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ERAITA NAKUKOHTIA HALLINTOTIETEESTA JA JULKISHALLINNON
»PARADIGMAKRIISISTA» JULKISEN HALLINNON PALVELUKSEEN
TAHTAAVAN KOULUTUKSEN KEHITTAMISEN KANNALTA

Juha Vartola

Yhtieiskuntatieteellisen koulutusalan tutkinnonuudistuksen erdénid suuntana
nédyttdd olevan hallinnollisen koulutuksen osuuden voimistaminen kaikissa
vhteiskuntatieteissd. Koska suurin osa kaikista akateemisen loppututkinnon suo-
rittaneista sijoittuu maassamme muodossa tai toisessa julkisen hallinnon palve-
lukseen (opettajaksi, kunnanvirkamieheksi, valtion organisaatioihin, nk. vélilli-
sen valtionhallinnon jne. palvelukseen) suuntaus on paitsi ymmaérrettdavi, myds
vélttémétén. Esimerkiksi Tampereen yliopiston yhteiskuntatieteellisen tiede-
kunnan kaikkiin kuuteen koulutusohjelmaan on suunniteltu siséllytettdviksi
hallintotieteellistd ainesta.

Julkisen hallinnon foimintaa ja luonnetta koskevan opetuksen kehittdmisen
keskeinen sisilléllinen kysymys on se, milli tavoin koulutuksen tiedeperusta
tulee ymmartdd. Vaikka on selvdd, ettd tidllaiseen koulutukseen tulee sisdltyd
aineksia oikeustieteestd, taloustieteests, valtio-opista, sosiologiasta ja psykolo-
giasta tai sosiaalipsykologiasta tdydennettynd nk. metoditieteilld, historialla,
tilastotieteelld ja tietojenkisittelyopilla, kysymys ei jddnnoksettomaisti ratkea
nédiden tieteiden erilaisilla kombinaatioilla. Julkishallinnon palvelukseen sijoit-
tuvan on kyettdvd ymmértdmiin myds se hallinnollinen luonne, joka julkisen
vallan organisaatioiden toimintaa leimaa. T#ltd pohjalta kehitetty hallintotie-
teiden kandidaatin tutkinto Tampereen yliopistossa on sisdltédnyt erityisen jul-
kishallinto-oppiaineen (vuodesta 1965 saakka), joka on pyrkinyt suuntautumaan
hallintotieteelliseksi ja siten kouluttamaan erityisid hallinnon kehittdjid (hal-
linnon tutkijoita, suunnittelijoita jne.) so. hallintospesialisteja. Marraskuussa
1975 Belgiassa pidetyssd yleiseurooppalaisessa julkisen hallinnon palvelukseen
tdhtddvin koulutuksen jédrjestdmistd Euroopan eri maissa pohtivassa konfe-
renssissa titd linjaa suositeltiin useiden eri maiden edustajien toimesta malliksi
myds muille maille. Kun hallintotiedetyyppinen koulutuslinja niyttdd ylei-
semminkin olevan voimistumassa, pyrin tdssid yleisluontoisessa kirjoituksessa
lyhyesti tarkastelemaan hallintotieteen luonnetta ja julkishallinnon koulutuk-
sen kehittdmiskysymystd nk. »paradigmakriisikeskustelun» pohjalta.

Hallintotiede yhteiskuntatieteiden joukossa
Jotta voisimme méiritelld hallintotieteen luonteen ja aseman muiden yhteis-

kuntatieteiden joukossa, meididn tulisi selvittdd kysymykset »mitd on tiede»,
»mitd ovat muut yhteiskuntatieteet sekd miten ne tulisi ryhmitelld» sekd »sijoit-


https://www.c-info.fi/info/?token=QwVemhwD5DwishRG.MY4-PrJsCBuNpOmDOK68gA.c7HP-8J6_FdRZU5Cz_JmQIId3nQZiwTOXmCx0y159IxRItYrMgHhmD7M5xC0AYbaXww9y8UNv44Xrj0PALOGfTaMnBIw8ZUtNWfb7c-zdvGWwHG85CWVdcfyllXPpNUtx7BaHnizluHYScap9Muri6PC6O2TGklrbrE5rWBZLpSFKSIoJs-0EcKjhqKMBVeVLsEyaYf05x4

Erditd nakokohtia hallintotieteestd ja julkishallinnon. .. 305

tuuko hallintotiede ndiden muiden yhteiskuntatieteiden johonkin ryhmééin vai
pitdisikd sitd kasitelld omana ryhméindians.

Tieteen kisitteen miérittely on tunnetusti hankala tehtdvd. Tassd tyydy-
tddn sithen yleisluontoiseen toteamukseen, ettd tiede on systemaattista ja kont-
rolloitavissa olevaa todellisuuden kuvaamista ja selittdmistd. M&édritelmé ei ole
tyhjentdvi eikd riittdvi, mutta riittdnee taustaksi tieteiden yleiselle ryhmitte-
lylle. Tieteet on usein jaettu normatiivisiin, formaalisiin ja reaalitieteisiin.
Niin vyhteiskuntatieteiden on kuvattu olevan yleistdvid ja systematisoitavia
reaalitieteits, joiden kohteena on ihminen, ihmisten muodostamat sosiaaliset
ryhmét sekd yhteiskunta. Sekd tdhédn ettd akateemisissa organisaatioissa
esiintyviin yhteiskuntatieteiksi kutsuttuihin tieteisiin tai tieteenaloihin nojau-
tuen voitaneen yhteiskuntatieteet yleisesti ryhmitelld seuraavalla tavalla:

