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Millainen selvittely on tieteellinen

Kari T. Eloranta

1. JOHDANTO

Armeijan kovapanosammunnoissa on jokaisel-
la, joka havaitsee ilmeisen vaaratilanteen, oikeus
— ja jopa velvollisuus — huutaa komento »Tuli
seisl». Hyvaksymmekd vastaavan kdytdnnon tut-
kimustydn piirissa tilanteissa, joissa todetaan va-
kavia virheitéd? Tuleeko hallinnon tutkijan keskeyt-
taa »tieteen» nimissa kayty keskustelu, kun hén
havaitsee siin& ilmeisid heikkouksia — esimer-
kiksi kasitteellisten vélineiden kdytdon suhteen?
Tuleeko heikkouksien toteajien kiinnittda muiden-
kin tutkijoiden huomio asiantilaan?

Tama artikkeli on kirjoitettu varoittavassa hen-
gessa. Hallinnon tutkijoina olemme ensisijaisesti
vastuullisia tieteenalamme tilasta ja tieteellisen
keskustelumme laadunvalvonnasta. Vaikka pu-
hummekin mielelldmme tieteen vastuusta ja tut-
kimuksen moraalista, jaavat kayttamamme koru-
lauseet usein kdytanndssa toteutumatta. Pysah-
tykddmme hetkeksi arvioimaan sitd, mité alallam-
me todella tehdédén tieteen nimissd esimerkiksi
hallinnon desentralisoinnin yhteydessa.

2. MITA SNELLMAN SANOI TIETEELLI-
SESTA SELVITTELYSTA

J.V. Snellman kirjoitti 1837 ruotsiksi ilmesty-
neessd psykologian oppikirjassaan, ettd »kun
kaikki kokemus on tietdmista vain sikali kuin se
on puettu tarkkoihin ajatuksiin ja kasitteihin,niin
ndiden kasitteiden tarkan selvittelyn taytyy olla
ainoa keino, joka tekee niiden merkityksen ja kes-
kindisen yhteyden tajuttavaksi.» Han totesi myds,
etta »kasitteiden keskin&inen yhteys maaraa seka
tieteen jarjestyksen (Menetelméan) ettad siséllon,
ja vain sellainen selvittely ansaitsee tieteellisen
nimen.» (Snellman 1982, s. 88, kursivoinnit lisat-
ty). Hyvdksymmekd me hallinnon tutkijat ndma
Snellmanin ndkemykset kasitteellisten vélineiden
asemasta tieteellisessa selvittelyssa? Ja jos hy-
vaksymme, niin osaammeko me myds toimia
noiden ndkemysten mukaisesti?

3. ONKO DESENTRALISOINTIA KOSKEVA
KESKUSTELU OLLUT TIETEELLISTA

Hallinnon desentralisointia pidetd&n niin Suo-
messa kuin muualla seké hallinnon kehittdmisen
ettd hallinnon tutkimuksen keskeisend kohde-
alueena. Suomalaisen julkisen hallinnon kehitta-
misen yhteydess aihe on ollut viime vuosina esil-
1& erityisesti hallinnon hajauttamiskomitean mie-
tinndssa (Komiteanmietintd 1986: 12) seka mie-
tinndn pohjalta kdydyssé keskustelussa (ks. esim.
Helander 1987, Tiihonen 1987, Tuori 1987, Vuo-
rela 1987). Hallinnon tutkimuksen piirissa asias-
ta on julkaistu viime vuosien aikana myds joita-
kin teoreettisia tai sellaisiksi tarkoitettuja kirjoi-
tuksia (esim. Eloranta 1982, Vuorela 1984, 1985).

Desentralisoinnista kdydyn keskustelun yhtey-
dessa voidaan hallinnon tutkijoiden yhdeksi kes-
keiseksi velvollisuudeksi katsoa huolehtiminen
siitd, ettd desentralisoinnin tarkastelussa kaytet-
ty kieli (kasitteet ja termit) ovat kunnossa ja etta
desentralisointia koskeva keskustelu johtaa ai-
toon tieteelliseen tietdmiseen Snellmanin ja mo-
nien muiden tieteen perusteta selvitelleiden tut-
kijoiden tarkoittamassa merkityksessa. Téallainen
huolenpito on erityisen tarkeaa siksi, ettd koke-
mus on osoittanut 'desentralisointi’-termin kayt-
toon liittyneen monia kasitteellisia ongelmia ja

- puutteita. Tuolla termilla viitattua kasitetta on pi-

detty sekd moniselitteisend ja moniulotteisena
ettd epAmadraisend ja sekavana (ks. esim. Heal
1973, luku 3, Mintzberg 1979, luku 11 ja erityi-
sesti s. 181—182, Kochen & Deutsch 1980,
Vuorela 1987, s. 53). Itse asiassa olisi ehka syy-
td puhua useista eri hajauttamisen kasitteista,
joihin on usein viitattu harhaanjohtavasti samal-
la termilla (vrt. Eloranta 1984). Nain ollen olisi
juuri tieteentekijdiden syytd paneutua hallinnon
desentralisoinnin tutkimukseen liittyvan kasitteis-
ton huolelliseen selvittelyyn.

