VALTIONHALLINNON JOHDON YLEISHALLINNOLLINEN
KOULUTUS ERAISSA MAISSA

Risto Volanen

Eurooppalainen yliopistoperinne rakentuu tieteenaloittain tapahtuvan tutki-
muksen ja koulutuksen varaan. Tieteen ja kiytinnon yhteydet ovat vaihdel-
leet eri aikoina ja eri maissa. Julkisen hallinnon osalta on lihes kaikissa
markkinatalousmaissa jouduttu toisen.maailmansodan jilkeen toteamaan
yliopistojen tieteenaloittaisen spesialistikoulutuksen riittiméattimyys valtion-
hallinnon johtotehtivissd. Ongelman ratkaisemiseksi on toisaalta muodostettu
hallinnon sisd4n johdon koulutusyksikoiti. Toisaalta on joko julkisen hallin-
non suoranaisin toimenpitein tai yliopistojen vilisen kilpailun kautta raken-
tunut yliopistoihin nojaavia julkisen hallinnon tulevalle tai nykyiselle ]ohdolle
tarkoitettuja kouluja ja ohjelmia.

Hallinnon sisiin muodostetuista johdon henkilostokoulutusta antavista
oppilaitoksista ovat tyypillisid esimerkkeja Englannin Civil Service College
seki Ranskan Ecole Nationale d’Administration. Yliopistojen ohjelmien
muotoutumisesta vastaamaan hallinnon tarpeita tarjoaa taas hyvin esimerkin
amerikkalaisen korkeakoululaitoksen 1960 ja 1970-luvun vaihteessa tapah-
tunut kehitys, vaikka Yhdysvalloissa hallinnon sisdinenkin koulutustoiminta
on voimakasta. Linsi-Saksa tarjoaa esimerkin jirjestelysti, jossa valtionhallin-
to on aktiivisesti myotivaikuttanut yliopistotyyppisen jatkokoulutuksen ja
hallinnon sisdisen tiydennyskoulutuksen rinnakkaiseen toteuttamiseen.
Kunkin maan jirjestelmi tietenkin heijastaa myos poliittisen ja hallinnollisen
jarjestelmidn peruspiirteitd sekid erityisesti hallinnon johdon rekrytointiin ja
rooliin liittyvid perinteitd.

RANSKA

Ranskan Ecole Nationale d’Administration perustettiin heti toisen maail-
mansodan jilkeen tilanteessa, jossa oli nopeasti koulutettava uusi virkamies-
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johto korvaamaan sodan aikana yhteistoimintahallitusta palvelleet. ENA’n
aseman vakiintuminen ja vahvistuminen heijastelee kuitenkin koulutuksesta
saatuja myonteisia kokemuksia. Samaan suuntaan on vaikuttanut mydsKin
. se, ettd ENA liittyy hyvin vanhaan ranskalaiseen »grande école» -perinteeseen,
jossa varsinaisten yliopistojen rinnalla on joukko ammattiin tihtiavid oppi-
laitoksia.

Ranskassa noin 3000 johtavaa yleishallinnollista virkaa on erotettu omaksi
karridrikseen, johon paisee vain ENA'n kautta, ENA’n pidisytutkinto on siis
niin ollen samalla pidsytutkinto ylimmille virkamiesuralle. Perinteisesti
kouluun on valittu vuosittain viiden kirjallisen ja yhden suullisen kuulustelun
avulla 150 opiskelijaa. 40 % valituista on ollut alle 30 vuotiaita nuoria virka-
miehid ja 60 % alle 25 vuotiaita akateemisen loppututkinnon suorittaneita
henkilbiti. Presidentti Mitterandin ja sosialistienemmistdisen parlamentin
valtaantulon jilkeen ehkd tirkein ENA’a koskeva reformi on ollut kolmannen
tien avaaminen, mikd tarkoittaa erilaisten tyomarkkinajirjestdjen sekd kun-
nallisten ja alueellisten luottamusmiesten mahdollisuutta pyrkiad ENA’an noin
20 % osuudella.

