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Buchananin julkisen valinnan teoria
osana uutta julkishallintotiedetta
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This article discusses the public choice theory formulated by
James M. Buchanan, The 1986 Nobel-prize winner in econo-
mics. Particular attention Is paid, within the framework of
Buchanan's public choice theory, to questions pertaining
to the publlic sector and collective action in public organi-
2ations. Buchanan's ideas on the public sector, which are
specificaly related to administrative resarch, are analyzed
from the following perpectives:

1) the philosophical foundation or the public choice theory

(individualism)

2) the rules of collective behaviour and collective decision
making {constitutionalism)

3) the spheres of coliective action and the role and types of
public goods and services

4) preliminary applications of Buchanan's theory in Finnish
administrative research.

A few general conclusions can be drawn from Buchanan's
analysis of the public sector. According to Buchanan, indivi-
duais try to maximise their own interests in collective beha-
viour. In organizations they behave as the economican. in
coliective politico-administrative organizations the possibility
that people as individuals cannot attain the optimum in their
decision making (choices) is great, instead, they have 'to pay’
extra costs in the form of increased taxes or public loans due
to colletive decisions.

According to Buchanan's theory, a very critical attitude to —
wards coilective action in public organizations is needes.

in order to analyze the rationality of public administration, it
is necessary to evaluate the continuing growth of public
expenditures and the high costs of public activities,
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1. JOHDANTO

Julkisen sektorin ja hallinnon yhteiskunnalli-
sen merkityksen lisdantyessa hallintoa koske-
vaan tutkimukseen virtaa uusia 1&hestymista-
poja, jotka taydentavat, kyseenalaistavat tai
korvaavat perinteisia hallinto-opin koulukuntia

ja paradigmoja. Eras tallainen julkishallintotie- : -

dettd koskevaan keskusteluun vaikuttava kou-
lukunta on 1960-luvun alussa Yhdysvalloissa
taloustieteessa kehittynyt julkisen valinnan te-
oria. Se sai erityista tunnustusta ja julkisuutta
vuoden 1986 aikana, jolloin julkisen valinnan
edustaja, amerikkalainen professori James M.
Buchanan sai taloustieteiden Nobel-palkinnon.

Taman kirjoituksen tarkoituksena on hakea
vastausta siihen, miten Buchanan maaritte-
lee julkisen valinnan laajojen tutkimuskohtei-
den joukossa julkisen sektorin toiminnan (kayt-
taytymisen), paatdksenteon ja keskeiset luon-
teenpiirteet. Tarkoituksena on arvioida vain nii-
ta teoreettisia ja menetelmallisia taustoja, jot-
ka ovat Buchananin monipuolisessa tuotan-
nossa julkishallinnon ja hallintotieteellisen jul-
kisen sektorin tutkimisen kannalta mielenkiin-
toisimpia (Buchananin teorioiden monipuoli-
nen arviointi, ks. Nurmi 1987).

Perinteisesta talousteoriasta osittain eriyty-
neend talouden ja politiikan (poliittis-hallinnol-
lisen jarjestelman) raja-alueiden tutkimussuun-
tauksena julkisen valinnan koulukunta on osa
individualismiin ja liberalismin traditioon no-
jaavaa teoriaa. Hallinnon tutkimuksen nakékul-
masta julkinen valinta sijoittuu paatdksente-
koa koskeviin teorioihin. N&istd mainittakoon
H.A. Simonin yksilén rationaalista kayttayty-
mista selittava teoria, jossa taloustieteen eco-
nomic man -kasitteen tilalle esitetddan admi-
nistrative man -k&sitettd hallinnon rajoitetun
rationaalisuuden kayttaytymisen selittdmisek-
si. Toinen on Braybrooken ja Lindblomin kehit-
telema inkrementalistinen paatdksentekokasi-
tys, jossa asetetaan kyseenalaiseksi yleisim-
minkin paatdksenteon rationaalisuus (koko-
naisvaltiasuus, suunnitelmallisuus, tavoitteelli-
suus) ja osoitetaan tietynlainen organisatori-
nen rationaalisuus. Jalkimmainen kuvaa, miten
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asioista paatetddn julkisen hallinnon todelli-
suudessa “'pala palalta”. Buchananilaisen ajat-
telun yhteiskuntafilosofinen johdatus on ta-
man esityksen toisen luvun aiheena (teorian
yleisesitys, ks. Buchanan & Tollison 1972).
Kirjoituksen kolmannessa osuudessa tarkas-
tellaan kollektiivisen paatdksenteon ja valin-
nan sdantdja seka sitd, millainen paatdksente-
kojarjestelma on julkisen valinnan opissa ide-
aalein (taloudellisesti, kustannusten kannalta
yms.) Buchananin kontribuutiota julkisen toi-
minnan sisadltdén arvioidaan neljdnnessa lu-
vussa: Mita kollektiivinen toiminta on ja miten
julkiset hyddykkeet luokitellaan ja luonnehdi-
taan? Lopuksi kerrataan lyhyesti ne Buchana-
nin hallintokdsityksen ominaisuudet, jotka voi-
sivat merkitd edistystd suomalaisten julkisten
organisaatioiden tutkimukselle.