Onko keskustelu, jota tutkijat ovat viime vuosi-
na kdyneet maassamme desentralisoinnin ympa-
rilld, ollut aina tieteellistd? Kun lukee ja arvioi
kriittisesti monia aihepiiriin liittyvid tutkielmia ja
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puheenvuoroja, paatyy helposti kielteiseen vas-
taukseen. Vaikka termille on annettu lukuisia eri
merkityksia ja vaikka sitd on kaytetty hyvin pal-
jon, eivat nuo kaytdt ole useinkaan olleet aidosti
tieteellisia (Snellmanin tarkoittamassa merkityk-
sessa). Desentralisointia on tarkasteltu monen eri
tieteenalan ja kysymyksenasettelun nakdkulmas-
ta, ja eri tarkastelujen valilla on ollut selvia eroja
niiden tieteellisyyden suhteen. Myds desentrali-
soinnin eri alamuotojen tarkastelun tieteellisyy-
dessa on todettavissa huomattavia eroja. Samoin
eroja nayttda Idytyvan sen suhteen, pyrkivatkd
tutkijat aitoihin teorioihin vai tyytyvatké he 16y-
haan, »tieteellisen keskustelun» nimissa esitet-
tyyn spekulointiin tai toinen toistensa esittamien
mielipiteiden ja ndennaistieteellisten jasentelyjen
referointeihin. Voidaan kysya, onko suomalainen
hallinnon tutkimus viela edes tiedostanut tyydyt-
tavasti desentralisoinnin ongelman kaikkia aspek-
teja ja onko tutkimus kyennyt edistaméaan tuon
ongelman eri iimenemismuotojen ja niiden mah-
dollisten ratkaisuvaihtoehtojen tieteellistd ymmar-
rysta. Voidaanko hallinnon tutkimuksen odottaa
edistavan tuota ymmarrysta tulevaisuudessa-
kaan, jos se jatkuu nykyisessa muodossaan?
Taman artikkelin kirjoittamisen yllykkeena on
ollut erdan suomalaisen hallinnon tutkijan pu-
heenvuoro. Kyseinen tutkija X on ottanut tiede-
miehend kantaa maassamme suoritettuun val-
tionhallinnon kehittdmistyéhén. Hanen puheen-
vuorostaan I6ytyy kappale, jonka pohjalta tdméan
artikkelin kirjoittaja haluaa virittda vakavan mut-
ta mydnteisessa hengessa tapahtuvan keskus-
telun suomalaisen hallinnon tutkimuksen tieteel-
lisyyden tilasta. Tastd yhdesta ainoasta kappa-
leesta I6ytyy yllattavan paljon pohdittavaa. Kap-
pale on sanatarkasti lainattuna seuraava:
Komitea on esittdnyt myds erityisen kehittdmiskes-
kuksen muodostamista erdistd keskusvirastolsta.
Kun toisaalta alan tutkimus — jota komitea ei ole
syysta tai toisesta ilmeisesti kovinkaan paljon mie-
tintéa laadittaessa ottanut huomioon — on pitkdan
vdittanyt, ettd kaikessa desentralisoinnissa ydinky-
symys on informaation desentralisointi, siis kaiken
sen tiedon ja tietdmyksen hajauttaminen joka kes-
kitetyissa jarjestelmissa aikojen kuluessa ohjaaviin
yksikkoihin kerdytyy, piddn huomattavana vaarana
sitd, ettd kehittamiskeskuksista toimivallan hajaut-
tamispaatoksistd huolimatta muodostuu asiallisesti
eri hallinnonalojen toimintaa ohjaavia yksikkoja, eli
yksikkdjd, jotka lopultakin sanovat, miten asiat ha-
jautetun jarjestelman eri pisteissa tulisi ratkaista.

Mika on taman kappaleen tarkoitettu sanoma
ja sen informaatioarvo? Mika on sen arvo tiede-
miehen esittdmand lausumana? Kasilla olevan
artikkelin tekija haluaa korostaa sita, etta se on
vain esimerkki yhden tutkijan yhdesta puheen-

vuorosta. Vastaavia naytteitd voitaneen I6ytaa
monien suomalaisten (ja yhta hyvin myds ulko-
laisten) tutkijoiden varsinaisista tutkimusraporteis-
ta.

4. MITA TUTKIJA X TARKOITTAA
INFORMAATION DESENTRALISOINNILLA

Tuskin on hedelmallista kiistella siita, onko tut-
kijalla lupa kayttaa jotakin termia haluamassaan
merkityksessd, kunhan han vain ensin maaritte-
lee tasmallisesti tuon merkityksen. Tietysti jou-
dutaan tiettyihin viestintadongelmiin, kun jotakin
sellaista termia, jolle on jo aikaisemmin melko
yleisesti vakiintunut tietty merkitys, kaytetadan
kokonaan uudessa merkityksessa (vrt. Eloranta
1984). Tutkija X kayttaa termia 'informaation de-
sentralisoint?’, jonka englanninkielisena kaannok-
sena han hyvaksyisi ehka muodon ‘informational
decentralization’, seuraavassa merkityksessa:

Informaation desentralisointi on kaiken sen tiedon
ja tietdmyksen hajauttamista, joka aikojen kuluessa
keraytyy keskitetyissd jarjestelmissa ohjaaviin yksik-
kéihin.

Seuraavassa tdhan maaritelmaan kohdistetaan
kritiikki, joka voidaan jasentaa kolmella kysymyk-
sella:

— Jos hyvaksytaan tutkijan X esittdma informaa-
tion desentralisoinnin maaritelma, onko nain
saatu kasite ylipaataan yksiselitteinen ja he-
delmallinen tieteellinen kasite?

— Pitaako todella paikkansa, etta alan tutkimus
on pitkdan vaittanyt informaation desentrali-
soinnin olevan (nimenomaan tutkijan X kayt-
tamassd merkityksessd) ydinkysymyksena
kaikessa desentralisoinnissa?

— Onko mahdollista, etta tutkija X on erehtynyt
kayttdmaan informaation desentralisoinnin
termia hamaran mielikuvan varassa tuntemat-
ta sen vakiintunutta merkitysta?

