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Késitteelliset ongelmat tutkijoiden kiusana:
Havaintoja IIAS:n vuoden 1988 Round Table-konferenssista

Kansainvélisen hallintotieteiden
instituutin (International Institute
of Administrative Sciences, |IIAS)
vuoden 1988 Round Table -konfe-
renssi jarjestettiin Budapestissa
30.8.—2.9.1988. Konferenssin
paikallisena jarjestdjana oli insti-
tuutin Unkarin osasto ja konfe-
renssi kokoontui Unkarin Hallin-
nollisen korkeakoulun (Allamigaz-
gatasi foiskola) tiloissa.

Kirjoitus koskee konferenssin
sisaltda sekd keskustelua tydryh-
massad 2 (Administrative Struct-
ures and Management), jota tar-
kastellaan kirjoittajan henkilékoh-
taisten tutkimusintressien pohjal-
ta.

Konferenssin teema ja laajuus

Budapestin kokouksen yleisena
teemana oli »hallinto ilman byrok-
ratiaa». Paateemaaoli tarkennettu
kaikkiaan neljalla alateemalla, joi-
hin kuhunkin oli kutsuttu erilliset
raportoijat:

1) hallinnollisten menettelytapo-
jen vahentadminen ja yksinker-
taistaminen (raportoijana Januz
Letowski, Puola);

2) deregulaatio (Ziauddin Khan,
Pakistan);

3) liiketaloudellisten periaatteiden
tuominen julkiseen hallintoon
jajulkisten palveluiden tuotan-

toon (Abdellatif Khemaken, Tu-
nisia); seka

4) uuden teknologian hyvaksikayt-
té (Henrich Reinerman, Saksan
Liittotasavalta).

Osallistujia kokous oli kerannyt
ennatysmaaran: 320 osallistujaa
edusti 58 maataja 11 kansainvalis-
ta jarjestdéd. Kokouksen tydryh-
mien kéasiteltavaksi jatettyja pape-
reita oli 83. Jarjestdn edellinen
suurempi kokous — hallintotietei-
den 20. maailmankonferenssi, Am-
man 1986 — kerdsi osallistujia
vain suunnilleen saman verran.
Ammanin kokoukseen verrattuna
huomattavasti aktiivisemmin jar-
jestdn toimintaan osallistuivat tal-
14 kertaa Lansi-Euroopan maat ja
USA. Sen sijaan yllattavaa oli so-
sialistisista maista perdisin ole-
vien edustajien vahaisyys.

Suomesta kokoukseen osallis-
tui kaikkiaan 7 henkilda.

Tyomuodot ja yleinen jarjestely

Aikaisempaa kaytantéa noudat-
taen kokous tydskenteli seka
plenum-esityksien ettd pysyvien
tydryhmien (research committees)
kokoontumisin. Konferenssissa
kokoontuivat kaikki IIAS:n seitse-
man pysyvaa tyéryhmaa:

— 1. Law and Science of Admi-
nistration,

— 2. Administrative Structures
and Management,

— 3. Personnel Administration,

— 4. Planning and Forecasting,

— 5. Public Enterprises,

— 6. Public Finance — Financial
Administration ja

— 7. Economic Development and
Administrative Innovations.

Round Table -kokouksen viralli-
sinakielind olivat englanti, ranska
jaunkari. Plenum-tilaisuuksiin oli
jarjestetty  simultaanitulkkaus.
Tydryhmatydskentelysta tulkkaus
puuttui, mika koettiin Budapestis-
sa ongelmaksi. Tulevaisuudessa
asia tosin korjaantuu, silla hallin-
totieteiden 21. maailmankonfe-
renssista (Marrakesh, Marokko
24.—28. 7. 1989) lahtien tulkkaus
on paatetty jariestad myds ryhma-
tydhon.

