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Onko arviointi byrokratian manttelinperija?

Viime vuosina yhd useammat ovat yrittdneet vakuutella, ettd byrokratian loppu on
lahelld. Byrokratia sen enempéa kuin valta eivat katoa mihinkdan. Byrokratian késite
on valtakéasitteen tavoin hallinnon ja politikan peruskasitteitd. Se ei kuole, vaikkei
kukaan siitd puhuisikaan. Veikkaukseni on, ettd edessd on byrokratian renessanssi
sanan alkuperdisessd merkityksessa. Tulevaisuudessa tutkimusrahoituksella yrite-
taan yhdistaa eri tieteentekijéiden kumuloima tieto organisaatio- ja yhteiskuntajérjes-
telmien "innohallinnan” aikaansaamiseksi - Michelangelo Buonarrottin, Leonardo da
Vincin ja Kopernikuksen hengessa. Ehka byrokratialle tullee kdymaan kuten vallal-
lekin - siitd tulee vallan tavoin uusi tutkimusinnovaatioiden monitieteinen Iahde (vrt.
Suomen Akatemian meneilldén oleva valtatutkimusrahoitus). Politiikan ja julkishallin-
non tutkijat ympari maailmaa uskovat silti byrokratian hautajaisiin ilman kunnianlau-
kauksia.

Useat ovat olleet ndet lahes varmoja siitd, ettd normikeskeisten ohjeistusten seu-
raamisen ja noudattamisen aika on auttamattomasti ohi (G.S. Peters, A. Giddens,
C. Leadbeater ym). Yritys menna heiddn paan sisddnsa asian ymmartamiseksi on
toivoton, mutta en jaksa uskoa heiddn taysin suruliputtavan normiohjauksen kuole-
maa. Organisaatioiden toiminta on nyt orgaanisempaa, mutta tdma mekaanisuuden
havidaminen ei merkitse kuolemaa byrokratialle. Uusi eldma versoo jo arvioinnin ala-
kasitteissa ja toimintamenetelmissa. Tamakaan ei ole jarisyttdva uutinen enda sen
enempaa tutkijoille tai muutoskierteessa rimpuileville virkamiehille tai yrittajille. Orga-
nisaation toimintaympariston kieltdvalle mekaanisuudelle olisi silti byrokraattisuuteen
normiohjausta myéten tarvetta. The Economist lehdessa naet perdaankuulutettiin joku-
nen vuosi sitten mm. Enronin sotkujen vuoksi, ettd "byrokratian merkitys aletaan
ymmartaa jalleen, sen oltua hylattyna vuosia”.

Samoja CD-levyja soitetaan vaikka uusia olisi tuhansia. Toisin sanoen dualistisen
maailmankésityksen vankeina tarjoamme jotain sen ftilalle, josta yritdmme péaasta
eroon, mutta jota ilman emme voi elda. Iskelmén rakennekin on-oltava sama, eihan
se muutoin olisi iskelma. Kuten Paul du Gay toteaa: virkamies ei tdna paiva paivana
parjaa vain omaamalla yhdenlaisia taitoja. Hénen on oltava yhtaikaa diplomaatti,
byrokraatti, yrittdjé voidakseen selkiyttdd normit, joiden varassa neuvotellaan, 16y-
tadkseen avaintahot, joiden varassa laaditaan harkittuja uudistuksia. Byrokratian
moderni grand old man C. Goodsell kirjoitti hiljan, ettad byrokratia organisaationa on
toistaiseksi tehokkain julkisen toiminnan moninaisuuden koordinoija. Miksi ihmeessa
meidan tulisi siis yrittdd edes paasta eroon siitd - Weberistd puhumattakaan?

Yhtena vastauksena tdhan on se, ettd tutkijoiden maaritelmistd huolimatta byro-
kratia symbolisoi arkisesti jotain kielteista esimerkiksi joustamattomuutta, jota jélleen
kukaan ei halua palvelussa, mutta haluaa omien asioiden hoidossa. Eli minun asiaani
tulee kasitelld heti ja tietylla tavalla, mutta muutoin saatte kylld joustaa (vrt. Pareto-
tehokkuuden mahdottomuus osallistavan demokratian sovelluksissa). Virkamies voi
asiakaslahtoisyyden sijasta tdsad paradoksissa heittdytyd buddhalaisten pyhaa kirjaa
siteeraavaksi: ne asiakkaat, jotka eivat suostu erotellen valikoimaan, voisivat yhta
hyvin olla kuolleita. Kaikkea kun ei voi saada: joustavaa joustamattomuutta, jousta-
matonta joustavuutta.

Katsotaanpa esimerkiksi vaikuttavuuden arviointia ja julkisen intressin tavoittelua.