5. MITA ON KESKITETTYIHIN JARJES-
TELMIIN KERAYTYNEEN TIEDON JA
TIETAMYKSEN HAJAUTTAMINEN

Jacob Marschak on varoittanut hallinnon tutki-
joita sanojen arkikielisistd merkityksista ja niiden
kayttdon liittyvistd vaaroista. Han on todennut
muun muassa:

Just as pre-Newtonian physicists talked of 'force’ in
terms of confused common sense, so do we today

talk of ’line vs. staff', 'communication vs. command’,
"authority and responsibility’ — concepts that are
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ambiguous just because everyone thinks he under-
stands them, and everyone understands them dif-
ferently. Chemistry would not have advanced if it
had used the language of cookbooks. Of the social
sciences, economics owes its progress and useful-
ness to the (comparative!) clarity of its concepts.
(Marschak 1955, s. 64)

Lahtekdammekin nyt arvioimaan tutkijan X
puheenvuorosta I6ytyvaa 'informaation desentra-
lisointi’ -termin kayttda olettamalla aluksi, ettd han
on erehtynyt antamaan talle termille arkikielen
mielikuviin perustuvan merkityksen. Tallin on
selvitettdva, onko néin syntynyt kasite sellainen
yksiselitteinen ja hedelmallinen kasite, jota voi-
daan kayttaa tieteellisen selvittelyn valineena.

Kun toimivallan desentralisointi ymmarretaan
johonkin ohjausyksikkd6n (tavalla tai toisella)
keskittyneen toimivallan siirtdmiseksi vertikaali-
sesti tai horisontaalisesti toisille ohjausyksikail-
le, tuntuisi arkiajattelua kayttaen itsestdan selval-
ta, ettd informaation desentralisoinnissa siirretdan
vastaavasti tietoa ja tietdmysta — tai hienommin
ilmaistuna, siirretdan informaatiota. Valtionhallin-
non kehittdmisen yhteydessa tallainen hajautta-
minen voisi merkitd esimerkiksi ministeriéihin ja
keskusvirastoihin keraytyneen informaation siir-
tamista hallintohierarkian alemmille tasoille. Asiaa
pinnallisesti tarkasteltaessa kaikki nayttaisi ole-
van kunnossa. Tarkempi kéasitteellinen selvittely
tuo kuitenkin esiin tdman tulkinnan vakavia puut-
teita.

Tutkija X ei tdsmenna sanallakaan esimerkiksi
sitd, mitd on se keskitettyihin jarjestelmiin keray-
tynyt tieto ja tietdmys, joka tulisi hajauttaa. Tuli-
siko hajautuksen kohteena olla kaikki keskitetty-
jen jarjestelmien hallussa oleva tieto ja tietdmys?

Tutkija ei mydskdan selitd sanallakaan sita,
mika ero on tiedon ja tietdmyksen valilla. (Ilkea-
mielinen lukija voisi arvella, ettei ero ole tuolle
tutkijalle itselleenkaan selva, mutta etta ajan hen-
keen kuuluu puhua tiedon ohella »varmuuden
vuoksi» myods tietdmyksestd — ja ettd vieldkin
hienommalta kuulostaisi, jos mainittujen termien
rinnalle lisattaisiin termi ‘informaatio’.) Voidaan-
ko pitaa itsestdan selvana, mika on ndiden ter-
mien merkitysero? Hallinnon desentralisointia ja
erityisesti informaation desentralisointia koskevan
tieteellisen ajattelun kannalta voi olla hyvinkin tar-
keda tdsmentad, mita nailld informaation desent-
ralisoinnin kasitteen maarittelyyn olennaisesti liit-
tyvilla termeilld tarkkaan ottaen tarkoitetaan.
Voihan olla, etta tiedon hajauttaminen osoittau-
tuu eri asiaksi kuin tietdmyksen hajauttaminen.

Esitetyt esimerkit osoittavat, ettd tutkijan X
esittdma informaation desentralisoinnin kasitteen
madrittely on puutteellinen. Niin kauan kuin tuo

késite jatetddn nain epdmaéaardiseen muotoon, ei
sitd voida pitaa tieteellisen selvittelyn védlineena
tai sen tuotteena. Kun sita sitten aletaan tasmen-
taa, saattaa se menettaa kokonaan alkuperaisen,
epatieteellisen merkityksensa ja muuttua koko-
naan toiseksi kasitteeksi. — Vastaavia esimerk-
keja arkikielen ja tieteellisen kielen eroista voi-
daan 16ytaa esimerkiksi fysiikan ja kemian perus-
kasitteiden kehityksen piiristd, mihin Marschak
viittasi edella lainatussa artikkelissaan.

6. INFORMAATION DESENTRALISOINNIN
VAKIINTUNUT MERKITYS

Tutkija X sanoo alan tutkimuksen pitkaan vait-
taneen, ettd »kaikessa desentralisoinnissa ydin-
kysymys on informaation desentralisointi». Kui-
tenkaan han ei viittaa eksplisiittisesti yhteenkaan
lahteeseen. Lahdeviitteiden poisjattamista voi-
daan pitda vakavana puutteena, kun kirjoittaja-
na on tiedemies, joka arvostelee hallinnon kehit-
tamisen kaytantda tieteen nimissa tieteellisessa
julkaisussa. (Lieventdvana asianhaarana voidaan
todeta, ettd hanen alkuperdinen esityksensa on
ollut suullinen puheenvuoro, johon on ollut han-
kalaa liittda lahdeviitteita.) Vielakin vakavammak-
si asian tekee se, ettei kasilld olevan artikkelin
kirjoittaja, joka on omasta mielestaan perehtynyt
melko hyvin erityisesti informaation desentrali-
soinnin teorioihin, muista kohdanneensa ainoata-
kaan tieteellista julkaisua, jossa olisi vaitetty noin
— nimenomaan tutkijan X informaation desent-
ralisoinnille antamassa merkityksesséa. Sen sijaan
taman artikkelin kirjoittaja on nahnyt monia kir-
joituksia, joissa on muistutettu siita, etta toimi-
vallan desentralisoinnin yhteydesséa on aina var-
mistettava riittavat edellytykset toimivallan kayt-
tamiseen asianmukaisella tavalla ja ettd noihin
edellytyksiin kuuluvat muiden muassa tarvitta-
vat tiedot ja asiantuntemus (esim. Koontz &
O’Donnell 1972, luku 18, Kochen & Deutsch
1980, luku 6). Toimivallan kaytdn tiedollisten
edellytyksien varmistaminen on kuitenkin aivan
eri asia kuin informaation desentralisointi keski-
tettyyn jarjestelmééan keraytyneen tiedon ja tie-
tamyksen hajauttamisena. Ainakaan ei ole itses-
taan selvaa, etta ne olisivat yksi ja sama asia.

