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KANSALAISTA ETSIMASSA. Biirger und Verwaltung -tutkimusprojekti
Linsi-Saksassa

Band L. D. Grunow, F. Hegner, F.X. Kaufmann: Steuerzahler und Finanzamt.
Campus Verlag, Frankfurt/New York 1978.

Band II. F. Hegner: Das biirokratische Dilemma. Campus Verlag, Frankfurt/
New York 1978.

Band III. D. Grunow: Alltagskontakte mit der Verwaltung. Campus Verlag,
Frankfurt/ New York 1978.

Band IV. D. Grunow: Steuerzahler und Finanzamt, Forschungsdesign und
Ergebnisse. Campus Verlag, Frankfurt/New York 1978.

Hallinnon ja kansalaisten vilisten suhteiden ongelmat ovat viime vuosien
aikana herittineet yhi laajempaa kiinnostusta. Kidytinnon poliittisen ja
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hallinnollisen toiminnan tasolla nidihin liittyvdt kysymykset ovat nousseet
esille kasvavien legitimiteettiongelmien noustessa aikaisempaa konkreettisem-
min nikyville. My&s tieteen piirissd aihetta koskevan tutkimuksen mééri on
kasvussa joskin ongelman analysoinnilla on historiallisesti tarkasteltuna
suhteellisen pitkdaikaiset perinteet. Tutkimustraditio on kuitenkin voimak-
kaasti eriytynyt sekd tieteenalakohtaisesti ettd nikékulma- ja metodivalinto-
jensa suhteen.

Bielefeldin yliopiston yhteydessd vuosina 1971—-1976 toteutettu hallinnon
ja kansalaisten keskindisyhteyksid koskeva laaja tutkimusprojekti ansaitsee
huomiota paitsi aiheen kokoavan yleiskartoituksen myos keskeisten empiiris-
ten ongelmien erittelyn johdosta. Projektin konkreettinen kohdealue, veron-
maksajien ja veroviranomaisten interaktioprobleinatiikka, toimii havainnollis-
tavana vilineenid nostaen esille yleisempid kysymyksid. Monin paikoin kuiten-
ki rajoittuminen yhdelle esimerkkialueelle jattdd avoimeksi tirkedn kysymyk-
sen eri hallintolohkojen ja hallintotasojen erojen merkityksestd tarkasteltavan
ongelma-alueen suhteen.

Tutkimustulokset on raportoitu neljissi toisiinsa liittyvissi niteessi, joista
ensimmdinen ja neljis raportti painottuvat empiirisiin ongelmiin kun taas
toinen ja kolmas keskittyvit ajhetta koskevaan teoriamuodostukseen. Ensim-
miisessd osassa tekijat hahmottavat koko projektin skeeman ja perusongelmat.
Tutkimuksen 1dhtSkohtana on hallinnon ja kansalaisten vilisten kontaktien
voimakas laajeneminen liittyneend vihdiseen tietouteen ndiden kontaktien
luonteesta. Tekijoiden mukaan Weberin ja Luhmannin teoriaparadigmat ovat
rittdimittomid selittimdan nykyajan monimutkaistuneita hallintosuhteita,
minkd johdosta tarvitaan uuden?aisia monitieteisid ja moniperspektiivisid
ldhestymistapoja. Monitieteisyydelld tdssd tarkoitetaan nojautumista erityises-
ti taloustieteeseen, hallintotieteeseen, organisaatiososiologiaan ja sosiaalipoli-
tiikkaan, moniperspektiivisyydelld taas useiden tasojen (hallinto-organisaatio,
hallintohenkil6kunta, kansalaiset) samanaikaista huomioonottamista. Kun
niamd vield liitetddin monimetodisuuden korostamiseen (metodiongelmat on
lisiksi redusoitu valinnoiksi erilaisten tekniikkojen — kysely, ryhmikeskustelu,
haastattelu jne. — vililld) on tuloksena pluralistinen kokonaisuus, jossa erilai-
set vaihtoehdot ovat ikddnkuin kdyttdjien vapaasti valittavissa ilman peruste-
luja niiden merkityksestd suhteessa toisiinsa ja yleisempiin metodologisiin
ja tieteenfilosofisiin suuntauksiin.