Kokouksen unkarilaisten isan-
tien vastuulla olleet kaytanndn jar-
jestelyt olivat kaikilta osin onnis-
tuneet. Sen sijaan kokouksen tyd-
muotoja vaivasivat yha entiset on-
gelmat: liian laveat teeman rajauk-
set, liialliset plenum-istuntojen ja
»juhlapuheiden» maarat seké liian
vahdinen aika ryhmatydhon. Esi-
merkiksi tydryhman 2 ké&siteltavak-
si oli jatetty 1ahes 30 paperia, kun
niiden késittelyyn virallisesti varat-
tua aikaa oli ainoastaan 8 tuntia.
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Tyéryhmid 2: Administrative
Structures and Management

Hallinnon rakenteita ja johtamis-
ta kéasitteleva tyéryhma oli kokouk-
sen suurin. Sen kéasiteltavaksi oli
jatetty kaikkiaan noin 30 paperiaja
sithen oli etukateen ilmoittautunut
vajaat 100 henkiidad. Vaikka kaikki
ilmoittautuneet eivét osallistuneet,
ryhma oli aivan liian suuri.

Ryhmén puheenjohtajan James
Plowdenin (UK) alkuperéisen suun-
nitelman mukaan kutakin tydpape-
ria piti kasitell& lyhyesti (n. 15 min).
Kaytanndssa tasta luovuttiin, Ja-
tettyja papereita ei lainkaan kési-
telty, vaan tyéskentely pohjautui
taysin ryhmén raportoijan Ribhi EI-
Hassanin (Saudi-Arabia) laatimaan
johdantoraporttiin. Viralliseen oh-
jelmaan merkittyjen kokoontumis-
ten liséksi tydryhman erédanlainen
ydinjoukko jarjesti myds yhden yli-
maardisen kokoontumisen, josta
ainakin omasta mielestani tuli ryh-
man selvasti onnistunein.

Yleisesti ottaen tydryhmassa
kayty keskustelu virittyi paaosin
kolmen El-Hassanin johdantora-
portissaan esittdman kysymyksen
ymparille:

— Onko byrokratia kayttokelpoi-
nen  organisaatiorakenteen
muoto? Missd olosuhteissa?

— Voitaisiinko julkisessa hallin-
nossa omaksua jonkinlainen
byrokraattisen rakennemallin
modifioitu versio, vai pitéisikd
meidén etsid kokonaan uusia
(= byrokraattisesta mallista
poikkeavia) rakenneratkaisuja?

~ Onko ndebyrokratisointi»
utooppinen unelma vai toteu-
tettamiskelpoinen vaihtoehto?

Kysymyksistd kahden ensimmai-
sen kasittelyyn kiinnitettiin ko-
kouksessa runsaasti huomiota.
Sen sijaan viimeinen kysymys jai
l&hes kéasittelematta.

Arvioinnin l1dhtokohdat

Keskustelun tieteellista sisaltéa
jatasoa arvioitaessa jokainen kiin-
nittad huomiota hieman eri asioi-
hin. Oman, hallinto- ja organisaa-
tiotieteellisen tiedon véalittymisen
ja hyédynnettdvyyden ongelmia
tarkastelevan tutkimushankkeeni
pohjalta kiinnitin huomiota I&hin-
né hallintotieteellisen tiedon kasit-
teellistamisen ja mallintamisen
ongelmien sekd niitd koskevan
keskustelun havainnointiin. Tallai-
sia teemoja loysin jatkuvasti ta.
mankin tydryhman piirissa kdydys-

6

ta keskustelusta. Varsinkin termin
byrokratia maarittelyn ongelmat,
mallintamisajattelun tdésmentami-
sestd kayty lyhyehkd keskustelu
sekd havaitsemani puutteet kes-
kustelun yleisessa argumentaatio-
rakenteessa jaivat kokouksen kes-
kustelusta eiavimmin mieleeni.

Tieteelliseltd tasoltaan kayty
keskustelu oli tavanomaista, ehka-
pa sitéd jopa jonkin verran parem-
paakin tasoa.

Késitteen madrittelyn ongelmia

Sana byrokratia on tunnetusti
hankala ja monimerkityksinen. Eri
yhteyksissa se on maaritelty mo-
nin toisistaan poikkeavin tavoin.
Vaikka tutkijat ovat uhranneet vuo-
sia termin erilaisten sisaltdjen erit-
telyyn ja selkiyttdmiseen, vaikuttaa
siltd, ettd uhrauksista on ollut vain
vahan konkreettista hydtya. Byrok-
ratiaon termi, jota kdyttaa helpos-
ti, mutta jonka tasmallistd merki-
tysta on vaikea maaritella.