Luetaanko alan tutkimuksen piiriin myds ta-
loustiede, liikkeenjohtotiede (engl. management
science), systeemi- ja saatéteoria seka tietojen-
kasittelyoppi? Ainakin ndilld aloilla 'informaation
desentralisointi’ -termille annettu merkitys on
selvasti eri kuin tutkijan X antama merkitys. Kui-
tenkin ennen tuon yleisesti vakiintuneen merki-
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tyksen esittelyd on syyta todeta, ettd englannin-
kielisessa kirjallisuudessa kaytetaan termeja 'de-
centralization’ ja 'distribution’ monissa eri merki-
tyksissa.

Seka tietojen aktiivisen hajauttamisen tai luon-
nollisen hajautuneisuuden (engl. data distribu-
tion) etta tietamyksen hajauttamisen tai hajautu-
neisuuden (engl. knowledge distribution) yhtey-
dessa kaytetaan yleensatermia 'distribution’ eika
'decentralization’. Hajautetun tietojenkasittelyn
englanninkielisena nimena kaytetaan yleensa ter-
mia 'distributed processing’ eikd suinkaan 'de-
centralized processing’ — yhta poikkeusta lu-
kuunottamatta (ks. Eloranta 1982, s. 9 ja 12—
14). Kun hajautetun tietojenkasittelyn yhteydes-
sa halutaan korostaa kasittelyn ohjauksen hajau-
tuneisuutta, puhutaan desentralisoidusta hajau-
tetusta kasittelystd (engl. decentralized distri-
buted processing) (ks. Eloranta 1982, 1987).
Tutkijan X kayttdma merkitys vastannee lahinna
sitd merkitysta, jota tietojenkasittelyopin edusta-
jat tarkoittavat puhuessaan tietojen ja tietamyk-
sen »distribuutiosta». Se ei kuitenkaan viittaa
informaation desentralisointiin edella lueteltujen
tieteenalojen piirissa vakiintuneessa merkitykses-
sa. Kasillad olevan artikkelin kirjoittaja on halun-
nut korostaa tatd eroa muun muassa raportis-
saan, jossa han on esitellyt desentralisoidun oh-
jauksen tutkimuksen erilaisia [ahestymistapoja ja
peruskasitteitd suomalaisille hallinnon tutkijoille
(Eloranta 1982).

Siirymme nyt tarkastelemaan informaation
desentralisoinnin vakiintunutta merkitysta:

Informaation desentralisoinnilla tarkoitetaan ohjausta
(pdatdoksentekoa), jossa useat ohjausyksikot teke-
vat ohjauspaatoksia ilman taydellista kokonaiskuvaa
niin jarjestelmdn ulkoisesta kuin sisdisestd ympa-
ristosta.

Keskitetyssd ohjauksessa ohjauspaatokset
perustuvat aina tavalla tai toisella yllapidettyyn
ja ohjauspaatdksien teossa huomioituun koko-
naiskuvaan ohjaustilanteesta. Muutama esimerk-
ki auttanee parhaiten ymmartdmaan, mikd on
néiden kasitteiden ydinolemus:

Tarkastelkaamme aluksi liikennevalojen ohjauksen
ongelmaa. Keskitetly ohjaus vaatisi, ettd kaikkien
liikennevalojen kunkin hetkisia asetuksia koskevien
ohjauspdatoksien perustana on taydellinen infor-
maatio kokonaistilanteesta — riippumattomasti sii-
ta, tuottaako nuo paatdkset yksi ainoa ohjausyksik-
kdé vai monet, rinnakkain toimivat ohjausyksikot.
Taas desentrallsoidussa ohjauksessa on jokaisella
liikennevalo-ohjatulla risteykselld oma ohjausyksik-
kdnsa, joka paattaa tuon risteyksen lilkkennevalojen
kulloisetkin asetukset sen itsensa kerdamien tieto-
jen ja mahdollisesti myds ldhinaapureina toimivilta
ohjausyksikdgiltd saatujen tietojen tarjoaman paikal-

lisen ndkymén pohjalta. Taydellisesti desentralisoi-
dussa ohjauksessa jokainen ohjausyksikkd oh-
jausyksikkd kayttaa paatdksenteossaan yksinomaan
sen itsensd hankkimaa, paikallista tilannetietoa.
Ohjauksen ongelman tieteellisen tutkimuksen teh-
tdvana on selvittdd esimerkiksi se, kuinka hyvaan
suoritukseen (so. tasaiseen liikennevirtaukseen)
voidaan paasta tallaisen osittaisen, paikallisen oh-
jausinformaation varassa kaytettdessa erilaisia oh-
jaussaantoja, ja miten suorituksen laatua voidaan
parantaa lisdamalld ohjauspaatoksien teossa kdy-
tetyn informaation kokonaisvaltaisuutta eli globaali-
suutta eri tavoin.

