voimaansaattamisprosessit ovat tapahtuneet
ulkoministeridjohtoisesti, mutta usein kuitenkin laajassa yhteistydssa muiden ministerididen
kanssa. Oikeusministerid on puolestaan ollut padvastuussa perusoikeusuudistuksesta ja perus-
oikeusjarjestelman kehittamisesta.

Kaikki ministeriot ovat osaltaan edistamadssa oman hallinnonalansa ihmisoikeuksien toteutu-
mista. Tdman vuoksi perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman toimeenpanoa varten luotu ja edel-
leen toimintaansa jatkava valtioneuvoston perus- ja ihmisoikeusyhteistydhenkiléiden verkosto
parantaa selkeésti aiempaa tilannetta, jossa laajamittaisempi ja selkeasti koordinoitu hallinnon-
alojen valinen yhteisty6 perus- ja ihmisoikeuskysymyksissa on ollut harvinaisempaa.

Ministerididen toiminnan kannalta perus- ja ihmisoikeudet liittyvat keskeisesti myds lainvalmis-
teluun ja lainsdadannon vaikutusten arviointiin. Lainsdadannon osalta arvioidaan vakiintuneesti
esimerkiksi yhdenvertaisuuteen ja tasa-arvoon liittyvia vaikutuksia. Lisdksi viime vuosina on
tehty perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointia ja lapsi- ja nuorisovaikutusten arviointia. Lapsi-
ja nuorisovaikutusten arviointi ei ole ollut kaikissa keskeisissa lakihankkeissa riittavaa. Kun lukio-
lakia muutettiin vuonna 2018, lapsiasiavaltuutettu kritisoi lausunnossaan, etta lapsi- ja nuoriso-
vaikutusten arviointi ei ollut riittavalla tasolla. Puutteellinen vaikutusten arviointi voi osaltaan
selittya silla, etta lapsia ja nuoria ei kuulla vakiintuneesti lainvalmistelun yhteydessa. Teemaa
tutkitaan parhaillaan Tampereen yliopiston julkisoikeuden tutkimusryhmassd monitieteisessa
ALL-YOUTH —tutkimushankkeessa, jota rahoittaa Suomen Akatemian yhteydessa toimiva Strate-
gisen tutkimuksen neuvosto. Tutkimushankkeen tarkoituksena on muun muassa tutkia, kuinka
nuorten osallistumista lainvalmistelun kuulemisprosessiin voidaan kehittda nuorisoystavallisem-
maksi.

Ihmisoikeuskeskus. ihmisoikeuskeskuksen tarkoituksena on ihmisoikeusvaltuuskunnan tuke-
mana edistda perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Ihmisoikeuskeskuksen tehtdvana on edis-
taa perus- ja ihmisoikeuksiin liittyvaa tiedotusta, koulutusta, kasvatusta ja tutkimusta seka laatia
selvityksia perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisesta. Ihmisoikeuskeskus voi myods tehda aloit-
teita ja antaa lausuntoja perus- ja ihmisoikeuksien edistamiseksi ja toteuttamiseksi seka osallis-
tua perus- ja ihmisoikeuksien edistamiseen ja turvaamiseen liittyvaan eurooppalaiseen ja kan-
sainvéliseen yhteistyohon. Ihmisoikeuskeskus on tuottanut mm. selvityksen ihmisoikeuskasva-
tuksen- ja koulutuksen tilasta Suomessa, selvityksen perus- ja ihmisoikeustutkimuksesta Suo-
messa ja tuottanut perus- ja ihmisoikeuksista koulutusmateriaalia.
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Ihmisoikeusvaltuuskunta ja jarjestojen osallisuus ihmisoikeusrakenteissa

Ihmisoikeuskeskuksen rinnalle perustettiin 20-40-jdseninen ihmisoikeusvaltuuskunta. Ihmisoi-
keusvaltuuskunnan tehtavina on kasitella laajakantoisia ja periaatteellisesti tarkeitd perus- ja ih-
misoikeuskysymyksia ja toimia perus- ja ihmisoikeusalan toimijoiden kansallisena yhteistyoeli-
mena. Pariisin periaatteiden mukaisen kansallisen ihmisoikeusinstituution muodostavat yh-
dessa eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia, ihmisoikeuskeskus ja ihmisoikeusvaltuuskunta.

Ulkoministerio on puolestaan nimittanyt lhmisoikeudet ulkopolitiikassa —verkoston, joka koos-
tuu 21 asiantuntijasta. Verkosto kasittelee eri ihmisoikeuskysymyksia nimenomaan osana Suo-
men ulkopolitiikkaa ja antaa tukea seka palautetta ihmisoikeuspolitiikasta.

Kansalaisjarjestojen ja kansalaisten kuuleminen kuuluu olennaisena osana vahvaa ihmisoikeus-
kulttuuria. Jarjestoilla on suora kosketus arkisiin ihmisoikeusongelmiin. Osa ihmisoikeusjarjes-
toista on yleisihmisoikeusjarjestdja kuten Amnesty Suomi ja Ihmisoikeusliitto. Lisaksi monilla eri-
tyisryhmilld on omat jarjestonsa. Naista tunnettuja ovat muun muassa lasten oikeuksia edistava
Unicef ja seksuaalivahemmistdjen oikeuksia ajava SETA. Osa ihmisoikeusongelmien kasittelyyn
osallistuvista ja ihmisoikeuksia edistavista jarjestoista ei ole leimallisesti perus- ja ihmisoikeus-
jarjestdja. Esimerkiksi Suomen luonnonsuojeluliitto on keskeinen toimija perustuslain 20 §:n
(ympéristoperusoikeus) ja Arhusin sopimuksen turvaamien oikeuksien edist&jana.

Jarjestot tekevat kotimaista ja kansainvalista tutkimusta eri ongelmakohtiin liittyen. Lisaksi niilla
on tarkea rooli kouluttamisessa ja ihmisoikeuksiin liittyvan tiedon valittamisessa. Perinteisesti
jarjestot ovat vaikuttaneet poliittisiin paattajiin ja esittaneet kritiikkia esimerkiksi lehdistossa.
Jarjestot osallistuvat myos esimerkiksi ihmisoikeussopimusten maaraaikaisraportointiin niin sa-
nottujen varjoraporttien kautta.

Julkisen sanan neuvosto

Julkisen sanan neuvosto (JSN) on median itsesaantelyelin, joka kasittelee yksildiden sille tekemia
kanteluita. Neuvosto perustettiin vuonna 1968. Julkisen sanan neuvoston keskeisena tehtavana
on paitsi valvoa journalistin ohjeita, myos puolustaa sanan- ja julkaisemisen vapautta. Julkisen
sanan neuvosto ei ole tuomioistuin eikd viranomainen, mutta sen paatoksilla on kuitenkin kes-
keista merkitysta journalistiseen julkaisutoimintaan ndahden. Julkisen sanan neuvosto kasittelee
niin perinteiseen painettuun mediaan kuin sahkdisen median julkaisuihin liittyvia asioita.

Kansainviélinen ihmisoikeusverkosto Suomen niakokulmasta

YK:n ihmisoikeuksien valvontamekanismit

Yhdistyneiden kansakuntien (YK) ihmisoikeusjarjestelma jakautuu oikeudelliseen ja poliittiseen
jarjestelmaan. Oikeudellinen jarjestelma muodostuu kansainvalisistd ihmisoikeussopimuksista
ja niiden valvontaelimista. YK:n ihmisoikeusjarjestelmalla ei ole omaa valvovaa tuomioistuinta.
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Kansainvaliset ihmisoikeuksien valvontaelimet vastaanottavat yksilovalituksia, maaraaikaisra-
portteja ja suorittavat maavierailuja. YK:n sopimusten mahdollistamaa oikeutta yksilévalituksen
tekemiseen on hyddynnetty Suomessa vahan. Valtion valmistelemissa maaraaikaisraporteissa
tuodaan esiin ne toimenpiteet, joita valtio on ihmisoikeusvelvoitteiden tayttamiseksi tehnyt.
Nama voivat olla lainsaadanndllisid, hallinnollisia tai muita toimenpiteita.

Suomi raportoi seitsemalle Yhdistyneiden kansakuntien ihmisoikeussopimusten valvontaeli-
melle, jotka ovat kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevaa sopimusta (KP-sopimus) valvova ih-
misoikeuskomitea (HRC), taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien (TSS-sopimus)
komitea (CESCR), rotusyrjinnan poistamista kasitteleva komitea (CERD), naisten syrjinnadn pois-
tamista kasitteleva komitea (CEDAW), kidutuksen vastainen komitea (CAT), lapsen oikeuksien
komitea (CRC) ja vammaisten henkildiden oikeuksien komitea (CRPD). Vuoden 2019 aikana alkaa
Suomen osalta kahden sopimuksen, eli KP-sopimuksen ja TSS-sopimuksen maaraaikaistarkas-
telu. Suomi on siirtynyt edelld mainittujen kahden sopimuksen ja CAT-sopimuksen osalta niin
kutsuttuun yksinkertaistettuun menettelyyn, josta kdytetdaan lyhennettd LOIPR (“list of issues
prior to reporting”). Komiteat valitsevat vastattavat asiat, joihin valtion maaraaikaisraportointi
kohdistuu. Kaytannossa yksittdiset henkilot, kansalaisjarjestot ja tutkijat voivat osallistua pro-
sessiin esittamalld teemoja, joita komiteoiden on syyta kysya Suomelta.

Sopimusvalvontaelin kasittelee maaraaikaisraportit suullisissa kuulemistilaisuuksissa, joiden jal-
keen valtiolle kohdennetaan suositusluonteiset loppupaatelmat. Loppupadatelmissad tuodaan
esiin ne toimenpiteet, joihin viranomaisten tulee ryhtya.

YK:n ihmisoikeussopimusjarjestelmassa oikeudellisen valvonnan rinnalla toimii poliittisempi ih-
misoikeuksien valvontajarjestelma. YK:n ihmisoikeusneuvostossa (Human Rights Council) valvo-
taan ihmisoikeuksien toteutumista yleismaailmallisen méaaraaikaisraportoinnin (Universal Pe-
riodic Review-mekanismin, UPR) avulla. UPR-mekanismissa kaikkien YK:n jasenvaltioiden ihmis-
oikeustilanne arvioidaan keskimaarin neljan vuoden valein. UPR-tarkastelun keskitssa on valti-
oiden viélinen dialogi tarkasteltavan valtion ihmisoikeusongelmista. Tarkastelun aikana YK:n ja-
senvaltiot esittavat tarkasteltavalle valtiolle kysymyksia ja suosituksia.

Maakohtaista ihmisoikeustilanteen tarkastelua varten valtio laatii tiiviin raportin YK:n ohjeiden
mukaan. Myds YK:n erityisjarjestot, ohjelmat ja rahastot, YK:n ihmisoikeusraportoijat, alueelliset
jarjestot, kansalliset ihmisoikeusinstituutiot sekd kansalaisjarjestot, voivat toimittaa aineistoa
kasiteltavaksi. YK:n ihmisoikeusvaltuutetun toimisto OHCHR kokoaa eri tahoilta saatujen aineis-
tojen pohjalta tarkastelun valmisteluasiakirjat verkkosivuilleen.

Varsinainen tarkastelun vuoropuhelu suoritetaan Genevessa kokoontuvassa ihmisoikeusneu-
voston UPR-tyoryhmassa. Istuntoihin voivat osallistua kaikki YK:n jasenvaltiot ja vuoropuhelut
ovat avoimesti seurattavissa YK:n verkkosivujen kautta. UPR-menettelyssa syntyneet suosituk-
set eivat sido valtiota oikeudellisesti. Ne ovat luonteeltaan poliittisia sitoumuksia, joiden toteut-

tamisesta valtio voi antaa vapaaehtoinen valikausiraportin.
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Olennaista UPR-menettelyssd on annettujen suositusten toteutumisen seuranta eli ns. follow
up- menettely. Suomea on tarkasteltu UPR-prosessin avulla kolme kertaa. Vaikka Suomi on saa-
nut tunnustusta vahvasta sitoutumisestaan ihmisoikeuksien edistamiseksi, vuoropuhelussa on
noussut esiin kuitenkin ongelmakohtina kansainvalisten ihmisoikeussopimusten voimaansaatta-
minen, ldhisuhdevakivalta, muukalaispuhe ja vihapuhe seka saamelaisten ja vihemmistojen oi-
keudet. Vuonna 2017 Suomen ihmisoikeustilannetta koskevaan vuoropuheluun osallistui 70 val-
tiota. Suomi sai 153 suositusta, joista se hyvaksyi 120 suositusta, osittain hyvaksyi 6 suositusta
ja otti tiedoksi 27 suositusta.

Eurooppalainen ihmisoikeusjdrjestelmdé

Euroopan neuvosto. Eurooppalaisen ihmisoikeusjarjestelman keskeinen toimija on 47 valtion
Euroopan neuvosto (Council of Europe). Strasbourgissa toimiva Euroopan ihmisoikeustuomiois-
tuin (EIT) on Euroopan neuvoston tarkein sopimusvalvontaelin. Se valvoo Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen (EIS) soveltamista seka yksilo- ettd valtiovalitusten pohjalta. Ihmisoikeustuomiois-
tuimen ratkaisut ovat sitovia. Mikali valtion katsotaan loukanneen Euroopan ihmisoikeussopi-
musta, ihmisoikeustuomioistuin voi myds maarata loukatulle osapuolelle kohtuullisen hyvityk-
sen. Kansallisella tasolla voidaan joutua my6s avaamaan oikeudenkdynti ja purkamaan aikai-
sempi tuomio. Kaytannossa tuomio voi edellyttda kansallisen oikeusjarjestelman korjaamista
vastaamaan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisua esimerkiksi lainsdadadantéuudistuksin tai hal-
lintokdytannon muutoksin. Ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisujen taytantéonpanoa valvoo Eu-
roopan neuvoston ministerikomitea. Asia sailyy ministerikomitean listalla kunnes jasenvaltio on
l[aittanut tuomion taytantoon.

Vuosina 1990-2016 Suomi on saanut yhteensa 186 ihmisoikeustuomiota. Niistd 139 tapauksessa
oli ldydetty vahintdan yhden sopimusmaarayksen loukkaus. Kaikissa tapauksissa oikeuksien ra-
joittaminen ei ole kuitenkaan johtanut loukkaukseen vaan on ollut valttamatonta demokraatti-
sessa yhteiskunnassa. Esimerkiksi vuonna 2015 Pentikdinen v. Suomi —tapauksessa Euroopan
ihmisoikeustuomioistuin tutki, onko lehtikuvaaja Markus Pentikdisen kiinniotto vuonna 2006
Smash Asem —mielenosoituksessa rikkonut sananvapautta. Pentikdinen kuvasi Suomen Kuvaleh-
delle mielenosoitusta ja hanet otettiin kiinni 18 tunniksi, kun han ei totellut poliisin poistumis-
maardysta. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen suuren jaoston mukaan poliisi ei pyrkinyt ta-
hallisesti estamaan mediaa seuraamasta mielenosoitusta, joten kyseessa ei ollut oikeudeton sa-
nanvapauteen puuttuminen.

Yksittaisistd maarayksista useimmin (61 tapausta) ongelmia on todettu oikeudenkéayntien liian
pitkasta kestosta. Suomessa sdadettiin useiden ihmisoikeustuomioistuimen antamien tuomioi-
den vuoksi erillinen laki oikeudenkaynnin viivastymisen hyvittdmisesta (362/2009), joka mah-
dollistaa kansallisten tuomioistuinten antamat hyvitykset, jos oikeudenkaynti viivastyy siten,
ettd se loukkaa asianosaisen oikeutta oikeudenkadyntiin kohtuullisen ajan kuluessa. Lakia on

myodhemmin laajennettu koskemaan yleisten tuomioistuinten lisdaksi myds hallintolainkdyttoa.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tulkinta on evolutiivista ja dynaamista. lhmisoikeustuo-
mioistuin korostaa, etta sopimus on eldva asiakirja, jota pitaa tulkita nykypaivan olosuhteiden
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valossa. Lisaksi Europan ihmisoikeussopimuksen tarkoitus ja paamaara ihmisten oikeuksia suo-
jaavana sopimuksena ilmenee vahvasti tulkinnassa. Sopimuksen tarjoamien suojakeinojen tulee
olla tehokkaita ja kdytanndllisia. Sopimuksen tulkinnassa on olennaista, ettad jasenvaltiot eivat
voi itse maarittaa sopimuksen termien tulkintaa, vaan kasitteet ovat autonomisia. Valituksiin on
mahdollista tehda niin kutsuttuja sivuvaliintuloja (third party intervention). Sivuvaliintulija on
tyypillisesti jarjesto tai esimerkiksi tutkimusryhma, jolla on asiasta erityista asiantuntemusta. Si-
vuvidliintuloja tehddan etenkin suuren jaoston kasittelyssa oleviin tapauksiin.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen sisaltda joitain ehdottomia oikeuksia kuten kidutuksen kielto
tai orjuuden ja pakkotyon kielto. Padsaantoisesti oikeuksia voidaan kuitenkin rajoittaa, jos puu-
tuminen yksilon oikeuksiin tayttda sille asetetut kriteerit. Rajoitusten pitda olla lainmukaisia,
niilla on hyvaksyttava peruste esimerkiksi toisten oikeuksien suojaaminen ja toimenpiteiden tu-
lee olla valttamattomia demokraattisessa yhteiskunnassa. Lainmukaisuus sisdltdaa vaatimuksen
ennustettavuudesta, lakien saatavuudesta ja mielivallan kiellon. Rajoituksen valttamattomyy-
den arvioinnissa tutkitaan, onko rajoitukselle 16ydettdvissa pakottava yhteiskunnallinen tarve,
onko puuttuminen ja suojeltava intressi oikeassa suhteessa keskendan seka onko puuttumiselle
relevantit ja riittavat perusteet. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomiot linjaavat myos
yleisemmin Euroopan laajuista ihmisoikeuksien turvaamisen tasoa.

Myods kotimaiset tuomioistuimet tulkitsevat Euroopan ihmisoikeussopimuksen turvaamia oi-
keuksia. Kuudestoista lisdpoytakirja astui Suomessa voimaan 1.8.2018. Lisdpoytakirja mahdollis-
taa sen, ettad korkeimmat kansalliset tuomioistuimet voivat pyytdd neuvoa-antavaa lausuntoa
Euroopan ihmisoikeussopimuksen tulkinnasta Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen suurelta
jaostolta (advisory opinion). Lisdpoytakirjan mekanismi mahdollistaa suoran vuoropuhelun koti-
maisten ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen valilla. Ensimmainen ranskalaisen tuomioistui-
men tekema pyyntd neuvoa-antavaksi lausunnoksi on hyvaksytty suuren jaoston kasittelyyn.
Pyynto koskee sijaissynnyttamiseen liittyvia ihmisoikeuskysymyksia.

Kotimaisten tuomioistuinten tulkinnalla on myds vaikutusta Euroopan ihmisoikeustuomioistui-
men tulkintakdytdannon kehittymiseen. Esimerkiksi ilmastonmuutosta koskevassa Urgenda-tuo-
mioissa hollantilainen tuomioistuin linjasi, etta tehoton ilmastopolitiikka on Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen 2 ja 8 artiklojen vastaista. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ei ole viela kasi-
tellyt ilmastonmuutosta koskevia valituksia. Useissa jasenmaissa on vireilld merkittavia ilmasto-
kanteita. Esimerkiksi portugalilaislasten ja nuorten ryhma suunnittelee valittavansa Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimeen ilmastonmuutoksen aiheuttamien metsapalojen perusteella. Eri-
tyiseksi suunnitellun valituksen tekee se, ettd tarkoituksena on kohdistaa valitus samanaikaisesti
useampaan jasenvaltioon. Talléin Euroopan ihmisoikeustuomioistuin joutuu soveltamaan op-
peja jaetusta vastuusta ja rajat ylittdvien vahinkojen vastuusta.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen lisaksi toinen merkittdva Euroopan neuvoston piirissa synty-
nyt ihmisoikeussopimus on Euroopan sosiaalinen peruskirja, johon Suomi liittyi 1991. Euroopan
sosiaalisessa peruskirjassa turvattavat oikeudet kasittelevat muun muassa asumista, koulutusta,
tyota, terveyttd, vapaata liikkuvuutta ja tiettyjen ihmisryhmien, kuten lasten, ikddntyneiden,
perheellisten ja vammaisten henkildiden suojelua. Sosiaaliseen peruskirjaan on liittynyt vain
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noin puolet Euroopan neuvoston jasenmaista, vaikka kyseessa on niin kutsuttu a la carte —sopi-
mus. Siind valtio ei sitoudu noudattamaan koko sopimuskokonaisuutta, vaan valitsee tietyn
maardn sopimusvelvoitteita itsedan sitovaksi. Ndin Euroopan sosiaalisen peruskirjan merkitys
vaihtelee maittain.

Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea valvoo sosiaalisen peruskirjan noudattamista jasen-
valtioiden raporttien pohjalta. Vaitetyista sopimusloukkauksista on mahdollista myos tehda kol-
lektiivivalituksia eli jarjestokanteluita. Suomi on antanut kansallisille jarjestdille laajimmat mah-
dolliset oikeudet tehda jarjestokanteluita. Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea antoi 9.
toukokuuta 2017 ratkaisun koskien sosiaaliturvaetuuksien vahimmaistasoa. Komitea totesi, etta
yli 45-vuotiaiden irtisanottujen henkildiden tyémarkkinatuki ja asumistuesta koostuva toimeen-
tuloturva on riittamaton.

Euroopan neuvoston piirissa on solmittu myo6s eraisiin yksittaisiin ihmisoikeuskysymyksiin liitty-
via sopimuksia, joista keskeisin on Eurooppalainen yleissopimus kidutuksen ja epainhimillisen
tai halventavan kohtelun tai rangaistuksen estamiseksi, jota valvoo Euroopan kidutuksen vastai-
nen komitea (CPT). Komitean maavierailuilla tekemat havainnot ovat ohjanneet niin vankiloiden
olosuhteiden kehittamista kuin muiden suljettujen laitosten esimerkiksi mielisairaaloiden tai ul-
komaalaisten sdiloonottokeskusten ja poliisin pidatystilojen kehittamista.

Euroopan neuvostolla on myds erityinen ihmisoikeusvaltuutettu (Commissioner for Human
Rights). Ihmisoikeusvaltuutetun tehtaviin lukeutuu erilaisia neuvoantavia tehtavia, kuten ihmis-
oikeuskoulutuksen edistaminen, ihmisoikeusongelmien identifiointi niin lakitasolla kuin kaytan-
ndssa ja jdsenmaiden avustaminen Euroopan neuvoston standardien noudattamisessa. Neljan-
tend ihmisoikeusvaltuutettuna toimii Dunja Mijatovid.

Euroopan neuvoston valvontamekanismit havainnoivat toisaalta kansallisia ongelmia, mutta esi-
merkiksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kaytanto linjaa yleisemminkin valtioiden velvoit-
teita edistaa perus- ja ihmisoikeuksia.

Suomi toimii Euroopan neuvoston ministerikomitean puheenjohtajana 21.11.2018-17.5.2019
vélisen ajan. Suomen puheenjohtajuuskauden keskeisind teemoina ovat perus- ja ihmisoikeuk-
sien kunnioittamisen lisdksi oikeusvaltioperiaate (rule of law). Tampereen yliopisto jarjesti Eu-
roopan neuvoston puheenjohtajakauden virallisen ohjelman osana kansainvalisen oikeusval-
tioperiaate-konferenssin.

Euroopan unionin perusoikeusjarjestelma. Nykyisin myds Euroopan unionin (EU) tunnustamat
perusoikeudet tuovat lisdturvaa kansalaiselle. EU:n perusoikeudet on vahvistettu EU:n perusoi-
keuskirjassa ja ne perustuvat erityisesti jasenvaltioille yhteisiin valtiosaantoperinteisiin ja kan-
sainvalisiin velvoitteisiin, Euroopan ihmisoikeussopimukseen unionin ja Euroopan neuvoston hy-
vaksymiin sosiaalisiin peruskirjoihin seka Euroopan unionin tuomioistuimen ja Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuimen oikeuskdytantdon. Perusoikeuskirjaan sisdltyy seitseman lukua: ihmis-
arvo, vapaudet, tasa-arvo, yhteisvastuu, kansalaisten oikeudet ja lainkaytto. Lisaksi monet direk-
tiivit, kuten yhdenvertaisuusdirektiivi, edistavat perusoikeuksien toteutumista.
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EU:n perusoikeudet velvoittavat jasenvaltioita, mukaan lukien Suomi, kun ne soveltavat EU-oi-
keutta. Lisaksi perusoikeudet sitovat EU:n toimielimid, elimia ja laitoksia niiden soveltaessa EU-
oikeutta. EU:n perusoikeuksilla voi olla EU-oikeuden kautta valillisesti vaikutusta myds kansalli-
seen oikeuteen. Lahtokohtaisesti kansallista oikeutta sovellettaessa jasenvaltiota velvoittavat
kuitenkin sen omat perusoikeudet ja kansainvaliset ihmisoikeusvelvoitteet.

Luxemburgissa toimivan Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisuilla on keskeinen merkitys
EU:n lainsdadantoa tulkittaessa ja sovellettaessa. Tuomioistuimella on mandaatti ratkaista tuo-
mioistuimessa nostettuja suoria kanteita, joita voidaan nostaa jasenvaltioita, EU:n toimielimia
ja laitoksia vastaan, jos ne rikkovat EU:n asettamia velvollisuuksia. EU:n toimielimien antamien
saddosten patevyys voidaan tuoda myds tutkittavaksi Euroopan unionin tuomioistuimeen. Esi-
merkkeja tilanteista, joissa kanne on nostettu valtiota vastaan, on EU-sdadoksen taytantéonpa-
non laiminlydnti, virheellisyys tai kansallisen lain ja EU-oikeuden valinen ristiriita.

Lisdksi kansalliset tuomioistuimet ovat vuorovaikutuksessa Euroopan unionin tuomioistuimen
kanssa. Kaikki kansalliset tuomioistuimet voivat esittaa sille ennakkoratkaisupyynnén koskien
EU-oikeuden tulkintaa tai patevyytta. Alimmilla kansallisilla oikeusasteilla ei ole velvollisuutta
pyytda ennakkoratkaisua. Niilld on siihen kuitenkin mahdollisuus, jos ennakkoratkaisun saami-
nen on tarpeen asian ratkaisemiseksi. Ylimmilld oikeusasteilla sen sijaan on velvollisuus ennak-
koratkaisun pyytamiseen, jos niiden ratkaistavana olevaan asiaan liittyy epaselva EU-oikeudelli-
nen kysymys, jota ei ole ratkaistu aiemmin EU:n tuomioistuimen oikeuskaytannossa.

EU:n tuomioistuin antaa ennakkoratkaisupyynt6a koskien ratkaisun. Ratkaisu sitoo kansallista
tuomioistuinta. Kansallisen tuomioistuimen tehtdvana on soveltaa EU-oikeutta EU:n tuomiois-
tuimen osoittamalla tavalla. Ennakkoratkaisuilla voi olla my&s yleisempaa tulkinnallista merki-
tysta. Ennakkoratkaisu voi johtaa myos kansallisen lainsaadannén muuttamiseen.

Viimeaikaisista tapauksista laajaa huomiota on saavuttanut EU-tuomioistuimen linjaukset
Googlen velvollisuudesta poistaa hakutuloksistaan yksittdisid henkildita koskevia tietoja, silloin
kun tieto on vanhentunut tai muuttunut epaolennaiseksi. Tulkinta perustui Euroopan unionin
antaman henkiltietodirektiivin 12 b artiklaan.

Kotimaiset perus- ja ihmisoikeuksien valvontaelimet: jalkivalvonta

Tuomioistuimet

Suomessa ei ole erityista valtiosdantétuomioistuinta, jonka erityistehtavaksi olisi annettu perus-
tuslain ja erityisesti perusoikeuksien tulkinta. Jokainen tuomioistuin valvoo ja toteuttaa osaltaan
perus- ja ihmisoikeuksia. Tuomioistuinten tulee turvata oikeudenmukainen oikeudenkaynti, joka
on oikeusturvan toteutumisen kannalta erittdin keskeinen perus- ja ihmisoikeus. Tama oikeus ei
ole toteutunut Suomessa taysimaaraisesti. Osin resurssipulasta johtuen, oikeustapausten kasit-
telyajat ovat venyneet kohtuuttoman pitkiksi. Suomi on saanut tasta toistuvia nuhteita esimer-
kiksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuimelta.
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Tuomioistuimet hyodyntavat perus- ja ihmisoikeusmyonteista laintulkintaa seka tarvittaessa jat-
tavat soveltamatta sellaisen lain joka on perustuslain kanssa ilmeisessa ristiriidassa. Kynnys lain
soveltamatta jattamiseen on kuitenkin verrattain korkea ja edellyttaa yleensa perustuslakivalio-
kunnan kannanottoa aiheesta.

Perus- ja ihmisoikeusongelmien kirjo, joita tuomioistuimet tutkivat on viime vuosina monipuo-
listunut. Perinteisida ihmisoikeustapauksia Suomessa edustaa omaisuuden suojaan kohdistuvat
loukkaukset, sananvapauden ja yksityisyyden suojaamisen valiset ristiriidat sekd huostaanotto-
tapaukset. Lisaksi vaikkapa riittavaan kuulemiseen ja osallistumiseen liittyvat kanteet ovat tyy-
pillisia.

Hallintotuomioistuimet kasittelevat nykyisin huomattavan maaran ulkomaalaisten karkotta-
mista ja kddannyttamista koskevia tapauksia, joissa kansainvalisten ihmisoikeussopimusten ja oi-
keuskaytannon noudattaminen on keskeisessa asemassa. Jos palautettavassa maassa on todis-
tettavasti henkilon henkea tai terveytta uhkaavat kidutukseen rinnastettavat epdinhimilliset olo-
suhteet, kansainvaliset velvoitteet kieltdvat henkilon kddnnyttamisen tai karkottamisen. Myos
perhe-eldman suojaa on punnittu suhteessa karkotusperusteeseen. Joissakin tapauksissa har-
kinnassa voi olla myo6s ihmiskauppa.

Ihmisoikeuksien punninta vaatii usein tuekseen muiden kuin oikeudellisen alan asiantuntijoiden
tietotaidon hyddyntamista. Ulkomaalaistapauksissa keskeiseksi nousee esimerkiksi tieto maiden
turvallisuudesta. Jokaisessa lapsen etua koskevassa tapauksessa, riippumatta esimerkiksi lapsen
kansallisuudesta, tulisi kuulla lasta itseddn ja hanet hyvin tuntevia henkil6itd, sosiaalityonteki-
jOita ja tarvittaessa terveydenhuollon ammattilaisia. Tuomioistuinvalvonnan merkitys korostuu,
kun tiedossa olevia ihmisoikeusongelmia ei korjata ajoissa muuttamalla lainsdadantoa.

Yleiset laillisuusvalvojat sekd muut perus- ja ihmisoikeuksien valvojat

Hallinnon laillisuusvalvonta tarkoittaa voimassa olevan oikeusjarjestyksen ja hyvan hallinnon pe-
riaatteiden noudattamisen varmistamista viranomaisten toiminnassa ja paatoksenteossa. Lailli-
suusvalvonnan piiriin ei kuulu virkatoiminnan tarkoituksenmukaisuuden valvonta eika siind puu-
tuta hallinnollisen paatosvallan kdytt6on yksittdisissa tapauksissa.

Yleiset laillisuusvalvojat valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies valvovat,
ettd tuomioistuimet ja muut viranomaiset seka virkamiehet, julkisyhteison tydntekijat ja muut
julkista tehtdvaa hoitavat noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa. Yleisille laillisuusvalvo-
jille voi kannella esimerkiksi silloin, kun kantelija epdilee, etteivat perus- ja ihmisoikeudet ole
toteutuneet asianmukaisesti. Laillisuusvalvojat kasittelevat kanteluasian ja ottavat ratkaisuis-
saan kantaa kantelijoiden vaitteisiin. Laillisuusvalvojat voivat ottaa myos oma-aloitteisesti kasi-
teltavakseen havaitsemiaan perus- ja ihmisoikeusongelmia seka suorittaa tarkastuksia muun
muassa suljettuihin laitoksiin sen selvittamiseksi, miten perus- ja ihmisoikeudet niissa toteutu-
vat.
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Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen ratkaisuja julkaistaan heidan kotisivujensa kautta kaytetta-
vissa olevissa ratkaisutietokannoissa. Molemmat laativat myds vuosittain toimintaansa kuvaa-
van vuosikertomuksen, jossa kasitellddn kertomusvuonna perus- ja ihmisoikeuksien toteutumi-
sessa havaittuja ongelmakohtia. Oikeuskansleri antaa vuosikertomuksen virkatoimistaan ja lain
noudattamista koskevista havainnoistaan eduskunnalle ja valtioneuvostolle. Eduskunnan oi-
keusasiamies antaa vuosikertomuksen toiminnastaan seka lainkdyton tilasta ja lainsdddannossa
havaitsemistaan puutteista eduskunnalle.