1. »Sosiologiatieteet»
— yleinen sosiologia
— sosiologian eri haarat
— sosiaalipolitiikka
— vyhteiskuntapolitiikka
2. »Psykologiatieteet»
— yleinen psykologia
— psykologian eri haarat
— sosiaalipsykologia
3. »Historiatieteets
— yleinen historiatiede
— historiatieteen eri haarat
— eri tieteenalojen historiantutkimus
4. »Taloustieteets
— poliittinen taloustiede
— »ekonometrinen» kansantaloustiede eri haaroineen
— mikrotaloustiede (liiketaloustiede)
5. »Oikeustieteet»
— yleinen (valtio- ja) oikeusteoria
— oikeustieteen eri haarat
— lainoppi (tulkintajuridiikka)
6. »Polititkkatieteet»
— vyleinen valtio (ja oikeus-) teoria
— valtio-oppi
— kansainvilinen politiikka
— politiikan tutkimus eri haaroineen
7. »Kommunikaatiotieteet»
— yleinen informaatio- ja kommunikaatioteoria ja informatiikka
— tiedotusoppi vilineen mukaisine haaroineen (kirjat ja kirjastot,
lehdistd, sihkdiset tiedotusvilineet)
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Kéytetty ryhmittely ei liene tédysin »puhdasoppinen» tai edes missédn sel-
laisenaan yleisesti kdytetty. Itse ryhmien olemassaolosta ei kuitenkaan syntyne
erimielisyyttd, vaikka nimitykset ja ryhmien sisdlté heréttdisivitkin kysymyk-
sid, Perusteena on tdssd koetettu kéyttdd 1dhinni siti, mitkd eri siséltéalueet
eri ryhmissd hallintotieteen kannalta ndyttidisivit olevan relevanteimpia. So. se
mitéd eri ryhmiin on siséllytetty ei ole tarkoitettu tyhjentévéksi. Peruskysymys
on téssd se, tuleeko hallintotiede ndhdd jonkin mainitun ryhmdn osana, vai
pitdisikd siitd muodostaa oma ryhminsd (esim. muodossa Hallintotieteet: —
yleinen hallintotiede, hallintotieteen eri haarat julkishallinto, yrityshallinto,
hallinto-oppi).

Hallintotieteen asemaa tieteeni on lidhestytty perinteisesti kahdella tavalla.
Tavanomaisin tapa on ollut se, ettd tieteet on pyritty jaottelemaan erilaisin
kriteerein ja kun muut tieteet on saatu omaan lokeroonsa, on hallintotiede
pyritty sijoittamaan johonkin jéljellejdéviin aukkoon. On esim. lihdetty siiti,
ettd tieteet voidaan jakaa formaalisiin, normatiivisiin ja reaalitieteisiin. Reaali-
tieteet on edelleen voitu jakaa tutkimuskohteen — kayttdméttd apuna relaatio-
késitettd tai -kriteerid — erilaisiin ryhmiin, joista yhdessé esim. tutkitaan luon-
toa, toisessa avaruutta, kolmannessa ihmisid jne. On puhuttu yleistivistd ja
systematisoivista sosiaalitieteistd, joihin hallintotiedekin on voitu sijoittaa, jos
ensin on hyviksytity erdinlaiset ememmistétulkinnat muiden tunnettujen tie-
teiden vilisistd rajoista. TAmA ldhestymistapa ei ole osoittautunut kovin hedel-
malliseksi, Hallintotieteelle ei ole lydetty mielekdstd sisdlt6d ilmoittamalla,
ettd se on yleistdva ja systematisoiva reaalitieteiden ryhmé&én kuuluva sosiaali-
tiede, jonka tutkimuskohteena on hallinto erilaisissa organisaatioissa. Néiin
sanomalla on ilmaistu pikemminkin joitakin yhteiskuntatieteiden tutkimuskéy-
tdnnolle ominaisia piirteitd (yleistévi, systematisoiva) kuin annettu hallinto-
tieteelle perusteltu sisdlto.t

Toinen yleinen ldhestymistapa on ollut se, ettd on katsottu, mitd hallinto-
tieteilijat tutkivat ja pidtelty sen perusteella, ettd hallintotiede on sitd, mité
hallintotieteilijat tekevidt. Tdmi tapa on kyennyt kylld osoittamaan, millaisia
virtauksia ja suuntauksia eri yhteiskunnissa ja korkeakouluissa esiintyy, mutta
itse ongelmaa se ei ole kyennyt ratkaisemaan, koska ldhestysmistapa on sitou-
tunut vallitseviin muodollisiin tieteenrajoihin. Péé&ttely on ollut kehdméinen
ja siten perustaltaan vddrd silloinkin kun tilannetta on pyritty parantamaan
ottamalla mukaan méériteltyihin hallintotieteisiin ldhisukuisia tieteenalueita.

Hallintotieteen luonne ja keskeinen tutkimusalue on etsittdvd muulla kuin
edelli esitetyilld tavoilla. Erds mahdollisuus on katsoa, millainen ilmié hallinto
on ja edetd sitd kautta. Vaikka tdmé tapa ei ehké néyti perustellummalta kuin
dsken kritikoidutkaan, on siind erids késitteelle sisédlt6d tuova ominaispiirre.

Lihtokohtana on tédlloin erdin ihmisten vilisessd jérjestdytyneessd, organi-
soituneessa, toiminnassa esiintyvdn ilmioén nime&minen hallinnoksi. T&dméi
ilmid, pyrkimys saada yhdistetyin, kunkin yksilon kohdalla riittdméattdmin
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resurssein aikaan jotain sellaista, jota yksilét eivdt yksin kykenisi saamaan
toteutetuksi, sisdltdd kaksi késitettd, resurssit ja tavoitteet, jotka yhdessd muo-
dostavat relaation, suhteen, jota pyritdén sddntelem&én siten, ettd yleisin késit-
tein ilmaistuna tavoite saavutetaan (mahdollisimman pienelld resurssien kéy-
t611d) aikaansaadun hytdyn ollessa mahdollisimman suuri, so. tavoite tai péda-
méidrd saavutetaan mahdollisimman tidydellisesti.> Tistd lihtdkohdasta hallinto-
tiede tutkii resurssien kdyttitapaa erilaisia pddmddrid tavoiteltaessa.