Toisena esimerkkind desentralisoidusta ohjauk-
sesta (informaation desentralisoinnin vakiintunees-
sa merkityksessd) voidaan tarkastella suunnitelma-
taloudessa kaytettyjd desentralisoituja ohjausmenet-
telyja (ks. esim. Heal 1973, Eloranta 1982, luku 231).
Esimerkiksi Neuvostoliitossa olisi ollut mahdotonta
ajatella, ettd Gosplan olisi koonnut teollisen tuotan-
totoiminnan suunnittelun yhteydessa jokaisesta tuo-
tantolaitoksesta kaikki spesifiset tilannetiedot ja kai-
ken paikallistason asiantuntemuksen. Taydelliseen
kokonaiskuvaan perustuvan ohjausratkaisun sijas-
ta pyrittiin I6ytdmaan sellainen informaation desent-
ralisointiin perustuva ratkaisu, jossa osan suunnit-
telutydsta teki keskussuunnitteluyksikkd ja osan tuo-
tantolaitoksien omat ohjausyksikét. Keskushallinnos-
sa toimivan suunnitteluyksikdn tehtavana oli pitaa
huolta siita, ettd paikallisten ohjausyksikdiden paa-
toksenteko tapahtui ottamalla tyydyttavasti huomi-
oon kokonaisuuden asettamat vaatimukset paikal-
listen olosuhteiden lisdksi . Kummallakaan ohjaus-
tasolla ei ollut missdan vaiheessa taydellistda kuvaa
kokonaistilanteesta; oli joko laaja-alaisia, kokonais-
tilannetta pelkistdvia kuvia tai melko spesifisid, pai-
kallisia kuvia, mutta kummallakaan tasolla ei ollut
taydellista kokonaiskuvaa. Desentralisoidun ohjauk-
sen tutkimuksen yhtend keskeisena kysymyksena
se, kuinka voidaan tasapainottaa ohjausinformaati-
on hankintaan liittyvat kustannukset (mukaan lukien
viestintakustannukset) ja toiminnasta saatu koko-
naishydty.

Informaation desentralisoinnin tutkimuksessa
sellaista informaatiorakennetta, joka sisaltaa paa-
téksenteon kannalta kaiken relevantin informaa-
tion, kutsutaan klassiseksi informaatiorakenteek-
si, koska se on ollut aikaisemmin taloustiedetta
ja saatdteoriaa hallinneiden paatdksenteon ja
ohjauksen teorioiden yhtena perusolettamukse-
na. Desentralisoidun ohjauksen tutkimuksessa
oletettua informaatiorakennetta, jossa yhdella-
kaan ohjausyksikolla ei ole toiminnan missaan
vaiheessa kokonaiskuvaa paatdstilanteesta, kut-
sutaan epdklassiseksi informaatiorakenteeksi.

Miten tdma vakiintunut informaation desentra-
lisoinnin merkitys suhteutuu tutkijan X esittamaan
merkitykseen? Tarkoittaako tutkija X sita, etta
valtionhallinnon ylimmille tasoille (ministeridihin
ja keskusvirastoihin) olisi aikojen kuluessa keray-
tynyt tietoja ja tietdmysta niin paljon, etta ne ovat
voineet toimia klassisen informaatiorakenteen
mukaisesti keskitetysti eli kaikki erityisolosuhteet-
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Kin tietavind (so. kaiken tiedon omaavina) ja
asiantuntevina (so. taydellisen tietdmyksen
omaavina) ohjausyksikkéinda? Jos nykyinen kes-
kushallinto kykenee toimimaan tehokkaasti talla
tavoin taydellisen informaatiorakenteen pohjalta,
eiké kaikki ole kunnossa ainakin teknisesti? To-
siasia lienee kuitenkin, etta valtionhallinto on aina
ollut ja tulee aina olemaan desentralisoidusti
ohjattu edella esitetysséa informaation desentra-
lisoinnin merkityksessa. Kysymys on lahinn3 sii-
ta, mille tasolle kerataan mitakin tietoa ja asian-
tuntemusta ja milla tavoin kullakin tasolla toimi-
taan saadun informaation perusteella. Taman
asian nayttavat hallinnon kehittajat ymmartavan
kylla hyvin — konkreettisen hallintoty6én yhteydes-
sa ehka huomattavasti paremmin kuin tuota toi-
mintaa ja sen edellytyksid vihemman tuntevat
hallinnon tutkijat. Siksi onkin syyta kysya kriitti-
sesti, mita informaation desentralisointiin viittaa-
minen tiedon ja tietdmyksen hajauttamisena voi-
si tarkoittaa konkreettisesti ja mita hallinnon ke-
hittdjien voisivat tehda sen pohjalta. Tarkoittaa-
ko se keskushallintoon keraytyneen tilannetiedon
viipaloimista toimialoittain ja alueittain paikallis-
hallinnon tasolle jaettaviksi tietopaketeiksi? Vai
tarkoittaako se keskushallinnossa olevan tiedon
ja tietdmyksen »kloonaamista» eli kopioimista ja
nain syntyvien kopioitujen tietopakettien lahetta-
mista alemmille tasoille, jotta niilla olisi toimival-
lan hajauttamisen kayttéon tarvittavat paremmat
tiedolliset edellytykset? Ainakaan se ei voi tar-
koittaa kokonaiskuvan siirtamista ylatasolta kai-
kille alemman tason yksikéille, koska silloinhan
ohjaus olisi yha edelleen keskitettya (informaa-
tion desentralisoinnin vakiintunessa merkitykses-
sd). Vai onko avainkysymyksena se, missa maa-
rin keskushallinnon paatoksenteon ja sita tuke-
van viestinnan ylikuormitusta voidaan valttaa siir-
tamalla paatosvaltaa paikallistasolle, jolta paatok-
senteossa kaytetyt tiedot (ainakin huomattavalta
osuudeltaan) on alkujaankin keratty? Onko ydin-
kysymys talléin se, kuinka pitkalti voidaan tehda
paatoksia rajoitetun paikallisen tiedon pohjalta
vaarantamatta kokonaisuuden tasolla ilmenevaa
»globaalista koherenssia»? Jos jotakin tietoa ja
tietamysta hajautetaan keskushallinnosta paikal-
lisille ohjausyksikoille, on taman tiedon ja tieta-
myksen oltava todennakéisesti varsin valikoitua.

