KRIITTISEN TEORIAN BYROKRATIAKONSEPTIO*

Juhani Nikkild

Tdmin pdivin kielenkdytOssd sanalla sbyrokratiay on melko kielteinen arvo-
sisdltd sekd julkisessa ettd jhmisten keskindisessd keskustelussa. Tieteelliseltd
kannalta tarkasteltuna timéd on ylldttdvdd, koska hallinnon tutkijoille »byro-
kratia» on jo pitkddin merkinnyt vain tiettyd tapaa organisoida julkinen
hallintokoneisto. Voidaan yleistdd, etti kehittyneissi teollisuusvaltioissa
julkinen hallinto on jirjestetty juuri byrokraattisten periaatteiden ja piirtei-
den mukaisesti. Byrokraattisen hallinnon ominaispiirteiden, kuten tarkan
hierarkkisen ja poikittaisen tyonjaon, tdsmillisten valvontasuhteiden ja hal-
lintotoimintaa ohjaavan melko yksityiskohtaisen lainsiiddnnon, tarkoitukse-
na on ennen muuta pyrkid turvaamaan ennustettavuus, suunnitelmallisuus ja
oikeusvarmuus hallinnon piirissi. Miettiessimme siis byrokraattiselle hallinto-
tavalle vaihtoehtoisia malleja, meiddn on arvioitava missi méddrin voimme
luopua mainituista periaatteista — ja millaisten periaatteiden hyviksi.
Modernissa yhteiskunnassa julkisen hallintokoneiston yhteiskunnalliset
vaikutukset ovat epdilemdttd kahdensuuntaisia. Alkuperinsi mukaisesti
hallinto toteuttaa edelleen runsaasti valtaan ja vallankidyttoon liittyvid kansa-
sia ovat monet nk. holhousyhteiskunnan pakkokeinot ja yleensi lainsiddén-
non ja hallinnon erytymisestd johtuvat byrokratian vaikeaselkoisuuteen
liittyvdt seikat. Mainitsin juur, ettd hallinnon negatiiviset piirteet liittyvit
hallinnon alkuperddn. Tdméd on totta sen johdosta, ettd julkinen hallinto
syntyi ja kehittyi alussa juur siksi, ettd sen avulla julkinen valta pystyi pa-
remmin valvomaan kansalaisten toimia. Samalla esivalta loi organisaation,
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jonka avulla verojen kerdiminen onnistui varsin kitevisti ja tehokkaasti.
Niinpd esimerkiksi Ruotsi-Suomessa 1600-luvulla suuri osa suomalaisista
talonpojista suorastaan kuoli ndlkddn tai lihti maanpakoon sen johdosta,
ettd he eivit pystyneet maksamaan kruunun heilti haluamia veroja, joita
voudit apulaisineen kévivdt tunnollisesti vaatimassa. Titd hallinnon ja kansa-
laisten ensimmdistd kontaktitapahtumaa esivalta vield lujitti luomalla voimak-
kaan lainsddddnnon useine kymmenine kuolemanrangaistuslakeineen sekd
ohjaamalla kansalaiset yhdenmukaiseen, esivallalle kuuliaiseen uskonnolli-
suuteen pakollisen kirkossakdyntivaatimuksen avulla. Mielenkiintoista ja
tarkedd olisi selvittdd, missd médrin ndmad historialliset tapahtumat ovat vai-
kuttaneet kansalaisten mydhiisempidn suhtautumiseen julkista valtaa ja hal-
lintoa kohtaan.