Hallintotieteen luonteen méérittelyssd voidaan myds ldhted puolalaisten
Petrazyckin ja Podgoreckin tieteiden jaotteluideasta. Tdmén késityksen mukaan
tieteiden perusjako on:3

I Teoreettiset tieteet — kysyvdt »mitd on» ja jakautuvat
— yleisiin tieteisiin (general sciences) esim. filosofia, historia, sosio-
logia, fysiikka, psykologia
— erillistieteisiin (individual sciences), jotka voidaan jakaa
— deskriptiivisiin tieteisiin (esim. sosiaalipolitiikka)
— historiallisiin tieteisiin (esim. taloushistoria)
Il Kiytinndlliset tieteet (practical sciences) — kysyvit »mitd pitdisi
tehdd» ja jaetaan
— normatiivisiin tieteisiin (esim. etiikka)
— teleologisiin tieteisiin, jotka tarkastelevat asioita joidenkin tavoit-
teiden saavuttamisen kannalta, ja joita ovat esim. lidketiede, tekni-
set tieteet ja hallintotiede (ks. Podgorecki, Practical Sciences, 1975)

Teoreettisten ja kdytdnnollisten tieteiden eroitamisen pddargumentteja ovat
(ymt.) mm.:

— kéytinnolliset tieteet kdyttdvit metodeja, jotka ovat erilaisia kuin teo-
reetlisten tieteiden kiyttdmat

— erityisesti kaikki yhteiskuntatieteet joutuvat yhd useammin todelli-
suuden selittimisen ja kuvaamisen lisdksi sen ongelman eteen, miten
sitd voidaan muuttaa (jolloin kdytdnnédllisten tieteiden metodiikka
tulee valttamattomaksi)

— kiyténnollisilld tieteilld on sellaisia tyypillisid »omia» tutkimusongel-
mia, jotka eivdt mahdu tecreettisten tieteiden kiinnostusalueen piiriin.

Podgoreckin esitys ei luonnollisestikaan ole aukoton. Vaikkapa Habermasin 4
»tiedonintressejd» ajateltaessa voidaan kysyé, eikd esim. nk. kriittinen yhteis-
kuntatiede ole ldhelld muutoksen aikaansaatavuuden tutkimista. Kuitenkin
kédytdnnollisten tieteiden idea liittyy yhteen teknisen tiedonintressin kanssa ja
kuvaa sitd, millaisena hallintotiede voidaan luonteeltaan nihda.
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Hallinnon tutkimuksen teoreettiset piddsuunnat ja suhteellisen
itsendisen hallintotieteen kiisite

Hallintotieteen késitteen ensimmiinen systematisoija ja yleiseksi tarkoite-
tun hallintoteorian formuloija oli Henri Fayol, joka julkaisi p#dteoksensa
Administration Industrielle et Générale’ (Industrial and General Administra-
tion) jo vuonna 1916. Hénen — jota myBhemmin on kutsuttu nk. klassisen hal-
lintoteorian erdiksi pdiedustajaksi — kisityksensd hallintotieteestd kdy hyvin
ilmi mm. seuraavasta lainauksesta (Address Before the Second International
Congress of Administrative Science at Brussels, 1923: The Administrative
Theory in the State):®

»The meaning that I have given to the word administration and which
has been generally adopted, broadens considerably the field of adminis-
trative science. It embrases not only the public service but enterprises
of every size and description, of every form and every purpose. All
undertakings require planning, organization, command, co-ordination and
control, and in order to function properly, all must observe the same
general principles. We are no longer confronted with several adminis-
trative sciences but with one alone, which can be applied equally well to
public and to private affairs and whose principal elements are today
summarized in what we term the Administrative Theory.»

Nk. klassisen hallintoteorian — joka pyrki universaaliseen hallinnon teo-
riaan, kdytdnnossid ldhinnid tehokkaan toiminnan yleisten rakenne- ja toiminta-
periaatteiden etsintddn — késitystd kuvastaa myds sen erdin toisen edustajan,
Luther Gulickin nidkemys (Science, Values and Public Administration, 1937):7

»Administration has to do with getting things done; with the accomplish-
ment of defined objectives. The science of administration is thus the
system of knowledge whereby men may understand relationships, predict
results, and influence in any situation where men are organized at work
together for a common purpose. Public administration is that part of
science of administration which has to do with government, and thus con-
cerns itself primarily with the executive branch, where the work of
government is done, though there are obviously administrative problems
in connection with the legislative and judicial branches.»

Klassisen hallintoteorian késitys hallintotieteestd oli verrattain yksiselittei-
nen. Eroja esiintyi ldhinni vain siin#, pidettiinké tieteenaluetta jonkin muun
tieteen osa-alueena (kuten Gulick) vai itsendisend tieteenalana (kuten Fayol).
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Fayol, Gulick ja muut klassisen hallintoteorian kirjoittajat tekivit tieteen-
analyysissaan kuitenkin aina erdin perustavanlaatuisen kahtiajaon: he puhui-
vat »arvoista» tai »eettisistd »normeista», jotka ovat tieteen ulkopuolella (ja
jotka hallinnolle asettaa politiikka) ja toisaalta tosiasioista, jotka ovat tieteen
ratkaistavissa ja késiteltdvissd. Hallintotieteen spesifisend tehtédvini oli tdmin
(positivistisen) tieteenkésityksen mukaan kéisitelld relaatioita, jotka liittyvit
niukkojen resurssien ja tavoitteiden suhteeseen; »miten saada asiat tehdyiksi».
Selvimmin tdm# kahtiajako ilmenee Herbert A. Simonilla — jota on pidetty
klassisen hallintoteorian jéilkeen seuraavan hallintotieteellisesti tdrkeimmin
teoreettisen suuntauksen, hallinnollisen pditoksentekoteorian formuloijana (ja
joka oli klassisen hallintoteorian péadkriitikko). Pédateoksensa Administrative
Behavior viimeisessd luvussa »What is an Administrative Science» hin péétyy
selvittimédn hallintoteorian luonnetta:®

»First, science is interested in sentences only with regard to their verifica-
tion. Hence, science is concernned with the factual aspects of meaning, but
not with the ethical. Second, practical sciences differ from theretical
sciences, as those terms have been used here, only in their ethical aspects.
... We may summarize the conclusions we have reached with respect to
a science of administration. In the first place, an administrative science,
like any science, is concerned purely with factual statements. There is no
place for ethical assertions in the body of science. Whenever ethical state-
ments do occur, the can be separated into two parts, one factual and one
ethical; only the former has any relevance to science. ...

