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Hallintotieteen avoimet ongelmat
ja teoreettiset suuntaviivat

Risto Harisalo

1 KONSENSUKSEN MURTUMINEN

Mitka ovat julkista hallintoa koskevan tutki-
muksen ajankohtaisimmat ja teoreettisen kehi-
tyksen kannalta merkittadvimmat ongelmat? Var-
masti useimpien ongelmien tieteellinen ratkai-
su edistaa teorioiden kehitysta ja lisda ilmioi-
den ymmarrysta. Tassa artikkelissa tuodaan
kuitenkin esille ongelmia, joita ei en&da kyeta rat-
kaisemaan julkishallinnon tutkimuksessa ylei-
simmin kaytettyjen teorioiden avulla. Lisaksi
pohditaan sit&, mihin suuntaan julkishallinnon
tutkimuksessa olisi mahdollista edeta. Artikkeli
liittyy tutkimusprojektiin, jossa eritellaan julkis-
hallinnon olemassaolon, organisoitumisen ja
toiminnan vaihtoehtoisia teorioita.

Julkishallintoa koskevaa tieteellistd tutki-
musta ja kdytanndn kehittdmista on ohjannut
jo noin kahden vuosikymmenen kestanyt kon-
sensus keskeisista arvoista ja tavoitteista. Kon-
sensuksen ytimena ovat olleet laajasti omaksu-
tut jaetut kasitykset taloudellisen kasvun ja inf-
laation hillinnan merkityksesta ja tarpeesta laa-
jentaa poliittista osallistumista, mahdollisuuk-
sien tasa-arvoa ja kansalaisvapauksia. Vaikka
keinoista on oltu eri mieltd, kahdesta keinosta
on kuitenkin oltu yhta mieltd. Ndma ovat poliit-
tinen prosessi yhteiskunnallisen tavoitteen-
asettelun keinona ja julkiset organisaatiot —
valtio ja kunnat — néiden tavoitteiden toteut-
tamisen vélineina.

On selvasti havaittavissa, etta tuo tavoittei-
ta ja keinoja koskeva konsensus on murtumas-
sa. Tutkijoilla, jotka ovat haluttomia hyvaksy-
maan murrosta, on kasvaviavaikeuksia selittaa
teorioillaan todellisuuden muutoksia. Poliitikot
ja virkamiehet, jotka pelkdavat menettavansa
asemansa ja etunsa uskaltamatta maaritella nii-
ta uudelleen, ovat omaksuneet vastustavan ja
kyynisen roolin. On jopa mahdollista, ettd mer-
kittavin yhteiskunnan tulevaisuutta koskevava-
lienselvittely kdydaan julkisen vallan ja yhteis-
kunnallista vapautta tavoittelevien vélilla eika
suinkaan paddoman ja tydlaisten, taloudellista
omavaraisuutta ja kansainvalisyytta tavoittele-
vien tai suuryritysten ja kuluttajien valilla.

2 HALLINTOTIETEEN RATKAISEMATTOMAT
ONGELMAT

Mita ovat sitten nuo perinteisten teorioiden
avulla ratkaisemattomat ongelmat? Ensinnakin
julkishallinnon makro- ja mikroteoriat eivat pys-
ty antamaan tyydyttévaa selitysté sille, miksi
julkishallinto on olemassa.Julkiset organisaa-
tiot otetaan niissa annettuina, itsestaanselvyyk-
sind. T&sta syysta erilaisia julkisia organisaati-
oita on analysoitu samoista lahtékohdista ja
olettamuksista pohtimatta sit&, miksi ne ovat
syntyneet ja missa maarin niiden funktiot ja yh-
teiskunnalliset vuorovaikutussuhteet eroavat
toisistaan. Siksi ei ole ihme, ett4 julkisten or-
ganisaatioiden sisdisten tekijéiden — johtami-
nen jne. — analyysion syrjayttanyt julkisen val-
lan vaihtoehtojen analyysin. Samasta syystéa
asenne jokaista, jopa vahaistakin, vaihtoehtois-
ta analyysia kohtaan on vaistamatta ideologi-
nen eika tieteellinen kuten yksityistamista kos-
keva keskustelu on valitettavasti osoittanut.