Mydhemmin, Suomessa 1800-luvun loppupuolella, kansalaiset pidsivit jo
nauttimaan hallinnon tuottamista my®énteisistdkin palveluista. En tarkoita
kansalaisilla nyt niitd harvoja etuoikeutettuja, jotka sattuivat kuulumaan aate-
listoon, papistoon tai nousevaan porvaristoon. Nididen sosiaalisten ryhmien
ulkopuolelie jddvd »rahvasy pdidsi tuohon aikaan osalliseksi vahitellen yhi
enemmin koulupalveluista, terveyspalveluista ja liikennepalveluista, joita
julkisen vallan taholta hoidettiin. Seurannut 1900-luku on ollut aikaa, jolloin
voimme perustellusti todeta julkisen hallinnon olleen vilillisesti yhteiskunnal-
lisia eriarvoisuuksia vihentévi tekijd. Tdnd pdivini julkisen hallintokoneiston,
siis byrokratian, kautta sekd kansalaisille tuotetut hyvinvointipalvelut ettd
elinkeinoeldmalle suunnatut tukitoimet ovat varsin mittavia.

Miksi siis kaikesta tapahtuneesta kehityksestd huolimatta »byrokratiay
ndyttdd merkitsevin kansalaisille samaa kuin yleensi kielteiset ja ikivit asiat?
Tdmid on se kysymys, joka heritti uteliaisuuteni ryhtyé tutkimaan kansalais-
ten ja byrokratian vilisid, epidilemdttd hyvin mutkikkaita keskindissuhteita.
Ensimmiinen tutkimusprosessissa eteen tullut ongelma oli sen tosiasian
my6ntidminen, ettd erityisesti byrokratian tutkimiseen keskittyvin tieteen-
alan, hallintotieteen, piirissd kansalaisten ja yleensi hallinnon asiakkaiden
huomioonottaminen byrokratian ongelmia tarkasteltaessa on ollut melko
vihiistd. »Kansalainen» ndyttdd hallinnon tutkimuksen historiaa arvioitaessa
olevan wvilttimdton paha». Tilanne vaikuttaa téltd osin siis samalta kuin on
asianlaita usein kdytinnén hallintotoimienkin yhteydessd. Timin perusteella
voidaan varovaisesti pditelld, ettd hallintoa koskeva tutkimus ja teorianmuo-
dostus ei ole paljoakaan vaikuttanut sellaiseen byrokratian kidytint6on, jolla
on olennaista merkitystd hallinnon kansalaisliheisyyden kannalta. Onko siis
byrokratia pddosin laajentunut ja muuttunut sattumanvaraisesti, resursseja
tuhlailevasti ja kaikkialle ronsyilevdnd ilman ettd mikédén tietoinen tekija on
titd kehitystd ohjannut? Juuri halu 16ytdd hallinnon muutoksen logiikkaa tai
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sen puutetta selittdvid tekij6itd suuntasi vihitellen tutkimustani selvittimian
kansalaisten ja hallinnon vilistd suhdetta yleensi ihmisten ja heiddn ympiris-
tonsd vuorovaikutussuhteesta kisin. Tutkimuksen tehtdviksi tuli vdhitellen
sellaisen viitekehyksen hahmottaminen, jonka avulla kansalaisten suhde
julkiseen hallintoon voidaan ymmairtdd yhteiskuntamuutoksen ja erityisesti
byrokratian oman muutoksen perusteella. '

Perinteellisesti sekd hallintoa koskevassa tutkimuksessa ettd konkreettises-
sa hallinnon uudistamis- ja kehittdmistoiminnassa byrokratiaa arvioidaan sen
omasta nikokulmasta. Timén johdosta tarkastelussa pakostakin korostuvat
hallinnon sisdiseen tehokkuuteen liittyvit nikokohdat ja hallinnon itseintressi.
Hallinnon uudistumisen perusmekanismi on se, ettd poliittis-hallinnollisen
jarjestelmdn ylatasoilla tehdyt, kompromissipddtoksiin perustuvat hallinto-
jarjestelyt ikddn kuin ojennetaan kansalaisten kidytt66n olettaen, ettd nimi
hallintojédrjestelyt automaattisesti ovat myos kansalaisten kannalta edullisia.
Hallinnon omat mekanismit turvaavat puolestaan sen, ettd huonoinakin uudis-
tuksina ndmi jdrjestelyt yleensi ovat pitkdaikaisia ja vaikeasti muutettavia.
Tdlla tavoin voidaan, tosin pelkistetysti ja hiukan kirjistden, kuvata sekd
hallinnon uudistamisen ettd hallinnon tutkimuksen keskeistd paradigmaa,
s.0. ideologiaa siitd miten asiat on hallinnossa hoidettava.