2. BUCHANANIN AJATTELUN YHTEISKUNTA-
FILOSOFISESTA PERUSTASTA

Jotta voitaisiin paremmin ymmartaa jéljem-
pana esitettdvat Buchananin julkista hallintoa
koskevat yksityiskohtaisemmat formuloinnit,
tulee aluksi kuvata keskeisimmiltddn osiltaan
julkisen valinnan edustajien yhteiskuntakasi-
tyksen perusteet. Kyseessé on kasitys yksildn
roolista politiikassa, taloudessa ja erilaisissa
kdllektiivisissa jirjestelmissi. Peruskysymyk-
senasettelu on se, miksi (minka periaatteiden,
séantdjen ja vastaavien nojalla) ihmiset, yksi-
16t, kayttdytyvéat kollektiivisissa jarjestelmissé
niin kuin kayttaytyvat.

Buchananin yhteiskuntakasitys siséltyy his-
toriallisesti tarkastellen Locken ja myds Hob-
besin yhteiskunta- ja valtioideaan. Tat4 ajatte-
lua kuvaavat yksildkeskeisyyden korostus, yk-
sildn rationaliteetin ensisijaisuus seka talou-
den keskeisyys yhteiskunnassa. Esimerkiksi
valtion roolin lahtdkohta on yksildissa, jotka
muodostavat yhteiskunnan perustan. Yksildi-
den, ihmisten, rationaaliseen kdyttaytymiseen
kuuluu omaisuuden hankkiminen luonnollisena
oikeutena. Sen suojaamiseen tarvitaan jarjes-
taytynyttd yhteiskuntaa. T4sta seuraa, etté ta-
lous ja erityisesti yksityinen omaisuus maérit-
televat valtion tehtavét (Pietarinen 1984). Valtio
turvaa yksityisen omistuksen ja omaisuuden.
Tama yksildiden kannalta positiivinen funktio
tekee mahdolliseksi sen, ettd yksil6t voivat
nauttia taloudellisen vaihdannan eduista. Sa-
malla valtiolle maardytyy suppea toimiala,
erdanlainen ydvartija-valtion rooli.

Yleisempi "filosofia” on kuvattavissa seu-
raavasti: Yhteiskunnan jarjestyksen ja auktori-
teetin sdanndt madritelldadn ihmisten vélisten

suhteiden perussdantdjen ja yksildiden ratio-
naliteetin avulla. Ihmiset ja ihmisyhteisdt tay-
tyy sindnsa saattaa jarjestykseen. Kysymys on
silloin siitd, miten tdmé jérjestys saadaan ai-
kaan. Kun yhteiskuntajarjestysté rakennetaan,
yksi ratkaisu on se, ettd yhteiskunta ikd&n kuin
hajoitetaan yksildihin ja kootaan talta perustal-
ta uudelleen. T4td vastaa metodologinen indivi-
dualismi, jossa kokonaisuus selitetddn sen it-
sendisistd, erillisiksi ajatelluista osistaan lah-
tien. Yhteistjen, erilaisten kollektiivisten jarjes-
telmien, luonne johdetaan ihmisten ja yksildi-
den perusluonteesta. Samalla yhteiskuntaa
koskeva kysymys on kdytdnndllinen, eli vas:
tauksen etsimistd siihen, miten yhteiskunta on
parhaalla tavalla organisoitava. Buchananin
antamaan vastaukseen keskitytddn taman esi-
tyksen mybhemmissé osissa.

Buchananin yhteiskuntakasityksessd nou-
see keskeiseksi yksilén ja kollektiivin suhde.
Suhdetta tarkastellessaan Buchanan viittaa
Kantin moraalifilosofiaan ja kristillisyyden eet-
tisiin periaatteisiin (ks. esim. Buchanan 1972).
Kantin kohdalla huomio kohdistuu yksildn ja
ympadristén vuorovaikutusta koskevaan yleis-
prinsiippiin. Sen mukaan yksildn on toimittava
sellaisen ohjeen mukaisesti, jonka voi toivoa
tulevan yleisp4tevaksi ohjeeksi: "Toimi niin
kuin toimintasi maksiimi olisi tahdostasi tuleva
yleisen luonnon laiksi"” (Kantin maaritelma, ks.
Saarinen 1985, 248).

Asia voidaan ilmaista myds toisin: Yksild tie-
dostaa, ettd hdnen kdyttdytymisensa vaikuttaa
muihin ja hdn sopeuttaa oman toimintansa nai-
hin ehtoihin ja puitteisiin. Kristinuskon periaat-
teita ovat Buchananin mukaan muun muassa
yksildiden hyvén tekeminen, lahimmaisenrak-
kaus ja vastaavat kristilliset toimet ja julistuk-
set (Brennan & Buchanan 1980). Muistetta-
koon, ettd itsendisen hallintoteorian tunnetuin
hahmo Max Weber osoitti kristinuskon etiikan
vaikutuksen kapitalistiseen talouteen selitts-
malla protestanttisen etiikan yhteyden kapita-
lismin hengen”, rationaalisuuden, kehityk-
seen,

Julkisen valinnan teoriassa tieteellinen tar-
kastelu kohdistuu yksildiden kéyttaytymisen
tutkimiseen kollektiiveissa. Toiminnan perusta-
na on taloudellinen kadyttadytyminen. Buchana:
nille toimintamallina on economic man -kayt-
taytyminen, jota han soveltaa kaikissa tilan-
teissa instituutioiden arviointiin. Kollektiivisel-
la valinnalla on lisdksi omat muotonsa |Ja se
poikkeaa jossain méaérin yksildiden toiminnas-
ta puhtaissa markkinaolosuhteissa. Taman
vuoksi Buchanan kritisoi puhdasoppista ta-
lousteoriaa, muun muassa public finance-op-
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pia, joka Iy laimin ja j&tt44 huomiotta poliittis-

hallinnollisen sfddrin tai pita4 sit4 jonkinlaise-

na vakiona taloudellisessa kayttdytymisessa.