Using the terms »theoretical» and »practical» as they have been defined
in this section, an administrative science may take either of these models.
On the one hand, propositions about administration may be deseriptions
— with reference to either to a particular organisation or to organizations
as general — of the way in which human beings behave in organized
groups. This might be called a sociology of administration. ... On the
other hand, a practical science of administration consists of propositions
as to how men would behave if they wished their activity to result in the
greatest attaintment of administrative objectives with scarce means. ...

These two alternative forms of administrative science are exactly anal-
ogous to the two forms which economic science takes. First economic
theory and institutional economics are generalized descriptions of the
behavior of men in the market. Second, business theory states those con-

ditions of business behavior which will result in the maximization of
profit.»

Andrew Dunsire pddtyy teoksessaan Administration — the Word and the
Science (1973) viimeiselld sivulla toteamaan:?
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»If pressed, then, the search for theory is what I would call 'administrative
science’ — a usage compatible with both eighteenth century senses and
usages in other’ twentieth century scientific fields. It is certainly a pity
to deny ourselves the use of such an elegant term.»

Kokonaisuudessaan hallintotieteelliseksi luettuun tieteelliseen suuntaukseen

tdmén pdivian perspektiivistd voidaan siséllyttdd ainakin seuraavat teoreettiset
suunnat:

1. Klassinen hallinfoteoria, jonka on sanottu etsineen yleispitevid
rakenne- ja toimintaperiaatteita tehokkuudelle, T&mé&n — sinéinsi
sisdlldllisesti epdyhtendisen — teoreettisen suuntauksen osakseen
saama kritiikki on ollut jokseenkin perusteellista, mutta sen vaikutus
— ldhinn& Ranskan, Englannin ja USA:n hallintokoneistoissa suoritet-
tujen reformien kautta — on ollut kaikkialla verrattain suuri. Taméi
suuntaus on suurimmaksi osaksi tuonut kiyttéén ne kisitteet, joilla
hallintoa yritetdin analysoida ja kehittdd (mm. desentralisointi, sentra-
lisointi, delegointi, kontrollijinne, organisoinnin yleiset periaatteet
jne.).

2. Hallinnollinen pddtdksentekoteoria, joka kiinnitti pidihuomion ratio-
naalisuuteen ja rajoitetun (»hallinnollisen») rationaalisuuden periaat-
teeseen tehokkaan toiminnan yleisenad edellytyksenid. Teoria on tie-
teellisessd mielessd — ldhinnd sisdltdméinsd organisaatioon kiinnitty-
misen tasapainomallin vuoksi (»intresentit») — menettdnyt saavutta-
mansa aseman, mutta sen kidytdnnollinen vaikutus on ollut suuri eri-
tyisesti »tdydellisen rationaalisuuden psykologisten edellytysten ja
rajoitusten» analysoinnissa ja huomion kiinnittdmisessd rationaalisen
péidtoksenteon hallinnollisiin  edellytyksiin, mm. organisatoriseen
»muistiin», suunnittelun merkitykseen jne.

3. Byrokratiateoriat, jotka ovat toimineet paitsi »yleisinid organisaatio-
teorioina», myds hallinnollisten rakennejirjestelyjen teoriana. Byrok-
ratiateorioiden hallintotieteellistd relevanssia ei nykyisin juuri koros-
feta — ne pyritdan ndkemaiidn pikemminkin hallinnon sosiologian osa-
teorioina.

4. Informaationkdsittelyteoreeftinen suuntaus, joka on yhteinen useille
eri tieteille ihmisestd tietojen késittelijdnd ja ongelmanratkaisijana
aina yleiseen tietojenkisittelyteoriaan ja erilaisiin ATK-sovellutuksiin
asti. Hallintotieteellisesti se on relevantti ja tirked siind olennaisessa
mielessd, ettd se ei lihesty organisaatioita ja hallintoa »ryhminé ihmi-
sifis — kuten ehkd kaikki organisaation ja hallinnon perinteellisemmait
teoriat — vaan pAdtdksenteon ja informaatiotuotannon sekid erityisesti
sen kisittelyn kannalta. On huomattava, ettd tdlld laajalla suuntauk-
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sella on jo varsin monipuolinen ja merkittdvd asema niin sosialisti-
sissa kuin kapitalistisissakin maissa ja ettd silld on huomattavan paljon
vhteyksid yli timin »jirjestelmérajan» miké ei useinkaan ole mahdol-
lista »sosiologisemmissa» otteissa. Yleisesti ottaen alueen katsotaan
olevan vasta kehityksenséd alussa.