Projekti tuottaa runsaasti yksityiskohtaisia empiirisid tietoja sekid hallinto-
yksikoiden ettd kansalaisten toimintakykyyn ja toimintavalmiuteen liittyvistd
asioista. Tdssd yhteydessd tehddin tarkkoja mittauksia mm. kontaktiaikojen
pituuksista ilman kriittistd arviota siitd, mitkd ovat empiirisen tutkimuksen
mahdollisuudet saada luotettavaa tietoa asiakasongelmista ja millaisin ehdoin
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tulokset ovat yleistettdvissi. Rajoittuminen pdiosin positivistiseen tutkimus-
otteeseen sulkee arvioinnin ulkopuolelle useita kdyttokelpoisia metodologisia
ratkaisuja. Kiinnostavaa olisi arvioida esimerkiksi ymmairtivin, hermeneutti-
sen tutkimusotteen mahdollisuuksia, jolloin vuorovaikutusta tarkasteltaisiin
ensisijaisesti historiallisesti muuntuvien byrokraattisten ja sosiaalisten osakult-
tuurien kommunikatiivisen ja symbolisen interaktion nikokulmasta. Myos
tirked kysymys sosiaalitieteiden ja hallintopraksiksen yhteydestd jad maini-
tuista rajoituksista johtuen kapea-alaiseksi ja epdinformatiiviseksi.

Hegnerin ja Grunowin teoreettiset tutkimukset perustuvat laajaan doku-
menttiaineistoon, jota erittelemilld molemmat pyrkividt hahmottamaan rele-
vantin ja yleispdtevdn tarkastelukehikon. Hegnerin tutkimuksen ydin on
arvioida byrokraattista dilemmaa, joka syntyy valtion toimintojen laajenemi-
sen ja tastd laajenemisesta seuraavan kansalaisten pdivittiisen eldmén »byrokra-
tisoitumisen» vilille. Tdaméd synnyttdd Hegnerin mukaan erddnlaisen »sieto-
jarjestelmdny (Leiden-system) kansalaisten ja hallinnon suhteiden verkostoon.
Hegner nikee, ettd tissd jirjestelmdssd eri komponentit pyrkivdt miarityin
mekanismein 16ytimdin kokonaisuutta tyydyttivin tasapainotilan. Vaikka
malli on mielenkiintoinen yritys rakentaa kokonaisvaltaista analyysiapparaat-
tia, on se kuitenkin idealistisuudessaan siind mairin todellisuuden vastainen,
ettd sen selityskyky jid monin osin vajavaiseksi.

Hegnerin mukaan on pyrittivd hyvin toimivaan »yhteistyoorganisaatioony,
jossa hallintoyksikk®d, henkilostdo ja asiakkaat toimivat kommunikoivassa
vuorovaikutussuhteessa ja tekevit toisensa tietoisiksi ongelmistaan ja mahdol-
lisuuksistaan. Niinpa dilemman kasittelyssi tulee pyrkid kolmenlaisiin kehitta-
mistoimintoihin: 1) hallinnon ulkoisia suhteita on pyrittdvd kehittimain for-
maalisia piirteitd vahentamalld, 2) »rajaroolien» haltijoiden toimintamahdolli-
suuksia on parannettava, sekd 3) asiakkaiden hallinto-orientoituneisuutta on
lisittavd. Hegnerin mallin puutteena on ongelman liiallinen psykologisointi,
ts. ongelma on hinen mukaansa ratkaistavissa jos kansalaiset ja virkamiehet
pystyvit muuttamaan henkilokohtaista kdyttdytymistdan. Tahidn kisitykseen
liittyy ainakin kaksi virhetulkintaa. Ensiksikin nimittdin yksilollinen kiyttay-
tyminen on paiosin riippuvaista jostakin laajemmasta kategoriasta (esimerkik-
si sosiaalinen ryhmi tai organisaatioyksikko) johon yksilot samaistuvat tai
joiden suhteen heidin toimintansa on ehdollistunutta. Toiseksi vallitsevien
olotilojen muuttaminen ei ole vain tahdon asia, vaan pitkille riippuvainen
sekd valtajirjestelmistd ettd vallitsevien osajdrjestelmien itseintressoivista
uusintamismekanismeista. Nami seikat eivit mahdu tdrkeind kysymyksinid
Hegnerin deskriptiiviseen skeemaan, vaikka hdn esimerkiksi vallankdyton ja
tietorakenteiden osuutta joissakin kohdin sivuaakin.