Buchananin mielestd public choice-teoria on

"suljettujen” jarjesteimien kayttadytymisen tut-

kimista vaihtoehtona perinteisen taloustieteen

korostamien "avoimien" jarjesteimien eli mark-
kinoiden tutkimiselle (Buchanan 1972a ja Buc-

hanan & Wagner 1977).

Juikisen valinnan oppi pyrkii myds olemaan
siltana niiden tutkimusotteiden vilill4, jotka
tutkivat ihmisten kdyttdytymistd (toimintaa) se-
k& markkinoilla ettd poliittisessa prosessissa.
Yksilon ja yhteiskunnan luonne voidaan Bucha-
nanin ajattelussa tiivistdd seuraaviin kohtiin
(ks. esim. Buchanan 1967):

— Hyvadssd yhteiskunnassa yksilé on merkitta-
vin valintojen suorittaja eli pdatoksentekija.
Yksildiden tahtoon perustuva yhteiskunnal-
linen jarjestys seuraa konstitutionaalista
asennoitumista, mika tarkoittaa demokra-
tian sdantdjen hyvaksymistd, oikeudenmu-
kaisuutta, tehokkuutta ja reilun pelin hen-
ked yhteiskunnassa.

— Hyva yhteiskuntapolitiikka on sita, etta yksi-
16t voivat maksimoida hydtynsé; he ovat yh-
teiskunnallisesta pdatdksenteosta hyvin in-
formoituja sekd rationaalisia poliittisessa
kayttdytymisessaan. Rationaalisuus on Buc-
hananille yksildilistarationaalisuuttaeliyksi-
l6iden tavoitteiden ensisijaisuutta seka kol-
lektiivisessa valinnassa ettd markkinoilla ta-
pahtuvassa valinnassa. Kollektiiviseen va-
lintaan sisaltyy my®&s toissijainen kollektii-
vinen rationaalisuus. Tdlldin rationaalisuu-
den sisdliténad ovat yhteiskunnalliset eikd
yksilélliset tavoitteet.

Ensisijaisesti yksildllist4 rationaalisuutta ra-
joittavat kollektiivisissa organisaatioissa toi-
saalta epdvarmuus lopputuloksesta; henkils ei
esimerkiksi tied4, mihin hinen maksamiensa
verojen kautta saadut tulot kdytetaan valtion ja
kuntien toimesta. Toisaalta vastuun ottaminen
muodostuu epéatiydelliseksi: tehdessdin jon-
kin valinnan henkil® ei suoranaisesti tieda, mi-
hin iopputulokseen (vaikutukseen) hénen kayt-
taytymisensad johtaa kollektiivisessa jarjestel-
massa.

Buchanan-arviossaan Nurmi (1987) korostaa
laajemmasta Iahtékohdasta, ettd julkisen valin-
nan teoriassa yksild on tieteellisten selitysten
perimmadinen perusta. Asiat ovat julkisen valin-
nan teorian kannalta jarjestyksessa silloin, kun
yksildiden rationaalinen tavoitteenasettelu on
ne (tulokset) tuottanut. Yksildén "ylapuoliset”
yhteiskunnalliset iimiét ja rakenteet tulee pe-
rustella yksildtason nakdkohdilla. Yhteiskun-

nalliset instituutiot ja sdannét ovat perusteltu-
ja, jos ne ovat yksildille jarkevia.

3. KOLLEKTIIVISEN TOIMINNAN
SAANNOISTA JA PAATOKSENTEKO-
JARJESTELMAN OMINAISUUKSISTA
Kuvaa buchananilaisesta julkisesta sektoris-

ta voidaan véhitellen tarkentaa, kun arvioidaan

kollektiivisen toiminnan sd3intdja seka erityi-
sesti sitd paatdksentekomallia, jota julkisen
valinnan opissa pidetddn tarkoituksenmukai-
simpana. Kollektiivinen toiminta ja jarjesteimad,
jota Buchanan yksilén nakokulmasta kritisoi
yha uudelleen ja uudelleen, vaatii valintoja teh-
tdessa tiettyjd "pelisdantdja”. Naitd edelld
mainitun konstitutionaalisen asenteen peli-

saantdja ovat (Buchanan 1967):

— ensinndkin sdannét, joiden mukaan vali-

taan esilld olevat vaihtoehdot

— toiseksi sadnnét, joilla allokoidaan julki-

sen tuotannon kustannukset ryhmien ja
yksildiden joukossa

— kolmanneksi sdanndt, joilla valitaan jul-

kisten hyédykkeiden (palvelujen ja tuottei-
den) tuottamistapa

— neljdnneksi sdannodt, jotka madrittelevat

esim. hintatason niille hyddykkeille, jotka
tuotetaan yksityisesti.