Yleisten laillisuusvalvojien harjoittamaa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvontaa tay-
dentavat erityisvaltuutetut, joita ovat tasa-arvovaltuutettu, tietosuojavaltuutettu, yhdenvertai-
suusvaltuutettu ja lapsiasiavaltuutettu. Tiedustelutoiminnan laillisuusvalvontaa varten on pe-
rusteilla uusi tiedusteluvalvontavaltuutetun tehtava (PeVM 9/2018 vp). Erityisvaltuutetut edis-
tavat ja kehittavat oman erityisalansa osalta keskeisten perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista.
Muut erityisvaltuutetut kuin lapsiasiavaltuutettu tutkivat myos kanteluita.

Lisdksi on olemassa perus- ja ihmisoikeuksiin keskittyneita oikeusturvaelimia. Vuoden 2015
alusta yhdistettiin syrjintdlautakunta ja tasa-arvolautakunta yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolauta-
kunnaksi. Lautakunta kasittelee yhdenvertaisuuslakiin perusteella esimerkiksi etnista syrjintaa
koskevia hakemuksia seka tasa-arvolain perusteella sille kuuluvia asioita. Sen paatoksista voi ha-
kea muutosta hallinto-oikeudelta. Asian voi saattaa lautakunnan késiteltavaksi se, johon syrjiva
menettely kohdistuu, taikka yhdenvertaisuusvaltuutettu tai tasa-arvovaltuutettu erityislainsaa-
dantoon perustuvan toimivallan nojalla. Lautakunta ei ota kuitenkaan tutkittavaksi tuomioistui-
messa tai muussa viranomaisessa vireilld olevaa asiaa. Yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunta
soveltaa yhdenvertaisuuslakia kaikkiin luonnollisiin ja oikeushenkildihin seka yksityisessa etta
julkisessa toiminnassa.

Aluehallintovirastot seuraavat, valvovat ja arvioivat peruspalvelujen saatavuuden lain mukaista
ja yhdenvertaista toteutumista. Arviointia ohjaavat omilla toimialoillaan asianomaiset ministe-
riot ja keskushallinnon virastot. Peruspalvelujen saatavuuden arviointi tuottaa alueellista ja val-
takunnallista tietoa vdeston elinoloista ja niissd tapahtuvista muutoksista. Koska useimmat pe-
ruspalvelut konkretisoivat sosiaalisia ja sivistyksellisid perus- ja ihmisoikeusvelvoitteita, perus-
palveluiden arviointimenettely tuottaa hyvin tietoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisesta
eripuolilla maata. Aluehallintovirastot kasittelevat myos toiminta-alaansa kuuluvia kanteluasi-
oita ja taydentavat siten yleisten laillisuusvalvojien harjoittamaa perus- ja ihmisoikeusvalvontaa
erityisesti sosiaali-, terveys- ja sivistyspalveluihin liittyvissa asioissa.

Johtopaitokset

Perus- ja ihmisoikeuksien tulkinnanvaraisuudesta huolimatta on tarkeaa muistaa, etta perus- ja
ihmisoikeuksilla on vakiintunut ydinsisalto, joka palautuu sopimusten tarkoitukseen ja paamaa-
raan ja kansainvalisten valvontaelimien tulkintakdytantoon. Vakiintuneen ydinsisallon lisaksi pe-
rus- ja ihmisoikeuksia tulkitaan yhteiskunnan muutosten valossa. Dynaaminen tulkinta mahdol-
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listaa sellaisiinkin perus- ja ihmisoikeusongelmiin puuttumisen, mita ei ole tunnistettu sopimus-
ten laadinta-aikana. Tallainen sopimustulkinta mahdollistaa viranomaisten vastuun laajentami-
sen nyky-yhteiskunnan kannalta keskeisiin ymparist66n ja ilmastonmuutokseen liittyviin ihmis-
oikeuskysymyksiin ja siten sopimus sdilyy eldvana asiakirjana (living instrument).

Kansallisten viranomaisten ja kansainvalisten valvontaelinten valinen vuorovaikutus on vakiin-
tunut osaksi suomalaista lainvalmistelua ja lainkdytt6a. Tuomarit tunnustavat perus- ja ihmisoi-
keuksien olevan kaiken oikeudellisen ajattelun perustana. Varsinkin merkittavimmissa lakihank-
keissa, kuten tiedustelulainsddadannon uudistamisessa, valmistelu perustuu Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuimen tulkintakdytdannosta nouseviin vaatimuksiin rajoitusten tasmallisyydesta ja
tarkkarajaisuudesta. Lahtokohtana on lainsdadannon yhteensopivuus ihmisoikeusvelvoitteiden
kanssa ja riittavien oikeusturvan takeiden muodostaminen vallan vaarinkayttda ja viranomais-
ten mielivaltaa vastaan.

Monimutkaisissa asioissa tuomioistuimet ovat oppineet hyédyntdmaan jo nyt laajasti kansain-
valista aineistoa. Ihmisoikeuksien mukainen lainsoveltaminen ei kuitenkaan ilmene yhta katta-
vissa lainsoveltamisen arjessa. Tuomioistuinten ja muiden viranomaisten pitda olla entista Ia-
pinakyvampia perusteluissaan. Esimerkiksi ulkomaalaislain soveltamisessa on keskeista, etta
niin viranomaiset kuin tuomioistuimet seuraavat uusimpia kansainvilisid standardeja ja viittaa-
vat ihmisoikeusvalvontaelinten tulkintalinjoihin. Perustelujen painoarvoon ja punninnan oikea-
suhtaisuuteen vaikuttaa se, kuinka huolellisesti valvontaelinten kannanotot on otettu huomi-
oon.

Perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisen padvastuu on julkisella vallalla. Ihmisoikeusjarjestelma
pitdad rakentaa siten, ettd viranomaisilla on riittdvat resurssit ja toimivaltuudet. Yksilon vastuu
liittyy esimerkiksi sananvapauteen. Vihapuhe ja kiihottaminen véakivaltaan eivat saa suojaa ih-
misoikeussopimuksissa. Myds kansalaisjarjestot, tiedotusvalineet ja tutkijayhteis6é ovat tarkeita
eurooppalaisessa ihmisoikeusarkkitehtuurissa. Vallankayttoa pitda vahtia.

Heikko luottamus kansalliseen ihmisoikeussuojaan ja oikeusvaltioon selittda valitustulvan kan-
sainvalisiin valvontaelimiin. Korkealaatuinen kansallinen ihmisoikeuskulttuuri perustuu siihen,
etta perus- ja ihmisoikeudet otetaan vakavasti ja havaittuihin epdkohtiin puututaan ilman viivyt-
telya. Kansallisen lainsdadannon laatua arvioidaan kansainvalisen yhteisén edessa silla, miten
yhteensopiva se on perus- ja ihmisoikeuksista nousevien vaatimusten kanssa.
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Talouden hallinta ja johtaminen julkisessa toiminnassa

Jarmo Vakkuri, Lasse Oulasvirta, Jan-Erik Johanson, Pentti Meklin, Lotta-Maria Sinervo, Tuija Ra-
jala & Jaakko Rénkké

Johdatus julkisen talousjohtamisen ndkdkulmaan

Miten yhteiskunta pystyy sovittamaan rajalliset taloudelliset ja inhimilliset voimavarat kansalais-
ten muuttuviin, joskus rajattomiltakin ndyttaviin tarpeisiin? Miksi joitakin palveluja ja prosesseja
yhteiskunnassa ohjataan markkinamekanismin avulla, joitakin toisia poliittisen jarjestelman
avulla? Millaista informaatiota tarvitaan tuottamaan kasitys siitd, mihin veronmaksajilta kerat-
tya rahoitusta on kaytetty? Miten yhdistaa liikeyritysten toiminnan taloudellinen logiikka julki-
sen palvelutuotannon logiikkaan? Edellda mainitut kysymykset heijastavat taloudellisen nakokul-
man merkitysta julkisen hallinnon toiminnassa. Eri ajanhetkina, erilaisissa julkisen hallinnon ym-
paristoissa niin Suomessa kuin kansainvalisesti on ratkaistava rajallisten voimavarojen tehok-
kaan hallinnan ongelmia. Ellei nditd kyeta ratkaisemaan, vaarantuvat kansalaisille tarjottavat
palvelut.

Taloudellisen ndkokulman tarkeys on myds merkittavasti korostunut viimeisten vuosikymmen-
ten aikana. Julkishallinnon jarjestelmien kehitys on edennyt vaiheeseen, jossa uusien resurssien
kohdentaminen julkiseen toimintaan on tullut aiempaa vaikeammaksi. 1980-luvulta alkanut jul-
kisen hallinnon kehittamissuuntaus on pyrkinyt systemaattisesti uudistamaan taloudellisten voi-
mavarojen hallintaa, budjetointia seka laskenta- ja arviointi-informaation tuottamista. Toisaalta
julkisen hallinnon muuttuminen on hamartanyt monella tavalla "julkisen” ja “yksityisen” sekto-
rin valisid suhteita. Tdman vuoksi modernin julkisen hallinnon asiantuntijan on ymmarrettava
myds taloudellista logiikkaa, jossa on piirteita niin liiketaloudellisesta ajattelusta kuin julkista-
loudellisesta ajattelumallista. Monia aiemmin julkisen hallinnon organisaatioissa toteutettuja
tehtavia harjoitetaan yrityksissa, jarjestdissa ja muissa julkisen ja yksityisen sektorin rajapintaan
rakentuneissa organisaatioympadristdissa. Tama on julkisen hallinnon talousosaajalle myds mer-
kittava mahdollisuus. (Johanson & Vakkuri 2017.)

Julkisen talousjohtamisen osaaminen ja osaamisen tyévilineet

Miten sitten voidaan ymmartaa taloudellista nakdkulmaa julkishallinnon organisaatioiden ja jar-
jestelmien toiminnassa? Tarkastellaan seuraavaksi julkisen talousjohtamisen keskeisia sisaltoja
kolmesta nakokulmasta: talouskasitteitd ja —periaatteita koskevana ymmarryksena, taloutta
koskevan informaation tuottamisena ja tulkintana seka julkisen poliittis-hallinnollisen kontekstin
jasentamisena (ks. kuvio 1; Vakkuri 2009).
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Poliittis-hallinnollinen
konteksti: julkinen
hallinto
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Talousperiaatteet:
julkisen hallinnon
toiminta niukkojen

e
tehokkaana hallintana kohteena
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Kuvio 1. Julkisen talousjohtamisen osa-alueet

1)Talouskdsitteet ja —periaatteet. Taloudellisen ndkdkulman ymmartaminen julkisen hallinnon

toiminnassa edellyttaa kasitteellistda ymmarrysta. Kuvataan seuraavaksi kahta keskeista periaa-
tetta, joista ensimmainen liittyy julkisten organisaatioiden taloudelliseen luonteeseen, toinen
julkisen hallinnon toimintatapojen tehokkuuden tarkasteluun. Taloudelliselta luonteeltaan jul-
kishallinnon organisaatiot ovat toimeksiantotalouden toimijoita, kun vastaavasti yritykset kuva-
taan ansaintataloudellisina toimijoina. Kummatkin tuottavat erilaisia tuotoksia, yritykset tava-
roita ja palveluja, esimerkiksi kunnat padasiassa palveluja. Toiminnan lahtokohdat ovat erilaiset.
Yksinkertaistaen voidaan todeta, ettd esimerkiksi kunta hoitaa tehtdvia kuntalaisten toimeksi-
annosta. Kuntalaisten toimeksianto valittyy kaytdnnossa poliittisen prosessin ja lainsaadannon
kautta. Kunnat eivat tavoittele voittoa, vaan kokoavat varoja vain niin paljon kuin sen tehtavien
hoito, eli kuntalaisten toimeksiannot, edellyttdavat. Ansaintataloudellisten yritysten tarkoituk-
sena on tuottaa voittoa, minka vuoksi yritykset toimivat vain sellaisilla toimialoilla, joissa niilla
on mahdollisuudet voiton tuottamiseen.

2) Julkisen hallinnon talous on myés informaatiota ja mittareita. Julkishallinnon talouden infor-

maatio voi koskea laajasti ymmarrettyna seka raha- ettd reaaliprosessia. Laskentatoimen kielella
kyse voi olla niin tilinpaatds- ja muusta rahoittajan laskentatoimen informaatiosta kuin julkisor-
ganisaation toiminnan reaaliprosessia, palvelutuotannon ja palvelujen jarjestamisen prosesseja
koskevasta tiedosta. Informaatiota tuotetaan erilaisten laskentatoimen ja arvioinnin jarjestel-
mien avulla, joista osa on sidoksissa informaation tuottamista koskevaan lainsdadantéon ja oh-
jeistoihin, osa yleisempaan tapauskohtaiseen informaation tuottamisen tapaan.

Talousinformaatio on erdanlainen viliin tuleva muuttuja taloudellisten periaatteiden sovittami-

”n . n

sessa julkishallinnon tarpeisiin. “Tehokkuuden parantaminen”, "talouden tasapainottaminen”
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tai "kestdavyysvajeongelman ratkaiseminen” ovat vailla konkreettista sisaltéa, ellei organisaa-
tioissa ole néitd koskevia informaation tuottamisen jarjestelmia. Taman vuoksi julkisen talous-
johtamisen osaaminen edellyttda ymmarrysta esimerkiksi julkisorganisaatioiden tilinpaatoksista
seka erilaisista tuloksellisuuden arvioinnin mittareista. Naiden avulla luodaan kasitysta siita, mi-
ten veronmaksajilta kerattyja taloudellisia resursseja on kaytetty. Ovatko tulot ja menot tasa-
painossa? Miten taloudellista palvelutuotanto on? Tuottaako julkinen hallinto tavoiteltuja vai-
kutuksia kansalaisille ja asukkaille?

3) Kolmas osa-alue on yleisten taloudellisten periaatteiden ja naita periaatteita konkretisoivan
informaation sovittaminen julkisen palvelutuotannon ymparistoihin. On siis ymmarrettava julki-
sen toiminnan poliittis-hallinnollista kontekstia. Yleisen tason periaatteiden hallinta tai lasken-
tainformaation osaaminen ei riita, vaan periaatteita taytyy kyeta yhdistamaan erilaisiin julkishal-
linnon ymparistoihin, esimerkiksi vanhustenhuoltoon, paivdahoitoon ja terveydenhuoltoon.
Tamaé on alueen kansainvalisen tutkimusperinteen valossa keskeinen kehittamisen alue (Hodges
2012).

Julkinen talousjohtaminen Tampereen yliopiston johtamisen ja talouden tiedekunnassa

Julkisen talousjohtamisen profiili on osa hallintotieteiden tutkinto-ohjelmaa, jonka tavoitteena
on kouluttaa laaja-alaisia talousosaajia uudistuvan julkisen hallinnon tarpeisiin. Julkisen talous-
johtamisen osaajien tulee ymmartaa edelld kuvatun mukaisesti keskeisia talousperiaatteita ja —
kasitteita, talousinformaation tuottamista ja tulkintaa sekd moninaisia julkisen hallinnon ympa-
ristdja, joissa periaatteita ja informaatiota sovelletaan. Taima tarkoittaa esimerkiksi kuntien ja
valtiontalouden perusprosesseja seka kykya yhdistda uudenlaisia rahoituksen, arvioinnin, tulos-
mittaamisen ja strategisen johtamisen malleja julkisen toiminnan erilaisiin ymparistdihin. Tata
osaamista tarvitsevat niin talousjohtajat kuin taloudellisesti ajattelevat yleisjohtajat ja asiantun-
tijat julkisen hallinnon organisaatioissa, julkisen hallinnon kanssa yhteistydssa toimivissa yrityk-
sissa ja jarjestoissa seka muissa julkisen ja yksityisen sektorin rajapintaan asemoituvissa organi-
saatioissa.

Kunta hyvinvointipalvelujen jarjestajana

Kunnat ovat itsendisia talousyksikoita, jotka vastaavat merkittavasta osasta julkisia palveluja.
Kunnat vaikuttavat monin tavoin alueensa taloudelliseen toimintaan ja kehitykseen. Ne ovat,
paitsi peruspalveluista vastaavia yksikoita, myos elinkeinopoliittisia toimijoita seka yhteistyéver-
kostojen rakentajia ja alueellisen osaamisen varmistajia. Kuntien taloudella on suuri paikallinen
ja kansantaloudellinen merkitys. Oikeiden taloudellisten kysymysten asettaminen ja suhteutta-
minen muuhun toimintaan luo perustan koko kunnan toiminnan ymmartamiselle. Ei riita, etta
tuntee hyvin lainsdadannon, paatdksentekojarjestelman toimintaperiaatteet tai yhdyskuntara-
kentamisen problematiikan. Taytyy tuntea kuntatalouden systematiikka: tunnistaa kunnan ko-
konaistaloudellisen kehityksen edellytykset, nahda talouspoliittisten ratkaisujen vaikutukset
kuntalaisten arkielamaan seka osata tulkita ja hyodyntaa talousinformaatiota sen eri muodoissa.
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On myds hyva ymmartaa, etta kuntakentta muuttuu alati. Talla hetkella todennakoisesti toteu-
tuva sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus esimerkiksi muokkaa kuntien tehtavia ja tuottaa uu-
denlaisia talouden hallinnan ongelmia ja kysymyksia.

Kunta paikallistaloutena

Kuntien toimintaa ohjaavat periaatteet ovat sidoksissa koko julkisen sektorin toiminnan lahto-
kohtiin. Varsin vakiintuneen, Richard Musgraven esittaman luokittelun mukaan julkisen sektorin
kolme paatehtdvaa ovat talouden vakaasta kehityksestd huolehtiminen (stabilisaatio- eli vakaut-
tamistehtava), investointi, tuotanto- ja kulutuspdatosten ohjaaminen (allokaatio- eli voimavaro-
jen ohjaamistehtdva) seka hyvinvoinnin jakaantumisesta huolehtiminen (distribuutiotehtava)
(Laakso & Loikkanen 2004, 388). Musgraven ajatuksiin perustuu myos fiskaalisen federalismin
periaatteet, joista voidaan johtaa julkisten toimijatasojen (keskus-, valiporras- ja paikallistason)
keskindinen ty6jako ja siten myds kunnan rooli paikallistalouden toimijana.

Fiskaalisen federalismin mukaan keskeiset julkisen sektorin tehtavat tulee jakaa hallinnon eri
tasoilla toimivien kesken niin, etta vakauttamis- ja tulonjakopolitiikka tulisi olla keskitettya. Tasta
johtuen niiden hoitaminen ei edellyta paikallisia hallintoyksikkdja. Sen sijaan fiskaalisen federa-
lismin periaatteiden mukaan suuri osa allokaatiotehtéavista edellyttaa paatoksenteon siirtoa kun-
nille tai aluetasolle. Saman paikallisuuden periaatteen tulee koskea myds toiminnan rahoitusta.
Tama perustuu muun muassa siihen, ettd paikalliset toimijat ja paattajat tuntevat parhaiten pai-
kalliset tarpeet, heilld on yhteys asukkaisiin ja siten edellytykset allokaatiotehtdavan hoitamiseen.
Tehtaviin liitetty vastuu rahoituksesta on omiaan myds lisdédmaan vastuullisuutta paikallisessa
paatdksenteossa.

Governance-nédkékulma kunnan talouteen

Englannin kielessa on vakiintunut governancen kasite. Suomenkielisena vastineena puhutaan
"hallinnasta”. Useimmiten kuitenkin kdytetdan englanninkielistd termia, ja jotkut ovat sita
mieltd, ettd osuvaa kdaannosta ei ole. Governance tarkoittaa pyrkimysta ymmartdaa monipuoli-
sesti yhteiskuntien toimintaa ymparistossa, joka on entista kansainvalisempi ja jossa valtioiden,
yritysten ja muiden toimijoiden keskindiset riippuvuudet kasvavat. Uudistuva hallinnan jarjes-
telma synnyttaa ajattelun mukaan uudentyyppistda monenkeskisyyttd, aiemmasta poikkeavia yh-
teistyosuhteita, liittoutumia ja verkostoja.

Governance-kasitteen yleispateva maarittely on vaikeaa, mika johtuu paljolti siita, etta kasitetta
kaytetdan erilaisissa merkityksissa useilla tieteen ja tutkimuksen alueilla, kuten politiikan, hallin-
non, talouden, laskennan ja organisaatioiden tutkimuksessa. Tutkimusperinteesta riippuen ka-
sitteen maarittelyssa painottuvat esimerkiksi markkinatalousyhteiskuntien saantelyn ja moder-
nisaation kysymykset (mm. good governance -mallit), tavat organisoida ja ohjata yhteiskunnan
ja sen instituutioiden toimintaa (instituutiotaloustieteen perinne ja transaktiokustannusteoria)
seka verkosto- ja itseohjautuvuuden periaatteisiin pohjautuva hallinnan mekanismi (yhteiskun-
nan hallinta ilman hallituksia -ajattelutapa) (vrt. esim. Peters 2002; Williamson 2000).
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Kunnan taloudessa on kaksi puolta

Talous samaistetaan usein rahaan ja sen liikkeisiin. Perusolemukseltaan talous on kuitenkin huo-
mattavasti laajempi ja moninaisempi asia. Taloudellisessa toiminnassa on kaksi toisiinsa tiiviisti
kytkeytyvaa osaa: reaali- ja rahatalous. Reaalitalous muodostuu tuotantoprosessista, johon si-
saltyy tuotannontekijéiden hankkiminen, suoritteiden (hyodykkeiden) tuottaminen seka niiden
luovuttaminen kuntalaisten kayttoon. Reaali- ja rahatalous esitetdan usein prosessina, minka
vuoksi puhutaan reaali- ja rahaprosessista. Monissa teoksissa naita kutsutaan myos toiminta- ja
talousprosessiksi. Kunnissa reaaliprosessi on konkreettista palvelujen tuottamista. Se nakyy
muun muassa kirjastojen lainaustoimintana, lasten paivahoitona, vanhusten hoitona ja viheralu-
eiden kunnossapitona. (Ks. Meklin 2002, 17-35.)

Taloudellisen toiminnan Iahtékohtana ovat ihmisten tarpeet, joilla on keskeinen osa talousteo-
reettisessa ajattelussa. Tarpeilla selitetdan monia kulutukseen ja tuotantoon liittyvia asioita.
Toisten tarpeiden tyydyttdminen on valttamatonta, kuten ravinnon, unen ja [lammodn tarpeen.
Toiset taas eivat ole aina tai joka tilanteessa kaikille ihmisille yhta tarkeita. Tarpeiden tarkeyteen
vaikuttavat ihmisten erilaiset arvot. Kuntien tehtdvana on turvata hyvin oleellinen osa ihmisten
tarpeiden tyydyttamisestd. Tama tapahtuu tuottamalla erityisesti hyvinvointipalveluja tervey-
denhuollossa, sosiaalihuollossa ja opetuksessa. Nama palvelut edellyttdvat monentyyppisia tuo-
tannontekijoita, kuten toimitiloja, valineistda ja ennen kaikkea tyon tekijoita eli henkilostoa.

Kuntien reaaliprosessi on hyvin tyovaltainen. Monet palvelut ovat ainutkertaisia ja edellyttavat
ihmisten valista vuorovaikutusta. Palvelut tuotetaan asiakkaan ollessa paikalla. Esimerkkina
tasta on vaikkapa neuvolakaynti. Kuntien monentyyppiset palvelut edellyttavat korkeaa amma-
tillista osaamista. Heistd monet ovat akateemisesti koulutettuja. He toimivat johtotehtavissa ja
monissa asiantuntemusta edellyttavissa erikoisammateissa, controllereina, tietojarjestelmaasi-
antuntijoina tai koordinoimassa kuntien valista yhteistyota.

Henkilostévoimavarojen johtamisesta on tullut kuntien strateginen kysymys. Kunnissa ei enaa
kiinniteta huomiota vain siihen, ettd asiat sujuvat (asioiden johtaminen), vaan oleelliseksi on
noussut se, mihin asioihin keskitytaan, minka laatuisia palvelut ovat, kuinka ne nivoutuvat yh-
teen kunnan strategioiden kanssa sekd — ennen kaikkea — miten henkilsto voi (henkildston joh-
taminen). Henkilostén hyvinvointi ja jatkuva kehittdminen muodostavat perustan organisatori-
selle kompetenssille. Tuloksellisuus kunnan toiminnassa edellyttaa paitsi hyvaa johtamista myos
ammatillisesti patevan ja yhteistyokykyisen henkiloston.

Reaali- ja rahatalous ovat yhteydessa toisiinsa. Talousasiantuntijan on erittdin tarkeda ymmartaa,
millainen tdma suhde on: Mita tapahtuu reaalitaloudessa, kun rahaa lisdtdan tai vdhennetaan?
Paranevatko palvelut, kun rahaa lisdtdan, ja vahenevatko tai huononevatko palvelut, kun rahaa
vdahennetaan? Vastaukset riippuvat muun muassa siita, millainen on kunnan toimintayksikon,
esimerkiksi koulun, tuotannontekijarakenne. Osa tuotannontekijoista on luonteeltaan kiinteita,
toiminnan laajuudesta riippumattomia, osa on muuttuvia, toiminnan laajuudesta riippuvaisia.
Kun toimintaa laajennetaan hieman, kiinteat kustannukset sdilyvat entisellaan. Muuttuvat kus-
tannukset sen sijaan lisdantyvat toiminnan laajetessa ja vdhenevat toiminnan supistuessa.
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Kuntien tulorakenne

Kuntien tulot muodostuvat ensisijaisesti verotuksella kerattadvista varoista: verotuloista ja valti-
onosuuksista. Kunnilla on myds toimintatuloja, jotka koostuvat myynti- ja maksutuloista. Kunnat
ovat lisdnneet toimintatulojaan laajentamalla maksujen valikoimaa ja perintda seka korotta-
malla palvelujen kadyttdmaksuja. Toimintatuottojen suhteellinen osuus kuntien tuloista on kas-
vanut, mutta vaihtelu kuntien vililld on kuitenkin suuri. Lainanoton ja muiden tulojen osuus kun-
nan tuloista jaa verrattain pieneksi. On kuitenkin huomattava, etta edelld mainittujen tuloryh-
mien sisalld tapahtuu jatkuvasti muutoksia.

Kuntien menorakenne

Kuntien menojen kasvun hillitseminen on ollut keskeinen aihe, kun on keskusteltu hallinnollisten
rakenteiden uudistamisesta ja tuloksellisuuden parantamisesta. Kasvavat laatuvaatimukset ja li-
saantynyt palvelutarve, jotka ilmenevat erityisesti tydvoimavaltaisessa sosiaali- ja terveystoi-
messa, kiinnittavat huomion voimavarojen kohdentamiseen. Paineet menojen kasvattamiseen
ovat suuret. Kyse on paitsi rahasta my6s henkiloston saatavuudesta. Talla hetkella hallinnonala-
kohtainen tarkastelu osoittaa, ettd kunta-alan menoista sosiaali- ja terveyshuolto muodostaa
noin puolet ja opetus- ja kulttuuritoimi noin kolmasosan. Loppuosan muodostavat muut tehta-
vat seka rahoitus- ja muut menot. Menolajittainen tarkastelu puolestaan osoittaa kunta-alan
tybvoimavaltaisuuden, silla henkiloston palkat seka sosiaalivakuutus- ja elakemaksut yhteensa
muodostavat noin puolet kuntien menoista. Laajenevan ostopalvelutoiminnan menot ovat ldhes
kolmannes. Loppuosan kokonaismenoista muodostavat avustukset, lainanhoito ja muut menot.
(Valtiovarainministerion kuntatalousohjelma/Kuntaliitto 2017.)

Kunnan toiminnan tuloksellisuus: Rajalliset resurssit ja rajattomat tarpeet

Taloustieteessa ollaan melko yksimielisia siita, ettd talouden perusongelma on niukkuus: tar-
peita on aina enemman kuin keinoja niiden tyydyttamiseen. Tama tarkoittaa sita, etta kaikkia
tarpeita ei pystyta koskaan tyydyttamaan. Voimavarat onkin pyrittava kayttdmaan tehokkaasti
eli siten, ettd tuloksena on mahdollisimman suuri tarpeentyydytys ja sen seurauksena korkea
hyvinvointi. (Ks. esim. Kamarck 1983.) Taloudessa pitdisi pyrkid maksimoimaan hyvinvointi kay-
tettavissa olevilla resursseilla. Kansainvalisesti julkistaloudessa sama ilmaistaan sanomalla, etta
toiminnassa pyritdan saamaan paras vastike verovaroille (value for money, VFM). (Virtanen &
Vakkuri 2016)

Jotta niukoilla voimavaroilla saataisiin aikaan mahdollisimman paljon hyvinvointia, on tehtava
valintoja. Ensiksikin on tehtadva paatds voimavarojen kohdentamisesta (allokointi), tavoitteena
on kohdentaa ne sellaisille toimialoille (esim. lilkenne, sosiaali- ja terveystoimi), joissa ne tuot-
tavat mahdollisimman suuren hyédyn. Toiseksi, jokaisen toimintayksikon on pyrittdva saamaan
aikaan mahdollisimman paljon hyvinvointia saamillaan voimavaroilla, eli niiden on toimittava
tuloksellisesti. Tuloksellisuus edellyttaa, ettd toimintayksikdiden on tuotettava suoritteensa
mahdollisimman taloudellisesti (kustannukset/suoritteet), tuottavasti (suoritteet/tuotannonte-
kijat) ja vaikuttavasti (suoritteet saavat aikaan toivottuja vaikutuksia). Kohdentamisp&aatoksissa
raha kohdennetaan sinne, missa sen kadytolla arvioidaan saatavan mahdollisimman suuri hyoty.
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Tuloksellisuutta arvioitaessa rahamittojen avulla selvitetdan toimenpiteiden taloudellisuutta ja
osaksi myos vaikuttavuutta.

Valtion talouden strateginen ohjaus ja hallinta

Suomen valtionhallinnon kokonaisuus

Eduskunta kansanedustajineen saa mandaattinsa eli valtuutuksensa kansalaisten yleisen ja yh-
taldisen danioikeuden perusteella yleisilla, vapailla ja salaisilla vaaleilla. Maassamme kuten
useimmissa muissa kansanvaltaisissa maissa vapaan mandaatin periaatteen mukaan valittua
kansanedustajaa sitovat vain laki ja hdnen omatuntonsa. Jonkinasteinen puoluekuri vallitsee,
mutta oloissamme se ei kata moraalisen harkinnan alaan jatettyja asioita eikd ole muutenkaan
ehdoton. Jarjestelmamme tehokkuustekijoihin kuuluu myds monipuoluejarjestelmamme vaa-
tima keskendan ristiriitaisten intressien sovittelu. Suomen ’ydinvaltion’ hallintainstituutioita
luonnehtivat seuraavat seikat:

1. Maamme perustuslain mukaan valtiovalta kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopaiville kokoontunut
eduskunta. Se on maamme ylin valtionelin, kansanedustuslaitos eli parlamentti. Eduskunnalla on
kolme paatehtavaa: se on keskeisin lainsdatdja, keskeisin valtiontaloudesta paattdva elin ja huo-
mattavan valvontavallan kayttaja.

2. Suomen hallituksesta kdytetdan rajatussa mielessa nimea valtioneuvosto. Laajempi 'valtioneuvos-
ton’” maarittely kdsittaa hallituksen lisdksi valtioneuvoston ministeriot. Perustuslaissa saddetyn oh-
jaus- ja valvontaperiaatteen, parlamentarismin periaatteen, nojalla hallitus on eduskunnalle poliit-
tisesti vastuunalainen ja sille tilivelvollinen. Hallitus on asemassaan pysyakseen riippuvainen edus-
kunnan sille ilmaisemasta poliittisesta luottamuksesta.

3. Parlamentarismin ohella perustuslain kannalta vallanjakoisen maastamme tekee edelleen se, etta
suoralla, joskin — ellei kukaan ehdokkaista saa ehdotonta enemmistda 1. vaalikierroksella — kaksi-
vaiheisella kansanvaalilla kansa valitsee edustajakseen myo6s tasavallan presidentin. Valtioneu-
vosto laajassa mielessa kasittda paitsi maan hallituksen, myos ministeriot, joista kukin on ministe-
rin johtama paallikkdvirasto. Keskeisimmat toimintapoliittiset ratkaisut toteutuvat siten, etta hal-
litus tekee ne valtioneuvoston yleisistunnossa, minka lisaksi kullakin ministerilla on valtaoikeuksia
ministerionsa johdossa. Tosiasiallista, huomattavaa valtaa on myds ministerididen viranhaltijoilla.

4. Ministerididen hallinnonaloissa sijaitsee valtakunnallisia, alueellisia tai paikallisia virastoja, laitok-
sia, liikelaitoksia ja muita yksikoitd. Aluekehitysviranomaisina toimivat nykyisin niin kansallisesti
kuin EU-mielessa vadlilliseen kunnalliseen itsehallintoon perustuvat maakuntien liitot. Yksi
maamme maakunnista, Ahvenanmaa, on maamme itsendistymisesta alkaen ollut autonominen
omaten seuraavat tunnusmerkit: oma edustuslaitos, omaa lainsdadantda, vdeston erityisesti tur-
vattu omistusoikeus maahan seka omia valtiollista vastaavia tunnuksia. Suunnitellussa maakunta-
uudistuksessa aluetasolla tapahtuisi mittavia uudelleenjarjestelyja erdiden kunnallisten tehtavien
ja valtion alueellisten tehtavien siirrossa perustettaville maakunnille.