Kéasitteen maarittelyn ongelmat
olivat tydryhman vetdjien ja jasen-
ten tiedossa. Raportoijan vaati-
muksesta ryhméan tydéskentelyn
pohjaksi pyrittiin |Idytdmaan yhtei-
nen kéasitteellinen viitekehys méaa-
rittelemalld byrokratian kasite.
Kéydyssd keskustelussa hyva ja
vilpitén pyrkimys osoittautui kui-
tenkin huomattavasti ennakoitua
vaikeammaksi toteuttaa. Kéasitteel-
linen suo oli laaja ja upottava. Pal-
jastui, etta eri keskustelijoiden ka-
sitykset siit&, millainen on »byrok-
raattinen» organisaatio olivat jopa
ennakoituakin moninaisemmat.
Mika pahinta, piti kukin omaa ka&-
sitystaan niin paljon muita parem-
pana, ettei yhteisymmarrysta voi-
tu edesrajoitetussamaarin saavut-
taa. Lisdksi asiaa vaikeutti yleinen
pyrkimys kayttaa termia pejoratii-
visessa muodossa, jonkinlaisena
yleisnimikkeena kaikille ep&toivot-
taville organisaatiopiirteille. Tai-
laista kasitteen kayttotapaa tosin
my6s kritisoitiin runsaasti.

Kasitteen maarittelyyn tahtaa-
vassd keskustelussa kaytettiin
kymmeni& puheenvuoroja, joissa
termia tarkasteltiin sek& makro- et-
t& mikroperspektiivista. Byrokratia-
termille ehdotettuja yleisid méaari-
telmi& olivat mm:

— julkinen hallinto sin&nsa (koko-
naisuutena),

— tiettyjen erityisten periaattei-
den mukaisesti jarjestetty jul-
kinen hallinto ja

- tiettyjen erityisten periaattei-
den mukaisesti jarjestetty jul-
kinen, kollektiivinen tai mark-
kinaperusteinen hallinto (so.
myos yritys voidaan organisoi-
da byrokraattisen mallin mu-
kaan).

Tydryhmassa asiastakayty kes-
kustelu perustui |&hinna kahteen
viimeksi mainittuun vaihtoehtoon.
Keskustelun kuluessa byrokraat-
tista organisaatiomallia maaritte-
levat jarjestysperiaatteet pyrittiin
johtamaan p&aasiassa Max Webe-
rin tunnetusta byrokraattisen orga-
nisaation ominaispiirteiden luette-
losta. Erimielisyyksia oli kuitenkin
siita, millainen luettelon tulisi tar-
kalleenottaenolla. Eri puheenvuo-
roissa Weberin alkuperaistad lis-
tausta pyrittiin n&et vuoroin typis-
tamaan ja vuoroin tdydentamaan
tavalla, joka sai jopa huvittaviakin
sdvyja. Keskustelu kaantyi likipi-
téen siihen, tulisiko ominaisuuslis-
tan sisaltéa viisi vai kymmenen
ominaisuutta. Sen sijaan yllattavan
vdhadn kdydyssad keskustelussa
kiinnitettiin huomiota siihen, voi-
taisiinko tallaisten ominaisuus-
luetteloiden avulla edes teoriassa
16ytaa kayttokelpoista maaritel-
maa: »Byrokraattiseksi» nimitetyn
organisaatiomuodon yleisten omi-
naisuuksien deskriptiivisind ku-
vauksina listaukset eivat juurikaan
kiinnitd huomiota siihen, mitka
mainituista ominaisuuksista ovat
maaritelmallisia (ehdottomia), mit-
k& seurausvaikutuksellisia, ja mit-
k& ainoastaan tilastollisesti (so.
epédeterministisesti) byrokratioi-
hin liittyvid (jne.). Tdsmallisen, yk-
siselitteisen  kasitemaarittelyn
pohjaksi téllaiset luettelot eivat
yleensé sovellu.