HALLINNON TUTKIMUS 3 - 2006

Eras virkamies joutui vastaaman tassa taannoin eraadssa koulutuksessani seuraa-
vaan oppimistehtavaan: "Miten alkoholilain valvonta tulisi organisoida panos-tuotos
ketjussa siten, etta julkinenintressi toteutuu mahdollisimman hyvin?” Vastauksessaan
han tuo esille tismalleen sen, mita esimerkiksi tuomioistuimissa joudutaan tekemaan
paivittain ja mihin mm. Paul du Gay viittaa. Virkamies vastasi seuraavasti:

"Siséisesti I&&ninhallituksen tulee panostaa tarkastajakohtaisten erojen minimoimi-
seen mm. koulutuksella, seurannalla ja avoimella keskustelulla. Puutteita ei sindnsé ole
ollut todettavissa esim. ... yksikén valvontatoiminnan mé&érén suhteen, verrattuna useaan
muuhun valvontavelvoitteiseen viranomaiseen ovat panos- ja suoritemaéarét erittdin kor-
keat. Keskeistd on yllapitdd myés laatua. Seuraamusten mé&éréd suhteessa suoritettuihin
tarkastusk8ynteihin saatetaan ndhda sek& osoituksena elinkeinonharjoittajien toiminnan
moitteettomuudesta etté toisaallta liian korkeana puuttumiskynnyksené tarkastajien taholta,
taikka tarkastajakohtaisista eroista. Panos-tuotos-tavoitteeksi ei siten sellaisenaan voi aset-
taa mahdollisimman korkeata seuraamusten mé&&réa. Valvontatoimenpiteiden suorittami-
sella on my6&s ennaltaehkéiseva vaikutus, joka tuotoksena on erittain vaikeasti mitattavissa.
Koko panos-tuotos ketjussa on johtamisen osuus melko pieni, miss&an tapauksessa johta-
jat eivét ole keskeisessd asemassa - tyd tapahtuu jopa téysin heists riippumatta. Juristin
taitoa sindnsé tarvitaan lain soveltamisessa, mutta osaava ja poikkeuksellisen ahkera vir-
kamieskunta suorittaa tuotosta ja tavoitetta melko itsendisesti.”

Kuvaus synnyttaa keskeisen kysymyksen byrokratian osalta: mista korkea tai alhai-
nen puuttumiskynnys syntyvat? Vastausta voisi lahted etsimaan samalla kysymyk-
seen siita, mista arvioinnin perustana olevat arvot syntyvat. Jos lahdetaan siita,
etta laatu on se vaikutus johon pyritaan ja panokset ovat vakio, niin maaran tulee
kaiketi laskea, jottei laatu heikkene. Esimerkissa: on siis parempi sallia pienia rétok-
sia, kunhan niiden laajeneminen estetdan. Lopulta paadytaan tilanteeseen, jossa
normeja tarvitaan ainakin soveltamisen pohjaksi siina, miten rajahyéty byrokratian
ja ei-byrokratian valilla maaritetaan. Teoreettisesti tama johtaa meidat todella isojen
kysymysten aarelle, koska eikd byrokraatin yndenmukainen palvelu aiemmin nahtykin
joustamattomuutena. Nyt kaikkia tulisi palvella tarvelahtoisesti, mutta prosessit tulisi
mm. jonotusaikoineen olla kuin vain yhden tarpeen kansalaisille suunnattuja lapijuok-
suja tieto- ja palveluputkessa. Tama on kuin vaatisi puusepalta: tee kaikki kauhat
sarjatuotantona, mutta jokaikisen on oltava uniikki. Pahimmillaan edelld mainitussa
esimerkissa tdma merkitsisi sita, ettad tarkastetaan kaikki, mutta jokaisen on saatava
vahintaan huomautus.

Kaytettiin sitten mita tahansa ilmaisua: arviointia, itsearviointia, ulkoista auditointia
jne., niin kyse on silti toiminnan suhteuttamisesta johonkin, ei valttamatta normiin,
mutta johonkin. Olennaista on huomata miten tarkastajakohtaisia erojen minimointia
voidaan lahestya yhtaaltad byrokratian ja toisaalta arvioinnin nakdkulmasta. Muka-
mas "vanhanaikaista” on todeta, etta kaikkien on luettava lakia samalla tavoin eli opit-
tava ohjeistukset paastakseen yksiselitteisiin tulkintoihin. Mukamas "uudenaikaista”
on todeta, etta prosesseja on syyta seurata laatukasikirjan mukaisesti, laatupoikkea-
mat kirjaten Lahtékohtaisesti ideana on lisata sujuvuutta ja palvelun yhdenmukaista
laatua. Valitettavasti on nyt vain niin, ettd mitd enemman virkamiehella on asiantun-
temusta sitd vahemman hanella innovaattorina halukkuutta yhdenmukaisuutta ilmen-
taviin rutiineihin. Ja mitd enemman han on pakotettu rutiineihin sitd véhemman han
voi hyvin yli viiden vuoden jalkeen tydssaan. Ja mitd enemman kansalainen on tie-
toinen oikeuksistaan, niin sitd véhemman han haluaa yhdenmukaisuutta. Joskus
sen ei tarvitse edes olla samaa kuin muille, kunhan se on uniikkia minulle. Ei siis
ole ihme, ettd viranomaiset korostavat uusien tilanteiden tarkastelua erikseen ja
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tarkoituksenmukaisuusharkintaa.