Vaihtoehtoinen tapa arvioida hallintoa on se, ettd hallinnon asiakkaiden,
ja varsinkin kansalaisten, byrokratiaa koskevat tarpeet ja tavoitteet nihddin
tarkastelun ensisijaisina kohteina. On siis pyrittivd 16ytdmain ne mekanismit,
jotka mddradvit kansalaisten kisitykset, arvot, preferenssit ja toiminnallisen
suuntautumisen hallinnon suhteen. Vasta timin jilkeen voidaan tehdi perus-
tellusti padtelmii siitd, milld tavoin julkista hallintoa tulee uudistaa ja kehit-
tdd. Ajateltaessa timin hetkistd tilannetta, edelld mainitun nikokohdan
korostaminen on entistidkin tirkeimpii, silli monet seikat osoittavat byro-
kratian muuttuvan jatkuvasti epiresponsiivisemmaksi ja jiykemmiksi. Myos
monet »hyvin hallinnon» uudet periaatteet, kuten hallinnon tasa-arvoisuus,
kansanvaltaisuus ja vaikuttavuus, pakottavat ottamaan vakavasti vaatimukset
hallinnon fodellisesta kansalaisldheisyydesta.

Miten sitten on mahdollista nimenomaan tieteellisesti hahmottaa sellainen
kisitejirjestelmd tai tutkimusohjelma, jonka avulla voisimme paremmin saada
tietoa kansalaisten ja hallinnon keskindissuhteista ja siten lisitd mahdollisuuk-
sia jopa tietoisesti parantaa niihin liittyvid epidkohtia. Kuten aikaisemmin
on todettu, perinteellisesti ongelmaa on ldhestytty byrokratian oman sisdisen
tehokkuuden ndkokulmasta, jolloin kansalaisten ongelmia ei ole pystytty
edes teoreettisesti kasitteellistimddn. Toisaalta on tuotettu suuri joukko
itseddn toistavia empiirisi tutkimuksia, joissa kyselyjen ja haastattelujen
avulla on osoitettu eriiti itsestidnselvyyksid. Empiirinen tutkimus on lisiksi
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ollut melko eriytynyttd keskittyen yleensid vain tarpeiden mittaamiseen, vain
kontaktitapahtumien arviointiin tai vain palvelusuuntautuneiden organisaa-
tioiden ominaisuuksien erittelyyn. Kaiken kaikkiaan kansalaisten ja hallinnon
keskindissuhdetta koskeva tutkimus on ollut pddosin olemassaolevia kdytin-
tojd vahvistavaa ja usein myds niitd Jegitimoivaa. Sen sijaan asiayhteyteen liit-
tyvien uudistusten kannalta tutkimuksen merkitystd on pidettdvd vdhiisend.

Tutkimuksessani »Kriittisen teorian byrokratiakonseptio» olen pyrkinyt
vilttdmddn edelld todettuja puutteita. Lyhyesti todettuna tutkimuksen ase-
telma on seuraava. Koska kansalaisten ja hallinnon vilistd suhdetta tarkastele-
vaa edes suhteellisen yhteniistd ja patevidd kisitejarjestelméd ei ole, tullaan se
tutkimuksessa rakentamaan turvautumalla sellaiseen jo olemassa olevaan teo-
reettiseen ajattelutapaan, joka lihtokohdiltaan sivuaa mainittua problema-
tilkkaa. Tami teoreettinen ajattelutapa, kriittinen teoria, on lupaava mm. sen
johdosta, ettd se tarkastelee ihmisen tietoisuuden ja toiminnan méirdytymi-
sen ehtoja, ihmisen ja ympiristén vilisen vuorovaikutuksen luonnetta seka
myds julkisen hallinnon roolia modernissa yhteiskunnassa. Tutkimuksessa
pyritidn tdsmentdmddn kriittisen teorian hahmottamaa byrokratiakisitystd
sekd timén perusteella arvioimaan yleisemmin kansalaisten ja hallinnon vili-
sen suhteen sisdltod.