Kollektiivinen toiminta paatoksentekona on
Buchananin erityisen mielenkiinnon kohteena.
Paatbksenteossa hénta kiinnostavat toisaalta
toiminnan perusséanndista kustannusten taso
(mitka ovat kulloinkin kaytettavissa olevat re-
surssit) sekd toisaalta toiminnan laajuudesta
paatdksentekoon osallistuvien henkildiden lu-
kumadard ja sen vaihtelut.

Vastausta haetaan tietysti myds siihen pe-
ruskysymykseen, miksi yksilot pitavat tietynlai-
sia ryhmapaatdksentekomalleja parempia
kuin joitain toisia. Seuraavassa tarkastellaan
kustannusten ja henkildiden lukumaaran suh-
detta paidtdksentekotilanteessa yksityiskohtai-
semmin (Buchanan & Tullock 1962, 65, 70, 71,
83 ja 206).

Buchanan jakaa kustannukset (K) kahteen la-
jiin: ulkoisiin kustannuksiin (U) ja varsinaisiin
paatdksentekokustannuksiin (P). Ulkoisten
kustannusten ddritilanteessa (yksi tekee p&a.
tokset), yksildltd menee aikaa ja resursseja
saadakseen selville muiden mielipiteet, ottaak-
seen huomioon vaatimukset ja pystydkseen so-
pimaan paatdksestd. Ulkoisten eli eksternaa-
listen kustannusten funktio on havainnollistet.
tu kuviossa 1. Paatdksenteon kustannuskaa-
va on seuraava (symbolit Kuviossa 1.): U; =
(La), i = 1,2,...,L, kun Lg - L. Buchanan osoittaa
yleisesti, ettd mitd enemman paatdksentekijoi-
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ta on sitd pienemmat ovat ulkoiset kustannuk-

set. .
Toinen kustannusfunktio (P) kuvaa internaa-

lisia eli varsinaisia paatdksentekokustannuk-
sia. Jarjesteiman sisdiset ponnistukset (esim.
yksimielisyyden turvaaminen, kompromissien
tekeminen, "tinkiminen”) ovat suuret, kun ryh-
man koko kasvaa. Jos toisin sanoen paatdk-
sentekoon osallistuvien lukumaara nousee,
kustannukset lisdantyvat (ks. Kuvio 1, kayra P).
Yleinen kaavaon: Pj = f(La),i = 1,2,..L,kunLa
- L. Paatdksentekokustannusten nousu on viela
sen kaltaista, ettd kustannuksilla on taipumus-
ta kasvaa nopeammin kuin yksiléiden maaralla.

Formaalisesti tarkastellen Kuviota 1. voi-
daan tulkita vield seuraavasti: siirryttdessa
kohdasta L4 kohtaan Lg, eli paatdksentekijoi-
den lukumaaran lisdantyessd, kokonaiskustan-
nukset, joita kuvaa niiden summakayra U + P,
vahenevat Kq:std Kg:aan. Talldin paatdksente-
kokustannukset ovat minimissaan (optimitilan-
ne). Vastaavasti siirryttdessa Lg:sta Lo:een, eli
paatdksentekijdiden lukumaaran lisddntyessa
edelieen, kokonaiskustannukset (kayra U + P)
lisdantyvat Kg:sta Kq:een.

Kustannukset
(kaytettavissa | y  uUeP [
olevat resurs- | \ /
sit) (K) \ /!
\\ ’/
Kl < /
\ 4
~ 4
K > 1
o ~ Pid
. ~ e
Ld
by 3
o] LI Lo L
Henkil6iden

lukumaara (L)

Kuvio 1. Kustannusfunktiot pddtbksentekoti-
lanteessa (Buchenen & Tullock 1962).

Reaalisen poliittis-hallinnollisen jarjestel-
man ominaisuuksista Buchanan esittaa, etta
paatdksentekojarjesteiman tulisi olla desentra-
lisoitu, kooltaan pieni ja kustannuksiltaan mini-
missaan. Hanen mukaansa esimerkiksi vaes-
tdn homogeenisuus alentaa poliittis-hallinnol-
lisen jarjestelman kustannuksia. Kulttuuriltaan
ja vaestdrakenteeltaan yhtenaiset valtiot (Buc-
hanan mainitsee Ruotsin) voivat toimia halvem-
man ja yksinkertaisemman paatéksentekomal-
lin avulla kuin samassa mielessa hajanaisem-
mat yhteiskunnat (esim. Intia) (Buchanan & Tul-
lock 1962).