Eduskunnalla on ylin paatosvalta valtion taloudesta. Vuonna 2000 voimaan tulleessa Suomen
perustuslaissa lasketaan muun ohella valtiontalouden perusta seuraavasti (Suomen perustuslaki
11.6.1999/731, 2.1, 3.1 ja 81.1 §:t, kursivoinnit lisatty):

"Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopaiville kokoontunut eduskunta....
Lainsdadantovaltaa kayttdd eduskunta, joka paattdd myos valtiontaloudesta... Valtion ve-
rosta saadetdan lailla, joka sisaltaa saannokset verovelvollisuuden ja veron suuruuden perus-
teista seka verovelvollisen oikeusturvasta.”
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Eduskunta ei ole yksinomaan maan hallitukselta tulevan tiedon varassa, vaan eduskunta valmis-
telee paatoksiaan valiokunnissa, joista kuhunkin kuuluu sdddetty maara kansanedustajia sa-
moissa maarasuhteissa kuin puolueilla on kansanedustajia. Eduskunnalla on valiokuntiensa jou-
kossa valtiovarainvaliokunta. Se kasittelee valmistavasti (1) eduskunnan taysistunnossa tehtavia
paatoksia varten kysymykset valtiontalouden koon kehyksista, (2) hallituksen talousarvioesityk-
set ja lisatalousarvioesitykset seka (3) verolakiesitykset ja esitykset valtion lainanotosta, joka
vaatii toteutuakseen eduskunnan valtuutuksen hallitukselle.

Eduskunnan valtiontalouden valvontatehtdvid toteuttaa vuonna 2007 perustettu tarkastusva-
liokunta. Tehtavinaan valiokunta:

1. kasittelee eduskunnalle annettavat valtioneuvoston antaman valtion tilinpddtéskertomuksen,

2. kasittelee eduskunnan alaisen valtiontalouden tarkastusviraston, VTV:n, kertomuksen toiminnas-
taan,

3. kasittelee eduskunnan omien, siis eduskunnan omaa taloutta varten asetettujen, tilintarkastajien
tilintarkastuskertomuksen,

4. valmistelee muut tehtavapiiriinsa kuuluvat valtion taloudenhoidon valvontaa koskevat asiat.

Tarkastusvaliokunnalla on oikeus omasta aloitteestaan ottaa kasiteltavakseen toimialaansa kuu-
luva asia. Valiokunta voi esittda tuollaisestakin asiasta mietinndn eduskunnan taysistunnolle.

Perustuslaissa saddetyn nojalla tuli 1.1.2001 voimaan sdannds, joka siirsi VTV:n valtionvarainmi-
nisterion eli yhden tarkastuskohteensa hallinnonalalta eduskunnan yhteyteen. Perustuslain 90.1
§:n mukaan “valtion taloudenhoidon ja valtion talousarvion noudattamisen tarkastamista var-
ten eduskunnan yhteydessa on riippumaton valtiontalouden tarkastusvirasto.” Tarkastusvirasto
toteuttaa tarkastustehtavansa tekemalla tilintarkastusta, laillisuustarkastusta ja tuloksellisuus-
tarkastusta seka valtion finanssipolitiikan tarkastusta. Tuloksellisuustarkastus ja tilintarkastus
tekevat yhteistyona ohjausjarjestelmatarkastuksia. Tarkastus kohdistuu paitsi valtion omaan
budjettitalouteen myds valtioenemmistdisiin valtionyhtidihin, valtionapuja ja EU-varoja saaviin
yhteisoihin. Riippumattomalla tarkastusty6llaan virasto varmistaa, etta valtion varoja kaytetaan
eduskunnan paattamalla tavalla ja etta finanssipolitiikkaa hoidetaan kestdvalla tavalla. Valtion-
talouden tarkastusvirasto valvoo myds vaali- ja puoluerahoitusta seka vastaanottaa ja julkaisee
puoluelaissa ja vaalirahoituslaissa saadettyja asiakirjoja.

Maamme valtiosdantoperinteen nojalla puolestaan toimeenpanotehtdvdt tulee periaatteessa
jarjestaa valtioneuvoston vastuulle. Erityista vaikeutettua eli perustuslainsdaatamisjarjestysta
kayttaen eduskunnalle on kuitenkin annettu myds toimeenpanon tehtavia:

1. Eduskunnan takuulla ja vastuulla toimii keskeinen valtion sosiaalivakuutuslaitos Kansanelakelaitos.

2. Eduskunnan takuulla ja hoidossa toimii Suomen Pankki, joka kuuluu nykyisin osana Euroopan Kes-
kuspankin ohjauksessa toimivaan Euroopan Keskuspankkijarjestelmaan.

3. Suomen Pankin yhteydessa toimii rahoitus — ja vakuutusvalvontaviranomaisena Finanssivalvonta.

4. Eduskunnan valitsemat Suomen Pankin ylimman hallintoelimen jasenet pankkivaltuutetut toimivat
myds innovaatiotoiminnan rahoitus- ja edistdmisyksikén Sitra Oy:n hallintoneuvostona.

5. Eduskunta valitsee erityissddannosten nojalla valtionyhtion Yleisradio Oy:n hallintoneuvoston jase-
net.
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Valtion puolesta toimeenpanevaa hallintavaltaa kdyttdaa paaasiassa eduskunnalle poliittisesti
vastuunalaisena maan hallitus, apunaan ministereiden johtamat ministeriot viranhaltijoineen.
Hallinnan suuntaisina kehityspiirteina on kiinnitettava huomiota seuraaviin seikkoihin:
1. Jatkaen vuosikymmenista perinnetta kukin hallitus hyvaksyy tehtaviinsa ryhtyessaan itselleen hal-
litusohjelman, jollaiset ovat paitsi pidempia myds selvasti ohjelmallisempia kuin aikaisemmin. Hal-
litusohjelmien toteuttamista myos seurataan. Hallitusohjelma konkretisoituu muun muassa halli-

tuksen esityksissd eduskunnalle sdddettaviaksi lainsdadanndoksi. Hallitukset voivat hyvaksya halli-
tusohjelman ohella myos erityisaiheita koskevia poliittisia ohjelmia ja ns. karkihankkeita.

2. Valtioneuvoston kanslia on pdaministerin johtama ministerio, joka vastaa hallitusohjelman toi-
meenpanon valvonnasta ja avustaa paaministerid valtioneuvoston johtamisessa. Hallitus kuten
myo6s eduskunta tekevat tulevaisuutta koskevia tarkasteluja. Valtioneuvoston kanslialla on aktiivi-
nen rooli kansallisessa ennakointiyhteistydssa. Esimerkkeind tastd tyostd ovat kerran vaalikau-
dessa valmisteltava hallituksen tulevaisuusselonteko sekd ministerididen valmistelemat tulevai-
suuskatsaukset, joiden valmistelua kanslia koordinoi.

Hallinnan kannalta on merkittavaa, etta valtioneuvostossa sovelletaan tiettyja koordinointi- eli
yhteensovittamismenettelyitd. Niihin kuuluu se vahva perinne, ettd hallitus tekee huomatta-
valta osin paatoksensa yleisistunnossaan, joskin myds ministereilld on valtuuksia ministeriois-
saan. Koordinoivaa hallintaa varten hallituksella on ministerivaliokuntia. Maamme perinteessa
vahvaa koordinoivaa hallintaa edustavat valtioneuvoston finanssihallintoelimet eli ministeriva-
liokunnista talouspoliittinen ministerivaliokunta ja raha-asiainvaliokunta seka ministeridista val-
tiovarainministerié. Suomen valtion keskushallinnossa on kaikkiaan 12 ministeri6ta, joihin lue-
taan myo6s padaministerin johtama valtioneuvoston kanslia. (Valtioneuvosto 2008.)

Valtion taloushallinnon alue

Suomen valtion johtovallan piirissa tai sen olennaisen vaikutuksen alaisena toimii laaja organi-
saatioiden kirjo. Nimitykset valtioyhteisé ja valtiokonserni ovat vailla lakisdateista vahvistusta
toisin kuin nimitys kuntakonserni (Meklin ym. 2009), mutta valtiovarainministerid soveltaa eri
yhteyksissa etenkin nimitysta valtioyhteiso. Ajatus laajasta yhteisokokonaisuudesta nostaa vah-
vasti esiin hallinnan teemat. Valtioyhteisén kokonaisuuteen voidaan lukea:

1. Valtion talousarviotalouden piiriin lukeutuvat valtakunnalliset, alueelliset ja paikallistasoiset yksi-
kot kuten ministeriot, virastot ja laitokset osa- ja alayksikkoineen.

2. Talousarviotalouden ulkopuolelle valtiontalouteen sijoittuu valtioneuvoston johtovallan piirin yk-
sikoitd, jotka on jdrjestetty valtion budjetin ulkopuolisen rahaston muotoon. Niistd muutamat on
varustettu omalla organisaatiolla. Budjetin ulkopuolisia rahastoja oli vuonna 2017 yksitoista: val-
tion eldkevastuisiin varautumiseksi Valtion eldkerahasto, asuntopoliittinen Valtion asuntorahasto,
EU-maatalouspoliittiset Maatilatalouden kehittdmisrahasto MAKERA ja Maatalouden interven-
tiorahasto MIRA, valtion antamista takuista vastaamiseksi Valtion takuurahasto, rahalaitosten tur-
vaksi Valtion vakuusrahasto, yleisradiotoiminnan Valtion televisio- ja radiorahasto seka Valtion
ydinjatehuoltorahasto, Huoltovarmuusrahasto, Palosuojelurahasto ja Oljysuojarahasto.

3. Valtion liikelaitokset on jarjestetty noudattaen valtion liikelaitoslakia, jota tdydentden on annettu
liikelaitoskohtaisia sdannoksia. Vuonna 2017 tuollaiset, valtiontalouteen edelleen kuuluvat laitok-
set olivat Metsdhallitus ja huomattavaa osaa valtion kiinteistdvarallisuudesta hallinnoiva Senaatti-
kiinteistot.
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Valtioyhteisén eli Suomen valtion harjoittaman hallinnan piiriin voidaan tarkastellun lisaksi si-
joittaa ainakin seuraavaa:

Kansaneldkelaitos,
Suomen Pankki,

Oy Yleisradio Ab,

S A

erdaat muut osakeyhtiot, joista on samaan tapaan kuin Yleisradiosta annettu osakeyhti6lain tai jo-
takin muuta yritysmuotoa koskevan lain saannoksia taydentavia saannoksid seka

5. valtion kokonaan tai suurimmalta tai suurelta osin omistamat osakeyhtiot.

Vaikeutetussa eli perustuslainsddtdmisjdrjestyksessd eduskunnan hallintaan asetettu sosiaaliva-
kuutuslaitos Kansaneldkelaitos (Kela) toimii perustamisestaan 1930-luvulta ldhtien eduskunnan
takuulla ja hoidossa ylimpana hallintoelimendan eduskunnan toimesta valitut valtuutetut.
KELA:n paatehtavia on kaksi, minka lisaksi Kela toimii maksatustahona lukuisille muille sosiaali-
poliittisille suorituksille:

e Kela hoitaa kansaneldkejéirjestelméd sosiaalivakuutusjarjestelmana kansalaisten vanhuuden
tai tyokyvyttdomyyden varalta. Rahoitus toteutuu yhtaalta kansalaisten, toisaalta tyonantajien
suorittamin eldkemaksuin valtion toisinaan suorittaessa tdydennysrahoitusta. Kansanelake
on luonteeltaan peruseldke. Useimmat eldakkeensaajat saavat Kela:n eldkkeen sijaan tai sen
ohella muulla tavoin kuin Kela:n toimesta hallinnoituja tyéeldkkeitd, joita hoitavat yksityiset
vakuutuseldkelaitokset ja Keva, joka huolehtii kunta-alan, valtion, evankelis-luterilaisen kir-
kon ja Kelan henkildston tyoeldkeasioista.

e Kela hoitaa 1960-luvun alkupuolella perustettua sairausvakuutusjérjestelmdd, jonka nojalla
kansalaisille suoritetaan vahvistetut osuudet vahvistetusta maksun yldrajasta muun muassa
heidan kayttamistaan yksityisista laakaripalveluista ja heidan ladkemaaraysten nojalla hank-
kimistaan ladkkeista. Jalkimmaisen jarjestelman paaasiallinen rahoituslahde koostuu veroja
muistuttavista ja verojen yhteydessa perityistad sairausvakuutusmaksuista.

Perustuslainsdatamisjarjestyksen nojalla toimii eduskunnan takuulla ja hoidossa Suomen Pankki
johdossaan eduskunnan toimesta valitut valtuutetut. Pankkivaltuutetut toimivat myos innovaa-
tio-alan organisaation Sitra Oy:n hallintoneuvostona. Koska Suomi on euroalueen jasen, Suomen
Pankki muodostaa osan Euroopan Keskuspankkijarjestelmasta (EKPJ), jonka toimeenpanota-
hona se osaltaan toimii. Euroopan Keskuspankin johdolla EKPJ:

1. madrittelee ja panee toimeen EU:n rahapolitiikan,
2. suorittaa kansainvalisid valuuttaoperaatioita,
3. pitda hallussaan ja hallitsee siihen kuuluvien valtioiden ulkomaanvaluuttavarantoja seka

4. edistaa maksujdrjestelmien sujuvaa toimintaa.

Valtion harjoittaman hallinnan raja-alueille sijoittuu lukuisia yksikoita. Niistd voidaan mainita
seuraavat vdlilliseksi valtionhallinnoksi kutsutulle alueelle sijoittuvat muodostumat.

1. Erityisena julkisoikeudellisena laitoksena toimii Eldketurvakeskus. Se tuottaa maan tyoeldkejarjes-
telman yhteiset palvelut kuten rekisterit ja tietoliikenteen, antaa ohjeita yksityiselle sektorille seka
jakaa tyoeldkejarjestelman kustannukset jarjestelmaa hoitavien yksityisten tyoeldkelaitosten kes-
ken.
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Ennen vuotta 2017 Suomessa harjoittivat rahapelitoimintaa Veikkaus Oy, Fintoto Oy ja Raha-auto-
maattiyhdistys (RAY). Vuonna 2015 aloitettiin tyo erillisten toimijoiden yhdistamiseksi valtion ko-
konaan omistamaksi uudeksi rahapeliyhtioksi, Veikkaus, jolla on yksinoikeus jarjestda rahapeleja
Suomessa.

Oikeudellisen asemansa ja taloudellisen entiteettiluonteensa nojalla yliopistot erottuvat vuodesta
2010 organisaatiomuodoltaan julkisoikeudellisina yksikdina. Niista tuli omalla oikeushenkil6llisyy-
delldan varustettuja omia talousyksikoitdan erityistyyppisina julkisoikeudellisina yhteiséind. Niista
Aalto-yliopistosta ja Tampereen teknillisesta yliopistosta tuli saatiéita. Yliopistot sailyvat opetus-
ministerion ohjauksessa saaden padosan rahoituksestaan valtionapuina opetus- ja kulttuuriminis-
teri6lta, mutta joutuvat aikaisempaa enemman oman itsensa varaan rahoituksensa hankinnassa

Liikenneturvallisuustyota tekevana julkisoikeudellisena yhdistyksena toimii Liikenneturva.

Maarattyja julkisia hallintotehtdvid hoitavat sellaiset organisaatiot kuin riistanhoitopiirit, metsan-
hoitoyhdistykset ja kalastuskunnat.

Organisaatiomuodoltaan yksityiset autokatsastusyhtiot hoitavat toimilupiensa turvin julkisen hal-
lintotehtdvdn luonteisia autokatsastustehtavia.

Valtion taloushallinnon toimijat ja tehtdvat

Valtion finanssi- ja talousjohdon keskeisia toimijoita ovat:

1.
2.

valtiovarainministeri,

muut hallituksen talouspoliittisen ministerivaliokunnan ja raha-asiainvaliokunnan ministerijésenet,
eli kutakin lakisaateista ministerivaliokuntaa johtava paaministeri ja muut valiokuntiin kuuluvat mi-
nisterit. Nuo muut jasenet ovat valtiovarainministeri, valtiovarainministerion toimialaan kuuluvia
asioita kasittelemdan maaratyt muut ministerit, enintdan kolme muuta tehtavaan maarattya mi-
nisteria sekd se ministeri, jonka toimialaan kulloinkin kasiteltdva asia kuuluu,

valtiovarainministerion korkein viranhaltija valtiosihteeri seka

valtiovarainministerion budjettipddllikké eli ministerion budjettiosaston osastopaallikko.

Valtion taloutensa avulla harjoittaman politiikan nimitys on finanssipolitiikka eli valtiontalous-

politiikka, joka puolestaan voidaan jakaa valtion talousarvion perusteella ajettuun budjettipoli-

tiikkaan, veropolitiikkaan ja muihin alalajeihin. Valtiontalouden hoidon paatarkoitukset voidaan

jakaa kolmeen osaan (Musgrave & Musgrave 1980):

1.

Allokaatiossa eli kohdentamisessa on kysymys voimavarojen —rahan, henkiléston jne. — kohdenta-
misesta vaihtoehtoisiin kayttotarkoituksiin taloudellisessa mielessa paremmin kuin tapahtuisi il-
man valtion puuttumista asiaan. Esimerkeiksi voidaan ottaa valtion menot koulutuksen ja kulttuu-
rin hyvaksi, teknologiseen kehittdmistoimintaan tai tiettyjen tutkimus- ja opetushenkilostéjen
palkkauksiin.

Stabilisoinnissa eli vakauttamisessa on kysymys valtion toimista taloudellisen kehityksen ja sen
suhdannevaihteluiden vaikutusten lieventamiseen. Tata tarkoitusta edistaa valtio budjetillaan ja
mm. tulonsiirroilla (esimerkiksi tyottomyysavustukset), suhdanteita tasaavilla investoinneilla ja
muilla suhdannepoliittisilla menojen kohdentamisilla.

Distribuutiossa eli jakamisessa valtio jakaa uudelleen eli redistribuoi maksukykya. Niin valtio tekee
esimerkiksi tuloverotuksellaan, jossa suurempien tulojen saajat maksavat suurimman suhteellisen
osuuden tuloistaan veroina. Uudelleenjakoa tapahtuu myos elakejarjestelmissa, nykypolvilta tule-
ville, seka rahoitettaessa palvelujarjestelmia vero- tai maksuvaroin kayttdjista useimpien maksa-
essa murto-osaa enempda saamansa palvelun kustannuksista.
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Ainoana pohjoismaista Suomi on paitsi Euroopan talous- ja rahaliiton myds sen ytimen euroalu-
een taysjasenena rakenteellisesti sitoutunut inflaation torjuntaa korostavaan talouspolitiikkaan.
Inflaation torjunta eli rahanarvon vakauden ylldpito on Euroopan talous- ja rahaliiton ja sen
osana euroalueen paatavoite. Tiukka ja tarkka valtiontalouden menojen maaran kontrolli on yksi
tuon tavoitteen johdannaisia. Kukin EU-jasenvaltio sijoittuu myos EU:n ministerineuvoston joh-
dolla harjoitetun talouspolitiikan koordinoinnin piiriin. Talouspolitiikan EU-koordinoinnin kritee-
rind on se, ettei jasenvaltion budjetin alijdama saa muodostua suuremmaksi kuin 3 % maan brut-
tokansantuotteesta eli sen kansantalouden tuotannon kokonaisarvosta. Suomi on myos sitou-
tunut siihen, etta keskipitkalla tahtaimella (ns. fipo-laki, 869/2012) rakenteellinen alijdgama saa
olla korkeintaan 0,5 % bruttokansantuotteesta.

Suomen valtion toiminta- ja taloussuunnittelun ja talousarvion laadinnan kasittava prosessi pyo-
rahtaa yhden kierroksen kalenterivuosittain. Prosessi alkaa kalenterivuoden alkupuolella kehys-
riihelld ja neljavuotisilla menokehyksilld. Niilla ohjeistetaan ministerididen ja virastojen toiminta-
ja taloussuunnitelmien valmistelua seka talousarvioehdotuksen laadintaa. Keséalld prosessi on
edennyt valtionvarainministerioon, josta se jatkuu maan hallituksen budjettiriihend tunnettuun
kasittelyvaiheeseen. Syksyn alussa ehdotus kasitelldan valtioneuvostossa, minka jalkeen talous-
arvioesitys annetaan eduskunnalle. Samassa yhteydessa eduskunta saa kasiteltavakseen suureh-
kon nipun budjettilakeja eli hallituksen esityksia niista laeista, joiden perusteella valtion tarkoi-
tuksena on tulevana varainhoitovuonna kantaa tuloja ja suorittaa menoja. Budjetin eduskunta-
kasittelyn ja eduskunnan tekemien muutosten jalkeen talousarvio tulee hyvaksytyksi, tasavallan
presidentin allekirjoituksella vahvistettuna julkaistavaksi ja toimeenpantavaksi.

Suomen valtiontalouden hallinta on nykyisin jamakkaa siksi, etta valtion talousarvion laadinnan
edelld asetetaan tiukat ja pitdvat budjettikehykset, joihin kukin ministerié on sidottu talousar-
vioehdotuksiaan laatiessaan. Kehyksia koskevat alla mainitut seikat:

1. Hallitus paattaa vaalikauden alussa budjetin menojen “katon” koko vaalikaudeksi.

2. Madrarahajakoa hallinnonaloittain tarkistetaan vuosittain valtiontalouden kehyspddtékselld. Val-
tioneuvoston paattama valtiontalouden kehys on seuraavan vuoden talousarvioehdotuksen val-
misteluohje hallinnonalalle.

3. Kaytannossa nelja viidesosaa valtion budjetin maararahoista on nyttemmin sijoitettu koko vaali-
kauden ajaksi sitovaksi tarkoitettuun kehykseen.

4. Valtion lisdtalousarvioesitykset mahdutetaan nekin budjettikehyksiin.

Budjettikehysten ulkopuolelle sijoittuvat maaratyt menoerat. Niitd ovat suhdanteiden ja valtion
paattdman rahoitusautomatiikan mukaan muuttuvat asumistuki- ja tyottémyysturvamenot ja
valtion siirtomenot Kansanelakelaitokselle. Noita eria koskevien perusteiden muutosten vaiku-
tukset lasketaan kuitenkin mukaan sitovaan menokehykseen. Kehyksen menosaantdjen ulko-
puolella jadavat myos valtionvelan korkomenot, finanssisijoitusmenot, valtion arvonlisdverome-
not sekd menot, joissa valtio toimii teknisena ulkopuoliselta (mm. EU:Ita) saatavan rahoitus-
osuuden valittajana.

Valtiontaloutta jamakdéittavat myos monivuotiset toiminta- ja taloussuunnitelmat, jollaiset kun-
kin ministerion on laadittava hallinnonalalleen. Suunnittelukautena on paasaantoisesti nelja
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vuotta. Niiden avulla valtiovarainministeri¢ valmistelee kehysriihessa kehyspaatosta, jonka hal-
litus tekee vuosittain maalis-huhtikuun vaihteessa.
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Lait ja asetukset

Laki talous- ja rahaliiton vakaudesta, yhteensovittamisesta seka ohjauksesta ja hallinnasta tehdyn sopi-
muksen lainsaadanndn alaan kuuluvien maaraysten voimaansaattamisesta ja sopimuksen soveltamisesta

seka julkisen talouden monivuotisia kehyksia koskevista vaatimuksista 21.12.2012/869

Suomen perustuslaki 11.6.1999/731, 2.1§, 3.1§, 81.1§ & 90.1§



Aluekehittamisajattelun muutos ja peruskasitteet

Markku Sotarauta

Johdanto

Aluekehittamisessa on kyse yhden tai useamman toimijan puuttumisesta omista arvolahtokoh-
distaan tietyn aluekokonaisuuden kehityksen kulkuun. Kaytanndssa nykyaikaisissa yhteiskun-
nissa aluekehittdminen voi olla vain poikkeustapauksissa yhden toimijan vastuulla. Aluekehitta-
minen voi olla muuttuviin olosuhteisiin sopeutumista ja/tai omista lahtokohdista aidosti uuteen
laajenevaa. Aluekehittdminen on uusia voimavaroja luovaa, etsivaa ja olemassa olevia resursseja
hyodyntdvaa toimintaa (Makinen 1994). Kehittdmisessa olennaista on siis uuden luominen,
kohti tuntematonta tunkeutuminen, jolloin ongelmana on etukéateen tietaa, onko uusi taantu-
mista vai edistymista.

Alue maaritellaan tassa yhteydessa laajasti. Alueen kasite voi viitata kyldan, kunnanosaan, kun-
taan, useiden kuntien yhteenliittymaan eli seutukuntaan, maakuntaan, suuralueeseen (useiden
maakuntien muodostama kokonaisuus) tai vaikkapa maiden rajat ylittavaan kokonaisuuteen
(esimerkiksi Itdmeren alue). Alue voidaan maaritelld hallinnollisesti, poliittisesti, toiminnallisesti,
kulttuurisesti ja luonnonmaantieteellisesti. Alueet ovat hyvin erilaisia kehittamisen kohteita riip-
puen niiden luonteesta, koosta ja historiasta.

Aluekehittdmisessa on kysymys hallittavuudesta, arvoista ja muutoksesta. Se ei kuitenkaan ole
suoraviivaista tavoitteiden asettamista ja oikeiden keinojen madrittelemistd, vaan moniulot-
teista ja moniarvoista tavoitteiden, nakemysten ja kokemusten valista keskustelua tulevaisuu-
desta ja kehityksesta. Keskella monimutkaisia tilanteita ei ole helppo |16ytda vastauksia kehitta-
misen kannalta keskeisiin kysymyksiin; aina ei edes ole helppo tietda, mika kehittamisen ydinky-
symys on. Vield haasteellisempaa on mobilisoida heterogeeninen joukko organisaatioita ja yksi-
|6itd yhdessa tunnistamaan ja toteuttamaan alueen kehityksen kannalta keskeisiad tavoitteita.
Jopa kysymykseen, mitd on "kehitys”, saattaa olla vaikea vastata. Ja vield vaikeampi voi olla maa-
ritelld tavoitteet, 16ytaa yhdessa toimimisen muodot ja suunnata resurssit alueen kehitysta pal-
velevalla tavalla toimijoiden tarkastellessa kehitysta ja kehittdmistd omista nakokulmistaan. Ke-
hittdmisen sisaltoihin ja yhdessa toimimisen tapoihin on eri aikoina etsitty erilaisia toimintamal-
leja.

Alueellinen muutos, aluekehittaminen, aluepolitiikka

Aluekehittamisessa on syyta tehda kasitteellinen ero muutoksen ja kehityksen valille. Yksinker-

taisimmillaan muutos viittaa siihen, etta tarkasteltavan alueen tila on erilainen siirryttdaessa ajan-
hetkestd T ajanhetkeen T1. Muutoksen perusmadritelma ei ota kantaa siihen, mita ndiden kah-

den ajanhetken vililld on tapahtunut ja mika on muutoksen suunta. Jos sanomme jonkin systee-
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min olevan ajanhetkelld T ”parempi” tai “huonompi” kuin ajanhetkelld Tq edellyttda se jonkin-

laista arvopohjaa, jotain, johon tapahtunut muutos suhteutetaan. Emme siis voi maarittaa ta-
pahtuneen muutoksen ”"hyvyyttd” tai “huonoutta” suhteuttamatta muutosta arvoihin ja niista
nouseviin padamaariin. Kehityksen kasite tasmentaa nailtd osin muutoksen kdsitettd. Manner-
maan (1991) mukaan kehitykselle on ominaista, etta a) systeemin ajassa toisiaan seuraavat tilat
ovat riippuvaisia toisistaan, b) systeemissa tapahtuneiden muutosten suunta on mahdollista
tunnistaa ja c) muutoksen suunnan hyvyytta tai huonoutta voidaan arvioida (Mannermaa 1991).
Kehitys on ndin ollen "hyvaksi’ tulkittu julkinen intressi, jota pyritdan edistimaan erilaisten ke-
hittdmistoimenpiteiden avulla.

Aluepolitiikan ja aluekehittamisen kasitteitd kaytetddn usein tarkoittamaan samoja asioita. Nii-
den valiltd voidaan kuitenkin hahmottaa myds selkeitda eroja suhteessa siihen nakékulmaan,
josta kasin aluekehitysta lahestytaan. Aluepolitiikka voidaan suppeasti tulkita alueellisia kehitty-
neisyyseroja tasoittamaan pyrkivaksi politiikaksi. Laajemmin aluepolitiikkaa voidaan pitaa ta-
pana suhtautua eri alueiden kehittymiseen, alueiden valisiin kehittyneisyyseroihin ja tapoihin
vaikuttaa niihin tasaavasti (Makinen 1999). Aluepolitiikassa on olennaista alueiden erojen ja
eroihin vaikuttavien tekijéiden tarkastelu. Suomea ja suomalaisia alueita koskevaa aluepolitiik-
kaa harjoitetaan Euroopan unionin tasolla ja kansallisena aluepolitiikkana. Lisdksi esimerkiksi
maakunnat harjoittavat omaa aluepolitiikkaa pyrkiessadan huolehtimaan koko maakunnan tasa-
puolisesta kehittymisestd. Ndin tarkasteltuna aluepolitiikalle on ominaista, etta linjausten maa-
rittdmisessa ja rahoittamisessa on mukana ”ylataso” (EU, valtio, maakunta yms.), joka kuitenkin
toimii tdman hetken aluepoliittisen ajattelutavan mukaan tiiviissa yhteistydssa muiden tasojen
ja toimijoiden kanssa. Aluekehittdminen ymmarretaan aluepolitiikkaa laajemmaksi ilmioksi, jo-
hon ei valttamatta liity alueellisten erojen tasaamisndakdkulmaa. Aluekehittamisessa korostuu
alueen kehittdminen suhteessa itseensa ja tulevaisuuden toimintaedellytysten tunnistaminen.

Aluekehitysta selittavat mallit voidaan karkealla tasolla jakaa endogeenisiin ja eksogeenisiin. En-
dogeeniset mallit perustuvat alueen sisasyntyisiin kehitysta vauhdittaviin tekijoihin, joiden va-
rassa uusien toimialojen tai muutoin merkittavien toimintojen on mahdollista syntya ja kasvaa.
Endogeeniset mallit korostavat kykya hallita paikallisia resursseja, luoda uusia resursseja, tuot-
taa paikallisesti innovaatioita sekd kykya mobilisoida alueen (ja sen ulkopuoliset) resurssit ja
kompetenssit samaan suuntaan. Eksogeeninen kehitys viittaa vastaavasti ulkopuolisten syiden
aiheuttamaan kehitykseen. Kehittamistoiminta kohdistuu 2000-luvun alussa ennen kaikkea alu-
eiden oman endogeenisen kehityspotentiaalin vahvistamiseen. Endogeenisyyttd painottava
suuntaus ei kuitenkaan sulje silmidan alueen ulkopuolisilta voimilta (valtiot, suuryritykset, glo-
baalit tapahtumat), vaan perusajatuksena on, ettd alueen kehittdminen sen omista ldhtokoh-
dista kasin ja sen oman kehittamiskapasiteetin vahvistaminen, on perusedellytys globaalissa ta-
loudessa selviamisessa, ulkopuolisiin muutosvoimiin sopeutumisessa tai niiden hyédyntami-

sessa.
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Aluekehittimisen kehityskaari Suomessa®®

Aluekehittdaminen on kokenut lyhyen historiansa aikana monia kunkin ajan yhteiskunnallista ke-
hitysvaihetta ja aluepoliittista toimintamallia heijastelevia muutoksia. My6s ajattelu- ja toimin-
tamallit — joskin usein viiveelld — ovat muuttuneet toimintaympariston mukana. Koska alueke-
hittdmisen ajattelumallien kehitys noudattelee aluepolitiikan historiaa, tarkastellaan seuraa-
vassa aluepolitiikan muutosta. Tassa hyddynnetadadn Vartiaisen (1998) raporttia, joka jakaa alue-
politiikan teollistavan kehitysaluepolitiikan, aluepoliittisen suunnittelun ja ohjelmaperusteisen
kehittdmisen vaiheisiin. Kuten Vartiainen itsekin toteaa, jaottelu on harkinnanvarainen ja vai-
heet eivat ole suoraan perdkkaisid, vaan ne limittyvat monin tavoin toisiinsa. Taman jalkeen tar-
kastelleen lyhyesti joitakin 2000-luvun aluekehittamisen ydinkasitteita.

Teollistavan kehitysaluepolitiikan (1966—1975) paamaarana oli teollistaa Suomi ja edistaa ta-
louden kasvua. Tavoitteena oli myods kehitysalueiden tulotason tasoittaminen suhteessa muu-
hun maahan ja periaatteessa samanlaisten mahdollisuuksien luominen eri puolella Suomea asu-
valle vaestolle. Yhteiskunnan teollistuessa nopeasti toiminnassa korostui teollistumisessa jal-
keen jaaneiden alueiden tukeminen. Keskeisimpia keinoja olivat mm. verohuojennukset ja kor-
kotuet seka infrastruktuurin kehittdminen. Kaytannossa tehtavana oli taloudellisen kasvun jaka-
minen.