ENA’n kurssi kestad kaksi ja puoli vuotta. Ensimmiinen vuosi on ty&har-
joittelua viliasteen hallinnossa tai ulkomailla sijaitsevassa Ranskan lihetys-
tossd. Toinen vuosi on pédosin kaikille yhteisen oppiaineksen kurssimaista
opiskelua. Timin jilkeen on kahden ja puolen kuukauden harjoittelu yksi-
tyisessi yrityksessd, ja lopuksi on kaksi opiskelijoiden valitsemista aiheista
tehtavdd ryhmityta.

Miti koulussa sitten opetetaan? Seuraavassa luettelonomaisesti koulun
oppisisallét, suluissa mainitaan kyseisen oppiaineen tai harjoituksen paino
loppuarvosanasta.

Ensimmiinen osa koulutuksesta muodostuu ns. »yhteisestd rungosta», joka .
on kaikille tdysin samanlainen. Yhteiseen runkoon kuuluvat seuraavat oppi-
aineet:

— »Hallinnon tekstit ja dokumentity (6 %), joka merkitsee suomalaisittain
siddosohjauksen ja sdddosvalmistelun hallintaa

— »Budjetoinnin ja rahoituksen ongelmat» (6 %), joka tarkoittaa budjetin
valmistelun ja toteuttamisen hallinnon opiskelua

— »Kansainvilinen politiikka» (6 %)

— »Tydelimin suhteety (5 %), joka tarkoittaa henkildstohallinnon ja lain-
sidddnnon sekd tyomarkkinakysymysten opiskelua

— »Eldvit kielety (5 %), miké tarkoittaa yhden ulkomaisen kielen hyvii hal-
lintaa.

Toinen osa koulutusta jakautui aikaisemmin talousheillinnon linjaan ja
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yleishallinnolliseen linjaan. Em. koulutuksen reformin yhteydessi linjat

kuitenkin yhdistettiin, ja eroja on enéi ldhinni eri aineiden lihtdtason ja se-

minaariryhmien aiheissa. Tdhin ryhmiin kuuluvat seuraavat aineet:

— »Seminaariy (12 %), miki tarkoittaa suomalaisittain tyéryhmi- ja toimi-
kuntatydn opiskelua jonkin konkreettisen hallintoa koskevan ongelman
ratkaisun avulla

— »Hallinnollinen laskentatoimi» (5 %), mikd tarkoittaa lahinnd yrityslasken-
nan opiskelua

— »Automaattinen tietojenkisittely hallinnossa» (5 %)

— »Hallinnon matematiikka ja tilastotiedey (§ %)

— »Kansantalouden kirjanpito ja taloudellinen analyysi» (5 %).

Edelld mainittujen oppiaineiden lisiksi arvostellaan valinnaiset seminaari-
tyot (20 %) sekd hallinnollinen ja yrityskohtainen tycharjoittelu (16 %) oma-
na kokonaisuutenaan. 150 opiskelijaa pannaan kurssin aikana paremmuus-
jirjestykseen, ja he saavat valita ensimmiisen ammattinsa tissi jirjestyksessi.

Opiskelijoilta edellytetian kouluun tullessaan hallinnon hyvii teoreettista
tuntemusta, ja opiskelun keskeisend tavoitteena nidyttid olevan teoreettisen
tiedon muodostaminen kdytinnoélliseksi. Opetusmenetelmind on amerikka-
laista case-menetelmdd muistuttava tyoskentely. Hallintotapaukset ovat
kuitenkin sananmukaisesti aitoja tilanteita, koska kisiteltivi materiaali
muodostuu alkuperdisistd hallinnollisista asiakirjoista. Erdit aihekokonaisuu-
det taas kisitelldin vain ENA’a varten Kirjoitettujen oppimateriaalien avulla;
ndissd on pyritty toteuttamaan keskeinen teorian ja kdytinnén yhteys.

ENA’a on arvosteltu varsin paljon, silli kokemukset osoittavat oppilaiden
valikoituvan perinteisisti yksityisen ja julkisen sektorin johtavista perheista.
Koulusta saatavat edut ovat kuitenkin olleet siini miirin tuntuvat, ettd
presidentti Mitterandin valtaan tulon jilkeenkin tyydyttiin vain varsin vihii-
siin muutoksiin.