Yleens& poliittista paatdksentekoa Bucha-

nan pitdd kompleksisempana ja "sekavampa-
na” prosessina kuin markkinainstituutioiden
paatdksentekoa. Tahan on hanen mukaansa
syyna, ettd varsinkin suuret juikiset laitokset
toimivat siten, etteivat yksildt voi vaikuttaa nii-
hin saati muuttaa niiden kayttaytymista. Yksi-
16n taloudellisesta eduntavoittelusta lahteva
hypoteesi Buchananilla on virkoihin pyrkimista
selittava rent-seeking” -kayttdytyminen. Sen
mukaan julkisiin asemiin ja virkoihin hakeudu-
taan valtaan liittyvien etujen ja hydtyjen takia.
Tama eduntavoittelu merkitsee kuitenkin yksi-
16ilta taloudellisia uhrauksia. Julkisen haliin-
non virkoihin pyrittadessa ensisijainen selittaja
ei ole julkinen etu vaan yksiléiden odotettavis.
sa oieva hyéty (Brennan & Buchanan 1980; Nur-
mi 1987).

Koilektiivista paatdksentekoa tulisi Bucha-
nanin mielesta jatkuvasti yksildkeskeisen pia-
toksenteon eduksi purkaa entistd pienempiin
yksikéihin ja desentralisoida julkista poliittista
vallankayttda. Buchanan suosittaa poliittis-
hallinnollisessa jarjestelmassa paikallisyhtei-
sdjen voimavarojen hyvaksikaytt6a, koska pai-
kailisyhteisdt muistuttavat paatdksentekojar-
jestelmana enemman yksilén tavoitteista lahte-
vad vaiintamallia kuin suuret kollektiiviset ja
keskitetyt pakko-organisaatiot.

Organisaatioiden koko vaikuttaa Buchana-
nin mukaan kollektiivisiin valintoihin suoranai-
sesti myds siten, ettd mitd suurempi organisaa-
tio on, sitd pienempi mahdollisuus yksil6lla on
saada tietoa paatdksentekotilanteessa. Kun
jarjestelmat monimutkaistuvat, yksildiden tie-
donsaanti vahenee. Koska ihmiset haluavat po-
liittisessa paatdksenteossa vaikuttaa siihen,
mitd etuja ja hydtyja heidan toiminnastaan
heille itselleen koituu sekd millaisiin tarkoituk-
siin heiltd saadut tulot julkisessa jarjestelmas-
sa kaytetaan, on selvaa, etta heidan tulisi kol-
lektiivisessakin valintatilanteessa tietad "to-
delliset” hyddyt ja haitat sekd pystyd méaaritte-
lemaan muun muassa verotaakan laajuus ja ve-
rotulojen kayttdkohteet. Buchananin mukaan
esimerkiksi velkaa ei tule ottaa julkisen sekto-
rin rahoittamiin lyhytkestoisiin tarpeisiin. Ly-
hyen tahtaimen tarpeissa, jotka katetaan velal-
la, velan takaisinmaksu rasittaa tulevia suku-
polvia. Ne eivat ole kuitenkaan voineet paattaa
velan ottamisesta eivatka valttamatta hyoddy
tehdyista ratkaisuista muutoinkaan (ks. Bucha-
nan 1958 & 1969).

Kaikkiaan kollektiivisten jarjestelmien kritil-
kistd Buchananin ajattelussa ei ole silti kovin
helposti 10ydettavissa vastausta siihen, millai-
nen jarjestys vallitsisi tilanteessa, jossa min-
kaanlaisia kollektiiveja, julkista hallintoa, ei oli-
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si. Kysymys on siis siitd, olisiko jonkinlainen
yhteiskunnallinen jarjestys silloinkin mahdoi-
lista?

4. KOLLEKTIIVISEN TOIMINNAN SFAARISTA
JA JULKISISTA HYODYKKEISTA

Jotta buchananilainen julkissektori kavisi
ymmarrettdvdmmaksi myds julkisen palvelutoi-
minnan kannalta (edell& on tarkasteltu yksilén
suhdetta kollektiiviin ja paatdksenteon ideaali-
mallia), huomio on viel4 klinnitettava julkisiin
hyddykkeisiin koilektiivisen toiminta-alueen
osana. T&llA alueella perustavaa laatua oleva
Kysymys on muun muassa, miksi hyddykkeits
ja paiveluja tuotetaan erilaisin organisaatioin
ja miksi ihmisilla on kollektiivisissa pAatdksen-
tekomalleissa erilaisia intresseji.

Buchanan arvioi julkista sfaarid ensinnakin
kollektiivisen toiminnan alana — mit4 yhteis-
kunnassa voidaan periaatteessa koliektivoida
eli saattaa julkissektorin hoidettavaksi — ja
toiseksi kollektiivisen toiminnan laajuutena —
mihin kollektlivisia toimenpiteita voidaan peri-
aatteessa ulottaa. Samalla joudutaan otta-
maan kantaa julkisen toiminnan yhteiskunnalli-
seen kokoon, supistamiseen tai laajentami-
seen seka julkissektorin tehokkuuteen (julkisen
vallan keskustelusta naiden teemojen osalta,
ks. Buchanan 1967a,- Nurmi 1977, Salminen
1985 & 1986).