Vuonna 1973 aluepolitiikka kytkettiin valtakunnalliseen suunnitteluun. Aluepolitiikka nivottiin
nain osaksi valtakunnallista kehittamispolitiikkaa. Keskushallinnon rooli korostui ja teollistavalle
kehitysaluepolitiikalle oli ominaista politiikan tavoitteiden ja keinojen keskitetty luonne. Alue-
poliittiset tavoitteet perustuvat nailtd osin perinteisiin alueellisiin epdtasapainomalleihin (Kilju-
nen 1979, 24-35). Alueellisten epatasapainomallien taustalla on ajatus siitd, etta jos kehitys jaa
markkinavoimien vapaasti muokattavaksi vailla tietoisia yhteiskunnallisia tasaamistoimenpi-
teitd, niin kehittyneemmat toiminnot keskittyvat muutamille alueille. Suomen aluepolitiikan ta-
voitteena oli estaa tallaisen tilanteen syntyminen teollistamalla Suomen alueet ja edistamalla
talouden kasvua joka puolella Suomea (Vartiainen 1998).

Aluepoliittisen suunnittelun ajanjaksolla (1975-1988) aluepolitiikan keinot olivat edelleen paa-
osin samoja kuin aiemmin, mutta puhtaan teollistamisen sijaan tavoitteeksi nousi alueiden elin-
keinorakenteen monipuolistaminen. Korkotuista siirryttiin suoriin rahoitusavustuksiin. Aluepoli-
tiikan painopiste oli edelleen yritystoiminnan ja infrastruktuurin kehittdmisessa. Huomiota py-
rittiin kiinnittamaan aiempaa enemman alueiden omiin erityispiirteisiin. Laman aikana paino-
tusta siirrettiin uusien tyopaikkojen luomisesta vanhojen sdilyttdmiseen. Kasvun tavoite jai taus-
talle ja tasaisuustavoite nousi uudelleen hallitsevaksi.

Aluepoliittisen suunnittelun ajanjakson merkittavin uudistus oli aluepoliittisen suunnittelujarjes-
telman luominen. Valtio velvoitettiin lainsdadannossa ensimmaisen kerran edistamaan tasapai-

18 Aluepolitiikan lyhyt historiakatsaus perustuu seuraaviin |dhteisiin: Hautamaki et al. (1992); Mgnnesland
(1994); Makinen (1999); Vartiainen (1998).
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noista alueellista kehitystd, ja ministeritt ja Iaaninhallitukset alkoivat laatia oman alansa ja alu-
eensa kehittamissuunnitelmia. Kehitysaluepolitiikasta siirryttiin aluepolitiikkaan (aluepolitiikan
kohteeksi tuli koko maa eika vain ennalta maaritellyt kehitysalueet). Myds omatoimisuuden ak-
tivoimista alettiin korostaa. Samalla vastuuta siirrettiin 1adninhallituksille ja kauppa- ja teolli-
suusministerion alueellisille teollisuuspiireille. Alueiden omille nakemyksille annettiin aiempaa
enemman painoarvoa. Ajanjaksolle oli ominaista, ettd hallinnonalojen valistad yhteistyota koros-
tettiin. Sita pyrittiin edistimaan yhdentdvan ja monitasoisen suunnittelujarjestelman luomisella.
Aluekehityksen suuntaaminen oli hyvin jarjestelma- ja suunnitelmavetoista. Alueiden omat na-
kemykset ja tavoitteet jdivat suunnittelujarjestelman jalkoihin.

Aluepoliittisen suunnittelun ajanjakso heijastelee alueellisten epatasapainomallien lisdksi myos
rakenteellisia epatasapainomalleja, joissa alueellisia kehittyneisyyseroja tarkastellaan suhteessa
yhteiskunnan kokonaiskehitykseen. Alueiden valisten kehittyneisyyserojen nahdaan ilmentavan
yleistd rakenteellista epatasapainoa. Talloin keskeisiksi keinoiksi nousivat kokonaisvaltainen
suunnittelu, yritysten sijoittumispaatosten ohjaaminen ja/tai rahoittaminen seka julkisen teolli-
suus- ja palvelutoiminnan kadyttaminen aluepoliittisena valineené (Kiljunen 1979, 36—48). Laajan
aluepolitiikan merkitys korostui alueellisten ja rakenteellisten epatasapainomallien kohdatessa
toisensa. Talloin koko julkisen hallinnon toiminta erilaisine palveluineen, yliopistoineen ja tutki-
muskeskuksineen nousi aluepolitiikan ytimeen.

1980-luvun lopulla Suomessa alettiin siirtyd ohjelmaperusteiseen aluekehittamiseen. Alueke-
hittdmisessa alettiin korostaa osaamista, innovatiivisuutta ja teknologiaa. Samalla alueiden
omaehtoisuus ja oma innovatiivisuus alkoivat nousta aiemman hyvin systeemiuskoisen kansalli-
sen kehittamisajattelun takaa paremmin esille. Alueita ei enda nahty niin suoraan tukialueina tai
suunnittelun objekteina kuin aiemmin, vaan niista tuli kehittdmisen subjekteja. (Ks. Vartiainen
1998.) Ohjelmaperusteisella kehittdmisella on haettu ratkaisua yhteen Suomen alueellisen ke-
hittdmisen ja aluepolitiikan keskeisimmista ongelmista eli tavoitteiden, strategioiden ja toimen-
piteiden huonoon koordinaatioon niin kansallisella, alueellisella kun paikallisellakin tasolla. Suo-
men institutionaalista alueellista kehittdmistd on luonnehtinut ministerididen ja niiden alueyk-
sikkdjen vahva asema, jolloin sektorikohtaiset tavoitteet ovat korostuneet. Myds kuntien kilpailu
keskitetysti allokoiduista kansallisista resursseista on ollut kehittamistoiminnalle ominaista.
1990-luvun alkupuolella voimaan tulleessa laissa alueiden kehittamisesta ja asetuksessa alueel-
lisesta kehittdmisesta koordinaatio-ongelmaan etsittiin ratkaisua siirtamalla vastuuta aiempaa
enemman keskushallinnosta alueille ja korostamalla ohjelmallisuutta eri toimijoiden toimenpi-
teiden ja lukuisten projektien koordinoimisessa. Monista hallinnollisista uudistuksista huoli-
matta aluekehittamisen taustalla oleva ajattelu ei ole muuttunut merkittavasti 1990-luvun jal-
keen. Uusien tuulien etsintd on voimistunut 2010-luvulla.

1990-luvun uudistuksiin vaikutti suuresti Suomen liittyminen Euroopan unionin jaseneksi 1995.
Kaikkien uudistusten taustalla nakyi enemman tai vdhemman pyrkimys sopeuttaa suomalaiset
kdaytannot EU:n yhteis6aluepolitiikan periaatteisiin eli keskittamiseen, kumppanuuteen, ohjel-
mallisuuteen ja taydentavyyteen. Ohjelmallisuuden perusajatuksena on, ettd yksittaiset hank-
keet ja projektit kootaan monivuotisiksi ohjelmiksi tavoitteena luoda systemaattinen yhteys pro-
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jektien ja niiden taustalla olevien organisaatioiden vilille. Keskittdminen taas tarkoittaa rahoi-
tuksen tehostamista kohdentamalla se tiettyihin EU:ssa ensisijaiseksi katsottuihin kehittamista-
voitteisiin ja ongelmallisimmiksi arvioiduille alueille. Keskittdmisessa yhtena keskeisimpana kei-
nona on ollut strateginen suunnittelu (Makinen 1999).

Kehittdmisohjelmien laadinnassa ja toteuttamisessa pyritddan kumppanuuteen eli korostetaan
laheista yhteistyota ja konsultointia komission, jasenvaltion seka alueellisten ja paikallisten vi-
ranomaisten kesken niin suunnittelussa, arvioinnissa, rahoituksessa, toteutuksessa kuin seuran-
nassakin. Kumppanuusperiaatteella pyritdan kytkemaan yrityksia, yrittajien etujarjestoja, tyo-
markkina- ja kansalaisjarjestoja jne. mukaan kehittamistoimintaan. Taydentavyydessa ajatuk-
sena on, etta EU ei rahoita alueellisia kehittdamishankkeita yksin vaan sen varoin tdydennetdan
kansallisia toimenpiteita. Suomen aluekehittamisjarjestelmalle on tyypillista kuntien merkittava
panos oman alueensa kehittdmisessa.

Osaamisperustaisen aluekehittamisen perusajatukset

Edelld aluekehittamista tarkasteltiin padosin kehittdmisjarjestelman nakokulmasta. Tassa lu-
vussa huomio kohdistetaan niihin kasitteisiin, joiden varaan kehittamistad ohjaavat osaamispe-
rustaiset kehittamisstrategiat ovat varsin pitkalle rakentuneet 1990-luvulta 2010-luvulle. 2010-
lukua leimaa uudenlaisen kehittamisotteen etsintd ja samalla uudet avainkasitteet ovat nouse-
massa esille.

2000-luvulla on korostettu alueiden kilpailukykya, osaamista, omia vahvuuksia seka alueiden ke-
hittdmisen omaehtoisuutta. Kilpailu- ja innovaatiokykya painottavissa tavoitteissa heijastuu
aiempia kehitysvaiheita vahvemmin pyrkimys tukea endogeenista kehitysta. Kilpailukyvysta ja
innovaatioista lahteva ajattelu on kddantanyt monet vanhat asetelmat ympari. Aiempien heik-
kouksien eliminoimisesta lahteneen kehittdmisajattelun sijasta huomio on kohdistunut 1990-
luvun alkupuolelta ldhtien selvasti aiempaa voimakkaammin vahvuuksien tunnistamiseen, nii-
den vahvistamiseen ja erikoistumiseen. Viimeisen reilun 15 vuoden aikana erityisesti kilpailuky-
vyn kehittdminen on noussut aluekehittamisen valtavirtaan. Nykyaan kilpailukykyajattelu on niin
itsestdan selvaa, etta on vaikea muistaa niitad arvolatautuneita keskusteluja, joita kilpailukyvyn
kasitteen sopivuudesta aluekehittamiseen kaytiin viela 1990-luvulla. Kilpailukyvystd kumpuava
kehittamisajattelu on avannut monien alueellisten toimijoiden ajattelua ja pakottanut ne ver-
taamaan itseddn muihin alueisiin ja samalla oppimaan muilta. Kilpailukykyajattelu on myds aut-
tanut ymmartamaan, ettd suomalaiset kaupungit ja alueet eivat ole hierarkkisessa suhteessa
toisiinsa, vaan ne ovat osa globaaleja verkostoja, ja etta hyva kilpailukyky edellyttaa vahvaa pai-
kallista yhteistyokykya ja kykya jatkuvasti oppia kehitykseen vaikuttavista tekijoista.

Jos 2000-luvun aluekehittamisen taustalla olevaa ajattelua ja keinovalikoimaa heijastellaan edel-
listen vaiheiden tavoin klassisiin aluekehitysmalleihin, voi vallitsevan ajattelun taustalta I6ytaa
mielenkiintoisen sekoituksen alueellisia epdtasapainomalleja ja yleisia tasapainomalleja. Yleisen
tasapainomallin mukaan tarkeintd on luoda koko kansantaloudelle suotuisat kasvun edellytyk-
set, koska ”vain kasvavasta kakusta jakautuu hedelmia reuna-alueillekin”. Lisdksi yleinen tasa-
painomalli korostaa tuotannontekijoiden liikkkuvuuden edistamista ja alueellista erikoistumista,
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koska alueelliset kehittyneisyyserot heijastelevat alueellista erikoistumista ja tyonjakoa, joka
taas on valttamatonta tehokkuuden ja optimaalisten voimavarojen kohdentamisen kannalta.
Kilpailukykyajattelun taustalla on yleisen tasapainomallin mukainen perusndakemys aluekehitta-
misestd. Aluekehittamisen ja aluepolitiikan taustalla on toki edelleen ndkemys siitd, etta alueke-
hitysta ei tule jattaa puhtaasti markkinavoimien muokattavaksi, mutta samalla Iahdetdan aiem-
paa vahvemmin siitd, ettd markkinavoimien vaikutuksia ei niinkdan pyrita ehkaisemaan tai valt-
tamatta edes tasaamaan, vaan pikemminkin pyritaan luomaan sellaisia alueellisia toimintaym-
parist6ja, jotka mahdollistavat mahdollisimman tehokkaan markkinavetoisen toiminnan eri alu-

eilla.

Oppiminen ja kilpailukyky

Tyypillista endogeenisistd malleista lahteville tutkimuksille on, etta niissa on pyritty kuvaamaan
ja selittamaan menestyksellisille (ja innovatiivisille) alueille ominaisia piirteitd. Tallaisina piir-
teind on tutkimuksissa nahty voimakas pienten ja keskisuurten yritysten muodostama koko-
naisuus, intensiivinen horisontaalinen yhteisty6 yritysten valilld, kollektiiviset oppimisprosessit,
korkeasti koulutetun tyévoiman ja joustavien organisointimallien hyddyntaminen, tukiorgani-
saatioiden tiivis verkosto, aktiivinen alue- ja paikallishallinto seka innovatiivisuutta tukeva tuo-
tannollinen kulttuuri. Erityisesti korkean teknologian tuottamiseen erikoistuneiden alueiden toi-
mintakulttuuria luonnehtii tietynasteinen sisdinen yhtenaisyys, joka perustuu seka yhteisiin toi-
mintatapoihin ettd toimintakulttuuriin eli tapaan kehittaa, sailyttaa ja levittaa tietoa, teknolo-
gista taitotietoa, normeja ja arvoja. (Camagni 1991; Saxenian 1994). Esimerkiksi 1990-luvulla
paljon huomiota saanut uusien tuotannollisten alueiden malli (new industrial districts) perustuu
pitkalti siihen havaintoon, etta taloudelliset ilmiot ovat ensi sijassa sosiaalisia prosesseja ja etta
taloudellinen toiminta on uppoutunut (embedded) sosiaaliseen yhteis66n ja sen moninaisiin
vuorovaikutusprosesseihin (Piore & Sabel 1984). Uusien tuotannollisten alueiden malli korostaa
joustavaa erikoistumista ja siten sita, miten yritykset voivat omalla erikoistumisella ja vahvalla
keskindisella yhteistyolla |0ytaa oman paikkansa globaalissa maailmassa.

Seka tutkimuksessa etta kehittamistoiminnassa on 2000-luvulla kohdistettu paljon huomiota yri-
tysten ja niiden asiakkaiden, tutkimuslaitosten, julkisten organisaatioiden, tutkimus- ja koulu-
tusyksikdiden seka kuntien muodostamaan kompleksiseen yhteistyéverkostoon ja siina tapah-
tuvaan oppimiseen. Oppimisen taustalla on ajatus siita, etta paikallinen toimintaymparisto va-
hentaa organisaatioiden nopeasti muuttuvassa ymparistossa kohtaamaa epavarmuutta eli sita
kompetenssikuilua, joka syntyy kyvyttémyydestd hankkia ja tulkita informaatiota (Camagni
1991). Lisdksi on korostettu, etta kilpailuympariston muuttuessa nopeasti resursseja taytyy jat-
kuvasti uudistaa ja hankkia lisaa. Resurssipohjan uudistamisen ja kasvattamisen nahdaan tapah-
tuvan ennen kaikkea oppimisen valitykselld (Asheim yms 2006). Oppiminen on nostettu alueen
kilpailukyvyn yhdeksi keskeiseksi elementiksi, koska alueen olosuhteita ja sielld kdynnissa olevia
vuorovaikutteisia oppimisprosesseja on vaikeaa tai mahdotonta luoda vastaavanlaisiksi muualla
(Oinas & Virkkala 1997, 270.)
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Vaikka innovatiivisuus, oppiminen ja yhteistyd sekd muut pehmeat ja dynaamisuutta korostavat
tekijat ovat nousseet aluekehittdmisen ytimeen, ei ole syytd unohtaa, ettad a) myos rakenteelli-
silla tekijoilla (liikeyhteydet, toimitilat, koulutusjarjestelma jne.) on suuri merkitys alueiden kil-
pailukyvyssa ja ettd b) aluekehittdmisessa kilpailukyky ja innovatiivisuus eivat ole itsetarkoituk-
sia. Niiden avulla pyritdan viime kadessa edistamaan asukkaiden elamanlaatua ja hyvinvointia.
Alueen kilpailukyky rakentuu seuraavien tekijoiden varaan (Turok 2004; Sotarauta & Mustikka-
maki 2008):

e Paikallisten yritysten kyky myyda tuotteittaan (ja palvelujaan) kilpailluilla markkinoilla
(kaupankaynti) ndiden tuotteiden ja palvelujen arvo ja niiden tuotannon tehokkuus
(tuottavuus)

e Paikallisten inhimillisten ja muiden resurssien tehokas hyddyntdminen (resurssit ja ky-
vykkyydet)

e Paikallisten toimijoiden kyky yhdessa ja erikseen luoda uusia alueen kilpailukykyyn vai-
kuttavia resursseja (kyvykkyydet ja johtaminen)

e Paikallisten toimijoiden kyky kdaantaa taloudellinen kilpailukyky asukkaiden elinolosuh-
teita ja hyvinvointia tukeviksi rakenteiksi ja palveluiksi (hyvinvointi).

Koska resurssit ovat Suomessa rajalliset, kilpailukykypolitiikan tavoitteena on ollut alueellinen
erikoistuminen ja innovaatiotoiminnan vahvistaminen valittujen klustereiden puitteissa. Inno-
vaatiotoimintaa, oppimista ja luovuutta on 1990-luvun alusta alkaen tarkasteltu varsin yleisesti
porterilaisen klusteriajattelun ja innovaatiojarjestelmien tarjoamista lahtokohdista.

Klusteri

Tutkimuksessaan kansakuntien kilpailuedusta Porter (1990) kohdisti huomion teollisuuden ar-
voketjujen'®7 muodostamiin kokonaisuuksiin, joita han kutsui klustereiksi. Vaikka Porterin alku-
perdinen analyysi kohdistui Idhinna kokonaisiin kansakuntiin, on yksi hanen keskeisistd havain-
noistaan, ettd kilpailukykyiset toimialat ja klusterit keskittyvat tietyille seuduille tai tiettyihin
kaupunkeihin. Porterin mukaan kansakunnan (ja myohemmissa sovelluksissa myos alueen) kil-
pailuetu syntyy, kun jollekin toimialalle kasautuu johonkin tiettyyn paikkaan tuotannontekijoi-
den, kysyntaolojen, teollisuudenalan tukialojen, yritysten strategioiden ja rakenteiden seka kil-
pailuolojen muodostama toisiaan tukeva kokonaisuus. (Porter 1990.) Alkuperaisissa analyyseis-
saan Porter naki klustereiden syntyvan markkinavoimien seurauksena, joskin han tunnusti myos
julkisen hallinnon roolin klusterien edellytysten rakentajina. Klusteroituminen on kuitenkin
kdaantynyt useissa maissa tietoisiksi pyrkimyksiksi joko luoda klustereita tai vahvistaa niiden ke-
hitysta. Klusterianalyyseissa on joka tapauksessa kiinnitetty aiempaa enemman huomiota toimi-
joiden vuorovaikutussuhteisiin ja niiden merkitykseen taloudellisessa kehityksessa. Ero aiem-
paan, yksittaisista yrityksista, teollisuudenaloista ja hallinnon sektoreista lahtevaan nakokul-
maan on ollut selva.

19 Arvoketju kuvaa jonkin hyddykkeen vaiheittaista jalostumista raaka-aineesta valmiiksi tuotteeksi. Jokainen vaihe
arvoketjussa nostaa tuotteen arvoa.
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Innovaatiojéirjestelmd

Innovaatiojdrjestelman kdsite nousi 1990-luvulla klusterin rinnalla keskeiseen asemaan niin tut-
kimuksessa kuin kansakuntien ja alueiden kehittdmisessakin. Innovaatiojarjestelman kasite on
analyyttinen viitekehys, jonka avulla on mahdollista jasentda uuden tiedon luomisen ja sovelta-
misen prosesseja eli innovaatioprosesseja tukevia elementteja ja niiden valisia suhteita. Yhtena
innovaatiojarjestelman kasitteen esiinmarssin alkusysayksista pidetddn Cristopher Freemanin
(1987) havaintoja siit, ettd kansakuntien institutionaalinen?°8 rakenne vaikuttaa merkittavéasti
yritysten innovaatiotoimintaan. Freemanin tyon lisdksi Lundvallin (1992) huomiot kansallisen ta-
son systeemisten sadanndnmukaisuuksien vaikutuksista taloudelliseen kehitykseen siirsivat huo-
miota tuottajan ja kayttdjan suhteista laajempiin jarjestelmiin. Innovaatiojarjestelman tuotta-
mien sadannonmukaisuuksien on nahty vahentdvan yritysten markkinoilla kohtaamia epéavar-
muuksia ja siten tukevan niiden innovaatiotoimintaa. Suomessa kansallisen innovaatiojarjestel-
man kasite nousi nopeasti klusterin rinnalle kehittdmistoiminnan viitekehykseksi ja samalla mo-
nien tutkimusten Iahtokohdaksi ja kohteeksi. Suomi on tiettdvasti ensimmainen maa maail-
massa, joka alkoi soveltaa virallisessa kehittamistoiminnassaan innovaatiojarjestelman kasi-
tetta.

Innovaatiojarjestelman kasitteellda tarkoitetaan taloudellisesti kayttokelpoisen tietdamyksen
tuottamiseen, levittdmiseen ja hyddyntdamiseen osallistuvia erilaisia toimijoita ja naiden valisia
vuorovaikutussuhteita (Brazhyk ym. 1998). Innovaatiojarjestelméan voi nain tulkita koostuvan
tietoa tuottavasta ja tietoa hyodyntavasta alajarjestelmasta. Oinaan ja Maleckin (2002) mukaan
innovaatiojarjestelmien tutkimus on kohdistanut huomion sellaisiin kansallisiin instituutioihin,
joiden avulla on mahdollista ymmartaa eri maiden teknologisessa ja taloudellisessa suoritusky-
vyssd olevia eroja. Kansalliset innovaatiojarjestelmat muokkaavat merkittavalla tavalla alueelli-
sia kehityskulkuja, mutta saman maan eri alueiden valilla voi olla hyvinkin suuria eroja innovaa-
tiotoiminnan laadussa ja maarassa.

Alueellisten innovaatiojarjestelmien tutkimus on kayttanyt kansallisten innovaatiojarjestelmien
tutkimusta lahtokohtana, mutta siirtanyt huomion myds aluetason kysymyksiin. Alueellisten in-
novaatiojarjestelmien tutkijat eivat vaita, etteikd kansallisella tasolla olisi merkitysta alueilla ta-
pahtuvassa innovaatiotoiminnassa, vaan etta tietyt alueet ovat ratkaisevassa asemassa kansal-
lisista tuotoksista ja ettd kansallisten instituutioiden lisaksi myos alueellisilla instituutioilla ja rat-
kaisuilla voi olla suuri merkitys innovaatiotoiminnassa (Scott 1988). Alueelliset innovaatiojarjes-
telmaét eivat nimestadn huolimatta rajaudu alueellisesti, vaan ne ovat kiinnittyneet globaaliin tai
kansalliseen tietoa tuottavaan ja hyddyntavaan jarjestelmaan tai muihin alueellisiin jarjestel-
miin, joissa tavoitteena on uuden tiedon kaupallistaminen. Innovaatiotutkimuksessa jarjestel-
man kasite perustuu avoimien jarjestelmien tutkimukseen, jossa systeemit nahdaan avoimina ja

20 Kaikkein yleisimmalla tasolla instituutio viittaa niihin vakiintuneisiin toimintamalleihin ja -muotoihin (tavat ja tot-
tumukset, sopimukset, lait, rutiinit yms.), jotka luovat yleiset puitteet toimijoiden valinnoille (Morgan 1997).
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elavina organismeina, jotka kommunikoivat monin tavoin ymparistonsa kanssa. Systeemiajat-
telu kulminoituu pyrkimyksiin ymmartaa muutosta ja sen ilmenemismuotoja jarjestelman osien
ja niiden vélisen vuorovaikutuksen nakoékulmasta. Lahtokohtana talloin on, etta jokaisella jarjes-
telmallad on sille ominainen dynamiikka ja yksi innovaatiojarjestelmiin kohdistuva tutkimuksen
tavoitteista onkin paljastaa erilaisille jarjestelmille tyypillisid toimintamalleja ja -tapoja. Innovaa-
tiojarjestelma on mahdollista hahmottaa my6s jattimaisena palautejarjestelmana, joka tuottaa
ja prosessoi monin tavoin monenlaista informaatiota (ks. tarkemmin Freeman 1987; Lundvall
1992; Brazcyk 1998).

Innovaatio

Innovaation kasite itsessadn on varsin yksinkertainen, vaikka sen taustalla olevat prosessit ovat
monesti monimutkaisia ja vaikeasti hallittavia. Innovaation maaritelmat nojaavat varsin pitkalle
teknologisen muutoksen teorioihin. Perinteisesti teknologisen muutoksen on nahty koostuvan
kolmesta eri vaiheesta, jotka ovat keksintd, innovaatio ja levidaminen. Keksint6d voidaan luon-
nehtia uuden perustietdmyksen ja uusien ideoiden luomiseksi, innovaatiota luodun tiedon en-
simmaiseksi soveltamiseksi ja levidmistd (diffuusio) vaiheeksi, jossa uusi tieto ja uudet ideat vie-
daan kaytantoon tai jolloin uudet tuotteet ja palvelut levidvat markkinoille. Kaytdnnossa inno-
vaatiot ovat usein seurausta pitkistd ja monimutkaisista prosessista, joissa syntyy monenlaisia
innovaatioita, ja joissa tarvitaan useita erityyppisid innovaatioita samanaikaisesti (Fagerberg
2005, 4-6). Innovaatio voidaan joka tapauksessa yksinkertaistaen maaritelld joksikin uudeksi
asiaksi tai ideaksi, joka on sovellettu ja josta tulee lisdarvoa. Innovaatio on ndin ollen tuottee-
seen, palveluun tai muuhun toimintaan liittyva uudistus, jolla on arvoa kilpailutilanteessa ja/tai
yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisemisessa.

Innovaatiot jaetaan yleensa tuote- ja prosessi-innovaatioihin. Tuoteinnovaatioihin kuuluvat seka
uudet tavarat ettd palvelut. Edquistin (2001) ym. mukaan prosessi-innovaatiot voidaan jakaa
teknologisiin ja organisationaalisiin innovaatioihin. Teknologiset innovaatiot liittyvat esimerkiksi
informaatio- ja kommunikaatioteknologian hyédyntamiseen palvelujen jarjestdmisessa ja eri-
laisten uusien laitteiden ja teknisten uudistusten hyédyntamiseen toiminnassa. Organisationaa-
liset innovaatiot ovat erityisesti uudistuksia organisoitumista, strategiassa ja hallinnollisissa pro-
sesseissa. Ne muuttavat toimijoiden valisia suhteita ja vaikuttavat toiminnan pelisdantoéihin, roo-
leihin, toimintatapoihin, rakenteisiin, kommunikaatioon seka ko. organisaation ja sen toimin-
taympariston vélisiin suhteisiin (Walker 2003, 314).

Innovaatiojarjestelmien lisaksi yhda useammin on alettu puhua myds innovaatioymparistoista eli
kaikista niista tekijoistd, jotka tukevat oivallusten ja uusien ideoiden syntya ja soveltamista seka
organisaatiokohtaisia oppimisprosesseja. Innovaatioympdiristéjen tutkimuksessa nakékulma on
samanaikaisesti seka laajempi ettd syvempi kuin innovaatiojdrjestelmien tutkimuksessa. Inno-
vaatiojarjestelma muodostaa innovaatioympariston institutionaalisen ja toiminnallisen rungon,
ja on siten kuin elavan organismin luuranko. Jos innovaatiojarjestelmien tutkimus keskittyy ver-
tauskuvallisesti luurankoon ja lihaksiin, niin innovaatioymparistéjen tarkastelussa tulisi kiinnit-
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taa huomiota myos verenkiertoon, hapen kulkuun ja ehkapa jopa tunteisiin ja ajatteluun. Alu-
eellisten innovaatiojarjestelmien ja —ymparistéjen tutkimuksissa on korostettu, etta luovissa ja
innovatiivisissa ympadristoissa on...

e runsaasti luovia ja aktiivisia ihmisia

e riittdvasti erilaista toisiaan tukevaa osaamista
e helppo verkottua ja solmia yhteistydsuhteita

e vahvat kannustimet yrittamiselle ja riskinotolle
e nopeasti mobilisoitavat resurssit

e toimiva infrastruktuuri

e  suuret toimintavapaudet

e  vahva innovaatiokulttuuri

Viimeaikainen tutkimus on osoittanut, ettad aluekehityksen dynamiikka on muuttumassa entista
kansainvalisempadan suuntaan. Globaalissa taloudessa yritysten, yliopistojen ja muiden alueke-
hityksen kannalta keskeisten organisaatioiden toiminnassa painottuu aiempaa selvasti vahvem-
min uuden tiedon luominen yhdessa vaikkapa kiinalaisten yritysten tai englantilaisten yliopisto-
jen kanssa. Jos olemme tottuneet korostamaan vahvoja alueellisia verkostoja, ldhitulevaisuu-
dessa painopiste muuttuu nykyistd vahvemmin kansainvalisten innovaatioverkostojen suuntaan
(Crevoisier & Jeannerat 2009). Tama ei kuitenkaan sulje pois alueellisen yhteistyén merkitysta,
joka saattaa olla perusedellytys onnistuneelle hyvin erilaisten tiedonlahteiden yhdistamiselle.

Nousussa muiden mukana — ekosysteemi ja johtajuus

Aluetutkimuksessa ja -kehittamisessa on 2010-luvulla painotettu muun muassa polkuriippuvuu-
den, polkujen luomisen, tietamysperustojen, ekosysteemin ja johtajuuden kasitteita. Tassa nos-
tetaan esille vain ekosysteemin ja johtajuuden kéasitteet esimerkkeina uusista esille nousussa
olevista teemoista.

Ekosysteemin kasitetta on ryhdytty suhteellisen yleisesti kdayttdamaan sellaisen kokonaisuuden
kuvaamisessa, joka vaikuttaa jonkin tietyn tuoteperheen, ilmidn tai muun kokonaisuuden uudis-
tumiseen ja kapasiteettiin tuottaa uusia palveluja ja/tai tuotteita (Rinkinen & Harmaakorpi,
2014). Kasitettd on kaytetty myos aluekehittdmisessd avaamaan innovaatiojarjestelman kasit-
teen tarjoamaa nakymaa dynaamisempi kuva talouden kehitykseen. Ekosysteemi on heuristinen
kasite, joka hyvaksyy ja tunnustaa minka tahansa alan kehityksen systeemisen luonteen mutta
samalla pyrkii ymmartamaan sen orgaanista ja jatkuvasti muotoaan hakevaa luonnetta.

Ekosysteemin kdsite on lainattu biologiasta ja ekologiasta, joissa ekosysteemi maaritelldan toi-
minnalliseksi kokonaisuudeksi, joka “muodostuu luonnonolosuhteiltaan yhtendisella alueella
elavista, toisiinsa vuorovaikutussuhteessa olevista elidista ja niiden elottomasta ymparistosta”
(Tieteen termipankki). Keskindinen riippuvuus on ekosysteemin hallitseva piirre. Riippuvuussuh-
teen korostuminen ei kuitenkaan tarkoita, etta toimijat olisivat aina suorassa yhteistyosuhteessa
keskendan. Ekosysteemin kdsite eroaa innovaatiojdrjestelman kasitteesta juuri riippuvuuden
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luonteen erilaisessa ymmarryksessa. Innovaatiojarjestelmiin kohdistuvat tutkimukset painotta-
vat suoria vuorovaikutussuhteita, kun taas ekosysteemi tuo mukaan myds muut riippuvaisuuden
muodot: (a) osapuolet hyotyvat toisistaan, (b) yksi osapuoli hydtyy tuottamatta haittaa toiselle,
(c) yksi osapuoli haittaa toista hyotymatta itse ja (d) toimija saa toisesta hyotya tdman hyoty-
mattad vuorovaikutuksesta mitaan (ks. yhteisevolutiivisista prosesseista, Thompson, 1994).

Niin ekosysteemin dynamiikan vahvistamisessa kuin aluekehittamisessakin vaikein kysymys ei
valttdamatta ole mita pitaisi tehdd, vaan miten kaikki tavoitellut asiat saadaan toteutettua. Kay-
tanndssa tama kaantyy kysymykseksi, miten on mahdollista mobilisoida kompetenssit ja resurs-
sit samaan suuntaan, ja miten toisistaan poikkeavien tavoitteiden valilta on mahdollista |0ytaa
yhteistyén mahdollistavat yhteiset nimittdjat. Naistd syistd huomio on kohdistettu aiempaa
enemman johtajuuteen aluekehittdamisessd (ks. Sotarauta yms. 2017). Johtajuus maarittyy
edelld kulkemiseksi, suunnan etsimiseksi, uuden polun tarjoamiseksi ja muiden ohjaamiseksi ja
opastamiseksi uuteen suuntaan seka muihin toimijoihin vaikuttamiseksi. Johtajuuteen alue- ja
kaupunkitutkimuksessa kohdistuneet tutkimukset osoittavat, ettd hajautuneissa jarjestelmissa
johtavan roolin ottavat toimijat vaikuttavat ajatteluun ja siten toimintoja ohjaaviin tulkintoihin
(tulkitseva johtajuus), toiminnan institutionaalisiin puitteisiin ja resurssien suuntaamiseen (ins-
titutionaalinen johtajuus), verkostomaisen yhteistyon edistdmiseen ja yhteistyon esteiden pois-
tamiseen (verkostojen johtaminen) seka tulevaisuuden suuntien maarittdmiseen ja toiminnan
pitkajanteisyyden ja johdonmukaisuuden varmistamiseen (strateginen johtajuus) (Sotarauta,
2016).