Tutkimusta suuntaavana lihestymistapana on hermeneuttis-dialektinen
metodi, joka samanaikaisesti korostaa byrokratian sidonnaisuutta kunkin
yhteisén ainutkertaisiin kulttuurisiin olojhin ja historiaan sekd byrokratian
muutoksen riippuvuutta myds ihmisten tietoisen toiminnan ja yhteiskunnan
tosiasiallisen kehityksen vilisestd suhteesta.

Tutkimuksen eris keskeinen mielenkiinto on arvioida, missd mairin kansa-
laisia ja byrokratiaa on mahdollista ja mielekasti tarkastella toisistaan riippu-
mattomina tekij6ind. Nimittdin sellaiset kisitteet kuten »vdidrd» ja »oikea»
tietoisuus, ideologia, itse-harkinta sekd instrumentaalinen ja praktinen ajattelu
tai toiminta ovat ihmisten eliméntilanteiden ymmairtdmisen kannalta sindnsi
tirkeitd kdsitteitd. Kuitenkin on helppo havaita, ja se tulee tutkimuksessa
esille, etti ndiden kisitteiden konkreettinen sisiltd ja merkitys suhteessa
julkiseen hallintokoneistoon on suuresti riippuvaista yhteiskunnan kokonais-
kehityksestd ja vilillisesti my s itse byrokratian omasta roolista.

Niinpd kansalaisten ja byrokratian keskindissuhteen perusluonne avautuu-
kin vasta tutkimalla yksityiskohtaisesmmin modernin byrokratian uusia piir-
teitd. Tissd tarkastelussa hallinnon ilmidtaso on erotettava sen olemustasosta.
Byrokratian luonnetta ndyttii nimittiin yhi enemmin mairidvin koko po-
liittis-hallinnollisen jirjestelmén kasvava riippuvuus yhteiskunnan tuotannol-
lisista tarpeista sekd timin seurauksena tapahtuva sosiaalisten ristiriitojen
kisittelyn siirtyminen itse hallinnon piiriin. Niissd oloissa hallinnon omat
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toiminnot pyrkivdt muuttumaan, tai tosiasiallisesti muuttuvat, monin tavoin
kun myos hallinnon toimintalogiikka alkaa vdhitellen méadrdytyd yhd enem-
mién tuotannollisten tarpeiden mukaisesti. Tdmdn johdosta hallinnolta odo-
tetaan erityisesti taloudellista sddstdviisyyttd ja tehokasta sisdistd rationali-
sointia yhteiskuntaan vaikuttavien vaatimusten jiddessid taka-alalle. Samalla
hallinnosta tulee myds yhd sulkeutuneempi, kun vain vakiintuneet ja vahvat
intressit pystyvit ajamaan sen kautta haluamiaan etuja. Kansalaisten ja hal-
linnon vilisen suhteen kannalta ongelmallisin seuraus on se, etti byrokratias-
ta ndyttad tulevan vilillisesti sosigalisia eriarvoisuuksia kasvattava apparaatti
ollessaan kyvyton reagoimaan varsinkin sosiaalisten marginaaliryhmien (kuten
elakeldiset, tydttdmit, sairaat ja lapsiperheet) ongelmiin.