5. Ohjauksen tai kontrollin teoria on lihinnd yleiseen systeemiteoriaan ja
kybernetiikkaan nojaava suuntaus, jolla on myds monia yhtymékohtia
informaation tavoitteellista kisittelyd tutkivan suuntauksen kanssa.
»Tavoitteellisen itseohjauksen» kisite leimaa ehk# hyvin suuntauksen
problematiikkaa, mutta myos kysymys yhteiskunnan toiminnan ohjat-
tavuudesta 1dhinnd yhteiskunnan perusprosessien kontrolloitavuuden

mielessd tekee sen relevantiksi hallintotieteelle yleensd ja erityisesti
julkishallinnolle,

Hallintotieteen perinteinen suuntautuminen tehokkuuden tutkimiseen on
antanut sille paljon tieteenulkopuolisia rasitteita. Tiede on tyypillisesti leimattu
erityisesti yrityshallinnollisessa kontekstissa »hiostamisen taidoksi», »jirjestel-
mén ponkittdjiksi» (The Servants of Power») jne. Se on myos lilan usein ndhty
jonkinlaisena organisaatiososiologiana tai organisaation sosiaalipsykologiana
soveltavassa mielessd, »manipuloinnin tieteené». Edelleen se on kovin haluk-
kaasti pyritty nikemé&in »teknokraattisena» vastakohtana tieteelliselle. Harvi-
nainen ei ole mydskiddn se asennoituminen, jossa kylld ndhdiidn tarpeelliseksi
ne tiedot ja taidot, joita hallintotieteellisiksi itseddn kutsuvat yliopistolliset lai-
tokset antavat, mutta jossa katsotaan niiden olevan ei-tieteellisid kysymyksii.

Tieteen kriteereiden maédrittdminen ja niiden tiukka soveltaminen siihen,
mitéd kutsutaan hallintotieteeksi voi johtaa siihen, ettd emme voi puhua hallinto-
tieteestd. On kuitenkin muistettava, ettd nididen kriteereiden tiukka soveltami-
nen tuottaa ldhes milld tahansa tieteenalueella tai missd tahansa »traditio-
naalisessa» tieteessd hyvin samantyyppisid ongelmia. Mitd on sosiologia, mitd
on valtio-oppi tai politiikan tutkimus jne. tuovat aina esiin samat peruskysy-
mykset. Kysymys on siis asetettava toisin. Hyddyllisempdd on kysyd, voim-
meko tunnistae todellisuudesta sddnnéllisesti sellaisia piirteitd ja elementtejd,
joita on pidettivd hallinnollisina, ja toisaalta sitd, onko olemassa teoreettisia
alueita, jotka ovat kdyttékelpoisia ndiden piirteiden ja elementtien tutkimi-
sessa ja joita eri maiden akateemisissa organisaatioissa ei sisdllytetd ldhitietei-
den piiriin. Lisdkriteeriksi tulee tietysti asettaa se, ettd nditd teorioita hyo-
dynnettdessd voidaan edetd tieteellisen metodologian mukaisesti. Jos voimme
vastata kysymyksiin myontiviasti, riittdd tdmé ldhtokohdaksi sille, ettd voimme
puhua suhteellisen itsendisestd hallintotieteestd.

Hallintotieteen — so. tédssd suhteellisen ifsendisen hallintotieteen — ole-
massaolon ja késitteellisen hahmottamisen perustaa voidaan léhestyd myos toi-

4
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sella tavalla. Tietyn suhteellisen selvidpiirteisen teoreettisen jatkumon — klas-
sinen hallintoteoria, hallinnollinen p#idttksentekoteoria, systeemiteoreettinen ja
kyberneettinen ohjauksen ja kontrollin tutkimus — n#keminen riittdd sinénsi
perusteeksi sille, ettd julkishallinto kannattaa ndhdd muuna kuin pelkistdén
muiden tieteenalojen teorioita ja osateorioita kisittdvinid, institutionaalisen
kohteen mukaan madrdytyvini tieteenalana. Koska joidenkin teoreettisten
alueiden sijoittelu akateemisissa organisaatioissa tietysti voi tapahtua pitkélle
sopimuksenvaraisesti, miten todellisuus ja sitd kuvaavat ja selittdvit tieteet
jdsennetddn, on kysymystd ratkaistaessa vield kiinnitettdvd huomiota itse koh-
teen luonteeseen ja itsendisyyteen.

Teoksessaan The Scientific Management of Society (Moscow 1971) W. B.
Afanasyev 10 tarkastelee hallinnollisia suhteita muiden yhteiskunnallisten suh-
teiden taustaa vasten:

»... Administrative or managerial relations are an inportant form of
Social relationships under socialism. ... They emerge in the process of
implementation of administrative functions on the basis of general prin-
ciples of control.

Administrative relationships — and this is one of their major charac-
teristics — do not lead directly to creation of any material or spiritual
values. Nonetheless, they are an indispensable condition of effective
material as well as spiritual production. Depending on the sphere of con-
trol, that is, depending on what is being controlled, administrative relations
acquire either economic, poltical or ideological orientation. However, they
are not economiec, political or ideological relations by themselves. ...
Administrative relations are primarily relations between the subject and
object of control, the managers and those who are managed.» (ymt. s. 119)

»Political and ideological relations are historically transient: they will
become obsolete and will disappear with the disappearance of classes.
Administrative relations are, however, not transitory: they have always
existed and will exist as long as human society endures. (ymt., s. 120)»