Johtajuutta tarvitaan sellaisen toimintamallin, ekosysteemin ja/tai verkoston rakentamiseen,
minka puitteissa toimijat kykenevat etsimdan uusia mahdollisuuksia, jatkuvasti kehittamaan ky-
kyjaan ja hallitsemaan kompleksisia tilanteita, kirkastamaan epamaaraiset visiot yhteiseksi toi-
mintaa ohjaavaksi ndkemykseksi ja ndin luomaan yhteista kasitteistda ja ajattelumalleja. Johta-
vat toimijat ovat vastuussa oppimisesta ja erityisesti oppimisprosessien organisoimisesta ja oh-
jaamisesta. Ekosysteemeille on tyypillista, ettd johtajuutta ei varsinaisesti ole nimetty; se ansai-
taan. Nain ollen johtavan roolin ottavia toimijoita voi olla useita ja toimijoilla voi olla erilaisia
rooleja eri kehitysvaiheissa.

Yhteenveto

Globaali talous on dynaaminen ja orgaaninen kokonaisuus; se on kdanteissdan yllattava ja no-
pea. Samanaikaisesti aluekehittamisen tulisi olla pitkdjanteistd ja johdonmukaista toimintaa,
jossa ei juosta pikavoittojen perdssa. Nain ei kuitenkaan laheskdan aina ole. Tama johtuu pitkalti
kehittdmistoimintaa 2000-luvulla hallitsevista arvoista ja muutoskasityksestd, jotka johtavat tar-
kastelemaan kehitysta pikemminkin lyhyella kuin pitkalla aikajanteelld. Aluekehittdminen on
kestavyyslaji, jossa sorrutaan varsin usein soveltamaan sprintterien menetelmia.

Vaikka globalisaatio ja poliittisen sdaatelyn muutokset ovat nostaneet esiin uusia aluekehityksen
painotuksia, perusasioiden yllapitdminen ja kehittdminen kuuluvat yha olennaisella tavalla ke-
hittdmistoiminnan ytimeen. llman toimivaa perusinfrastruktuuria ja ihmisten arkisten elinolo-
suhteiden turvaamista alueiden kilpailukyvyn kehittaminen voi irrota liiaksi alueen asukkaiden
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ja yritysten arkikokemuksista, jolloin paikalliset ja globaalit kehityskulut saattavat liukua liian
kauas toisistaan ja aluekehittdminen kutistuu “innovatiivisten kehityssaarekkeiden” tuotta-
miseksi. Nykyisin aluekehittdminen kohdistuukin samanaikaisesti seka pidemman aikavalin ke-
hitysedellytysten turvaamiseen etta taloudellisen kehityksen karkien tukemiseen.

Monet aluekehitykseen vaikuttavat tapahtumat ja tekijat ovat samanaikaisesti seka tarkoitettuja
ettd tarkoittamattomia. Alueiden kehittdminen sisadltda paljon suunnittelua ja suunnitelmia,
mutta alueita ei kukaan ole suunnitellut juuri sellaisiksi kuin miksi ne ovat ajan kuluessa muo-
vautuneet. Alueiden kehityksen ei kuitenkaan tulisi antaa tapahtua taysin vailla ohjausta ja sen
vaatimaa ajatusta siitd, mihin suuntaan muutosprosesseja tulisi vieda. Muutoksen suuntiin on
yritetty eri aikoina vaikuttaa erilaisin painotuksin. Huomio kohdistuu jarjestelmiin, verkostoihin,
instituutioihin, kehityspolkuihin ja johtajuuteen. Johtajuuden merkitys on korostunut, koska ke-
hittamistoiminnan taustalla on jatkuvasti kdynnissa keskustelu siitd, mika lopulta on toivottavaa
ja mika haitallista — mika oikeastaan on kehitysta. Arvokeskustelujen tulisi kuitenkin aina olla
kaikkien aidosti demokraattisten kehittamispyrkimysten ytimessa.
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Paikkaperustaisen aluekehittamisen nelja kulmakivea

llkka Luoto & Seija Virkkala

Alueiden toimintaedellytysten vahvistaminen

Paikkaperustainen aluekehittaminen on strategista politiikkaa, jossa tunnistetaan paikallisia on-
gelmia ja voimavaroja, ja jossa kehitetdan aluetta poikkihallinnollisesti laajassa kumppanuu-
dessa alueen toimijoiden kanssa. Lahtokohtana on ajatus, ettd alueen toimijat, yritykset, orga-
nisaatiot seka asukkaat tuntevat parhaiten paikalliset olosuhteet. Tata hyodyntamalla paranne-
taan alueen toimijoiden ja aluetalouksien kykya toimia itsendisemmin osana laajempia kehitta-
misen ja osaamisen verkostoja.

Tama artikkeli perustuu kahteen ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuun: Paikkaperustainen alue-
kehittdminen strategisena ohjenuorana (Luoto & Virkkala 2017) sekd Nakokulmana paikkape-
rustainen yhteiskunta (Luoto, Kattilakoski & Backa 2016). Jasennamme paikkaperustaisuuden
sisaltdja neloskierremalliin perustuvan toimijandkdkulman avulla. Tassa toimijoiksi maaritelldan
julkishallinto, yritykset, kansalaiset sekd korkeakoulut. Aivan aluksi on syytd huomata, etta ka-
sitteelld 'paikka' tarkoitetaan hyvinkin erikokoisia alueita. Yleensa silla on tarkoitettu nimen-
omaan humanistisen maantieteen kokemuksellista paikkaa. Kuitenkin viime vuosien aikana pai-
kan kasite on yleistynyt aluekehittamispuheessa, kun on haluttu korostaa alueiden erityisyytta
ja omia lahtokohtia. Tassa mielessa paikka ja alue ovat jossakin maarin synonyymisia; tosin silla
erotuksella, ettd paikalla ei ole aina yksiselitteisia rajoja, mutta alueet ovat hallinnollisesti tai
muilla sopimuksellisilla kriteereilld maariteltyja. Paikat voidaan kasittda myos kokoavina sol-
muina, jotka tuovat yhteen paikallisia, alueellisia, kansallisia ja kansainvalisia toimintoja. Viime
kadessa paikat saavat kaytto- ja merkitysyhteytensa kansalaisten arjessa, jolloin ne muotoutuvat
ja maarittyvat teknisten (tekno), hallinnollisten (tahto) ja emotionaalisten (tunne) motiivien yh-
teisvaikutuksessa.

Paikkaperustainen aluekehittaminen:

e Korostaa paikkojen erilaisuutta ja erikokoisten paikkojen kehittamisen tarpeita ja haas-
teita.

o Tarkastelee paikallista toimintaa ja tahtotilaa ottaen huomioon yhteiskunnan alueelli-
sen organisoitumisen seka tavaroiden, ihmisten, ideoiden ja rahan virrat ja niihin pe-
rustuvat verkostorakenteet

e Vastaa globaalitalouden haasteisiin alueen alykkaan erikoistumisen kautta

e Perustuu kansalaisten, hallinnon, yritysten ja korkeakoulujen valiseen vuoropuheluun
yhteisen paikallisen kehittamisen vision ja ohjelman muodostamisessa seka toteutta-
misessa

e Perustuu alueen toimijoiden yhteiseen tahtoon seka kykyyn koota, valita ja koordi-
noida toimintoja temaattisina kokonaisuuksina
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e On yha useammin fyysisen sijainnillisuuden ulkopuolelta kdsin tapahtuvaa eri intressi-
tai toimijaryhmien kannanottoja, vaikuttamista ja osallistumista. Kansalaisten tyo, har-
rastukset, kiinnittyminen ja identiteetti voivat lilkkuvassa elamantavassa liittyd moniin
paikkoihin samanaikaisesti

Alueellinen vaihtelu ja verkostorakenteet

Ty6paikkojen maaran ja asukkaiden hyvinvoinnin kehityksessa on Suomessa 2000-luvulla ollut
suuria alueellisia eroja. Tyopaikat ovat lisdantyneet palveluissa, ja etenkin osaamisintensiivisilla
palvelualoilla, mikd on hyoddyttanyt suuria yliopistokaupunkeja (Huovari, Jauhiainen, Kerkel3,
Esala & Harmala 2014). Yha suurempi osa tyopaikoista on keskittynyt yliopistokaupunkeihin.
Alueellisia eroja selittavat tekijat ovat monimutkaisia, eika niita kyeta globaalitaloudessa selitta-
maan yksinkertaisina syy-seuraussuhteina. Kyseessa on usein kasautuva kehitys ydinalueilla, ku-
ten paakaupunkiseudulla ja suurissa yliopistokaupungeissa, kun asutus ja taloudellinen toiminta
keskittyvat. Periferia- ja rakennemuutosalueet ovat puolestaan usein taantumisen kierteessa eli
noidankehdssa, kun tyopaikkojen vaheneminen ja nuorten tydikaisten poismuutto vahentaa alu-
eiden elinvoimaa. Globaalisti verkottuneen talouden muutoksia ei voi ennakoida: suuret yrityk-
set voivat lakkauttaa toimintaansa aiheuttaen hankalia paikallisia ongelmia, kuten Nokian toi-
minnan alasajo Salossa, tai vaihtoehtoisesti alueelle rantautuu uusia tyollistdvia toimijoita, ku-
ten Googlen palvelinkeskus Haminassa.

Nykyiset yritys- ja hanketukien kohdentamiskriteerit eivat valttamatta ehkaise alueellisia eroja
(Lehtonen & Muilu 2016). Ne eivat liioin kykene vastaamaan globaalitalouden mukanaan tuo-
miin nopeaa reagointia edellyttaviin tilanteisiin. Tarvitaan uudenlaista ajattelua, joka tunnistaa
verkostorakenteiden merkityksen alueiden ja paikkojen kehityksessa. Tallaisia joustavan ajatte-
lun, ketterdn kehittamisen seka joukkoistamisen tyokaluja on tarkoitus hahmottaa paikkaperus-
taisen aluekehittamisen mallin avulla.

Etupiiri- ja sektoriajattelun perinteista ponnistava aluepolitiikka ei tuota yhta hyvia tuloksia kuin
tulevaisuusorientoitunut paikkaperustainen aluekehittdminen, joka on strategista ja huomioi
maamme kaikkien alueiden kehittdmisen mahdollisuutena vastata globaalitalouden kasvaviin
haasteisiin. Hallinnollisten ja ideologisten rajojen estevaikutuksiin tulee kiinnittaa riittavasti huo-
miota. N&itad ovat tyypillisesti toiminnallisia alueita jakavat maakunta- ja kuntarajat, mutta ne
voivat olla my6s ideologisia luutumia, kuten vanhakantaiseen maaseutu-kaupunki-dikotomiaan
pohjaava aluepoliittinen keskustelu.

Vallitseva aluepoliittinen keskustelu painottaa globaalia metropolien valista kilpailua, jolloin
unohdetaan kaupunkien ekosysteeminen riippuvuus energiasta, puhtaasta vedesta ja elintarvik-
keista. Maaseutualueiden roolia luonnonvarojen ja hyvinvoinnin tuottajana ei tunnisteta. Kau-
punki ja maaseutu mahdollistavat toinen toisensa muodostamalla luontevan jatkumon. Maa-
seutu on yha useammin tilapdisen asumisen paikka, harrastamisen tila, luonto-osaamisen liike-
toimintoja ja innovaatioita yllapitava toimintaymparistd, uusiutuvan energian resurssiperusta,
matkailuelinkeinojen merkitysvaranto ja suomalaisten mielenmaisema.



80 Luoto & Virkkala

Hallinnollisia ja territoriaalisia jakolinjoja seka maaseudun ja kaupungin vastakkainasettelua voi-
daan purkaa osoittamalla mosaiikkimaisen ja verkostomaisen ajattelun mahdollisuudet osana
aluekehittdamisen nykyhaasteita. Molemmat ovat reaktiota paikkojen hierarkkiseen jaotteluun,
jonka mukaan paikkojen valilla on riippuvuus- ja valtasuhteita, jolloin jotkut paikat ovat toisia
tarkeampia. Hierarkkisia jaotteluja ovat esimerkiksi suomalaisessa keskustelussa usein kaytetyt
jaottelut Helsinki vs. maakunnat ja kaupunki vs. maaseutu. Mosaiikkimainen ajattelu painottaa
jokaisen paikan ainutkertaisuutta ja samanarvoisuutta alueiden valisten riippuvuus- ja valtasuh-
teiden sijaan. Kunkin alueen luonto, tuotantorakenne, perinteet, kehitysmahdollisuudet ja -
edellytykset luovat ainutkertaisen kokonaisuuden, mikd tuo monimuotoisuutta aluekehityk-
seen. Verkostomainen jasennystapakin on vastakohta riippuvuussuhteita painottavalle hierarki-
alle, mutta my®os rajatuille hallinnollisille alueille. Verkostomaisuutta luonnehtii alueiden vasta-
vuoroisuus ja alueiden viliset tavaroiden, ihmisten, tiedon ja rahan virrat. (Vartiainen 2016).
Aluekehittamisen toimintaymparistd on monimutkainen juuri verkostojen ja monitasoisuuden
eli paikallisen, alueellisen, kansallisen ja kansainvalisen tason vuorovaikutuksen seka niiden li-
mittymisen johdosta.

Paikkaperustainen aluekehittdminen vastaa tdhan monimutkaisuuteen ja siind korostetaankin
juuri verkostojen, mutta myo6s pienempien ja jopa yllattavienkin toimijoiden ja paikallisuuksien
merkitysta alueiden elinvoiman ja kilpailukyvyn parantamisessa. Esimerkiksi Pohjanmaalla Isos-
sakyrdssa toimiva Kyro Distillery Company on onnistunut valmistamaan maailmanluokan alko-
holijuomia sekad samalla nostamaan kuntaa ja Pohjanmaata alueina laajempaankin tietoisuu-
teen.

Aluesokeudesta kohti paikkaperustaisuutta

Historiallisessa seka lahimenneisyyttad valottavassa katsannossa suomalainen aluepolitiikka on
hyvinkin paikkaperustaista, silla kuntien itsehallinnollisessa asemassa kansalaisille on samalla
muodostunut luonteva ja luotettava toiminnan ja asumisen piiri. Kunnat ovat olleet paikkape-
rustaisen yhteiskunnan selkdranka hallinnollisesti vuodesta 1865 alkaen aina ndihin paiviin
saakka. Viela myohemminkin maakuntien liittojen perustaminen vuoden 1993 aluepoliittisen
lainsdddannon jalkeen painotti kuntien asemaa, silla maakuntien liitot toimivat kuntayhtymina.
Tarkasteltaessa kuntien roolia aluepolitiikan pitkdssa kaaressa, voidaan tdhan astista kehitysta
pitda paikkaperustaisuuden vahvistumisen aikakautena (Kahila 2016).

Paikkaperustainen kehittaminen on keskeinen osa EU:n koheesiopolitiikkaa. Paikkaperustaisen
nakokulman mukaan EU:n strategioita tulee raataloida paikallisen kontekstin mukaan toimiala-
ja hallinnonalarajat ylittden. (Barca 2009). Koheesiopolitiikan keskeinen idea on tunnistaa aluei-
den ongelmia, reagoida niihin ja tata kautta pyrkia parantamaan politiikkasektoreiden valisena
yhteisty6na alueella asuvien ihmisten toimintaedellytyksia ja hyvinvointia. Alueiden erityisyyden
tunnistavan aktiivisen paikkaperustaisen politiikan vastakohta on niin kutsuttu paikkaneutraali
tai aluesokea strategia, joka ndkee kylla alueiden muutoksen, esimerkiksi eriarvoistumisen,
mutta joka ei kuitenkaan ota aktiivisesti huomioon alueiden erityispiirteita. (Eskelinen 2016).
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Paikkaneutraali ja aluesokea ldhestymistapa on vallitseva kdytdnto sektorihallinnossa esimer-
kiksi opetus- ja kulttuuriministerion politiikassa tai Innovaatiorahoituskeskus Business Finlandin
toiminnassa, minka kyseenalaistamme strategisena valintana etenkin, kun sitd tarkastellaan
suhteessa aikanaan tehtyihin korkeakoulupoliittisiin valintoihin sekd Suomen maantieteen reu-
naehtoihin. Kettunen ja Kull (2016) tuovat liséksi esiin kuntien erilaisuuden ja sen, etta valtion
kehittdamisohjelmat ovat paikkasokeita, silld ne eivat ota huomioon kuntien valisia eroja. Paikka-
perustainen politiikka on ollut eniten esilla maaseudun kehittamisessa, mutta sen tulisi olla 1ah-
tokohtana my6s muilla politiikka-aloilla, kuten korkeakoulupolitiikassa, innovaatiopolitiikassa ja
hallinnon uudistamisessa. Viestimme on, ettd paikkaperustainen aluekehittdminen integroi eri-
tasoisia politiikkoja, toimintalinjoja ja strategioita, ja ndin ollen se toimisi poliittisen valmistelun
ja paatannan ohjenuorana.

Paikkaperustaisen kehittamisen neloskierremalli

Paikkaperustaisessa kehittdmisessa kyse on eri toimijoiden valisestd aidosta vuorovaikutuk-
sesta. Kolmoiskierremallia (triple helix) on kaytetty yliopistojen, elinkeinoelaman ja julkisen hal-
linnon vélisten suhteiden tutkimisessa. Suomessa kolmoiskierremallia on hyodynnetty alueellis-
ten innovaatiokeskittymien suunnittelussa. Paikkaperustainen kehittdaminen on kuitenkin laa-
jempaa ja edellyttdd myos kansalaisyhteiskunnan huomioon ottamista ja kansalaisten laaja-
alaista osallistamista ja osallistumista alueiden taloudellisen, sosiaalisen ja ekologisen kestavyy-
den parantamisessa. Jasenndmme paikkaperustaista aluekehittamistd ns. neloskierremallin
(quadruple helix) avulla, jossa osapuolina ovat hallinto, talous, korkeakoulut seka kansalaisyh-
teiskunta. Nama osapuolet ovat keskenaan vuorovaikutuksessa tietylla alueella ja tata vuorovai-
kutussuhdetta pyritdan tietoisesti hyodyntamaan alueen kehittdmisessa. Neloskierteen ideana
on hyddyntaa paikallisia voimavaroja, erityisyytta, osaamista, teollista perinnetta sekad nousevia
kykyja samalla, kun edistetdadn asukkaiden hyvinvointia ja paikallisen elinvoiman kehittamista.
(kuvio 1). Paikkaperustainen aluekehittaminen huomioi taloudellisen, sosiaalisen, kulttuurisen
ja ekologisen kestavyyden nakokulmat. Talloin voidaan ottaa huomioon esimerkiksi ihmisen ja
ympadriston erottamaton yhteys, jossa paikallisymparist6a muokkaavat valinnat vaikuttavat aina
myds luontoekosysteemiin. Viime kadessa kaikki nykyhetken valinnat ovat kestavan kehityksen
eri lajien kannalta y-risteyksia, jotka vaikuttavat alueen tulevaisuuden resurssien, muutoskesta-
vyyden (resilienssin) sekd osaamisperustan muotoutumiseen.
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Paikkaperustainen aluekehittiminen

Valtio- ja aluehallinto Alykais erikoistuminen
mahdollistajina aluetalouden uudistajana
Alue /
Paikka

Kansalaisyhteiskunta Korkeakoulut

paikglliseqa alueellisina tutkimus- ja
osallistumisena tiedeyhteisdind

Maaseutu-kaupunki-jatkumo seki yhteiskunnan verkostorakenteet

Kuvio 1. Paikkaperustaisen aluekehittamisen nelja kulmakivea.

Tarkastelemme jokaisen institutionaalisen toimijuuden keskeistda muutostrendia, reformia tai
politilkkaa paikkaperustaisen aluekehittamisen kannalta. Julkisen hallinnon ajankohtaisena si-
saltona on jo vuodesta 2015 alkaen valmisteilla ollut Sipilan hallitusohjelmaan kirjattu maakun-
tauudistus seka sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus eli ns. sote-uudistus, kansalaisyhteiskun-
nan yhteydessa merkitsevaksi nostetaan osallistuminen, kun taas menestyvassa aluetaloudessa
seka julkiset organisaatiot ettd yritykset toimivat samansuuntaisesti ja yhteistydssa talouden
muuttamisessa ja uuden liiketoiminnan etsimisessd, mika on ns. dlykkaan erikoistumisen mu-
kaista. Korkeakouluihin liittyen korostuu alueellinen vaikuttavuus eli tutkimuksen, koulutuksen
ja kehittamisen merkitys alueella.

Osallistumisessa on kysymys demokratiasta ja mahdollisuudesta vaikuttaa, dlykkaan erikoistu-
misen kohdalla painottuvat uuden etsiminen ja yhteistyd, korkeakoulut luovat sivistysta, osaa-
mista ja tulevaisuuden uskoa. Tassd mielessa paikkaperustainen kehittdminen on toimijoiden
yhteisty6ta ja vuoropuhelua niin aineellisten kuin aineettomienkin resurssien kohentamiseksi ja
hyodyntamiseksi Aineettomiin resursseihin lukeutuu koulutus ja osaaminen sekd sosiaalisissa
suhteissa syntyva luottamus ja vastavuoroisuus eli ns. sosiaalinen padoma, joka edistda yhteis-
ten ratkaisujen 16ytamista. Paikkaperustaisen kehittdamisen taustalla on yhteisdjen sosiaalisten
suhdeverkostojen lisdksi yhteiskunnan muut verkostomaiset rakenteet, kun myos talous ja hal-
linto organisoituvat verkostomaisesti.

Mahdollinen maakuntauudistus hallinnon haasteena

Toteutuessaan sote- ja maakuntauudistus muuttaa kuntien roolia siirtamalla sosiaali- ja terveys-
palvelujen jarjestamisen, pelastustoimen, ymparistoterveydenhuollon, maataloushallinnon,
tyovoimapalvelut seka elinkeinojen kehittamistehtavat maakuntien kontolle. Maakunnat eivat
kuitenkaan ole saamassa verotusoikeutta, vaan toteuttavat tehtdviaan valtion asettamassa bud-
jettikehyksessa. Valtion rahoituksen ohjaava vaikutus ja siten myos poliittinen ohjausvaikutus
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voimistuvat, ja ne tulevat vaikuttamaan olennaisesti alueiden omaehtoisuuteen seka mahdolli-
suuteen kehittya. Mikali maakuntauudistus johtaa vahvistuvaan ylhaalta alas -politiikkaan, ei
tata kehityssuuntaa voida pitda suotavana strategisen paikkaperustaisen politiikan saatikka pai-
kallista aktiivisuutta edistdavan hallinnon nakdkulmasta.

Uudistuksessa on kuitenkin paikkaperustaisia elementteja siind mielessa, ettd padosa valtion
aluehallinnon toiminnasta, kuten elinkeinojen kehittamistehtavat, liikkennejarjestelmasuunnit-
telu- ja ympadrist6- ja luonnonvaratehtavat, suunnitellaan siirrettaviksi uusille maakunnille, joi-
den edustajat ovat vaaleilla valittuja. Alueiden omista ldhtokohdista tapahtuvaan kehittdamiseen
vaikuttaa kaytannossa olennaisesti se, kuinka rinnakkaisina ja keskustelevina keskushallinnon,
maakuntahallinnon ja paikallishallinnon roolit kdytanndssa toteutuisivat uusissa maakunnissa.

Mikali uudistus toteutuu suunnitellussa muodossa, maakunnat saavat itsehallinnon ja maakun-
tavaltuustot paattavat maakunnan toiminnasta, taloudesta ja hallinnosta. Maakuntavaltuustot
valitaan maakuntavaaleilla, jotka jarjestetddan ensimmaisen kerran vuonna 2019. Demokratian
lisédminen tuo todennakobisesti mukaan maakuntien kehittamisesta kiinnostuneita poliitikkoja.
Vahvistuva véliportaan taso lisaa ylipaatansa aluepoliittista keskustelua. Uhkana tosin on, etta
valta saattaa keskittyd maakunnissa liiaksi pienelle joukolle poliittisesti aktiivisia ihmisid, jotka
toimivat samaan aikaan kunnanvaltuustoissa seka paikallisissa yhdistyksissa ja jarjestdissa. Na-
kemyksemme mukaan on epatodenndkdista, etta rivikansalaisten kiinnostus edustuksellista de-
mokratiaa kohtaan kasvaisi uudistuksen myota.

Paikkaperustaisuus ei valttamatta kehity silla, ettd kuntien ja kuntayhtymien hoitamat sosiaali-
ja terveysalan tehtdvat tai ainakin niiden jarjestamisvastuu siirretdan valiportaanhallintoon eli
maakunnille. Toisaalta sote-uudistus voi vahvistaa paikkaperustaista aluekehittamista, mikali
alueen yrityksid, osuuskuntia ja yhdistyksia valjastetaan osaksi palvelutuotantoa. Tamanhetki-
nen kehitys nayttaa kuitenkin vievan sosiaali- ja terveysalan yritysten keskittymiseen, kun alan
suuret yritykset ostavat pienempia yrityksid. Toinen mahdollisuus paikkaperustaisuuden vahvis-
tamisessa piilee digitaalisten palvelujen seka liikkuvien palvelumuotojen kehittdmisessa, jolloin
asiakkaiden asuminen jatkuu esimerkiksi tutussa ymparistossa tai kylayhteiséssa ilman, etta pal-
velujen saavutettavuus tai laatu heikkenisi olennaisella tavalla.

Jos maakunta- ja soteuudistus toteutuu, kuntien vastuut kevenevat, ja samalla tilaa jaa tulevan
tehtdavakentan teravoittamiseen. Talloin myos kuntien paikallista osaamista tulee jalostaa ja
vahvistaa vastaamaan muuttuvaa toimintaymparistéa. Kunnat vastaavat jatkossakin paikalli-
sesta kehittdmisesta seka esimerkiksi vapaaehtoistoimijoiden osaamisen yhteen saattamisesta.
Todenndkoisesti kuntien valinen kilpailu kovenee, jolloin aktiivisesta elinkeinopolitiikasta, jous-
tavasta kaavoituksesta, hyvinvointia tukevasta lahiyhteiséllisyydesta ja kyvysta yhdistella erita-
soista toimintaa paikallisena verkostosolmuna muodostuvat kunnan kilpailukyvyn peruspilarit.
Maaseutukunnissa tunnetaan hyvin myos luonnonolosuhteita ja maaseudun tarpeita. Aluee-
seen sitoutuneilla toimijoilla on lahiympariston asiantuntemus.
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Kansalaisyhteiskunta ja osallistuminen

Paikkaperustaisen aluekehittamisen idea rakentuu myos kansalaisten osallistumisen kautta. Esi-
merkiksi Ruotsissa niin kutsuttua yhteisolahtoistad paikallista kehittamista (community-led local
development) toteutetaan kuluvalla ohjelmakaudella Euroopan unionin rakenne- ja investointi-
rahastoissa. Asuminen, palvelut, liikenne, tyéelama, yritystoiminta, ymparistonsuojelu ja yhdys-
kuntasuunnittelu tarvitsevat tueksensa kayttdja- ja kansalaisnakdkulman, joka tulee tuoda jan-
tevasti osaksi suunnittelua ja hallintoa.

Hyvinvointipalvelujen ratkaisuja on etsitty yhdenmukaisista malleista, jotka eivdat huomioi riitta-
vasti paikallisia tarpeita ja voimavaroja. Vaihtoehdoksi yhdenmukaistaville malleille Kattilakoski
ja Rantamadki (2016) tarjoavat paikkaperustaisuutta. Paikallisten ja yhteisollisten ratkaisujen tii-
viimpi kytkeminen osaksi kansallista hyvinvointipolitiikkaa nahddan keinona rakentaa niukkuu-
den ajan kestavia ratkaisuja, jotka edesauttavat kansalaisten perusoikeuksien toteutumista. Hy-
vinvointijarjestelman tarkein yksittdinen tekija on osallisuuden kokemus, oli kysymyksessa sitten
yksindisyyden, ulkopuolisuuden tai kéyhyyden torjunta tai ylipdatansa mahdollisuus olla mu-
kana kansalaistoiminnassa.

Lahiyhteisdjen rinnalla ja sisalla toimii yhteiskunnallisia liikkeitd, joiden toiminta perustuu ver-
kostoihin, parvikdyttaytymiseen, tapahtumallisuuteen ja epamuodollisiin mielipideyhteisoihin.
Nama yhteisot ponistavat sosiaalisen median reaktiivisuudesta, jolloin valitén kantaaottavuus
korvaa ainakin jossakin maarin jayhedampaa ja hitaampaa edustuksellista demokratiaa. Vaikka
yhteistjen jasenet eivat saanndllisesti enda kokoontuisikaan talkoisiin, ovat he edelleen kiinnos-
tuneita kehittdmaan paikkoja. Ihmisten sitoutuminen paikkojen kehittamiseen vaihtelee ja voi
olla valjempaakin. Liikkuva elamantapa tarkoittaa, etta hallinnolliset rajat, kuten verotuskunta,
eivat yksiselitteisesti sanele toiminnan ja kiinnostuksen ymparist6d, koska yha useammin kan-
salaiset jakavat paikkoja tybeldamayhteyksien ja harrastuksien kautta. Lisaksi erilaiset projektit
sitovat ihmisia maardajoiksi jopa ympari maailman. Toki edelleenkin paikat koetaan tarkeina
tunteiden tahdistajina ja yhteisollisen muistin kiinnekohtina.

Eradnlainen paikkaperustaisuuden paradoksi muodostuu siitd, etta alueen identiteettia ei voida
enaa lahestya sisdisesti yhtendisena, rajattuna erillisyytenda muusta maailmasta. Alueen identi-
teettikin nayttda saavan verkostomaisia muotoja, jotka ilmenevat tapahtumallisuutena, kausi-
luontoisuutena tai liitoksina hyvinkin erilaisiin ylipaikallisiin intressiryhmiin. Nykyajan kansalai-
set liittavat identiteettiperustaansa yhden paikan sijaan useampia itsellensa tarkeita paikkoja.

Kansalaisten arkiset valinnat saattavat johtaa yllattaviin lopputulemiin. Todennakdisid nousevia
trendeja ovat omavarais- ja jakamistalous, joilla on niukkuuden maailmassa hyvinvoinnin koke-
musta seka arjen sujuvuutta kasvattava vaikutus. Omavaraistaloudessa pyritdaan tuottamaan
mahdollisimman paljon tavaroita ja palveluja alueen sisalla eli minimoidaan kaupankayntia. Esi-
merkiksi kasvavalle joukolle kuluttajia ja tuottajia on tarkeaa saada lahella ja kestavalla tavalla
tuotettuja puhtaita ja laadukkaita elintarvikkeita. Globalisaation vastaliikkeena kansalaisia kiin-
nostavat myo6s paikalliset kulttuurit, perinteet seka tuotantomenetelmat, erityisesti silloin, kun
ne tuodaan vaikkapa osaksi jakamistaloutta, milla tarkoitetaan yhteisollistd omistamista ja sita,
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ettd tavaroita ja palveluja lainataan ja kdytetdaan yhdessa, mutta yksilot eivat pyri omistamaan
niita.

Alykas erikoistuminen aluetalouden moottorina

Alykas erikoistuminen on aluetalouksien uudistamiseen ja laajentamiseen tihtaavaa paikkape-
rustaista kehittdmistd, jonka lahtékohtana on paikallisten vahvuuksien ja niihin liittyvien arvo-
ketjujen tunnistaminen ja vahvistaminen. Paikkaperustaisen kehittdmisen mukaan alykkaan eri-
koistumisen strategia tulisi raataloida paikalliseen kontekstiin kaytettavissa olevien tietojen ja
tietoperustan avulla.

Alueellisilla toimijoilla on paras asiantuntemus oman alueensa vahvuuksista, ja heidan tulee
paattaa aluetalouden kehittamisen tarkeimmista aloista eli prioriteeteista ja uusien liiketoimin-
tamahdollisuuksien hyédyntamisesta. Keskusteluun osallistuu julkisen sektorin, yritysten, yli-
opistojen seka kansalaisjarjestojen edustajia. Aluekehittdjien ja politiikantekijoiden seka alueyh-
teis6jen tuleekin ajatella yrittdjamaisesti. Uusien liiketoimintamahdollisuuksien yrittdjamainen
etsiminen on haastavaa, silld se edellyttaa aktiivisuutta: yrittajiltd edellytetdan tulevaisuusorien-
toituneisuutta, aluekehittdjiltd puolestaan odotetaan johtajuutta, joka edistaa yrittdjamaisen
I6ytamisen prosessia, korkeakoulujen tulisi tuottaa tietoa alueen liiketoimintamahdollisuuksista
ja kansalaisyhteiskunnan osallistua prioriteettien valintaan. (Virkkala 2015).