Vaikka kdsitemaarittelyyn uhrat-
tiin aikaa useita tunteja, ei varsi-
naista lopputulosta saatu keskus-
telussa aikaan. Keskustelussa
soudettiin ja huovattiin edestakai-
sin ilman konkreettista tulosta; to-
dettiin, ettei asiaaole jarkevaé rat-
kaista huutodanestyksin. Tyoryh-
man vetdjien autoritaarisempi ote
olisi ehk& tadss&d suhteessa ollut
paikallaan. Nyt keskustelu toi esil-
le erimielisyydet, ratkaisua niihin
ei 16ytynyt. Itse asiassa jahkailujen
jélkeen ongelma jatettiin taysin au-
ki. Kaikkia tyydyttava kasitemaari-
tys todettiin kokouksessa mahdot-
tomaksi aikaansaada ja sovittiin
suhteellisen laveasta, tdsmenta-
matta jadneestad »weberildisestéd»
madritelmastéd — jostakin, jonka
kukin osallistuja sai tulkita miten
halusi!
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Mallintamisajattelun ongelmia

Kéasitemadrittelyyn tahtaavien
yritysten kariuduttua alettiin ryh-
massa keskustella byrokraattisen
organisaatiomallin kayttokelpoi-
suuteen liittyvistd kysymyksista.
Koska byrokratian késite jai ryh-
massa kokonaan avoimeksion to-
ki selvad, etta byrokraattisen ra-
kennemallin kdyttokelpoisuutta ja
»purkamista» koskeva keskustelu-
kin lepési talta osin usein tyhjalla
perustalla. Keskustelijoitatama ei
tuntunut kuitenkaan erityisemmin
haittaavan.

Byrokraattisen organisaatiomal-
lin kayttokelpoisuutta koskevan
keskustelun l&htdékohtana oli
useimmissa puheenvuoroissa jon-
kinlainen yleinen, usein suhteelli-
sen eriytymatoén kritiikki liian »by-
rokraattiseksi» eli liian normisi-
donnaiseksi, virkamiesvaltaiseksi,
kirjallista asiointia suosivaksi, tms.
(valitse mink& haluat) muotoutu-
nutta hallintoakohtaan. Byrokraat-
tisen hallintojarjestelman »dys-
funktionaalisuuteen» vedoten vaa-
dittiin hallinnon »debyrokratisoin-
tia» muun muassa tydskentely-
muotojen yksinkertaistamisen ja
keskitetyn valvonnan héllentami-
sen kautta, Samalla keskustelus-
sa etsittiin keinoja naihin uudis-
tuksiin ilman, ettd hallinnon poliit-
tiset ohjaussuhteet siité liikaa kar-
sisivat.

Keskustelun kuluessa kiinnitet-
tiin raportoijan vaatimuksesta huo-
miota erdisiin yleisessa mallinta-
misajattelussa vallitseviin puuttei-
siin. Byrokraattisen hallintomallin
heikkouksien rinnalla otettiin viit-
tauksen omaisesti esille kysymys
byrokratian hyvista ominaisuuksis-
ta. Samalla kiinnitettiin huomiota
liian yleisella tasollakaytavan kes-
kustelun vaaroihin: Onko jarkevaa
puhua byrokraattisen organisaatio-
mallin puutteista yleiselld tasol-
la, kiinnittamatta kaytavad keskus-
telua ainakin 1) niihin tehtaviin, joi-
ta organisaatio suorittaa, 2) niihin
ymparistdolosuhteisiin, jossa or-
ganisaatio joutuu toimimaan ja 3)
niihin hyvan hallinnon kriteereihin
(suunnittelukriteereihin), joiden
pohjalta organisaation toiminnan
»hyvyytté» seka byrokraattisen hal-
lintomallin tilannekohtaista kelpoi-
suutta tullaan arvioimaan. Eikd by-
rokraattisen rakennemallin kelpoi-
suus riipu taysin siitd millaisia teh-
tévia organisaatio suorittaa, millai-
sessatoimintaymparistéssa se nii-
td suorittaa (esim. ymparistén
kompleksisuus tai turbulenttisuus)

ja millaisin arviointikriteerein sen
suoritusta arvioidaan (toimintavar-
muus, responsiivisuus jne.)?