Valtiovaltaa koskeva kasitys on Buchananin
teoriassa sen perinteisen talousliberalismin
mukainen, jossa valtiolia on vain taloutta tuke-
va ja yksityistd omistusta suojeleva funktio.
Hyvinvointivaitionvaiheessa (Buchanan ké&yt-
taa termia tuottava valtio, "productive state”)
julkinen valta tuottaa kuitenkin kollektiiviny®-
dykkeita, joista tehdaan poliittisessa jarjestel-
massé paatdksia esimerkiksl enemmistop4a-
toksilla. Tahan Buchanan suhtautuu varauksel-
lisesti, koska palvelujen ja tavaroiden tuottami-
nen kasvattaa julkista vaitaa ja lis44 yksildiden
kustannuksia veroina ja muina maksuina. Valti-
on Jatkuvasti kasvavien kustannusten kattami-
nen on Buchananin mielestd demokratian kan-
nalta sekd epailyttavas ettd viime kadess3 tu-
hoisaa (vrt. Buchanan 1977 & 1977a, Nurmi
1987).

Kollektilvisen toiminnan aluetta suhteessa
yksiididen toimintaan kuvaa seuraava Bucha-
nanin esittdma4 jaottelu (Kuvio 2), jossa on neli-
kenttdan kuvattu ns. yksityiset ja julkiset "hy-
vat” ja "pahat” (Buchanan 1970, 65).

Kuviossa 2 muodostuu Buchananin tulkin-
nan mukaan kahdensuuntaista kenttien valista

liikettd. Eettisten periaatteiden ja sosiaalisten
tasapainopyrkimysten vaikutuksesta julkinen
toiminta pyrkii kent4sta 2 kenttaan 3. Kentass4
3 kollektiiviset edut ja hyddyt ovat suurimmil-
laan. Kentasta 3 yksityinen toiminta pyrkii kent-
tdan 1, jossa yksityiset edut lisdantyvat. Jal-
kimmainen siirtyma on luonnoliinen, koska yk-
silokeskeisyys merkitsee yksityisen edun kai-
kinpuolista maksimointia. Kuitenkin tapauksis-
sa, joissa siirtyminen kentta4n 1 on esimerkiksi
yksityisen yrityksen toimintaa ajatellen kannat-
tavinta (liikevoitot suurimmillaan), saattaa sa-
manaikaisesti tapahtua “ajautumista” kent-
taan 2 liiketoiminnan yhteiskunnallisten (kol-
lektiivisten) haittojen (ymparistdhaitat yms.)
muodossa. Sen sijaan liikehdinta kentasta 2
kenttaddn 3 on ehka ymmarrettavissa siten, ettei
koliektiivinen toiminta I&htdkohtaisesti tuota
maksimissaan yksityistd “hyva4”. Julkisten
etujen tapauksessa saada aikaan yksilsllisia
etuja minimoivia ratkaisuja. '

KOLLEKTIIVINEN ALUE
(JULKISET HYODYT/HAITAT)

saa aikaan saa aikaan
{maksimaalisestl) (maksimaalisesti)
julkista "hyvaa” julkista “pahaa™
=
]
23 o
2z 1) paras vaihto- 2) kollektiivinen
F &3« ehto, ideaali- kayttaytyminen
X 2En tilanne suuntautuu kent-
g s2> taan 3
I @sog
= wgl
B o >
wl .
32 =3
<x < 3) yksil Ki
z 88| 3 yksildt pyrki- 4) epauskottava,
We 585 vat kohti kent- epatodennakdinen
§ E F] E® taa1
e 38>
2 ¢ @ k]
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Kuvio 2. Julkisen ja yksityisen alueet Buchana-
nin mukaan.

Juikisen toiminta-aiueen osana Buchanan
tdsment&d julkisen hyddykkeen kisitteen yh-
taalta kollektiivisen organisaation ja toisaalta
kollektiivisen tuotantomuotojen avulla. Bucha-
nanin esittdméan maariteima&n mukaan julkinen
hybdyke on mika tahansa tavara tai palvelu,
josta jokin ryhma tai yksiléiden muodostama
yhteis® pa&ttaa ja joka tuotetaan koliektiivisen
organisaation kautta. Hanen mukaansa oleellis-
ta on julkisen organisaation ja tuotantotavan
méaarittdminen, ei nlinka4n palvelujen ja tuot-
teiden “julkisuuden” aste, “julkisuusprosent-
ti”. Yksityiseen tuotantoon verrattuna julkiset
tuotteet ovat erilaisia siina oieellisessa mieles-
sa ettei niiden todellista hintaa (kustannuksia)
yksil6ile volda tarkentaa. Kustannukset vaihte-
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levat jatkuvasti ja ennustamattomasti (Bucha-
nan 1967 & 1968).

Yksildille koituvien kustannusten esimerkki-
nd Buchananilla on verojen ja julkisten meno-
jen suhde. Hanen mukaansa kollektiivisissa
jarjestelmiss& (valtiokoneisto, kunnallishallin-
to) tehdddn ensin paitdkset kustannuksia vie-
vien yhteiskuntapoliittisten ohjelmien koosta
ja vasta taman jdlkeen pddtetddn verotuksen
tasosta (veroasteesta) (vrt. esim. Buchanan
1975).

Tuotteiden ja palvelujen kollektiivista luon-
netta, "julkisuutta”, Buchanan luokittelee mit-
taamalla niiden jaettavuutta ja kdyttdjamaaran
muutosta (Buchanan 1968). Taméan kaltaisesta
julkisesta vaikutuksesta Buchanan muodostaa
kollektiivisten organisaatioiden arviointiin kol-
me peruskysymystd: 1) kysymys allokoinnista
— pitdd paattaa siita, kuinka paljon tuotetaan
palveluja jatavaroita, 2) kysymys rahoituksesta
— kuinka peitetddn tuottamisesta aiheutuneet
kustannukset ja 3) kysymys jakamisesta —
kuinka hyddyt jaetaan.