ENGLANTI

Englannissa kysymys yleishallinnollisesta tai spesialistikoulutuksesta julki-
sen hallinnon johdon peruskoulutuksena on ratkaistu muodostamalla kum-
mallekin koulutustaustalle oma uransa hallintoon. Noin 800 ylinti virkaa ni-
mitetddn »avoimeksi rakenteeksi», mikd tarkoittaa etti niihin virkoihin
voidaan nimittid henkil6itd sekd yleishallintouralta ettd spesialistiuralta,
Yleishallintouralle valitaan henkilst psykologisista testeisti ja suullisesta kuu-
lustelusta muodostuvien kokeiden avulla. Tille uralle pdisseiden yljopisto- -
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tausta painottuu kiytinndssi Oxfordin ja Cambridgen vanhoihin yliopistoihin
ja perhetausta painottuu ylempiin sosiaaliluokkiin. Spesialistiuralle valitaan
henkil5t eri ministeridissi erilaisin menetelmin.

Englannin valtionhallinnon sisiinen keskuskoulutusyksikkd on Civil Service
College. Koulu ei jirjestdi ENA’n tapaisia pitkid koulutusjaksoja, vaan uran
kehitykseen liittyvid 3—6 viikon kursseja. Pitkin uran aikana nimi lyhyehkot
opintojaksot saattavat kuitenkin muodostaa 1/2—1 vuoden opiskeluajan.
Englantilaiseen jirjestelmain liittyy lisiksi keskeisesti jatkuva urakierto, joka
kartuttaa hallinnollisia valmiuksia kokemuksen kautta.

Civil Service Collegen uraan liittyvi koulutus muodostuu alemman keski-
johdon, ylemmin keskijohdon seki seniorijohdon koulutusohjelmista. Alem-
man keskijohdon 2—3 viikon kursseilla kisitelldéin hallintotieteiden, talous-
tieteiden sekd henkilstohallinnon perusteita. Ylemmalle keskijohdolle jirjes-
tetddn lihinnid suomalaista johdon seminaaria vastaava kuuden viikon opinto-
jakso, jolla syvennetiin aikaisempia tietoja ja keskitytain ndiden ja kokemus-
ten pohjalta johtamisen problematiikkaan. Ylimmille johdolle jirjestetdin
keskeisiltd alueilta 2—3 viikon kursseja.

SAKSAN LIITTOTASAVALTA

Saksan liittotasavallassa ylemmin virkauran kelpoisuusvaatimuksena on
yliopistollinen loppututkinto seki ennen valintaa oleva 2,5 vuoden mittainen
virkamiesharjoittelu. Liittotasavallassa ei jirjesteti Englannin tai Ranskan
tapaista suurelle joukolle yhtiaikaista »padsykoettan, vaan ministeriot valit-
sevat nuoret virkamiehensi yksitellen. Virkojen kelpoisuusehdot eivit yleensi
ole sidottuja yhteen tieteenalaan, mutta kiytinndssid perinteinen juridisen
koulutuksen vaikutus on erittdin voimakas. Esimerkiksi osastopidlikkotasolla
yli 2/3 osaa virkamiehistd on juristeja.

Yhteen tieteenalaan sidotun peruskoulutuksen laajentamiseksi yleishallin-
nollisten ja johtamisvalmiuksien suuntaan Linsi-Saksaan on perustettu seki
jatkokoulutusta antava hallintokorkeakoulu etti hallinnon sisiisti tiydennys-
kaulutusta antava oppilaitos.

Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer lon osa liittotasavallan
yliopistolaitosta ja sen tarkoituksena on antaa korkeakoulututkinnon suorit-
taneille mahdollisuus jatko-opintoihin hallintotieteissd. Kouluun voivat ha-
keutua ylemmin kandidaattitutkinnon suorittaneet tiydentimiin pefus-
opintojaan noin kolme kuukautta kestivilli kursseilla. Alemman kandidaatti-
tutkinnon suorittaneet voivat osallistua koulun 12 kuukauden hallintotieteel-
liseenohjelmaan, joka piityy ylempiin kandidaattitutkintoon. Kandidaatti-
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tutkinnon jilkeen on myds mahdollista osallistua koulun tohtoriohjelmaan

ja viditelld tohtoriksi.