Afanasyevin kisitykselle hallinnollisten suhteiden universaalisuudesta antaa
leimaa marxismi-leninismi sek# sosialistisen yhteiskunnan tausta. Té&lléin on
muistettava, ettd kysymys esim. hallinnon ja politiikan suhteista, joka on ollut
niin suosittu klassiseen vallanjako-oppiin nojaavassa julkishallinnollisessa kir-
jallisuudessa, ei ole endd sisdllgltdédn sama kuin ldnsieurooppalaisessa kirjalli-
suudessa. Yhteiskunnan poliittiset prosessit ja hallinnolliset prosessit voidaan
sosialismissa ndhdi eri perspektiivistd. Julkisen ja yksityisen sektorin wvilisen
eron hiviiminen tekee mahdolliseksi yhteiskunnan hallinnon kédsitteen, jolloin
myds ero julkishallinnon (oppiaineena ja tieteenalana) ja yrityshallinnon vililld
hivigg. it
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Hallinnollisten suhteiden méiritteleminen »johtavien» ja »johdettujen» véli-
seksi suhteeksi tuo kuitenkin hallintotieteen maéérittelyyn uuden ongelman.
Jos nimittdin kategoriat kontrollin subjekti ja kontrollin objekti késitetddn
tavalla, jossa niille annetaan poliittinen ja ideologinen sisidltd, suhde itse tulee
primédristi poliittiseksi ja ideologiseksi. Jos taas tdtd suhdetta tarkastellaan
esim. kyberneettisend suhteena — olettamatta mitdén esim. yhteiskunnallisesta
vallankidytostd ja kontrollin subjektin yhteiskunnallisista resursseista suhteessa
kontrollin objektin resursseihin — ei ongelmaa esiinny. Sama kysymys liittyy
eroftamattomasti mm. kysymyksiin politiikan, hallinnon, oikeuden ja talouden
keskindisistd suhteista, byrokratian luonteesta jne. Tiltd pohjalta tulee véalttd-
méttémaksi kasittdd hallinnollisten suhteiden sisélté tavalla, jossa eivdt korostu
ihmisryhmét ja niiden toiminta, vaan tavoitteet, tehtdvit, organisaatiot ja
resurssit sekd ndihin liittyvit informaation kisittelyprosessit. Hallintotieteen
sisdlt6d méiiriteltdessd ei kontrollin subjektin ja objektin suhdetta voida ndhdi
yksinomaan poliittisena tai ideologisena. Politiikka, ideologia ja taloudelliset
suhteet mddrddvdt luonnollisesti hallinnollisia suhteita, mutta ne eivat ole hal-
linnollisten suhteiden sis&dlténi.

Julkishallinnolle tieteenalana tdmi merkitsee sitd, ettd sen on siséllytettdvi
itseensd kahdentyyppistd ainesta; historiallista kohdetta ja tiettyjd universaa-
lisia, mutta kohteen kunakin aikana rajeamia erityislaatuisia hallinnollisia
suhteita koskevaa ainesta.

Julkishallinto tieteend tulee ndhdd ensisijassa hallintotieteellisend, mutta
yhteiskuntajirjestelmdstd ja yhteiskunnan poliittisen, taloudellisen ja oikeu-
dellisen organisaation — so. valtion — muodostamasta historiallisesta tilanne-
yhteydestd kdsin. Julkishallinnon opetuksen kehittdmisen kannalta piikysy-
myksend on — jos em. ajatuskonstruktio hyvdksytddn — se, milld tavoin ja
kuinka painotettuina ndmi osat toisiinsa suhteutetaan.

Julkishallinnon tutkimuksen paradigmakriisi; tausta ja luonne

Julkishallinnon tutkijoiden keskuudessa on viime vuosien aikana kiyty
luonteeltaan samantapaista keskustelua kuin mitd yhteiskuntatieteiden piirissi
jo pitempéén on kidyty tieteen »kriisistd» (»coming crisis of Western sociology»,
»mjukdatadebatten» jne.). Julkishallinnon kohdalla keskustelu kiynnistyi 1971
ilmestyneestd, nuorten julkishallinnon tutkijoiden USA:ssa 1969 pitimin nk.
Minnowbroock-konferenssin paperit sisdltdneestd teoksesta Marini (ed.) Toward
a New Public Administration.’* Tissd teoksessa, joka pyrki tuomaan esiin
nimensd mukaisen »uuden julkishallinnon» kisitteen ja tieteen, traditionaaliset
tiedeparadigmat pyrittiin kumoamaan useilla eri perusteilla. Uuden julkis-
hallintotieteen {ulisi teoksen ldhtokohtien mukaan olla yhteiskunnallisesti
uudella tavalla relevanttia, sen tulisi etsid keinoja ympéristéén sopeutumi-
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seksi, etsid uusia organisatorisia (vihemmé&n byrokraattisia ja keskusjohtoisia)
muotoja sekd olla luonteeltaan asiakasorientoitunutta. Lisiksi uuden julkis-
hallinnon tutkimuksen tulisi olla avoimuutta tdhdentdvid, aktiivisesti yhteis-
kunnallisia epdkohtia paljastavaa seki systemaattisesti vihemmistGjen kantoja
omaksuvaa.l3

Minnowbrook-paperien — kuten teosta kutsutaan — perusluonne ilmaisee
ldhinni sitd linjaa, mitd Suomessa on kutsuttu kriittiseksi yhteiskuntatieteeksi.
Tédmén linjan ldpimenosta ainakin nuoremman polven julkishallinnon tutkijoi-
den joukossa sekd Yhdysvalloissa ettd Euroopassa on jo selvii merkkejd, eikd
yksinomaan siind kiinnostuksessa, jota esim. vamokap-tutkimus Suomessa edus-
taa, vaan myos itse hallintotieteen sisdisessd teorianmuodostuksessa.

Julkishallinnon tutkimuksen paradigmakriisin luonteen haluaisin tiivistdi
seuraavasti:

1. Ollessaan kyvyton sisdllyttimdin analyysikdsitteistoonsd valtiota kos-
kevia poliittis-oikeudellisia peruspremisseji, julkishallinnon tutkimus
(niin politiikan tutkimukseen nojaavassa, usein behavioralistisessa
otteessa kuin hallintotieteellisessi muodossaankin) on jainyt wvallit-
sevia valtasuhteita tukevaksi ja olemassaolevia epédkohtia séilytta-
viksi.

2. Hallintotiede, joka perinteisesti on ollut luonteeltaan »tehokkuuden
tiedettd», el mikrotasolla saavuttamistaan kidytédnnon sovellutusmah-
dollisuuksista huolimatta ole pystynyt valtionhallinnon makrotason
ongelmiin esittdm&dn luotettavia tieteellisid selityksii.