Palvelujen ja tuotteiden julkisuus” voidaan
esittdd oheisen kuvan mukaisesti (Buchanan
1968, 175) (Kuvio 3). Kuvion 3 viidesta vaihtoeh-
dosta 1 ja 5 ovat ddritapauksia. Vaihtoehdossa
1 tuotteet ja palvelut ovat lahes kokonaan jaet-
tavissa, joten niiden julkinen luonne on erittain
vahdinen. Niiden hinta muodostuu normaalin
markkinamekanismin vaikutuksesta. Vaihtoeh-
to 5 tarkoittaa tdysin julkisia hyd&dykkeita
(esim. ilma, vesi), jotka ovat jakamattomia ja
kaikkien ulottuvilla. Vaihtoehtojen 2 ja 4 mukai-
sissa hyddykkeisséd on julkisen tuotannon kan-
nalta se yhteinen piirre, ettd kéyttéjien luku-
maara on vahainen. Edellisen kohdalla tuotteet
ja palvelut ovat vain osittain julkisia, kun taas
jalkimmadisessd tapauksessa jaettavuus on hé-
vinnyt ja kollektiivinen toiminta on vallitseva
(vaihtoehto 4:n esimerkkeja voisivat olla erilai-
set seurat ja yhdistykset). Tuotteet ja palvelut
vaihtoehto 3:ssa ovat samalla sekd julkisia etta
yksityisid ja niistd pddsevat hydtymaédn suuret
kdyttajaryhmat (esimerkiksi kelvannevat kilpai-
lutilanteessa olevat julkiset palvelut).

Kaikkiaan Buchananin palveluanalyysistd on
silti hankalaa I6ytda vastausta keskeiseen Ky-
symykseen julkisen sektorin tasosta: millaisek-
si kollektiivisen palvelutuotannon taso muo-
dostuisi, jos ensiksi paatettdisiin sddnndnmu-
kaisesti verotuksen suuruudesta etukéiteen ja
vasta toiseksi paatettdisiin valtion ja kuntien
palvelutasosta (yhteiskuntapoliittisten ohjel-
mien valinta) esim. koulutus-, terveydenhoito-
ja sosiaalipalvelujen aloilta.

T ——————
A
Tuotteet ja
palvelut 4 (&)
jakamattomina
2 k)
Tuotteet ja
palvelut m
jaettavissa
Kayttajien luku- Kayttajien lukd
maard pien maara suuri

Kuvio 3. Hybdykkeiden luokittelu Buchananin
mukaan.

5. PAATELMIA

Lopuksi on paikallaan hallinnontutkimuksen
kannalta arvioida vield erikseen joitakin bucha-
nanilaisen hallintokdsityksen tarjoamia tutki-
musndkymid ja -mahdollisuuksia. Edelld kasi-
tellyn perusteella Buchananin julkisen hallin-
non kdsitysta leimaa
— vaatimus yhteiskunnallisesta jarjestyksesta

(yhteiskunnan organisoinnista), mika perus-

tuu yksildiden etujen maksimointiin kysy-

myksessé olevassa jarjestelméssd; Bucha-
nan ei luota valtioon eikd vastaaviin kollek-
tiivisiin jarjestelmiin,

— tarve etsid yksildsta lahteva valinta- ja pas-
toksentekotilanteen optimi Kkollektiivisessa
toiminnassa (milld ehdoilla yksilén tahto to
teutuu),

— julkisen toiminnan tarkoituksenmukaisuu-
den arviointi, joka kohdistuu siihen, milloin
paatdksenteon kustannukset ovat minimis-
sddn ja milioin julkista hallintoa on epéilté
vd lilan suureksi.

Viimeiseen kohtaan liittyvd Buchananin
asettama oleellinen kysymys on myd&s, milloin
yksild menettdd otteensa relevanttiin tietoon
organisaatioissa ja selittddko organisaatioiden
koko nditd ongelmia. Hallinnon tutkimuksen
kohteena voisi olla sen selvittdminen, miten jul-
kisten organisaatioiden koon kasvu vaikuttaa
ihmisten tiedonsaantiin organisaatioiden asi-
akkaina, hakemusten tekijéind ja muissa roo-
leissa. Ongelman tutkiminen sopii my®s suo-
malaisiin olosuhteisiin, koska julkinen hallinto
on Suomessa 1960-luvulta lahtien kasvanut
merkittavasti, mitataan sita sitten organisaati-
oyksikdiden, tehtévien, hallinnollisten menette-
lytapojen tai virkamieskunnan kasvuna.