Bonnissa toimiva Bundesakademie fiir Offentliche Verwaltung antaa kes-
ki- ja ylitason virkamiehille yleishallinnollista ja johtamiskoulutusta. Tamin
koulun opetusohjelmissa korostuvat seuraavat oppisisillot:

— johtajuus ja yhteistyd: johtajuuden perusongelmat ja yhteistoiminnallinen
johtajuus, konfliktien hallinnointi johtajan tehtdvini, johtaminen ja orga-
nisaatiopsykologia

— neuvottelu- ja keskustelutaito

— suunnittelu- ja paitoksenteko: tuloksellisuus ja taloudellisuus hallinto-
toiminnassa, ongelman ratkaisun metodit ja tekniikat

—~ organisaatio informaatiojirjestelmini

—~ hallinto ja kansalaiset.

YHDYSVALLAT

Myds Yhdysvalloissa on julkisen hallinnon sisilli laaja henkilostokoulutus-
jirjestelmd. Suomen kannalta on kuitenkin mielenkiintoisempaa tarkastella
julkisen hallinnon koulutuksen jirjestelyd yliopistoissa. Maan yliopistojen
julkishallinnon koulutukseen on perinteisesti vaikuttanut yritysjohdon kou-
lutus. 1970-luvun alussa lihes kaikissa suurissa yliopistoissa uudistettiin tai
toteutettiin kuitenkin julkisen hallinnon koulutusohjelmat, joissa korostuvat
tille sektorille tyypilliset piirteet. Kaiken kaikkiaan Yhdysvalloissa lasketaan
olevan noin 500 julkisen hallinnon yliopistotasoista koulua, joista monissa
voi edeti tohtoriohjelmaan asti.

Yliopistojen vilisessd kovassa kilpailussa Yhdysvalloissa nayttivit toteutu-
neen lihes kaikki loogisesti mahdolliset vaihtoehdot julkisen hallinnon koulu-
tusohjelmien sisillon osalta. Alan kirjallisuudessa ja keskustelussa niyttid
vakiintuneen amerikkalaisten hallintokoulujen jako viiteen paatyyppun
— »Public administration» -tyyppiset koulut
— »Social sciences» -tyyppiset koulut
— »Management» -tyyppiset koulut
—~ »Kvantitatiiviset» koulut ja ohjelmat
— »Public policy» -tyyppiset koulut

Belgialainen professori A. Dersin on laskenut erdiden em. tyyppeihin kuu-
luvien esimerkkikoulujen Master’s ohjelmien oppisisiltdjen jakautumisen
tieteenaloittain. Hanen laskelmansa ilmenevit seuraavasta taulukosta.
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Public Administration -tyyppiset koulut, kuten George Washington Univer-
sity tai Eteld-Kalifornian yliopiston julkisen hallinnon koulu, edustavat van-
hinta julkisen hallinnon koulutuksen perinnetta. Yleishallinnollinen koulutus-
ohjelma on wvuosikymmenien kuluessa rakentunut konkreettisen julkisen
hallinnon tarpeista kisin hieman samaan tapaan kuin ranskalaisessa ENA ssa.
Niin koulujen tutkimus- ja opetustoiminnassa ei ole pyritty kehittimdin
mullistavia julkisen hallinnon uudistuksia (kuten PPBS, MBO tai nollapohja-
budjetointi), vaan oppilaille on opetettu nykyisen hallinnon todellisuutta ja
sen vahittdistd uudistamista. Opetusohjelmien painopiste on kuitenkin viime-
vuosina siirtynyt traditionaalisesta byrokraattisesta orientoitumisesta »policy»
orientaation suuntaan, mikid tarkoittaa konkreettisten yhteiskunnallisten
ongelmien ratkaisun ja konkreettisten toimintalinjojen muotoilun korostu-
mista opetusohjelmissa.

Social sciences -koulutusohjelma on ehki lihimpéni suomalaista ja euroop-
palaista yliopistoperinnetti. Esim. Princetonin yliopiston opetusohjelma
nojaa timin yliopiston perinteellisesti vahvoihin tieteenaloihin, ja ndiden
ticteenalojen ympirille on rakennettu koulutusohjelma, johon sisiltyy perus-
aines yleishallinnollisista ja johtamisvalmiuksista.