Uutta etsitdan yhdistamalla luovasti eri osaamisaloja ja avainteknologioita tai modernisoimalla
olemassa olevaa liiketoimintaa. Yllattavia yhdistelmia on I6ydettavissa kaupunki-maaseutu-raja-
aitoja ylittamalla tai siirtamalla toimivia teknologioita kokonaan uuteen yhteyteen. Yrittajamai-
sen etsiminen kohdistuu toimintoihin, ei toimialoihin tai yksittaisiin yrityksiin (Foray 2015). Uutta
liilketoimintaa etsitdan teknologioista, jotka yhdistdavat monia toimintoja, kuten teollinen muo-
toilu, digitalisaatio tai kestavan energian ratkaisut. Tarvitaan tuotteita ja palveluita, jotka ovat
laheisessa yhteydessa aiempaan osaamiseen, tietoperustaan ja teknologioihin, ja naita tulisi yh-
distelld luovasti. Talloin ei kehiteta esimerkiksi metsateollisuutta tai yksittdisida metsdalan yrityk-
sia, vaan hyddynnetdan nanoteknologiaa metsateollisuudessa, jolloin kaivaudutaan puukuitu-
molekyylien sisdlle ja muokataan kuituja tekstiili-, elintarvike- ja jopa laaketeollisuuden tarpei-
siin. Vastaavasti digitalisaatio mahdollistaa uusien matkailutuotteiden kehittamisen esimerkiksi
internetin ja sosiaalisen median avulla. Lisaksi eri aloja kuten matkailua ja elintarvikealaa yh-
dessa kehittamalla saadaan aikaan uutta elinkeinotoimintaa vaikkapa elamystalouden alalla.

Maakuntien liitot ovat Suomessa tehneet dlykkaan erikoistumisen (smart specialisation) strate-
gioita osana maakuntien kehittdamisohjelmia. Maakuntauudistuksen myo6ta elinkeinojen kehit-
tdminen vahvistuu, jolloin yrittdgjamaisen loytamisen prosessit voivat olla nykyistda vahvemmin
esilla. Uusien liiketoimintamahdollisuuksien etsimisessa tarkeda on laaja paikallinen kumppa-
nuus seka tiedon hankinta alueen korkeakouluilta ja laajemmista verkostoista.
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Alueellinen vaikuttavuus ja paikallinen tieto

Kansallinen vahvuus on ollut alueellinen korkeakoulujarjestelma, joka on tukenut innovaatiotoi-
mintaa ja paikkaperustaisuutta. Jarjestelma, jota on rakennettu 1950-luvun lopulta alkaen alue-
poliittisin perustein, tulee osata kdaantaa nykytrendeihin liittyvaksi vahvuudeksi tiivistyvan glo-
balisaation tilanteessa (ks. Sippola 2010: 44-46). Korkeakoulujen alueellisen vaikuttavuuden
tunnistaminen luo edellytyksid paikkaperustaiselle aluekehittamiselle. Kysymyksessa on kaksi-
suuntainen vayla: paikallinen tieto yhtaalta jalostuu osaksi laajempia tiedon ja tutkimuksen kon-
teksteja, kun taas toisaalta globaalisti levidva tutkimustieto suodattuu korkeakoulujen kautta
paikallisesti soveltuviin kayttoyhteyksiin.

Ammattikorkeakoulut ovat hoitaneet tietoisesti ns. kolmatta tehtavaa, ja niilla on ollut selkea
rooli alueidensa kehittamisessd. Myos yliopistot ovat olleet tarkeitd, mutta nykyiset rahoitus-
mallit eivat edista yliopistojen kolmatta tehtavaa. Tulisikin vakavasti harkita, etta esimerkiksi osa
kansallisesta Suomen Akatemian tutkimusrahoituksesta ja Business Finlandin innovaatiorahoi-
tuksesta jyvitetdan uusille maakunnille. Jakokriteereind on alueellinen vaikuttavuus korkeiden
tieteellisten laatukriteerien lisdksi. Esimerkiksi Norjassa jaetaan osa Suomen Akatemiaa vastaa-
van tutkimusneuvoston resursseista maakuntatasolla.

Maakuntayliopistojen ja -ammattikorkeakoulujen maaseutumaiset alueet ovat kestavan kehi-
tyksen eturintamassa, kun niiden merkitys ymmarretdaan osana osaamisen ja tuotannon verkos-
tomaisia rakenteita. Kiinnostavia teemoja ovat biotalouden kasvu, ilmastonmuutoksen hidasta-
minen, uusiutuvat energiavarannot ja kiertotalouden kehittaminen. Jalkifossiilisessa biotalou-
teen pohjaavassa yhteiskunnassa kaupungin ja maaseudun voimatasapaino todennakoisesti ta-
soittuu siten, ettd maaseudun strateginen merkitys kasvaa (Andersson 2016). Maakunnille tulisi
antaa riittavat valineet kehittaa vahvuuksiaan, laajentaa osaamisperustaansa ja hyodyntaa jo
olemassa olevia tutkimus- ja koulutusrakenteita.

Paikkaperustaisen aluekehittamisen malli

Paikkaperustaisessa kehittamisessa hyddynnetadn alueen fyysistd, sosiaalista, sivistyksellista,
taloudellista ja kulttuurista arvoa. Eri alueilla on erilaisia vahvuuksia, haasteita ja ongelmia, joi-
den tunnistaminen on keskeistad. Toimijuuden kasite nousee vahvasti esille, silla mitdan kehitysta
ei synny ilman aktiivisia ihmisia, jotka nakevat paikalliset mahdollisuudet hyvinkin erilaisista in-
tresseista ja lahtokohdista kdsin. Maakunnan toimijat verkostoituvat yha useammin alueen ul-
kopuolelle ja siten myds alueen ulkopuoliset toimijat osallistuvat paikkaperustaiseen kehittami-
seen. Perinteisen maantieteellisesti rajallisen paikallisuuden sijaan voidaan puhua uuspaikalli-
suudesta, joka on monidanista perustuen mita vaihtelevimpiin vaikutteisiin, motiiveihin seka toi-
mijuuden muotoihin.

Neloskierteen mallin lisaksi paikkaperustaista kehittamistd voidaan jasentada humanistisen
maantieteen avulla, ja tarkastella teknon, tahdon ja tunteen yhteiskunnallista toimintaa moti-
voivaa yhteisvaikutusta. Teknolla viitataan yhteiskunnan tekniseen perustaan (infrastruktuuriin)
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eli liikennevayliin, energiaverkkoon, tietoliikenneyhteyksiin, vesi- ja viemariverkostoon seka ja-
tehuoltoon. Alueiden ndakoékulmasta niiden kehittdminen on toimintaedellytysten parantamista
ja se voi olla myos pienimuotoista, nk. kdanteisen infrastruktuurin rakentamista vapaaehtoisvoi-
min, kuten vesi- ja valokuituosuuskuntien toimesta (Anttiroiko & Heino 2013). Tahdolla tarkoi-
tetaan ihmisten hallinnan ja hallinnon verkostoja, mutta my6s yhteisollista kehittdmista ja kan-
sanliikkeitd, jotka pyrkivat vaikuttamaan paikkojen tulevaisuuteen. Paikkoja jakavat usein monet
kayttajaryhmat, jotka eivat asu vakituisesti alueella, mutta jotka haluavat edistda paikan kaytto-
edellytyksia valitsemistaan lahtokohdista kdsin. Tunne viittaa kansalaisten perustarpeeseen tun-
tea yhteenkuuluvuutta ja liittyd emotionaalisesti muihin samoja arvoja ja innostuksen kohteita
jakaviin ihmisiin ja yhteisoihin. Paikat ndahdadan usein epavarmuuden vastavoimana, jotka yhdis-
tavat eri toimijaryhmia ja nakokulmia. Osallisuuden kokemukset tuottavat yhteiskunnallista
eheytta. Paikat nayttaytyvat siten myos alustoina, joissa erilaisuus ja monikulttuurisuus kohtaa-
vat toisensa. (Luoto 2016.)

Neloskierremallin ihannetapauksessa uusi demokraattinen maakuntahallinto, yritykset ja yritta-
jamaiset toimijat, kansalaisyhteiskunta ja alueen korkeakoulut ovat tiiviissa vuorovaikutuksessa
keskendan. Ne pohtivat aidosti alueen taloudelliseen kehitykseen, luonnonvarojen kestdavaan
kayttoon seka kaupungin ja maaseudun tasapainoiseen vuorovaikutukseen liittyvid haasteita.
Niin ikdan eri toimijat luovat aktiivisesti uusia mahdollisuuksia ja tunnistavat strategisesti tarkeat
ylipaikalliset liitokset. Parhaimmillaan syntyy innostava ja luovaa tekemista edistava tiivis ver-
kosto, joka muodostaa positiivisen itseddn vahvistavan kierteen. Alue tunnistaa paikallisen eri-
tyisyytensa liitoksiensa kautta muihin alueisiin ja paikkoihin.

Sudenkuoppia

e Julkinen hallinto: Maakuntahallinto ei pysty ylittdmaan sektoreiden, toimialojen tai

hallinnon asettamia rajoja ja aluekehittdjat eivat kykene koordinoimaan yrittdjamaisen
[6ytamisen prosessia.

e Ylimitoitetulla sddntelylld, toimintaedellytyksia heikentavilla toimenpiteilla seka ylipaa-
tansa ylhaalta kasin ohjatulla ankeuttamisen ilmapiirilld aiheutetaan muutosvastarin-
taa seka sitoutumattomuutta, joka ei edistad yhteiskunnallista eheytta eika liioin kilpai-
lukykya.

e Kansalaisyhteiskunta: Kansalaiset eivat kiinnostu yhteisista asioista. Eriarvoisuuden ja

osattomuuden liiallinen kasvu saattaa johtaa demokratian kriisiytymiseen.

e Yritykset ja aluetalous: Yritykset eivat ole alueellisesti juurtuneita eivatka kiinnostu-

neita ymparoivan alueen kehityksestd, vaan ne hyédyntavat olemassa olevia sijain-
tietuja mutta eivat ole halukkaita kehittdmaan niita.
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e Yliopistot ja korkeakoulut: Yliopistot keskittavat toimintansa opetus- ja kulttuuriminis-

terion rahoitusindikaattoreiden vaateisiin sekd kansainvalisten trendien mukaisiin tut-
kimusaiheisiin, mika vahitellen irrottaa niiden toiminnan paikallisista ja jopa kansalli-
sista yhteyksista.

Lopuksi

Ihanteellisissa olosuhteissa kansallisena voimavarana ovat maakuntiin perustuvat aluetaloudet,
jotka erikoistuvat vahvuuksiinsa niita kehittaen. Kahdeksantoista maakuntaa rajoineen muodos-
tavat toinen toistansa kirittdavan positiivisen kilpailun ilmapiirin, mika edistaa paikkaperustaisen
aluekehittdamisen toteuttamista. Ehka kaikki maakunnat eivat tule menestymaan samalla tavalla,
mutta parhaimmillaan ne |6ytavat oman yksil6llisen polkunsa osana globaalin kilpailun tahdista-
maa toimintaymparist6a. Paikkaperustaisen aluekehittdmisen mallissa hyddynnetddn vuosi-
kymmenien saatossa rakennettua jo olemassa olevaa korkeakouluverkkoa alueellisen osaami-
sen koordinoinnissa yhteisty6ssa maakunnan seka ketteran aluekehityksen mahdollistavan kes-
kushallinnon kanssa. Paikkaperustaisuus esittaytyy yhteiskunnan verkostomaisiin perusraken-
teisiin sitoutuvana toimintatapana, joiden varassa alueet ja paikat kehittyvat. Perusrakenteisiin
lukeutuvat myos yhteiskunnan palvelujarjestelmat ja turvaverkot, missd myos digitalisaatiolla
on kasvava rooli.

Maakunta kokoaa kuntien paikkaperustaisen osaamisen yhteen maakuntatasolla. Parhaimmil-
laan maakuntatasoinen hallinto on mahdollistaja, joka huolehtii paitsi yritysten myos kansalais-
ten osallistumisesta paikkaperustaiseen kehittamiseen. Samalla se elavoittda maaseudun ja kau-
pungin toiminnallista ja taloudellista rajapintaa. Sosiaalisten innovaatioiden ja yhteiskunnallisen
eheyden siemenet kylvetaan kunnissa: tatd kuntien ldhiyhteisollistd voimavaraa ei saa hukata
tulevaisuudessakaan. N&ain luodaan paikallisia osallistumisen ja innostamisen mahdollisuuksia,
jotka parhaimmillaan synnyttavat hyvinvointia yhteiskunnan kaikille tasoille.
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Ymparistopolitiikka ja aluetiede — oivaltavaa ongelmanratkaisua

Jouni Hdkli, Yri6 Haila, Tanja Helle, Ari Jokinen, Pekka Jokinen, Markus Laine, Helena Leino &
Nina Tynkkynen

Yhteiskunta ei toimi ja kehity vain puheessa ja paperilla. Taloudelliset, poliittiset ja kulttuuriset
toiminnot ja luonnon prosessit ovat konkreettisia ilmioita, joilla on sijainti, ulottuvuus ja alueel-
lisesti eriytyneet vuorovaikutussuhteensa. Siksi yhteiskunnan muutos vaikuttaa aina seka suo-
raan ettd valillisesti alueiden kehitykseen, ihmisen ja ymparistén suhteeseen, politiikan edelly-
tyksiin ja elinymparistdjen laatuun. Ne konkretisoivat yhteiskunnan muutoksen ja tekevat siita
havaittavan.

Kaikki hallintotieteet luovat asiantuntemusta yhteiskunnan muutoksen ja sen hallinnan kysy-
myksistd. Ymparisto- ja aluetutkimuksen erityisena tehtdavana on turvata hallinnollisten asian-
tuntijoiden kyky ymmartaa yhteiskunnallisten prosessien alueellisia ja ymparistopoliittisia vai-
kutuksia. Tama on tarkea tavoite, silla hallinnon ja hallinnan prosessit saadaan toimiviksi vain,
kun tunnetaan se maailma, jota niilla pyritddn ohjaamaan. Hallintotieteiden kokonaisuudessa
ympadristo- ja aluetutkimuksen ala tuottaa tietoa, joka mahdollistaa nayttdihin ja asiantunte-
mukseen perustuvan kehittdmisen ja ongelmanratkaisun.

Elinymparistdssamme tapahtuvista muutoksista seuraa ongelmia, jotka koskevat koko ihmis-
kuntaa samoin kuin yksittaisia ihmisia ja ihmisryhmiakin. Tallaisia ongelmia ovat esimerkiksi il-
maston lampeneminen, alueelliset konfliktit, luonnonvarojen riittavyys sekd maankayton risti-
riidat. Ongelmat eivat ole yksinkertaisia, silla 1ahes aina niissa kietoutuvat yhteen erilaiset talou-
delliset intressit, poliittiset pdamaarat, sosiaaliset toimintatavat ja kulttuuriset vaikuttimet. Sa-
malla muutosten tuomat haasteet ovat yhté aikaa paikallisia ja globaaleja ja niihin vastaaminen
edellyttaa erilaisia keinoja eri aluetasoilla. Lisaksi on tavallista, ettda haluamme yhta aikaa keske-
naan ristiriitaisia asioita, kuten taloudellinen kasvu ja ymparistdon suojelu tai toimintavapauksien
lisddminen ja kehityksen saately.

Elinympadristdjen laatuun, alueiden hallintaan ja inhimillisen toimeentulon luonnonehtoihin liit-
tyvat monimutkaiset ongelmat on alettu nahda ihmiskunnan suurina haasteina, joihin vastaami-
nen edellyttda uudenlaista ajattelua ja osaamista. Euroopan Unionissa on nostettu suuriksi haas-
teiksi muun muassa ilmastonmuutokseen ja energian, veden ja ruoan riittdvyyteen seka turval-
lisuuteen liittyvat ongelmat. lhmiskunnan suuret haasteet saavat jatkuvasti uusia ilmenemis-
muotoja. Niihin reagoidaan vaikutuskeinoilla, jotka muuttavat politiikan toteuttamisen ehtoja
niin paikallisesti kuin globaalistikin.

Pyrkimysta ohjata alueellista kehitysta ja ymparistomuutosta nimitetdan ympariston ja alueiden
hallinnaksi. Sen yhteydessa tehddaan ymparistoa ja ihmisten toimintaehtoja koskevia kiistanalai-
sia valintoja, joiden seuraukset vaikuttavat pitkalle tulevaisuuteen ja ovat vaikeasti ennakoita-
vissa. Koska hallittavat ongelmat ovat vaikeita, tavoitteet usein ristiriitaisia ja politiikan vaiku-
tuskeinot kiistanalaisia, aluekehitykseen ja ymparistémuutokseen vaikuttavat ratkaisut ja toi-
minnot ovat politisoituneet.
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Ymparistopolitiikan ja aluetieteen opetus perustuu korkeatasoiseen tutkimukseen. Tutkimuksen
tavoitteena on selkiyttda ymparistdongelmien ja aluekehityksen yhteiskunnallista luonnetta, on-
gelmien syita ja niiden torjunnan vaikutuskeinoja seka julkisen vallan etta yksityisen sektorin
piirissa. Tutkimus on leimallisesti ongelmaléhtéistd, eli siina tarkastellaan konkreettisia ilmioita
yhteiskunnallisissa yhteyksissdan. Tavoitteena on ymmartaa ongelmien syntymekanismeja ja
talta perustalta kehittda keinoja hallita niihin liittyvid yhteiskunnallisia ja kulttuurisia ristiriitoja.
Tasta syysta demokratian ja kansalaisvaikuttamisen kysymykset sisaltyvat tutkimukseen olen-
naisina nakdkulmina.

Ymparisto- ja aluetutkimus on erikoistunut selvittdmaan yhteiskunnan ja ympaéristén vuorovai-
kutusta yhteiskuntatieteellisesti painottuneesta, monialaisesta nakokulmasta. Ymparistéongel-
mien ja aluekehityksen hallinta edellyttda ymmarrysta kulttuurin ja yhteiskunnan kehityksesta,
politiikan ja hallinnon menettelytapojen tuntemusta seka kykya arvioida kriittisesti totunnaisia
toiminta- ja ajattelutapoja. Tarpeen on myos kokonaiskuva alueellisista prosesseista seka niihin
liittyvien ristiriitojen yhteiskunnallisista ja kulttuurisista piirteista demokratian ja kansalaisvai-
kuttamisen nakokulmista.

Tassa artikkelissa esitellddn ymparistopolitiikan ja aluetieteen alaa maarittavia politisoitumisen
ja hallinnan ndkokulmia. Aluksi luodaan katsaus ymparistokysymyksen syntyyn kansainvalisena
kehityskulkuna seka tapoihin, joilla ymparistoon liittyvat ongelmat ovat nousseet julkisen kes-
kustelun kohteeksi, eli ympariston politisoitumiseen. Ymparistoongelmien luonteesta ei yleensa
ainakaan aluksi ole tarkkaa kasitysta tai yksimielisyytta. Siksi ymparistdongelmat ovat usein kes-
kenaan kilpailevien vaihtoehtoisten tulkintojen kohteena, eli niista kdydaan maarittelykamppai-
luja jotka ovat oleellinen osa ymparistdn politisoitumista. Artikkelissa tarkastellaankin ymparis-
ton politisoitumisen myota syntynytta toimintaa erityisesti ymparistéongelmien hallinnan ja po-
litiikkkatoimien nakdkulmasta. Ympadristdongelmien hallinnan moniulotteista ja alueellisesti mo-
nitasoista luonnetta havainnollistetaan ilmastopolitiikan ja kaupunkien ymparistdongelmia kos-
kevien esimerkkien avulla.

Artikkelin aluetiedetta koskeva osuus puolestaan tarkastelee mika tekee hallinnasta alueellista,
eli mita alueellisuus tarkoittaa osana hallinnan kaytantoja. Kuten jo ymparistopolitiikkaa koske-
vasta tarkastelusta kay ilmi, hallinnan nousu yhteiskunnallisen ohjaamisen muotona on liittynyt
pyrkimyksiin saavuttaa yhteisid padmaaria ja tavoitteita perinteistd hallintoa laajemman toimi-
jajoukon kesken. Tama on merkinnyt siirtymista hallintoa luonnehtivasta hierarkkisesta saate-
lystd kohti joustavampia menettelytapoja, joilla sovitetaan yhteen aiempaa monitahoisemmin
muodostuvia yhteiskunnallisia tavoitteita. Teksti tarkastelee my6s alueellistumista, valtion ase-
man muutosta ja suhdetta globaalin tilan rakentumiseen. Globaalit ja paikalliset ilmidt sekoittu-
vat ja ovat tavalla tai toisella maailmanlaajuisesti kytkeytyneitd. On kuitenkin tarkeaa tunnistaa
alueellisten ja ymparistda koskevien ongelmien ylikansalliset syyt ja niiden eri tavoin paikantuvat
seuraukset. Tarvitsemme siis ymmarrysta siitd miten globaalit ja paikalliset ilmi6t liittyvat toi-
siinsa, ja siita mika niiden ero on. Ymparistdpolitiikan ja aluetieteen tutkimus on virittynyt vah-
vasti juuri tdman ajankohtaisen kysymyksen tarkastelemiseen. Naiden ongelmien hallinnan mo-
ninainen dynamiikka on osoitus hallintotieteellisesta tarpeesta selvittad ymparistdpolitiikan ja
aluetieteen kysymyksia tutkimuksen keinoin.
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Ympariston politisoituminen synnytti ymparistépolitiikan

Ymparistdongelmat voimistuivat viime vuosisadan aikana, ja 1960-70 -lukujen taitteessa kasite
ympdristé muodostui erilaisia yksittaisia ongelmia yhteen nivovaksi tekijaksi. Tuolloin ymparis-
toongelmina alettiin hahmottaa esimerkiksi teollisuuden savukaasujen aiheuttamat hajuhaitat
ja metsien hakkuista johtuva lajiston harvinaistuminen, joilla ei ole fysikaalis-biologisten kritee-
rien mukaan arvioiden mitdan yhteista. Ne alettiin tulkita yleisessa tietoisuudessa ilmauksiksi
siitd, etta yhteiskunnan ja ympariston keskindiseen suhteeseen sisaltyy ongelmia, joita on poliit-
tisin keinoin pyrittava ratkaisemaan. Murrosta voi luonnehtia ympdristén politisoitumiseksi.
Muodostui “ymparistokysymys”, eli ymparistéon liittyvat ongelmat alettiin kokea oleellisiksi ar-
vioitaessa teollistuneiden yhteiskuntien tulevaisuuden nakymia. Taman perustalta kehittyi uu-
denlainen ideologinen asenne, ympdristéhuoli. Kyse on ideologisesta asenteesta, koska ympa-
ristokysymys alettiin kokea keskeiseksi kriteeriksi kaikkien yhteiskunnallista kehitysta koskevien
kysymysten arvioinnille. (Haila & Jokinen 2001.)

Ympariston politisoitumisella on ollut olennaisesti kansainvalinen tausta. Kansainvalisen ympa-
ristopolitiikan ensimmainen merkittava tapahtuma oli YK:n ympaéristokonferenssi, joka pidettiin
Tukholmassa vuonna 1972. Globaalit ongelmat kuten ilmaston lampeneminen ja biologisen mo-
nimuotoisuuden hupeneminen ovat ymparistopolitiikan pdateemoja, ja kansainvalisena strate-
giana kestdvd kehitys on muodostunut ymparistdajattelua kokoavaksi yleisperiaatteeksi. Toi-
saalta ymparistopolitiikkaa luonnehtii aidosti monitasohallinta, mika painottaa osallistumista ja
paatdksentekoa eri aluetasoilla paikallisesta globaaliin. Osa aloitteista syntyykin paikallistasolla
ja tulee osaksi kansallisia ja kansainvalisid kdytdntoja moninaisten neuvottelujen ja toimijoita
yhteen nivovien maarittelykamppailujen kautta. Esimerkiksi monet ilmastonmuutoksen hillin-
nan aloitteista ovat syntyneet osana kaupunkien hallintaa.

Ympdiriston politisoituminen

Ymparistdongelmien politisoituminen aktivoi uudenlaisia poliittisia toimijoita 1960-luvun lo-
pulta alkaen. Aluksi ymparistoongelmat toimivat kimmokkeena kansalaistoiminnalle, joka ajan
myOtd sai asemaa myos virallisessa ymparistopolitiikassa. Aktiiviset kansalaiset ja ryhmat toteut-
tivat julkisuuteen suunnattuja kampanjoita, joilla he pyrkivdt saamaan ihmiset kiinnostumaan
ympdristdongelmista ja poliittiset tahot ryhtymaan toimiin ongelmien ratkaisemiseksi. Myos
ympdristéongelmia kasittelevat uutiset ja kirjoitukset lisdantyivat tiedotusvalineissa. Kansalais-
toiminnan sekd ongelmien lisddntyvan julkisuuden vaikutuksesta syntyi uudenlainen toiminta-
kenttd, joka tarjosi mahdollisuuksia nostaa ymparistdongelmia julkiseen keskusteluun ja esittaa
niille ratkaisuja. Huoli ymparistdongelmista levisi my06s poliittisiin puolueisiin, jotka liittivat ym-
paristonsuojelun ohjelmiinsa.

Ymparistdongelmat saavat usein korostuneen poliittisen merkityksen siksi, etta jotkut yhteis-
kunnan toimijat ja ryhmat kokevat ongelmien ratkaisuun tahtaavat toimet etujensa vastaisiksi.
Toimija, joka hyotyy vallitsevista olosuhteista, pyrkii esittdmaan ne itsestdaan selvina ja siis epa-
poliittisina. Vastaavasti toimijat, jotka kokevat vallitsevat olosuhteet ongelmallisiksi, nostavat
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epakohtia julkisuuteen ja pyrkivat osoittamaan vaihtoehtoja. Ongelmien aktiivinen politisoimi-
nen, joka on ollut ominaista ymparistopolitiikan muotoutumiselle, on yhteiskunnallista kehitysta
luonnehtiva yleinen piirre: politiikkaa tehdaan, asioita politisoidaan, politiikassa nostetaan asi-
oita julkisuuteen, osoitetaan vaihtoehtoja seka pyritdaan laajentamaan toimintamahdollisuuksia
(Palonen 2003). Juuri tdssa mielessa ymparistopolitiikka on muodostunut poliittisen keskustelun
ja kamppailun alueeksi, jonka kattamien kysymysten kirjo on koko ajan laajentunut.

Ympariston politisoimiseen tahtddvan toiminnan olennaisen ulottuvuuden muodostavat mdd-
rittelykamppailut, eli keskustelu ja kiistely siitd, millaisia ymparistdongelmat ovat luonteeltaan
sekd mita ongelmien ratkaiseminen edellyttda. Koska ongelman maarittely sisaltda aina myos
nakemyksen siitd, miten sitd voidaan ryhtya ratkaisemaan, ongelman maaritteleminen on olen-
nainen keskustelun ja kamppailun aihe. Ymparistdongelmien perustana on ymparistossa tapah-
tuvia todellisia materiaalisia muutoksia, mutta ongelmien maarittely on inhimillisen toiminnan
tulosta. Tassa mielessa kaikki yhteiskunnalliset ongelmat, myos ymparistoongelmat ovat sosiaa-
lisesti rakentuneita. Ongelmien maérittelyn kiistat voivat joskus koskea sitd, onko jokin tietty
ongelma todellinen vai ei, mutta useimmiten kiistelyn kohteeksi kuitenkin nousee ymparistdssa
tapahtuvien muutosten merkitys.

Kun ymparistéongelmien yhteiskunnallista luonnetta pyritdan selkiyttamaan, pitdisi pystya vas-
taamaan seuraavanlaisiin kysymyksiin: Ensiksi, mitd on uhattuna ja kuinka vakava uhka on?
Toiseksi, mista uhka on peraisin ja mika sen aiheuttaa? Kolmanneksi, mitd ongelmalle voidaan
tehda? Havainnollistamme seuraavassa keskeisimpien kysymysten merkitystd kayttamalla esi-
merkkeina kahta aihepiiria, ilmastopolitiikkaa ja kaupunkien ymparistopolitiikkaa.

limastonmuutos ja ilmastopolitiikka

IImastonmuutoksesta on runsaasti tieteellistad tietoa, jota on koottu vuonna 1988 perustetun
hallitustenvilisen ilmastonmuutospaneelin, IPCC:n (Intergovernmental Panel on Climate
Change) toimesta. IPCC on julkaissut tdhan mennessa viisi laajaa raporttia, joista ensimmainen
tuli julki vuonna 1990 ja viimeinen vuosina 2013—-2014. Kaikki raportit ovat saatavilla osoitteessa
http://www.ipcc.ch. Myos ilmatieteen laitos tarjoaa ilmastonmuutosta koskevan tietopaketin,

johon sisdltyvdat suomennokset IPCC:n raporttien yhteenvedoista (http://ilmatieteenlai-

tos.fi/ipccilmastopaneeli).

Maapallon ilmasto lampenee, ja talld on haitallisia vaikutuksia seka inhimilliseen hyvinvointiin ja
toimeentuloon ettd luonnon elinvoimaan. Limpenemisen tiivistetty osoitin on maapallon keski-
[ampotila: vuosien 1880-2012 valilld se on noussut noin 0,85 astetta. Tdma ei ehkd kuulosta
paljolta, mutta se riittda aiheuttamaan vakavia ongelmia eri puolilla maapalloa. Valtamerten
[ampeneminen lisda hirmumyrskyjen riskia ja aiheuttaa merenpinnan nousua. Pohjoisilla alueilla
ilmasto on lammennyt tuntuvasti, mikd on Suomessakin lisannyt talvikauden sdiden epavakai-
suutta. Erityisia uhkia eri puolilla maailmaa ovat pahenevat kuivuuskaudet, vuoristojaatikdiden
sulaminen, meren pinnan nousu seka rankkojen sateiden aiheuttamat tulvat. Sddolojen vaihtelu
lisaantyy, mutta koska sdaaolosuhteissa on aina vaihtelua, mitaan yksittaista sadilmiota ei voida
varmasti tulkita ilmastonmuutoksen aiheuttamaksi.
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Yksi maapallon lampétilaan olennaisimmin vaikuttavista tekijoista on ilmakehan kaasukoostu-
mus. Osa kasvihuonekaasuista tuottaa niin sanotun kasvihuoneilmion, silld ne pidattavat mole-
kyylirakenteessaan osan siitd energiasta, joka tulee maapallolle auringon sateilyn mukana. Ta-
man seurauksena ilmakeha lampenee. Hiilidioksidi on kasvihuonekaasuista tarkein, koska sita
on ilmakehdssa suhteellisen paljon, mutta myds metaani ja typen oksidit ovat kasvihuonekaa-
suja. llmakehan hiilidioksidipitoisuus on lisddntynyt huomattavasti inhimillisen toiminnan vaiku-
tuksesta. Keskeinen syy on fossiilisten polttoaineiden eli kivihiilen, 6ljyn ja maakaasun kaytto
energian tuotannossa. Hiilidioksidin pitoisuus ilmakehdssa on lisddntynyt teollisuutta edelta-
vaan aikaan verrattuna 40 prosentilla, ja se on talla hetkella suurempi kuin koskaan kuluneen
vahintaan 800.000 vuoden aikana.

Kasvihuonekaasupdastojen rajoittaminen niin, etta kasvihuoneilmi6 ei voimistuisi, ei ole tois-
taiseksi onnistunut. Ratkaisuja on etsitty aktiivisesti jo 1960-luvulta lahtien, ja vahitellen ilmas-
topolitiilkka on muotoutunut kansainvalisena poliittisena prosessina. limastopolitiikassa on kaksi
olennaista osaa: ilmastonmuutoksen hillitseminen seka muutoksen vaikutuksiin sopeutuminen.
Kasvihuonekaasujen padstot ovat lisdantyneet jatkuvasti, eikd padstdjen nopeaa kdantymista
laskuun ole vield ndkopiirissa. Sopeutuminen on taten valttdmaton osa ilmastopolitiikkaa, jotta
kaikkein tuhoisimmat seuraukset voitaisiin valttaa, vaikka ilmaston lampeneminen jatkuukin.

Kansainvalisen ilmastopolitiikan ydin muodostuu sarjasta YK:n ilmastokokouksia, joissa valtiot
neuvottelevat ilmastopolitiikan tavoitteista ja sopimuksista. lImastosopimuksia on olennaisesti
vaikeuttanut historiallinen eriarvoisuus: teollistuneet maat ovat tahan asti olleet valtaosin vas-
tuussa kasvihuonekaasupaastoista, joten monet kehitysmaat vaativat oikeutta turvata kansalai-
silleen vastaava mahdollisuus kohentaa elintasoaan paastoista huolimatta. Vuonna 1992 YK:n
ympaéristokokouksessa Riossa hyvaksyttiin ensimmainen ilmastosopimus (UNFCC, United Nati-
ons Framework Convention on Climate Change), jossa asetettiin tavoitteeksi rajoittaa kasvihuo-
nekaasujen paastoja. Uusimmassa, vuonna 2015 hyvaksytyssa Pariisin ilmastosopimuksessa
maapallon keskildampotilan nousu pyritddn rajaamaan 1,5 celsiusasteeseen, ja tdhan sopimuk-
seen sisaltyy myos osapuolia oikeudellisesti sitovia toimia.