Buchananin yksiléradikaalia teoriaa on toi-
saalta oikeutettua kritisoida, koska hanen ajat-
telutapansa saattaa tuntua vieraalta erilaiseen
yhtelskunta- ja valtiokulttuuriin tottuneelle. T&
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mé& johtuu muun muassa siité, ettd niin Suo-
messa kuin monissa muissakin Euroopan
maissa on kollektiivisten yhteiskunnallisten
liikkeiden (joukkoliikkeiden kuten tydvaenliike,
ammattiyhdistysliike, maanviljelijajarjestot)
avulla totuttu tavoittelemaan ja saavutettu yh-
teiskunnallista "hyvaa” suurten ihmisryhmien
ulottuville. Ihmisten elintaso on vuosikymmen-
ten kuluessa kohonnut, sosiaaliturva parantu-
nut ja tasa-arvo lisd&ntynyt. Ajateltaessa suur-
ten ihmisryhmien tilannetta voidaan liséksi
huomata, etta esimerkiksi ostovoimana ja kulu-
tusmahdollisuuksina mitattuna ihmisten valin-
tamahdollisuudet olivat vuosisadan alun Suo-
messa vain suppean sosiaalikerrostuman etu-
oikeutena. Suurin osa kansasta on kdytannos-
sé& ollut vain lyhyen aikaa todellisten taloudel-
listen valintamahdollisuuksien piirissa.

Buchananin kuvaukseen julkisesta sekto-
rista sisdltyy arvio paikallisyhteiséjen merki-
tyksestd kansalaisten, yksildiden vaikutusfoo-
rumina. Paikallisesti toimivien pienkollektiivien
rooli saattaisi olla mielekds ja kehittelemisen
arvoinen vaihtoehto suomalaiselle julkiselle
hallinnolle, jossa monet valtiokoneiston paa-
tékset tehd&ddn erittdin keskitetysti ja jossa
kunnallishallinto on valtiollisen s&antelyn, ta-
lousohjauksen ja valtionosuussidonnaisuuk-
sien vdlitykselld valtionhallinnon holhoama.
Paikallishallinnon kehittdmisvaatimuksia Suo-
messa ovat muun muassa keskustelu Lapin
asukkaiden oikeudesta p&attda yhd enemman
"omasta kohtalostaan” sekd keskustelu kun-
tien asukkaiden todellisen paatdsvallan laajen-
tamisesta heidadn asuinympéristdnsa suunnit-
telemiseen ja kehittdmiseen ohi valtion ja kun-
tien viranomaisten.

Laajemmin tdssad on kyse mahdollisuuksista
"yksiléllisempiin” organisaatiomuotoihin ja
-rakenteisiin julkisessa hallinnossa. Voitaisiin
analysoida vaihtoehtoja, jotka merkitsisivat jul-
kisen hallinnon selvdéa alueellista erilaistumis-
ta sekd toiminnallista sopeutumista ymparisto-
olosuhteisiin. Esimerkiksi laani- ja paikallishal-
linto jarjestettdisiin eri tavoin Pohjois-Suomes-
sa kuin ruuhka-Suomessa. Taustana on se tosi-
asia, ettd nykyisessd viranomaisorganisaatios-
sa korostuu valtakunnallinen universaalisuus,
ell viranomaisorganisaatiot muistuttavat muo-
dolliselta rakenteeltaan ja jéarjestelyiltaan toisi-
aan.

Julkisessa valinnassa kysytddn myds péé-
téksenteon "hintaa”: Suomessa kannattaisi
erltelld tarkemmin esimerkiksi konsensuspéé-
toksenteon kustannuksia. Missd maéarin kollek-
tiivisesti tehdyt yhteiskuntapoliittiset valinnat,
joihin ovat myotéavaikuttaneet valtiovalta, kun-

nat, tyontekijajarjestot, tyénantajat, tuottaja-
jarjestodt, on tehty tulevien sukupolvien "las-
kuun". Mik& on todellinen velka tulevien suku-
polvien kannalta, kun arvioidaan sellaista hai-
tallista kehitysta kuin luonnon hyvéksikayttoa,
metsien tehokasvatusta ja jokien valjastusta,
tai vahittédistd ympdaristdn saastuttamista.

Edelld sanottu osoittanee, etta hallinnon tut-
kimukseen on tullut yhtend vakavasti otettava-
na ja hallinnon teoriaa monipuolistavana suun-
tauksena julkisen valinnan teoria. Monet julki-
sen valinnan kysymyksenasettelut suuntautu-
vat puhtaaseen perustutkimukseen. Buchana-
nilainen julkisen valinnan teoria pureutuu kriit-
tisesti lansimaissa voimakkaasti kasvanee-
seen julkiseen sektoriin ja sen kollektiivisiin
hallintamuotoihin. Julkinen valinta pyrkii selit-
tamadn, miksi julkisessa hallinnossa on ongel-
mallisia ja arveluttavia piirteitd nimenomaan
ihmisten taloudellisen kdyttdytymisen kannal-
ta. Julkinen valinta ei sisélla niink&&n yhteis-
kuntaradikalismia kuin yksiléradikalismia. Buc-
hanan ja muut julkisen valinnan edustajat eivat
ole kovin kaukana jonkinasteisesta anarkises-
ta asenteesta valtioaparaatteja ja kollektiivisia
hallintomalleja kohtaan. Julkisen valinnan teo-
reettiset vdittdmaét ja selitykset ovat haaste
hallinnon tutkijalle. Julkisen valinnan teorian
hyvéksyminen tai hylkddminen tulisi kuitenkin
tehda vain tieteellisin argumentein.
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