Yhteiskunnallisia hyvinvointipalveluitaja jul-
kisia interventioita koskevat teoriat ovat saavut-
taneet sellaisen valta-aseman, etta ne ovat tu-
kahduttaneet tehokkaasti kysymyksen yhteis-
kunnallisten ongelmien alkuperasté. T4dss& on
toinen ongelma, johon hallitsevat teoriat eivat
anna tyydyttavaavastausta. Julkisten palvelui-
den kehittamiseksi ja julkisten interventioiden
kdynnistamiseksi ei ole vaadittu muita perus-
teluitakuin tarpeen taiongelman osoittaminen.
Tutkijat ja paattajat esittavat mielellaén tilastoja
kdyhyyden lisdantymisesta, asunnottomuudes-
ta ja tuloerojen karjistymisesta ja perustelevat
niilla julkisten toimenpiteiden tarpeellisuutta.
Kuitenkaan he eivat pysty antamaan mit&an teo-
reettista selitysta sille, mista havaitut sdanndn-
mukaisuudet johtuvat.

Miksi olettamus siit4, etta vain julkinen hal-
linto voi palvella kansalaisia, suojella heita sa-
tunnaisilta hairidilta, turvata heille perusturvan
ja tyydyttaaheidan perustarpeensa, on yleisesti
hyvéksytty ja vastavaitteittd omaksuttu? Edel-
leen on jaanyt huomaamatta, ettd negatiivisten
ulkoisten vaikutusten kaynnistamissa julkisis-
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sa interventioissa on pohjimmiltaan kysymys
molempia osapuolia koskevasta suhteesta. Jul-
kisen vallan asettuminen haitallisista ulkoisis-
ta vaikutuksista karsineen puolelle saa itse asi-
assaaikaan toiselle osapuolelle negatiivisia ul-
koisia vaikutuksia kieltoina, rajoituksina ja li-
saantyneina kustannuksina.

Politiikka ja poliittisen prosessin ensisijai-
suus on kolmas ongelma, jotakoskeviin perim-
maisiin kysymyksiin hallitsevat teoriat eivat
pysty tyydyttévasti vastaamaan. Miksi poliitti-
nen prosessi on saavuttanut niin keskeisen val-
ta-aseman yhteiskunnallisten ongelmien ratkai-
sumetodina? Miksi poliittiseen prosessiin on
jatkuvasti investoitu enemma&n kuin esimerkiksi
markkinoihin? Mika on poliittiselle prosessille
ominaisin toimiala? On yll4ttava3, kuinkavahan
julkishallinnon teorioissa on eritelty naita ky-
symyksia.

Politiikan ensisijaisuus on johtanut yhteis-
kuntaeldman lohkojen automaattiseen politisoi-
tumiseen. Julkisten avustusten mydntédmisek-
si avustusten kohde, kuten esimerkiksi taide-
eldaméd, on ensiksi politisoitava. Edelleen poli-
tiikan ensisijaisuus on nostanut kansalaisten
odotustasoa korkeammalle kuin mihin todella
kyetddn vastaamaan. Julkisten viranomaisten
vallan lisdantyminen kansalaisten jokapaivéi-
sessd elamassa on kuitenkin vakavin seuraus
politiikan ensisijaisuudesta. Se on ollut mah-
dollista héllentadmalld samanaikaisesti poliittis-
ta prosessia saintelevi perustuslaillisia ja ju-
ridisia rajoitteita. Perustuslaillista asennetta ja
oikeudellisias&ant®ja pidetdan platonilaisittain
tarpeettomina, konservatiivisina ja yhteiskun-
nallista edistysta rajoittavina.

Neljas ongelma on, miksi julkishallinnollisis-
sa teorioissavaltiojohtoisuutta pidetaan valtta-
méattdménd ja yhteiskuntaeldmin kehityksen
loogisena huipentumana? Valtiojohtoisuus on
synnyttanyt hierarkkisen yhteiskuntakasityksen
ja vahvistanut kollektivistisia kehitystrendeja.
Sosialismin  (Saint-Simon), kommunismin
(Marx), totalitarismin (Orwell) ja talouspoliitti-
sen johtamisen (Keynes) teorioiden valta-ase-
ma on tukahduttanut individualismia, vapautta,
omaisuutta, markkinoita ja kilpailua koskevat
teoriat ja pitanyt niité koskevia kasityksia ide-
ologisina kannanottoina. Sellaiset maltilliset
ohjelmat kuin sosiaalidemokratia, sosiaalilibe-
ralismi ja sosiaalinen valintatalous ovat myds
kysymattd omaksuneet valtiojohtoisuuden, hie-
rarkkisuuden ja kollektivismin ideat.