Management -tyyppisiksi kouluiksi nimitetddn tavallisesti niitd, joiden
julkisen hallinnon ja yrityshallinnon koulutusohjelmat eivdt juuri poikkea
toisistaan. Tistd erityisesti amerikkalaisiile tyypillisestd nikokulmasta ovat
esimerkkeji Stanfordin ja Yalen yliopistojen hallintokoulut. Ohjelmaan sisil-
tyy tilloin seki yksityiselle ettd julkiselle sektorille tyypillisid aincksia. Tata
perustellaan kahdella tavalla. Toisaalta sanotaan, ettd julkisen sektorin tulisi
oppia yksityisen sektorin menetelmistd. Toisaalta todetaan, ettd kummallakin
sektorilla toimivien johtajien tulisi tuntea toistensa muodostama oleellinen
osa toimintaympiristodan.

Kvantitatiivisiksi nimetyt julkisen hallinnon ohjelmat ovat tyypillisid eri-
tyisesti teknillisten yliopistojen yhteydessid toimiville kouluille ja osastoille.
Klassinen esimerkki tisti on M.I.T.n koulutusohjelma. Téssd laitoksessa voi
opiskelija rakentaa ohjelman joko yhdistimalld insinoéritieteisiin hallinnolli-
sia aineksia tai yhdistimilli hallintotieteisiin teknisid ohjelmia. Hallintotie-
teessd taas korostuu miiritelmin mukaisesti esim. operaatio- ja systeemi-
analyysin kilyttd sekd toimintalinjojen taloudellinen analyysi.

Public Policy -tyyppisistid kouluista on ehdottomasti tunnetuin Harvardin
yliopiston J.F. Kennedy School of Government. Vaatimattomuutta viltel-
len koulu mairittelee tavoitteekseen yksinkertaisesti kouluttaa poliittis-
hallinnollisen jirjestelmidn korkeimpia johtajia, joiden tyon koulun johtaja
Graham T. Allison luonnehtii »uudeksi ammatiksi». Taustaa koulun orien-
toitumiselle antaa se tosiasia, ettdi Harvardin yliopisto on kasvattanut kuusi
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Yhdysvaltzin presidenttid, presidentti Reaganin hallituksessa on kuusi yli-
opiston entista oppilasta, ja Yhdysvaltain kongressissa on viisikymmenti
yliopiston kasvatttia.

Kennedyn hallintokoulun voimana on osaltaan se, etta valittavana on paras
oppilas- ja osittain myos paras opettaja-aines. Koulun opetus nojaa laajaan
tutkimustoimintaan, joka keskittyy realistisesti olemassaolevien vaikeimpien
kansallisten ja kansainvilisten ongelmien analyysiin ja ratkaisemiseen. Itse
opetuskin rakentuu valtaosalta tunnettuun case-metodiin, jonka lihtékohtana
on todellisten hallinnollisten ja yhteiskunnallisten tilanteiden kohtaaminen
ja selvittiminen. Koulun opettajissa on huomattava miiri entisii hallinnossa
tai politiikassa toimineita henkiloita.

Kokonaisuutena amerikkalaisille julkisen hallinnon kouluille on tyypillisti
voimakas pyrkimys yhdistia tieteellinen teoria ja kiytinnon problematiikka.
Tami tapahtuu mm. rekrytoimalla opettajia suoraan hallinnosta, korostamalla
kdytinnén ongelmien ratkaisua koulujen opetuksessa ja tutkimustydssi, seki
ldhettdmalla yhd useammin opiskelijat opiskeluaikana joko tutkimustehtiviin
tai tyGharjoitteluun kiytinnon hallintoon. Selvi yleispiirre on myéskin se,
ettd opiskelijoille tarjotaan jo Master’s ohjelmien tasolla moniaineinen opis-
keluohjelma. Voidaan sanoa etti nissi suhteissa amerikkalaisten yliopistojen
julkisen hallinnon koulujen ja eurooppalaisten hallinnon sisilli toimivien
tiydennyskoulutusyksikkéjen ohjelmissa on monia yhteisid kehityspiirteiti.

Suomalaista julkisen hallinnon tiydennys- ja jatkokoulutusta kehitettiessd
ei ole perusteltua kopioida malleja muiden maiden vastaavista jagestelmistd.
Keskeinen kysymys on kehittii jarjestelma, joka vastaa suomalaisen poliittis-
hallinnollisen perinteen keskeisid periaatteita seki nykyisid ja tulevia tarpeita.
Tastd lihtokohdasta muiden maiden jirjestelmit saattavat tafjota mielen-
kiintoisia ajatusvirikkeiti.