Edella viitattiin myés mahdollisuuteen, etta tie-
don hajauttaminen ja tietdmyksen hajauttaminen
voivat olla kaksi eri asiaa. Jos tiedolla tarkoite-
taan spesifistd paatostilannetta kuvaavaa tietoa
ja tietamyksella toimialaa koskevaa yleisempaa
asiantuntemusta, on ero ilmeinen. Esimerkiksi
Kochen ja Deutsch (1980) puhuvat spesialisoitu-

misesta asiantuntemuksen hajauttamisena toi-
minnallisesti erikoistuneiksi yksikbiksi. Tallainen
hajauttaminen ei sellaisenaan johda valttamatta
noiden yksikkéjen kayttdmien tilannetietojen tiet-
tyyn hajautukseen. Tosin on selvaa, etta erikois-
tumisen myoéta voi syntya tietynlaisia tilannetie-
tojen virtoja, joiden kautta nuo yksikét saavat
tarvitsemansa tiedot.

Tutkijan X kayttdma ilmaisu »keskitettyyn jar-
jestelmaan aikojen kuluessa keraytyneen tiedon
ja tietamyksen hajauttaminen» ei kerro mitaan
siitd, mita tuo tieto ja tietdmys voisi olla tai mita
sen tulisi olla. Tutkija kayttaa 'informaation de-
sentralisointi’ -termia eri merkityksessa kuin mis-
sé sitd on yleensa kaytetty. Eikd hanen olisi ta-
man vuoksi ollut syyta kielellisten sekaannuksi-
en valttamiseksi (a) varoittaa poikkeamisestaan
tuosta vakiintuneesta merkityksesta, (b) arvioida
sitd, miksi hanen kayttamansa uusi merkitys on
hallinnon kehittamisen kannalta niin merkittava,
ja (c) perustella, miksi han ei tarvitse lainkaan
tuota vakiintunutta merkitysta?

7. HAJAUTTAMISEN YHTEYDESSA
TAPAHTUVA KESKITTYMINEN

Puheenvuorossaan tutkija X varoittaa siita, etta
»Kkehittdmiskeskuksista toimivallan hajauttamis-
paatoksista huolimatta muodostuu asiallisesti eri
hallinnonalojen toimintaa ohjaavia yksikkoja eli
yksikkoja, jotka lopultakin sanovat, miten asiat
hajautetun jarjestelman eri pisteissa tulisi ratkais-
ta.» Tata lausumaa voidaan arvioida monesta eri
nékékulmasta. Mita se voisi tarkoittaa informaa-
tion desentralisoinnin vakiintuneen merkityksen
pohjalta jasennettyna, tarkoittipa tutkija X sita tai
ei? Tuoko téllainen tarkastelu esille jotakin uutta
esimerkiksi informaation desentralisoinnin vakiin-
tuneen merkityksen soveltuvuudesta hallinnon
desentralisoinnin tarkasteluun?

Kun informaation desentralisoinnin vakiintu-
neen merkityksen yhteydessa puhutaan desent-
ralisoidusta ohjauksesta, ei tuo kasite aseta mi-
taan vaatimusta sen suhteen, milla tavoin ohjaus-
paatoksien teossa kaytetyt paatoksentekomenet-
telyt on laadittu. Desentralisoidusti ohjattujen jar-
jestelmien perustutkimuksen ja kaytannon kehit-
tamistydn yhtena keskeisena tehtavana on —
kuten jo edella todettiin — teoreettinen ja kay-
tannéllinen vastaaminen seuraavaan Kysymyk-
seen: Milla tavoin enemman tai vahemman pai-
kallisten (so. lokaalisten eli ei-globaalisten) na-
kymien perusteella toimivat ohjausyksikét voivat
tehda ohjauspaatoksia, joiden tuloksena saadaan
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mahdollisimman hyva kokonaissuoritus (kulloin-
kin asetettujen spesifisten suorituskriteerien suh-
teen) kaytettdvissid olevien tietojen pohjalta?
Taman tutkimustehtdvan kannalta on yhdenteke-
vad, ovatko ohjausyksikkdjen kayttamat ohjaus-
menettelyt kehitetty keskitetysti jossakin muual-
la vai ovatko ne kehitetty hajautetusti kunkin oh-
jausyksikon itsensd toimesta. Yleensd nayttaa
olevan niin, ettd juuri ohjausmenettelyjen keski-
tetysti suoritetulla tarkoituksenmukaisella valin-
nalla voidaan ohjausyksikkdjen paikalliset paa-
tokset koordinoida kokonaisuuden kannalta tyy-
dyttaviksi eli globaalisesti koherenteiksi.

Tarkoittaako ohjausmenettelyjen keskitetty ke-
hittdminen ja antaminen paikallisille ohjausyksi-
kéille toimivallan keskittamista takaisin ylds? Néin
voidaan tietysti sanoa. Kuitenkin yhta hyvin voi-
daan kysya, onko kokonaisuuden hyvinvoinnista
vastuussa olevilla valtionhallinnon yksikéilla edes
teoreettista mahdollisuutta luovuttaa sokeasti
kaikkea paatdsvaltaa paikallisesti toimivien yksik-
kéjen kayttddn? — Niin kauan kuin ei eksplikoi-
da tasmallisesti paatoksentekojarjestelmien ja nii-
den toiminnan spesifistd luonnetta (seka toimi-
vallan ettd informaation luonteen ja asiallisen
kdytdn suhteen), jatketaan loputtomiin hallinnon
hajauttamista koskevaa naennistieteellista kes-
kustelua ja tutkimusta. liman kaytettyjen perus-
kasitteiden teravoittdmistd on puhuminen infor-
maation desentralisoinnista toimivallan desentra-
lisoinnin rinnalla pelkkaa epétieteellista liturgiaa.
Sellaisena se on seka hallinnon kehittdmistydta
palvelevan tiedon etta teoreettisen tiedon kehit-
tamisen kannalta taysin arvotonta — henkisia voi-
mavaroja tuhlaavaa haaskausta.