Ongelmavoidaan ilmaista myds toisin. Kuin-
ka ihmisistd, jotka ovat tiedoiltaan puutteelli-
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sia ja ominaisuuksiltaan vajavaisia, tulee julki-
sissa hierarkioissa pystyvid ja tietdvia paatta
ma&n ihmisten eldman valinnoista ja yhteiskun-
taelaman tulevaisuuden suunnista? Tai toisin
sanoen: miksi ihmisten rakentamat ja johtamat
ja siksi luonnostaan myds inhimillisid heikkouk-
sia siséltavat julkiset organisaatiot koetaan auk-
toritatiivisiksi, motiiveiltaan vilpittémiksi ja yh-
teiskunnan myénteistd kehitysta edistaviksi?
Julkishallinnon olemassaoloa, organisoitumis-
ta ja vaikutuksia koskeva tiede, jolla ei ole vas-
tauksia naihin kysymyksiin, perustaa toimintan-
sa ndenndistieteelliselle perustalle ja ideologi-
sille argumenteille.

Viidentend ongelmana ovat kysymykset jul-
kisen vallan asianmukaisesta ja oikeasta teh-
tavakentdstd. Sosialismin teoriassa vastaus ky-
symykseen on selvédsti ideologinen, mutta se
sulkee pois tieteelliset argumentit siita, mihin
tehtaviin julkisen vallan tulisi keskittya ja mita
sen pitdisi tehda hyddyttadkseen mahdollisim-
man monia. Julkisen vallan laajoja valtuuksia
on perusteltu hyvinvoinnin ja vaurauden lis&a-
miselld, tydéttdmyyden vahentdmisella seka tu-
lojen ja varallisuuden tasaamisella. Julkinenval-
ta ei ole kuitenkaan kyennyt hallitsemaan inf-
laatiota, vahentadmaan ty6ttdmyytta ja estamaan
yhteiskunnallisia ristiriitoja karjistymasta. Jul-
kisen hallinnon ohjaus saattaa v&aristaa auto-
maattisia palautesignaaleja, jotka ovat valtta-
mattdmid yhteiskunnan itseohjautuvuudelle.
Kaikki tdma asettaa Keynesin véittdman siit4,
ettd hallitukselle ei ole véli4 investoiko se re-
surssinsa pyramiideihin vai tuottaviin kohtei-
siin, outoon ja kyyniseen valoon.

Edelld on lueteltu viisi sellaista ongelmien ry-
past4, joihin ei kyeta tyydyttavasti vastaamaan
julkishallinnon tutkimuksessa yleisimmin kdy-
tettyjen teorioiden avulla. Sen sijaan, etta on-
gelmiin etsittaisiin vastauksia, julkishallinnon
tutkimus on pitaytynyt yha tiukemmin hallitse-
viin teorioihin, jalostanut niita yha pidemmalle
ja vahvistanut uskoaan kasitystensa kaikkivoi-
paisuudesta. On tuskin ihme, etta julkinen on
tullut yha julkisemmaksi. Jokainen tieteellinen
ratkaisu — uusi kehitysaluepolitiikka, teknolo-
giakeskukset, sapattivuodet jne. — otetaanin-
nokkaasti vastaan, koska se avaa hdammenty-
neille selkeén tien parempaan pakottamatta hei-
ta luopumaan omaksumiltaan ajatusurilta. Kui-
tenkin, kuten useimmat hallinnossa mukanaol-
leista tietavat, ratkaisut johtavat nopeasti yha
syvemmalle orwellilaiseen viidakkoon: n3kd-
alattomuuteen, voimattomuuteen, kyynisyyteen
ja vastuuttomuuteen. Ja kaikesta tasta huoli-
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matta tuntuu oudolta, etta jokaista pyrkimysta
etsid uusia vaihtoehtoja ja I&htdkohtia pidetéan
ideologisena hydkkdyksena oikeaopillista jul-
kishallinnollista ajattelua kohtaan.