Kukaan ei kaiketi olekaan vaittamassa, etteikd byrokratiaa tarvittaisi, mutta useat
toivoivat ettei se koskisi heitd. Oli kommunitarismi nousussa tai ei, edelleen indivi-
dualismin ehdoilla. Tieddmme varsin hyvin, ettd innovaatiot tarvitsevat ohjausta ja
ohjaus innovaatioita. Useat tutkijat ovat silti tuoneet esille, ettei esimerkiksi tuotanto-
prosessia kannata edes yrittda soveltaa niihin julkisiin organisaatioihin, jotka luovat
mahdollisuuksia itse tuotantoprosessiorganisaatioille. Tama sama asia patee itseasi-
assa myos julkisen ja yksityisen kasitteisiin. Naita kasitteita on yritetty 1ahes koko lan-
simaisen historian ajan rajata kahteen kategoriaan, vaikka todellisuudessa ne ovat
toisiinsa kietoutuneita kasitteita. Parhaiten taman ehkd ymmartaa siten, etta julkisen
ja yksityisen kohdalla on kyse erilaisesta toimintatavasta (manners of acts). Yksityi-
nen viittaa usein intiimiin ja julkinen lailliseen. Ja lopulta kyse on siita, etta yritys voi
olla yhtalailla julkisesti tai yksityisesti yllapidetty, mutta tuomioistuin maarittaa oikeu-
den yksityisyyteen. Eli eikd F. Hegel ollut sittenkin hieman oikeassa todetessaan,
etta idea erillisestd yksityisestd alueesta on ideologinen vaaristyma, yhteen sopima-
ton moraalisten instituutioiden ja eriytyneen yhteiskuntatodellisuuden kanssa. No -
J Rousseau ajatteli hieman toisinpain: ihminen kadottaa ihmisyytensa ja yhteyden
luontoon yhteiskunnan vuoksi. Joten asiaa siet4a tutkia edelleen. Yksityista intres-
sia vaaditaan julkiselta, julkista intressia yksityiseltd - kumpi maaraa milloinkin on
sekin byrokratian ja koordinoinnin kysymys (vrt. ppp, sopimuskaytannét, ulkoistami-
nen jne.)

Miksi sitten arviointi olisi byrokratian manttelinperija? Siina, missd muutkin valvon-
nan ja seurannan lahikasitteet. Kuten Graeme Salaman on tassa yhteydessa hiljan
todennut, ei johtamisen ytimessa lopulta ole tapahtunut merkittdvid muutoksia - tii-
kerin loikista puhumattakaan. Johtajat pyrkivat omaa kayttaytymista kontrolloimalla
saavuttamaan organisaation asettamat tavoitteet - "the competent manager, like the
bureaucratic manager, is exposed to rules” eli vapaasti kaadntden kyvykas johtaja
kuten byrokraattinen johtajakin ei voi suojautua saédnndilta. Voi olla, etta johtaja viestii
kauniimmin, mutta valmista on tultava itse asiassa nopeammin kuin ennen.

On siis tavallaan saman tekevaa tukeeko tata uusi informaatioteknologia, tiedonhal-
linta, arviointimenetelmat, laatustandardit, koska byrokraatiinen valvonta on esimer-
kiksi Salamanin mukaan lopulta se mitd nama kaikki palvelevat. Niitd voi suorastaan
kutsua byrokratiavanhempien lapsiksi, jotka ovat vanhempiasi oppineempia, mutta
heidan uskollisia ihailijoitaan.

Ja tahan voisi vield veistella, ettd F. Taylor juhlii 100 vuotista kuolemaansa tai-
vaassa uudestisyntyneena ja vihdoin natsimaisesta kiredn ylimindnsa kontrollista
luopuneena ja huudahtaa: Lopulta ihmiset ovat saavuttaneet itsekontrollinsa ojen-
taessaan auditoijalle itsearviointinsa tulokset, vahatellessadn mydnteisen arvioinnin
toivossa saavutuksiaan, kiireen tarkeytta korostaen ja aikapulasta maristen.

Byrokratian sisaltd voi siis muuttua, mutta muodot lienevat vain vahvistuvan enti-
sestaan - ihmisten tahdosta huolimatta tai juuri tuon tahdon mahdollistamiseksi.
Vapautta ilman rajoja kun ei ole sen enempaa kuin organisaatiota ilman saantdja.
Taylor on jo kutsunut Weberin kylaan, mutta Machiavellin pyynnosta péyta voi olla
mika tahansa kunhan se ei ole py6rea. Leo Tolstoikin liittyy seuraan ja sanoo: jos
tdman olisi tiennyt olisin jattdnyt Hullun muistelmat kirjoittamatta, koska nyt tiedan
paasseeni perille. Nyt muut saavat kirjoittaa nama rivit: "Pakenen jotakin hirvittavaa
enka paase sitd pakoon Olen aina itsesi kanssa ja olen itse oma kiduttajani " ja
todeta: dlkaa pelatkd byrokratiaa, se ei kiduta, vaan se vapauttaa.

Jari Vuori
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