8. HAJAUTTAMISEN VAIKUTUKSIEN
ANALYYSI

Desentralisoinnin tieteellisen tutkimuksen ar-
viointi on syyta tehda aina konkreettisten tutki-
muskysymyksien ja tutkimusteemojen tarkaste-
lun puitteissa. Hallinnon desentralisoinnin erilais-
ten toimenpiteiden synnyttdmien vaikutuksien
analyysi voisi tarjota yhden ndkdkulman téllaisen
arvioinnin suorittamiseen:

— Milla tavoin hajauttaminen edistda kansalais-
ten tarpeiden tyydyttamista?

— Milla tavoin hajauttaminen vaikuttaa yksittais-
ten kansalaisten ja hallinnon asiakkaiden ela-
miseen?

Hallinnon tutkijoille jaa pohdittavaksi, (a) mis-
sa maarin noihin kysymyksiin voidaan antaa pe-

rusteltuja yleispatevia vastauksia nykyisen tieteel-
lisen tietamyksen tai kdytannén kokemuksen tar-
joaman tietdmyksen pohjalta (vrt. Lindblom &
Cohen 1979), (b) mika voisi olla hallintotieteelli-
sen teorian ja metodologian nykyinen anti tallai-
sia vastauksia etsivien, kaytanndllisten kehitta-
misselvityksien laatijoille, ja (c) milld tavoin tal-
laisten kysymyksien tarkastelu voisi edistda hal-
lintotieteellistd teorianmuodostusta.

Monimutkaisten jarjestelmien rakenteiden ja
toimintatapojen muutoksien synnyttamien vaiku-
tuksien analyysi on yleensa hyvin vaativa tehta-
vd, kun sitd arvioidaan esimerkiksi sen tydmaa-
ralle ja asiantuntemukselle asettamien vaatimuk-
sien perusteella. Tama patee myds hallinnon laa-
jamittaisen desentralisoinnin vaikutuksien analyy-
siin. Otettakoon esille muutama perustelu talle
ndkemykselle.

Ensinnakin tallaisen analyysin yhteydessa on
kyettdva ilmaisemaan tadsmaéllisesti analysoitavien
hajauttamistoimenpiteiden luonne. Toiseksi on
kyettdva spesifioimaan noiden toimenpiteiden
vaikutuksien tarkastelussa kaytettavat kriteerit.
Kolmanneksi on tunnettava toimenpide-vaikutus-
riippuvuussuhteet. Neljanneksi on ymmarrettava
eri kriteerien véliset tasapainottelut (engl. tra-
deoffs) ja on osattava ottaa kantaa sen suhteen,
miten eri kriteereita tulee painottaa suoritettaes-
sa toimenpiteiden edullisuusvertailuja. Yksistaan
jo naiden neljan kohdan huomioonottaminen vai-
kutusanalyysissa vaatii kulloinkin tarkasteltavan
hallinnonalan rakenteiden ja toimintojen todellis-
ta tuntemista ja sen esittimistd muodossa, joka
on jotakin muuta kuin niiden kuvaamista jollakin
hyvin korkean abstraktitason (esimerkiksi jonkin
akateemisen makroteorian) kielelld. Kochenin ja
Deutschin (1980) teoksessa esitetyt palveluorga-
nisaatioiden hajauttamista koskevat analyysit
antavat viitteitd siitd, miten vaativista tehtavista
on kysymys téllaisissa vaikutusanalyyseissa.
Vaativaa se on silloinkin, kun ei pyrita tekemaan
tarkkoja kvantitatiivisia analyyseja, vaan tyydy-
taan pelkastaan keskeisiksi arvioitujen toimenpi-
de- vaikutus-riippuvuussuhteiden ja tasapainot-
telujen laadulliseen arviointiin. Kysymys on sys-
teemianalyyttisista ongelmista, joiden yhteydes-
sé on pakko tehda joitakin rajauksia ja yksinker-
taistuksia ilmidén monimutkaisuuden hallitsemi-
seksi. Noissa vaikutusanalyysin valttdmattomyyk-
siin kuuluvissa rajauspaétdksissid on mahdollises-
ti nojauduttava tiettyihin poliittisia sitoumuksia
sisdltaviin ratkaisuihin — kuten tarkastelun rajaa-
minen tiettyjen vaikutuskriteerien tarkasteluun.

Hajauttamisen vaikutuksien analyysit vaativat
todenndkdisesti mikrotason analyyseja, joissa
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makrotason hallintoteorioiden kaytostda ei ole
suurta apua — jos on lainkaan. Ainakin on syyta
arvioida huolella esimerkiksi se, miten informaa-
tion desentralisoinnin kasitteen pohjalta esitetty-
jen hallinnon desentralisointitapojen vaikutusana-
lyysi voisi olla hedelméllistd makroteoreettisten
kéasitteiden pohjalta. T&lldin heréa kysymys, kuin-
ka hyvét valmiudet on nykyisen hallintotieteelli-
sen koulutuksen saaneilla tutkijoilla tehda pate-
vasti téllaisia vaikutusanalyyseja, koska heidan
koulutuksensa on usein makroteoreettisesti pai-
nottunutta.

Hajauttamisen vaikutuksien analyysi ei ole hal-
lintotieteen nakdkulmasta tarkasteltuna ongelma-
ton asia silloinkaan, kun tutkijalla on seka hyva
kaytdnnon asiantuntemus ettd hyvét tieteelliset
analyysivélineet. Hallinnon tutkimuksen perusteh-
tdvana on tieteellisen ymmarryksen syventami-
nen, jolloin hallinnon tutkijoiden suorittamien ha-
jauttamisen vaikutuksien analyysienkin tulisi pal-
vella tata tieteellisen ymmarryksen syventymis-
ta. Mika tahansa selvittely ei kuitenkaan merkit-
se tieteellistd selvittelyd. Nain ollen olisi aiheel-
lista tehda huolellisia arviointeja siitda, minkalai-
set hallinnon desentralisoinnin vaikutusanalyysit
ovat tieteelliseen tutkimustydhdn osoitettujen
niukkojen henkisten ja aineellisten voimavarojen
jarkevia kayttétapoja.