Suomen ilmastopolitiikka on vahvasti kytkoksissa kansainvalisiin sopimuksiin ja Euroopan unio-
nin yhteiseen ilmastopolitiikkaan. Naiden ohella on Suomessa ollut arvokasta paikallisen tason
aktiivisuus, joka on ilmennyt muun muassa eri kuntien pyrkimyksena kehittaa hiilineutraaleja
toimintoja. Hiilineutraalisuus tarkoittaa tilannetta, jossa kasvihuonekaasujen paastoja ensin va-
hennetdan radikaalisti ja jaljelle jddneet paastot kompensoidaan niin, ettd nettopddstd pysyy
nollassa.

Kaupunkien ymparistopolitiikka

Kaupungit ovat talla vuosituhannella tarttuneet ymparistokysymyksiin uudella otteella. Ne ovat
ryhtyneet hillitsemaan kasvihuonekaasujen paast6ja ja samalla sopeutumaan ilmastonmuutok-
sen seurauksiin, esimerkiksi K66penhaminan tavoitteena on olla hiilineutraali vuonna 2025 ja
Tampereella tavoitellaan samaa vuoteen 2030 mennessa. Tata kautta ilmastopolitiikasta on tul-
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lut veturi, jonka avulla kaupungit etsivat ratkaisuja energia-, liikenne-. resurssi- ja maankaytto-
kysymyksiin. Yksi tarkeimmistad keinoista on tiivistdd kaupunkirakennetta. Samalla kaupungit
ovat omaksumassa kayttoonsa tutkimuksen tuottamia uusia lahestymistapoja, jotka tarkentavat
kestavan kehityksen tavoitteita.

Ekosysteemipalvelut on termi, jolla viitataan ekosysteemien ihmisille tuottamiin hyoétyihin. Esi-
merkiksi kaupunkimetsikdita on tarpeen vaalia, sillda ne puhdistavat ilmaa, mahdollistavat virkis-
taytymisen seka yllapitdavat luonnon monimuotoisuutta. Resilienssi eli kyky selviytya yllattavista
muutoksista on toinen uusi kasite; kaupungit voivat vahvistaa toimintakykyaan ymparistouhkia
vastaan esimerkiksi luomalla edellytyksia paikalliselle ruoantuotannolle ja kansalaistoiminnalle.
Kolmas uudenlainen iskusana on dlykds kaupunki (engl. smart city), joka kuvaa ekotehokkuuden
ja eldamanlaadun parantamista uuden teknologian avulla.

Kaupungeissa ja kunnissa ympaéristonakokulma kytketaan usein mukaan hallinnon muuhun toi-
mintaan erilaisten strategioiden avulla. Vaikuttavaa ymparistopolitiikasta tulee kuitenkin vasta,
kun se kytketdan erilaisten kdytannon toimintojen yhteyteen. Kunnallinen ymparistopolitiikka ei
nain ollen pelkisty ohjelmiin kirjatuiksi tavoitteiksi, vaan se sisdistyy paikallisiin kdytantoihin,
joissa muun muassa suunnitellaan maankaytt6a ja lilkkennettd, hallitaan kiinteist6ja, tuotetaan
energiaa seka kehitetdan joukkoliikennetta.

Vaikka useimmissa kunnissa ja kaupungeissa on jokin hallintoyksikko, jonka tehtavaksi on maa-
ritelty ymparistonsuojelu, kunnallinen ymparistopolitiikka ei rajaudu minkaan yksittaisen yksi-
kon tehtavaksi. Tassd suhteessa ymparistopolitiikka edellyttaa hallintaa, joka vaatii laajaa yhteis-
ty6ta niin kuntien hallinnon eri yksikoiden kuin jarjestojen ja yksityisen sektorin toimijoidenkin
kesken. Ymparistopolitiikka tulisikin mieltdad ongelmakentaksi, joka koskettaa laajasti niin kau-
punkiorganisaatiota, yrityksia ja jarjest6ja kuin tavallisia kaupunkilaisiakin. Kun ymparistoon liit-
tyvat erilaiset intressit karjistyvat toimijoiden valisiksi kiistakysymyksiksi, ymparist6 politisoituu,
ja paatosten poliittinen luonne paljastuu. Viime aikojen esimerkkeja ovat muun muassa ”Lisaa
kaupunkia”- ryhmat, jotka ajavat tiiviimpaa ja keskustamaisempaa kaupunkirakennetta. Helsin-
gissa ryhma tuotti vaihtoehtoisen yleiskaavan, jossa uusi rakentamistarve toteutettiin klassisella
umpikortteliratkaisulla olemassa olevan kaupunkirakenteen sisalla. Samalla herasi maarittely-
kamppailu kaupunkitilasta eli poliittinen keskustelu siitd, millainen kaupunkiympariston tulisi
olla: tiivis vai hajanaisempaan rakenteeseen perustuva (Laine & Leino 2013).
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Maankayttoratkaisujen moninaiset perusteet, Kaupin metsa

Lahelld Tampereen keskustaa sijaitsevaa Kaupin metsdaluetta ja urheilupuistoa voidaan tarkastella
eri nakokulmista. Kauppi sijaitsee kasvavan kaupungin kupeessa, joten siihen kohdistuu monenlaisia
kadyttopaineita. Siind, missd kaupunki loppuu ja Kaupin metsa alkaa, sijaitsevat muun muassa Tampe-
reen yliopistollinen keskussairaala, yliopiston terveys- ja ladketieteelliset tieteenalayksikot, liikeyri-
tyksia seka golfkenttd. Metsaalueen pinta-ala on noin tuhat hehtaaria. Alue rajautuu pohjoisessa Na-
sijarveen ja muilla suunnilla pdaasiassa valtateihin, joiden toisella puolella kaupunkirakenne jatkuu.

Kaupunkipuisto on kaikille avoin, mutta pddsy tarjoaa hiukan paradoksaalisesti yhden ndakékulman
puiston luonteen erittelemiseksi. Kaupin metsa sijaitsee Iahelld kaupunkia, ja se on niin ollen kaikkien
tavoitettavissa, joten sen pitdisi palvella monenlaisia kayttdjaryhmia. On kuitenkin varsin tavallista,
ettd yhdenlainen kayttd sulkee pois muita. Esimerkiksi samoilla reiteilld ei voi seka hiihtaa etta ka-
vella, vaan néille toiminnoille on osoitettava erilliset reitit. Sama puisto voi olla yksille vauhdikas ur-
heilurata, kun taas toiset hakevat sieltd luonnonldheista rauhoittumispaikkaa.

Kaupin metsassa on erityisia luontoarvoja siksi, ettd se on suuri ja kdsittdd moninaisia maastotyyp-
peja. Monet eldinlajit menestyvat vain riittavan suuressa metsassa. Kauppiin mahtuu eri-ikaisia, myos
intensiivisesti hoidettuja metsikoita ilman, ettad koko alueen ilme, lajisto tai kayttotarkoitus muuttuu
metsan kasittelyn seurauksena. Metsan suuri koko aiheuttaa kuitenkin toisenlaisia ongelmia: sita voi-
daan pitaa rakentamisen reservialueena, josta voidaan navertaa osia erilaisiin tarkoituksiin. Koska
Kauppi sijaitsee eri kaupunginosien vélissa, sitd kalvavat tdman tasta eri suunnista uudet tiesuunni-
telmat. On my0s esitetty suunnitelma kaavoittaa Kauppiin rajoittuva Nasijarven rantavyéhyke oma-
kotitonteiksi maksukykyisille veronmaksajille, minka oletetaan lisddvan kaupungin vetovoimaisuutta.
Suunnitelman vastineeksi voidaan kuitenkin esittda, etta kaikille ulkoilijoille avoin rantavydhyke voi
olla erityisen arvokasta kaupungin vetovoimaisuudelle.

Toiminnan ja valintojen tutkimusta

Ymparistoa koskeva tieto on ollut valttamaton edellytys ymparistdongelmien luonteen selkiyty-
miselle ja siten my6s ympariston politisoitumiselle. Jotkut pilaantumisilmiot kuten vesistojen si-
nilevdakukinnot ovat kansalaisten havaittavissa. Sen sijaan esimerkiksi ymparistomyrkkyjen uhka
eldimistdlle tai ilmaston [dmpeneminen voidaan todentaa ainoastaan tieteellisten tutkimusten
avulla. Tatd havainnollistaa mainitsemamme IPCC:n johtava asiantuntija-asema ilmastopolitii-
kassa. Ymparistoongelmien luonteesta ja merkityksesta ei kuitenkaan paasta perille yksinomaan
luonnossa ilmenevia prosesseja koskevan tiedon avulla. Jotta ymparistolle aiheutuvia vaurioita
kyettaisiin torjumaan, on myds selvitettava ongelmien syita ja niiden ratkaisukeinoja.

Ympadristopolitiikan tehtdavana on tehda nakyvaksi ymparistod koskevien vaittamien ja toimen-
piteiden seuraukset ja siten mahdollistaa kestavat valinnat. Esimerkiksi Kaupin kaupunkimet-
saan liittyvien vaitteiden, kayton ja muokkauksen tavat ovat poliittisia valintoja. Erilaisia tavoit-
teita koskevaan vertailuun liittyy olennainen epasymmetria: rakentamaton voidaan aina raken-
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taa, mutta kerran rakennettua ei voida enda palauttaa metsaksi. Epdsymmetrian vuoksi vertai-
luun on liitettava ajallinen ulottuvuus: ratkaiseva kysymys on, onko tietyn toimenpiteen aiheut-
tama ympadristdmuutos peruuttamaton vai palautuuko alue suunnilleen ennalleen — vai kehit-
tyyko sinne uudenlaisia viehattavia luonnonymparistoja’?

Useimmissa suomalaisissa kaupungeissa on Kaupin metsda vastaavia kaupunkimetsia, ja niiden
kayton ja kehittamisen herattamat erimielisyydet ovat usein johtaneet konflikteihin. Alueiden
kayton ristiriitoihin on liittynyt se, ettd kunnalliset paattdjat ovat halunneet ottaa ainutlaatuisia
luontokohteita taloudellisesti tuottavaan kdyttoon sellaisilla tavoilla, jotka tuhoavat kohteiden
alkuperaisen luonteen ja siten myos niiden symbolisen arvon (Anttonen 2007). Tallaiseen ase-
telmaan viittaa englantilainen sananparsi "Have a cake and eat it, too".

My®ds ilmastopolitiikan vaikeudet ovat paljastaneet taloudellisen toiminnan ja ymparistopolitii-
kan ristiriitoja. Erityisesti Yhdysvallat on tehnyt republikaanien valtakausilla irtiottoja kansainva-
lisista ilmastosopimuksista silla perusteella, etta fossiilisen energian tuotannon kansallisia etuja
on suojattava. Toisaalta Yhdysvaltain ilmastopolitiikka havainnollistaa myds monitasohallintaa:
yksittaiset kaupungit ja osavaltiot voivat toteuttaa omaa ilmasto- ja energiapolitiikkaansa liitto-
valtiosta riippumatta ja esimerkiksi panostaa uusiutuvaan energiaan seka asettaa hiilineutraali-
suuden tavoitteita.

Ymparistopolitiikka koskee ldhes kaikkea inhimillista toimintaa. Tama laajuus tekee ymparisto-
politiikan tutkimuksesta haastavaa mutta myo6s kiehtovaa, koska tutkimus pyrkii ymmartamaan,
miten ymparistondkokulma ja ymparistépoliittiset normit valittyvat eri toimintoihin ja millaisia
painotuksia ne saavat eri yhteyksissa. Tutkimuksen keskeinen tavoite on saada nakyviin tiedon
ja eri toimijoiden vaikutusta ympadristépolitiikan muotoutumisessa ja paatoksenteossa (Laine
ym. 2007). Tutkimuksen tuottama ymmarrys auttaa kdytanndssa ratkaisemaan erilaisia ympa-
ristdongelmia.

Alueellisen hallinnan dynamiikka

Alueiden kehittdmisen keinot ovat muuttuneet voimakkaasti 1980-luvun jalkeisena aikana.
Muutosta on tutkimuksessa tarkasteltu yleisesti siirtymana valtiokeskeisestd hallinnosta kohti
monien toimijoiden yhdessd neuvottelemaa ja toteuttamaa hallintaa (esim. Kramsch 2001;
Veggeland 2004). Kyse on siis sdatelyyn osallistuvien toimijoiden ja samalla sdatelykeinojen mo-
nipuolistumisesta. Brittildinen sosiologi Bob Jessop maarittelee hallinnan seuraavasti. “Hallinta
tarkoittaa pyrkimystd saavuttaa yhteisia padmaaria ja tavoitteita hallinnollisten organisaatioi-
den, taloudellisten toimijoiden ja kansalaisjarjestdjen yhdessa muodostamien menettelytapojen
ja kdytantojen avulla” (Jessop 1995, 317). Hinen mukaansa hallintoa luonnehtii kapeasti toteu-
tuva poliittinen ja hierarkkinen saately, kun taas hallinnassa sovitetaan yhteen laajemman yh-
teiskunnallisen toimijajoukon tavoitteita.

Muutoksen taustalla on monia syitd. Maailmanlaajuisia muutostekijoita ovat esimerkiksi 1980-
luvun jalkeen kiihtynyt talouden globalisaatio ja siihen liittynyt valtioiden aseman suhteellinen
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heikkeneminen (ks. esim. Swyngedouw 1992; Lange ym. 2013). Toisaalta hallinnan yleistymista
selittdd myos markkinaohjausta korostava politiikka, jonka my6ta julkinen valta vahentaa rajoit-
tavaa saatelya ja lisda joustavia ohjauskeinoja. Tama on muuttanut ymmarrysta julkisen vallan
olemuksesta. Aiemmin julkisen vallan katsottiin kuuluvan erilleen yksityisesta sektorista ja nou-
dattavan toiminnassaan periaatteita, jotka poikkeavat selvasti yritysten ja muiden ei-hallinnol-
listen organisaatioiden toimintatavoista. Hallinnan yleistymisen myota julkisen vallankdyton
muodot ovat saaneet runsaasti piirteita yksityisen sektorin toiminnasta ja osin siirtyneet koko-
naan noudattamaan liiketaloudellisia periaatteita. Muutosta on kuvattu siirtymana ’uuteen jul-
kisjohtamiseen’, jonka lahtékohtana on, ettd julkisen ja yksityisen sektorin toimijat ovat moni-
mutkaisesti toisistaan riippuvaisia. Tama on avannut julkisen vallankdyton ja yksityisen sektorin
yhteistyélle uusia mahdollisuuksia ja muotoja (MacLeod & Goodwin 1999).

Hallinnan alueellisuus

Hallinta on siis yhteiskuntakehityksen sdatelya, johon julkisen sektorin lisdksi voivat osallistua
yksityisen sektorin toimijat (esimerkiksi yrityksia ja elinkeinoelaman jarjest6ja), julkisoikeudelli-
set yhteisot (kuten yliopistot, metsanhoitoyhdistykset, tai kalastuskunnat) seka erilaiset kansa-
laisjarjestot. Se voi olla alueellista kolmessa eri merkityksessa: 1) kohdistuminen tiettyyn paik-
kaan, 2) institutionaalinen edustus ja 3) verkostomaisuus. Alueellinen hallinta kohdistuu paik-
kaan silloin kun se koskee tietyn alueen kehittdmishaasteita. Tallainen alue voi olla esimerkiksi
kunta, kaupunkiseutu, usean maakunnan muodostama alue tai vaikkapa ylikansallinen alue (ku-
ten Itdmeren alue) (Hakli 2004).

Hallinnan on alueellista myos silloin, kun siihen osallistuvat erilaisten alueellisten yhteiséjen
edustajat. Usein sanotaan, ettd kunnat, kaupungit tai maakunnat tekevat yhteistyota. Kaytan-
ndssa niitd kuitenkin edustavat aina viranhaltijat tai poliittiset toimijat, joiden kautta hallinta
kiinnittyy tiettyyn alueelliseen yhteis66n (Hooghe & Marks 2016). Samalla tavoin hallintaan osal-
listuvien yritysten ja kansalaisjarjestéjen edustajilla on yhteisosidoksensa, joiden kautta ne ovat
vuorovaikutuksessa muiden toimijoiden kanssa.

Hallinta on alueellista myo0s silloin kun sen toteuttajat ja kohde muodostavat toisistaan riippu-
vaisten toimijoiden verkoston. Toimijoiden riippuvuus toisistaan yhdistaa niiden haasteita ja ta-
voitteita, ja kytkee ne alueelliseksi toimintaymparistoksi. Alueellinen hallinta perustuukin pal-
jolti juuri toimijoiden keskindisen riippuvuuden tunnistamiseen ja haluun vastata yhteisiksi miel-
lettyihin kehittdmishaasteisiin. Toisaalta monien eri toimijoiden, intressien ja tavoitteiden yh-
teensovittaminen on altis ristiriidoille. Siksi alueellisessa hallinnassa on tarkeda turvata toimijoi-
den tasavertaisuus, hallinnan oikeudenmukaisuus ja julkisen pdatéksenteon demokraattisuus
(esim. Bolleyer & Reh 2012).

Alueellistuminen ja valtion aseman muutos

Alueellistumisessa on kyse muutoksista, joille on yhteista ennen kaikkea se, etta ne liittyvat val-
tion aseman uudelleenarviointiin. Tarkea muutosvoima on ollut 1980-luvulta kiihtyvana edennyt
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talouden globalisaatio, johon kansallisvaltiot ovat joutuneet reagoimaan muuttamalla talouden
ja yhteiskunnan saatelykeinoja uuteen tilanteeseen sopiviksi. Talouden globalisaatio ei kuiten-
kaan ole valtiota yksinkertaisesti pakottava voima, silld se on my06s seurausta valtioiden paatok-
sistd vapauttaa rahamarkkinoiden toimintaa, kansainvalistda pddomien siirtoa ja suorien inves-
tointien tekoa (Brenner 2004). Tarve etsia uusia keinoja talouden sdatelyyn on siis osittain seu-
rausta valtioiden omista paatoksista.

Globalisaatio on muuttanut valtioiden asemaa erityisesti siten, etta se on vahentanyt niiden kay-
t6ssa olevia keinoja saddellda maailmantalouden suhdannevaihtelujen vaikutuksia. Aiemmin val-
tiot saattoivat esimerkiksi rajoittaa tuotteiden tuontia ja tukea niiden vientia kayttamalla saate-
lykeinonaan tulleja tai valuuttakurssin muutoksia (Moisio & Leppanen 2007). Kansainvalisen ta-
louden vapauttaminen kuitenkin tarkoittaa, ettd valtiot eivat useinkaan voi harjoittaa kilpailua
rajoittavaa tai “markkinoita hairitsevaa” talouspolitiikkaa, vaan niiden tulee etsia muita keinoja
vastata suhdannevaihtelujen haasteisiin (Brenner 2004). Valtiot ovatkin siirtyneet tukemaan ta-
loudelleen tarkeiden vientisektoreiden ja kaupunkien tai alueiden kilpailukykya, tavoitteenaan
huolehtia niiden innovaatiokyvykkyydesta. Muutos on antanut aiheen nimittaa uutta talouden
saatelyn muotoa "kilpailuvaltioksi” (Moisio 2007).

Samalla kun valtion asema ja kansantalouden suhde maailmantalouteen on muuttunut, on ta-
louden saatelyyn tullut uusia toimijoita paikallistasolta aina ylikansallisiin organisaatioihin
saakka. Alueellistuminen tarkoittaakin kaytdnnossa yleensad verkostoitumista, jossa alueita
edustavat poliittiset ja hallinnolliset toimijat seka alueelliseen toimintaymparistéon kiinnittyvat
jarjestot ja taloudelliset toimijat tekevat yhteistyota. Yhteisty6lla voi olla erilaisia tavoitteita riip-
puen alueellisen toimijaverkoston luonteesta ja historiasta. Lahes aina pyrkimyksena on kuiten-
kin saavuttaa myonteisia alueellisia vaikutuksia kokoamalla yhteen olemassa olevia mutta ha-
jautuneita voimavaroja ja suuntaamalla niitd tarkeadksi koettuihin kehittamiskohteisiin (Scott
2004).

Alueellistumisen mittakaavat ja globaali tila

Alueellinen hallinta voi toteutua eri aluetasoilla paikallisesta globaaliin. Paikallista on esimerkiksi
kaupunkiseudun kuntien ja elinkeinoeldman toimijoiden yhteistyd maankayton suunnittelussa.
Ylikansallista alueellista hallintaa on puolestaan vaikkapa Euroopan unionin jasenvaltioiltaan
saama oikeus sdataa lakeja ja toteuttaa hallinnollista vallankayttoa jasenmaidensa yli (Collyer &
King 2015). Kummassakin tapauksessa voimme kuvitella toimijat jarjestaytyneiksi omalle alue-
tasolleen, jotka eroavat valtion tasosta joko paikallisesti ‘alaspain’ tai ylikansallisesti 'ylospain’.

Tallainen "kerroskakkumainen” ajatus erillisistd aluetasoista kuitenkin horjuu, kun tarkastellaan
sellaisia ilmi6ita kuin kansainvalisen liikkuvuus tai talouden ylipaikalliset kytkdkset. Arjen esi-
merkki jalkimmaisesta on vaikkapa broilerin ostaminen lahikaupasta. Tuote voi olla kasvatettu
omassa kunnassa sijaitsevalla tilalla, mutta tuotantoa sdatelee kansallinen elintarvikealan yritys,
joka huolehtii broilerien kuljettamisesta kasiteltavaksi omilla keskusteurastamoillaan ja edelleen
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sieltad tukku- ja vahittaiskaupan kansallisiin ketjuihin. Toisaalta broileri on kasvatettu ylikansalli-
selta elintarvikealan yritykseltd hankituista hybridikanoista, jotka on toimittanut kasvatustilalle
kansallinen maahantuoja.

Esimerkki kuvaa paikallisen, kansallisen ja globaalin toiminnan vuorovaikutusta. Tata koskeva
tutkimus onkin haastanut ja horjuttanut perinteista kdsitystd alueellisista mittakaavatasoista.
Samalla on kyseenalaistunut kahtiajako valtioiden kansallisen sisdapuolen ja kansainvalisen ulko-
puolen vililla (Agnew 1994, Brenner ym. 2003; Hakli 2008). Esimerkiksi kansainvalista politiikka-
mallien siirtoa tutkinut Mark Evans (2005) on osoittanut, etta kilpailuvaltiot tuottavat ja muo-
vaavat itse kansainvalista toimintaymparistdéaan. Ndin kilpailuvaltiot ovat merkittavia globalisaa-
tion rakentajia, samalla kun ne pyrkivat mukauttamaan toimintaansa itse luomiinsa globaaleihin
realiteetteihin (Cerny & Evans 2004; ks. myds Moisio & Leppanen 2007; Hakli & Kallio 2014).

Modernin valtiojarjestelman pitkaa historiaa tarkasteleva Saskia Sassen (2006) korostaakin, etta
kansallisen ja globaalin oletetaan liian usein olevan toistensa vastakohtia. Hinen mukaansa glo-
balisaatio rakentuu myos valtiojarjestelman sisalla ja paikallisesti. Niinpd perinteinen erottelu
sisa- ja ulkopolitiikan valilla on harhaanjohtava kahtiajako, jonka “analysoiminen edellyttaa hie-
novaraisempaa tulkintaa siitd miten poliittisen toiminnan sisdiset ja ulkoiset kontekstit kytkey-
tyvét toisiinsa” (Jackson 2008, 162). Tasta syysta olisi tarkeaa kiinnittaa erityistda huomiota niihin
alueellisen hallinnan kadytantoihin, joissa sekd “kansallinen” ettd “globaali” toimintaymparistd
muotoutuvat yhden ja saman kilpailun logiikkaa noudattavan toiminnan tuloksena (Hakli 2013).

Globaalien ja paikallisten ilmididen sekoittuminen voisi johtaa ajatukseen, ettei alueellisilla mit-
takaavoilla enda ole juuri merkitysta — kaikkihan on tavalla tai toisella kytkeytynyttd maailman-
laajuisesti. Esimerkiksi ilmastonmuutoksen hallinnassa on kuitenkin oleellista tunnistaa yhta ai-
kaa ongelman muodostumisen ylikansalliset syyt ja mekanismit seka niiden eri tavoin paikantu-
vat seuraukset. Tarvitsemme siis enemman kuin koskaan ymmarrysta siitd miten globaalit ja pai-
kalliset ilmiot liittyvat toisiinsa, ja siitd mika niiden ero on. Ymparistopolitiikan ja aluetieteen
tutkimus on virittynyt vahvasti juuri taman ajankohtaisen kysymyksen tarkastelemiseen.
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Kompleksisuuden johtaminen?!

Juha Lindell, Seija Ollila & Pirkko Vartiainen

Johdanto

Suomalaisessa yhteiskunnassa viime aikoina toteutetut ja tulevat rakenteelliset uudistukset
(esim. sosiaali- ja terveysalan palvelurakenteen uudistus) ovat merkittavasti lisinneet organi-
saatioiden johtamiskaytantdjen muutostarpeita. Erityisen tarkea on pyrkia johtamiseen, joka ko-
rostaa kokonaisuuksia ja niiden ymmartamista. Kokonaisuuksia korostavassa johtamisessa ei
tyydyta siihen, etta asioita tarkastellaan vain oman organisaation kannalta tai siihen, ettd nojau-
dutaan pelkastaan hierarkkisiin (arvovaltaan perustuviin) ja kaskytysta yllapitaviin perinteisiin
johtamismalleihin. Tarvitaan johtamista, jonka tavoitteena on ymmartaa ja kehittaa organisaa-
tion tai toimialan sisaltoja, palvelujen toimivuutta ja henkildston osaamista. Tallaisen nakokul-
man tarjoaa kompleksisuuden johtaminen, jonka keskeinen sanoma on perinteisten toimintata-
pojen korvaaminen innovatiivisilla, ihmisten vuorovaikutukseen tukeutuvilla toimintatavoilla.

Esimerkiksi sosiaali- ja terveysalan innovatiivinen ja kokonaisuuksia korostava johtaminen ei ole
helppoa, koska toimiala on laaja ja monipuolinen. Sosiaali- ja terveysalalla toimii suuri joukko eri
ammattiryhmia ja alan tuottamat palvelut ovat erittdin monipuolisia sekd vahvaa ammattiosaa-
mista vaativia. Lisaksi alan kehittaminen ja pdatoksenteko on sidottu suomalaisen hyvinvointi-
politiikan linjauksiin. Tasta johtuen sosiaali- ja terveysalalla on paljon niin sanottuja pirullisia on-
gelmia. Pirulliset ongelmat ovat asioita ja ilmi6itd, joiden ymmartaminen ja ratkaiseminen on
vaativaa. Lisaksi pirullisilla ongelmilla on taipumus kasaantua laajoiksi kokonaisuuksiksi, koska
ne kasvavat, kuten lumipallot lumiukkoja tehtdessa. Siksi korostamme, etta pirullisia ongelmia
ei pystyta selvittdmaan ilman toimivaa yhteistyota eri ihmisten ja eri organisaatioiden valilla (vrt.
Rittel & Webber 1973; Grint 2005).

Taman artikkelin tavoitteena on analysoida johtamisen kompleksisuutta ja johtamisessa esiin
nousevia pirullisia ongelmia. Tavoitteenamme on vastata kysymykseen: mitd on kompleksisuu-
den johtaminen ja miten sen avulla voidaan selviytya organisaatioiden pirullisista ongelmista?
Artikkeli etenee siten, etta kiymme ensin lyhyesti lapi kompleksisuustieteiden ja kompleksisuus-
ajattelun peruskysymyksia. Sen jalkeen perehdymme siihen, mita ja millaisia ovat pirulliset on-
gelmat, kun niitd tarkastellaan johtamisen nakokulmasta. Emme kytke tarkasteluamme mihin-
kaan tiettyyn julkiseen toimintaan, koska kompleksisuus ja pirulliset ongelmat ovat ominaisia
kaiken tyyppisille organisaatioille.

21 Artikkeli on julkaistu aikaisemmin Vaasan yliopiston julkaisussa: Kirsi Lehto (Toim.) (2014). Pirullisista
ongelmista hyvaan hallintoon. Opetusjulkaisuja 65, Hallintotieteet 2.
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Kompleksisuustieteet

Kompleksisuuden johtamisen teemaan on hyva ldhted syventymaan sen perustan eli komplek-
sisuustieteiden kautta. Yleisessa kielenkdytossa sana kompleksisuus viittaa lahes poikkeuksetta
johonkin kielteiseen (Jalonen 2006; 2007). Kompleksisuutieteissa ei asia kuitenkaan ole néin.
Kompleksisuutta ei automaattisesti yhdisteta kielteisiin asioihin, vaan asioihin, joihin liittyy mo-
nia toisiinsa liittyvia nakékulmia tai asioihin, joiden selvittdminen vaatii perusteellista paneutu-
mista.

Kompleksisuuden johtaminen pohjautuu kompleksisuustieteiden teoriaryppadaseen. Nain se saa
vaikutteita useista kompleksisuustieteiden teoria- ja ajattelusuuntauksista, joista merkittavim-
pia tdman artikkelin kannalta on kolme koulukuntaa:

1. Kova kompleksisuus eli neo-reduktionistinen koulukunta,
2. Pehmea kompleksisuus eli metaforinen koulukunta ja
3. Kompleksisuusajattelu eli kriittispluralistinen koulukunta.

Kova kompleksisuus on matemaattinen teoria, joka korostaa matemaattisia kaavoja ja lausek-
keita. Koulukunnan keskeinen tavoite on kehittaa tieteellisia lakeja tai kaavoja, joiden avulla pys-
tytaan selittdmaan ja mallintamaan erilaisten yhteiskunnallisten ilmididen toimintaperiaatteita.
Tama tarkoittaa, ettd kovassa kompleksisuudessa etsitdan yksinkertaisia sdantoja, joiden va-
rassa voidaan hallita ja ennustaa kompleksisia ilmiéita mahdollisimman hyvin. (Richardson & Cil-
liers 2001; Richardson 2008). Jotta koulukunnan tavoitteisiin paastaisiin, tarvitaan selitettavien
ilmididen ja asioiden pelkistamista ja jakamista pieniin osiin. Pehmean koulukunnan edustajien
mielesta juuri pelkistdminen on vaarallista. Liiallinen pelkistaminen voi nimittdin johtaa siihen,
ettad kompleksisia asioita ryhdytdan kasittelemaan rutiininomaisina ja helppoina, mika voi johtaa
huonoihin ja epatoivottuihin ongelmanratkaisuihin.

Kovan kompleksisuuden vastakohtana on pehmed kompleksisuus eli metaforinen (havainnollis-
tava vertaus) koulukunta, joka pyrkii ymmartamaan kompleksisia asioita ja ilmi6ita vertausten
avulla. (Richardson & Cilliers 2001; Richardson 2008). Vartiaisen ja Raision (2011) mukaan me-
taforien kayttd on hyddyllista siksi, ettd ne auttavat johtajia ja paatoksentekijoita ymmartamaan
kompleksisia asioita ja ilmiditd ajassa muuttuvina kokonaisuuksina. Liiallinen ja huonosti asiaa
selventdvien metaforien soveltaminen ei kuitenkaan ole suotavaa. Esimerkiksi monet luonnon-
tieteelliset metaforat eivat valttamatta ole sovellettavissa yhteiskunnallisiin ilmidihin, joten ne
voivat heikentda kompleksisuustieteiden uskottavuutta (Richardson 2008).

Kompleksisuusajattelu eli kriittis-pluralistinen koulukunta (Richardson 2008; Richardson & Cil-
liers 2001) asettuu nakemyksiltdan kahden edelld mainitun koulukunnan valiin ja se pyrkii yhdis-
tdmaan niiden parhaita puolia. Kompleksisuusajattelun perusidea on, etta ihmisten ymmarrys
kompleksisista ilmidista on aina enemman tai vdhemman vajavaista. Ainoa mahdollisuus on pyr-
kia parhaaseen mahdolliseen ymmarrykseen, johon paastddn vain siten, ettd tarkastellaan
kompleksisia ilmi6ita kriittisesti ja useasta eri nakokulmasta. Tassa tarkastelussa voidaan hyo-
dyntaa kovan kompleksisuuden mallinnuksia, mutta ymmartden, etta kyseiset mallit ovat aina
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vaillinaisia. Ne eivat yksinaan pysty selittamaan kompleksisen ilmidn toimintaa, joten pehmean
kompleksisuuden metafora-ajattelu voidaan ottaa avuksi. Matemaattisten mallien ja metaforien
yhdistaminen monipuolistaa ja lisda kompleksisten ilmididen ymmartamista.

Pirulliset ongelmat ovat osa kompleksisuusajattelua

Pirullisiksi ongelmiksi nimitetddn asioita ja ilmidita, joita on vaikea tunnistaa, ymmartaa ja rat-
kaista. Lisaksi ne ovat luonteeltaan elinvoimaisia ja muuttuvia, koska se toimintakentta, jossa
ongelmat ilmenevat on jo itsessddn muuttuva (Vartiainen, Ollila, Raisio & Lindell 2013: 9).