Kriittisen teorian ldhtdkohdista tarkasteltuna kansalaisten ja byrokratian
keskindissuhde tulee viime kddessd ymmirretyksi erityisesti legitimiteetti-
kisitteen avulla. Kun Max Weberin mukaan usko byrokratian hyvyyteen
perustuu sen rationaalisuuteen ja legaalisuuteen, ei timi selitysperusta nédyti
endd riittdvaltd. Nyt nimittdin legitimiteetti ndyttdd yhd enemmin perustuvan
sithen, ettd hallinnon tuotos, s.o. erilaiset hallintopalvelut, koetaan maarilli-
sesti tyydyttivind. Tdmén seurauksena palvelujen esineellistymisen uhka
lisidntyy. Toinen legitimiteettid ylldpitdvd tekijda ndyttdd olevan tietdmaditto-
myys poliittis-hallinnollisen jirjestelmdn uudesta luonteesta. Monet todellista
toimintaa kaunistelevat kosmeettiset toiminnot ja yei-teot» laajenevat politii-
kan piiristdi myds hallintokdytantdjen tasolle. Kaiken kaikkiaan ei siis ole
mikidn ihme, ettd kansalaisten mahdollisuudet muodostaa modernista by-
rokratiasta heidédn eldmisensi kannalta edes jokseenkin jarkevi kokonaiskuva
ovat jatkuvasti varsin vihiiset.

Tdmin johdosta on perusteltua pditelld, ettd kansalaisten ja hallinnon suh-
teeseen ulottuva muutos voi lahted ensisijaisesti vain hallinnon omasta piirista.
Vastuu siis siirtyy yhi enemmin yksittdisten virastojen ja niiden virkamiesten
kansalais- ja asiakaskeskeisemmén toiminnan tasolle. Yhteiskunnan byrokraat-
tisten osakulttuurien uudistuminen puolestaan edellyttdd entistd laajempaa
tiedollista ja toiminnallista vuorovaikutusta virastojen ja virkamiesten, polii-
tikkojen, tieteen edustajien ja kansalaisten valilld.

Vaikka kriittisen teorian byrokratiakonseptio ndyttdd tarjoavan erityisesti
jatkotutkimuksen kannalta useita lupaavia ldhtdkohtia ja hypoteeseja, on se
kuitenkin myds monin tavoin puutteellinen. Ensiksikin on todettava itse
hermeneuttis-dialektisen metodin ongelmallisuus. Erityiskysymysten tarkas-
telussa metodin soveltaminen tuntuu nimittdin vdistdmittd johtavan jomman
kumman osapuolen korostumiseen toisen kustannuksella. Erityisen ongelmal-
liseksi jad kysymys siitd, miten ja missd mdirin kulttuuriset erityisolosuhteet
tulee ottaa huomioon suhteessa yleisempiin sosio-taloudellisiin lainalaisuuk-
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siin. Ongelmallista on myds se, ettd kdittisen teorian avulla kansalaiset voi-
daan suhteessa byrokratiaan hahmottaa oikeastaan vain legitimiteettikésityk-
sen avulla. Timid jittdd avoimeksi kansalaisten aidot tarpeet ja tavoitteet
hallinnon suhteen. Kolmantena puutteena on todettava se, ettd kriittinen
teoria ei riittdvdsti ota huomioon byrokratian omia intresseji. Jatkuvien
sosio-taloudellisten kriisien oloissa on nimittdin luonnollista, ettd byrokratia
synnyttdd olemassaolonsa turvatakseen useita sellaisia vastamekanismeja,
jotka eivit ole yksioikoisesti ennustettavissa.

Tehdyn analyysin perusteella kansalaisten ja byrokratian vilisen suhteen,
ja ehki yleisemminkin hallinnon tutkimuksen, kannalta erityisesti kaksi tutki-
mustehtdvidd ndyttavit tirkeiltd. Ensiksikin on laajemmin tutkittava kansalais-
ten sellaisia tietorakenteita ja kdytintojd, jotka ovat yhteydessi julkisen
hallinnon rooliin yhteiskunnassa. Toiseksi on tutkittava byrokraattisten osa-
kulttuurien sellaisia tietorakenteita ja kdytidntojd, joilla on erityistd merkitys-
td kansalaisten elinolojen kannalta. Tillaisten tutkimusohjelmien toteuttami-
nen ei ole mahdollista yhden teoreettisen viitekehyksen avulla, kuten tissi
tutkimuksessa on tehty, vaan niiden toteuttaminen edellyttdd erilaisten
metodologisten ja teoreettisten vaihtotehtojen yhteensovittamiseen perus-
tuvaa tutkimusotetta.