Vastaavasti voitaisiin pohtia, mita tieteellista ja
kaytannollista kayttda voisi olla informaation de-
sentralisoinnin erilaisista merkityksista vaikutus-
analyysien yhteydessa. Voidaanko informaation
desentralisoinnista puhua makroteoreettisella
tasolla, ja milld tavoin téllainen analyysi voisi
edistaa vastaamista vaikutusanalyysin lahtékoh-
tana oleviin kysymyksiin? Ehka tallaisten arvioin-
tien pohjalta voisimme hallinnon tutkijoina itse-
arvioida sitd, olemmeko néiden kysymyksien vas-
taajina mahdollisesti »hampaattomia» tai ainakin
»huonohampaisia». Ja jos toteamme itsearvioin-
nin tuloksena vakavia aukkoja tutkimusotteissam-
me ja ammattikvalifikaatioissamme, ryhtykdam-
me tekemaan tosissamme ty6ta asiantilan kohen-
tamiseksi. Tama koskee yhtd hyvin jo ylimmat
akateemiset opinnot suorittaneita tutkijoita kuin
viela tieteelliseen jatkokoulutukseen osallistuvia
tutkijoita.

9. ONKO OLEMASSA HAJAUTTAMISTA
KOSKEVAA TIETEELLISTA HALLINNON
TUTKIMUSTA

Tieteellinen ymmartaminen ja kaytanndllinen
ymmartdminen ovat eri asioita, vaikka ne voivat

tukea toisiaan ja voivat ihannetapauksessa olla
saman henkildn omaisuutta — tosin erittdin har-
voin hyvin syvéllisind ja monipuolisesti. Tieteelli-
nen tutkimus on vaativaa toimintaa yhtd hyvin
kehittyneilld kuin vield melko kehittymattdmilla
tieteenaloilla, jos pidetdén kiinni tieteelliselle
tydlkle asetetuista laatuvaatimuksista. Tieteelli-
sen tutkimustoiminnan ulkoisia muotoja jaljittele-
vd, ritualistinen mutta merkityssisdlléiltidan tyhja
tutkimus voi olla helppoa, mutta silla ei olekaan
mitddn tekemistd tieteellisen selvittelyn kanssa.

My6s puhuminen hallinnon tutkimuksesta ja
sen tieteellisyydestd, teorioista, tutkijoille asetet-
tavista patevyyskvalifikaatioista, tutkijan moraa-
lista, ja niin edelleen on todenndkdisesti hyvin
hedelméatonta ja »epatieteellista», jos sita ei kyt-
ketd johonkin konkreettiseen yhteyteen. Koska
desentralisoinnin tutkimus katsotaan todennakéi-
sesti yksimielisesti hallinnon tutkijoiden keskuu-
dessa tarkeéksi ja ajankohtaiseksi hallinnon tut-
kimuksen aiheeksi, toivoo kasilla olevan artikke-
lin kirjoittaja voivansa virittdd jo vuosikausia odot-
tamansa tieteellisen keskustelun ja huolellisen
arvioinnin desentralisointia koskevan tieteellisen
tutkimuksen kansallisesta ja kansainvélisesta
tasosta ja tavoitteista. Onko hallinnon desentra-
lisointia koskevien selvityksien ja puheenvuoro-
jen awvulla saatu mitddn aikaan esimerkiksi de-
sentralisoinnin teorian kehittelyssa? Tai onko sen
yhteydess@ saatu jotakin vakavasti otettavaa
uutta tietoa ja ymmarrysta esiteoreettisiksi luon-
nehdittavien késitteellisten viitekehyksien kehit-
telyn suhteen? Ovatko alueen tutkijat edes pyr-
kineet mihinkdan vakavasti otettavissa oleviin tie-
teellisiin tavoitteisiin? Onko kuva tieteesta hamar-
tynyt (vai olisiko syytd sanoa, ettd se on jaanyt
aina hamaraksi) hallinnon tutkimuksen piirissa?

Hallinnon tutkimuksen tieteellisyyden kriittiseen
arvioitiin 18ytyy luonnollisesti monia sopivia aihei-
ta desentralisoinnin tutkimuksen ulkopuoleltakin.
Taman kirjoittaja ei suinkaan halua vaittas, ettei-
ké hallinnon tutkimuksen piiristé 16ytyisi vakavaa
tieteellista tyota. Tamadn artikkelin perimmdisena
tarkoituksena on virittda keskustelu siita, millais-
la tieteellisen tutkimuksen tulisi olla milld tahan-
sa hallinnon tutkimuksen alueella. Jos hallinnon
tutkijat eivat itse arvioi kriittisesti toimintansa ti-
laa ja korjaa mahdollisia virheitdan, ketka sitten
hoitavat heidan leiviskdnsa? Jos hallinnon tutki-
jat eivat pysty tuottamaan uutta tieteellisté tietoa
tutkimistaan kohdealueista, miksi he odottavat
kaytanndon hallinnon edustajien kuulevan tutkijoita
kehittamishankkeidensa yhteydess&a? Tuskinpa
kaytannoén hallinto on kiinnostunut kankureista,
jotka tarjoavat keisarille uusia vaatteita.
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Vaalikaamme me tieteentekijat omaa tydsar-
kaamme aidolla innoituksella ja perdanantamat-
tomalla sinnikkyydella. Pitakaamme myds her-
paatumatta huolta omista ja jalkikasvumme ty6-
kaluista eli tieteellisen ajattelun kasitteellisista
vélineista. Talla tavoin me palvelemme todenna-
kdisesti parhaiten myés kaytannén hallintotyén
kehittsjia. Samalla me edistimme toimiessamme
opettajina korkeakouluopetuksen yhdeksi keskei-
seksi tehtavaksi katsottua tieteellisen kriittisyyden
valmiuksien omaksumista ja siitd seuraavaa
ammattikdytannon tieteellistamista.
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