Asiasta kdydyssa keskustelussa
vaadittiin ajattelun jailmaisun tas-
mentamista edella kuvattuun
suuntaan. Tavanomaista keskuste-
lua pidettiin liian yleisena ja epa-
tasmallisend. Esitettiin, etta kayta-
vassa keskustelussa tulisi entista
selvemmin tismentaa sita, millais-
ten arviointikriteereiden perusteel-
la ja millaisten ympéaristéominai-
suuksien vallitessa »byrokraattis-
ta» hallintomallia on pidettava tyy-
dyttévana tai epatyydyttavéna. Var-
sinkin ympéristétekijéiden tarkem-
paa analysointia pidettiin mallien
kehittelyn avainkysymyksena. Sa-
malla huomautettiin, ettei »deby-
rokratisointi» ote hallinnon kehit-
tamisen tavoitteenalainkaan niin
itsestadn selva asia, kuin mita hel-
posti saatetaan kuvitella: kun hal-
linto on korruptoitunutta, nepotis-
tista ja mielivaltaista on siirtymi-
nenlegalistiseen, muotosidonnai-
seen ja kirjallista menettelya nou-
dattavaan kaytantéon selva edisty-
saskel. Useiden puheenvuorojen
mukaan tdma on monien kehitys-
maiden hallinnon kehittdmisen
eras padongelma. Esimerkiksi Pa-
kistanissa (Ziauddin Khan) hallin-
non kehittdmisessa paapyrkimyk-
send on hallinnon »byrokratisoin-
tin — ei niink&&n sen »debyrokra-
tisointi».

Argumentaatiorakenteen
puutteita

Myés kysymykset byrokraatti-
sen hallintomallin vaihtoehdoista
ja debyrokratisoinnin mahdolli-
suuksista herattivat |laajaa erimie-
lisyytta ja epatietoisuutta. Toiset
katsoivat byrokratian olevan ai-
noan jarkevan tavan organisoida
julkisen hallinnon toimintaa, kun
taas toiset esittivat byrokratialle
erilaisia vaihtoehtoja. Taltakin osin
kéasitteelliset epaselvyydet olivat
keskustelussa hyvin esilld. Perus-
ongelmaksi kohosivat kuitenkin
puutteet keskustelun argumentaa-
tiorakenteessa. Pa4osin keskuste-
lua kaytiin naet niin yleisella tasol-
la ja niin heikosti argumentoiden,
ettei esitetyistd mielipiteista voi-
nut edes kiistella. Esimerkiksi jos
byrokraattista hallintomallia pide-
tdan ainoana mahdollisena vaih-
toehtona, on véitteen johdosta
kéytévan keskustelun pohjaksi to-
ki ilmaistava kaytetty argumentaa-
tioketju. Miten tallaiseen johtopaa-

tokseen on vaihe vaiheelta paadyt-

ty? Pidet&ankd byrokraattista hal-

lintomallia ainoana mahdollisena
vaihtoehtona esimerkiksi

a) byrokratia-termin maarittelysta
johtuen (esim. jos byrokratia
maaritelldan julkiseksi hallin-
noksi merkitsee debyrokrati-
sointi julkisten toimintojen pri-
vatisointia; talléin ei julkista
hallintoa tietystikaan voi ollail-
man byrokratiaa, koska ne ovat
kéasitteellisesti sama asia);

b) julkisen hallinnon toiminnalta
edellytettavien arviointikritee-
reiden johdosta (esim. julkisen
sektorin toiminnalta edellytet-
tavat hyvdan hallinnon kriteerit
— vaikkapa tasapuolisuus |a
toimintavarmuus — saattaisivat
jonkun mielesta johtaa siihen,
etta ainoastaan byrokraattisek:
si rakennettu organisaatiomal-
li voisi, ikaankuin maaritelmal-
lisesti, olla tehokas); tai

c) julkisen hallinnon toiminnalle
ominaisten ymparistéolosuh-
teiden johdosta (esim. julkisen
sektorin toimintaa voitaisi pitaa
perusluonteeltaan sellaisena,
etteivat poliittiset padtdksente-
kijat yksinkertaisesti suostu
héllentdmdaan kontrolliaan joi-
denkin »epdbyrokraattisiksi»
luonnehdittavien toimintamal-
lien suuntaan; tallaiseen imple-
mointiargumenttiin nojautuen
olisi ymmarrettavaa vaittaa by-
rokratiaa ainoaksi julkisen hal-
linnon jarjestamisen reaalisek-
si vaihtoehdoksi).