3 TEOREETTISET SUUNTAVIITAT

Onko ldydettéavissa sellaisia julkishallinnon
tutkimustaohjaavia suuntaviivoja, jotka synnyt-
tavat etsimisen jannitystd, avaavat uusia mer-
kityksia ja edistavat todellista uuden luomista?
Ensinnakin julkista hallintoa tulisi analysoida
osana historiallista ja yhteiskunnallista kehitys-
ta. Talldin olisi mahdollista tutkia niita kriitti-
sid tapahtumia, joilla on ollut julkista hallintoa
muovaava vaikutus. Hallitsevassa tutkimustra-
ditiossanamavaikutukset otetaan kuitenkin an-
nettuina, legitiimeind. Kriittiset tapahtumat
avaavat tutkijalle moniulotteisen vaikutussuh-
teiden kirjon, vaihtoehtojen kehittelyn ja hylkaa-
misen kompleksisen prosessin ja siihen vaikut-
taneiden panostenhaltijoiden arvot, tavoitteet
ja valinnat.

Koska julkista hallintoa on analysoitu oma-
na esoteerisend kokonaisuutenaan, tavoittee-
naei ole ollut teoria julkisesta hallinnosta osa-
na yhteiskunnallista kehitystd, vaan yksin-
omaan teoria julkisesta hallinnosta. Tdssé& on
my0s syy siihen, miksi kansalaisten suojelemi-
seksi markkinoiden héikaileméattdmyydelta, piit-
taamattomuudelta ja ahtaalta oman edun tavoit-
teluita etsitaan niin mielelldan hallinnollisia rat-
kaisuja. Kriittisten tapahtumien analysoija ei
ota arvoja ja tavoitteita tutkimuksen annettui-
na lahtdkohtina, kuten yleensa tapahtuu. Kriit-
tisten tapahtumien analysoija voi siten edeta pi-
temmalle kuin se, joka tutkii hallinnon sisdisia
olosuhteita teknistd erikoisasiantuntemusta
vaativina ongelmina.

Toinen suuntaviitta, jonka avulla jutkishallin-
non tutkimusta voidaan edistda, on analyysin
laajentaminen kasittamaan hallinnon liséksi
myds poliittiset ja taloudelliset nakdkohdat.
Puhtaasti julkista hallintoa tutkivan tieteen né&-
kdkulman kapeudesta ei liene epailysta ja hal-
lintoanalyysin kapeassa kentdssd johtopaatdk-
set ovat vaistaméttad yksipuolisia. Tuskinpa
politiikka- ja taloustieteet ovat tdsséa suhtees-
sa hallintotiedetta paremmassa asemassa, mut-
ta yhdessa ne voivat saavuttaa merkittavia sy-
nergisid etuja. Koska julkishallinto ei pysty yk-
sin kattamaan todellisuuden kirjoa, ei ole ihme,
ettd pelkistykset — tavoitejohtamisen omaksu-
minen, kuntakoon kasvattaminen, rationalisoln-

ti jne. — ovat sen paaasiallisimmat tulokset.
Epdilematta useat kdytanndn tydsséa toimivat
ovat kuitenkin jo oivaltaneet sen tosiasian, et-
ta paatokset sisaltavat hallinnollisia, poliittisia
ja taloudellisia elementteja ja hyvaa hallintoa
tukee parhaiten analyysi, jonka tuottamassa tie-
dossa yhdistyvat mahdollisimman monet todel-
lisuuden vakiot.