Myos Dieter Grunowin tutkimuksessa pddpaino on interaktiotapahtuman
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eri piirteiden erittelyssd. Hegneriin verrattuna Grunowin tarkastelutapa on
kriittisempi, miki nikyy laajempana suuntautumisena asiakkaiden ongelmiin
sekd tiedollisten tekijoiden korostamisena useissa yhteyksissi. Grunowin
mukaan tirkeintd onnistuneen asiakaskontaktin kannalta on sekd hallinto-
organisaation, hallintohenkil6ston etti asiakkaiden mahdollisimman korkea
pitevyys- ja orientoituneisuusaste. Virkamiesten kohdalla avainkisitteitd ovat
toimintakyky, jossa tdrkeintd on kommunikatiivinen pitevyys ja toiminta-
valmius, mikd kattaa valtaan, tietoon, tilanteeseen ja interaktioon liittyvit
ongelmat.

Asiakkaita arvioidessaan Grunow tuo esille tirkedn seikan, joka perinteelli-
sessd kansalainen—hallinto -suhdetta kisittelevissd kirjallisuudessa on jddnyt
vihiiselle huomiolle. Merkittdvd kysymys tdssd yhteydessd on nimittiin se,
milld tavoin asiakkaat ovat organisoituneet tai ovatko he lainkaan organisoitu-
neet pyrkiessidn saavuttamaan etuja julkisilta organisaatioilta. Tissd ollaan
lahelld nk. aksessi- tai filtteriongelmaa, ts. sitd ettd objektiivisesti tarkasteltu-
na kansalaisten ja byrokratian suhteessa on merkittdvdi juuri se, ettd kansa-
laiset ja kansalaisryhmit ovat hyvin eriarvoisessa asemassa heididn todellisten
intressiensd huomioonottamisen kannalta. Téllainen hallinnon responsiivisuu-
den problematisointi jéi kuitenkin my6s Grunowilla taka-alalle, mikd osittain
on yhdistettdvissd sihen ettd valtaan liittyvit kytkenndt on rajattu lihes
tdysin projektin viitekehyksen ulkopuolelle.

Tutkimussarjan viimeinen osa, jossa Grunow esittelee projektin tutkimus-
ohjelmaa ja keskeisid faktatietoja, on luonteeltaan erddnlainen liiteosa. Téllai-
senaan silli on merkitystd kdytinnoén hallintotoiminnassa suunniteltaessa
empiirisid hallintoyksikdiden ja kansalaisten vilisii kontaktitutkimuksia.
Liian vihiiselle huomiolle tissi jddvdt kuitenkin keskeisten kisitteiden
operationalisointiin liittyvit kriittiset arviot.

Kokonaisuudessaan Biirger und Verwaltung -projekti tuo havainnollisesti
esille ajhetta koskevan tutkimuksen laajan spektrin ja samalla tirkeimmait
kisitteelliset dimensiot, Pddheikkoudet liittyvdt liialliseen piddttymiseen
sekd kuvailevassa mallien rakentamisessa ettd behavioralistisessa tutkimus-
otteessa. Myos tissd projektissa kansalaisten konkreettisiin elinoloihin liitty-
vit toiminnot yhdistyneend hallinnon mahdollisuuksiin reagoida niihin toi-
mintoihin ovat osoittautuneet alueeksi, jota integroituneenkin tutkimuksen
on vaikea analyyttisesti saavuttaa.” Johtuuko timi siitd, etti kansalaiset on
jilleen nihty vain tahdottomina hallintoalamaisina?

Juhani Nikkild