Asian tiimoilta kdyty keskuste-
lu oli mielestani monessa suhtees-
sa hyvéa esimerkki siitéd, miten mah-
dotonta mistdan on keskustella
jarkevaésti, jos kaytettyja peruska-
sitteita ei ole maaritelty ja jos teh-
tyjen olettamusten, rajausten ja
johtopaatdsten perusteita ei ole il-
maistu. Tokihan asiasta voidaan ai-
na inttaa ja olla eri mieltd — ongel-
man tieteellistd ymmarrysta silla
tuskin saavutetaan. llkeasti voi
vain kysya: Tallaistako on tieteel-
linen keskustelu ja tatakoé on tie-
teellinen kriittisyys?

Jotakin hyvaakin ..

Esitetysta kritiikista huolimatta
kongressissa kaytyd keskustelua
voidaan toki pitdd mydés monella
tavalla avartavana. Oli avartavaa
havaita, miten erilaisia hallinnon
kehittamisen ongelmat ovat kehi-
tysmaiden nakoékulmasta katsoen;
Oli innoittavaa kuunnella alan kan-
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sainvalisestl tunnettujen tutkijoi-
den kaymai keskustelua, Ja oli
lohduttavaa havaita miten heikko-
tasoista kansainvalisesti nimekkai-
denkin tutkijoiden kdyméa keskus-
telu ainaisine késitteellisine ongel-
mineen saattaa joskus olla. Oman
tutkimushankkeeni ndkdkulmasta
katsoen oli liséksi rohkaisevaa ha-
vaita miten omat arviot tutkimus-
ongelmien kdsitteellistdmiseen
Jamallintamiseen liittyvien ongel-
mien merkityksesté saivat vahvis-
tustatamankin kokouksen keskus-
telua seurattaessa: heikkouksi-
neen ja puutteineen kansainvali-
nen keskustelu ei ollut paljoakaan
suomalaisesta poikkeavaa. Ei aina-
kaan télla foorumilla.

Jatkotoimet

Kansainvélisen hallintotieteiden

instituutin seuraava laajempi ko-
kous (21. International Congres of
Administrative Sciences) jarjeste-
taan Marokon Marrakesissa 24.—
28. 7. 1989. vilittémasti sen edel-
14 jarjestetadn I1AS;n »sisarjéarjes-
téond» toimivan IASIA:n (Interna-
tinal Association for Schools and
Institutes of Administration) vuo-
den 1989 konferenssi (18.—22.7.
1989). IIAS:n Marrakesin kokouk-
sen yleinen teema nAccessibility
and Sensitivity of Public Administ-
ration» tulee keskittymaan hallin-
non kansalaisldheisyyden ja res-
ponsiivisuuden kehittdmiseen liit-
tyviin kysymyksiin, erityisesti de-
sentralisoinnin, regionalisoinnin,
hallinnon modernisoinnin ja priva-
tisoinnin nakoékulmista tarkasteltu-
na. Kokouksen yhteydessé jatke-
taan myds nyt aloitettua deby-
rokratisointi-keskustelua. Tar-

keat asiat ovat siis Marokossakin
esilla.

Tyéryhman n:o 2 osalta tulevai-
suuden suunnitelmiin kuuluu pyr-
kimys koota Budapestissa ylimaa-
rdiseen kokoukseen osallistuneen
ydinryhman pohjalta noin 10—20
tutkijan ryhmé, joka jatkaisi yksi-
tyiskohtaisempaa perehtymistéa
Budapestissa kasiteltyihin kysy-
myksiin. l|AS:n piiriss& ilmennei-
den ongelmien (tyéryhman aihe- ja
osallistujakunta ei huomioi riitta-
vasti kehitysmaiden intressejd)
vuoksi ryhman toimintaa tultaneen
jatkamaan joko EGPA:n (European
Group of Public Administration) tai
OECD:n tutkimusyksikdn moni-
kansallisten projektien piirissa.
Téllaisia olivat ainakin suunnitel-
mat — saapasitten ndhdatulevat-
ko ne koskaan toteutumaan.

Matti Mélkid