Julkishallinnon tutkimuksen kolmannen
suuntaviitan mukaan on luovuttava aggregaat-
tikasitteiden analysoinnista ja keskityttava toi-
mivien yksildiden tutkimiseen. Hallinnon tutki-
mus on operoinut luokkien, tuotannon- ja hal-
linnonalojen, bruttokansantuotteen ja muiden
sellaisten seikkojen tasollaikdankuin ne olisi-
vat itsendisia subjekteja. Kuitenkin vain yksilot
voivat toimia, paattaad ja valita. Aggregaattika-
sitteiden suosio perustunee siihen, etta niiden
katsotaan olevan tulos abstraktista teoretisoin-
nista ja kokonaisvaltaisesta ajattelusta, joka
mahdollistaa yhteiskunnan ohjauksen, hallin-
nan ja valvonnan. Kuitenkin ne ovat komplek-
sisia, vaikeasti ymmarrettavia ja merkityksiltaan
ristiriitaisia kasitteita ja siksi niiden kayttd yh-
teiskunnan ohjauksen vélineina on vahintaan-
kin kyseenalaista.

Aggregaattikasitteiden kayttd on estanyt tut-
kijoita selvittamasta esimerkiksi julkisten orga-
nisaatioiden tarkoitusta ja menestyksen ehto-
ja. Tarkoituksen selvittelystd on jouduttu luo-
pumaan viittaamalla ylimatkaisesti siihen, etta
julkiset organisaatiot eivét voi vedota, kuten yri-
tykset, voittoon ja tappioon. Julkishallinnon me-
nestystd on jouduttu mittaamaan abstrakteilla,
valillisilla ja useimpien asiantuntijoiden keino-
tekoisina pitamilla mittareilla. On vaikea uskoa,
ettd ponnistusten lisddminen ratkaisisi nama
ongelmat ellei lahtokohdaksi hyvaksyta subjek-
tivismin vaatimusta. Sita paitsi yrityshallinnos-
sakaan ei olla taysin yksimielisia siita voidaan-
ko voittoja ja tappioita kdyttaa ainoina legitii-
meind menestyksen kriteereina.

Suuntaviitoista neljas ja viimeisin liittyy hal-
linnon tutkimuksen metodologiaan. Metodolo-
gia, joka on sopusoinnussa aggregaatti- ja kol-
lektiivikasitteiden kanssa, pitda ihanteenaan
luonnontieteiden metodologiaa, jossa ajattele-
via, tuntevia ja toimiviaihmisid pidetédan fyysi-
sind objekteina, joiden ominaisuuksia (perus-
koulu) ja keskinaisia suhteita (aluepolitiikka)
voidaan hyvaksyttdvasti manipuioida tieteen
keinoin. Tdma metodologia on vélittdva rengas
siind tapahtumaketjussa, jossatutkijat ovat yh-
dessé paattéjien kanssa muuttaneet vapaan yh-
teiskunnan laboratorioksi, jota ohjataan yhteis-
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kuntapoliittisin tavoittein ja perustamalla ne ha-
vaittuihin tilastollisesti merkitseviin invarians-
seihin.

Nain on hylatty se perustavaa laatua oleva k-
sitys, ettd inhimillisessa toiminnassa on turha
etsia tilastollisia lakeja ja sdanndnmukaisuuk-
sia, ettd jokainen tapaus on ainutlaatuinen ja
erilainen siksi, koska se on tulos vapaasti va-
litsevien ihmisten arvostuksista ja valinnoista.
Tutkimuksen n3kokulmasta tilanteessa, jossa
yhteiskunta on muutettu erilaisten manipulaat-
toreiden kokeilukent&ksi, on tuskin mahdollis-
ta puhua vapaasti tieteestd, koska hallintotie-
de tutkii pakotettujen toimintojen seurauksiaja

palvelee niit4, joilla on valta kdynnistaa yha uu-
sia kokeiluja.

Edelld on tarkasteltu sellaisia ongelmia, joi-
taei voida tyydyttavasti selittaa julkishallinnon
tutkimuksessa yleisimmin kaytetyilla teorioil-
la, ja tuotu esille sellaisia tutkimuksellisia suun-
taviittoja, joiden avullaratkaisuja olisi mahdol-
lista etsi&. Suuntaviitat avaavat yllattavia, jopa
kumouksellisia nakymid sille julkishallinnon
tutkijalle, joka on kiinnostunut todellisista vaih-
toehdoista, uskaltaa tarkastella kohdettaan to-
della kriittisesti ja kestad intresseistaan kiinni-
pitavien ideologiset hybkkaykset.