Pirullisen ongelman kehittdjat Horst Rittel ja Melvin Webber (1973) ovat maaritelleet kymme-
nen pirullisten ongelmien ominaisuutta, jotka Conklin (2005) tiivisti kuuteen paremmin toimi-
vaan maaritelmaan. Vartiainen ym. (2013) ovat kuvanneet Conklinin maaritelmia seuraavalla ta-
valla:

1. Erilaisten ratkaisuvaihtoehtojen etsiminen auttaa ymmédrtimédiéin ongelman sisdltéa:
Kun ongelmaa tarkastellaan monelta eri ndkdkannalta, on paatoksentekijoilla mahdolli-
suus |6ytaa uusia tapoja ratkaista ne. Lisdksi ratkaisuvaihtoehtojen etsiminen saattaa
johtaa siihen, ettd olemassa olevia ratkaisuja muokataan entista paremmiksi. Nain on-
gelman kasittely ja ratkaisuvaihtoehtojen etsiminen muodostavat keskendan vuorovai-
kutuksessa olevan prosessin.

2. Ratkaisut pirullisiin ongelmiin eivdit ole lopullisia: Pirullisen ongelman ratkaisemisessa
ei ole olemassa selkeda loppua. Ongelman ratkaisemiseksi kehitettyja toimintatapoja
tai -malleja tulee jatkuvasti kehittaa, silla pirullisilla ongelmilla on taipumus muuttua ja
mukautua jokaisen ratkaisun myo6ta. Kaytannossa pirullisen ongelman ratkaisu paattyy
vain ulkoisista syistd, kuten resurssien tai karsivallisyyden loppuessa.

3. Ratkaisut eivdt ole oikeita tai vddrid: Pirullisiin ongelmiin ei ole olemassa oikeita tai
vadria ratkaisuja, vaan tavoitteena on paras mahdollinen ratkaisu. Eri ihmiset ja eri si-
dosryhmat kokevat toteutetut ratkaisut eri tavalla. Joidenkin mielesta esitetty ratkaisu
voi olla hyvd, joidenkin mielesta huono. Tama ei kuitenkaan esta ratkaisuvaihtoehdon
toteuttamista, silla pirullisen ongelman luonteeseen kuuluu, etta yksil6t voivat muo-
dostaa oman nakemyksensa ongelman ratkaisuvaihtoehdon toimivuudesta tai toimi-
mattomuudesta.

4. Ratkaisut ovat aina ainutlaatuisia ja uudenlaisia: VVaikka erilaisilla pirullisilla ongel-
milla saattaa olla samankaltaisia piirteita, ovat niiden erityispiirteet kuitenkin niin mer-
kittavia, etta samankaltaisuudella ei ole suurta merkitysta. Siksi ongelmien samankal-
taisten piirteiden tunnistamisesta ei ongelman ratkaisutilanteessa ole apua. Se, mika
toimi kerran, ei valttamatta toimi toista kertaa, vaikka ongelman asiayhteys olisi sa-
mankaltainen.
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5. Jokaisen ongelman ratkaisu on ainutkertainen: Pirullisia ongelmia ei voida ratkaista
kokeellisten menetelmien avulla tai laboratorio-olosuhteissa. Siksi ongelmanratkaisuti-
lanteissa joudutaan aina tasapainottelemaan epavarmuudessa, joka johtuu siita, etta
ratkaisujen kaikkia vaikutuksia on mahdotonta selvittaa tai arvioida etukateen.

6. Pirullisiin ongelmiin on aina olemassa useita ratkaisuvaihtoehtoja: Pirullisiin ongel-
miin on |0ydettavissa paljon toisistaan poikkeavia ratkaisuvaihtoehtoja. Jokaista vaihto-
ehtoa ei voida ongelman ratkaisua harkittaessa huomioida. Syina ovat kdytannolliset
tekijat aina taloudellisista resursseista osaamisen puutteeseen.

Metaforat kompleksisuuden johtamisen apuna

Kompleksisuusajatteluun sisaltyy lukuisia metaforia (vertauskuvia) (ks. esim. Mitleton-Kelly
2003). Tassa yhteydessa ei ole tarkoituksenmukaista kasitella niita kaikkia, vaan valita pirullisen
ongelman ja kompleksisuuden johtamisen kannalta parhaiten toimivat. Samalla kyseiset meta-
forat ovat suorassa yhteydessa edelld esitettyihin pirullisten ongelmien ominaisuuksiin (luku
2.1.). Artikkelissa jatkossa tarkasteltavia metaforia ovat; emergenssi, itseorganisoituminen, al-
kuarvoherkkyys, yhteisevoluutio, elava nykyhetki ja epédlineaarisuus. Taulukossa 1 ndma meta-
forat ja luvun 2.1 pirullisten ongelmien piirteet on liitetty yhteen.

Taulukko 1. Pirullisten ongelmien piirteet ja niiden metaforat

Pirullisen ongelman kuvaus Kompleksisuusmetafora

Erilaisten ratkaisuvaihtoehtojen etsiminen | Emergenssi
auttaa ymmartamaan ongelman sisalt6a

Ratkaisut pirullisiin ongelmiin eivat ole lo- | Itseorganisoituminen
pullisia

Ratkaisut eivat ole oikeita tai vaaria Alkuarvoherkkyys

Ratkaisut ovat aina ainutlaatuisia ja uuden- | Yhteisevoluutio
laisia

Jokaisen ongelman ratkaisu on ainutkertai- | Eldva nykyhetki
nen

Pirullisiin ongelmiin on aina olemassa useita | Epélineaarisuus
ratkaisuvaihtoehtoja

Emergenssilld tarkoitetaan tilannetta, jossa uusia ideoita, asioita ja toimintatapoja syntyy spon-
taanisti silloin, kun ihmiset ovat avoimessa vuorovaikutuksessa keskendan. Tata vuorovaikutusta
tapahtuu kaikissa organisaatioissa ja kaikissa tilanteissa. Spontaaniksi tilanne muodostuu silloin,
kun ihmiset ryhtyvat ratkomaan vastaantulevia ongelmia ilman, etta heidat on siihen tehtavaan
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madratty (Stacey 2010; Kauffman 1995). Juuri tasta on kyse silloin, kun pirullisiin ongelmiin etsi-
taan erilaisia ratkaisuvaihtoehtoehtoja vaikkapa kahvikupin daressa yhteisellad kahvitauolla. Seu-
raavassa esimerkki avoimesta vuorovaikutuksesta muutostilanteessa:

“Organisaatiossa toteutetaan usean organisaation yhteen liittdminen. Tavoitteena
on toteuttaa matalampi organisaatiorakenne, jossa pddtoksenteko saadaan nope-
ammaksi ja toiminta yhtendisemmdksi. Muutosta pohjustetaan eri toimijoiden
kanssa vuorovaikutteisesti riittévdn ajoissa erilaisten valmistelevien toimenpiteiden
avulla, kuten esimerkiksi tutustutaan lakiin ja sédddéksiin, mddritellddn yhteistyd-
kumppanit ja asetetaan tavoitteet. Kun uuden organisaation toiminta vihdoin kdyn-
nistyy, laaditaan sille toimintastrategia yhdessé henkiléston kanssa. Tdmd pohjau-
tuu henkiléstén haluun olla ylpeitd omasta tyéstddn ja tyépaikastaan. Organisaa-
tiomuutoksen onnistumisen avaimiksi nostetaan luottamuselimen rooli muutoksen
suunnittelussa, tehokas johtoryhmdtydskentely seké kehittdmistyéhén sitoutuva
henkilékunta. Haasteina ovat tiedottaminen sekd tyéntekijéiden laaja-alainen osal-
listaminen. Panos toteuttamiseen tulee Iéhinnd yksikkéjen kautta, jolloin esimiehet
ovat pddvastuussa yksikkénsd osallistumisesta. Positiivisen leimansa tuo henkilds-
tén rooli ja sitoutuminen muutoksen toteuttamiseen. Kaikki ideat ja asiat, mitd
hankkeen aikana yhdessd tehdddn, sdilytetddn, ja ne jddvdt konkreettiseksi hyd-
dyksi ja osaamiseksi.”

Toinen pirullisten ongelmien ominaisuus on, etta valitut ratkaisut eivat ole lopullisia. Komplek-
sisuusajattelussa tata ominaisuutta kuvataan itseorganisoitumisen metaforalla. Silla viitataan ti-
lanteeseen tai prosessiin, jossa prosessin alullepanijaa ei valttamatta pystyta tunnistamaan. It-
seorganisoitumisen hyvia puolia on, ettd johtajan ei aina tarvitse olla itse aloitteentekija silloin,
kun ratkotaan pirullisia ongelmia. Han voi luottaa siihen, ettd osaava henkilosto 16ytaa ratkaisu-
vaihtoehdot yhteistydn ja ammattitaitonsa varassa. Jotta positiivinen itseorganisoituminen olisi
onnistunutta, tarvitaan mahdollistavaa johtamistyylid. Mahdollistava johtaminen antaa henki-
I6stolle signaalin siitd, etta on sallittua ratkoa tyoyhteisén ongelmia itseorganisoituvasti. Tyoyh-
teison kannalta huono, mutta aika usein koettu, itseorganisoitumisen esimerkki on juorun levia-
minen ihmisten keskuudessa. Sen jalkeen, kun juoru on laskettu liikkeelle, ei itse aloittajan tar-
vitse juurikaan toimia sen levidmisen eteen. Mikali aihe on kiinnostava ja ihmiset keskustelevat
toistensa kanssa, juoru leviaa kuin itsestdan, haluttiin sita tai ei.

Kolmas pirullisten ongelmien ominaisuus (luku 2.1.) on ndkemys tehtyjen ratkaisujen luonteesta.
Pirullisiin ongelmiin l0ydettyja ratkaisuja ei koskaan voi tuomita oikeiksi tai vaariksi, koska rat-
kaisujen toimivuus arvioidaan aina yksilon nakemysten kautta. Tdsta syysta tehdyt ratkaisut
nadyttaytyvat joko hyviksi tai ei niin hyviksi riippuen siita, kenen mielipidetta kysytaan. Komplek-
sisuusajattelussa tata yksilon nakemykseen perustuvaa ajattelua kuvataan alkuarvoherkkyyden
metaforan kautta (Gleick 1989). Ajatuksena on, ettd jokainen yksil6llinen mielipide voidaan
nahda alkuna pirullisen ongelman ratkaisulle. Koska ratkaisujen toimivuudesta ollaan monta
mieltd, ei pirullisten ongelmien yhteydessa voida paasta tilanteeseen, jossa yksikantaan todet-
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taisiin jonkin ratkaisun olevan oikea tai vaara. Tama patee myods yksilon mielipiteisiin ja ehdo-
tuksiin. Etsittdessa ratkaisuja pirullisiin ongelmiin ei kenenkdan mielipiteita tai ratkaisuehdotuk-
sia tule tuomita etukateen vaariksi tai oikeiksi. Ndin kompleksisuusajattelu ei anna etusijaa joh-
tajan tai muun asemaltaan korkea-arvoisen henkilon ehdotuksille. Tarkeinta on mielipide tai rat-
kaisuehdotus, joka vaikuttaa silla hetkella parhaalta mahdolliselta.

Yhteisevoluution nimella kulkeva metafora pyrkii selittdmaan, miksi pirullisten ongelmien ratkai-
semiseen taytyy aina suhtautua siten kuin ongelmat olisivat ainutlaatuisia ja ennen kokematto-
mia. Tama nakemys johtuu siita, ettd pirulliset ongelmat ovat aina sidoksissa ymparistoonsa,
joten myos niiden ratkaisemisessa on tuo ymparisto otettava huomioon. Kaytanndssa ongelma
muokkaa ymparistdd ja ymparistd ongelmaa. Nain yksittdiset asiat vaikuttavat kokonaisuuteen
ja vastaavasti kokonaisuus vaikuttaa yksittdiseen asiaan (Kauffman 1995; Lewin 1998) muovaten
jokaisesta pirullisesta ongelmasta ainutlaatuisen. Yhteisevoluution metaforalla kuvataan sit3,
ettd ongelmia ei kannata pyrkia ratkaisemaan aina samalla tavalla. Lisdksi metafora opastaa joh-
tajia ja muita organisaation jdsenid huomioimaan oman toimintansa seuraukset. Kaikella, mita
teet, on seurauksia, jotka vaikuttavat koko organisaation tai yhteison toimintaan ja lopulta myos
sinuun itseesi ja toimintaasi.

Pirullisen ongelman ratkaisut ndhdaan ainutkertaisina tapahtumina tai tapahtumaketjuina.
Kompleksisuusajattelussa tdta ominaisuutta selitetdan eldvdn nykyhetken metaforalla. Ainut-
kertaisuus tarkoittaa, ettd ongelman ratkaisu on sidoksissa ratkaisulla aikaansaatuihin seurauk-
siin. Kun ratkaisu on toteutettu kdytanndssa, ei tilannetta voida enda palauttaa sellaiseksi kuin
se oli ennen ratkaisun toteuttamista. Tama johtuu siita, etta tehdyt ratkaisut muokkaavat ihmis-
ten kasityksia. Elavan nykyhetken vertaus viittaa myos siihen, ettd ihmiset suhtautuvat tulevaan
aina menneisyyden luomien kokemusten ja tulevaisuuden odotusten valossa (Stacey 2003; Sta-
cey, Griffin & Shawn 2000.) Tama tarkoittaa johtamisen kannalta, etta henkilosté odottaa joh-
tajan noudattavan aikaisemmin omaksumiaan toimintatapoja myos tulevaisuudessa. Jos johta-
jalla on maine, ettd han kohtelee alaisiaan tasa-arvoisesti, odotetaan hanen toimivan ndin myos
tulevaisuudessa. Samoin johtaja, joka on toiminut epatasa-arvoisesti, ei henkiloston silmissa tule
muuttamaan kdyttaytymistaan, vaikka hanta siihen olisi kehotettu.

Epdlineaarisuuden metafora korostaa pirullisen ongelmien vivahteikkuutta ja laajuutta seka nii-
hin I6ydettyjen ratkaisuvaihtoehtojen moninaisuutta. Tilanne on jopa sellainen, etta kaikkia 16y-
dettyja vaihtoehtoja ei voida ratkaisusta paatettdessa ottaa huomioon. Tasta syysta kompleksi-
suusajattelussa korostetaan, ettd ratkaisuja etsittdessa ei kannata soveltaa liian suoraviivaisia
(lineaarisia) menetelmid, vaan menetelmid, jotka tarkastelevat ongelmaa ja sen sisadlt6d mah-
dollisimman epalineaarisesti pyrkimalla ymmartamaan ongelman eri vivahteet ja savyt seka nii-
hin liittyvat ratkaisuvaihtoehdot. (Ks. esim. Mitleton-Kelly 2003.)
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Kompleksisuuden johtamisen periaatteet

Pirullisten ongelmien kasitteistd ja kompleksisuusajattelu haastavat hierarkiaan, komentami-
seen ja auktoriteetteihin perustuvaa johtamiskasitystd. Kompleksisessa ymparistossa kaikkitie-
tava ja kaikki asiat hallitseva johtamismalli ei toimi parhaalla mahdollisella tavalla. Tama johtuu
siitd, ettd organisaatiot ja niiden ymparistot ovat jatkuvassa muutoksessa (vrt. Kauffman 1995).
Kompleksisuusajattelun perusteella on kyetty osoittamaan, etta johtajien mahdollisuudet hallita
organisaatioiden pirullisia ongelmia on vaikeampaa kuin on osattu odottaakaan. Tarvitaan
kompleksisuusajattelun tarjoamia suuntaviivoja, jotka antavat johtajille uskoa siihen, etta pirul-
lisista ongelmista on mahdollista selviytyd. Nama metafora-ajattelua hyddyntadvat suuntaviivat
pitavat sisallaan seitseman erilaista ehdotusta, joiden arvellaan helpottavan johtajan tyota (Var-
tiainen ym. 2013: 88).

Ehdotukset ovat:

— Al3 kesyté pirullisia ongelmia,

— Al3 pyydysta perhosta, se tukahduttaa luovuuden,
— Valta liiallista taydellisyyden tavoittelua,

— Ali oleta tuntevasi ongelmia historian perusteella,
— Al3 oleta olevasi aina oikeassa,

— Al4 eristdydy omasta tydyhteisdstasi,

— Ali unohda organisaatiosi arkista tyota.

Usein johtajan on vaikea hyvaksya, ettd hanen johtamassaan organisaatiossa ilmenee pirullisia
ongelmia. Tdstd syystd organisaation johto saattaa pyrkié kesyttdmddin tai jopa kieltdmddn koh-
taamansa vaikeat ongelmat. Yleisin kesyttamisen syy on, ettd ongelmia ei tunnisteta eika tun-
nusteta pirullisiksi. Tasta johtuen niita kasitellaan liian yksioikoisesti ja kuvitellaan, ettd ne voi-
daan ratkaista joko unohtamalla tai nopealla paatdksenteolla, joka ei perustu ongelman ymmar-
tamiseen ja analyysiin. (ks. Conklin 2005.) Kompleksisuuden tutkimusperinne osoittaa, etta kiel-
tamisen sijasta pirulliset ongelmat kannattaa hyvaksya osaksi jokaisen modernin organisaation
toimintaa, jolloin kompleksisuudesta tulee voimavara, ei rasite.

Esimerkiksi organisaation henkilostésuhteita koettelevat tilanteet ovat usein erittain hankalia.
Ne voivat liittyd johdon tai henkiloéston epaasialliseen kaytokseen, tydyhteisdstd eristamiseen
tai suoranaiseen kiusaamiseen. Ohessa erdan organisaation henkilostdsuhteita kuvaava esi-
merkki:

“Vastaan tullessaan esimies kddntdd katseensa pois minusta, hén ei ole nékevi-
nddn minua, olen kuin ilmaa. Ei esimies ole puhunutkaan minulle ainakaan puo-
leen vuoteen, saatikka sanonut ‘huomenta’. Ennen kuin hén lopetti puhumisen,
sain kylld kuulla kunniani. Jokaiseen tekemiseeni hén puuttui ja kasasi minulle yli-
mddrdisid toitd.”
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Mikali tyoyhteisda runtelevat ongelmat kielletdaan, niita vaheksytaan tai niista pyritdaan selviyty-
maan pelkdstdaan saantdkeskeisesti, pdadytdan naenndisiin ja hatikoityihin ratkaisuihin. Nden-
naiset ratkaisut eivat kesta organisaation arkea, mista seuraa, etta jonkin ajan kuluttua ongelma
pulpahtaa esiin entistd suurempana ja hankalampana.

Kompleksisuusajattelussa perhosen siiveniskut ymmarretadan metaforiksi innovaatioista, teoista
ja ajatuksista, jotka auttavat kehittdmaan organisaatiota. Siksi johtajien tulisi valttaa perhosten
pyydystdmistd, sillé se tukahduttaa luovuuden. Tavoitteena on, ettd johtajat omalla toiminnal-
laan antaisivat mahdollisuuden ndiden metaforisten perhosten lentelyille. Vaikka perhosefekti
(ks. Gleick 1989) on jo paljon kaytetty vertauskuva, on se kaikesta huolimatta darimmaisen toi-
miva silloin, kun halutaan korostaa organisaation tai yhteiskunnan kayttaytymisen ennustamat-
tomuutta. Siind, missa perhosen siiveniskun yhtaalla kuvataan aikaansaavan pydrremyrskyn toi-
saalla, voi yksi tyontekija tai yksi uusi innovatiivinen toimintatapa saada organisaatiossa aikaan
muutoksen, jolla on kauaskantoiset seuraukset organisaatiolle tai koko toimintakentalle. Sa-
maan tapaan kuin on turhaa pyrkia hallitsemaan muutosta estamalla perhosten lentdminen, on
yhta lailla turhaa pyrkia estamaan muutoksia organisaatioissa.

Organisaatioiden nadkokulmasta on rauhoittavaa, ettd kompleksisuusajattelussa muutos on
luontainen tila tai jopa elinehto (vrt. Mitleton-Kelly 2003). N&ain ollen on mahdollista ajatella,
ettd monista pirullisista ongelmista voi selvitd hyvdaksymalld muutostarpeet ja toteuttamalla
muutos mahdollisimman avoimesti. Mikali taas toimitaan niin, ettd pyritadan estamaan muutos
kaikin mahdollisin tavoin, ollaan tilanteessa, jossa organisaation on hankala kehittya positiivi-

seen suuntaan.

Viltd liiallista tdydellisyyden tavoittelua. Taydellisyyden sijaan kompleksisuusajattelu kannustaa
pyrkimaan parhaaseen mahdolliseen lopputulokseen. Pyrkiessaan parhaaseen mahdolliseen or-
ganisaatioille avautuu lukuisia kehityspolkuja, joista yksikdan ei ole tdydellinen, mutta riittdvan
hyva. Talloin liikutaan kaaoksen reunalla, jossa on valittavana monia erilaisia tulevaisuuden pol-
kuja ja mahdollisuuksia (Kingdom 2003). Ndkyma on tuolloin mydnteisen avartava.

Ohje on tarkea siksi, ettd maailmassa taydellisyys ei ole mahdollista eikd edes tavoiteltavaa. Ei
ole olemassa taydellistd organisaatiota, taydellista henkilostoa, saati taydellista ratkaisua orga-
nisaatioiden pirullisiin ongelmiin. Usein organisaatiokulttuuri ja johtamisopit kuitenkin korosta-
vat toimintaa, joka ei salli epdonnistumista tai tyytymista kohtuullisen hyviin ratkaisuihin. Pain-
vastoin ihannoidaan menetelmia ja malleja, joita kdyttamalla tavoitteena on paasta lahelle tay-
dellisid paatoksia ja taydellista toimintaa. Kompleksisuusajattelu kuitenkin tuo esiin, etta taydel-
lisyyden liiallinen ihannointi ehkdisee luovuutta ja haittaa siten organisaation kehittamista.

Al3 oleta tuntevasi ongelmia historian perusteella. Ongelmanratkaisuun ei tulisi koskaan suhtau-
tua rutiininomaisesti. Voi olla, etta aikaisempaa muistuttava ongelma sisaltaa runsaasti asioita
ja tekijoita, joiden ratkaisemiseen ei p&dastd vanhalla kaavalla (Rittel & Webber 1973). Siksi
kompleksisuusajattelun mukaan johtajan tulee jatkuvasti havainnoida toimintaymparist6a ja
siind tapahtuvia muutoksia. Hanen ei kuitenkaan kannata toimia kuten esimerkkimme johtaja

nayttaa toimivan.
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“Tybyhteisén johtajalla on tapana tehdd pddtés ennen kuin tyéntekijé ehtii edes se-
lostaa asiansa loppuun. Héinestd se antaa dynaamisen ja jéimdkén kuvan; sitd paitsi
hdn on nopea tekemddn pddtéksid. Hdn usein ehtii jo tiedottaa pddtéksestddn
paitsi alkuperdiselle kysyjdlle myés koko muutaman kymmenen hengen tyéyhtei-
sélle ennen kuin tajuaa, mité toiminnallaan saa aikaan.”

Organisaatioissa kohdataan ongelmia, jotka tuntuvat tutuilta ja ennen koetuilta. Talléin johdolle
ja asiantuntijoille tulee helposti houkutus selvitd ongelmasta samoilla toimintatavoilla kuin ai-
kaisemmin. Pirullisten ongelmien kohdalla tallainen menettely ei kuitenkaan toimi, silla saman-
kaltaiselta nayttava tilanne saattaa olla ytimeltdan taysin erilainen kuin aikaisemmin koettu. Voi
olla esimerkiksi niin, ettd organisaation henkilostossa tai yhteistydkumppaneissa on tapahtunut
muutoksia, jotka ovat vaikuttaneet ongelman muotoutumiseen ja muuttaneet sen sisaltoa (vrt.
Marion 1999). Kun ongelman syyt ja seuraukset muuttuvat, ei tilannetta pystytd korjaamaan
aikaisemmin hyvaksi koetuilla menetelmilla.

Ald oleta olevasi aina oikeassa. Kun johtajat hyviksyvit, etta he voivat olla vaarassa, he hyvik-
syvat samalla mahdollisuuden yhteistyohon. Talloin mielensd muuttaminen ei ole uhka am-
matti-identiteetille, vaan luonnollinen toimintamalli.

Yleisesti hyvaksytty asenne on, ettd johtajan ammatti-identiteetti vaatii hanta olemaan aina oi-
keassa. Vastaavasti sen myontaminen, ettd on vaarassa, on johtajalle usein hyvin vaikeaa. Syyna
tdhan on se, ettd organisaatiokulttuurissa yllapidetaan kasitysta, jonka mukaan vaarassa tai va-
hemmaén oikeassa oleminen on yhta kuin virheellistad toimintaa. Lisdksi ajatellaan, etta virheiden
syntyminen johtuu johtajan huonosta ammattitaidosta tai liilan vahaisesta valmistautumisesta
kulloinkin esilla olevan asian kasittelyyn. Kompleksisuusajattelussa asiaa ei tulkita ndin. Painvas-
toin ajatellaan, etté virheelliset tulkinnat tai toimintatavat johtuvat pirullisten ongelmien luon-
teesta ja organisaation toimintaympariston luontaisesta kompleksisuudesta. Kompleksisuus-
ajattelussa korostetaan, ettd toimiessaan alati muuttuvassa ymparistossa ei voida olettaa tai
edes toivoa, ettd johtajat olisivat erehtyméattomia. Kompleksisuusajattelussa tulkitaankin, etta
johtajat, jotka muuttavat mielensa perusteltuihin syihin nojautuen, omaavat usein korkean am-
mattitaidon ja pystyvat mukautumaan organisaationsa toimintakulttuurin tai toimintaymparis-
ton muutoksiin.

Alé eristdydy omasta tyéyhteiséstdsi. Lukitut ovet eivét sovi pirullisten ongelmien maailmaan.
Painvastoin johtajan tulisi pyrkia mahdollisimman avoimeen yhteistyéhon. Avoimuus auttaa li-
sadmaan paatosten hyvaksyttavyytta ja johtajaa saamaan arvokasta tietoa toimintansa tueksi.

Pohjimmiltaan suomalainen yhteiskunta arvostaa autoritaarista johtamismallia ja sen eri ilme-
nemismuotoja. Kdytdannossa tama tarkoittaa, ettd johtaminen yhdistetdan yhteen henkil6on tai
pieneen joukkoon korkeantason asiantuntijoita tai paatoksentekijoita. Oletuksena on, etta ky-
seinen henkild tai ryhmittyma on kykeneva tekemaan paatoksia itsendisesti ottamatta organi-
saation muita jasenia mukaan paatoksentekoon.
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Kompleksisuusajattelussa korostetaan, etta autoritaarinen johtaminen on harvoin hyva tapa rat-
kaista pirullisia ongelmia. Ensiksi johdon yksindan tekemia paatoksia voi olla vaikea vieda eteen-
pain, koska niilla ei ole koko organisaation tukea. Toiseksi autoritaarisesti tehty paatos ei valtta-
matta ole paras mahdollinen, koska sitad tehtdessa ei ole kaytetty organisaatiossa piilevaa tietoa.
Kolmanneksi autoritaarinen johtamistapa sulkee ainakin osaksi pois kompleksisuusajattelun kes-
keisen piirteen, joka liittyy yhteistyon korostamiseen (vrt. Lewin 1998). Ndkemys on, etta pirul-
lisista ongelmista selvidminen onnistuu parhaiten johtajilta, jotka kykenevat rakentamaan ja ylit-
tamaan heikkojakin siltoja eri tahojen valilla. Talla tarkoitetaan, ettd ongelmien ratkaisemisessa
ei riitd yhteistyd oman organisaation sisalld, vaan lisaksi tarvitaan yhteistyota eri organisaatioi-
den ja eri ammattialojen valilla.

Kun organisaation johto valttaa lukkiutumista oman arvovaltansa taakse, se samalla antaa toi-
minnalleen paremmat onnistumisen mahdollisuudet. Organisaation henkil6stdn osallistaminen
ja kaiken saatavilla olevan ammattitaidon valjastaminen osaksi pirullisten ongelmien ratkaise-
mista lisda paatosten oikeutusta ja hyvaksyttavyytta sekd henkiléston motivaatiota. Samalla or-
ganisaation johtajasta tulee erdanlainen fasilitaattori, joka ohjaa, helpottaa ja edistda organisaa-
tionsa toimintaa eika ole yksinvaltias, vaan mahdollistaja. Kyseessa on tasapelitilanne, jossa ku-
kaan organisaation jasenista tai yhteistyokumppaneista ei ole haviaja, eika johto menetéa arvo-
valtaansa. Pdinvastoin luovuttamalla osan vallastaan organisaation henkildstolle johtaja saa to-
dellisuudessa lisda valtaa, joka nayttaytyy toimintojen ja paatdsten korkeana hyvaksyttavyytena
ja sen my6ta muuttuneena organisaatiokulttuurina. Tallaista johdon tapaa toimia kuvaa osuvasti
seuraava esimerkki.

“Organisaation taloudellinen tilanne on ylldtys valitulle uudelle johtajalle. Tilanne
on heikko ja toiminta tapahtuu ainoastaan velkarahan turvin. Organisaatio on ldhes
konkurssikypsd ja tilanne ndyttdd aluksi mahdottomalta suurien velkojen vuoksi.
Maddrdtietoisella, mukaansa tempaavalla ja aktiivisella johtamisella johtaja onnis-
tuu osallistamaan henkil6kunnan, joka sitoutuu lomautusvaroituksista huolimatta
tyopaikan sdilyttdmistalkoisiin ja tukee toisiaan vaikean tilanteen edessd. He suos-
tuvat jopa luopumaan lomarahoistaan organisaation toiminnan jatkumiseksi, eikéd
tyGyhteiséihin muodostu minkddnlaisia kuppikuntia tai takanapdin puhumisia. Or-
ganisaatiossa vallitsee yhteen hiileen puhaltamisen meininki ja organisaation ta-
lous ldhtee hitaaseen, mutta varmaan nousuun.”

Ald unohda organisaatiosi arkista tyétd. Jotta kompleksisista ongelmista selvittdisiin, taytyy joh-
tajien ottaa huomioon organisaatio ja sen arki kokonaisuutena. Tuo organisaatioiden arki tayttyy
monenlaisista tehtdvista ja toimista. Nama toiminnot eivat sisalld vain virallisia tehtavia, kuten
sovittuja tapaamisia ja kokouksia, vaan myds epavirallisia toimintoja, kuten kaytavilla ja kahvi-
huoneissa kaytyja keskusteluja.

Toimittaessa pirullisten ongelmien alueella ei johtajilla ole mahdollisuutta osallistua vain orga-
nisaation viralliseen toimintaan. Ei ole mahdollista kuvitella, ettd vain viralliset toiminnat kehit-
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tavat organisaatiota. Itse asiassa epavirallinen toiminta voi muokata organisaation kayttayty-
mistd enemman kuin virallinen toiminta. Esimerkiksi kahvitauolla kdydyt keskustelut voivat tuot-
taa ideoita, jotka ovat olleet tavanomaista innovatiivisempia, ja jotka ovat muuttaneet merkit-
tavalla tavalla organisaation toimintaa.

Paatelmat

Taman artikkelin tarkoituksena oli analysoida organisaatioiden johtamista kompleksisuuden ja
pirullisten ongelmien nakokulmasta. Tavoitteena oli pohtia ja vastata kysymykseen, mita on
kompleksisuuden johtaminen ja miten sen avulla voidaan selviytya organisaatioiden pirullisista
ongelmista.

Kompleksisuuden johtaminen haastaa suomalaisessa yhteiskunnassa arvostetun hierarkiaan pe-
rustuvan johtamiskasityksen, jossa johtaja on aina oikeassa. Perusajatuksena kompleksisuuden
johtamisessa on, ettd taydellisyys ei ole mahdollista eika edes tavoiteltavaa. Taydellisia ratkai-
suja ei voida saavuttaa, koska toimintaymparisto, jossa jokainen moderni organisaatio toimii, on
jatkuvassa liikkeessd, muutoksessa. Sen sijaan on tarkoituksenmukaista pyrkia parhaisiin mah-
dollisiin lopputuloksiin.

Kompleksisuuden johtaminen on parhaiden mahdollisten ratkaisujen etsimista yhteistyossa eri
organisaatioiden, ammattialojen, henkiléstoryhmien ja yksiléiden kesken. Samalla se on luovi-
mista monimutkaisessa toimintakentdssa, jossa mielensd muuttaminen ei ole uhka ammatti-
identiteetille, vaan viisautta. Johtaja ei yksin valttamatta kykene paattamaan, mika olisi paras
mahdollinen ratkaisu ongelmaan, mutta han voi omalla vuorovaikutteisella toiminnallaan mah-
dollistaa sen I6ytamisen.

Pirulliset ongelmat ovat osa kompleksista toimintakenttda. Ne nayttavat vaativan osakseen
kompleksisuuden johtamista. Ongelmien rutiininomainen ja pintapuolinen ratkaisuyritys voi
johtaa ndennaisiin ratkaisuihin, jotka voivat jopa pahentaa ongelmaa. Naennaiset ratkaisut kes-
tavat huonosti organisaation arjessa. Koska johtajien on usein vaikea hallita organisaatioiden
odottamattomia pirullisia ongelmia, he voivat tutustuessaan kompleksisuusajatteluun ja pirul-
listen ongelmien tematiikkaan toimia menestyksekkddmmin muuttuvassa, elinvoimaisessa toi-
mintaymparistdssa. Erityisen tarkeda tama voi olla sosiaali- ja terveysalalla, missa kokonaisval-
taiset ja ammattialat ylittavat ratkaisut voivat olla avain kehitykseen.
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