3. Vaikka valtionhallintoon eri maissa on tuotu mitd moderneimpia hal-
lintotieteen ja sen ldhitieteenalueiden kehittdmid rationaalista p&d-
toksentekoa avustavia metodeja ja tekniikkoja (SOB, kustannushyoty-
analyysit, operaatiotutkimuksen hallintosovellutukset, systeemiana-
lyysi) ei poliittis-hallinnollisen jérjestelmin kokonaistuotos olennai-
sesti ole parantunut. Suositetut analyyttiset metodit ovat siten osoittau-
tuneet kyvyttdomiksi paitsi yhdistdméin kriteeristoihinsd keskeisid
yvhteiskuntaa kuvaavia laadullisia indikaattoreita, myos vaikuttamaan
sellaisella tavalla, joka eksplikoisi valintatilanteet ja kykenisi anta-
maan perusteita valintojen sosiaalisille seurauksille. Niinpd tulok-
sena niiden soveltamisesta on usein ollut hallinnollisten kriteerien
(hallittavuus, ohjattavuus, kontrolloitavuus) ylikorostuminen ilman
vilitéintd yhteyttd toimintapolitiikan lopputuotokseen.

4. Hallinnontutkimuksen perusperspektiivi on systemaattisesti ollut joh-
tokeskeinen. Siten piditostilannetta korostava ote ei ole tuonut esiin
tilanteen sisdltimin ongelman yhteiskunnallisia taustoja eikd valin-
tojen vaikutusten koko alaa.
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Nima luonnehdinnat koskevat ldhes yhtéldisind hallintotieteellistd otetta
sek# organisaatioteorian ettd systeemiteorian muodossa. Vaikka on luonnolli-
sesti kohtuutonta sysdtd ylld lueteltuja ongelmia yksinomaan halliniotieteen
paradigmaongelmaksi, niilld on juuri hallintotieteen suunnanvalinnoissa erityi-
nen merkitys, koska hallintotiede »kiytédnnéllisen tieteen» muodossa selvimmin
erityisesti USA:ssa on ollut mukana julkisten ongelmien ratkaisujen hahmot-
telussa.l4

Paradigmakriisi voidaan ké#sitykseni mukaan konstruoida pitkille raken-
teen kasitteen varaan. Ajateltaessa valtionhallinnon rakennetta, voidaan sanoa,
ettd hallintotieteen koko teoriaperinne on ollut rakennereduktionistista. Psy-
kologisilla ja sosiaalipsykologisilla organisaatioteoreettisilla muuttujilla ope-
roiva perinteinen organisaatiososiologia on myos hallintotieteessd méédritellyt
rakenteen ldhinnd ryhmaitasoista kidyttdytymistd kuvaavilla muuttujilla. Niinpi
valtion kisite on jokseenkin tdysin hivinnyt analyysikésitteistéistda — juuri
samaan tapaan kuin valtio-opissa 1950-luvun behavioralismin »ensimméisessi
aallossa». Kun kuitenkaan ryhmi ei ole yksiléidensd summa, organisaatio
ryhmiensd summa eikd valtio organisaatioidensa summa, organisaatio- mutta
myds systeemikeskeinen ote on merkinnyt reduktionismia. Se ei ole pystynyt
ymmaéartamadn valtion laadullisen muutoksen merkitystd eikd ymméErtiméiin
oikeuden ja oikeusjdrjestelmén merkitystd valtionhallinnon toiminnassa.

Paradigmakriisin ratkaisuksi on esitetty erityisesti Euroopassa marxilaiseen
yhteiskuntateoriaan nojaavaa yleistd valtio- ja oikeusteoriaa.!’® Tadmi perspek-
tiivi tarjoaa periaatteellisen ratkaisun kysymykseen valtionhallinnon kokonais-
luonteesta valtion osana, mutta jittdd samalla — ainakin toistaiseksi — useita
juuri hallinnon toimintaan littyvid kysymyksid auki. Esimerkiksi tavoitteen-
muodostukseen liittyvit aksiomaattisuuskysymykset, ongelma oikeuden merki-
tyksestd (»syvi»- vai »pintarrakenne), kysymys inkrementalistisen ja kokonais-
valtaisen strategian (yleensi reformistisen strategian) vaikutusmahdollisuuk-
sista, jotka kuitenkin hallinnollisen toiminnan kannalta ovat keskeisid, eivit
tdltd pohjalta ratkea — eiki tilannetta helpota hallintotieteen kannalta se, ettd
ne nihdddn kapitalistisen valtion sisdisind ongelmina ja siten sekund&irisini,
koska niiden hallintotieteen tutkimuskohteen mukaan tulee olla keskeisid kysy-
myksia.

Ei-marxilaisessa julkishallinnon tutkimuksessa paradigmakriisin ratkaisu-
mahdollisuuksia on haettu 1dhinni metodi- ja nikékulmaratkaisuista. On mm.
pyritty lisddmidn historiallis-geneettistd selitystapaa, vaadittu poikittaisleik-
kausanalyysien tdydennykseksi pitkittdisleikkaustarkasteluja, pyritty ymmér-
tdmadn oikeusjarjestelm# wvaltionhallinnon rakenteena, pyritty systeemimal-
lien laajentamiseen siten, ettd myds valtion laadullinen luonne ja kehitys voi-
daan yhdistdéd ratkaisumallien vaikuttavuustarkasteluihin sek# korostettu kriit-
tisen ja paljastavan shumanistisemman» otteen merkitysti.l6

Yhtend esimerkkind paradigmakriisin vaikutuksista voidaan pitii ohjaus-
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teoreettisen otteen kehittymistd. T&lld suuntauksella on alunperin ollut konk-
reettisena tarkoifuksena poliittis-hallinnollisen jidrjestelmin sisidisen ohjauksen,
hallinnon ja toimintaprosessien ohjattavuuden tarkastelu, joka paradigmakrii-
sin taustalta sinéinsé tehtdvdni on riittdméitén. Itse teoreettinen ote ei kuiten-
kaan vilttdméttd ole riittdmatén. On selvidd, ettd jos kysymystd ohjattavuu-
desta tai kontrolloitavuudesta — joita voidaan pitdd tyypillisesti hallintotie-
teellisind kysymyksind — laajennetaan siten, ettd kysytddn (1) ensiksi poliittis-
hallinnollisen jérjestelmén ohjautumista (demokratiateema, ketké eniten voivat
ohjata poliittis-hallinnollisen jérjestelmén kokonaistuotoksen médridytymisti
jne.), ja toiseksi (2) yhteiskunnan perusprosessien ohjattavuutta (julkisen vallan
toiminta-alueen rajat, lainsdddannélliset esteet kehityksen ohjaamiselle tavoite-
suuntaan, yhteiskunnallisten muutosprosessien ohjauksen edellytykset jne.) ja
vasta sitten (3) poliittis-hallinnollisen jirjestelmin sisdistd ohjausta ja ohjatta-
vuutta koskevia kysymyksid (pditdantdvallan siirtymét, ketkad todella ohjaavat,
poliittisen demokratian mahdollinen kaventuminen wvaltionhallinnon laadulli-
sen kasvun, vhteiskunnan byrokratisoitumisasteen laajentumisen, rakenteelli-
sen fragmentoitumisen ja eritytymisen sekd monimutkaistumisen ja néihin
kehityspiirteisiin liittyvien asiantuntijavaltaistumis-, teknistymis- ja tieteellis-
tymistendenssien myotd jne.) suuri osa paradigmakriisin esiinnostamista ongel-
mista voidaan tutkimustehtdvien asettelutasolla valitai.

Mihin suuntaan julkishallinnon tutkimusta ja opetusta tulisi kehittsdd?

Jos julkishallinnon opetusta tarkastellaan, ei vain Tampereen yliopiston
hallintotieteiden opintosuunnan (jossa julkishallinto itsendisend oppiaineena
esiintyy ainoana maassamme) ndkdkulmasta, vaan yleisemmin julkisen hallin-
non palvelukseen tdhtdidvin koulutuksen kannalta, jolloin kysymys koskee
ainakin kaikkia yhteiskuntatieteellisid tutkintoja, voidaan edelld hahmoteltujen
yleisluontoisten selvittelyjen yhteenvetona suositella seuraavantyyppisid rat-
kaisusuuntia tutkinnonuudistustilanteessa:

1. Julkishallintoa ja korostetusti valtionhallintoa koskevaa tietoutta tulee
lisidtd kaikissa yhteiskuntatieteellisissd tutkinnoissa, koska yhteiskun-
nan toiminnan tuntemus on vilttimittd vajavaista jos se ei sisélld
sekid volyymiltdin ettd todelliselta merkitykseltddn yhteiskunnallisesti
keskeisen valtakeskuksen valtiokoneiston toimintamekanismien ja
luonteen esittelyd.

2. Julkishallinnon opetus ei voi olla pelkéstéddn sosiopoliittisten, talou-
dellisten, oikeudellisten ja johtamisaspektien esittelyd, koska hallinto-
suhteet ja hallintotoiminta eivdt jadnnoksettomésti muodostu maini-
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tuista aspekteista. Niin julkishallinnon palvelukseen tdhtddvin kou-
lutuksen tulee sisdltdd myots hallintotieteellistd ainesta.

Hallintospesialistien — joita monimutkaistuva ja kasvava valtioko-
neisto oman toimintansa kehittdmiseksi vélttdméttd tulee yh& enem-
min tarvitsemaan — koulutus (jota nyt annetaan Suomessa ldhinnd

vain Tampereen yliopiston hallintotieteiden opintosuunnan yhteydessd)
on vilttimittd pystyttdvd rakentamaan siten, ettd koulutus ei valmista
vhteiskunnallisesti toimintakyvyttémid hallintoteknologeja, vaan
monipuolisesti yhteiskunnallisten ongelmien hallinnolliset vaikutukset
sekid hallinnollisten rakenne- ja toimintajérjestelmien yhteiskunnalli-
set vaikutukset ymmaértdvid hallinnon kehittdjid. Kéytdnnossd tdmé
merkitsee sitd, ettd esim. tdhdn mennessd rakenteellisesti onnistuneeksi
osoittautunutta hallintotieteiden kandidaatin tutkintoa uudistettaessa
lisdtddn nykyisten hallintotieteellisten, oikeustieteellisten ja sosiolo-
gisten ainesten ohella my®s valtiota ja poliittista toimintaa sekid toi-
saalta taloustieteellistd ja sosiaalipsykologista ainesta koskevaa tie-
toutta.

Julkishallinnon tutkimusta — jos se ymmirretidn kohteena — tulisi
kaikilla yhteiskuntatieteellisilld tieteenaloilla lisdtd. Esim. perustutki-
musta valtionhallinnosta on télld hetkelld kidytinndssd niin vihéin, ettd
missd tahansa sitd koskevan tutkimushankkeen suunnitteluvaiheessa
tormid ensimmadiiseksi luotettavien ja kattavien tietojen ldhes tdydel-
liseen puuttumiseen. Tutkimusta on kuitenkin lisdttdvA myds puh-
taasti hallintotieteellisessd mielessi, sekd soveltavassa mielessd koska
on perusteltua olettaa ettd valtiokoneisto nykyisilld resursseillaan voisi
tehokkaammalla rakenteella saavuttaa suuremman sek# sisdisen ettd
ulkoisen tehokkuuden, ettd perustutkimusmielessd, koska erityisesti
valtionhallinnon rakennetta, piditdksentekoa sekd waikutuksia valtion
kokonaistoiminnan tulosten kannalta tunnetaan maassamme (tosin
myds monissa muissakin maissa) tdysin riittdmattomasti.
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